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Utebnica volne nadvizuje a dopiiia ucebny text, ktory vznikol
na Katedre politolégie na Filozofickej fakulte Univerzity Komenského
v Bratislave a vySiel v roku 2003 vo Vydavatelstve Univerzity Komenské-
ho ako vobec prva publikacia zaoberajica sa verejnou politikou urcenou
pre Studentov politolégie na slovenskych vysokych Skolach pod ndzvom
Verejnd politika. Aktéri a procesy. Za 15 rokov sa poznanie v oblasti ve-
rejnej politiky rozvinulo tak v teoretickom ako aj praktickom slova zmys-
le a v odbore verejna politika mame dnes na Slovensku diplomovanych
Specialistov, ktor{ nasli uplatnenie tak vo verejnych, ako aj v sikromnych
inStiticiach. Verejna politika sa v sucasnosti vyucuje predovsSetkym
v partnerstve s politolégiou alebo verejnou spravou takmer na vSetkych
slovenskych vysokych Skolach univerzitného typu. Vac¢sSina Studijného
materialu v oblasti tedrie verejnej politiky je vSak stale v cudzom jazyku,
preklady klasickych diel v slovenskom jazyku nevychadzaji a domaca
produkcia sa stale viac orientuje na ciastkové problémy vladnutia tak
na centralnej, ako aj regionalnej ¢i miestnej irovni moci.

Historicky je verejna politika jednou z najmladsich vednych disciplin
v socialnych vedach a jej institucionalizacia a rychly rozvoj v druhej polovici
20. storocia potvrdil zaujem akademickej obce posivat poznanie politiky
v Sirokom slova zmysle a analyzovat a hodnotit procesy politického rozho-
dovania v modernom, otvorenom systéme vladnutia. Ci uz budeme k ana-
lyze politik pristupovat z pohladu tradi¢ného, alebo z hladiska moderného
nazerania na spravu veci verejnych, v kazdej ndjdeme inSpiraciu pre hlbsie
poznavanie mechanizmov vladnutia a tvorby verejnych politik v réznych
etapach rozvoja spolo¢nosti. Hladanie odpovedi na mnoZstvo otazok tyka-
jucich sa kvality vladnutia politickych elit a ich schopnosti spolurozhodova-
nia so Siroko rozvinutymi Struktirami obc¢ianskej spolo¢nosti zostava stale
aktualnou vyzvou pre Studentov a verejna politika tu ma nezastupitelné
miesto.



Ambiciou tejto ucebnice je v prvom rade zozndmit' Studentov, ktor{ Stu-
duju politologiu €i verejnu spravu na Slovensku (a to v réznych programoch
a pribuznych disciplinach), s predmetom verejnej politiky, jej obsahom
i rozsahom a metédami skiimania problémov v zlozitom Kkontexte vladnu-
tia. Struktira je rozdelena do piatich ¢asti, ktoré sa venujii obsahu pojmov
a metédam vyskumu tejto discipliny: politika, verejnd politika, moderné
vlddnutie, aktéri verejnej politiky, tvorba verejnej politiky a proces formuldcie,
implementdcie, rozhodovania a evaludcie verejnej politiky. Sp6sob vykladu
jednotlivych tém je podmieneny rdmcom Studovanej, najma anglosaskej li-
teratury a profilom Studentov, ktorym je predovsetkym urcena. Kazda inter-
pretécia tedrii nesie so sebou riziko zjednodus$enia, na ktoré je verejna poli-
tika vel'mi citliva, lebo je izko spata s praktickou strankou politiky. VyZaduje
komunikaciu s prostredim a socialnou realitou, o je ¢asto problematické
pre nedostatok adekvatnych informacii a analyz o fungovani mechanizmov
vladnutia v konkrétnych podmienkach.

Publikacia vznikla na pode Fakulty socialnych vied UCM v Trnave. Zvlast
chcem podakovat mojmu doktorandovi Martinovi DaSkovi za prispevok,
ako aj pomoc pri grafickej iprave, ktora urcite prispela k didaktickej stran-
ke vzdelavania v oblasti verejnej politiky. Pri pisani textu mi vel'mi pomohli
skusenosti s pripravou ucebnych textov kolegov na Fakulte socidlnych
vied Karlovej Univerzity v Prahe, prof. Martina Potucka a jeho pracovného
a vyskumného kolektivu. Cielom ucebného textu je obsiahnut tie najzak-
ladnejSie poznatky o verejnej politike a predpoklada doplnkové Stadium po-
vodnej, prevazne zahranicnej literatdry, ktorou by mali disponovat aj nase
kniZnice.

Spolu s Martinom Daskom dufame, Ze tato publikacia pomoZe Studentom
na slovenskych vysokych Skolach preniknit hlbSie do problémov spravo-
vania veci verejnych aj prostrednictvom stidia predmetu verejnej politiky.
Vel'mi nas potesi, pokial zaujme aj SirSiu citatelskud verejnost.
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POJEM POLITIKA
A JEHO VYZNAM

Skor, ako sa pokiisime o teoretickd stavbu verejnej politiky, za¢neme
od vykladu pojmu politika, ktory ma v tejto oblasti Stidia svoj Specificky
obsah. Kym v anglickom jazyku sa pouZivaju roézne vyrazy na vyjadrenie
vyznamovej bohatosti pojmu politika, v jazykoch strednej Eurépy takéto
rozliSenie neexistuje. Slovencina, ¢eStina, nemcina, madarcina ¢i polStina
maju jeden vyraz na vyjadrenie réznych vyznamov pojmu politika. Preto sa
vo vedeckej terminolégii tychto krajin ¢oraz ¢astejSie pouZzivaju pri rozliSent
vyznamového rozpatia pojmu politika anglické pojmy polity (polis) (politic-
ky poriadok, instituciondlny priestor na uplatnenie idey), politics (interak-
cie jednotlivcov a skupin pri vytvarani politiky) a policy (obsah a konkrétny
vysledok politiky). Na tcely tohto textu budeme rozliSovat pojem politika
vo vyzname policy od polity a politics nasledovne:

Politika vo vyzname polity! vyjadruje normativny, institucionalny ra-

mec politiky. Je pojmom na oznacenie existujuceho politického po-
riadku organizovanej spolo¢nosti (demoKracia, tyrania).

Zakladnym prvkom polity je organizovana komunita alebo organizovana
spoloc¢nost. O takejto spolo¢nosti alebo komunite plati, Ze ju spaja kolektiv-
ne usilie (kolektivna vola, ktorej presna definicia nie je poZadovana) o kon-
senzus, teda podriadenie sa rovnakym politickym pravidldm rozhodovania
a spolocnej forme vlady. Stavebnym kamenom polity su skupiny, institucie,
organizacie, ktoré usiluju o vSeobecné ukotvenie charakteru spolo¢nosti,
vol'bu smeru, zamerania a presadenia povahy spolo¢ného dobra (Roebroek,
1992).

Model polity (polis) nie je mozné aplikovat na akdkolvek organizovanu
spolo¢nost. M6ze vzniknut len v spoloCenstvach, komunitach, kde:

! Moderny ekvivalent klasického pojmu polis - grécky mestsky stat.



- konsenzus je vyrazom kolektivnej vole;

- dosahovanie verejného blahobytu je
vedome pladnovanou snahou, vysled-
kom spolocenského konsenzu;

- politickd prislusnost je zaloZena
na akceptovani rovnakych pravidiel,
formy vladnutia a oblianstva;

- sudrznost je vyrazom ,neziskovej”

vzajomnej pomoci.

Tieto Crty odliSuji model polity od modelu trhu. Trh je socidlnym sys-
témom, v kKtorom prioritou je individualna voéla jednotlivcov presadit’ isty
zaujem prostrednictvom obojstranne vyhodného obchodu. Obchod vyza-
duje dostatok zdrojov, ¢o sucasne vytvara tlak na sutazivost prostredia
a stimuluje produktivitu a kreativitu jednotlivcov. Trh je primarne odvo-
deny od zisku, kym polity (polis) primarne od spolo¢ného dobra (common
good) alebo verejného zaujmu (public interest). Zdanlivo naopak sa sprava
model polity, ktory zdéraznuje kolektivnu volu, kde verejny zaujem je ve-
dome planovanou snahou, ktord umoZznuje spolocenstvu prezit. Trh a polity
maju sice rozdielne priority, ale spaja ich spolo¢ny problém ako skombi-
novat sukromny (individualny) zaujem jednotlivcov s verejnym (spoloc-
nym) zaujmom a zabezpecit tak sikromny, ako aj verejny blahobyt. Bolo by
omylom mysliet’ si, Ze trh nema v sebe zakomponovany koncept verejného
zaujmu, rovnako ako by bolo chybou predpokladat, Ze v polity nie je miesto
pre sledovanie individualneho zaujmu. AvSak zatial' ¢o v trhovom modeli
je verejny zaujem len postrannym efektom konania jednotlivcov, v modeli
polity (resp. politics, policy) je verejny zdujem vedome planovanou snahou.
Stone hovori, Ze pochopit komplementarnost obidvoch pojmov mozno len
Stddiom faktorov, ktoré premostuji medzeru medzi sikromnym a verej-
nym zaujmom. Podla nej su to najma: vplyv (snaha jednotlivcov i skupin zis-
kat podporu vacsiny pre isté ciele), spoluprdca (snaha hladat spojencov/
partnerov na presadenie istych zaujmov) a lojalita (snaha formovat vztah,
ktory zaklada zavazky partnerov do buducnosti) (Stone, 1997).

Politika vo vyzname polity (polis) definuje hranice a Strukttru priestoru,
v ktorom sa robi politika (politics aj policy) prostrednictvom udstavy alebo
tradicii spolocCnosti. Polity je nerozlucne spojena so vseobecnymi hodnota-
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mia normami l'udského spravania. K zdkladnej hodnotovej stistave I'udskych
prav patri napr. VSeobecna deklaracia ludskych prav (OSN, 1948), Char-
ta zakladnych prav EU (2000), Deklaracia prav ¢loveka a ob¢ana (1789).
Zakladné lI'udské prava (obcianske, socidlne, politické) su dnes kodifikova-
né v ustavach $tatov i EU a vytvaraju hodnotovy ramec pre uplatiiovanie
verejnych politik v ré6znych oblastiach fungovania spolocenskych vztahov,
napr. naboZenskych, rodovych, ndrodnostnych, ale aj parcialnych prav deti,
pacientov, zakaznikov, atd. Hodnotovu ststavu vytvaraju aj politické ideo-
logie (liberalizmus, konzervativizmus, socializmus, nacionalizmus), ktoré
deklaruja rézne hodnotové orientacie vyplyvajuce z plurality ndzorov. Ideo-
l6gie sprostredkovavaju v spolo¢nosti vazbu medzi filozofickymi konceptmi
a redlnym politickym prostredim (Mannheim, 1991). Kazda verejna politika
potrebuje hodnotové ukotvenie verejného zaujmu. V socidlnej praxi vstupu-
ju do politického diskurzu rozne ideoldgie, ktoré pontkaju rieSenia na roz-
ne problémy modernych spolo¢nosti, napr. ako rieSit napatia medzi hospo-
darskym blahobytom zaloZenym na podpore trhu a individudlneho rozvoja
na jednej strane, a dodrziavanim principov, rovnosti prilezitosti, socidlnej
spravodlivosti a sidrznosti zaloZenej na podpore socialneho Statu na strane
druhe;.

Politika vo vyzname politics zd6éraznuje procesualny aspekt politiky.
Vyjadruje proces stretavania sa ndzorov réznych zaujmovych skupin,

vyjednavania a rieSenia ich zaujmovych orientacii prostrednictvom
politickych instittcii, ktoré su nositelmi idei v ramci daného politic-
kého systému.

Idey jednotlivcov a zaujmovych skupin st vyjadrené v programoch po-
litickych stran a legitimizuji sa prostrednictvom volieb. Stadium politics
umoznuje poznat Struktiru moci v konkrétnom politickom systéme, roz-
manitost’ foriem, v ktorych vystupuje, identifikovat’ skupiny obc¢anov, kto-
ri podporuju jednotlivé politické strany a zadujmové skupiny. Problémy,
ktoré zaujimajua politiku vo vyzname politics, sa tykaju fungovania politic-
kych institicii (vlady, parlamentu, politickych stran...), ktoré zabezpecuju
dodrziavanie prav obcCanov a efektivnost pravneho poriadku. Akademic-
kym priestorom pre Studium politiky ako politics je politicka veda, ktora
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sa zaobera roznymi koncepciami moci, analyzou del'by moci a dynamiky jej
uplatniovania na narodnej i medzinarodnej trovni. Skiima politické systé-

‘ & < my spolo¢nosti, zaujmy politickych stran,
idey v programoch politickych stran a ich
legitimizaciu vol'bami, konflikty medzi
roznymi ideologickymi orientaciami,
spravanie politickych elit, volebné pro-
cesy a ich pravidla, organizaciu vztahov
medzi parlamentom a vladou, politickd

kultdru atd.

V praxi existuje mnoZstvo prikladov existencie hodnotovych konflik-
tov, ktoré sa odohravaju medzi aktérmi verejnej politiky, napr. poslancami,
politickymi analytikmi, mimovladnymi kritikmi atd’. Politici si ovplyvneni
pri rozhodovani programom politickej strany, za ktoru boli zvoleni, snahou
o prospech vlastnej strany alebo poskodenie inej, svojim individudlnym
prospechom, hodnotami vlastného svedomia, lobistickymi zaujmami. Rov-
nako politicki analytici, pokial st nezavisli na politickych stranach, usiluju
o objektivne, vedecké poznanie, mimovladni kritici zase hladaju rieSenia
socidlnych problémov tak, ako ich vnima ich zaujmova skupina. V diskusii
o hladanie najlepsich ¢i optimalnych rieSeni dochadza k roznym interpreta-
cidm tych istych faktov a casto aj k ndzorovym konfliktom. V praxi sa €asto
prejavuje zlyhanie etickych pravidiel, korupcia ¢i strata doveryhodnosti
konkrétnych aktérov. Dochadza k naruseniu vztahu medzi inStitdciami a in-
dividualnym spravanim jej jednotlivych aktérov. Predmetom studia politics
je vZdy interakcia medzi zaujmami inStiticie a zaujmami jednotlivcov, ktor{
ju reprezentuju. Ako ovplyviuje inStiticia spravanie a interpretaciu jednot-
livcov a naopak, ako jednotlivci dokdzu ¢i nedokdzu interpretovat zaujmy
inStitucii. Aka je miera prisposobivosti zmenam zo strany instittcii ako aj
jednotlivcov (Pierson, 1996).

Politika vo vyzname policy oznacuje obsah, vysledok ¢i konkrétnu
stratégiu (program, akény plan, zakon, nariadenie, koncepcia), na za-

klade ktorej sa realizuju idey alebo vznika potreba nového spdsobu
rieSenia existujucich verejnych problémov.




Policy je teda produkt politiky, ktory umoziiuje pochopit nielen sposob
vladnutia (Co vlada robi), ale aj techniku vladnutia (ako to robi). V istom
zmysle je vysledkom procesu vladnutia: hodnét a aSpiracif konkrétnej vla-
dy ako celku, ale aj hodnot a aktivit jednotlivych dradov Statnej a verejnej
spravy, alebo aj beZn4, rutinna prax verejnej organizacie. M6Zeme hovorit
tak o politike vlady a jej jednotlivych tiradov ako aj o politike cirkvi, Skdl,
neziskovych organizacif ako o Standardi-
zovanej a artikulovanej praxi. Formova-
nie takejto policy moéZe byt podmienené
vnutornymi potrebami organizacie alebo
vonkaj$imi vplyvmi zo strany vladnych
organov moci. Pod pojmom policy sa teda
skryvaju tak hodnoty a aSpiracie vlady
ako celku, hodnoty a aktivity roéznych
verejnych institicii, ako aj rutinna prax niektorej verejnej instittcie. Vlada
vytvara institucionalny ramec statu, ktory méze mat rozne charakteristiky,
napriklad liberalny, konzervativny, socidlno-demokraticky, podla toho, aké
myslienky su zakotvené v jeho zakonoch, normach, aké su aktivity vladnych
institucii, aké su praktické politiky a konkrétne socidlne podmienky Zivota
obcanov.

Policy je v praktickom zmysle slova rozhodnutie o organizovanej akcii,
ktorou moze byt zdravotna prehliadka, skolsky poriadok, oslavy sviatkov
a pod. V policy ide o autorizovany vyber problému a jeho realizaciu (v po-
dobe zakona, nariadenia, smernice, vyhlasky). Policy zahfna v sebe: a) ra-
cionalny dévod alebo argumenty pre pochopenie problému a jeho rieSenie,
b) struktdrovanu interakciu aktérov, kde ide o suhrn aktivit (vnutri i mi-
mo-vlady), c) réznost nazorov na situaciu a problém, d) roznost spdsobov
spoluprace pri rieSeni problému, e) roznost dopadov zvoleného riesenia.

Pojmy polity, politics a policy su spolu vyznamovym vyjadrenim slova po-
litika, kde ,,... politicky poriadok, usporiadanie spoloc¢nosti tvori ramec (poli-
ty), v ktorom na zaklade stratégie politického konfliktu a konsenzu (politics)
vznika materialna politika (policy)” (Fiala, Schubert, 2000, s.19). Tieto tri,
v anglickom jazyku presne odliSené, pojmy moZno vyuZit ako metodologic-
ky nastroj politickej analyzy, ako vztah zavislych a nezavislych premennych.

=3
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Tabul'ka 1 - Zavislé a nezavislé premenné politickej analyzy

Zavisla premenna Nezavisla premenna

Policy (menitelnd) Polity (dana) Politics

Zdroj: Malikovg, 2003, s. 9.

V uvedenom priklade vztahu premennych ide o sledovanie vysledku urci-
tej politiky (policy), ked’ v danom politickom poriadku (polity) pouZzijeme kon-
krétnu stratégiu rieSenia problému (politics) (Fiala, Schubert, 2000, s. 22-23).
Napriklad chceme zistit, ako sa zmeni zdravotny stav obcanov, ak v danom
systéme zdravotnictva (legislativa, siet’ instittcii) pouzijeme istd stratégiu
zdravotného poistenia. Policy tu vystupuje ako zavisle premenna, polity ako
dana nezavisle premennd a politics ako menitelna nezavisle premennd. Vset-
ky premenné spolocne tvoria teoretické vychodisko pre policy analysis.

Policy analysis je vyskumny postup, pri ktorom analytici zistuju, ¢o
v jednotlivych odvetviach vlady robia, preco to robia a s akym vysled-

kom, CiZe ako rozdielne pristupuji k tvorbe politiky a prec¢o (Dye,
1998).

Hlavna otdzka v policy analysis je zamerana na obsah (what), dévody,
priciny (why) a ucinky, vysledky politiky (what difference it makes). Pre po-
chopenie povahy vyskumu policy analysis je nevyhnutné vychadzat zo vset-
kych troch dimenzii pojmu politika, teda - polity, politics aj policy.

Polity ako konkrétny politicky poriadok (hlada odpovede na otazky o po-
vahe demokracie, totality a pod.) vytvara zakladiiu, kde sa formuluja stra-
tégie politického konsenzu i konfliktu. Politics hlada odpovede na otazky,
kto je pri moci a ako vznika konsenzus pre konkrétnu politiku. Policy hla-
da odpovede na otazky, o com rozhoduje vlada a ako a s akym vysledkom
riesi dané problémy.! Dye v praci ,,Understanding Public Policy” prehlad-
ne vysvetluje suvislosti medzi spolocenskym poriadkom, politickym systé-
mom/institiciami (spravanim) a verejnou politikou. (Dye, 1998, s. 7)

! Pozri: Fiala, P, Schubert, K.: Moderni analyza politiky. Uvedeni do teorii a metod policy
analysis. Barrister, Principal, 2000.



Verejnd politika

Schéma 1 - Stidium verejnej politiky, jej pri¢iny a nasledky

spolo¢nost’ politicky systém verejna politika

insStitucie,
procesy,
spravanie B

socialno-ekonomické
podmienky

verejné politiky

bohatstvo, prijmy;
inflacia, recesia,
nezamestnanost’
dosiahnuté vzdelanie;
chudoba;
rasova prislusnost;
nabozenské a etnické
zloZenie;
zdravie a dlhovekost;
nerovnosti,
diskriminacia...

federalizmus;
delenie moci; obcianske prava;
brzdy a protivahy; vzdelavacia politika;
politické strany; socialna politika;
zaujmoveé skupiny; sudnictvo;
voli¢ské spravanie; danové zatazenie;
byrokracia; vydavky a deficit;
mocenské Struktury; obranna politika;
parlament, prezident, predpisy, smernice...
sudy...

Zdroj: Dye, 1998, s.7.

Sipky v schéme naznac¢uju vzajomné vplyvy a umoziiuji formulovat
nasledovné otazky:

A: Aké su dosledky socidlno-ekonomickych podmienok na politické
a vladne institucie, procesy a spravanie?

B: Ako ovplyvnuju politické a vladne institicie, procesy a spravanie kon-
krétnej verejnej politiky?

C: Aké su dosledky socidlnych a ekonomickych podmienok na verejné
politiky?

D: Aké suucinky (spatnavazba) verejnych politiknasocidlne aekonomické
podmienky?
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E: Aké su vplyvy (spatna vazba) politickych a vladnych inStitucii, proce-
sov a spravania na socialne a ekonomické podmienky?

F: Aké st ulinky (spatna vazba) verejnych politik na politické a vladne
inStitdcie, procesy a spravanie?

Policy analysis vedie vyskumnikov: a) ku kritickému uvazovaniu o po-
litickych témach, b) k analyze premennych v kauzalnych suvislostiach, c)
k hladaniu argumentov pre vyber réznych nastrojov systematického zhro-
mazdovania informadcif.

Policy analysis obsahuje vyklad politik v pric¢innych suvislostiach
a nasledkoch. Do centra svojho zdujmu kladie predovSetkym aktérov,
zaujima sa o to, aké témy predkladaju na rieSenie, aké st ich zaujmy a stra-
tégie, ktoré pouZzivaju na dosiahnutie svojich cielov. Ich vyznam sa prejavuje
az v procesoch vyjednavania, hlasovania a spdsobe presadzovania zaujmov
prostrednictvom politickych sieti (policy networks).

Politicka analyza predpoklada kreativitu vyskumnika a schopnost identi-
fikovat problémy, navrhnut sektorové a odvetvové politiky a overit, ¢i a ako
v praxi funguju alebo nefunguji navrhnuté a implementované nastroje a aka
je ich uCinnost v praxi.

1 Atributy politiky

Pojem politika vo vyzname policy pouZivame rdéznym spdsobom
a na roznych urovniach tvorby politiky v zavislosti od jej vlastnosti,
zakladnych prvkov (atributov). Colebatch hovori, Ze pojem policy obsahuje
tri zakladné prvky: autoritu, expertizu a poriadok (Colebatch, 1998). Sledo-
vat policy znamend analyzovat tieto zakladné prvky vo vzajomnej zavislosti
a v konkrétnych suvislostiach s prostredim.

Autorita

Politika sa v prvom rade opiera o autoritu, ktora je legitimnou mocou
a len prostrednictvom aktu autorizacie politika ziskava legitimny charak-
ter. Weber (1924) vo svojej praci , Teoria socidlnej a ekonomickej orga-
nizacie“ charakterizoval tri typy autority: 1) charizmatickd, 2) tradi¢nu
a 3) legalno-racionalnu. Moderna spolocnost sa spaja hlavne s legalnou



alebo racionalnou autoritou.! V ramci
nej rozliSujeme dve formy autority. Prva
je politickd forma, ktora sa oznacuje ako
autorita pozicie. Vztahuje sa na pozicie
vladnych tradov v hierarchii politického
rozhodovania (napriklad autorita premié-
ra, ¢lena vlady, ministra, starostu obce).
Takato autorita znamena legitimne pravo

Uradu na urcité rozhodovanie, ktoré je zavazné pre isté spolocenstvo. Druha
forma autority sa oznacuje ako autorita funkcie (funkcionalna autorita) a je
spata s vyznamom jednotlivych ¢innosti vykonavanych v ramci politického
systému. Prva forma vyjadruje postavenie jednotlivcov v hierarchii (¢im jed-
notlivec je), druhda vyjadruje to, ¢o v skutocnosti jednotlivec v danej pozi-
cii robi a s akym ucinkom (aké ulohy plni). RozliSenie tychto dvoch foriem
autority ndm pomadha pochopit, Ze pozicia jednotlivca v irade mozZe byt aj
nominalna, to znamena, Ze hoci zastava vysoky post v hierarchii moci, jeho
¢innost ma maly vplyv. Naopak, funkcionalna autorita nemusi byt viazana
na oficialnu poziciu v hierarchii (nedisponuje donucovacimi prostriedka-
mi). Oznacuje sa aj ako profesionalna autorita.

Vlada ako formalna organizacia centralnej i lokdlnej moci je hlavnym
aktérom, ktory zodpoveda za autorizaciu a realizaciu politickych progra-
mov v danej spoloCnosti. Jej autorita sa realizuje na principe hierarchického
usporiadania pozicii vo vlddnych orgadnoch moci, ktoré su explicitne defi-
nované ustavou, zadkonmi a normami Statu. Funguje ako otvoreny systém
spravy veci verejnych, pricom spolupracuje s mimovladnym a stitkkromnym
(komercnym) sektorom v otazkach zabezpecovania spolocenského blaha.

Expertiza (odbornost)

Politika vyuZiva poznatky a zrucnosti z réznych oblasti socidlno-ekono-
mického Zivota spolocnosti a do politickej ¢innosti angaZuje rozne Speciali-
zované skupiny jednotlivcov a organizacii. Napriklad k zdravotnickej poli-
tike sa vyjadruju zdravotnicki pracovnici, k vzdelavacej politike pracovnici

! Butler navrhuje rozliSovat' ,autoritarsku struktiru moci s pravnym zakladom legitimnosti ”
a ,Struktiru moci spocivajucu na konfliktoch vplyvu s pragmatickym zakladom legitimnosti”.
Pozri: Butler, ]. G.: On Power and Authority: An Exchange on Contcepts: Power, Authority, and
Legitimacy. In: American Sociological Review, vol. 25, October 1960, p. 731-732.
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Skolstva, k dopravnej politike dopravcovia
a pod. V kazdej spolocnosti plati, Ze naj-
komplexnejSie dokaZe vyhodnotit fungo-
vanie konkrétnej politiky alebo jej zlyha-
nie odbornik v danej oblasti ¢i v danom
odvetvi. Jeho nazor by mal byt rozhodne
zndmy v procese autorizacie istej politiky.
Atribat odbornosti, expertizy sa opiera
o predpoklad, Ze politickd idea, zaloZena na poznatkoch (zrucnosti) v tej
ktorej Specializovanej oblasti, umozni autoritdm rozhodovat zodpovednej-
Sie pri vybere alternativnych rieSeni a kompetentne reagovat na potrebné
zmeny Vv legislative Statu. Vyhodou expertizy je, alebo mézZe byt, Ze nezastu-
puje Ziadne partikularne, stranicke, skupinové zaujmy, ¢o dava predpoklad,
Ze posudzuje problémy s ohladom na verejné zaujmy.

Poriadok (pravidld, systémovost)

Politika sa tvori a realizuje ako or-
ganizovana aktivita a tato jej vlast-
nost prispieva k stabilite a moznej
predvidatelnosti jej ac¢inku ako celku.
Napriklad vlada stanovi (rozhodne),
Ze deti moZu {st do Skoly aZ po piatom roku Zivota. Tym prijme pravidlo
spravania medzi rodi¢mi, ucitelmi a detmi. Toto pravidlo zavazuje tych,
ktor{ sa zdc¢astiiuju na vzdelavacom procese, k jeho dodrziavaniu. Sticasne
tym obmedzuje ich spravanie a zaroven oslobodzuje od potreby rozhodovat
o danom sposobe aktivit.

V organizaciach, kde existuje dohoda o pravidlach, je rovnako ddlezité
najst' mechanizmus kontroly ich dodrZiavania. Ide o to zabezpecit, aby poli-
tika prijata v riadiacom centre vlady bola efektivne realizovana v ramci celej
hierarchie organizacnych vztahov spolo¢nosti. Rovnako doleZité je ziskat

vvvvv

neho presadzovatela prijatych pravidiel. Prostrednictvom pravidiel sa poli-
tika dostava k cielovym skupinam, kde sa prejavi jej iCinnost v konkrétnom
Zivote.



Autorita, odbornost a poriadok su zakladnymi atribatmi policy, ale ne-
musi platit, Ze su vSetky naraz pritomné v politickom procese, dokonca sa
stava, Ze stoja v protiklade, napriklad odbornost a popularne vyhlasenia ci
sluby zo strany politikowv.

Uvedené atributy policy hovoria o tom, Ze policy je vlastne volba, vyber,
kde niekto rozhoduje, niekto radi a niekto vykonava. Ale v praktickom Zi-
vote nemozeme od seba oddelit rozhodovanie od vykonavania, pretoZe ide
o kontinualny proces politiky, kde nie je mozné stanovit zaciatok a koniec
procesu vyberu, rozhodovania a vykonavania. Rozhodnutia ovplyviiuju exis-
tujicu Struktiru a Struktdra ovplyvnuje a sticasne obmedzuje vyber moz-
nych rozhodnuti.

Diskusia o policy sa zvycajne tyka troch charakteristik organizovaného
spravania: koherencie, hierarchie a inStrumentality.

A) Koherencia znamen3, Ze jednotlivé ciastkové aktivity su suvislé, for-
muju organizovany celok, ktory je usmeriiovany politikou (policy). Jednot-
livé politiky/agendy na seba nadvazuju, taktiez urcity problém spolocnosti
v procese tvorby a implementécie politiky otvara stale nové problémy. Ulo-
hou verejnej politiky je rozpoznat vnutorné suvislosti jednotlivych poli-
tik a adekvatne ich rieSit' s ohladom na iné, napr. uZ realizované politiky.

B) Hierarchia znamena, Ze aktivity su organizované pomocou centralne-
ho nervového systému - vladou, teda prostrednictvom rozhodnuti z trov-
ne prislusného centra vlady (miestnej, regionalnej, narodnej, nadnarodnej).

C) InStrumentalita znamen3, Ze urcité politické ciele vyZaduju, aby ve-
rejné institacie identifikovali a riesili relevantné problémy, ktoré moézu byt
vSeobecné (zamestnanost populacie) alebo Specifické (zamestnanost Ré-
mov). InStrumentialita zaroven umoznuje verejnej politike rozoznat rozdiel
medzi aktérmi, ktori sa podielaju na tvorbe verejnej politiky, a aktérmi, kto-
ri ju aj prakticky vykonavaju. Aktivity vlady ovplyviuju aj iné mimovladne
inStitacie (obcianske zdruzenia, cirkevné, sikromné Skoly, sikromné fir-
my...). Ide o priestor, kde sa artikuluju praktické skusenosti alebo Standardy,
ktoré mozu ovplyviovat formovanie vladnych politik alebo naopak, vlad-
ne politiky moézu ovplyviiovat’ vnitornu organizaciu cielov a aktivit v mi-
movladnych inStitaciach.

Politika vlady je sihrnom rozhodnuti urobenych legitimnou autoritou.
Napriklad projekt bezplatného Skolstva sa stane politikou vlady, nadobudne
autorizovanu podobu, ak bude schvaleny kabinetom vlady ¢i parlamentom.



Od toho momentu prestane byt len teoretickou ideou a stane sa zavaznou
a verejne kontrolovatelnou politikou. Stone (1997) tento proces oznacuje
ako ,racionalitu”, ktora vytvara z idey politiku riadend analytickymi a ve-
deckymi metédami. V konecnom dosledku je verejna politika vzdy autorizo-
vanou aktivitou, kde ide o vyber a presadenie konkrétnej politickej agendy
do procesu rozhodovania, pricom politicki agendu charakterizuje sihrn
problémov verejného zaujmu, ktoré st predmetom rozhodovania vlady (Pe-
ters, 1999).

RozloZenie autorizacnych pravomoci legitimnych autorit zavisi od typu
politického systému konkrétnej krajiny.

V parlamentnom systéme, kde sa kladie va¢si doraz na stranicku Struk-
turu, vstupuju do procesu hlavne aktéri politickych stran, vladna koalicia.
Legislativa zohrava v kaZzdom politickom systéme vyznamnu tlohu kritika/
posudzovatela a korektora politiky. Kladie otazku, ¢i to ¢i ono rozhodnutie
je v stlade s pravnym systémom.

Vladna organizacna Struktira sa riadi vlastnymi Standardnymi adminis-
trativnymi procedirami a zabezpecuje kontinuitu v politickom rozhodo-
vacom procese. V tomto zmysle predstavuje dominantného aktéra v praci
s politickou agendou, ktora méze byt naroc¢nd z hladiska technicko-organi-
zatného, ¢asového a odborného.

Su pripady, ked’ sa politika stava predmetom rozhodovania stiidnej moci.
Najvyssi sud v danej hierarchii sidov rozhodne o opravnenosti istych
postupov legitimnych autorit. Sidnictvo, samozrejme, nemdze rozhodovat
o vysledku, ale m6ze zasiahnut do rozhodovania v spore ucastnikov o cha-
rakter rozhodnutia (priama vol'ba prezidenta, zmeny volebnych pravidiel
a pod). Predmetom takéhoto zainteresovania stiidnej moci do politiky mézu
byt napriklad prava imigrantov, prava spotrebitelov, odborové prava a pod.
Na nadnarodnej urovni Casto rozhodu-
ju o opravnenosti krokov vlad medzina-
rodné institicie. Konkrétne v pripade
dodrZiavania ludskych prav to moZe byt
Organizacia spojenych narodov (OSN),
Rada Eurépy, Eurépsky vybor pre l'udské
prava a Eurdpsky sud pre ludské prava, v pripadoch ochrany zivotného
prostredia, stavby velkych priemyselnych objektov Medzinarodny sddny
dvor atd.




Verejnd politika

2 Zakladna paradigma politiky

Pocinajuc filozofickym odkazom Benthama a Milla sa opodstatnenost
existencie vlady spaja s jej schopnostou dosiahnut spolocenské blaho (¢o
najvacsie Stastie pre ¢o najvacsi pocet jednotlivcov). Ciel vlady ako klticové-
ho aktéra politiky je teoreticky zamerany na maximalnu spokojnost obca-
nov a mal by spliiat aj kritérium ,optimalnosti” v zmysle Paretovho vykladu
tohto pojmu, teda ¢innosti, ktora niekomu prilepsi, ale nikomu nepohorsi.

Lasswell a Kaplan definovali (verejnu) politiku ako ,projektovany
program cielov, hodnot a praktickych skiasenosti“ (1970, s.71). Tu si moZze-
me v naSom vyklade postavit otazku zakladnej paradigmy (verejnej) politi-
ky.

Zakladna paradigma chape (verejnu) politiku ako aktivitu autorit za-

meranu na dosiahnutie kolektivnych cielov. (Colebatch, 1998)

Teoreticky su aktivity spojené s definovanim kolektivneho ciela a ako také
si vyZaduju uplatnenie racionalneho, programovo organizovaného myslenia.
Raciondlna stratégia obsahuje aj prvky anticipacie, predvidatelnosti alter-
nativ, ktoré mézu v procese realizacie ciela nastat, nasledkov, ktoré by isté

rozhodnutie mohlo mat’ na hodnoty spo-

p L lo¢nosti. V redlnom zZivote vsak prevladaju

) rutinné aktivity legitimnych autorit, pri-

‘ ¢om nedominuju otazky typu: ,Co chceme

. alebo nechceme dosiahnut’ nasou ¢innos-

tou?” alebo ,St nase ciele legitimne?”, ale skor otazky: ,Co robime?” ,Kto to
robi?” ,Kto nesie zodpovednost?” ,Aké zdroje mozeme vyuzit?”

Kazda vlada sa snazi vo svojej Cinnosti stanovit isti hierarchiu
spolocenskych priorit, teda zoradit rieSenie problémov podla ich vyznamu
a rozsahu vplyvu na verejnost. Prakticky kazdy politicky problém nadobu-
da Sirsie suvislosti v kontexte s verejnym zdujmom.

N/
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Verejny zaujem ma deskriptivny, ale aj hodnotovy rozmer. Je viaza-
ny na zaujmy réznych spolocenstiev €i sociadlnych skupin a je pre-
to predmetom ich vyjednavania. Tu sa dostava niekedy do rozporu

so zaujmami individudlnymi a sikromnymi. ,Ak je to tak, mozZno po-
vedat, Ze je asi tym, ¢o by si ludia vybrali, keby videli jasne, raciondlne,
konali nezaujato a s dobrymi umyslami“ (Lippman, 1955, s. 42).

Cim viac sa poki$ame najst’ vieobecny vyznamovy ramec pojmu verejny
zaujem, tym viac zlozitosti v iom objavujeme. Odborna verejnost diskutu-
je o tom, Ci verejny zaujem mozno povazovat za spolo¢né dobro (common
good), alebo ide o zaujem vacsiny, ¢i zaujem spotrebitelov verejnych sluzieb.
V pripade, Ze zdujem vacsSiny povazujeme za politicky dosiahnutelny, vie-
me urcit, ¢o je pre vacSinu naozaj dobré? Jednym z moznych spésobov, ako
(verejna) politika reaguje na tento problém, je zdoraziiovanie potreby ana-
lyzovat vztahy medzi spolo¢nymi, sukromnymi a individudlnymi zaujma-
mi konkrétnych skupin a dodrZziavat isti hierarchiu hodnotovych vzorcov
spravania (Olson, 1971). Cim viac sa teéria pokisa preniknit’ do podsta-
ty tychto vztahov, tym viac odhaluje zloZitost naplnenia povahy verejného
zaujmu. Ak je politika aktivitou autorit zameranou na kolektivne ciele, po-
tom by malo platit, Ze existuje komplementarita medzi kolektivnymi ciel'mi
autorit a napliiovanim verejného zaujmu spolo¢nosti.

Pojem verejny sa spaja nielen s verejnym zaujmom, ale aj radom dalSich
pojmov ako verejny priestor, verejné pravo, verejné statky, verejné financie,
verejna ekondmia. Tieto pojmy vyuZzivajui okrem politickych vied aj iné vedné
discipliny ako socioldgia, ekondmia, pravo,
verejnd sprava. Pre pochopenie povahy
verejnych zaujmov je nevyhnutné neusta-
le viest' diskusiu v kontexte vnutorného
napdtia medzi individualnym a verejnym
zaujmom, medzi zaujmom verejnym a suk-
romnym. Napriklad kedy a akym sp6sobom

individualny zaujem pdsobi proti verejnému zaujmu a naopak? Kedy a do akej
miery treba vytvarat ekonomicky i socidlno-politicky priestor pre presadenie
sukromného pred verejnym a naopak? (Napriklad budovanie dialnic versus
individudlny zdujem majitelov pozemkov nutnych k odkipeniu).
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V tomto vyznamovom ramci politiky sa pokdsime o teoretickl stavbu ve-
rejnej politiky (public policy).

Kontrolné otazky:

1. Diskutujte o vyznamovom deleni slovenského pojmu

politika. Na zaklade zvolenej politiky ju vysvetlite
v suvislostiach polity, politics, policy.

. Cimsalisipredmet$tidiaverejnejpolitiky od predmetu
Studia politologie a verejnej spravy? Uved'te priklady.

. Co st zakladné atribity politiky vo vyzname policy
a preco su dolezité?

. Diskutujte o pojme verejny zaujem v kontexte vztahu
sukromny versus verejny.
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Stadium verejnej politiky otvara niekol’ko zakladnych metodologickych
problémov.

Prvy sa tyka vymedzenia obsahu pojmu verejna politika. Tento pojem
pouzivame ako slovensky ekvivalent anglického public policy. Pri jeho de-
finovani treba poznat nielen vyznam slova policy (ktorym sme sa zaberali
v predchadzajuicej Casti textu), ale aj vyznam slova public a dalsich pribuz-
nych pojmov, ako sd public administration, public sector management, public
management alebo governance, resp. new governance ¢i multi-level gover-
nance. V akademickych diskusidch pre-
vlada nazor, Ze verejna politika (public po-
licy) sa sustreduje na poznavanie toho, ¢o
vlada robi, kym verejna sprava alebo ad-
ministrativa (public administration) na to,
ako naklada s verejnymi prostriedkami

alebo ako zabezpecuje sluzby obc¢anom
prostrednictvom verejnych institdcii (Hughes, 1998). Klimovsky uvadza,
Ze ,pojem public policy obsahuje v sebe aj procesudlnu stranku, ¢o nezna-
mena len vladnutie, ale aj spravovanie“ (2008, s. 117). V zapadoeur6p-
skych krajinach sa pojem public administration viac viaZze na pojem public
management, pripadne new public management (NPM), ktory kladie doraz
na poznavanie nového $tylu riadenia verejnych sluzieb pomocou vyuzitia
metdd ekonomickej vedy (tedrie racionalnej vol'by)!. Pojem governance,
teda vladnutie/spravovanie, je bliZSie k pojmu verejna politika. Sustreduje
sa viac na poznavanie institucionalnych mechanizmov tvorby a implemen-
tacie politiky so zameranim na efektivnost, i¢innost vykonu moci. Argu-
mentuje potrebou kontinualnej adaptacie politickych, administrativnych
aktivit na zmeny v prostredi, ako aj zmeny v mysleni o tom, ¢o stanovuje
vhodny sposob realizacie spolocnych cielov (Peters, 2002). Potrebu rozvijat

! Pozri: Malikovd, L., Jacko, T.. New public management a Slovensko: podoby a aplikdcia
principov. - 1. vyd. Bratislava: Univerzita Komenského, 2013. 217 s.



koncept new governance si vynucuju aj stale nové inStitucionalne a politické
vyzvy, ktoré prinasa rozsirovanie, diftizia rozhodovania vnutri EU. Pojem ve-
rejna politika sa svojim obsahom najviac opiera o koncept new governance
a principy dobre spravovanej spoloc¢nosti (good governance), na ktorych st
budované politiky EU.

Druhy problém sa tyka vymedzenia rozsahu poznavacieho pola verejnej
politiky. Z hladiska stupiia v§eobecnosti pohladu sa moZe vyskum verejnej
politiky sustredit na:

1. fungovanie politického procesu - hodnotenie spdsobu tvorby

a vysledkov plnenia stratégii a programu vlady ako celku;

2. niektoru z konkrétnych, sektorovych politik, napr. na zahrani¢nu poli-
tiku, ekonomicku, vzdelavaciu, socialnu, zdravotnt, bytov, financ¢nu,
regionalnu a pod.;

3. konkrétne politické vystupy, na ich ucinnost v realnom Zivote, napr.
zavedenie bezplatného Skolstva, zvySenie dani, vyClenenie zdrojov
na socialne zabezpecenie zdravotne postihnutych, prispevky v neza-
mestnanosti a pod.

Vsetky aspekty poznavacieho pola verejnej politiky sa dopliiaji a len
vo vzajomnej suvislosti umoznuju pochopit’ kvalitu vladnutia. V tradi¢nych
spoloCnostiach a v totalitnych systémoch sa tvorba politiky zuZovala na au-
toritativne rozhodovanie vlady vedenej jednou, vylucnou politickou stranou
a kvalita vladnutia sa posudzovala ideologickymi kritériami. V obdobi ko-
munistického rezimu sa vystacilo s pojmom vladna politika, Statna politika
alebo stranicka politika, ktoré mali viac-menej rovnaky obsah a s pojmom
verejna politika sa vobec nepracovalo. V pluralitnej spolo¢nosti slovné spo-
jenie verejna politika vyjadruje otvorenost systému k ti¢asti mimovladnych
aktérov na tvorbe a implementacii politiky a orientaciu na rozmanitost
zaujmov a potrieb verejnosti. Legitimne autority v pluralitnych demokra-
ciach nie su vylucnym aktérom politiky a vladnutie je vecou verejnou, nie
stranickou. Verejna politika moZe zahrnovat programy, stratégie réznych
politickych aktérov, navrhy, rozhodnutia, vystupy a spravanie vladnych i mi-
movladnych organizacif zii¢astnenych na tvorbe a implementéacii politiky.
Vsetky tieto procesy a vztahy st obsiahnuté v predmete verejnej politiky.

Pri definovani verejnej politiky ako vednej discipliny je potrebné vziat
do uvahy interdisciplinarny charakter, ¢i uz hovorime o obsahu predmetu,



o vyskumnych metddach, alebo o vykladovom ramci. Verejna politika in-
tegruje rozne poznavacie pristupy do analytického kontextu politického pro-
cesu, jeho rozhodnuti a dosledkov, ktoré tieto rozhodnutia nesu vo vztahu
ku konkrétnej cielovej skupine obcanov.

ModernejSim konceptom, ktory dnes prispieva ku kvalite poznavania
politickych javov a procesov vo verejnej politike, je policy analysis, ktora
sa zaoberd najma metodoldgiou vyuzitelnou pri podpore mechanizmov
politického rozhodovania a merania tuc¢innosti implementacie rozhodnuti
v praxi (Dunn, 1994; Vesely, 2003).

1 Vymedzenie verejnej politiky vocCi pribuznym
vednym disciplinam

Verejna politika je interdisciplinarnou vednou disciplinou a ako taka
vyuZziva poznatky tematicky pribuznych vednych disciplin, teda politickych
vied a socioldgie. Pracuje s pojmami, ktoré patrili do predmetu vyskumu
tradi¢nych politickych a sociologickych vied, ako politické instittcie, politic-
ké zaujmy, politicka moc, politicky konflikt, $tat, vlada, parlament, politické
zaujmy, politické strany, politickd moc, ako aj socidlne zaujmy, socialne sku-
piny, socialny systém, socialna Struktudra, stratifikdcia spolo¢nosti, organi-
zacie, atd. Rovnako vyuZiva aj pojmy ekondmie, verejnej spravy, verejného
prava, ako napr. trh, zisk, sikromny sektor, verejné a sikromné statky, sluz-
by, spravne rozhodnutia, individudlny zaujem, legislativne pravidla, zakony
a normy, sluzby, rozpocty, hospodarsky rozvoj, planovanie, privatizacia, fis-
kalna politika, atd’ Verejna politika svoj poznavaci priestor orientuje na Spe-
cifické procesy suvisiace s verejnym sektorom a jeho fungovanim v kontexte
socialno-politickych a ekonomickych vztahov. Ststreduje sa na identifika-
ciu povahy a aktivit politickych i verejnych organizacii a institucii, ktoré sa
podielaji/nepodielaji na rozhodovani o rozdeleni verejnych prostriedkov
pre efektivne poskytovanie sluzieb ob¢anom a naplnenie verejného zauj-
mu danej spolo¢nosti. Preto vyuZiva Specificky pojmovy aparat, ako verej-
ny zaujem, aktéri rozhodovania, vladne a mimovladne instituicie, sietovanie
aktérov, politicky proces, nastolovanie politickej agendy, konsenzus, for-
mulovanie verejnych problémov, realizacia rozhodnuti, nastroje realizacie
politik, dopady rozhodnuti na cielové skupiny, verejné sluzby ob¢anom atd.
Verejna politika vyuziva Siroky diapazoén zaujmovych arén, ktoré diferen-



covane rieSia tematické problémy jednotlivych odvetvi hospodarstva, ktoré
su Specifickou agendou ministerstiev, napr. hospodarska politika, politika
dopravy, politika zamestnanosti, politika mladeZe, politika Zivotného pros-
tredia, vzdelavacia politika, migracna politika, politika zdravotnictva, politi-
ka Skolstva, regionalna politika atd’. Verejna politika skiima tieto odvetvové
agendy ako politicky proces, v ktorom ide o politické rozhodnutia relevant-
nych aktérov o rozdelovani zdrojov, uplatnenie rieSeni problémov v praxi
a meranie dopadov tychto rozhodnuti na cielové skupiny.

Verejna politika je sticasne tedriou i socidlnou praxou. UmoZniuje analy-
zovat ¢innost vlady ako politického aktéra pri vybere cielov a sp6sobov ako
dosiahnut' v rdmci danych moznosti oc¢akavané vysledky. (Jenkins, 1978)

Teoria verejnej politiky analyzuje, co vlady robia alebo nerobia, preco
a ako rozdielne to robia a aky dopad to ma na obcanov. Pri Stadiu verejnej
politiky ide najméa o pochopenie procesov, ktoré vedu k istym rozhodnutiam
na urovni sektorovych alebo medzisektorovych politik, alebo na trovni me-
dzi centralnou, regionalnou a miestnou vladou. Zakladom analyzy vo verejnej
politike je jasné definovanie problému (napr. vysokd nezamestnanost), sta-
novenie cielov (zniZit chudobu v spolocnosti) a vyber adekvatnych nastrojov
smerujucich k rieSeniam problému (zadkon o minimalnej mzde a pod.).

V odbornej literatire existuje mnoho sposobov nazerania na predmet
Stadia verejnej politiky v zavislosti od historickych tradicii v oblasti spra-
vovania veci verejnych a trovne rozpracovanosti konceptu verejna sprava
v odbornej literatdre v konkrétnom prostredi. Verejna sprava v podobe pub-
lic administration je prakticky najstarsou disciplinou (v zmysle poznavania
vykonnej moci), z ktorej sa postupne vyprofilovali a od¢lenili discipliny, ako
public sector management, new public managemnet ¢i new governance.

Rosenbloom (2008) definuje predmet public administration ako ¢innost,
ktora je izko prepojena s politikou a tvorbou politiky, ale centrom jej zaujmu
je exekutivna moc vlady, ¢o ju oddeluje od sukromného sektora a pribliZuje
implementacii zdkonov. Public adminis- ;
tration vyuZiva manaZérske, politické
a pravnické pristupy, tedrie a procesy,
aby sa naplnili legislativne, exekutivne
asudne poverenia vlady zabezpecit regu-
la¢né a sluzobné funkcie pre spolo¢nost.
Jej hlavnym zamerom je pochopit, ako




aktéri nakladajua s verejnymi prostriedkami uréenymi na zabezpecovanie
verejnych sluzieb obcanom. Medzi funkcie verejnej spravy patri:

1. ochrana obcana, jeho Zivota, fyzickych a psychickych sil (organiza¢na
struktura, policajné zbory, poZiarne zbory, Cistota prostredia, vzdela-
vanie a vychova);

2. sluzby obcanovi ako kazdodenny servis (verejna a sikromna siet slu-
Zieb stravovania, zdravotnickej starostlivosti, rekreacie, poStova sluz-
ba, infrastruktira byvania a podnikania).

Verejnu spravu mozno vnimat a interpretovat ako inStitdciu, organi-
zacnu Struktdru alebo ako remeslo. V modernych spolo¢nostiach je verej-
na sprava systémom, ktory je zloZeny z dvoch podsystémov, Statnej spravy
a samospravy. Kazdy podsystém ma svoje vlastné ciele, funkcie a nastroje
uplatiiovania moci.

Pre hlbSie pochopenie vzajomnej prepojenosti vyskumného pola tych-
to pribuznych disciplin je potrebné studovat, ako sa vzajomne jednotlivé
tedrie vymedzuju.

V tedrii new public management sa ako hlavny zamer sleduje styl riadenia,
ktory aktéri preferuji, a new governance sa zaoberd mechanizmami pred-
vidania v riadeni, ako zabezpecit' kvalitu a efektivnost riadenia spoloCnosti.

V tedrii verejnej sprdvy sa kladie déraz na organizacnu Struktiru vladnu-
tia, rozdelenie pravomoci na autority (manazérov), ktoré riadia a kontroluju
procesy vo verejnom sektore. Ich zru¢nosti v oblasti aplikacie dstavnych
predpisov a vSeobecnych spoloCenskych hodnét su dolezité pre dosaho-
vanie efektivnosti verejného manaZzmentu. Ak funguje verejny manaZzment
efektivne, pomaha skvalitnit' vladnutie a napliia principy dobre spravovanej
spoloc¢nosti.

Takto sa napliia interdisciplindrny charakter spominanych vednych
disciplin, ktoré sa vzajomne dopliajii a poznatky kazdej z nich prispievaju
k rozvoju tedrie verejnej politiky.

2 Predmet verejnej politiky

Existuje mnoho charakteristik verejnej politiky. Prakticky od zaciatku 70.
rokov, ked' sa dosiahol vyznamny rozvoj tejto tedrie ako socidlnej vedy, sa
zaujem o predmet discipliny neustale zvysuje.
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Zakladatel verejnej politiky Lasswell (1936) kladol d6raz na systematicky
vyskum tvorby a implementacie politiky, pretoze bol presvedceny, Ze iba
tak mozno vytvorit dostatocnu teoreticko-empiricki zakladnu na analyzu
a hodnotenie politickych procesov. Za hlavnu politicki ¢innost vlady pova-
zoval tvorbu optimalnych stratégif vyuzivania materidlnych a l'udskych zdro-
jov na rieSenie verejnych problémov. Preto spajal verejnu politiku s proce-
som neustdleho hladania odpovede na otazku: ,Kto dostane ¢o a akou for-
mou?” (Lasswell, 1971). Medzi dalSie osobnosti, ktoré prispeli k metodolo-
gii predmetu tejto discipliny, patria: A. Wildavsky, ]. Pressman, P. Bachrach,
M. S. Baratz, H. Simon, Ch. Lindblom, T. Lowi, ]. W. Kingdon, G. Peters, S. Lu-
kes, W. Dunn, Y. Dror, R. Rose, P. A. Sabatier,
0. E. Hughes, A. Etzioni, K. ]. Arrow a dalsi.

Rozsiahla odborna literatira v oblasti
verejnej politiky dava dnes moZnost sys-
tematického Studia tak teoretickych, ako aj
praktickych problémov procesu vladnutia.
V prevaznej vacsine odbornych prac exis-
tuje zhoda v charakteristike pojmu verejna
politika. Medzi najcastejSie citované patria
nasledovné definicie:

,Verejna politika je suhrn vladnych aktivit,! ktoré priamo alebo
sprostredkovane ovplyviiuju Zivot obcanov Statu” (Peters, 1986,
s.4). Skiima to, ¢o vlady robia, preco a ako rozdielne to robia alebo

nerobia (Dye, 1976; Pal, 2003). Zahfna aktivity autorit zamerané
na dosahovanie kolektivnych cielov (Colebatch, 1998).

Vladne aktivity sud v kazdom politickom systéme Specifické v zavislosti
od zaujmov a stratégii zucastnenych aktérov. V americkej literature sa ve-
rejna politika analyzuje ¢asto v troch urovniach podla toho, aké redlne zme-
ny prinasa do Zivota obc¢anov:

1. Public choices (,vstupy“ z prostredia): Legitimne autority (parlamenty,

exekutiva, natlakové skupiny) rozhodnu (urobia vyber) o realizacii danej
politiky, napr. systém dani. Vysledkom policy choices je policy in action.

1Pod vladnymi aktivitami sa skryva pojem vlada v Sirokom zmysle slova.



2. Policy outputs (,vystupy", resp. ,programy*): Aktivity spojené s rea-
lizaciou politiky. Kazda politika savisi s vydavkami, napr. financna
nakladnost' politiky, technicko-organiza¢né a personalne zabezpece-
nie danovych tradov.

3. Policy impacts (,,dopady*): Suhrn vSetkych dopadov na ob¢anov, daiio-
vych poplatnikov. V uvedenom priklade méze byt policy impact vacsi
vyber dani od bohatych, ako aj od chudobnych, ktorych to este viac
socialne znevyhodiiuje (Peters, 1999).

Britski autori Burch a Wood zase zdo6raznuju, Ze verejna politika sa zaobe-
ra nielen aktivitami vlady - ¢o robi, preco to robi, pripadne s akym tc¢inkom,
ale sucasne hlada sposob zefektivnenia jej Cinnosti. Skima komplex prob-
lémov tykajucich sa optimalneho fungovania rozhodovacich mechanizmov
v politike. Podla autorov je dolezité pochopit, Ze politika je produktom vla-
dy a making the public policy (tvorenie politiky) hlavnym zmyslom jej akti-
vity (Burch, Wood, 1993).

Dnes existuje velké mnoZstvo odbornych publikacif zameranych na réz-
ne aspekty verejnej politiky, ale aj na rozvoj jej teérie ako vednej discipliny.
MéZeme ich rozdelit do niekol'kych kategorii:

a) Teoreticko-metodologické prace, ktoré sprostredkovavaju zakladné

informdcie o Struktire predmetu a metddach verejnej politiky;

b) Prace, ktoré sa zaoberaju tedriou verejnej politiky s aplikaciou na kon-
krétnu krajinu;

c) Prace venované analyze sektorovych politik uskutocnovanych
vo vnutri systému, napr. zahranicnej, ekonomickej, socidlnej, zdravot-
nej, bytovej ¢i regionalnej politike.

d) Samostatnu kateg6riu moZu tvorit prace evaluacné, zamerané na vy-
hodnotenie konkrétnych vystupov a dosledkov politiky vo verejnom
Zivote, napr. dopad zmeny systému socidlneho zabezpecenia, zvySenia
dani, bezplatného sSkolstva. Sustred’uju sa na to, ako politika vplyva
na cielova skupinu ob¢anov, napr. stav korupcie v spolo¢nosti, rastu
chudoby, nezamestnanosti atd. V poslednom case zacinaju vychadzat
takéto analyzy o stave spolocenskych javov aj u nas s podporou roz-
nych mimovladnych domaécich i zahrani¢nych organizacii.

e) NajpocetnejSiu skupinu prac v oblasti verejnej politiky tvoria politické
analyzy, ktoré vznikaju ako expertizy na posudenie ucinnosti politik,



su cennym zdrojom informdcif o situacii v konkrétnej oblasti rozvo-
ja verejného Zzivota. Pouzivaju Specifické kvantitativne i kvalitativne
meto6dy, ktoré pomahaju porozumiet a porovnat sposob, akym vlady
pristupuju k tvorbe politiky.

3 Klasifikacia verejnych politik

Klasifikaciu verejnych politik méZzeme robit’ podla réznych kritérii. Naj-
znamejsia klasifikacia je odvodend od:
1. odvetia ¢i oblasti spolocenského Zivota, napr. hospodarska, socialna,
kultiirna, zdravotna atd’;
2. cielovej skupiny - rodinnd, déchodkovd, imigrac¢na, drogova, atd’;
3. sprdvnej moci - komunalna, regionalna, federalna.

Okrem toho moZno rozliSovat politiky podla spdsobu usmernenia formou
nariadenti ¢i prikazov, ktoré vedu k dosiahnutiu ocakavanych vysledkov, ako
napr. pravidla cestnej premavky alebo Skolsky poriadok. Rovnako rozliSu-
jeme politiky aj podla charakteru programov - program finan¢nej pomoci,
program vystavby detského ihriska, alebo podla vyddvanych noriem, zdko-
nov - napr. zakonnik prace, zakon o Statnej sluzbe atd.

Jednu z moZnych klasifikacif z hladiska uc¢innosti politik predstavil Lowi
(1972). Vychadza z poznania, Ze politické problémy su vzdy odrazom so-
cidlno-ekonomickej situacie spolo¢nosti a existujucich politickych Struktur.
Konkrétna politika vlady teda kalkuluje s nakladmi a uzitkom a vyuziva roz-
ne organizacné formy politického konania (donttenia) aktérov na dosiah-
nutie predpokladanych cielov. Prostrednictvom roznosti organizacnych fo-
riem politického konania (policy arena) moZe vlada kazdého Statu uplatnit
priamu a sprostredkovani donucovaciu moc na presadenie svojej politiky,
a tym zaroven stanovit limity spravania sa aktérov. Zaklad tvori Sest mode-
lovych organizac¢nych foriem/arén politik:

1. redistributivna politika,

2. distributivna politika,

3. regulativna politika,

4. konstitucnd politika,

5. presvedcovacia politika.
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Neskor sa presadila do klasifikacie aj samoregulativna politika (Salisbury
- Heinz, 1968).

Redistributivna politika - je organiza¢na forma konania zaloZena
na stanoveni jednozna¢ného pomeru medzi nakladmi a uZitkom. Vy-
chadza z urcitého ideologického presvedcenia aktérov, na zaklade

ktorého sa rozhodne, ktorej socialno-ekonomickej vrstve spolo¢nosti
bude pridané to, o inej bude odobraté. Je to typ donucovacej politiky,
ktora sa implementuje cez prostredie.

VyuZziva najma daiové kandly, zisk od jednej skupiny pouziva na vyrov-
nanie zivotnych nakladov inej skupiny. Snahou takejto politiky je napriklad
zabezpecit, aby boli uspokojené minimalne potreby ob¢anov. Podporuje niz-
Sie a stredné zisky. Je viac dominantnou organizacnou formou politiky v kra-
jinach s ¢rtami konsociacnej demokracie s vysokym Zivotnym Standardom.

Distributivna politika - je organiza¢na forma konania zalozZena na filo-
zofii uplatnenia rovnakého pristupu ku vSetkym socialnym skupinam

spoloc¢nosti pri rozdelovani tovarov a sluzieb. Prinasa uzitok vSetkym
a je vyhodna pre vSetkych, pretoze jej naklady sa nedaju konkrétne
priradit alebo zistit.

Preferuje celondrodné programy, napr. verejny program narodnych par-
kov, vedeckého vyskumu. Ziadna socialna skupina neméze byt zvyhodnena
ani znevyhodnena pri ich realizacii. Tato forma politiky je uskuto¢iiovana
na zaklade geografického alebo funkéného kritéria. Napriklad geografické
kritérium berie za zaklad niektor tiroveii lokalnej vladnej Struktury (regio-
nalna, miestna samosprava), ktorej je rovnako pridelena vyhoda i finan¢na
podpora. Takouto politikou méze byt napriklad vSeobecna d6chodkova dan,
podpora polnohospodarskych fariem a pod.
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Regulativna politika - je organizacna forma konania zaloZena
na uplatnovani pravidiel, prikazov, zakazov, nariadeni, ktoré

konkretizuju zakon formou limitovaného spravania jednotlivych sub-
jektov v zaujme ochrany spolocnosti.

Ako priklad mozno uviest prijatie celospoloc¢enskych pravidiel vykup-
nych cien urcitych produktov, pravidiel na ochranu zdravého stravova-
nia atd. Podobne v pripade poziadavky paritného zastipenia jednotlivych
zastupcov narodnostnych mensin vo vladnych organoch. Regulativna politi-
ka predpoklada rovnaky pristup k verejnym potrebam (vzduch, voda, ochra-
na zdravia, ekonomiky, bezpecnost obcanov). Vlada zaujima sprostredkova-
tel'skd poziciu medzi zaujmovymi skupinami, ktoré prichadzaju so svojimi
poziadavkami. Tato forma je ndro¢na na vznik novych verejnych institucii.

Konstitucnd politika - je organizacna forma konania urcena
na stabilizaciu systému. U¢inok tejto politiky sa nevztahuje na priame
rozdelovanie nakladov a uZitku, ale skdr na normy, pomocou ktorych
sa rozdelovanie uskutocCriuje. VSeobecne ide o stanovenie pravidiel
pre pouzivanie politickej moci.

Tato forma (aréna) moze byt dovodom na konfliktné a ideologické spory
aktérov, ktori sa snazia nastolovat nové politické otazky suvisiace s refor-
mami, s inStitucionalnymi zmenami a pod. Vztahuje sa na pravne usporiada-
nie vnutornych pomerov v systéme tvorby politiky.

Samoregulativna politika - je organiza¢na forma konania na dplné ale-
bo Ciastocné prenesenie priamej rozhodovacej a kontrolnej funkcie

Statu v istej sfére spolocenského Zivota, ktord preberajii autonémne
prvky alebo samospravy.
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Je to doplnkova forma Lowiho konStitu¢nej formy politiky a plati
pre decentralizované systémy, kde (lokalni) tvorcovia politiky riesia svoje
zalezitosti sami.

Vlada deleguje pravo konkrétnym socialno-ekonomickym skupindm roz-
hodovat a implementovat vlastné regulativy v konkrétnom prostredi (auto-
nomne oblasti regulacie). MdZe ist napr. o platnost’ istych bezpecnostnych
noriem, ktoré sa stant zavazné len pre urcité skupiny.

V poslednom case sa uvadza v odbornej literattre ako osobitna organi-
zacna forma (aréna) aj presvedcovacia (persuasivna) politika.

Presvedcovacia politika - je organizacna forma konania vyuZzivana

najma v pripade potreby presadit rozhodnutia v nejasne Struktiro-
vanom rozdeleni zdrojov.

Tato politika je spata so zaujmami konkrétnych politickych skupin, kto-
ré vyuzivaju presvedcovanie verejnosti i partnerov o spravnosti nakladania
zo zdrojmi ako inStrument na presadenie istych programov.!

Uvedené organizacné formy politik mézu pomoct pochopit’ jeden z do-
lezitych mechanizmov, ktory urcuje vztah medzi politickym problémom
a konanim aktérov v politickom procese. Su teoretickym inStrumentom
na poznavanie politiky v jej vyzname politics a policy. V redlnom Zivote vSak
nemozno sledovat jednotlivé formy (arény) izolovane, pretoZe sa vzajomne
prelinaji, dopliiajii a podmiefiuju v zavislosti od socidlneho a politického
prostredia. Lowiho model politickych arén alebo organiza¢nych foriem politik
sav poslednom case vyuziva najma vo vyskume policy analysis, ktora sa poku-
Sa merat Uspesnost pouZivania réznych politik v konkrétnych podmienkach.

Koncepcia verejnej politiky a klasifikacia foriem inStrumentalneho kona-
nia aktérov nas vedie k blizSiemu vykladu fungovania mechanizmov tvorby
verejnej politiky. Dolezité vSak je najskor pochopit r6zne modely vladnutia
a ulohy s$tatu, ktoré su predmetom skimania verejnej politiky ako vednej
discipliny.

! Pozri: Fiala, P, Schubert, K.: Moderni analyza politiky. Uvedeni do teorii a metod policy
analysis. Brno: Barrister and Principal, 2000.
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Kontrolné otazky:

1. Diskutujte o obsahu predmetu verejna politika
a rozsahu jej poznavacieho pola.

. Pokuste sa vymedzit predmet verejnej politiky voci
pribuznym vednym disciplinam. Na konkrétnom
priklade z praxe formulujte oblast vyskumnych
problémov z hladiska verejnej politiky a z hladiska
inej pribuznej vednej discipliny (verejna sprava,
politolégia, socioldgia, verejny manaZzment a pod.).

. Charakterizujte organizacné formy politik/arény
a uved'te priklady.
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MODERNE VLADNUTIE
A ULOHA STATU
VO VEREJNE] POLITIKE

Verejna politika je odrazom aktivit inStitucionalnej Struktiry spoloc-
nosti a vole ¢i nevole aktérov, ktori tieto instittcie reprezentuju. Aktérmi
politiky m6zu byt tak jednotlivci, ako aj institicie, ktoré funguju v kolekti-
vizovanych, formalizovanych, ale aj neformalizovanych vztahoch (Potucek,
2016, s. 56). Institacie su tvorené ustavno-pravnym poriadkom organizac-
nej Struktury, ktora sa riadi systémom etickych a socialnych noriem, ale aj
zvyklostami, otakavaniami podmienenymi kultirno-historickym vyvojom
spolo¢nosti. Vlada je tvorena sietami Statnych inStitucii, ktoré st usporiada-
né hierarchicky a spolu s inymi verejnymi organizaciami spravuju verejné
zalezitosti. Skimanie toho, ¢o vlady robia a ako to robia, si vyzaduje pozna-
nie interakcii v sietach vztahov aktérov, ktori spolo¢ne formuluju a realizuju
verejnu politiku. Tradi¢ne pouzivany pojem vlada/government sa rozsiruje
na presnejsi pojem vladnutie/governance alebo spravovanie.

Moderné vladnutie zahriia aktivity a vzajomné vztahy roznych drovni
(narodnej, nadnarodnej, eurdpskej, ale aj regionalnej ¢i miestnej), do kto-
rych patria aj siete trhu ¢i obc¢ianskej spolo¢nosti a médii. V kontexte tohto
Sirokého chapania modernej spolo¢nosti a jej fungovania ponukaji autori
rozne definicie pojmu vladnutie.

Vladnutie je kolektivna schopnost ovplyviiovat budicnost klepSiemu
(Dror, 2001).
Vladnutie je systém hodnot, verejnych politik a inStitucii, pomocou

ktorych spolo¢nost spravuje hospodarske, politické a spolocenské
zalezitosti interakcii vnutri a medzi Statom, obc¢ianskou spoloc¢nostou
a stkromnym sektorom (Governance, White paper, 2001).

SubeZne s konceptom vladnutia (governance) sa objavil aj koncept mul-
ti-level governance, ktory ma povod v Stadiach eur6pskej integracie a je spo-



jeny s autormi Marks a Hooghe (2001). Multi-level governance sa zaobera
procesom vytvarania a realizacie politik v ramci EU a interpretuje eurépsku
integraciu ako proces zdielania politickej autority na niekol'’kych drovniach
vlady, pricom sa tato autorita rozklada do viacerych tirovni moci (nadnarod-
nej, narodnej, regionalnej, lokalnej). Rozhodovacie procesy o rieSeni verej-
nych problémov prebiehaju multi-interaktivne v sucinnosti vlad, trhu, ob-
Cianskeho sektora a médii.!

Pojem vladnutie je nevyhnutne spojeny s pravidlami pre kolektivne vy-
jednavanie a aktivitu relevantnych aktérov: vlady, sukromného sektoru,
ako aj obcianskej spoloc¢nosti. Z hladiska verejnej politiky je potrebné vziat
do uvahy, Ze vladne institdcie su sice podstatnym reguldtorom, avSak nie je-
dinym ucastnikom vladnutia. Vladnutie je teda kolektivnou ulohou i zodpo-
vednostou Statu, sukromného a obc¢ianskeho sektora (Kooiman, 2003, s. 5).

V stvislosti s vliadnutim v systéme EU sa ¢asto diskutuje o koncepte gar-
bage can, (March, Olsen, 1995) ktory upozortiuje na prejavy prvkov organi-
zovanej anarchie v modernych demokraciach. Instittcie si ¢coraz tazsie doka-
Zu poradit v komplexnych a slabo zadefinovanych rozhodovacich situaciach,
kde racionalnost zlyhava a organizacna Strukttra je nedostacujica. Treba
Celit pasci spolo¢ného, kolektivizovaného rozhodovania (join decision trap),
kde st problematické preferencie v procese rozhodovania, nejasné techniky
a ciele ¢lenskych $tatov EU.

Ak je vladnutie v modernom globaliza¢nom procese klicovym pojmom
pre vysvetlenie fungovania verejnych politik, otvara sa otdzka o tlohe $tatu
ako tradi¢ne narodnej institucionalnej irovne moci, ktora prostrednictvom
organov verejnej spravy vykonava a udrZuje suverenitu a monopol pri zabez-
pecovani klticovych funkcii, ako vnitorna a vonkajsia bezpecnost, rozvoj for-
movania a dodrziavania dstavného ramca fungovania spolo¢nosti, zabezpe-
Covanie verejnych sluzieb obanom, najma v socialnej oblasti a oblasti ochra-
ny zivotného prostredia. Vzhladom na skuto¢nost, Ze v modernom vladnuti
niektoré funkcie Stat deleguje na iné subjekty, ¢i uz trhové, alebo obcianske
mechanizmy, dochadza k redefinovaniu dlohy $tatu z pozicie silného, mo-
nopolného aktéra moci na slabého aktéra alebo spoluaktéra pri spravovani
modernej spolocnosti. Z hladiska verejnych politik st organiza¢né Struktiry
a inStitlcie Statu nevyhnutné pre ich tvorbu a fungovanie.

1 Pozri: Potlcek, M. et. al. Public Policy a Comprehensive introduction. Praha: Karolinum Press,
2017,s.50-70.
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1 Dobre spravovana spoloc¢nost / good gover-
nance

Koncept good governance sa stal dominantnym teoretickym konceptom
najma v kontexte systému vladnutia EU a pontikol novy normativny pristup
k tvorbe politiky. Principy decentralizacie moci zo Statu na regiény a obce,
delegovanie uréitych pravomoci zo $tatu (narodnych vlad) na institicie EU,
ako aj uplatiiovanie principov vo forme public-private partnership, multi-le-
vel governance ¢&i policy networks v spolo¢enstve krajin EU, sformulovalo
nové kolektivizované, spolo¢né témy tykajuice sa hodnotového systému, ako
aj ochrany kvality Zivota modernej spoloc¢nosti. Tento proces vracia disku-
siu o ulohe Statu v kontexte s modernym vladnutim aj do verejnej politiky
v podobe otazky: Ako chipat postavenie Statu ako regulatora a sprostred-
kovatela verejnych politik v kontexte good governance? Moze byt Stat nada-
lej efektivnym mechanizmom tvorby verejnych politik a ako sa maju spravat
aktéri jeho organizacnej struktury?

Zmena postavenia moderného Statu v novych podmienkach rozhodova-
nia v prvom rade vedie k redefinovaniu jeho tlohy: 1. Stat zostal hlavnym
hierarchizovanym aktérom schopnym formulovat' a realizovat verejné a ko-
lektivne ciele. 2. Stat vladne v partnerstve s inymi aktérmi, aby jeho rozhod-
nutia boli efektivnejSie k ucinnosti voci cielovym skupindm v spolo¢nosti.
3. Stat je neustale konfrontovany s organizovanou anarchiou (garbage can)
vychadzajucou z difizie moci, sprevadzanej neprehladnostou formulacie
cielov sieti aktérov, ktori sa ztcCastiiuju na tvorbe verejnych politik.

Teéria garbage can vychadza z predpokladu, Ze rozhodovanie
v slcasnosti je menej programovatelné a predvidatelné, zavi-
si od mnohych situacii, ktoré si navodzované réznymi moznymi
cestami, pricom racionalne vychodiska najoptimalnejSieho variantu

rieSenia nemusia platit. Proces rozhodovania v tvorbe politiky zod-
poveda organizovanej anarchii. Situacia organizovanej anarchie je
charakteristicka: 1. problematickymi preferenciami - preferen-
cie su skor nekonzistentné, kde kazdy preferuje nieco iné, raciona-
lita je obmedzena (aktéri m6zu mat mylné preferencie), politicka
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situacia nedovoluje diskutovat o niektorych témach, preferencie
sa identifikuji prostrednictvom aktivit ztacastnenych aktérov (ak-
cieschopnych aktérov); 2. nejasnym spésobom dosahovania cielov
- sposob dosiahnutia ciela nie je strategicky naplanovany z centra,

ale m6ze byt zalozeny na metéde pokus - omyl; 3. premenlivou
participaciou - hranice organizacie a rozhodovania st premenlivé
a neurcité, miera zapojenia alebo participacie na rozhodovani zavisi
od toho, ako aktéri vnimaju svoje moznosti presadit’ vlastné zaujmy;
ovela vicsia participacia je na strane vystupu neZ na strane vstupu.

Zdroj: Peters, 2002, s. 1-17.

Garbage can ma svoje paradoxy, ktoré moz-

no zhrnuat do nasledovnych bodov:

1. Mocni vedia presadit agendu bez ohladu
na ich legitimitu (demokraticky deficit
tohto modelu). Majui schopnost formulo-
vat agendu ucinne.

2. Formalne pravidla netuplne reguluju par-
ticipaciu (aktéri vnutri systému maja
schopnost niekoho vylucit so siete).

3. V rozhodovacom procese existuje infor-
macna asymetria, pretoze vladne organizacie Casto maju informacie,
ale nemaju rieSenia, a naopak, mimovladne organizacie majt rieSenia,
ale nemaju relevantné informaicie.

Vladnutie ma preto z pohladu konceptu ,garbage can“ nasledovné prob-
lémy v procese tvorby verejnej politiky:

1. Rozhodovaci proces nie je jasne Struktirovany a pripomina skor anarchiu.

2. Nahodnost sa stava charakteristickou vlastnostou v rozhodovacom
procese.

3. Priestor na rozhodovanie je viac otvoreny akcieschopnym aktérom.

4. Agenda setting ako najdolezitejSia etapa v rozhodovacom procese
(schopnost otvorit tzv. okno moZnosti — policy window - v Case, ked’
je aktér akcieschopny') zlyhava (Peters, 2002).

! Viac v kapitole o tvorbe agendy.



Vyrazny posun v rozvoji konceptu vladnutia moézZeme sledovat
na trovni EU, kde prevlada nehierarchizovany sposob rozhodovania akté-
rov zaloZeny viac na ich sebaorganizovani. Novym prvkom v procese tvorby
verejnych politik sa stala hlavne mobilizacia aktérov verejného, stikrom-
ného a obc¢ianskeho sektoru metddou problem solving. Socidlne a politické
siete aktérov st v EU hlboko zainteresované na spoluvladnuti so $tatnymi
a samospravnymi institiciami. Interakcie medzi aktérmi sa uskutoc¢niuju tak
v smere zhora nadol/top-down (nadnarodni, narodni, regionalni, miestni),
ako aj zdola nahor/bottom-up (miestni, regionalni, narodni, nadnarodnf).
Rozvijaju sa do roznych sieti vztahov medzi verejnym, sikromnym a ob-
¢ianskym sektorom. Stat je sice aktivny a stale dominantny hra¢ v rozho-
dovacom procese, ale ovela viac vyjednava, snaZi sa jednotlivé politiky pri-
sposobit tak, aby vyhovovali o najviac zainteresovanym aktérom v procese
tvorby a realizacie politik.

2 Uloha $tatu v modernom vladnuti

U pluralistov sa stretavame s rezervovanym postojom k $tatu ako sucasti
normativnej politickej filozofie. Podla nich politicka veda ma Studovat sku-
piny a ich zaujmy vo vladnom systéme, pretoze sa daju empiricky merat
a nie su abstraktnymi kateg6riami. Vel'ké Staty st dnes z hladiska moder-
ného vladnutia povazované za malo kompetentné rozhodovat efektivne
o veciach verejnych. Ako uz bolo spomenuté, dochadza k postupnému tstu-
pu od tradicného postavenia autoritativnych a hierarchizovanych statnych
centier moci k postaveniu $tatov ako regulatorov, ktori postupne deleguju
svoje tradicné funkcie a kompetencie na iné irovne vladnutia (nadnarodné,
regionalne, lokalne) alebo na aktérov trhu ¢i obc¢ianskej spoloc¢nosti.

Vladnutie v liberalno-demokratickych modeloch Statu

Za najvhodnejsiu formu vlady v modernom vyklade demokracie sa po-
vaZuje polyarchia, kde je do6leZité odpovedat na otazku: Kto ma moc, kto
vladne? V tomto kontexte predstavuje Stat pre verejnua politiku imidz po-
litickej neutrality, teda nepatri a priori nikomu. Je vysledkom aktivit obca-
nov, politickych stran, natlakovych a zaujmovych skupin, ktoré sa realizuju
prostrednictvom byrokracie, teda Statneho aparatu. V modernom State je



moc Siroko rozptylena a otvorena ré6znym zaujmovym skupindm, vrstvam
(Dahl, 1967; Lindblom, 1965).

Argumenty pluralistov v otazke uplatiiovania dlohy $tatu v modernom
systéme vladnutia zhrnuli Dunleavy a O’Leary (1987) v publikacii Theory
of State nasledovne:

1. Pluralisti uprednostiiuju diskusiu o ,vlade“ a ,vladnych systémoch”

pred diskusiou o State a Statnych organizaciach.

2. Politicka veda by mala byt predovsSetkym stidiom zaujmov konkrét-

nych skupin a nie $tidiom abstraktného modelu Statu.

3. Pluralisti uprednostiuju analyzu sucasnych politickych systémov

v kontexte otazky: ,Kto ma moc v polyarchii (demokracii)?“ pred otaz-
kou ,Co je $tat?”

Stat a jeho tloha je spojena skor s aktivitami institticii organiza¢nej
Struktury Statnej spravy (legislativne, exekutivne a stidne, kontrolné insti-
tucie, ombudsman), ktora prostrednictvom Statnych a verejnych instittcii
zabezpecuje realizaciu verejnych zaujmov. Dunleavy a O’Leary (2000) ho-
voria o troch typoch liberalno-demokratického statu:

e Minimdlny Stdt (weathervane model of state) — sprava sa ako pravy

veternik natacajuci sa podla smeru vetra (najsilnejsieho tlaku);

e Neutrdlny Stdt (neutral state model);

o Sprostredkovatelsky/maklérsky stdat (Broker state model).!

Minimdlny model Stdtu

Tento model Statu vnimali predstavitelia liberalnej demokracie v USA
(v 50. rokoch) ako , veternik®, ktory odraza alebo odpoveda na rovnovahu sil
natlakovych skupin v obcianskej spolocnosti. Je to mechanizmus, prostred-
nictvom ktorého sa spracovavaju politické vstupy. Realizacia stratégii (poli-
tik) sa uskutocniuje prijimanim zakonov, ktoré legitimizuju vitazstva v sutazi
natlakovych skupin. Statna ,neutralita“ v tomto modeli znamena, Ze $tatne
organizacie su kolonizované najsilnejsimi natlakovymi (lobistickymi) skupi-
nami vo svojich odvetviach hospodarstva. Tak ako st jednotlivé skupiny roz-
dielne uspesné v jednotlivych ¢asovych horizontoch, tak aj Struktira stat-
nych organov odzrkadluje tento proces dynamickej nerovnovahy. Minimalny

! Pozri: Dunleavy, P, O’Leary, B.: Theories of the State. The Politics of Liberal Democracy,
Palgrave, 1987.



Stat je vysoko citlivy na vplyvy politickych stran. Vladnuca strana (koalicia)
nema vel'ké problémy pri prispdsobovani si Statneho aparatu tak, aby vyho-
voval jej zamerom, okrem pripadu, Ze existuju volebne silné natlakové sku-
piny, ktoré maju zaujem na udrzani status quo. Model ,minimalneho statu“
ulahcuje predkladanie poZiadaviek ob¢anov do verejnych programov, teda
do programov vladnucich politickych stran (program vladnej koalicie). Da
sa teda povedat, Ze tento model $tatu najviac odraZa strety zaujmov, kto-
ré prebiehajti v ob&ianskej spolo¢nosti. Stat je tu nastrojom ochrany spolo-
Cenského poriadku, aby obc¢ania mohli presadit svoje zaujmy do politik. Je
povazovany za strazcu, ktory udrzuje poriadok, zabezpecuje vynutitelnost
zmliv a dohod v spolo¢nosti a ochranuje spolo¢nost pred vonkajSimi za-
sahmi. Na zabezpecenie tychto iloh ma vybudovanu organiza¢nu Struktiru
vo forme policie, sidov a armady. Ostatné oblasti vztahov ekonomickych,
kultdrnych, socialnych a moralnych st skor sucastou obcianskej spoloc-
nosti a sikromného sektoru. K privrZzencom koncepcie minimalneho Statu
patri tzv. nova pravica (New right), ktora nadvézuje na tedriu slobodného
trhu (Nozick 1974; Hayek 1960; Friedman 1962) tvrdenim, Ze zasahy $tatu
do fungovania spolo¢nosti obmedzujui konkurenciu, znizuju efektivitu a pro-
duktivitu prace. Preto ekonomicka tloha $tatu by mala byt minimalna (ob-
medzena na kontrolu monopolov a udrzanie inflacie). Zakladny rozdiel me-
dzi Statnymi institiiciami a sikromnymi podnikmi je v pochopeni problému
maximalizacie zisku. Podnikatel je motivovany k zainteresovanosti na zisku
vlastnym profitom. Byrokraticka organizacia zase viac $tatnym rozpoctom
nez zarobkami. Nova pravica preto Kritizuje rozpinavost Statu v podobe
upeviiovania pozicie Statnej byrokracie (napriklad v podobe rastu nakla-
dov na volebni demokraciu alebo rastom poctu byrokratického aparatu).
Liberdlna demokracia podporuje ideu tedrie novej pravice o decentralizacii,
ktora presadzuje fragmentaciu centier moci a prenos kompetencii na nizsie
organizacné hierarchie, ktoré pomahaju zvySovat zainteresovanost miest-
nych uradnikov na rieseni konkrétnych politik a umoziujua Sirsie uplatio-
vat obciansku kontrolu tych, ktorf rozhoduji o danych politikach. Z hladiska
filozofie racionalne konajiceho jednotlivca, ktorého cielom je maximalizo-
vat' zisk a minimalizovat naklady, by sa moderné demokracie mali usilovat
o0 model minimalneho Statu.



Neutrdlny model Stdatu

Existujud tri r6zne nazory na neutralitu a spravanie ,neutralnej“ organi-

zacie Statu:

1) Stat ako neutralna organizacia sleduje aktivity bez zasahovania a vy-
kazovania nejakej naklonnosti k urcitej skupine ¢i zaujmovej strane
konfliktu.

2) Ulohou $tatu je strazit férovost mocenského zapasu, dodrZovanie
existujuicich noriem a snaha o spravodlivt intervenciu, ak je potrebna
a vo verejnom zaujme. Je v ulohe rozhodcu.

3) Rovnako moZe $tat zasahovat v pripade, Ze treba podporit znevy-
hodnent skupinu — bud’ pomocou pociato¢nych zdrojov, alebo inymi
nastrojmi a procedirami podporit jej zaujmy.

V pripade neutrdlneho $tatu je jeho
primarnou ulohou byt v pozicii divaka,
- ). rozhodcu aj interventa. V 50. rokoch mi-
B / P nulého storoc¢ia bol normativnym idea-
lom Statu ten, ktory udrZoval rovnovahu,
rozhodoval stutaZenie natlakovych skupin
na ochranu neorganizovanych alebo sla-
bo organizovanych skupin vo ,verejnom
zaujme".

Tak isto ako model minimalneho Statu, aj neutralny model vysvetlu-
je rozvoj Statu v povojnovom obdobi v pojmoch ako poZiadavky obcanov,
natlakovych skupin a politickych stran. Ma vsak hrat aktivnejsiu tlohu
pri rozhodovani a posudzovani mocenskych zaujmov.

Sprostredkovatelsky model stdtu

Model sprostredkovatelského Statu hovori, Ze niektoré dolezité rozhod-
nutia nereflektuju ani poziadavky natlakovych skupin, a ani verejny zaujem,
akokolvek definovany. Vzhladom na to spomenuty model Statu interpretu-
je verejnu politiku ako agregaciu aktivit natlakovych skupin prenikajacich
do vnutra $tatneho aparatu. Statne organy, ako aj zvoleni reprezentanti
politickych stran vo vlade maju svoje vlastné nealtruistické politické ciele



a politika je tak vystupom zaujmov Statneho aparatu, ako aj zapasu mimo
neho. Stat ako sprostredkovatel reprezentuje svoje vlastné zaujmy, ale svo-
jimi klientmi je dontteny viac k autoném-

nemu spravaniu, teda spravaniu ,Cestné- -

ho makléra.“ Ako sprostredkovatel teda ‘v/ﬂ
nesleduje verejny zaujem ako neutralny ~_£ 3
pozorovatel, ale Statne organy a ich repre- \ -

zentanti neustale spracuvaju a ulahcuju

dosahovanie politickych kompromisov

(stratégii) medzi kliCovymi zaujmovymi skupinami. Ak st zaujmy skupin
vyrovnané, tak $tat moZze rozhodnut v prospech tej skupiny, ktora presa-
dzuje stratégiu, ktora je blizsie, pripadne sa zhoduje so zaujmami Statnych
organov. TaktieZ $tatne orgadny a ich predstavitelia méZu vyuZit nejasnu
Struktiru Statneho aparatu na presun aktivit, zodpovednosti a rozhodnuti
niekde inde. Sprostredkovatelsky Stat nie je preto jasne Citatelna a predvi-
datelna organizacia lahko odliSitelna od zvySku spoloc¢nosti. Nie je pasivny,
neutralny a ani nie je ,¢iernou skrinkou“ (Dunleay, O'Leary, 1987).

S rozvojom kapitalizmu a v dosledku hospodarskych kriz uvazuju vliady
Coraz viac nad intervenciami Statu v hospodarskej i socidlnej oblasti. V USA
sa rozvinul keynesianizmus a s nim aj politika Statnych intervencii, ktoré
mali prispiet najma k rieSeniu problému nezamestnanosti (J. M. Keynes -
jeho publikac¢na c¢innost, 1909 - 1946). V Eurépe sa moderné narodné sta-
ty ako Vel'ka Britania a Nemecko vyrovnavali s podobnym problémom ak-
tivizacie ulohy sStatu v oblasti socidlneho zabezpecenia a tvorby socialnej
politiky, ktora mala ochratiovat obcanov vsetkych spolocenskych vrstiev
pred chudobou. Tato ulohu mala splnit’ socidlna politika/welfare policy,
ktora v polovici 50. rokov 20. storocia prerastla do modelu welfare state/
socialny stat. Jeho zaklady polozilo uz Bismarkovo zakonodarstvo (Sozial-
staat, koncom 19. storocia) v oblasti socidlneho zabezpecenia a rozvinulo
sa aj vo Vel'kej Britanii (tzv. Beveridgeova sprava) prijatim komplexného
systému sociadlneho zabezpecenia obcanov pocas celého Zivota. Postupny
rozvoj socialneho zakonodarstva po 2. svetovej vojne v podstate unifikoval
socialne reformy zaloZené na socialnych inStitdciach a socialnej legislative,
a tym polozil zaklady moderného socialneho statu, ktorého zakladom sa
stalo socialne obcianstvo, ktoré vychadza z troch dimenzii. Marshall (1950)
definoval obcianstvo, resp. Stattt obcianstva v dimenzii civil citizenship, po-



litical citizenship, social citizenship. V nadvaznosti na takto Struktirovany
fenomén obcianstva sa rozvijala aj moderna socialna politika Statov, ¢i uz
v kontexte liberalnych, konzervativnych, alebo socidlno-demokratickych
modelov vladnutia.

Vladnutie v socidalnych modeloch Stdatov (welfare states)

Moderné spoloc¢nosti, najma v zapadnej Eurépe, kde sa rozvinuli narod-
né Staty s rozsiahlymi zadsahmi do socidlneho systému, priniesli aj rozvoj
tedrie a modelov socidlneho $tatu. Social- — -
ny $tat vychadza z myslienky o kolektiv- & k
nej zodpovednosti Statu za zivotnud droven
svojich obcanov, ¢o znamena, Ze usiluje

o presadzovanie principu socidlneho ob- * * H\ *
Cianstva, teda obcianskych, politickych § #
a socialnych prav obcanov. Marshallova a

koncepcia (1950) socidlneho obcianstva

spociva v tvrdeni, Ze prava obcCanov st naplnené vtedy, ked sa obcCan stane
nositelom vsetkych troch dimenzii oblianstva: dimenzie obcianskej (civil
citizenship), dimenzie politickej (political citizenship) a dimenzie socialnej
(social citizenship).! Naplnenie socidlnych prav obCanov znamena hlavne
statusovu a nie prijmovud rovnost. Nejde o Stat primarne rovnostarsky, ale
Stat, kde socialne sluzby stoja na horizontalnej rovnosti (rovnosti ob¢anov
pred zakonom, rovnosti participovat na rozhodovani a moci a taktiez v za-
isteni podielu na vytvorenych verejnych statkoch, socidlnom zabezpeceni
a kultirnych statkoch). Tento stav je vysledkom dlhodobého vyvoja zakono-
darstva v $tate, ako aj jeho inStitucii.

Britsky politolég Heywood (2008, s. 132) definoval socidlny stat (Stat
blahobytu) ako $tat, ktory prebera hlavni zodpovednost za sociadlne blaho
svojich obcanov a tuto ulohu realizuje prostrednictvom socialnych, zdra-
votnych, vzdelavacich a inych sluzieb.?

Socialny stat vychadza z modelov socialnej politiky. Na zaklade rozdielov

v socialnej politike (policy) zakotvenych v programovych dokumentoch vlad
mozno rozliSovat prislusnost k jednotlivym typom Statov a merat kvalitu
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1 Pozri: Machacek, 2002, s. 462.
2 Pozri: Cambalikova, 2009, s. 23.



a udrZatelnost Zivota obcanov. Typy socidlneho Statu mozno identifikovat
podla uplatiiovanych modelov socialnej politiky. Cim je institucionalizacia
zodpovednosti $tatu za poskytovanie blahobytu alebo verejnych sluZieb Sir-
Sia, maximalnejsia, tym viac rastie blahobyt obcanov.

Podla Esping-Andersena (1993) je mozné Kklasifikovat tri reZimy so-
cialneho statu (moderného typu) podla kvality socialnych prav, socialnej
stratifikdcie spoloCnosti a vztahu medzi Statom, trhom a rodinou. Zakladné
modely socidlneho Statu moZzu byt liberalne (anglosasky alebo rezidualny),
konzervativne (kontinentdlny alebo pracovno-vykonny), socialno-demo-
kratické (Skandinavsky alebo institucionalne redistributivny).!

VSetky rezimy socidlneho Statu suvisia s testovanim ekonomického
a hospodarskeho vyvoja statu.

Liberdlny model vychadza z minimalneho prispevku Statu do dotacného
systému (davky su urcené iba nizkoprijmovym skupinam), obmedzené su
socidlne prava a pod. Minimalizacia socidlnych davok, ako aj socialneho
poistenia smeruje k cielu zabranit prevahe stavu, ked sa obcan spolieha
na podporu namiesto snahy pracovat. Liberdlna etika pocita so zodpoved-
nostou obcana socialneho $tatu, ktory reSpektuje slobodu jednotlivca. Mi-
nimalny $tat urCuje ramec a pravidla socialnej politiky a obrainiuje liberalne
hodnoty individualnej slobody a sebestacnosti (USA, Vel’ka Britania).

Konzervativny model priznava prispevky na zaklade prislusnosti k istej
vrstve, triede spolocnosti. Vychadza z krestanskych hodnét a tradi¢nych
hodndt rodiny. Redistribicia nema velky vplyv na zmeny. Trh rozdeluje I'udi
a profesijné skupiny, vrstvy si vytvarajt vlastny poistovaci systém. Stat ga-
rantuje iba minimum potrieb a priestor nechava pre nestatne organizacie,
rodiny, zdruzenia, ktoré sa mozu postarat o svojich ¢lenov. Pracovny vykon
zamestnancov a ich zasluhy mo6Zu ovplyvnit rast prijmov (Franctuzsko, Ne-
mecko, Rakusko, Taliansko).

Socidlno-demokraticky model je povazovany aj za inStitucionalny model,
ktory siaha po naplneni vyssich Standardov. Je viac univerzalisticky v progra-
moch, zahfiia vSetky vrstvy spolocnosti, tak do poistovacieho systému, ako
aj davkového a pod. Znizuje ulohu trhu a stucasne zvysSuje naklady Statu
(Esping-Andersen, 1993). Je zaloZeny na redistribtcii a opiera sa o prin-
cip solidarity, socialnej spravodlivosti, rovnosti prilezitosti (Skandinavske
krajiny). Relativna rovnost Zivotnych podmienok sa odvodzuje od stratégii

1 Pozri: Potiicek, 2016. s. 23; Cambalikova, 2009, s. 68-74.



korporativnych dohéd medzi vlddou, zamestnavatel'mi a zamestnancami.
Dolezitu ulohu zohravaju socidlne partnerstva a kolektivne vyjednavanie.

V rdmci Europy existujd rézne varianty socialneho Statu, avSak prax so-
cialnej politiky v roznych krajinach ukazuje rézne kombinacie trendov spo-
jenych s globalizaciou v zavislosti na raste ekonomiky. Moderny $tat zapaja
do socialnej politiky réznych aktérov Statnej spravy, samospravy, mimovlad-
nych organizacii, sikromnych inStitdcii, zaujmovych skupin, odborovych
zvazov a pod. Aktivna obcianska spoloc¢nost v podobe Struktirovanych
zaujmovych aktivit dopliia $tatnu politiku podpory, pomoci a solidarity. Stat
si sice zachovava klicovu ulohu v socialnej politike, a to nielen v procese jej
tvorby, ale aj implementiacie, avSak obc¢ianska angazovanost a rézne formy
skupinovej participacie na veciach verejnych st prirodzenou sucastou for-
movania akéhokol'vek typu $tatu, bez ohladu na ideologicky kontext vladnu-
cich elit a ich politik.

V stvislosti s integraciou EU sa problém dobrého spravovania narodnych
statov znovu vracia k zakladnym principom rovnosti, spravodlivosti, solida-
rity, subsidiarity a participacie. Ako sa tieto principy napliiiaju, ktoré preva-
7ujt alebo absentujti v EU, zavisi od hodnotovej orientacie a ideologického
smerovania jednotlivych $tatov unie.

Vymedzenie rozsahu socialnych prav si kazdy stat prostrednictvom svo-
jich vlad upravuje Specificky vo svojich dokumentoch a na zaklade hospo-
darskej, socialno-kultirnej vyspelosti. Avsak podstatné je, Ze moderné staty
sa kontinualne pokusaju Standardizovat socidlne prava a Eurépska ustava
uplatiiuje aj pravo vymahatelnosti zakladnych socialnych prawv.

3 Vladnutie a profesionalizacia statu

Profesionalizacia Statneho aparatu (byrokracie) sa stala stcastou vset-
kych typov $tatu. Snad’ najhlbSie je rozpracovana v teériach neopluralis-
tov, ktori sa zamerali na koncept liberalno-demokratického statu v ulohe
dozorcu alebo strédZcu (gurdian image). Je to model profesionalizovaného
statu, upriameného na aktivity vlady v novych podmienkach otvorenych,
demokratickych spolo¢nosti. Neopluralizmus argumentuje predovsetkym
faktom, ze zdpadné demokracie funguju ako pluralitné spolo¢nosti, kde sa
kontrola uskuto¢niuje pomocou vnutornych centralnych Statnych organov,
ako aj prostrednictvom decentralizovanych Struktdar posobiacich na regio-



nalnej i miestnej Urovni a tieZ pomocou réznych foriem tcasti ob¢ianskych

zaujmovych skupin na tvorbe politiky a politickom rozhodovani.

Hlavné argumenty v otdzkach potreby profesionalizacie $tatnych tradov

v modernom systéme riadenia mozno zhrnut nasledovne:

1. Profesiondli st vysoko vzdelani, zameran{ hlavne na analyzu a techniku
spracovania problémov v porovnani s klasickym ,u¢ebnicovym“ stylom
administrovania veci verejnych.

2. Profesionalne vzdelanie dava déraz na étos verejného zaujmu alebo aj
etiku sluzieb verejnosti, potrebnu k preklenutiu priepasti laickej vedo-
mosti/nevedomosti, napriklad v oblasti prava alebo mediciny. Tento
eticky prvok je doélezity aj preto, aby vlady kladli déraz na vykon kom-
petencii vocCi verejnosti s maximalnou
ochranou proti ich zneuzivaniu.

3. Profesionalizacia je obzvlast dolezi-
ta v tvorbe tych verejnych politik, kde
dominuje expertiza z pera kvalifikova-
nych odbornikov v réznych oblastiach
verejného zivota, napriklad v oblasti
jadrovej energetiky, kybernetiky, ale aj
ekonomiky a prava.

V profesionalizovanom statnom aparate je politika ovplyvnena réznymi
profesionalnymi zdruZeniami, ktoré zohravaju ddlezitt dlohu pri zavadzani
novych pravidiel spravania a kontroly tvorcov jednotlivych politik. Vedo-
mostna elita je prameniom inovacii v tvorbe verejnej politiky. Tieto inova-
cie mézu byt Casovo narocné a casto vyzaduju dlhotrvajici proces zava-
dzania zmien, o moZe byt sprevadzané problémami v podobe vedlajsich,
Casto aj neziaducich ucinkov. Kontrola zmien a inovacii si preto vyZaduje
profesionalov, ktor{ reguluji zavadzanie zmien prostrednictvom Specializo-
vanych uradov, ktoré pravidelne sleduju dosahované vysledky.

Neopluralisti rozliSuju dva typy profesionalizovanej politickej spolo¢nos-
ti:

e Politickd spolo¢nost zaloZena na sieti aktérov, kde centralne vladne
urady su v hierarchickom vztahu s regionalnymi dradmi a maji moz-
nost ovplyviiovat programy alebo inStitucie v pripade, Ze nastanu
problémy. Centralne organy moci si udrzuju kontrolnt funkciu. Ide



o vzdjomny mocensky vztah medzi centrom a regionom ¢i miestnou
urovinou moci. Miestne urady kontroluju svojich zamestnancov a za-
vadzanie (implementéciu) politik, a preto méZu prejavit svoj vplyv
v politike, hoci su zavislé na centralnom financovani. Vo federalnych
systémoch sa prejavuje vacsia ustavng, de iure, nezavislost miest-
nych organov, kde je koncentrovanych ovela viac ekonomickych zdro-
jov (napriklad federalne Staty v USA). Z toho vyplyva aj ovela vacsie
mnoZzstvo kompetencii pre federalne Staty a ich organy.

e Politicka spolo¢nost, kde je zodpovednost' za politické rozhodovanie
rozdelena horizontalne medzi Urady, ktoré si kompetentné prijimat
komplikované rozhodnutia. Ide o tiradny systém vyvaZenych sil s od-
delenymi pravomocami $tatnych organov na tej istej irovni. Napriklad
problém nukledrnej energie riesi cely rad inStitucii, ktoré spolupracu-
ju v danej oblasti od Ustrednych tiradov ministerstiev zodpovednych
za energetiku, cez profesijné urady na rozvoj jadrovej technoldgie,
vystavbu elektrarni, r6zne iné spolocnosti s podobnym zameranim,
urad pre bezpecnost pred ohrozenim radiaciou, ré6zne iné mimovlad-
ne organizacie zodpovedné za jadrovy odpad atd.

Délezitt ulohu taktieZ hra mozZnost centralnych organov vySetrovat alebo
Ziadat informacie od roznych Specializovanych tiradov, o sa deje na verejnych
vypocuvaniach (hearings) za pritomnosti nezavislych arbitrov. Ide o nastroj
kontroly fungovania tradov $tatnej spravy zo strany centralnej vlady.

Pri rieseni politickych, socialnych alebo ekonomickych problémov ne-
mozno vZdy uplatnit iba striktny tradnicky postup alebo analyzu v procese
rozhodovania, ale je potrebné uZzitocne vyuzit aj ,laické poznanie“ (ordina-
ry knowledge) a socidlne ucenie (social learning). Laické poznanie prinasa
vedomosti, ktoré mozno oznacit za druh nesystematizovanych vedomosti
o instittciach. Su to reakcie ob¢anov na aktivity riadiacich centier spoloc¢-
nosti v kazdodennom zivote. Netykaju sa oblasti metodolégie a teoretickych
tvrdent, ale prekracuji formalizované vedomosti o kaZzdodennych dopadoch
politik. Socialne ucenie moZze odrazat rozdielny pohlad na ten isty problém.
Jeho cielom je odhalovat nepredvidané dosledky a vedlajSie uc¢inky sprava-
nia spoloc¢nosti.

Verejna politika, ako teoreticky koncept, kladie déraz na komplexnost
poznania a zdoraznuje, Ze prioritou moderného statu by mal byt rast zna-
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losti (ekonomickych, politickych, socidlnych) vyuzitych pri rieSeni problé-
mov v systéme pridelovania zdrojov, pri zlepSeni efektivity procesu tvor-
by verejnych politik, pri spristupniovani informécii a zabezpeceni plnenia
cielov jednotlivych politik. Potrebné je vSak uplatnit pritom aj laické vedo-
mosti obcanov a jednotlivcov, ktori su cielovymi skupinami tychto politik,
a vytvarat efektivne mechanizmy pre obciansku participaciu na rozhodova-
ni a kontrole politik.

Kontrolné otazky:

. Charakterizujte pojem vladnutie (governance)
a vysvetlite jeho hlavné regulatory.

. Je potrebné redefinovat postavenie moderného Statu
v spolocnosti? Preco ano? Preco nie?

. Diskutujte o pojme , dobre spravovana spolo¢nost*
v kontexte EU..

. Aké su mozné vyklady tlohy Statu v modernom systé-
me vladnutia?

. V Com su silné a slabé stranky vladnutia v modeloch
liberalno-demokratického Statu a vladnutia v social-
nych modeloch Statu?

. Diskutujte o profesionalizacii Statu a moZnostiach
uplatnenia laického poznania v procese vladnutia.
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1\ AKTERI TVORBY
VEREJNEJ POLITIKY

Na tvorbe verejnej politiky sa moZe teoreticky zucastnit kazdy obcan,
avsak jeho readlna ucast je mnohostranne podmienena vztahom k problé-
mom, ktoré si predmetom rieSenia. Spravidla sa i€ast aktérov uskutociiuje
na zaklade povahy problému, ktory sa tyka roznych odvetvi narodného hos-
podarstva, napr. zdravotnictva, Skolstva, dopravy, Zivotného prostredia atd.
Ucast na rie$eni problému je spojena s formalnou autoritou, organiza¢nou
zloZkou vlady (rezortom), ktorej zamerom je dosahovanie urcitych konkrét-
nych kolektivnych cielov vyplyvajucich z potreby uplatnenia racionalneho,
programovo organizovaného myslenia a potreby realizovat spolocenské
priority verejného zaujmu v danej oblasti. V r6znom $tadiu rozhodovania
moZe st o Ucast roznych aktérov.

Tvorba verejnej politiky je socialny a intelektualny proces, v ktorom
aktéri ziskavaju zru¢nost a schopnosti vyjednavat, planovat’ a presa-

dzovat’ programy. Ide sicasne o poznavaci proces, v ktorom sa aktéri
politiky zaroven ucia technike vladnutia.

Na tvorbe verejnej politiky participuju aktéri a institdcie, ktoré st v mno-
hostrannych vzajomnych vztahoch. MéZeme ich vSak v zdsade rozdelit
na dve zakladné skupiny: ticastnikov tvorby politiky/policy-makers (obca-
nia, individualne skupiny, organizacie, volené a menované autority) a roz-
hodovatelov/decision-makers (jednotlivci alebo organizacie, ktoré maju
autorizované pravo rozhodnuat v predmetnej veci). Rovnako méZeme uplat-
nit delenie aktérov z hladiska medzivladnych vztahov (federalne vlady, na-
rodné vlady, regionalne vlady, miestne vlady) alebo vnuitrovladnych vztahov
(zakonodarne, vykonné a suidne instittcie a organizacie a zdruZenia).
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56 ‘ IV Aktéri tvorby verejnej politiky

1 Aktéri vo verejnej politike

RieSenim politickych problémov sa vo vacésine pripadov nezaobera iba
jeden vylucny aktér, ale suhrn aktérov vladnej i mimovladnej moci. Ide
o vzorec kolektivnych a organizovanych aktivit v zdujme dosiahnutia urci-
tych cielov.

Moderny sposob tvorby politiky je zaloZeny na kolektivizovanom rozho-
dovani (Colebatch, 1998). ktorého ucastnici su zaroven straZcami a garant-
mi politiky.

Kolektivizované rozhodovanie je Specifickou formou organizacie vzta-
hu medzi rozhodovacimi subjektmi. Ide o rozhodnutie prijaté agre-
gaciou skupin jednotlivcov z roznych typov organizacii bez ohladu

na pocet celkovo ztucastnenych subjektov. Urcujicim kritériom je tu
obsah a rozsah rozhodnutia. Ktokolvek zo zicastnenych rozhodne,
rozhodol za vSetkych.

Zdroj: Pozri: Sartori, 1993, s. 215-216.

Kolektivizované rozhodnutia maju po-
liticky charakter a ako také st suverénne,
kontrolovatelné a maju dopad na vSetkych
obCanov daného organizacného celku.
Produkujui spolo¢ny imidz, ktory moze
rast’ spolu s upeviiovanim vzajomnej do-
very partnerov. Dévera je v politike velmi
dolezitd, pretoZe je zaloZena na existencii vzajomného porozumenia (mutual
understanding). Vzajomné porozumenie v politickom procese ovplyviiuje
interakcie medzi aktérmi, ktori prijimaja a realizuju politické rozhodnutia
(politici, vladni tradnici), ale aj interakcie medzi aktérmi, ktori sa podie-
laji na priprave alebo vyhodnocovani jednotlivych programov (odbornici,
obcianske zdruzenia, profesijné, zaujmové skupiny). Sucastou kolektivizo-
vaného rozhodovania je najma v nasich podmienkach tcast formalnych kor-
porativistickych partnerov vlady. Su to zastupcovia zamestnavatelov a za-
mestnancov, ktori na réznych trovniach vytvaraju tzv tripartitné organy. Ide

f—



0 zaujmové zdruZenia s pravnou subjektivitou, ktorych cielom je obhajovat
prava odborarov a presadzovat ich ekonomické, kultirne, socialne a iné
zaujmy a potreby, ktoré stivisia s vykonavanim ich zamestnania a povolania
(napr. na Slovensku Konfederacia odborovnych zvazov - KOZ SR) alebo pra-
va zamestnavatelskych a podnikatelskych zdruZeni a zvdzov, najma v troj-
strannych rokovaniach s Gstrednymi orgdnmi Statnej spravy a odborovymi
zvazmi pri kolektivnom vyjednavani o otazkach hospodarskej a socialnej
politiky (napr. na Slovensku Asociacia zamestnavatelskych zvazov a zdruze-
ni - AZZZ). Korporativisticky systém ma autorizované pravo rokovat s vla-
dou o rozhodnutiach koncep¢ného charakteru ako socialny partner. R6zni
socialni partneri spravidla disponuji réoznymi nastrojmi verejnej politiky
(generalna dohoda, Gcast v expertnych skupinach, poradnych a rozhodova-
cich organoch Statnej spravy), ktoré im pomahaji udrzovat autoritu a moc
pri kolektivnych vyjednavaniach.

Z hladiska skiimania ucasti aktérov procesu nemusi byt tazké iden-
tifikovat, kto sa podiela na tvorbe istej politiky a kto ma legitimne pravo
rozhodnut. Casto je v$ak zlozité identifikovat, kde dané politika skuto¢ne
vznika. Na tvorbe zdravotnej politiky sa mézu r6znou vahou podielat rézne
pracoviska Specializovanych oblasti mediciny, méZu to byt rézne asociacie,
zdravotné komory, obvodni lekari, sikromni lekari, zdravotnicke firmy, vy-
robcovia lieciv, dodavatelia liekov, nemocni¢ny persondl, dradnici minister-
stva zdravotnictva alebo minister. Problém vznika, ak sledujeme, kde bola
napr. dosiahnuta rozhodujica dohoda o istych otazkach zdravotnej politiky.
Zavazné rozhodnutie, ktoré urobi legitimna autorita, moze byt v skuto¢nos-
ti vysledkom predchadzajicej dohody medzi zainteresovanymi skupinami
aktérov mimovladnej sféry. Preto porozumiet povahe konkrétnej politiky
znamena porozumiet zaujmom a vztahom, ktoré existuju medzi jednotli-
vymi organizovanymi aktérmi vladnej i mimovladnej, verejnej i sukromne;j
sféry. Politicky program casto prechadza zloZitym procesom vyjednavania,
hladania konsenzu medzi ré6znymi vlad-
nymi inStitdciami, ob¢ianskymi, zaujmo-
vymi skupinami, politickymi stranami,
poslaneckymi vybormi, poradenskymi
organmi, expertnymi ¢i podnikatel'skymi
skupinami a pod. VSeobecna informdcia o tom, Ze vlada prijala rozhodnutie
o privatizacii bank, vedie obcana k zjednodusenej predstave, Ze ide o aktivi-
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tu kabinetu ¢i parlamentu. Ak vSak za¢neme uvaZzovat o danom rozhodnu-
ti z hladiska procesu tvorby politiky, kladieme si aj dalSie otazky: Kto mal
zaujem na takomto rie$eni? Co ho k tomu viedlo? Koho nazor zastupoval?
Aké miesto alebo vplyv mal v rozhodovacom procese? Ako bude jeho zaujem
vplyvat na proces realizacie tejto politiky? V tomto kontexte hovorime
o Strukturalizacii vzajomnych interakcii aktérov.

K tvorcom verejnej politiky patria predovsSetkym politici a Stdtni
zamestnanci parlamentu a vlady, ktori nesd priamu zodpovednost

za vladne rozhodnutia, ale mézu to byt aj skupiny a jednotlivci z po-
litickych stran, zo zaujmovych skupin, z mimovladnych organizacii,
ktori predkladaju vlastné rieSenia verejnych problémov.

Vychodiskom pri identifikacii vztahov medzi politikmi a Statnymi za-
mestnancami méze byt klasicky koncept oddelenych roli tychto klicovych
aktérov verejnej politiky. Model Statneho zamestnanca ako realizatora poli-
tickych rozhodnuti predpoklada nezavislost Statnej administrativy a politi-
ky a oslobodzuje ich od zodpovednosti za prijaté rozhodnutia, ktoré robia
politici. Spravanie Statnych zamestnancov je interpretované ako: ,jednodu-
cha aplikacia racionalnych, zakonnych alebo technickych kritérii pri rieSe-
ni otazok roznych politik, ktora robi z inak neakceptovatelnych rozhodnuti
také, ktoré su verejnostou prijimané” (Peters, 1989, s. 153).

Z hladiska sprostredkovania politickych hodnot spolocnosti maju
pri formulovani politiky dominantné postavenie politické strany a ich po-
litické aparaty. Toto svoje postavenie legitimizuju na zdklade mandatu
od obc¢anov a nasledne prostrednictvom svojich ¢lenov vo vlade kontroluju
a presadzuju politické idey a hodnoty. Clenovia vlady st teda predovsetkym
politici nominovani do vladnych funkcii vitaznymi politickymi stranami. Po-
Cas volebného obdobia autorizuju politické rozhodnutia a nesd zodpoved-
nost za vykon moci.

Z hladiska technicko-organizacnej pripravy a realizacie politiky maju
klti¢ov tlohu $tatni zamestnanci. Ich postavenie spravidla urcuje Specidlny
zakon o Statnej sluzbe, kde st definované podmienky ich konkurzného vybe-
ru na zaklade kvalifikaénych stuptiov, zru¢nosti a dizky praxe. Rozdiel medzi
nominovanymi politikmi a Statnymi zamestnancami vo vladnych organoch



Verejnd politika

je predovsetkym v tom, Ze Statni zamestnanci by
nemali byt zavisli od vole a vyberu politickych
aparatov, ale od odbornej spdsobilosti vykona-
vat' isty Specificky druh Cinnosti. Maju Specidlne
vedomosti a zrucnosti potrebné na urcity druh
Statnej sluzby a disponuju ré6znou mierou vykon-
nej moci. Ich aktivity nemoZno nahradit’ pracou
laikov. Delia sa podla réznych rezortov, kde pra-
cuju v odbornych skupinach v oblasti dopravy,
hospodarstva, Skolstva, zdravotnictva, kultdry
atd. Na Urovni centralnej vlady maja Statni za-
mestnanci viac anonymity vo vztahu k ob¢anom nez ich kolegovia na drovni
lokalnej vlady, kde su spravidla viac v kontakte s ob¢anmi.

V tvorbe verejnej politiky su Statni zamestnanci zo zdkona v nezavislej
pozicii vo¢i stranickym vplyvom, v redlnom Zivote sa vSak moZno stretnut
s vplyvom stranicky nominovanych nadriadenych na ich ¢innost. Zvlast
v postkomunistickych krajinach, kde sa dlhé obdobie uplatiiovala povin-
nost Statneho zamestnanca preukazovat jednoznacnu lojalitu vladnucej po-
litickej strane, sa zamiena lojalita k S$tatu za lojalitu k vladnucej politickej
strane alebo koalicii a k jej lidrom.

Za zvlastnu skupinu aktérov tvorby politiky mozno povaZovat Clenov
mimovladnych organizacii. Ich aktivity v réznych oblastiach obcianskeho
Zivota su prevaZzne nezavislé od aktualnych programov vlad a ich podpo-
ra zo strany vladnucej elity je stucastou moderného vladnutia v otvorenych
spolo¢nostiach. UmoZiiuje udrZovat' a rozvijat kriticky postoj k problémom
spolocnosti. Rovnako mézu vstupovat do tvorby politiky aj iné zaujmové
skupiny a obcianske zdruzenia.

Think tank!

Think tank je anglické oznacenie pre nezavislé vyskumné centra, moz-

gové trusty (rezervodre), ktoré sluzia ako zdroj idei pre vladu ako do-
minantného aktéra verejnej politiky.

! Mozgové rezervoare.
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Think tank sa moZe podielat na tvorbe
politiky ako sprostredkovatel’ novych mys-
lienkovych postupov, analyz, ktoré vznikaji
na zaklade kritického hodnotenia ucinnosti
riadiacich postupov S$tatnych a verejnych
institdcii. Think tanky maji nezastupitelnu
ulohu aj z hladiska rozvoja kvality vladnych
aktivit. Svoju ulohu kritika politiky plnia vda-
ka svojej nezavislosti od politickych stran
a vladnych koalicii. Ich podoba mo6Zze byt rézna. V USA ide o vplyvné politic-
ké komunity, ktoré si pomerne rozsiahle a Specializované, financované st
zo sukromnych zdrojov a preferuju ideologické zameranie. Existuju aj akade-
mické pracoviska na vysokych Skolach, ktoré zohravaju tlohu think tanku. St
to Skoly verejnej politiky, ktoré pripravuju programy vzdelavania, napriklad
v USA Kennedy School na Harvarde alebo Institute for Research on Poverty
na Wisconsin University. Eurépske think tanky su viac zavislé od vladnych
fondov a ako také su sucastou vladnej organizacie. Sprostredkovavaju vztah
medzi politickymi vstupmi a prostredim verejnej politiky. Svojimi aktivita-
mi vytvaraju priestor na formulovanie poZiadaviek pri vybere agendy. M6Zu
ucinne zasiahnut do formulovania politiky este pred kone¢nym politickym
rozhodnutim o vybere a realizacii istej politiky (napriklad v otdzkach zahra-
nicnej politiky, socialnej politiky). Tym mo6zu ovplyvnit nielen vstupy a pro-
ces rozhodovania, ale aj vystupy a vysledky politického procesu.

Think tankom moze byt aj mimovladna organizacia alebo skupina akade-
mickych pracovnikov (napriklad dstavy SAV). Nie kazda takato organizacia
v$ak svojim zameranim a aktivitou spiiia poziadavky kladené na mozgové
trusty. Peters hovori, Ze existuje redlny problém odliSit, kde konéi ¢innost
istej skupiny ako think tanku a stava sa aktivitou natlakovej, zaujmovej sku-
piny. Think tank mé skor pozitivnu konotaciu neZ zaujmova alebo natlakova
skupina (Peters, 1999, s. 64). Hranica medzi nimi je vSak vel'mi neista. Think
tanky aj zaujmové skupiny prichddzaju s ndvrhmi v oblasti verejnej politiky.
Neobstoji predstava, Ze think tank znamena zapaleného nezavislého ana-
lytika pracujiceho pre verejny zaujem a dobro a zaujmova skupina mysli
len na zaujem vlastny individualny a skupinovy. Prax potvrdzuje, Ze vacsina
predstavitelov zaujmovych skupin vykonava svoje aktivity aj v presvedcen,
Ze ich navrhy su vo verejnom zaujme.




Zdujmové skupiny

Zaujmové skupiny funguju Casto ako agenti verejnych politik. ,Zaujmové
skupiny pri implementacii niektorych programov, pri ktorych sa predpokla-
da, Ze disponuju vyssou kvalitou experti-
m A zy o danej problematike ako byrokracia,
| ’ X sluzia ako kvazi oficidlne sucasti poli-
vl e q i tického systému*“ (Peters, 1989, s. 160).
A { \ Takéto usporiadanie je typické najma
pre severské krajiny a krajiny Beneluxu,
kedy napriklad rézne polnohospodarske
agentury implementuju niektoré vlad-
ne politiky. Pre efektivne fungovanie takéhoto systému je nevyhnutna ista
miera ochoty Statu vzdat sa autority v niektorych oblastiach a preniest vy-
kon tejto autority na neStatne organizacie. Vyhodou tohto systému je lahsia
implementacia (vdaka expertize zaujmovych skupin) a pravdepodobne aj
vysSia legitimita medzi tymi, na ktorych bude mat implementacia dopad.
Nevyhodou pre zaujmové skupiny je v tomto pripade mozna strata Casti svo-
jej autondmie, kedZe sa s¢asti stanud sticastou Statneho aparatu.
Institucionalizaciou niektorych zaujmovych skupin tieto ziskavaji vyni-
mocné postavenie, ktoré im umoznuje vyuzivat Specidlne vyhody pre seba
alebo svojich ¢lenov. Ich institucionalizacia je odévodnena a legitimizovana
prestiZou tychto skupin v rdmci spoloc¢nosti (napriklad cirkev, armada alebo
samotna byrokracia). Takéto postavenie im umoznuje ziskat dosah na roz-
hodnutia v oblastiach, na ktoré by inak nemali (a iné skupiny ani nemaju)

vplyw.

Zdaujmové skupiny, byrokracia / administrativne apardty a politické
strany

V praxi je tazké odhalit, ¢i zdujmové skupiny vdbec ovplyviiuji byrokra-
ciu/administrativne aparaty a ak ano, akym spdsobom ovplyviiovanie pre-
bieha, kedZe vztahy zvacsa najdeme v neformalnej rovine a nie sud inStitu-
cionalizované.

Zaujmové skupiny moézZu vyuZivat na ovplyviiovanie byrokracie/adminis-
trativnych aparatov rozne prostriedky, ako napr. financovanie a ina podpora



volebnych kampani ¢i fungovania politickych stran. Podporou konkrétnych
kandidatov si tak mozu v buducnosti zabezpecit pozicie v komisiach a or-
ganoch, ktoré spadajui do pravomoci podporovaného kandidata. Zaujmové
skupiny m6zu ovplyvniovat aj tvorcov legislativy/poslancov, ktori maju isty
vplyv na byrokraciu. V pripade tlaku zaujmovych skupin na poslancov vSak
ide skor o ovplyviiovanie samotného rozhodovania poslanca, ktorého moz-
no motivovat' aj nelegitimnymi prostriedkami, ¢o uZ nemozno povaZovat
za legalny ¢i legitimny prostriedok ovplyviiovania.

Peters vytvoril tri typy viac-menej nelegitimnych alebo tiplne nelegitim-
nych vztahov medzi byrokraciou a zaujmovymi skupinami: a) klientela; b)
parentela; c) nelegitimne (nelegalne) skupiny. Pre verejnu politiku st zauji-
mavé prvé dva typy vztahov a to klientela a parantela.

Klientela podla Petersa charakterizuje vztah medzi zaujmovou skupinou
a byrokraciou vtedy, ked’ sa zaujmova skupina z akéhokolvek dévodu stane
v oCiach daného administrativneho aparatu' prirodzenym reprezentantom
urcitého socidlneho sektoru. Tato zaujmova skupina sa tak stava exkluziv-
nym reprezentantom daného sektoru, ¢im je vyjadreny vztah tizkeho pre-
pojenia jednej skupiny s byrokraciou (Peters, 2001, s. 196). Na prvy pohlad
zloZita Petersova definicia znamena v podstate privilegovanost urcitej zauj-
movej skupiny vo vztahu k zlozke byrokracie.

DoéleZitym znakom klientely je obmedzena legitimita tejto zaujmovej
skupiny. Jej fungovanie je totiz legitimne len pre konkrétnu cast byrokracie,
legitimita jej chyba aj zo strany verejnosti.

Dosledkom tejto legitimity je obmedzenost informacii a poradenstva
pre administrativu, pretoZe ide o rady
iba jednej zaujmovej skupiny. Ostatné su
z boja o pristup k byrokracii vylacené.
Tieto vyvolené zaujmové skupiny su vy-
berané na zaklade podpory danej vlad-
nej politiky, resp. maju silné ekonomické
postavenie v State, pripadne regidne.

Druhym désledkom je, Ze dochadza
k celkovému oslabeniu vplyvu zaujmo-
vych ¢i natlakovych skupin na tvorbu politiky. Aj ked’ jedna tizko zamera-
na skupina vyrazne vplyva na byrokraciu, absencia ostatnych zaujmovych

! Originalny pojem od G. Petersa je ,administrative agency”, teda agentira. My pouZzivame
pojem administrativny aparat, pretoZe je aplikovatelny na nase politické prostredie.



skupin celkovy vplyv oslabuje. Negativnym ddésledkom takéhoto vztahu
moZe byt ohrozenie verejného zaujmu viac sukromnym, ako aj ,plytvanie”
finan¢nych zdrojov na ovplyviiovanie rozhodnuti vlady. Samozrejme, tieni
ilegality, ktory v podstate odliSuje klientelu od legitimnych vztahov, je tiez
pric¢inou toho, Ze ¢innost zaujmovych skupin nie je kontrolovatelna verej-
nostou, ktorej sa ani nezodpoveda.

Vztah zaujmovych skupin a byrokracie je symbioticky, t. j. zdujmova sku-
pina potrebuje administrativny aparat pre ziskanie vplyvu pri rozhodovani
a tvorbe politiky a byrokracia potrebuje zaujmov skupinu, aby mala pristup
k informaciam alebo aby ziskala politickd podporu od danej zaujmovej sku-
piny v zapase s inymi zloZzkami byrokracie o finanéné prostriedky. Takéto
vztahy su vel'mi pravdepodobné v podmienkach existencie fragmentovane;j
vladnej byrokracie.

Vysledky tejto symbidzy su sebaregulacné a distributivne. Inymi slovami,
zaujmova skupina sa snazi dostat' k tym vladnym organom, ktoré prijimaju
regulacné opatrenia a ovplyviiovat ich rozhodovanie o pridelovani dotacii.
Podla Petersa (1989, s. 164) sa tento stav da zvratit iba centralizaciou vlady,
¢im by sa obmedzili pravomoci réznych byrokratickych fragmentov a zvy-
Sila by sa kontrola nad nimi. Casto vsak plati, Ze v mnohych pripadoch ide
skor o podozrenia z Klientely, pretoze tieto vztahy st prevazne neformalne,
a teda pred oc¢ami verejnosti a jej kontrolou skryté. Dokazat sa daju len
v pripade, Ze sa zbavia ruska ilegality, resp. ich ¢innost bude priamo kontro-
lovatelna (Peters, 1989, s. 164-165).

Parantela charakterizuje uzke vztahy medzi zaujmovou skupinou a vla-
dou, resp. dominantnou politickou stranou. Legitimita zdujmovej skupiny je
tu odvodena vylucne od politickej strany (nie od byrokracie alebo verejnos-
ti), preto je tiez obmedzena. Vztah medzi zaujmovou skupinou a byrokra-
ciou je nepriamy a ich komunikacia sa uskutocnuje prostrednictvom politic-
kej strany, ktord ma nad filou moc.

Zaujmova skupina musi disponovat
doverou strany, ¢im mdéze ziskat pristup " ¥ *
k procesu rozhodovania. Vlada sa ideo-
logicky opiera o spriatelené think-tanky,
resp. od nich vyzZaduje ideov lojalitu. Pe-
ters (1989, s. 167) to dokazuje na prikla-
de Francuzska, kde si socialisti a gaullisti v pripade vytvorenia vlady vybe-
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rali vlastné ideologické poradné think-tanky, v tomto pripade socialistické,
resp. republikanske.

Dal$im typom parantelistickych zaujmovych skupin st siete vytvore-
né vladou alebo dominantnou stranou, ¢im su vlastne uplne lojalne vlade.
Dosledkom parantelistickych vztahov je vacsia kontrola vlady nad obcian-
skou spoloc¢nostou (prostrednictvom vladou vytvorenych organizacii).

Vztah medzi hegeménnou stranou a zaujmovou skupinou nie je taky
symbioticky ako v pripade klientely. Vlada si totiz Casto vytvara vlastné or-
ganizdacie, nad ktorymi dominuje a na ktorych nie je tak zavisla ako byrokra-
cia na Kklientelistickej zaujmovej skupine. Ich vztahy skér predstavuju pri-
buzenstvo, hoci znaky symbiézy nemozno priamo vylucit (najma zavislost
zaujmovych skupin na dotaciach vlady). Bez tejto zavislosti by mohlo do-
chadzat k situdciam, kedy sa zaujmové skupiny zacnu spravat autonémne.
Politicka strana v pripade parantelistickych vztahov preferuje distribtciu
zdrojov medzi svoje spriatelené a podriadené organizacie.

Druhym efektom parentely je regulativne spravanie. Nielen Ze politicka
strana reguluje vystupy byrokracie, cez regulaciu informécii a rad, ktoré
dostava, ale aj prostrednictvom zaujmovych skupin, ktoré implementuju
rozhodnutia vlady, resp. strany.

2 Vyjednavanie aktérov a politické siete

Vyjedndvanie je proces, v ktorom sa viac autorit usiluje dospiet
k spolo¢nému postupu, k zosuladeniu nazorov na rieSenie istej otaz-

ky. Partneri pritom vyjednavaji na principe: vezmi a daj, dosiahni
kompromis, ktory by bol vSeobecne prijatelny pre vSetkych zaintere-
sovanych.

Vyjednavanie moZze prebiehat aj medzi relativne autonémnymi skupina-
mi, ako st odbory (tripartita), obchodné organizacie, profesiové zvazy, ob-
Cianske zdruzenia, Sportové kluby a pod. Musi reSpektovat normy a pravidla
platné na istej urovni moci (federalnej, narodnej, lokalnej) a méze mat po-
vahu explicitného alebo implicitného charakteru. Implicitné vyjednavanie je
dohoda o spolo¢nom postupe alebo o podpore istého rieSenia v parlamente
skupinou alebo skupinami poslancov. Je to stav porozumenia medzi vyjed-



navajucimi stranami, teda akasi gentlemanska dohoda. Ako taka nemusi byt
potvrdena pisomnou formou.

Ako spolo¢né formy vyjednavania sa v americkej odbornej literatire uva-
dzaju tri Specifické stratégie: logrolling, side payments a kompromis (Peters,
1999, s. 79). Su vlastné danému politickému prostrediu, ale v istom zmysle
ich mézeme identifikovat’ aj v nasich podmienkach.

Logrolling” je sposob ziskavania podpory od tych, ktori nemaja velky
vlastny zaujem v konkrétnom pripade, ale mozno sa o nich opriet pri pre-
sadzovani istych stanovisk. U nds by mohol napriklad zodpovedat spdsobu
ziskavania podpornych hlasov pri predkladani istych iniciativnych navrhov
koali¢nych ¢i opozi¢nych stran v parlamente.

Side payments je stratégia, ktord vyuziva odmeny, uplatky, dary, provizie
poskytnuté tym, ktorf podporia stanoviska v zaujme vyjednavacov. Odmeny
mozu mat réznu podobu. U nas su Casto spojené s roznymi formami skrytej
korupcie najma vo verejnej sprave.

Kompromis je stratégia typicky expli-
citného vyjednavania. Tyka sa vacSinou
konkrétneho problému, kde vyjednavaci
dospeju k istej dohode, ktora je pre kaz-
dého nie¢im vyhodn4, ale aj nevyhodna. I Agree [\
Je to forma prijimania ustupkov, aby sme
nieco ziskali. Je beZnym spdsobom vyjednavania aj u nas.

NajlepSie pochopime povahu tvorby politiky, ak pozname Struktdru
zaujmov aktérov a interakcie medzi nimi. R6zne typy politickych spolo¢nos-
ti vytvaraju rézne siete interakcii, ktoré funguju ako iniciatori i sprostred-
kovatelia pri formulovani politickej agendy. Napr. problémom, ako rieSit
vyuZitie nuklearnej energie, sa mozu zaoberat rozni aktéri, ako ministerstvo
energetiky, urad pre rozvoj jadrovej technolégie, spolo¢nosti na vystavbu
jadrovych elektrarni, tirad pre bezpecnost vocli ohrozeniu radiaciou, rozne
mimovladne organizacie zaoberajice sa jadrovym odpadom a pod. Tam, kde
je zodpovednost za politické rozhodovanie rozloZena medzi viaceré auto-
rity, treba vybudovat dradny systém vyvazenych sil, autorit s oddelenymi
Statnymi orgdnmi na rovnakej irovni moci.

! Pozri: Buchanan, J., Tullock, J. 1962, s. 120-144.
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IV Aktéri tvorby verejnej politiky

Politika sa v pluralitnej spolo¢nosti tvori v prostredi trhovych vztahov,
kde st tazko identifikovatelné verejné a stikromné zaujmy a ich aktéri. Casto
sa stava, Ze prave podpora vplyvnych zadujmovych skupin zo sikromného
sektora zohrava délezit ulohu pri presadeni istej politiky, a preto su aj ta-
kéto skupiny c¢astym ucastnikom politického vyjednavania. Formuju sa po-
litické siete.

Politické siete si mechanizmy na presadenie spolo¢ného zaujmu roz-

nych skupin aktérov. Silnym putom je vzajomna zavislost vSetkych
zucastnenych z hladiska presadenia istej politiky.

Aktéri zdruZeni v tychto sietach su zainteresovani na procese, ktory
ma Siroky a komplexny charakter. V iiom sa opakuje isty vzorec interakcii
aktérov, ktorf{ sa definuju ako klicovi z hladiska presadenia istej politiky.
Siete spajaju organizacie, ktoré majui rovnaky problém a casto aj zaujem
na spdsobe jeho rieSenia. Vo verejnej politike sa povazujui za uUstredny
sprostredkujuci prvok politickych rozhodnuti a ich politicko-adminis-
trativnej implementacie. Vzorec vzajomnych interakcii aktérov zavisi
od charakteru politického systému a prostredia. Kazda politika (konkrét-
ne rieSenie) je garantovana nejakymi mocenskymi sietami, kolektivitami,
skupinami mocnych, ktoré urcuji smer a pravidla jej realizacie. Napriklad
v USA je tvorba politiky v rukach aktérov zdruZenych v sieti, ktora sa nazy-
va iron triangel, cozy little triangel, whirlpool alebo subgovernments, policy
making communities (Peters, 1999, s. 29). Zelezny triangel tvori $tatna ad-
ministrativa (kabinet), kongres a zaujmové skupiny. Ide o silne autonémne
a uzavreté, a preto do zna¢nej miery odolné siete voci vonkaj$im vplyvom
(novi zaujemcovia o participaciu, prezident) a ani pokusy ako vymena per-
sonalu nema zasadny vplyv na ich postavenie.

KaZzdy aktér v tomto trojuholniku je vo vztahu s ostatnymi dvoma, nieco
od nich potrebuje, a naopak, nieco im méze pontiknut. Medzi tymito aktérmi
neexistuju ziadne formalne vztahy a tento proces funguje na zaklade vytvo-
renej tradicie. Pokial aktéri drzia spolu a podporuju sa, tak sa da povedat, ze
dominuja v celom procese policy-making. Pre subjekty, ktoré by mali zaujem
zucCastnit sa na tomto procese, je nesmierne tazké preniknut dovnutra ale-



bo sa pokusit menit uZ zavedené pravidla. Aj preto sa pouziva oznacenie
»iron triangles”.

V ekonomicky vyspelych zadpadoeurdpskych krajinach, akymi sa Velka
Britania alebo Nemecko, su vztahy medzi politikou a socialno-ekonomic-
kym prostredim vnutorne prepletenejSie. Vytvaraju skor kombinované sie-
te, kde formalno-hierarchické politicko-administrativne struktury su dopl-
nlované sprostredkujiicimi Struktirami orientovanymi na praktické problé-
my. Pre vSetky siete plati, Ze st vnitorne komplexné, autonémne voci inym
politickym aktérom, maju urcujuci vplyv na formulovanie vladnych rozhod-
nuti a spravidla kontroluji segmentované oblasti politiky (Fiala, Schubert,
2000).

Aj v postkomunistickych krajinadch mozno identifikovat rézne typy po-
litickych sieti, ktoré sa vytvaraji medzi vladou, parlamentom a zaujmovy-
mi skupinami. Klasickym prikladom mo6ze byt trojuholnik siete: parlament,
vlada, odbory (mimovladne organizacie, podnikatelské zvazy, komory).
V niektorych nevykrystalizovanych multistranickych politickych systémoch
moZe zasahovat do siete vel'mi Specificka skupina, tvorend zaujmami apara-
tov politickych stran, ktoré su sucastou vladnej koalicie.

V pripade EU ako politického zvizku ¢lenskych $tatov sa formulovanie
politiky tieZ nezaobide bez tucasti uzko previazanych narodnych a nad-
narodnych zdujmovych skupin, ktoré v snahe vyrovnat svoje Specifické
zaujmy produkuju politiky bez priameho integrujticeho centra. Relativizacia
vyznamu Statu je tu podporend argumentmi o viacdimenzionalnom vyklade
fungovania konkrétnych politik a ich prepojenia so zaujmami roznych sieti
aktérov.

V suvislosti s rozsirovanim Eur6pskej tinie o dalSie Staty sa otazka kva-
lity politicko-administrativneho riadenia politickych sieti stava zvlast ak-
tualnou vzhladom na rozdielnost formovania politickych kultdr a vzorcov
organizac¢ného spravania.

Z hladiska analyzy verejnej politiky je dolezité identifikovat nasledovné
prvky v politickych sietach:

e aktérov (vlastnosti, potreby, schopnosti, zaujmy a zdroje);

e funkcie (vytvaranie priestoru na vyjednavanie, vymenu informacii

a zdrojov, koordinaciu);

e Struktdry (ustalené vztahy medzi aktérmi siete, formalne, neformal-

ne, stupen institucionalizacie);



e pravidld postupu (implicitné, ex-
plicitné, konsenzualne, konfliktné,
sutaZzivé, orientované na verejny Ci
individualny zaujem);

e moc (moznosti vytvarania koalicii,
autonomie, zavislosti aktérov);

e stratégie aktérov (miera ucasti
jednotlivych aktérov, strukturalizacia vztahu medzi nimi, rozdelenie
funkcii, stanovenie pravidiel postupu, o ¢om a kedy vyjednavat).

Na zaklade identifikdcie spomenutych prvkov mozZno predchadzat chy-
bam, ktorych sa ¢asto dopustaju politické elity pri predkladani navrhov re-
foriem bez zaangaZovania kompetentnych zaujmovych sieti aktérov, ktoré
potencialne mézu byt buddcimi nositelmi dnes nastartovanych zmien. Glo-
balizacia a eurdpska integracia dnes prinasa otvorenejsi model kooperacie
aktérov verejnej politiky. Preto je dolezité Co najlepSie poznat tieto siete ak-
térov z hladiska miery tspeSnosti planovanych reforiem.

Tvorba politiky nemo6zZe byt vylucne vecou odborného, expertizneho
posudenia, ale ani vylucne vecou politického rozhodovania. Je to zlozity
a Casto velmi protireCivy proces racionalneho, pragmatického rozhodova-
nia, kazdodenného hladania riesenf, pripravy koncepcii, diskusii, rokovania
o rozdeleni a pouziti zdrojov. Vysledkom tychto Cinnosti siete aktérov je
produkt v réznych podobach, napr. v podobe zakona, vzniku alebo zaniku
inStiticie, organizacie, novych informacii, nového programu a pod. Tvorba
politiky je vZdy zavisla aj od podoby konkrétnej Struktiry vladnej organiza-
cie. V niektorych krajinach vznikaju vladne Struktiry na baze ad hoc, tykaju
sa rieSenia Ciastkovych problémov, ktoré su priebezne zahrnuté do agendy;,
autorizované legitimnymi autoritami a realizované v konkrétnom prostredi
(priklad USA). Iné maju viac-menej Standardizovanu inStitucionalnu Struk-
taru, urCenu na strategicky vyber politiky a spdsob jej realizacie (priklad
Vel'kej Britanie). Klti¢ova tlohu v kaZzdom systéme zohravaju aktéri, ktor{
dokazu vyuzivat adekvatne motivacné nastroje na dosiahnutie cielov.

Na tvorbe politiky sa spravidla vladne Struktdry podielaju v interakcii
so zaujmovymi skupinami. Takato interakcia, kde sa zaujmové skupiny usi-
lujii o posobenie na politikov a Statnych zamestnancov s cielom ovplyvnit
legislativny alebo regula¢ny proces, sa nazyva lobing. Pokial nie je spaty
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s korupciou a je verejne kontrolovatelny, moze prispievat ku kvalite legisla-
tivneho procesu, napr. primarnymi informaciami z praxe o zmenach a vply-
voch trhu a pod. Lobing sa vSak Casto stava prostriedkom na korupciu najma
v spolocnostiach, kde nie st vytvorené dostatocné mechanizmy na regulaciu
tohto procesu a kde prevlada personifikacia vztahov.

Aby sme lepsie pochopili mechanizmy presadzovania zaujmov v politic-
kom rozhodovani, rozoberieme si suvislost medzi sp6sobom presadzovania
zaujmov aktérov v rozhodovacom procese a Strukttiirou moci.

3 Politické rozhodovanie a zaujmy aktérov

V politickom rozhodovacom procese ide vZdy o zaujmy aktérov a zaujmy
aktérov suvisia s de'bou moci. Pojem moci nds v tejto stuvislosti zaujima nie-
len pre jeho raciondlny, ale aj vztahovy atribut. Rozlicné chapanie vykonu
moci medzi pluralizmom a elitizmom nie je len v spdsobe rozdelenia moci
v spolocnosti, ale aj v spésobe uplatiiovanych metdéd rozhodovania zucast-
nenych aktérov moci.

Politicky rozhodovat znamena, Ze aktér A a aktér B st v interaktivnom
vztahu, kde obaja chct realizovat svoje zaujmy. Ak aktér A iniciuje
nejaku politiku, aktér B musi zaujat' svoje stanovisko, najst si vztah
k navrhovanej politike. To znamend, Ze bud akceptuje iniciativny
navrh 4, alebo ho odmietne. Ak ho odmietne, vznika konflikt zaujmov.

V takej situacii musi pocitat' s roznou reakciou aktéra 4, ktory sa bud’
pokusi dohodntt, alebo zvoli cestu uplatnenia sily (manifestovanej
moci). Rovnako mo6Ze uplatnit’ svoju autoritu alebo vyuzit iné zdroje
moci.! Interaktivny vztah moze viest k r6znym vysledkom.

Klasické tedrie elit ucia, Ze spolocnost je rozdelend na mocnych
a bezmocnych, tych, ktorf vladnu, a tych, ktori sui ovladani, alebo na elitu
a masy. Moc je podla nich uplatiiovand a kontrolovana malou skupinou

1 Zdroje moci: charizma - zrucnost, ¢aro osobnosti, ktoré posobi na inych, dontitenie - moc
trestov a odmien, odmena - moc odvodena od kontroly penazi a inych zdrojov, informdcia
- moc odvodena od dostupnosti informacii o jednotlivcoch, udalostiach alebo inych skutoc-
nostiach, autorita - volena alebo menovang, expertiza - moc odvodena od vedomosti, ktoré
potrebujt ini, legitimita - moc odvodena v stlade s organiza¢nymi pravidlami.



jednotlivcov ¢i elit, ktoré ovladajui kltcové pozicie v rozhodovacom pro-
cese. Disponuju zdrojmi moci a vytvaraju mocenské centra, ktorych zauj-
mom je kontrolovat' rozhodujice sféry spoloCenského Zivota (ekonomiku,
finan¢nictvo, armadu).!

Pluralistické tedrie spochybniuju argumenty elitistov, Ze malad skupina
rozhoduje v modernych demokraciach nad vel'kou. I ked’ klticové rozhod-
nutia zostavajui v rukach konkrétnych jednotlivcov aj v modernych spo-
loCnostiach, neexistuje jedind mocenska
elita, ktord by mala vylu¢né postavenie
v rozhodovacom procese. Zdroje moci
v ekonomike i politike st rozptylené
a do rozhodovania vstupuju rozne zauj-
mové skupiny, ktoré vtlacaju rozhodnu-
tiam rozlicné dimenzie. Dahl sa vo svo-
jej Studii Who Governs? (1967) sustredil
na skumanie rozhodovania z pohladu,
kto o ¢om rozhoduje. Rozhodnutia pri-
tom sledoval podla ich vyznamu, typu vodcovstva, ale aj podla toho, ¢i islo
o kumulativne, alebo o nekumulativne zdroje moci. Vysledkom jeho ana-
lyzy bol zaver, Ze hoci kltucové politické rozhodnutia zostavaju v rukach
legitimnych autorit, tvorbu politiky v demokraciach ¢oraz viac ovplyviiu-
ju zaujmové skupiny a obcianske iniciativy. Je to dosledok rozptylenosti
zdrojov moci v trhovej ekonomike a politike, kde rozne skupiny moézZu bez-
prostredne vstupovat do rozhodovacieho procesu. Rozhodovaci proces je
v modernej demokracii ovela viac manipulovatelny, neZ to bolo v tradi¢-
nych spolo¢nostiach. Cim autonémnejsie voéi inym s jednotlivé spolo-
Censtva, tym vacsiu moznost maju poznat realne zaujmy svojich skupin
a vrstiev. Sicasne sa dostavaju do vzajomnej zavislosti a ¢im st vzajomne
zavislejSie, tym vysSia je ich Sanca k vzdjomnej kontrole. Dahl vidi rozho-
dovaci proces viac otvoreny a zavisly od nazorov obcanov, pretoze voleni
politici a vladni byrokrati maji zaujem na opatovnom zvoleni do svojich

1 F. Hunter (1953) skimal rozdelenie moci v Atlante na zaklade reputacie lokalnych elit,
teda ako sa ludia vzajomne vnimaju a zaraduju z hladiska vplyvu na dianie v komunite. Zis-
til, Ze moc je rozdelena medzi mala skupinu vodcov komunity, ktori maja zasadny vplyv
na rozhodovanie. Podobne W. Mills (1956) sa zameral na skimanie drzitelov klti¢ovych pozi-
cii vo velkych organiza¢nych Struktirach americkej spolo¢nosti, aby potvrdil, Ze moc v USA
je rozdelena a kontrolovana skupinami elit pésobiacich v oblasti obchodu, vlady a armady
(,,The Power Elite).



funkcif. TakZe pravidelnost volieb udrZuje stav nepriameho vplyvu voli¢ov
na rozhodovanie politikov.

Z hladiska charakteru zaujmov aktérov v procese politického rozhodo-
vania je Dahl povazovany za klasika tzv. jednodimenzionalneho pohladu
na sposob uplatnenia (subjektivnych) zdujmov v rozhodovacom procese
(one-dimensional view of power).

Tento pohlad potvrdil Dahl vo svojom vyskume v New Haven, kde testoval
hypotézu, Ze vSetky vyznamné rozhodnutia (nominacia kandidatov do poli-
tickych funkcif, plan mestskej vystavby a rozvoj vzdeldvania) sa uskutociiuju
skupinami, ktoré disponuju hlavnymi zdrojmi moci, ktoré stperia medzi se-
bou o vplyv. Je preto dblezité v§imat' si a analyzovat predovsetkym vonkajSie
prejavy aktérov v procese tvorby politiky. Patria k nim:

e spravanie aktérov v politickom rozhodovani;

e Kklucové otazky rozhodovacieho procesu (okruhy);

e viditeIné konflikty;

e (subjektivne) zaujmy chapané ako politické preferencie;

e Kkltucové témy v spojitosti s politickym procesom.

Spojenim tychto prejavov sledujeme vztah medzi Struktirou moci a spo-
sobom prijimania rozhodnuti z pohladu spravania sa jednotlivych aktérov.
Rozhodnutia zdc¢astnenych aktérov st vedené spolo¢nym zaujmom dospiet
ku konsenzu v klticovych otazkach politiky. Prevazujuce preferencie aktérov
su totoZné s politickymi rozhodnutiami a konflikt zdujmov je ekvivalentom
konfliktu preferencii. Prijatie konsenzu v rozhodovacom procese eliminuje
konflikt zaujmov a predpokladd, Ze do6jde k uspokojeniu zaujmov zainte-
resovanych aktérov transparentnym sposobom. Responzivnost aktérov je
rozhodujuci faktor pre udrZanie vplyvu a podielu na moci. Tvorba politiky je
tak vysledkom dopytu a ponuky. Takyto pohlad na spravanie aktérov nepo-
¢ita s moZnostou, Ze existujui zaujmy, ktoré z réznych dévodov aktéri verejne
neartikuluju. Jednodimenzionalny pohlad na rozhodovanie chape spravanie
aktérov v procese rozhodovania ako vysledok spolo¢ného zaujmu o rieSe-
nie aktualneho a viditeIného konfliktu zaujmov. Tento pristup vsak sucasne
otvara $kalu pochybnosti, ¢i v skuto¢nosti nerozhodujt iba politici o tom, ¢o
bude predmetom tvorby politiky, pretoze v politickom systéme nie je mozné
odhalit' skryté mechanizmy, na zdklade ktorych sa uskuto¢nené rozhodnutie
prikloni na jednu alebo druhu stranu. Lukes upozoriiuje, Ze: ,Rozmanitost’



a otvorenost politickej scény, tak ako ju vnima Dahl, méZe do zna¢nej mie-
ry zavadzat, ak je vykon moci v danom systéme zuzeny na rozhodovanie
o bezpecnych/neproblémovych témach.” Preto je potrebné Studovat vztah
medzi mocou a spd6sobom rozhodovania aj z inych pohladov.

Rozhodovanie o nerozhodnuti

Na problém vztahu moci a rozhodovania aktérov v politike existuje

pristup, ktory uvaZuje o rozhodovani z hladiska inej dimenzie. Bachrach

a Baratz vo svojej stadii o chudobe, rasach

4 a politike v Baltimore, Power and Poverty

N\ (1970), dospeli k nazoru, ze voleni i nevole-

ni aktéri moci vzhladom na odliSné nazory

nie su vzdy schopni prijat také rozhodnutie,

/ ktoré by prispelo k rieSeniu istého problému.

3 Preto aktéri rozhodovacieho procesu vyuzi-

vaju mechanizmus mobilizacie vyhod ,mobi-

lization of bias” (Schattschneider, 1960, s. 71),

teda navodzuju stav zadrZania vstupu prob-

lému do politického rozhodovacieho proce-

su. Autori dokazali, Ze relevantné politické autority pouZili svoju moc, aby

zabranili vstupu konfliktov na politickd scénu a nekonali tak responzivne

voCi poZiadavkdm afroamerickej komunity. Uplatnenie moci prostrednic-

tvom rozhodnutia o nerozhodnuti v danej otazke zabranilo, aby sa z daného

problému komunity stala politicka otazka, ktord by bolo nutné riesit. Sta-

rosta mesta si zvolil cestu zniZovania napatia v komunite prostrednictvom

programov na zmierfiovanie chudoby, podporou socidlnych istot, aby sa

z moznej politickej otazky nestala realna politicka otazka a aby sa zabranilo
dal$im moZnym spolo¢enskym problémom s lou spatym.

Bachrach a Baratz hovoria o dvoch tvarach moci. Jedna prezentuje moc
ako transparentné rozhodovanie o klticovych otazkach (rieSenia viditelnych
konfliktov), druha uvazuje o rozhodovani cestou nerozhodovania (riesenia
otazok, ako zabranit, aby konflikty vstipili na politickd scénu). Ak je prob-
1ém takého charakteru, Ze akakolvek zvolena alternativa jeho rieSenia v da-

! Lukes, S.: Power: A radical view. London: Maxmillan, 1974, s. 51. (,But the diversity and
openness Dahl sees may be highly misleading if power is being excercised within the system
to limit decision-making to acceptable issues.”).



nom okamihu by mohla zvysit napétie v spolo¢nosti, zaloZit' nerieSitelné
konflikty alebo znevyhodnit vacsinu ucastnikov rozhodovacieho procesu,
nastava situdcia, Ze aktéri rozhodovania obidu problém. Rozhodnu sa, Ze
nebudu rozhodovat v danej veci. Sleduju teda dva zaujmy:
e SnaZia sa problém zbyto¢ne nemedializovat, aby potlacili hroziaci
konflikt zaujmov.
e Hladajui cestu maximalizacie vyhod, ktoré by z istého rozhodnutia
mali aktéri, a zvazuju nevyhody v pripade, Ze eskaluje napatie medzi
ucastnikmi.

Na takéto situacie existuje mechanizmus prava veta pre politické ale-
bo obcianske skupiny. Bachrach a Baratz tak vytvorili teériu ,decision and
non-decision-making”, ktora predpoklada situaciu, ked' politicki rozhodo-
vatelia prijmu rieSenie cestou odloZenia hortcej témy. Usudia, Ze rieSenie
nerozhodnut je v danej situdcii vyhodnejsie pre Gcastnikov, neZ by bol vznik
a nasledky otvoreného konfliktu. Aktéri moci ako rozhodovatelia sa dohod-
nu, Ze v danej situdcii o probléme nerozhodnd, aby predisli vzniku konfliktu.
Moze to byt aj preventivne riesenie, ktoré vstupuje do politického rozho-
dovacieho procesu v Specifickych situacidch. Podmienkou uplatnenia tohto
postupu je vola aktérov zabranit vstupu ocakavanych a nezelanych konflik-
tov (napr. zavdzok koali¢nych partnerov neotvarat pocas trvania koalicie
isty druh problémov). Tento postup alebo metdda rozhodovania nam umoz-
fluje nazerat na mocenské vztahy v procese rozhodovania nielen z hladiska
toho, aké rozhodnutie bolo prijaté, ale aj z hladiska neprijatia istych rozhod-
nuti. V praci Power and Poverty autori ukazuji opa¢nu stranu moci a moc-
nych, ked' sa tazkosti, problémy ,udrzuji pod pokrievkou®, zamlcia sa. Ne-
rozhodnutie je v tomto pripade vysledkom ,stlac¢enia“ prekazky, latentnych
alebo manifestovanych tlakov na hodnoty alebo zaujmy aktérov politického
rozhodovania. Tento dvojdimenzionalny pohlad hlbSie analyzuje otazky:

e rozhodovania a nerozhodovania/decision-making and non-deci-

sion-making;

e tém a potencidlnych tém alebo okruhov problémov;

e verejnych alebo neverejnych konfliktov;

e (subjektivnych) zaujmov totoznych s politickymi preferenciami.



Ide o hlbSiu analyzu mocenského spravania, kde nerozhodovanie
(non-decision-making) je chapané ako forma rozhodovania. To umoziiuje
otvorit problém prevencie vstupu takych potencialnych tém do rozhodova-
cieho procesu, ktoré mézu vyvolat konflikt zaujmov v budicnosti. Nerozho-
dovanie v tomto zmysle neznamend rozhodnutie nekonat (deciding not to
act) ani rozhodnutie nerozhodovat (deciding not to decide). Ide o fenomén,
ktory zabrafiuje vstupu istej témy alebo problému do rozhodovacieho pro-
cesu. Kritici koncepcie non-decision-making argumentuju tym, Ze zabranit
potencidlnej hrozbe nastolenia hortcej témy alebo konfliktu zaujmov moz-
no aj vyuzitim mechanizmu vhodnych regulatorov (Easton, 1965). Tym sa
zabrani, aby sa neZelané témy dostali do politickej arény. Ak problémy nie st
formulované ako politicka agenda, potom vysledok je rovnaky ako v pripade
rozhodnutia o nerozhodnuti.

Dvojdimenzionalny model tak spochybniuje otvorenost politiky voci po-
Ziadavkam obcanov. Politické arény nie st otvorené vSetkym poziadavkam
a moc maju ti, ktori kontroluja vstup informacii do systému. Gate-keepers
na jednej strane moZu pouZit' silu na zabranenie vstupu poziadaviek na po-
liticka scénu, alebo na strane druhej vyuzivat metody pravidiel a postupov,
ako to bolo prave v Baltimore, ktoré zabrania objaveniu sa problémovych
otazok v politike.

Podla Lukesa dany model svojou koncentraciou na ulohu jednotlivca
v tvorbe politiky si nevSima komplex vztahov a instittcii v politickom systé-
me, v ktorom spomenuty jednotlivec posobi. Lukes tvrdi (1974), Ze nemusia
to byt iba politici, ale prave zaujmové skupiny stojace za politikmi, ktoré
ovplyviiuju politické spravanie, resp. nekonanie.

Rozhodovanie ako potencidlna hrozba latentného konfliktu

Vztah medzi mocenskymi zaujmami aktérov a politickym rozhodovanim
moZe mat aj treti rozmer, ktory rozpracoval Lukes (1974) v praci A Radical
View. Dany je posobenim latentnych (skrytych) konfliktov, to znamena, Ze
aktéri zatial problém nedefinovali, neobjavili, pretoZe sa otvorene nepreja-
vil, ale m6ze byt désledkom inych rozhodnuti alebo vyvoja a objavi sa ne-
cakane. Podla Lukesa A uplatnuje moc nad B aj vtedy, ak A ovplyviiuje B
v rozpore s jeho zaujmami. Ako v§ak moZno Studovat, ¢o sa eSte nestalo?
Stidium moci z pohladu jeho uplatiiovania v rozpore s potrebami alebo



preferenciami inych aktérov je problematické. V kazdom pripade existuje
nebezpecenstvo, Ze moc je pouzitd na manipulaciu zaujmov jednotlivcov,
a preto je opodstatnené skiimat vztahy medzi mocenskymi zdujmami (viac
alebo menej transparentnymi), aby sme pochopili, preco sa presadili prave
tieto a nie iné politické rozhodnutia. Lukesova koncepcia o trojdimenzio-
nalnej moci vychadza z analyzy otazok:

e rozhodovania a kontroly nad politickou agendou (nie nevyhnutne

cez rozhodnutia);

e problémov a potencidlnych problémov (okruhov);

e verejnych alebo skrytych konfliktov a latentnych konfliktov;

e vztahov medzi subjektivnymi a redlnymi zaujmami.

Takato analyza ukazuje, Ze Struktira mocenskych vztahov je v rozhodo-
vacich centrach natolko zloZzita, Ze vzdy existuje predpoklad vzniku kon-
fliktov v otdzke stanovenia postupnych
krokov v rozhodovani. Centra moci, ktoré
vzajomne superia, casto potrebuju spo-
jencov medzi inymi aktérmi, ktori si me-
nej zainteresovani na danom probléme
a ponukaju reciprocnu podporu v inych
rozhodovacich situdcidch. Treba poci-
tat' s tym, Ze rozhodovaci proces nesie aj
netransparentné prvky a potencialne hrozby konfliktov. Moc moZno vyuZit
aj na ovplyviiovanie a formovanie preferencii, kde vysledkom je latentny
konflikt.

Sledovanie vzajomného vztahu medzi mocenskymi zaujmami a sposo-
bom rozhodovania aktérov ndm méze vysvetlit mnohé procesy, ktoré zasa-
huju do tvorby politiky v podobe viac alebo menej transparentnych rieseni.
Prinasaju ¢asto prekvapivé vystupy v podobe prekvapivych rozhodnutf ale-
bo nasledkov rozhodnuti. Treba vziat' do uvahy aj fakt, Ze politické rozho-
dovanie je ovplyvnené nielen skupinovymi zaujmami, ale aj organiza¢nym
spravanim aktérov.

Lukes na podporu svojej koncepcie trojdimenzionalnej moci poukazuje
na pracu Mathewa Crensona, ktory vypracoval studiu The Un-Politics of Air
Polution: A Study of non-decision-making in the cities. Autor sa v nej zaoberal
otazkou, preco v niektorych americkych mestach v styridsiatych az Sestde-




siatych rokoch minulého storocia bolo znecistenie ovzdusia politickou té-
mou a v inych nie. PriSiel k zaveru, Ze dovodom nebola ani vyska znecistenia,
ani zloZenie mestskej komunity, ale prave kontrola nad politickou agendou
jednou skupinou v spolo¢nosti. Ako priklad uvadza dve susedné priemy-
selné mesta v State Indiana, East Chicago a Gary, ktoré mali v spomenutom
obdobi rovnaku velkost, rovnako vysoki mieru znecistenia ovzdusia a po-
dobnu stratifikaciu obyvatelstva. Poukazuje na fakt, Ze East Chicago (v kto-
rom bolo mnozstvo mensich tovarni, z ktorych ani jedna nebola dominantna
a stranicka organizovanost bola nizka) prijalo zakony tykajice sa zneciste-
nia ovzdusia v roku 1947, kym mesto Gary (kde vyrazne dominovala fabrika
US Steel a pdsobila silna stranicka organizacia) prijalo relevantné zakony
az po natlaku federalnej vlady v roku 1962, a to dokonca bez toho, aby sa
zo znecistenia ovzdusia spravil politicky problém.

Crenson tvrdi, Ze kazdy kto Zil v meste Gary, vedel o netinosnej situa-
cii znecdistenia ovzdusSia, ale aj napriek tomu nikto nepodnikol Ziadne kroky
k naprave daného stavu. Mesto vdacilo US Steelu za svoju prosperitu. A ked*-
Ze US Steel bola jedina dominantna tovaren v meste, ktord navyse zamestna-
vala mnoZzstvo l'udi, bolo absolttne nepripustné vytvarat na nu tlak zo stra-
ny politikov. Strach zo straty tovarne tak politikov nttil rozhodovat o neroz-
hodovani, namiesto rozhodnuti o priamych krokoch napravy stavu. Realnym
vykonavatelom moci neboli jednotlivi politici, ale prave US Steel. Podpora
zaujmov dominantnej fabriky tak znamenala vyhody aj pre politikov. Prob-
lém znecistenia vzduchu pre nikoho nepredstavoval aktualnu politicku
agendu. Predpoklad kontroly US Steelu nad politickou agendou v meste sa
potvrdil. Tovaren v roku 1962, ked' bolo mesto nutené prijat’ isté zadkony ty-
kajlce sa znecistenia ovzdusia, zasiahla do ich tvorby a v rozhodujtcej mie-
re si ich prisposobila. Politici tak boli aj v tomto pripade len figirky, ktoré
konali tak, ako im bolo povedané. Crenson tak poukazuje na fakt, Ze poli-
tické témy st navzajom prepojené, navzajom sa ovplyviiuju a suvisia spo-
lu. Z Crensonovho vyskumu vyplyva, Ze responzivnost politikov, vzhla-
dom na vazne limity rozsahu ich rozhodovania, je len utépiou. V. mnohych
pripadoch je jedno, kto je zvoleny do daného uradu, podstatné je, kto ma
realnu kontrolu nad politickou agendou v spolo¢nosti. Vymena politika tak
v mnohych pripadoch nemusi nicC riesit. Zaujmové skupiny personifikované
s urcitou komunitou v mnohych pripadoch méZu zohravat' dlohu straZcov
vstupu informacii do politickej arény. Opis vonkajsieho rozhodovania a vidi-



telnych konfliktov ndm nemusi v skuto¢nosti povedat nic¢ o tych skupinach
a témach, ktoré ostali pred branami verejnej politiky, a nabada k zamysleniu
sa, ¢i pluralizmus je naozaj garantom otvorenej spolo¢nosti. Nemenej dole-
zZitou dimenziou pre pochopenie a analyzu spravania aktérov v politickom
rozhodovani vlad je ich organizacny ramec.

4 Organizacné spravanie aktérov

VSetky politické rozhodnutia sa uskuto¢nuju v organiza¢nom ramci vlad-
nutia, spravovania veci verejnych. Zaklady organizacného spravania polozil
uZz Max Weber svojou tedriou legalno-racionalneho typu moci (autority).
Podla neho nositelom a reprezentantom tohto typu moci je byrokracia. Ide
o slobodnt skupinu jednotlivcov organizovanych na zaklade nasledovnych
znakov:

e riadia sa pevnymi normami a pravidlami;

e maju presne vymedzené kompetencie na zaklade kvalifikacie;

e vyZzaduje sa od nich Specidlna zrucnost a vzdelanie;

e maju presne stanoveny plat a sluzobny postup (kariéru);

e su sucastou hierarchie roli, ktord umoZiiuje kontrolu zhora nadol

arozlisenie uloh technickych a riadiacich;

e zabezpeluju pisomnu formu vykonu moci;

e reSpektuju neosobné, oficidlne zavazky voci uradu;

e oddeluji materialne prostriedky organizacie od svojho stikromného

vlastnictva.

Aj ked sa byrokracia CastejSie spaja s vladnou vykonnou mocou ale-
bo so Statnym uradom, vztahuje sa rovnako na obchodné, dobrovolné,
nabozenské a iné organizacie. Byrokracia prenikla do vSetkych sfér verejné-
ho Zivota a ovplyvnila spolocenské procesy tak pozitivnym, ako aj negativ-
nym sposobom. Weberova koncepcia byrokracie nasla svojich kritikov nielen
v tedrii vedeckého manazmentu, ale aj v teérii human relations!. Vyskumy

! Pojem ,vedecky manazment“ vniesol do organizacnej tedrie F. W. Taylor (The Principles
of Scientific Management, 1911). Jeho filozofia vychadza z predpokladu, Ze zvysit vykon-
nost organizacie mozno zavedenim vedeckych principov riadenia do vSetkych casti vyrobnej
Cinnosti. Tak sa dosiahne, aby robotnici boli v praci vedeni racionalnymi pohnitkami maxi-
malizovat zisk a vedtici pracovnici podniku zase pohnutkami zaviest procedury a techniky,
ktoré povedu k maximalnemu pracovnému vykonu zamestnancov. Taylorizmus vsSak zostal
viac tedriou manaZmentu neZ organizacnou tedriou. Jeho teéria nasla svojich podporova-



organiza¢ného spravania upozornili na vplyv neformalnych vztahov na pra-
covnu ¢innost jednotlivcov a skupin, ¢im otvorili novy priestor pre skiimanie
prostredia vladnej byrokracie.

Poznavanie organizac¢ného spravania jednotlivcov v procese tvorby poli-
tiky obohatil Simon svojou koncepciou obmedzenej racionality. Jeho teéria
vychadza z tézy, Ze organizacia riesi nielen problémy spojené s racionalnym
postupom rozhodovania, ale sti¢asne pripravuje prostredie na ti¢inny vykon
prijatych rozhodnuti. Preto je dolezité skimat organiza¢né spravanie jed-
notlivcov priamo v administrativnom procese, kde sa spravidla uplatiiuje
znacne pragmaticky jav kalkulacie strat a ziskov. Zakladom rozhodovacieho
procesu je racionalna identifikacia postupnych krokov:

1. dolezitost problému, ktory budu aktéri riesit;

2. zvaZovanie moznych reakcii na navrhnuty problém;

3. zvazovanie nasledkov istého spOsobu riesenia;

4. vyber spdsobu rieSenia, ktorym sa predpoklada najefektivnejsi vysle-

dok.

V realnom Zivote sa rozhodovanie aktérov ¢asto riadi snahou dosiahnut
uspokojivé rieSenie a dalSie moznosti uz nehladat. Medzi najzavaznejSie do-
vody, preco to tak je, mozno zaradit argument o nedostupnosti, a teda aj
nerealnosti moZnosti spoznat vSetky existujlce alternativne rieSenia a ich
dosledky, alebo obmedzenost predstavy aktérov o spolocenskej hierarchii
hodndt, ako aj vSetkych alternativnych reakcii jednotlivcowv.

Z toho vyplyva, Ze Cisty racionalny model sa nikdy v realnom Zivote ne-
uplatiiuje. Politicki rozhodovatelia sa viac venuji tomu, ako zvladnut ci
ako sa vyrovnat' s problémami, nez tomu, ako ich riesit (Lindblom, 1959).
VacSinou sa priliS nevzdalujd od daného stavu, nevyhladavaji nové politi-
telov aj v Eurdpe. L. Gulick a L. Urwick (1937) sa preslavili svojim zoznamom zakladnych
funkcii administrativy, oznacovanym akronymom POSDCORB (Planning, Organising, Staffing,
Directing, Coordinating, Reporting, Budgeting), ktory bol rozsirovany na vsetky druhy orga-
nizacii. Hnutie human relations prislo s kritikou teérie vedeckého manazmentu a upozornilo
na socialne aspekty organizacie prace a Specifikd medziludskych vztahov v organizaciach.
Neformalne vztahy v pracovnom procese sa stali predmetom mnohych vyskumov, ktoré
sa uskutocnili v zdpadnych energetickych podnikoch v Chicagu (Hawthorne studies, 1926,
1932). Spocivali v poznani, Ze doraz na socidlne vztahy v podniku méze vyrazne pomdct
odstranovat napdtia a predchadzat’ konfliktom medzi ¢lenmi pracovnych skupin, moze zvy-
$it pracovnu bezpecnost a zlepsit vztahy medzi riadiacimi a riadenymi pracovnikmi. Prave
tedria human relations ukazala potrebu studovat spravanie jednotlivcov a jeho motivacie
pri realizacii organiza¢nych cielov (McGregor, 1960; Dalton, 1959).

1 Pozri: Simon, H. Administrative Behaviour. 1945 alebo Organizations. 1958.




ky, udrzuju status quo. Ide skor o proces vylepSovania stavu neZ radikal-
nej systémovej zmeny (napr. v oblasti zdravotného zabezpecenia, socialnej
starostlivosti sa vyvoj ubera cestou kozmetickych tprav alebo ovela menej
radikalnou reformou).

Do diskusie o organiza¢nom spravani prispel aj Dahl, ktory priSiel s na-
zorom, Ze vykonnost je sama osebe hodnotou, a preto nie je mozné posu-
dzovat’ administrativnu ¢innost len neutrdlnymi kritériami, ako ucil Weber.
Vykonnost' jednotlivcov ako hodnota moze byt posudzovana vo vztahu
k inym hodnotam, napr. k individualnej zodpovednosti alebo demokratickej
moralke. V istych porovnaniach sa spochybniuje kategéria vykonnosti ako
vedecky argument. Prikladom méZe byt hodnotenie administrativy nemec-
kych koncentra¢nych taborov, ktoré boli velmi vykonné, a pritom boli jed-
noznacne zamerané proti l'udskosti. Existuje teda hodnotovy konflikt me-
dzi hodnotou vykonnosti a hodnotou demokracie (moralky). Dahl hovoril
o potrebe skiimat organiza¢né spravanie jednotlivcov vo verejnom sektore,
kde nevystacime iba s racionalnym modelom rozhodovania. Jednotlivci ne-
konaju vZdy raciondlnym sposobom a fakty a hodnoty nemusia byt stavané
do logického protikladu.

So syntézou hodnotenia organizacného spravania vladnej byrokracie
prisiel Crozier. Spojil vSetky postweberovské trendy vyskumu organizacii
a rozpracoval tedriu fungovania neosobnych pravidiel a centralizovaného
rozhodovania. Cim viac problémov spad4 do rozhodovania v centre, tym
menSia je Sanca prejst na politiku zmeny, pretoZe riadiaci pracovnici ne-
maju k dispozicii v€asné informacie o jej potrebe. Crozier v praci Zabloko-
vand spolo¢nost’ (1964) charakterizuje dva negativne znaky byrokratickej
spravy: centralizovanost a hierarchiu. Centralizacia organizacie predurcuje
riadiace centrum na paralyzu. T4 vznikd nedostatkom autentickych infor-
macii o skutoc¢nosti, nedostato¢nych vedomosti o praktickych dopadoch pri-
jatych rozhodnuti. Stava sa, Ze ti, ktor{ maju tieto vedomosti, nemaji moc
rozhodovat. Pritom obidvom skupinam tento stav celkom vyhovuje. Riadiaci
pracovnici nepocituju priamo dosledky svojich rozhodnutf a odbornici zase
necitia zodpovednost za zlé rozhodnutie. Hierarchizovanost organizacie
brani prenikaniu informécii a komunikacii medzi jednotlivymi droviiami
riadenia. Systém sa vyznacuje nepruznostou a stratou adaptability pracov-
nikov na okolie. Crozier vytvara model trojvrstvovej hierarchickej struktu-
ry: riadiaci pracovnici, podriadena vrstva strednych kadrov a zamestnanci.



Riadiaca vrstva, vedoma si nedostatku informacii v procese rozhodovania,
zbytocne neriskuje, voli taktiku opatrnych prikazov. Stredné kadre sa bra-
nia kritike zamestnancov argumentom, Ze oni vlastne nerozhodujt, a pre-
to za ni¢ nemoZu. Zamestnanci sa sice hnevaju na zlé rozhodnutia svojich
nadriadenych, ale sticasne im vyhovuje takyto stav, pretoZe medzi nimi
a riadiacim centrom je tzv. medzivrstva zamestnancov, a teda nie st priamo
riaden{ a kontrolovani centrom. Organizacia je tak zaloZena na vyuZivani
zdrojov neistoty jej zamestnancami. Kym podla Webera su to organizacie,
ktoré pripravuji zamestnancov o humanny rozmer, podla Croziera je to ¢lo-
vek, ktory svojim spravanim obmedzuje prejav racionality v organizacii.
Crozierova tedria pomohla zviditelnit systém interakcii vnutri byrokratic-
kej organizacie a ukazala vyznam vplyvu vonkajSieho prostredia na organi-
zaciu a jej preZzitie. Pomohla zmenit klasicky pohlad na hierarchiu roli ako
na Cosi dané, nemenné a nazerat na vztahy vnutri organizacie ako na hru. Cro-
zier chape spravanie jednotlivcov v organizacii z pohladu hracov, ktori prijali
isté pravidla, aby prostrednictvom nich mohli presadit vlastné zaujmy. Pritom
pouzivaju réznu taktiku. V ramci rovnakej hry pripdsta uplatnenie réznych
stratégii na dosiahnutie rovnakého ciela. Novy typ stratégii méze postupne
viest k zmenam vnutri organizacie a k novému vymedzeniu roli hracov.
Koncepcia organizacii ako otvorenych systémov upozornila aj na to, Ze
formalizované hranice medzi organizaciami a okolitym socidlnym prostre-
dim ovplyviiuju vztahy s klientmi, ob¢anmi (Blau, Scott, 1963). Organizacie
su rozdelené podla toho, komu st urcené ich ciele alebo kto su ich klienti.
Najcastejsie ide o:
e zdruZenia s mnohoucelovym ziskom, sluzby pre skupiny ¢lenov (napr.
odborové zvazy, profesionalne zdruZenia);
e obchodné organizacie zamerané na poskytnutie sluzieb svojim klien-
tom na uspokojenie ich zaujmov v konkrétnej oblasti;
e organizacie poskytujuce verejné sluzby (Skoly, nemocnice);
e organizicie spoloCnej ochrany, spolo¢ného blaha (policia, drady
socialnej pomoci).

Uvedend kategorizacia nas upozorni na diferencovanost problémov ve-
rejnych organizacii ako takych a na moznosti ich vlastného prezitia. Kazda
z nich sa usiluje o zabezpecenie istého socialneho vzorca spravania, ktory
umozni predchadzat’ stretu zaujmov a dosahovat rovnovahu s prostredim



pri zabezpecovani sluZieb obyvatelstvu. Pritom sa ¢asto zabuda na potrebu
sledovat, ako pruzne reaguju formalne procesy vo vnutri organizacie (napr.
technicko-organizatné zabezpecenie plnenia tloh) na zmeny prostredia,
pripadne aké neformalne procesy ovplyvnuju stabilitu jej Struktury.

Vyskumy v oblasti optimalizacie vztahu medzi formalnou Struktdrou

a neformalnym systémom spravania sa ponukaju niekol'’ko mozZnych riese-
ni:

e uprednostnit vytvaranie malych pracovnych timov;

e zaviest systém technik, ktoré bert do Gvahy tak formalne, ako aj ne-
formalne procesy v pracovnych skupinach;

e akceptovat organizacné i mimoorganizacné potreby jednotlivych
skupin v prostredji;

e uplatnit niektoré formy regulacie medzi lohami a neformalnym sys-
témom vztahov, napr. definovat problém, ktory riesi pracovna skupi-
na, vybudovat tim, pouzit komunikacné techniky;

e podporit také socialne vazby medzi pracovnikmi timu, ktoré budu
uspokojovat tak organiza¢né, ako aj socialne potreby.

Takto postavené rieSenia vytld€aju mechanistické typy organizacného
spravania, zalozené na striktne definovanych vertikalnych interakénych
vazbach s centralizovanou byrokratickou Struktdrou, ktoré st menej prispo-
sobivé réznym situdcidm a podporuju vznik roznych patologickych prvkov
v spravani byrokracie vnutri organizacie. Naopak, organicky typ systému,
zaloZeny na Sirokej vizii organizacnych cielov a schopnosti komunikovat
réznymi kanalmi, je flexibilnejsi pri uplatiiovani novych inovacnych zmien.
Prirodzene, kladie vysoké naroky na pripravu manazmentu, a najma vedu-
cich pracovnikov organizacie, ktori maji zodpovednost za pruzné rozliSe-
nie situacie, kedy organizacia potrebuje na splnenie svojich cielov mecha-
nisticky pristup a kedy naopak organicky, aby sa dosiahol sledovany t¢inok
(Burns, Stalker, 1961). V tomto systéme kooperacie aktérov rozoznavame
tzv. vertikalny a horizontalny rozmer vzhladom na postavenie daného akté-
ra voci inym aktérom.
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Schéma 2 - Zjednoduseny vertikalny a horizontalny rozmer koopera-
cie aktérov verejnej politiky
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Zdroj: Colebatch, 2005, s. 31.

Splnomocnenym tvorcom rozhodnutia je decision maker, ktory ma roz-
hodovacie pravomoci. Ulohou podriadenych tradnikov (administrativny
aparat) je kooperovat s réznymi aktérmi a implementovat rozhodnutia
splnomocnenych tvorcov rozhodnutia do praxe. Vo vertikdlnom rozmere
kooperacie aktérov su jednotlivé irovne v hierarchickom postaveni. Pri ho-
rizontalnom rozmere su aktéri verejnej politiky v rovnopravnom postaveni
voci sebe. VSetky spominané pristupy pomdahaji pochopit vyznam vzor-
cov organizacného spravania pre rozhodovaci proces. Organizacna kultura,
vodcovstvo, legitimita a autorita, racionalita, neformalne procesy a skupi-
nové spravanie, vplyv technolégii a vykonnosti na organizacnua Strukturu,
to vsetko je neustdle predmetom diskusii a poskytuje ndm moZnost vidiet

problém politického rozhodovania v Sirokom kontexte formalnych i nefor-
malnych vztahov.



Organizacnd Struktira vlddnej administrativy

Vladna administrativa a jej organizacna Struktira patri ku kl'i¢ovym ak-
térom verejnej politiky. Je zdkladom Statnej spravy a budovanie jej organi-
zalnej Struktdry si vyZaduje rieSenie troch zadkladnych problémov:

1. Aka bude velkost jej organizacie?

2. Aké bude rozpatie kontroly, kol'’ko urovni riadenia bude mat?

3. Aké pracovné skupiny a ulohy budu existovat?

Vel'kost' vlddnej organizdcie ovplyviuje hierarchiu roli vnutri organiza-
cie a sposob kontroly jej funkcii. Je mnoho argumentov pre velkt a mno-
hotiroviiovil organizaciu vlady aj proti nej. Podla organizac¢nych tedrii
pre velkd, hierarchizovant organizaciu vlady ,hovori“ najma jej ekonomic-
kost; ¢im menej riadiacich ¢lankov, tym viac sa Setri na platoch, informacie
prudia rychlejsie zhora dolu a zdola hore, zodpovednost je transparentnej-
Sia, menej oddeleni pracuje na jednej a tej istej tlohe a vysledok prace je lah-
Sie meratelny. Naopak, argumenty proti velkym organizacidm su zamera-
né najma na problémy s ich vel’kymi hierarchiami, kde sa straca pozornost’
k cielom organizacie. Vo vel'kej organizacii sa zniZuje schopnost koordinacie
prace, pretoze koordinacia si vyzaduje minimum vztahov s inymi ¢lanka-
mi. Pre vel'ké organizacie je typicka 4 - 6-tiroviiova hierarchia s po€tom asi
1000 zamestnancov. Ak organizacia neimerne rastie, spomaluje sa rast poc-
tu zamestnancov. Casto sa centralna vlada rozsiruje v désledku rastu poctu
ministerstiev ¢i ustrednych organov statnej spravy, o vytvara tlak na nové
a nové hierarchie riadené a financované centrom.

Rozpditie kontroly je dalSou veliCinou, ktora ovplyvnuje kvalitu vztahov
medzi jednotlivymi ¢lankami organizacie. Vyhodou vel'kého rozpatia kon-
troly je, Ze Setri platy pre manazment, je ekonomickejsie, zrychluje tok in-
formdcii, zniZuje riziko prieniku funkcif autorit a zodpovednosti. Nevyho-
dou vel'kého rozpatia moze byt tazsia kontrola, zvySovanie zavislosti medzi
jednotlivymi organiza¢nymi ¢lankami pri plneni tuloh.

Tretim problémom vladnej organizacie je problém charakteristiky pra-
covnych skupin a tloh, ktorymi st poverené. Ide vlastne o architekttru hie-
rarchie roli v organizacii, kde rozloZenie pracovnych skupin méZeme umiest-
novat podla funk¢nosti vzhladom na ciele organizacie. Jednotlivé tlohy sa
mozu lisit’ aj svojim vztahom k sledovanym cielom. Ak v organizacii vlady



vytvorime pracovnu skupinu na vyrieSenie konkrétnej tlohy, méZu nastat
prinajmenej dve situacie. Prva vznikne, ked' skupina vyriesi tlohu, ukonci
svoje posobenie v organizacii a zanikne; druhd moéZe nastat, ked' sa z tlohy
postupne stane nova agenda a z pracovnej skupiny mozno urad. Organiza-
cia vlady by mala byt zaloZena na jasnej architektire zakladnych funkcii,
napriklad z oddelenia personalnej prace, financného oddelenia, oddelenia
marketingu a pod. Jednotlivé funkcie spajaji procesualne podobnosti a sme-
rovanie vystupov.

V Struktdre vladnych tUradov sa ¢asto vytvaraji nové a nové pracovné
skupiny v dosledku novych uloh, ktoré maju tendenciu etablovat’ svoje
miesto v ramci existujicej Struktiry uradov.

Z hladiska predstav o dominantnych potrebach organizacnej Struk-
tary vo vztahu k jej funkcidam moZno uvazovat v roznych konfiguraciach
(napriklad zriadenie oddelenia, resp. clanku, ktory vykonava rutinnu tech-
nicku pracu, oddelenia stredného dosahu riadenia, sekretariatov vrcholové-
ho manazmentu atd.). Zakladnou orientacnou pomdckou pri budovani vliad-
nej organizacnej Struktiry je tzv. charta organizacie, podla ktorej moZno gra-
ficky znazornit Struktdru vnutornej hierarchie roli a rozpatia ich kontroly.

Schéma 3 - Modelova vel'ka organizacna Struktara

Vel’ka organiza¢na $truktiira Uroveii
1
2
3
4
6
67 pracovisk Pocet Grovni
kazdy nadriadeny

ma 2-3 podriadenych

Zdroj: Huczynski, Buchanan, 1991, s. 377.



Organizac¢nd tedria ndm pontka zdkladnu typoldgiu budovania organi-
zacfnej Struktary tradov. Méze slazit ako navod pri organizovani Statnych
i verejnych zamestnancov do pracovnych skupin, ale aj ako vSeobecna infor-
macia, ktora vymedzuje postavenie a zodpovednost jednotlivcov a skupin
v hierarchii rolf na kaZdej arovni riadenia verejnej spravy.

Liniovd/tradi¢nd organizaénd Struktira

ZaloZena je na principe jedného nadriadeného. Ma viac trovni autori-
ty s variabilnym mnoZstvom pozicii na kazdej trovni. Vel'kost organizacie
rastie s rastom poctu drovni riadenia. Medzi vyhody tejto hierarchie zara-
dujeme prehladnost vztahov nadriadenosti a podriadenosti medzi jednotli-
vymi zamestnancami, prikazy st vedené z jedného centra. Nevyhodou je, Ze
tato hierarchia, najma ak ide o velké organizicie, je dost tazkopadna z hla-
diska informacnych tokov, staZnosti zdola tazko prenikaju do centra, rozho-
dovanie je nepruzné a od riadiaceho personalu vyzaduje univerzalne znalosti
problémov.

Schéma 4 - Tzv. liniova/tradi¢na organiza¢na $truktira

Zdroj: Huczynski, Buchanan, 1991, s. 386.



ZmiesSand liniovd a zamestnanecka struktiira

ZaloZena je na vztahu nadriadeny - podriadeny, ako aj na del'be roli pod-
la typu pracovnej aktivity. Organizacia sa sustred’uje nielen na to, ¢o treba
robit, ale aj ako to robit. Vertikdlna a horizontalna Struktuira tvori jeden ce-
lok. Liniovy riadiaci pracovnik robi operativne rozhodnutia a vyuziva rady
svojich zamestnancov - Specialistov (pravne, finan¢né, informacné techno-
logie). Ak ista praca vyzaduje Specialistov, vytvaraju sa oddelenia zaloZené
na samostatnych vztahoch zodpovednosti, ktoré st porovnatelné s paralel-
nou liniovou hierarchiou.

Schéma 5 - ZmieSana liniova a zamestnanecka organizac¢na Struktira

Zdroj: Huczynski, Buchanan, 1991, s. 386.
Funkénd organizacnad Struktiira

ZaloZena je na principe Specializacie prace. Autorita aj zodpovednost' je
rozdelena medzi Specializované oddelenia, ktoré pracuji na spolo¢nych cie-
loch, ale nemusia mat' liniovu Struktiru. Spravidla neexistuje jednota vede-
nia. Funkénym typom organizacie méZu byt napr. samospravy v Struktire
verejnej spravy. VoCi centralnej vladnej Struktuire Statnej spravy tu prevlada
princip spoluprace a koordindacie ¢innosti, ale nie podriadenosti a nadriade-
nosti autorit. V pripade konfliktu zaujmov rozhoduje centralny parlament
formou Upravy alebo zmeny prislu§ného zakona o organizacii Statnej spravy
Ci samospravy.



Schéma 6 - Funk¢na organizacna Struktara
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Zdroj: Huczynski, Buchanan, 1991, s. 386.

Organizacné tedrie sa snaZzia vysvetlit povahu vztahov medzi formalnou
organizacnou Struktirou a organizacnymi ciel'mi, ktoré legitimizuju jej exis-
tenciu. Vladne organizacie sa musia neustale prispdsobovat zmenam, ktoré
okolité prostredie prinasa. Zvlast' dolezité je zvazit vel'’kost organizacnych
Struktar, kontrolu rozpétia, ako aj pracovnych skupin vo viactroviiovom
systéme vladdnutia. Samospravy na regionalnej, pripadne miestnej drovni
moci si vytvaraju vlastné hierarchie s agendami, ktoré by vS§ak nemali mat
duplicitny charakter. V konkrétnych podmienkach vsak prevlada spravidla
nechut’ k redukcii organizacif vnutri vladnej Struktiry a strata kompetencii
centra sa tazko prenasa do zmeny, ktort prinasa decentralizacia moci. Je to
prirodzeny dosledok zotrvaéného chodu beZnych pracovnych ¢innosti, ako
aj vplyvu pravidelnej obmeny vysokych statnych zamestnancov na politic-
kych postoch. Ak sa organizacia dlhSiu dobu nevie prispdsobit vonkajsim
podmienkam, Casto sa dostdva do problémov suvisiacich s prezitim. To je
signal, ktory ju nuti prijat manaZment zmeny. Ak sa to tyka administrativnej
struktary vlady, tento problém je zlozitejsi, pretoze vlada funguje relativne
autonémne voci okoliu. O to viac potrebuje manaZzment zmien, ktory sa po-
kusa rieSit problémy najma verejnej administrativy, aby sa jej organizacie
dokazali flexibilne prisposobit’ tlaku zmeny. Argyris (1960) hovori o potre-
be akceptovat nové hodnoty intervencného spravania vo verejnych organi-
zaciach (prijat informdcie pochadzajuce z otvorenej komunikacie, prejavit
ochotu experimentovat s organizacnym spravanim, presadzovat koopera-
tivnost autorit, vzajomnost vztahov).

Vytvarat verejné organizacie dnes znamend pocitat’ s rychlymi a nieke-
dy aj nepredvidatelnymi zmenami, s rastom vel'kosti a zloZitosti ich orga-



nizacnej Struktiry, s r6znorodostou Specialnych zrucnosti a s poZiadavkou
participativneho $tylu riadenia. Tradicny Weberov byrokraticky model vy-
budovany na stabilite a rutine, usporiadanej organizac¢nej Strukture, Stan-
dardizovanych Cinnostiach a zru¢nostiach, neosobnom autokratickom style
riadenia uZ nevyhovuje tejto novej Struktire adaptivneho, interven¢ného
a menitelného modelu organizacie a postupne zanika alebo sa transformu-
je. Rychle zmeny v pracovnych podmienkach sikromnych organizacif, v pro-
fesionalnej strukture ich zamestnancov, v naro¢nosti na Kkreativitu, ovplyv-
fluje aj prisposobovanie existujlcich verejnych organizacii. Leavitt (1965)
pontka jednoducht teoretickii schému interakénych premennych organi-
zacie, ktord mdze pomdct pochopit povahu akejkolvek organizac¢nej zme-
ny. Premenné, ako napr. ulohy, technoldgia, Struktira a zamestnanci, tvoria
vstupné kanaly, ktorymi moZno vyvolat urcitd zmenu.

Schéma 7 - Teoreticka schéma interakénych premennych organizacie
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Zdroj: Upravené podla: Huczynski, Buchanan, 1991, s. 373

Zmena je vzdy vyvoland podnetom, ktory moze vychadzat zvnutra, ale
aj zvonku organizacie. Vonkajsim ,sptustacom” zmeny mozu byt nové tech-
nolégie, poziadavky klientov, aktivity konkurentov v socialnych sluzbach,
legislativa, ekonomicky tlak, tlak socidlnych a kultirnych hodnot a podobne.

Vnutornym ,spustacom“ zmeny moze byt zmena v naplni prace a poza-
dovanych zrucnosti zamestnancov, rozdelovanie zodpovednosti, zavedenie
novej technolégie, zmeny v planovanych aktivitach organizacie a pod.



,Spustace” zmien su vzajomne zavislé a ich efekty moZu byt tazko roz-
liSiteIné. Zmena jednej premennej vyvolava zmenu ostatnych premennych.
Napr. modernizacia informac¢ného systému, komunikacénej siete medzi pra-
coviskami, ovplyvni Uroven znalosti a zru¢nosti zamestnancov a povedie
k zmenam organizac¢nej $truktiry, rozdelenia roli v hierarchii. Struktural-
ne zmeny ovplyvnia napln prace zamestnancov, rozsah ich zodpovednosti,
vztahy medzi poziciami, rozsah pravomoci a kontroly, vztah zamestnancov
k organizacii i vztahy k ostatnym spolupracovnikom.

Vaznym problémom v administrativnych Struktdrach verejnych organi-
zacii, ktoré poskytuju sluzby obyvatelom, sa stava organizacna kultira. Kym
Strukturdlny pristup sa zameriava viac na autoritu a ciele, dlohy organiza-
cie, kulturolégovia si v§imaju viac hodnoty a normy organizacie. Teda viac
priestoru sa dostava hladaniu odpovede na ,spo6sob, ako sa isté veci robia”.
Prvkami organizacnej kultary su zvyky (napriklad udelovanie titulov naj-
lepsi pracovnik roka) ceremdnie (predstavenie novych projektov, vystupov
organizacie), komunikacia (pribehy, myty, sagy, legendy, symboly, slogany),
materialne kultirne prejavy (prostredie budovy, priestorové usporiadanie
kancelarii), spolo¢ny jazyk.

Pravny systém prevaznej vacSiny krajin stanovuje, Ze administrativna
Struktdra vlady je predovSetkym budovana na organizacnej hierarchii roli,
pricom preferuje organizacné zlozky postavené na staff work, teda na tilohach
pracovnych skupin. Hlavna zodpovednost za jednotlivé politiky leZi na drovni
administrativy ministerstiev, ktoré riadia jednotlivé rezorty vlady. Moderné
teorie organizacie preferujid model malych ministerstiev a ich administrativ-
nych hierarchif, ktorych praca spociva v plneni zakladnych tloh planovania,
koordinacie a pripravy rozvojovych programov vlady. Aktualny vykon politik
je efektivnejsie zverit inym organizaciam, ktoré st nezavislé od ministerstiev,
ale su rozpoctovo prepojené. Takyto model organizacie umoznuje operativ-
nejSie organizovat spolupracu s timami odbornikov, ktoré mozno zaintereso-
vat na konkrétnych ulohach vlady - zmluvne na dobu urcitd. Tym sa zarucuje
pruznost a efektivnost rieSenia problémov verejnej politiky. Vladna organi-
zacia sa moze delit’ aj na zaklade vztahu ku konkrétnym skupinam obcanov,
klientov, ktori vyuZzivaju sluzby verejnej administrativy, mézu to byt déchod-
covia, farmari, veterani, opustené deti, a pod.



5 Siete /koalicie aktérov

Aktérov v procese tvorby verejnej politiky delime do dvoch zakladnych ka-
tegorii, ktorymi st decision makers (rozhodovacia pravomoc tvorit' produkty
politiky, teda policy) a policy makers (zc¢astiuju sa na tvorbe politiky, ale ne-
spektra aktérov umozinuje verejnej politike skamat ich vplyv, moZnosti, zdro-
je a predvidat, ako sa politika vyvija, resp. bude vyvijat. Podstatné je uvedomit
siich odlisné postavenie v spoloc¢nosti. Vstupné poziadavky obcanov sa ¢asto
nemusia zhodovat' s policy, teda uz vystupom konkrétnej politiky. Vtedy ho-
vorime o tzv. politickej infldcii, kde je nevyvaZeny pomer medzi poziadavami
spoloc¢nosti (policy makers) a ich skutocnym vyrieSenim/nevyrieSenim. Akté-
ri, ktorf tak maju priamy vplyv a pdsobia v blizkosti vlad, st tym pddom pod
tlakom verejnosti, resp. aktérov, ktori pdsobia mimo oblasti vlad (mimovlad-
ne organizacie, obcania...) a majd tak nepriamy vplyv na tvorbu politiky. Preto
je vmodernych demokraciach délezity tzv. feedback, teda spatna vazba, ktora
poOsobi vo vztahu medzi policy a decision makers ako urcita ,,brzda“ Aj aktéri
poOsobiaci mimo oblasti vlad tak nepriamo kontroluju aktérov pri moci a roz-
hodujui o smerovani danej politiky. Nasledujica tabul’ka prehladne zobrazuje
aktérov s priamym a nepriamym vplyvom na tvorbu verejnej politiky.

Tabul'ka 2 - Rozdelenie vybranych aktérov v procese tvorby verejnej
politiky podla vplyvu a postavenia k vladam

Vntitri/v Mimo oblasti

aktéri blizkosti vidd vidd aktéri
Clenovia vlady V4 Média
Poslanci NR SR v Treti sektor
Odbory Uzemna a profesijna
a zamestnavatelia 4 samosprava
Zahranic¢ni v Neformalni partneri a
partneri ostatné zaujmové skupiny

Zdroj: Kingdon, 1995



Verejnd politika ‘ 91

Aktéri posobiaci v blizkosti vlad maju logicky ovela vacsi (priamejsi)
vplyv na tvorbu policy (produktu verejnej politiky) ako aktéri, ktori pdsobia
mimo nich. Medzi skupiny aktérov s nepriamym vplyvom na tvorbu politiky
patria velmi ¢asto média, rozne profesijné a zaujmové skupiny. Pre lepsie
pochopenie dolezitosti a rozloZenia miery vplyvu aktérov je mozné vo ve-
rejnej politike rozoznavat delenie ich p6sobnosti aj podla roznych sekto-
rov. Napriklad v politike zdravotnictva v USA moZno identifikovat viacero
skupin aktérov: verejny, mimovladny, sukromny a medzinarodny sektor.

Tabul'ka 3 - Aktéri verejného zdravotnictva podla sektorov

TYP AKTERA SEKTOR PRIKLAD

prezident; predseda vlddy;

Politicki aktéri parlament

verejny

minister zdravotnictva;

ki verejni funkcionari S , >
Vysoki verejni funkciona minister financii

verejny

vedtici oddelenia materskej
a detskej zdravotnej
starostlivosti na Ministerstve
zdravotnictva

Medzistupen verejnych

s verejny
funkcionarov ymy

zdruZenia na podporu

Vnutrostatne mimovladne : ; Zenskej zdravotnej
. L Y ET N e y
organizacie y starostlivosti; katolicka
cirkev

Lekarske asociacie mimovladny Americkd lekdrska asocidcia
Akademické/vedecké : , think-tanky; vedci a odborni

emic ,/_e ec mimovladny ,kv‘.”v ¢l aodbo

institucie pracovnici na univerzitdch

rézne naddcie - napr.

Humanitarne nadacie Rockefeller Foundation

mimovladny

Zurndl Americkej lekdrskej
asocidcie; CNN; New York
Times

Medicinska tla¢ + média sukromny

Spoloc¢nosti vykazujuce
profit

farmaceutické spolocnosti;

AL zdravotné poistovne

Medzinarodné agentury/

organizacie WHO; UNICEF; UNFPA

medzinarodny

Medzinarodné finan¢éné
institacie

Bilateralni darcovia/
sponzori

Svetovd banka;
Medzindrodny menovy fond

medzinarodny

Americkd agentiira pre

L0 AT U medzindrodny rozvoj (USAID)




Medzindrodnd federdcia
pldnovaného rodicovstva;
Doktori bez hranic

Medzinarodné mimovladne
organizacie

Globdlne rezervy pre boj
proti AIDS, tuberkuldze
a maldrii; Globdlna asocidcia
za vakcindciu a imunolégiu
(GAVI)

Zdroj: Shiffman, J. Agenda Setting in Public Health Policy, s. 18.

Verejno-sukromné
partnerstva

VysSie uvedend tabul'ka znazortuje rozdelenie aktérov podla réznych
sektorov.! Prikladom nemusi byt len politika zdravotnictva, ale aj inych
odvetvi, ako napriklad Skolstvo, energetika, pédohospodarstvo a pod. Kazdu
konkrétnu verejnu politiku tvoria skupiny aktérov z réznych sektorov, dis-
ponuju réznou mierou vplyvu a pdsobia v procese tvorby verejnej politiky
ako siete alebo koalicie aktérov.

Siete (koalicie) aktérov

Aktéri verejnej politiky nesu v sebe urcity druh osobného presvedcenia,
chapania problémov a rieSeni z réznych hodnotovych pohladov. Hladaju
osoby blizke ich postoju, zdruZujui sa navzdjom a presadzuju svoje poZia-
davky. Spajanie do tychto skupin vedie postupne k vytvoreniu priameho
¢i nepriameho tlaku na vlady a iné rozhodovacie organy, ¢im ovplyviuju
dant politiku. Aktéri nepdsobia jednotlivo, potrebuju sa koordinovat, ¢i uz
za spoloCny zaujem, alebo ako protikoalicia k inej skupine aktérov (Sabatier,
1999). Pochopenim vysSie uvedenych faktorov mézeme vysvetlit vznik koa-
licif a ich fungovanie v procese tvorby verejnej politiky.

Cielom jednotlivych koalicii je presadit svoje predstavy o fungovani da-
nej politiky, o definovani problémov, navrhoch rieseni, o vplyvoch na vlady,
o sposoboch aplikacie opatreni do praxe.

Na to, aby sa koalicie mohli presadit, musia splnit urcité kritéria: oprav-
nenie k politickému rozhodnutiu, verejna mienka, informdcie, financné
zdroje a schopné vedenie (Sabatier, 1999) .

e Oprdvnenie k politickému rozhodnutiu: Procesy tvorby verejnej poli-

tiky st prepojené na legitimne volené autority, ktoré maja v rukach

! Rozdelenie aktérov podla sektorov v tabulke méZeme aplikovat’ na akykolvek §tat, nie
len USA. Vyssie spomenuty vyskum vsak pochadza zo Stadie amerického prostredia, preto
uvadzame tento typ udajov.



realne nastroje na priamu tvorbu politiky. Preto je ddleZité koopero-
vat v ramci koalicii s jednotlivymi zlozkami $tatu, ktoré st opravnené
prijimat’ politické rozhodnutia. V prvom rade s parlamentom, vladou
a sudmi. Tito aktéri su hlavnym zdrojom tspesnej koali¢nej stratégie.

e Verejnd mienka: Koalicie réznych aktérov v modernych spolo¢nos-
tiach pri prezentovani vlastnych zaujmov musia brat’ ohlad na verej-
nu mienku. S podporou verejnosti sa lah$ie akceptuju ich poziadavky
voCi vladnym organom. Agendy rézneho druhu na seba nadvazuju
alebo maju urcity vplyv v procese presadzovania poZiadaviek réznych
aktérov a priamo ¢i nepriamo v konecnom dosledku posobia aj na ve-
rejnost. Preto je ddlezité venovat dostatok ¢asu na ziskanie verejnej
podpory.

e Informdcie: Poziadavka akejkolvek koalicie aktérov na presadenie ich
zaujmov je Uuzko spata s maximalnym vyuZzivanim informacii, ktoré
pomahaju vyhrat boj s oponentom argumentaciou. Dostato¢né infor-
macné zdroje o problematike dokazu v znac¢nej miere ovplyvnit tvor-
bu verejnej politiky, pretoZe ¢im viac je relevantnych informacii, tym
efektivnejSie nastroje sa mozu pouzit na eliminovanie vzniku pripad-
nych napati.

e Financné zdroje: Zdroje financii vo vel'’kej miere ovplyviuju tispesnost
fungovania koalici{ aktérov. Ak si dostato¢né, mdzu sa pouZit' napr.
na financovanie expertnych vedeckych instittcii, na zakladanie think
tankov, kampane rézneho druhu (medialne, volebné, a pod.). M6Zu
tak ziskat' dalSie zdroje na presadenie ich poZiadaviek.

e Schopné vedenie: Koalicie aktérov su hierarchicky usporiadané. Na ich
Cele stoja lidri, ktori hraju kl'ic¢ovu tlohu pri ich fungovani. Schopné
vedenie dokaZe akumulovat a rozdelovat zdroje, reprezentuje koali-
ciu navonok, vytvara podmienky pre akceptovanie svojich poziada-
viek na zmenu agendy alebo nastavuje vhodné nastroje verejnej po-
litiky, atd.

Uspesnost’ koalicii aktérov tizko suvisi s vyssie uvedenymi piatimi ka-
tegdriami. Jednotlivi ¢lenovia koalicii (ich hodnoty, preferencie, postoje,
nazory, myslienky atd.) hraji vyznamnu rolu v Uspesnosti danej koalicie.
Ak ide o jednu konkrétnu koaliciu, je vysoko pravdepodobné, Ze nazory
a postoje jej ¢lenov sa v skupine lahko presadia (Sabatier, 1999). Koalicie
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aktérov vsak ¢asto medzi sebou spolupracuji. Cim vacsi pocet koalicif, tym
vacsia sila na presadenie ich poziadaviek. Pri zoskupovani jednotlivych koa-
licii vznika potreba neustalej koordinacie poZiadaviek.

Na dvoch prvkoch sa da vysvetlit dolezitost vyssie spomenutej koordina-
cie koalicii. Prvou podmienkou je, Ze v pripade nazhromaZzdenia déleZitych
zdrojov a technicky dostatocnych informacii o problematike medzi jednot-
livymi koaliciami, ktoré chct spolupracovat, méZe nastat skutocnost, Ze sa
koalicie medzi sebou nedohodnt na dalSom postupe. Preto musia prehod-
notit svoje preferencie a postoje, aby mohlo do6jst ku konsenzu a aby mohli
presadit svoje poziadavky na adekvatnej urovni (Jenkins-Smith, Sabatier,
1993). Prehodnotenie postojov koalicii a vzdajomny konsenzus si podmienkou
pre efektivnu spolupracu (Sabatier, 1999). V pripade, Ze su pri koordinacii
koalicif aktérov splnené tieto dve poZiadavky, jestvuje priestor na ich spolu-
pracu vo fazach procesu tvorby verejnej politiky.

Koalicie moZu navzajom spolupracovat, ale aj pdsobit ako protivdha
k inej koalicii. Nasledujica schéma stru¢ne pomaha pochopit vplyv jednot-
livych koalicii na tvorbu verejnej politiky.

Schéma 8 - Vplyv koalicii aktérov na tvorbu verejnej politiky

KOALICIA A Sprostredkovatelia (policy KOALICIA B
brokers)
(nezavislé think tanky,
vedecké institucie, akademici,
vyskumnici atd’)

STRATEGIA 1 STRATEGIA 2
nastroje / nastroje
ROZHODNUTIE \]LADNYCH
AUTORIT

A: presvied¢anie
B: zdroje

A: presviedcanie
B: zdroje

politicka agenda

rozhodnutie o dalSom postupe

'

zvolenie nastrojov >
implementac¢na faza

Zdroj: Sabatier, 1999, s. 121.

Uvedena schéma jednoducho vysvetluje snahu réznych koalicii aktérov
ovplyvnit' vladne autority, aby sa presadili ich poziadavky. Koalicie A a B
predstavuju vzajomné protivahy v rovnakej problematike (napriklad jedna



koalicia chce bezplatné vysoké Skolstvo a druha platené). DéleZitym prv-
kom pri ich snahach su presvedcovacie metddy a zdroje. K zdrojom moze-
me priradit spomenuté kategoérie (opravnenie k politickému rozhodnutiu,
verejnt mienku, informacie, finan¢né zdroje a schopné vedenie). Cim kva-
litnejsie su tieto zdroje a presvedcovacie metddy, tym vacSia Sanca je na pre-
sadenie ich poziadaviek. Doleziti tlohu zohravaju v tomto procese aj tzv.
nezavisli sprostredkovatelia/policy brokers . Usmernuju nezavisle od koalicii
rozhodnutie vladnych autorit. V konecnom doésledku vsetko stoji na rozhod-
nuti kli¢ovych aktérov (decision makers). Ulohou koalicif je tak dostato¢-
ne presvedcit vlady, ktoré tvoria oficialnu agendu, o ich navrhoch rieSenia
problémov. AZ potom moZe nastat realna zmena v rieSeni danej problema-
tiky.

Subsystémy verejnej politiky (policy subsystems)

Verejna politika je tvorena v konkrétnych oblastiach, ktoré predstavuju
ohranicené casti/subsystémy. Predstavme si napr. v oblasti zdravotnickej
politiky problematiku ockovania deti. R6zni aktéri v nej maju zaujem rie-
it spomenutd politiku z roznych pohladov. Politika oc¢kovania deti je tak
v tomto pripade akysi ohraniCeny politicky ramec, ktory sa v koali¢nych
sietach nazyva politickym subsystémom (Sabatier, 1999). V ramci jednotli-
vych subsystémov sa postupne profiluju Specialisti na dant problematiku.
Ulohou jednotlivych koalici, ktoré opisujeme vyssie, je vytvarat’ neformalne
alebo formalne vztahy so spomenutymi Specialistami (agentirami, zaujmo-
vymi skupinami a vyskumnymi institticiami, ktoré sa Specializuji v naSom
pripade na ockovanie deti a maju vplyv na politické, resp. vladne autority).
Ukazuje to aj schéma ¢. 8, kde je vymedzeny vplyv tzv. sprostredkovatelov/
policy brokers. Ak maju rozne koalicie realnu snahu presadit’ urcité riese-
nie, mali by spolupracovat’ s tymito Specialistami (Jenkins-Smith, Sabatier,
1993). Vsetci relevantni aktéri, ktori sa podielaju na rieSeni daného problé-
mu, predstavuju politicky subsystém v ramci politiky ockovania deti.

Politickych subsystémov je mnoho. Zalezi od roznych oblasti politiky,
kde sa v jednotlivych subsystémoch profiluji rézni aktéri. Koalicie aktérov
v ramci subsystému presadzuju konkrétne hodnoty, ktoré mozno rozdelit
do troch kategérii. Prvou kategoriou su tzv. deep core beliefs, teda funda-
menalne hodnoty hlboko zakorenené v presvedceni, akymi st napriklad
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sloboda, rovnost, delenie bohatstva skupin atd. Predstavuju trvalé hodnoty
kazdého aktéra v rdmci subsystému. Druhu kategdriu Sabatier nazval ako
tzv. policy core beliefs. Sem patria uz predstavy konkrétnych politik, opat-
reni politikov, uradnikov, Statnych zastupcov, ako napriklad vola aplikovat
spominané hodnoty, investovat do istej zmeny. Ide v podstate o aplikova-
nie prvej kategorie do konkrétnej politiky. Tieto hodnoty sa tazko menia ak
nastanu vel'ké odchylky v danej politike. Vtedy nastava priestor na zmenu
verejnej politiky. NajkonkrétnejSiu formu ma tretia kategdéria hodnot, a to
tzv. secondary beliefs. Su to hodnoty, ktoré sa v danom subsystéme pomerne
lahko menia, zdokonaluju, vytvaraju priestor na zmenu. Ide konkrétne o ad-
ministrativne a legislativne zmeny v rdmci danej problematiky v subsysté-
me (Sabatier, 1999, s. 133). Podrobnejsie charakterizuje jednotlivé katego-
rie hodnot (beliefs) nasledovna tabulka.

Tabul'’ka 4 - Struktira hodnét (beliefs) politickych subsystémov u P. A.
Sabatiera

Deep core beliefs Policy core beliefs Secondary beliefs

3]

ot

= ..
w2 Predstavy politikov, Konkrétne
S — uradnikov, Statnych . "
g = NajhlbsSie hodnoty p prevedenie politik
= = zdstupcov o podobe a opatrent

5 konkrétnych politik

A=

(5]

Napriec celym & . , Casto urcita cast
e Siroko subsystémovy. ,
politickym . yr s subsystému.

, Tazké na zmenu i A
subsystémom. Ay , Primerane lahka
. e vy 2 (moze nastat zmena, ,
Vel'mi tazké na , . zmena (namet
ked’ sa odhalia vazne L .
zmenu (ako napr. na administrativne

nabozenstvo) odchylky) a legislativne zmeny)

Rozsah citlivosti
na zmenu
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e Orientdcia
na zdkladné
hodnotové priority PR
e , e Zdvaznost
e [dentifikdcia skupin, Kkonkrétnvch
e Ludskd prirodzenost’ ktorych prospech aspektov rg;) 1ému
e Priorita réznych je najvdcsim l‘; Konk fé tnvch
2 hodnét: napr. znepokojenim .. v
= " , P lokalitdch
° sloboda, bezpecnost, e Celkovd zdvaznost « Viznam kauzdlnveh
8 zdravie... problému }‘// Gzieb v rézn 3;1
E‘ o Kritéria e Zdkladné principy . vy
P s miestach a Case
S distributivnej problému . .
~ N L . e Administrativne
Q spravodlivosti - e Distribticia moci . v
=< o o pravidld, rozpoctové
= koho sem pocitame medzi vlddou - .
2 v, pridelovanie,
12 (kazdy samostatne, a trhom P c
= s , . . zdkonné
i) vSetci, buduce e Distribucia moci interpretdcie
5 generdacie a pod.) medzi droviiami reerpremicie,
= . . . zdkonné revizie
[ e Socio-kultiirna vlddy .
= . ) - , e Informdcie
© identita (etnicita, e Schopnost wikajiice sa vykonu
nabozenstvo, spoloc¢nosti riesit’ kjo nkré tnyc h
pohlavie, profesia...) problém Y
Gy . . programov alebo
e Ucast' verejnosti vs. institdcii
expertov vs. volenych
autorit
e Politické preferencie

Zdroj: Sabatier, 1999, s. 133.

Tabul'ka ukazuje, ako v ramci jednotlivych subsystémov posobia aktéri,
ktori sa venuju konkrétnej problematike. Umoziuje to skimat aktivity ak-
térov, ktori sa na zaklade vyssie uvedenych hodnét spajaju do koalicii, aby
presadili tieto hodnoty, ndzory, postoje a pod. smerom k vlidnym autoritam.
Jednou z hlavnych uloh koalicii je upeviovat vzajomné vztahy tak so Specia-
listami/policy brokers ako aj s vlAdnymi autoritami, ¢im dokazu lepsie pre-
sadit’ svoje poziadavKky a riesit realne problémy konkrétnych politik. Vladne
autority uz maju rozhodovacie pravomoci na presadenie adekvatnych riese-
ni konkrétnych problémov v ramci réznych subsystémov, ktoré spolu vytva-
raju aktéri sietovani v koaliciach.

P6sobenie mnohych koalicii v procese tvorby verejnej politiky vytvara
priestor na skimanie ich ¢innosti do budicnosti. Znamena to, Ze pri vzniku
nového problému sa m6zu novovzniknuté koalicie aktérov poucit z netispe-
chu alebo uspechu inych koalicii, ktoré presadili svoje poziadavky v minulos-
ti vinom regione, State a pod. Ide o proces nazvany ako policy learning (Jen-
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kins-Smith, Sabatier, 1993). Koalicie takymto spdtnym hodnotenim ¢innosti
inych aktérov dokazu efektivnejSie presadzovat svoje poziadavky. Vedie to
vo vSeobecnosti k zdokonalovaniu procesov tvorby verejnej politiky v kon-
krétnej problematike. Koalicie aktérov sa dokdzu poucit z pripadnych chyb
inych aktérov a vylepSovat spomenuté procesy. Z tohto hladiska je vyznam
policy learningu nielen opodstatneny, ale aj Ziaduci pre rozvoj koalicii.

Kazdy aktér verejnej politiky sa teda priamo ¢i nepriamo, z hladiska bliz-
keho ¢i vzdialeného postavenia k vladam alebo z hladiska kompetencii a p6-
sobenia v organizacnych Strukturach, podiela na tvorbe konkrétnej verej-
nej politiky. AZ ked’ pozname postavenie aktérov vo vzajomnych vztahoch
v konkrétnom prostredi rozhodovania, mézeme pochopit celkovy proces
tvorby verejnej politiky v jej Struktirovanom priestore.

Kontrolné otazky:

. Kto st a akd funkciu plnia klticovi aktéri verejnej
politiky?

. UvaZujte nad rozdielnym postavenim policy makers
a decision makers v politickom rozhodovani.

. Diskutujte o moZnych stratégidch v procese
vyjedndavania r6znych skupin aktérov verejnej politiky.

. Aké sd spoOsoby uplatnenia zaujmov aktérov
v rozhodovacom procese a ¢im sa liSia?

. Aké su zakladné znaky klasickej teérie byrokracie
(M. Weber) a v ¢om spociva kritika organizacného
spravania z pohladu otvorenych systémov?

. Aké formy organizaCnych Struktir dradov moZzZno
identifikovat a aké su ich prednosti a nedostatky?

. Co je potrebné splnit, aby vznikla akcieschopna
koalicia aktérov?

. Kto st sprostredkovatelia (policy brokers) a aku tlohu
zohravaju v politickych subsystémoch? Diskutujte
na prikladoch.
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Verejnd politika

V PROCES TVORBY
VEREJNE] POLITIKY

Teoreticky zaklad a vychodisko pre vyskum procesu tvorby verejnej po-
litiky poskytuje modelovanie procesov verejnej politiky. Klasicky model,
z ktorého vychadzame, vytvoril v polovici 20. storoc¢ia D. Easton ako model
politického systému.

Schéma 9 - Model politického systému

AN
—
N

> > YSTUPY
mdll POLITICKY SYSTEM [ (rzzhso dgutia]

N /
\ ( FEEDBACK (kontrola) ) /

Zdroj: Autori podla: Easton, 1965.

V jeho teoretickom modeli je vztah medzi politickym systémom a oko-
litym prostredim definovany procesom vstup, konverzia, vystup. Proces
funguje nasledovne: poziadavky aktérov a podpora pod vplyvom prostredia
vstupuju do politického systému, vyvolaju akciu, ktora vyusti do rozhodnuti
a do naslednej aktivity. Vystup spatne ponuka zadania pre vstup v podobe
novej poZiadavky pre politicky systém. Je to kyberneticka retaz, uzatvore-
na spatnou vazbou. Nedostatkom tohto modelu je, Ze v iom chyba analyza
alebo asponi opis procesov vnutri prostredia politického systému. Sticasne
vSak dava podnet na dalSie pokusy o rozpracovanie s cielom poodhalit vnu-
torné vztahy, ktoré sa odohravaju v tejto ,ciernej skrinke“ politického pro-

103



cesu. V modeli Eastona ma doéleZité miesto prostredie, v ktorom sa policy
tvori, a ktoré ma na nu vyznamny vplyv. Patria sem: ekonomické a politické
vplyvy na vstupy, vystupy a vysledky. Vystupy znamenaji urcity , produkt”
celého procesu odohravajticeho sa v politickom systéme, napriklad vydanie
zakona, smernice, programu atd. Systém funguje tak, Ze zdroje, poZiadavky
aktérov a podpora z prostredia vstipia do procesu vyberu agendy, v politic-
kom systéme sa zmenia do rozhodnutia a na aktivity, ktoré vedu k vystupu.
Ten moZe spétne vyvolat podnety na zacCatie nového procesu tvorby politi-
ky/policy making. Problémom Eastonovho modelu je, Ze proces rozhodova-
nia, zmenu vstupov na vystupy a vysledKky, ktoré produkuje politicky systém
pod vplyvom daného prostredia, nevysvetluje. Je to tajomna ¢ierna skrinka,
do ktorej sa nieco vloZzi a dostavi sa vysledok.

Jeden z najprepracovanejSich modelov procesu tvorby verejnej politiky
ponuka Jenkins (1993), ktory tvrdi, Ze najlepsi sposob, ako pochopit’ verej-
nu politiku, je analyzovat politicky systém v jeho Struktirovanom prostredi
a zistit jeho schopnost stabilizovat’ vztahy v meniacom sa Case. Jenkins pre-
to tento model Eastona hlbSie rozpracoval ako proces tvorby verejnej poli-
tiky, kde je mozné Struktirovane zachytit procesy pred vstupom, po vstupe
i po vystupe zo systému. Prostredie ma podla neho vlastnu a osobitd Struk-
turu, sila vplyvov prostredia sa meni vzhladom na to, ¢i sa priamo alebo ne-
priamo dotykaju politického systému. Prostredie sa sklada z viacerych pre-
mennych: socio-ekonomické, fyzické, politické a stiCasne sa menia v Case.
DetailnejSie zameranie na prostredie moZe byt z hladiska politickej analyzy
v mnohych ohladoch rozhodujtce (schéma ¢. 10). Vysledok/outcome sa pre-
javi vac¢sinou v kratkom case (napr. po aplikacii zdkona do praxe) a dopad/
impact, ktory sa Casto prejavi po dlhSom case, teda po apllkovam spomenu-
tého vysledku do realneho Zivota. DoleZi- g _J___"*
ta je tiez spdtnd vdzba (feedback), ktora @\ o
,hodnoti“ outcomes a impacts v politic-
kom systéme a vedie cez dané prostredie.
Medzi politickym systémom a vstupmi/
inputs existuju sprostredkované premen- | o gl
né. Sprostredkuvaju ich rozne skupiny, politické strany, zaujmové skupiny
alebo mimovladne organizacie, ktoré eSte pocas samotnej tvorby policy
vplyvaju naspat na inputs. Su to vysledky rozhodovacieho procesu, ktory
sa odohrava v urcitej organizacnej sieti. V tejto organizacnej sieti funguje
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Schéma 10 - Model politického systému podla Billa Jenkinsona
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Zdroj: Jenkins. Policy analysis - models and approaches. In: Hill, 1993, s. 40.



Modelovanie politického procesu ma vo verejnej politike vel'ky vyznam.
Umoziiuje konceptualizaciu procesu tvorby verejnej politiky, systémovu
identifikaciu postavenia aktérov a ich aktivit v jednotlivych etapach rozho-
dovania, implementacie a evaluacie politik.

Zakladom systémovej analyzy verejnej politiky je sledovat logiku
a kauzalne suvislosti procesu vstupu, formulacie politiky (policy formula-
tion) a vystupu v podobe realizacie politiky (policy implementation), ako
aj ucinnosti politiky (policy evaluation). Podla Jenkinsona vstupy/inputs
vychadzaju zo Struktirovaného prostredia a m6Zu sa menit, modifikovat
podla aktualnej situacie. Socialno-ekonomické, materialne a politické pre-
menné prostredia su teda délezitym vychodiskom pri Studiu kazZdej verejnej
politiky. Proces vyberu témy/issue, programu, ktory sa dostane do politickej
agendy vlady, ovplyviiuju sprostredkujiice premenné (mediating variables),
ktoré vyjadruju vzajomné komunikacné vazby medzi poziadavkami a spra-
vanim sa jednotlivcov, pripadne skupin v rozhodovacom procese. Jenkin-
sonova ,cCierna skrinka” konverzie ponika model, ako hladat a pochopit
suvislosti medzi premennymi a analyzovat ich fungovanie v konkrétnych
podmienkach. Tento model zaroven upozornuje na vztahy medzi organizac-
nou sietou vlady a jej rozhodovacim systémom, medzi spdsobom prijatia
rozhodnuti a ich uc¢innostou, medzi motivaciou pre isté rozhodnutie a jej
vysledkom, resp. neskor$im dopadom.

Tvorba politiky moze byt takto analyzovana Strukturalno-funkcional-
ne, ako fazovy, Struktirovany proces formulovania, rieSenia a zhodnotenia
konkrétnych politik, ako analyza obsahu ich jednotlivych prvkov, ktoré spo-
lupdsobia (vladne, mimovladne inStitdcie, aktéri verejného i sikromného
sektoru, politici aj byrokracia), a ktoré smeruji k napliianiu/nenapiiianiu
ocakavanych cielov.

1 CyKlus procesu tvorby verejnej politiky

Definicii procesu tvorby verejnej politiky je niekol’ko. Teoreticky moZe
byt tento proces rozdeleny do viacerych etap, v zavislosti od toho, ako de-
tailne chceme analyzovat postup pri praci s politickou agendou. Zakladnym
analytickym ramcom na zachytenie procesu méze byt model cyklu tvorby
politiky (policy cycle model). Je to postup, kde vychodiskom pre analyzu ve-
rejnej politiky je problém, ktory je potrebné riesit.



Na zaciatku procesu tvorby verejnej politiky je problematicka téma (is-
sue), ktora trapi urcita Cast spoloc¢nosti. Téma, ktora aktéri vyberu a sfor-
mulujui ako problém, sa stava Struktirovanym dokumentom, ¢o znamena
vytvaranie dalSich Ciastkovych problémov. Napriklad, ak chce konkrétna
mimovladna organizacia zaviest dobrovolné oc¢kovanie deti (pricom je plos-
né/povinné), otvara to dalSie Ciastkové problémy, s ktorymi treba pocitat,
ako napr. Uprava legislativy pre lekarov, aplikacia pravidiel pri prepuknuti
epidémii atd. To, Ze spoloCnost vnima isti tému ako problematicki, nezna-
men3, Ze dokaZe sformulovany ,problém* riesit komplexne. Pre detailnej-
Sie vysvetlenie procesu problem solving pouzijeme model W. Dunna (1994),
ktory nazorne ukazuje rozvrstvenie prvotného problému, jeho moZné rie-
Senia a vyhodnotenia celého procesu. Z témy sa stava problém a nasledne
hotovy produkt (policy) v podobe konkrétnej verejnej politiky.

Schéma 11 - Cyklicky proces tvorby politiky

uskutoéiiovanie
/ politiky

evaludcia | predvidanie

/ / rozhodnutie
vysledky/ 1 PROBLEM L o dalsom
dopady postupe

monitoring odporticanie

\

Zdroj: Dunn, 1994, s. 15.

'

g\

realizacia politiky

VyssSie uvedend schéma predstavuje zjednoduSeny model fungovania
celého procesu. Umoziiuje lepSiu predstavu o jednotlivych fazach riesenia
problému v jeho Struktirovanej podobe. KedZe je cely proces cyklicky alebo
Spiralovity, forma jednotlivych faz zavisi od kvality tej predoslej. Znamena
to, ze ak je zle nastavena agenda alebo akadkolvek ina faza tohto procesu,
vysledok politiky nebude mat pozadovany tcinok. Kingdon (1995) hovori,
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Ze uspesSnost’ jednej fazy v procese tvorby politiky neznamena automatic-
ky uspech nasledujticej fazy. Délezitymi prvkami pre spravne fungovanie
su napr. aj kvalitna legislativa, dostato¢né materidlne ¢i l'udské zdroje atd.
(Kingdon, 1995, s. 3). Preto verejna politika analyzuje proces tvorby v kaz-
dej konkrétnej faze rieSenia problému, aby bolo mozné naplnit' a pochopit’
proces ako celok.

Proces tvorby politiky/policy making je zloZity a vzdy iny, aj ked’ je cyk-
licky, nie je celkom uzatvoreny, pretoZe na neho priebezne vplyva prostre-
die, sprostredkujiice premenné, ddlezita je aj dizka jeho trvania, a aj ked' je
sustredenie sa na osobnostné ¢rty aktérov zjednodusovanim, l'udsky faktor
je stale pritomny. Skér ako tvar kruhu ma tvar Spiraly.

Model tvorby verejnej politiky moZno predstavit v jeho jednotlivych
zjednoduSenych fazach alebo etapach: formulacie/tvorby vladnej agendy;,
realizacie/implementacie a Gc¢innosti/evaluacie.

Formuldcia politiky/tvorba agendy predstavuje tu fazu politického

procesu, ktora sa tyka postavenia a vyberu politickej agendy vlady,
teda toho, ¢o a akym sposobom bude vlada riesit.

Na vybere politického problému, o ktorom treba rozhodnut, sa podielaju
viaceré subjekty inStitucionalizovanej i neinstitucionalizovanej sféry spolo-
Censkej ¢innosti, ktoré maji zaujem ovplyvnit spolocensky a politicky vyvoj
v spolocnosti (skupiny poslancov, prezident, vladni tradnici, zaujmové sku-
piny, obcianske iniciativne skupiny, politické strany, Zurnalisti). Tieto sub-
jekty vyjadruju, formuluju dany problém ako politicky, teda ako taky, ktory
sa dotyka zivota vel'’kych skupin obc¢anov. Nie kazdy takto verejne vyjadreny
problém sa vSak dostane do vladnej agendy a stane sa predmetom politické-
ho rozhodovania. O tom, ¢o skuto¢ne bude politickou agendou, do znacnej
miery rozhodujd vztahy, ktoré budeme rozoberat v dalSej casti.

Realizdcia politiky/implementdcia predstavuje fazu procesu, v ktorej

sa politické rozhodnutia o predmetnej agende uvadzaju do praktic-
kého Zivota.




Verejnd politika

Centralna alebo lokalna vlada spravidla ma v procese realizacie poli-
tiky dve vSeobecné funkcie: a) vypracuje program realizacie politiky, b)
rozhodne o postupe politickej implementacie, teda ako budii mobilizova-
né zdroje, vyclenené peniaze, zamestnanci, pripadne aké navrhy na zme-
nu zakona bude treba predlozit. Proces realizacie politiky je v modernych
demokraciach stale zlozitejsi. Problém spociva v tom, Ze r6zni aktéri sa sna-
Zia dostat do politickej agendy vlady ¢oraz viac programov a vac¢sina z nich
obsahuje vysoké poziadavky na spolocenské zdroje (napr. zdravotnictvo,
vychova a vzdelavanie, armada). Pritom sa vSak narodny dochodok spra-
vidla nezvysuje alebo sa zvySuje miernejSim tempom. Tym sa rozhodovanie
stava taz$im a naro¢nej$im na hladanie zdrojov.

Uéinnost politiky/evaludcia predstavuje fazu procesu, v ktorej meria-

me hodnotu vysledku realizovanej politiky v jednotlivych oblastiach
verejného Zivota.

Informacie o uc¢innosti politiky moZe vlada ziskat z r6znych zdrojov, napr.
z médii, z poslaneckych vyborov, od Statnej administrativy, kontrolnych or-
ganov, obcianskych zaujmovych skupin, expertnych, profesionalnych, od-
bornych skupin a analytickych pracovisk, nezavislych think tanks a pod.

Zakladnym predpokladom tvorby verejnej politiky je formovanie Struk-
tury zaujmov a politickych sieti aktérov zainteresovanych na prijimanych
rozhodnutiach. Ide o klticové sprostredkujice premenné, ktoré si vyzadu-
ju pozornost analytikov, a preto o nich budeme hovorit v dalSej Casti.

Proces tvorby verejnej politiky moze byt teoreticky rozdeleny do via-
cerych etdp, v zavislosti od toho, ako detailne chceme analyzovat postup
pri praci s politickou agendou.

2 Formulacia politiky/tvorba agendy

Tvorba agendy a formulacia politiky sa ¢asto spaja do jednej fazy. For-
muldcia predstavuje proces, ktory nasleduje priamo po nastoleni agendy
vlady. Po tom, ¢o problém nadobudne podobu oficidlnej agendy, nastava
faza formulacie. Mdme na mysli uz konkrétnu politiku, jej konkrétny obsah.
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Jednoducho povedané, rozdiel medzi agendou a formulaciou spociva v tom,
zZe pri formulécii ide uz o konkrétnejSie operacné mechanizmy, ktorymi sa
tvorcovia politiky budud riadit. Hovorime o stratégii, vytvoreni pravidiel,
kooperacii s réznymi aktérmi pri identifikacii problému a zd6évodneni ich
rieSeni. Tieto dva pojmy budeme pouzivat spolo¢ne v ramci analyzy prvej
fazy procesu tvorby verejnej politiky.

Skutoclnost, Ze na zaciatku ,,cyklického modelu“ je prave agenda, nazna-
Cuje jej kltacovu tlohu v celom procese od formulovania, cez implementova-
nie do praxe aZ po konec¢né vyhodnotenie.

Pojem agenda je charakterizovany hlavne v anglosaskej literature. Da
sa definovat roznymi slovnymi spojeniami a vyznamami. Definiciou pojmu
agenda sa zaoberali napriklad A. Wildavsky, T. Jenkins, B. D. Jones, G. Almond,
B. Powell atd.

Agenda je isty zoznam verejnych problémov, ktoré treba riesit v kon-

krétnom case, a vyZaduje kooperaciu vladnych i mimovladnych akté-
rov (Kingdon, 1995).

Cobb, J. Ross a M. Ross (1976) hovoria o narokoch jednotlivych skupin
v spolocnosti, ktoré superia navzajom o to, aby boli ich problémy pretavené
do centra zaujmu tych, ktori vladnu. Témy, resp. problémy, ktoré sa dostant
do povedomia spomenutych elit (rozhodovatelov), sa stavaju agendou.
Teoria, s ktorou priSiel Howlett a Ramesh (1995) tvrdi, Ze d6lezité je v tom-
to pripade presvedcenie tych, ktori vlddnu, aby mali zdujem riesit dany
problém. Druhy priklad hovori o rozpoznani alebo definovani problému
priamo od vladnych elit/autorit. Vtedy sa problémy dostavaju do oficidlnej
agendy. Spojenie tychto konceptov do jedného ndm umoziuje pochopit, o o
pri agende v prvom rade ide. Zakladom je definovanie a rozpoznanie prob-
lému, ktory tvori predpoklad na tvorbu agendy.

Problémy predstavuju v spolocnosti otvaranie novych alebo znamych
tém. Nie vSetky sa dostant do agendy. Ak teda hovorime o problémoch,
mame na mysli urcité aktivity spojené s konkretizaciou tém, ktoré rezonuju
v spolo¢nosti, ¢i uz kratkodobo alebo dlhodobo. Ulohou vladnej agendy nie
je nanutit spoloc¢nosti/verejnosti, ¢o si ma konkrétne mysliet, ale orientovat



sa skor na témy, ktoré u nich vzbudzuji zaujem a maju
‘ pre nich vyznam. Problémy alebo témy sa tak dostava-
ju do povedomia verejnosti a zac¢ina sa o nich realne

P uvazovat na viacerych urovniach rozhodovania.

Systémova a insStitucionalna agenda

Mnoho problémov, ktorymi by sa vlady mohli
zaoberat, sa nedostane do agendy, pretoZe nie je ak-
' tér, ktory ich identifikuje a presadi do vladnej agendy.
Vacsinou sa najskor identifikuje téma v Sirsej spoloc-
nosti, potom sa stava problémom vladnej agendy a hladaju sa konkrétne
rieSenia na jeho elimindaciu ¢i odstranenie. Proces vSak mdéze byt aj opac-
ny. Agenda je tvorena priamo vladnymi institiciami a jej aktérmi (decision
makers) a az neskor ako konkrétna politika sa dostava k verejnosti (policy
makers). Vo verejnej politike sa tvorbe agendy vlady venuje viacero autorov
ako napr. Kingdon, Cobb, Ross and Ross a dalsi, ktor{ analyzuju tento proces
ako obojsmerny. Kingdon (1995) hovori o dvoch druhoch agendy: viddnej
a rozhodovacej agende. Howlett a Ramesh (1995), naopak, rozlisuju systé-
movi a instituciondlnu agendu. Princip ich fungovania je v oboch pripadoch
v podstate ten isty.

Systémovd agenda predstavuje suhrn vSetkych tém a problémov, ktoré
v spolo¢nosti alebo komunite rezonuji. Ci uz ide o problémy viésieho rozsa-
hu, alebo len problémy urcitych skupin spolo¢nosti. Tento druh agendy tak
sumarizuje vSetko to, o verejnost poklada za nedostato¢né, chybné alebo
nefungujtce. Preto sa postupne diskusie o istych problémoch dostavaju co-
raz viac do povedomia verejnosti, prezentuje ich mnoho aktérov spolo¢nos-
ti, ktori sa snazia vzbudit zaujem vladnucich elit, aby sa prave pre ich témy,
resp. problémy nasli adekvatne rieSenia. AvSak len ¢astou z tychto tém sa
vlady naozaj zaoberaju.

Instituciondlna agenda nastupuje podla Howletta a Ramesha (1995)
prave vtedy, ak je vysSie uvedena téma Ci problém ,,odobreny* vladou, kto-
ra sa zaviaze k jeho rieseniu. Je to agenda, o ktorej sa rozhoduje vo vlade,
a zacina sa tak proces tvorby verejnej politiky. Young a Quinn (2002) uva-
dzaju, Ze rdzni aktéri (zaujmové skupiny), ktori iniciuju rieSenie témy, resp.
problému v spoloc¢nosti, musia oslovit alebo vzbudit' zaujem u politickych
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elit, ktoré maja redlne moZnosti na presadenie a realizaciu novych politik
zameranych na ich rieSenie. Preto ak tento zaujem chyba, systémova agen-
da sa do inStitucionalnej nedostane. Ak existuje spominany zaujem, agenda
systémova sa meni na institucionalnu, ¢o prakticky znamena jej oficialne
zaradenie do agendy vlad na réznych drovniach (lokalna azZ nadnarodna).

Sposoby iniciovania agendy

Agenda, ktora sa dostava do procesu rozhodovania vlady, méZe byt ini-
ciovana zvonku (z prostredia, teda ako systémova agenda) alebo zvnutra
(vlddnymi institiciami, dradmi, teda ako inStitucionalna agenda). Tieto dva
mozné pristupy blizsie vysvetluju Howlett a Ramesh (1995) z pohladu mie-

ry zapojenia aktérov do procesu iniciacie agendy:.

Tabul'’ka 5 - Spdsoby iniciovania agendy

Stuperi zapojenia verejnosti

Inicidtor INICIACIA ZVONKA KONSOLIDACIA

debaty/ ) ; ;
diskusie MOBILIZACIA INICIACIA ZVNUTRA

Zdroj: Upravené podla: Howlett, Ramesh, 1995, s. 116.

Tabul'ka predstavuje dve kritérid na vyjadrenie sposobu vyberu agendy.
Prvym je aktér alebo skupina aktérov, ktori iniciujd urcitd tému (iniciator
debaty/diskusie), problém v spolo¢nosti, ktory treba riesit. Toto kritérium
vychadza z dvoch sposobov. V prvom pripade je iniciatorom verejnost (ob-
Cania, mimovladne organizacie, ale aj média atd.). Druhy sposob spociva
v nastoleni ur¢itej témy od vladnych organov (vlada, samosprava, VUC, mi-
nisterstvo, a pod.). Druhym kritériom je stuperi alebo miera zapojenia verej-
nosti pri identifikovani témy, ¢i uz priamo od spoloc¢nosti, alebo vladnych
organov.

Ak je iniciatorom témy verejnost, je stupen jej zapojenia do procesu tvor-
by agendy vysoky. Howlett a Ramesh nazvali tento spdsob iniciovania agen-
dy ako inicidcia zvonka. Obc¢ania/verejnost, avSak najcastejSie mimovladne



organizacie, vyvijaju silny tlak na vladu, aby sa danej téme venovala. Ako
priklad mozno uviest ochranu lesoparkov, ktoré iniciuje ako problém mi-
movladna organizacia smerom k vlade. Pri takejto iniciacii zvonka, kedy je
téma Siroko diskutovana verejnostou, prechadza systémova agenda k vlad-
nucim elitdm a stava sa inStitucionalnou agendou.

MoZe nastat aj situdcia, ked' je iniciacia g
od verejnosti nizka, teda miera zapojenia ™
verejnosti nestaéi na presadenie témy, |
problému do vladnej agendy (konkrétne
ide o spOsob konsolidacie, ktory je nacrt-
nuty v tabul'ke).

Inicidtorom témy moze byt taktiez vlada. Ak je v takomto pripade miera
zapojenia verejnosti vysok3, ide podla Howletta a Ramesha o tzv. mobilizdciu.

Témy st predkladané verejnosti od Statnych organov, resp. organov pri moci.
Prikladom takejto inicidcie moZe byt problém kvality vysokoSkolského vzde-
- lavania, kde vlada navrhuje spoplatnenie Studia.

pos Takto verejne prediskutovana téma sa nasledne
A“,,"ﬂ' stava oficialnou agendou vlady. Ak by vlada ne-
“an e . e s s . . p

%k 4 pristipila k mobilizacii verejnosti za schvale-

NDH S = . . 7 e )

A ,‘,; 2 el 2§nn | nie/nastolenie problému, ktory bude mat

9s oo o0d7 ~~"“:n~ neskor dalekosiahly dosah na verejnost, moZze
52078 22080079 2070,0

D02 125000 f’,,n o nn- sa stat, Ze riskuje vlnu protestov ¢i ohrozenie

o of-p° a8 W)

9] .. ;- R 374 " 2 . ’

1823 2 $2002020 800 90" svojej pozicie v dalsich volbéch. Ak sa verejnost
chlh A p0 0 887050 00 , , v

905 T099°03%-0." 0y  vyslovi za nastolenti zmenu, potom sa z intitu-

e 2597000t cionélnej agendy stava systémova a dochadza
k obojstrannosti prechodu z jednej agendy do druhe]

Poslednym sp6sobom nastolenia agen-
dy je tzv. inicidcia zvntitra, Ktora predsta-
vuje iniciovanie témy od decision makers
s nizkym stupniom zapojenia verejnosti.
Prikladom moZe byt napriklad otazka pla-
tov poslancov Narodnej rady SR. Poslanci
v takomto pripade nepotrebuju sihlas ve-
rejnosti. Spomenuta agenda je rieSena v ramci parlamentu (¢i inych rozhodo-

vacich institdcif) bez sihlasu verejnosti. Pri iniciacii zvnutra sa jedna o inSti-
tucionalnu agendu, ktora sa priamo nedotyka verejnosti ¢i obcana.
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Typy agendy

V modernych demokratickych $tatoch! rozoznavame viac typov agend,
ktoré sa mo6zu a nemusia presadit do oficidlnej vladnej agendy. Dearing
a Rogers (1996) opisuju tri zakladné typy agendy: medialnu, verejnu a poli-
tickd. Mediélna a verejna agenda spolu tzko vzajomne stvisia a do znacnej
miery generuju agendu politicktl. Medialna agenda sa podla nich zameriava
hlavne na délezitost vyberu tém v masovych médiach. Verejnost predstavu-
je taktiez svoj druh agendy, kde sa kladie déraz na sustavu tém, CiZe ozna-
Cenie od najdodlezitejSich po jednoduchsie témy, resp. problémy. Reakciou
na medialnu a verejnu agendu, v pripade, Ze vladne elity nedefinuju prob-
1ém skor ako oni, je politickd agenda. Ako sme naznacili, spomenuty proces
je dynamicky, preto je potrebné pochopit kazdu z tychto troch typov agend
zvlast. Pre lepSie pochopenie uvaddzame nasledovnd schému.?

Schéma 12 - Model troch typov agendy (medialna, verejna a politicka)

Osobnostné skiisenosti

a interpersonalna komunikacia

Vplyvné média, v o T

netakané /zisadné ; Medialna ; Verejna ; Politicka

. agenda agenda agenda
udalosti, gatekeepers

Indikatory, ktoré predstavuju relevantny

vyznam pre agendu

Zdroj: Dearing, Rogers, 1996, s. 5.

1 Poznamka: Neznamena to, Ze agenda je tvorena len v demokratickych rezimoch. Existuje
vo vSetkych, od totalitnej az po demokratické. Publikacia je vSak orientovana na pochopenie
agendy v demokratickych Statoch, kde nie je v znacnej miere ovplyviiovana oficidlnou poli-
tikou $tatu, ale funguje na principe pluralitného usporiadania spolo¢nosti, kde su reSpekto-
vané nazory vsetkych bez rozdielu. Autori, ktori st spomenuti a z ktorych vychadzame, sa
taktiez vo velkej miere zaoberali vyskumom agendy v demokraticky fungujtcich rezimoch,
ako napr. USA, Slovensko a pod.

2 Poznamka: Pojem ,gatekeepers” uvedeny v schéme moéZzeme volne prelozit ako osobu/
osoby, ktoré rozhoduju o tom, ktoré udalosti sa stant verejnymi a ktoré nie. Viac o pojme
gatekeeper v: Kunczik, M.: Zdklady masové komunikace. Kapitola 5.2 Studie zkoumajici ,,gate-
keeping” Praha, Karolinum, 1995, s. 114-117.



VysSie uvedena schéma vysvetluje, ako sa najcastejsie formuje politicka
agenda smerom od verejnosti/médii (prechod od systémovej k institucio-
nalnej agende) k vladnym elitdm (decision makers). DdleZité je uvedomit' si
silu tzv. silnych hracov v systéme (napriklad vplyvné média, necakané uda-
losti v podobe hospodarskych kriz, pad vlady a pod.). Silné témy, ktoré sa ty-
kaju vacsiny spolocnosti, urcuju charakter prioritnych tém a vytvara sa vacsi
priestor na zmenu, resp. tvorbu agendy. Jednotlivé typy agend sa prelinaju,
Co znaci, Ze priami aktéri vstupujici do spomenutych procesov tvorby agen-
dy navzajom kooperujui, komunikujq, ,sietuju” sa a na zaklade osobnych
skusenosti a poziadaviek utvarajui formu konkrétnej agendy. Hodnotenim
uvedenych procesov vieme urcit odchylky v indikatoroch/ukazovateloch,
ktoré postupne pocas tvorby agendy vytvaraju podmienky pre lepSie ucho-
penie problematiky a jasnejSie definovanie cielov a hlavného problému.!

Medidlna agenda

Medialna agenda predstavuje jeden z kli¢ovych procesov nartnutia tém
alebo problémov v spoloc¢nosti. Zaradujeme sem televizne, rozhlasové sta-
nice, internetové média, tla¢, rozhlas, atd. Média sliZia na interpretovanie
akychkolvek tém, v akomkolvek rozsahu. McCombs (2009), ktory sa zaobe-
ral medidlnou agendou, pokladd za dodleZity faktor obmedzenost tém
v zmysle vel'kého poctu problémov v spolocnosti, ktorych vyznam treba roz-
liSovat. Znamena to, Ze nie vSetkym témam sa dokaZu masové média naplno
venovat. McCombs tvrdi, Ze v kazdej spoloCnosti existuje pocetny zoznam
problémov, ktoré stiperia o svoje presade-
nie do agendy, a tieto spolo¢nosti a orga-
nizécie ¢i inStitdcie sa nedokazu vSetkym
témam venovat naplno. Ak rezonuje
vo verejnosti vel'ky pocet dolezitych tém,
je potrebné rozlisovat ich doélezitost hlav-
ne z hladiska aktudlnosti. Existuje vSak
niekol'ko tém, ktoré maji v konkrétnej
spoloCnosti vZdy tzv. svoje miesto. Baumgartner a Jones (1993) zistili, Ze
niektoré témy verejnost lahsSie prijima ako oficidlnu agendu. Patri sem napr.
problematika jadrovej energie, tabakovych vyrobkov, pesticidov ¢i bezpec-

! Viac o indikatoroch v podkapitole ,, U¢innost’ politiky/evaluacia“
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nosti automobilov. Tento zaver vyplynul z vyskumu v USA. Kazda spoloc-
nost ma vsak svoje témy, ktoré verejnost prijima jednoduchsie ako iné.

Faktor, ktory pri medidlnej agende zohrava najddleZitejsiu ulohu, je
orientacia na divaka (cCitatela, posluchaca, obcana...). Nezalezi ani tak na pre-
sadeni urcitého rieSenia problému v spolo¢nosti, ako skor o vzbudenie zauj-
mu o témy vo vysielacom ¢ase, resp. na titulkoch novin a pod. Cim putavejsie
a Casovo obsiahlejsie spravy budu venované urcitym témam, tym maju lep-
Siu sledovanost, prestiz, resp. vacsie zisky z predanych titulov. Média v mo-
dernych spolo¢nostiach vytvaraja akysi obraz toho, ¢o je skuto¢né a ¢o nie
je. Verejnost cez média lahSie prijima ,fakty*, ktoré si médiami povazované
za doveryhodné (Schulz, 1976). Pre agendu ako taku to v kone¢nom ddsled-
ku znamena4, Ze by ju mala akceptovat verejnost. Preto je potrebné vnimat
medidnu agendu ako kl'i€ovu pre charakteristiku verejnej agendy. Politika
sa Casto riadi logikou medialnou, a tym sa prispésobuje a meni svoju agen-
du tak, aby sa zhodovala s témami, ktoré média predkladaji ob¢anom ako
podstatné alebo ddlezité.

Verejnd agenda

Verejna agenda znamenda formulovanie problémov, tém, ktoré rezonuju
v spolocnosti, resp. jej ¢asti, pricom zasadny vplyv na to, aké témy a problémy
presadzuje na rieSenie, ma medialna agenda, ktora dokaze oslovit verejnost
takmer okamzite, teda v aktudlnom case. Vyskum Dearinga a Rogersa (1996)
naznacCuje, Ze verejna agenda je vlastne akasi hierarchia réznych spolocen-
skych tém ¢i problémov, ktoré sa formujud v urc¢itom ¢ase. Moderné demokra-
tické staty davaju vel'ky priestor obCanom,
ktori modZu prezentovat svoje nazory
na roznych urovniach, ako napr. verejnymi
diskusiami, moZnostou volit' a byt voleny,
spisat’ referenda Ci peticie a pod. Jednym
z najaktivnej$ich reprezentantov verejnej
agendy su mimovladne organizacie ¢i roz-
ne zaujmové skupiny, ktoré sa venuju kon-
krétnej problematike a vytvaraju nepriame tlaky na vlady, aby sa nimi
rozoznané problémy riesili. Ich vyhoda spociva hlavne vo formalizovanom
statuse (napr. registrované na Ministerstve vnutra SR) a ich priamej angazo-




vanosti v danej problematike (Zivotné prostredie, Skolstvo, zdravotnictvo,
veda, vyskum...). Oproti ob¢anom, ktori nepdsobia ako organizovany celok
(zdruZenie), tak maju vyhodu aj v akceptovani zo strany vlad, kedZe ich pdso-
benie z nich vytvara casto odbornikov (z radov zaujmovej skupiny) v kon-
krétnej problematike. Mimovladne organizacie majd tak privilegovanejsie
postavenie a ich problémy sa jednoduchsie dostanu do oficidlnej agendy nez
pri jednotlivcoch z radov obcanov.

Politickd agenda

Politicki agendu moZno charakterizovat ako sthrn problémov verejné-
ho zaujmu, ktoré si predmetom rozhodovania vlady (Peters, 1999).
Pri politickej agende mo6Zeme tvrdit, Ze ide o situaciu, kedy sa problém, resp.
téma, dostava do fazy riesenia. Politicki aktéri, vladne elity akceptuja témy
z medidlnej alebo verejnej agendy a dochadza tak k tvorbe oficialnej politic-
kej agendy, ktord ma za ciel uz navrhnuté problémy adekvatne vyrieSit
do pozadovaného stavu.

Vyssie uvedena schéma odzrkadluje “\/f{ " .
zloZitost formovania agendy od medial-
nej cez verejnu az po politickd. Ako mo-
Zeme vidiet, zna¢ny vplyv na iniciovanie
tém, resp. problémov maja vplyvné mé-
did (v USA napr. CNN, New York Times;
na Slovensku napr. Hospodarske noviny, <

spravodajstvo TA3, televizne noviny na RTVS, Markize, TV ]O] atd.). Na kazdy
druh agendy poOsobia hlavne osobné skiisenosti jednotlivych aktérov a ich
vzajomna komunikacia na réznych trovniach. Na formovanie agendy ma
neustaly vplyv taktiez mnoho faktorov, ktoré menia nastolené témy/problé-
my v ¢ase. Spdsobuje to hlavne vstup pripadnych novych aktérov do disku-
sie o danom probléme a stale hlbsie prenikanie do problematiky zaintereso-
vanymi aktérmi. Cim je problém komplexnejsie zachyteny, zmapovany, tym
kvalitnejsie moZzno pripravit politicki agendu vlady a jej rieSenia.

Kritika tohto modelu spociva hlavne v tom, Ze nie vzdy politickej agende
predchadza najprv medialna a potom verejna agenda. Ide o zjednoduSeny
model, ktory ukazuje moZné fungovanie a vztahy zavislosti v procese tvorby
vladnej agendy.
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Fazy tvorby agendy

Proces tvorby konkrétnej vladnej agendy prechadza viacerymi fazami.
Pri definovani jednotlivych faz budeme vychadzat z Jenkinsonove;j tedrie,
ktora v podstate uvadza tieto Styri fazy agendy: iniciacia, informatizacia,

zvazenie a rozhodnutie. Poukazuje na to nasledujica schéma.

Schéma 13 - Agenda - jednotlivé fazy

Tvorba agendy

Iniciacia témy Informovanie Rozhodnutie

Zdroj: Jenkins, B. Policy Analysis. Models and Approaches. In: Hill, M. (ed.), 1993, s. 36.

Vyznam jednotlivych faz uvedenych v schéme (Jenkins, 1993, s. 34-36):

¢ [nicidcia témy: Akykolvek aktér v spolocnosti moZze iniciovat vyber tém,
resp. problémov, ktoré sa zdaju byt problematické. Problém eSte nie je
uplne identifikovany, je to faza vzbudenia zaujmu o urcity druh témy.

e Informovanie: Druha faza postupne akceptuje vyber urcitej témy/prob-
lému. Je potrebné zosumarizovanie o najvacSieho poctu relevantnych
informacii o tematike. Ddlezitym prvkom je ohranic¢enie pojmov, ktoré
suvisia s danym problémom, vytvorenie informacného ramca potreb-
ného pre jednotlivych aktérov, ktori budd neskor pre konkrétnu tému/
problém hladat riesenia.

e ZvdZenie: Postupnym zapojenim roznych aktérov na viacerych drov-
niach je mozné pochopit problém na adekvatnej irovni a hladat rieSe-
nia, ktoré maju viest k elimindcii alebo uplnému odstraneniu problé-
mu. Ako uvadza Weimer a Vining, (1992) spomenutym aktérom moze
byt ¢i uz skupina, alebo jednotlivec, ktory ma nejaky ekonomicky,
ideologicky Ci profesiondlny zdujem v nejakej téme, resp. probléme,
ktory chce vyriesit.! Zvazuju sa tak rézne formy a alternativy, hladanie
pricin, hladanie vychodisk.

! Pozri: Weimer, D. L., Vining, A. R.: Policy Analysis: Concepts and Practice. 2nd ed. New Yersey:
Prentice-Hall, 1992.



e Rozhodnutie: Predstavuje konecnu fazu tvorby agendy. Problém je jas-
ne definovany. Rozhoduje sa, ako sa bude dalej pokracovat. Problém
moZe byt posunuty do oficidlnej politickej agendy. V tomto pripade
nastupuje formulacia, implementacia a nasledna evaluacia. Problém
moZe byt odloZeny na iné obdobie, nebude rieSeny v danom case, ale
neskor. Ma to hlavne politicky vyznam. Ak by napriklad koali¢na vlada
otvarala niektoré témy, ktoré by mohli znamenat aj pad vlady, rozhod-
ne o odloZeni tejto agendy na neskorsie obdobie. V tomto pripade ide
o tzv. rozhodnutie o nerozhodnuti.!

Problematika tvorby agendy je pomerne Siroko rozpracovand a tedrie
o jednotlivych fazach procesu sa odliSuju viac-menej iba poctom krokov
a pomenovanim, ale vcelku zodpovedaju predstavenému modelu. Snad’ naj-
prepracovanejsiu koncepciu procesu formovania vladnej agendy predstavil
Kingdon (1995), ktory preskiimal proces nastolenia agendy z pohladu mo-
delu troch prudow.

Formovanie vladnej/politickej agendy

V predchadzajucich ¢astiach o agende sme sa zaoberali hlavne zakladny-
mi pojmami, ktoré suvisia s agendou. Kingdon uZ posuva problematiku
agendy na o ¢osi vysSiu uroven pochopenia, kde jeho model ,troch pradov®,
ktory vedie k tomu, aby sa téma stala oficidlnou agendou, umoziiuje pocho-
pit vnutornu zloZitost procesu tvorby vladnej ¢i politickej agendy.

»Prud problémov“ (Problem stream)

Skutocnost existencie vladnej agendy zname-
na readlnu snahu o rieSenie problémov. Je vSak
dolezité rozoznavat medzi urcitymi okolnos-
tami, pomenujme ich tazkostami, a ozajstnymi
problémami. Wildavsky (1979), ktory sa tak-
tieZ zaoberal tvorbou agendy a charakteristikou
problémov, tvrdi, Ze aby sa urcita tazkost, okol-
nost stala problémom, musi existovat presved-

! Pozri: Bachrach, P, Baratz, M. S.: Power and Powerty. Oxford: Oxford University Presnds,
1970, s. 39-51.



Cenie, Ze sa da rieSit. AZ tento predpoklad vytvara priestor na to, aby sme
urcita udalost’ charakterizovali ako problém. Kingdon (1995) na to nadva-
zuje tvrdenim, Ze nejde o to, Ci existuje aktualne rieSenie k téme, ide o to,
aby l'udia (akykolvek aktéri) chceli riesSit danu situaciu, vtedy je to problém.
Ich definiciou sa v8ak zaoberali viaceri autori. Stone (1997) napriklad kla-
die vel'ky doraz na formu prezentovania konkrétneho problému v spoloc-
nosti. Viacero aktérov sa rozhoduje strategicky pri rozpoznavani problému.
Mo6zu existovat rozne urovne nahladu na konkrétnu tému, preto je podla
nej dolezité venovat pozornost aj skupinam alebo jednotlivcom, ktori prob-
lémy vo verejnosti prezentuju. Ich stratégia v skratke znamend, Ze musia
racionalne zhodnotit, ¢i nimi stanovena forma ddleZitosti rieSenia problému
vyvola vo verejnosti, médiach, ale hlavne u vlady zaujem tato tému aj adek-
vatne riesit. Problémov je v kaZdom S$tate ¢i komunite velmi vela a jeden
problém moze vyvolat vznik druhého atd’. Kingdon rozpoznal vo svojej pra-
ci Agendas, Alternatives, and Public Policies (1995) viacero faktorov, ktoré
prispievaju k presadeniu konkrétnych problémov do oficidlnej agendy vlad.
MéZeme ich rozdelit do troch hlavnych kategorif, a to na dramatické udalos-
ti, zmeny v meratelnych indikatoroch a zmeny pri evaluacii (vyhodnoteni)
uZ existujucich politik. Tieto tri kategérie najcastejSie prispievaju k tomu,
aby bol konkrétny problém presadeny do oficidlnej agendy vlad. Kazdu ka-
tegdriu rozpracujeme zvlast.

Dramatické udalosti zvysuju v kazdej spolocCnosti pravdepodobnost
rychlejSieho akceptovania agendy ako iné udalosti. Zarad'ujeme sem hlavne
nehody? a krizy.? Krizy v naSom pripade predstavuji ovela dalekosiahlej-
Sie a dlhodobejSie problémy, ktoré musia vlady na réznych drovniach riesit.
Preto sa takéto problémy dostavaju do oficidlnej agendy ovela jednoduchsie.
Sposobuje to hlavne dlhsi ¢asovy horizont trvania problému a hlavne akysi
sucit ¢i empatia SirSej spoloc¢nosti k ostatnym, ktori vplyvom takejto krizy
doplacaju najviac. Jednym z kli€ovych faktorov kriz je, Ze sa jednoducho
nedaju ignorovat. Pri nehodach ide hlavne o skutocnost, Ze ¢im frekvento-

! Kingdon uvadza ako priklad nehody pripad z USA, kde sa zrutil most, kde zahynulo mnoho
'udi. Vladne elity museli hladat’ prostriedky a rieSenia, ako takymto pripadom predchadzat
a ako tento problém dalej riesit. CiZe za nehody povaZzujeme v naom pripade kratkodobé
udalosti, ktoré sposobuju majetkovy, materialnu ¢i ludsku a int stratu. Nehody na dialnici,
zrutenie budovy, a pod. Viac v: Kingdon, ]. W.: Agendas, Alternatives, and Public Policies, 2nd
ed. New York: The University of Michigan, 1995, s. 98.

2 Za krizy v naSom pripade povazujeme dlhodobejsie ddsledky na ekonomiku, hospodarstvo,
zdravotnictvo ¢i iné odvetvia. MoZeme sem zaradit' napr. hospodarske krizy, ropné krizy atd.



vanejSie siu menSie nehody podobného charakteru, tym je vacSia pravde-
podobnost, Ze ich vlady budu riesit. Podla neho az druha podobna nehoda
vzbudi v spolonosti zdujem realne rieSit dany problém, ako ked' sa to stane
len raz. Skor sa téma, resp. problém dostane do agendy po velkej katastro-
fe ako po ciastkovych neStastiach. Preto je pre presadenie témy do agendy
dolezité uvadzat vel'ké Cisla, vysoké sumy a straty. To vSetko, da sa povedat,
prispieva k vytvoreniu moznosti pre presadenie problému do agendy vlad.
Druhou kategériou, ktori sme pomenovali, si zmeny v meratelnych in-
dikdtoroch. Rozne témy a problémy nesu v sebe urcité faktory, ktoré ne-
mozno ignorovat. Napriklad kvoli vysokej nehodovosti na cestach sa pre-
sadi vladna agenda na jej zamedzenie. Indikdtorom v tomto pripade bude
hlavne pocet nehdd, pocet zranenych, pocet mrtvych a pod. Ak chce vlada
adekvatne riesit pomocou agendy tento problém, spomenuté indikatory by
mali byt po ukonceni alebo pocas trvania procesu tvorby politiky nizsie. Ak
v8ak Cisla niZSie nebudu, niekde je chyba. V takychto pripadoch sa vytvara
priestor na zmenu agendy. KIicovym faktorom je, aby boli indikatory me-
ratelné. NajlepSie v ¢iselnych hodnotach. K takymto indikdtorom mdéZeme
zaradit tzv. symboly a terminy. Pri terminoch ide v skratke o rézny druh
agendy, napr. po vol'bach a pred vol'bami. Pred vol'bami sa venuje vel'’ka po-
zornost tzv. popularnym témam, resp. opatreniam. Agenda je tak odliSna
ako pri povolebnom programe vlad, kde sa do agendy dostant uZ aj nepopu-
larnejsie opatrenia.! Symboly méZeme charakterizovat’ ako hmotné statky
(napr. tovarne), ktoré verejnost vnima ako problematické. Ak sa napriklad
tieto symboly spoja s nehodou (napriklad tovaren na recyklaciu priemysel-
nych farbiv exploduje a spdsobi Skody rézneho druhu), tak je tu priestor
na tvorbu novej agendy. Indikatory tak z r6znych pri¢in m6zu menit agendu.
Tretou a zaroven poslednou kategoériou je zmena vyplyvajica z evaludcie
(vyhodnotenia) existujtcich politik. V procese tvorby verejnej politiky nasle-
duje po formuldacii a implementécii vyhodnotenie alebo evaluacia konkrét-
nej politiky. Gombitova (2007) hovori, Ze toto vyhodnotenie politik moze
nastat pocas tvorby politiky, pred uskuto¢nenim politiky alebo po ukonceni
procesu politiky. Cielom je hlavne monitorovanie a hodnotenie stanovenych
cielov, ¢i sa predstavy vlad pred a pocas tvorby rozhodnuti zhoduju s konec-

! Prikladom moZzu byt vo vSeobecnosti predvolebné sluby ako zvySenie zamestnanosti,
vacsie dochodky a pod. Po volI'bach, ked’ je uz vlada zvolena a schvaleng, sa prijimaji uz opat-
renia ako zvySovanie dani, nezvySovanie dochodkov atd. Agenda je tak v réznych terminoch
pri rovnakych témach odli$na.
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nym produktom, ktory ma redlne dosahy na spolo¢nost. Délezitymi prvkami
su v tomto pripade zdroje (financ¢né, materialne, l'udské atd) a tzv. feedback,
ktory moéZeme volne prelozit ako spatné hodnotenie. Vysvetlujeme to tym,
Ze staznosti poradnych organov (napriklad administrativa) smerom k vla-
de vedud k zaujmu alebo nezdujmu vlad prehodnotit nefungujtcu alebo zle
fungujicu agendu. Kontrola je vSak v modernych demokratickych rezimoch
spojend s roznymi aktérmi od verejnosti cez média az po samotné vlady.
Kontrola tak méze prinasat’ r6zne nové problémy. Preto sa vytvara priestor
na tvorbu novej agendy. Z evaluacie moZe vyplyvat aj zIé nastavenie cielov
pocas tvorby agendy. Nedostatocné zdroje, ako technologické vybavenie,
mnohonasobné zvysenie nakladov na rieSenie problému a pod. mo6zu tak-
tiez viest k tvorbe novej agendy. V ¢astych pripadoch sa naklady na vytvore-
né programy navysia a obmedzuju tak prostriedky na tvorbu novej agendy;,
resp. na adekvatne rieSenie inych programov. Evaludacia je tak akymsi arbit-
raznym a nezavislym mechanizmom na hodnotenie toho, €i politika vedie
k stanovenym cielom alebo nie. Ak sa pocas vyhodnotenia konkrétnej po-
litiky dospeje k zaveru, Ze politika nefunguje, vytvara sa priestor na tvorbu
novej agendy.

DoleZitost problémov a roznych tém vsak ¢asom alebo vplyvom okol-
nosti upada. Vlady musia Casto rieSit mnoho problémov naraz, musia urcit
ich dolezitost a aktualnost vzhladom na c¢as a aj preferencie voli¢ov. Napri-
klad vyskumom v USA sa dospelo k zaveru, Ze rozne problémy sa navzajom
v mnohych veciach ovplyviiuji a dostavajd sa s inymi agendami do konflik-
tu. Preto ich zaujem o rieSenie a presadenie do agendy upada alebo ube-
ra na vyzname. Ak uZ existuje vlddou schvalena agenda na rieSenie urcitej
témy, resp. problému, a ¢asom vznikne iny problém ohrozujtci takuto agen-
du, vlada vie prehodnotit plusy a minusy. Preto sa Casto stava, Ze ak dany
problém nespliiia jednu z vy$sie uvedenych kategérii (dramatické udalosti,
zmena v indikatoroch a evaluacii), tak sa takato agenda nepresadi. Casom sa
na nu zabudne alebo sa odlozi na iné obdobie.

Prad problémov moZno rozdelit do troch najcastejsSich kategorif, kto-
ré umoznuju problémom dostat’ sa do agendy. Prvou kategériou su

dramatické udalosti, kde sme zaradili hlavne nehody a krizy. Druhou
kategoriou je zmena v meratelnych indikdtoroch ako napr. terminy ci
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symboly, ktoré casto vedu k vzniku novej agendy. Ak sa zmenia
nastavené indikatory, vedie to k prehodnoteniu politického proce-
su a nastupuje nova agenda, ktora reaguje prave na takuto zmenu.
Tretou a poslednou kategoriou je zmena spdsobend evaludciou alebo
vyhodnotenim politiky. Ak sa pri hodnoteni konkrétnej politiky zisti,

Ze stanovené ciele a poziadavky nevedu, neviedli alebo nebudu viest
k vyrieSeniu problému, vytvara sa tym priestor na tvorbu novej agen-
dy, ktora ma tieto nedostatky odstranit. Prad problémov tak umoz-
nuje pochopenie problematickych tém, ktoré sa neskor pri urcitych
faktoroch dostavaju do agendy (Kingdon, 1995).

zat
1

,Prud rieseni” (Policy stream)

SkutocCnost, Ze v spolo¢nostiach existuje nespocetné mnoZzstvo proble-
matickych tém, znamena sticasne obmedzenost v ich rieSeniach. RieSenia sa
definuja a hladaju ovela zlozitejSie ako problémy. V predoslej podkapitole
sme urcili niekol'’ko kategérii, ktoré vedu k otvoreniu tzv. priadu problémov.
Vysvetlili sme si, Ze nie kazdy problém sa nakoniec dostane do agendy. Ak
ma tomu tak byt, problematicka téma v spolo¢nosti musi hladat' riesenia.

RieSenia, resp. tzv. prud rieseni apeluje na problémy v spolo¢nosti. M6Zu
vznikat od réznych aktérov v roznom c¢ase. Prave nacasovanie konkrétne-
ho riesenia problému je v politike kltucové.
DoleZitym prvkom pri presadzovani rie-
Seni od jednotlivych aktérov je zlozitost
samotného procesu. Mdze trvat niekol-
ko dni, ba aj mesiacov. ZaleZi od zlozitosti
problému. Prave z dévodu zloZitosti presa-
dzovania rieseni k problémom je dolezité
zverejnit tieto rieSenia v pomerne kratkom
Case, aby sa vytvoril priestor na diskusiu medzi réznymi aktérmi k danej
téme. RieSenia v spolo¢nosti mdZe iniciovat akykolvek aktér, avSak musi
dbat na dostato¢né nacasovanie zverejnenia rieSeni k problému, ktoré ma
viest k zapojeniu viacerych aktérov do diskusie na réznych trovniach.

RieSenia sa musia v prvom rade dostat do povedomia vlad, aby sa spolu
s problémami dostali postupne do ich agendy. V demokratickych Statoch je
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zakladnym atribtitom diskusia, vypocutie réznych nazorov. V zaujme vlad
je vyvolat k ich rieSeniam na dany problém v SirSej verejnosti debatu. Na-
zyvame to ako tzv. softening up, o mozeme volne preloZzit ako akési stime-
nie, zmiernenie. Znamena to, Ze ak je k danému problému zapojenych co
najviac aktérov, tym padom viacero nazorov k potrebnym rieSeniam hlav-
ne v spornych bodoch, samotna diskusia umoziuje vladam legitimizovat
vo vacsej miere zmenu alebo prijatie novej agendy. Spomenuté zmiernenie
spociva hlavne vo va¢Som zapojeni réznych nazorov k urcitej téme, ktora sa
ma presadit do agendy. Diskusia tak zmierfiuje napatie pri spornych bodoch
a vedie k efektivnejSiemu hladaniu adekvatnych rieseni. Dolezité je hlavne
nacasovanie zverejnenia rieSenfi, aby sa do diskusie o rieSeniach zapojilo ¢o
najviac aktérov.

Nie vSetky rieSenia sa dostand, resp. aplikuju do agendy. To, kedy je rieSe-
nie nacasované, vo vel'kej miere ovplyviiuje hodnotu daného rieSenia. Ak je
rieSenie prezentované este pred tym, ako realne vznikne problém, postupne
straca na hodnote. To isté sa moZe stat v pripade, Ze sa k rieSeniu dospe-
je neskoro, napriklad uZ po vzniku agendy. Hovorime tak o tzv. nevyuZiti
rieSenia. Vyplyva z toho, Ze vhodné nacasovanie prezentovania jednotlivych
rieSeni zamedz{ ich nevyuzitiu. Preto su v realnej politike dost casto po-
vazované niektoré rieSenia za doleZitejSie ako iné. Nacasovanie je klticové
hlavne z hladiska dostato¢ného vZzitia do povedomia vlad, ktoré maji redlne
moznosti na tvorbu oficidlnej agendy. Faktorom, ktory to do vel'kej miery
ovplyviiuje, je teda hlavne vhodnost spomenutého nacasovania.

Pri prude rieSeni je najdoleZitejSie uvedomit si tri faktory. Prvym je
zapojenie a iniciovanie rieSeni od roznych aktérov v spolocnosti, ¢ize
vzajomna diskusia. Nasledne vyvolanie zaujmu u vladnych elit alebo
naopak vyvolanie diskusie smerom od vlady k verejnosti. Druhym
bodom je vhodnost nacasovania jednotlivych rieseni. Skoré prezen-

tovanie rieseni vedie postupne k ich zabudnutiu. Neskoré, naopak,
nevyvola dostato¢ne Siroku diskusiu, jednoducho nan neostane cas.
Tretim faktorom je postupné stracanie hodnoty jednotlivych rieSeni.
Prud rieSeni tak vznika bud’ ako reakcia na prad problémov, alebo
vznikaju zvlast, ¢ize nezavisle od nich (Kingdon, 1995).




,»Prud politického vplyvu” (Politics stream)

Politické spektrum je kli¢om k tomu, aby sa prud problémov a prud rie-
Seni spojil a vytvoril sa tak priestor pre vznik oficiadlnej politickej agendy.
Preto st potrebné vlady, ako aj politické strany a ich ¢lenovia, ktori mézu
v parlamente iniciovat’ problematiku, ktora sa neskor dostane do agendy.
Ak sa ma agenda v skuto¢nosti presadit, prud politického vplyvu jej otvara
realnu cestu do procesu tvorby konkrétnej politiky.

Proces prijatia problémov a rieSeni do politickej agendy je spojeny s viace-
rymi faktormi, ktoré ovplyviiuju hlavne formu danej agendy. M6Zeme defino-
vat' viacero kategérii, ako nazory verejnosti, vysledky volieb, zmeny v admi-
nistrative, zmeny rozloZenia politickych sil v parlamente® a v neposlednom
rade tlak zaujmovych skupin podporujicich vo vol'bach svojich ,klientov*
Vsetky spomenuté faktory nejakym sposobom ovplyviiuja to, ¢i sa agenda
presadi, alebo nie a v akej forme. Ak sa napr. zmenf vlada, ktora preferovala
pred volbami nizsie dane, s ktorymi suhlasila aj SirSia verejnost, pre vladu
preferujicu dane vySsSie, vznika iny typ tej istej agendy. VlIada ma k dispozicii
aj administrativny aparat, ktory sa moze taktieZ jej vplyvom menit a prijimat’
iné kroky ako pred tym. Aj verejnd mienka sa postupom ¢asu v urcitych ve-
ciach meni. Na politické strany je v modernych demokratickych Statoch vytva-
rany taktieZ velky tlak sponzorov a inych
skupin, ktoré od nich neskor vyzaduju urci-
ti kompenzaciu. Tychto faktorov, ktoré
vplyvaju v konecnom doésledku na prijatie
a formu agendy, je mnoho. Politick{ aktéri
tak medzi sebou superia o priazen volica.
Ako bude vyzerat rozloZenie sil v parlamente, zavisi od nich. Priamym dosa-
hom na tento proces je neskér forma agendy, ktord bude budtca vlada priji-
mat' a schvalovat.

Opodstatneny je v tomto pripade taktiez vyznam tzv. komunikacnych ka-
nalov, ktoré st akymsi sprostredkovatelom medzi verejnostou a politickymi
aktérmi. Ich tloha je klicova v tom, Ze do znacnej miery ovplyviiuju prezen-
tovanie jednotlivych problémov (priad problémov) a rieSeni (prud rieseni)
medzi nimi. Mame na mysli najma média. Od vyssie uvedenych komunikac-
nych kanalov potom zaleZi akceptovanie agendy zo strany vlad a verejnos-

1 Kingdon pouzil vo svojom vyskume Kongres v USA. My pouZivame priamo pojem parlament,
pretoZe publikdcia je orientovand na slovenské prostredie.
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ti. Sprostredkované informécie taktieZ do zna¢nej miery ovplyviiuju formu
a prijatie konkrétnej politickej agendy. DoleZity je vSak dostatocny tlak mé-
dif a verejnosti, ktoré mézu apelovat na vladnych aktérov, aby konali.

Dva hlavné faktory ovplyviiuji odobrenie agendy zo strany politic-
kych aktérov. Prvym je zmena vo verejnej mienke, vlade, administrati-
ve, rozloZeni politickych stran v parlamente a pod. Druhym faktorom
vplyvajicim vo vel'kej miere na agendu su tzv. komunikacné kanaly,
ktoré disponuju potrebnymi informaciami. Pomocou nich tak doka-
Zu ovplyvnit mienku verejnosti a vlad pri formovani a prijimani poli-

tickej agendy. Ak je totiZ vel'ky tlak médii a verejnosti, vlady nemaju
na vyber a vytvara sa tak priestor na tvorbu novej agendy. Politické
spektrum je tak najdodleZzitejSim z troch prudov, pretoze tito aktéri
(decision makers) dokdzu presadit’ problémy a rieSenia do oficial-
nej agendy a maju legitimne nastroje veduce k eliminovaniu danych
problémov v spoloc¢nosti (Kingdon, 1995).

V pripade, Ze sa pomenované prudy za konkrétnych okolnosti zladia,
otvori sa okno moznosti (policy window), cez ktoré sa moze stat formulova-
na myslienka agendou vlady. Hovorime o stave, ked problém bol rozpozna-
ny, akceptovany a pripraveny na rieSenie v politickej klime, ktora to umoz-
nuje. (Kingdon, 1995) Ako priklad méze sluzit problém potreby udrzby ciest
po zimnom obdobi v istych usekoch premavky, kde pride k zhode vsetkych
zainteresovanych aktérov, najma v Case po skonceni zimného obdobia, kedy
vznikaju vytlky a dotyka sa to vacSiny obc¢anov.

se0

,»Okno moznosti“ (Policy Window)

Spojenim vyssie uvedenych troch pridov (problémov, rieSeni a politic-
kého vplyvu) sa vytvara redlny priestor na tvorbu vladnej agendy. Kazdy
prud posobi od seba nezavisle a v urc¢itom bode sa pruady pretnt a vytvori sa
tak pomyselné okno moznosti, ktoré je klticovym prvkom pre vznik agendy.
Problémy musia mat svoje rieSenia a musi existovat politick4 v6la na ich
presadenie. Aktéri pri moci st tak rozhodujicim faktorom, ¢i sa agenda pre-
sadi alebo nie.
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Stret praidov méze nastat v dvoch najcastejsich pripadoch. Prvym pripa-
dom je predvidatelny stret, druhy pripad predstavuje nepredvidatelny stret
prudov.

Predvidatelny stret pradov nastava hlavne pri zmene vlad, teda v povo-
lebnom obdobf. Vytvara sa priestor pre novi agendu, pre nové idey ¢i vyzvy.
Verejnost v konecnom désledku oc¢akava urcitd zmenu. Ak sa stretnud vyssie
spomenuté tri prudy v takomto obdobi, je zmena formy a prijatia agendy
ocakavana. Média informuju verejnost o krokoch novozvolenej vlady, ktora
bude chciet’ dokazat, Ze pri existencii problémov a prezentovanych rieSeni
vytvori priestor pre novu agendu.

Nepredvidatelny stret troch pridov nastane hlavne v dosledku neoca-
kavanej nehody ¢i krizy. Verejnost' a hlavne vlady musia reagovat, problém
a rieSenia vznikaju v pomerne kratkom case, preto je tvorba novej agendy
v takychto pripadoch I'ahko akceptovatelna.

Schéma 14 - Otvorenie ,,okna mozZnosti“ pomocou troch priadov

POLICY WINDOW
(okno moZnosti)

Problem stream Policy stream Politics stream
(prud problémov) (prud rieseni) (prid politického vplyvu)

Zdroj: Coffman, 2007. [online]

Schéma zobrazuje nezavislé pdsobenie jednotlivych pradov. AZ ich spo-
jenim, resp. stretom sa vytvara priestor pre vznik agendy. Takychto okien
moznosti vS§ak moZe byt viac. Nazyvame to spillover, ¢o m6Zeme volne pre-
lozit' ako prelievanie. Casto sa totiZ stava, Ze rozne okna moznosti spolu tizko
suvisia. Problémy vytvaraju iné problémy, hlad4 sa viacero alternativ a spo-
sobov ich rieSenia a pod. Akcia vyvolava reakciu. Jednotlivé oknd moZnosti
sa tak v redlnej politike casto akoby prelievajd. Vyznam prelievania spociva
najma v predvidani otvorenia novych okien moznosti, ¢im vedia vladni ak-
téri prepajat medzi sebou rozne agendy. Umoziiuje to koncentrovanie a rie-
Senie problémov zo SirSieho hladiska, vedia rozclenit, ktora agenda je dole-
ZitejSia a ktora sa napr. da riesit neskor.
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Tri hlavné prudy, ktoré existuju nezavisle od seba, sa vplyvom urcitych
okolnosti stretavaju a umoznujua tvorbu novej agendy. Rozoznavame
dve situacie, kedy c¢asto dochadza k stretu troch prudov. Prvou je tzv.
predvidatelny stret, ktory nastava najma po vol'bach, kedy sa chce nova
vlada prezentovat v dobrom svetle smerom k verejnosti. Druhou je tzv.
nepredvidatelny stret, kedy sa vplyvom réznych nehod a kriz otvara

okno moznosti a tvorba agendy je tak realizovana v ovela kratSom case
ako obvykle. Okna moznosti sa mozu tzv. prelievat, kedy sa stretavaja
rézne agendy, ktoré sa mozu navzajom dopliiat’ a ovplyviiovat. Prelie-
vanie sluzi vlAdam hlavne na urcenie priorit, ktora agenda je dolezitej-
Sia ako druhd a dokazu tak zaroveri lahSie predpovedat vznik novych
okien moznosti (potrebu novej agendy) (Kingdon, 1995).

Sformulovanie obsahu politiky

Ak sa nastoleny problém dostane do podoby zddvodneného navrhu,
stane sa politickou agendou a zactne sa s jeho formulaciou. Politika tak
dostane Struktirovanu podobu s urcenim pripadnych ciastocnych cielov
a prostriedkov na ich dosiahnutie. Aktéri sa dohodnu na pravidlach, ktoré tre-
ba dodrziavat pri realizacii tloh. Jednoduchsie povedané, od stanovenia cel-
kovej stratégie (ideového zameru) prejde tvorba verejnej politiky do polohy
operacnej fazy, kde sa riesi uz konkrétnejsi raimec daného problému. Proces
formulacie politiky kon¢i uréenim obsahu, ako aj stanovenim autority, ktora
bude zodpovedna za konkrétne rozhodnutia. Tu moZno vyuZit analyzy oca-
kavanej ucinnosti politiky v danom prostredi, pripadne stanoviska réznych
odbornych skupin na kroky vlady. V zavislosti od toho, ¢i je dana politika via-
zana viac na administrativne rozhodnutia, alebo je nutné politické rozhod-
nutie vo forme zakona, sa urc¢i rozhodujuci aktér alebo garant danej politiky.
V pripade administrativneho rozhodnutia to méZe byt ministerstvo, kabinet
alebo niektory z ustrednych organov vSeobecnej ¢i Specializovanej Statnej
spravy, v pripade prijatia zadkona je autoritou zakonodarny organ, parlament.

Formulovanie obsahu politiky je predovsetkym racionalny proces, kde
sa aktéri sdistredujd na vyrieSenie réznych otazok spatych s dosiahnutim
organizacnych cielov:

¢ Ako su postavené ciele, nakol'ko zodpovedaju sicasnym poziadavkam
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(napr. projekt vystavby bytov sucasnej predstave obcanov o byvani)?
o AKké su realne rieSenia problémov, alternativy?
o Aké st mozné dosledky prijatia istych rieSeni?
¢ Ktoré alternativy sa najviac priblizuju k stanovenym cielom?

V redlnom procese rozhodovania je vSak takyto postup znacne limitova-
ny faktormi, o ktorych budeme hovorit v stuvislosti s metédami rozhodova-
nia v politike.

Prijatie konkrétnej politiky

Ked' vlada, resp. jej rozhodovaci organ (decision maker) akceptuje sfor-
mulovany program (rozhodne o jeho realizacii), dostane sa politicky proces
do fazy urcenia, kto Co urobi pre jeho rieSenie. Je to etapa, ked’ zodpovedni
aktéri rozhodovania zvazujui moznosti vyuZitia existujacich zdrojov, pripad-
ne moZznosti tvorby novych zdrojov na rieSenie problému a vyberaju spdsob,
ako bude vlada postupovat.

Politické rozhodovanie viddy mozno definovat aj ako kolektivizovany

proces formulacie politiky realizovanej pomocou formalizovanych
procedur.

Kolektivizovany je preto, lebo sa tyka viacerych ustavnych autorit (par-
lament, prezident, Grady Statnej spravy a samospravy), ktoré prijimaja roz-
hodnutia v zavislosti od charakteru agendy. Sposob prijimania rozhodnuti
sa lisi podla povahy navrhovanych tloh (prioritné dlohy vlady, ad hoc roz-
hodnutia o prerozdeleni istych zdrojov v procese implementacie politiky,
dlhodobo, strednodobo alebo kratkodobo planované tulohy). Rozhodova-
ci proces vlady obsahuje prevazne intelektualne aktivity, ktoré zahrnaju
rozdielne empirické a normativne postupy. Ekonomicki, pravni a politicki
experti mozu v tejto faze politiky svojimi metédami pomodct odhalit’ moz-
né rizika, ktoré vyplynu z istych postupov, a navrhni mechanizmy na ich
eliminaciu. Rovnako komplikované je rozhodovanie o prideleni zdrojov,
ako aj o spoOsobe riadenia implementdacie. Tu je spravidla nutnd dohoda
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medzi zodpovednymi vlddnymi organizaciami o materidlnom, finan¢cnom
a personalnom zabezpeceni realizovanych programov.

V procese tvorby politiky sa politické rozhodovanie vlady povazuje za vec
verejny, kde sa uplatiiuje transparentnost krokov, zrozumitelnost obsahu
a dostupnost informacii pre verejnost.

3 Realizacia politiky/proces implementacie
Dal3ou fazou cyklu tvorby politiky je implementacia alebo realizacia pri-

jatych rieSent.

Implementdcia je proces premeny uZz sformulovanych politickych

zamerov (stratégii, programov) na meratelné aktivity v zaujme
dosiahnutia stanovenych cielov.

Ak je vysledkom politického rozhodnutia prijatie nového zakona, spra-
vidla nasleduje postdenie, ¢i tento zakon je v sulade s ustavou. Jednoduchy
teoreticky postup pri implementacii predpokladd, Ze realizacia programu
sa po jeho prijati vladou prestva na réozne administrativno-spravne Struk-
tury (organizacie vertikalnej integrovanej Statnej spravy alebo samospra-
vy), ktoré vykonavaju jednotlivé tlohy v ramci svojich kompetencii. Idealna
predstava o implementécii ako o aktivite plne informovanych a zaintere-
sovanych aktérov politiky, ktori sleduju spolocny ciel, je v redlnom svete
tazko predstavitelna. Treba pocitat s tym, Ze sa prejavia tazkosti r6zneho
druhu, napr. pri konkretizacii mechanizmov kontroly vykonu pravomoci
Statnej spravy a samospravy, pri hladani a vyuzivani adekvatnych nastrojov
na realizaciu boja proti korupcii, pri hladani sp6sobov obmedzovania nega-
tivnych vplyvov byrokratickych procedir administrativy, pripadne rozvija-
nia informacnych systémov.

Etapu prechodu od formulacie problému k vystupu (output) permanent-
ne ovplyviiuje vonkajSie i vnitorné prostredie. Preto treba pocitat s tym, ze
jeho neustdle zmeny prinasajui neocakavané situacie, ktoré ohrozuju imple-
mentacny plan.



Dalsim faktorom, ktory méze ovplyvnit Gspe$nost implementécie, moZze
byt mechanizmus centralno-lokalnych vztahov, ako aj troven kooperacie
medzi réznymi Grovilami administrativnej Struktary vlady. Ak tato koope-
racia nefunguje (nie je matematicky vycislitelna na 100 percent), vznika im-
plementacny alebo kumulativny deficit (Hood, 1976). Jednou z pri¢in vzniku
kumulativneho deficitu je fakt, Ze centralna vlada, ktora je dominantnym
aktérom politiky, nemdZe zabezpecit Gplnd kontrolu nad hierarchicky uspo-
riadanym administrativnym systémom, ktory kumuluje rozne politiky.

Pressman a Wildavsky (1973) sp3jali tispeSnost implementacie nielen
s formulovanim cielov, ale aj s vyberom adekvatnych prostriedkov na ich
dosiahnutie. Tvrdili, Ze existuju dve zakladné priciny zlyhania implementa-
cie, a to:

1. akjedna politika je v rozpore s inymi politikami a pri jej formulovani

nie su jasne stanovené ciele a priority;

2. ak nie sd pouzité Gc¢inné (vhodné) prostriedky, napr. vznikne politika,

ktora nema vhodné zdroje na svoju realizaciu.

Diskusie o pri¢inach zlyhania implementacie sa Casto objavuju ex post,
a to pri hladani dévodov, preco postaveny ciel nepriniesol racionalne plano-
vany vysledok, resp. kto nesie vacsi podiel viny na zlyhani politiky. Kauzalna
suvislost vo vztahu medzi A (prostriedkom) a B (vysledkom) nds nuti uva-
zovat, ¢i a za akych podmienok pouzitie prostriedku A vedie k dosiahnutiu
vysledku B. Ak neexistuje priama implikacia medzi prostriedkami a vysled-
kami (means - actions), potom B nedosiahneme. Inak povedané, tispesnost’
implementécie do zna¢nej miery zavisi od vhodne zvolenych prostriedkov
a ak politiku nedefinujeme prostriedkami, potom je implementacia velmi
problematicka.

Medzi zakladné prostriedky implementacie zaradujeme: legislativne nor-
my a pravidla (systém zakonov vytvara pravny ramec na realizaciu politiky),
ludské zdroje (realizovat politiku mozno len za predpokladu, Ze mame pri-
merane zrucnych a kvalifikovanych vodcov, manazérov, administratorov tak
v legislative, ako aj exekutive), organizdciu (efektivne fungujtca instituciona-
lizovana Struktira vztahov medzi politikmi a administrativou zvySuje prav-
depodobnost’ dosiahnutia stanovenych cielov). Medzi tymito prostriedkami
existuje vzajomna zavislost. Legislativa je jednym z doleZitych faktorov, kto-
ré ovplyvnuju kvalitu politiky, ale bez adekvatnej pripravy l'udskych zdrojov



a bez organizacie vztahov medzi nimi nie je moZné ocakavat predpokladany
vysledok. V procese legislativnej pripravy sa kladie doraz najma na doslednu
pracu s informaciami, ktoré by mali ¢o najviac odraZzat podstatu rieSeného
problému. Praca s informaciami a znalost' problému zasa pomaha formulo-
vat normy a zakony v suvislostiach s okolitym prostredim, v historickej kon-
tinuite a vzajomnosti vplyvov rézneho druhu. Dobre pripravena legislativa
v8ak automaticky nezarucuje kvalitny vystup a naplnenie ciela. Aby legisla-
tiva nebola samotucelna, potrebuje spravne uvedenie do Zivota, predpoklada
adekvatnu politickt akciu. Tt moZno zabezpedit len prostrednictvom ucelne
a efektivne organizovanych aktérov, ktori kvalifikovane implementuja zakony
a normy. Tu sa dostavame k otazke skimania kvality vykonnej moci vladnej
administrativy a vztahov medzi vertikalnou a horizontalnou struktdrou.

Charakteristika implementacie ako procesu premeny sformulovanych po-
litickych zamerov na meratelné aktivity zamerané na dosiahnutie ciela moze
viest' k mylnej predstave o spésobe fungovania tejto fazy cyklu tvorby politiky.
Hovorili sme uz o tom, Ze formulovanie politiky je spajané prevazne s racio-
nalnym rozhodovanim aktérov, kde ten, kto rozhoduje (o programe, navrhu
zakona, projekte), je relativne komplexne informovany tak o cieloch, ako aj
0 moZnostiach uplatnenia alternativnych rieSeni, ktoré povedd k maximalnej
moznej realizacii ciela. Vo verejnej politike sa vSak stretavame prevazne s ,ad-
ministrativnym ¢lovekom”, ktory je vo svojom spravani limitovany organizac-
nou kultirou, pravidlami a normami jej formalizovanych vztahov.

Casto Zijeme v iluzii, Ze sta¢i pripravit dobry zakon alebo sformulovat
a prijat dobru stratégiu, vypracovat projekt a zmena sa dostavi. V skutoc-
nosti sa tak vobec nemusi diat. Zakon mdZe zostat' viac-menej na papieri,
dobry program, projekt na stole. Politicka predstava rozpracovana v progra-
me sa stane iba symbolom reZimu. Aby sa uskutoc¢nila redlna zmena, je
potrebna mobilizacia mechanizmov, cez ktoré a prostrednictvom ktorych sa
uskutoéni premena stavu veci verejnych. Jednym z vel'mi déleZitych mecha-
nizmov, prostrednictvom ktorého nastava zmena, je sposob alebo metdda
rozhodovania aktérov verejnej politiky.

Rozhodovaci proces

Proces vladnych rozhodnuti prebieha réznym spdsobom a kazda vlada
si nastavuje vlastny mechanizmus, prostrednictvom ktorého realizuje svoje



politiky. Je ovplyviiovany spravidla dvomi tradi¢nymi spdsobmi/metdédami
rozhodovania v organiza¢nom ramci systému: ide o raciondlnu a prirastko-
vii/inkrementdlnu metédu. Spdsob pouzivania tychto metdd je rozpracovany
v roznych teoretickych konceptoch. Zakladné koncepty spomenutych me-
tod najdeme v tedrii komplexnej (Gplnej) racionality (racional-comprehen-
sive theory), v inkrementalnej (incremental theory) a kombinovanej tedrii
(mix-scanning theory) (Lukes, 1974; Etzioni, 1967).! Tieto tedrie sa v praxi
vzajomne dopliiaju a prelinaju, pri¢om kazda z nich vnasa $pecificky pohlad
na postupy a spravanie aktérov v procese rozhodovania.

Priekopnikom raciondlnej teérie organizacného spravania bol Simon
(Administrative behaviour, 1945). Podla neho je treba pri analyze procesu
rozhodovania vychadzat' z poznania, ze kazdé administrativne rozhodnutie
zahftia v sebe dva prvky: fakty (facts) a hodnoty (values).

Fakty su tvrdenia o okolitom svete a o sposobe jeho fungovania a ich
pravdivost/nepravdivost je moZné otestovat porovnavanim s vonkajSou
skutoc¢nostou. V procese rozhodovania vsak nejde iba o deskriptivne /popis-
né tvrdenia o skutoc¢nosti, ale aj o istd selekciu preferovaného stavu, etické
tvrdenie, ktoré je zaloZené na iracionalite. Kym dominantnym prvkom v ad-
ministrativnych rozhodnutiach si (maja byt) prevazne fakty, v politike su to
naopak hodnoty.

Urobené rozhodnutia méZzu byt racionalne, iba ak sleduju urcité ciele,
ktorych splnenie vsak mozno hodnotit len v relativnom slova zmysle. V kaz-
dej organizacii existuje mnoho sp6sobov dosiahnutia ciela a jeden ciel je
Casto prostriedkom na dosiahnutie iného vyssieho ciela. Kazdy rozhodova-
tel' si vyberd z roznych alternativ a rozhoduje sa pre tt, kde je pravdepodob-
nost na dosiahnutie stanoveného ciela najvyssia. Pritom vyber alternativ
zohladniuje hodnotovu orientaciu rozhodovatela.

Raciondlna metéda rozhodovania rozliSuje medzi cielmi/ends
a prostriedkami/means pouZitymi na dosiahnutie ciela. Hierarchia cielov
a prostriedkov sa v organizacii premieta do jej Struktiry. Hodnoty a ciele
organizacie vSak nemusia byt zhodné s hodnotami a cielmi jednotlivcov
a skupin v ramci danej organizacie, a preto Simon (1945) hovori, Ze roz-
hodnutie moéZe byt ,organisationally rational” alebo ,personally rational”.
Otazkou stale zostava, ako a ¢i je mozZné oddelit fakty od hodnét a prostried-
ky od cielov, aby sme dosiahli naplnenie racionalnej metédy v rozhodova-

! Pozri: Ham Ch., Hill, M.: The Policy process in the modern capitalist state (Kapitola 5:
Rationality and decision-making), Harvester: Wheatsheaft 1993.
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ni. Idedlny raciondlny model povazuje za nevyhnuté najprv definovat ciele
a potom prostriedky, ktoré vedu k ich naplneniu. Pokdsime sa stru¢ne pred-
stavit racionalnu metddu a jej limity v praxi.

Raciondlna metéda
Kazda vlada sa usiluje o racionalny pristup v rozhodovani. Prakticky je

vSak racionalita v rozhodovacom procese zloZitym fenoménom.

Raciondlna metdda je postup, pri ktorom sa aktéri usiluju dosiahnut
komplexnua znalost’ problému, mat dostatocny prehlad o moznych

rieSeniach, ich pripadnych dopadoch a na zaklade toho vybrat najop-
timalnejsie z rieSeni, ktorym by sa maximalizoval vysledok.

Teoéria komplexnej racionality sa snazi modelovat a analyzovat postup
aktérov v procese rozhodovania z pozicie obhajoby racionalneho myslenia.
Vychadza z predpokladu, Ze tvorca politiky je racionalny aktér, ktory uplat-
nuje vo svojom spravani raciondlny kalkul strdt a ziskov. Preto si v procese
rozhodovania odpoveda na tieto otazky:

e Aky ciel sleduje danou politikou?

¢ Aké st mozné alternativy rieSenia zadanych problémov?

o Aké budti reakcie na prijatie rieeni k jednotlivym alternativam? Co

ziska a ¢o strati pri vybere jednotlivych alternativ?

¢ Aku alternativu vyberie ako optimalnu na rieSenie problému a s akou

pripadnou stratou musi pocitat?

o AKké prostriedky pouZije na realizaciu rieSenia?

Predstavy tvorcov politiky (aktérov) o cieloch sa menia vzhladom
na vplyv a réznorodost zmien vonkajsieho i vnitorného prostredia. Zmena
prostredia (sociadlno-ekonomického, materidlneho, politického) prinasa
Specifické predstavy o cieloch. Napr. predstavy o bytovej vystavbe,
infrastruktire, zivotnom Standarde su v réznom prostredi rézne a treba
ocakavat' rozne reakcie verejnosti na vyber programov.

Simon (1945), ktory patri k najuznavanejsim predstavitelom racionalne-
ho modelu spravania sa organizacif, dospel k nazoru, Ze organizacné ciele



narazaju na obmedzené moznosti konkrét-
nych aktérov rozhodovania. Ti sa nesprava-
ju jednoznacne racionalne, pretoZe raciona-
lita spravania sa jednotlivcov je limitovana
‘udskym faktorom, napriklad vstupmi emo-
tivnych prvkov do rozhodovacieho procesu
neformalnych vztahov, sympatii a antipatif
personalneho charakteru. Racionalna metoda
je prili$ idedlny model, prakticky v redlnom
rozhodovani takmer nepouzitelny, a preto
Simon pouZil pojem ,bounded rationality”, ktory lepSie vystihuje proces
rozhodovania, v ktorom si aktér rozhodovania vybera alternativu, ktora je
postacujlca, resp. uspokojujica a nehlada idedlne rieSenie.

Poznanie bariér racionalneho rozhodovania pomaha politickym ana-
lytikom hladat’ SirSie odpovede na otdzky o miere uplatnenia racionalnej
metody v procese tvorby politiky. Teéria komplexnej racionality sice pova-
Zuje racionalny postup pri vybere agendy za nevyhnutny a dominantny, ale
nie za absoldtny. To znamen4, Ze formulacia politiky méze byt v mnohych
pripadoch viac ovplyvnend tradiciami, zvykmi, stereotypmi $tandardnych
postupov. Rovnako dolezité je vziat do uvahy, Ze v politickych sietach sa
zdruzuju skupiny, ktoré z istej politiky ziskavaju r6zne vyhody a ich zaujem
sa mdze dostat do konfliktu so zaujmami inych skupin. To, ¢o je vyhodné
pre jedného, nemusi byt vyhodné pre iného. Preto sa v rozhodovacom pro-
cese uplatiiuje racionalita najma vo faze formulacie politiky, kde je nutné
zvazovat a pracovat s empirickymi metédami a analyzami expertov. Vysled-
nym produktom v procese tvorby politiky by mal byt uceleny program kon-
krétnej verejnej politiky, napr. bytovej, socidlnej, rodinnej, zamestnaneckej
atd. Tento produkt vsak nie je jasne formulovany ako verejny zaujem, pre-
toZe takmer vZdy existuje nesuhlas medzi verejnostou, politikmi a expertmi
na otazku ziaducich cielov. R6zne (verejné) zaujmy ciele/hodnoty byvaju
navzajom v rozpore. Konecne verejné zaujmy uzko sudvisia s aktualnymi
podmienkami, ktoré byvaji minimalne v strednodobom horizonte premen-
livé. Vyber policy je teda zaroven vyberom hodnot aj nastrojov.



Priklad:

Vseobecne je vo verejnom zdujme spolocnosti bezpecnost' na uliciach,
ale zdroveri aj zachovanie osobnej slobody obcanov a Setrenie verejnych
vydavkov. V désledku toho sa kompetentny trad spravidla rozhodu-
je medzi posilnenim poctu prislusnikov policajného zboru, rozsirenim
kompetencii policajného zboru pri ochrane a bezpecnosti, zdkonnou
upravou moznosti obrany a ochrany obc¢anov a zvysenim postihov pre
narusitelov bezpecnosti v uliciach (pokuty pre vodicov, zvysené trestné
sadzby pre lupicov atd’) ¢i efektivnou kombindciou tychto moznosti.

Formulovanie politiky je predovsetkym ulohou vladnej organizacnej
Struktiry moci a jej legitimnych autorit. V tomto zmysle ide o politicku
aktivitu, avsak nie v zmysle uzko stranickej aktivity, ale verejnej aktivity.
Vyznamnu Ulohu v nej hraja tak politici, ako aj experti, ¢i koncep¢na by-
rokracia. Kazda nova agenda, ktora prichadza od réznych skupin aktérov
(ministrov, poslancov parlamentu, lidrov koali¢nych stran) musi prejst
schvalovacim procesom legitimnej autority (vladny kabinet, parlament,
Ustredny organ Statnej spravy) a formalnymi proceddrami jej spracovania
profesionalnymi administratormi (Statnymi zamestnancami). Ak by sme
vyuZili Crozierovu interpretaciu politického modelu organizacie, potom ide
o kooperativnu hru, kde sthrn racionalnych ¢iastkovych stratégii nakoniec
vedie k makroorganizacnej racionalite. Racionalne rozhodovanie sice vzni-
ka v procese vzajomného prispésobovania vnutrosystémovych prvkov, ale
nie je vysledkom nejakého vrcholového planovania, o ktory sa opieral kla-
sicky model racionalneho aktéra.

Proces politického rozhodovania je z hladiska racionality organizacného
spravania povazovany viac za hru s nenulovym vysledkom. Ako taka je vzdy
spojena s istymi vyhodami pre aktérov, ale aj s rizikami ich pripadnej poraz-
ky. Je to hra organizacii, ktora prebieha na niekol'’kych tdrovniach hierarchie
moci, ¢o umoZiiuje aktérom prechddzat réznymi stuptiami riadiaceho sys-
tému. Struktira organizacie nie je ni¢im inym ako stiborom hier a stratégii
hracov, teda ich spdsobov tcasti na hre (Crozier, Friedberg, 1982).



Verejnd politika

Podla tedrie verejnej vol'by! sa byrokratické institicie vlady podriaduju
logike ekonomicky raciondlne konajiceho aktéra. Politici sa usiluja o ma-
ximalizaciu podpory zo strany voli¢ov a administratori zasa o maximali-
zaciu podielu na rozpocte Statu a vlastnej prestiZe (Johnson, 1997). Kritici
argumentuju tym, Ze rozhodovanie v politike vZdy obsahuje aj zdujem do-
siahnut’ dohodu s partnermi, teda nuti aktérov pouzivat metddu presvied-
Cania partnerov. V rozhodovacom procese treba zvazovat tak Struktiru
inStitucionalnych zaujmov, ako aj zaujmov partnerov. To sa tyka najma si-
tudcii, ked' treba predchadzat rizikdm, Ze presadzovanie reforiem bude ne-
uspesné pre odpor organizacii, ktoré v nich vidia ohrozenie svojich pozicii.
Presadit’ isté reformné kroky ¢asto znamena vyjednavat’ a presvedcit o vy-
hodnosti zmeny pre vSetkych partnerov.

Inkrementdlna metéda
Inkrementdlna tedria vychadza z kritiky racionalnej tedrie a z moZnosti,

ktoré tato metdda pontika pri praci s politickou agendou.

Inkrementdlna metdda je nasledné limitované porovnanie, pretoze
kazda situaciaje nova, meni sa podla okolnosti a vytstuje do prirastku.
Tento prirastok vyjadruje rozdiel medzi tym, ako sa politika v danom

Case robi, a tym, ako sa ma robit. Aktéri namiesto vel'kych zmien pri-
jimaji postupné opatrenia, ktoré ich priblizuji k sledovanému cielu
s vedomim, Ze nikdy nemdézu poznat problém komplexne.

Inkrementalizmus si vS§ima, do akej miery aktéri politického rozhodovania
skutocne disponuju potrebnymi vedomostami, volou a riadiacimi schopnos-
tami, aby konali racionalne. Lindblom (1959), nadvazujic na prace Simona,
tvrdil, Ze Cisty racionalny model sa nikdy v redlnom zZivote neuplatiiuje, preto-
Ze tvorcovia politiky (najma vladne institucie) sa viac venuji tomu, ako zvlad-
nut, resp. ako sa vyrovnat' s hordcimi problémami istej politiky, nez tomu, ako
naozaj vyriesit problém. Vac¢sinou sa prili§ nevzdaluju od daného stavu, ne-
vyhladavaju nové politiky, udrzuja status quo. Ide im skor o proces vylepso-

! Pozri: Johnson, D. B.: Tedria verejnej vol'by. Uvod do novej politickej ekonémie. Bratislava:
SOFA, 1997.
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vania (kozmetické upravy) stavu neZ o radikalnu systémovi zmenu (napri-
klad o zdravotné zabezpecenie, socidlnu starostlivost’). Typickym prikladom
vyuZivania inkrementédlnej metédy je prijimanie kratkodobych opatreni
v procese reformy, korektury v priebehu rozpoctového obdobia, ako aj pri-
spdsobenie ciela existujucim prostriedkom.

Lindblomova tedria inkrementalizmu je zaloZena na niekol'kych tvrde-

niach:

1. Aktéri politického rozhodovania sa radsej drzia znamych skutocnosti.
Vladne institticie majd zaujem na tom, aby sa rozpocet vlady zosta-
voval na zaklade vydavkov z predchadzajiceho roku. Radikalne ,skr-
ty“ v rozpocte su nepopularne pre kazdu vladu. Politici sa preto ¢asto
odvolavaju na Cas, ktory nemozno zastavit, aby bolo mozné urobit
kompletnu reviziu politiky. Ak nimi navrhované rieSenia stracaju kre-
dibilitu u ob¢anov, za¢nu sa uchylovat k zriadovaniu komisii alebo or-
ganov na preSetrenie daného stavu
alebo zriaduju organy bez vykonnej
moci, ktoré navrhnii nepopularne
zmeny v systéme.

2. Inkrementalizmus sa sustreduje
viac na poznanie prostriedkov nez
cielov politiky. Tvrdi, Ze politiku viac
urcuju prostriedky ako ciele. Napri-
klad vystavba bytov sa moZe rozvi-

nut neocakavanym smerom vdaka zmene technoldgii (pouzitie pre-
fabrikatov ocelovych konstrukcii).

3. Inkrementalne stratégie vznikaju, az ked’' sa problémy redlne preja-
vuju. Narusi sa status quo a vznikne nespokojnost s existujicim rie-
Senim. Napriklad zmena kvality jedla vo verejnych stravovacich za-
riadeniach. Niekde sa objavi infekcia potravin, mrazenych vyrobkov
vo verejnych jedalnach. Problém registruje verejnost, hovori o iom
vedecka obec, ale politika nereaguje. AZ ked' hrozi katastrofa, problém
sa medializuje, zacne sa nim vlada zaoberat ako s politickou agendou.

4. Inkrementalizmus je kontinudlny proces. Tvorcovia politiky zistia, Ze
problémy sa menia v Case a jeden problém vyvolava iny. Nasledky po-
vodiiovej vlny a zaplavy nabalujd na seba nové problémy, ktoré mézu
vyustit do vzniku novych politik, napr. do vystavby socialnych bytov,



provizorii pre postihnutych, do zmeny projektov byvania v danej lo-
kalite, vystavby hradzi atd.

5. Inkrementalizmus je zaloZeny na fragmentacii agendy konkrétnej po-
litiky, napr. do rieSenia bytovej politiky kompetencne vstupuju viaceré
rezorty: Zivotné prostredie, vystavba, financie, verejné sluzby.

Politika sa uskutocniuje v konkrétnom prostredi, o znamen4, Ze rozni ak-
téri na roznych drovniach st vclenovani do rozhodovania o rovnakom prob-
léme v rovnakom case. Napriklad povodiiovi situaciu sticasne rieSia miest-
ne organy samospravy, organy Statnej spravy na urovni okresov a krajov,
podnikatelia, banky, ministerstvo Zivotného prostredia, ministerstvo finan-
cii, ministerstvo hospodarstva, obcianske iniciativy, ako fondy na pomoc
postihnutym, média. Kazdy zasahuje do rozhodovania v miere svojich kom-
petencii vymedzenych zakonom a svojej zodpovednosti.

Lindblom hovori, Ze vSetci dominantni tvorcovia politiky (aktéri) pre-
chadzaju procesom vzajomného rokovania. Kazdy formuluje svoje ciele,
ktoré v§ak musi konzultovat s inymi tvorcami politiky (aktérmi). Musi si byt
vedomy, Ze nemoze realizovat vSetKky svoje ciele, ale rokovanim/dohodou
moZe rovnako ziskat, ako aj stratit’ (partisan mutual adjustment). Ak kazdy
aktér urobi maly dstupok v mene dohody, vysledok v politickom rozhodova-
ni mdZe znamenat krok dopredu.

Prostredie a Cas, teda to, kde a kedy sa politika odohrava, si velmi dole-
zité pre politické rozhodovanie. Cim vicsia je vzdialenost medzi tvorcom
politiky a predmetom rozhodovania, tym menej je pravdepodobné, Ze bude
uspokojivo o veci rozhodnuté. Politika preto vyZaduje stupiiovité, prirastko-
vé politické rozhodovanie. Treba sledovat’ aj to, ako by sa politika mala ro-
bit a ¢o organizacné ciele v danom momente neobsahuji. Rozhodovanie je
podla inkrementalizmu proces neustaleho porovnavania toho, ¢o je a toho,
¢o by malo byt.
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Tabul'ka 6 - Porovnanie racionalneho a inkrementalneho modelu roz-
hodovania podla Lindbloma

Racionalny model Inkrementalny model

1. Objasnenie hodnot a tloh je
oddelené a zvycajne predchadzajuce
empirickej analyze alternativnych
policy.

1. Vyber hodnotovych cielov
a empiricka analyza potrebnej ¢innosti
nie su oddelené, ale prepojené.

2. K formulacii policy je pristupované
z hladiska analyzy vztahu
prostriedky/ciele (means a ends).
Najprv sa izoluju ciele a potom sa

2. Prostriedky a ciele nie st oddelené.
Analyza prostriedkov/cielov (means
a ends) je ¢asto nevhodna alebo

hladaju prostriedky. obmedzena.
3. Dobra politika je taka, ktora je 3. Dobra politika je vysledkom suhlasu
oznacena za najvhodnejsi sposob analytikov (bez toho, aby sa zhodli na
dosiahnutia pozadovanych cielov. tom, Ze je to ta najvhodnejsia policy).

4. Analyza je drasticky obmedzena:*
- dolezité moZné outcomes st
zanedbané;

- dolezité potencialne alternativne
policy st zanedbané;

- dolezité ovplyvnené hodnoty st
zanedbané.

4. Analyza je obsazna: kazdy
relevantny faktor sa berie do tivahy.

5. Postupné porovnavanie vyznamne
5. Silny doraz na teoriu. redukuje spoliehanie sa na teériu
(simultanna analyza).

*Analyza je obmedzend len na porovnanie margindlnych rozdielov v o¢akdvanych
ndsledkoch => disjointed incrementalism je casovo bliZsie neohraniceny proces, v kto-
rom sa rozhodovatel’ (decision-maker) vracia k problému a snaZi sa ho zmiernit/
urovnat, nesnazi sa definitivne vyriesit’ problém alebo dosiahnut’ idedlny stav. Roz-
hodovatel prispdsobuje svoje ciele k dostupnym prostriedkom a nesnaZi sa o nejaké
fixne stanovené ciele.



Koordindcia jednotlivych nezdvislych rozhodovatelov (decision-makers) md byt za-
bezpecend prostrednictvom partisan mutual adjustment, CiZze akéhosi vzdjomného
prispésobovania sa rozhodovatelov

Lindblom v tejto suvislosti formuluje svoje zavery do 6smich pripadov
zlyhania adaptacie racionalneho modelu rozhodovania (the synoptic ideal):

1. Raciondlne organizacné spravanie trpi neschopnostou prisposobit’ sa
obmedzenej kapacite ludského faktora pri rieSeni problémov.

2. Rovnako nie je prisp6sobené moznostiam ziskat vSetky informacie
o skutoc¢nosti.

3. Nema moZnost poznat podmienky otvorenosti systému premennych
pre analyzu.

4. Nie je prispo6sobené na rozmanitost foriem, v ktorych sa politické
problémy rieSia.

5. Nie je prisp6sobené na moznost zlyhania konstrukcii a pouzivanych
metdd vyhodnotenia.

6. Nie je schopné preniknut’ do vztahov medzi faktami a hodnotami.

h

Nie je prispdsobené nakladom analyzy.
8. Nie je prispdosobené moznosti zlyhania zvolenych vyhodnocovacich
metod.

Pluralitnd spoloc¢nost, kde existuje viacero mocenskych zaujmov
amoznosti obhajovat ich, ma ¢o do ¢inenia s rozptylenym typom moci. Preto
vzdy treba pouzivat v rozhodovacom procese aj inkrementalnu metdédu. Ani
ta vSak nie je dokonala a ma svoje rezervy a limity. Ak urcité hodnoty prij-
meme ako nemenné, je pravdepodobné, Ze sa dostaneme do nerieSitelnych
problémov. Lindblom preto vola po navrate z riSe ekonomickej vykonnos-
ti do riSe prerozdelovania moci v spolo¢nosti, do riSe plurality politickych
zaujmov, kde sa aktéri ucia spolo¢ne koexistovat. Inkrementalizmus tvrdi,
Ze kazdy sformulovany problém sucasne vytvara priestor na vznik nového
problému. Preto treba pocitat so zmenou a s redefiniciou politiky. Pripomi-
na to vejar, ktory sa neustale roztvara.

Inkrementalna metdda sa vSak v procese tvorby politiky nepouziva pre-
to, Ze je lepsia ako iné metddy, ale preto, lebo racionalne rozhodovanie, kto-
ré nas vedie k organizacnym cielom, je obmedzené samotnym ludskym fak-
torom a zmenami v prostredi.



Zmiesand metoda

ZmieSana metdda je akymsi kompromisom medzi spominanymi pristup-
mi k tvorbe politiky. Vychadza tak z kritiky racionalnej, ako aj inkremental-
nej metody. Jej zastancami su Etzioni a Vickers.

Etzioni (1967) zdorazinuje potre-
bu vyuZivat obidve metddy - racional-
nu aj inkrementalnu - a bezprostredne
po stanoveni vSeobecnych cielov robit
viac zmieSané rozhodnutia (mixed scan-
ning). Vickers (1965) veri, Ze vyber po-
litickej agendy tvorcov politiky moze
mat v modernej spolo¢nosti ¢asto dopad
na cely svet a vacSina obmedzeni, ktoré

sa dostavaju do politiky, je institucionalneho a kultirneho charakteru. Po-
litiky sa navzajom liSia najma preto, lebo vznikaja v odliSnych kultirnych
a inStitucionalnych podmienkach a v Specifickej Struktdre vztahov. Vickers
je zaroven skepticky k zaverom obhajcov inkrementalizmu o prednostiach
inkrementalnej metddy. Tvrdi, Ze postupné zmeny, o ktoré sa tato koncepcia
opiera v tvorbe politiky, st v realnom Zivote ovela pomalsie.

Obidvaja autori navrhuju akusi zlatd strednu cestu, kompromis medzi ra-
cionalizmom a inkrementalizmom. Preferencia jedného je zlym postupom.
Inkrementélny a racionalny pristup sa vzajomne dopliiaji a predstavuji al-
ternativy, ktoré pomahaju pochopit zlozitost toho istého rozhodovacieho
procesu a jeho mnohotvarnost.

V politickej realite sa stretdvame s prelinanim réznych rozhodovacich
postupov v zavislosti na réznosti prostredia a rozmanitosti vnitornych
i vonkajsich vplyvov. Okrem toho kazdy politicky problém moZno teoreticky
riesit viacerymi sposobmi a takmer urcite neexistuje jedno jediné rieSenie.

Analyza implementacného procesu

Klasicka predstava implementacie sa opierala o predpoklad, Ze centralna
vlada moéZze racionalnymi metédami rozhodnut o realizacii svojho progra-
mu a naplanovat aktivity spojené s plnenim dloh programu na vSetkych
urovniach vykonnej moci. Tento mytus o takmer bezproblémovom (plano-
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vanom) dosahovani oCakdvaného vysledku sa rozvinul do modelu imple-
mentdacie ,zhora nadol“ (top-down), teda realizacie politiky cez vertikalnu
Struktiru $tatnej moci. Rozvoj inStitucionalnej Struktdry vlady a mno-
hostrannost vplyvu vonkajsich premennych vniesol novy pohlad na imple-
mentaciu v podobe modelu ,zdola nahor” (bottom-up), teda realizacie poli-
tiky prostrednictvom mobilizacie horizontalnych Struktar verejnej spravy.
ZaloZeny je na zdoraziiovani cielovych skupin aktérov operativnej Grovne,
teda lokalnych aktérov. Snazi sa identifikovat stratégie, ktoré sleduja. Tvrdji,
Ze prave lokalni aktéri disponuju takymi prostriedkami, pomocou ktorych
su schopni modifikovat a dokonca zmenit centralne stanovené ciele a roz-
hodnutia.

Implementacia sa dnes Studuje z pohladu uplatiiovania tak vertikalnej,
ako aj horizontalnej Struktiry moci. Okrem toho zahriiuje aj Stadium Sty-
lu komunikacie aktérov réznych trovni, informacné kanaly, jazyk, symboly,

prejavy a pod.
Vertikdlna dimenzia implementdcie
Vertikdlna dimenzia implementdcie je postavena na teoretickej koncepcii

racionalneho spravania sa aktérov (Simon, 1957). Ak st dané jasné organizac-
né ciele, ich realizacia je otazkou dobre naplanovanej aktivity vykonnej moci.

Vertikdlna dimenzia implementdcie je vyjadrena modelom riadenia
zhora nadol. Predpoklada, Ze stanovenie politickych cielov sa usku-

tocnuje na vrchole pyramidalneho usporiadania organizacie, kde do-
minantni aktéri vlady naplanuju vSetky kroky realizacnej fazy imple-
mentacie.

Hogwood a Gunn (1984) sa zhodli na principoch idealnej implementicie,
kde musia byt splnené nasledovné podmienky:
¢ vonkajSie okolnosti nepdsobia na implementaciu natlakovo a posko-
dzujuico;
e pre dany realizovany program je k dispozicii adekvatny Ccas
a dostacujdce zdroje;
¢ pozadovana kombinacia zdrojov je vdanom Case dostupna;
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implementovana politika (policy) vychadza z kauzalnej teérie priciny
a nasledku;

pric¢ina a nasledok su v priamej vazbe a existuje malo ¢lankov (ak vo-
bec nejaké), ktoré by boli schopné intervenovat do tohto vztahu;
implementujici subjekt nie je odkazany alebo zavisly na inych subjek-
toch alebo existuje minimalna vzajomna zavislost;

zainteresovani presne chapu zamer a ciel' pocas celého procesu im-
plementacie;

ulohy kaZzdého ucastnika musia byt Specifikovatelné v detailoch aj
v postupnosti krokov;

existuje dokonala komunikacia a koordindacia aktivit;

existuje moralna poslusnost’ voci autorite.

Je to vlastne idealna situacia, ktora nenastane v praxi takmer nikdy. Tie-
to body su iba navodom, pri dodrzani ktorych by mal byt implementacny
deficit najmensi.

Mazmanian a Sabatier (1983) povaZovali politiku za ,vlastnictvo” tych,
ktori su na vrchole pyramidy a procesného riadenia. Prisli s nazorom, zZe
na to, aby sa centralne postavena politika racionalne (maximalne) realizova-
la, teda priblizila predpokladanému cielu, je nevyhnutné splnit’ isté vnutor-
né i vonkajsie predpoklady. Na implementdaciu cielov je potrebné:

postavenie jasnych (nie dvojzmyselnych) a konzistentnych cielov, kde
dominantny aktér je zo zakona kompetentny a zodpovedny za realiza-
ciu daného verejného programu (vystavba dialnice, socialna bezpec-
nost, dane z prijmov);

uplatnenie vhodnej kauzalnej tedrie;

vytvorenie Struktdrovaného prostredia pre implementaciu s mini-
malnym poctom ¢lankov v implementacnej retazovej Strukture;
schopnost administrativy vykonavat’ dané rozhodnutia;

podpora zo strany zaujmovych skupin, ktoré ale nezasahuju
do implementa¢ného procesu;

vhodné socialno-ekonomické faktory;

kontrola uc¢astnikov implementacie.

Implementacia smerom zhora nadol ma napriek svojej obmedzenosti
svoje prednosti. M6Ze jasne identifikovat Specifické premenné organizacne;j



Struktiry implementécie, pravidla rozhodovania, financovania a regruta-
cie aktérov, vysokych statnych zamestnancov, ¢o zvySuje moznosti predvi-
dat rézne problémy v procese implementacie. Pristup zhora nadol pracuje
s vladnou hierarchiou ako s dominantnym aktérom implementacie, a preto
ma komparativne vyhody najma v situdciach, ked’ ide o analyzu plnenia ur-
Citej pravnej normy, dodrziavanie zakona a pod. Vyhodny je najma v pripade
existencie dominantnej politiky vlady, ktora sleduje jasné politické priority.
Vo vertikalnej rovine implementacného procesu mozno sledovat, nakol-
ko sa autorizované rozhodnutia na vrchole hierarchie zhoduju s vystupmi
na najnizsej urovni hierarchie. Tomu by mal zodpovedat tstavou definova-
ny model vlady a inStrumentalny model jej organizacie.

Hlavna namietka proti implementacii smerom zhora dole sa vztahuje
na neprimerané zdoraziiovanie vyznamu vrcholovych politickych rozhod-
nuti a zanedbavanie strategickych zamerov prichadzajucich zo sikromného
sektora, strednej irovne administrativy, z miestnej a regionalnej samospra-
vy alebo z inych politickych subsystémov. Tie su Casto vel'mi dolezité nielen
pri realizacii vladou stanovenej politiky, ale aj pri jej dotvarani. V pripade,
Ze uprednostnime dynamiku lokalnych, resp. sektorovych procesov, do kto-
rych sd nutne zapojen{ aktéri najma z lokalneho prostredia, sa ako vhodnej-
$i na analyzu implementacie javi model smerom zdola hore.

Barrett a Fudgeom rozvinuli tedriu?, Ze implementécia je pokracovanim
policy making, v ktorom prebieha interaktivny a negocia¢ny proces medzi
jednotlivymi aktérmi; tymi, ktor{ presadzuju policy, a tymi, ktorych sa po-
licy dotyka. Politika zdola nahor (bottom-up) je podla nich lepSia v tom, Ze
potrebné Upravy a zmeny su realizované podstatne efektivnejsie, pretoze
implementatori najlepSie reaguju na Specifikd prostredia, kde sa politika
realizuje.

Horizontdlna dimenzia implementdcie

V podmienkach trhovej sttaZe sa rozSiruje priestor na zabezpecenie pa-
ralelnych sieti verejnych sluzieb ob¢anom, o nepriamo pomaha zvysovat
ekonomicku efektivitu vladnej politiky. Funk¢ne jednotnd, hierarchicka or-
ganizacia vlady, povazovana Weberom ¢i Wilsonom za racionalnu jednot-
ku vykonnej moci, ktora nezaujato a racionalne zabezpedi efektivny vykon

* Pozri: Ham, Ch., Hill, M.: The Policy Process in the Modern Capitalist State. (Chapter: Towards
Implementation Theory?). London: Harvester & Wheatsheaf, 1984.
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moci, je v modernych spolo¢nostiach uz prekonana. V teérii implementacie
smerom zdola nahor dostala nazov syndrom jednej organizdcie (lonely orga-
nization syndrome).

Horizontdlna dimenzia implementdcie je vyjadrena modelom riade-
nia zdola nahor (bottom-up). Zakladom je vstup lokalnych sieti ak-
térov do procesu tvorby politiky, do planovania, financovania a vyko-

nu réznych verejnych programov. Aktivity takychto sieti si zaloZené
na spolo¢nom zaujme a samotn{ aktéri nie st na sebe mocensky za-
visli (Hjern, 1982).

Pri analyze implementacného procesu sa vladne organizacie (a ich
postup pri vykone politickych rozhodnuti) sice hodnotia ako dominantni
aktéri, ale vstupom mimovladnych organizacii do procesu tvorby politiky
sa rozSiruje zodpovednost za jej kvalitu o novych aktérov. Vytvara zaklad
horizontalnej dimenzie implementicie a je funkéna najma v situaciach, ked’
neexistuje dominantna legislativna norma, ktora by predurcovala ¢innost
organizacii vladnej Struktury.

Vyskum horizontalnej dimenzie implementacie, teda smerom zdola na-
hor, patri k historicky mladSim a v postkomunistickych krajinach v istom
zmysle novym aktivitam. UmoZiiuje identifikaciu sieti lokalnych aktérov,
analyzu ich cielov, stratégii a vzajomnych aktivit a pomaha vyrovnat sa s pri-
padnymi nezamyslanymi désledkami verejnych a sikromnych programov,
ktoré prostrednictvom modelu zhora nadol nemozno zachytit. Nevyhodou
implementacie zdola nahor je isté riziko precenenia schopnosti miestnych
aktérov zasahovat do planov centra. MoZno najvacs$im nedostatkom tohto
pristupu je, Ze chape distribiciu hodnot a zdrojov za dand, nemennt. Zabu-
da na fakt, Ze m6zu existovat’ aj taki aktéri, ktorych snahou je nielen zmena
distribtcie statkov, ale aj zmena pravidiel hry. NavySe nepostihuje faktory,
ktoré mozu nepriamo ovplyvnit spravanie sa aktérov implementacie. V ho-
rizontalnej rovine implementacia znamena previerku schopnosti kolektiv-
neho vyjednavania roznych aktérov, ktori sa podielaji na danej implemen-
tacii. Je to proces, ktory sa tvori v interakcii medzi relevantnymi partnermi.
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Tabul'ka 7 - Implementacia zhora nadol a zdola nahor v komparacii

Zhora nadol Zdola nahor
Rozhodnutia centralnej ey .
. . ) Lokalna Strukttra
vlady (zakon o ochrane ,
. v . aktérov (kontrola
proti znecistovaniu .. .
v dodrZiavania zdkona).
ovzdusia).
Urcenie hlavnych Zhora nadol, od vlady k Zdola, vladne
aktérov v procese sukromnému sektoru. i sukromné Struktury:.
Vsetko, ¢o je relevantné
Doraz na mieru vo vztahu k danej
: Py dosiahnutych cielov olitike alebo
Hodnotiace kritéria , tyv. . b . .
(analyza duc¢innosti problému. Nemusi sa
vladnych rozhodnuti ). vztahovat na vladne
rozhodnutia.
Dosiahnutie spolo¢ného Stratégia interakcif
Celkovy déraz pristupu tvorcov politiky | medzi roznymi aktérmi
k politickym vysledkom. v sieti vztahov.

Zdroj: Autor podla: Mazmanian, Sabatier, 1983.

V teoretickych diskusiach zameranych na implementaciu najdeme roz-
ne argumenty o vyhodnosti jedného alebo druhého modelu implementacie
pre prax z hladiska dosiahnutia maximalnej efektivnosti implementacie.
Vseobecne je zhoda v tom, Ze minulé skisenosti s ortodoxnym top-down
modelom nie st dobré. Ich vyuZivanie bolo spojené s problémami zabezpe-
Cit' dostato¢nu komunikaciu medzi jednotlivymi drovinami riadenia, chyba-
la vzajomna informovanost o konkrétnych problémoch, ktoré sa v procese
implementacie politiky objavovali, a taktiez o vysledkoch vykonavanych
procesov. Komunikacia prevazne spocivala v odovzdavani prikazov, direk-
tiv a nariadeni zhora nadol a naopak v hlaseniach o plneni tychto prikazov
a viac-menej formalnom feedbacku.

Implementacna struktira

V implementa¢nom procese treba rozliSovat medzi implementac¢nou
Struktirou a implementac¢nou skladbou organizacii (pools of organization).
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Do procesu implementacie méZu byt potencialne v¢leriované rozne organi-
zacie, miestne agentury, tréningové centrd, zvazy, samospravy, regionalne
a miestne planovacie centra, socidlne urady a pod. To st prirodzené or-
ganizacné jednotky, ktoré mozu poskytnit délezité informdacie potrebné
na realizaciu verejnych programov v miestnom prostredi. Tieto organiza-
cie vSak nesleduju jednotné ciele, pretoze su tvorené viacerymi skupinami
a kazda z tychto skupin ma aj svoje individualne ciele. Zakladné rozdiely,
ktoré su medzi implementa¢nymi Struktdrami a implementa¢nymi organi-
zaciami, mozno charakterizovat' takto:

Implementacné Struktiry maju menej formalnu Struktiru a v ich
ramci existuje menej vztahov nadradenosti a podradenosti.

Ich socidlna Struktira je dynamicka a premenliva.

Ich rozhodnutia participovat na programe su zaloZené na sthlase
a vyjednavani.

Implementacné struktiry su vysledkom ,samovyberu” ich Clenov v po-
rovnan{ s racionalizaciou hierarchicky usporiadanych implementa¢nych or-
ganizacil.

Charakteristika ~ implementa¢nych  Struktdr  vytvara  priestor
na identifikaciu jej aktérov:

Aktéri maju mnoZstvo vlastnych cielov a motivov pre aktivitu.

Aktéri orientovani na program vnimaju implementacné organiza-
cie ako prostriedky a zdroje, ktoré napomahaji naplnenie ciela ich
programu.

Vztahy medzi nimi st zamerané na profesionalny status, schopnost
koordinacie, potencialnu alebo skuto¢ni moc a kontrolu zdrojov.
Vyznacuji sa vyraznou miestnou slobodou, resp. autondmiou
od hierarchie regionalneho ¢i centralneho vplyvu.

Implementacna Struktdra alebo stubor lokalizovanych implementac-
nych struktir pozostava z rozlicnych aktérov z verejného a zo suk-
romného sektora.

V ramci implementacnych Struktir existuji podskupiny aktérov a or-
ganizacii, ktoré maju Specialne tlohy: tvorba politiky, poskytovanie
a hladanie zdrojov, sprostredkujice a riadiace ulohy, poskytovanie
sluZzieb, evaluécia.



Implementacné Struktiry sa navzajom liSia stupiiom svojej kohéznosti.

Niektoré struktiry su vysoko vyvinuté, stabilné, iné st malo vyvinuté a su

tvorené ad hoc. Cim viac sa priblizuji k prvému typu stabilnych $trukttr,
tym skor mozZeme hovorit o fungujicej sieti vztahov.
Uspesnost’ implementa¢nych $truktdr z hladiska realizovanych progra-

mov zavisi od mnohych faktorov. V realite treba pocitat s réznymi prekazka-
mi, ktoré limitujud ich Gc¢innost:

Vonkajsie vplyvy maju Casto charakter, ktory nemozno administra-
tivne kontrolovat, napr. fyziologické prekazky (ohrozenie polnohos-
podarskeho programu suchom, epidémiou) alebo politické prekazky
(administrativou sledované ciele su neprijatelné pre isté politické
zaujmové skupiny, ktoré moézu ovplyvnit ich vykon).

Program nema vZdy dostatofné zdroje a adekvatne ¢asové rozpatie
na realizaciu. Vo vacsine pripadov sa tato podmienka spaja s vyssie
spominanou podmienkou: ak by aj boli jednotlivé programy politicky
a fyziologicky uskutocnitelné, ich vykon by mohol narazit na nepri-
meranost spoloc¢enskych ocakavani (pretoZe I'udské hodnoty, Speci-
fické postoje a spravanie su vZzdy pritomné).

Zdroje musia byt ¢asto kombinované. Na kaZdej arovni procesu imple-
mentdacie je dostupna ina kombindacia finan¢nych i ludskych zdrojov.
Implementovany program je zaloZeny na teoérii pric¢iny a tcinku. D6-
vodom, preco su niektoré politiky neucinné, nie je fakt, Ze by boli
nespravne implementované, ale skuto¢nost, Ze su chybne postaveny-
mi politikami.

Vztah medzi pri¢inou a ucinkom je priamy. Existuje malo alebo
neexistuju ziadne z intervenujucich faktorov. Pressman a Wildawsky
tvrdia, Ze ¢im dlhsia je sekvencia vztahu pricina - Gi¢inok, tym vacsiu
tendenciu neuspiet’ maju politiky zaloZené na takomto retazci. Dovo-
dom je dizka kauzalnej retaze, ktora rozmnoZuje reciproéné vztahy
a komplikuje implementaciu.

Vztahy zavislosti si minimalne. Tato podmienka si vyzaduje jednotnt im-

plementaénu agenturu, ktora je vo vykone rozhodnutia nezavisla na inych

agentirach. Ak musia byt do implementacného procesu zahrnuté aj iné

agentury, vztahy zavislosti nie su casté.



Implementdcia je zaloZena na predpoklade, Ze existuje dohoda o cie-
loch a Ze tato dohoda trva pocas celého realizacného procesu. Vacsina
vyskumov vSak poukazuje na fakt, Ze ciele organizacii ¢i programov su taz-
ko rozpoznatelné. Byvaju ,skryté” vo vagnych a vyhybavych formulaciach,
ktorych zmysel je nezrozumitelny. Pokial existuju ,oficidlne” formulované
ciele, nemusia byt navzajom kompatibilné; moznost konfliktu narasta aj
v pripade, ak profesijné alebo iné skupiny vnasaji do programu svoje vlast-
né ,neoficialne” ciele. NavySe pric¢ina implementa¢ného netspechu progra-
mu moZe pochadzat z Uplne inej fazy politického procesu.

Program predpokladj, Ze jednotlivé tikkony nasleduju v spravnom poradi
smerom k dosiahnutiu cielov. Tazko v3ak rozpoznat' (do tplnych detailov
a v jasnom slede) jednotlivé stadia, ktoré budu jednotlivi aktéri sledovat.
Preto je ¢asto nutna ista miera improvizacie.

Implementacia je zaloZena na komunikacii a koordinacii, ktora nikdy nie
je dokonald. Najviac by sme sa k nej pribliZili v pripade unitdrneho adminis-
trativneho systému.

Autority su pri realizacii programu plne reSpektované. To, Ze neexistuje
otvoreny odpor voci prikazom administrativneho systému, neznamena, Ze
trva uplna poslusnost a podriadenost.

VSeobecne ocakavany vysledok implementacie politiky v podobe zmeny
nemusi teda nastat’ a mnozstvo vykonanej prace nemusi priniest adekvat-
ny ucinok. To vsak nie je dovod na odmietavy postoj k rozvoju horizontal-
nych implementa¢nych Struktur. Ich existenciu si vynucuje aj potreba ucit
sa zrucnosti verejnej participacie, a tym zvysovat kvalitu l'udskych zdrojov
potrebnych vo verejnej politike.

Pri autorizacii zamerov verejného programu na lokalnej drovni tre-
ba vychadzat' z urcitych administrativnych predpokladov, ktoré platia ako
vSeobecné pravidla. Su to:

e Spolupraca medzi centralnymi, regionalnymi a miestnymi aktérmi

pri napliiovani cielov programu.

e VSeobecny ramec reguldcie a stratégie poskytovania zdrojov

na centralnej irovni moci.

e Adekvatnost programov poskytovania konkrétnych verejnych sluzieb

regionalnymi a miestnymi aktérmi danému miestnemu prostrediu.

Ak sa riadime spomenutymi pravidlami, méZeme urcit skupiny aktérov,
ktori maju alebo m6zu efektivne realizovat dany program. Sticastou progra-



mov bez vazby na centralne Struktiry moci méZu byt aj skupiny odbornikov
z roznych oblasti verejného Zivota. Tieto skupiny nie st administrativnymi
jednotkami, ale spoluvytvarajd implementacné Struktiry takmer bez ohla-
du na mandat z centralnej irovne.

Implementaéné ndstroje

Vlada vyuziva cely rad nastrojov na dosahovanie politickych cielov. Me-
dzi najzndmejSie patria legislativne (zakony, pravne normy, pravidla), eko-
nomické (finan¢né), organizacno-administrativne a informacné nastroje
politiky. Slazia ako prostriedky napr. na zniZenie nezamestnanosti, zastave-
nie rastu kriminality, obmedzenie drogovej zavislosti mladistvych, na rozsi-
renie vzdelanosti obyvatelstva.

Samotny vyber nastrojov vsak este nie je zarukou, Ze tieto nastroje splnia
otakavania tvorcov politiky v danom prostredi. Ulohou zainteresovanych
aktérov je hladat také nastroje (alebo kombinaciu nastrojov) politiky, ktoré
budu fungovat ako prostriedky na dosiahnutie ciela. Je to nepretrzity proces
ucenia sa, ako robit politiku, ako budovat’ funk¢éné vazby medzi prostried-
kom a vysledkom politiky, ndstrojom a cielom. Na dosiahnutie socialno-eko-
nomického rozvoja regionu je doleZzité postavit stratégiu vyuzitia ré6znych
nastrojov verejnej politiky, ako su granty, Statne dotacie, vyhodné uvery, da-
nové ulavy pre podnikatelov, miestnych i zahrani¢nych a pod.

Prdvne ndstroje

Zakony, normy, predpisy su typickymi pravnymi nastrojmi na regulovanie
verejného Zivota. Vlada vyuziva tieto nastroje v silade s tradiciami pravne;j
kulttry spoloc¢nosti. Zakony ako formalne normy su hierarchicky usporiada-
né podla vSeobecnosti svolho dosahu na spravanie roznych skupin spoloc-
nosti. Zakladnou pravnou normou, ktora
definuje postavenie obcana v spolo¢nosti
(napriklad prava a povinnosti obcana, in-
Stitdcii a organizacii) je ustava. Od nej su
odvodené zakony, ktoré upravuju zivot
obcana a inStitucii v 1stych oblastiach, napriklad volebné pravo, pravo
na zamestnanie, prava rodiny, cirkvi atd. Medzi normy s nizZSou pravnou si-




lou patria rézne predpisy, metodické pokyny, legislativne pravidla, rokovaci
poriadok vlady. Tie reguluju proces tvorby politiky, spdsob predkladania
materidlov, formu a obsah konzultacii, schvalovanie koncep¢nych materia-
lov vladou a parlamentom.

Okrem formalnych pravnych noriem, ktorymi sa legalizuju isté druhy
cinnosti, existuji aj normy a pravidla neformalne, napriklad odportcania,
lotéria atd.

Ekonomické ndstroje

Ekonomické nastroje, ako napr. dane, N 4
dotacie, uvery, p6zicky, cla, granty su dal-
$im prostriedkom na dosahovanie poli- \,
tickych cielov a na regulaciu spravania A
organizacii a jednotlivcov. Vlada mozZe
prerozdelovat financie z prijmov od oby-
vatelstva, dani a poplatkov a spatne nimi
pokryvat’ rozne verejné aktivity. Rovnako
moZe vyuZivat grantovy systém na pridelovanie financii na urcité progra-
my. Vacsina politickych stratégii sa bez ekonomickych nastrojov nezaobide
a priamo predpoklada pridelenie finan¢nych prostriedkov a tipravu rozpoc-
tov. Rozpocty sa spravidla pripravuju na obdobie jedného roku a su nastro-
jom na vytvorenie priameho vztahu medzi prioritami verejnej politiky a ich
realnym vykonanim. Financ¢na politika vlady je spravidla v kompetencii mi-
nisterstva financii, ktoré zodpoveda za pripravu rozpoctu a rozpoctovych
pravidiel na kalendarny rok, a uskutocnuje sa prostrednictvom uplatiova-
nia celého radu ekonomickych nastrojov. Tie usmeriiuji hospodarsku ¢in-
nost organizacii sikromného i verejného zivota, ale aj jednotlivych obcanow.

Organizacno-administrativne ndstroje

Vlada funguje predovsSetkym na hierarchickom principe usporiadania
roli v organizaciach. Cinnost’ tradov a ich administrativy méZe prispiet
k efektivnosti vykonu politiky alebo naopak, k jej neefektivnosti. Ulohou
vladnej administrativy ako nastroja politiky je mobilizovat a kombinovat
zdroje na pripravu a realizaciu politik (financie, dane, zakony a normy, ko-



munikacia medzi rezortnymi ministerstvami), odborne garantovat vystupy
programov. Velkost administrativy, vntitorné usporiadanie vztahov, mecha-
nizmy riadenia, kontroly a koordinacie J
Cinnosti jednotlivych jej usekov mozu

ovplyvnit tok a vymenu informacii, komu- :
nikaciu jednotlivcov, ale aj flexibilitu vstu- T l g

pov a vystupov v procese tvorby politiky.

Castym problémom vladnej adminis-
trativy je vzajomna koordinacia postupov medzi ministerstvami pri pripra-
ve a realizacii politik. Najma prierezové politiky vyzaduju medzirezortnu
spolupracu a komunikaciu medzi jej administrativnymi zlozkami. Brzdou
realizacie politiky moze byt aj stav, ked’ legitimne autority toleruju alebo
doslova napomahaju k fragmentacii jednotlivych agend a iradov vnutri mi-
nisterstva, pretoze takyto stav brani priprave koncepcénych dokumentov,
ktoré spravidla nie su len vecou jedného ttvaru vlady.

Informacéné ndstroje

Informacie sd zdrojom poznania vo verejnej politike. Preto existuje cely
rad informacnych nastrojov na dosiahnutie politickych cielov. Maju charak-
ter formalnych (vzdelavanie, zverejiiovanie informacif r6zneho druhu, osve-
ta), ale aj neformalnych (presviedcanie) informacnych prostriedkov.

KaZdy z nastrojov ma okrem vyhod aj
isté nevyhody, ktoré treba zvazit, pripadne
rozhodnut o ich vhodnej kombin4cii, aby

sa politika Co najviac priblizila svojmu cie-
l'u. Ciel je vZdy zloZité definovat, pretoZe
vlastne vzdy ide o komplex spolocenskych
hodn6t, akymi st napr: spravodlivost,
rovnopravnost, efektivnost, zodpovednost voci verejnosti, i¢innost, zmena
spravania obc¢anov a podobne. Podla vyznamu, ktory vlada pripisuje jednot-
livym cielom, moZe zvolit $kalu nastrojov intervencie na redukovanie ne-
gativneho dopadu zlyhania trhu (nedokonalost konkuren¢ného prostredia,
posobenie externalit, netplnost informacii ucastnikov trhu). Kazda vlada
pouZziva nastroje aj na rieSenie problémov, ktoré suvisia so zabezpefovanim
verejnych tovarov a sluzieb, akym je narodna bezpecnost, verejné osvetle-
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nie, ale aj prejavy nespokojnosti verejnosti s uplatiiovanim principu rovnos-
ti ¢i spravodlivosti v spolo¢nosti. Nastroje verejnej politiky mozno rozdelit

na povinné, stimula¢né (zmiesané) a dobrovolné.!

Tabul'ka 8 - Klasifikacia nastrojov verejnej politiky

Informacné  Administrativne
Priame
poskytovanie
informacit Priame
- (povinné poskytovanie
) zverejiiovanie | sluzieb Statom
@ 1'_.; informdcii,
s ¥ autorské prava)
s <
s = Nepriame
‘E poskytovanie Bu(viovani,e
e informacit infrastruktiry,
(vydavanie posiliiovanie
licencii, Iudskych
registracia zdrojov
a certifikacia)
Poskytovanie
a Sirenie
informacii Nepriame
o > 4
= = (kampane) poskytovanie
. B E sluZieb pomocou
% 'g 2 nezéWlec}}
E % E Nabadanie g
& 2 L
S Odradzanie;
tlmeme’ Kontrahovanie
nadmerného
dopytu

! Pozri: Manual pre tvorbu verejnej politiky, SGI, Bratislava, 2002, str. 80; Zdroj: Adaptovany
podla, Staronova, K.: Policy Instruments, In: Gajduschek, G. ed.: Manual in Practical Policy.

Budapest, 2002.
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Neziskové
‘Q organizacie
S o
'-o' —
2 g Ceny, rebricky Rodina,
£Z kvality komunita
o =
(=]

Trh

Zdroj: Staronova, 2002, s. 80.

Kazdy typ nastroja moze byt charakterizovany podla miery zaviznosti,
teda povinny, zmieSany alebo dobrovolny. Tabul'ka pomaha identifikovat
jednotlivé nastroje (pravne, ekonomické, informacné ¢i organizacno-admi-
nistrativne) podla toho, aka je ich miera zavdznosti a miera vol'by vhodnej
kombinacie nastrojov tak, aby najviac vyhovovala pri rieSeni daného prob-
lému v praxi.

Po implementacnej faze nastupuje faza hodnotenia, kedy vedia vsetci
aktéri v ramci politického systému akoby vystavit' ,ucet” vladnym elitdm
(decision makers), ¢i sa vstupy (inputs) zhodujud s vystupmi (outputs), resp.
vysledkami ¢i dopadmi. Tuto fazu procesu tvorby verejnej politiky nazyva-
me evaludcia.

4 Ué¢innost politiky/evaluacia

Kazdy ,,produkt” verejnej politiky (policy) prechadza zloZitym procesom
schvalovania od definovania problému cez hladanie rieSeni az po implemen-
taciu do praxe. Kritériom efektivnosti navrhovanych rieseni je ich meratelné
vyhodnotenie.

Evaludcia je proces vyhodnotenia vysledkov, ktoré boli dosiahnuté

v zaujme naplnenia stanoveného ciela.

Akby sme postupovali prisne analyticky, malo by platit, Ze privyhodnoteni
uz mame k dispozicii vysledky priebeznej kontroly plnenia tloh jednotlivy-
mi organizaciami alebo, inak povedané, disponujeme monitoringom imple-
mentacie. V praktickom Zivote sa vSak takéto informacie dostavaju k tvor-



com politiky len velmi sporadicky a nesystematicky. Pravidelne by mali mat
k dispozicii vysledky kontrolnych organov Statnej spravy. Tie vSak hodnotia
skor dodrZiavanie predpisov pri vykone $tatnej spravy neZz kvalitu poskyto-
vania sluzieb obcanom. V procese tvorby politiky vsak plati, Ze systematické
vyhodnocovanie plnenia programov, koncepcii je vychodiskom pre defino-
vanie novych tuloh a politickych programov. Preto sa vlady maja usilovat
o pravidelné a objektivne vyhodnocovanie uc¢innosti programov a nasled-
ne ich vyuzivat v procese formulovania novych uloh. Takto moZno spatne
hodnotit aj efektivnost prace vlady, fungovanie vykonnej moci, ale aj overit
spravnost postavenych cielov a vol'bu adekvatnych prostriedkov pouzitych
pri implementécii programov.

Zmyslom vyhodnotenia je rozpoznat napr. vznik novych problémov,
novych javov v prostredi, vplyv ¢asového odstupu medzi postavenim ciela
a vystupom implementacie na vysledok politiky. DéleZité je, aby sa vysledky
vyhodnotenia dostali spat’ k aktérom tvorby politiky, pretoZe len tak moz-
no overit kvalitu vystupu (vyvarovat sa predchadzajicich chyb) a spravne
urcit nové programy. Cely cyklus tvorby politiky je tak zaviSeny novymi
poznatkami o probléme.

Na zaciatku procesu tvorby verejnej politiky stoji problém, ktory sa Struk-
turuje, Co znamena, Ze hlavny problém vyvolava Ciastkové problémy, kto-
ré definujii problematiku viac do hibky. DoleZitost' rozpoznania problému
vjeho plnej miere na zaciatku procesu tvorby verejnej politiky je na rovnakej
urovni ako jeho predbeZné (ex ante), priebeZné (intermediate) alebo spatné
(ex post) vyhodnotenie (Nekola, 2007). Znamena to, Ze uz pred samotnym
zaCiatkom definovania problému by malo nastat’ vyhodnotenie su¢asného
stavu problematiky, a taktieZ pocas implementacie vyhodnocovat, ¢i dana
verejna politika smeruje k efektivnym rieSeniam, ako sa predpoklada.

Evaluacia ako samostatna faza procesu tvorby verejnej politiky vyuzi-
va viacero metdd a postupov, ako tieto politiky (najcastejsie spatne) hod-
notit. Gombitova (2007) zdodraziuje, Ze evaluacia je ¢asto chybne spajana
s monitorovanim, vedeckou $tidiou alebo auditom. Ide skor o metody, kto-
ré evaluacia ako taka vyuziva, ale sama o sebe je ovela viac komplexnejsia
a zloZitejSia. NajlepSie sa ich rozdiel vysvetluje na hodnoteni vstupov a vy-
stupov, pripadne vysledkov a dopadov verejnych politik. Nasledujuca sché-
ma znazornuje vyuzitie jednotlivych hodnotiacich metdd a zapojenie tzv.
operatorov/realizatorov v danej verejnej politike.



Schéma ¢. 15 - Zodpovednost operatorov/realizatorov verejnej politi-
Ky za vystupy, vysledky a dopady

..... zacinaji komunikovat
s prijemcami

— - Vysledky —> Dopady

... su priamo zodpovedni

Operatori... OO TIOTTT stracaju kontakt

... musia byt informovani, su ¢iasto¢ne zodpovedni

... nekontroluji dopady, zdielaju politicki zodpovednost

Zdroj: Gombitova, 2007, s. 19.

Vystupy vo verejnej politike predstavuji, ako sme uz uviedli v predcha-
dzajucich kapitolach, hmotné ,produkty”, teda policy. Operator/realizator
je v procese tvorby verejnej politiky hlavne aktér, ktory sa priamo podiela
na realizovani konkrétnej politiky a nasledne ju implementuje do praxe. Roz-
diel medzi vystupmi, vysledkami a dopadmi je ten, Ze zatial' Co pri vystupoch
ma spomenuty operator plnt zodpovednost za ,produkt verejnej politiky*,
pretoZe on ju realizoval, tak pri vysledkoch a dopadoch sa to odlisuje. Vysled-
ky a dopady maju odliSnejsi charakter v postaveni operatorov. Vysledky sa
prejavia vacsinou v kratSom obdobi od ucinnosti! vystupu. Dopady sa pre-
javia po dlh§om obdobi (niekedy aj cca 2-3 roky po implementacii). Rozdiel
je v tom, Ze operator ma pri kladnych ¢i zapornych vysledkoch verejnej po-
litiky Ciasto¢nu zodpovednost’ a mal by byt plne informovany o pripadnych
pozitivach ¢i nedostatkoch, ktoré jeho ,,vystup“ sposobil. Rychlost’ rozpozna-
nia redlnych vysledkov verejnej politiky umoZiiuje operatorovi v pomerne
kratkom case interpretovat’ faktory, ktoré viedli ku konkrétnemu vysledku.
Pri dopadoch, ktoré sa prejavia po dlh§om ¢asovom obdobi od tcinnosti

vystupu (napr. zakona), sa operator ¢asto nedostane k tomu, Ze jeho iniciativa
! Pri U¢innosti mame na mysli viacero interpretacii. Zalezi od typu konkrétneho vystupu.
Ak ide napr. o zakon, tak u¢innost nadobuda zakonne stanovenou lehotou alebo $pecificky
stanovenym terminom. Ak ide napr. o typ vystupu vo forme postavenia 100 km dialnic, vtedy
mozeme za ,,ucinnost” povazovat datum otvorenia dialnice pre verejnost. Typov vystupov
moZe byt viacero, preto pojem ucinnosti rozozndvame vo viacerych intenciach.



v podobe realizacie vystupu mala prave dopad na Casto iné oblasti spolo¢nos-
ti, s akymi operator pri tvorbe vystupu (policy) nepocital.

Priklad:

Prikladom méZe byt napr. vystavba cisticky odpadovych vod v akejkol-
vek obci. Vstupnou poZiadavkou spolocnosti (obcanov obce a okolia)
bolo vyriesenie znecistenej vody, ktord nebola pitnd a nedala sa pouZi-
vat’ ako uzitkovd. Na zdklade vyskumu mimovlddnej organizdcie, kto-
rd sa angaZuje v oblasti environmentalistiky a od ndslednej peticie ob-
canov sa zastupitelstvo obce rozhodlo poZiadat o dotdciu na vystavbu
cisticky odpadovych vdd, ktorej vystavba sa nakoniec tispesne realizo-
vala. V spomenutom pripade je ,,nasa“ ¢isticka odpadovych véd redlnym
vystupom verejnej politiky (akoby hmotny ,, produkt”/policy). Operdtor/
realizdtor, v tomto pripade zastupitelstvo obce, pripadne firma, ktord
realizovala vystavbu Cisticky, md na vystup redlny dosah a nesie zan plnt
zodpovednost. To, ako funguje, a to, akit md podobu a vyznam, je plne
v jeho ,réZii". OkamZitym pozitivnym vysledkom v pripade dovtedajsej
znecistenej vody je, Ze obcania od vybudovania Cisticky pouZivaju vodu
v domdcnostiach. Negativnym priamym vysledkom jej vystavby naopak
Jje, Ze sa zvysili ndklady domdcnosti na spotrebu vody. V tomto pripade
sa vysledok verejnej politiky da zistit pomerne rychlo od nadobudnutia
LUcinnosti“ vystupu (vystavby a pouZzivania cisticky). Operdtor/realizad-
tor uz na vysledok nemd taky dosah, on konkrétne nemdZe za to, Ze voda
Jje pitnd a ceny stupli. Nesie Ciastocnii zodpovednost. Po troch rokoch sa
v okoli Cisticky objavili nové ekosystémy, rastliny a aj bobry, ktorym sa
v jej okoli zacalo kvéli Cisticke darit. Negativnym dopadom je po dlhsom
case ich premnoZenie a spotreba materidlu z potrubi na budovanie hrd-
dze pre bobrov. V spomenutych dopadoch uz operdtor/realizdtor nemd
dosah na to, ¢o spdsobil jeho vystup po dlh§om casovom horizonte. Nemd
dopady pod kontrolou, pretoZe dopredu sa nemohlo redlne pocitat's tym,
Ze sa zacne darit’ ekosystémom a méZe to mat’ aj negativne ndsledky. To
nebolo prvotnym cielom. Preto je tilohou evaludcie skiimat’ hlavne dopa-
dy verejnych politik.



Evaluacia vo verejnej politike tak skiima a hodnoti hlavne dopady ve-
rejnych politik, pretoZze si narocnejSie na pochopenie toho, co konkrétne
ich sposobilo a aké dalSie nasledky mézu mat (v pozitivnom alebo nega-
tivnom zmysle). Preto je napriklad aj pri navrhoch zakonov podstatna aj
tzv. ,,dolozka vplyvov*, kde ma konkrétny este len navrh zdkona dbat na do-
sahy na najdodlezitejsie oblasti politiky (dosah na Statny rozpocet, Zivotné
prostredie atd.). Verejna politika je komplexny proces prijimania a realizo-
vania rozhodnuti, ktoré maju svoje vysledky a dopady. Ulohou evaluacie je
Ci uZ priebezne, predbezne, alebo nasledne hodnotit, ¢o sa podarilo, ¢o nie
a preco. Rozoznavame tak tri najcastejsie druhy evaluacii.

Druhy evaludcii

Prvym druhom je predbeZnd alebo ex ante evaludcia. Spomenuty druh
evaluacie je Casto spajany s programovanim/nastavenim podmienok
pre buduci vyvoj politik. Este pred zaciatkom procesu tvorby verejnej politi-
ky, Casto pri definovani problému, je }
vhodné rozanalyzovat doterajSie fungo-
vanie danej politiky. Pri tvorbe agendy
sme vraveli, Ze na rozpoznanie problému
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je jednym z kritérif ¢o najvacsia informo-
vanost o problematike. Prave pre tieto ucely rozpoznavame v praktickom
hodnoteni verejnopolitickych procesov predbeZnu evaluaciu. Vykonava sa
hlavne pred zaciatkom celého procesu tvorby agendy. Klti¢ové pre samotnu
ex ante evaludciu je, aby bola realizovana este pred rozhodnutim o dalSom
postupe, ked problém nie je plne definovany a ked’ faza formulovania/tvor-
by agendy nie je ukon¢end (European Commission, 2001). Operator/reali-
zator ma plne pod kontrolou priebeh procesu tvorby verejnej politiky
od vstupov az po vystupy (policy). Ex ante evaluacia ma smerovat hlavne
k ¢o najdokonalejSiemu ,,obrazu“ doterajSieho skiimania konkrétneho prob-
lému a ma sluzit hlavne na menovanie faktorov, ktoré treba zlepsit' a riesit.
Ak je problém v spoloc¢nosti, treba o nom vediet' ¢o najviac. Poznanie silnych
a slabych stranok na zaciatku procesu tvorby verejnej politiky ma smerovat
k dobre nastavenym nastrojom, ¢i dané navrhy na rieSenie (pripadné) sa
zhoduju s realitou, a poméaha dopredu urcit elementy, ktoré su najproble-
matickejSie. Tym padom by mala byt zabezpeCena maximalna vecnost



programu a vysledky ex ante evaludcii by mali byt zahrnuté ako vychodisko-
vé body/kritéria pre zacatie procesu tvorby verejnej politiky (Gombitova,
2007).

Druhym casto vyuzivanym spdsobom
vyhodnotenia procesov vo verejnej politi-
ke je priebeznd alebo intermediate/mid-
term evaludcia. Rovnako ako pri ex ante evaludcii, aj pri priebeznej ide o sle-
dovanie/hodnotenie procesov bez dopadov, ktoré sa presadia po dlhSom
Casovom obdobi. Mid-term evaludcia sa vyuZiva, resp. by sa mala vyuZivat
najma v procese implementacie verejnych politik. UZ po definovani problé-
mu, ktory sa dostane do tzv. politickej agendy, kde sa rozhoduje o dalsich
postupoch, nasleduje proces implementovania novych rieSeni do praxe.
Kvoli tomu, aby verejna politika nezlyhavala pri praktickom prevedeni
programov a operacnych ramcov do reality, sa musi priebezne vyhodnoco-
vat, ako sa dari/nedari operatorom/realizitorom implementovat zmeny.
Aj preto nemoze mid-term evaluacia hodnotit dopady, pretoZe je najlepsie
vyuZzitelna pribliZzne v polovici implementa¢ného procesu tvorby verejnej
politiky (Gombitova, 2007). Aj Kingdon (1995) pri teoretickom definovani
tvorby agendy vravi o tom, Ze agenda sa ¢asto meni aj na zadklade priebez-
nych evaludcii, ktoré rozpoznaju problémy az pocas implementacného pro-
cesu. PriebeZzna evaluacia tak pomaha operatorovi/realizatorovi kontrolo-
vat, Ci sa verejna politika ubera spravnym smerom (pri zavadzani opatreni
do praxe) (European Commission, 2011). Priebezna evaluacia tak slizi hlav-
ne na zapracovanie uprav, ktoré sa vyskytnu uz v procese implementacie
konkrétnych verejnych politik.

Tretim druhom je ndsledna alebo ex post evaludcia,
ktora hodnoti/je zamerana vyhradne uz na dopady verej-
nych politik, ktoré sa prejavia po dlhsej dobe od ucinnosti
vystupu, resp. rozpoznani vysledkov. Ex post evaluacia ma
na starosti rekapitulaciu a posudzovanie celého procesu
tvorby verejnej politiky, kde sa evaluatori (expertni hod-
notitelia) zameriavaju na dopady politik, ich hospodar-
nost a konecnud efektivnost implementovanych rieSen{
(Gombitova, 2007). Na Slovensku preberame principy/
postupy ex post evaluacii hlavne v prepojeni na Eurépsku
uniu. Najmd v jednotlivych programovych obdobiach




(napr. 2007 — 2013 alebo 2014 - 2020) slazia ex post evaludcie, ktoré ma
na starosti Eurépska komisia, na zhodnotenie ozajstného celkového ,,pri-
nosu“ konkrétnej verejnej politiky (Ec.europa.eu, 2017). Cez Eur6psku ko-
misiu sa realizujii dotacie na projekty z fondov EU, a preto ma EU striktne
rozpracované postupy ex post evaluacif. Celkovo je spomenuty druh vyhod-
notenia procesov tvorby verejnej politiky naro¢ny hlavne z hladiska dlho-
dobého zberu dat a zdihavosti vyskumu v teréne. Kedze skiima vyhradne
dopady verejnych politik, ktoré su casto nejasné z hladiska definovania, co
dopady sposobili a taktieZ fakt, Ze sa prejavia niekedy aZ po troch rokoch
od vystupu (policy) politik, je to o to zlozitejSie. Kazdy druh evaluacie vsak
vychadza z rovnakych kritérii. Aby sme vedeli vyhodnotit verejnu politiku
v akejkolvek faze procesu tvorby verejnej politiky, je potrebné mat hmata-
telné ,body* ktoré ndm preukazu realny stav danych procesov. Tieto ,,body*
nazyvame meratelné indikatory alebo ukazovatele, z ktorych evaluacia ako
taka primarne vychadza.

Indikdtory/ukazovatele v evaludcii

Ak chceme efektivnu verejnu politiku, musime mat’ kritéria, ktoré zhod-
notia najskor realny stav (problém), potom pomahaji implementovat riese-
nia a nakoniec maju dospiet' k vyrieSeniu problému. Indikatory/ukazovate-
le v evaluacnej faze procesu tvorby verejnej politiky slizia na ¢o najdetail-
nejsiu deskripciu o¢akavanych efektov politik/procesov. Popisuju skuto¢ny
stav problematiky, taktiez by mali viest k popisu stavu, ktory sa ocakava
(po implementacii). St tak efektivnym a objektivnym hodnotiacim rdmcom,
ktorého zaujimaju Co najpresnejsie data (Gombitova, 2007). Indikatory
v evaluacii umoZziiuju konkretizovat' zlozky (Casti) jednotlivych procesov
od definovania problému po jeho vyriesenie, kde k spomenutym zlozkam
priradime hodnotiace kritéria, ktoré mézu mat kvalitativny alebo kvanti-
tativny charakter (Ochrana, 2007, s. 292-293). U verejnych politik, ktoré su
,Zabehnuté®, vieme na zaklade evaluacnych ukazovatelov menovat faktory
uspechu alebo netspechu. Pri verejnych politikach, ktoré st v procese im-
plementécie, vedia kritérid napovedat, kde ide implementacia podla pred-
stav a kde st naopak problémy, ktoré sa na ich zaklade daju riesit operativ-
ne. Verejné politiky, ktoré st ,nové“ (novoprijaty zakon a pod.), zadefinuju
nové hodnotiace kritéria, ktoré sa napr. doteraz nevyuzivali.
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NajvyuzivanejSou formou evaluac¢nych indikatorov su kvantitativne
druhy dat. Ide o ¢iselné hodnoty (pocty, stupnice, percenta...), ktoré
zarucuju vysoku mieru objektivnosti bez subjektivity hodnotitela. Ne-
vyhodou kvantitativneho zberu dat méze byt zdihavy zber, selektova-
nie tych kritérii, ktoré su pre hodnotenie nepodstatné, alebo nezna-
lost’ Statistickych programov. Typickym prikladom kvantitativnych
dat pri evaluacii méze byt pocet havarii/amrti/ zraneni na urcitom
cestnom useku, kde sa ma napriklad vystavbou kruhového objazdu/
obchvatu a pod. zabranit zvySenej nehodovosti. Numerické data
v procese evaluacie explicitne ,vedia“ vysvetlit, ¢i sa negativne poc-
ty po realizovani opatreni znizili alebo nie. Prikladom kvalitativnych
dat moze byt napr. rusenie no¢ného pokoja, kde napr. nemame zvu-
kovy merac (ak by sme ho mali, vieme presne c¢iselne /kvantifikovane
hodnotit’ vysledky), ale hluk v tomto pripade , meriame“ na zaklade
vypovedi zakaznikov ¢i majitelov bytov v okoli podniku. KedZe nedis-
ponujeme presnymi ¢islami, m6zu nadm pri hodnoteni poméct’ poci-
ty/vypovede ostatnych, na zaklade ktorych ¢asom napr. zozbierame
udaje a obmedzime (verejnou politikou) hluk v centre mesta a pod.
Vyhodou je Iahsi zber dat na zaklade vypovedi, nevyhodou moze byt
,abstraktnejsia“ vypovedna hodnota respondentov, zdihavost’ vypo-
Cutia respondentov, prepisy rozhovorov.

Eurépska inia ma rozpracované metddy evaluacii hlavne na hodnotenie
efektivnosti a hospodarnosti dota¢nych schém smerované k jednotlivym re-
giénom clenskych Statov. Od nej sa vSeobecne vyuZziva tzv. princip SMART,
ktory predstavuje 5 zakladnych kritérii, ktorymi by sa kazda evaluacia mala
riadit. Ide o pociatocné pismena anglickych pojmov/kritérii, ktoré by mali
byt: Specifické (Specific), meratelné (Measurable), dostupné (Available), re-
levantné (Relevant) a ¢asovo viazané (Ti-
me-bound) (Salner, 2012a).

Ukazovatele/indikatory by mali byt
- . Specifické v tom zmysle, Ze maji merat' to,
Co objasnuje/charakterizuje danu verejnu
politiku. Maji smerovat k Specifickym
T ~+  pojmom a kritéridm, mali by sa drzat ciela




intervencie (procesu tvorby verejnej politiky). Potlcek (2016, s. 132) zdo-
raznuje, ze sledované kritéria/indikatory by sa mali drzat’ vzdy tej casti pro-
cesu, ktora sa hodnoti. Specifické kritéria by mali napriklad na tirovni vystu-
pov merat’ len udaje smerujice k vystupom a nie napriklad k vysledkom ci
dopadom. Vo verejnej politike, Specificky pri evaluacii, tak dochadza
ku skreslujucim vysledkom hodnoteni, ¢o by mali Specifické ukazovatele eli-
minovat.

Kazdy evaluacny indikator by mal byt
meratelny. Vys$Sie uvadzame, Ze sa
vyuzivaju najcastejSie kvantitativne druhy
dat, ale aj kvalitativne. ZaleZi od procesov,
ktoré hodnotime. Meratelnost znamenj,
Ze uZ konkrétne indikdtory maji v sebe
zahfnat meratelné jednotky; ich zosuma-
rizovanim tak mézeme dospiet k redlnemu
stavu poznania problému este
pred formulovanim agendy, poc¢as implementéacie ¢i po dopadoch, ktoré sa
prejavia po dlhom Case. Meratel'nost by podla Gombitovej (2007, s. 12) mala
byt v pravidelnych intervaloch (napr. kazdy mesiac, tyzden, kazdych 24 ho-
din a pod.), aby sme poznali, resp. eliminovali pripadné odchylky hned'/ope-
rativne. Intervaly merania zavisia od typu sledovanych udajov. Pre evaluaciu
ako taku je najidealnejsie mat Co najviac numerickych/ciselnych indikato-
rov, ktoré vo vysokej miere zamedzujui subjektivite pri hodnoteni, Co je
pre kvalitnu evaluaciu prioritné (¢isla, grafy, tabul'ky, schémy, pocetnosti,
percenta...).

Zber dat potrebnych pre kvalitni evaluaciu je ¢asovo narocny. Ked-
Ze najcastejSie vo verejnej politike pouzivame komplexné evaluacie az
po dopadoch (ex post) verejnych politik
(po dlhSom case od ucinnosti vystupu),
tak zber dat je komplikovany neustalymi
zmenami, s ktorymi sa musi vopred po-
¢itat. Ak mame udaje pred intervenciou
(pred zacatim procesu tvorby verejnej
politiky), musime pocitat s tym, Ze od-
chylky uz po dopadoch realizovanej a im-
plementovanej verejnej politiky nemusia znamenat' radikalne zmeny, ako




sa na prvy pohlad zda. Pri dostupnosti ukazovatelov je totiZ potrebnd ich
aktualnost. To, Ze pred intervenciou boli iné ¢isla, ktoré po poznani dopadov
vykazuju absoltutne odliSné hodnoty, mdZe znamenat, Ze charakter sledo-
vanych udajov sa za 3-4 roky zmenil. Preto je aktualnost jednym z Kkltco-
vych kritérif na kvalitné posudzovanie ukazovatelov (Sahin, Mahbod, 2007).
Prikladom moZe byt prepocet kurzov jednotlivych mien, ekonomické uka-
zovatele ako HDP, nezamestnanost, zapocitanie vplyvu svetovych kriz a pod.
Dostupnost ukazovatelov pre evaluacné hodnotenie je tak podmienena aj
aktualnostou danych udajov, pri ktorych musime pocitat' s odchylkami a ¢a-
sovym oneskorenim, ¢o komplikuje proces samotnej evaluacie.

Kritérium relevantnosti indikatorov v evaluacii znamend hlavne prepoje-
nost’ na jednotlivé ciele verejnej politiky pred intervenciou, pocas imple-
mentdcie ¢i po dopadoch. Ak hodnotime verejnu politiku pred zacatim pro-
cesu jej tvorby (ex ante evaluacia), pocas 1mplementac1e (mid-term
evaludcia) ¢i po ukoncen{ implementacie
(ex post evaluacia), vzdy je potrebné
a prioritné opierat sa o celkovy ciel kon-
krétnej verejnej politiky (napriklad znize-
nie nezamestnanosti v regione). Krité-
rium relevantnosti udeluje evaluatorovi/
hodnotitelovi povinnost sledovat to, ¢o sa
sledovat’' ma, a neodbocovat od hlavného celkového c1e1a V tomto pripade
nie je ddlezitd kvantita, ale kvalita sledovanych tudajov (Gombitova, 2007).
Relevantnost ako Kritérium indikatorov v evaluacii pouziva pojmy, ktoré su
charakteristické pre konkrétny druh verejnej politiky, preto sa pri hodnote-
ni musi stale drzat hlavného ciela programu/politiky.

—_— Poslednym , SMART" kritériom pre posudzovanie
indikatorov v evaluacCnej faze procesu tvorby verejnej
politiky je Casova viazanost. Ako sme uviedli vyssie
pri dostupnosti a relevantnosti indikatorov, casova
viazanost znamenj, Ze sledované hodnotiace kritéria/
hodnoty vzdy odzrkadluju dobu/cas, v ktorom sa zbie-
raju a analyzujud. Pred intervenciou moZe byt charakter
udajov iny ako po poznani dopadov intervencie. Preto
aj pri evaluacii je potrebné ¢asovo presne (najlepSie uz
dopredu) urcit, kedy a ako sa maju konkrétne evaluacné




hodnoty merat a dosiahnut. NajzloZitejSie je to pri vyhodnoteni ukazova-
telov dopadov. KedZe dopredu nemozeme pocitat s tym, aky dopad na iné
verejné politiky bude mat napriklad novy zadkon (policy), je zloZitejsie ur-
Cit' kritéria budiceho posudzovania dopadov. Preto kritérium Casovej via-
zanosti umoZnuje evaluatorovi dostat sa postupne v jednotlivych ¢asovych
intervaloch k poznaniu dopadov a faktorov, ktoré ich sposobili. Casova via-
zanost umoziiuje hodnotitelovi verejnej politiky hodnotit' sledované indi-
katory v realnom case a navyse tieZ pocitat dopredu s budicim vyvojom
charakteru udajov a smerovania danej verejnej politiky. Keby sa hodnotil
cely proces aZ po ukonceni politiky bez ¢asového ohranicenia a postupného
monitoringu, dopady verejnej politiky by sa hodnotili ovela komplikovanej-
Sie (Sahin, Mahbod, 2007).

SMART kritérid su zakladnym rdmcom, ktory sa vyprofiloval v pro-
cese evaludcie uz na drovni programov realizovanych od EU. Gombitova
(2007) povazuje za dalSie dolezité kritéria indikatorov napr. aj realiza-
ciu predovsetkym nezavislymi expertmi a nie pracovnikmi/realizatormi
programov; meranie by nemalo byt zavislé na ¢loveku/time, ktory politiku
hodnoti (kritérium zachovania nestrannosti a objektivnosti); vyhodnote-
nie verejnych politik (resp. ich indikatory) by sa malo vyuZit aj pri inych
druhoch programov/politik; pocet indikatorov by mal byt v rovnovahe
pred intervenciou, pocas implementécie ¢i po ukonceni implementécie atd.
Salner (2012a) za dalSie Kritéria ukazovatelov povaZuje napr. ich prepoje-
nost /koherentnost’ a vyuzitelnost v inych druhoch politik; sidrZznost' s pa-
ralelne hodnotenymi intervenciami; pokrytie cielovej skupiny, ku ktorej je
smerovand intervencia; kvalitny manaZment (hodnotitelov); partnerstvo
s inymi insStiticiami ¢i hodnotitel'skymi timami (bilateralne vztahy s inymi
partnermi); sledovane dopadov na Specifické skupiny, Zivotné prostredie i
rovnost prilezitosti a pod. Kritérii na posudzovanie indikatorov je mnoho,
¢im st komplexnejsie a jasne definované, tym je samotna evaluacia kvalit-
nejsia.
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Zakladom akéhokolvek hodnotenia st kvalitné a jasné otazky. Teorii
o ich deleni je viacero. Salner (2012b) napriklad rozoznava tieto
druhy evaluacnych otazok: normativne otdzky porovnavaju to, ,,Co je*,
s tym, ,,Co by malo byt Vyzaduju si dopredu definované ciele a krité-
ria. Dal$im druhom su deskriptivne (opisné) otdzky, ktoré poskytuji
,snimku“ toho, ¢o je, resp. bolo. Ide o otazky , kto? ¢o? kde? kedy? ako?
kol'ko?* Orientuju sa vacSinou na vystupy, aktivitu ¢i vysledky verej-
nych politik a taktieZ na nazory tych, ku ktorym je dana intervencia
smerovana (prijemcovia verejnej politiky/vystupov). Tretim druhom
su tzv. kauzdlne otdzky, ktoré sa pytajud na to, aké konkrétne zmeny
intervencia sposobila, ¢i vysledky naozaj odzrkadluju intervenciu,
alebo sa jej tykaju len Ciastocne a pod. Kauzalne otazky smeruju vy-
hradne k hodnoteniu dopadov, ktoré sa prejavia po dlhej dobe (porov-
nanie ,,pred/po*, resp. ,,s/bez*). Dal$imi druhmi otdzok moZzu byt tzv.
predikcné, kritické atd.

Evaludcia ako takd ma teda smerovat k o najefektivnejsej a najobjektiv-
nejsej verejnej politike, kde sa zohladiiuje relevantnost, hospodarnost, efek-
tivnost' a vyuzitelnost (Weiss, 1999). Kvalitné vyhodnotenie realizovanych
politik/programov v procese implementdacie ¢i eSte nerealizovanych politik
ma slazit k prospechu spoloc¢nosti, preto je tloha evaluacie v procese tvorby
verejnej politiky opodstatnena.

Metddy ziskavania ddt a pristupy v procese evaludcie

Vyhodnotenie verejnych politik je ¢asto spajané s viacerymi inymi poj-
mami, ako monitoring, audit, vedecka studia atd. V predkladanej kapitole
sme vysvetlili komplexnost evaluacie ako fazy procesu tvorby verejnej po-
litiky. Vyuziva vSak viacero metdd a pristupov, od tych najjednoduchsich
po komplikovanejsie. Vysvetlime charakter tych najcastejSie vyuzivanych.

NajzakladnejSou metédou zberu dat akéhokolvek vyskumu je pozorova-
nie. M6Ze sa odohravat v prirodzenych podmienkach (sledovanie pocetnos-
ti prejazdov kamiénov cez urcité cestné useky) alebo v tzv. laboratérnych
podmienkach, kde si prispésobime podmienky pre vyskumné pozorovanie
(pozorovanie spravania deti v nepritomnosti rodicov sa nemusi odohravat



priamo v domacnostiach, ale vyskumny tim si vytvor{ podmienky napr. pre-
najmom priestorov, kde dany typ vyskumu realizuje) (Masaryk, 2012). Vel-
kou vyhodou pozorovania je zber dat na zaklade sledovania prirodzenych
: javov (ako funguje dany typ verejnej poli-
tiky, ako sa aktéri spravaju atd’.); vie po-
merne rychlo definovat problémy/pozi-
tiva a faktory, ktoré ich spésobuj, je ne-
narocné na  pouzité  prostriedky
a materidly (Casto staci jeden clovek,
poznamkovy blok a pero) a pod. K nevyhodam pozorovania ako zberu dat
patri napriklad vac$ia miera subjektivity vyskumnika, moZnost skreslenia
dat a odbocenia od hlavného ciela (problémom moze byt sledovanie javov,
ktoré su pre vyskum irelevantné) atd.

Dal$ou najcastejsie vyuzivanou metédou je rozhovor. Deli sa va¢sinou
na tri zakladné kategorie: otvoreny, semi-Struktirovany a Strukttrovany.
Otvoreny typ rozhovoru/interview nema jasnu struktiru a presne nastave-
ny ramec. Moderator vedie rozhovor vol'nym spésobom, kde nemusi mat’
dopredu presne urcené konkrétne otazky, ale len okruh, v ktorom sa rozho-
vor bude viest. Semi-Struktirovany roz-
hovor uz ma jasnejsiu Struktiru a mode-
rator sa riadi nastavenym ramcom otazok,
ktoré sa ma/musi opytat, ale je aj na jeho
zvazeni, ¢i sa opyta dodatocné otazky, kto-
ré si pocas rozhovoru prispdsobuje. Struk-
tirovany rozhovor ma uZ presne defino-
vany ramec a konkrétne otazky, ktoré sa
moderator respondenta pyta v presne sta-
novenom poradi. Tento druh interview je viac profesionalny a striktne sme-
ruje len k stanovenému ciel'u (napr. vyskumu, ktory realizuje) (Hendl, 2008).
Rozhovory mo6zu byt individualne alebo skupinové (napriklad fokusové
skupiny). Vyhodou rozhovorov vo vSeobecnosti je rychly zber dat v pomer-
ne kratkom Case na zaklade vypovedi zainteresovanych v danej problemati-
ke, umoziiuje detailnejSie vypovede respondentov, na zdklade spravania
respondenta vie moderator urcit spravnost vypovede a dokaze si rozhovor
prisposobit’ podla situacie. K nevyhoddm moZe patrit napriklad praktické
zlyhanie techniky (nahravacie zariadenie), neetické vystupovanie modera-




tora ¢i respondenta, naro¢nost v zostladeni terminov rozhovoru alebo pre-
pis celého interview, ktory je casovo narocny.

Ak mame viacero respondentov, s ktorymi by bolo zloZité robit detailné
rozhovory, Casto sa ako metdda zberu dat vyuziva dotaznikova forma. V nej
musi byt presne zadefinovana najskor charakteristika respondentov (napri-
klad vek, pohlavie, region, vzdelanie...)
a potom jasna a zrozumitelna Struktira
otazok, ktora ma postupne vyskumniko-
vi/evaluatorovi  zodpovedat  hlavny
vyskumny ciel. Dotaznik sleduje tzv. pre-
menné, ktoré by mali byt rozliSitelné, upl-
né a jednoznacné (Cabada, Kubat, 2004). K vyhodam ]eho vyuzitia patri vel-
ké mnoZstvo dat od mnohych respondentov v pomerne kratkom case, exis-
tujtce Statistické programy, ktoré jednoduchsie analyzuju vysledky dotazni-
kov, nenaro¢nost v podobe online dotaznikov atd. K negativam patri pripad-
né nepochopenie otazok zo strany respondentov, nizka navratnost, ne-
Uprimné vypovede respondentov (anonymita) a pod. (Novak, 2011).

K casto vyuzivanym metédam zberu dat pri vyhodnoteni procesov ve-
rejnych politik patri analyza dokumentov. Najmé v ex ante a ex post eva-
luaciach sa vyuziva tento druh zberu dat
a porovnania sledovanych indikatorov
na zaklade vysledkov ¢i dopadov verej-
nych politik. Eurépska tnia na zaklade
dotacnych schém vypracuva projekty
k potrebam regionov, po realizovani pro-
jektov a vycleneni dotacii zasahodnoti
kvalitu vystupov (napr. formu projektu) a pripadnych vysledkov a dopadov.
Analyzou dokumentov smeruje evaluacia k vyhodnoteniu indikatorov pred
a po intervencii (Hendl, 2008). V spravach, projektovych schémach, naria-
deniach a pod. je zadefinované, ¢o konkrétne sa dokazalo a vyprodukovalo.
Evaludcia umoznuje podrobnou analyzou spomenutych dokumentov vyhla-
dat tie ,,miesta“ ktoré sa nezhoduju napr. s realnym stavom verejnej politiky,
avie tak iniciovat potrebné zmeny a urcit faktory/kritéria na ich eliminaciu.
K vyhodam analyzy dokumentov patria podrobné zmeny a tpravy, ktoré vie
hodnotitel navrhnut na vylepSenie/zdokonalenie danej politiky (resp. do-
kumentu), jasna Struktira dokumentov a ich pisomna forma. K negativam
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patri najma zdihavost procesov podrobnej analyzy dokumentov, naroénost
na personalne rozlozenie uloh v rdmci hodnotitel'skych timow.

K zloZitejsSim metédam vyhodnotenia evaludcie patria napr.: analyza
minimalizacie nakladov, analyza nakladov a prinosov, analyza efektivnosti
nakladov, analyza uZito¢nosti ndkladov a pod. Cely proces evaludcie je za-
merany vyhradne na efektivitu, hospodarnost, uzito¢nost verejnych politik
(Potticek, 2016, s. 133-134). Jednoducho povedané, za ¢o najmensie nakla-
dy dosiahnut ¢o najlepsie vysledky. Evaluacia je zlozity proces hodnotenia
celkového procesu tvorby verejnej politiky, ktora vyuziva vel'ké mnozstvo
dat a metdd na kvalitné analyzy. Zalezi najma od druhu verejnej politiky
a konkrétnych problémov, ktorych rieSenia hlada.

Kontrolné otazky:

. Vysvetlite model procesu tvorby verejnej politiky
a analyzujte jeho jednotlivé fazy.

. UvaZujte nad vyhodami ,,policy cycle“ modelu pre rie-
Senie problémov vo verejnej politike. Zvolte problém
verejnej politiky a vysvetlite jeho rieSenie na zakla-
de,,policy cycle“ modelu.

. Co je a ako vznika politicka agenda (J. W. Kingdon)?
Diskutujte o roznych typoch agend a ich vztahoch
na prikladoch z praxe.

. Diskutujte o roznych metédach rozhodovania aktérov
vo verejnej politike a porovnajte ich z hladiska vyuzi-
telnosti.

. Aké st vyhody a nevyhody uplatnenia vertikalnej a ho-
rizontalnej dimenzie implementacie verejnej politiky?

. Vyberte konkrétnu verejnu politiku a navrhnite r6zne
implementacné nastroje na jej rieSenie.

. AKy je vyznam evaluacie vo verejnej politike a preco
je potrebna?

. Aké typy evaluacie sa uplatiuju a aké indikatory
vyuzivaju?

169
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9. Vyberte urditi metédu zberu dat a popiste ju na kon- ?

krétnom priklade. n
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Pokusili sme sa predstavit verejnu politiku a jej poznavaci aparat ako
vednu disciplinu, ktord ma dnes vyznamné postavenie vo svetovej produk-
cii socidlnych vied a je Siroko interdisciplindrne rozpracovana. Ako taka je
logickou sucastou vzdelavania najma v oblasti politolégie, ale aj verejnej
spravy ¢i verejného manazmentu. Na zahrani¢nych univerzitach sa vyucuje
v roznych verziach a v ramci réznych disciplin, o sme sa pokusili ukazat
v tejto ucebnici.

Obsah ucebného textu sledoval zamer poskytnut Studentom vysokych
$kol na Slovensku zakladny prehlad o verejnej politike ako vednej discipline,
ktora Studuje vladne aktivity, ktoré priamo alebo sprostredkovane ovplyv-
nuju Zivot obcanov. Pokusa sa identifikovat komplex problémov, ktoré sa
tykaju optimalneho fungovania rozhodovacich mechanizmov v politike
a pribliZuje vladne aktivity a rozhodovaci proces v kontexte otvorenej spo-
lo¢nosti.

Predpokladame, Ze po preStudovani textu budu Studenti nielen vybaveni
zakladnymi informaciami o verejnej politike, ale dokazu analyzovat jednot-
livé problémy vladnutia a rieSit tlohy stuvisiace s tvorbou verejnej politiky
komplexnejsie a kompetentnejsie.

Na zaver sa chceme podakovat oponentom publikacie. Ich pripomienky
boli pre nas inSpirativne a snazili sme sa ich zohladnit dodato¢ne v nasom
texte. Uvedomujeme si obmedzenia vyuZitia obrazkovych priloh v texte,
kde nam islo najma o pouzitie domacich zdrojov, pricom sme sa zaroven
snazili reSpektovat licencné prava autorov. Nie vSade sa nam to podarilo,
avsSak verime, Ze Citatelia pochopia problém.
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O verejnej politike...

V historickom kontexte je verejna politika jednou z najmladSich ved-
nych disciplin v socialnych vedach a jej inStitucionalizacia a rychly rozvoj
v druhej polovici 20. storocia potvrdil zaujem akademickej obce posuvat
poznanie politiky v Sirokom slova zmysle a analyzovat a hodnotit' proce-
sy politického rozhodovania v modernom, otvorenom systéme vladnutia.
Ci uz budeme k analyze politik pristupovat’ z pohladu tradi¢ného, alebo
moderného nazerania na spravu veci verejnych, v kazdej najdeme inSpi-
raciu pre hlbsie poznavanie mechanizmov vladnutia a tvorby verejnych
politik v roznych etapach rozvoja spolocnosti. Tato publikacia je napisana
s ocakavanim, Ze vzbudi zaujem o hladanie odpovedi na mnozstvo otazok
tykajucich sa kvality vladnutia politickych elit a ich schopnosti spoluroz-
hodovania so Siroko rozvinutymi Struktirami obcianskej spolo¢nosti, su-
kromného i verejného sektora.

Verejna politika ma dnes vyznamné postavenie vo svetovej produkcii
socialnych vied a je Siroko interdisciplinarne rozpracovana. Ako taka je
logickou sucastou vzdelavania najma v oblasti politolégie, ale aj verejnej
spravy i verejného manazmentu. Identifikuje komplex problémov, ktoré
sa tykaju optimalneho fungovania rozhodovacich mechanizmov v politike
a pribliZuje rozhodovaci proces v kontexte otvorenej spolo¢nosti. Po pre-
Studovani textu budu Studenti nielen vybaveni zakladnymi informaciami
o verejnej politike, ale dokazu analyzovat jednotlivé problémy vladnutia
a riesSit ulohy suvisiace s tvorbou verejnej politiky komplexnejSie a kom-
petentnejSie.



