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ABSTRAKT
Predmetom prispevku je analyzovat proces Struktirovania verejnopolitického problému, ktory
mozno vnimat’ ako nevyhnutnu stcast’ fazy identifikacie problému vo verejnej politike. Cielom
je poukdzat’ na existenciu viacerych pristupov k struktirovaniu verejnopolitickych problémov,
ktorych vysledkom je formulacia jednotlivych typov verejnopolitickych problémov z hl'adiska
ich Struktary. Zaroven, prispevok sa snazi poukdzat’ na stratégie a spdsoby Struktirovania
verejnopolitického problému vyuzivané s cielom definovat' relevantny verejnopoliticky
problém.
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ABSTRACT
The article subject is to analyze the public policy problem which can be considered as
the required part of the problem identification phase in public policy. The aim is to highlight to
existence of several approaches to structuring of public policy problems. The result of these
approaches is formulation of different public policy types from the point of view of its structure.
Also, the contribution tries to highlight to strategies and ways of structuring of public policy
problems, which are used to define the relevant public policy problem.
Key words: approaches to structuring, types of problems, strategies of public policy problems
structuring
UVOD

Struktarovanie problému v ramci fazy identifikacie problému verejnej politiky mozno
chapat’ ako ,,zmapovanie roznych aspektov urcitej oblasti a perspektiv, z ktorych je mozné
nahliadat’ na problém* (VESELY, 2005, s. 19). Rovnako ako iné oblasti verejnej politiky, aj
proces Struktirovania problému je ovplyviiovany a formovany prostrednictvom roéznych

pristupov, ¢i uz viac alebo menej proklamovanych.



Predmetom prispevku je v nadvdznosti na vysSie uvedené poukédzat’ na existenciu
takychto pristupov, ktoré podla nasho nazoru utvaraju samotny proces Strukturovania
verejnopolitickych problémov do podoby procesu tvorby verejnej politiky ako celku
vyhovujucej. Prispevok sa d’alej zaobera typmi verejnopolitickych problémov, kde uvadzame
ich mozné rozclenenie z hladiska ich Struktiry. Nakoniec, cielom je popisat’ proces
Struktirovania problémov verejnej politiky prostrednictvom jednotlivych stratégii za tymto
ucelom vyuzivanych, ako aj stru¢ne nacrtnit’ model Struktirovania problémov zadefinovany
Dunnom.

Prispevok vyustuje do konsStatovania, Ze Struktirovanie problému je nevyhnutnou
sucast’'ou fazy identifikacie problému vo verejnej politike, ked’ze sa domnievame, ze poznanie
Struktary problémov (teda jeho jednotlivych Casti a nielen jeho komplexnosti) je predpokladom
pre efektivne pokracovanie fazy identifikacie problému. Méame teda za to, Ze Struktirovanie
problému nie je len ,,bezvyznamnou* aktivitou ¢i ,,nie¢im navysSe“, ale zasluhuje si pravom

svoje miesto v ramci procesu tvorby verejnej politiky.
Pristupy ovplyviiujice Struktirovanie problému

Vo verejnej politike ivsamotnom procese jej tvorby sa neustale stretavame
s formulaciou viacerych pristupov, ktoré chapanie ich vyznamu r6znymi spésobmi ovplyviuju.
Rovnako je to iV pripade Struktirovania problému, kde moézeme identifikovat' viacero
vyznamnych pristupov ovplyviiujicich jeho priebeh.

Pri formovani jednotlivych pristupov je urCujice, akym spdsobom je samotné
Struktarovanie problému vnimané danymi verejnopolitickymi aktérmi. Tymto spdsobom
uvazovali aj Woolley a Pidd, ked vymedzili $tyri myslienkové prady, resp. pristupy ku
Struktirovaniu verejnopolitickych problémov. O tychto pristupoch mozZno na jednej strane
tvrdit’, Ze su vnutorne relativne dostatoc¢nej ucelené, avsak ich nevyhodou je to, Ze samy o sebe
na pochopenie vyznamu Struktirovania problému vo verejnej politike nepostacuju. Z toho
dovodu sa tieto myslienkové prady vo svojej Cistej podobe v literature ani praxi vymedzovania
verejnopolitickych problémov neobjavuju. V tomto zmysle mozno hovorit’ o akychsi
»idealnych® typoch nazerania na Struktirovanie problému: , prud zaloZeny na zozname
postupnych krokov (the check-list stream), prud zaloZeny na identifikacii urcitych prvkov (the
definition stream), prud zaloZeny na pochopeni problému (the science research stream), prud
zalozeny na socialnych konstrukcidach ludi (the people stream) (PIDD - WOOLLEY, 1980, s.
50).



Podla , pristupu zaloZeného na zozname postupnych krokov* predstavuje
Struktarovanie problému ur€itd logickti postupnost’ krokov realizovanych za ucelom
identifikacie pri¢in a tymto spésobom je problém chdpany ako odchylka od urcitého Standardu.
V tejto suvislosti je vhodné sa zamyslat’ nad otdzkami, ¢o spdsobuje nartiSanie urcitého
Standardu, v akom cCase a priestore K takejto situacii dochadza a tiez, v akom rozsahu je tento
Standard naruseny. Na zaklade zodpovedanie tychto otdzok mozno ocakavat, ze ,tieto
odpovede budu viest’ k spravnemu Struktirovaniu problému* (PIDD — WOOLLEY, 1980, s.
51). V naznaenom zmysle uvedeny pristup ponima Struktirovanie problému ako postupny
proces umoznujuci ,,odhalit’ akusi vnatornu, inherentn Struktiru problému (VESELY, 2005,
s. 10). ,, The definition stream* vymedzuje Struktirovanie problému prostrednictvom jeho
chapania ako procesu, v ktorom dochadza k definovaniu jednotlivych prvkov problému.
Podstatou struktirovania problému je vtomto smere nachadzat’ také premenné, ktoré sa
nasledne stanu zdkladom pre modelovanie problému. Na tomto mieste ide teda skor o vyklad
situacii, ktoré sa z hl'adiska rozhodovania javia ako problémové, nez o problémy urcitym
sposobom S$truktirované. Tymto sposobom mozno problém ponimat’ ako tzv. ,,rozhodovaci
problém*. Podstatou pristupu ,,the science research stream“ je porozumenie tomu, Zze
Struktarovanie problému predstavuje uvedomenie si existencie ur€itej neuspokojivej situacie.
V ramci uvedeného pristupu dochadza k odhaleniu a definovaniu problému a jeho vnuatornej
Struktary prostrednictvom ziskavania kvantitativnych informacii a ich naslednej analyzy. ,, The
people stream vnima ,Struktirovanie problému ako socidlnu konStrukciu vznikajicu
z konfrontacie roznych subjektivnych vnimani Fudi“ (VESELY, 2009, s. 83). Na tomto mieste
dochadza k proklamovaniu myslienky poukazujicej na subjektivne vnimanie reality a situacii
jednotlivymi aktérmi, ktori s jej dopadmi ovplyviiovani. V nazna¢enom zmysle mozno tvrdit,
Ze problémami nie s urcité konkrétne udalosti objavujlice sa a existujlice v realite. Uvedeny
pristup vV kone¢nom dosledku popiera existenciu akychkol'vek problémov a poukazuje na to, Ze
sa stretavame len S rozdielnym sposobom vnimania roznych situécii jednotlivymi aktérmi. Na
zéklade toho mozno uvazovat’ o existencii urcitej situacie odklanajucej sa od pozadovaného

stavu, avSak nikdy nehovorime o konkrétnom, v priestore a ¢ase existujuicom, probléme.

»Political stream* a ,,Policy stream*

Ak sa zameriame na verejnu politiku samotni a na vymedzovanie verejnopolitickych
problémov ako jednej z jej ,,funkcii®, mozno na tomto mieste hovorit' o dvoch hlavnych
myslienkovych smeroch, ktoré tuto oblast ovplyviiuji a uréuju jej zameranie. Z dovodu

nedostatku potrebného mnozstva relevantnych pojmov st v literature oznacované ako ,,political



stream* a ,,policy stream®. Prvy pristup si za ciel’ kladie pochopenie toho, akym spdsobom su
rozliénymi verejnopolitickymi aktérmi verejné otazky identifikované, konceptualizované
a definované, snazi sa odpovedat’ na otazku, preco urcité socialne podmienky ziskaju status
verejnopolitického problému a iné nie a aké st dovody rozlicného definovania ¢i zardmovania
konkrétnych verejnopolitickych otdzok a zaroven, aké dosledky takéto konanie prinasa.
Uvedeny pristup je prezentovany ako predovsetkym analyticky a nenormativny, ¢o
predznamenava aj jeho hlavné zameranie, ktoré je orientované ovela viac vedecky, nez
prakticky, pricom sa v ramci svojho zamerania snazi popisat’ a vysvetlit' rozlicné definicie ¢i

»zaramovania“ jednotlivych verejnopolitickych otazok.

Zakladnou snahou druhého pristupu — ,,policy stream* je ¢o najpresnejSia formulécia
verejnopolitického problému, ked’Zze si uvedomuje, ze tento spdsob je najlepSou cestou
k dosiahnutiu jeho efektivneho a u¢inného rieSenia. Aj napriek tomu, Ze pristup ,,policy stream*
vo svojej podstate zahfiia analyzu rozlicnych subjektivnych pristupov k danym problémom,
fundamentalnym predpokladom pre fungovanie VvV zmysle uvedeného pristupu je hladat,
prostrednictvom presnej formulacie daného verejnopolitického problému, rieSenia konkrétnych
verejnych otazok, ateda nie snaha o0 pochopenie dovodov, ktoré¢ konkrétnych
verejnopolitickych aktérov viedli k definovaniu danej verejnej otazky urcitym spdsobom.
Autori z prostredia pristupu ,,policy stream* sa vo svojich aktivitach zaoberaji metodologiou
a metddami vyuZivanymi pri formulacii problému. Zakladnou otdzkou v ramci uvedeného
pristupu je ,,aké metdody maji byt pri formulacii problému jednotlivymi verejnopolitickymi
aktérmi vyuzité a akym sposobom maji byt aplikované? (VESELY, 2008, s. 66).

Aj ked’ na zaklade uvedené¢ho mozno konstatovat’, Ze medzi tymito dvoma pristupmi ku
Struktirovaniu problému existuji znacné rozdiely, je nevyhnutné vnimat’ tieto pristupy ako
komplementarne, vzajomne sa ovplyviiujuce a dopliujice. Kym v pripade pristupu ,,political
stream® sa zamyslame nad otdzkou ,.Co je vlastne formulacia problému?, Co znamena
Struktarovat’ problém verejnej politiky?*, v pripade druhého spominaného pristupu sa snazime
odpovedat na otazku ,,Ako formulovat problém verejnej politiky? Akym spdsobom
a prostrednictvom akych metod Strukturovat’ verejnopoliticky problém aby bolo dosiahnuté
jeho efektivne a G€inné rieSenie?*. Ako zdkladny rozdiel medzi tymito pristupmi mozno
vymedzit’ to, ze zatial' Co ,,political stream* sa snazi pochopit’ ako a preco urcité¢ sa socidlne
podmienky stavaju verejnopolitickymi problémami a aké dosledky so sebou prinasaju odlisné
formulacie toho istého problému, pristup ,,policy stream® sa usiluje o formulaciu verejnych

otazok ako politickych problémov takym sposobom, Zze tito bude zaroven



zodpovedat postojom rozlicnych zainteresovanych aktérov i dostupnym informaciam. Aj
napriek tymto distinkcidm vSak mame za to, ze kombindcia uvedenych pristupov pri
Struktarovani verejnopolitického problému vedie k jeho efektivnej a uinnej formulécii

a naslednému rieseniu.

Typy problémov v procese ich Struktirovania

V literatire i praxi sa najviac stretivame s dichotomiami, ktoré delia problémy na
Struktarované a neStrukturované ¢i dobre definované a zle definované problémy. Avsak pred
zaoberanim sa takymito Cleneniami je vhodné poukézat na to, ¢o Struktirovanost, resp.
nestrukturovanost znamend. Povazujeme to za vhodné, ked’ze clenenie problémov na
Struktirované ¢i  neStruktrované je vyuzivané predstavitelmi objektivistického,
subjektivistického 1 konstruktivistického pristupu k verejnopolitickym problémom, aj ked,
vzhl'adom na ich orientdciu je pojem ,,Struktira® vnimany kazdou skupinou inym sposobom.
Na tato skutoénost’ poukazuje Landry, ked’ tvrdi, ze zastancovia objektivistického pristupu
vnimaju ,,Struktaru® ako inherentnu vlastnost’ problému, pre predstavitelov pristupu
subjektivistického je ,.Struktira® problému dand mierou Struktirovanosti problému v chapani
toho aktéra, ktory problém ,,vlastni a pre konStruktivistov je ,,Struktara® problému urcena
prostrednictvom volby reprezenticie objektu aktérom za uclelom wurcitej intervencie
(LANDRY, 1995, s. 332).

V literatiire zaoberajlicej sa Strukturovanim problémov boli naformulované Styri
zakladné pristupy k ponimaniu ,,Struktary problému®, na zdklade coho dokaZeme nasledne
vymedzit, ¢o su ,,dobre Struktirované problémy* a o ,,zle Struktirované problémy*. Na tomto
mieste hovorime o nasledujicich pristupoch: , konceptualizacia cielového  stavu;
konceptualizacia  problémového  pola;  konceptualizacia  nedostatkov — pozmnania;
konceptualizacia procesov* (SMITH, 1988, s. 1492). Prvy zmieneny pristup chape problém
ako neStrukturovany v pripade, Ze ciele, ktoré maji byt dosiahnuté¢ nie s vymedzené
dostatocnym spdsobom. Druhé pomatie poukazujlice na to, ze Struktirovanost' je dana
konceptualizaciou problémového pola zdoraziuje explicitné a predovSetkym kvantitativne
vymedzenie verejnopolitického problému, ak tento mame povazovat’ za dobre Struktirovany.
V tomto uhle pohl'adu mozno za zle Struktirované problémy povazovat’ vSetky tie problémy vo
verejnej politike, ktoré nie su Strukturované dobre. Simon pritom definuje kritéria, ktoré
umoznuju definovat’ dobre Struktirované problémy: ,, existencia problémového pola s urcenym
vychodzim stavom, cielovym stavom a vsetkymi moznymi medzistavmi; v problémovom poli

mozu byt znazornené vsetky dosiahnutelné zmeny alebo transformacie stavu; v problémovom



poli mozu byt zndazornené vsetky relevantné poznatky; probléemy tykajuce sa ¢innosti v realnom
svete maju tzv. stavové polia (state spaces) izomorfné so stavmi v realnom svete, pokial’ ide
0 zmeny stavov a ich ucinky“ (VESELY, 2009, s. 60-61). Treti pristup chapania podstaty
,,Struktary problému® sa zna¢nym spdsobom odliSuje od predchadzajicich, ked’ze v zmysle
konceptualizacie nedostatkov poznania nie je Struktirovanost’ problému danid samotnym
problémom, ale rozsahom vedomosti, ktorymi jednotlivi aktéri disponuji, a to najma vedomosti
tykajacich sa povahy problému. Posledny pristup povazuje za zle Struktirovany problém
situdciu, kedy verejnopoliticky aktér zodpovedny za jeho rieSenie nedisponuje stratégiou
zodpovedajucou dostato¢nej irovni efektivnosti na jeho vyrieSenie.

Aj v pripade tychto pristupov plati, rovnako ako v predchadzajucich, ze pri
Struktirovani problémov v praxi dochddza k ich kombindcii. Niektori autori poukazuju na to,
ze problém je dobre Struktirovany v pripade, ze je presne definovany pociatocny stav,
pozadovany stav, ako aj sustava jednotlivych krokov a procesov, na zaklade ktorych sa bude
mozné dostat’ od pociato¢ného stavu (t.j. uréitej problémove;j situicie) k pozadovanému stavu
(tj. wvyrieSeniu verejnopolitického problému). Obdobne, Jonassen vymedzuje dobre
Struktirovany problém ako taky problém, ktory obsahuje ,, kvalitné vymedzenie Gvodného
stavu (toho, ¢o je zname), cielového stavu a obmedzenej ststavy eventualnych logickych
procesov pre vyrieSenie problému’ (JONASSEN, 2000, s. 67).

Na zéklade uvedeného mozno stihlasit’ s ndzorom Dunna, ktory o dobre Struktirovanom
probléme hovori ako o probléme, kde sa vyskytuje jeden alebo niekolko malo aktérov
zodpovednych za jednotlivé rozhodovacie procesy, kde existuje obmedzené mnoZstvo
alternativ jeho rieSenia, konsenzus je zékladnou hodnotou sprevadzajucou proces riesenia
verejnopolitickych problémov, moZno stanovit’ pravdepodobnost’ jeho vyrieSenia, pricom
vystupy su definovatelné prostrednictvom istoty alebo rizika (VESELY - NEKOLA, 2007, s.
195). V nadvéznosti na uvedené mozno zle Struktarované problémy definovat’ ako problémy,
kde sa jednotlivych rozhodovacich procesov za ucelom ich rieSenia zii¢astituje mnoho aktérov,
rovnako je naformulovanych mnoZstvo nepresnych alternativ jeho rieSenia, vyjednavanie
aktérov je uskutocnované v prostredi konfliktu, nie si zname vystupy procesov realizovanych
pri rieSeni danych problémov a tiez nie je mozné stanovit, s akou pravdepodobnostou ddjde
k jeho vyrieseniu. V stvislosti s uvedenym delenim vSak mozno tiez hovorit' o stredne
Struktarovanych problémoch, ktoré sa v pripade aktérov zucastiiujucich sa jednotlivych
rozhodovacich procesov, mnoZstva existujucich alternativ rieSenia, ako aj hodnoty
sprevadzajucej proces rieSenia verejnopolitickych problémov zhoduji s vymedzenim dobre

Struktarovanych problémov, avSak rozdiel mozno vnimat’ v tom, Ze pri stredne Struktirovanych



problémoch st jednotlivé vystupy definovatelné ,,len* prostrednictvom neistoty a zaroven
pravdepodobnost’ ich vyrieSenia sa neda stanovit’. O nestrukturovanosti problému hovorime vo
vSeobecnosti ako o situécii, kedy nie su jasné ciele, t.j. nie je zadefinované presne, o sa ma
prostrednictvom vysledku danej ¢innosti dosiahnut’, nie je presne stanovena uloha, t.j. hranice
arozmery problému anie je jasne urCeny algoritmus rieSenia problému. Dunn zaroven
poukazuje aj na to, Ze rozne typy problémov je mozné spajat’ aj s jednotlivymi Uroviami
rozhodovania (narodna Uroven, regiondlna Uroven, miestna uroven), pricom plati, ze ,,¢im
vyS$Sie v tejto hierarchii, tym viac st problémy previazanejSie, komplexnejsie, subjektivnejsie,
umelejsie a dynamickejsie* (DUNN, 2003, s. 78).

Hisschemoller a Hoppe proklamuju skuto¢nost’, Ze ,,verejnopolitické problémy nemézu
byt nikdy objektivne definované a ide 0 socialne konstrukty* (VESELY, 2009, s. 100), pri¢om
sa snazia poukdzat’ na to, ze jednotlivi aktéri mozu Struktarovat’ problémy réznymi sposobmi.
Hoppe v nadviznosti na toto tvrdenie vyuziva kombinaciu dvoch dimenzii za i¢elom rozlisenia
Styroch skupin Struktirovanosti verejnopolitickych problémov (HOPPE, 2002, s. 309).
V nazna¢enom zmysle teda prostrednictvom kombinacie stupra istoty poznania ako prvej
dimenzie amiery prijatia relevantnych Standardov (konsenzus o relevantnych normdch
a hodnotach) ako  druhej dimenzie hovorime o Strukturovanych  problémoch,
nestrukturovanych problémoch, stredne Strukturovanych problémoch z hladiska cielov
astredne Strukturovanych problémoch z hladiska prostriedkov (HOPPE, 2002, s. 309).
V zmysle uvedenych dimenzii potom pre Struktirované problémy plati, ze je pre ne
charakteristicky vysoky stupei istoty poznania 1 konsenzu, pricom tento typ problémov moze
byt rieSeny prostrednictvom casto kvantitativnych Standardnych technik a metod. Tieto typy
problémov vzhl'adom na ich povahu su oznaCované aj ako technické. Typickym prikladom
Struktirovanych problémov vo verejnej politike je napriklad udrzba ciest. Ako uvadzame
vyssie, v Klasifikacii verejnopolitickych problémov proklamovanej Hoppeom sa stretivame
s dichotomickym nazeranim na problematiku stredne Strukturovanych problémov, ked’ na
jednej strane ide o stredne Struktirované problémy z hl'adiska cielov ana strane druhej
0 stredne Strukturované problémy z hladiska prostriedkov. Pre prvy typ stredne
Struktirovanych problémov je charakteristickd vysokd zhoda o relevantnych hodnotéach, co
znamena, 7Ze medzi relevantnymi hodnotami (to, ¢o ma byt alebo Co je spravne) a prisluSnymi
cielmi neexistuje rozpor, avSak znacny stupen nezhod mozno badat’ v pripade hl'adania
efektivnych aG€innych prostriedkov verejnopolitickymi aktérmi a tiez v oblasti, najma,
finan¢nych zdrojov, ktoré maju byt na rieSenie problému verejnej politiky alokované (HOPPE,

2002, s. 309). Zjednodusene povedané, existuje tu pochybnost’ o poznani konkrétnej stratégie



aplikovanej za t¢elom rieSenia daného problému. Vhodnym prikladom stredne $truktiirovanych
problémov z hl'adiska cielov st viaceré problémy tykajice sa dopravnej bezpecnosti, ked’ze
V tejto oblasti sa stretavame s vysokou podporou zadefinovanych cielov zo strany prevaznej
vacsiny verejnopolitickych aktérov i d’alSich subjektov, ktorych sa tato problematika tyka,
avSak ani jedna zo zvolenych stratégii rieSenia, ¢i uz hovorime 0 rokovaniach
verejnopolitickych aktérov, o zavadzani roznych pilotnych projektov ¢i samotnom vyskume
nezarucuje definitivne rieSenie tohto problému. Pre stredne Struktirované problémy z hl'adiska
prostriedkov je typicka podstatna zhoda v ramci stupfia poznania, avSak pri stanovovani
relevantnych hodnoét a cielov, ktoré maju byt sledované je miera zhody vel'mi nizka, resp.
ziadna. Typickymi prikladmi uvedeného typu verejnopolitickych problémov su také problémy,
v ramci ktorych sa jednotlivi verejnopoliticki aktéri, ale i samotna verejnost’ znacnou mierou
nazorovo odliSuju, resp. sa mozno stretnat’ aj s Uplnymi extrémami, ked’ jedna skupina uplne
stihlasi so stanovenymi hodnotami a ciel'mi a druha skupina aktérov Uplne nesthlasi. V praxi
ide 0 problémy, akymi su eutanazia ¢i trest smrti. V tomto zmysle ide totiZ o problémy, kedy je
jednoduché zo strany relevantnych verejnopolitickych aktérov stanovit’ smerovanie konkrétne;j
verejnej politiky, avSak aj napriek takémuto postupu nezhody tykajuce sa etickej vhodnosti ¢i
akceptovatel'nosti takychto hodndt a cielov budi nad’alej pokra¢ovat’ a naberat’ na intenzite.
Nakoniec, na opacnej strane spektra existuju problémy, pre ktoré je typické, ze obe dimenzie,
t.j. poznavacia zékladna i etickd podpora ostavaju ostro protichodné. Tento typ problémov sa
prejavuje svojou rozptylenostou a vyraznou nejasnost'ou hranic, kedy dochadza k oddeleniu
jedného problému od druhého, ¢o m6Ze mat’ Casto za nésledok jeho nespravne zadefinovanie
a nasledné neefektivne a neucinné rieSenie z toho dovodu, ze v praxi verejnej politiky je
nevyhnutné na jednotlivé problémy nazerat’ ako na celok a nie je mozné ich od seba oddelovat’,
ked'Ze sa navzajom ovplyviluju a len ich rieSenim ako celku je mozné dosiahnut’ naplnenie
stanovenych ciel'ov. Pre nestrukturované verejnopolitické problémy teda plati, ze metddy pre
ich rieSenie nie su dostato¢ne zadefinované, okolo podporovanych hodnot existuje mnozstvo
konfliktov, do ich rieSenia sa zapdja vel'a aktérov, avSak tito vystupuju s vyrazne protichodnymi
nazormi. S nestruktirovanymi problémami sa stretdvame v politickej oblasti, pricom ich

Struktirovanie je povazované za politickt aktivitu.
Struktiirovanie problému vo verejnej politike

Okrem prac snaziacich sa porozumiet’ definovaniu jednotlivych verejnopolitickych
problémov, V praxi sa ¢oraz viac stretdvame aj s pracami navrhujicimi spdsoby, akymi by bolo

vhodné pokracovat’ vo vymedzovani problémov verejnej politiky. V suvislosti s naznacenym



dochadza k vzniku viacerych metod, ktorych snahou je do procesu vymedzovania problému
vniest’ prvok racionality a systémovosti, atym eliminovat’ vyskyt zasadnej analytickej
a praktickej chyby, ktorej sa verejnopoliticki aktéri vo svojej ¢innosti Castokrat dopust’aji, a to
rieSenie nespravneho problému. Prax verejnej politiky totiz ukazuje, Ze analytici 1 aktéri
verejnej politiky sa stretdvaji predovSetkym s vagne definovanymi problémami, ¢o sposobuje
ich neschopnost’ stanovovat’ vhodné stratégie ich uc¢inného riesenia. Z toho dovodu mame za
to, Ze je nevyhnutné venovat €o najviac ¢asu vymedzovaniu problému (teda jeho identifikacii,
formulacii, definovaniu) a nie samotnému rieSeniu problému. Ak totiz verejnopoliticki aktéri
zvolia opacny postup, je velka pravdepodobnost, Ze problémy, ktoré su skutocne zavazné
ostanu nielen nad’alej nevyriesené, ale ostani dokonca opomenuté.

Snahou o poskytnutie uréitych navodov a stratégii, ktorymi by sa mohlo dosiahnut’
zlepSenie procesu vymedzovania a Strukturovania problémov vo verejnej politike sa zaobera
vyssie uvedeny myslienkovy prad ,,policy stream®. V prvom rade je vSak potrebné hladat
odpoved’ na otazku, akym spésobom mozno problém verejnej politiky Struktarovat. AKo
uvadza aj Lei a Thissen, ,,mnozstvo stcasnych problémov tykajucich sa verejnej politiky,
organizanych stratégii ¢i organizacnej zmeny su charakterizované ako neStruktirované
rozhodovacie problémy*“ (LEI — THISSEN, 2008, s. 1198). Zastavame teda nazor, Ze je
nevyhnutné venovat nélezitli pozornost’ tomu, prostrednictvom akych postupov a metdd sa
z nestrukturovaného verejnopolitického problému stane problém S$truktirovany, a teda
rieSitel'ny.

Smith poukazuje na to, ze V literatire vo vSeobecnosti hovorime 0 troch moznych
stratégiach, prostrednictvom ktorych mozno pristupovat k procesu strukturovania problému vo
verejnej politike (VESELY, 2009, s. 109). Prvou stratégiou je tzv. modelovanie problému,
ktorého cielom je formdlna reprezenticia problému, pricom na tomto mieste dochadza
k stanoveniu zakladnych prvkov modelu prezentujiiceho problém a zaroven definovaniu
vztahov medzi tymito prvkami. Cielom tejto stratégie v rdmci Struktirovania problému
verejnej politiky je ,,schematicky zachytit’ pri¢iny a dosledky substantivneho problému, t.j.
reprezentovat’ skutoéni realitu a nie predstavy z&astnenych aktérov* (VESELY — NEKOLA,
2007, s. 213). Zakladom modelovania je predovsetkym tradicna policy analysis, avsak je
potrebné sa na jeho chépanie pozerat’ v SirSom kontexte. Tradi¢né chapanie modelovania sa
totiz obmedzuje na vyber relevantnych empirickych premennych, avSak domnievame sa, ze
modelovanie problému sa popri tejto Cinnosti ma zamerat najmd na snahu o vysvetlenie
vnutornej Struktiury problému verejnej politiky. Druhou stratégiou umoziujicou Struktirovanie

problému je reformulécia problému. Predpokladom vyuzitia reformulacie problému ako



stratégie Struktirovania problému je, ze problém sa do priestoru verejnej politiky dostava ako
nestruktirovany, a to z dévodu nespravnej reprezentacie problémovej situacie ako problému
tym verejnopolitickym aktérom, ktory je zodpovedny za jeho rieSenie. Taylor poukazuje na to,
ze k reformulacii konkrétneho verejnopolitického problému bude dochadzat’ dovtedy, dokial
nebude naformulovany tym sposobom, ktory bude zodpovedat’ najvhodnejsej stratégii jeho
riesenia (VESELY, 2009, s. 110). Nakoniec, tretou stratégiou vyuZivanou za uéelom
Struktarovania problému je tzv. dekompozicia problému, ktora poukazuje na skutocnost’, ze
komplexnost’ problému je pri¢inou neschopnosti zadefinovat’ stratégiu jeho tspesného riesenia.
Ztoho dovodu je vnaznaCenom zmysle na dosiahnutie ciela, ktorym je vyrieSenie
verejnopolitického problému, potrebné komplexny problém rozlozit’ na jednotlivé Casti, ktoré
budii zrozumitelné ajasné pre verejnopolitickych aktérov za rieSenie daného problému
zodpovednych. Prostrednictvom tejto stratégie teda bude cez rozlozenie problému do ¢asti a ich
postupné rieSenie mozné dosiahnut’ aj vyrieSenie problému ako celku. Aj v pripade vyuzivania
vys$sie uvedenych stratégii Strukturovania problému plati, a kK tomuto nazoru sa priklaname, ze
najlepSou cestou smerujucou k Gspesnej formulacii problému a jeho efektivnemu a uc¢innému
vyrieSeniu je ich vzidjomnd kombindcia. Pravdepodobnost’ vyrieSenia verejnopolitického
problému podl'a naSho ndzoru sa zvysuje, ked’ sa za i¢elom jeho rieSenia aktéri verejnej politiky
snazia jednak zlepSit’ reprezentaciu problému, zaroven o jeho pripadné preformulovanie do
podoby pochopitel'nej pre vacsinu verejnopolitickych aktérov a tiez komplexny problém

rozloZit’ na Casti lepSie zvladnutelné a zrozumitel'né.

Proces Struktirovania verejnopolitického problému podl’a W. Dunna

V literatire sa moZzno stretnut’ s roznymi definiciami snaZiacimi sa objasnit’ proces
Struktirovania verejnopolitickych problémov. Woolley a Pidd (1981) Struktirovanim problému
oznacuju ,,proces, ktorym sa pdvodne prezentovany sibor podmienok premietia na subor
problémov, problémovych tém a otazok, ktory je natol'ko dobre definovany, Ze je mozné
uskutoénit’ konkrétne vyskumné kroky* (VESELY, 2009, s. 65). Pidd tvrdi, Ze ,,§truktarovanie
problému je formdlny ¢i neformalny proces, prostrednictvom ktoré¢ho z urcitych, povodne
prezentovanych, podmienok a poziadaviek vznikd subor problémovych tém urcenych
k podrobnému vyskumu® (PIDD, 1988, s. 115). Strukturaciu problému teda mézeme chapat’
ako ur€ity analyticky proces snaziaci sa plne reSpektovat’ existujiicu roztriestenu, kolektivnu,
subjektivnu a politickti povahu problémov verejnej politiky. Verejnopoliticki aktéri sa totiz len
malokedy stretavaju s jasne, presne a zrozumitel'ne definovanymi problémami. Prave naopak,

vo vicSine pripadov sa musia zaoberat mnozinou vzajomne previazanych situacii, ktoré st



réznymi aktérmi, V roznej miere a roznymi spdsobmi vnimané a prezentované v ramci celého
procesu tvorby verejnej politiky ako problémové. Na zaklade uvedeného mozno W. Dunna
povazovat za autora, ktory vyCerpavajico popisal proces Strukturovania problému, ked’ze tvrdi,
ze ,analyza politiky vicSinou nezalina s presne definovanymi problémami, ale skor
S neurCitymi pocitmi, Ze ,,nieCo nie je v poriadku®, nieco by sa malo urobit’ a teda, ze tu existuje
urcité napatie” (DUNN, 2003, s. 280).

Proces $trukturovania verejnopolitického problému v zmysle vyssie uvedeného zacina
pocitovanim urcitej problémovej situacie, ktoru takymto spésobom vnimaja ¢i uz jednotlivci
ako sucast’ verejnosti alebo relevantni verejnopoliticki aktéri. Mozno sa vSak stretnit’ aj
s abstraktnejSimi formami problémovych situaciach, ked’ dochadza k hl'adaniu odpovedi na
otazku ,,dokial’ je eSte mozné zvladat' dand situaciu?*. V naznaCenom zmysle vychadzame
z predpokladu, ze problémy su umelé vytvory, ktoré vznikaja pri transformécii subjektivnych
skusenosti. Aj z toho dévodu sa domnievame, Ze aj vnimanie urcitej situacie ako problémovej
(ako zaciatok procesu Struktirovania problému) sa bude odliSovat’ v zavislosti od vnimania
reality zo strany jednotlivych verejnopolitickych aktérov.

Proces Strukturovania problému verejnej politiky po uvedomeni si problémove;j situdcie
pokracuje procesom hladania problému, ¢im dochédza k identifikécii tzv. metaproblému, t.].
problému problémov (VESELY — NEKOLA, 2007, s. 204). Prostrednictvom hladania
problému analytici politiky i1samotni verejnopoliticki aktéri analyzuju vSetky eventudlne
spOsoby nazerania na dany problém a spdsoby jeho reprezentacie, to znamend, Ze tato cinnost’
sa neobmedzuje len na prezentaciu spéosobu ponimania daného problému zo strany zadavatel'a
analyzy. AvSak metaproblém je povazovany za neStrukturovany problém, ¢im mozZno
nadobudat’ dojem, Ze ho nie je moZné ohrani¢it. Ako uvadza aj Halések, ,,metaproblém je
spravidla prili§ Siroky na to, aby bol kognitivne zvladnutel'ny, nieze aby bol rieSitelny*
(HALASEK, 2011, s. 40). V tomto zmysle teda méZe byt metaproblémom aj vieobecny vyrok,
ktory je podporeny konsenzom medzi relevantnymi aktérmi verejnej politiky. Ako vhodny
sposob lepSieho pochopenia metaproblému sa preto javi Specifikovat ho prostrednictvom
vymedzenia len urc¢itych konkrétnych aspektov, snazit’ sa neopomentt’ ziadnu z jeho perspektiv
a zaroven dbat’ na to, aby sa diskusie o tomto probléme zlc€astnili vSetci zainteresovani aktéri.

Nasledne je potrebné prejst’ od metaproblému k d’alSiemu kroku, ktorym je definovanie
problému, Co umoznuje stanovit’ tzv. substantivny problém, ktory uz nadobuida podobu urcité¢ho
konceptudlneho ramca, ktory prezentuje konkrétne hodnoty, presvedcenia a Specificky uhol

pohladu na dany problém (BOLFIKOVA, 2013, s. 28). Tento konceptualny ramec je viak na



jednej strane pravdivy a uzitocny, na strane druhej eSte stale nejasny a ur¢itym sposobom
limitujaci a kapcidzny.

Po stanoveni substantivneho problému je mozné prostrednictvom Specifikacie
a formalizacie stanovit’® formalny problém, Co predstavuje tvorbu ur¢it¢tho modelu dany
problém reprezentujuceho. Ako nevyhoda sa vSak javi, ze Castokrat ide o neStruktarované
problémy, ktorych je vo verejnej politike prevaznd vicsina, a pre tieto plati, ze je komplikované
podrobit’ ich jednoduchej formalizacii. Z toho dovodu je preto hlavnym cielom dospiet
k zadefinovaniu samotného problému, pricom kIi¢ovym v tomto zmysle sa stava odpoved’ na
otazku, do akej miery zodpovedaju stanovené substantivne a formalne problémy povodnej
situacii pocitovanej ako problémovej (VESELY, 2005, s. 18). V pripade, Ze ticto problémy sa
nezhoduju s pévodne zadefinovanou problémovou situaciou, dochadza k tzv. chybe tretieho
typu, teda k rieSeniu nespravneho problému. Tato chyba je definovana ako ,,spravna odpoved’
na nespravnu otazku“ (VESELY, 2009, s. 114). Vo vsSeobecnosti mozno konstatovat’, ze
v takom pripade dochadza sice k formalne spravnemu postupu rieSenia urcitej situacie zo strany
vSetkych zainteresovanych verejnopolitickych aktérov, avSak k nespravnemu z vecného
hl'adiska. Mame za to, Ze takejto chybe je nevyhnutné predchadzat, ked’ze v pripade jej vyskytu
moze takyto postup mat’ d’alekosiahle dosledky z toho dovodu, ze dochadza k zaoberaniu sa
a rieSeniu problémov, ktoré nemusia byt’ natol’ko zavazné, ba dokonca nemusia ani problémy
predstavovat’ a situdcie, ktoré skutocne predstavuju relevantné problémy sa dostidvaju do

uzadia.
Zaver

Proces Strukturovania problému vychédza z analyzy presvedceni, preferencii a zaujmov
aktérov do tohto procesu zainteresovanych, pricom jeho snahou je vymedzit’ hranice problému.
Vysledkom Struktiirovania problému vo verejnej politike vSak nie je, ba ani nema byt, definicia
problému, ktory je okamZite rieSitelny, ale skor stanovenie charakteru a povahy problému
a zaroven miery jeho komplexnosti. Pri Strukturicii problému sa teda aktéri verejnej politiky
nesnazia poskytnat’ konkrétnu, nemennt definiciu problému, ale ich snahou je najst’ r6zne, az
protichodné sposoby nazerania na problém za ucelom vytvorenia si ¢o najkomplexnejSieho
pohl'adu na danu situdciu.

Z toho dovodu sa v praxi verejnej politiky mozno cCastokrat stretnut’ stym, ze
Strukturacia problému neobsahuje len samotné problémy, ale tiez alternativy ich moZnych

rieSeni, ako aj navrhy néstrojov k tomu potrebnych. Aj napriek tomu, ze st vyuzivané rdzne



metody Strukturdcie problému, pocet aktérov zacastitujicich sa tohto procesu a ich jednotlivé,
prevazné odlisné reprezentacie toho istého problému nebudi nikdy uplné, resp. nikdy
nemdzeme s istotou povedat’, ze uplné si. Toto tvrdenie mozno oddvodnit’ samotnou povahou
reprezentacie problémov v politickej aréne, ktora sama o sebe je chaotickd, dynamicka
a neusporiadand. Na zaklade toho potom aj Strukturdcia problémov nepredstavuje nieco uplne
prirodzené, ale ide skor oumely vytvor aktérov verejnej politiky za tcelom vytvorenie
Struktary v takom prostredi, v ktorom vlastne ziadna Struktira neexistuje. Mame vsak za to, ze
ak je nasim ciel'om taka identifikacia verejnopolitického problému, ktora naplni poziadavku
,herieSenia nespravnych problémov®, a teda G¢inného fungovania procesu tvorby verejnej
politiky, je nevyhnutné a potrebné Struktirovanie problému realizovat’ a pristupovat’ k tomuto
procesu zodpovedne. Je totiz dolezité zdoraznit, ze aj ked mozno namietat’ prirodzenost’
Struktirovania, na druhej strane, v pripade realizdcie tohto procesu tento uz prebieha

systematicky a ¢o povazujeme za vel'mi dolezité, Cerpa z empirie.
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