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ABSTRAKT

Formulaciu problému mozno povazovat za najddlezitejSiu, no zaroven aj najzlozitejSiu fazu
procesu tvorby verejnej politiky. Jej vyvoj je aj v sucasnosti ovplyvneny viacerymi pristupmi,
ktoré sa v ramci policy analysis vyprofilovali. Predmetom prispevku je teda poskytnutie
prehl'adu tychto pristupov. Zaroven, cielom je poukdzat’ na potrebu tzkeho prepojenia
uvedenych pohladov na formulaciu problému v rdmci procesu tvorby verejnej politiky.
Prispevok vyustuje do konstatovania, ze je velmi ddlezit¢ fazu identifikacie realizovat
detailne s vyuzitim vyhod jednotlivych pristupov. Jedine takyto postup je totiz predpokladom

uspesnosti formulacie problému vo verejnej politike.
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ABSTRACT

Formulation of the problem can be considered as the most important, but also as the most
difficult phase of the public policy-making process. Its development is influenced by the
several approaches developed in the framework of policy analysis. Therefore, the article tries
to give the overview of approaches in the framework of this issue developed. The aim of the
paper is highlight to need of closely connection of these approaches. The article results to
statement, that is very important to realize the phase of identification in detail with using
advantages of individual attitudes. Only this procedure is precondition for success formulation

of the problem in the public policy.
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UVOoD

Formuléciu problému verejnej politiky (teda odpovedanie na otazku ,,Co je problém?*)
mozno povazovat nielen za uvodnu, ale i najddlezitejSiu etapu realizovani v rdmci celého
procesu tvorby verejnej politiky. Rovnako, ako sa vyvijala verejna politika ako celok, vyvija
sa aj samotny proces jej tvorby a v ramci neho aj faza formulacie verejnopolitického
problému, pricom tento vyvoj je ovplyvilovany najmd rdéznymi pristupmi k tejto
problematike.

Predmetom prispevku je v tomto zmysle poskytnut stru¢ny prehlad jednotlivych
pristupov, ktoré sa v rdmci vyvoja formuldcie problému verejnej politiky do sucasnosti
vyprofilovali. V prvom rade je vSak nevyhnutné zaoberat’ sa samotnym pojmom ,,problém*
prostrednictvom jeho vSeobecného vymedzenia a nasledne tiez pojmom ,,problém verejnej
politiky*. Nie je totiz mozné pochopit’ formuldciu problému vo verejnej politiky, ako aj
pristupy, ktoré jej vyvoj ovplyvilovali bez pochopenia toho, ¢o vlastne problém verejnej
politiky je. Z toho dovodu tvori obsah prispevku aj vymedzenie tychto, vo verejnej politike
vel'mi dolezitych a ¢asto vyuzivanych terminov.

Nasim cielom je teda okrem poskytnutia prehl'adu pristupov formujucich nazeranie na
formulaciu problému vo verejnej politike, poukazat’ aj na potrebu ich vzdjomného prepajania
v rdmci tejto problematiky, ked’Ze v pripade snahy dosiahnut’ uspesnt identifikaciu problému
verejnej politiky schopna vyrieSit' skutoéné problémy, nie je mozné tieto pristupy vnimat’

oddelene.

VSeobecné vymedzenie pojmu ,,problém*

VSeobecné uvazovania v rdmci réznych analytickych postupov neustile smeruja k
nazoru, ktory tvrdi, Ze podstatou a kI'icovym bodom akéhokol'vek analytického postupu ¢i
rieSenia problému je v prvom rade jeho sprdvne vymedzenie. Mame za to, Ze s takymto
tvrdenim je mozné sa len stotoznit’, ked’ze aj skusenosti z praxe poukazuji na fakt, ze k
nevyrieSeniu akejkol'vek problémovej situacie dochadza nie z dovodu vyuzitia nespravnych
nastrojov ¢i postupov, ale z ddvodu nespravne zadefinovaného a uréeného problému. V takom
pripade totiZ dochadza k nastaveniu vyuzivania takych nastrojov, ktoré nebuda schopné dany
problém vyriesit', nakol’ko, v mnohych pripadoch mé6zu slazit’ na uplne iny ucel. Ako spravne
poukazuje Reitman, ,,problém je klasifikovany ako dobre definovany v tom pripade, ak je
uplne Specifikovany pociato¢ny stav, cielovy stav a sustava procesov ¢i operacii, ktoré mézu

byt vyuzité k dosiahnutiu ciel'a* (Vesely, 2005, s. 8).



Z ddévodov vyssie uvedenych je teda na mieste polozit’ si otazku ,,Co je a Co nie je
problém?*. Délezitym pritom je mat’ tuto otdzku neustale na paméti a hl'adat’ na fiu odpoved'.
Napriek tomu, Ze pojem ,,problém* a definovanie problému je rozhodujicim prvkom v
mnohych oblastiach, mozno konStatovat, ze diapazén odbornej literatiry, ktory by
vycCerpavajlco a detailne rozpracovaval tato problematiku nie je tak rozsiahly, ako by sa dalo
ocakavat’. Na tato skutocnost’ upozoriioval uz Osigweha, ktory poukazoval na nedostatocne
presné definovanie terminu ,,problém* tvrdenim: ,,¢im viac sa slova ako ,,problém* pouzivaju
pre ¢okol'vek, tym menej vieme, Co vlastne znamenajui a nevieme, co vlastne problémom nie
je“ (Vesely, 2009, s 49).

Aj na tomto mieste predsa len mozno identifikovat’ viacero definicii snaziacich sa
predmetny pojem vymedzit. Dnes uz klasické definicia Kepnera a Tregoea definuje problém
ako ,,odchylku od ocakavaného Standardu fungovania“ (Vesely, Nekola, 2007, s. 193).
Duncker (1945) zasa definuje vo svojej praci problém ako taku situaciu, v ktorej sice
pozname ciel, no nie cestu k jeho dosiahnutiu (Vesely, 2009, s. 50). Ind definicia zasa
poskytuje pohl'ad na pojem problém v tom zmysle, ze problémom je ,,rozpor medzi su¢asnym
a pozadovanym stavom, teda medzi tym, kde sme a kde by sme chceli byt** (Vesely, 20009, s.
50). Takymto sposobom by sme mohli samozrejme pokracovat’, nakol’ko podobnych definicii
je hned’ niekol’ko, no podl'a ndsho nazoru najvystiznejsiu definiciu pojmu ,,problém* ponuka
Smith (1988), ktory tvrdi, ze problém je ,neziaduci stav, ktory je vyrazny a moéze byt
nejakymi prostriedkami, mozno aj s uréitymi tazkost’ami, riesitelny* (Vesely, 2009, s. 50).
Mozno teda konstatovat’, ze ide v podstate o stav, ktory je vyrazny a naliehavy, ale je mozné
ho prostrednictvom vyuzitia sprdvne nastavenych ndstrojov verejnej politiky a cinnosti
relevantnych aktérov vyriesit.

Vicsia cast’ definicii teda pod pojmom ,,problém* rozumie rozpor medzi tym, o
existuje a tym, ¢o by sme chceli, aby existovalo. Je zjavné, Ze na to, aby sme mohli
konStatovat, ze v danom Case a v danej situdcii sa vyskytuje urCity problém, musime
pocitovat uz spominany rozpor. Tento atribut vSak nie je mozné povazovat za jedina
podmienku potrebnu k tomu, aby sme o situacii mohli povedat’, ze predstavuje problém. Popri
tejto podmienke je nutné hovorit’ aj o obtiaZnosti takyto rozpor prekonat’ v zmysle zloZitosti a
naro¢nosti jednotlivych postupov potrebnych uskuto¢nit’ k tomu, aby bol dany rozpor
vyrieSeny.

Obtiaznost’ ako jeden z atriblitov existencie problému zaroven poukazuje na potrebu
»diferencovat’ situdcie, ktoré vznikaju ako vysledok alebo dosledok subjektivnych zlyhant,

resp. uzko individualnych aktivit a trividlnych jednorozmernych akcii® (Bolfikova, 2013,



s. 25).

Tiez je priddvana dalSia podmienka poukazujuca na délezitost’ daného rozporu v
zmysle podnecovania uvah o jeho rieSeniach. Tento atribut je mozno vysvetlit' aj pocitom
urcitej naliehavosti, ktora spdsobuje zvySovanie potreby tento rozpor (problém) riesit’.

Nakoniec, posledna podmienka, na ktord upozoriiuje viacero autorov, je riesiteInost’
problému. Tuto podmienku povazujeme za velmi dolezitd, a to z toho dovodu, Ze nie je
mozné, resp. nezmyselné ocCakavat vysledky od situacie, ktord nie je ziadnym dostupnym,
resp. u¢innym sposobom riesitelnd. RieSite'nost’ teda v tomto zmysle predpokladd moznost’
ukoncenia ¢innosti smerujucej k vyrieSeniu daného problému. Je teda predpokladom k jeho ¢i
uz tplnému alebo (v niektorych pripadoch) aspoil ¢iastocnému odstraneniu. V pripade, ze tato
podmienka pri posudzovani urcitej situdcie ako problémovej absentuje, nie je mozné vyslovit’
tvrdenie o existencii ur¢it¢ho problému.

Vyssie uvedené vymedzenie problému nie je mozné vnimat’ vo vSetkych pohl'adoch
ako vyCerpavajice, najmi z toho dovodu, ze uz samotné chapanie spominanych atributov pre
existenciu ur¢itého problému je u jednotlivych aktérov rozne. Mame za to, Ze to, o jeden
aktér moZze vnimat’ ako rozpor, ini aktéri takymto spdsobom vnimat’ nemusia. Je teda zjavné,
Ze aj tieto atributy je potrebné neustdle skimat’, aby sa hladanie odpovedi na tieto otazky
stavalo jednoduchSim.

Aj napriek tomu, Ze z ur€itej stranky je moZné toto definovanie vnimat’ ako vagne, na
druhej strane ho moZno vnimat’ ako pomoécku k tomu, ako je predmetny pojem ,,problém*

potrebné chapat’.

Pohlady na vymedzenie spolocenského problému

Samotnd povaha problému casto rozdeluje odborni verejnost v Uvahach o tom,
nakol’ko st jednotlivé problémy dané objektivne a do akej miery je ich vyskyt subjektivny. V
tomto ponimani je potom moZzné identifikovat’ tri pristupy k vnimaniu pojmu ,,problém®, na
ktoré¢ poukazuje Landry. Ide teda o objektivisticky pristup, subjektivisticky pristup a,
nakoniec, konStruktivisticky pristup k vnimaniu problému (Vesely, 2005, s. 9).

Objektivisticky pristup (tieZ oznaCovany ako pozitivisticky) vnima problémy ako
objektivne javy, ktoré nie st zavislé na pozorovatelovi, priCom klta¢ova ulohu v tomto
pripade zohravaju fakty ziskané z vonkajSieho prostredia a formulovanie samotného problému

nesmeruje k nachddzaniu ciel'ov, ale len k analyze vonkajSej reality. ,,Objektivne ponatie teda

poklada za spolocensky problém také stavy alebo také druhy spravania, ktoré komplikuju



dosahovanie spolocenskych ciel'ov, poskodzuju plynulé fungovanie spolo¢nosti a narusuju
spolocensku rovnovahu* (Vesely, 2005, s 9).

V subjektivnom zmysle je spolofenskym problémom to, ¢o ako problém oznacia
jednotlivi aktéri. Z tohto pohladu ide totiz o to, Ze za spoloCensky problém nie je mozné
povazovat’ aktikol'vek problémovu situdciu, ale len t0, ktord bude ako problémova definovana
jednotlivymi aktérmi v rdmci nej pdsobiacimi.

V poradi tretie vnimanie spolocenského problému, oznacované ako konstruktivistické
chapanie, kombinuje predchadzajuce dve ponatia, pricom problematiku formulacie problému
vnima ako vysledok vzajomnych vztahov medzi objektom, ktory je skimany a subjektom,
ktory toto skumanie uskutociiuje. V tomto zmysle teda mozno ako problémy vnimat
»praktické a pragmatické prostriedky vyuzivané subjektmi k tomu, aby sa uspeSne adaptovali
na svoje prostredie* (Vesely, 2009, s. 54). Kombinaciu objektivistického a subjektivistického
pristupu vyuzivaju v ramci formulacie a definovania problému najma ti autori, pre ktorych je
klicovym analyzovat’ rozmanitost’ a rézne sposoby vnimania predkladaného problému.

Tieto tri spdsoby chépania problému mozno v ur¢itom zmysle chépat’ ako ,,idedlne
typy* pristupov k problému a jeho definovaniu. Na druhej strane vSak nemozno povedat, ze
by sa v stcasnej dobe tieto vnimania pouzivali v ich Cistej podobe ako su popisané vyssie. V
ramci chéapania podstaty problému a jeho formulécie totiz dochddza k prelinaniu sa tychto
pristupov. V tejto suvislosti sa priklaname k ndzoru viacerych autorov, Ze v ramci chapania
problému a procesu jeho formulacie je potrebné si na jednej strane uvedomovat’ objektivnu
dimenziu problému (problém teda existuje v ramci urcitého konkrétneho prostredia) a na
strane druhej jeho subjektivnu stranku danti rozmanitym chapanim prostredia, v rdmci ktorého
sa urcity problém objavuje.

Na tomto mieste je vSak potrebné upozornit’ aj na skutocnost, Ze kazdy z tychto
pristupov ma aj svoje nedostatky, ktoré je potrebné riesit. Kym v pripade objektivistického
ponatia je nutné riesit’ otdzku, na zéklade akych predpokladov je mozné definovat’ objektivne
spoloCenské ciele a akym spdsobom objektivne vymedzit' stav rovnovahy, u ponatia
subjektivistického sa zasa ako nedostatok javi riziko vzniku ,,umelych problémov®, a to z toho
dovodu, Ze urcitd situdcia modze byt definovand ako problémovd bez dostatocnych
objektivnych zisteni. Tiez sa tu Crtd otazka aktérov v tom zmysle, koho za aktéra pri
formulovani problému povazovat budeme a koho nie. Nakoniec, v pripade
konstruktivistického (niektori autori pouZzivaji aj oznacenie kompromisné) chapania
problému je otdzka toho, aka Cast’ spolo¢nosti musi vnimat’ danu situaciu ako problémovu na

to, aby sa z nej stal relevantny, aktérmi prijaty problém, diskutovana ako jeho nedostatok.



Formulacia problému verejnej politiky

Formulacia problému ako tivodna a zaroven najdolezitejSia faza procesu tvorby
verejnej politiky je v odbornych kruhoch neustéle pertraktovand. Vysledkom tychto diskusii
je existencia roznych pristupov a pohl'adov na skimanie tejto problematiky, ako aj existencia
mnozstva definicii. Délezitost’ tejto fazy procesu tvorby verejnej politiky mozno badat’ aj v
problému. Na tomto mieste samozrejme nie je naSim cielom zniZzovat vyznam fazy
implementacie a fazy evaluacie, ale poukédzat’ na skutoCnost, Zze dosiahnut’ skvalitnenie
procesu tvorby verejnej politiky ako celku je mozné len v tom pripade, ak faza formulacie
bude realizovana ¢o najdetailnejsie.

Formulaciu problému mozno definovat’ réznymi spdsobmi. V najvSeobecnejSom
ponati ju mozno vnimat’ ako zlozity proces spojeny s vyjednavanim aktérov verejnej politiky
o tom, aké otdzky a témy sa stand sti¢ast'ou politickej agendy. Zaujimava definiciu ponukaju
aj Howlett, Ramesh a Perl, ktori formuldciu problému vnimaji ako fazu zahfnajicu
identifikaciu a hodnotenie moznych rieSeni politickych problémov ¢i skiimanie réznych
moznosti, alternativnych postupov schopnych dané problémy vyriesit (Howlett, Ramesh,
Perl, 2009, s. 110). Najdolezitejsie je vSak podl'a nasho nazoru si hned’ na zaciatku tohto
procesu odpovedat’ na otdzku ,.Co je a ¢o nie je problém?“, resp. ,,¢o je a ¢o nie je problém
verejnej politiky?““. RozliSenie pojmu ,,problém* a ,,verejnopoliticky problém* je podl'a nasho
nazoru nevyhnutné, kedZe nie vSetky problémy objavujuce sa v spolo¢nosti sa stanu
skuto¢nymi verejnopolitickymi problémami.

Tak, ako rozne vedné discipliny, medzi nimi aj samotna verejnd politika, su
ovplyvnené a formované rdoznymi pristupmi, tak aj problematiku definovania problému
ovplyviiuji dva prady. Na tato skutocnost’ poukazuje Vesely a Nekola, ktori hovoria o tzv.
»analyze problému“ a o ,,normativnom vymedzovani problému* (Vesely, Nekola, 2007,
s. 192).

Prvy prud (teda analyzu problému) moZno oznacit’ ako analyticky, priCom predmetom
jeho zadujmu je hladanie odpovede na otazku, akym spdsobom a preCo prave takto sa
jednotlivé otazky stavaji sucastou politickej agendy, a teda relevantnymi problémami
verejnej politiky.

Na druhej strane, pre normativne vymedzovanie problému ako druhy pristup je
charakteristicka normativnost’, co znamend, ze hlavnou otdzkou v tomto pripade st metody a

metodoldgia vyuzivana pri samotnom vymedzovani (formulovani) verejnopolitického



problému. Aj v ramci prave uvedenych myslienkovych pradov je potrebné zdoraznit, ze v
ramci ich praktického uplatiiovania je nielen vhodné, ale dokonca nevyhnutné, vnimat’ ich
ako vzajomne prepojené a komplementarne.

Mozno teda konStatovat, ze formulacia verejnopolitického problému vyraznym
spdsobom ovplyviiuje celt verejnu politiku. Aj ked’ sa v tedrii objavuje viacero definicii
formulacie problému verejnej politiky, tieZ sa vieme opriet’ o jednotlivé prudy formujice dana
problematiku, naraza vSak uvedeny pristup na uréité nedostatky. Jednotlivi autori sice
zdiel'aji spolo¢ny nazor vymedzujici problémy (a ich formuléaciu) ako socidlne konstrukty,
ktorych definovanie a formulovanie zasadnym spdsobom ovplyviiuji cely buduci politicky
proces a kone¢né (vy)riesenie problémov, no znacne rozdielne vnimaju faktory, ktoré v ramci
formulécie verejnopolitického problému povazuji za rozhodujuce. Zarovenn rozdielne

pristupuju aj k analyze jednotlivych faktorov.

Policy analysis

V oblasti verejnej politiky mozno vymedzit’ viacero oznaceni, ktoré proces jej analyzy
a tvorby pomentuvaji, pricom na jednom mieste su vyuzivané ako synonyma a v inom pripade
oznacuju rozne aktivity. Aj napriek tejto skuto¢nosti vSak urcité rozdiely medzi jednotlivymi
terminmi mozno identifikovat. Tymto diStinkciam sa venuje viacero autorov. Pre potreby
prispevku je vSak potrebné vymedzit’ len termin ,,policy analysis®, ked’Ze sa domnievame, Ze
prave ,,policy analysis“ sa vo svojej podstate najviac zaobera formulaciou problému ako
sucasti procesu tvorby verejnej politiky.

,Policy analisys® mozno vnimat’ ako ti sucast’ verejnej politiky, ktord sa zda byt’
najprepracovanejSim a vSeobecne aplikovatelnym pristupom k snahdm o dosiahnutie
racionalnejSej a otvorenejSej tvorby verejnej politiky. ,,Policy analysis* je teda ,prakticka
¢innost’, ktord sa zameriava predovSetkym na tvorbu poznatkov a metodologii vyuZiteI'nych
pri tvorbe realnej politiky, teda poznanie pre politiku“ (Vesely, 2009, s. 28). V kone¢nom
dosledku mozno vyslovit' nazor, Ze ,policy analysis ako celok je vnimana ako proces
rieSenia problémov.

V sucasnosti existuju dva odlisné pohl'ady na ,,policy analysis®, a to pozitivisticky
pristup, teda tradicnd policy analysis a postpozitivisticky pohlad (v literatire sa moZno
stretnit’ aj s oznacenim ,,interpretativny* alebo postmoderny*). Oba tieto pristupy kladi sice
doraz na vymedzenie problému v ramci tvorby verejnej politiky, no znacne odliSnym
sposobom.

V pripade ,tradicnej policy analysis“ je totiz kI'icovym definovanie problému na



zacCiatku celého procesu. Cela faza formuldcie problému moze byt teda Uspesnad len v tom
pripade, ak dojde k sprdvnemu vymedzeniu problému uz na zaciatku, priCom spravnym
vymedzenim problému sa na tomto mieste rozumie jeho zjednodusenie do takej podoby, ktora
bude prostrednictvom doterajSich skusenosti a existujicich nastrojov verejnej politiky
zvladnutel'na. Prave na tomto mieste mozno badat’ problém, ktory bol aj dovodom vzniku
druhého, ostro protichodného pristupu k ,,policy analysis®. Ide totiz o moment zjednodusenia
problému.

Postpozitivisticka policy analysis si takisto uvedomuje, ze nespravne vymedzenie
problému spdsobuje nespravne a neufinné rieSenia, avsak za spravne vymedzenie problému
nepovazuje jeho zjednodusenie do verejnou politikou zvladnutel'nej povahy. Prave naopak,
spravnym vymedzenim problému chépe odhalenie jeho komplexnosti a variability.

S postpozitivistickym pristupom k policy analysis je podl'a naSho ndzoru mozné sa
stotoznit,, ked’ze uvedomovanie si roznorodosti a komplexnosti jednotlivych problémov, ktoré
maji tendenciu stat’ sa sucastou politickej agendy zvySuje moznosti jeho spravneho a
ucinného rieSenia. Zaroven je mozné pdsobit’ aj preventivne, ked’Ze takouto analyzou mozno
odhalit’ aj zatial’ latentné problémy. Na druhej strane je vSak potrebné vnimat’ skutocnost’, na
ktora upozoriiuje aj Vesely (2009), podla ktorého existuje popri znaénych odliSnostiach
tychto dvoch pristupov tieZz ich vzdjomnd prepojenost, prostrednictvom ktorej je mozné
dosiahnut’ v oblasti definovania problému vysSiu uroven racionalnosti a vedeckosti a zaroven,

vacsiu mieru efektivnosti a uzito¢nosti z hl'adiska vysledkov (Vesely, 2009, 45).

Problém verejnej politiky a jeho vymedzenie

Na zdklade vysSSie uvedeného definovania vSeobecného pojmu ,,problém* je teda
mozné vymedzit' aj pojem ,,problém verejnej politiky”. Samozrejme, aj v pripade jeho
vymedzenia existuje v tedrii viacero viac ¢i menej presnych definicii, priom kazd4 z nich
implicitnym spdsobom vedie k urcitému rieSeniu dané¢ho problému. Jednotlivé definicie sa na
jednej strane odliSuju, no na strane druhej mozno v rdmci ich obsahu vnimat’ urcité spolo¢né
jadro. Mame za to, Ze spolo¢nym ukazovatel'om vSetkych definicii problému verejnej politiky
bude tvrdenie o existencii urCitého nedostatku, rozporu ¢i problémovej situacie, ktoru je
potrebné za casti aktérov a nastrojov verejnej politiky riesit’.

Problém verejnej politiky mozno definovat’ ako ,nerealizované potreby, hodnoty c¢i
prileZitosti pre zlepSenie, ktoré je mozné rieSit’ prostrednictvom Statnych alebo verejnych
institacii (Dunn, 2004, s. 72). Podobné vymedzenie verejnopolitického problému poskytuje aj

Hisschemoller a Hoppe, ked’ tvrdia, ze ,,problém v policy analysis je najCastejSie chapany ako



rozpor medzi tym, €o existuje a urfitym normativne oceitovanym stavom, ktory mdze byt
rieSeny prostrednictvom Statu alebo verejného sektora. Verejnopolitické problémy nie su
nejaké objektivne javy, pretoze l'udia sa navzajom odliSuji v tom, ktoré stavy a situacie
hodnotia ako neprijemné a problematické. Problém je socidlny a politicky konstrukt. V tychto
konstruktoch su pritom formulované ako fakty, tak aj hodnoty* (Vesely, 2009, s. 78).

V ramci teodrie verejnej politiky sa do sucasnosti vyprofilovali najmenej Styri rozne
pristupy, ktoré popisuji sposoby chapania toho, ¢o mozno oznalit' za problém verejnej
politiky. Problémy verejnej politiky mozu byt teda chapané ako problémova situacia, ako
diskrepancia, tiez ako rieSitelna diskrepancia a nakoniec je mozné verejnopoliticky problém
vnimat’ ako prilezitost’ (Vesely, 2005, s. 12).

V pripade chipania problému verejnej politiky ako problémovej situdcie predstavuju
problém urcité tazkosti, ktoré si vyZaduju ich odstranenie, no v danom ¢ase neexistuju Ziadne
nastroje ponukané verejnou politikou, ktoré by boli schopné tieto tazkosti vyriesit a
odstranit. Pre toto chapanie je prizna¢nd existencia urcitého pocitu spocivajiceho v
nespokojnosti s existujicim stavom.

Vnimanie problému verejnej politiky ako urcitej diskrepancie predpokladd chédpanie
problému ako rozporu €1 nepomeru medzi situaciou, ktora realne existuje a situaciou, ktora by
podla predstav aktérov mala existovat’. Problémom verejnej politiky v tomto ponimani je teda
tvrdenie o tom, Ze takato diskrepancia tu je, pricom implikuje na jednej strane jednotlivé
ciele, no na strane druhej uvedomovanie si neuskuto¢novanie stanovenych cielov. Uvedené
ponimanie problému verejnej politiky moZno zarovenl v ramci ,,policy analysis® oznacit’ za
najroziirenejsie. Dal3i sposob, ako je mozné nazerat’ na problém verejnej politiky, je jeho
vnimanie ako rieSitel'nej diskrepancie. V tomto pripade teda problémom nie je samotna
diskrepancia medzi skuto¢nym a poZadovanym stavom. Ako problém verejnej politiky zacina
byt vnimana az v tom momente, ked’ je tento rozpor sprevadzany urcitym eventualnym
rieSenim. Takyto pohl'ad vSak vyvolava viacero otdzok, na ktoré je potrebné hl'adat’ odpovede.
Ako prva otazka, ktorti je potrebné vyriesit’ je, o je v rdmci tohto ponimania problému
verejnej politiky jeho rieSenim? Na prvy pohlad moZno jednoduchd otdzka, no pri
detailnejSom rozpracovani zna¢ne komplikovana. Je totiz potrebné uvedomovat’ si, ze kazdé
rieSenie urCit¢tho verejnopolitického problému moéze sposobit’ vznik rdéznych inych
problémov. Mame za to, Ze na jednej strane je potrebné zvolit’ si také rieSenia, ktoré by boli
schopné odhalit’ pripadné dalSie problémy, ktoré by v budicnosti mohli predstavovat
tazkosti. Na druhej strane bude vSak vzdy nevyhnutné vyhybat sa vyberu takych rieSeni,

ktoré by bez nasledného zlepsenia problémovej situdcie spdsobili vznik d’alSich problémov.



Z tohto dovodu tu preto vyvstava d’alSia otazka, a to, ¢i su teda vSetky zvolené rieSenia
skutoénymi rieSeniami? V pripade racionalneho uvazovania je teda vhodné zvolit’ si cestu
nachadzania urcitych kompromisov, resp. stanovenia si priorit a ich vyvazenia. Stotoziiujeme
sa totiz s nazormi viacerych teoretikov, no 1 odbornikov z praxe, a to, ze nie vSetky problémy
musia byt nevyhnutne rieSené. Toto tvrdenie mozno zdévodnit’ dvomi skutocnost’ami. Jednak,
existuju problémy, ktoré su v objektivnej realite schopné vyriesit’ sa samy. Na druhej strane
tohto pomyselného porovnania zasa stoja problémy, ktoré nie je mozné Uplne a k spokojnosti
vSetkych zacastnenych aktérov (no i tych, ktorych sa osobne tieto problémy nedotykaju)
vyriesit, a preto ich rieSenie nie je povazované za efektivne a ucinné. Preto je vhodné takyto
typ problémov bud’ odlozit’ na neskor, pretoze je mozné, ze v buducnosti sa vyskytne rieSenie,
ktoré bude tak efektivne, ako aj i¢inné, pripadne sa nimi nezaoberat’ vobec.

Stvrté nazeranie na problém ako na prileZitost’ k dosiahnutiu zlepsenia uréitého stavu
vnima proces stanovenia problému ako nachddzanie, vypracivanie a pociato¢né
prehodnocovanie navrhov na jeho mozné rieSenie. V radmci uvedeného chapania problému je
teda samotné definovanie problému vnimané ako nastroj k jeho vyrieSeniu. Na tomto mieste
mozeme v konecnom désledku pozorovat’ prepojenie vSeobecného zadefinovania problému s
jeho naslednym rieSenim, ked'ze uz pri kroku obsahujicom naformulovanie urcitého
problému zaroven dochédza k naformulovaniu moznych variant jeho rieSenia.

Prave uvedené pristupy k nazeraniu na problematiku vymedzenia problému verejnej
politiky mozno podla nasho nazoru vnimat’ ako vel'mi napomocné, ked’ze prostrednictvom
nich je mozné uvedomovat’ si komplexnost’ tejto problematiky. Zaroven je vSak potrebné
poukdzat’ aj na urit¢ nedostatky, ktoré sprevadzaju tieto spOsoby vnimania. V pripade
chépania problému verejnej politiky ako problémovej situacie sa ako jeden z vaZnych
nedostatkov javi ,,skuto¢nost’, Ze za problémy su povaZované aj javy, ktoré nemajii myslite'né
rieSenia® (Vesely, 2009, s. 75). Pri takomto spdsobe vnimania problému sa potom zavaznym
problémom stava akakol'vek situdcia, ktora je pocitovana ako neprijemna a ktora so sebou
spaja poziadavku jej rieSenia. V ramci druhého spominaného ponatia mozno ako nedostatok
vnimat’ jeho samotny charakter. Nakol'’ko toto chdpanie poukazuje na rozpor medzi sucasnym
a pozadovanym stavom, moze vyvolavat’ pocit, ze do tohto vnimania mozno zahrnut’ aj tie
problémy (resp. situdcie), ktoré st dlhodobo neriesitel'né, a teda sa ur€itym sposobom stavaju
sucastou spolo¢nosti (napr. nezamestnanost — predstavuje problém, ktorym sa uz, mozno
povedat’, desatroia zaoberda mnoho aktérov verejnej politiky z réznych oblasti, no ide o
situdciu, ktora nie je rieSitelnd jednym konkrétnym sposobom a zaroven predstavuje stav,

ktory tu za sucasnych podmienok bude pritomny nad’alej). Z toho dévodu je vel'mi dolezité



vnimat’ kazdé nazeranie na problém verejnej politiky ako na jeden z moznych spdsobov
vnimania, ktory vSak v Ziadnom pripade nemdze obmedzovat ¢i pohlcovat’ iné nazory. Mame
za to, ze tak, ako cela verejna politika, ako proces tvorby verejnej politiky, tak aj vymedzenie
verejnopolitickych problémov je Zivym konstruktom, ktory sa neustale vyvija a meni spolu s

meniacim sa prostredim a podmienkami daného prostredia.

Pristupy k definovaniu problému vo verejnej politike

Ako sme uz vysSie spominali, sposob, akym dochadza k formulacii problému vo
verejnej politike je vacSinou odbornikov z tedrie i praxe povazovany za najzlozitej$iu, no
zaroven najpodstatnejSiu fazu procesu tvorby verejnej politiky. Na tomto mieste je vSak
potrebné upozornit’ aj na skuto¢nost, ze zaroven ide aj o otazku, v rdmci ktorej mozno
pozorovat’ najviac rozporuplnych diskusii tykajucich sa podstaty i dolezitosti tejto fazy.

V priebehu vyvoja fazy identifikacie problému v procese tvorby verejnej politiky
mozno vymedzit’ Styri kI'i¢ové smery (pristupy) k definovaniu (Struktirovaniu) problému vo
verejnej politike. Ide o:

e pristup ,,the check-list stream

e pristup ,.,the definition stream*

e pristup ,,the science research stream*

e pristup ,,the people stream* (Vesely, 2009, s. 82)

Pristup ,,the check list stream* mozno vo vSeobecnosti vymedzit' ako pristup, ktory
svoj zéklad vidi v ur€eni zoznamu postupnych krokov. Uvedeny pristup definuje formulaciu
problému ako postupnost’ urcitych krokov. Tento systém nasledne umoziuje odhalit
inherentn Struktiru daného problému. Na zaklade takéhoto vnimania moZno teda ako
problém vnimat’ nedodrzanie uréitych noriem ¢i odchylku od zauzivaného $tandardu. Ide teda
o proces, ktorého zakladom je identifikécia jediného problému a nésledne, hl'adanie jedinej
relevantnej pri¢iny jeho vzniku, pri¢om je mozné ho realizovat’ prostrednictvom vyuZitia tzv.
vyvojového diagramu obsahujiceho sériu otdzok, na ktoré si je v priebehu identifikacie
problému a jeho pri€iny potrebné odpovedat. K najcastejSie vyuzivanym otazkam mozno
podl'a Kepnera a Tregoeho (1965) zaradit’ otazky ,,¢o, kde, kedy a do akej miery porusuje ¢i
neporusuje urcity Standard“ (Vesely, 2005, s. 10). V ramci uvedeného pohladu k definovaniu
problému teda mozno jeho formulaciu chéapat’ ako logicki postupnost’ jednotlivych krokov,
ktorych vysledkom je zistenie jeho pri¢in. Zaroven, problém je v tomto pripade chapany ako

odchylka od Standardnej situdcie.



Formulacia problému v zmysle pristupu ,the definition stream® je chapand ako
»proces identifikacie urcitych elementov problému (klientove potreby, ciele, alternativy,
nastroje)“ (Vesely, 2009, s. 82). Na tomto mieste sa zakladnou ulohou stava hl'adanie roznych
faktorov, ktoré maju tendenciu stat sa predpokladom pre nasledné modelovanie
identifikovaného problému. V ponimani uvedené¢ho pristupu mozno skoér hovorit o
interpretacii problémovych situdcii z rozhodovacieho hl'adiska, nez o redlnom definovani
problémov.

,»The science research stream® vidi zaklad formulécie verejnopolitického problému v
pochopeni urcitej situacie oznacenej ako problémova. Zaroven, podstatou formulécie v tomto
zmysle je identifikovanie skutocného problému z hladiska jeho vnitornej Struktary. To teda
predpoklada jeho hibkova analyzy, ktord je mozno uskutoénit’ prostrednictvom zberu
kvantitativnych dat a ich skimania. V pripade tohto pristupu je vSak tiez potrebné zamysliet
sa nad otazkou ,skutoéného“ problému. Co je v ponimani verejnej politiky ,skutoény*
problém? Preto je aj na tomto mieste nevyhnutné uvazovat’ v SirSich suvislostiach, a teda je na
mieste hovorit’ o prepdjani jednotlivych pristupov.

Nakoniec, pristup ,,the people stream* ponima formulaciu problému verejnej politiky
ako socialny konstrukt, ktory je vysledkom stretavania sa jednotlivych viac ¢i menej
subjektivnych nazorov zainteresovanych aktérov. Z tohto hladiska sa vo verejnej politike
(mozno povedat, Ze ani v spolo¢nosti) neobjavuji Ziadne ,,skutocné“ problémy, ale ,len
odli$né vnimanie rovnakej situacie ¢i odliSnej reality konStruované roznymi jednotlivcami*
(Vesely, 2005, s. 11).

Na zdklade uvedeného teda mozno pozorovat rdznost’ spdsobov ako nazerat na
formulaciu problému vo verejnej politike. VySSie spominané pristupy st na jednej strane
vnimané ako koherentné, no na strane druhej povaZzujeme za nevyhnutné zdoraznit
skutocnost, ze samy o sebe nie su schopné uspokojivym spdsobom umoznit pochopenie
Strukturacie verejnopolitického problému. Rovnako, ako v pripade objektivistického pristupu,
subjektivistického pristupu a konstruktivistického pristupu, st ponimané ako ,,idealne typy*,
ktoré sa vSak vo svojej Cistej podobe v podmienkach definovania problému verejnej politiky
nevyskytuji. Z toho dévodu je nevyhnutné podporovat’ a uplatiiovat’ ich prepojenie.
Stotoznujeme sa totiz s nazorom Veselého, podl'a ktorého doterajSie pristupy k formulécii
problému vo verejnej politike mozno vnimat’ skér ako komplementarne, nez kontradiktérne
(Vesely, 2005, s. 7). Zaroven, mozno pozorovat vznik d’alSieho pristupu k formulacii
problému verejnej politiky, ktory formuloval Vesely, a to, pristupu syntetického. Jeho podstata

spo¢iva v odliSeni Casto synonymicky pouZzivanych terminov predstavujucich identifikaciu



problému vo verejnej politike. Konkrétne madme na mysli terminy ,,Strukturacia problému®,
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»formulécia problému®, ,,modelovanie problému‘ a nakoniec ,,definovanie problému*. Na
zéklade sformulovania tohto pristupu teda mozno pozorovat komplexnost’, rozsiahlost a
zlozitost’ fazy identifikacie problému vo verejnej politike. Mame za to, ze je nevyhnutné
vnimat’ tieto ,,podfazy* ako samostatné analytické tlohy v ramci fazy identifikacie, ktoré je
potrebné detailne skimat’ a realizovat’. Prave synteticky pristup k identifikacii problému je
potom mozné hodnotit’ ako ten pristup, ktory je schopny tak zlozité ¢innosti pochopit’ a
vysvetlit, a to prave z toho dovodu, ze tieto jednotlivé ¢innosti odliSuje, chape ich osobitosti a
nasledne ich prepdja tak do vnutra procesu tvorby verejnej politiky, ako aj navonok.

Na zaver je eSte vhodné spomenut dva vel'ké prudy, ktoré sa v ramci uvedenych
klicovych smerov vyprofilovali a predstavuji, mozno povedat, zovSeobecnenie tychto
pristupov. Prvy prud mozno oznacit’ ako ,,political stream®, pricom jeho cielom je odhalit’
dovody a spdsoby zapracovania ¢i nezapracovania ur¢itého problému do politickej agendy.
Charakter tohto pristupu je teda analyticky, ¢o znamend, Zze hl'add odpovede na otdzky o
spdsoboch definovania problémov verejnej politiky jej aktérmi, ako aj o dovodoch, ktoré ich
k tomu vedu. Naproti tomu, druhy prad, na ktorého oznacenie vyuziva teoria policy analysis
termin ,,policy stream®, orientuje svoju pozornost’ na moznosti vyuZzivania réznych metod pri
identifikacii verejnopolitického problému. MoZzno ho teda chépat’ ako pristup normativny,
pricom jeho cielom je zodpovedanie otazky tykajucej sa tieZ spdsobov vymedzenia

problémov verejnej politiky, no v tomto pripade z hl'adiska vyuZivania dostupnych metod.

Zaver

Nazory poukazujuce na mySlienku o tom, Ze spravne urceny, zadefinovany a
naformulovany problém je problémom z polovice vyrieSenym sa v oblasti verejnej politiky
objavujui uz dlhsiu dobu. Na zéklade toho je mozné potvrdit’ aj vysSie uvedené tvrdenie, ze
vymedzenie problému verejnej politiky (teda odpovedanie si na otazku ,,Co je problém a ¢o
problémom nie je?*) predstavuje nielen tivodny, ale vo svojej podstate kIiCovy moment,
ktory ovplyviiuje vSetky d’alSie aktivity. Uvedomenim si tejto skutocnosti sa aj v ramci
verejnej politiky Coraz viac stretdvame s rieSenim tejto problematiky, aj ked’ donedavna jej bol
v teorii venovany len obmedzeny priestor. Na zaklade toho teda dochadza k sformulovaniu
jednotlivych pristupov k formulacii problému v ramci procesu tvorby verejnej politiky, a
celkovo, k rieSeniu otazky zadefinovania verejnopolitického problému. Ako je aj z nasho
prispevku zrejmé, rieSenie tejto problematiky je nevyhnutnym predpokladom k dosiahnutiu

uspesného naformulovania a zadefinovania problému vo verejnej politike, ¢o vedie k tispesne;j



tvorbe verejnej politiky a ucinnému rieSeniu verejnopolitickych problémov. Mozno teda
konstatovat,, ze jednotlivé pristupy k definovaniu samotného problému verejnej politiky, ako
aj pristupy k formulédcii problému je potrebné vnimat komplementarne, je nevyhnutné
presadzovat ich vzdjomné prepojenie, pretoze len prostrednictvom vyuzivania ich
jednotlivych vyhod je mozné dosiahnutie stanovenych cielov (v naSom pripade spravneho
zadefinovania problému, ¢o je predpokladom jeho ucinného rieSenia). Nie je teda na mieste
presadzovat’ len jeden z pristupov, kedze kazdy ma tak svoje vyhody, ako aj nedostatky.
Avsak aj napriek tomu, ze sa poznatky tykajuce sa formuldcie problému verejnej politiky
znacne rozSiruju a zvysuje sa ich kvalita, zatial’ sa nepodarilo pontknut’ jediny, univerzalny,
Standardny sposob, prostrednictvom ktorého bude verejnopoliticky problém vymedzeny
spravne. Vedomosti o jednotlivych pristupoch ¢i metddach vyuZivanych pri definovani
problémov urcite nepostacuji, ale je potrebné uvedomovat’ si a zaoberat’ sa aj sposobom,
akym sa jednotlivé problémy stavaju politickou agendou, ako ich vnimaji samotni aktéri
poOsobiaci v rdmci danej oblasti, ako aj tlohou a postavenim problému v ramci verejnej

politiky.
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