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Abstract

The article provides an overview of the development of two classic methods of public policy
theory - method approaching public policy as a process and method approaching public policy
as a cycle. It points to the politological roots of both these methods and to their development
in the context of public policy theory. Particular attention is paid to changes in the nature of
public policy research in the context of the development of evaluation approaches and

techniques.
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Uvod

Tedria verejnej politiky, nadvazujuc na tradiciu politolégie a vSeobecne politickych vied,
v prostredi ktorych sa sformovala, niekedy spontanne prebera z tohto prostredia aj niektoré
svoje metody a metodologické postupy. Metodoldgia je aj v pripade tedrie verejnej politiky
~Systematicka tedria metdd. Jej funkciou je vytvorit vSeobecné filozofické predpoklady, logické,
noetické, pripadne axiologické zaklady pouzitia vyskumnych metéd... Kazdej metodologii su

vlastné charakteristické metédy” (Nekola - Vesely — Ochrana 2007, s. 142).

K vlastnym metédam tedrie verejnej politiky patria v su¢asnosti najma tie, ktorymi sa
tato veda snazi modelovo uchopit’ konkrétnu verejnopoliticku aktivitu v jej komplexnosti alebo
z urcitého aspektu, reSpektujuc pritom nomotetické vychodiskové kritérium tejto vedy,
spocivajuce v odhalovani tych skutoénosti, ktoré su klu¢ové pre vysvetlenie vSeobecnejSich
charakteristik celej triedy verejnopolitickych skutocnosti (Kay 2006, s. 18). Vzhladom k vysSie
uvedenému sa nam javi ako UCelné a aj vedecky oddvodnené budovat vSeobecnu
metodolégiu tedrie verejnej politiky hierarchicky ako sustavu modelov, celostne
interpretujdcich verejnu politiku z hladiska zakladnych ,teoreticky zostru€hiujucich zobrazeni

reality* (Fiala — Schubert 2000, s. 42), resp teoreticky vyjadrujucich empirické data, ¢im
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Stadia vznikla ako stgast teoretickej pripravy riesenia Glohy VEGA 1/0757/17 Verejna sprava
ako poskytovatel verejnych sluzZieb socialneho $tatu — vyuzitie zahrani¢nych skisenosti pre reformy v
Slovenskej republike.




umozfuju lepSie porozumiet veciam tak, Ze upozoriuju na doélezité vztahy a suvislosti
(Heywood 2008, s. 39). F. Ochrana piSe: ,Vedeckou metédou je aj modelovanie, ktoré
prostrednictvom formulacie problému, vytvarania modelu a vyskumu modelu prenasa znalost
o modele (ako zjednodu$eného obrazu skutoénosti) spat na realitu“ (Ochrana 2009, s. 33), ¢o
je podla nasho nazoru pristup, overeny uz aj v metodolégii politologickej ako jeden z jej
zakladnych metodologickych pristupov, umoznujucich celostné vnimanie politickych procesov
(Heywood 2008, s. 486 — 491).

Takymito modelmi pre tedriu verejnej politiky si okrem inych aj model (metéda)
procesu verejnej politiky, cyklu verejnej politiky (porovnaj Karagiannis — Radaelli 2007), model
(metdda) A-A-A, model (metdda) politickych sieti a pod., ktoré aj kriterialne vyhovuju klasifikacii
metdd uplatnitelnych v analyze tvorby verejnej politiky a ku ktorym patri spésob poznavania a
vypovedi, charakter skimajuceho objektum urcujica stranka predmetu skimania, stuper
vS§eobecnosti pristupu ku skimaniu a miera normativity (Nekola — Vesely — Ochrana 2007, s.
146).

Ako konétatuju autori z postupimskej univerzity (Jann — Wegrich 2007, s. 43), od
pociatku formovania tedrie verejnej politiky v 50. rokov minulého storocia bola tato oblast uzko
spata s perspektivou, ktord povazuje politicky proces za postupnost urcitych krokov alebo z
nich vytvaranych etap (faz)’, ktora sluzila ako zakladna $abléna, umoZiujica systematizovat
dosiahnuté poznatky, porovnavat rézne pristupy v tejto oblasti a hodnotit aj prinos jednotlivych
pristupov k tejto discipline. Podla nagho nazoru tym spifiala poziadavky, kladené na metédu
vznikajucej vedy, okrem iného tiez tym, Ze odpociatku bola predmetom metodologickej kritiky
tak z hladiska svojej teoretickej konStrukcie, ako aj z hladiska empirickej platnosti. Ako
uvadzaju vyssie uvedeni autori, dochadzalo k paradoxne;j situacii: Na jednej strane sa vyskum
v oblasti politickych vied nadalej spoliehal na identifikaciu prislusného kroku alebo bol spojeny
s urcitou etapou (fazou) procesu verejnej politiky, na druhej strane bola samotna koncepcia
krokov, etap &i faz spochybriovana réznymi kritkmi najma z hladiska jej teoretického
rozpracovania. V literatire sa pre koncept verejnej politiky ako procesu zauzivalo oznacenie

etapovity alebo tiez viacstupriovy model (stages model).

Pritom nie vSetci autori striktne rozliSujd medzi modelmi, ktoré interpretuju verejnu
politiku ako proces za sebou nasledujucich krokov a ako cyklus krokov (potencidlne) sa
opakujucich (napr. Anderson 1984, s. 26, Tresch - Sciarini - Varone 2011, DeMarchi — Lucertini

— Tsoukias 2012), €o podla nasho nazoru — ako to zdévodnime v zavere nasej Stadie — ma v

*

Pri terminologickej nejednotnosti sa snazime v tejto $tudii dodrziavat' hierarchiu pojmov "krok"
ako vyjadrenie elementarnej urovne zakladnej jednotky €lenenia procesu ¢i cyklu, a pojmu "etapa" resp.
"faza" pre urcity stuper agregovania jednotlivych "krokov".



skuto¢nosti vyznam nielen z hladiska pochopenia genézy metodologickych postupov
formujlcej sa tedrie verejnej politiky. NavySe — ako upozorfiuje Paul A. Sabatier (2007, s. 7) —
predpoklad, Ze sa verejna politika uskuto¢ni len v jednom cykle (¢o by aj podla nasho nazoru
v kone¢nom désledku plne legitimizovalo ako univerzalny aj model verejnej politiky ako
procesu) je zjednodusujuci, lebo verejna politika sa spravidla naplfia vo viacerych cykloch,

prinasajucich nové navrhy na viacerych urovniach rozhodovania.

Napriek tomu v8ak politologicka inpiracia politikou ako procesom bola velmi uzito¢na
a empirickejSie orientovana teodria verejnej politiky tento model vo svojom vyvoji prirodzene

prekonala.
Verejna politika ako proces

S myslienkou modelovania politického procesu ako postupnosti niekolkych krokov
priSiel uz na zaciatku 50. rokov H. Lasswell, ktory ho rozélenil do siedmich krokov:
porozumenie (intelligence), presadenie (promotion), vymedzenie (prescription), uplatnenie
(invocation), vyuzivanie (application), ukonéenie (termination) a hodnotenie (appraisal)
(Lasswell 1951). Hoci tato postupnost krokov bola kritizovana (najma pokial' iSlo o krok
ukonéenia pred krokom hodnotenia), samotny model bol velmi Uspesny a ako zakladny ramec
pre politické Studie sa stal vychodiskom mnohych typolégii politickych procesov. ESte v 60. a
70. rokoch minulého storodia sluzila tato etapizacia ako zakladna schéma pre usporiadanie
stale viac sa rozrastajuceho suboru vyskumov a publikacii z oblasti verejnej politiky (Jann —
Wegrich 2007, s. 43).

Dalsie pokusy o celostné uchopenie politickej reality ako procesu, nachadzame uz v
60. a 70. rokoch minulého storocia u takych autorov akymi boli D. Easton a W. I. Jenkins — ich
zname schémy politiky si dodnes obligatérnou sucastou ucebnic politolégie ale aj u€ebnic
verejnej politiky. U pocetnych autorov nachadzame pritom cely rad modifikacii tohto modelu,
vzajomne sa liSiacich poctom krokov (etdp) na ktoré sa tento proces ¢leni, niekedy aj
proporciou roznych etap (faz) a velmi Specificky potom charakteristikami zavereénych krokov

a v nich obsiahnutych aspektov hodnotenia, resp. pripadne uz aj naznakov zacyklovania.

V Eastonovom modeli s jeho znamou a ¢asto reprodukovanou schémou (Easton 1957,
Easton 1965, s. 32) je vztah medzi politickym systémom a okolitym prostredim definovany
procesom vstup > konverzia > vystup, vdaka ktorému je tiez znamy ako ,input-output model”
(Fiala — Schubert 2000, s. 55 - 59). ,PozZiadavky aktérov a podpora pod vplyvom prostredia
vstupuju do politického systému, vyvolavaju akciu, ktora vyusti do rozhodnuti a do naslednej
politiky. Vystup spéatne ponuka zadania pre vstup v podobe novej poZiadavky pre politicky

systém. Je to kyberneticka retaz, uzatvorena spatnou vézbou. Nedostatkom tohto modelu je,



Ze v nom chyba analyza alebo aspori opis procesov vnutri prostredia politického systému.
Sucasne dava podnet na dalSie pokusy o rozpracovanie, s ciefom odhalit’ vnatorné vztahy,
ktoré sa odohravaju v tejto »Ciernej skrinke« politického pocesu” (Malikova 2003. s. 20).
Zakladnou myslienkou Eastonovho pristupu bolo ,presvedcenie, Ze politicka aktivita méze byt
analyzovana ako systém procesov, ktoré musia ostavat v rovnovahe, ak ma byt tato aktivita
zachovana. Jeho paradigma pripomina biologicky organizmus, ktorého Zivotné procesy
interaguju medzi sebou navzajom a s prostredim tak, aby ho zachovali v zodpovedajicom,
hoci aj meniacom sa telesnom stave. Politické systémy sa podobaju biologickym* (Potli¢ek —
Vass - Kotlas 2005, s. 34). Tento model zohral svoju vyznamnu funkciu v rozvoji teérie

predovsetkym v 70. rokoch minulého storocia (Vesely — Drhova — Nachtmannova 2007, s. 45).

V prvom z pocetnych vydani svojej publikacie Tvorba verejnej politiky James E.
Anderson (byvaly prezident americkej Organizacie pre politicky vyskum a tajomnik Americkej
politologickej organizacie - APSA) este v roku 1975 napriklad vymedzil pat krokov procesu
tvorby verejnej politiky: 1) identifikacia problému a tvorba agendy (problem identification and
agenda formation), 2) formulacia (formulation), 3) prijatie (adoption), 4) implementacia

(implementation) a 5) evaluacia (evaluation) (Anderson 1984, s. 19).

Podobne formuloval pat Stadii procesu tvorby verejnej politiky v tom istom ¢ase aj
Charles O. Jones (profesor politickych vied na univerzite vo Wisconsine) vo svojom Uvode do
Studia verejnej politiky (Jones 1977).

V zavere 70. rokov plynule nahradil najma eastonovské pristupy prepracovanejsi
Jenkinsov model, ktory uvadza, Ze najlepsi spdsob akym je moznu uchopit verejnu politiku, je
analyzovat politicky systém v jeho Strukturovanom prostredi a zistit jeho schopnost
stabilizovat vztahy v meniacom sa ¢ase: politicky systém teda odliSuje od jeho okolia,
prostredia (Jenkins 1978). ,Vstupy (inputs) vychadzaju zo Struktdrovaného prostredia
(socialno-ekonomického, materialneho, politického, kultirneho) a mézu sa menit, modifikovat
podla aktudlnej situacie. Socialno-ekonomické, materiaine a politické premenné prostredia su
délezitym vychodiskom pri Studiu kazdej politiky. Proces vyberu témy (issue), ktory sa dostane
do politickej agendy vlady, ovplyviiuju sprostredkujuce premenné (mediating variables).
Sprostredkovatelmi tychto tém mézu byt politické strany, mimovladne organizacie, zaujmoveé
skupiny. Kazda z nich ma moznost formulovat politické ulohy a predkladat ich na
rozhodovanie legitimnym autoritdm vlady. Sprostredkujice premenné vyjadruju vzajomné
komunikaéné vazby medzi poziadavkami a spravanim sa jednotlivcov, pripadne skupin v
rozhodovacom procese. Jenkinsova »Gierna skrinka« konverzie uz obsahuje jednak
rozhodovaci systém a jednak organizaénu siet vztahov, v ktorych sa vstupy spracovavaju.

Ponuka spbsob ako hladat suvislosti medzi premennymi a analyzvat ich fungovanie v



konkrétnych podmienkach. Tento model zaroven upozorfiuje na vztahy medzi organizanou
sietou vlady a jej rozhodovacim systémom, medzi spésobom prijatia rozhodnuti a ich
ucéinnostou, medzi motivaciou pre isté rozhodnutie a jej vysledkom® (Malikova 2003, s. 21 —
22).

Nemozno pritom povedat, Ze by sa tieto metddy nadalej aj v ramci politologie
nerozvijali, ako to mozno ilustrovat’ napriklad na Jenkinsovom koncepte politického procesu,
prezentovanému v jeho neskor$ich pracach. Niekedy sa sice — najma pre jeho vnutorné
Elenenie do siedmich krokov (iniciacia, informacia, rozvaha, rozhodnutie, implementacia,
hodnotenie a ukonéenie) zaraduje do modelu verejnopolitického cyklu (Potli¢ek — Vass -
Kotlas 2005, s. 36), ale jeho necyklicky charakter ho predsa len robi skér pribuznym s
modelom vnimania verejnej politiky ako jednosmerného politického procesu, ktory ma svoj

zaciatok a svoj koniec.

Koncom 70. rokov ponukol aj D. Easton prepracovanejs$i model dynamickej reakcie
politického systému, v ktorom detailnejSie rozpracoval najma stranu vstupov svojho
pévodného modelu, v ramci ¢oho rozlisil vplyv intrasocietalneho prostredia (ekologického,
biologického personalneho a socidlneho systému) a extrasocietalneho prostredia
(medzinarodného ekologického, politického a socialneho systému), ale ani tu sa podrobnejsie

nezaoberal procesom konverzie vstupov na vystupy (Fiala — Schubert 2000, s. 56 — 57).

"Priblizne od pociatku 80. rokov zacal byt linearny a ¢asovo vymedzeny fazovy model
chapany ako znazornenie cyklicky sa opakujuceho postupu faz* (Vesely — Drhova —
Nachtmannova 2007, s. 45), hoci v politologickych textoch niekedy este stale pojmy proces a
cyklus splyvaju. Prave empirické analyzy skiumania politickych procesov poukazovali stale
CastejSie na ich vacsiu komplexnost, osobitne v tom aspekte, ktory Easton i Jenkins vnimali
len ako spatnu vazbu, a ktorému bolo potrebné v celosthom pohlade na politicky proces

venovat vacsiu pozornost.

Garry D. Brewer a Peter DeLeon vo svojich Zakladoch politickej analyzy nasledne
rozdelili verejnopoliticky proces do Siestich krokov: 1) iniciacia: stanovenie cielov a vytvorenie
schémy, 2) predbezny odhad: diskusia o probléme, najdenie jedného alebo viacrych moznych
rieSeni, 3) vyber: diskusia o rieSeniach, vyber najlepSieho, 4) implementacia: prijatie
vykonavacich predpisov a minitorovanie realizaénych podmienok, 5) hodnotenie, zaloZzené na
Standardoch porovnavania vykonnosti, 6) ukoncenie: analyza efektivnosti nakladov a podia
vysledku rozodnutie o zdokonaleni alebo ukonceni politiky (Brewer — DelLeon 1983).
Formulacia "podla vysledku..." otvarala variantné rieSenie — bud' ukonéenie, alebo uz aj iné,

neukondujuce zdokonalovanie procesu.



Modely, analyzujuce verejnu politiku ako proces, sa v osemdesiatych rokoc stavaju
vSeobecne stale viac analytickej$imi, ¢lenia sa na stale vacsie mnozstvo krokov a tie sa
dostavaju do stale komplexnejSich vazieb.

B. Hogwood a L. A. Gunn nasledne vymedzili devét krokov politického cyklu (1984, s.
6 - 11): 1) rozhodnutie o tom, o ¢om sa bude rozhodovat' — hladanie témy alebo nastolenie
agendy (deciding to decide — issue search or agenda setting); 2) rozhodnutie o tom, ako sa
bude rozhodovat — generovanie alternativ (deciding how to decide — issue Alteration); 3)
definicia problému (issue definition); 4) predvidanie (forecasting); 5) urCenie cielov a priorit
(setting objectives and priorities); 6) analyza moznosti (options analysis); 7) implementacia
politiky, monitorovanie a kontrola (policy implementation, monitoring and control); 8)
hodnotenie a posudenie (evaluation and review); 9) udrziavanie politiky, pokracovanie a
ukonéenie (policy maintenance, succession and termination). Prave tento deviaty krok

defintivne zacyklil vSetky predchadzajuce kroky.

Kritika modelu verejnej politiky ako procesu za sebou nasledujicich krokov z nasho
pohladu sa tykala predovSetkym skutocnosti, Ze model nedaval dostatocnu odpoved na
otazku, ako sa proces posuva z jedného kroku do druhého, neidentifikoval faktory, ktoré su
zdrojom tohto pohybu od jeho zadiatku do konca, na zéklade ¢oho niektori autori hovoria, ze

iSlo skor o "turbulentny tok" (Monnier 1987) ako o jasne nasmerovany proces.
Input-output schémy a policy-making schémy

Uz od Sestdesiatych rokov vSak paralelne za¢ala byt pozornost venovana aj tomu, ¢o
sa deje v politickom systéme pri premene vstupov na vystupy: prevazne $trukturalny pristup
bol stale viac dopifiany o funkcionalnu dimenziu. Modely, ktoré v tom &ase vznikali,
nepredstavovali tradicné input-output schémy, ale su interpretované ako systémy
(mechanizmy) tvorby (verejnej) politiky (policy-making system). Za osnovatela tychto pristupov
zvykne byt povaZovany Y. Dror (1969).

Sucastou tychto pristupov bolo aj hibsie rozpracovanie samotného inputu a outputu.
G. A. Aimond a J. S. Coleman uz v roku 1960 charakterizovali nasledovné Styri funkcie inputu
1) politicku socializaciu a nabor, 2) artikulacia zaujmov (najma prostrednictvom tlakovych
skupin), 3) kolektivizovanie zaujmov (najma prostrednictvom stran), 4) politicka komunikéacia.
Zaroven charakterizovali aj tri funkcie outputu: 1) vytvaranie pravidiel, 2) uplatfiovanie

pravidiel, 3) rozhodovanie podla pravidiel (Almond — Coleman 1960).

Na tato Studiu nadvazuje praca G. A. Almonda a J. C. Powella, ktora rozpracovavala
funkcie politického systému pri premene vstupov na vystupy, ktoré znamenaju, ze , (1) su

artikulované zaujmy (interest articulation), (2) zaujmy su agregované vo forme alternativnych
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navrhov spravania (interest aggregation), (3) su formulované autoritativne pravidla (rule
making), ktoré su (4) zavedené a presadené (rule application), tato aplikacia je (5)
prispdsobend individualnym pripadom (rule adjudication), pri€om (6) tieto rozlicné aktivity su
vymienané vovnutri politického systému a odovzdavané jeho okoliu (communication) (Almond
— Powell 1966, cit, podla Fiala — Schubert 2000, s. 60). Bol to najma oproti star§im podobam
modelu procesu verejnej politiky, ktoré boli nekomparativnou a empirickou analyzou ¢asto

zmie$anou s normativnymi Usudkami, vyznamna zmena.

Pévodny input — output model sa viac zacinal orientovat na model, ktorého taziskom
sa stava posobenie funkcii politického systému, preto sa niekedy spajal — osobitne v horizonte
90. rokov — s pristupmi tzv. nového institucionalizmu. Ked sa tieto pristupy rozvinuli, stali sa
viac analytickymi, viac ,pozitivnymi* (oproti predchadzajucej ,normativnosti‘) a
komparativnymi. Podobne sa zmenila aj $kala aktérov, zapojenych do procesov tvorby
verejnej politiky z hladiska ¢asu, priestoru aj typu problémov (Karagiannis — Radaelli 2007),
Cize z hladiska konkrétneho obsahu sledovanej politiky (socialnej, polnohospodarske;j,
vzdelavacej a pod.), ako tomu bolo v systémoch, navrhovanych napriklad nemeckymi autormi
(J. Schmidt, W. Jaan a dal$i). Systém tvorby politiky ako pristup teda posunul model procesu
tvorby verejnej politiky viac k otdzkam vnutornej Struktiry politického systému, ktoré mali na
cely proces tvorby verejnej politiky zasadny vplyv (Fiala — Schubert 2000, s. 64).

V linii modelov, ktoré stavali na analyze politického procesu ako input-output schémy,
pokracoval esSte v osemdesiatych rokoch svojim modelom organizacnej a komunikacnej
Struktury politického systému nemecky politolég Franz Lehner (1989), o ktorom P. Fiala a K|
Schubert pisu, Ze ,predstavuje zjednodu$enu organizaénu Struktiru politického systému s jeho
podstatnymi prvkami a komunika&nymi kanalmi, pri€om zamerne vynechava niektoré délezité
institucie (pravny subsystém, médid) rovnako ako iné roviny (komundlnu, regionainu)
politického systému. Model ukazuje, Ze problémy, poziadavky, zaujmy, konflikty (inputs) st v
modernych demokraciach sprostredkovavané najréznejSimi spdsobmi a nasledne premiefiané

na rozhodnutia $tatu a jeho spravanie (outputs)* (Fiala — Schubert 2000, s. 58).

Socialno-politicka realita vS§ak moze byt vyjadrena aj inou modelovou abstraktnou
predstavou politického procesu — dalSiu ponukol na zaciatku 70. rokov nemecky politolég Carl
Offe, prisluénik druhej generacie frankfurtskej $koly. Ide o dalsi klasicky model, vyjadrujuci
vzajomny vztah jednotlivych spolo¢enskych subsystémov, ktoré Offe vymedzil ako trojuholnik,
skladajuci sa z ekonomického systému, politicko-administrativneho systému a socio-
kultirneho systému a zo vztahov medzi nimi: ekonomicky systém pdsobi na politicko-
administrativny systém fiSkalnymi prostriedkami a na socialno-kultirny systém socialnym

odSkodnenim; politicko-administrativny systém pdsobi na ekonomicky systém a na socio-
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kultarny systém riadiacimi vykonmi, socio-kulturny systém pésobi na politicko-administrativny
systém lojalitou mas a na ekonomicky systém pracovnou motivaciou a schopnostami.
»~Jednoducho povedané politicko-administrativny systém musi plnit' urcité ulohy a riadiace
funkcie a vykonavat' tzv. krizovy manazment v hospodarskych procesoch a k tomu musi
suCasne ziskavat politicku legitimitu“ (Fiala — Schubert 2000, s. 57). Tato legitimita sa vS§ak
musi podla Offeho zakladat este aj na inom vnatornom pojive: "Potreba doévery a
demokratickej kultiry je vnimana ako vyhoda uzavretych systémov dvoma réznymi, ale
prepojenymi spdsobmi. Po prvé, vacsinové rozhodnutia su prijatelné iba v podmienkach
dovery, ¢o znamena, Ze obcania su dostatoc¢ne prospesni a rozumni, aby nezneuzivali
mensiny. Dovera je historicky spojena s formou politickej integracie narodného Statu" (Offe
1998, s. 105).

Verejna politika ako cyklus

Za najrozpracovanejSi metodologicky koncept moézeme povaZzovat metddu,
prostrednictvom ktorej je — od 80. rokov — reflektovana verejna politika ako cyklus,
pozostavajuci z niekolkych po sebe nasledujucich a vzajomne odliSitelnych krokov,
prinajmensom potencialne aj cyklicky sa opakujucich. ISlo vlastne o transformaciu pévodného
vstupno-vystupného Eastonovho modelu na cyklicky model zd6éraznenim vyznamu spétnej
vazby medzi vstupmi a vystupmi, ¢o viedlo ku zacyklovaniu procesu, vytvoreniu slucky,
premenu modelu procesuélneho na model cyklicky. Dnes ide nielen o najCastejSie uvadzany
koncept (Vesely — Drhova — Nachtmannova 2007, s. 45), ¢o ma svoju pri¢inu predovSetkym v
tom, Ze ide nielen o model vyjadrujuci metédu celostného pristupu tedrie verejnej politiky k
uchopeniu predmetu svojho zaujmu, ale zaroven ide o koncept, ktory je prakticky vyuzivany,
aplikovatelny v praxi verejnej politiky (vtedy hovorime o cykle tvorby verejnej politiky). ,Cyklus
zachytava politiku ako dynamicky, fazovy proces, postupujuci od formulovania problému
(iniciacie) k implementacii a k vyhodnoteniu (evaludcii) uUcinnosti politickych rieSeni.
Vyhodnotenie méze viest bud k ukonceniu pdsobenia istej politiky, alebo v prevaznej vacsine
pripadov k refomulovaniu uz implementovanej politiky. Kazda z tychto faz obsahuje rad
konkrétnych krokov, ktoré mozno analyzovat ako samostatné dielcie etapy” (Malikova 2003,
s. 53). Je paradoxné, Zze model cyklu verejnej politiky je povazovany za zjednodusenie modelu

procesu verejnej politiky (Jann — Wegrich 2007, s. 43).

Prvenstvo v popise tohto pristupu sa niekedy takisto pripisuje Y. Drorovi a jeho Studii z
roku 1968 (Potlicek — Vass - Kotlas 2005, s. 35), Dror roz¢lenil verejnopoliticky cyklus az do
osemnastich krokov, prezentovanych v troch relativne uzavretych etapach:

— etapa pred tvorbou verejnych politik (meta policy-making stage), zahffajuca kroky 1)
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analyza hodnét (processing values), 2) analyza skutoCnosti (processing reality), 3) analyza
problémov na rieSenie (processing problems), 4) analyza a vyvoj zdrojov (surveying,
processing and developing resources), 5) analyza, hodnotenie a névrh zmien v systéme
navrhovania politik (designing, evaluation and redesigning the policy making system), 6)
alokacia problémov, hodnét a zdrojov (allocating problems, values and resources), 7)
stanovenie stratégie politiky (determining policy-making strategy)

— etapa navrhovania verejnej politiky (policy-making stage): 8) sub-alokacia zdrojov (sub-
allocating resources), 9) uréenie operacionalnych cielov vratane ich usporiadania podla
priority (establishing operational goals, with some order of priority), 10) uréenie dalSich
vyznamnych hodnét vratane vyberu "tych najlepSich" (establishing a set of major alternative
policies including some ‘good ones’), 11) priprava suboru hlavnych alterantivnych politik,
vratane vyberu "tych najlepSich" (preparing a set of major alternative policies, including some
‘good ones’), 12) priprava realnych odhadov vynosov a nakladov réznych alterantiv (preparing
reliable predictions of the significant benefits and cost of the various alternatives), 13)
porovnanie odhadnutych vynosov a nakladov réznych alterantiv a indetifikacia "najlepSich z
nich" (Comparing the predicted benefit and cost of the various alternatives and identifying the
‘best’ ones), 14) Hodnotenie vynosov a nakladov "najlepSich" alternativ a rozhodnuti a
rozhodnuti, ¢i bude niektora z nich vybrana (evaluating the benefit and cost of the ‘best’
alternatives and deciding whether they are ‘good’ or not),

— nasledna etapa tvorby verejnej politiky (post policy- making stage): 15) motivacia pre
realizaciu politiky (motivating the execution of policy), 16) realizacia politiky (executing the
policy), 17) hodnotenie politiky po jej realizacii (evaluating policy making after executing the
policy), 18) komunikacné a spatnovazobné kanaly prepajajuce vSetky fazy (communication
and feedback channels interconnecting all phases) (Dror 1968, s. 163 — 164).

Prave vyznam, ktory Dror pripisal finalnemu 18. kroku svojho modelu a ktory je niekedy
(Potlicek — Vass - Kotlas 2005, s. 35) vyjadreny (nahradeny) len grafickym symbolom
spéatnovazebnej Sipky, posuva tento pokus do skupiny modelov spojitého politického cyklu, pri
ktorom koniec jedného procesu znamena zaciatok nového a — ako neskor upozornili Howlett,
Ramesh a Pearl (2009, s. 11) — kazda dalSia iteracia prinaSa zlepSenie vysledkov politiky.
Jednotlivé fazy, ktoré model politického cyklu prebera z modelu politického procesu,
predstavuju aktivity, ktoré v jednotlivych cykloch prinasaju nové relevantné vedomosti, priamo
ovplyvriujuce predpoklady, vytvarané v jednom cykle a ovplyviiujice vykon v nasledovnych
cykloch (Dunn 1994: 15,16). Preto, ako uvadza aj Bardach (1996), proces by sa mal vnimat
ako inherentne iteraény, t. j. s potrebou recyklovania prvkov kazdého z krokov, kym

nedosiahnete prislusny vysledok.
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Po Drorovi ale vzniklo postupne mnozstvo poddb tohto modelu, liSiacich sa na prvy
pohlad poc¢tom faz (etap), na ktoré sa cyklus €leni, ktoré sa Casto ¢lenia na dalSie podfazy
(podetapy, kroky). Zatial' €o pri predchadzajucom modele verejnej politiky ako porcesu sa
presadzovala skor analyticka tendencia, prejavujica sa v identifikovany stale vacsieho poctu
krokov, etap a faz, na ktoré sa proces €lenil, pri modele verejnej politiky ako cyklu badame
skoér tendenciu k viac syntetizujicemu pohladu, prejavujucemu sa skor v poklese poctu etap,

na ktoré sa tento cyklus ¢leni.

Michael Howlett so spoluautormi uz v prvom vydani svojej publikacie v roku 1995
rozdelil politicky cyklus na pat hlavnych etap: stanovenie agendy, formulovanie politiky,
rozhodovanie verejnej politiky, implementaciu politiky a hodnotenie politiky (Howlett — Ramesh
- Pearl 2009: 13).

A. Heywood uz v prvom pdvodnom vydani svojej Politolégie z roku 1997 roz€lenil

L6 %

cyklus tvorby politiky na Styri ,zretelne odlisné*“ stadia:

- iniciaciu, ktorej este predsuva ,rozhodnutie o rozhodnuti“ Ze sa nie€o musi urobit, ale za jej
podstatu povazuje ur€enie politickej agendy, spocivajice na definovani problémov a na
naslednom §truktdrovani politickej diskusie vykonavanim kontroly nad tym, o ktorych

problémoch sa bude rokovat;

- formulaciu, spocivajucu v starostlivej analyze, vyustujicej do systematického politického

navrhu; dochadza pritom zarover k redukcii $kaly aktérov, zapojenych do politického procesu;

- implementaciu, ktorej dolezitou sucastou je kontrola (predovSetkym zhora nadol) nad

hospodarnostou a efektivnostou aplikacie vysledkov predchadzajucich stadii;

- evaluaciu, hodnotenie, ktoré vedie k rozhodovaniu, ¢i danu politiku sledovat dalej alebo ju
ukongit; ziskané informacie sa mézu opatovne vyuzit v Staduach iniciacie a formulacie
(Heywood 2008, s. 491 — 498)

K. H. Colebatch v prvom vydani Uvodu do policy v roku 1998 sice nazval svoj model
"etapovym" alebo "cyklickym", ale neSlo o celkom uzavrety cyklus, pozostavajuci z
nasledovnych etap: eixtuje problém — problém je uznany tvorcami politiky — alternativne
reakcie na zisteny problém — porovnanie alteranativny reakcii — rozhodnutie (je vybrana
preferovana alternativa = politika) — implementéacia politiky — vyhodnotenie dopadov politiky —
mozné dodatky k politike (Colebatch 2005, s. 54).

Y. Karagiannis a C. M. Radaelli (2007) ¢lenia cyklus tvorby verejnej politiky na sedem
krokov: definiciu problému (problem definition) — nastavenie agendy (agenda setting) —

zvazovanie (deliberation) — prijatie rozhodnutia (decision making) — implementacia
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(implementation) — evaluacia (evaluation) — ukon&enie (termination), ktoré moéze alterantivne

znamenat novu definiciu problému.

Najjednoduchsie je Elenenie cyklu verejnej politiky na tri etapy, ktoré L. Malikova

stru¢ne charakterizuje takto:

- ,Formuléacia politiky predstavuje tu &ast politického procesu, ktory sa tyka predstavenia a
vyberu politickej agendy vlady, teda toho, o a akym spdésobom bude viada riesit ... Formulacia
je proces definovania problémov, sformulovania obsahu a alternativnych rieSeni, mobilizacie

potrebnych zdrojov na realizaciu sledovanych kolektivnych cielov* (Malikova 2003, s. 22, 54).

- ,Realizacia politiky predstavuje proces, v ktorom sa politické rozhodnutia o predmetnej
agende uvadzaju do praktického Zivota... Implementacia je proces premeny uz
sformulovanych politickych zdmerov (stratégii, programov) na meratelné aktivity v zaujme
dosiahnutia stanovenych cielov* (tamze, s. 23, 57).

- ,Uginnost politiky predstavuje ti etapu politického procesu, v ktorej meriame hodnotu
vysledku realizovanej politiky v jednotlivych oblastiach verejného Zivota ... Evaluécia je proces
vyhodnotenia vysledkov, ktoré boli dosiahnuté v zaujme naplinenia stanoveného ciela® (tamze,
s. 23, 59). ,Vyhodnotenie mdze viest bud k ukon€eniu pdsobenia istej politiky, alebo v

prevaznej vacsine pripadov k reformulovaniu uz implementovanej politiky* (tamze, s. 53).

Hoci ide o na prvy pohlad velmi zjednoduSené vymedzenia, predsa len v nich
nachadzame pocetné vyznamné elementy, pomocou ktorych mézeme tieto tri Ciastkove
procesy, spoluvytvarajuce cyklus, charakterizovat. U réznych autorov nachadzame pritom
razne podoby ¢lenenia tohto cyklu — aj prosté vymenovanie etap, faz ¢i krokov, s ktorymi sa
takto v pohladoch pocetnych autorov stretdvame, nam umozriuje zacat vnimat bohatstvo
prvkov, z ktorych sa cyklus verejnej politiky sklada, resp ktorych vyznam si jednotlivi autori

uvedomili.

Ak by sme uz akceptovali ktorékolvek ¢lenenie cyklu, treba si zakazdym uvedomit
skutocnost, ze realny cyklus tvorby verejnej politiky nemozno rozdelit na kusky ako ked sa
kraja salam (Sabatier 2007, s. 83) a medzi jednotlivymi fazami ¢i etapami st zvacsa plynulé
prechody a vztahy m nového politického cykluedzi jednotlivymi fazami nemaju kauzalny
charakter, €ize predchadzajucu fazu nemozno povazovat za pri€inu ale skor len za predpoklad

fazy nasledujucej.
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Evaluacia a verejno politicky cyklus

Ako je zrejmé z predchadzajuceho textu, az do konca 90. rokov bola evaluacia
povazovana len za finalnu fazu verejnopolitického cyklu, ktora bola zarover vychodiskom
nového politického cyklu. Najma v modele verejnej politiky ako procesu vyrazne dominovalo
vnutorné ¢lenenie etapy formulacie a az ovela neskér doslo k doceneniu dalSich etap, osobitne
potom evaludcie. ,Evaluaciu vo verejnej politike mozno vSeobecne vymedzit ako analyticky
nastroj a postup, prostrednictvom ktorého mozno dosiahnut dve veci. Po prvé: evaluaény
vyskum ako analyticky nastroj zahffia skimanie politickych programov s ciefom ziskat' vSetky
informacie, tykajuce sa hodnotenia jeho vykonnosti a to ako procesu tak aj vysledku. Po druhé:
evaluacia ako faza politického cyklu vo vS§eobecnosti vracia tieto informacie do procesu tvorby
politiky* (Wollmann 2007, s. 393).

Niekedy je preto evaluacia povazovana za samostatny hodnotiaci cyklus, prebiehajuci

paralelne s cyklami politickymi a programovymi s nasledujucimi fazami:

Cyklus politicky Formulacia politiky Realizacia politiky Posudenie politiky

Cyklus programovy Navrh programu Realizacia programu | Zavery programu

Cyklus hodnotiaci Evaluacia ex-ante Ongoing/midterm Evaluacia ex-post/
(uskutocnitelnost) evaluacia vysledku

(Pramefi: MRR CR 2005, s. 16)

Obdobne v kruhovom grafickom zobrazeni €leni vazby medzi cyklom verejnej politiky a
informacnym cyklom (ktory méZzeme povazovat za vychodisko evaluaéného cyklu) aj W.
Parsons. Vychadzajuc z verejnopolitického cyklu ako ho €lenil do siedmich faz D. J. Palumbo

(1987) ide o toto prepojenie:

Verejnopoli Vymedzenie Navrh Legitimita | Implementd Dopady Ukongenie | Vytycenie
ticky cyklus problému politiky politiky cia agendy
Informaény Odhad Analyza Prieskumy Formativne Sumativne Analyza Vymedzenie
cyklus potrieb, rozhodnuti | verejnej hodnotenie hodnotenie politickej | charakteru
vymedzenie mienky uskuto€ni- | velkosti a
cielov telnosti rozsirenia
problému

(Prameni: Parsons 1975, s. 546)

Poévodny koncept evaluacie, ktory vznikol ako zacyklovanie spétnej vazby z povodného
eastonovsko-jenkinsovského linedrneho modelu, znamenal len evaluaciu ex-post. Vnimanie
evaluacie ako samostatného cyklu, zahffiajuceho aj evaluaciu ex-ante (najma vo vztahu k faze
fomulacie) i evaluaciu mid-term (najma vo vztahu k faze implementacie) sa stava vyzvou pre

hladanie nového metodologického ramca celostnej reflexie procesu verejnej politiky. Stale
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CastejSie sa tiez dnes rozliSuje monitorovanie, prelinajuce sa vSetkymi fazami cyklu, a samotna
evaludcia. ,Monitorovanie ... je kontinualny a systematicky proces vykonavany pocas celej
doby realizacie intervencie, t.j. projektu, programu ¢&i politiky, so zamerom identifikovat a
upravit akékolvek odchylky od planu tak, aby boli splnené pdévodne stanovené ciele.
Monitorovanie priebezne sleduje dosahovanie vystupov programu (odhliadnuc od toho, ¢&i su
to vyrobky, sluzby alebo vystupy inej povahy). Evaluacia sa na rozdiel od monitorovania
realizuje v uréitom bode programového cyklu a méze sa uskutocnit aj pred samotnou
realizaciou alebo po jej ukonceni“ (Gombitova 2007, s. 19). Monitorovanim sa rozumie
vytvaranie systému zberu dat a informacii a vykonavanie zberu dat a informacii. Pre adekvatne
nastavenie monitoringu je nevyhnutna vazba na ciele a meratelné indikatory a vytvorenie
zodpovedajuceho systému sledovania a priebezného zaznamu sledovanych dat a informacii.
Evaluacia je procesom, zalozenym na dékladnom zbere primarnych a sekundarnych dat a na
ich odbornom vyhodnocovani s cielom ziskat' spolahlivé podklady pre strategické riadenie a
riadenie implementacie.

Evaluéaciou sa teda rozumie spracovanie informacii, ziskanych v rdmci monitoringu aj
mimo neho, interpretacia informacii a formulacia zaverov a odporuc¢ani na zlepS$enie
implementacie programu. Evaluacia si vyzaduje predchadzajuci monitoring, stanovenie
jasného ugelu hodnotenia a relevantné nastavenie pre poskytnutie spatnej vazby (MMR CR
2014, s. 11).

Rast vyznamu evaluacie najma v kontexte vacsiemu sklonu k empirickému skumaniu
v prostredi tedrie verejnej politiky ako aj v dosledku poZiadaviek praxe pri realizacii
verejnopolitickych programov potvrdili potrebu Specifického pohladu na verejnopoliticky

proces a na verejnopoliticky cyklus.

Zaver

Aj ked by sme tazko mohli odtajit’ politologicku skusenost, ktora stala pri ich zrode, ale
rozpracovanim jednotlivych faz cyklu, najma fazy implementacnej a este viac fazy evaluacnej
tedria verejnej politiky uz zretelne metodologicky opustila priestor, ktory spolo¢ne zdielala s
politolégiou. Suvisi to okrem iného prave s enormnou pluralitou aktérov, vstupujucich do
verejnej politiky, ¢o oproti relativne mensiemu poctu politickych elit vstupujucich do politiky
najcastejSie s ideologicky zdbévodfiovanymi problémami, mnohonasobne komplikuje otazku

identifikacie problémov, ktorymi sa ma verejna politika zaoberat, resp. ktoré ma riesit.

Vnutorné rozélenenie cyklu verejnej politiky do etap ¢&i krokov je pritom samo osebe
velmi inSpirativnym prikladom rozvoja metddy verejnej politiky, aj ked treba zaroven

reSpektovat skuto¢nost, ze ,ziadnu fazu tvorby politiky nemozno chapat ako definitivne

17



ukonéenu” (Vesely — Nekola 2007, s. 9) a Ze ide o cyklus, ktory oby¢ajne nema jednoznaény
zaciatok ani koniec a pri ktorom dochadza k neustalej reformulacii (Vesely — Drhova —
Nachtmannova 2007, s. 49), ¢im sa zasadne li§i od procesualne chapaného pristupu k

verejnej politike ako sme ho popisovali vysSie.
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