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1. UVOD

VézZené Ctenarky, vaZeni ¢tendri,

kniha, kterou drzite v rukou, je vysledkem tfiletého vyzkumu tvorby verejné
politiky v Ceské republice.

V autorském tymu jsme se zabyvali otdzkou, jak jednotliva nastaveni vy-
branych verejnych politik souviseji s obrazem jejich cilovych populaci. Sna-
zili jsme se ji pritom napsat tak, abyste ji - kdyZ uz jste si ji mezi desitkami
jinych knih o politice otevteli - hned tak nezavteli a aby ve vas vzbudila chut
k dalsimu premysleni a tdzani o podobach vefejnych politik v demokratic-
kém Cesku.

Zakladnim a jednoticim teoretickym vychodiskem této monografie je teo-
rie socidlnich konstrukei cilovych populaci (SKCP). Tento teoreticky ramec
je od konce 8o0. let spojen se jmény Anne Schneiderové a Helen Ingramové,
které jej od pocatku zakotvily v hodnotach liberalni demokracie a rovného
pristupu ke vSem ¢lentim daného spolecenstvi. Tyto principy jsou podle au-
torek popreny, pokud jsou verejné politiky nastaveny tak, Ze urcité skupiny
pozivaji neodtivodnéné vyhody, zatimco na jiné je uvalovana dispropor¢ni za-
téZ. Tento nerovny pristup k vefejnym statktim a sluzbam ¢asto odrazi nerov-
nosti v politické moci, jiz tyto skupiny disponuji, a jejich socialni konstrukci
ve spole¢nosti. Na zdkladé téchto dvou kli¢ovych dimenzi pracuje SKCP se
¢tyrmi idedlnétypickymi kategoriemi cilovych populaci - zaslouzilf, uzurpa-
tofi, potfebni a devianti. Tento zjednodusujici, ale zroven velmi inspirativni
pohled na utvateni verejné politiky postupné ziskdva na zna¢né popularité
a uznani v rdmci odborné komunity. Vzhledem k tomu, Zze SKCP empiricky
Cerpd z vetejnépolitického kontextu Spojenych stati americkych a v Cesku
dosud nebyla ve vétsim méritku uplatnéna, byla jednou z motivaci k této
knize snaha zjistit, do jaké miry je tento koncept aplikovatelny i v zdsadné
odlisném politickém systému a celkovém kontextu tvorby verejnych politik.

V knize proto naleznete podrobné predstaveni teoretického réamce (viz
kap. 2) ajeho aplikaci na vybrané vetejné politiky v podobé ptipadovych stu-
dii. Jedna se o prvni takto rozsidhlou a hloubkovou aplikaci SKCP v ¢eském
akademickém vyzkumu. Zarovei jsme ramec podrobili kritickému zhodno-
ceni s ohledem na specifika ¢eskych verejnych politik. Jednotlivé pripadové
studie sice Cerpaji ze stejného teoretického ramce, nicméné predstavuji riz-
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né metodologické pristupy, jez 1ze pti aplikaci teorie vyuzit. Pravé metodolo-
gickou pestrost povazujeme za jednu ze slozek, diky kterym je publikace jako
celek ¢tiva a zajimava. Kromé analyzy diskurzu, analyzy rdmct a tematické
analyzy povazujeme v kontextu SKCP za velmi inspirativni pouzit{ kompara-
tivniho pfistupu v kapitole 5. Diléi poznatky z jednotlivych ptipadii jsou poté
diskutovany a syntetizovany v zdvére¢né kapitole 11.

Kniha nicméné muaze byt mimoradné pritazliva i pro ty, ktefi nemaji
ambice ndmi zvolenou teorii podrobnéji studovat. Vérime, Ze téz poskytuje
origindlnf vhled do rtznych verejnych politik. Jednotlivé verejné politiky
a jejich historicky vyvoj jsou zde popsany a analyzovany z dlouhodobé per-
spektivy a s vyjimeénou peclivosti - napt. u tabdkové politiky (kap. 3) jde
o prvni shrnutf tohoto druhu vitbec. Kniha tak poskytuje cenny zdroj infor-
maci ainspirace i pro ty, které meritorné zajimaji pouze dil¢i verejné politiky.
Jednotlivé ptipady politik jsme pritom vybirali s ambici pokryt vSechny Ctyti
kli¢ové kategorie, s nimiz SKCP pracuje, a to pti respektovani dlouhodobych
vyzkumnych z4jmu jednotlivych autord a autorek. Vysledny vybér tedy neni
co do pokryti ¢tyt idedlnich typl maximalné systematicky, protoze proporce
vénované jednotlivym kategoriim cilovych populaci se 1isi. Troufame si ale
tvrdit, Ze jako celek m4 vysokou vypovidaci hodnotu a pfinasi origindln{ vy-
povéd o vyvoji vefejnych politik v Ceské republice.

Jako editorsky tym bychom radi upfimné podékovali vSem autorim a au-
torkdm za inspirativni diskuse nad teoretickymi vychodisky a koncepci této
knihy i za jejich nasazeni a ochotu pracovat na textech kapitol déle, nez je
obvyklé. Dékujeme také Grantové agentute CR za finan¢ni podporu celého
projektu vyzkumu cilovych populaci, kterd umoznila vznik této knihy a rady
dalsich ¢lank?t. Predem také dékujeme vam vSem, ktef'i knihu prectete a pri-
padné své ndzory na ni napiSete, at jiz ndm osobné, nebo v ramci dalsich
komunika¢nich kan4ld na ptidé akademické obce.

Martin Nekola, Eva M. Hejzlarovd, Jan Kohoutek
Fakulta socidlnich véd, Univerzita Karlova



2. DESIGN VEREJNYCH POLITIK

A CILOVYCH POPULACI V CESKE
REPUBLICE: RELEVANCE, VYZKUMNE
OTAZKY A KONCEPTUALNi RAMEC

MARTIN NEKOLA, JAN KOHOUTEK, EVA M. HEJZLAROVA

UVOD: PROC STUDOVAT DESIGN VEREJNYCH POLITIK

Zivot ¢lovéka v moderni spole¢nosti je neodmyslitelné spojen s vefejnou
politikou a jejimi institucemi. Jak konstatuje Martin Poti¢ek (1999), vétSina
z nas se narodila v porodnici financované z vetrejného zdravotnictvi, prosla
riznymi stupni verejného skolstvi a po smrti bude pochovéna na hrbitové
provozovaném mistni samospravou. Rizné vetejné politiky (socilni, zdra-
votni, vzdélavaci atd.) bezpochyby hraji vyznamnou roli v napliiovéni nasich
potteb, jako jsou bezpeci, zdravi nebo vzdélani, a zaroven vice ¢i méné
viditelné formuji nase chovani. K tomu vyuzivaji nastroje, pomoci nichz
urcitym skupindm poméhaji a odmeénuji je za zddouci chovani, zatimco jiné
skupiny odrazuji ¢i primo trestaji za chovani neZadouci. Pfikladem mohou
byt finan¢ni néastroje, kdy uvaleni spotfebni dané na tabak zatizi skupinu
kurdk, a naopak poskytnuti prispévku na vyukové pomicky pomaha détem
se specidlnimi vzdéldvacimi potfebami naplnit sv{j potencidl.

V demokratickych spole¢nostech je vysledna podoba vetfejné politiky
(policy design) chdpana jako vystup procesu vyjedndvani a presvédéovani, ve
kterém se skupiny aktért reprezentujici riizné zajmy snazi skrze své navrhy
vetejnépolitickych opatteni o zlepSeni podminek Zivota lidi (Howlett a Leja-
no 2012). Tyto zajmy nemaji pouze materidlni povahu, ale jsou vyznamné
ovlivnény hodnotovymi ramci aktérd. Jejich predstavy o povaze spole¢nosti
a zpusobech jejiho rizeni se tak vyznamnym zptisobem podileji na formulaci
vetejnych politik (Sabatier 1998), které lze chapat jako soubor pravidel zalo-
Zeny na kategoriich (Stone 2012), jako jsou nap¥. muZ/Zena, nezaméstnany,
zak Ci senior. Pravé kategorie urcuji vice ¢i méné ostré hranice mezi zddou-
cim a nezadoucim a specifikuji skupiny, na které se dany néstroj zaméri. Kdo
vSak konkrétné vybira tyto nastroje, jakym zpisobem se definuji kategorie
pottebnosti a pro¢ byla vysledna politika navrzena pravé timto zpisobem,
anejinym?

Myslenky spojené se (spravnym) designem vetejné politiky lze najit jiz
v ranych filozofickych spisech, nicméné teprve v 50. letech minulého stoletf
vyustily v ustaveni problémové orientované a multidisciplindrni discipliny
vetejné politiky (policy science) s jejim explicitné normativnim cilem produ-
kovat védecké poznéni a poskytovat je politikiim (Lasswell 1951). Formovala se
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tak predstava politiky, kde rozhodovatelé (politici a ifednici) maji relativné
jasnou predstavu o cilech, kterych chtéji dosdhnout, a navrhuji intervence do
spole¢nosti (politiky) za Géelem jeji zmény k lep§imu (Linder a Peters 1990).!
Predpokladem tspéchu takové intervence je potom pravé ,dobry“ navrh po-
litiky. Tj. takovy, ktery je zaloZeny na dostupném védéni a vybrany z mnoziny
alternativnich reSenf na zdkladé objektivni analyzy. V tomto pojeti predsta-
vuje policy design zdimérnou snahu definovat cile politiky a védomeé je propojit
s vefejnépolitickymi néstroji k jejich dosaZeni (Howlett 2011). Rozhodovaci
proces je tedy raciondlni (zaloZeny na poznatcich a logice) a instrument4lni
(provazujici problémy a jejich optimdlni Feseni).

Tato rand predstava o designu verejnych politik byla opravnéné kritizo-
vana za omezenou analytickou vypovédni hodnotu v pfipadé komplexnich,
mezirezortnich politik zahrnujicich decentralizované sité aktért a instituci,
resp. trznf mechanismy, ¢i v pripadé politik zjevné iraciondlnich z hlediska
efektivniho vyuzivani dostupnych zdroji a dosahovani stanovenych cild.
Teoretici policy designu na tuto kritiku reagovali za¢lenénim kontextualnich
faktor® a uzndnim politickych (politics), kognitivnich (omezend racionali-
ta) a organiza¢nich prekaZek, které ovliviiuji samotnou definici problému
a vybér vhodnych néstrojt (Clarke a Craft 2018). Pfedmétem zkoum4ni jsou
také konvergence a synergie mezi riznymi typy nastroji a zptisoby, kterymi
jsou tyto néstroje aplikovany. Snazi se tak o rozliseni ,,dobrého“ a ,$patného”
designu vetejnych politik, kde normativnim idedlem je védecky a logicky na-
vrzeny Cisty design v podobé ,balicku” verejnépolitickych opatfeni Sitych na
miru konkrétnimu problému (pure design). Ve skute¢nosti nicméné z riiznych
dtvodd dochézi k z4platovani stavajicich politik (patching) a jejich pr¥enosu
do jinych, méné& vhodnych oblasti (stretching nebo layering). Protipélem &is-
tého designu je potom ne-design (non-design), ktery do ptipravy politik vnasi
ideologickd, ndbozenska a dalsf iracionalni kritéria, popf. korupci, nepotis-
mus apod., sledujici jiné cile, ne? je zlep$eni Zivota lidi (Howlett a Mukherjee
2014).>

Proti idealizovanému pojeti policy designu, ktery nebere ohled na politic-
ky kontext rozhodovani a jeho omezenou racionalitu, se vymezuje socialné
konstruktivisticky pohled autorek Helen Ingramové a Anne Schneiderové.
Jejich pristup je zaloZen na uznani a reflexi dileZité role, kterou pfi jejich
tvorbé hraji hodnoty, emoce a ideje3 Ty se projevuji jak na Grovni raznych

1 Tato predstava se pfedevsim v USA a Kanadé institucionalizovala v podobé celého poradenské-
ho ,,odvétvi“ policy analysis (viz Radin 2000).

2 Howlett a kol. (2015) v této souvislosti hovo#{ o tzv. nové orientaci v designu vefejnych politik.

3 Neni to samozfejmé jediny smér kritiky. Dal$i autofi upozortiuji na tendenci politikt a uredni-
ki prizplisobovat definici problému nastrojim, které maji v oblibé &i k dispozici (Hoppe 2011),
vyhybat se odpovédnosti za selhani politiky (blame avoidance) vybérem méné (politicky) riziko-
vych opatfeni apod. (Hood 2002; Pierson 1995).
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diskurzt o dané politice, tak pfi samotném rozhodovani politikl o jejim vy-
sledném obsahu (Schneider 2013). V tomto pojeti tedy nejde o p¥imé odvozeni
cilt z (objektivné poznanych) problém, resp. potieb, a co neju¢innéjsich
nastroju pro jejich reseni. Jedn4 se predevSim o proces iterace a prizpuso-
bovani vychoziho navrhu politiky tak, aby byl priichoz{ u riiznych zaintere-
sovanych aktérti vé. samotné cilové skupiny. Podobné jako instrumentalné-
-raciondlni pristup tak uznava, Ze politika je uménim kompromisu. Odmita
vSak predstavu, Ze toto hleddni kompromisu probiha predevsim nestrannym
posuzovanim prinost a ndkladd alternativnich ndvrha v rdmci pluralitniho
rozhodovaciho procesu, jehoZ se mohou u¢astnit vSichni aktéri reprezen-
tujici zdjmy relevantnich skupin obyvatel. Naopak zaméfuje pozornost na
socidlnf konstrukci cilové populace ve spole¢nosti, kterd vyznamné ovliviiuje
vysledny design a jeho pripadné vychyleni od designu ,idedlniho®.

Samotny design verejné politiky je tedy vysledkem souhry navrha, zda-
vodnéni, odmitani, prizptisobovani, predchozi praxe, asociovanych symbola
a predstav. Dohromady pak tyto prvky vysilaji pozitivni ¢i negativni signdly
k populacim, na které cili (Schneider 2013). Vefejné politiky v tomto pojeti
nejsou pouze o alokaci verejnych zdroji pro dosahovani demokraticky zvole-
nych cil, jako jsou bezpe¢nost &¢i vzdélani, ale (p¥edevsim) o alokaci hodnot.
Politiky jsou tedy designovany tak, aby poskytovaly dobré véci dobrym lidem,
anaopak trestaly ty, ktef{ jsou vnimani jako $patni (Ingram a Schneider 2015,
s. 260). To v8ak miiZe vyUstit v neodiivodnéné §t&dré politiky pro politicky
mocné a pozitivné vnimané populace, a naopak podfinancovand opatteni
neresici potfeby bezmocnych a negativné vnimanych populaci. Takovy de-
sign verejné politiky nazyvaji Ingramova a Schneiderova degenerativnim,
protoze posiluje existujici nerovnosti ve spole¢nosti, odcizuje ob¢any od po-
litiky, omezuje jejich participaci a celkové ohrozuje demokracii jako takovou
(Schneider a Ingram 1997).4

Jiz z tohoto kratkého uvodu je zfejmé, jak dulezity a zarovenl slozity
vyzkumny problém design vefejnych politik predstavuje. V této knize se
opirdme o pojeti designu verejnych politik, které reflektuje dtlezZitost ideji,
z4jmu a nastaveni instituciondlnich podminek pfi vytvareni obsahu verejné
politiky (Sidney 2007). Zarovei si uvédomujeme, Ze p¥i studiu politickych
nastroju nelze zlstat pouze u jejich statického obrazu, ale je nutné sledovat
jejich formulovani, vybér a potazmo i implementaci. Vedle jednotlivych
prvkl verejnépolitického designu nés tak zajimaji i procesy pfi jejich na-
vrhovéni (designovéni) v ndvaznosti na konkrétni hodnoty, uéely a zajmy,

4 Neékteri autofi jdou ve své kritice policy designu jesté dale a zpochybnuji nejenom predstavu
o raciondlni a instrumentélni tvorbé vetejnych politik na vSech drovnich vladnuti a prakticky
u viech typl problémi, ale i samotnou uZite¢nost policy designu jako vyzkumného programu
(viz napt. Colebatch 2017; Turnbull 2017).

n
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jez jednotlivé politiky svym obsahem reprezentuji. Nasledujici podkapitoly
proto nejprve stru¢né predstavi teoretickd vychodiska tohoto pojeti, ktera
jsou nasledné podrobnéji rozvedena v podobé konceptualniho rdmce naseho

vyzkumu. V posledni ¢4sti se potom vénujeme cildm, vyzkumnym otdzkam
a metodologii naseho vyzkumu.

TEORETICKY RAMEC SOCIALNi KONSTRUKCE
CILOVYCH POPULACI: VYCHODISKA A JEJICH VYZNAM
PRO VEREJNEPOLITICKY DESIGN

Teoreticky rdmec socidlni konstrukce cilovych skupin (SKCP) byl formulovén
americkymi badatelkami Helen Ingramovou a Anne Schneiderovou v néko-
lika odbornych statich na konci 80. a za¢atku 90. let minulého stoletf. Autorky
v nich formuluji své zdkladni vychodisko, Ze vefejné politiky jako reSenf spo-
le¢enskych problémil jsou socidlné podminény a konstruovény (Schneider
a Ingram 1990; 1993). NezaleZ{ tedy tolik na empiricky prokazatelné diilezi-
tosti problému, jako spi$e na zpiisobu jeho prezentace (rdmovéni) a inter-
pretace v rdmci vetejného diskurzu a procesu nastolovani agend. Ramec tak
presouva pozornost vyzkumnikd policy designu na prijemce navrhovanych
politik a jejich obraz ve spole¢nosti. Jak ukazuji poznatky ze sociologie a soci-
alni psychologie, lidé maji obecnou tendenci se s ur¢itymi skupinami identi-
fikovat a jiné naopak vnimat jako ,ty druhé®. Tato tendence je o¢ividna napt.
u migrantd, nicméné vétsi ¢i mensi délici linie zaloZené na narodnostnim,
etnickém ¢i jiném principu vedou i mezi ostatnimi sledovanymi populacemi.
Diskurz o opattenich vefejnych politik je tak vyrazné ovliviiovin hodnotami
jeho ucastnikd, jejich subjektivnimi soudy a emocemi, které usti ve sdilené
stereotypni predstavy o raznych skupinach ve spole¢nosti. Takto utvorené
predstavy sehréavaji dleZitou roli pfi rozhodovani o obsahu vetejnych poli-
tik, které na tyto skupiny cili, a v kone¢ném diisledku napomahaji vysvétlit
dtvody uspésnosti &¢i selhdni vetejnych politik (Schneider et al. 2014).
Réamec socidlni konstrukce cilovych populaci navazuje na racionalné-
-instrumentalni pojeti tim, Ze policy design chépe jako zdmérnou ¢innost,
kdy aktéri definuji cile a opatfeni pro jejich dosazeni. Misto védeckych po-
znatkt a racionality vSak do popredi svého z4jmu stavi politickou moc, kterad
umoziluje aktérim prosazovat jejich predstavy o tom, kdo si zaslouZi podpo-
ru a koho je naopak tfeba za jeho chovani trestat. Ukazuje tak na propojeni
norem a hodnot s verejnépolitickymi néstroji a jejich vybérem pro cilové
populace a zaroven na subjektivni povahu problémi vychézejici z omezené
racionality zainteresovanych aktérti, véetné politikti a expertd. Ti nemohou
pojmout vechny relevantni informace (i kdyby je méli k dispozici). Vytvateji
si tak jednoduché mentalni mapy pri¢in a dasledkt problému, jejich rozho-
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dovani o vysledném feseni je, spise nez na diikladném zvazovani dostupnych
poznatkdl, zaloZeno na jednoduchych rozhodovacich heuristikich (zkrat-
kach). Cely proces je také Casto zatiZen systematickymi chybami mysleni
(cognitive biases) (Schneider 2013).

Vyslednou podobu vetejné politiky (jeji design) tedy zdsadnim zpiisobem
formuji dva hlavni faktory - politickd moc cilové populace a jeji socidlni kon-
strukce, které jsou v neustdlé a dynamické interakci. Politickd moc se sklada
ze tff dimenzi. Prvni mazZe byt konceptualizovana jako schopnost ovliviiovat
ostatni s vyuZitim na politiku orientovanych zdrojt (volebni hlasy, bohatstvi,
dovednosti, mobiliza¢ni potencidl). Druh4 dimenze moci se tyk4 schopnosti
kontrolovat informace spojené s vetejnymi politikami (véetné procest na-
stoleni agend), a ovliviiovat tak vetejné minéni. Tfeti dimenze je ideologick4
a zahrnuje schopnost ovlivilovat samotnou podstatu tvorby preferenci ak-
tért (Pierce et al. 2014, s. 4). Politickd moc se pohybuje na $kale od vysoké
po nizkou. Druhy faktor, socidlni konstrukce cilové populace, se sklad4 ze spo-
le¢nych atributi rozliSujicich danou populaci jako spolecensky vyznamnou.
Tyto atributy jsou pripisovany specifickym hodnotdm, symboltim a obra-
z(im (stereotyptim) vytvorenymi politikou, kulturou, socializaci, historif,
naboZenstvim apod. (Schneider a Ingram 1993, s. 335). Socialni konstrukce
se typicky pohybuje na $kale od pozitivni po negativni. MiiZeme tak rozlisit
¢tyti idedlné typické cilové skupiny: zvyhodnéni (vysokd moc, pozitivni
konstrukce), uzurpatoti (vysokd moc, negativni konstrukce), potiebni (niz-
k4 moc, pozitivni konstrukce) a devianti (nizk4 moc, negativni konstrukce)
(orig. Schneider a Ingram 1993). RozloZen{ t&chto skupin na obou dimenzich
a typické priklady konkrétnich cilovych populaci znazormuje schéma 2.1.5

Schéma 2.1 Typy cilovych populaci v ramci teorie socidlni konstrukee cilovych populaci

Socialni konstrukce
Vysoka Pozitivni Negativni
(3] Py ~
o . S UZURPATORI
\E (VéZdZiYHOOCE’l I?Ifalf:lé) (banky, tabakové firmy,
3 P nékteré mensiny)
& _ .
% POTREBNI DEVIANTI
A (nezaméstnani, matky (zloginci, drogové zavisli,
Nizka samoZivitelky, lidé s postiZenim) migranti)

Zdroj: Upraveno podle (Schneider a Ingram 1993; Schneider et al. 2014).
Pozn.: Jedn4 se o typické zastupce, nikoliv empiricky pozorované priklady.

5  Preklad ndzvl jednotlivych skupin do éeského jazyka neni zatim ustélen, proto uvadime i pt-
vodn{ anglické terminy: zvjhodnéni (advantaged), uzurpétoti (contenders), potiebni (depen-
dents) a deviantni (deviants).
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SKCP postuluje, ze kombinace politické moci a obrazu ve spole¢nosti
urtuje rozdéleni zaté%{ (burdens) a piinosti (benefits), které vefejna politika
dané cilové populaci prinasi. Prinosy jsou zpravidla alokovany na zvyhodnéné
populace, zatimco potfebni a devianti budou recipienty politik s omezenymi
benefity. Zdtéze budou naopak nadmérné distribuovany zejména smérem
k deviantiim, zatimco zvyhodnéné skupiny budou zatéZoviany méné. Za-
jimavou skupinou z hlediska distribuce pfinost a z4téz{ jsou uzurpatori,
ktefi disponuji velkou moci, jsou vSak negativné vnimani verejnosti. Zde
lze ocekavat, Ze kvili negativnimu obrazu budou zjevné pfinosy relativné
podhodnocené. Diky vysoké moci si vSak dokazi uzurpatori zajistit skryté
vyhody a branit se vysokym zatézim. V dobé zvySené pozornosti verejnosti
(napt. korupéni skandél, v4Zn4 havérie) miZe politika cilen4 na uzurpéto-
ry generovat zatéze, které budou sice vyrazné prezentoviny navenek, ale
svou povahou budou spiSe symbolické (Schneider a Ingram 1993). Podob-
né, avSak v obriceném gardu, budou tvoreny benefity pro potfebné. Tém
politici vyjadiuji symbolickou podporu v jejich tézké zivotni situaci, ale
redlnd opatfeni jsou Casto podfinancovana a nezasahuji celou populaci po-
trebnych.

Rozdilné uplatriovani politické autority a prerozdélovani ekonomickych
zdroji prubézné utvareji a strukturuji lidskou zkuSenost. Design verejnych
politik predstavuje pro danou populaci vyznamny signal o jejim postaveni
ve spole¢nosti a o tom, jakym zptsobem se k ni stavi vldda (bez ohledu na
to, zda je tato percepce oprdvnéna ¢&i nikoliv). V dlouhodobém horizontu tak
ovliviiuje politické postoje cilovych populaci a jejich tcast na spravé véci
verejnych. Materialni prinosy a symbolické pozitivni signaly zvySuji u dané
cilové populace divéru v politiku a pocit vétsi moznosti ovlivilovat verejné
déni, coz nasledné posiluje redlnou politickou participaci. Naopak negativn{
signély a podfinancovéni politik pro potiebné a (pfedevim) devianty vede
k jejich odcizovani od politiky a sniZzovani tic¢asti na politickém Zivoté. Roz-
dily v politické participaci nasledné ovliviiuji budouci povahu navrhovanych
politik (tzv. feed-forward effect), a minulé verejné politiky tak do velké miry
uréuji svoji budouci podobu (Schneider et al. 2014). Ta m4 tendenci zachovéa-
vat a reprodukovat existujici instituce, kulturni vzorce, zptisoby distribuce
moci a prevladajici socidlni konstrukce svych cilovych populaci. Jinymi slo-
vy, Stédré a pozitivné ladéné politiky budou dale posilovat participaci a tim
i politickou moc cilové populace, zatimco restriktivni a podfinancované
politiky participaci spiSe snizuji a cilova populace se odcizuje. Tento vztah
minulych a budoucich politik neni samozrejmé deterministicky a demokra-
ticky politicky systém spolu se svobodou slova umozinuji aktéram aktivné
socidlni konstrukce ménit, a to jak pozitivné smérem k lepsimu obrazu ve
spole¢nosti, tak negativné (Schneider et al. 2014). V tomto procesu sehravaji
dilezitou roli moralni a politi¢ti podnikatelé, ktefi ovliviiuji verejny, resp.
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politicky diskurz o tom, jaké chovéani je Z4douci a pfinosné a naopak (Schnei-
der a Ingram 1997).°

Design verejnych politik je tak nutné chapat jako dynamicky proces, ve kte-
rém je obsah politiky utvafen pomoci riznych mechanismd, jako jsou (re-)
formulace politik, kalkulace prilezitosti a rizik politickych rozhodovateld,
nebo zplsoby fizeni a implementace politik. Tyto mechanismy designovdni
identifikuji Ingramov4 a Schneiderova jako zdsadni ,pfevodniky“ (p¥i¢in-
né souvislosti) mezi pozici dané cilové populace ve spole¢nosti a obsahem
vetejnych politik pro né urcenych. Politici tak nenavrhuji politiky pouze
za Ucelem raciondlniho reSeni verejnych ¢i socidlnich problém, ale maji
na paméti také své znovuzvoleni. Socidlni konstrukce cilovych skupin jsou
pak soucasti predvolebnich kalkulaci s tim, jak se politici snazi predjimat
reakci na (uskuteénéné) vetejné politiky od samotnych cilovych populaci,
ale i ostatnich volic¢a. Politici vSak nejsou jen pasivni prijemci signlti o kon-
strukcich a moci cilovych populaci. Vefejni ¢initelé rovnéz aktivné vytvareji
nové cilové populace nebo se snazi ménit jiz existujici socidlni konstrukce.
Mohou tak naptiklad citlivéji $kélovat intervence a rozdélovat cilové popu-
lace na presnéji ohrani¢ené subpopulace zasluhujici si riiznou (politickou,
socialni apod.) pozornost (Schneider a Ingram 1993). Oproti instrumentalné-
-raciondlnim pristupim k designovani verejnych politik tak SKCP mnohem
vice akcentuje roli politics na vyslednou podobu designu.

Zde je vSak zapotrebi upozornit, Ze v nékterych kontextech jsou odborné
znalosti diileZit&j3 neZ socialni konstrukce a politickd moc (Schneider 2013).
To se tyka predevsim verejnépolitickych problému, kde neprobih4 zasadni
hodnotovy stfet. Expertni védéni se tak prosazuje predevsim tam, kde se
problém primo nedotyka vyznamné ¢asti verejnosti nebo k nému nenf prira-
zena cilova populace s jasnou socidlni konstrukei. MazZe vSak také jit o projev
rovnovazného stavu jeji politické moci a socidlniho obrazu ve spole¢nosti
(Schneider et al. 2014).

KONCEPTUALNI RAMEC ZKOUMANI{ DESIGNU
VEREJNYCH POLITIK

Verejna politika predstavuje komplexni fenomén slozeny z mnoha rozli¢-
nych prvkd, jeZ je pro analytické u¢ely nutné rozlisit a jednozna¢né vyme-
zit (Capano 2003). Vybér prvka pro zkoumadni je vZdy otdzkou teoretické
perspektivy, vyzkumnych cilt a kontextu. Pro ucely naseho empirického
vyzkumu vychazime z vyse predstaveného pojeti Helen Ingramové a Anne

6  Budouci vefejné politiky jsou samoziejmé ovliviioviny také socioekonomickymi podminkami,
zménami v samotnych politickych (sub)systémech (Sabatier a Weible 2007).
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Schneiderové. Vyzkum je tak postaven na analyticky zaméfenych pripado-
vych studiich designu vefejnych politik pro rizné cilové populace a nésledné
syntéze ziskanych poznatkl a jejich zobecnéni k teorii verejné politiky
v Ceské republice (viz ¢4st vénovana metodologii na konci této kapitoly). Za
design vetrejnych politik povazujeme v souladu s rdimcem SKCF obsah poli-
tiky a jeji strukturdini logiku, podle které jsou rozdélovany benefity a zatéze
cilovym populacim (Schneider a Ingram 1997, s. 2; Schneider a Sidney 2009,

S.104).

Schéma 2.2 Konceptualizace teorie socidlni konstrukce cilovych populaci

Teorie socialni konstrukce cilovych populaci

Cilové populace Policy design
Zakladni Socialni konstrukce ;gltrélgzy
charakteristiky | Politickd moc

Vnittni konzistence a logika

Dals{ sledované
charakteristiky

Cilové populace

Pozice v implementa¢nim retézci:
bezprostfedni / vzdalena

Skladba: homogenni / heterogenni

Socidlni konstrukce:
Stabiln{ / proménlivé / nové
Silné artikulované / slabé

Prvky designu verejné politiky:
Cile

Néstroje

Pravidla

Oduvodnéni

Realizatori

Implementaéni struktury

Konsenzuélni / zpochybriované

Zdroj: Autori.

Cilova populace predstavuje vice ¢i méné konkrétni skupinu lidi, je-
jichZ chovani nebo Zivotni podminky maji byt ovliviiovany danou vefejnou
politikou. Jedna se o socidlni konstrukt utvareny na zakladé pripisovanych
sdilenych charakteristik, které danou populaci ¢ini spolec¢ensky smyslupl-
nou. V pripadé bezprostfedniho ptisobeni verejné politiky mluvime o cilové
populaci prvniho ¥4du (proximate, first-order target population), ale ¢asto pt-
sobi politiky nepfimo na dalsi, vzdalené cilové populace (remote, second-order
target population). Vztahy v tomto implementacnim Fetézci nabyvaji mnoha
podob, komplexni verejné politiky mohou na danou cilovou populaci ptso-
bit prostfednictvim nékolika Grovni. Predevsim v pripadé alokace benefiti
jsou politiky designovany tak, aby kazd4 z irovni implementaéniho retézce
z politiky profitovala. Casto vak dochazi k implementa¢nimu selhdni, kdy
se prinosy kumuluji u populaci prvniho radu, které mély ptisobit jako pro-
stfednici pfi napliiovani cila politiky. Vzdalenéjsi cilové populace a koneénf
prijemci tak ziskévaji méné, neZ bylo zamysleno (napt. Schneider a Ingram
1997, s. 87). Pfikladem jednoduchého implementa¢niho fetézce miZe byt
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politika pé&e o seniory zavislé na pé¢i druhych osob (srov. kap. 5). Bezpro-
stfedni cilovou populaci politiky socidlnich sluzeb v CR jsou nesobésta¢ni
seniofi z4visli na pé¢i. Ti si sami, vzhledem ke své situaci a potfebdm, mohou
rozhodovat o podobé a charakteru péce, tj. zda zistanou ve svém domécim
prostiedi a budou vyuzivat jak formalni, tak neformalni pé¢i svych blizkych,
nebo si zvoli reziden¢ni pé¢i v zarizenich socidlnich sluZzeb. Za timto icelem
pobiraji prispévek na péci, jehoZ vyse odrazijejich individudlni potfebu péce.
Oproti tomu na Slovensku jsou finanéni prostredky ze statniho rozpoc¢tu nej-
prve pridéleny mistni nebo regiondlni samospravé dle mista trvalého bydli-
§t& seniora (prvni ¥ad). Ta posléze spolufinancuje a zajistuje seniortim pé&i
v rdmci vefejnych nebo nevetejnych poskytovatelt socidlnich sluzeb (druhy
t¥4d). Kone¢ni p¥ijemci, tj. senio¥i zavisli na pééi, tak predstavuiji cilovou po-
pulaci tfetiho faddu. Tento rozdil v implementaci vede k pomérné zasadnim
dasledkim nejen z hlediska nabidky a kvality poskytovanych sluzeb, ale
vyjadrfuje také rozdilné postaveni dané cilové populace v symbolické roviné
(napt. kontrola nad vlastnim Zivotem). Zajimavou a relativné novou cilovou
populaci jsou potom osoby pecujici o seniory, na které se v Cesku zamétuje
mix opatreni s cilem bezprostredné zlepsit jejich Zivotni podminky a zaroven
zlepsit i poskytovanou pééi seniortim (jako koneénym p¥fjemctim) v jejich
domdcim prostitedi (DobidSov4 a Kotrusova 2017).

Volba cilovych populaci pro konkrétni vefejnou politiku nenf ¢isté racio-
nalnim rozhodnutim na z4kladé vyhodnoceni efektivity, ale odrazi hodnoty
politikd, potaZmo celé spole¢nosti (Schneider a Ingram 1997, s. 85). Explicitné
¢i implicitné je zvaZovana celé fada kritérii (pot¥ebnost, rovnost, spravedl-
nost) a charakteristik dané cilové populace. Jak jiZ bylo ¥eceno, SKCP ptisu-
zuje zcela zdsadni roli socidlné konstruovanému obrazu dané populace. Jednd se
o stereotypy o urcité skupiné lidi utvarené politickym prostredim, kulturou,
socializaci, historif, piisobenim médii, ndboZenstvim atd. V procesu socialni-
ho konstruovéni jsou riiznym skupindm (ale i udalostem apod.) pfipisovany
specifické hodnoty a vyznamy, které umoznuji vyklad urcité problémové si-
tuace a poskytuji odiivodnéni pro jeji ¥eSeni pomoci vetejné politiky (Schnei-
der a Ingram 1993, s. 335). P¥isuzované stereotypy se pohybuji na $kéle od
pozitivnich aZ po negativni. Ve verejné politice jsou pozitivni konstrukce
spojovany s vyrazy jako potfebny, ¢estny, inteligentni, tvrdé pracujici, pri-
spivajici, starajici se, kreativni apod., zatimco negativni oznacenf popisuje
skupiny lidi jako chamtivé, nezasluhujici tictu, neloajélni, nemoralni, nebez-
pe¢né, liné apod. (Schneider et al. 2014, s. 110).

Pri analyze socidlnich konstrukei nas zajima nejenom celkové naladéni
(pozitivni, negativni), ale sledujeme i dal${ dimenze. N&které konstrukce
mohou byt velmi silné artikulované, zatimco obraz jinych populaci mtiZe byt
vagni a jeji hranice neostré. Prikladem silné artikulované socialni konstrukce
muze byt cilova populace Zadatelti 0 azyl v souvislosti s tzv. uprchlickou kri-
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zi. Jeji medidlni pokryti bylo v neddvné minulosti velmi intenzivni a média
(ajejich prostfednictvim vefejni ¢initelé) se sousttedila mj. na podrobné vy-
kresleni charakteristik této populace (srov. kap. 8). Na opaéném pélu je pak
pocetnd cilova populace nekurakd, se kterou nejsou spojovany zadné vyraz-
né charakteristiky kromé samotného faktu, Ze neuzivaji tabdkové vyrobky
(srov. kap. 3).

Déle rozliSujeme konstrukce stabilni, a naopak promeénlivé v ¢ase. Zde
samozrejmé zalezi na tom, jaky ¢asovy ramec pro posuzovani proménlivosti
obrazu zvolime. Pfikladem mohou byt lidé s tzv. odliSnou sexudlni orientaci,
kte#{ byli po dlouhou dobu rtiznymi zptisoby odmiténi a perzekuovéni (a né-
kde dodnes jsou). Teprve druh4 polovina 20. stoleti p¥inesla vyrazny posun
v jejich vnimani{ majoritni spole¢nosti. Tento posun se projevil i v dekrimi-
nalizaci homosexuality a pravniho uznéni rozli¢nych forem souZziti osob
stejného pohlavi (srov. kap. 10). V nagem vyzkumu povaZujeme za stabilni
takové konstrukce, které se zdsadnim zptisobem nezménily v pribéhu po-
slednich 30 let (tj. v z&sad& pietrvava obraz, ktery mély dané populace pred
rokem 1989)7

Socialni konstrukce muzZe byt také vnitiné homogenni nebo naopak he-
terogenni. [lustraci vnitfné homogenni socidlnf konstrukce cilové populace
mohou byt senioti (srov. kap. 5), heterogenni socialni konstrukci mtizeme
pozorovat napt. u skupiny zakt se specidlnimi vzdéldvacimi potfebami. Do
té spadaji jak z4ci vyjime¢né nadani ¢i s fyzickym postizenim, ktef{ jsou vni-
mani vesmeés pozitivné, tak zaci s mentalnim postiZenim ¢i poruchou autis-
tického spektra, jejichZ obraz je mnohem komplikovanéjsi. Dalsi subpopulaci
tvori zaci se socidlnim znevyhodnénim, jejichZ konstrukce je odvozena od ne-
gativniho vniméni jejich socidlniho & etnického piivodu (srov. kap. 8). S tim
souvisi i to, Ze design verejné politiky miZe byt v souladu s jiz existujicimi
socialnimi konstrukcemi nebo vytvéaret nové (Schneider a Ingram 1997). Ten-
to pripad miiZeme pozorovat v pripadé tzv. inkluze ve vzdélavani, kdy doslo
ke zméné vymezeni skupiny Zakt se specidlnimi vzdélavacimi potfebami.
Nové definice jiz specidlni vzdélavaci potfeby nevymezuje taxativné a neva-
Ze je na diagnézu potvrzenou specialistou; specidlni vzdélavaci pottreba tak
v principu mtze vyvstat kdykoli a u kohokoli, coZ je radikalni zména oproti
predchozim tipravam (srov. kap. 8).

Dals$im atributem, ktery lze u socidlni konstrukce sledovat, je to, zda je
v ramci spole¢nosti spiSe konsenzudlni nebo silné zpochybriovand a zda
je predmétem vyhrocenych debat. Priklady viceméné konsenzualnich sociél-

7

nich konstrukci v nasi monografii reprezentuji jiz zminéni senioti vyzadujici

7 Uréitou vyjimkou v tomto ohledu tvo¥f kapitola o uprchlicich, CSSR definici uprchlika v soudas-
ném slova smyslu neznala, pfesto doslo k presidleni nékolika skupin obyvatel ze statl zasaze-
nych vale¢nym konfliktem (napt. presidleni ¥ecké mensiny mezi lety 1948 a 1949).
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péci, silné zpochybriovand a debatovana je pak naproti tomu konstrukce ho-
mosexudlnich rodi¢i. Jejich podpora ve spole¢nosti je stile silnéjsi, zaroven
stale ne takovd, aby byly pfijaty legislativni zmény, které by rodic¢ovstvi ho-
mosexudlnich part vyvedly z $edé zény (srov. kap. 10).

Socialni konstrukce jsou tedy reflektovany tvirci vefejnych politik pri
vybéru cilové populace a utvareni obsahu dané politiky. Konstruovana hod-
noceni se vztahuji k mire, s jakou si cilové populace zaslouzi podporu (de-
servingness) v podobé uréité politiky a jejtho designu. Mira podpory vych4zi
z ruznych hodnoticich kritérii, jimiZ mohou byt napriklad:

o zésluhy (merit), kdy se vy$e podpory odviji od dosazeného vysledku;

o potreby (need), kdy je alokace zdrojl orientovdna na ty, kte¥ podporu
pottebuji;®

e rovnosti, kdy je stejnd podpora pridélena vSem bez ohledu na jejich status
nebo predchozi zasluhy;

e identity, kdy je vySe podpory zavisld na mire blizkosti/vzdélenosti od
wvnittni skupiny” (obvykle majoritni spoleénosti);®

e postoj cilové populace, kdy se hodnoti ochota cilové populace podridit se

(compliance) pravidlim p#{jmu podpory a to, do jaké miry je za podporu

vdéina“ (Bak Jorgensen 2016, s. 4).*°

V obecné roviné potom muzeme rozlisit hodnoceni zasluhovosti podle
toho, do jaké miry je zaloZena na racionélnich (nap#. pocet odpracovanych
let v ptipadé néroku na starobni dichod) nebo morélnich kritériich (napt.
pripisovan4 slabd viile uZivatelt ndvykovych latek). Je proto diileZité sledo-
vat, jak velka ¢i naopak mald pozornost je tvirci politik vénovdna problé-
mum a preferencim jednotlivych cilovych populaci, tj. jak je jejich ,,agenda“
reprezentovana pti designovani politik (agenda representation), a to véetné
zpusobu financovani a vyse vynaloZenych prostfedk. Dle rdmce SKCP jsou
zvyhodnéné populace silné zastoupené pozitivnimi agendami bez zatézi,
s univerzalnim nédrokem na zna¢né mnozstvi finan¢nich prostredkii. Naopak
uzurpatori se do znaéné miry vyznacuji zastoupenim negativnich agend bez
upfesnéni miry alokovanych financi. Potfebné populace se vyznacuji atri-
buci ¢asteéné/spise negativnich agend a omezenym financovanim, zatimco
v pripadé deviantnich skupin se jedna o velmi negativni agendy a velmi ome-
zené naroky na poskytnuti finan¢nich prosttedkd (srov. Schneider a Ingram
1997, 5. 126).

8 To souvisi také s mirou, s jakou ne/doka%{ svoji pot¥ebnost ,kontrolovat“ (van Oorschot 2006).
9 Toto kritérium je Casto tésné spjato s obfanstvim jako hlavnim prvkem identity pro vefejnou
politiku.
10 Viz napf. poukazovani na ni¢eni vybaveni a pridélenych hmotnych potteb migranty v Zatizeni
pro zaji§tén{ cizinci ¢ na ,nevdéénost” kitestanskych irdckych uprchliki v CR (viz kap. 6).
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2. DESIGN VEREJNYCH POLITIK A CILOVYCH POPULACI vV CESKE REPUBLICE

Schéma 2.3 Charakteristiky policy designu u jednotlivych typi cilovych populaci

Socidlni konstrukce cilové populace
Pozitivni Negativni
ZVYHODNENI UZURPATORI
Silny diiraz na p¥inosy Slaby diiraz na p¥inosy
univerzalni ndrok diferencovany narok
(velmi) vysok4 alokace prostfedk | nizk4 alokace prosti¥edkil
optimélni alokace z hlediska &asto skryté (sub rosa)
dosahovani cila design malo ztetelny,
_ | silné ukotveni v pravnim ramci spiSe nejasny
Vysoka (normativni akt)
§ Slaby diiraz na zatéze Silny dliraz na zatéze
= velmi diferencované velmi diferencované
2 (velmi) nizk4 alokace prostiedki (velmi) nizk4 alokace prostiedkd
A design logicky design ne zcela logicky
5
= Policy design ve vztahu k cilim Policy design ve vztahu k cilim
3] epe v . , P v . ,
° politiky obecné naddimenzovany politiky obecné poddimenzovany
)
5 POTREBNI DEVIANTNI
',§ Slaby diiraz na pfinosy Minimdln{ diraz na p¥inosy
= diferencovany narok velmi diferencovany narok
& nizka alokace prostredkt velmi nizk4 alokace prostredkii
v zasadé logick4 alokace logicka alokace benefiti
design spise logicky design logicky
Nizka
Stfedni diiraz na zatéze Velmi silny diiraz na zatéze
diferencované univerzalni
nizka alokace prostredkii zna¢nd alokace prostfedkd
design silny a nelogicky design silny a nelogicky
Policy design ve vztahu k cilam Policy design ve vztahu k cilim
politiky obecné poddimenzovany politiky obecné naddimenzovany

Zdroj: Autoti podle (Schneider a Ingram 1997, s. 126).

Kromé cilovych populaci rozlisujeme i dalsi prvky vefejnych politik, kte-
ré utvareji celkovy verejnépoliticky design. Ten miZe byt spiSe jednoduchy
a logicky, nebo nelogicky. Politiky ve formé konkrétnich zadkont a opatteni
(statutes) mohou byt ve vztahu k ciliim a cilovym populacim silné nebo slabé&
formulované (strong / hollow statut) a lidit se v mife o$idnosti (deceptiveness)
(Schneider a Ingram 1997, s. 126). Zde autorky poukazuji na to, do jaké miry je
policy design klamavy a zakryva sviij pravy ucel. Napriklad alokaci p¥inost
zvyhodnénym nepotrebuji politici prili§ zastirat, a naopak se snazi prinosy
mirné zveli¢ovat (proto jej autorky oznaduji za ,misty klamavy*). Naopak
z4téZze pro tento typ cilové populace chtéji zamaskovat co nejvice, a je tak
velmi klamavy. Podobné jakékoliv opatfeni zamérené na uzurpatory je osid-
né, protoZe prinosy je nutné zakryvat pred ostatnimi voli¢i (alokace sub rosa)
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