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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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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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a zatéZe maji byt viditelné pro volice, ale jejich redlny dopad na uzurpatory
nesmi byt velky (Schneider a Ingram 1997). Analogicky lze potom uplatnit
tuto logiku i na dalsi populace a podle autorek jsou do jisté miry oSidné
vlastné vSechny politiky. Tuto ,vlastnost” vefejnépolitického designu jsme
proto systematicky neposuzovali, nicméné vénovali jsme ji pozornost v rdmci
zkoumanf jednotlivych prvki designu. Ty jsou podrobnéji popsany v nasle-
dujici podkapitole.

PRVKY VEREJNEPOLITICKEHO DESIGNU

Kromé cilové populace obsahuje design kazdé vetejné politiky dal$i neopomi-
nutelné prvky, jeZ je nutné vymezit pro icely naseho vyzkumu. Pfi koncep-
tualizaci vychdzime z pojeti Schneiderové a Ingramové (1997), které rozlisuji
cile, nastroje, pravidla, odivodnéni, realizatory a implementa¢ni strukturu.

CiLE, NASTROJE A PRAVIDLA

Cile politiky (goals) odkazuji na zdmér vetejné politiky FeSit uréity problém.
Cile vychdzeji z lidskych potfeb a pténi (co by mélo byt) a jsou vztahovény
k existujicim podminkdm (co je). Vyjadtuji tak rozpor mezi soudasnym
a Zadoucim stavem a ve verejnych politikdch jsou ¢asto formulovany ,objek-
tivné“ a v technickych terminech. Je proto dtilezité zabyvat se i hodnotovymi
aideologickymi vychodisky. S tim souvisi i to, Ze cile verejnych politik mohou
byt formuloviny zdmérné vagné, aby nevysla najevo omezenda znalost daného
problému, maly zdjem na jeho efektivnim feseni nebo vliv ideologie, proti-
chiidnych z4jma ¢i dokonce korupce. Dokladaji to napriklad dikazy o skry-
tém lobbingu tabdkovych firem, které se snazily skrze politiky na evropské
i ndrodni Grovni ovliviiovat formulaci pfijimanych opatfeni a snizovat tak
jejich prehlednost a umoziiovat jejich obchazeni (srov. kap. 3). Z obdobnych
davod mohou byt uréité cile pouhou zastérkou k uskute¢néni jinych, verej-
nosti skrytych cila. Prikladem tohoto principu muazZe byt prijeti legislativy
souvisejici s inkluzi ve vzdélavani, které bylo podminkou pro ¢erpani evrop-
skych prostredkt. Vzhledem k tomu, Ze stejni poslanci, ktef{ pro zdkon bez
vétsi diskuse hlasovali, se pozdéji k inkluzi vyjadrovali kriticky, je sledovani
jiného nez deklarovaného cile jednim z pravdépodobnych motivi (viz kap. 8).
Nékteré cile mohou zaroven nabyvat ¢isté symbolické, resp. mobilizujici
povahy bez redlného dopadu. Lze také sledovat jistou hierarchii cild, kdy
ver'ejnd politika pomoci konkrétnich instrumentélnich cila sleduje obecnéjsi
cil vychazejici ze sdilenych hodnot daného spolecenstvi.

Nemusi vSak vzdy jit nutné o skryté cile a agendy. Z povahy véci sleduji
komplexni verejné politiky Casto vice cilti najednou a ty mohou byt vzajemné
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protichtidné. Napt. cilem zavedeni spotfebni dané na tabidkové vyrobky je
nejenom omezovan{ zdravi skodlivé spotteby, ale také zisk pro statni roz-
pocet (véetné zabrdnéni datiovym tnikdm). V14dy se tak snaZ{ nastavit dafi
tak, aby se spotfeba a s tim i prijmy do statniho rozpoctu nesnizily prilis,
prestoze se dlouhodobé vi, Ze pravé cena cigaret je neju¢innéjsi reguldtor
spoteby (srov. kap. 3). Kazdopadné z hlediska SKCP ptedstavuji cile socialni
konstrukci daného problému, resp. Zadouciho stavu, a vybér urcitého cile

v kone¢ném diisledku vede k alokaci z4tézi nebo benefitd pro uréitou cilovou

populaci (Schneider a Ingram 1997, s. 83).

Ndstroje politiky (tools) zajistuji souéinnost realiz4tort a cilovych popu-
laci pfi reSeni problémut a naplilovani cilti politiky. Tato souc¢innost neni
samozrejm4, protoze z povahy véci predstavuje vefejna politika intervenci
do stavajiciho stavu, kterd nuti aktéry délat néco, co by za jinych okolnosti
nedélali. Mira donuceni je pro rizné néstroje odlisné: od naprosté dobrovol-
nosti pres tolerovani neplnéni urcité povinnosti az po bezvyhradné a dasled-
né vymahané zdkazy apod. Volba néstroje odrazi predpoklady a vychyleni
(biases) tvlrcd politik spojené s oéekdvanym chovanim riiznych skupin lidi
(Schneider a Ingram 1997, s. 93). Touto volbou vysilaji politici vzkaz pro vetej-
nost i samotné cilové populaci, coZ je obzvlasté patrné v pripadech, kdy jsou
pro razné subpopulace navrzeny rozdilné néstroje. Typickym prikladem je
rozdilny pristup statu k uzivatelim névykovych latek. Zde jsou na zakladé
pravniho statutu uzivané latky uplatiiovany odlisné nastroje vi¢i uzivatelim
tabdku nebo alkoholu na strané jedné a uzivatelim ostatnich navykovych la-
tek na strané druhé.

Ve vet'ejné politice se postupné vyvinuly rozli¢né pristupy k typologiza-
ci nastroji. Pro nasi analyzu vyuzivime tfidéni navrzené v rdmci SKCP, jez
rozlisuje néasledujici typy nastroji: autorita; stimuly a sankce; presvédcova-
ni; ulenf; a budovani kapacit (Schneider a Ingram 1997, s. 93-96). Toto pojeti
jsme doplnili o poskytovani sluzby jako specificky nastroj organizace kapacit
pro napliiovan{ vladnich zdmért (Hood a Margetts 2007).

1. Autorita predstavuje nstroj zaloZeny predevsim na vyznamu (dtleZitosti)
konkrétni organizace nebo spravniho celku jako takového. Predpoklada
motivované aktéry, ktefi uznavaji danou autoritu a jsou ochotni zménit
své chovéani pro vlastni dobro nebo dobro vétsiho celku (komunity, spo-
le¢nosti). MiiZe nabyvat riizné intenzity, kdy naptiklad tviirce politiky
ocekavi, Ze postaci deklarace podpory nebo naopak odsouzeni uréitého
chovanik tomu, aby se lidé takto zacali, resp. prestali chovat. Zajem dané-
ho aktéra tedy neni podpoten dal$imi nize uvedenymi néstroji. Samotnd
autorita miZze vychdzet z vice zdrojd, jako jsou védéni (expertiza), moc,
davéra apod. Napriklad jiz od konce 50. let minulého stoleti poukazovali
odbornici na skodlivost kouteni, zvlasté u déti. Nicméné vlady rady zemd,
véetné tehdejsiho Ceskoslovenska, neptistoupily k zékazu prodeje tabé-
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kovych vyrobki mladistvym a pouze apelovaly na rodice, aby vychovavali
své déti ke zdravému Zivotu (srov. kap. 3).

Stimuly, poplatky, sankce a donuceni patfi mezi tradi¢ni vladni néstroje,
které se od sebe lisf svym vyznénim pro danou cilovou skupinu. Zatim-
co stimuly se vyznacuji spiSe pozitivni konotaci, poplatky jsou vnimény
méné pozitivné, nicméné neobsahuji spole¢enské odsouzeni. Jednd se
o vz4sadé spravedlivou a &asto odstuptiovanou platbu za (verejné) statky.
Prikladem stimulu maze byt zdkon o socidlnich sluzbach 108/2006 Sb.,
ktery v CR zavedl prispévek na pé¢i umoZtujici jeho prijemctim (se-
niorim) svobodnou moZnost volby, na jaky typ péce jej vyuZiji. Z bez-
mocného seniora pasivné prijimajiciho pééi se tak stava ,klient”, ktery
si ,kupuje“ pé&i od poskytovatelt (srov. kap. 5). Naopak sankce maji
negativni vyznéni, protoZze provinilec se dopousti odsouzenihodného
jednani. Mohou byt také vnimany jako nespravedlivé vzhledem k zatézi,
kterou cilové populaci pfinasi (napt. vysoké pokuty za drobné delikty).
Prikladem jsou stéle se zprisiiujici sankce spojené s kourenim a postupné
zavadéni zdkazu kouteni na prakticky vsech verejnych mistech, kde mo-
hou byt koufi vystaveni nekuraci. Nékteri odbornici potom varuji pred
mo¥nou stigmatizaci ku¥dkd (srov. kap. 3). Kone¢né (fyzické) donuceni
je chapano jako krajni néstroj statu, ktery je obvykle pouZivan za i¢elem
zabranéni nezddouciho jednani spise nez k vyvolani chovani zddouciho.
PouZiti donuceni vii¢i obéanim (popt. pravnickym osobdm) je totiZ do
velké miry stigmatizujici a provazi ho spolec¢enské odsouzen.
Presvédcovdni vyuziva symbolil a jazyka k zajisténi zddouci aktivity, resp.
zmény chovani u cilové populace. Mezi typické zpisoby presvédcovani
patfi proklamace, vefejnd vystoupeni ¢i medidlni kampané, které pozi-
tivné & naopak negativné vykresluji (ne)%24douci chovani nebo skupinu,
s niZ je dané chovani spojovano. Presvédcovani mize mit podobu jedno-
duché medidlni kampané s jasnym cilem,” ale ¢asto jsou symboly a ja-
zyk vyuzivany k ovliviiovani socidlni konstrukce urcité cilové populace
a legitimizaci zmény designu verejné politiky vici ni. Pfikladem mohou
byt vyjadreni vlddnich politik v dobé tzv. uprchlické krize, ktera kon-
struuji uprchliky jako deviantni cilovou populaci. Misto pfipravenosti
poskytnout pomoc potiebnym tak Cesko vysil4 jasny signal, Ze uprchliky
prijimat nechce, a legitimizuje svoji pfisnost pfi prijimani a posuzovani
z4dosti 0 mezindrodni ochranu (srov. kap. 6).

Uceni ma povzbuzovat zainteresované aktéry a objekty politiky k reSe-
ni problému pomoci vlastnich strategii na zakladé ziskdvani a sdileni

11

Viz napriklad celostatni kampail ministerstva dopravy s ndzvem Nemyslis, zaplatis! zaméfend na
vékovou skupinu Fidi¢h do 25 let a nejéastéjsi priciny jejich dopravnich nehod. Kampari vyuzi-
vala metodu vyvolani negativnich emoci pomoci drastickych zabéra.
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zkuSenosti, znalosti a dovednosti. Aktéri tak maji predvidat problémy

a ucit se pomoci formalnich néstrojt, jako jsou plany, evaluace, slyseni,

anebo institucionalniho usporddani podporujiciho interakci a participaci

(napt. komunitni pldnovéani). Patf{ sem také néstroje k zjistovani hodnot

apostojl (vyzkumy vetejného minéni, obéanské poradni panely, mediace

atd.). Oproti pfedchozim néstrojiim nejsou tyto nastroje obvykle zaméte-
né na konkrétni vetejnépoliticky cil nebo akci, ale obecnéji chtéji ,délat
véci jinak, resp. posilovat tvorbu politiky od spodu.

5. Budovdni kapacit je relativné moderni nastroj, ktery navazuje na uceni
a celkové posiluje samotnou cilovou skupinu s predpokladem, Ze za¢ne
dosahovat stanovenych cil. Spo¢iva v poskytovani technické a informac-
ni pomoci pro zajisténi Zadouci aktivity. Budovani kapacit je tak zaloZeno
na predpokladu, Ze k dosaZeni cile neni vhodné cilovou populaci nutit
nebo paternalisticky ochrariovat, ale poucit, posilit, odstranit prekazky
apod. Prikladem budovani kapacit mohou byt projekty, které zjistuji po-
treby pecujicich osob a na jejich zdkladé navrhuji a nabizeji vzdélavani
a dal$i podporu téchto osob (Dobi4ova a Kotrusova 2017).

6. Poskytovdni sluzby predstavuje vyuZiti verejnych zdroji (materidlnich
i nematerialnich, lidskych apod.) se zimérem p¥imo ¢ nep#{mo ovliviio-
vat zivotn{ situaci nebo prostredi lidi, ¢asto tehdy, kdy potfebna sluzba
nen{ z riznych dtvodd dostupna skrze trh. Mezi nejcastéjsi patfi sluzby
v oblasti socidlni, zdravotni, vzdéldvaci nebo bezpe¢nosti. Typickym pri-
kladem jsou potom sociélni sluzby poskytované seniortim (srov. kap. 5)
nebo sluzby pro déti se specidlnimi potfebami (srov. kap. 8).

Je vhodné zdUraznit, Ze v praxi se pro urcitou intervenci bézné vyuziva
vice nez jeden vybrany nastroj. Nejde tedy o aplikaci jednoho izolovaného
nastroje, ale spiSe o vyuziti hned nékolika z moznosti, jez maji rozhodovatelé
praveé k dispozici. Navic jedno opatfeni miiZe spoléhat na vice typt néstroji.
Napt. v 90. letech minulého stoleti spoléhalo Cesko na samoregulaci reklamy,
ktera se opirala o autoritu nové zaloZené Rady pro reklamu zaloZené zada-
vateli reklamy, reklamnimi agenturami a médii. Slo tak vlastné o budovani
kapacit soukromého sektoru k dosahovani verejnépolitického cile regula-
ce reklamy a zérovet o pfenos zkusenosti (jak ze zdpadoevropskych zemi
k ndm, tak mezi ¢leny Rady) skrze udeni. Spolu s tim v§ak méla Rada donu-
covaci prostredky, které mohla vyuzit pri poruseni svého kodexu. Nicméné
v oblasti zvlasté citlivjch komodit, jako je napriklad tabédk, samoregulace
selhav, a byla proto postupné nahrazena verejnopravni regulaci a témér
tplnym zdkazem reklamy na tabdkové vyrobky (srov. kap. 3).

Vicecetné aplikace verejnépolitickych néstroji pak vedou ke zkoumani
povahy a efektivity jejich kombinaci a stylti implementace (srov. Howlett
a Rayner 2006). Vybér a zplisob aplikace daného néstroje, resp. néstrojd, se
lisf dle charakteru cilové skupiny. V ptipadé zvyhodnénych populaci budou
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politici preferovat budovani kapacit ¢i rizné pobidky v¢. finan¢ni podpory
(dotace) s vysokou mirou narokovosti, jeZ nenf vyraznéji zpochybtiovana.
Uptednostiiovany budou principy sebefizeni a samospréavy (napt. v podobé
profesnich komor), které ¥esi pfipadné problémy. Naopak vysoce restriktivni
aregulatorni nastroje jsou typicky uplatiiovany v pripadé populaci povaZova-
nych za deviantni. Podpora potfebné populace je potom podminéna a prijem-
ci musi sv{ij narok pravidelné prokazovat (napf. vy$e p¥ijmu, stupeti invali-
dity apod.). Kone¢né v ptipadé uzurpatort je aplikovand sada néstroji, které
jsou zdmérné ruznorodé a jejichz redlné efekty nelze jednoduse odhadnout.

Pravidla (rules) jsou proceduralni predpisy tykajici se designu politiky
urcujici kdo, kdy, kde a co ma délat. Pravidla tak vymezuji jedndni aktéru,
které je relevantni pro danou politiku a naplriovani jejich cil, a to jak pozi-
tivné (napf. ochrana préav), tak negativné (stanoveni vyse poplatk). Pravidla
tak specifikuji vysi/miru prinost a zatézi pro jednotlivé cilové populace. Pfi
uplatnéni technické racionality by mély byt pfinosy i zatéZe alokovany pri-
mérené pro efektivni reSeni problému, popf. podle zastoupeni populace ve
spole¢nosti (velikost populace a jeji reprezentace v politice). Ve skute¢nos-
ti vSak dochézi k nerovnomérnému rozdéleni benefitl a zatézi. Ty mohou
byt pfipisovany nadmérné (oversubcsribed) nebo v mensi neZ potiebné mite
(undersubscribed) na zakladé politické moci a vnimani uréité populace (viz
vyse). S tim souvisi i odli§na aplikace stejného pravidla na riizné cilové popu-
lace na nejniZ$ich organiza¢nich trovnich (street-level bureaucracy). P¥ikla-
dem, kdy jsou prinosy a zatéZe nerovnomeérné distribuovany v rdmci jednoho
implementa¢niho bodu (organizace), je situace, kdy pedagogicko-psycholo-
gické poradny rodi¢im (a détem) s vy$sim socidlnim a kulturnim kapitdlem
poskytovaly zvyhodnéni v podobé odkladt a individuédlnich studijnich plant.
Naopak na rodiny bez tohoto kapitalu uvalovaly dlouhodobé zatéze ve formé
umistovani déti do praktickych skol bez odpovidajici indikace lehkého men-
talniho postiZeni (viz kap. 8).

DuleZitost pravidel pro uskute¢niovani politik je dlouhodobé uznavana
a ukotvena zejména v uUstavnich zdkonech a jinych pravnich predpisech.
Predpisy rozli¢né pravni sily téz stanovuji pravidla existence verejnésprav-
nich Gfadf (Z4kon o z¥izeni ministerstev a jinych tst¥ednich organii statni
spravy, Zakon o krajich, Zdkon o obcich), déle pravidla vykonu sluZby stit-
nich tfednikil (zejm. Z&kon o statni sluzbé), vymezuji zdkladni préva obéant
ajejich povinnosti vii¢i stdtu apod. Nastaveni a mira rozdilnosti pravidel pak
m4é v kone¢ném diisledku vyznam pro demokratické usporadani dané zemé.
To, zda je névrh politiky vniman jako demokraticky, velmi zavisi na charak-
teru zakladnich spole¢ensko-ekonomickych pravidel. Jednim z ddvodd, pro¢
miiZe byt design verejnych politik nepruzny a omezujici, je obava z podvodu
nebo jiného druhu nepoctivého jednéni (napt. korupce nebo zneuZivani pro-
sttedkil). Nicméné je v této souvislosti moZné v obecné roviné argumentovat,
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ze prilis striktné nastaven4 celospolecenska pravidla podporuji méné prizni-
vé vnimani ¢innosti vlady a v disledku tak spiSe omezuji miru demokratic-
nosti (Schneider a Ingram 1997).

U pravidel Ize sledovat celou fadu atributt, které se v redlnych politikach
vyskytuji. Néktera pravidla tak jsou platna pro vSechny, vétsinou se vSak
setkavame s partikuldrnimi pravidly platnymi pouze za ur¢itych podminek.
Z hlediska SKCP se jako zdsadni jevi kritérium oprdvnénosti urcujici hranice
naroku cilové populace na uréity benefit, resp. povinnost prijmout zat&? (ty-
picky napt. univerzalni socidlni ddvky oproti ddvkam testovanym na prijem
nebo jiné kritérium). Kli¢ovd jsou také proceduralni pravidla, kterd umoziuji
nebo naopak omezuji rizné formy participace aktéri pri feseni vefejnépoli-
tickych problémt. Jedna se o zptisoby jmenovani a povérovani do funkci, miru
reprezentace cilovych populaci apod. Pfikladem mohou byt vzdélavaci drahy
z4ku se socidlnim znevyhodnénim, jejichz rodi¢e maji pravo volit vzdélavaci
instituci a nesouhlasit se zatazenim ditéte do segregované ¢i specidlni skoly.
Ti ale toto své pravo vyuzivaji mnohem méné nez jinf rodice, nebot nemaji
informace, kompetence a dalsi zdroje k jeho uplatnéni. Tato skupina také
v z4dsadé nenf zastoupena v organizacich hajicich rodi¢ovské zajmy, a proto
jeji hlas nenf slySet ve vefejném prostoru. Naopak politiky prinasejici bene-
fity zvyhodnénym populacim budou vysoce inkluzivni, tj. budou zahrnovat
co nejveétsi ¢ast cilové populace a podporovat jeji participaci na spravé svych
zéleZitosti. S procedurami Gzce souvisi i pravidla tykajici se tirovné rozho-
dovani (nap?. mistni, krajska a celostatni), konkrétniho zptisobu hlasovani
(rtizné druhy potiebné vétSiny apod.) nebo nutnosti evaluace efektivity dané
politiky.

Zasadnim hlediskem je potom nacasovdni intervence. V. mnoha oblastech
vetejné politiky plati, Ze nejudinné&jsi je intervence okam?Zit4 (napt. trest za
trestny ¢in nebo naopak pomoc v akutni nouzi). V praxi je viak mozné pozo-
rovat vybérové uplatiiovani pravidel na rizné cilové populace, kdy tresty pro
populace oznacené za deviantni prichazeji relativné rychle, zatimco pomoc
je zdlouhava a nedostate¢nd. V opa¢ném gardu potom funguji intervence
pro zvyhodnéné, kdy jsou zatéZe odsouvany do vzdalenéjsi budoucnosti,
a naopak benefity jsou okamzité. Neochota poskytovat benefity ,deviantim®
a naopak pomalost pri uvalovani zatéZi na zvyhodnéné a rivalitni populace
jsou potom zdivodiiovany slozitosti problému, nekonstruktivnimi aktéry,
silnou opozici v parlamentu apod. (Schneider a Ingram 1997).

Podle této logiky lze také ocekévat, zZe pravidla prinasejici zatéz deviant-
nim populacim budou spi$e omezovat diskreci (tj. prostor pro vlastni rozho-
dovéni) objekth politiky pomoci jasnych a pfesnych formulaci, zatimco pro
zvyhodnéné budou vdgni, umoZtiujici pruznéjsi vyklad a vétsi diskreci (napt.
obligatorni ukladani trestti odnéti svobody za drogové delikty omezujici dis-
kreci soudfi posuzovat spole¢enskou zdvaZnost takového chovani).



2. DESIGN VEREJNYCH POLITIK A CILOVYCH POPULACI vV CESKE REPUBLICE

ODUVODNENI, PREDPOKLADY A IMPLEMENTACNi STRUKTURA

Odtivodnéni (rationale) je vysvétleni, ospravedlnéni nebo legitimizace samot-
ného designu nebo jeho &sti (volby cilové populace, cilf, pravidel atd.).
Jednotlivé prvky jsou logicky provdzany pomoci predpokladd, pricemz
explicitni odGvodnéni zasazuji design verejnych politik do $irsiho kontextu
problému, ktery mé4 dand politika fesit. Zdsadnim a obvykle explicitné
vyZzadovanym odivodnénim designu je diraz na efektivni feSenf verejné-
politického problému, které vychazi z technické racionality a védeckého/
odborného poznanf o tom, jak a zda viibec urcité feseni funguje. Nejedna se
vSak o odGvodnéni jediné. Vzhledem k normativni povaze samotné definice
problému (hodnoceni stavajiciho stavu a formulace Z4douciho stavu) je ¢asto
doprovazeno odivodnénim vychézejicim z hodnot, jako jsou ochrana prirody,
spravedlnost, rovnost apod. Zatimco odGvodnéni jsou explicitné vyjadrend,
predpoklady (assumptions) o povaze a chovani cilové populace atd. jsou &asto
implicitni povahy a mohou byt relativné nez4visld na odtivodnén (tj. i v pro-
tikladu). Dekonstrukce logiky dané politiky miize vést k odkryti skrytych
predpokladd, které jsou bohatym zdrojem informaci o socidlnich konstruk-
cich (cilovych populaci, ale i védén{ jako takového), instituciondlni kultute
a o mocenskych vztazich v dané spole¢nosti (Schneider a Ingram 1997, s. 100).
Napriklad analyza rdmcti v kapitole 3 ukazuje, jak se odptirci Gplného zdkazu
koufeni v restauracich nesnazi zpochybiiovat 1ékat'ské dikazy o Skodli-
vosti kouteni. Sviij odpor k plosnému zdkazu opiraji o zdtivodnéni z oblasti
moralky a hodnotového ukotveni spole¢nosti (svoboda jedince, resp. svoboda
podnikéni). U zastdncti i odpiirchi je potom argumentace optena o fadu vice &
méné skrytych predpokladd o chovani kurdkd, efektivité represivnich opat-
renf statu nebo divodech, pro¢ mladilidé za¢inaji kourit.

Realizdtori (agents) jsou vykonavateli uréité politiky za u¢elem dosahovi-
ni cild pomoci stanovenych nastroji, pravidel atd. V rdmeci své diskrece vSak
mohou sami obsah politiky ménit na zdkladé vlastnich zdGvodnéni, oceka-
vani a predpokladd. Vztah mezi realizatory a cilovou skupinou pak utvari
implementacni strukturu, jejiz podoba je odvisla od povahy politiky, pouzitych
néstrojl, po¢tu aktérd, trovni atd. (Schneider a Ingram 1997, s. 89). DlleZité
je zminit, Ze v rdmci tvorby implementaéni struktury dochdzi téz k vyjed-
néavani o kone¢né vysi (finanénich) zdroji pro implementujici organizace
a zpusobtl, jak motivovat jejich liniové pracovniky k realizaci politiky v sou-
ladu s jejim ndvrhem a zdméry (Schneider a Sidney 2009).

Samotna podoba implementacni struktury se tak pravdépodobné bude
ligit dle charakteristik prislusné cilové populace. Ideo-typicky zvyhodnéné
populace prijimaji podplrnd opatfeni, jez jsou jim alokovana s vyssi mirou
diskrece v jejich uZiti a v rdmci kratkych implementaénich Yetézcl (v z4jmu
omezeni komplikaci a selhdni). Naopak u deviantnich cilovych populaci bu-
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dou jeji &lenové ziskavat daleko niZ3i podporu (materidlni, finanéni), nez jaké
je oficidlné deklarovéana, pricem?z tato podpora bude realizovana prosttednic-
tvim retézce komplikovanych opatfeni. Ten je celkové administrativné naroc-
néjsia ekonomicky méné efektivni, mj. umoziuje v daleko vyssi mite presmeé-
rovani zdrojii k jinym p¥{jemctim, ne? bylo ptivodné zamysleno (Schneider
a Sidney 2009). Z4té%e pro negativné konstruované skupiny jsou také odol-
né&jsi viidi zméndm (path dependency), naopak p¥inosy se mohou ménit éastéji
(Schneider 2006). Implementaéni fetézce politik cilenych na skupinu potieb-
nych se budou vyznacovat silnym dohledem a regulaci pravidel narokovosti
a déle urcitou diskreci liniovych pracovnikii implementaéni agentury, zahr-
nujici téZ moznou subjektivni vybérovost klient a uznéani jejich narokt apod.
Implementace politik zamérenych na uzurpatory pak bude svou povahou
spiSe decentralizovand a poskytujici zna¢nou miru autonomie a diskrece po-
vérenym liniovym pracovnikiim a agenturam zainteresovanym na provadéni
redlnych opatfeni. V pripadé zatézi mohou povéreni implementétori tthnout
k selekci ur¢ité subpopulace uzurpatort jako ,obé&tniho berdnka“ (napt.
skrze jeji viktimizaci), na n&z budou sméfovadny negativni dopady (srov.
Schneider a Ingram 1997). Napiiklad v Cesku je tento jev patrny na odli§ném
pristupu ke ,kulturné a hodnotové blizsim“ kfestanskym uprchliktim, kte-
rym byl, byt se jednalo o malou skupinu osob, (piivodné) umo#nén ptijezd
do Ceska, oproti t&m uprchlikéim, ktef{ byli ztotoZiiovani s isldmem (srov.
kap. 6). Tito uprchlici byli v souvislosti s islimem spojovani s terorismem,
nebezpec¢im a nasilim, coz byl jeden z hlavnich argumentt pro jejich od-
mitani.

CiLE, VYZKUMNE OTAZKY A METODOLOGIE

Vyse popsany teoreticky rdmec poskytuje zédkladni souradnice pro celou
knihu, kter4 se sklada z empiricky zamérenych pripadovych studii a jejich
nasledné komparace a zobecnéni ziskanych poznatki o verejnépolitickém
procesu. Nasi ambici a hlavnim vyzkumnym cilem je porozumén{ riznym
podobam vetejnépolitického designu v Ceské republice a identifikace piipad-
nych pravidelnosti (vzorct) uspotddéni jednotlivych prvkd vefejnych poli-
tik. Konkrétné se zamétujeme na vztah obsahu vetejné politiky, resp. jejich
jednotlivych prvka, a vybranych cilovych populaci, predevsim jejich socidlni
konstrukce a politické moci.

Vychazime z predpokladu, Ze na zakladé stanovenych cild politiky, pou-
zitych néstrojii, pravidel a odivodnéni je mozné odvodit nejen socialni kon-
strukei cilové populace vtélenou do dané politiky, ale, nepfimo, také sdéleni
o (ne)uZite¢nosti, mit¥e (ne)narokovosti apod., které tviirci politiky vysilaji
cilové populaci a spole¢nosti/voli¢im. Jednotlivé pripadové studie proto
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nejprve popisuji zdkladni prvky obsahu vybranych verejnych politik a jejich
promény v del$im ¢asovém obdobi (obvykle 10 a vice let). Tento prvni vy-
zkumny podcil (A), tj. deskripce a identifikace designu jakoZto obsahu vybra-
nych politik vii¢i zkoumanym cilovym populacim, je rdimovan néasledujicimi
vyzkumnymi otdzkami:

A1.Jak je definovéna cilové populace (popt. vice (sub)populaci)?

A2. Jaké vetejnépolitické cile (a problémy) jsou pro danou CP formulovany?

A3. Jaké prinosy a zatéZe vyplyvaji z vybranych verejnych politik pro CP?

A4. Na zékladé jakych pravidel jsou prinosy a z4téze alokovany?

As. Jaké argumenty jsou pouzivany pro zdivodnéni designu a z jakych pred-
pokladi vychazeji?

A6. Pomoci jakych néstroji je zajistovana soucinnost cilové populace?

Ay. Jak se obsah politik a jeho jednotlivé prvky proménovaly v ¢ase?

Finalni podoba urcité politiky je vSak vzdy vysledkem soupereni a vyjed-
navani mezi rizné mocnymi aktéry, které probiha v konkrétnim kontextu
utvareném zejména povahou problému, dostupnym védénim, informacemi,
postoji vefejnosti &¢i finanénimi prostiedky. Z této (procesni) perspektivy nas
zajimaji samotné socidlni konstrukce cilovych populaci, jejichz nositeli jsou
aktéti i¢astnici se procesu tvorby politiky, potazmo celd vefejnost (tj. pfevla-
dajici obraz ptislusné cilové skupiny na spole¢nosti).

Nagim druhym vyzkumnym podcilem (B) je tedy hloubé&ji porozumét dis-
kurzivni dynamice vefejnépolitického procesu (napt. pouZivané argumen-
ty, narativy, symboly) a testovat predpoklady, které postuluje rimec SKCP
ohledné vztahu moci, socidlni konstrukce a vysledného designu politiky. Tato
procesualni dynamika konstrukce vybranych cilovych populaci je zkoumana
prostrednictvim nésledujicich vyzkumnych otazek:

B1. Do jaké miry spolu koresponduji tri hlavni prvky SKCP: obsah dané verej-
né politiky, socidlni konstrukce cilové populace a jeji politickd moc?

B2. Za jakych podminek a pomoci jakych mechanismt dochézi k utvareni
specifickych verejnych politik?

Na tomto misté je nutné zdliraznit, Ze zatimco otdzky z prvniho okruhu
jsou spole¢né pro vSechny pripadové studie, druhy okruh otdzek je zdmérné
formulovadn obecnéji a konkrétni zaméteni (vyzkumné otézky) formuluj
autori zkoumajici dany pripad. Pri jejich formulaci tak zasazuji spole¢ny teo-
reticky rdimec SKCP do kontextu dané verejné politiky nebo problému a jejich
cilem je do hloubky prozkoumat zvoleny aspekt verejnépolitického designu,
resp. designovani, a prispét tak k celkovému porozuméni verejnépolitickym
procestim v Ceské republice. Ziskané dilé{ poznatky jsou poté syntetizovany
v kapitole 11.
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Z hlediska metod je publikace koncipovana jako vicendsobnd pripadova
studie, kterd m4 jak deskriptivni, tak testovaci povahu (Yin 2003). Tomu od-
povida strukturace jednotlivych pripadovych studii, kde je ivodni - standar-
dizovana - ¢ast vZdy vénovana prehledu verejnépolitického designu zvolené
politiky, resp. politik pro danou cilovou populaci nebo specifické subpopulace
(vyzkumné otazky okruhu A). Analyza vychdzi predevsim ze studia legislativy
a dalsich verejnépolitickych dokumentii (nap#. diivodovych zpréav, podzdkon-
nych norem apod.). P#i rekonstrukci designu pfed rokem 1989 a na po¢atku
90. let, kdy byly ¢asto diivodové zpravy prili§ struéné nebo dokonce tGplné
chybély, jsme Cerpali také z dalsich podkladd, predevsim zahrani¢nich a do-
mécich odbornych studii. Kazda pripadova studie obsahuje souhrnnou tabul-
ku vyvoje jednotlivych prvki designu (viz schéma 2.4), kdy prvni étyfi (cile,
néstroje, pravidla, odiivodnéni) byly identifikovdny v dostupnych zdkonnych
normdch a divodovych zpravéch. Posledni dva prvky designu (socialni kon-

Schéma 2.4 Sledované charakteristiky designu vefejnych politik v pripadovych studiich

Prvek policy

. Charakteristika Hodnotici kritéria
designu

Cil politiky konkrétni cile v dané oblasti —

autorita, stimuly, poplatky, sankce, fyzické
donuceni, budovani kapacit, poskytovani
Naéstroj sluzby, medidlni kampané, ucen, —
vyzkumy vetejného minéni, obecnéji
zamérené akce, pfenos zku$enosti atd.

proceduralni predpisy, rizné formy

Pravidla participace, rozhodovaci procedury, kdo jasna nebo vagni;
a jako rozhoduje, principy rozdélovan{ pruznd nebo pevna
piinost a z4té%{ (napt. testovani pifjmu)
legitimizace designu ($ir3i kontext)
. . . | apredpoklady (implicitni povahy, 1 s
Oduvodnéni precp o ( pucitnipovany, logické nebo nelogické
skryté a vnotené); typicky ekonomicka
efektivita, moralka nebo expertn{ védéni
Cilova specifikace cilovych populaci
populace a subpopulaci; stereotypy (rovnost, pozitivni nebo negativni;
ajeji identita, postoj CP) a konstrukce heterogenni nebo homogenni{
konstrukce (pottebni, zneuZivajici, p¥inosni atd.)
Poselstvi s1g§1al x,rysﬂany Rohtlkou smérem _
k cflové populaci a obecné spole¢nosti
. nadmérné, priméfené nebo
» celkové zhodnoceni pripsanych o .
Pfinosy pripsany nedostate¢né (z hlediska

pfinost a z4téZ{ pro danou cilovou

az4téze populaci formulovanych cilf);

zjevné nebo skryté

Zdroj: Autori.



2. DESIGN VEREJNYCH POLITIK A CILOVYCH POPULACI vV CESKE REPUBLICE

strukce cilové populace a poselstvi) a hodnoceni celkovych pfinost a z4t&zi
jiz predstavuji autorskou interpretaci analyzovanych dokumentt.

Nékteré prvky policy designu (pravidla, odivodnéni, soc. konstrukce
a prinosy/z4téze) a politickd moc cilové populace bylo nutné z povahy véci
vyhodnotit na zdkladé kritérif relevantnich pro zvoleny teoreticky ramec.
Bylo napf. nutné posoudit, zda je politickd moc velka ¢i mald, socidlni kon-
strukce pozitivni ¢i negativni apod. Pri hodnoceni jednotlivych prvkd jsme
vychazeli predevsim ze $kél popsanych v publikaci Policy Design for Democra-
cy (Schneider a Ingram 1997), kde se jim autorky teorie vénovaly ve vétsim
detailu. Nicméné ani zde, ani v novéjsich publikacich nejsou jednotlivé skély
operacionalizovdny tak, aby bylo moZné zajistit standardizované méreni
asrovnani. I vzhledem k subjektivni/kvalitativni povaze hodnoceni byl proto
zvolen pragmaticky pristup zaloZeny na konsenzu autorského tymu. Kazda
pripadova studie byla v prabéhu pripravy publikace nékolikrat diskutova-
na v §ir$im tymu, kde autofi zdtvodiiovali své hodnoceni podle spole¢nych
kritérii na zdkladé sekundarnich zdroji a primarnich dat z jejich vlastniho
vyzkumu. Na schiizkéch a pri diskusich s editory knihy také dochézelo k po-
stupné kalibraci hodnocenf tak, aby byla zajisténa srovnatelnost hodnocen
mezi jednotlivymi pfipadovymi studiemi.

Vyuziti dalsich metod je vZdy popsdno v dané pripadové studii. To se
tyka predevsim Casti, které se vénuji ovérovani platnosti SKCP v dané oblasti
politiky (vyzkumny okruh B), kde auto#i volili individudlni metodologicky
pristup vhodny pro zkoumadni jejich specifickych vyzkumnych otdzek.

Vybér pripadt vychazi z vyzkumnych otdzek a byl koncipovan tak, aby-
chom mohli co nejlépe testovat predpoklady teoretického ramce SKCP o vza-
jemnych vztazich socidlni konstrukce cilovych populaci, jejich politické moci
a designu vetejnych politik pro tyto populace. Z tohoto dtivodu jsme volili
takové populace, které v souhrnu pokyvaji vSechny ¢tyri idedlni typy, tj. zvy-
hodnéné, uzurpatory, potebné a deviantni. Zaroven jsme chtéli do vybéru
zahrnout jak populace, na které se rimec SKCP tradi¢né zaméruje, tak popu-
lace zkoumané minimalné nebo viibec ne. Vybér tak vychézel z jiz existujici
empirické literatury (viz p¥ehledovy ¢ldnek Pierce et al. 2014) a individuélni
odbornosti ¢lent tymu v raznych oblastech verejnych politik. Navic jsme
ocekavali, Ze obraz i politickd moc nékterych cilovych populaci se v prabéhu
sledovaného obdobi maZe zménit natolik zdsadné, Ze dojde k posunu v ram-
ci idedlnich typd. To ndm, mimo samotné zkoumani dynamiky této zmény
v ¢ase, umoznilo vybrat zvladnutelny pocet pripadd a zaroven dobre pokryt
vSechny typy populaci pro zobecnéni ziskanych poznatki k teoretickému
ramci SKCP.

Empirické studie SKCP se nejvice zaméruji na deviantni a potfebné cilové
populace (Pierce et al. 2014). V nagem vyzkumu spadaji do prvn{ kategorie
uprchlici (kap. 6) a rodiny migrantt (kap. 7). Dosavadni vyzkumy ukazuji, Ze
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uprchlici a migranti ¢asto nedisponuji silou prosazovat své zjmy a stavaji se
objekty negativni socidlni konstrukce (DiAlto 2005; Newton 2008). Ve spo-
le¢nosti jsou potom vnimani jako ti, kdo prili§ pomoci nezasluhuji. Verejné
politiky jsou vi¢i nim ambivalentni a tenduji k represi (Jorgensen a Thomsen
2013). Mezi potiebné ¥adime kiehké seniory (kap. 5), matky samozivitelky
(kap. 4) a Z4ky se specidlnimi vzdé&ldvacimi pottebami (kap. 8). Zde nés zajima
pojeti téchto cilovych skupin jako nemohoucich, neschopnych o sobé samych
rozhodovat ¢i se o sebe postarat, a tudiz vyZadujicich uréitou podporu, at jiz
v podobé vetejnych sluzeb nebo primych transferd. Zvlasté v pripadé zaka
se specidlnimi vzdéldvacimi potfebami reaguje nas§ vyzkum na probihajici
kontroverzi kolem inkluzivniho vzdélavani, kde hraje medialni obraz této
cilové skupiny kli¢ovou roli.

V ptipadé kutdkd (kap. 3) a homoparentalnich part (kap. 10) zkoumaji
autori cilové populace nachazejici se na rozhrani idedlné-typickych katego-
rii. Zde je z hlediska verejné politiky zajimavé sledovat , prelévani“ mezi obé-
ma dimenzemi v Case pravé ve vztahu k poskytovanym benefitim a z4tézim.
Mezi zvyhodnéné fadime parlamentni politické strany (kap. 9) a nekutéky,
uzurpdtoti jsou zastoupeni tabdkovymi firmami (kap. 3). Unich jsme se zamé-
tili na detailni analyzu vefejnépolitickych opatteni a argumentace obhajujici
benefity pro tyto cilové populace, resp. v pripadé tabakovych firem soupereni
ruznych obrazt ve spole¢nosti. Toto rozdéleni je pouze hrubé a u vétsiny po-
pulaci se promeériovalo v ¢ase. Pro presnéjsi zarazeni a pochopeni kontextu,
v jakém se dané verejné politiky utvarely, doporuc¢ujeme prostudovat nasle-
dujici pripadové studie a zavére¢nou kapitolu.

Na zavér je také nutné alespoil stru¢né zminit limity naSeho metodologic-
kého pristupu. Jeho tézisté spociva v analyze verejnépolitickych dokumentt,
které vice ¢i méné presné odrazZeji svétondzory a zameéry jejich autord - ve-
rejnépolitickych aktérti. Predpokldddme, Ze ndm analyza dokumentd dokaze
odhalit to, jak aktéri konstruuji rizné skupiny obyvatel a vzajemné souvis-
losti mezi jednotlivymi prvky designu jako obsahu konkrétnich vefrejnych
politik. JizZ méné dok4Zeme postihnout zpisoby jejich implementace a realné
dopady politik na dané cilové populace. Zde nutné musime spoléhat na dalsi
zdroje a predchozi vyzkumy samotnych autort pripadovych studif nebo dal-
$ich vyzkumnikt. Provedend analyza dokumentd také nedokaze dostate¢né
rozkryt zakulisi vzniku jednotlivych verejnépolitickych opatfeni a presné
urcit motivy, které aktéry vedly k formulovani vysledné podoby névrhu. Toto
vSechno jsou nepochybné dileZité aspekty verejnych politik, nicméné nacha-
zeji se mimo hlavni zdbér zvoleného teoretického ramce. Proto povaZzujeme
vySe popsany metodologicky pristup za vhodny. Jednotlivé pripadové studie
navic tento spole¢ny metodologicky ramec dopliuji o dalsi metody, které od-
povidaji jejich specifickym vyzkumnym otdzkdm prohlubujicim dosavadni
poznéni o povaze designu ndmi zkoumanych politik.
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3. DENORMALIZACE KOURENI
A KONTROLA TABAKU V CESKE
REPUBLICE V LETECH 1990-2017

MARTIN NEKOLA, PETR SMOLIK

UvoD

Celosvétové uziva tabdk vice neZ miliarda lidi (20 % svétové populace), z nichZ
kazdy rok na nésledky kouteni zemte 6 miliont. Dal§ich skoro 8oo tisic lidi
zemte nasledkem pasivniho kouteni (WHO 2017). UZivani tabdku se tak fadi
mezi nejvyznamnéjsi rizikové faktory vedouci k zadvaznym onemocnénim
a pred¢asnému tmrti, kterym je mozné predchazet prevenci. Nelze se proto
divit, %e Svétova zdravotnickd organizace (WHO) oznaluje uzivani tabaku
za celosvétovou epidemii. Snazi se uzivani tabadku kontrolovat na globaln{
urovni pomoci koordinace rtiznych aktéri, $itenf znalosti v odborné i laické
verejnosti a poskytovani podpory jednotlivym narodnim stdtim a nadnarod-
nim celkdm.

V celosvétovém i evropském kontextu vykazuje Ceska republika vysokou
prevalenci koutenf a doneddvna také relativné slabou tabadkovou politiku.*?
Jako posledni zemé& Evropské unie (EU) ratifikovala RAmcovou timluvu Svéto-
vé zdravotnické organizace o kontrole tabdku (déle v textu zkraceno na R4m-
covou imluvu) a teprve v roce 2017 se pripojila k zemim s Gplnym zékazem
koureni na vefejnych mistech véetné barid a restauraci. Regulace koureni
patfi dlouhodobé mezi kontroverzni témata ceské politiky a néktefi politici
se oteviené hlésili k podpore tabakového pramyslu, popt. koureni samotného
(Levy et al. 2012).

Presto je ziejmé, Ze i v Cesku klesa po roce 1989 socialni piijatelnost kou-
feni. Koutenf je stile vétsim poctem lidi povazovano za zlozvyk, ktery skodi
kurdktm i jejich okoli. Zprisiiuji se verejné politiky namifené nejen na kura-
ky, ale i na vyjrobce a prodejce tabdkovych vyrobkt. Zaroven se rozvijeji moz-
nosti 1é¢by a objevuji nové prostiedky pro sniZovéni rizik (napt. nikotinové
néplasti nebo elektronické vaporizéry). Stéle vétsi pozornost se také klade na

NIy yevs

1 Tabdk lze uzivat riznymi zpusoby, jako je $flupani ¢i vapovani. Nejrozsitenéjsi a zdroveil nejvi-
ce zdravi 8kodlivé je nicméné kouteni tabdkovych vyrobki, jako jsou cigarety, doutniky apod.,
proto se v této kapitole soustfedime predevsim na koufeni.

2 Vmezindrodnim a postupné i ndrodnim kontextu se prosazuje spiSe termin ,kontrola tabdku*
(tobacco control). Oba nazvy pouzivam v textu jako synonyma.
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prevenci koufeni, predevsim jeji primérni slozku zacilenou na mladeZ pred
samotnym zac¢itkem koufeni.

Pravodnim jevem zpfisiiovani tabdkové kontroly je pomérné vysoka tro-
ven nejednoznacnosti a polarizace nazori, kdy spolu ve spole¢nosti soupeti
ruzné interpretace a raimovani koureni a kurdkt samotnych. Tyto rdmce se
promitaji do podoby opatteni, jakd by mél stat vi¢i kouteni a kurdktim pro-
sazovat. Lis{ se napriklad v mife podpory omezovani koureni ve verejném
prostoru, v konstrukci samotného problému kouteni, identifikaci vinfka
a téch, ktefi na regulaci doplaceji. Zaroven lze identifikovat predpoklady,
na kterych jsou jednotliv4 opateni (a cel4 kontrola tabdku) zaloZena. Zde se
soustfedime predevsim na argumentaéni strategie politickych aktéri, vyuzi-
vani poznatk a jejich rGznou vahu v parlamentnim diskurzu.

Zatimco tedy v druhé podkapitole popisujeme design pro vSechny hlavni
cilové populace tabakové politiky v Ceské republice od roku 1989 do soudas-
nosti, ve treti se soustfedime na cilové populace zasaZené zakazem koure-
ni na verejnych mistech. To jsou predevsim kurici, ale také provozovatelé
restauraci a bartl a v kone¢ném dasledku tabakové firmy. Na zavér potom
diskutujeme vazbu mezi rimovanim koufeni v politické diskusi a vyslednym
designem tabdkové kontroly v Ceské republice a obecné vhodnost vyuziti
konceptuélniho rémce socidlni konstrukce cilovych populaci (SKCP) pti ana-
lyze ¢eské tabakové kontroly.

Nez vsak prejdeme k analytické Casti, povaZujeme za nutné alespon
stru¢né popsat nas vztah k vyzkumnému tématu kontroly tabaku. Setkali
jsme se totiz s pomérné velkou podeztivavosti ze strany rtiznych aktért ta-
bakové politiky, predevsim s ohledem na nase mozné spojeni s tabdkovym
pramyslem. Od po¢atku bylo evidentni, Ze se v této oblasti ki{Z{ riizné (nejen)
ekonomické zajmy. Na tomto misté tedy zdlraziiujeme, Ze nas vyzkum byl
veden Cisté pro akademické ucely lepsiho porozuméni designovani verejnych
politik a Ze ani jeden z autorti nema zddnou vazbu na tabdkové firmy ani pri-
znivce ¢ odplirce vétsi kontroly tabdku v CR ani v zahrani¢i. N43 normativni
postoj k ochrané prostredi pred tabakovym kourem inklinuje k dplnému za-
kazu kouteni na vetejnych mistech (veetné restauraci) s vyjimkou mensich
pohostinskych za¥izenti, kde se nepod4v4 jidlo (typicky bary nebo vycepy).

KONTROLA TABAKU V CESKE REPUBLICE
VZNIK TABAKOVE KONTROLY A JEJi CILOVE POPULACE
Prvni zminky o $kodlivosti kouteni a mozné souvislosti s rakovinou plic se

objevily v Némecku v 50. letech minulého stoleti (Wynder a Graham 1950;
Doll a Hill 1950); v sou¢asnosti existuje vice neZ 200 tisic studif dokumen-
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tujicich negativni zdravotni dasledky koutfeni (Kralikovd 2015). Jenom
v Cesku kazdy rok umfe cca 18 tisic lidi v souvislosti s nemoci zptisobenou
koutenim (Eriksen et al. 2015) a odhaduje se, Ze si kutaci zkracuji Zivot o vice
nez 10 let (Peto et al. 1994). V diskusi o dopadech kouteni na lidské zdravi
se postupné dostava do popredi problém pasivniho koufeni, tj. vdechovani
tabdkového koute, ktery vznika pti kouteni jiného ¢lovéka. Pasivni kouteni
je stejné $kodlivé jako p¥i aktivnim kouteni (Oberg et al. 2011) a zdsadnim
zpusobem ohroZuje také zdravi déti v domacnostech kurakti. Mezi nejcastéjsi
problémy patfi infekce dolnich dychacich cest, onemocnéni stfedniho ucha,
astma a bakteridlni meningitida (Black 2016). Nejnovéj§i vyzkumy ukazujf,
ze se karcinogeny vzniklé pfi koutreni mohou drzet povrchl v mistnostech
a predstavovat tak riziko i v dobé, kdyZ uz v mistnosti neni Zadny zdroj koure.
Hovoi{ se proto o takzvaném kouteni z t¥eti ruky (third-hand smoking), které
je nebezpe&né predevsim pro malé déti pohybujici se nizko u zemé (Sleiman
etal. 2010).

Pies tato zndmé fakta bylo kout'eni v byvalém Ceskoslovensku velmi roz-
§{fené a umrtnost na choroby spojené s kourenim vysokd (Zatonski 2004).
Jednim z nejvyraznéjsich pozitivnich dopadt polistopadovych zmén tak byl
vyrazny pokles imrtnosti (UZIS 2010), kde svou roli sehralo i postupné sni-
zovani prevalence kouteni v populaci ze 49 % v roce 1989 na 44 % v roce 1992
a37% v roce 1997 (Sovinové a Csémy 2003). Tento pokles viak déle nepokraco-
val a prevalence (denniho) kouteni se u dospé&lé populace dlouhodobé ustalila
kolem hodnoty 30 %.3 Naopak v pripadé dospivajicich je patrny mirny nartst
prevalence mezi lety 1994 aZ 2010 (viz grafy 3.1a 3.2 v ptiloze).

V reakci na stoupajici pocet kutdka a zvysujici se povédomi o zdravot-
nich, ekonomickych a socidlnich dasledcich kouteni zacaly jednotlivé zemé
postupné zavadét rizna opatfeni ve snaze ovlivnit chovani stavajicich i po-
tencidlnich kutdkt (West 2006). Postupné se tak vyvinula ucelena kontrola
tabdku, ktera predstavuje soubor opatfeni zaméfenych na ochranu pred sko-
dami zpisobenymi uZzivinim tabdku pro jednotlivce i spole¢nost. Jedné se
predevsim o prevenci, vzdélavani, 1é¢bu a regulaci naklddani s tabakovymi
produkty. Kontrola tabaku usiluje o sniZeni po¢tu zavislych na tabdku a sni-
Zenf jeho spotteby (Kralikov4 et al. 2009). Jedna se o ochranu zdravi viech
lidi, at uZ tim, Ze koutit vibec neza¢nou, omezenim sekundarniho kouteni,
nebo poskytnutim 1é¢by a podpory kutdktim pri odvykani. Regulace se do-
tyka také pravnickych osob pasobicich v oblasti vyroby, distribuce, reklamy
a prodeje tabdkovych vyrobka.

Podobné jako u jinych komplexnich politik i zde mtZzeme nalézt rozma-
nité urovneé cilovych populaci a jejich vzajemnych vztahl v implementa¢nim

3 Teprve v roce 2015 1ze vysledovat vyznamné sniZeni po¢tu kurdku.
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tetézci (viz kap. 2). V ptipadé ochrany pred koutem v prostiedi tak naptiklad
patfi mezi bezprosttedni prijemce zatézi kuraci a provozovatelé pohostin-
skych sluzeb, zatimco nekuriaci jsou hlavnimi koneénymi pfijemci pfinost
(spolu se subpopulaci zaméstnancti v pohostinstvi). Pozitivni dopady lze viak
ocekévat i pro samotné kutdky véetné téch zaméstnanct, kteff kouti. Regula-
ce vyroby cigaret zase zatéZuje tabadkové firmy a znamen4 prinosy kuraktim,
zatimco zdanéni tabdkovych vyrobkd tyto populace zatéZuje a prinosy jsou
distribuovany nediferencované v ramci vydaji statniho rozpoctu.

Vyvoji tabdkové kontroly v Cesku a podrobné analyze jejich jednotlivych
prvkd a vztahd mezi nimi se vénuji nasledujici podkapitoly. Pfi analyze de-
signu uplatriujeme uzsi vymezeni a nasim cilem je poskytnout strukturovany
auceleny prehled o regulaci tabdkovych produkti od faze jejich vyroby a zda-
néni pres reklamu a prodej az po uzivani samotné. Zamérné tedy vynecha-
vame oblasti prevence a 1é¢by. Ty predstavuji bezpochyby dilezité soucasti
tabékové kontroly, nicméné jsou tzce spjaty s jinymi politikami (vzdéldvaci
a zdravotni) a jejich detailn&j$i analyza nenf z prostorovych divodii moZna.

Analyza vychazi predevsim ze znénf zdkont regulujicich vybrané oblasti
kontroly a divodovych zprav, které navrhovatelé predkladali u projednava-
nych ndvrhi.. U nékterych starsich ndvrhi z poc¢atku 9go. let jsou davodo-
vé zpravy prili§ stru¢né, nebo dokonce tGplné chybi. V takovych pripadech
jsme Cerpali také z dalsich podkladd, predevsim zahrani¢nich a domacich
odbornych studii. Analyzovali jsme vSechny hlavni oblasti utvarejici design
kontroly tabaku, tj. regulaci péstovani a vyroby, cen, reklamy a prodeje ta-
bakovych vyrobkl. Nejvétsi pozornost jsme vSak vénovali oblasti ochrany
pred tabdkovym koufem, protoZe pravé na tuto oblast se zaméfuje provedend
analyza ramca. U vSech oblasti jsme analyzovali vyvoj jednotlivych prvka
designu. V pripadé prvnich ¢tyft - cile, néstroje, pravidla, zdtvodnéni - slo
predevsim o jejich identifikaci v zakonnych normach a dvodovych zpravach.
Posledni tfi prvky - socidlni konstrukce cilové populace, poselstvi, jez regu-
lace vysila, a pripsané prinosy a zatéze - predstavuji autorskou interpretaci
analyzovanych dokumentt. VSechny prvky designu potom shrnuji tabulky
pro jednotlivé oblasti regulace.

PESTOVANI TABAKU A VYROBA TABAKOVYCH PRODUKTU

Pred rokem 1989 probihalo péstovani a vyroba tabdkovych produkt v rdmci
statniho monopolu Ceskoslovenské tabikové reZie, od roku 1950 potom
v narodnim podniku Tabdkovy pramysl, a regulace samotné vyroby nijak
zasadné nevybocovala nad ramec povinnosti obvyklych pfi vyrobé jiného
spotfebniho zboZi. Po zméné ekonomickych a politickych poméra zacala
vlada jednat s nadnarodnimi tabdkovymi koncerny o jejich vstupu na Cesky
trh. Narodnf podnik byl v roce 1992 pfeménén na akciovou spole¢nost Tabak
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Kutnd Hora, a.s., a ndsledné privatizovan. Majoritnim vlastnikem se stala v té
dobé nejvétsi svétova tabdkova spoleénost Philip Morris (d4le PMI).

V roce 1993 byl stdtni monopol zrusen z dvodu prechodu z planované na
trzni ekonomiku a omezovani role stitu. Byl tak vlastné uprednostnén mono-
pol soukromy, nicméné s ocekavanim, Ze konkurenéni prostredi prilak4 dalsi
vyrobce, coZ povede i k vy$§im daniovym pfijmam statu. Jak vSak konstatuje
Meyer (1997, s. 1057), Géelem narychlo pFipravené privatizace bez odpovida-
jictho pravniho rdmce bylo primarné podporovat ekonomicky rozvoj, nikoliv
ver'ejné zdravi. Kontrola nad aktivitami nadndrodnich tabakovych firem tak
byla velmi omezena.

Box 3.1 Povinnosti a omezeni vyrobct tabdkovych vyrobkas

o kaZdy rok predkladat velmi detailni informace o sloZeni vyrobku spolu s odivodnénim

jejich poutziti, jejich toxikologické G¢inky na zdravi ¢lovéka a ndvykové tcinky;

nahldsit tabdkovy vyrobek Evropské unii v elektronické podobé do 6 mésicti pred

uvedenim vyrobku na trh (od 2016);

oznadit vyrobky jedine¢nym identifikdtorem (od 2016);

informovat o obsahu dehtu, nikotinu a oxidu uhelnatého u cigaret na jedné strané bali¢ku

cigaret s pokrytim nejméné 10 % jejtho povrchu (toto opatfeni bylo v r. 2016 zrugeno);

uvést na kazdém balen{ vSech tabdkovych vyrobki uréenych ke kouteni obecné varovani

a dalsi, resp. kombinované varovani;+

- obecné nejméné 30 % povrchu, v roce 2016 rozsifeno na 50 %

- dalsi (textové) varovani na 40 % plochy, v roce 2016 rozsifeno na 65 % v kombinaci textu
a obrazku

zakazany jsou jakékoli znaky naznacujici, Ze ur¢ity tabdkovy vyrobek je méné skodlivy

ne¥ jiné (napt. oznageni ,light“ nebo ,low-tar“) nebo e m4 jakékoliv pozitivni déinky; v

roce 2016 byly také d4le omezeny moZnosti propagace (tvary baleni produktd, vyobrazeni

na nich a inzerce ekonomickych vyhod p#i koupi vyrobku)

zaké4z4ano je dod4vat ptidavné latky (vitaminy, kofein aj.) a p¥ichuté s pfesné vymezenymi

vyjimkami

Regulace vyroby tak prichazi aZ v roce 1997 v podobé zédkona o potravi-
nach (zakon ¢&. 110/1997 Sb.). V1ada ve své dtivodové zpravé konstatuje, Ze ta-
békové vyrobky jsou skodlivé, nicméné tento zdkon se zamétuje na zajisténi
jejich ,nezavadnosti®, aby nedochézelo jesté k hor$im dopadiim na zdravi
spotiebitele (tj. napt. kvalita surovin). Zdkon prosel celou fadou novelizaci
a postupné implementoval tzv. tabdkové smérnice EU (2001/37/ES a 2014/40/
EU). Ukl4dal vyrobctim tabdkovych produkt dal3i povinnosti nad rdmec
ochrany spottebitele obvyklé u jiného spotitebniho zboZi (viz box 3.1). Tyto
povinnosti a kontrola jejich plnéni se postupné zprisiovaly a jejich poruse-
ni je sankcionovano. Stejné tak se proménovala argumentace davodovych

4  Varovéni, ze kouten{ $kodi zdravi, se v Ceskoslovensku objevilo jiz koncem 8o. let (Culik 1989).
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zprav, kdy poslednf novelizace jiz kouteni definuje jako obzvlasté skodlivé
pro zdravi (zptisobuje smrt, onemocnéni a zdravotni postiZeni) a poukazuje
na $ifeni kutdctvi mezi mladymi lidmi. Zaroven zprava zddraziiuje nutnost
souladu ¢eského pravniho ramce se smérnicemi EU.

Péstovani a ndsledné zpracovani tabaku pro vlastni potfebu nenf ¢esky-
mi zdkony ani unijnimi predpisy nijak regulovéno (oproti napt. zakdzanému
péstovani psychoaktivniho konopi nebo vyrobé alkoholu mimo schvalené
pélenice).

REGULACE CEN A ZDANENI

Tabédkové vyrobky patii historicky mezi zbytné zbozi, které ¢asto podlé-
halo riznym formdm cenové regulace. Ve spojeni s tabdkovym monopolem
prinaselo zdanéni ¢i priplatky vysoké vynosy pro statni rozpocet.’ Po roce
1989 doslo k reformé dariové soustavy a tabdk byl zatazen mezi tzv. vybrané
vyrobky (spolu s minerdlnimi oleji, lihem, pivem a vinem), které jsou kromé
dané z p¥idané hodnoty zatiZeny jesté spotiebni danf (z&kon &. 587/1992 Sb.).°
Jeji cile si do jisté miry odporuji, protoZe spotfebni dart mé diky malé pruz-
nosti poptavky prindset relativné staly a rovnomérny dailovy vynos, ale zaro-
veil také ovliviiovat spotfebu ,spoleéensky Zadoucim smérem®, tj. v pripadé
tabdku sniZovat. Tato ambivalence neni pouze teoreticka, ale silné se proje-
vuje v diskurzu o zdkazu koutent (viz niZe).

Spotrebni dané v soucasnosti upravuje zakon €. 353/2003 Sb. a prislusné
vyhld$ky Ministerstva financi (MF). Oba zdkony prosly nékolika noveliza-
cemi, predevsim za i¢elem harmonizace s prdvem EU a zabranén{ darovym
unikdm. Oproti béZnému spotfebnimu zbozi zdkon pomérné vyrazné ome-
zuje moznosti prodeje tabdkovych vyrobki (viz d4le). Problematika spotieb-
nich danf je pomérné komplikovani a jeji popis presahuje prostorové moz-
nosti této kapitoly. Box 3.2 proto shrnuje pouze hlavni charakteristiky vyvoje
po roce 1989 (pro podrobnéjsi informace viz napt. Miltdkovd a Stavjatiovd
2016).

Prestoze byla cena cigaret v mezindrodnim srovnéni i z hlediska kupni
sily nizk4, vyjednala si CR pii vstupu do EU piechodné obdobi a sazby spo-
tfebnich dani u tabdkovych vyrobkt zvySovala velmi pozvolna a pouze na
minimaln{ stanovenou vysi. Oficidlnim dtivodem byla snaha zmirnit dopady
na kufdky, nicméné Shirane a kol. (2012) toto rozhodnuti pfi¢itaji spise sil-

5  Podil vynost z tabdkovych vyrobkd je druhy nejvyssi, hned po mineralnich olejich. V roce 2013
¢inily vynosy spotebni dané za tabak 46,8 mld. K¢ (Fidler et al. 2015).

6  Zé&konodérci zvolili pro cigarety (a pozdéji i ostatni tabdkové vyrobky uréené ke kouteni) sys-
tém zcela odli$ny od ostatnich vyrobkd podléhajicich spottebni dani. Dati byla vybirdna pro-
stfednictvim tzv. tabdkovych nalepek, které vyrobce nakupoval od statu a které ziroveri ozna-
Covaly zdanéné zbozi.
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Box 3.2 V§voj v oblasti spotfebni dané za tabakové vyrobky

e Dlouhodobé byly tabdkové vyrobky jedinym spotfebnim zboZim podléhajicim
datiovému zna&eni (tabdkové nalepky od r. 1993, zatimco kolky na alkohol byly
zavedeny a¥ v roce 2005);

o postupné se zvySovalo zdanén{ a tim i nominélni cena tabdkovych vyrobki;

e v roce 2001 (zakon &. 141/2001 Sb.) byl misto specifického zakladu dané zaveden
kombinovany zéklad obsahujici jak pevnou, tak procentni ¢4st dané;

« byla také zavedena minimélni sazba dané a princip pevnych cen (zdkaz prodeje
za cenu ni%$i nebo vy33i koneénému spotiebiteli);

o spottebni dal je navic soucdsti zdkladu dané z pridané hodnoty, takZe se dale ndsobf
podle procentni sazby DPH.

nému lobbingu tabdkovych firem. Pro ty je postupné zdraZovani vyhodnéjsi,
protoze skokové navyseni cen obvykle vede k vyznamnému omezeni spotte-
by a tim i zisku. Sazby se nyni #idi unijnimi predpisy a Cesko mé v tomto
ohledu relativné maly manévrovaci prostor. Dlouhodobé sleduje minimaln{
stanovenou vysi sazby dané, ale na druhou stranu si nevyjednalo pfechodné
obdobi pro harmonizaci sazby az do 31. prosince 2017, jako to udélaly ostatn{
staty vychodni Evropy a Recko.”

Spottebni dar na tabdkové vyrobky také predstavuje zajimavy pripad
z hlediska odivodnéni. Historicky se argumentace pro jeji zavedeni odvijela
pravé od vysokého darnového vynosu pro stit. Divodova zprava k navrhu
zékona o spottebni dani z roku 2003 vibec nezmiriuje, Ze by cilem zvysen{
sazby mélo byt omezeni kouteni. Odkazuje pouze na povinnost dosdhnout
minimaln{ drovné platné v EU a zdUraziiuje se prinos pro statni rozpocet. Te-
prve v pozdé&jsich letech (napt. dtivodova zpréva k zdkonu &. 95/2011) alespoti
stru¢né odkazuje na vztah mezi vyssi cenou a nizsi spotfebou, opét v souvis-
losti s EU a WHO. Nicméné jesté v roce 2011 prohlasoval ministr zdravotnictvi
Heger (spolu s ministrem financi Kalouskem), Ze kut4ci jsou pfinosem pro
statni rozpocet (CT24 2011) a tento argument je trvalou souéasti politického
diskurzu. Stat by tak mél vlastné hledat ,optiméalni“ dariovou sazbu, kterd
nebude prili§ odrazovat od spotfeby a zarovei prinese dostatek prostredkd
do rozpoc¢tu.® Komplexni analyzy vSak jednozna¢né dokladaji, Ze naklady
na 1é¢bu prijmy prevysuji, asto nékolikandsobné (Habrova a Hrub4 2007;
Ross 2004). Odivodnéni spottebni dané a jejiho zvySovani se tak v odborném

7 Vtéto souvislosti je zajimavé srovnani s alkoholem, kde je povoleno péstitelské paleni a Cesko si
vyjednalo niZsf sazbu dané oproti ostatnim ¢lentim EU.

8  Tento argument déle rozvadéji tabdkové firmy pri obhajobé niZsi sazby dané. Vys$si cena podle
nich vede ke zvySeni nelegalniho obchodu s tabdkovymi vyrobky, a v koneéném disledku i niz-
${mu vybéru dané pii stejné spotiebé. Tato tvrzeni jsou viak zna¢né prehnané (Gilmore et al.
2014) a naopak niz3{ sazby vedou k vy33{ spot¥ebé a niz$imu vybéru dané, co? m4 zniéujici dopad
na vet'ejné zdravi (Joossens a Raw 2003).



43

3. DENORMALIZACE KOURENI A KONTROLA TABAKU V CESKE REPUBLICE

(yurenoged ‘erreay
1sz1u) gxjosAa
$15ad 14q yssu
are {(nd o[ped)
£qanods tuazrus
9] opaa euad ISAA o

JRR

(gep ruqagziods

'u 13[nye1za as
HdQ) s2exndnnu
Tueaoshaz gudnysod
1[a( & Quep npepyez

(3soudnisop :9xo130[ou nsg fmusdoad e
9z31ez | noaouad almysif 91911qan0ds ruaad soeUIqUIOY ©
pusgouwird | -vZ 3gIS OIs94d) ‘quanizod (g3 ruprua) (Aud puaad aoues ® £gamods aoe[n3ax e
eIy OHM/NT PeINY | F S qozesadeziu | ‘9duaplas Jsouursod B[OTIUOY © (Aqzes paouep
aznur 191e310 -ouwrey jsownu o | Aydsrgu paoqeqes) wep rugagiods e - NI OYUIIUA
97918z | JUBAOZBIPZ BZ @ 1990dzox | wnyrun wfsoyep 1Z0qz oyruqaiods (dputad ruzn 3se[qo) ng waagad s
suagowrid e nipodzox oy ruels oxd TU9URIqRZ 0Y9UZa( DOWRI Peu ugigndo) 90BZIUOULIEY o
Ksourrd 91hxys | -Tuyeys Awirad 18 sourad ‘quanizod ‘souhn £noygep o | nsouursod isfousiad o | uwad yoLusad S1z £yorurouoyo e
:Aurayy onoxyeqey | -eurrd eqaqods e | fwnay 9aoyeqe) :9o130] reuse| dourad e 19102-100%
9Z1%2Z 9enqamods {uep uqay
suagawrrd ‘quanizod wnyrun -ods pepyez fusad e
PRIy :10pany | wiAoyep [ugupIqez e | (duspliad 3souutaod
(erd ogany soufa £noyep o | Ayydereu 9aoxeqes) aoues &
azg1ez |  ‘alnzeipzigls) 1930dzox 9DTUIOU0Y 1Z0qz oyruqaziods B[OIIUOY ®
supajelsopaue | nipodzoa oyru Tuje)s oxd 1uzI) A afoxiseu 0Y2UZ2( JoWERI Pelu uep rugasiods e
Asourrd 91hmys | -1e3s Awrfrad 13 sourad ‘quanizod oygurf eqaniod e | nsouuraod 1slpusrid e uad AqIoa) ys1z £drurouoyd
:Aurayy onoxyeqed | -eurrd eqapjods e | :Awnay 9aoyeqe) 191301 euse( | dpumrd ruz e :000Z-£661
azleze o nIIsuoy s 1slorpan e
Asourxg 1A)S[3s0g 1fafe go TUUpPOANPO e[praead afoxyseN TuAR[H

u2d 90e[n3aa 11se[qO A A[0IIU0Y dA0YqE} USISI( € BA[NqET,



