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Socialny monitoring a reporting ako ndstroj zvySovania kvality procesov vo verejnej politike

Policy paper sa zaobera socialnym monitoringom a reportingom. Socialny monitoring zahrria tvorbu
a reviziu socidlnych indikatorov a dalSich teoreticko-metodologickych nastrojov. Socidlny reporting
odkazuje k vytvaraniu pravidelnych, systematickych vystupov zo socialneho monitoringu, pricom sa
predpokladd, Ze cielova skupina sa neobmedzuje len na deciznu sféru. Cielom textu je na jednom
priklade demonstrovat potrebu analyzy procesov monitoringu a reportingu ako predpoklad
zvySovania kvality verejnej politiky.

Mgr. Daniel Gerbery, PhD. p6sobi na Katedre sociolégie Filozofickej fakulty UK v Bratislave av
Centre excelentnosti pre spolocenské inovacie UK v Bratislave. Venuje sa problematike chudoby a
deprivacie, socialnym indikdtorom i sociologickym analyzam socialnej politiky.

Mgr. Roman DZzambazovic, PhD. p6sobi na Katedre sociolégie Filozofickej fakulty UK v Bratislave a v
Centre excelentnosti pre spolocenské inovacie UK v Bratislave. Zaoberd sa predovsetkym
problematikou socialnej exkluzie — inklGzie, marginalizovanymi skupinami, subkultirou mladeze,
socialnymi nerovnostami (chudobou) a sociolégiou rodiny.
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Socialny monitoring a reporting ako ndstroj zvySovania kvality procesov vo verejnej politike

Uvod

Jednym zo samozrejmych predpokladov zmysluplného fungovania verejnej politiky je, Ze intervenuje
do oblasti s jasne pomenovanymi ,problémovymi“ situaciami a adekvatne odkrytymi vztahmi medzi
kldéovymi faktormi, vratane urcitej predstavy o relevantnych kauzalnych retazcoch. Tento predpoklad
sa tyka verejno-politického procesu ako celku, nielen niektorych jeho casti (ako su nastolovanie
agendy, vyber primeranych rieSeni, hodnotenie realizovanych krokov a pod.). Rozvinuté spolo¢nosti
disponuju dostato¢nym byrokratickym aparatom, ktory kontinudlne poskytuje empirické podklady pre
definicie problémovych situacii a konzekvencie navrhovanych i prijatych rieeni.’ S tym suvisi
pravidelné zverejiiovanie klucovych informacii o jednotlivych sektoroch ako nastroj otvorenosti,
transparentnosti a ziskavania legitimity. Otdzka kvality uvedenych mechanizmov je pre verejnu politiku
kli¢ova. Bezprostredne sa dotyka samotnej kapacity intervenovat v nejakej oblasti i na prvy pohlad
menej dolezitych (a viditelnych) skuto€nosti — moze napriklad prispiet ku kultivacii politického
rozhodovania a celospolocenského diskurzu o urcitych problémoch. Monitoring a reporting ako
nastroje reflexie by tak sami mali byt predmetom uvazovania a evaluacie.

Predkladany text sa zaoberd Specifickym pripadom nacértnutého problému, a to socidlnym
monitoringom a reportingom. Socidlny monitoring je zvycajne definovany ako ,proces zberu a
vyhodnocovania Udajov, ktoré sa akymkolvek sp6sobom dotykaju réznych oblasti socidlnej reality”
(Valentova 2003: 6). V tomto texte ho chapeme SirSie — zahfiniame don aj pripravu, tvorbu a reviziu
socidlnych indikatorov a dalsSich teoreticko-metodologickych nastrojov. Socidlny reporting odkazuje k
vytvaraniu pravidelnych, systematickych vystupov zo socidlneho monitoringu, pricom predpokladame,
Ze cielovd skupina sa neobmedzuje len na deciznu sféru. Cielom textu je na jednom priklade
demonstrovat potrebu analyzy procesov monitoringu a reportingu ako predpoklad zvySovania kvality
verejnej politiky.

Socialny monitoring a reporting na Slovensku - priklad

Socialny monitoring a reporting sa na Slovensku realizuju prostrednictvom niekolkych nastrojov, ktoré
maju odlisny institucionalny background, su zamerané na rézne cielové skupiny a v neposlednom rade
pokryvaju rozne tematické oblasti, resp. v r6znej miere pokryvaju to, ¢o sme velmi volne oznacili ako
,socidlnu oblast”. Navyse, okrem produkcie z dielne Statnych institucii (Ministerstva prace, socidlnych
veci a rodiny SR, Statistického tradu SR, Ustredia préace socidlnych veci a rodiny) sem mozno zaradit aj
vysledky prace nevladnych organizacii, ktoré maju pravidelny charakter a systematicky pokryvaja urcité
oblasti ,sociadlnej sféry”“. Od 90tych rokov minulého storocia zohrdvali délezitd ulohu impulzy zo
zahranicia — ¢i uz Slo o spravy Svetovej banky, OECD alebo inych institlicii. Na rozdiel od slovenskej
produkcie sa vyznacovali komparativhou perspektivou, sofistikovanou metodoldégiou, explicitnym
analytickym pristupom. Na druhej strane obmedzeny priamy pristup k réznym datovym udajom vyustil

! Prinajmensom v ,socidlnej” oblasti verejnych politik k tomu prispel rozvoj teoretickych a metodologickych
pristupov k tvorbe indikatorov, predikénych modelov, ale inarastajuce poziadavky na medzindrodné
porovnavanie (Zapf 2000).
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nezriedka do Uzkeho zamerania na Specifické problémy, ¢i Specifické socidlne kategérie obyvatelstva.
DéleZitd Glohu zohral vstup do EU, ktory znamenal moznost Uéasti na Otvorenej metdde koordinacie
(Kusa 2006, 2008). Slovensko zacalo produkovat dalsi periodicky produkt v socidlnej oblasti — Narodny
akény plan socialnej inkluzie a neskér Narodnu spravu o socidlnej ochrane a socidlnej inkllzii. Zaroven
doslo k signifikantnému vylepseniu datovych zdrojov, kedZe Slovensko zacalo participovat na
harmonizovanom Statistickom zistovani EU SILC (European Union Survey on Income and Living
Conditions), ktoré poskytuje informacie o rbéznych aspektoch Zivotnej urovne s moznostou
medzinarodnej kompardacie. VSetky tieto skutocnosti spoluformovali sicasnd podobu socidlneho
monitoringu a reportingu na Slovensku.

Typickym predstavitelom socidlneho monitoringu a reportingu na Slovensku je Sprava o socidlnej
situacii obyvatelstva v SR (dalej len Sprava), ktord vydava MPSVR SR v pravidelnych intervaloch od
prvej polovice 90tych rokov.> Cielom Spravy je ,informovat vlddu Slovenskej republiky, ale aj irsiu
verejnost o stave a vyvoji socidlno-ekonomickej situacie obyvatelstva” (Predkladacia sprava 2010). Ide
teda nielen o poskytovanie reflexie tvorcom verejnej politiky, ale socidlny monitoring a reporting tu v
sebe nesie aj snahu o transparentnost. Struktura Spravy predla uréitym vyvojom, niektoré zakladné
body v3ak zostali aj po niekolkych modifikaciach viac menej tie isté. Od roku 2006 je rozdelena do
piatich hlavnych casti: hlavné makroekonomicko-demografické ukazovatele, trh prace a mzdy (vratane
pracovnych podmienok), socidlna ochrana, Zivotna Uroven a socidlna kohézia, monitoring vybranych
$trukturdlnych ukazovatefov a hlavnych ukazovatelov stratégie Eurdpa 2020.° Uvedenych péat
tematickych okruhov prezradza zaujem o poznatky o klucéovych oblastiach spadajucich do
inStitucionalneho pola ,autora” Spravy. lde teda o poskytovanie informdcii, za ktoré MPSVR SR nesie
priamu zodpovednost (v zmysle legislativnej aktivity alebo tvorby strategickych zamerov), ku ktorym
pridava aj kontextualne informacie. Sprava je pripravovand raz ro¢ne a jej znenie je diskutované na
niekolkych férach: na rokovani vlady SR, Hospoddrskej a socidlnej rady SR a Vyboru Narodnej rady SR
pre socidlne veci.

Z uvedenych skutocnosti vyplyva, Ze Sprava je do urcitej miery zastreSujucim dokumentom, ktory
sumarizuje vyvoj vo viacerych oblastiach. Preto sme ju vybrali ako priklad, ktorému sa budeme blizsie
venovat, a to s Umyslom reflektovat jej prinos pre verejnu (resp. socialnu) politiku. Vychodiskom pre
Uvahy tieto Uvahy bude SWOT analyza, pretoZe predstavuje pohotovy, lahko pouzitelny a flexibilny
nastroj pre vymedzovanie problémov uréenych na riesenie (Vesely 2007: 220). Je zaloZena na jasne
vymedzenych dimenzidch, ktoré su relativne jednoznaéne interpretovatelné. Identifikacia silnych a
slabych stranok, prileZitosti a ohrozeni umoziiuje zvyraznit tie aspekty, ktoré si zaslizia pozornost pri
uvazovani o zvySovani kvality verejnej politiky.

Ako ukazuje nasledujuca tabulka, pri Sprave mozno hovorit o niekolkych silnych strankach. Okrem
periodicity, ktora je délezita pre ziskanie aktualnych poznatkov a validnych radov tdajov, treba dat do
pozornosti fakt, Ze Sprava poskytuje Udaje o tzv. outputoch socidlnej politiky. Znamena to, Ze je
autoritativnym zdrojom informacii o aktualnej podobe jednotlivych subsystémov socidlnej politiky

2 Socialny monitoring areporting sa na Slovensku neobjavili po prvykrat po roku 1989. Existovali aj
v predchddzajucom obdobi, hoci mali iny charakter (vratane mnohych deficitov v porovnani so sucasnou
situaciou) vyplyvajuci z odlisnych spolocenskych podmienok.

* Sprava o socidlnej situacii obyvatelstva do roku 2005 neobsahovala rozpracovanu &ast o demografickych
ukazovateloch, ¢ast venovanu Zivotnej Urovni a socidlnej kohézie a takisto ani podkapitolu zaoberajicu sa
monitoringom Strukturalnych ukazovatelov.
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(napriklad kritéria ziskania davok, ich vyska). Podobne, obsahuje zaznamy legislativnych Uprav v danom
roku, ¢o umozriuje ziskat prehlad a orientaciu o vyvoji v turbulentnych ¢asoch (ale nielen vtedy).
Sprava obsahuje udaje nielen o outputoch socialnej politiky, ale aj o redlnom vyuzivani ndstrojov —
hovori teda o poctoch poberatelov davok, pocte participantov na urcitych programoch a podobne. Pri
tom vyuziva administrativne Udaje, ale aj Udaje zo statistickych zistovani. Navyse, v poslednom obdobi
sa sucastou Spravy stali aj vysledky realizovanych vyskumov, ktoré sa vecne vztahuju k jej obsahu.
Vsetky tieto silné stranky robia zo Sprdvy o socidlnej situacii obyvatelstva v SR hlavny referencny zdroj
udajov. *

K jej slabym strankam mozno s uréitostou zaradit deskriptivny pristup, ktory je charakteristicky pre
vSetky publikované Spravy. Popis parametrov socidlno-politickych programov a ich vyuZivania nie je
zakladom pre hlbsSiu analyzu situacie, ale je cielom sdm osebe. Tyka sa to najma casti venovanej
socidlnej ochrane, kde su podkapitoly definované podla jednotlivych legislativnych intervencii a
vzajomne sa neobohacuju, ¢o mbze byt vysledok toho, Ze v podstate kopiruju funkénd diferenciaciu
zloZiek inStitucie, ktora je za Spravu zodpovednd. Analyticky presah je vSak slabo zastupeny aj v
ostatnych &astiach. Casti venované Zivotnej Urovni a monitoringu $trukturdlnych ukazovatelov sice
obsahuju celd radu ukazovatelov so silnym analytickym potencidlom, avsak aj tu zostava v centre
pozornosti popis réznych dimenzii socidlnej situacie a nie hlbSia analyza so zameranim sa na nejaku
jednotiacu perspektivu umoznujicu venovat sa SirSim suvislostiam a kontextu. Na jednej strane treba
uznat, Ze deskripcia ma svoje miesto v takomto type vystupu (vid silné stranky), avsak ako ukazuju
skusenosti zo zahranicia (napriklad z Velkej Britanie, Nemecka, irska, Madarska), hfadanie stvislosti a
konzekvencii mo6ze byt stcastou takéhoto typu produktu. S vyuzivanim deskripcie slvisi aj dalsia slaba
stranka Spravy, a to nedostatocna pozornost venovana efektom socidlno-politickych opatreni (tzv.
outcomes). Kym vystupom je venovana dostatoéna pozornost, vysledky — teda, to, ako socialna politika
redlne vplyva na situaciu obyvatelov — su do znacnej miery ignorované. Sprdva prindsa popis vysky
vyplatenych rodinnych davok ¢i davok v ramci garancie minimalneho prijmu, nehovori vsak ni¢ o tom,
ako sa vdaka tomu meni situacia cielovych skupin. Sme presvedceni, Ze prave zaujem o efekty,
vysledky politik by mohol posilnit analyticky rozmer Spravy. Medzi slabé stranky patri nakoniec aj
skutoénost, ktort sme oznadili ako ,locked in“ efekt. Ide o instituciondlne ustrnutie, zotrvavanie na
vytvorenych vzorcoch a nasledne slabsiu ochotu k modifikacidm ¢i ,,uceniu sa“. Hoci obsah Spravy bol v
roku 2006 modifikovany - bol doplneny o dblezité casti venované Zivotnej Urovni a monitoringu
Strukturdlnych ukazovatelov, vo vacésine Spravy sa reprodukuju schémy vytvorené v minulosti. Takéto
uzavretie sa mozno vysvetlit ako stratégiu ulahéujlcu pripravu, ktora ma vsak negativne konzekvencie
(aj vyssie popisané slabé stranky s touto skutoénostou suvisia). Napriek meniacim sa podmienkam a
novym vyzvam zostdva text viac menej nemenny, niekedy je dokonca mozné najst v dvoch réznych
rokoch rovnaké radenie slov len s odliSnymi ¢iselnymi Gdajmi. Znamena to znacéné riziko formalizacie a
administrativneho zjednodusenia a v kone¢nom dosledku dokonca deformaciu socialneho monitoringu
a reportingu. To, Ze ide o ,,locked in“ efekt zaroven naznacuje, Ze ide o problém strukturdlnej povahy a
nie o jednoduchy vysledok aktivit a individudlnych stratégii jednotlivych spoluautorov.

* Ato napriek tomu, Ze su v nej vo velkej miere zverejfiované Udaje, ktoré mozno ndjst aj v inych zdrojoch (v
produktoch Statistického Gradu SR, na webovych strankach Uradu prace, socialnych veci a rodiny ¢&i Socialnej
poistovne). V Sprave su viak uvedené na jednom mieste a doplnené kvalitativne novymi informaciami.
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V pripade Spravy mozno identifikovat niekolko prileZitosti, ktoré sa tykaju externého prostredia. V
prvom rade ide - mozno prekvapujico — o hospodarsku krizu, ktord priniesla v mnohych krajinach i na
drovni EU zvy$eny dopyt po procese socidlneho monitoringu a reportingu. Poznatky o konzekvenciach
krizy mali sluzit primarne na Gcely politického rozhodovania o protikrizovych opatreniach. Postupne sa,
logicky, stali aj zdrojom informdcii o efektoch prijatych opatreni. Na Slovensku sa désledky krizy
vyrazne nepretavili do novych instrumentov (s vynimkou pravidelného zverejriovania vybranych udajov
Ministerstvom hospodarstva SR) a platilo to aj pre dizajn samotnej Sprdvy. Zahrani¢né skdsenosti
ukazuju, Ze rozhodovanie v krizovych situaciach si vyzaduje prisun validnych, vhodne Strukturovanych a
vzajomne prepojenych poznatkov. Hospodarsku krizu tak mozno chapat ako prileZitost pre posilnenie
zaujmu o socidlny monitoring, Specidlne o Ulohu Spravy a jej podobu. K prileZitostiam rozhodne patri aj
ucéast na Otvorenej metdde koordinacie (OMC), ktora predstavuje makky spbsob regulacie zalezitosti
spadajucich do kompetencii narodnych $tatov v ramci EU. Hoci plati, Ze doterajsie skusenosti s tymto
inStrumentom nie su jednoznacné (Fraser — Marlier 2008, Vanhercke 2010), OMC stéale predstavuje
signifikantné okno prileZitosti pre socidlny monitoring a reporting. Déraz na vzdjomné ucenie sa,
participaciu réznych spolocenskych aktérov, moznost vyuzivat spolo¢né sady socialnych indikatorov a
od nich odvodené komparativne analyzy a v neposlednom rade Ucast na pravidelnom reportingu — to
vSetko mozZe byt zdrojom zvySovania kvality. K prileZitostiam mozno zaradit aj procesy, ktoré priamo
nesuvisia so svetom politiky. Heterogenizacia zZivotnych cyklov a s nou spojena zvySujlca sa variabilita
socialnych rizik mozZe viest k spochybneniu zavedenych kritérii pre tvorbu ukazovatelov, ako aj
formalneho ¢lenenia a vecného obsahu Spravy. Znamena to, Zze by mohli vytvarat tlak na schopnost
Sprav dynamicky reflektovat meniacu sa situaciu a na prelomenie institucionalnej ,,zavislosti na ceste”
(path dependency).

Tabulka: SWOT analyza Spravy o socialnej situacii obyvatel'stva v SR

SILNE STRANKY SLABE STRANKY
Periodicita Déraz na deskripciu
Validne rady udajov Ignorovanie efektov socidlnej politiky (outcomes)
Outputy soc. politiky ,Locked in“ efekt

Zaznamy legislativnych zmien

Otvorenost k réznym typom udajov

PRILEZITOSTI OHROZENIA
Hospoddrska kriza = nové poZiadavky Financné skrty
Otvorena metdda koordinacie Déraz na kratkodobé ciele (diktat politického cyklu)

Nepochopenie vyznamu socidlneho monitoringu a

Heterogenizacia Zivotnych cyklov a socialnych rizik .
reportingu

Zdroj: autori, podla Sprdvy o socidlnej situdacii obyvatelstva v SR od roku 2004
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Medzi ohrozenia spravy mozno zaradit obmedzené finan¢né zdroje a z nich vyplyvajuce finanéné Skrty
v oblasti instituciondlneho zazemia socialnej politiky (paradoxne, ide o jeden z do6sledkov hospodarske;j
krizy, ktora tak produkuje prileZitosti i ohrozenia). Rizikom je zlzenie zazemia nielen pre pravidelnu
produkciu Spravy, ale aj pre vyvoj inovativnych pristupov, nastrojov a moznosti inspirovat sa dobrou
praxou v zahrani¢i. Efekt finanénych Skrtov méze byt zosilneny snahou tvorcov verejnej politiky
prispdsobit produkt ich politickym cielom, ktoré chcd realizovat v danom volebnom obdobi. Ide o riziko
zmeny Struktdry avecného zamerania, ktora by zodpovedala Uzko chapanym preferencidam
reprezentantov vladnej vacsiny na ukor zaujmov sledovanych v dlhodobejSom horizonte. Ide napriklad
o riziko uprednostnenia pripravy a realizacie monitoringu kratkodobych dopadov legislativnych zmien
na ukor rozvoja ukazovatelov reflektujucich Strukturdlne pri¢iny existujucej situacie alebo charakter
dlhodobych spolocenskych trendov. Poslednym typom ohrozenia je nepochopenie samotného
vyznamu a potencidlu socidlneho monitoringu a reportingu. Prejavom takéhoto nepochopenia je
formalizovany vykon opierajlci sa o rutinnd reprodukciu ustalenych schém.

Zaverecné zhrnutie a odporucania

Sprava o socialnej situdcii obyvatelstva ma svoje silné i slabé stranky. Mozno konstatovat, Ze v oboch
pripadoch ide predovsetkym o vysledok toho, akym sp6sobom bola Sprdva instituciondlne ukotvend
a ako boli nastavené procesy jej pripravy v minulosti. To zaroven indikuje, Ze kvalita tohto vystupu sa
neproblematizuje a nie je predmetom systematickych dvah. Spomedzi externych faktorov
predstavujucich ohrozenia a prilezitosti povazujeme za zvlast doleZité tie, ktoré sa vztahuju
k politickym procesom, k dopadom hospodarskej krizy a k rasticej individualizacii Zivotnych drah
a meniacemu sa rozloZeniu novych socidlnych rizik. KedZe Sprava je do urcitej miery sumarizujucim
dokumentom, niektoré zo spomenutych problémov sa tykaju iprocesov socidlneho monitoringu
a reportingu vo vSeobecnosti.

Sledovanie efektov prijatych opatreni

Predovsetkym, je potrebné posilnit déraz na sledovanie efektov prijatych opatreni a kontinudlne
pracovat na zvySovani ich teoretickej a metodologickej kvality. V tejto suvislosti by bolo vhodné
uvazovat o nejakej forme , otvorenia” procesu pripravy Spravy SirSiemu odbornému auditériu, s ciefom
ziskat spatnu vazbu a cenné pripomienky z odstupu a z odlisnych perspektiv.

Kontextualizacia kldcovych zisteni

Dalej, tematicky zaber Spravy je relativne $iroky, chyba mu viak silnej$ia kontextualizacia klG¢ovych
zisteni. Niektoré skusenosti zo zahranicia ukazuju, Ze dernost Spravy sa moze zvysit aj tym, Ze sa popri
pravidelnych ukazovateloch venuje kazdy rok $pecifickej téme, ktora je analyzovana viac do hibky.
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Zvysenie legitimity a prestize

Nakoniec, bolo by vhodné uvaZovat o spOsobe zvySenia politickej a odbornej legitimity a prestize
Spravy. Opat sa tu ponukaju priklady zo zahranicia. Je viak potrebné podotknut, Ze tento krok je podla
nas mozné realizovat az po zohladneni ostatnych odporucani, ktoré sa priamo dotykaju jej kvality.
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