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1 O ORGANIZACE IMPLEMENTACNIHO PROCESU

PODEKOVANI

Predkladana kniha by nemohla vzniknout bez vydatné pomoci a pod-
pory dalsich osobnosti. Chci podékovat predevsim profesorovi Martinovi
Pottickovi za umoznéni ptistupu k jeho databazim a vécné pripominky
a naméty, které provazely nasi spolupraci. Mtj dik patfi také starostim
a pracovnikim véech méstskych uradu, ve kterych jsem provadél empi-
ricka Setfeni. Bez jejich opravdového zajmu a praktickych zkusenosti by
nebylo mozné tyto vyzkumy realizovat.
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SHRNUTI

vy,

Predkladany text je rozsifenym a pfepracovanym vydanim knihy Imple-
mentace. Instituciondlni hledisko analyzy (Winkler, 2002). Prezentuje
ucelenou teoreticko-empirickou studii, ktera se zabyva implementaci
vetejné a socidlni politiky v Ceské republice. Uplynulych dvanict let od
prvniho vydani knihy nic nezménilo na skute¢nosti, Ze realizace politic-
kych programii je stale aktualnim praktickym i vyznamnym teoretickym
a vyzkumnym problémem. Analytické studie politického procesu pro-
vadéné zejména v zahrani¢i po dobu nékolika desetileti nashromazdily
mnozstvi konkrétnich poznatkll o d¢innosti a efektivnosti téchto pro-
grami a o jejich tzv. implementa¢nim deficitu. Zatim v8ak neexistuje
dostate¢né propracovana teoreticka syntéza téchto poznatki a metodo-
logické diskuse o provadéni analytickych studif spiSe nabraly na inten-
zité. Cilem préce proto zistava utfidéni a doplnéni soucasnych teoretic-
kych poznatktl o implementaci vefejnych programi a dile zdivodnéni
a aplikace specifické vyzkumné strategie implementa¢niho procesu,
kterd vyruastd z perspektivy provazané institucionalni analyzy organi-
za¢niho prostredi verejné politiky. Soucasti studie jsou proto vysledky
vyzkumu organiza¢ni kultury socidlnich dévek v Ceské republice a také
zavéry analyzy organizacnich postojll a nazorti pracovnikd uradii imple-
mentujicich tento systém socialnich davek.

Predkladana prace v prvnich ¢tyfech kapitolach popisuje teoreticka
vychodiska analyz verejnych programii. Predklddd rozbor racionalistic-
kych ainstitucionalistickych koncepci politického procesu. Autor dospiva
k zavéru, ze uvedena teoretickd vychodiska nabizeji spise komplemen-
tarni nez alternativni pohled na politicky Zivot a racionalitu politického
jednani. Charakter politického jednani je proménlivy a je dan podstatné
institucionalnim a organiza¢nim kontextem politickych proces.

V paté kapitole provadi autor rozbor dvou tradi¢nich pristupt k ana-
lyze implementa¢niho procesu, které jsou oznaceny ,top-down" a ,,bot-
tom-up*. Dospiva k hodnoceni, Ze uplatnéni obou ptistupt ve vyzkumné
praci je parcidlni a Ze uspésnost téchto dvou metodologii je vyrazné
ovlivnéna zplisobem organizace jednotlivych programii. Souc¢asné autor
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popisuje navrh ,treti cesty” (J. E. Lane) analyzy implementace, kterou
predstavuje rozbor jeji socialni organizace. Chape ji jako svého druhu
»metateorii“ politického procesu, ktera muize byt metodologickym vodit-
kem pr1i provadéni konkrétnich analytickych a evalua¢nich studii.

V Sesté a sedmé kapitole se autor zabyva rozborem kulturnich modelt
organiza¢niho zajisténi implementa¢niho procesu. Modely se vyznacuji
odlisnymi ,,parametry stanoveni programové odpovédnosti a davéry
poskytované jednotlivym aktéram. Razné typy organizacni kultury sta-
novuji rtiznou odpovédnost jedince vzhledem k organiza¢nim pravi-
dltim a rtiznou miru individualni volnosti pti programovych rozhodnu-
tich a aktivitach. Organizac¢ni kultura je predstavena jako souhrn pra-
videl programového chovani, ktery se utvari v konkrétnich interakcich
jednotlivych aktérii. Neni proto ve skute¢nosti oddélitelnd od konkrét-
nich programovych situaci, které se vyznacuji variabilitou umoznujici
zmény organiza¢ni kultury. Teoretickd distinkce mezi kulturnimi mo-
dely a konkrétnimi situacemi socilni organizace vefejnych programt je
vSak nutnd. Umoznuje analyticky nosné rozliSeni dvou pojmu: volnost
rozhodovani jedince a organiza¢ni autonomie jedince, které zpresnuji
rozbor organiza¢ni soudrznosti vefejnych programd. Soucasné umoz-
nuje rozliSeni dvou metodologickych perspektiv vyzkumu organizaéni
kultury, které autor oznacil jako strukturalistické hledisko a hledisko
teorie jednani.

Kapitoly osm az jedenact jsou vénovany prezentaci dvou typt empi-
rickych vyzkumi organizaéni kultury programu socialnich dévek v CR.
Autor v nich aplikuje strukturalistickou a interakcionistickou vyzkum-
nou strategii. Dospiva k zavéru, Ze sou¢asné organizacni usporadani pro-
gramu neumoznuje naplnit pracovné stimula¢ni funkci socidlnich da-
vek. Pro efektivnéj$i plnéni uvedeného cile v diskusi navrhuje transfor-
movat organizaci uvedeného socialniho programu smérem k jeho vétsi
profesionalizaci a k prosazeni pravidel tymové a komunitni spoluprace
na lokaln{ trovni programu.
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UVOD:
FORMULACE PROBLEMU

Implementace vefejnych programdi
jako prakticky problém

Verejné programy chapu jako cilevédomé aktivity naplanované pro reseni
vefejné uznanych spolecenskych ¢i skupinovych problémt a zdjmi. Jsou
z vét$i ¢asti financovany z vefejnych prostfedkd a na jejich organizaci se
tradi¢né pfimo nebo neptimo podili stat. V poslednich dvou desetiletich
vsak vstoupily do naseho verejného Zivota nové regulaéni mechanismy.
Patfi k nim predev$im trh a demokratické formy politiky. Trzni pravi-
dla chovani, postupnd aktivizace obcantl ve verejnych zéleZitostech, riist
a ptisobeni velkého poctu neziskovych organizaci, rozvoj profesional-
nich spolecenstvi socidlni prace se projevuji pfi implementaci verejnych
a socidlnich programd. Vytvari se rtiznorodé zpisoby poskytovani soci-
alnich sluzeb ob¢antim. S praktickou naléhavosti vznikaji otdzky, jakou
roli hraji jednotlivé institucionalni mechanismy a organiza¢ni formy pii
Fizeni socidlnich intervenci a které z téchto forem implementace se uka-
zuji jako nejuspésnéjsi.

Uplynulé obdobi demokratického vyvoje ¢eské spoleénosti souc¢asné
ukazalo, Ze zjednodusené predstavy o ,,samoregulac¢ni sile trzniho me-
chanismu neodpovidaji sou¢asnému spolecenskému vyvoji. Existuje tr-
valy tlak na udrzeni a rozvoj politickych regulaci a intervenci pfi feseni
spole¢enskych problémi. Posilovani spolecenské poptavky po kvalitnich
vefejnych programech a sluzbach vsak zatim stale nedoprovazi adekvatni
rist jejich nabidky. Naopak rozdil mezi potfebou efektivnich, zacilenych
a uc¢innych programt a realitou jejich selhavani pii feseni zavaznych
spolec¢enskych problému je pomérné znacny.

Jednim z divodi uvedeného stavu mohou byt finanéni limity zdrojt
ze statniho rozpoctu a po vstupu Ceské republiky do EU také adminis-
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trativné slozity zpusob financovani z Evropskych strukturalnich fondu.
Nutnost omezovani ndkladt se stala bezprostfednim praktickym mo-
tivem z4jmi o raciondlni a efektivni implementaci cild vefejnych pro-
grami a ozivila zdjem o racionalitu implementa¢niho procesu i mezi od-
borniky. Dalsim, a podle mého nazoru dilezitéjsim, déivodem selhavani
vefejnych programil je nedostate¢nd aplikace znalosti o podstaté sou-
casnych spolecenskych problém a nastroju jejich reseni pfi planovani
a realizaci vefejnych programil. Zjem o rozvoj profesiondlné realizova-
nych intervenci do spolec¢enskych podminek lidi a posilovani odbornych
kapacit instituci, organizaci i jednotlivych pracovniki poskytujicich tyto
socialni intervence miize byt velkou praktickou vyzvou pro analyzu im-
plementa¢niho procesu a jeho dal$i kvalitativni rozvoj v podminkach
Ceské republiky.

Implementace vefejnych programd
jako teoreticky problém

Implementace vefejnych programi neni novym pfedmétem pro social-
névédni vyzkum. Realizace cilt politického programu byla v§ak odbor-
niky po dlouhou dobu chéapéna jako technicky problém. Na implemen-
taci nahlizeli jako na v zdsadé neproblémovou fazi statné politickych
zasahti plné v souladu s pojetim statné byrokratické organizace, které
prezentoval na pocatku 20. stoleti Max Weber.

Teprve po zvefejnéni teoretickych vysledkit behavioralni ekonomie
a jejich rozsireni v teorii organizace se zacal védecky pristup k imple-
menta¢nimu procesu v politice a vefejném sektoru ménit. Po Simono-
vych studiich limitii racionalniho rozhodovani se stalo zfejmym, Ze ad-
ministrace vefejného programu je ,,tviir¢i proces zpracovavajici politiku
adekvatné okolnostem a potfebam jednotlivych aktéri. Tyto programové
podminky, potieby a zdjmy jednotlivych aktérti mohou podstatné ménit
puvodni politické zdméry. Z toho dtivodu odbornici zadali nahlizet na
implementaci jako na soucast tvorby vefejnych a socialnich programd.
Mezi cili a prostredky realizace politiky byl postupné formulovan symet-
ricky vztah.

Tento myslenkovy vyvoj vedl na pocatku 70. let ke vzniku prvnich
védeckych studii, které se zaméfily na rozbor procesnich stranek tvorby
arealizace verejné politiky a sluzeb. Rozvoj uvedené oblasti védecké prace
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lze rozdélit do tfi etap. Prvni autofi implementac¢nich studii (Pressman,
1973; Hood, 1976) vytvotili zdkladni vyzkumné nastroje a definovali kli-
¢ové problémy. Popsali proces ,transformace® ¢i ,,rozpadu® ptivodnich
programovych cilti v pribéhu jejich realizace. Déle formulovali zakladni
vyzkumné otdzky: jakym zptisobem organizace realizujici politicky pro-
gram proménuje ptivodni cile politiky a jakym zptisobem vztahy mezi
témito organizacemi ovliviuji realizaci cili. Byly tak polozeny otazky,
které nasmérovaly implementa¢ni studie k ustfednimu tématu ,,imple-
menta¢niho deficitu®

Druhd etapa implementac¢nich studii, kterou lze zaradit do 80. let
dvacatého stoleti, pfinesla predev$im konkrétni popis implementaé-
niho deficitu v raznych oblastech politiky. Studie v tomto obdobi se
zabyvaly predev$im tfemi okruhy problémd. Za prvé, autofi zkoumali
téma tvorby ciltl vefejnych a socialnich programt. Vychazeli z tradi¢ni
manazerské teze, Ze podstatnym faktorem uspésné realizace je zpusob
stanoveni cild politického programu. Zabyvali se otazkou, zda tvirci
vefejnych programi jsou viibec schopni a skute¢né ochotni vytvorit se-
stavu jasnych hodnot a cilii, které maji socidlni programy realizovat. Za
druhé, autofi implementacnich studii v tomto obdobi hledali odpovédi
na otazku, jaké cile jsou potencialné neslucitelné a konfliktni. (Dunsire,
1978) Tato otazka ziskala na praktickém vyznamu zejména v obdobi
snah o reformovani politiky, kdy se stfetavaji staré a nové cile verejnych
a socialnich programu. Poprvé je v téchto studiich formulovan problém
~rezistence® existujicich organiza¢nich struktur vzhledem k novym ci-
lim politiky. V tomto obdobi je naznacen novy metodologicky pristup,
kdy implementacni sily jsou nahlizeny jako faktory a vstupy, které ovliv-
nuji uspéch ¢i nedspéch vysledkt reformace politiky. Treti okruh pro-
blémt ma pravdépodobné nejvétsi vyznam, nebot jeho feseni otevielo
diskusi o konkrétni ,technologii“ produkce a implementace vefejnych
programil. Podstatou této diskuse byla teoreticka reflexe racionalistic-
kého pristupu k analyze verejnych intervenci a sluzeb, ktery vychazi z tzv.
top-down modelu. Tedy z predstavy, Ze vefejné programy jsou vytvareny
postupné ve sméru od vladnich politikii a profesionalti na tvorbu pro-
gramu k implementa¢nim pracovnikiim. Vystupem programu ma byt
uplna administrace racionalisticky konstruovanych politickych cili.

Vysledkem uvedené diskuse bylo odhaleni normativniho a institu-
ciondlniho rdmce tohoto ptistupu k implementaci. Spociva ve ,,static-
kém" pojeti demokratického statu jako realizatora socialnich a verejnych
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sluzeb. Stat v podobé pevné administrativni struktury nedava prilis
mnoho prostoru pro vyjednavani politickych programu ,zdola® tedy
obc¢anskym sdruzenim, zdjmovym skupinam, profesionalnim socialnim
pracovnikim. Diskuse déle ukazala (Sabatier, 1986) situa¢ni podminénost
uplatnéni rdznych pristupt k tvorbé i analyze politickych programu. Pi
rtizné konstelaci podminek a prostredkil realizace politickych programi
se jevi adekvatnéjsi pouzivat riizné strategické i analytické pristupy.

Uplynulych dvacetpét let je mozné oznacit jako tfeti obdobi vyvoje
implementacnich studii. V této dobé se vyzkumné studie vyznacuji pri-
klonem ke konkrétni interpretaci ,,implementa¢niho deficitu® Zabyvaji
se hledanim a popisem jednotlivych faktord, které mohou zptsobovat
malou uc¢innost a efektivnost verejnych programt. Napriklad Parsons
(1995) upozornuje na dtlezitost spravné diagnézy socidlniho problému
a na vyznam kauzalniho modelu implementace. Hogwood analyzoval
problematiku financovani a finan¢nich zdroja jako jednu ze zakladnich
podminek implementace (Hogwood,1984). Nékteri autori studuji zmény
komunikac¢nich a informacnich technologii podporujici provadéni ve-
fejnych programt a jejich vliv na vysledek implementace jednotlivych
intervenci. Specifickym tématem je také studium postoju cilovych sku-
pin jako faktoru ovliviiujiciho implementaéni vysledek.

Z celého spektra konkrétnich analytickych studii se v pribéhu 90. let
postupné vydéluji vyzkumy zabyvajici se organiza¢nim zajisténim im-
plementace. Predpokladaji, ze zpiisob organizace vefejného programu
muze podstatnym zptisobem ovlivnit implementac¢ni vysledek. Studium
organizac¢niho zajisténi politickych programi je postupné chapano jako
treti, komplementarni ptistup k analyze implementace politiky vedle pti-
stupu ,,top-down® a ,,bottom-up®. Pfedmétem zdjmu se v tomto ramci
stava struktura organiza¢ni moci a autority, intra-organiza¢ni a inter-or-
ganizacni konflikty, zptisoby komunikace mezi jednotlivymi organizac-
nimi jednotkami a formalné stanovena i neformalné utvorena organi-
za¢ni pravidla. (Dunsire, 1986; Hill, 1997) Na souvislosti mezi zptisobem
organizace verejného programu a jeho vysledky upozornuji v poslednim
desetileti také nékteré vyzkumy v Ceské republice. Patti k nim i nékteré
studie mych kolegt, na nichz jsem participoval nebo je editoval. Jsou to
napiiklad publikace U¢elové programy na lokdlnim trhu prace (Winkler,
Klimplova, Zizlavsky, 2005), Nejistoty na ¢eském trhu prace (Sirovétka,
Winkler, Ziilavsk}’r, 2009) nebo Institucionalni zména a vefejna politika
(Winkler, Ziilavsk}'f, 2010).
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Doposud vsak existuje pomérné malo utfidénych syntetizujicich in-
formaci o realném pusobeni organiza¢nich mechanismil na jednotlivé
aktéry politického procesu a o mechanismech vzdjemné determinace
prvka organiza¢ni kultury na jedné strané a na druhé strané ¢astecné
svobodnych, relativné nezavislych jednotlivych aktér vefejnych pro-
grami. Organizace vefejnych programi je pfitom vzdy vyslednici pu-
sobeni stabilizovanych institucionalnich pravidel a jednani jednotlivych
programovych aktérii. Déle existuje jen velmi malo pokust o systema-
ticky empiricky popis pravidel organiza¢niho chovani v ramci imple-
mentace verejnych a socidlnich programti a zachyceni trendd jejich utva-
feni ve vefejné politice.

Predkladana studie si proto klade za cil utfidit dosavadni teoretické
poznatky o zpiisobech organizovani vefejnych programu a dale teore-
ticky zdtivodnit metodické pristupy k jejich empirické analyze. Tretim
cilem je konkrétni ptipadova studie organiza¢ni kultury implementace
programu socidlnich dévek v CR provedend podle teoreticky zdtvod-
néné vyzkumné strategie.
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1. IMPLEMENTACE
A POLITICKY PROCES

Definice zakladnich pojmu

Chci-li se zabyvat popisem racionality provadéni socidlni a vefejné poli-
tiky a analyzovat zakonitosti a vztahy, které realizaci politiky usporada-
vaji, je nutné zacit vymezenim zakladnich pojm. V této kapitole se tedy
budu zabyvat charakteristikou slov politika, politicky proces a imple-
mentace a organizace programtl.

Politika jako systém a proces

Slovo politika, v¢etné slovniho spojeni s adjektivy verejna a socialni, ob-
sahuje v ¢estiné' jistou dvojznacnost a moznost nedorozuméni ¢i iluze.
Dvojznacnost slova spoc¢iva v tom, Ze kromé rozhodovani politickych
autorit a tvorby jejich strategie zahrnuje vzdy také jistou politickou ak-
tivitu, ¢innost nebo jednani. Cilevédomé politické jednani ma vice ¢i
méné rozvinuté procedury, nastroje, postupy i praktické triky a tyto
jsou vazany vzdy na konkrétni politické aktéry. Termin politika tedy
na jedné strané obsahuje vyznam, ktery Anglosasové nazyvaji ,,politics*
ana druhé strané md vyznam, ktery v angli¢tiné oznacuje slovo ,,policy*

»Politics“ podle Arona (1993) oznacuje oblast nebo politicky sys-
tém (naptiklad socidlni zabezpeceni, bytova politika, rodinna politika),
v némz vstupuji do kontaktd, vztahti a konfliktd rtizné programy poli-
tické ¢innosti. Je to obor lidské ¢innosti, v némz se stietavaji jednotlivci
nebo skupiny, z nichz kazdd ma naptiklad své socialné politické pro-

! Podobné je tomu v fadé jinych evropskych jazyki. Ptikladem muze byt francouzstina
a italstina.
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gramy, své cile, zajmy a nékdy i svou filozofii. ,,Policy” znamena program
¢innosti nebo samo jednani jednotlivce, skupiny ¢i kolektivu lidi v ramci
urcité oblasti vlady. Je to metoda ¢innosti nebo ¢innost, ktera se vztahuje
k urc¢itému problému nebo souhrnu problémt néjaké pospolitosti.

Nebezpedi iluzornosti uzivani slova politika spociva v tom, Ze ziména
uvedenych vyznamu vytvari iluzi, Ze politik ¢i jina autorita vefejného zi-
vota muzZe taktikajic automaticky, samoztejmé realizovat sva rozhodnuti
a nemusi si klast otazku, zda jeho aktivity skute¢né povedou k plano-
vanému cili. Vytvari se ,,iluze rovnych moznosti“ (Hill, 1997) realizace
vSech programd, které mohou byt v ramci politického systému vyjed-
nany, navrzeny a schvéleny.

Rozliseni dvou uvedenych vyznami slova politika je o to dilezitéjsi,
ze predmétné oblasti, které tyto vyznamy predstavuji, spolu realné tzce
souviseji. Konkrétnim politickym programim a ¢innostem hrozi ne-
ustalé nebezpeci, Ze se stfetnou s aktivitami jinych politickych aktéra.
Rizné politické programy nejsou nutné ve shodé. Tato vazba plati i na-
opak. Nepodari-li se realizovat konkrétni politické programy, pak hrozi
nebezpecdi, ze prestane existovat i politicky systém pospolitosti ¢i néjaka
jeho oblast. Ba jesté vice. Pokud prfijmeme platnost Tocquevillovy teze
o primatu politiky, hrozi nebezpeli, Ze prestane existovat cela pospolitost
ve svém usporadani. Realizovatelné vladnouci politické programy tedy
vyzaduji uznani a podporu i téch politickych aktéri, ktefi jsou v dané
situaci ovladani a podftizeni. Uvedené souvislosti plati také pro oblast
socidlni politiky. V tomto smyslu vystupuje vyznam Sirovatkovy po-
znambky, ze socialni politika zac¢ind vytvaret na prelomu tisicileti limity
reformy ceské spolecnosti. (Sirovatka, 2000) V procesech verejné a so-
cidlni politiky se rozhodovini o cilech a jejich zméndch prostupuje s jednd-
nim, které md tyto cile realizovat. Verejnd a socidlni politika je specifickd
cilevédoma lidskd Cinnost, kterd se pri své tvorbé i realizaci podstatné opird
o vefejné akceptovdni.

Jaké jsou empirické souvislosti konstatovani, Ze politika spiSe zahrnuje
cilevédomé kolektivni aktivity a soucasné sestavy spolecensky legitim-
nich rozhodnuti nez jen rozhodovani mocnych o vetejnych a socialnich
otazkach? Hill (1997) nachazi nékolik dillezitych empirickych konsek-
venci propojeni rozhodovani s kolektivni ¢innosti, které charakterizuji
proces tvorby a realizace politiky.

Za prvé, struktury pozic, na kterych probihaji politicka rozhodnuti, jsou
Casto velmi komplexni povahy. Rozhodovani, je-li vélenéno do politickych
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aktivit, se rozsifuje v prostoru a ¢ase za hranice iniciatort tvorby politic-
kych programd.

Za druhé, konkrétni politiku zpravidla necharakterizuje jedno roz-
hodnuti. Jde o série rozhodnuti, které davaji vice ¢i méné jasny obraz
o tom, co dand politika znamena.

Za treti, politika zaznamendava promény v Case. VCerejsi stav ideo-
vych vychodisek, cili a principti realizace neni stejny jako dnes. Svou
roli miize hrat zména rozlozeni sil, které urcuji orientaci politickych
programu stejné jako zpétné vazby z realizace prvnich rozhodnuti. Toto
konstatovani neznamensd, ze se politika (socidlni a vefejna politika) ne-
ustale strukturalné (kvalitativné) proménuje. Hill pouze konstatuje, Ze
utvareni politického programu je dynamicky proces, ktery zahrnuje jak
kvantitativni pohyb, tak kvalitativni zmény. Tvrdi, Ze popis téchto pro-
cesnich a strukturdlnich zmén je potfebny pro pochopeni racionality
politického systému.

Za ¢tvrté, dynamicky a promeénlivy charakter politického procesu vede
ke stavu, kdy se vétsina tvircii politickych programti setkava s tézkostmi
pii stanoveni ,,ciltt ukonéeni programu“ (Hogwood a Gunn, 1984) nebo
jinymi slovy pii urceni ,,iispésnosti politiky” (Hogwood a Peters, 1983).

Za paté, s predchozim bodem souvisi empirické konstatovani, Ze po-
liticky proces probihd i v situaci, kdy konkrétni politickd rozhodnuti
absentuji. Soudasti tohoto procesu jsou i aktivity, které probihaji bez
aktualnich rozhodnuti tvirct politickych programt. Podle nékterych
autoril se tak pravidelné déje v situacich, kdy politické aktivity jsou za-
méfené na udrzeni soucasného stavu. Status quo pokladaji aktéfi (poli-
tici, urednici, socialni pracovnici, cilové skupiny) za legitimni a vykazuji
rezistenci ke zménam v existujici alokaci hodnot. Analyza aktivit probi-
hajicich bez explicitnich politickych rozhodnuti je nezbytnou soucdsti
studia dynamiky politického procesu.

Konecné za $esté, Hill hleda odpovéd na otdzku, zdali v ramci politic-
kého procesu je mozné nalézt empirické evidence aktivit, které probihaji
proti nebo nad ramec legitimnich rozhodnuti. Domniva se, Ze zejména
v ramci statnich verejnych a socialnich programii Ize pozorovat ¢innosti,
které nejsou ,sankcionovany rozhodnutim formalnich autorit® Tyto ¢in-
nosti 1ze objevit zejména, kdyz zamétime pozornost na politické aktéry
niz$i organiza¢ni urovné pred ¢asem nazvané M. Lipskym ,,street-level
bureaucracy®. Jejich studiem muzeme lépe pochopit, jak probiha proces
tvorby a realizace politiky.



1. IMPLEMENTACE A POLITICKY PROCES 21

Funkénost a legitimita politiky

Ze skute¢nosti, Ze politicky proces v sobé zahrnuje jednak verejné akcep-
tovana rozhodnuti a jednak cilevédomou aktivitu smétujici k jejich rea-
lizaci v pfedmétné oblasti piisobeni, vyplyva, Ze racionalita a smyslupl-
nost politického jednani ma dvoji zaméfeni: musi byt soucasné legitimni
a funkéni. Legitimita vefejného ¢i socidlniho programu znamena schop-
nost vytvaret a zachovavat presvédceni, Ze existujici politické struktury,
cile, postupy i jednotlivé programové praktiky jsou pro dané spolecen-
stvi vhodné a spravné. Mira legitimity a tim i stability politickych pro-
cestl v soucasné spolecnosti zavisi na tom, o jaké zdkladni hodnoty se
politickd rozhodnuti a programy ¢innosti opiraji. Jednotlivé politické
subjekty povazuji programy za legitimni ¢i nelegitimni podle toho, jak
se hodnotovy zaklad programu shoduje s jejich hodnotovou orientaci.
Funkénost politiky je v zasadé kategorie instrumentalni racionality. Do-
sahovani cilt je v tomto pfipadé podminéno vybérem nebo moznostmi
prostiedku a zdroju k jejich dosazeni.

Obé charakteristiky racionality politického jednani jsou od sebe ne-
rozluéné a vzijemné se podminuji. Zku$enosti s vyvojem socidlniho
statu v poslednich desetiletich ukazuji, ze zdroje krize jeho legitimity
byly ¢asto spojeny s nizkou Gcinnosti statnich zasaht a s neschopnosti
redit existujici socidlni problémy. Bell mezi zakladni pric¢iny politické
a socialni nestability v moderni spole¢nosti fadi existenci ,,nefesitelného
problému® (1999: 181). Na druhé strané ztrata legitimity a davéry cilo-
vych skupin v konkrétni vefejné a socidlni programy je ¢asto chapana
jako faktor nizké efektivity a uc¢innosti (funkcnosti) politiky. Maze vést
k vyvolani nezamérnych nebo nezadoucich efektt. Proto Sabatier po-
klada za dulezité faktory miry dosahovani cilii socidlnitho programu
vefejnou podporu a postoje cilovych skupin (Sabatier a Mazmanian,
1980: 542).

Definuji-li politiku jako systém a proces, ktery soucasné a soubézné
sestavd z vice ¢i méné legitimnich rozhodnuti a funkénich cilevédomych
aktivit, pak to neznamend, Ze je to stanovisko vSeobecné piijimané. Je
soucasti $irsi odborné diskuse o tloze legitimni politické moci, zejména
statu, v modernich demokraciich. Teorie reprezentativni demokra-
cie pouziva popularni pfimér o demokratickych vstupech do politic-
kého systému (volebni subsystém) a diisledcich politickych programt
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jako vystupech. Vlivny autor konce 19. stoleti Wilson (1887) zformulo-
val tradi¢ni politologickou tezi o nutnosti jasného rozdéleni politického
procesu na politiku a spravu (public administration). Zatimco poli-
tika a politikové se podle ni maji zabyvat tvorbou legitimnich rozhod-
nuti o feSeni novych ¢i aktualnich vefejnych problémd, vefejnd sprava
méla predstavovat soubor technologicky funké¢nich a efektivnich ak-
tivit slouzicich k feseni standardnich situaci. Na uvedeném rozdéleni
mnozi autofi setrvavaji. Souhrnné stav diskuse vyjadfuje Potiicek,
kdyz pise:

»Rozdil mezi vefejnou politikou a verejnou spravou jako praktickymi
¢innostmi lze charakterizovat tak, Ze vefejna sprava zahrnuje zabéh-
nuté, rutinné se opakujici ¢innosti v rimci pfedem danych regulativ,
zatimco vefejna politika je tvorbou ¢ehosi nového, prekracujici stava-
jici praxi uplatnovani vefejného zajmu.“ (Potiicek, 1997: 12)

Naznacena distinkce mezi politikou a spravou ma racionalni jadro.
Spociva jednak v tom, Ze politika (verejna a socidlni politika) a spréava
se ustavily jako samostatné védni discipliny, které maji odlisny pojmovy
a metodicky aparat, ktery jinym zptusobem reguluje odborné vzdélané
politiky a spravni ufedniky. Dal$i diivod rozliSeni mnozi autofi spat-
Fuji v samotné praxi, v niz oba typy ¢innosti legitimizuji spiSe rozdilné
institucionalni hodnoty a normy. Jestlize zakladnim principem tvorby
politickych rozhodnuti je ustavovani spole¢ného konsensu verejné pti-
jimanych reSeni, pak pro spravniho ufednika ma principialni dtlezitost
efektivni a technologicky presny vykon danych ukolt a postupa.

Domnivam se, ze takové empirické evidence jsou rtzné adekvatni
pro rtizné oblasti verejné politiky a pro nékteré z nich dnes jiz neplati.
Tvrdim, Ze prisné lpéni na uvedené distinkci vychazi z nepfesné em-
pirické generalizace konkrétné historické situace politického procesu
v modernich demokraciich druhé poloviny 20. stoleti spojené s prece-
nénim instituce byrokratické administrativy. Uvedené tvrzeni je mozné
brat jako jednu z hypotéz, ktera muze byt empiricky falzifikovana na-
sledujici studii o podminkdch realizace dévek statni socidlni pomoci
v Ceské republice.
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Politicky proces a jeho faze

Oddélovani politickych rozhodnuti od provadéni verejnych a socidlnich
programu vedlo k vytvofeni modeld raznych ,,stupnia® politického pro-
cesu nebo modelt ,,politického cyklu® (Hill, 1997). Tvorbu téchto modelt
nazval Nakamura ,,u¢ebnicovym pristupem” (1987: 144). Cela fada au-
tort se shoduje v ndzoru, ze model stupnu ¢i cyklu politického procesu je
nutno brat jen jako heuristicky nastroj, ktery vytvaii umély obraz o realité.”

Skute¢ny politicky proces je daleko vice komplikovany, neni tvoren
z jednotlivych etap, fazi nebo cykli. Jednotlivé politické procesy se vza-
jemné prostupuji, probihaji soubézné a v riiznych smérech zavislosti na
sobé. Parsons uvadi, Ze

»...idea rozdélovani tvorby politickych programi (na jednotlivé
stupné - JW) velmi zveli¢uje racionalni podstatu politického procesu
a dava fale$ny obraz o tom, Ze tento proces za¢ina ustavenim politické
agendy a kon¢i implementaci a evaluaci.“ (Parsons, 1995: 79)

Racionalistické hledisko podle téchto kritikti nebere v uvahu fadu
empirickych zjisténi a generalizaci, které je falzifikuji. Za prvé charakte-
rizuje politicky proces jako v podstaté probihajici ,,shora-dolid“ a nebere
na védomi autonomni aktivity aktérd na niz$ich organizacnich stup-
nich a ,lokalnich® pozicich (Parsons, 1995). Za druhé ignoruje realny
svét politiky v tom, Ze nezahrnuje riizné trovné moci a jejich interakce
vzdjemné propojenych politickych cykl. Z téchto divoda neposkytuje
také dostatecné kauzalni vysvétleni, jak se tvorba a realizace programu
proménuje od jednoho politického cyklu ke druhému. Formalné logicky
postup ¢lenéni jednotlivych etap politického procesu nebere v Gvahu
otazky rozloZeni moci a autority a nutnosti legitimity politickych aktivit
mezi vefejnosti, cilovymi skupinami a dal$imi aktéry. Toto socialni pro-
sttedi netvori jednotny systematicky fungujici celek. Je to obvykle kom-
plexni konglomerat réiznych a rozporuplnych vlivi, socialnich skupin
a spolecenstvi, které vytvareji podminky pro fadu neocekdvanych zmén
politického procesu.

2 Patti k nim naptiklad Stone (1989), Lindblom a Woodhouse (1993), Sabatier a Jenkins-
-Smith (1993), Parsons (1995).
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Model politického cyklu budu v této studii pouzivat jako vykladovy
néstroj, ktery umoznuje racionalni pojmovou strukturou uchopit kom-
plexni realitu tvorby vefejnych a socidlnich programt. Muze byt uzi-
te¢ny, pokud nebude branit uvédoméni skute¢nosti, ze poznavany svét
je stejné realny jako jeho idealnf obraz v nasem poznani. Pravé neustalé
uvédomovani relativni platnosti racionalniho poznavaciho modelu je
obranou proti stereotypnim zjisténim a ustrnutim na drovni ,,zdravého
rozumu‘. V nasledujicich odstavcich se pokusim popsat klasicky model
politického cyklu, ktery vznika ptiblizné v poloviné minulého stoleti
v souvislosti s rozvojem obecné teorie systémil a jeji aplikaci v socialni
védé. Pomize nam vyjasnit zakladni prvky, z nichz se sklada politicky
proces v demokratické spole¢nosti. Pomuze zamérit vyzkumnou pozor-
nost také na dulezité proménné implementacni faze politického procesu.

Klasicky model politického cyklu a jeho kritika

Systémovy pristup k politickému procesu rozpracoval jako jeden z prv-
nich David Easton (1965). Vychazi z presvédceni, ze politické aktivity
vytvareji systém sloZeny z procesu, které musi byt v rovnovaze, ma-li po-
liticky systém fungovat a pretrvavat v ¢ase. Easton je pfesvédcen, Ze tento
systém existuje v prostiedi, které obsahuje fadu jinych systéma (rodina,
prace, vzdélani, ekologicky systém atd.). Mezi politickym systémem
(programem) a jeho prosttedim vznika v tomto modelu podstatny vztah,
ktery zasadnim zptisobem urcuje chovani systému. Program je pojiman
v tomto modelu jako otevieny systém, ktery ma sice jasné danou hranici se
svym prostfedim, ale soucasné mezi timto systémem a jeho vnéj$im pro-
stredim existuje velké mnozstvi prostupti, kterymi je systém ovliviiovan
svym prostiedim a kterymi soucasné ovliviiuje své prostredi reakcemi na
jeho podnéty. ,,Situovanost® vefejného programu v jeho vnéjsim prostredi
je chdpana jako jedna z jeho nejdutlezitéjsich systémovych vlastnosti.

Easton tyto impulsy z vnéj$iho prostfedi do politického systému chape
jako vstupy, které mohou mit formu politickych poptavek nebo podpor.
Poptdavku politického systému tvori aktivity jedincii nebo spolecenskych
skupin, které sleduji rozhodovani autorit v politickém systému o spole-
¢enskych hodnotéch a cilech. Podpora politického systému sestava z ta-
kovych aktivit jedincti a spolecenskych skupin, jako jsou volby, dodrzo-
vani pravnich norem, placeni dani atd. Tyto poptavky a podpory vstupuji
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do ,¢erné skiinky“ tvorby a implementace verejnych programd, ktera je
v jazyce teorie systému nazyvana ,transformaénimi procesy® Easton od-
kryva obsah této ,,Cerné skiinky* definici dvou zakladnich transformac-
nich procesti: rozhodovani a organizovani, které vede k utvareni speci-
fickych organizacnich vztaht a siti. Jejich hlavni funkci je tvorba vystupt
systému. Politické vystupy potom autor odli$uje od vysledkd, které chape
jako efekty politiky na obc¢any. Tak jako v kazdém otevieném systému,
ktery ma sebetidici charakter, i v politice Easton identifikuje subsystém
zpétné vazby. Zpétnd vazba na zakladé kontrolnich funkeci reguluje vztah
mezi vystupy a budoucimi vstupy do politického systému.

Obrazek ¢. 1: Easton(iv systémovy model politického procesu

Systémovy model politického procesu

Prostedi

Prostedi @ ) Prostedi
Zprostiedkujici Politicky Politické Politické
proménné systém vystupy dusledky

! Rozhodovaci :
Poptavka Skupiny Vo _ system
Zdroje Strany

Podpora Organizace | | _ _ - _ - — - - —
atd. atd. I Organizaéni )
l sit :

Prostiedi Prostredi

Prostedi

Pramen: Easton, D. A Systems Analysis of Political Life. New York, Wiley, 1965 p. 35.

V uvedeném Eastonové modelu se projevuje naplno sila i slabiny racio-
nalistickych konstruktt politického procesu. Na jedné strané provadi jas-
nou a prehlednou strukturaci zna¢né komplexniho procesu a umoznuje
tim analytické zameéreni na jednotlivé vytycené faze a subsystémy. V této
knize budu vyuzivat uvedeny model jako zdkladni vykladové schéma,
které ¢tenari pomtize pochopit duilezité oblasti teoretické analyzy poli-
tického procesu jako celku a programové implementace specificky. Ve
druhé kapitole se zabyvam obecnymi teoretickymi vychodisky vyzkumu
politického procesu. Ve treti kapitole prechazim k detailnéjsi analyze te-
orif rozhodovani ve vefejné politice a specificky v jeji implementa¢ni fazi.
Ctvrta kapitola se vénuje analyze vyvoje teorie organiza¢nich systémd. Na
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zékladé rozpracovani téchto zakladnich teoretickych koncepti se v paté
kapitole zabyvam metodologickymi otazkami vyzkumu implementace.
Ukazuji pfitom na souvislosti mezi implementa¢nimi vystupy a zptisoby
organizovani implementaéni faze programu. V kapitolach Sest a sedm se
vénuji rozpracovani konceptl organiza¢ni kultury a organizacni struk-
tury programil jako prvkd, které hraji dulezitou roli v transformaénim
procesu mezi vstupy a vystupy programového systému.

Na druhé strané v§ak mnozi autofi jiz kratce po publikovani oznacili
Eastondv model za zjednodusujici a nepresny (Edelman, 1971). Logické
sefazeni a rozfazovani v terminech ,,poptavkova iniciace®, ,,transformac¢ni
procesy“ a ,politické vystupy“ nebere napriklad ohled na skute¢nost,
Ze tvirci a realizétofi politickych programt mohou byt sami zdrojem
poptavky. Tato ,vnitfni poptavka“ se ¢asto projevuje v riiznych formach
aktivniho ovliviiovani vefejného minéni pomoci manipulace se slovy,
vytvafenim povédomi o krizové socialni nebo politické situaci apod.

Druhy typ kritiky Eastonova modelu vychazi spise z pozic systémové
teorie. Lze je chapat jako reakce na postupny rozvoj teorie systémd.
Jedna skupina kritikii upozoriuje, ze ptivodni model ponékud prehlizi
vyznam transformacnich procest. Kritizuji, Ze do jisté miry podcenuje
vyznam tvorby politickych rozhodnuti a detailné se vénuje jen analyze
poptavky a podpory tvorby politickych programti. Autofi navrhuji riizné
zptsoby rozkryti ,¢erné skiinky“ rozhodovani. Doporucuji napriklad
vénovat vét$i pozornost ,intra-organizacni politice, ve které se ukazuje
jako vyznamna rozhodovaci role ufednikii na centralni i lokdlni arovni
vlady nebo mezi jednotlivymi resorty statni moci® (Hill, 1997: 22) Druha
skupina kritiktl vychazi ze zjisténi, Ze sama ,,Cernd sktinka“ tvorby roz-
hodnuti mize byt objektem politické aktivity. Jde o aktivity, jejichZ cilem
jsou zmény a reformy politického systému a jeho struktur, které pod-
statné ovliviiuji programové vystupy. Dror (1986) v této souvislosti za-
vadi pojem ,,tvorba meta-politickych programt® Jazykem obecné teorie
systému muzeme Fici, Ze tato kritika doporucuje vénovat véts$i pozornost
fidicimu a kontrolnimu systému programu a v jeho ramci tvorbé zpétno-
vazebnych informaci.

Na zékladé uvedenych vyhrad vznika celd fada propracovanéjsich
Kklasifikaci politického procesu. Napiiklad Jenkins (1978) a pozdéji Hog-
wood a Gunn (1984) navrhuji vzdgjemné podobna rozliSeni fazi politic-
kého programu, ktera se stala Siroce pouzivana:
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Jenkins: Hogwood a Gunn:

. Iniciace
. Informace

. Rozhodovani o rozhodnuti: ustaveni agendy

. Rozhodovani jak rozhodnout: volba problému
. Definice problému: diagndza

. Identifikace alternativnich feSeni a povinnosti
. Stanoveni cilG a priorit

. Hodnoceni a vybér strategie

. Implementace, monitorovani a kontrola

. Hodnoceni programu

. Dosazené uspéchy a ukonceni programu

1

2

3. Zvazovani a analyza
4. Tvorba rozhodnuti
5. Implementace

6. Hodnoceni

7. Ukonceni programu

O 00 N O L1 A W N =

I tyto modely tvori verze racionalistické predstavy tvorby rozhodnuti
a jejich realizace v politickém programu. Ve vsech uvedenych variantich
je implementace chapana jako jedna relativné samostatna faze politic-
kého procesu, oddélend od ostatnich. Pokusim se nyni blize definovat
implementaci s védomim vyse popsanych moznosti a limiti pouziti ta-
kové pojmové konstrukce.

Pojeti implementace

Slovo implementace méa v odborné literatufe nejednozna¢ny vyznam.
Tato skute¢nost dokumentuje spiSe objektivni stav implementacni teorie
i praxe nez neschopnost autort dohodnout se na jazykové konvenci.
Webstertiv slovnik nau¢ny (1971) naptiklad chipe implementaci jako
aktivitu implementovani nebo jako stav, ktery ma byt implementovan®.
Definice pojmu znéji ponékud nejednoznacné. ,Davat prakticky efekt*
nebo ,vykon néceho na jedné strané a ,naplnéni® ¢i ,,uskute¢néni né-
¢eho” na druhé strané jsou dvé rtizné véci. Vykon vefejného ¢i socidlniho
programu nepiinasi vzdy vysledky, které jsou uskute¢nénim jeho za-
mért a pland. Proto Lane spatfuje zakladni ambivalentnost pojmu im-

plementace ve vyznamové distinkci ,,...implementace jako konec¢ny stav

* Slovo implementace je ve Websterové slovniku nau¢ném vysvétleno nasledujicimi kli-
¢ovymi slovy: ,,...dovadét do konce, uskute¢nit, naplnovat... ,,...davat prakticky efekt
a dosahovat aktualniho naplnéni podle konkrétnich méfitek...“; ,,...zajisténi nastroji
a prostiedku praktického vyjadieni néceho...
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a uskute¢néni néjakého programu ve vystupech a vysledcich a implemen-
tace jako proces nebo vykon politického programu® (Lane, 1987: 528)
Vyznam implementace jako uskute¢néni néjakého programu ve vystu-
pech a vysledcich je mozné chéapat jako derivat ,,Eastonova“ systémového
zptisobu mysleni pfi analyze politického procesu. Ti, ktefi rozpracovali
systémovy model, potfebovali v urcité etapé prace rozdélit transformac¢ni
procesy uvnitf systému vefejné a socidlni politiky tak, aby nebyly prilis
velkou ,,¢ernou sktinkou® V rtiznych variantich politického cyklu proto
rozliili tvorbu politiky od jeji implementace.*

V ramci uvedeného pojeti vznikd moznost uvazovat o Uspésnosti
naplnéni cil politickych programu. Tyto uvahy vedly autory k formo-
vani problému ,,neuspé$né“ nebo ,¢astecné” implementace ptivodnich
zamérl. Tento teoretickym hlediskem vznikly problém dostal oznaceni
»implementa¢ni deficit®. Empirické evidence nenaplnéni oc¢ekavanych
cilti vefejnych a socialnich programt byly tak piisobivé, Ze otdzka, pro¢
nedochdzi pti realizaci politickych programii k naplnéni piivodnich ocekd-
vdni, se po urcitou dobu stala dominantnim tématem studia politického
procesu. Doslo az ke stavu, ze mnozi autoti slova implementace a imple-
mentac¢ni deficit zacali chapat témér jako synonyma.’

Implementaci mizeme definovat jako sérii rozhodnuti a interakci
mezi aktéry v procesu realizace vefejnych a socialnich programt. Uspés-
nost je zde definovana ponékud komplexnéji jako ,,...funkce interakci
mezi tvirci politickych rozhodnuti, iniciatory politickych programd,
administrativnimi ufedniky, poskytovateli sluzeb a ¢leny cilovych sku-
pin® (Lane, 1987: 530)

V systémovém pojeti implementace jsou tyto vztahy racionalisticky
predurcené v nasledujici posloupnosti: prace administratora probiha
po formulaci politického programu, kterou realizuji tviirci rozhodnuti,
a role poskytovatele vefejnych a socidlnich sluzeb zacina poté, co byl
politicky program administrovan ufedniky. NeptihliZi se k subjektivni

* Ve shodé s timto postupem napriklad Van Meter a Van Horn definuji implementaci
jako: ,,...takové aktivity vefejnych nebo privatnich aktért (jedinct ¢i skupin), které jsou
zaméfené na dosahovani sestavy cili vytvorenych v predchozich politickych rozhodnu-
tich®. (Van Meter a Van Horn, 1975: 445). Podobné definovali Pressman a Wildavski
implementaci slovy: ,Termin ,implement’ musi byt spojen s pfedmétem politického pro-
gramu.“ (Pressman a Wildavsky, 1973: XIV.)

® Naptiklad klasicka prace Pressmana a Wildavského (1973) ma nazev ,,Implementace®
ajeji podtitul zni ,,Jak velké mnoZstvi o¢ekavani ve Washingtonu se pfenasi na Oaklandy?“
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motivaci a zamérim jednotlivych aktért politického procesu. Jejich in-
tence a zajmy pritom maji podstatny podil na reinterpretaci ptivodnich
cilti programu. Ve skutecnosti existuje vzajemna hra sil a interakci mezi
politiky, administratory a ostatnimi aktéry implementace o cile a zpu-
soby provadéni vefejnych programi. Tato hra byla ¢asto opomijenou
oblasti analyzy a vyzkumu. Tvofi ,,chybéjici propojeni® (Parsons, 1995)
politického procesu.

Realizace politického programu v tomto pojeti je tvorivy proces, je-
hoz ptirozenou soucasti jsou konflikty a stanovovani shody mezi jed-
notlivymi aktéry. V tomto rdmci nabyvd na vyznamu otdzka legitimity
rozhodnuti a ddvéryhodnosti interakci mezi aktéry uvniti politického
procesu. Stava se vyznamnym faktorem funkénosti verejnych a socidl-
nich programd.

»Studium implementace je studiem zmény: jak se zména odehrava,
moznosti, jak mize byt navozena. Je tedy studiem mikrostruktur po-
litického Zivota; jaké organizace vné i uvnitf politického systému vy-
tvareji vliv a vstupuji do interakci s jinymi; jaké motivy vstupuji do
jejich jednani a jak se jednotlivé motivace téchto aktivit od sebe li$i.“
(Jenkins, 1978: 203)

Kli¢ovou otazkou implementac¢nich studii nejsou v tomto pojeti im-
plementace deficity ptivodnich ocekavani, ale jejich vyvoj a zména v prii-
béhu implementace. Pfi vyzkumu nabyva na vyznamu casovd dimenze
realizace vefejnych programu. Instituciondlni ,zrani“ a ,posilovani
programu ma svou vlastni logiku, ktera muze byt relativné samostat-
nym pfedmétem implementacni analyzy. V tomto ramci mohou byt stu-
dovéany rizné ,,mechanismy prodleni“ (Lane, 1987) mezi ocekdvanymi
cili, vystupy a vysledky. Patfi k nim naptiklad stanoveni legitimnich pa-
rametrl a norem rozhodovani, mira odli$nosti motivli a zajmi mezi
participujicimi aktéry, troven soudrznosti ocekavani implementacnich
struktur, ktera vede k vzajemné davére a odpovédnosti jednani, potreba
a pravidla vytvareni raznych koalic zajm@. Uvedené aspekty tvori sou-
¢ast kulturniho regula¢niho apardtu implementace. Z hlediska tvirci
programu jsou to objektivni socidlni struktury vztaht a pravidel cho-
vani aktérti implementace, kterym se tvirci politickych rozhodnuti musi
umét prizplisobit a soucasné regulovat jejich zmény.
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2. RACIONALISMUS
A INSTITUCIONALISMUS

Teoreticka vychodiska analyzy
verejnych programl

Véda o politickych procesech je definovana spise empiricky jako uréity
pohled na konkrétni politické procesy a instituce nez jako koherentni
a ustalena sestava teoretickych koncepti. Historicky vznikala jako oblast
diskusia soutéZeni rtiznych alternativnich metafor, tezi a teorii. Vychazela
z tradic Aristotelovych a Toquevillovych myslenek, stejné jako Hobbe-
sova a Benthamova mysleni. Hledala inspiraci ve vyuziti teoretickych
koncepti Adama Smithe, Karla Marxe, Emila Durkheima, Sigmunda
Freuda i Charlese Darwina. V poslednich dvou desetiletich jsme svédky
spiSe pragmatického pristupu pfi vyuzivani a kombinovani myslenek
socidlniho kontraktu, utilitarismu, moderni mikroekonomické teorie
s institucionalnimi koncepcemi pravniho zajisténi politického Zzivota, se
sociologickymi a psychologickymi koncepcemi autority a socidlni iden-
tity a s moderni organiza¢ni teorii. Z téchto zdroju se vytvareji riizné
varianty popisu a vysvétleni politického procesu v moderni spole¢nosti.
Jejich cilem je odhalit logiku a usporddanost téchto procest, odkryt ra-
cionalitu jedndni jejich aktéra.

Uttidéni uvedenych variant obecného teoretického zajisténi studia
politickych procesti neni jednoduchy tkol. Nabizi se nékolik moznosti,
jak tuto praci realizovat. Jednou z nich je uplatnéni disciplinarniho
hlediska. Naptiklad Hill (1997) vnimd skutecnost, ze v 80. letech se
postupné vydéluji a posiluji dva sméry teoretické analyzy politického
zZivota, které jsou v mnoha smérech kontradiktorické. Na jedné strané
zesiluje poptavka po analyze tvorby politickych rozhodnuti a jejich im-
plementaci zaloZzené na metodach odvozenych z klasické ekonomie a vé-
decké teorie managementu. Na druhé strané autor popisuje ve stejném
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obdobi rist deziluze k moznostem ,,ptisné védeckého® pristupu k tvorbé
a realizaci politiky. Tvrdi, Ze mezi odborniky se roz$ifuje poznani, ze
politické procesy jsou komplexni povahy. Jsou ovliviiované fadou exter-
nich a internich faktort, které jsou relativné vzajemné nezavislé. Nelze
je proto postavit pod uplnou kontrolu ,formalni“ védecké racionality.
Z téchto zavért vyplyvaji praktické snahy po konstituovani specidlni
védni discipliny, ktera by se zabyvala fizenim politického procesu (Public
Management) nebo popisem a hodnocenim procest verfejné a socidlni
politiky (Public Policy, Social Policy). Tyto nové discipliny jsou pritom
budovany na interdisciplinarnim zakladu.

Mira zapojeni jednotlivych klasickych véd do konstituovani teorie
politického procesu je v§ak odli$nd. Vyznamné do ni vstupuje ekonomie.
Jako ptiklad mtize poslouzit teorie vefejné volby nebo ekonomicka teorie
byrokracie. Ekonomové pro ucely analyzy a hodnoceni vytvareji krité-
ria racionality jednani politickych aktérd, spravnich urednikd, 1ékard,
vychovateltl, uditelti ¢i socialnich pracovnikil. Jsou jimi pojmy efekti-
vita a uc¢innost, které odpovidaji ekonomické racionalité. Zakladni kon-
cepci ekonomické racionality je predstava, Ze racionalni ¢innost spociva
v efektivnim vyuziti nedostatkovych prostfedki za uc¢elem maximalniho
dosazeni cili. V ramci ekonomického mysleni je tedy efektivnost vy-
naloZenych prostfedkd vzhledem k dosazeni danych ciléi povysena na
zékladni kritérium racionality a nachazi se v samém stfedu hodnoceni
organizace procesu vefejné a socialni politiky.

Ponékud méné zatim vstupuji do popisované metodologické diskuse
sociologové. Pres nékteré konkrétni prispévky (Turner, 1977; Etzioni
1968) se $irsi socidlnévédni hledisko pfi popisu a hodnoceni ,,raciona-
lity politického procesu® do konce 80. let prili§ neprosazovalo. Pfitom,
jak poukazuje Bourdieu (1990), je to pravé ,vyznamova distinkce pojeti
racionality spolec¢enského Zivota®, ktera se stala ustfednim faktem nesou-
ladu mezi sociologii a ekonomii pfi objastiovani podstaty individualniho
chovani ¢lovéka.

Odli$nosti obou disciplin nejsou jen okrajovym sporem dvou védnich
obort, ale stavaji se soucdsti zdkladni metodologické otdzky, jejiz feseni
urcuje ,statut védy pti analyze a hodnoceni vefejné a socilni politiky*
(Fox, 1991: 713). Ve vztazich mezi sociologii a ekonomii se v posled-
nich dvou desetiletich viditelné oslabuje vyznam tradi¢ni paretovské
dichotomie. Podle ni je predmétem ekonomie racionalni jednani ¢lo-
véka, zatimco predmétem sociologie je vyklad a vysvétleni iracionalnich
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prvki lidského jednani. Mezi umélymi konstrukty ,homo economicus®
a ,homo sociologicus“ se postupné vytvarely hluboké priniky, které byly
vedeny z obou stran.® V poslednich dvaceti letech interdisciplinarni me-
todologické diskuse nabyvaji na intenzité.

Na pocatku nového tisicileti zformuloval R. Svedberg normativni pod-
minky novych metodologickych diskusi mezi riiznymi socialnévédnimi
disciplinami nasledujicim zptisobem: Za prvé, mnohostranny pfistup ke
spolecenskému Zivotu. Hospodarské, politické, socialni problémy jsou
v soucasné spole¢nosti natolik komplexni povahy, Ze neexistuje jedna
socidlni véda, ktera by je mohla uchopit sama. Kazda védni disciplina
je omezena svym pojmovym a metodickym aparatem a zaroven kazda
miize nalézt své opravnéni pri teoreticko-empirickém poznéni studo-
vané oblasti spole¢enského Zivota.

Za druhé, hranice mezi ekonomii a ostatnimi spolelenskymi védami
musi ziistat oteviené. Odbornici potfebuji svobodné komunikovat pres
linie jednotlivych akademickych obort, aby méli prfistup k objevim
v rozliénych védach. Navic se zda, ze mnoho spolec¢ensko-politickych
¢i spolecensko-ekonomickych problémt Ize poznat a vysvétlit pravé na
hranicich stavajicich védnich disciplin.

Za teti, védecké pozndni musi reagovat na komplexnost lidského cho-
vani a kultury. Nadéji na uspéch maji teoretické koncepce, které véestran-
néji a v souvislostech dokazi vysvétlovat spole¢enské, hospodarské ¢i
politické procesy. (Svedberg, 1996)”

Nasledujici studie se opira predevsim o sociologickou a teoreticko-
-organizacni tradici studia procesnich a organiza¢nich stranek verejné
a socialni politiky. Nékteré pasaze jsou vSak inspirovany konkrétnimi
ekonomickymi teoriemi vysvétlujicimi ,ekonomicko-politicky systém
spole¢nosti“ (Lindblom, 1977).

Dal$im kritériem tfidéni riznych vychodisek analyzy a vyzkumu po-
litického procesu je mira praktického zapojeni analyzy do fizeni jed-
notlivych vefejnych programi a sluzeb. Klasifikace v tomto ptipadé bere
v tvahu skute¢nost, Ze z odbornikii na provadéni nezavislych védeckych

¢ Ze strany ekonomické tyto imperialni priniky tvori naptiklad klasické prace G. Bec-
kera (1958, 1976) nebo A. Downse (1957). Ze strany sociologické patfi ke klasickym pra-
cem tohoto druhu naptiklad publikovana zprava vyzkumu Markets as Social Structures
(White, 1981).

7 Podrobnéji o vyvoji vztahu mezi ekonomii a sociologii viz Winkler (2000: 2-7).
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analyz se stale ¢astéji stavaji prakticti experti, ktefi realizuji sociotechnic-
kou funkci védy na praktickou politickou nebo ekonomickou zakazku.

Hogwood a Gunn (1981) rozliSuji mezi ,analyzou politického pro-
cesu“a ,analyzami pro politicky proces® Zatimco prvni typ studii se sou-
stfedi na pochopeni a vysvétleni tvorby a implementace politiky, druhy
typ analyz se snazi o zdokonaleni racionality provadéni konkrétniho
vefejného a socidlniho programu. Uvedeni autofi vytvorili znamou ty-
pologii analyz politického procesu (1981), ktera do urcité miry vychazi
z drivéjsi prace Gordona a jeho spolupracovniki (1977).

Obsahuje sedm nasledujicich variant analyz politického procesu:
Za prvé, studie obsahu politického programu. Sestavaji z popisu a vysvétleni
vyvoje jednotlivych politickych oblasti, sektort nebo programi. V pod-
minkéch Ceské republiky naptiklad existuje analyza vyvoje systému so-
cidlniho zabezpeceni po roce 1990 (Pottcek, 1997; Sirovatka, 2000). Uve-
deny typ studii zahrnuje také odpovédi na otazky, jak byl dany program
rozsifovan, implementovan a s jakymi vysledky probiha nebo probéhl.

Za druhé, studie politického procesu. Zaméruji se na jednotlivé etapy
tvorby a realizace politiky nebo jednotlivého programu a sleduji pro-
blémy, ke kterym dochazi pti prechodu mezi jednotlivymi fazemi poli-
tického cyklu. Tyto studie provadéji méteni vlivu jednotlivych faktor
na vznik a vyvoj procesnich problémil. Zvlastni pozornost je vénovana
otazkam implementacniho deficitu ¢i selhani a efektivity dosazenych
vysledkt. Diéle se zabyvaji vlivem organizace a ,vnitfni politiky (Hill,
1997) programu na jeho pribéh a vysledky. Obsahovymi otdzkami se
tyto studie zabyvaji zejména z hlediska toho, jak velky vliv ma obsah
vefejnych a socialnich programt (povaha feseného problému) na jejich
prubéh a efekty. V tomto smyslu je také vénovana urcitd pozornost cilo-
vym skupindm a komunitdm.

Za treti, studie vystupii politickych programii. Jsou zaméfeny na vysvét-
leni rovné nakladt verfejnych a socidlnich programii a sluzeb, které se
proménuji podle jednotlivych zemi ¢i regiond. Tyto studie maji vétSinou
komparativni designe. Politicky program nebo subsystém je v nich bran
jako zavisle proménna. Jsou zkoumany odlisné socialni, ekonomické,
technologické, kulturni podminky a faktory ovliviujici vysledky politiky
v urcité oblasti.

Za ¢tvrté, evaluacni studie. Uvedeny typ vyzkum tvori hrani¢ni ob-
last mezi analyzou politického procesu a analyzami pro politicky proces.
Evalua¢ni studie se vzdy zabyvaji analyzou vlivu konkrétnich programi
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na populaci nebo cilové skupiny. Li$i se vsak v tom, Ze nékteré se zabyvaji
predev$im deskripci vystupt a dtsledkd, zatimco jiné maji spiSe nor-
mativni a preskriptivni charakter. Popisuji tedy, jak by méli organizatori
a aktéfi programu postupovat, aby doséhli urcitych vysledki.

Za paté, informace pro tvorbu politického programu. Tvori podklady
a data pro tvirce politickych a programovych rozhodnuti. Jsou odvozeny
zpravidla z rtiznych pribéznych analytickych zprav a monitorovacich
Setfeni, ktera jsou provadéna stitnimi nebo akademickymi institucemi.
Jejich soucasti je diagnoza vyvoje socidlnich a vefejnych problémi ve
spole¢nosti.

Za Sesté, studie procesu podpory politického programu. Ptedstavuji ana-
lyzy, v nichz se autoti zabyvaji studiem podstaty systému tvorby politic-
kych rozhodnuti. Podpora tvorby politického programu zahrnuje me-
chanismy stitniho aparatu, rozloZeni funkci a kompetenci a moznosti
dosazeni dobré vychozi pozice pro Gspésny vysledek verejné volby o pro-
gramu. Predmétem vyzkumu se ¢asto stava rozbor planovaciho systému
tvorby politiky, jakozZ i popis ¢innosti zajmovych skupin v dané oblasti.

Za sedmé, podpora politického programu. Analyzy politiky se samy
mohou stat soucdasti podpiirného systému vefejného nebo socidlniho
programu. Jsou to expertni studie, které analyzuji rizné moznosti na-
tlaku a presvédc¢ovani, pfipadné samy realizuji urcity natlak v ramci po-
litického procesu. Analytici v této ¢innosti pisobi bud sami, nebo ve
spolupraci s jinymi natlakovymi skupinami.

V tomto textu predkladanou vyzkumnou studii mtizeme zahrnout
do druhého typu analyz politického procesu. Necini si pfitom prvoradé
naroky na preskriptivni a normativni funkci. Sousttedi se predev§im na
empiricky podlozeny popis organiza¢niho zajisténi raciondlniho pri-
béhu procesu socialni politiky v oblasti poskytovani socialnich davek
v Ceské republice.

Obé naznacené klasifikace vychodisek k analyze politického procesu
jako tvorby rozhodnuti a jejich implementace v sobé zahrnuji jako obecné
tridici kritérium vztah k uplatnéni védecké racionality a racionalniho
jednani v politickém Zivoté spole¢nosti. Pokusim se nyni identifikovat
dvé obecna teoreticka vychodiska, dvé vychozi teorie o podstaté raciona-
lity politického Zivota, které ziskaly v moderni spole¢nosti dominantni
vyznam a vytvareji zakladni metodologicky ramec také pro analyzu ve-
fejnych a socialnich programt.
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Dvé vychozi teze o demokratické politice

Prvni obecné teoretické vychodisko nahlizi politicky Zivot jako uspora-
davany racionalni sménou. Politika je trhem pro obchodovani s indivi-
dudlnimi a skupinovymi zajmy, které jsou realizované racionalné se cho-
vajicimi politickymi aktéry. Tato sména probiha vyjednavanim rdznych
politickych koalic a md v podstaté dobrovolny charakter. Druhé teoretické
vychodisko chape politiku jako kolektivni instituci. Je vhimana jako vice
integrovany socialni utvar, ktery vznikl na zakladé kulturné vytvorené
politické identity aktérti. Trvajici politické instituce strukturuji politicky
zivot do urcitého fadu a usnadnuji jedinctim jejich individudlni volbu.
Prvni teoreticky koncept, ktery charakterizuje politiku jako raciondlni
sménu, nahlizi podstatu politického Zivota jako souhrn individualnich
preferenci a zajmu vtazenych do kolektivniho jednani prostfednictvim
vyjednavacich procedur, formovani koalic, politického dialogu. (Cole-
man, 1966; Downs, 1967; March, 1970; Niskanen 1971) V tomto pfi-
béhu maji individualni z4jmy a preference prioritu a urcuji atraktivnost
ocekavanych politickych diisledkd. Moznost kolektivniho jednani pak
zéavisi na schopnosti potencidlnich partnerd néco nabidnout a na jejich
»uspésnosti“ v procesu vyjednavani. Uvedeny teoreticky koncept ma své
historické korfeny v teoriich spolecenské smlouvy v 17. stoleti. Politicka
spolecenstvi jsou zde nahlizena atomisticky. Spole¢nost je ustavena z je-
dincti proto, aby doslo k naplnéni jejich individualnich cilt. Jedinci po-
stupuji pti spolecenské smlouvé instrumentalné. Vyplyvaji z ni pro né
jista prava, ale na jejich tirovni nestoji povinnosti nebo zavazky. Spole¢nd
ocekavani lidi se vytvareji na zakladé individualné vykalkulovanych vy-
hod spojenych s obsahem dané politiky nebo se spolupraci na ni.
Schopnost jednotlivych aktért realizovat své zajmy a prani v politic-
kém sménném systému zavisi na tom, jaka tato p¥ani jsou, jak sménitelné
zdroje mad jedinec k dispozici. Zajmy, které jsou konzistentni s pranimi
ostatnich lidi, jsou snadnéji sménitelné a ve vefejném zivoté uspokoji-
telné, nez prani, kterd jsou k ostatnim konkurencni. Vét§i sménitelnost
vstupnich zdroji znamena vétsi prava v politickém hlasovani a silnéjsi
»obchodni pozici“ na trhu. V jedné verzi uvedeného pribéhu dochazi
pti sméné individualnich prani a zajmd k dosazeni tzv. paretovského
optima. Je to stav, kdy v disledku smény jsou na tom vsichni ucastnici
koneckoncti lépe nez pred jejim zapocletim. Podle druhé verze dochdzi
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pri sméné k riznym formam natlaku. Je to v situaci, kdy vychozi vyjed-
néavaci pozice aktért je nerovnd. V takovém pripadé ,dobrovolny® cha-
rakter smény se proménuje ve stav, kdy jedna skupina politickych aktért
manipuluje a vnucuje svou vili druhym.

Asymetrické vztahy na trhu, ne zcela efektivni chovani pfi politické
sméné, je mozné identifikovat pomoci pojmu soucasné ekonomické teo-
rie jako externality, trzni selhani a monopol na trhu. Externalit na politic-
kém trhu je dosazeno, kdy? trzni chovani ma dtsledky - pozitivni i nega-
tivni — pro obcany, ktefi nejsou ucastniky téchto sménnych transakci. Za
statky, které maji externi dasledky, mtizeme napriklad povazovat obranu
spolecenstvi, ochranu zivotniho prostiedi, pravni ochranu obc¢ant. Mezi
externality nepochybné patii také zdravotni péée a vzdélavaci sluzby pro
obcany. Tyto externi dusledky posiluji vliv poskytovatelii v politickém
sménném systému.

Klasicka ekonomicka teorie je zaloZena na predstavé, ze vsechny strany
trznich transakci maji dostate¢né predpoklady, aby se mohly racionalné
chovat jako prodavajici a kupujici. Realny svét ekonomickych i politickych
trhi vSak takové uplné soutézeni a dokonalou konkurenci neumoziuje
v diisledku nedokonalych informaci a poznatki potfebnych pro racionalni
rozhodovani jedinct. Pro spravné fungovani politického trhu je tedy ne-
zbytné redukovat netplnost relevantnich informaci. Uvedenou redukci
je mozné v zasadé dosahnout lep$im vzdélavacim a informacnim systé-
mem, jehoz cilem by bylo posilit dostupnost a spravnost informaci, které
ob¢aniim pomdhaji v racionalnim politickém rozhodovani. Lidem je po-
trebné osvétlit podstatu verejnych problémi i mechanismy jejich feseni.

Problém monopolu na politickém trhu spociva principialné v tom, ze
pusobi tézkosti konkurujicim politickym subjektiim a vytlacuje je z néj.
Je ironii, Ze extrémni trzni liberalové akceptuji a hledaji ve spole¢nosti
silu, ktera by realizovala preventivni antimonopolni opatfeni. V tomto
smyslu je také pochopitelnd averze a oteviené nepratelstvi racionalistil
a osvicencti vici ideologickému a politickému monopolu cirkve v po-
¢atcich budovani liberdlné demokratického statu. Byli presvédceni, ze
nabozenské tmarstvi je potfebné nahradit vladou osvicenych a vzdéla-
nych politikd, ktefi by své nabidky a politické plany dokazali racionalné
zdtivodnit a prosadit v minéni ob¢anské vefejnosti.®

8 Bliz$i charakteristika vyvoje koncepce vefejnosti a vefejného minéni v socialni teorii
viz Winkler (1999b).
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Stav nerovné pozice pii politické sméné nasel tak své racionalistické
zdtivodnéni v myslenkach osvicenci. Koncept politického zivota jako
smény individudlnich a skupinovych zajmu realizované raciondlné se
chovajicimi aktéry v ramci obc¢anské verejnosti byl tedy doplnén a roz-
$ifen o dalsi racionalistickou koncepci opévujici svobodu a rozum ¢lo-
véka.® Tam, kde racionalni sména politickych zajmu aktérii vefejného zi-
vota selhava a je neefektivni pro dosazeni véeobecného pokroku a uzitku
ve spole¢nosti, kde zdravy rozum obc¢ant neni dostate¢né kompetentni
v rozhodovani o verejnych vécech, nastupuje véda, odbornost, pozitivni
vzdélani specialistli na FeSeni verejnych a socialnich problému. Vycho-
diskem osvicenctl byla pfitom optimisticka vira, ze védecké nazory bu-
dou legitimizovany obcanskou verejnosti jakoby samoziejmé. Védecké
poznatky maji nejvys$si poznavaci hodnotu a spravnost, kterou je po-
trebné lidem osvétlit. Objektivni pravdy odbornikii se mohou stat legi-
timni soucasti individudlnich ptani laikil. Postup védecké racionality ve
spolecenskych védach se stal pro osvicence a pozitivisty cestou nastoleni
harmonického poradku a pokroku ve spole¢nosti jako celku a ve vetej-
ném Zzivoté zvlasté.

Naznacenou dvojznacnost racionalistického vypravéni o politickém
zivoté popisuje Lindblom (1977) dvéma modely vefejné politiky, které
se od sebe lisi moznosti racionalniho fizeni spole¢nosti. Rozli$uje mo-
del spole¢nosti fizené rozumem (osvicenstvi, pozitivismus, marxismus)
amodel spole¢nosti s limitovanou kapacitou lidského rozumu pro fizeni.
Zatimco prvni model vychazi z moznosti pochopit a vyuzit mechanismy
spole¢enského pohybu, druhy model stavi na uplatnéni individualnich
preferenci a rozumovych kalkulaci lidi, na vysledcich jejich racionalnich
a svobodnych interakei. Politicka a ob¢anska svoboda neni jen nastro-
jem k ekonomické prosperité, ale také efektivniho zabezpedeni interakci

® Zakladni myslenky osvicenstvi Ize vyjadfit nésledujicim zptisobem: Za prvé. Je mozné
ucelené (holistické) a rozsitujici se (kumulativni) poznani pfirody a spole¢nosti. Lidské
poznani mé progresivni charakter. Sila rozumu je tak velikd, Ze ,,chrdm védeckého po-
znani“ mize vysvétlit cely svét. Za druhé. Rozvoj védy, rozumu, raciondlniho vzdélani za-
bezpedi spole¢ensky pokrok. Bezpravi, socialni problémy a chaos mezi lidmi jsou disled-
kem nevédomosti a tmarstvi nekritické viry a slepé divéry. Za treti. Racionalni poznani
ptirody a spole¢nosti maji univerzalni charakter. Je objektivni. Za ¢tvrté. Védecké poznani
je odli$né a nadrazené jinym formdm pozndni jako jsou nabozenstvi, zdravy rozum, ideo-
logie a myty. Za paté. Hodnotné a ovéfené védecké poznatky, které jsou vyuzité v praxi,
mohou vést k pokroku ¢lovéka i celé spole¢nosti. Podrobnéji viz Winkler (2000: 33-42).
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lidi vedoucich k feSeni spole¢nych problému. Nahrazuje tedy nezavislou
védeckou analyzu.'

Politika jako konstrukce a trvani instituci

Alternativni vychozi teze o politickém Zivoté v moderni spole¢nosti klade
duraz na roli spolecenskych instituci. Pfedstava svobodné smény indivi-
dualnich zajmt a prani vychazi z univerzalniho a statického pojeti lidské
prirozenosti. Podstatné vlastnosti ¢lovéka nejsou ovlivnény aktudlnim
politickym Zivotem. Institucionalni vize politiky naopak vnima jedince,
politického aktéra, jako zévisle proménnou na dané kultute. Jako ve své
podstaté flexibilni a socialné konstruovanou bytost. Cilevédomé jednani
clovéka v politice je zakotveno a zakorenéno v kulturnich pravidlech
a institucich, které jsou vysledkem spole¢ného konstituovani minulych
generaci politickych aktérii, trvajici v ¢ase a stale znovu opakované in-
terpretované jedinci v zivoté spolecnosti. Jednani politikii, Grednikd,
obcant, odehravajici se podle téchto pravidel, je tedy kolektivné oceka-
vatelné a akceptovatelné.

Instituce a objektivni socilni struktury oc¢ekavanych pravidel cho-
vani podle tohoto ,,vypravéni“ vytvareji a legitimizuji jednani politickych
aktértl. Nabizeji jim konzistentni a spolecensky prijatelna pravidla cho-
vani, koncepty reality a spolecenskych problémt v ni, standardy méfeni
a vnimani spolecenskych a politickych udalosti, citové vazby mezi lidmi.
Uvedené kulturni vytvory tvori zdroje a kapacitu pro cilevédomou akti-
vitu lidi v politickém procesu. Politické jednani je zaloZeno na racionalité
a logice prijatelnosti pouzivanych pravidel, rutinnich postupt, pravnich
norem, organiza¢nich povinnosti ¢i programovych procedur.

Instituciondlni koncepce politického Zivota tvori alternativu k teorii
raciondlni smény. Cin{ tak dvojim zptisobem. Za prvé zdiiraziuje roli
institucionalnich pravidel pii definici racionalni smény. Tvrdi, Ze racio-
nalni jednani aktérii politické smény zavisi na subjektivnim vnimdni
a pojeti alternativ a hodnocenti jejich disledkd. Tyto ,vyznamy a jejich
subjektivni interpretace jsou vSak konstruovany“ v ramci spolecen-
skych a politickych instituci (March, 1996: 251). Svoboda rozhodovani

10 Srovnej (Poticek, 1997: 14). Zde téz charakteristika ,uzaviené“ a ,,oteviené“ spole¢-
nosti K. Poppera (1994).
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a legitimita racionalni volby jsou vnimany jako v podstaté instituciondlni
pravidla, ktera byla vytvorena v predchédzejicim kolektivnim zivoté lidi.
Za druhé institucionalismus oslabuje roli individudlnich svobodnych
kalkulaci, pfani a ocekavani. Tyto kalkulace a ocekdvani jsou vysled-
kem kulturni identity jedince (North, 1990) a jsou také do zna¢né miry
socialné determinované. Stru¢né fe¢eno: na vlastni uzitek zamétené ra-
cionalni kalkulace jedinct jsou nahliZzeny jako jeden z mnoha systémi
pravidel, ktery mtize byt za urcitych okolnosti socialné legitimni.

Selhani efektivnosti trhu v diisledku netiplnosti informaci institucio-
nalni koncepce chépe jako socidlné a behavioralné vytvoreny stav. Ob-
razy nekonzistentnich a rozporuplnych preferenci a zajm, stejné jako
predstava o neuplnych informacich jsou chapany jako uvnitt politickych
instituci vznikly souhrn vyznamu politického Zivota. Na zakladé tohoto
kulturniho pojeti trznich transakci, které jsou aktéry politického Zivota
vnimany jako nelegitimni a nediivéryhodné, dochazi k faktickému se-
lhani svobodné raciondlni smény (naptiklad bojkot vefejnych voleb poli-
tickymi voli¢i). Limity individualni racionality a zakotvenost racionality
v instituciondlnim kontextu (Simon, 1957) se staly poznatkem, ktery in-
spiroval ekonomické studium efektivnosti a uc¢innosti lidského jednani.
Instituciondlni ekonomie (Williamson, 1975) v§ak nadéle vychdzi z mo-
delu lidského jednani ,homo economicus® Neprekracuje ramec svéta,
v némz se lidé pohybuji v ramci svych individualnich z4jmu. Racionalita
je definovana v pojmech efektivity dosazeni téchto individualnich prani
a preferenci pri realizaci spole¢nych kontrakt a socidlnich interakci. In-
stituciondlni ekonomie vSak bere v tivahu skute¢nost, Ze charakter téchto
institucionalnich pravidel muze ovliviiovat efektivnost, a tedy racionalitu
spole¢ného feseni individudlnich problém.!!

! Uvedeny ptistup Williamson (1975) projevil naptiklad pti konstituci ekonomie trans-
akénich nakladi. Jeho teorie vychazi z predpokladu, ze naklady spojené se zptisobem roz-
hodovani o prodeji a nakupu - tj. spojené s participaci na trhu - patfi k ekonomickym
nékladim. Potfebujeme naptiklad ziskat trzni informace, identifikovat spotfebitele (ku-
pujiciho), potfebujeme s nim vyjednavat o cené a podminkach sluzeb, potiebujeme se
na kontraktu shodnout. Stejné tak je nezbytna ur¢itd mira monitorovani, zdali kontrakt
probihd podle dohody. Ve vSech téchto aktivitdch jsme omezeni informaéni neuréitosti.
Zakladni teze Williamsonovy koncepce spociva v tvrzenich, ze pri ristu firmy dospiva
organizace k bodu vyvoje, kdy aktivity spojené s nakupem a prodejem na vnéjsich firem-
nich trzich vyvolavaji vysoké transakéni naklady a snizuji efektivnost vykonu organizace.
Tyto nédklady mohou byt redukovany premisténim trznich transakci dovniti hierarchické
struktury firmy. Srovnej Parsons (1995: 329) a Williamson (1975).
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Kulturni pravidla, role a identita jedince

Vychodiskem a soudasné i vysledkem institucionalizovaného jednani
jsou urcita kulturni pravidla, role a identity aktért politického Zivota,
které socialné reguluji jejich chovani. Mezi socidlni regulativy, které jsou
soucasti kazdé kultury, patfi pfedev$im hodnoty, normy a socialni role.
Jednotlivé ptipady institucionalizovaného jednani jsou chapany jako pri-
kladné, prirozené a akceptovatelné projevy vzhledem k cilovym hodno-
tam, pravnimu nebo moralnimu kodexu, institucionalnim povinnostem
a praktikam. Chovani podle kulturnich pravidel vyzaduje od tcastnikil
politického procesu implicitni souhlas, internalizaci a osvojeni téchto
kulturnich pravidel, ke kterym dochazi v priibéhu socializace jedince.
Mluvit v této souvislosti o socialnim kontraktu ¢i ,,spoleéenské smlouve®
mezi jedinci je ponékud zavadéjici (March, 1996) pravé proto, Ze ne-
jde jen o explicitni, ale predev$im implicitni shodu ¢i ,,pakt (Selznick,
1992) mezi lidmi, jehoz vysledkem je diivéra ve vyuzitelnost stavajicich
pravidel chovani v konkrétnich situacich a uznani jejich oprdvnénosti
a spravnosti vzhledem ke sdilenym hodnotam politického Zivota. V in-
stitucionalnim kontextu ma volba jedince zcela jinou logiku a racionalitu
nez v kontextu svobodného, nezavislého rozhodovani. Je zalozena vice
na logice ptijatelného a pozadovaného nez na logice pri¢in a disledka,
které toto chovani vyvolava.

Podle institucionalismu individualni lidské jednani v politickém zi-
voté je urceno chapanim nebo ocekavanim trojtho druhu. Za prvé je
to skupina motivaci, ktera se nazyva sebepojeti aktéra. Je to viceméné
védoma predstava jedince o podstaté své osobnosti, kterd ma svou jed-
notnou, nerozpornou strukturu. Je to védomi viastni identity. Za druhé
je to koncepce a predstava druhych aktéra politického Zivota, s nimiz
se dostavam, jakozto individudlni subjekt, do bezprosttednich ¢i zpro-
sttedkovanych kontaktd a stykd. Za tfeti jsou to individudlni predstavy
a definice v dané situaci spravného a pozadovaného jednani. Tyto tfi
skupiny individualnich predstav a ocekavani tvori spolecné motivaci
lidského jednani. Vyplyva z toho skute¢nost, Ze osvojend kulturni pra-
vidla (hodnoty, normy, role) jsou v pribéhu motivace lidského jednani
transformovana predstavou vlastniho j4, vlastni identity. Tyto ,,sebekon-
cepce” jsou stejné jako kulturni pravidla produkty socidlni povahy. Pro-
jevuji se v nich v8ak zvlastnosti socidlni pozice jedince ve spole¢nosti,
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jeho individudlni biografie, kterou prosel. K naplnéni identity jedince
prispivaji riiznd kulturni pravidla, kterd si v pribéhu Zivota osvojil. Se-
stava pravidel uzivanych a ptijimanych jedinci je ¢asto nekonzistentni
a rozporuplna. Byva uplatniovana ¢asto v proménlivych a rozporuplnych
zivotnich, socidlnich ¢i politickych situacich. ,,Novy institucionalismus®
(Kotlas, 1998: 30) proto dospiva k zavéru o existenci rozdilu a napéti
mezi kulturnimi pravidly a jejich realizaci v individualnim chovani lidi.
Berger komentuje uvedené napéti nasledujicim zptisobem:

»Mezi identitou a spole¢nosti je dialekticky vztah. Identita se utvari
béhem socidlnich procest. Jakmile je utvofena, je udrzovana, obmé-
novana, dokonce i pfebudovavana socialnimi vztahy. Socialni procesy,
jez se podileji na formovani a udrzovani identity, jsou dany socilni
strukturou. Identity vytvofené vzajemnym pusobenim organismu,
individudlniho védomi a socidlni struktury zpétné danou socialni
strukturu ovliviwji, udrzuji, obménuji a dokonce i prebudovavaji.
Spole¢nosti maji své déjiny, v jejichz pribéhu vznikaji urcité identity.
Tyto déjiny jsou vSak vytvareny lidmi s urcitou identitou.“ (Berger,
1999: 170)

Institucionalni struktury politického Zivota jsou reprodukovany v je-
dine¢nych politickych, organiza¢nich a interpersondlnich situacich. Je
to proces konstruktivni interpretace kulturnich pravidel, cilii, hodnot
vefejné a socialni politiky jednotlivymi aktéry, jako jsou urednici, so-
cialni pracovnici, politici ¢i ob¢ané. V ramci politického procesu pri
tvorbé a realizaci urcitého programu je pak mozné, ze vysledky této
rekonstrukce budou nejednoznacné, konfliktni nebo neurcité projevy
chovani, které mohou mit vliv na vysledek politického programu. Jed-
notlivi politi¢ti aktéfi se mohou dostat do situaci, kdy nevédi, jak se maji
rozhodnout a jak jednat. Nebo jsou v situaci, kdy sice vi, jak postupovat,
ale nemaji k tomu dostate¢né schopnosti nebo moznosti. Jsou limitovani
naptiklad komplexnosti tkold, zpiisoby distribuce a regulace zdroju,
nedostate¢nymi formalnimi kompetencemi nebo nizkou organiza¢ni
autoritou.
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Identita a zajmy jedince
versus solidarita a soudrznost spolecenstvi

V situacich, kdy dochazi k diferencim a konfliktiim mezi institucional-
nimi hodnotami a normami politického procesu a individudlnimi inter-
pretacemi jejich vyznamu na zakladé identity a zajmu politickych aktért,
ma smysl se ptat, jak je mozné ustanovit solidaritu a soudrznost jedincii
pri kolektivni ¢innosti. Ustavit solidaritu v politickém spolecenstvi zna-
mend vytvorit stav, kdy jedinci nebudou jednat ve jménu individudlnich
z4jm1, ale ve jménu spole¢ného blaha nebo spole¢nych hodnot. Vytvorit
soudrznost mezi aktéry znamend privodit stav, kdy jedinec se tidi oce-
kavanimi ostatnich ¢lent spolecenstvi, s nimiz vstupuje do vzéjemnych
interakci. V politickém Zivoté spole¢nosti ma tato otdzka dvoji vyznam.
Za prvé, legitimita a soudrznost ma svij vnéjsi aspekt ve spolecenském
uznani obsahu a vysledku politického programu a v dévére k jeho akté-
rim. Za druhé, mad svij vnitfni aspekt spocivajici v uznani opravnénosti
politiky v pribéhu jeji realizace mezi jednotlivymi aktéry a ve vzajemné
davéryhodnosti a odpovédnosti jejich jednani.

Pro reprezentanty teorie raciondlni smény ma predstava obc¢anskych
povinnostia blaha pro celou komunitu jen maly vyznam. Politické normy
jsou nahliZeny jako vysledek racionalné vyjednanych kompromisti a kon-
flikta zalozenych na individudlnich zdjmech aktéra politického Zzivota.
Komunita svobodnych ob¢ant je pro né jen ,romanticky rousseauov-
sky sen” (Yack, 1985), ,fantazie demokratického mysleni moderni doby*
(March, 1996). Institucionalni teorie politického Zivota naopak chipou
jedince jako osoby, které s ostatnimi néco sdileji. Maji s druhymi lidmi
néco spole¢ného, co je soudasti jejich identity. Soucasti identity politic-
kého aktéra je typ osobnosti obc¢anti, urednikil ¢i politikd. Jestlize aktéri
politického jedndni davaji prichod svym individualnim zajmim a ne-
chaji se napriklad zkorumpovat, nejsou schopni dosahnout této spolecné
identity. Nebudou druhymi hodnoceni jako svobodné a raciondlné jedna-
jiciaktéti politického zivota, ale jako politici ¢i urednici, ktefi nemaji cha-
rakter, ktef{ jsou moralné poklesli nebo jako osoby bez vlastni osobnosti.

V oblasti analyz politického Zivota se konstituovaly dva koncepty
utvareni spole¢nych hodnot a vzdjemné odpovédnosti aktért. Za prvé
je to idea obcanstvi a za druhé koncepce komunitarismu. Koncept ob-
canské identity vychazi z ptivodné Rousseauovy myslenky, Ze politicka
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demokracie je zaloZena na identité obcana jako verejného aktéra, ktery
se tidi pravidly a zakony obcanstvi vyjadfovanymi vili verejného mi-
néni a legislativnimi normami. Spolecenska smlouva (contract social) je
v Rousseauové pojeti vlastné zvlastni instituce, jejimz tcelem je posilit
vefejné minéni jako ochrance spolecenskych zvyk a tradic. Shoda v tra-
di¢nich predstavach vytvarela v poloviné 18. stoleti v Evropé zaklad pro
vznik spole¢nosti, pro spole¢ny stav moralniho konsensu. Ten byl podle
uvedeného autora verejnou zélezitosti.

Projevem a zosobnénim moralniho konsensu spole¢nosti byla poli-
ticka osoba, kterou Rousseau pozdéji nazval ,,obanem®. Z naznaceného
hlediska je také pochopitelné, pro¢ v jeho spisech najdeme ¢astou kritiku
rozdélovani ob¢anti do politickych stran. Je to proces, ktery vede k roz-
padu obcanské identity ve spole¢nosti. Existuje prece spole¢ny obc¢ansky
zaklad, ktery je timto zptisobem ohroZovan egoismem stranickych a in-
dividualnich zajmu.'* Obcanska identita, stejné jako identita urednika
nebo politika, je zakladem osobnosti politického aktéra. Strategie utva-
feni téchto typt identit je v této koncepci budovani solidarity zaloZena
na predpokladu, Ze individudlni chovéni je urceno kulturnimi pravidly.
Jejich sdileni se ve spole¢nosti $ifi segmentaci a ndpodobou. Spolecenstvi
lidi sdilejici stejné nebo podobné ur¢ita pravidla politického chovani se
vytvari socializaci téchto pravidel. Politickd a organiza¢ni jednota tedy
nevychazi ze stejnych ¢i podobnych individudlnich cilt a zajmu. Mecha-
nismus utvareni obc¢anské spole¢nosti ¢i byrokratickych uradi spociva
tedy za prvé ve formovani kulturnich pravidel ob¢anského ¢i uredniho
chovani a za druhé v socializaci a vychové jednotlivych aktéri politického
zivota k nim. (Elster, 1989) Vzdjemna diivéra a odpovédnost jednotlivych
¢lent téchto spolecenstvi je zalozena na podobnosti sdilenych nazord,
hodnot a pravidel chovani. Jejich vzdjemna duvéra je spi$e utvarena a po-
silovana divérou ve spravnost a opravnénost téchto kulturnich pravidel.

Podobnym zptsobem vnimal Durkheim (1902) mechanismus formo-
vani integrity profesionalnich skupin a asociaci.® Ve spise ,,De la division

12 Srovnej Winkler (1999: 87-99). Profesionalni asociace jsou skupiny pracovniki jedné
profese, mezi nimiz je silné sdilend jednotnd profesiondlni kultura. Tedy sestava ideji,
hodnot, norem a pravidel chovani spojenych s uréitou profesi. Tato kulturni pravidla
legitimizuji chovani profesionala tim, ze vysvétluji a usporadavaji jeho aktivity a vztahy
spojené s profesionalnim vykonem,

13 Podstatou asociaci je skute¢nost, Ze ¢lenové sdileji podobnou profesni identitu, po-
dobny systém hodnot a sleduji také podobné cile své ¢innosti. Vedle asociaci je nutné
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du travail social® chape délbu prace jako ustfedni faktor ovliviujici pod-
statu spolecenské solidarity. Délbu prace, na rozdil od Marxe, chape spise
jako technicky, a ne socidlni proces. Pojima ji jako specializaci ukolt
v ramci stavajicich profesi nebo pracovnich ¢innosti. Zjednodusené se
vyklad o spolecenské solidarité spojuje s etapami vyvoje spolecnosti,
v nichz se méni zpiisob spole¢enské integrace.!* Durkheim si byl vSak
dobre védom schemati¢nosti rozdéleni dvou typt spolec¢enskych vazeb.
Bylo mu zfejmé, Ze oba typy solidarity ptisobi ve spole¢nosti soubézné.
Teze o profesni diferenciaci mu slouzila jako teoretickd zbran proti uti-
litaristickym predstavam o ,,zdravé moderni spole¢nosti“ jako atomi-
zovaném souhrnu jedinci s vlastnimi zdjmy. Pouzival ji jako obhajobu
existence morélniho fddu spole¢nosti. Proto nabyva koncept organické
solidarity dominantni postaveni pfi vysvétleni modernich spolecen-
skych i politickych procesti.

Vedle toho v$ak chapal diiraz na materialni zajisténi a individualni ¢i
dil¢i zajmy jako postupny rozpad solidarity mezi lidmi ve spole¢nosti,
jako ustup k mravni konfusi a nihilismu. Uvedeny proces, ktery v mnoha
pripadech muize vést ke ztraté smyslu Zivotni existence, popsal pfi roz-
pracovani teorie socialni anomie. Vznik a rozvoj organické solidarity
doprovazi tedy podle autora anomické tendence ve spole¢nosti. Vystizné
vyjadril hlavni problém Durkheimovych socialnich studii R. Konig:

rozli§ovat také profesiondlni komunity (Salaman, 1974). Pojeti komunity v sociologii
predpokldda existenci primdrnich spolecenskych vazeb vétsinou vytvorenych na zdkladé
relativné rozvinuté osobni komunikace mezi ¢leny, ktera vyzaduje nutnost geografické
identity. Profesiondlni komunity jsou proto chapany jako ,,formy lokalni socialni organi-
zace, v nichz se lidé ve svém pracovnim i nepracovnim ¢ase tésné identifikuji s pfislusniky
profese, ve které pracuji‘. (Watson, 1995: 230)

4V ,jednoduchych’, predindustridlnich spole¢nostech byla mala diferenciace pracov-
nich funkei a profesi. Vétsina zZen se zabyvala stejnymi zakladnimi existen¢nimi tkoly,
vét§ina mladsich muza se zabyvala jinymi obecnymi tikoly stejného druhu atd. Mezi lidmi
vznikala podobnost zalozend na tom, Ze se zabyvali podobnymi ¢innostmi. Socialni fad
a stabilita byl dosahovan prostfednictvim tzv. mechanické solidarity vyplyvajici z podob-
nosti zptisobu Zivota. Moderni industrialni spole¢nost pfinasi specializaci pracovnich ¢in-
nosti, pokro¢ilou délbu prace a rozvoj novych profesi. Dochazi ve spole¢nosti k pluralité
rtznych typt idei, hodnot a norem. Podobnost kulturnich pravidel a identit jiz nemohla
byt silou, ktera spojuje individua do spolecenstvi. Zdrojem lidské solidarity a soudrz-
nosti se stala nutna zavislost jednoho specialisty na druhém. Dochazi k integraci jedincti
prostiednictvim tzv. organické solidarity plynouci ze vzajemné uzite¢nosti a potfebnosti.
Srovnej (Watson, 1995).
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»To, co ho predevsim zajimalo a co bylo svého druhu obsesi, byla
realita krize moderni spole¢nosti, ktera byla definovana jako socialni
dezintegrace a slabost vazeb, které spojovaly jedince a skupinu. (Ko-
nig, 1976: 326)

V uvodu ke druhému vydani spisu o délbé prace Durkheim defi-
noval tento problém velmi presné v relevantnim kontextu pro analyzu
socidlni organizace vefejnych a socidlnich program?t. ,,Kdyz mezi vdgni,
vSeobecnou regulaci a spravu spolecnosti a individualizovanou skutecnost
nebudou umistény zprostredkujici skupiny, potom takovd spolecnost nemad
Zddné Sance na usporaddni, protoze nebudou Zddni nositelé konkrétni mo-
ralky.“ (cit. podle Konig, 1976: 324) Jeho feSeni naznaceného problému
je vSak diskusni a ponékud netplné. Ve stejném textu Durkheim provadi
ndstin své teorie profesnich skupin, které se mély stat prostfedkem k pre-
konéni anomické situace v moderni spole¢nosti. Nositeli konkrétni mo-
rélky by se podle né¢j méli stat profesionalové. Jejich ideologie, kultura,
mravni principy jsou pfitom v ramci profesnich spolecenstvi pojivem
mechanického typu solidarity. Jejim projevem je skute¢nost, Ze identita
profesiondla se vyznacuje zna¢nou konformnosti k profesionalnimu spo-
le¢enstvi a jeho hodnotam. Pojivem je tedy podobnost nazorti a moralky
profesionali mezi sebou vychazejici z podobné odborné vyuky a vy-
chovy ve specializovanych oborech.

Odlisnou koncepci institucionalizace spole¢nych hodnot a budovani
solidarity a soudrZznosti mezi politickymi aktéry predstavuje idea komu-
nity. Néktefi autofi se domnivaji, Ze koncepce politické a organiza¢ni
demokracie vyzaduje zakomponovani myslenky komunity jako své inte-
gralni soucasti. (March a Olsen, 1996) I kdyz konkrétni varianty ,,.komu-
nitarismu” se od sebe dosti li$i, spole¢nym prvkem je diraz na okolnost,
ze jedinci maji schopnost vcitit se do pocitii a prani druhych lidi. Z tohoto
davodu jsou schopni podfizovat své individudlni ¢i uzce skupinové za-
jmy kolektivnim hodnotdm celé komunity.

»Komunitarismus“ tedy upozoriiuje na jiny mechanismus utvareni
spole¢nych hodnot a norem lidského chovani. Vychazi z predpokladu,
ze individualni jednani je vzdy zaloZeno na individualnich hodnotach
a preferencich. Z lidské pfirozenosti vyplyva, Ze motivy politického jed-
nani nemohou byt jedinci vti§tény pasivnim prejimanim kulturnich pra-
videl v procesu socializace. Dusevni svét ¢lovéka neni chépan jako pu-
vodné ,tabula rasa“ kterd je naplnéna vyznamy v prabéhu spolecenského
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Zivota. ,,Strategii“ ustavovani spole¢nych hodnot v politické komunite,
a tedy ustavovani demokracie, je individudlni konstruovéani preferenci
a nazor, které jsou ostatnimi akceptovatelné a prijimané.

Idea ,, komunitarismu® se stala v 90. letech jednim z vd¢ich filozofic-
kych principi zajistujicich analyzy politické procesu. Mezi jeji exponenty
v této oblasti pattili Sandel (1984), Taylor (1985) a zejména Etzioni (1993;
1994). Komunita se zda byt témto autorim zdrojem realné alternativy
teorie i praxe politického zivota 80. let, kdy prevazovaly individualistické
a racionalistické koncepce utvareni a implementace politiky. Ukazuje se
byt ,novou® a dostatecné padnou odpovédi na starou durkheimovskou
otdzku o hledani relativniho politického a socidlniho fadu a usporadani
politickych procestl. Napriklad Milne (1994) v této souvislosti uvadi:

»Komunitarismus muze byt shrnut do dvou podstatnych myslenek.
Moderni atomizovand spole¢nost... ztraci smysl pro komunity a so-
cidlni solidaritu. Socialni Zivot realizovany mezi statem a jedincem -
vSe od dobrovolnych asociaci a geografickych komunit az po skoly,
rodiny, cirkve a odbory - miize omezit vliv pfebujelého trzniho in-
dividualismu. Tento vliv musi byt podporovan nebo znovu ustaven.

Ve vztahu k etické odpovédnosti komunitarismus véfi, Ze na je-
dince orientovany liberalismus vytvaii odcizenou socidlni pustinu
porusujici rovnovahu mezi pravy a povinnostmi ve sméru prav. Tlak
na jedince a jeho odpovédnost je potfebny k novému nastaveni této
rovnovahy. Tim je mysleno ustaveni siln¢jstho smyslu pro morélnost
a odstranéni nejasnosti o tom, co je spravné a §patné.“'®

I kdyz ,komunitarismus“ v soucasnosti predstavuje perspektivni
vychodisko pro tvorbu i analyzu politiky, myslenka konstruovani so-
cidlnich hodnot v individualnim védomi ¢lovéka ma v socialni teorii
dlouhou tradici. V tomto stoleti vychdzi jednak z fenomenologickych
zkoumani subjektivni zku$enosti a jednak z tradic bergsonovské filozo-
fie. Zvlastni misto pii aplikaci téchto filozofickych konceptt v socialni
védé nalezi Alfrédu Schutzovi, ktery tyto podnéty obohacené o inspi-
race filozofie jazyka, zvlasté Carnapova logického pozitivismu, vyuzil pfi
utvareni koncepce kazdodenniho svéta.

15 Citovano dle Parsons (1995: 52).
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KaZdodenni svét jedince je pfedstaven jako ptivodni socialni skutec-
nost konstruovana v jeho psychice. Je to svét pivodnich, nepochybnych
vyznamil, postojil, z4jm, které jedinec chape jako samoziejmé. Jsou
pro néj legitimni a diivéryhodné prosté tim, Ze existuji. Ve spolecenstvi
lidi, v némz se tento duchovni svét utvari a reprodukuje, kde je funkéni
a dostate¢ny pro pochopeni jednani svého i druhych, se citi ¢lovék doma.
Je to nejvlastnéjsi svét, ktery jedinci dava jeho socialni identitu. V kaz-
dodennosti se jedinec styka a komunikuje s lidmi, ktefi jsou mu socialné
nejblizsi. Mala socialni distance ma podle Schutze dvoji rozmér: je to
jednak blizkost fyzicka, ktera umoziuje pfimy kontakt s druhymi lidmi,
a jednak blizkost moralni, ktera zptisobuje, Ze si blizci lidé psychicky ro-
zuméji. Obé stranky této socialni ,,blizkosti“ podle autora tizce souviseji,
i kdyz ne deterministicky. (Bauman, 1997) Schutz ptichazi s ptivodni
predstavou strukturace socidlni zkusenosti jedince, kterou propojuje
s myslenkou riiznych typtt komunikace mezi lidmi. Tvrdi, ze z hlediska
jedince je mozné jeho socidlni prostiedi rozlisit podle stupné socialni
distance. Ti, ktefi jsou na pomyslné ose socialni distance znazornéni
nejblize, jsou oznaceni jako ,,spolecnici®. Jsou to lidé, s nimiz jsme v kaz-
dodennim, nelimitovaném osobnim styku tvari v tvar. ,,Spole¢nici tvori
jen malou ¢ast ,,soucasnikii®. To jsou lidé, s nimiz jedinec Zije v jednom
Case a s nimiz ma tedy moznost se ve svém zivoté setkat. Individudlni
zku$enost o téchto soudasnicich je samozfejmé rozmanitd. Vytvari celé
spektrum subjektivnich predstav a pociti od intimniho osobniho po-
znani az ke znalosti omezené na nasi schopnost zarazovat tyto lidi a jejich
chovani k ur¢itym typim. Jedinec miize nékteré soucasniky chapat jako
prvky ur¢ité pojmové kategorie jako napriklad nezaméstnany, Zena na
matefské dovolené, byrokrat, cernoch, rom, hlupdk, bohaty ¢lovek. Cim
vétsi socialni vzdalenost, tim vSeobecnéjsi, univerzalnéjsi, typizovanéjsi
a také zkreslenéjsi je individualni postoj k témto lidem. Komunikace
mezi jedincem a témito lidmi ztrdci svij osobni charakter, je naplnéna
obecnymi pojmy a frazemi.

Jedinec v téchto typizovanych sdélenich ztraci dusevni blizkost s dru-
hymi lidmi, ktera spoc¢ivd v moznosti a ochoté prozivat pocit sounale-
zitosti s druhym. Vytraci se schopnost vcitit se do druhého, schopnost
postavit se do pozice a situace druhého c¢lovéka a vidét véci pod jeho
zornym thlem. Vytraci se moZznost pochopit smysl jeho poéinani a vy-
tvorit ve své identité pohled na véci a skute¢nosti kolem nas, ktery by byl
spole¢ny s druhymi lidmi. (Schutz, 1932)
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Schutztiv kazdodenni socialni svét je tedy svétem primarnich sku-
pin a komunit, v nichz je jedinec v kazdodennim, diivérném kontaktu
s blizkymi lidmi. Neni to svét racionalnich pojm, ale svét Zivotniho
prozitku naplnény vyznamy, nazory, pocity, které ve svém souhrnu vy-
svétluji a ospravedlnuji praktické jednani jedince. Komunikace, kterou
¢lovék v tomto svété realizuje, neni zaloZend na abstraktnich pojmech
a slovech. Je to komunikace, ktera je soucasti jeho praktického jednani.
Svét primarnich skupin a komunit je naplnén racionalitou Zivota jedince,
a ne racionalitou a logikou systematické teorie.

Kritické zhodnoceni téchto myslenek prineslo do socialni teorie kon-
cept identity jedince (Berger a Luckmann, 1999), predstavu plurality
a parciality socidlni zkusSenosti ¢lovéka, ktera vytvari ,,kosmos® vnitiné
vyznamové relevantnich duchovnich svétd, které jsou vsak vzajemné re-
lativné nezavislé (Srubat, 1989). Stale aktualni se jevi také konstrukti-
vistickd myslenka duchovni autonomie jedince projevujici se v aktivni
reinterpretaci cizich svétii a vyznami fddem vlastni kazdodennosti.

Schutzovo pojeti kazdodenniho Zivotniho svéta bylo inspiraci i pro
systematické zkoumani rdznych zpisobi komunikace jako procest,
v nichz dochazi na jedné strané ke konstrukei a institucionalizaci socidl-
nich vyznamu, hodnot a norem chovéni a na druhé strané k individudlni
reinterpretaci symbolil a symbolickych svéti. Pro analyzu politického
procesu se teorie komunikace a jazyka stala dal$im mohutnym metodo-
logickym vychodiskem. V poslednich dvou desetiletich byly inspirativni
v tomto smyslu zejména teorie komunikativniho jednani J. Habermase
(1971) a koncept interpretace textu a kulturnich symbolu francouzskych
dekonstruktivisti (Derrida, Lyotard, Lacan). Oba uvedené ,,sméry“ teo-
retického mysleni kritizuji racionalismus v socialni a politické teorii za
to, Ze se stava formou komunika¢ni kontroly a natlaku v politickém zi-
voté. Ukazuji, Ze utlacuje a potlacuje Zivotni svét jedince jako politického
aktéra obecnymi a ,,univerzalizujicimi® pojmy.

Habermasova teorie komunikativniho jednani vychazi z predpo-
kladu, ze lidska ¢innost je podstatné nejen cilevédoma a predmétna, ale
vzdy také ¢innosti kolektivni a vyzadujici komunikaci. Jadro jeho teorie
spociva v tvrzeni, Ze pro koordinaci lidské ¢innosti (efektivitu vykonu)
stejné jako pro jeji normativni posouzeni a ospravedlnéni (legitimitu)
hraje rozhodujici roli jazyk a jeho uzivani. ,,Stit se ¢clovékem se pro Ha-
bermase nezakladd na védomé produkci Zivotnich nutnosti (Marx) nebo
na pouzivani nastroji (Rousseau), nybrz na pouzivani jazyka.“ (Horster,
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1995: 53) Odtud rozviji pojeti komunikativni racionality, ktera je pro néj
modelem racionality lidského jednani obecné.

Uzivani jazyka a symboltl ma sva kritéria racionality. Spocivaji v tom,
ze feCené musi byt pravdivé (vztahujici se k objektiim reality), musi byt
aktéry komunikace akceptované jako sprdvné (vztahujici se k normativni
realité) a kone¢né musi byt predpokladana duvéryhodnost mluvciho,
ktera navozuje mezi komunikujicimi vzadjemnou diivéru a odpovédnost.
Tyto tfi dimenze racionality jednani tvotily podle autora pivodné jed-
notu. Skute¢ny vyznam racionality lidského jednani spociva pravé v této
jednoté. V prubéhu vyvoje moderni spole¢nosti se vsak prosadila jed-
nostrannd orientace na rozsifeni kritérii pravdivosti a tcelnosti a sou-
¢asné doslo k oddéleni etickych a moralnich stranek jednani od pravdi-
vosti a dosahovani cilt.' Tento stav Habermas popisuje v teorii komu-
nika¢niho modu. V industrialni spole¢nosti se podle jeho ndzoru rozviji
jako dominantni ,instrumentalni“ zptisob komunikace, ktery klade du-
raz na racionalni volbu, cilevédomost, zajem o prostiedky k dosazeni cilti
a predmétnou zamérenost. Racionalizace Zivota vedla k potlaeni ,,inter-
subjektivnich® zptisobti komunikace. Instrumentalni, subjekt-objektové
paradigma lidského jednani se zacalo rozvijet v moderni spole¢nosti od
osvicenstvi. Postupné vytlacilo podstatny aspekt ,rozumnosti lidského
chovani®, ktery spoc¢iva v onom ,,zit spolecné, i kdyz kazdy po svém®
aktery ddva uz od dob pastoralnich spole¢nosti podnéty pro hledani riiz-
nych politickych zptsobt dosahovani shody a dorozuméni mezi lidmi.

V teorii komunikativniho jednani podavd Habermas diagnézu mo-
derni spole¢nosti. Analyzuje pri¢iny a dtisledky destruktivnich sil, které
ohrozuji zivotni svét jedince. Domnivd se, Ze dne$ni ¢lovék a spole¢nost
nejsou ohroZeni v prvé fadé hospodarskym vykotistovanim (Marx) nebo
politickymi diktaturami a ideologiemi (Horkheimer, Adorno), nybrz

16V této ivaze navazuje Habermas bezprosttedné na M. Webera. Ten si pravdépodobné
jako prvni v§iml okolnosti, Ze racionalizace spole¢nosti a politického Zivota zvysila ka-
pacitu pro feSeni vefejnych problému. Dosahuje toho diirazem na specializaci a diferen-
ciaci riiznych oblasti jednani. Na druhé strané Weber posttehl i nevyhodu tohoto vyvoje.
Oddélenti kritérii efektivnosti od problému legitimizace zapric¢ifiuje dezorganizaci, nebot
»uspéch pii dosahovani cilt lidi zaslepuje“ (Horster, 1995: 56). Souc¢asné ospravedInéni se
proménuje v problém prichodnosti a postupu. Obsahové otazka jednani v lidském zivoté,
zda je néco spravné, se prevadi na otdzku, zda je to proveditelné, zda se to uskuteciiuje
spravnym zptisobem (naptiklad jestli to neni prili§ drahé). Zde je podstata Weberovych
uvah o formalni a skute¢né racionalité popsanych v praci Protestantska etika a duch ka-
pitalismu (Weber, 1972).
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pronikdnim byrokratickych instituci do socialnich vztaht, které tim
ztraceji své charakteristické lidské vlastnosti a jsou formalizovany. Mluvi
v této souvislosti o ,,kolonizaci Zivotniho svéta jedinct®

Tato socialné kriticka perspektiva nasla pomérné sirokou odezvu v teo-
rii i praxi vefejné a socialni politiky. Naptiklad podle Denhardta vytvari
novy ramec pro studium organizacnich forem instrumentalni racionality,
na kterych stoji také souc¢asna administrace vefejnych programi. Cilem
téchto kritickych snah by mélo byt zajistit vétsi autonomii a svobodu rozho-
dovani a odpovédnost ¢lenti byrokratickych organizaci. (Denhardt, 1981)

Kritické stanovisko k racionalistickym konstrukcim tvorby a realizace
vefejnych programi zastava také francouzsky dekonstruktivismus. Je
vSak ve svych projevech na prvni pohled mnohem radikalnéjsi. Jeho
predstavitelé také vychdzeji z tvrzeni, ze prostfedkem lidského védéni
a poznani je jazyk a jeho uzivani. V jazykové komunikaci v§ak nechavaji
rozpustit objektivni struktury lidského jednani. Z oddéleni predmétné
koordinaénich a normativnich funkci lidského jednani ¢ini vychodisko
své obecné koncepce poznani, racionality a lidského jednani.

Jestlize uzivani jazyka a symbolt vytrhneme z materialniho kontextu
koordinace lidské ¢innosti, jazyk se stava ramcem kazdého porozuméni,
na némz jsou lidé se schopni shodnout. Efektivni a u¢inné se stava vse,
co je pravé zde a nyni pokladano spolecenstvim za spravné. Tim se
poznavaci proces a kazdé lidské jednani stava ve své podstaté nestalé
a nepredvidatelné. Univerzalni pravdy a hodnoty prestavaji existovat.
Intelektualni konstrukce symbolt maji povahu vypravéni ¢i pojedndni
(nikoliv jednani), ktera maji vysvétlit a tim legitimizovat praktické jed-
nani lidi. Jsou jen prostfedkem lokalni hry mocenskych z4jmu, ktery
slouzi k ovliviiovani druhych. Vysledkem je krajni relativismus poznani
a nihilismus hodnot ve spolec¢nosti i politice.

Lyotard vidi diagndzu moderni spole¢nosti v tom, Ze jadro jeji kultury
tvori obecna vypravéni (metanarace) pfedstavovand pojmy jako Pokrok,
Osvobozeni, Osvicenstvi. Uvedena vypravéni slouzi k legitimizaci moci
a z4jmu v moderni spole¢nosti. Politickou formou takového ,,moralniho
brnéni“ je univerzalni svoboda. ,Filozofickym brnénim® je vypravéni
o déjinach jako uskuteéniovani univerzalniho rozumu ¢i védéni. (Bell,
1999) Velka vypravéni v§ak zacinaji v priibéhu 20. stoleti ztracet svou
drivéjsi ospravedlnujici silu a davéru lidi. Ve shodé s Habermasem tvrdi
Lyotard, Ze rozum a véda zacaly byt ztotoznovany s instrumentalni ra-
cionalitou. Zacaly ztrdcet svij vyznam pro fadu oblasti kazdodenniho
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zivota lidi. Zbyly z nich jen ,jazykové hry“ (Wittgenstein, 1957), vy-
prazdnéna, neosobni pravidla uzivani jazyka, ktera jsou uréovana spole-
¢enskymi institucemi, v nichz jsou jazykové struktury zakotveny. Nemaji
vSak jednoznacnou relevanci pro jednani konkrétniho clovéka. Jejich
prakticky komunika¢ni vyznam se ¢asto omezuje jen na signalni funkci.

Jaka feSeni Lyotard navrhuje? Zde jakakoliv shoda s teorii komunika-
tivniho jednani kon¢i. Habermas tvrdi, Ze je tfeba praktikovat komuni-
kativni jednani. Navrhuje zfici se vech ideologii a védeckych konstrukei,
v nichz se skryvaji mocenské zajmy, které nam brani dospivat pti souziti
a spolupraci k rozumné dohodé a konsensu. Lyotard naopak navrhuje
provadét dekonstrukci jazykovych vypravéni. Odhalovat skryté mocen-
ské zajmy jedinct a skupin obsazené v ideologiich a védeckych teoriich.
Zbavovat legitimity a falesné duvéryhodnosti lidské jednani. Nabizi de-
zintegraci a eskalaci konfliktd ve spole¢nosti, a zejména v politice. De-
konstrukce se tak stava metodickym nastrojem praktické kontroly nad
lidskymi transakcemi ne nepodobnym tém, které nabizeji ekonomové
pro efektivni chovani jedince na politickém trhu pfi dosahovani svych
cilt, zajmi a prani.

V téchto logickych dtisledcich uvah dekonstruktivistti se jako by
uzavrel myslenkovy kruh racionalismu a institucionalismu. Uvedeni
francouzsti autofi jsou vsak jesté radikalnéjsi nez racionalisté v tom, Ze
vyhla$uji ztratu zivotniho smyslu, konec subjektu a lidské individua-
lity (Foucault). Clovék jako kulturni bytost regulovana svym vnitfnim
normativnim zakladem prestava existovat. Identita jedince se rozpadla.
Jak napsal R. Wolin o Lacanové psychologii: ,,Lidské Ja nemtize nikdy byt
vic, nez slataninou umélych jazykovych konstruktu, které slouzi k zakryti
a zamlzeni nevédomi... Skute¢ny subjekt je nedosazitelny, nebot snaha
o0 jeho uchopeni je vzdy zprostfedkovana jazykem, ktery jako médium
vidy pokfivuje skute¢nost, kterou reprezentuje. Poctivym pristupem
k vlastni subjektivité by tedy bylo pfijmout ji v ptivodni rozttisténosti.“
(Wolin, 1994: 70) V ¢em tedy konci dekonstrukce symbolt socialniho
a politického Zivota? Ve ztraté mravni odpovédnosti jedince. Ve faktické
podpofe pudové zadostivosti individudlnich z4jmt a prani. Na misto
»Svobody“ jako velkého vypravéni o politickém Zivoté nabizi faktickou
»svobodu® a nezavislost ve vykladu politiky a politickych procest. Na-
misto svobodnych politickych trhi, na nichz vystupuji nezavisli jedinci,
nabizi svobodnou symbolickou hru o politice, v niZ stejné nezavisli je-
dinci prosazuji své zdjmy bez obecnych a univerzalnich pravidel.
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Univerzalismus a partikularismus
teorie politického Zivota

Mezi racionalistickym a institucionalistickym vypravénim o politice ne-
existuji, jak se zda, pevné hranice. Oba pribéhy se v nékterych svych
variantach vzajemné dotykaji. Netvori jednozna¢nou vzéjemnou alter-
nativu. Pokusim se navrhnout jesté jiné tfidéni teoretickych koncepci
politiky, které, jak o¢ekavam, miize dat odpovéd na otazku, jaka teore-
ticka vychodiska jsou vhodna pro analyzu politického procesu.

Mark Granovetter pii analyze urc¢enosti ekonomického jednani rozli-
$uje dva typy teoretickych koncepci zabyvajicich se vysvétlenim tohoto
chovani. Jsou to ,,idea pod-socializovaného jednani“ a ,,idea pre-sociali-
zovaného jednani“ ekonomickych aktérd. (Granovetter, 1992) Pfi tomto
¢lenéni navazuje na starsi praci D. Wronga (1961). Domnivam se, Ze
uvedené tfidéni obecnych vychodisek je mozné aplikovat také na teorie
politického Zivota.

Predstava pod-socializovaného jedince tvrdi, Ze existuji situace, kdy
lidské chovani neni zavislé na socidlnich vztazich a objektivnich social-
nich strukturach. Tedy néco na zptisob Hobbesova pfirozeného stavu
mezi lidmi. Jak autor poznamenavd, je to ivaha podobajici se spise mys-
lenkovému experimentu nez empirické zkusenosti. Presto vétsina utilita-
ristf, véetné predstavitelt liberalni a neoliberalni ekonomie, chépe racio-
nalni, na sebe orientované jednani individua jako minimélné ovlivnéné
spole¢enskymi vztahy.

Druhou krajnosti je predstava, ze chovani jednotlivce je pevné vio-
Zeno do spolecenskych instituci a socialnich struktur na jednotlivci ne-
zavislych. Analyzovat a rekonstruovat ekonomické ¢i politické chovani
jako nezavislé od instituci a socialnich vztaht predstavitelé myslenky
pre-socializovaného chovani chapali jako krajni nedorozumeéni. Grano-
vetter uzavira, ze tato predstava byla po dlouhou dobu typicka pro vét-
$inu sociolog, politickych védcti a antropologtl. Upozornuje, ze socialni
wlozenost® ekonomického jednani dokazovali vétsinou na zkoumani
»predtrznich® spole¢nosti.”” Vétsina téchto autort vysvétluje vyvoj mo-
derniho hospodarstvi jako prerusenti ,,vlozenosti“ ekonomického jednani
do socialnich vztaht (proces racionalizace) a hospodarstvi vidi jako stéle

17 Takto postupoval naptiklad v antropologii K. Polanyi (1957).
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vice separovanou a diferencovanou sféru Zivota moderni spole¢nosti ¢i
jako naopak dominantni oblast, ktera kolonizuje vS§echny socialni vztahy
vcetné politickych fenomént trhu.

Naopak vétsina ekonomi, podle autora, neakceptuje tuto koncepci
»preruseni vloZenosti. Domnivaji se, Ze ani v tradi¢nich spole¢nostech
nebyla troven spolec¢enského ¢i moralniho zalozeni ekonomického jed-
nani podstatnéjsi nez pfi existenci modernich trhi. Odvolavaji se vétsi-
nou na orientaci lidské prirozenosti nebo na specifi¢nost lidské prace jako
faktoru produkce. Toto stanovisko zastava podle néj také instituciondlni
ekonomie. V uvedené uivaze Granovetter upozornuje podle mého nédzoru
na podstatny rozdil mezi ndzorem vétsiny ekonomt a fadou ostatnich
socidlnich védcii na vyvoj a spole¢enské zmény. Naznacuje, jako by eko-
nomim chybél vice historicky pohled na analyzu dynamiky hospodat-
ského Zivota. Pojeti hospodarskych, politickych ¢i obecné spolecenskych
zmén miize byt skute¢né nahlizeno jako vhodny prubifsky kimen hod-
noceni teoretickych vychodisek analyz ekonomického a politického Zi-
vota. Granovetter se vSak domniva, Ze jak predstava pod-socializovaného,
tak idea pte-socializovaného jedndni jsou stejné statické a nedostatecné
pro pochopeni ekonomickych nebo politickych zmén. Je piesvédcen, Ze obé
koncepce pres vyrazné rozdily maji jedno spolecné: jejich pojeti jednani
vyplyva z existence ,,atomizovaného aktéra® (Granovetter, 1992)

,V pripadé ,pod-socializované koncepce vyplyva atomizace z utilitar-
ského zdjmu o sebe sama, v ,pfe-socializované’ koncepci plyne atomi-
zace z faktu, ze kulturni vzory chovani jsou internalizovany a okolni
prostiedi a socidlni vztahy maji jen periferni efekt na chovdni jedince.
Kdyz jednou pozname, jakym zptisobem byli jedinci ovlivnéni so-
cidlnimi silami, konkrétni socialni vztahy jedince jsou irelevantni.
Spolecenské vlivy jsou vSechny obsazeny v hlavach jedincti, takze
v aktudlni rozhodovaci situaci miize on nebo ona atomizované, jako
néjaky homo economicus, pouzivat riiznd naucena pravidla pro roz-
hodovani.“ (Granovetter, 1992: 57)

Spole¢ny zéklad atomizovaného aktéra obou koncepci je modelové
patrny v Hobbesové Leviathanu, v némz neustale v hlavach civilizova-
nych obc¢ant probleskuje z no¢niho $era ono ,,homo homini lupus®. Umé-
lym socidlnim kontraktem se spole¢nost kymaci pfimo od pod-sociali-
zovaného stavu ke stavu pre-socializovanému. Ponékud sofistikovanéjsi
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varianty pojeti atomizovaného aktéra, ktery je pod dominantnim vlivem
vnéjsich instituci, ukazuji, ze kulturni hodnoty a normy neovliviuji cho-
vani jedince jednou provzdy. Chapou socializaci jako proces neustalého
uceni a rekonstruovani kulturnich roli a pravidel v priibéhu socialnich
interakei. I tyto varianty lze vSak zaradit mezi mechanické a krajné zveli-
C¢ujici vyznam instituci v individualnim chovani. Interpersondlni vztahy
jsou v nich totiz popisovany stylizované, primeérné a typicky. Neberou
ohled na historické a strukturalni umisténi a vyvoj jedince, které maji
vliv na formovani jeho identity. Vysvétleni chovani aktért se vycerpava
pojmenovanim jejich socidlnich roli a pozic.

Prominentnim prikladem takového ptistupu je teorie jednani T. Par-
sonse. Piinos uvedeného autora spociva v tom, zZe zavedl do sociologie
hledisko teorie systému. Chéape jednajici individua i instituce jako sys-
témy, které jsou ve vztahu k prostfedi, v némz se nachdzeji, a souc¢asné
jsou zaméfeny na ,sebeudrzeni® a na optimalizaci svych Zivotnich pro-
cestl. Dale tvrdi nasledujici: aby jedinci mohli plnit svoje funkce, je pro né
nezbytné, aby zpracovavali informace z vnéjsiho prostredi. V podmin-
kach spolecenského Zivota to prakticky znamena schopnost zaujmout
stanoviska druhych lidi. Tedy poznat, jak by jedinec jednal na misté dru-
hych osob. Timto zptisobem se postupné stava socilni prostredi jedinci
srozumitelné a vypocitatelné, jakoz i jeho chovani se stava vypocitatelné
pro druhé lidi. Uvedena vzajemnost zvysuje legitimitu a divéryhodnost
ocekavanych vysledkd chovani mezi aktéry.

Osoba jednajiciho je tak Parsonsem nahliZzena jakoby ,,zvnéjsku® Je
vnéjskove regulovana systémovymi oc¢ekavanimi ostatnich lidi. Jedinec
sam, jeho osobnostni systém je ,,éernou sktinkou® V této perspektivé
zUstava utajen subjektivni smysl jedndni navazujici na jednotu aktérovy
osobnosti. Sou¢asné v uvedené koncepci jednani nemd smysl rozliso-
vat mezi efektivitou a legitimitou jednani. Jestlize efektivni vykon Zivota
ve spole¢nosti Ize zabezpelit jen na zakladé socializace, ptipadné silné
socialni kontroly, pak Zivotni funkce jedince jsou soucasné legitimni
a dtvéryhodné pro ostatni. Vysledkem je ,vnéjskové® (Riesman, 1967),
»kulturnimi vzory® (Horster, 1995) fizeny c¢lovék.

Granovetterovo rozli$eni dvou typi teoretickych vychodisek jako ne-
dostatecné a prili§ socializovaného chovani jedince prevzal bezezbytku
A. Etzioni pfi analyze etickych teorif ekonomického jedndni.'® Spole¢né

'8 Srovnej jeho personifikaci toryt a whigt viz Etzioni (1995: 15-18).
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oba typy vychodisek pokladdaji za parcidlni teorie, které nedostatecné
vysvétluji podstatu spolecenského Zivota. Kritizuji je, ze jednostranné
univerzalizuji vliv jednou socialnich instituci a jednou jedince pti vy-
kladu spolecenskych procest.

Jaké feseni zminéni autofi navrhuji? Oba se pokouseji hledat ,,stfedni
cestu” mezi krajnimi stanovisky. Granovetter mluvi o ,,potlaceni atomi-
zace implicitné obsazené v teoretickych extrémech® (1992: 61) a Etzioni
0 ,novém syntetizujicim paradigmatu® (1995: 5). Jeho ,tfeti“ stanovisko:
»-..chape jedince jako schopné jednat racionalné a vécné. Schopné rozvi-
jet svoje Ja... AvSak jejich schopnost tak ¢init je hluboce ovlivnéna jejich
zakotvenim ve zdravém spolecenstvi. Je podporovana pevnym moral-
nim, emotivnim, osobnim spojenim mezi jedinci.“ (Etzioni, 1995: 5).
Uvedeni autori zaméruji své nadéje ke kategoriim diivéra a odpovédnost.
Granovetter chce analyzovat linie dtivéry v ,konkrétnich, prabézné exis-
tujicich sitich socialnich vztaha®, Etzioni se zabyva ,vstficnym spole-
¢enstvim®. Je to socialni prostredi, v némz existuje shoda uplného statutu
jak jedincd, tak jednoty, kterou sdili. Je to stav, kdy jedinci i spolecenstvi
jsou ve stejné mife podstatni a maji stejné zdkladni postaveni. Popiso-
vany stav podle autora predpoklada ,tvorivé napéti a percepéni patrani
po rovnovaze mezi dvéma primdrnimi silami - silami jedinct a silami
téch spolecenstvi, jichZ jsou cleny® (1995: 7) Rovnovéhu a tvorivé na-
péti mezi individudlnim a nadindividualnim nachdzi v komunitach,
primarnich skupinach, asociacich, kde jedinci pfi jednani respektuji
spole¢né zajmy nebo prosazuji a uplatiuji cile a zajmy, které jsou pfi-
jatelné a divéryhodné pro celé spolecenstvi. V této souvislosti se stava
pochopitelné, pro¢ Etzioni prosazuje komunitni hledisko jako ,,stfedni
cestu” pri analyze a tvorbé vefejné politiky, které stoji mezi krajnosti
statni regulace a kontroly na strané jedné (koncept pre-socializova-
ného politického jedndni) a zavislosti na ¢isté trznich silach na strané
druhé (koncept pod-socializovaného politického jednani). Komunitni
hledisko ma ozivit zajem o ,linie odpovédnosti“ v politickém procesu.
Vetejna politika podle komunitarismu ma za cil podporovat a ozivo-
vat instituce, které stoji mezi jedincem a staitem: dobrovolné organi-
zace, Skoly, cirkve, pribuzenské a rodinné svazky, skupiny vrstevnika atd.
(Etzioni, 1994)

Z uvedeného vyctu je patrné, Ze autor pracuje s velmi abstraktnim
a obecnym pojetim komunity. Spicker (1995) ukazal, Ze v soucasné ve-
fejné a socidlni politice existuje pomérné znaénd variabilita vyznamu
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tohoto terminu.”” Soucasné tento autor komunity podfazuje pojmu so-
cidlni sité, které chépe jako spolecenstvi, v némz prevazuji komunika¢ni
toky a sité vyznacujici se osobnimi kontakty, komunikac¢ni vzajemnosti,
vysokym stupném davéryhodnosti a osobni angazovanosti komunikac-
nich partnert. Vedle komunit do socialnich siti fadi primdrni skupiny
a pracovni tymy.

Velka variabilita konkrétnich utvarti socidlni organizace spolecen-
ského zivota, které se vyznacuji divérou a odpovédnosti ve vzajemnych
interakcich, podporuje Etzioniho myslenku, ze linie didvéry a odpovéd-
nosti tvofi podstatny a relativné samostatny faktor socidlnich a poli-
tickych procest. Vyvoj téchto vztahti ma pravdépodobné svij vlastni
4d a racionalitu, kterd neni totozna s fadem a logikou instrumentalni
¢i normativni racionality lidského jedndni. Studium socialni organizace
politického procesu a hledani principti utvareni divéry v lidskych in-
terakcich je dalsi teoretické vychodisko analyzy tvorby a implementace
vefejnych programi. Vznika vsSak otazka, zda skute¢né jde o syntézu
konceptll o nedostatecné a nadmeérné socializovaném jedinci. V tako-
vém pripadé by byla Etzioniho koncepce univerzalné pouzitelna a za-
tlacila by dalsi teoreticka vychodiska do pozadi. V dal$im textu se po-
kusim ukazat, ze tomu tak neni. Prostfedkem mé argumentace bude
rozbor institucionalni koncepce politické zmény, kterou prezentovali
March a Olsen.

19 P. Spicker upozornuje na konfusni a nejednoznacné pojeti terminu komunita v socialni
védé. Formuloval ¢tyfi vyznamy komunit, kterych se pouziva v teorii a praxi socidlni
politiky: (1) Komunita jako spolecenstvi lidi Zijicich v jednom geografickém prostoru.
a osobni socialni vazby. Jako priklad uvadi lokalni komunity obci, spolecenstvi studenti
na jedné koleji, totalni instituce. (2) Komunita jako socialni sit osobnich vztaht a interakci
mezi lidmi, ktef{ nejsou spojeni spole¢nym Zivotnim prostorem. Clenstvi v komunité
ma predev$§im komunika¢ni zdklad. Komunita definuje jedinci vzorce socidlnich vztah.
Tyto socialni sité se vyznacuji pevnou solidaritou ¢lent. Jako priklad uvadi Zidovskou
komunitu. (3) Komunita jako spoleenstvi lidi se spole¢nou kulturou. Cleny komunity
spojuji spole¢né vzorce chovani, spole¢ny jazyk, podobna historie a socidlni zku$enost.
Sdileji podobny Zivotni styl. Jako priklad uvadi narodnostni nebo rasové mensiny nebo
spolecenstvi ur¢ité subkultury. V této souvislosti uvadi komunity dlouhodobé nezamést-
nanych, bezdomovct, teenagert. (4) Komunita jako spolecenstvi lidi spole¢nych zajmi.
Spole¢né zajmy vedou ¢leny k ¢astym socidlnim kontaktiim, které umoziuji vzajemné
sblizeni a sladéni individudlnich nazort a postojt. Jako priklad uvadi obchodni komunity,
profesni sdruzeni, zdjmové skupiny. (Spicker, 1995: 22-25, 46-48)
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Institucionalismus a politicka zména

Jestlize prijmeme Granovetterovu tezi, ze pojeti spolecenské (politické,
ekonomické) zmény je prubifskym kamenem hodnoceni teoretickych
vychodisek pro analyzy socidlniho (politického, ekonomického) jednani,
pak miizeme ocekavat, Ze teorie politickych zmén mize byt svého druhu
»metateorii“ urcujici adekvatnost teoretickych vychodisek pro studium
implementace vefejnych programd.

Racionalistické teorie chapou politiku jako systém, ktery se promé-
nuje v zavislosti na zménach ve vnéj$im prostiedi. Existuji vnéjsi sily
(struktura zajma obcant, rozloZeni zdrojii ve spole¢nosti), na které se
musi politicky systém (struktura politickych rozhodnuti) adaptovat. Cini
tak v zdjmu vlastniho preziti a dosazeni zakladnich funkci. Teorie racio-
nalni smény je variantou tohoto vypravéni, v niZ vzijemné nezavislé,
své zajmy sledujici subjekty politického Zivota se snazi prostfednictvim
politického vyjednavani dosahnout svych cild. V ramci tohoto procesu
postupuji tak, Ze ovliviiuji vnéjsi prosttedi slozené z ostatnich politickych
aktérid a soucasné se na zmény v tomto vnéj$im prostredi adaptuji. Teo-
rie vefejné volby je konkrétnim ptikladem hledani co nejefektivnéjsiho
mechanismu vyladovani interakci mezi jednotlivymi politickymi sub-
jekty, jejichz cilem je uspokojit jednotlivé zajmy a souc¢asné udrzet exis-
tenci politického systému jako celku. Podobné Ize pohliZet na stat jako
politicky systém, ktery se transformuje a adaptuje v zavislosti na zmé-
nach svého okoli s cilem co nejefektivnéjsiho dosazeni vlastniho tucelu.
Proména statni struktury a politickych procest uvnitf statniho systému
je chapana v pfimé souvislosti se zménami socidlnich (zmény postojt
a o¢ekavani obcéantl) ¢i ekonomickych podminek. Tyto podminky jsou
nahliZzeny vzhledem ke statnim institucim jako vnéjsi a objektivni.

Institucionalistické pojeti politickych zmén je obvykle méné determi-
nistické a chape zmény jako vysledek vnéjsich i vnitinich sil politického
zivota. Mezi politickym systémem a jeho prostfedim nejsou jasné stano-
vené hranice. V pribéhu Zzivota jedinci, politicti aktéti vstupuji do celé
rady socidlnich instituci, jsou ¢leny raznych spolecenstvi, vytvareji své
vlastni socidlni sité, maji vlastni identitu. Témito cestami se vytvari fada
difusnich propojeni, dochazi k ,,interpenetraci“ (Weber, 1920) socidlnich
struktur a instituci, objevuji se rozdilné sméry zavislosti uvedeného pii-
sobeni. Timto zpisobem, jakoby ,,zevniti*, se instituce soubézné adaptuji



58 ORGANIZACE IMPLEMENTACNIHO PROCESU

na své prostredi a soucasné se prostfedi prizptisobuje existujicim institu-
ciondlnim pravidlim politického Zzivota.

March (1996) proto chape politické déjiny jako vyvojovou linii, ktera
probiha v rtiznych meandrech a nevratnych odbockdch vyvolanych riz-
nymi experimenty, politickymi aliancemi, jedine¢nymi komunika¢nimi
kontakty a $tastnymi ndhodami. Pro pochopeni institucionalni historie
je proto nutné pochopit nejen vznik politickych instituci, ale poznat také
jejich vyvoj. ,Vyvoj politickych instituci zavisi nejen na vnéjsich sildch
a podminkach prostredi, ale také na vzniku a historii téchto instituci
samotnych.“ (March a Olsen, 1996: 148)

Z uvedenych tezi vyplyva, ze pracovni postupy, technologie tvorby
a implementace politickych programt se stabilizuji ,lokalni zpétnou
vazbou“ vedouci k udrzeni stavajicich pravidel chovani politiki a ured-
nikd, ke kompetenénim pastim, k neadekvétnim pracovnim specializa-
cim apod. Adaptace implementacnich instituci na pozadavky a zasahy
vnéjsiho prostredi (vlady, oblanil) je utvarena a ,svirdna“ vnitfni dyna-
mikou, kterou identity a instituce modifikuji vyvoj politického procesu
zevnitt. Shrneme-li tento vyklad, March a Olsen tvrdi, ze politika se
nerealizuje prostym vyjednavanim koali¢nich a individualnich zajmd
v ramci danych pravidel, pravnich norem a finan¢nich ¢i jinych zdroju.
Politicky proces sam prekracuje tento systémovy ramec, nebot se vyviji
svou autonomni cestou, konstruuje svou historii, své aktéry i sam sebe.

Jaké jsou vnitfni sily politickych instituci, které vytvareji pravidla je-
jich autonomniho vyvoje? Jinak feéeno, jaké nezavisle proménné urcuji
vnitini vyvoj tvorby a realizace néjakého politického programu?

Za prvé. Jsou to jedineéni aktéfi politického programu. Politikové,
urednici, ob¢ané, socidlni pracovnici se svou autonomni osobnosti. Iden-
tita téchto aktérii se vyviji vlastni cestou v ramci politického procesu, ktery
obsahuje interpersonalni konflikty, verejné diskuse, ob¢anskou ¢i profesni
vychovu a socializaci. Na této trovni vystupuji aktéfi politickych pro-
grami se svymi autonomnimi zdjmy a prdnimi. Mechanismy jejich utva-
feni jsou bezprostfedné subjektivni. Spocivaji v raciondlnich kalkulacich,
paméti, zivotni zkuSenosti. Jsou ovliviiovany organismem jedince, jeho
vlohami a schopnostmi, stejné jako jeho politickou ¢i pracovni biografii.
Identita politickych aktéra dava jejich individualnimu Zivotu vlastni fad
a zdivodnéni. Obsahuje vlastni logiku individudlniho jednani. Jedinec
proto chrani svou identitu a jednota jeho osobnosti se brani prijmout
institucionalni pravidla, pozadavky a zavazky, které jsou v rozporu s ni.
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Za druhé. Jsou to institucionalni pravidla politického chovani. Tvori je
moralni a politické hodnoty, pravni a organiza¢ni normy, védecké nazory
a predepsané i samozrejmé vzniklé postupy, které reguluji individudlni
chovani aktérii politického procesu a ospravedliuji jejich ¢innost. Maji
podobu symbolickych svétti (Berger, 1999) nebo jejich fragmentt. Diky
symbolickému vyjadreni jsou institucionalni pravidla kulturné pfenosna
a mohou byt v politickém spolecenstvi sdilena. Jsou to v Sirokém slova
smyslu teorie a ideologie, které jsou interpretovany a reinterpretovany
v konkrétnich historickych a mistnich podminkach individualnimi ak-
téry. Ziskavaji tak podobu hodnotovych orientaci a postoju jedinct.

Proménam se existujici instituce brani. Maji svou autonomii, ktera se
projevuje ve stabiliza¢ni funkci symbolickych systémd. Instituciondlni
teorie a vypravéni totiz vytvareji fad politického procesu, ktery, i kdyz jen
mistné a docasné, vysvétluje a ospravedlnuje politické aktivity. Instituce
tim usnadnuji vykon a rozhodovani jednotlivym politickym aktértim.
Ziskavaji si tim jejich divéru. Pokud jsou instituce déivéryhodné v tom,
jak ospravedlnuji a vysvétluji politické procesy, jedinci maji zajem na
relativni stabilité instituciondlnich pravidel. Pokud svou diivéryhodnost
ztraci, jedinci se jimi pfestavaji fidit nebo je promeénuji.

Zména instituciondalnich pravidel je ,,pfibéhem mnoha falesnych ex-
perimentd a nedorozuméni®. (March a Olsen, 1996) Individualni inter-
pretace a adaptace téchto institucionalnich forem politickych praktik
obvykle vede k rtistu jejich neurcitosti a Zivelnosti. Je tomu tak proto,
ze politi¢ti aktéfi interpretuji tato pravidla podle fadu vlastni identity.
Instituciondlni zmény probihaji vétsinou diskontinuitné a jsou jedinci
subjektivné prozivany jako problematické. Projevy instituciondlnich
zmén mohou byt rtiznorodé. Mohou se projevovat porusenim rovnovdhy
a stability politického procesu, kdy napriklad vzroste pocet stiznosti ob-
¢ant nebo nadmérné vzroste fluktuace uredniki. (Krasner, 1988) Jinym
projevem muze byt tzv. kritické dilema rozhodovdni, jak upozornuje Col-
lier (1991).*° Oba naznacéené projevy jsou spojeny s poklesem vykonu
(efektivnosti) a selhavanim vefejnych programi. (March a Olsen, 1996)

% Prikladem kritického dilematu rozhodovéni je rozhovor, ktery jsem vedl s fedite-
lem jednoho kojeneckého ustavu, ktery branil predani ditéte do péstounské rodiny. Pri
osobnim rozhovoru komentoval situaci svého rozhodovéani nasledovné: ,Ocitl jsem se na
ktizovatce, na které Zadna volba neni spravnd. Bud budu uvoliovat déti do péstounské
péce a propoustét zaméstnance, na které nebudu mit dostatek mzdovych prostiedkd, nebo
budeme o déti peCovat u nas a zajistim tim pro své zaméstnance praci.”
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V téchto prillomovych okamzicich politické instituce (aktéfi jednajici
podle institucionalnich pravidel) postupuji zpravidla tak, zZe mobilizuji
dostupné zdroje a promeénuji definice toho, co je pozadované a prija-
telné. K témto redefinicim dochazi predevsim komunika¢nim procesem.
Vyznamy jednotlivych pravidel se mohou proménovat pii prenosu od
jedné generace ¢i skupiny aktért ke druhé. Konkrétni podoby uceni se
kulturnim pravidlim mohou byt rznorodé: racionalni usudek a kal-
kulace, vychovné ptisobeni, ndpodoba urditych postupt ¢i individudlni
adaptace pravidel.

Treti, relativné autonomni sila, ktera ovliviiuje politické procesy, je
socidlni organizace jejich aktérii. Jsou to ministerstva, byrokratické urady,
organizace verejnych sluzeb, asociace profesionald, cirkve, skoly, nétla-
kové skupiny, stejné jako rtizné pracovni skupiny a tymy, politické a geo-
grafické komunity, sité interpersonalnich vztahti mezi aktéry politického
Zivota. Ve v8ech téchto socidlnich skupinach a spoleéenstvich, které vstu-
puji do realizace politického procesu, se utvéti linie vzajemné divéry
a spoluodpovédnosti mezi politickymi aktéry. Dtivéryhodnost druhych
lidi a pocity spoluodpovédnosti za druhé vytvéreji souhrn vzajemné pro-
pojenych ocekdvdni, ktery reguluje individualni jedndni aktért. Uroven
této vzajemné regulace urcuje miru soudrZnosti chovani téchto spolecen-
stvi a stupesi konformity jedince vzhledem k socialni organizaci, jejimz je
¢lenem.

Hranice dtvéry a odpovédnosti v socialnich vztazich politickych ak-
tért se rozviji podle svych autonomnich zakonitosti. Jsou formované
riznymi zptisoby komunikace a interakce mezi lidmi, charakterem spo-
le¢né ¢innosti, komplexnosti realizovanych tkolt. Jsou ovlivnéné také
komunikaéni a pracovni kompetenci jednotlivetl v konkrétnich situa-
cich, kterd prameni z jejich Zivotni, politické a pracovni zkusenosti. Jsou
vSak podminéné také v konkrétnich socialnich strukturach rozsifenymi
institucionalnimi pravidly chovani a obecnymi kulturnimi hodnotami
prevladajicimi v daném spolecenstvi. Vyvoj davéry a odpovédnosti
k druhym aktériim politického Zzivota tedy neni vysvétlitelny ani sou-
hrnem identit politikd, urednikd, socidlnich pracovniki, ktefi vstupuji
do mezilidskych interakei, ani institucionalnimi pravidly, které tito lidé
transformuji do ocekavani spojenych s konkrétni interakéni situaci
v politickém procesu. Soudrzné socidlni vztahy vyviji na jedince urcity
autonomni natlak, aby se choval oc¢ekavanym zptisobem. V tom spo-
¢iva obranny mechanismus spolecenstvi proti institucionalnim zménam
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i individualistickym zajmim. Zptisob socidlni organizace vefejnych pro-
grami tedy muliZe vytvaret riizné bariéry a bloky, které vedou k nedoro-
zuméni a nezdjmu o realizaci programovych cilii nebo mtize posilovat
davéryhodnost politickych aktérti a roz$irovat socialni rozmér jejich od-
povédnosti. Pravé v této funkci vidi Etzioni poslani komunit ve vefejném
Zivoté.

»Novy“ institucionalismus (March a Olsen, 1996) nabizi komplexni
pojeti politického procesu, které bere ohled na individualni identitu ak-
térd jako autonomni silu, ktera aktivné vstupuje do konkrétnich social-
nich interakci, v nichz interpretuje a redefinuje existujici institucionalni
struktury. Racionalita politického procesu vychazi z téchto tfi dimenzi
urcenosti, které se vyvijeji relativné autonomné a soucasné jsou sjedno-
ceny v kazdém individualnim aktu politického jednani. Spole¢né roz-
hoduji o stabilité a sile instituci, jednoté ¢i rozpadu osobnosti aktért
politického Zzivota i stupni soudrznosti jejich socidlni organizace.

Pokud budeme v naznadeném kontextu politického vyvoje nahlizet
Etzioniho koncept ,, komunitarismu® jako univerzalni teoretické vycho-
disko analyz politického procesu, ukadze se byt stejné parcialni jako vy-
chodiska, kterych mél byt syntézou. Koordinaty stability je tfeba hledat
v pochopeni charakteru vSech dimenzi racionality politického jednani.
Instituciondlni pravidla usouvztaznéna v symbolickych pribézich a teo-
riich, strukturované soustavy ocekavani regulujici realné interakce lidi
i kulturni identita jednotlivych aktéra politického Zivota musi byt v rela-
tivni jednoté. V takové spolecenské situaci roste explana¢ni a predikéni
sila teorie politického procesu, ktera predpoklada jednotnost a univer-
zalnost svych vychozich principi.

Pojeti politické zmény, které prezentovali March a Olsen, md podle
mého nazoru vyznamné disledky pro analyzu politického procesu i stu-
dium implementace vefejnych programu. Spocivaji v tom, Ze tato ,,me-
tateorie® politické zmény relativizuje univerzalistickd teoreticka hlediska
a jejich pouziti ohranicuje urcitym socialné historickym kontextem.
Davé tak moznost - zdanlivé paradoxné - pochopit a uznat gnozeolo-
gicky i socialni statut racionalistickych koncepci politického procesu.

Racionalistické koncepce maji v urcitych politickych situacich (na-
priklad pfi analyze konkrétnich vefejnych programi) nepochybné le-
gitimiza¢ni i explanacni funkci. Ospravedlnuji naptiklad i relativné
nestabilni stavy utvareni a realizace politickych programt. Legitimizuji
nedivéru, nepochopeni a konflikty mezi politickymi aktéry tim, Ze jim
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nabizi dtvéru v lidsky rozum, védecké poznani politiky a profesiondlni
kontrolu politickych procest.> Racionalistickd vychozi teze o poli-
tice jako svobodné sméné individualnich z4jm® ma svou pritazlivost
i v tom, Ze ospravedliuje nerozhodnost a malou odpovédnost politic-
kych aktért.”> Praktické legitimizacni uspéchy racionalistickych teorii
v soucasné politice neovéruji pravdivost jejich poznatkd. Explana¢ni sila
racionalistickych koncepci vSak byla v konkrétnich socialnich a histo-
rickych podminkach opakované empiricky ovéfena. Bylo to v situacich,
kdy ,,formalni racionalita® velnula a prosakla do skute¢ného Zzivota lidi.
(Weber, 1972) Opevnila se ve strategickych hospodarskych a byrokratic-
kych institucich, vstoupila do lidskych organizaci. Idedlem osobnosti se
stala rozumné myslici, spiSe asketicky a na pracovni vykon orientovana
bytost. V pripadé, ze uvedené usporadani ztraci svou rovnovahu a stabi-
litu, politické procesy se atomizuji a fragmentarizuji, gnozeologicky sta-
tut racionalistickych koncepci politiky se stava parcialni.® Ptijeti teze, Ze
racionalisticka teoretickd vychodiska jsou diléi pti vysvétlovani podstaty
politického procesu, vSak neznamend konstatovani relativnosti védec-
kého poznani obecné a ztratu aspiraci na pravdivé poznavani. Do tohoto
psychického stavu usti intelektualni vykon francouzskych dekonstrukti-
vistt, ktery byl jiz vy$e pfedmétem kritiky. Pro nékteré analytiky imple-
mentace vefejnych programu se stal dekonstruktivismus inspiraci pro
odmitnuti vyznamu védy pro vyhodnocovani téchto programu. (Flax,

0wy

21 Oktidlend“ hesla tohoto zpusobu legitimizace politiky jsou: ,,...davétuj, ale proveé-
fuj..." ,...l1idé sami nejlépe védi, co chtéji...  ,,...je tfeba posilit kontrolni funkce verejné
spravy...

2 ,Pozitivem trhu je, Ze rozptyluje odpovédnost. Pokud je rozhodnuti dosazeno na za-
kladé opakované volby tisicti ¢i milionti spotiebitelti svobodné jednajicich v ramci trhu,
nemuizeme za takové rozhodnuti nékoho, tedy zadnou osobu nebo skupinu osob, vinit...
U netrznich verejnych rozhodnuti je situace zcela odli$na. Rozhodnuti jsou transparentni
akazdy vi, komu je pficitat. Rozhodovani se politizuje a podléha veskerym typtim natlaku,
jez politické rozhodovani doprovazeji.“ (Bell, 1999: 195)

» Z politickych déjin je znama rada jinych teoretickych vypravéni, kterd se pokousela
vice ¢i méné uspésné vysvétlit a ospravedlnit politiku v ¢asech neurcitosti a nestability.
Jsou to teorie o vylucnosti a posvéceni nasili, o boji proti neptateltim a silam zla. Nabo-
zenské vzpoury, okupace cizich tizemi, genocida rasovych skupin a narodnosti, politické
procesy v 50. letech, hon na ¢arodéjnice, jsou hmatatelnym diikazem jejich ptisobeni. Tyto
pravdivé pribéhy a ve své dobé legitimni udalosti samy o sobé svéd¢i o institucionalnim
charakteru politického Zivota, pokud piijmeme racionalistické stanovisko, Ze se vylucuji
s racionalnim zakladem chovani svobodnych politickych aktért sménujicich v politice
své zajmy.
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1990; Zizek, 1990; Fox, 1991) Tvrdim, Ze uvedeni autofi svymi evaluac-
nimi studiemi popreli sami sebe. Vytvorili dil¢i, ale uzite¢né metodické
nastroje védecké evaluace verejnych programt v ramci prosazovani me-
todologie ,,de-privilegizace védy*

»lento druh metodologické de-privilegizace védy néktefi odsuzuji
a nazyvaji ho ,slepotou’ a ,prazdnou dirou relativismu'* Ja tvrdim
opak: bez toho jsme odsouzeni k metanarativismu modernosti s jeho
iluzemi Védomosti, Pokroku, Pravdy a Racionality. Jak se snazim do-
kazat ve svém clanku, ,racionalita’ (uvozovky autora) je fragmentarni
fenomén, vyc¢arovavany mistnimi procesy spojenymi s moci a vylué-
nosti...“ (Fox, 1991: 542)

Od naznaceného metodologického stanoviska je potfebné odlisit me-
todiku dekonstrukce. Metodologie kon¢i v utopii permanentniho od-
halovani interpretaci obsahu vefejnych programu a jeho implementac-
nich postupt a fakticky tak rusi rozdil mezi vyzkumem implementace
a implementa¢nimi praktikami. Metodika dekonstrukce (Derrida, 1978)
muze naopak poslouzit jako dil¢i ,etnograficka“ metoda rozkryvajici
vnitini rozpory v interpretaci jednotlivych programovych zésad a prin-
cipti zpasobenych konkrétnimi situa¢nimi o¢ekavanimi a zajmy jednot-
livych aktérti politického procesu.

# D. Bell hodnoti francouzsky dekonstruktivismus jako zasychajici vétev pozdniho mo-
dernismu. Charakteristiku moderniho mygleni za¢ina citatem I. Kanta: ,,...porozuméni
nevyvozuje zakony z prirody, nybrz ji vklada své vlastni.“ (citovano podle Bell, 1999: 282)
Hodnoceni postmodernismu kon¢i parafrazi textu z Bible: ,William James kdysi fekl, ze
pojmy bez vjemtl jsou prazdné a naopak vjemy bez pojmil slepé. Majice na paméti, co
ucinil Samson v palaci Pelistejct, miZzeme fici, Ze postmodernismus stoji v Gaze s vy-
pichnutyma oc¢ima.*

% N. Fox pouzil metodiku dekonstrukce pti vyhodnocovéani zdravotnické péce na ope-
ra¢nich salech nemocnice. Pomohla mu pochopit skute¢nou racionalitu praktik riiznych
skupin lékait a stiedniho zdravotnického personalu. Ukazal, Ze i kdyZ jsou jednotlivé
pracovni postupy aktéry pojednany jako snazici se plnit cile 1ékafské sluzby, zabranuji
dosahovani konkrétnich tkolt a naopak zajistuji pInéni jinych cild, jako je udrzeni hierar-
chie, ponizovani nékterych ¢innosti na troven rutinnich postupt nebo jejich ignorovani
a odsouvéni na okraj déni. Metodiku odvozenou od strukturalistického pojeti bindrnich
protikladt popsal nasledovné: (1) Tvrzeni: jeden pol protikladu je zdtraznén (napriklad
osobni svoboda pti prodeji prace na trhu), ale ve skute¢nosti se tento pél opira o svij za-

definici tvrzeni (zotro¢eni zaméstnance platem) (3) Negace negace: druhy pél vypravéni je
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Teorie chaosu a politicka zména

Gnozeologicky relativismus filozofie dekonstrukce neodpovida zalo-
zen{ institucionalni koncepce politické zmény, jak ji predstavili March
a Olsen. Jejich teoretické vychodisko ma podle mého nazoru blize k me-
todologickym inspiracim matematicky a prirodovédecky (tedy raciona-
listicky) fundované teorie chaosu. Jeji zakladni principy se nékteti autori
snazi vyuzit pfi vyzkumu socidlnich problémt i analyze tvorby a imple-
mentace vefejnych programtl.
T. R. Young se naptiklad domniva, ze:

»...stabilni institucionalni systémy ve spolenosti jsou mozné jen
tehdy, jestlize jsou eliminovana destabilizujici rozdvojeni (bifurkace)
v majetku, moci a socidlnim statutu. Postmoderni hledani v emanci-
pacni socidlni védé je vyzkumem téch sil a faktort, které produkuji té-
méf stabilni procesy v socidlni dynamice... Pomoci programt socialni
politiky (plna zaméstnanost, socialni zabezpeceni, socidlni bydleni,
zdravotni péce) bychom mohli redukovat oblasti, do nichZ spadaji
nestabilni a neocekavané zivotni stavy obcand, zaméstnanci a jejich
rodin.“ (Young, 1991: 295)

O jaké teoretické vychodisko se opira takto ambiciézni socidlné po-
liticky program? Matematicka teorie chaosu navazuje na pozitivistickou
tradici moderni védy. Pfesto se sama poklada za jeji revolu¢ni prekro-
¢eni. Jeji revolu¢nost vychdzi z opacné strany védeckého cyklu, nez je
teoretickd imaginace a prace logickych dikazii. Na jejim pocatku staly
radikalné nové moznosti pouzivani technickych nastrojii méfeni a mo-
delovani skutecnosti, které se pouzivaji poslednich tficet let v pfirodnich
védach.

Teoretikové chaosu tedy primarné obraceji svou pozornost k nové
zjisténym faktiim bézné pristupného piirodniho a pfirozeného svéta.
»Na rozdil od relativity a kvantové fyziky je chaos védou o béznych vé-
cech - uméni, ekonomice, biorytmech ¢lovéka, dopravnich zacpach

zamlZen nebo zamlCen, aby ideologie byla legitimni a fungovala (naptiklad kapitalistické
vykortistovani) (4) Dekonstrukce: legitimiza¢ni funkce ideologickych konstrukei je proka-
zana odhalenim negativniho pélu symbolickych vypravéni. (Fox, 1991)
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a pocasi.” (Gleick, 1996: 354) Dokonalejsi techniky méfeni a moznosti
pocitacového modelovani a zobeciiovani ukazaly, Ze meéfend, bézné
dostupna skutecnost vykazuje vyrazné odchylky od teoreticky predpo-
kladanych stavi. Odchylky, vyjimky, neocekdvané zmény se staly tak
Castymi, Ze je nebylo mozné odsunout s poukazem na Spatnou teorii,
chybu méfeni nebo vyzkumnikovu predpojatost. Teoretikové chaosu
tedy zamifili svou kritiku na centralni princip moderniho determinismu,
kterym je linearni predstava usporddani svéta. Od principu linearity ves-
miru odviji moderni pfirodni véda princip univerzalni kauzality, fadu
a koherence a univerzalni poznatelnosti svéta. Tedy zaklady, na kterych
je sama postavena.

Autoti zkoumajici chaos dokazuji, Ze vétSina systémil v pfirozeném
svété naopak vykazuje nelinearni chovani. Maji povahu chaotickych
systému. Gleick, pravdépodobné nejznaméjsi propagator teorie chaosu,
definuje chaoticky systém jako takovy, ,,...ve kterém vztah mezi ktery-
mikoliv dvéma ¢astmi, udalostmi, proménnymi nebo stavy nemuiize byt
predpovézen. Tyto vztahy se méni nelinearné a nepredvidatelné v ¢ase.”
(cit. dle Young, 1991: 256) Jestlize ontologie chaosu je nelinedrni, pak
neni mozné dale nutit védecky vyzkum k vytvareni permanentné stabil-
nich teorii. A nejen to. Také metoda postupnych teoretickych aproximaci
pomoci falzifikace teorii (K. Popper, 1997) se zda byt malo citliva k onto-
logicky nestabilnim predpokladiim.

Rozhodujici tezi teorie chaosu je zjisténi, Ze chaotické chovani kom-
plexnich systémid ma své vyvojové zakonitosti, které lze popsat. Priroda
nesméfuje k jednotnému fadu, ale nesmétuje ani k neurcitosti a nestabi-
lité. Pohyb ptirody je tedy chapan jako transformace mezi rovnovaznymi
a stabilité blizkymi stavy. Stabilita je vSak nejméné obvykly stav ptirody,
v jehoZ ramci podléha systém jednotné kauzalité. V ramci stabilniho
chovani Ize tedy popsat jeho zakonitosti a predvidat budouci vyvoj. Caso-
prostor stabilniho chovani systému nazyvaji teoretici chaosu , fraktal®
a v ramci fraktalu existujici usporadani oznacuji ,,fraktalni kauzalitou®

Jaky je mechanismus, kterym se komplexni systémy transformuji
z jednoho fraktalu do jiné oblasti stabilniho chovani? Autoti zkoumajici
komplexni systémy ukazali, Ze pti riistu komplexnosti deterministickych
systému od ptsobeni ur¢itého mnozstvi proménnych se systémy zacinaji
chovat ambivalentné. Neurcité, rozdvojené chovani bylo oznaceno jako
wbifurkace® Ukdzalo se, Ze ,bifurkace” 1ze strukturovat. Neocekdvané se
proménujici varianty chovani maji svou vlastni logiku vyvoje, ktera pti
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dal$im zvySovani komplexnosti systému vede k dal$im ambivalentnim
staviim, aZ prechdzi do faze zcela neuspotradaného chovéni systému. Tato
cesta od stability k nestabilité chovani je tedy zptsobena komplexnosti
objektivnich faktort, které spole¢né ovliviiuji chovani systému.

Budeme-li chapat naptiklad implementaci socidlniho programu jako
komplexni systém, ktery je ovliviiovan minimalné tfemi skupinami re-
lativné nezavislych faktort: institucionalni pravidla chovani, socidlni
organizace aktérii programu a identita jednotlivych tcastniki, snadno
muzeme popsat rizné typy ,bifurkaci“ a priklady ambivalentniho cho-
vani. Za velmi podobnych programovych podminek mohou aktéti vy-
kazovat orientaci na hodnoty socialni rovnosti nebo efektivity systému,
ve velmi podobnych situacich programového usporadani nalezneme pii-
klady soudrznosti a spoluprace jednotlivych aktért, stejné jako pripady
vzdgjemné manipulace a podvadéni. Aktéfi programu s velmi podob-
nou identitou mohou jednou projevovat filantropické motivy své prace,
stejné jako sledovat své vlastni soukromé zajmy.

O stabilnich systémech plati, Ze malé zmény vstupnich podminek
a faktort zptisobuji malé rozdily v chovani systému a velké zmény vstupti
vyvolavaji také velké zmény na vystupech. Teorie chaosu v$ak zjistuje, ze
v nestabilnich chaotickych systémech mohou malé zmény vstupti zpt-
sobovat nepredvidatelné velké rozdily v chovani, zatimco velké zmény
ve vstupnich zdrojich a podminkdch mohou mit za nasledek jen mi-
nimalni rozdily v chovani systému. Naznacené obecné zavéry studii
komplexnich systému a jejich zmén ptinaseji podle nékterych autort
novou metodologii pro studium politického procesu. Davaji poznat, Ze
v Casech relativni nestability politického systému neni mozné pouzivat
binarni logiku, ktera tvrdi, Ze zavéry vyzkumu bud jednoznacéné potvr-
zuji, nebo naopak vyvraceji dané teoretické hypotézy. Young upozornuje,
ze ,protikladné zavéry vyzkumi jsou v nestabilnim socialnim systému
béiné a zavisi na stadiu nestability, ve které se dynamika systému na-
chazi, na umisténi predmétu studia v urcitém fraktalu fazového prostoru
systému a na stupnici méfent, kterym je pozorovani provadéno® (Young,
1991: 294) V nestabilnim politickém procesu se proto vlivem neocekava-
nych rozdvojeni politického chovani muze stat, Ze jednani aktért v po-
dobnych podminkach je ¢aste¢né vysvétlitelné racionalistickymi a ¢as-
te¢né institucionalistickymi teoretickymi vychodisky. Podle teoretiki
chaosu je kauzalita mnohem komplexnéjsi, nez si vétsina socidlnich
védct predstavuje.
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Metodologické inspirace teorie chaosu obsahuji jesté jednu pozoru-
hodnou vyzvu, ktera je spole¢na vSem racionalistickym koncepcim. So-
cialni analytici inspirovani teorii chaosu si uvédomuji, ze spolec¢enska
véda ma mit svou sociotechnickou ¢i politickou funkci. Sociologie zalo-
Zena na teorii chaosu ma vytvorit novou socialni technologii a politiku
stabilizace chovdni spoledenskych systémii. Jejim zakladnim principem se
ma stat snizovani komplexnosti spolecenskych systému pod kritickou
hranici, kterd nevede ke staviim neurcitosti a nestability Zivota jedinct
a spolecenskych skupin. Cilem politiky se ma stat budovani stavi, které
umoznuji jedinctim individualni svobodné variace a soucasné alespon
docasné a mistné vedou k obnoveni socialniho radu.”® Tato dynamicka
rovnovaha zakladnich sil spolecenského Zivota napadné pripomina
Etzioniho ,vstficné spolecenstvi“ s vyvazovanim Ja a My. V naznacenych
poZadavcich odkryvaji socialnévédni aplikace teorie chaosu svou kon-
krétnéjsi tvar, ktera nema jen silné, ale také slabé stranky.

Youngovo pojeti ,emancipujici socidlni védy a politiky“ vyvolava né-
kolik diskusnich otazek. Za prvé, jeho predstava socialni dynamiky spo-
le¢nosti je fyzikalisticka. I kdyz upozornuje, ze mechanicky pozitivismus
a naturalismus vede k ,faleSnému povédectovani socialni dynamiky®
(Young, 1991: 299), s kterym podle jeho slov zapocal jiz Comte, Pa-
reto nebo Lundberg?, sam tuto dynamiku redukuje na stavy a procesy

% ,...Fakt, Ze oblast téméf stabilni dynamiky je fraktdlni misou vysledki chovani, které
jsou zavislé na poctu rozdvojeni, znamena, ze miizeme plisobit smérem ke spole¢enské
praxi pomoci institucionalizovani pfitazlivych hodnot akceptovatelnych na$imi proti-
chiidnymi pozadavky individualni svobody a spole¢enského fadu. Geometrickd forma,
kterou zaujim4 tato ,ultrastabilita’, je tzv. mandelbrotova sada. Je to geometricka kon-
figurace vysledki chovani, ve které harmonické rozlozeni poradku a neporadku produ-
kuje variace na dané téma... Principidlné je mozné vytvofit tyto sady ve zdravotni péci,
zaméstnanosti, bydleni nebo v jinych socidlnich procesech, pokud by sméfovaly k témér
stabilnim staviim chovéni. Naopak stavy, které by byly nezddouci a ,nepratelské” vici
pfijimanym lidskym hodnotdm by byly minimalizovany, ne-li dokonce eliminovany. (...)

Jestlize maji naptiklad ekonomické systémy fraktdlni misy, v nichz se realizuji oblasti
stabilniho chovani po té, co chovani systému prodéla rozdvojeni, pak jedna skupina pfitaz-
livych modelt chovani v ekonomickém systému miiZe vést k racionalni vyrobé a distribuci
ajiné skupiny modelii chovani, tfeba jen s malymi zménami ve stejnych ekonomickych sys-
témech, mohou vést k rozkradani, podvodam, plenéni a drancovani. ... Musime vytvorit
politickou kapacitu, ktera by udrZela tato rozdvojeni pod trovni feigenbaumovy konstanty,
kterd urcuje hranici nepfedvidatelného chaosu a nestability. (Young, 1991: 297-298)

7 Georg Lundberg svtjj fyzikalismus vyjadfil velmi jednozna¢né nasledujicim zptisobem:
»Socidlni védy jsou zaméfeny na chovani takovych elektron-protonovych konfiguraci,
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stability, nestability a ultrastability chovani spolec¢enskych systémt. Tato
redukce je zfejma, i kdyZz pripoustim, Ze aplikace pojmu obecné teo-
rie chaosu do vyzkumu socidlni zmény a dynamiky samo o sobé muize
byt uzite¢né. Interpretace socialnich a politickych problémi v pojmech
matematické, fyzikalni nebo biologické teorie mtize pomoci urychlit
a zpresnit systematizaci hypotéz uzite¢nych pro dalsi vyzkum politic-
kého procesu.

Za druhé. Pozitivnim pfinosem metodologickych vychodisek teorie
chaosu pro vyzkum politického procesu je jejich ,,zivelny materialismus®
Ptirodni védy pracuji s pfedpokladem ontologické danosti chaotického
chovani systému. Vytvorila se tim inspirativni alternativa k dekonstruk-
tivistickému krajnimu relativismu a agnosticismu. Parcialita a relativita
explana¢ni funkce teorii politického procesu byla preklenuta fraktalni
kauzalitou vefejné politické skute¢nosti, ktera ponechavd teorii gnozeo-
logické relevance v konkrétnich, objektivné vzniklych ¢asoprostorovych
hranicich. Na druhé strané Youngova aplikace teorie chaosu predstavuje
pozitivistickou redukei na zjistovani ¢asoprostorovych reakei systému
na vnéj$i stimuly a sily. Youngovo pojeti komplexniho systému nebere
v uvahu vnitfni déjiny socidlnich ¢i politickych instituci ani biografii
jedinc, kteti do nich vstupuji a rozvijeji v nich své autonomni chovéni.
Proto autor uzavira svou socialné politickou vyzvu univerzalnim kon-
statovanim, Ze ,ultrastabilita je v principu mozna‘, aniz by se ptal na
podminky, za nichz ultrastabilni stavy rovnovahy mezi individualnimi
cili a zajmy a pottebami kolektivniho fadu v politickych procesech plati.

Za treti. Metoda védecké prace, kterou Young predpoklada, je em-
piricisticka. Aplikace teorie chaosu klade diiraz na problematiku mé-
feni, kvantifikace a operacionalizace pojmu popisujicich chovani kom-
plexnich systémi. Zde zazniva odkaz na Lundbergovu metodologii vy-
zkumné prace, ktera se opira o pragmatickou koncepci poznani. Podle
ni je poznavani procesem vzdjemného pusobeni lidského organismu
a vnéjsiho prostiedi. Tento operacionalisticky pristup fakticky popira
objektivni obsah védeckého poznani. Pravdivost a gnozeologicka kores-
pondence poznatku s realitou je nahrazena pragmatickym principem

kterym se fika socialni skupiny ... Nékdy je uzite¢né pouzit riiznd slova pro oznaceni
mechanismi chovani odli$nych systémii nebo urovni konfiguraci elektron-proton. Ale
jisté zakladni koncepty protonové energie a sily jsou stejné aplikovatelné na vSechny druhy
chovani.“ (citovano podle Rickman, 1990: 299)
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uzite¢nosti poznatki. ,,Méritko pozorovani, které vytvarime, urcuje stu-
pen fakti¢nosti socidlni reality. Ve vyzkumu chaosu uréuje také métitko
pozorovani nasi schopnost pozorovat zménu.“ (Young, 1991: 293-294)

Empiricismus spojeny s principem pragmatické uzite¢nosti redukuje
sociotechnické moznosti autorovych socialné politickych navrht. Jed-
nak je omezuje orientaci na bezprostiedné dané a na reSeni aktudlnich
»bifurkaci a rozport spolecenského Zzivota. V tomto smyslu vyzvedava
predev$im stabiliza¢ni funkci systému socidlni politiky. Jednak dtra-
zem na velké moznosti empirického zkoumani neimérné vyzvedava
roli vyzkumnikd jako ,,formulétort“ socialnich problém. V tomto kon-
textu vyzniva ponékud naivné apel, abychom ,vytvorili politickou ka-
pacitu pro feseni socidlnich problémt“ formulovanych profesionalnimi
vyzkumniky.

Pres uvedené kritické poznamky nutno uzavtit, Ze teorie chaosu pri-
nesla nesporné inspiraci pro zalozeni analyzy politického procesu. Pro-
vadi markantni titok na univerzalisticka teoretickd vychodiska. Jeji pojeti
politickych a spolecenskych zmén dava zapomenout na postupnost, kon-
tinualnost, pravidelnost a koherentnost vyvoje. Rozbourava tedy pred-
stavu jednotné racionality politického procesu predpokladanou klasic-
kou pozitivistickou socidlni védou. Navozuje obraz politického procesu
a zmén, ktery je teoreticky vysvétlitelny jen ve svych fragmentech, podle
principti fraktalni kauzality.

Zaveéry a vyzkumné implikace

V této kapitole jsem se pokusil posoudit teoreticka vychodiska analyzy
implementa¢niho procesu, kterou chci provést v dalsich ¢astech studie
na piikladu poskytovéni socialnich davek v Ceské republice. Pokusim se
text predlozeny v této kapitole shrnout do nékolika zavéru.

Za prvé. Analyzy politického procesu v moderni spole¢nosti vychazeji
v zasadé ze dvou obecnych teoretickych smértl. Miizeme je oznacit jako
»racionalismus® a ,institucionalismus® Obé filozofické koncepce maji
dlouhodobé ve védecké obci legitimitu. Maji fadu reprezentantd a za-
stanctl. Diskuse o jejich poznavacim statutu se vyhranovaly pfi feseni
otazek teorie politické zmény. V poslednich letech kon¢i v oboustran-
ném uznani parciality vlastni explana¢ni sily (napriklad K. Popper,
T. R. Young mezi racionalisty, March a Olsen mezi institucionalisty).
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Za druhé. Politické procesy se nevyvijeji podle univerzalni kauzality
v jednozna¢ném nasmérovani. Také tvorba a implementace verejnych
a socidlnich programi prochazi riiznymi cestami a zptsoby uspora-
déni. Racionalita fazi tohoto vyvoje muze byt rozdilnd a fragmentérni.
Je stfidana obdobimi a oblastmi politické a organiza¢ni nestability, ne-
urcitosti, kdy je chovani aktérii programu neocekavané a nepredvidané.
Za téchto okolnosti je v principu mozné, Ze v urcitych fazich ma vétsi
explanaéni silu racionalisticky model politického procesu a v jinych
konkrétnich situacich je gnozeologicky vyznamnéjsi model institucio-
nélni. V nékterych etapach miize byt skuteénost vysvétlitelna jen dil-
¢im zptisobem jak z racionalistickych, tak instituciondlnich vychodisek.
Explanacni sila teorii obou typud se zvy$uje s mirou usporadani social-
nich a politickych procest pfi tvorbé a implementaci programu. Zdan-
livym paradoxem tedy je, Ze i racionalistické ,vypravéni® je adekvatnéjsi
prfiinstitucionalizaci védeckych a racionalistickych postupt v politickém
procesu.

Za treti. Vychozi koncepce nemusi vystupovat jako nesmifitelné alter-
nativy. Zacinaji vzajemné tolerovat a sblizovat sva hlediska, i kdyz jejich
podstata ztstavd rozdilna. Ustfednim bodem teoretické diskuse i spo-
luprace autoru se stiva pojeti racionality lidského jednani. Ukazuje se,
ze obé koncepce kladou dtiraz na jiné aspekty ,,rozumnosti“ politického
procesu. Pfi analyze politického procesu se tedy mohou spiSe dopliiovat
nez si konkurovat. Jejich rozdélovani je do zna¢né miry umélé.

Za ctvrté. O vybéru metodologickych vychodisek analyzy politic-
kého procesu spolurozhoduje nékolik faktord. Je to faze vyvoje politic-
kého zivota samotného, stav organiza¢niho zajisténi politickych aktivit,
struktura postojll a zajmu obcand, ufednikd, politikd. Dale je to vyvoj
védeckého poznani v naznacenych teoretickych orientacich a kone¢né
také vzdélani, poznavaci zajmy a zaméry jednotlivych vyzkumnikd. Pfi
analyze procesu poskytovani socidlnich ddvek v Ceské republice budu
vychazet predevsim z institucionalistické tradice socidlni a politické teo-
rie. V nékterych ¢astech textu vSak budou vyuzity i racionalistické teze
a teorie politického a organiza¢niho Zivota (institucionalni ekonomie,
ekonomicka teorie byrokracie, védecka teorie managementu).

Za paté. Institucionalni vychodiska urcuji pfedmétné zaméteni stu-
dia politického procesu. Pti analyze racionality implementace socidlnich
davek se chci zamérit predev$im na ¢tyfi nasledujici pfedmétné oblasti:
(1) Identity aktért socidlniho programu, pojeti vlastniho Ja politikd,
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vykonnych ufednikd, socidlnich pracovniki a samotnych zadateltl o so-
cidlni davky. (2) Sité socidlnich vztahtl v ramci programu socialnich
davek, v nichz se rozviji linie dtivéry a odpovédnosti mezi jednotlivymi
aktéry tohoto politického procesu. (3) Organiza¢ni pravidla rozdéleni
schopnosti a moznosti vykonavat programové aktivity. Analyza zpi-
sobil, kterymi jedinci interpretuji a realizuji prévni normy, pravidla
rozhodovani, rozdélovani finan¢nich zdrojt, pravidla komunikace pfi
zabezpeceni programovych cili a hodnot. (4) Symbolické legitimizace
pracovnich a programovych postupty, které zdivodnuji a ospravedliuji
programové aktivity. Jsou to hodnotové orientace a ndzory na opravné-
nost a potfebnost socidlnich davek, definice socidlni situace zadateld,
interpretace cilii socialniho programu atd. Uvedené skute¢nosti miizeme
spole¢né oznacit jako prvky kultury, ktera se utvari v ramci ¢innosti
spojenych s tvorbou a implementaci programu socidlnich dévek. Pred-
métem nasledujici analyzy tedy bude implementa¢ni a organiza¢ni kul-
tura programu socidlnich dévek v Ceské republice. Preference, zajmy,
vzajemna ocekavani aktéra politického programu, jejich interpretace
programovych cili a hodnot nejsou z hlediska implementace programu
né¢im vnéjsim, ale tvofi se a promeénuji uvnitf programu socialnich da-
vek. Jsou jeho podstatnou soucasti.

Za Sesté. Relativné samostatnym prvkem implementacni kultury je
zpusob, jakym pristupuji jednotlivi aktéfi k tvorbé politického nebo
spravniho programu. Prakticky postup rozhodovani a jednani aktért
pii tvorbé a realizaci programu je nutnym vychodiskem také pro ana-
lyzu politického procesu. Ptistupy k jeho analyze jsou tedy vysvétleny
a ospravedlnény pojetim rozhodovani a jednani aktért v priabéhu imple-
mentace. Uvedeny korela¢ni vztah plati podle mého nazoru jak v roviné
praktickych legitimizaci, tak v roviné teoretickych vychodisek. Vyslo-
vuji tedy hypotézu, Ze ptistupy k odborné analyze vefejnych a socidlnich
programui maji souvislost s teoretickymi vychodisky studia politického
procesu. V nasledujici kapitole se pokusim tuto hypotézu ovéfit.
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3. TVORBA ROZHODNUTI
A IMPLEMENTACE

Racionalistické a institucionalni pojeti

Pristupy k védecké analyze implementa¢niho procesu se utvarely v sou-
vislosti s diskusi o gnozeologickém statutu racionalistickych a institu-
cionalnich modelt tvorby politickych rozhodnuti. Uvedena souvislost je
srozumitelnd, kdyz pfipomenu, Ze racionalisté chapou tvorbu rozhodnuti
o cilech a postupech verejného programu jako samostatnou fazi politic-
kého cyklu, kterd predchdzi implementaci. Ptivrzenci instituciondlnich
modelt naopak vnimaji rozhodovani jako soucast implementa¢nich ak-
tivit. Pri realizaci programu podle nich dochazi k podstatnym korekcim,
které méni smysl, funkce a vystupy vefejné a socialni politiky. Ovéfeni
hypotézy, - ktera je v literature Siroce rozsifena (Parsons, 1995) - Ze pti-
stup k analyze implementace souvisi s volbou teoretickych vychodisek,
vyzaduje zacit rozborem modelt tvorby rozhodnuti ve vefejné a socidlni
politice.

Modely politického rozhodovani se formovaly v mnohaleté diskusi
mezi privrzenci racionalistického a tzv. inkrementalistického pojeti.
Diskuse zapocala koncem 50. let studii Ch. Lindbloma: ,The Science
of Muddling Through® (1959) a zékladni pfistupy jsou zvazovany jesté
v poloviné let devadesatych (Hill, 1997). Béhem uvedeného obdobi se do
diskuse zapojila fada vyzna¢nych autord.” Diskusi lze rozdélit do dvou
etap. V prvni fazi prevazovala nesmiritelnd stanoviska obou ptistupt
a soucasné existovaly ndzory o nutnosti hledat treti cestu analyzy, ktera
by vyuzila silné stranky obou pojeti a potlacila jejich slabiny. Druha
faze, ktera zapocala koncem 70. let, je charakteristicka vétsi toleranci

28 (Dror, 1964; Lindblom, 1959, 1963, 1979, 1980; Dunsire, 1978; Etzioni, 1967; Smith
and May, 1980; Hogwood a Gunn, 1984; Sabatier, 1986; Gregory, 1989).
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a sebereflexivitou jednotlivych autort. Jaka tvrzeni tedy obsahuji za-
kladni modely rozhodovani v politice?

Racionalisticky model tvorby rozhodnuti

Racionalistickd predstava o rozhodovani vznikala primarné pti studiu
ziskovych soukromych i byrokratickych statnich organizaci. Jejich for-
movani byva obvykle spojovano s pracemi Henriho Fayola a Maxe We-
bera. Obvykle byva tento model popisovan vy¢tem nasledujicich kroku:

1. proces hledani cila

2. formulace cile

3. vybér alternativnich strategii k dosazeni cile

4. evaluace vysledki.

Specifi¢nosti racionalistického rozhodovani je orientace na to, ,jak
maji byt rozhodnuti provadéna, aby byla logicky spravna. Aktér pristu-
puje k problému, formuluje cile, peclivé zvazuje alternativni prostredky
a voli mezi nimi s ohledem jednak na jeho vlastni hodnoceni prostredkii
a jednak k zadoucimu stavu véci, kterého chce dosahnout.“ (Etzioni,
1967: 385) Nutno fici, Ze Etzioniho charakteristika se hodi na dva re-
lativné samostatné koncepty formalné racionalniho rozhodovani, které
jsou v centru debat o tvorbé vefejnych programi. Za prvé na model
technologické racionality, ktery se vztahuje k logicky racionalnimu vy-
béru prostiedkil pro dosazeni danych cild. Technologickou racionalitu
byrokratického rozhodovani popsal klasicky M. Weber. Za druhé je to
model ekonomické racionality rozhodovani, ktery se vztahuje k hledéni
co nejefektivnéjsiho vyuziti zdrojt mezi konkurujicimi si cili. Tento typ
racionality ztélesiiuje manazerské rozhodovani, které popsal H. Fayol ve
svém cyklu manazerské prace.?” Koncepce technologické a ekonomické

¥ Podle H. Fayola efektivni dosahovani cilii v modernich organizacich vyZzaduje, aby
kazdy tidici pracovnik opakované provadél nékolik typii ¢innosti. Je to sou¢asnym jazykem
fe¢eno planovani, organizovani, vedeni lidi a kontrolovani. Cinnosti v tomto vy¢tu uvedené
navazuji logicky jedna na druhou a tvofi relativné uzavieny cyklus manaZzerské prace.
Planovani zahrnuje urcovani cild, strategii a tvorbu dil¢ich plant pro koordinaci akti-

vit rizného druhu. Organizovani uréuje a zabezpecuje vSechno, co potiebujeme k tomu,
abychom dosahli naplanovanych cilt. Organizatori urcuji, co je véechno zapotiebi, ale také
jak toho ma byt dosazeno, kdo mé jaké ukoly splnit a kdo za to bude odpovidat. Vyjasnuje
se i otdzka, jakd rozhodnuti musi byt u¢inéna. Vedeni lidi souvisi s organizovanim. Kazda
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racionality rozhodovani budu dale oznacovat jako jeden model tvorby
rozhodnuti. Oba si ¢ini naroky na preskriptivni i deskriptivni teoretickou
funkci. Ukazuji tedy nejen, jak se ma spravné v ramci vefejnych a so-
cidlnich programi rozhodovat, ale soucasné tvrdi, Ze se takto rozhod-
nuti skutecné déji. Spole¢né vychazeji z jediného vnéjsiho predpokladu
spravného rozhodovani individudlniho aktéra. Raciondlni rozhodovani
je zavislé na uplnosti a komplexnosti informaci pottebnych ke konkrét-
nimu rozhodnuti.

Na objektivni potize zajistit si v rozhodovaci praxi potfebné mnozstvi
informaci upozornili sami zastanci raciondlnitho modelu rozhodovani.
»Behavioralni ekonomie“ Herberta Simona se opird o predstavu tzv.
ohranicené racionality rozhodovéani.** Jaké jsou zakladni myslenky této
koncepce? Simon chédpe tvorbu rozhodnuti v organizacich jako proces
lidského jednani. Na tomto zakladé si klade otazku, co vSe ovliviluje
rozhodovani jednotlivych ¢lentl organizace. Rozhodovani definuje jako
organizovéni, vedeni lidi a kontrolovani. Cinnosti v tomto vy¢tu uvedené
navazuji logicky jedna na druhou a tvoii relativné uzavreny cyklus ma-
nazerské prace. Racionalni volbu alternativ, které vedou k dosazeni cili
vytvorenych v ramci organizace. Racionalni na uvedené volbé je skutec-
nost, Ze aktér vybira alternativu, ktera maximalizuje dosazeni hodnot,
cilt tviirce rozhodnuti.

Na této cesté k maximalnimu sladéni prostfedka a cilt stoji v orga-
niza¢ni praxi ur¢ité bariéry. Prvni skupina potizi podle Simona souvisi
s problémem, Ze organizace nejsou homogenni jednotky a ze hodnoty
organiza¢niho celku mohou byt odli$né od hodnotovych orientaci je-
dinct v organizaci. (1) Prvni bariéra racionalniho rozhodovani tedy
spociva v tom, jaké hodnoty a cile jsou uzivany pfi tvorbé rozhodnuti.
Autor v této souvislosti rozliSuje mezi rozhodnutim, které je organizacné

organizace snazici se dosahnout svych cili je tvofena lidmi. Vedeni spociva predevsim
v motivovani lidi k vykonu, v zajistovani legitimity pldnovanych cil a organiza¢nich po-
stupti, v pouzivani efektivni komunikace mezi nimi, fizeni a feseni konfliktt, vyjednavani.
Kontrolovani spo¢iva v tom, Ze v priibéhu praci na tikolech manazefi musi monitorovat cho-
vani v podniku a srovnavat ho s predpokladanymi cili. Jestlize pfitom vyhodnoti vyznamné
odchylky od piedpoklddaného stavu, musi korigovat chovani organizace. Korekce se mo-
hou vztahovat jednak k planovanym ciltim, jednak k organiza¢nim postuptim implemen-
tovanym pro dosazeni cild. Podrobnéjsi popis cyklu manazerské prace viz Winkler (1998).

*H. Simon v Gvodu ke druhému vydani prace Administrative Behavior (1957) uvadi, ze
»-..idea ohrani¢ené racionality popisuje tvorbu rozhodnuti v praxi® (s. XXIV)
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raciondlni a rozhodnutim, které je individudlné raciondlni. (2) Druha
skupina potiZi je tésné propojena s prvni. Miize se stét, Zze hodnoty a cile
tviircti rozhodnuti jsou jiné nez cile lidi, ktefi dana rozhodnuti, natizeni
a pokyny realizuji. Management organizace v§ak nemuze naridit, jak
maji pracovnici chapat, jaké vyznamy maji spojovat s obecnymi nafi-
zenimi, kterd realizuji. Vysledky potom nemusi odpovidat planovanym
cilim. (3) Ve tfeti skupiné potizi racionalniho rozhodovani Simon upo-
zoriiyje na ekonomy casto diskutovany fakt, Ze proces rozhodovani se
malokdy realizuje v podminkach pottebnych a dostate¢nych informaci
a hodnoticich zjisténi. Na tomto zakladé formuluje Simon tezi o nutnosti
zdokonalovani organizacni racionality, zavadéni lep$ich informacnich
systému, zlepSovani kontrolnich a evalua¢nich procest. S témito poza-
davky ovSem souvisi (4) ¢tvrty okruh tézkosti uplatnéni racionalniho
modelu rozhodovani. V organizacich je velmi obtizné odlisit od sebe
prostiedky a cile, fakta a hodnotové skutecnosti, véci a slova, stavajici
stavy od téch pozadovanych. Pfitom teoreticky model racionalniho roz-
hodovani praveé z téchto rozliseni vychazi.

Uvedené tézkosti maji podle autora objektivni charakter. V praktic-
kém zivoté organizaci se stale v ur¢ité mire objevuji. Je vsak mozné jejich
vliv omezit na pfijatelnou miru. To znamend, Ze rozhodovani bude sice
zjednodusené, bude nutné vychazet z netplnych informaci, ale bude
poskytovat uspokojujici vysledky. Ve své praci Simon navrhuje fadu pra-
videl, ktera maji zvysit racionalitu individualni tvorby rozhodnuti. Jeho
koncepce ,,ohranicené racionality rozhodovani“ tedy modifikuje racio-
nalisticky model v tom smyslu, Ze rozliSuje mezi idedlnim, teoreticky
moznym a prakticky proveditelnym zptsobem rozhodovani. Formalné
logicky model zistava v platnosti ve své preskriptivni funkci. Je to tézko
dosazitelny idedl volby alternativ k dosazeni cilti. Ohranicend, ale v di-
sledcich uspokojujici efektivnost rozhodovani je koncept s deskriptivni
funkci, ktery popisuje redlné rozhodovani.*

*! Simonova koncepce ,,ohranicené racionality“ méla vyznamny vliv na teorii i praxi
managementu a spravy v poslednich tfech desetiletich. Stala se vychodiskem pro mnoho
autort v oblasti sociologie organizace a instituciondlni ekonomie. Podnitila z4jem o stu-
dium komunikac¢nich procest v organizacich. Vedle Miintzbergovych studii japonskych
korporaci orientovala teorii managementu na studium ,korporativni kultury“. Spole¢né
s teoretickymi vysledky kybernetiky a obecné teorie systému prispéla k praktické orien-
taci na budovani informacnich systémi v ziskovych i neziskovych organizacich. Srovnej
Williamson (1975), Keller (1996), Robbins (1994), Haralambos and Holborn (1995).
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LInkrementalisticky” model tvorby rozhodnuti

Technologické a ekonomické modely rozhodovani v politickém Zivoté
se staly predmétem kritiky také Ch. Lindbloma. Jeho kritika vykazuje
nékteré spole¢né rysy se Simonovymi myslenkami, je vS§ak mnohem
dalekosdhlejsi.*? Souhlasi se Simonem pfti popisu tézkosti racionalniho
rozhodovani zptisobenych (1) nedostatkem adekvatnich informaci a po-
znatktl. Rovnéz podporuje myslenku, Ze (2) ptisné rozdélovani mezi cili
a prostredky je prilis rigidni. S timto konstatovanim se vSak nespokojuje.
Uvadi:

»Prosttedky a cile jsou ¢asto voleny v administrativnich procesech
simultanné. Casta je také absence jasné vazby mezi prostredky a cili,
a to na ruznych stupnich implementa¢niho procesu. Jsou vybirany
spole¢né a dohromady. Vyzkum politického procesu je handicapovan
faktem, Ze jednotlivé vyzkumné projekty mohou malokdy zkoumat
vSechny etapy tohoto procesu. Ne zfidkakdy je to, co se déje mezi jed-
notlivymi fazemi politického procesu, nejzajimavéjsi. Ambivalentnost
prostfedki a cild a jejich vztahu je podstatné vétsi, nez si racionalni
modely pfipoustéji.“ (Lindblom, 1959: 99)*

Na rozdil od autora koncepce ohrani¢ené racionality Lindblom uvadi
dalsi diivody svého kritického postoje k racionalismu. (3) Poklada racio-
nalistické modely rozhodovani za netplné, protoze zanedbavaji okruh
politickych proménnych, které samy o sobé limituji moZnosti volby mezi
variantami. Doplnuje koncept rozhodovani o hledisko moci ¢i sily re-
levantnich z4jmt a ciléi. Mnoho tvircii rozhodnuti je pfi hodnoceni
alternativ podle jeho nazoru omezovano vlastnim politickym kontex-
tem. (4) Déle chape racionalistické pristupy ptimo jako ,utopie® Sku-
te¢nost, Ze vétsina rozhodnuti v demokratické politice ma neoc¢ekavané

'V literatufe doposud existuje diskuse o vztahu mezi Simonovou a Lindblomovou
koncepci rozhodovani. Od nazort, Ze obé koncepce jsou kvalitativné odlisné, se od-
klanéji autofi, ktefi tvrdi, Ze inkrementalisticky model je jen krajnim zjednodusenim
Simonovych nézori: ,Zatimco Simon je komplexni myslitel, jeho nazory byvaji ¢asto
zjednodusovany. To plati také v pripadé viid¢iho exponenta inkrementalismu, Charlese
Lidbloma...“ (Hill, 1997: 101)

* Citovano podle May (1997: 165).
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dusledky - coz hodnoti Simon jako tézkosti — vede inkrementalisty k na-
zoru, Ze racionalistické modely vyjadfuji jen ,,sen planovacu® V realité
nejsou cile tak jasné, rozhodovani neni dokonalé, hodnoceni nejsou sys-
tematickd. Ambivalentnost a neurcitost je dominantni obraz vétsiny pro-
cesl ve vefejné a socidlni politice. McCleery k uvedené namitce dodava:
»0d exekutivnich ciléi pfenadenych neurcitymi politickymi direktivami
az do opera¢ni agendy jednotlivych programi...to vie vyzaduje spise
citlivou teorii hodnot, kterd by pusobila v kontextu administrativnich
studii.“ (McCleery, 1964: 161).

(5) Lindblom dale kritizuje racionalisticky model za to, Ze v sobé obsa-
huje ,hodnotovy rozpor® k racionalité samé. Racionalisté predpokladaji,
ze kvalita raciondlnich rozhodnuti nabyvé réiznych stupnd. Lindblom
popisuje klasickou tezi o dominanci védecké teorie nad ostatnimi typy
poznani a rozhodovani. Zvlasté v organiza¢nim kontextu tento model
favorizuje management a vy$si iredniky. Inkrementalni kritika odhaluje
ideologickou funkci formalné racionalnich modelti rozhodovani.

(6) Konec¢né povazuje Lindblom racionalistické modely za nepraktické.
Otazky logické spravnosti rozhodovdni a volby strategii je mozné v po-
slednich desetiletich svérit vypocetni technice. ,,Podobné vysledky“ mo-
hou byt dosazeny rychleji a s mensimi nédklady. (Smith a May, 1980: 157)

Na zékladé uvedenych kritickych postoji (zvlasté bod 2, 3, 4) Lind-
blom navrhl vlastni alternativu k racionalistické analyze tvorby rozhod-
nuti v politickém procesu. Nazval ji ponékud provokativné koncepci ,, né-
jak si poradit“ (muddling through) nebo ,nespojitého vrseni rozhodnuti“
(disjointed incrementalism).

Inkrementalni model tvorby politickych rozhodnuti predstavuje spe-
cifické pojeti politické racionality vyznamné odlisné od racionalistickych
koncepci. Je to racionalita kolektivni, ktera svazuje individudlni rozho-
dovani se spolecensko-politickym kontextem jedince a s praktickou si-
tuaci, v niz se rozhoduje. Jeho predstava praktické, kazdodenni tvorby
politiky nezacina u néjakého idealniho, pfesné formulovaného cile, ale
v konkrétnich politickych situacich, které existuji a ptsobi na aktéry
rozhodovani. Tvorba rozhodnuti, kterd bere ohled na tento socialné po-
liticky kontext, podle Lindbloma umoziuje jen postupné (inkremen-
talni) nebo margindlni zmény. Nuti aktéry, aby vnimali ,,problémy* jako
urcené pro neustalé ,redefinovani“ podle dostupnych prosttedkt pro
feSeni. Evaluace vysledkt pak nemiize byt néjaka oddélend aktivita, ale
musi probihat soucasné s tvorbou rozhodnuti a s implementaci cilt.
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Lindblom predpoklada, ze jeho model ma nejen deskriptivni funkci - zZe
takto ve skute¢nosti politické rozhodovani probiha - ale také preskrip-
tivni vyznam. Ukazuje tedy, jak by mélo spravné v demokratickych pod-
minkach probihat. Muze byt proto i voditkem pro analyzu a hodnoceni
tvorby politickych rozhodnuti.

Autorovo precenéni postupnosti a marginality politickych zmén, jeho
kritika objektivisticky vedené analyzy tvorby politickych rozhodnuti,
obcasné snizovani vyznamu teorie pfi praktickém rozhodovani a v ne-
posledni fadé provokativni vyjadfovani zptisobily, Ze jeho pojeti bylo po
radu let obestfeno nepochopenim mnohych autori a stalo se predmétem
cetné kritiky, pfi niZ ovéem zaniklo i samo myslenkové jadro jeho pojeti.
Uvedené skute¢nosti zavedly diskusi o tvorbé politickych rozhodnuti do
slepé uli¢ky, na kterou Lindblom reagoval ve svych pozdéjsich pracich
(1979, 1980). Ustoupil od uzivani konfusniho a nejasného pojmu ,,inkre-
mentalismus® a revidoval nékterd sva tvrzeni.

Pokusim se nyni zformulovat kriticka stanoviska odptrcti inkremen-
talismu a potom predstavim zdkladni myslenky jeho pojeti racionality
politického rozhodovani jako v podstaté racionality kolektivniho jed-
nani. Jinymi slovy, pokusim se interpretovat Lindbloma v duchu insti-
tucionalismu. Tvrdim, Ze vnima tvorbu rozhodnuti v politice jako insti-
tucionalni jednani. Jako ¢innosti jedinct s urcitou politickou a socidlni
identitou. Jedinc, ktefi projevuji odpovédnost a ohled na zajmy a oceka-
vani komunit a skupin, v jejichz ramci sva rozhodnuti ¢ini.

Kritika inkrementalismu se zamétila zejména na nasledujici skutec-
nosti. Za prvé néktefi autofi zdtraznuji, Ze jde o konzervativni pristup
k tvorbé politickych rozhodnuti. Ptilisny diiraz na okrajovost a postup-
nost zmén a Uzka vazba na ,status quo* ¢ini z modelu konzervativni
a stabiliza¢ni politicky program. Dror (1964) se naptiklad domniva, ze
inkrementalni ptistup k politickému rozhodovani je validni jen v pfipa-
dech, kdy existujici politické programy funguji a jsou dostate¢né zajis-
tény, kdy podstata socialnich, hospodarskych a verejnych problémi je
stabilni a kdy pottebné programové prostiedky jsou neustale dostupné.
Dodava, ze inkrementalismus se tak stava hlavni ideologickou zbrani
inertnich sil v politickém procesu:

»Racionalisticky model ma v dtisledku vyhodu v tom, Ze stimuluje ad-
ministratory, aby se alesponi trochu zbavili obvyklé rutiny. Lindblomiiv
model proti tomu zajistuje politicky program ,bez namahy* Souhrnné
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feceno limitovanad validita teze ,néjak si poradit|, a v jejim dasledku po-
silenf inertnosti, vytvari velmi vyznamnou slabost.“ (Dror, 1964: 155)

Za druhé inkrementalismus je popisovan jako pristup k rozhodovani,
ktery nehodnoti podle objektivnich kritérii. Zakladnim kritériem je ak-
ceptovatelnost a spravnost rozhodnuti v dil¢ich situacich. Z hlediska mo-
censkych souvislosti podporuje zajmy systematicky neprivilegovanych
a politicky malo organizovanych subjekttl. Nevede k podpore zajmui
mocnych a silnych politickych skupin, které by mohly realizovat roz-
hodnéjsi a celkovéjsi zmény politického procesu. V tomto smyslu je in-
krementalismus nahlizen jako nedostate¢ny model pro ,,makro analyzy“
politického procesu. Racionalisticka kritika pfiznava Lindblomovu kon-
ceptu pouziti jen pfi detailnéjsim rozboru procesu tvorby rozhodnuti.

Za treti je inkrementalismus kritizovan za extrémni nakladnost. Za-
timco naklady racionalistického zptisobu rozhodovani jsou zvysovany
o vydaje spojené s odstraniovanim a korekci selhani systému, inkremen-
talni rozhodovani je natolik rozdrobené, Ze mnoha dil¢i rozhodnuti se
musi po Case revidovat a hledani novych feSeni pfipomina spiSe tapani.
Navic jsou celkové naklady inkrementalné realizovaného programu
tézko kontrolovatelné.

Lindblomovo pojeti
racionality politického rozhodovani

Racionalisticka kritika - jak se zda - vyplyva z podstatného nedorozu-
méni pii interpretaci inkrementalniho modelu analyzy politickych roz-
hodnuti. Co tedy ve skute¢nosti znamena ,,inkrementalismus® v pojeti
Ch. Lindbloma? Jaky typ racionality ve své koncepci politického rozho-
dovani predstavuje? Gregory (1989) provedl pojmoslovnou analyzu ter-
minu ,inkrementalismus®, pfi které upozornuje na jeho zna¢né konfusni
anejasny vyznam. Dospiva pfi ni k nazoru, Ze lze rozlisit Sest piivodnich
vyznamt slova ,,inkrementalismus® v rtiznych Lindblomovych pracich.*

3 Sest ptivodnich vyznamd slova ,.inkrementalismus® popsal Gregory nésledovné:
Za prvé. Inkrementalni znamena skute¢nost, Ze pti tvorbé verejné a socidlni politiky
je uroven teoretického pochopeni vztahti mezi relevantnimi proménnymi velmi nizka.
(Lindblom, 1959)
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Tyto vyznamy Gregory utfidil do dvou sémantickych skupin. V prvni
skupiné spojuje vyznamy (1), (2) a (3), které se podle néj vztahuji k roli
formadlni, teoretické analyzy pti tvorbé politickych rozhodnuti. Vyznamy
(4), (5) a (6), které tvori druhou relativné odli$nou pojmoslovnou sku-
pinu, se vztahuji ke spolecensko-politickému kontextu tvorby vefejnych
a socidlnich programii. Pojem ,inkrementalismus® se tedy vztahuje ke
dvéma relativné samostatnym oblastem politiky. Jednou k analyze tvorby
politickych rozhodnuti a po druhé k celému politickému procesu, ktery
je zakotven v redlném spolecensko-politickém kontextu.

Gregoryho rozbor dokazuje, Ze krajné zjednodusend, rutinni, k for-
malné racionalnim postupim nepiihlizejici inkrementalni analyza jako
soucast individualniho politického rozhodovani (vyznam ¢. 2) je jen jed-
nou z forem ,,strategické politické analyzy“. (Lindblom, 1979: 518) I kdyz
ta je v Lindblomové pojeti vidy rozborem limitovanym urcitymi subjek-
tivnimi kalkulacemi a védomou volbou aktért, které ve svém dusledku
vzdy zjednodus$uji komplexnost problému pti tvorbé programu vefejné
politiky. Vykloubend, nespojitd (disjointed) podstata strategické politické
analyzy a rozhodovdni je pfitom chapdna jako funkce spole¢ensko-po-
litického kontextu individualniho rozhodovani. V tomto smyslu se obé
skupiny vyznami inkrementalismu propojuji. Lindblom si je védom, ze
pii tvorbé a realizaci politickych programu se misi mnoha ptani a za-
jmy a dasledna analyza je vzdy parcidlni a stranicka. Parcidlnost analyzy

Za druhé. Tvrci politiky jsou ochotni ménit tyto proménné jen marginalné vzhledem
k danému stavu a velmi zjednodusuji analyzu moznosti rozhodnuti, ktera jsou k dispozici.
(Lindblom, 1959)

Za tteti. V souvislosti s limitovanymi informacnimi a teoretickymi vstupy jsou poli-
tické procesy zaloZeny ¢asto na chybnych intervencich nevyznamnych aktért, takze ¢asto
dochazi k neo¢ekavanym diisledkiim programovych opatteni. (Lindblom, 1959)

Za ¢tvrté. Demokraticky politicky proces a (nebo) zména probihd jen okrajové a po-
stupné. To znamend, Ze co ma byt dosazeno zitra, tviirci politickych rozhodnuti neradi
odli$uji od toho, co je dnes. (Lindblom, 1979)

Za pdté. Tvorba politiky je proces politické a socialni interakce - vyjednavani, dialogu
atd. — mezi skupinami sledujicimi a podporujicimi rizné a konfliktni cile, z4jmy a hod-
noty. Uvedené interakce vytvari podle Lindbloma ,,stranické vzajemné zajisténi“ (partisan
mutual adjustment) politického procesu, ktery vyrazné kontrastuje se systémovym poje-
tim politiky. (Lindblom, 1965) Podle systémového pojeti je pohyb v politickém procesu
zajitovan centralizovanymi, na informacich zalozZenymi rozhodnutimi.

Za Sesté. Politicka zména ¢i zména politického procesu neni vysledkem, funkei néjaké
koherentni sestavy transcendujicich cili pfenaSenych od tvorby rozhodnuti az k jejich
politické implementaci. (Lindblom, 1965)
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rozhodovaciho procesu je pritom neodstranitelnd. Vztahuje se k raz-
norodym hlediskéim, ktera jsou charakteristicka pro socidlni interakce
v politickém procesu. Rtiznorodost hledisek je nutné spojena se selektiv-
nim a nedplnym charakterem informaci. (Lindblom, 1980)

Pojeti inkrementdlniho modelu politického rozhodovani bylo po-
znamendno ostrymi vytkami za konzervativismus, subjektivismus, aro-
gantnost k roli teorie pfi politickych rozhodnutich. Lindblom skute¢né
¢asto oznacoval racionalistickou teoretickou analyzu za ,,neproduktivni
ideal® Strategickd analyza inkrementalismu se mu naopak jevila jako
produktivnéjsi, protoze je blize praktickym politickym situacim. Jeho
vztah k teoretické analyze je vak slozitéjsi, nez se domnivaji mnozi jeho
kritici. (Hill, 1997)

Diferencovany pristup k teorii se ukaze jasnéji pri blizsim zkoumani
tfi vyznamu inkrementalismu v prvni pojmoslovné skupiné. Pozici teo-
retického poznani pti inkrementalni analyze vénoval pozornost Goo-
din (1982). V Lindblomovych textech rozliSuje tfi typy inkrementalni
analyzy politickych rozhodnuti. Prvni typ rozhodnuti pfedstavuje malé
postupné kroky, kdy se politicky aktér rozhoduje cestou pokust a omyltL.
Jde o zcela pragmaticky proces tvorby politiky, ktery je nezavisly na ja-
kémbkoliv teoretickém poznani a pochopeni. Déle popisuje druhy typ
rozhodovani, které probiha jako proces postupné adaptace na politické
podminky. Tato adaptace je zalozena na testovani teoretickych hypotéz.
Rozhodovani vede k malym zménam v limitovaném okruhu promén-
nych, které vstupuji do politickych rozhodnuti. Treti typ inkrementdlni
analyzy a rozhodovani podle Goodina predstavuji teoreticky poucené
intervence, které vyvolavaji malé, ,experimentalni“ zmény. Zmény vsak
nejsou spojeny s predstavou ¢i planem budoucich moznosti. Mensi za-
sahy do politického procesu mohou mit ¢asto reversibilni charakter.

Goodin tedy navrhuje rozliSovat réizné typy inkrementalni analyzy
spojené s tvorbou rozhodnuti, které maji empiricky zéklad. Poukazuje
na rtizné empiricky zjistitelné typy odlisného uplatnéni teoretické ra-
cionality pfi rozhodovani v ramci politického procesu. Ukazuje tak, ze
inkrementalismus pripousti, ze tvtirci politiky jsou fakticky vedeni teo-
retickymi koncepty, i kdyz ty maji ¢asto jen fragmentarni nebo implicitni
podobu. Jinak feceno i ¢isté pragmaticka analyza a tvorba rozhodnuti je
vedena implicitni virou a presvéd¢enim o moznosti nebo ,,¢asové bliz-
kosti“ o¢ekavanych vystupt. Tato presvédceni mizeme nazvat ,teoriemi
kazdodenniho politického zivota®, i kdyZ jen za predpokladu, Ze slovo
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teorie nebudeme chapat v prisné formdlnim smyslu jako sestavu ur-
ditych explicitné vyjadfenych kauzalnich hypotéz. ,Kazdodenni teorie®
jsou charakteristické spise nespekulativnim pojetim kauzalniho vztahu.
Piimo velnuly do praktické zkusenosti politiki, Gfednik(l a socialnich
pracovnikd. Jak ukdzala Goodinova analyza, Lindblom si uvédomoval,
ze strategicka analyza a tvorba rozhodnuti v praxi je extrémné prizpu-
sobivy proces. Vnimal, Ze ma svou vlastni vnit¢ni racionalitu, kterd neni
totozna s racionalitou formalni védecké teorie. Nicméné jeho ptistup
neznamena eliminaci a nevyuzivani teoretickych konceptti pti praktic-
kém rozhodovani.

Lindblomiv diraz na marginalitu a postupnost zmén politického
procesu (vyznam ¢. 4), ktery je skute¢né diskutabilni, byl jeho kritiky
mylné spojovan s averzi vici racionalistickym teoriim. Jeho kritikové
Casto argumentovali, Ze politické zmény vétsiho dosahu mohou byt zajis-
tény vyznamnéjsi roli formalni analyzy, systémové teorie a racionalnich
technik kalkulace nakladii. (Gregory, 1989) Tyto argumenty opakované
vedly Lindbloma k dokazovani intelektualni i politické neredlnosti racio-
nalistickych analyz a k prokazovani nevyhnutelnosti pouziti nespojité
inkrementalni analyzy pti tvorbé politiky a dosahovani jen postupnych
a margindlnich politickych zmén. Trvani na pouze okrajovych zménach
politického procesu tak zavedlo diskusi do slepé ulicky. Diisledkem bylo
zatemnéni a nediferencované pouzivani pojmu obsaZzenych ve dvou sé-
mantickych skupinach slova ,,inkrementalismus®

V préci ,,Politics and Markets“ (1977) Lindblom rozviji dva modely
role intelektu v socidlni organizaci politického procesu. I kdyz navazuje
na své drivéjsi préce, termin ,inkrementalismus® se zde prakticky ne-
vyskytuje. Je pravdépodobné, ze autor koncem 70. let uznal pojem jako
nepresny a prili§ zatizeny malo plodnou diskusi. To, co je skute¢nym
jadrem jeho teorie, neni ,inkrementalismus® jako urcity pristup k ana-
lyze a rozhodovani v politickém procesu, ale tvrzeni, Ze tato individudlni
rozhodnuti jsou funkci politického procesu samotného. ,, Ivorba verejné
politiky musi byt v Lindblomové pojeti chdpana podstatné jako politicky
proces nez jako néjaké analytické reSeni problému.“ (Gregory, 1989: 186)

Autor inkrementdlniho modelu rozhodovéni ve svych pozdéjsich
pracich vysvétluje — pfimo i nepfimo - podstatu kolektivni raciona-
lity politického procesu, kterou vytvari spoleensko-politicky kontext
individualnich ¢i skupinovych rozhodnuti. Podle Lindbloma pfi tvorbé
vefejnych a socialnich programt nema jedinec nebo skupina monopol
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na pravdu, informace nebo strategickou analyzu. Moc k urcovani cilé
a prostredkil téchto programtl je sice rozdélena nerovnomérné, ale presto
je ve spole¢nosti sdilena. Uvedena skute¢nost je faktor, ktery omezuje
aspirace racionalistické analyzy rozhodovani mnohem vice nez vsechny
technické a informacni limity intelektu jednotlivych politickych aktéra.
Lindblom chape tvorbu politiky jako podstatné nevédeckou aktivitu ve
smyslu ,,uméni mozného® Jednotlivi politi¢ti aktéfi ve svych redlnych
analyzdch musi méfit a hodnotit spéch a implementacni vystupy vzhle-
dem ke své kapacité preménit své plany a Sance v legitimni realitu poli-
tického Zivota. Kolektivni podstata politického jednani obsahuje to, co
chceme ucinit v zavislosti na tom, co miize byt ucinéno. Uvedeny limitu-
jici spolecensko-politicky kontext zahrnuje aktualni politickou situaci,
povahu socialnich problémi, technické i ekonomické moznosti, tiroven
rozpracovani védeckych teorii, ale pfedev§im mordlni a kulturni kon-
text politického Zivota a socidlni organizaci lidi, struktury vztaht mezi
politickymi aktéry. Pozadavek legitimity politickych rozhodnuti pfitom
nevylucuje zapojeni formalnich teoretickych analyz do tvorby politiky.
Jejich vyznam je vSak parcidlni. Je odvozen od legitimity politického pro-
cesu, (toho, co je zadouci a mozné) a ne od integrity védeckého poznani.

Kontextualnost a parcialnost model(
tvorby rozhodnuti

Prtibéh diskuse mezi racionalisty a inkrementalisty o charakteru raciona-
lity politickych rozhodnuti se postupem doby proménil. Doslo k pfehod-
noceni postojti k univerzalnimu pouzivani obou teoretickych modela.
Na obou diskutujicich stranach posilily hlasy, které vyjadfovaly védomi
podminénosti uzivani modelt praktickym spole¢ensko-politickym kon-
textem a uzndni jejich parcidlni gnozeologické platnosti. V pocate¢ni fazi
diskuse reprezentanti obou stran spojovali své teoretické koncepce s oce-
kavanim a naplnénim jak deskriptivni funkce, tak preskriptivni funkce.
Nézory oponentii odmitali jako nepfijatelnou alternativu. V pribéhu let
jejich nesmititelnost slabla. Vyznamnou roli v této tendenci hrali autofi,
kteti se pokouseli obé alternativni pojeti tvorby politickych rozhodnuti
spojit pti hledani tzv. ,treti cesty® Jejich cilem bylo vyuzit silnych stranek
obou pojeti a potlacit jejich slaba mista. Tato ,treti cesta® si véak opét
¢inila univerzalistické naroky. Poté, co se ukdzala jako mélo prichodna,
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objevuji se od pocatku 80. let pokusy o smifeni racionalistickych a insti-
tucionalistickych stanovisek uré¢enim jejich parcialniho gnozeologického
statutu. Autofi se zaméfuji na popis spolecensko-politického kontextu
rozhodovani, ktery urcuje pravidla a zpisoby individudlnich rozhodnuti.
Hledaji v ném hranice gnozeologické pouzitelnosti jednoho ¢i druhého
teoretického modelu.

Hleddni ,treti cesty”

Jeden z prvnich navrhu ,tfeti varianty® pfistupu k analyze a tvorbé po-
litickych rozhodnuti predstavuje Drortv ,,model normativniho optima“.
(Dror, 1964) Je to koncepce tvorby politického programu, kterd bere
ohled na existenci ne-racionalnich faktort (intuice, zvyky, bézna zku-
$enost) politického rozhodovani. Podstata uvedeného pojeti spociva
v tom, Ze pri tvorbé politického programu vyuziva nékteré postupy ra-
cionalistického planovani, ale jen ve velmi zjednodusené podobé. Dror
naptiklad navrhuje uplatnéni racionalistickych pristupti pfi tvorbé fun-
damentalnich cilti a ,,smérnic®, které maji objasnit zakladni hodnoty
programu, pri definici o¢ekavanych mzdovych nékladd, pfi explicitni
formulaci nastroju stimulujicich kreativitu pracovniho persondlu pro-
gramu. V takto vyty¢eném volném implementa¢nim rdmci by se méla
uskutecnovat konkrétni rozhodnuti jednotlivych aktérti vetejnych ¢i so-
cidlnich programd.

Lindblom kritizoval uvedenou koncepci tvorby rozhodnuti za to, zZe
nenavrhuje nic vic nez sadu nespojitych ustanoveni a zasad, ktera nemo-
hou vést k vytvoreni ,,modelu pro rozhodovani“. Racionalisticka kritika
upozornovala na zvelicenou roli, kterd je v koncepci priznana intuici
a kazdodenni zku$enosti tviirci rozhodnuti. Tyto velmi neurcité a tézko
méritelné proménné jsou v uvedené koncepci chapany jako néco vic nez
jen rezidualni zdroje pro ne-racionalni informace. Podle kritikéi model
vyzniva do té miry tautologicky, v jaké predpoklada a implikuje tezi
o shodé a komplementarité raciondlnich a neraciondlnich prvkd v indi-
vidudlnim politickém jednani.

Dal$i variantu ,tfeti cesty” analyzy a tvorby rozhodnuti v politickém
procesu zformuloval Etzioni (1967). Nazval ji pfistupem ,,smiseného ske-
novdni* vefejnych programt (mixed scanning approach). Model ,,smiSe-
ného pozorovani“ nabizi proces tvorby rozhodnuti ve dvou fazich. Prvni
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faze spociva v tom, Ze tvilirci rozhodnuti si vytvoii pfedstavu o moznos-
tech a limitech politického programu. Tato predstava je ve druhé fazi
vyhodnocovana podle predepsanych programovych hodnot a kritérii
v obecnych a objektivnich pojmech a kategoriich. Uvnitf tohoto objek-
tivniho ramce tedy probiha tvorba rozhodnuti inkrementalné, s ohledem
na stavajici programovy kontext. Etzioni se domnival, Ze:

»...dveé faze smiSeného skenovani pomohou redukovat dil¢i nedostatky
obou zakladnich pfistuptl. Inkrementalismus redukuje nerealistickd
ocekavani racionalismu tim, Ze omezuje jeho detailni pozadavky pii
fundamentalnich rozhodnutich. Kontextualni racionalismus pomtize
prekonat konzervativni a inertni stranky inkrementalismu vyuzitim
dlouhodobéjsich a dalekosdhlejsich variant fe$eni. (Etzioni, 1967: 390)

Existuji vS$ak autori, ktefi Etzioniho optimismus nesdileji. Smith
a May (1980) upozornuji na skutecnost, ze tento pristup fakticky neza-
jistuje odstranéni nerealistickych a konzervativnich prvkd obou zaklad-
nich modelii. Podle jejich nazoru hlavni slabost koncepce spociva v tom,
ze prehlizi podstatu odli$nosti mezi racionalistickym a inkrementalnim
rozhodovanim. Zatimco prvni voli podle stanovenych cili prostfedky,
druhy pfistup vychazi z existujicich moznosti a prostiedki. Do té miry,
jak je vztah mezi cili a prosttedky v rtiznych spolec¢ensko-politickych
kontextech flexibilni a jeho orientace oboustranna, hrozi nebezpeci, ze
»...fundamentdlni rozhodnuti v jednom kontextu se v druhém kontextu
stanou inkrementalni® (Smith and May, 1980: 153) Bez znalosti social-
niho kontextu individualnich rozhodnuti nelze s jistotou fici, podle ja-
kych pravidel rozhodovani probiha. Takova analytickd situace nevede
k planovani realnéjsich cilti a dosazeni vétsi flexibility a pruznosti pro-
gramtl. SpiSe naopak. Teoreticky model ,,smiseného skenovani® musi byt
pripraven na neocekavané zvraty a selhani programu. To, co se tviircim
rozhodnuti zdalo byt realnym cilem, se po jisté dobé muze ukazat pro-
sttedkem ptivodné neplanovanych a necekanych cilt jinych politickych
aktéra.

Po této kritice se stava srozumitelné, pro¢ se Etzioni v 80. letech za¢ina
podrobné zabyvat myslenkou komunitarismu. Komunity a sité nefor-
malnich vztaht jsou socidlni struktury, v nichZ redlné probihd proces
sladovani individualnich cilt, zajmu a prani s kolektivné uznanymi moz-
nostmi a prosttedky jejich dosazeni. Komunity, pracovni tymy, neformalni
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sité¢ programovych vztahti tvori socidlni kontext, ve kterém vzajemné
»smiSené skenovani® cilid a prostfedkt skute¢né probiha. V téchto so-
cialné organiza¢nich kontextech prestava platit kritika, ze Etzioniho
model ,,je stejné utopicky jako racionalni planovani a stejné tak letar-
gicky a inertni jako model ,néjak si poradit®“ (Smith a May, 1980: 154).
Ukazalo se, Ze racionalita rozhodovani proménuje sva pravidla v zavis-
losti na povaze socidlnich struktur, v nichZ je rozhodovani zakotveno.
Studium socialné organizaéniho kontextu programovych rozhodnuti
muze dat odpovéd na otazku, kdy maji rozhodnuti fundamentalni, nor-
mativni charakter a kdy je jejich racionalita ¢isté instrumentdlni, bez
vazeb k hodnotam kolektivniho védomi. Zda se, Ze studium socidlné
organiza¢niho zajisténi vefejnych programt muze pomoci urcit pod-
minky a hranice, v nichz maji rtizné modely rozhodovani plny pozna-
vaci statut a vymezit oblasti, v nichz jejich explana¢ni a predikéni sila je
parcialni.

Parcialita gnozeologického statutu
modelt rozhodovdni

S myslenkou, Ze socidlné organiza¢ni kontext tvorby rozhodnuti méni
pravidla rozhodovani a Ze jeho studium soucasné popisuje parcidlni ex-
planacni silu zakladnich teoretickych modelt, prichdzeji pocatkem 80. let
Smith a May. Teze o parcialité gnozeologického statutu byla souc¢asné vy-
chodiskem jejich pokusu o smifeni dvou dosud konfliktnich stanovisek.

Autoti tvrdi, ze diskuse mezi racionalistickym a inkrementalistickym
modelem rozhodovani v politickém procesu je do zna¢né miry uméla.
Svlj ndzor zduvodnuji dvojim zptisobem. Za prvé se domnivaji, Ze pro-
tagonisté obou teoretickych modeld velmi ¢asto mluvi o riznych vécech.
Kratce feceno diskuse je plana, protoze vznikla jako vysledek nedoro-
zuméni. Za druhé konstatuji, Ze ,,exponenti“ obou diskutujicich stran
systematicky ignoruji otazku vyjasnéni zakladnich pravidel o racionalité
rozhodovani. Diskusi v tomto smyslu chdpou jako formalni a bezobsaz-
nou, nebot nebere v uvahu realny spolecensko-politicky a organiza¢éni
kontext tvorby rozhodnuti.

Vratim se nyni k prvnimu argumentu o umélosti protikladu mezi
racionalistickym a instituciondlnim (reprezentovanym inkrementalis-
mem) pojetim rozhodovani. Nedorozuméni mezi aktéry diskuse pry
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spociva v nediferencovaném zaménovani deskriptivni a preskriptivni
funkce jednotlivych modelt rozhodovani. Autofi de facto tvrdi, Ze ra-
cionalisté a inkrementalisté se snazi vysvétlit, jak rozhodovani skutecné
probihd a soucasné ukdazat normativni cile procesu tvorby politickych
rozhodnuti, tedy jak by mélo rozhodovani probihat. Deskriptivni a nor-
mativni stranka rozhodovactho procesu jsou vSak dvé odlisné socidlni
skutec¢nosti, i kdyz jsou nékdy od sebe tézko oddélitelné. Smith a May
uvedené nedorozuméni fesi relativné velmi jednoduse. Kazdé z diskutu-
jicich stran pridéluji jednu z naznacenych funkci. Domnivaji se, ze pri-
béh diskuse ukazuje spise na to, Ze kazdy model rozhodovani je schopen
uspésné plnit jen jednu teoretickou funkci.

»Jednim ze zpisobi, jak je mozné pokrocit déle, je tvrdit, Ze raciona-
listické modely chtéji spise podat presny obrazek o tom, jak tvorit ide-
alni procedury rozhodovani. Kritika je pak zaméfena na skute¢nost,
ze racionalni modely jsou empiricky nepfesné a nerealné. Neukazuji,
jak jsou rozhodnuti ve skute¢nosti provadéna. (...) Na druhé strané
muzeme mit jisté sympatie pro inkrementalni model, ktery ukazuje,
jak je politika délana (nebo spise ¢astéji nedélana). Kritika je zde za-
mérena spi$e na normativni pouzivani tohoto modelu. Inkrementélni
rozhodovani neni postup, jakym se ma rozhodovat.“ (Smith a May,
1997: 170)

Ponecham stranou ponékud diskutabilni zavér, ze racionalisticky mo-
del rozhodovani méa mit v demokratické politice normativni, preskrip-
tivni funkci, zatimco inkrementalni model ma mit funkci deskriptivni
a explanac¢ni. Cinim tak jednak proto, Ze v tomto &lenéni nejsou autofi
nijak ptivodni. Prosvitd zde prakticky totozné déleni Simonovo. Dal$im
divodem je skute¢nost, Ze uvedeny nazor byl jiz podroben ostré kritice
za teoretickou neadekvatnost rozdélovani obou funkci teorie od sebe.
(Lindblom a Woodhouse, 1993)

Soustfedim se na obecnéjsi tvrzeni autort. Problém diskuse o mo-
delech analyzy politického rozhodovani podle nich nespociva ani v od-
stranéni rozdilnych nadzord, ani v konstrukei néjaké tfeti varianty, kterd
by kombinovala prvky obou zakladnich modelt. Skute¢ny problém dis-
kuse se vztahuje ke spravnému poznani vztahu mezi faktickou a norma-
tivni strankou rozhodovani. Z racionalistického a inkrementalistického
konceptu analyzy se stavaji dil¢i teorie, jejichZ teze a hypotézy maji byt
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»stavebnimi kameny, z nichz se vytvofi ,metateorie” racionality politic-
kého rozhodovani.

»Jde o dosazeni propracovanéjsiho pohledu, ktery by bral v tvahu vliv
ideologii tvtirct politickych programii. Tyto ideologie jsou o podstaté
tvorby rozhodnuti, o realizaci a vystupech riiznych fazi politického
procesu. V tomto smyslu muzeme mluvit o vzniku na empirickych
datech zalozené metateorie, kterd preciznéji odkryva role a funkce
existujicich modelti tvorby rozhodnuti v ramci masinerie politického
procesu a jeho administrace...“ (Smith a May, 1997: 171)

Tato ,,metateorie“ rozhodovani se orientuje na konkrétni aktéry po-
litického procesu. V identité politika, Gfednika, socidlniho pracovnika
a v konkrétnich socialné organiza¢nich kontextech hleda jednoznac-
nou odpovéd na otazku, ktery model pravidel rozhodovani byl fakticky
pouzit a pro¢. Pokousi se stanovit konkrétni hranice mezi normativné
zalozenou racionalitou rozhodnuti a instrumentalné zaloZzenou raciona-
litou politického jednani.

V konkrétnich organiza¢nich strukturach prevlada velka flexibilita ve
zptisobech rozhodovani. Autofi pokladaji za velmi naivni predpoklad,
ze ¢lenové organizaci nevyuzivaji této flexibility k realizaci vlastnich za-
jmu. Odvolavaji se na Turnerovu (1977) myslenku, ze mezi organizac-
nimi koncepty a praktickymi aktivitami jednotlivct, které tyto koncepty
realizuji, neni nutné vztah korespondence. Organiza¢ni pravidla jsou
v dutsledku toho vzdy ponékud neurcita a libovolna. Tvrdi, Ze pravi-
dla rozhodovani jsou jednotlivymi aktéry v konkrétnich organiza¢nich
kontextech pouzivana prospektivné i retrospektivné, normativné i de-
skriptivné, fundamentalné i instrumentalné k oznaceni vyznami realné
probihajicich rozhodnuti.

Otézka, jaka konkrétni schémata pravidel jsou prakticky vyuzivana pti
rozhodovani, je podle Smithe a Maye pfedmétem empirického vyzkumu.
Empiricky vyzkum tedy mutiZe ovérit adekvatnost ¢i neadekvatnost po-
uziti racionalistického ¢i inkrementalistického modelu rozhodovani.
Muize urcit parcidlnost jejich uplatnéni, redlné hranice a omezeni roz-
sahu jejich pouziti. Na zakladé empirickych zobecnéni je mozné podle
jejich nazoru konstruovat nové ,a priori“ modely tvorby rozhodnuti,
které budou vychazet ze znalosti toho, jak definuji relevantni politikové,
urednici, profesiondlové tvorbu rozhodnuti.
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Smith a May podle mého nazoru piili§ podléhaji dekonstruktivistické
perspektivé ,odhalovéni ideologii“ a ,,skrytych z4jmt“ Neberou dosta-
te¢né v uvahu mocenské rozlozeni sil v organizaci politického procesu,
které podstatné determinuje organiza¢ni ramec tvorby rozhodnuti. Nic-
méné jejich pojeti orientuje analyzu tvorby rozhodnuti do konkrétnich
socialné organiza¢nich kontextt (socialnich struktur). Déle je vyznamné,
ze zaméruji pozornost na empiricky vyzkum rozhodovani v téchto ,,pro-
gramovych socialnich strukturach®
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4. TEORIE ORGANIZACNICH
SYSTEMU

Analyza komplexity
programovych struktur

Aplikovany vyzkum politického procesu je tradi¢né spojen s uplatriova-
nim systémového pfistupu a systémovych teorii. Uvedené spojeni zapo-
¢alo v ¢asech Herolda Lasswella (1939, 1963) a Davida Eastona (1965),
kteti ,vykolikovali zdbor® analyz politického systému a zabyvali se za-
kladnimi ,,systémovymi procesy®, jako jsou definovani problému, pla-
novani cilf, rozhodovani a organizovani implementace programi. Vy-
uzivani systémového ptistupu pokrac¢ovalo obdobim metodologickych
diskusi o definovani ,,otevienych” a ,uzavfenych® systémi a o vymezo-
vani rozdilt mezi riznymi typy systémd, které byly vedeny zejména mezi
predstaviteli klasické teorie organizace (Burns and Stalker, 1961; Azumi
and Hage, 1972; Lincoln, 1982; Morgen 1997). Na konci minulého stoleti
pokracoval rozvoj systémové analyzy verejnych a socialnich programi
a intervenci rozpracovanim teorie komplexnich systémii a jejim uplat-
nénim pti feSeni socidlnich problému (Young, 1992; Kauffman, 1993;
Gleick, 1996).

Systémovy pfistup dnes neznamena uplatnéni jedné teorie systémi
ani aplikaci homogennich vyzkumnych metod a technik. Je to v pra-
vém slova smyslu specificky zpiisob myslent, ke kterému dospivaji védci
riiznych obort a rizné filozofické a metodologické orientace. Ustfedni
pojem (systém) ziskal mnoho rozdilnych interpretaci. Je ¢asto chapan
mnohoznac¢né. Cilem nasledujici kapitoly je proto pokusit se odpové-
dét na dvé zakladni otazky. Za prvé, co maji systémové teorie spole¢né
a jaka jsou obecna kritéria systémového mysleni? A za druhé, v cem
se jednotlivé systémové pristupy ke zkoumdni socidlnich problémi
a jejich feseni vyznamné odlisuji? Predevsim chceme pochopit, jak je
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rozdilny charakter uplatnéni systémového mysleni v teorii otevienych
systému a v teorii komplexnich systémi. Zajima nas, zda se v téchto
odlisnych zpiisobech systémového mysleni znovu odrazeji rozdily mezi
racionalistickym a neoinstitucionalnim ptistupem k analyze politického
procesu.

Kritéria systémového mysleni

Pro pochopeni systémového mysleni je klicovym konceptem ,,sys-
tém* Podle jedné, v socidlnich védach Siroce rozsifené, definice za
systém miizeme povazovat ,,souhrn vzdjemné na sebe ptisobicich prvkii,
které dohromady tvofi jeden celek zabezpecujici plnéni celkového ticelu®
(Gouldner, 1964). V kazdém systému muzeme rozlisit jeho strukturu,
neboli skladbu prvki, z nichz je slozen, a dale funkce ¢i role jednotlivych
c¢asti. Funkce mtizeme definovat jako veskeré dusledky, které ma aktivita
nebo puisobeni ¢asti pro ostatni ¢asti nebo pro systém jako celek.

Uvedenou definici systému miizeme aplikovat pti popisu prirodnich
nebo technologickych celkd, stejné jako Zivych organismi a socidlnich
utvart.” Mezi lidmi najdeme spolecenstva, na jejichZ popis a vysvétleni
se pristup teorie systému hodi vice, a jiné, na jejichz studium se hodi
méné. Pfi zkoumdni skupin, kde je dén velky prostor pro aktivitu a svo-
bodu jednani jednotlivych ¢lenti a které se vyznacuji velkym mnozstvim
vzdjemné malo vztazenych cild, je uplatnéni systémového pristupu ome-
zené. Mezi socidlni skupiny, pfi jejichz zkoumani se systémovy pristup
naopak casto uplatiuje, patti formalni organizace, jako je podnik, ne-
ziskova organizace nebo trad, a také vefejny program. V téchto social-
nich celcich existuji relativné objektivni kritéria pro ucelnost celostniho
chovani. Celek ma stanoveny ucel, existuji kritéria ticelnosti, ¢asti nebo
jednotlivi ¢lenové organizace se vice ¢i méné prizpisobuji ucelnému
fungovani celku.

Pokusme se nyni se znalosti zdkladni definice systému popsat rozho-
dujici vlastnosti systémového mysleni. Patfi mezi né holisticka (celistva)

% Napriklad lidské télo je sloZitym systémenm, ktery je slozen z mnozstvi dil¢ich ¢asti, na
které miizeme nahlizet jako na subsystémy slozené z prvki niz§iho radu. Za subsystémy
lidského téla mizeme chapat naptiklad centralni nervovy systém, obéhovou soustavu, po-
hybovy systém, soustavu lidskych smysli a podobné. Celd stavba lidského téla umoznuje
po nékolik desitek let u¢elnou samostatnou existenci, které se fika lidsky Zivot.
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perspektiva mysleni, vhimani systému jako slozitého vicetiroviiového
(multilevel) utvaru a rozli$ovani strukturnich a procesnich prvki systému.

1. Holistickd perspektiva
V systémovém mysleni se prenasi pozornost vyzkumu od ¢asti k celku.
Podle holistického principu plati, Ze vlastnosti ¢asti jsou dany organizac-
nimi vztahy celku. Vlastnosti ¢asti tak nelze redukovat pouze na ,,endo-
genni“ charakteristiky téchto mensich ¢astic.” Latka a forma jsou dvéma
strankami tohoto procesu a jsou oddélitelné jen v abstrakci. Tyto onto-
logické uvahy se prendseji také do metodologického mysleni. Otazky,
z ¢eho je Castice ,udélana® a jaké ma usporadani, jsou od sebe v tomto
systémovém zkoumadni obtizné oddélitelné. Presto v pribéhu historie
systémového vyzkumu mizeme identifikovat autory, ktefi rozpracova-
vali poznani spi$e obsahovych a strukturalnich aspektt systému a dale
autory, ktefi se zabyvali formou usporadani systémovych procesti. Cha-
peme-li propojeni latky a formy celku jako princip systémového mys$-
leni, pak vysvétleni ¢asti systému probiha ve tfech naslednych krocich.
(1) Vysvétlovana véc je brana jako soucast Sirsiho celku (kontextu).
(2) Je vysvétlena podstata systémového celku, tedy jeho tcel ¢i zakladni
funkce. (3) Poznani a vysvétleni ¢asti je provedeno v ramci poznavani
celku. Odkryvame roli nebo funkci jednotlivych ¢asti pro celek.
Funkénost ¢asti v kontextu celku ma primé implikace pro analyzu
programi, které tesi néjaké socialni ¢i veiejné problémy. Casto pti téchto
studiich autofi hodnoti jednotlivé prvky programového systému podle
jejich silnych a slabych stranek pro celkovy ucel nebo funkci programu.
Ve skutecnosti je vSak chovani téchto ¢asti zavislé na skute¢nosti, jak jsou
zapojeny do prediva vztaht celku. Pro systémové mysleni nejsou typické
jednoduché kauzalni retézce vysvétlujici chovani celku. Zduraziovani li-
nearni zavislosti a jednostranny determinismus podporuji mechanickou
orientaci v prirodnich i spolecenskych védach. Prikladem mohou byt
i dnes obcas se vyskytujici predstavy o jednosmérném prebirani a utva-
feni strategii zaméstnanosti z jednoho evropského centra bez souvislosti
k narodnim kontextim politiky zaméstnanosti. Dal$im prikladem me-
chanistického studia systémového chovani mohou byt hojné aplikace

% O tom, ze objekty svéta jsou uréovany také formou svého usporadani, védél jiz Aris-
toteles, ktery tuto jednotu latky a formy v procesu realizace podstaty v aktudlnich jevech
nazval ,entelechii®
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SWOT analyz pii strategickém planovani organiza¢niho chovani. Ne-
prihlizeni ke konceptu systémovych souvislosti celku a jeho ¢asti mtze
vést k sofistikovanym doporucenim jak zlepsit kvalitu jednotlivych ¢asti
programu (planovéni, pracovni schopnosti personalu, finanéni zabezpe-
¢eni projektii atd.). Ale nikdy nemohou prispét k feseni otazky jak zlepsit
systémové chovani jako celek.

2. ,Multi-level“ perspektiva

Mechanicky determinismus, ktery klasickym zptisobem formuloval
Descartes, pracuje s predstavou, ze v jakémkoliv sloZitém systému lze
chovani celku analyzovat pomoci vlastnosti jeho ¢asti. Uvedeny determi-
nismus se zabyva odhalovanim zakladnich prvka systému a odkryvanim
mechanismi nebo sil, které mezi ¢astmi pisobi. Fungujici otevené sys-
témy vsak nelze pochopit jen na zakladé analyzy, ale také po provedeni
syntetizujiciho postupu, ktery odkryva celkovy kontext ¢asti. Systémové
mysleni je v tomto smyslu vidy myslenim kontextovym a environmen-
talnim. Pro pochopeni ¢astic na jedné urovni systému se stava podstat-
nym vysvétleni kontextu, ktery tvori vy$si uroven systémovych vztaha.
Podobné ¢astice systému lze charakterizovat jako vnitfné usporddané
do nedélitelnych siti vztaht. Systémové mysleni v tomto ptipadé pracuje
s organizaci niz8i drovné systému. Dutlezitym predpokladem systémo-
vého mysleni je pfedstava, Ze mezi irovnémi systému neni Zadnd z urovni
zékladni a podstatnéjsi nez druhd. Podstata systému mtize byt zavisla
na chovani subsystému, stejné jak lze predpokladat, Ze v jinych situa-
cich mohou byt pro chovani systému rozhodujici vazby k jeho vnéjsimu
kontextu. Hranice mezi celkem a jeho ¢astmi se relativizuji a stavaji se
dynamickymi a prostupnymi. To, co se jevi na jedné Grovni systému jako
objekt a castice, md na druhé rovni charakter organizac¢ni sité vztaha
realizujicich se v procesu vzajemného ptisobeni. Uvedeny objev, ze struk-
tury ¢astic jsou z jiného hlediska uchopitelné jako systémové procesy, ma
na ,svédomi® kvantova fyzika pocatku 20. stoleti. Nicméné toto poznani
prindsi vyznamné vyzvy i pro systémové pochopeni socialni organizace
a koordinace vefejnych programi. Pro teorii vefejnych programii nezna-
mend uvedené vychodisko prijeti myslenky, Ze v programech absentuji
identity programovych objektt (tvircti rozhodnuti, vyznamnych afed-
nikd, zajmovych skupin, klientt atd.), ale prinasi relativizaci jejich pod-
statnych vlastnosti, které se stavaji vysledkem jejich programové a socialni
konstrukce v kontextu programového systému a jeho prostredi.
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Iy

»Multi-level® perspektiva vytvari novou strukturalni optiku zamére-
nou na slozité propojenou sit vztaht systémového celku. V rdmci systé-
mového mysleni nevysta¢ime pouze se statistickou analyzou agregata.
Nepomuze ndm ,anatomicky rozbor® vzajemné izolovanych casti sys-
tému. Zkoumani v této perspektivé je nutné zaméfit na zivé fungujici
procesy systémového celku.

3. Procesni perspektiva

Systémové mysleni se soustfedi spiSe na procesy a funkce nez na poznani
struktur vztahti mezi jednotlivymi prvky systému. V této perspektivé
se autori zamysleji nad otazkou, pro¢ systém funguje. Uvedena otdzka
pritom nebrani kladeni otazek typu, jak systém funguje. I tyto jsou vy-
znamné pro vyzkum systému, nebot jsou k prvnimu typu otazek komple-
mentarni. Oba typy otdzek nejsou vzdajemné prevoditelné jedna na dru-
hou. S jejich vyzkumem souvisi i nutnost komplementarniho vyuzivani
analytickych a syntetickych metod poznani. Systémové mysleni je stejné
tak analytické jako syntetizujici. Na potfebu pochopit dvoustrannost
systémové metody zkoumadni ukdzala svého casu dlouhodoba diskuse
mezi predstaviteli spolecenské védy, ktefi se hlasi ke stoupenctim na
jedné strané strukturalismu a na druhé strané k predstavitelim funk-
cionalismu. Obé skupiny védct pfitom participovaly na vyzkumu spo-
lec¢enskych systému. Strukturalisté vice vychazeli z tradice mechanic-
kého pojimani systému. Mechanicky determinismus vychazi z existence
fundamentalnich (zdkladnich) struktur, které pisobi na sebe navzijem,
a dale z existence sil a ,,mechanismi jejichZ prostfednictvim tyto struk-
tury na sebe pisobi. V tomto pojeti jsou struktury rozhodujici strankou
systému, ktera urcuje systémové procesy a chovani (napr. klasicka teorie
planetarni soustavy vysvétlujici pohyb nebeskych téles). V systémovém
mysleni je vSak roz$ifeny nazor, ze kazda struktura vztaht mezi objekty
je projevem systémovych procesu.

Procesni pristup v klasickém obdobi rozvoje systémového mysleni
nejvyraznéji formulovali Ludwig von Bertalanffy, rakousky biolog a fi-
lozof, a zakladatelé kybernetiky Cloude Shannon a Norbert Wiener. Ky-
bernetika prispéla k rozpracovani procesniho ptistupu zejména studiem
regulac¢nich a autoregula¢nich procest, kterymi vysvétlovala usporadani
systémovych struktur vztahd zejména v organiza¢nich a informacénich
systémech.
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Bertalanffy a obecna teorie systému

Do konce 30. let minulého stoleti se termin systém pouzival jen mezi
velmi omezenym okruhem autorti. Nejvétsi zasluhu na rozsifeni systé-
mového mysleni do fady védnich oborti mél rakousky biolog Ludwig
von Bertalanfly, ktery svou obecnou teorii systémti otevfel prostor pro
uplatnéni systémového mysleni v fadé védnich disciplin. Jeho obecna
teorie systém se pokusila zbavit studium celistvych jevii metafyzického
zékladu. Bertalanfty chtél vytvorit propracovanou teorii, ktera by se opi-
rala o matematické metody. Ve své klasické praci napsal: ,,obecna teorie
systému by byla v propracované podobé matematickou disciplinou, ktera
je sama o sobé cisté formalni, avSak aplikovatelna na rtizné empirické
védy. Pro védy zabyvajici se organizovanymi celky by méla mit podobny
vyznam, jako ma teorie pravdépodobnosti pro védy zabyvajici se ndhod-
nymi jevy...“ (Bertalanffy, 1946)

V oblasti analyz vefejnych programil jako jeden z prvnich rozpracoval
tuto obecnou teorii systému David Easton (1965). Jeho systémové pojeti
politického procesu jsem pouzil jako vykladovy model pro analyzy uve-
dené v této knize. Podle obecné teorie systému kazdy sebetidici systém
sestavd z nékolika zakladnich ¢asti a charakteristickych procest. Jsou
to vstupy, transformacni procesy, vystupy, subsystémy, vnéjsi prostredi
(suprasystém), hranice systému (interface), entropie systému, zpétna
vazba, monitorovani a kontrola. Rozpracovanim téchto pojmu a zavede-
nim ,.cirkularniho principu kauzality® ziskalo systémové mysleni auto-
nomni teoreticky zéklad pro dalsi rozvoj.

1. Vstup, transformacni proces, vystup
Zpusoby aktivit, jimiz dochazi k pfeméné energie v otevieném systému,
maji cyklicky charakter. Oteviené systémy vyzaduji vstupy, tj. dodavky
riznych forem energie z vnéjsiho prostredi. Dale predpokladaji jejich
transformaci nebo reorganizaci do podoby vystupt, které se stavaji pri-
stupné a pouzitelné ve formé vstupt pro jiné systémy. Systém je tedy
souhrnem vzajemné pusobicich ¢asti sméfujicich spole¢né k dosazeni
urcitého cile ¢i funkce tim, Ze prijima vstupy a produkuje vystupy v prii-
béhu organizovaného transformacniho procesu.

Prikladem podnikovych vstupti mohou byt suroviny, energie, data,
lidské zdroje. Transformacni procesy v podniku reprezentuji jednotlivé
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vyrobné-technologické postupy, zpracovani dat, skoleni pracovnika. Vy-
stupy podnikové ¢innosti tvori jednak finalni produkty a sluzby, ale také
pracovni mista, zasoby na skladé, zisk, dluhy, dané, nové myslenky, in-
formace pro verejnost atd.

2. Subsystém

V kazdém systému je mozné urcit prvky nebo funkéni éasti celku, které
jsou nezbytnou podminkou fungovani kazdého systému. Tyto prvky hraji
specializovanou roli v ramci fungovani celého systému. Jako tfi zakladni
subsystémy muzeme identifikovat subsystém vstupu, transformacni sub-
systém a subsystém vystupd, ddle miizeme urcit zpétnovazebny subsys-
tém a subsystém kontroly systému.

3. Suprasystém a vnéjsi prostiedi

Stejné jako miizeme ve fungujicim systému rozlisit rtizné subsystémy,
muzeme také analyzovany systém chdapat jako subsystém celku vyssiho
radu. Tento suprasystém je tvofen skupinou jednotek, v niz je nas stu-
dovany systém jednim z ¢lentl. Naptiklad podnikovy systém muze byt
chapan jako prvek suprasystému hospodarstvi mésta, suprasystému pri-
slu$ného hospodarského odvétvi, kam spada prevazujici hospodarska
¢innost podniku nebo suprasystémy urcitého trhu s vyrobky. Souhrn
téchto systémil vys$siho fadu, s nimiz je podnik propojen, tvori vnéjsi
prostiedi. Do vnéjstho prostfedi podniku mtizeme zaradit nabidky po-
trebnych vstupt. Patfi sem mozZnosti persondlnich zdroju na trhu prace,
finan¢ni zdroje, informac¢ni zdroje a média, ¢innosti subdodavatelt a po-
dobné. Dal$im prvkem vnéjsiho prosttedi jsou odbératelé hlavnich pod-
nikovych vystupii. Mame na mysli predevsim zakazniky, spotfebitele,
klienty s jejich postoji, zajmy a potfebami. Soucasti vnéjsiho prostredi
je dale konkurence podnikové c¢innosti, aktivity politickych instituci
a statnich uradt a také ¢innosti natlakovych skupin, mezi které patii
odborové organizace, hospodarska komora apod. V$echny tyto prvky
ovliviiyji ¢innost podnikového systému jako celku nebo nékterych
jeho casti.

4. Hranice systému

Jednim z nejobtiznéjsich ukoli systémové teorie je stanoveni hranic mezi
systémem a jeho vnéj$im prostfedim. TéZkosti vyvolava skute¢nost, Ze
vzdy jde o pokus preruseni kontinudlni, plynulé skute¢nosti vice méné
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umélym stanovenim hranic mezi propojenymi prvky. Existuje vSak roz-
dil miry téchto provazanosti. Proto mohou byt hranice systému chapany
nékdy jako spise trvalé a uzaviené. Jde o situace, kdy mezi prvky umis-
ténymi uvnitt systému a vné existuje jen minimum interakei. Jindy jsou
hranice systému vnimdny jako pruzné a otevfené, coZ je situace, kdy
interakce mezi prvky patticimi k systému a okolim je intenzivni, dyna-
micka a proménliva. V takové situaci se mohou hranice systému pruzné
posunovat a nejistota konven¢niho rozhodnuti o hranicich systému se
zvysuje.

Pro stanoveni hranic otevfenych systémt ve spole¢enském a organi-
za¢nim zivoté pouzili Katz a Kahn (1966) metodiku stanoveni ,vzorcti
shlukovani® lidskych interakci. Hranice systému chapou jako ,demar-
ka¢ni linii nebo oblast pro definici spravné systémové aktivity, pro zata-
zeni lidi do systému a pro jiné systémové vstupy®. Dilezitym voditkem
pro stanoveni hranic je tedy intenzita a funk¢nost interakei a komunikaci
mezi prvky spole¢enského Zivota.

Dulezitym pojmem, ktery se vztahuje k urceni hranice systému, je
interface. Je jim definovéna oblast kontakti mezi systémy navzajem. Or-
ganizacni systém realizuje velké mnozstvi transakci s riznymi jinymi
systémy. Pfes interface neboli rozhrani dvou systémt, prochazi transfer
materiald, energie, informaci, lidi atd.

5. Entropie a negentropie systému

Jednim z Gstfednich pojmil obecné systémové teorie je entropie. Ozna-
¢uje tendenci kazdého systému ztracet energii nebo informace ve vnéj-
$im prostredi. Pokud entropii nic neprekazi a v systému neptsobi orga-
nizujici a integrujici vnitfni sila, pak vysledkem je dezorganizace a chaos
v systému. Tedy jeho postupny rozpad.

Preziti otevienych systémt vyzaduje stabilni stav negentropie neboli
negativni entropie. Je to protivaha procesu entropie, ktery ma stabilni
vyskyt a tudiz existuje potfeba jeho neustalé kontroly a vyvazovani. Or-
ganizovany systém je definovan pritomnosti informaci a dezorganizace
absenci informaci. Cesta k vyvazovani entropie systému vede pres jeho
neustalé organizovani pomoci informaci. Obecnou tendenci fungujicich
otevienych systémt je tedy maximalizace poméru piijaté energie a infor-
maci k energii vydané. Jinymi slovy, systém se chova tak, aby provadél své
funkéni aktivity s minimalnim vydejem energie.
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6. Zpétnd vazba

Zpétnou vazbu tvori data a informace o vstupech, transformac¢nich pro-
cesech a vystupech systému. Zajistuje ji informac¢ni subsystém organi-
zace. Vznika otdzka, pro¢ otevieny sebetidici systém vyZaduje zpétnou
vazbu. Systém neustale potfebuje informace z vnitfniho a vnéjsiho pro-
stredi, které pomahaji zajistovat a korigovat aktivity tak, aby se jejich
pribéh neodchyloval od oc¢ekavaného sméru. Pfi zpétné vazbé dochazi
k tomu, Ze informace o vystupech a chovani systému se do néj navraci
jako vstupy, jejichz funkci je modifikovat dosazené vystupy. Diky zpétné
vazbé mizeme chdpat systémy jako seberegulujici, protoze vstupy ovliv-
nuji vystupy a vystupy casto upravuji vstupy.

7. Monitorovaci a kontrolni aktivity systému

Monitorovaci a kontrolni subsystém zabezpecuje sledovani a vyhodno-
ceni zpétné vazby a definuje, zda systém sméfuje k ocekavanému cili
funk¢nim zptisobem. Prikladem kontrolniho ¢lanku muiZe byt termostat
v systému ustfedniho vytapéni domdacnosti. V podnikovém ¢i organi-
zaénim systému jsou tyto aktivity funkei fizeni. Ridici pracovnici po-
moci informa¢niho systému monitoruji projevy a chovani organizace.
Aktudlni chovani je srovnavano s predpokladanymi cili. Jestlize mana-
zefi vyhodnoti vyrazné odchylky od predpokladaného stavu, manazer-
skd prace spociva v korigovani chovani organizace. Stanovuji se nové cile
nebo se voli nové prostredky k realizaci starych cilt.

Teorie komplexnich systémi a chaos

Vyznamné teoretické vychodisko pro vyzkum komplexnich spolecen-
skych a politickych systému predstavuje matematicky a prirodovédecky
(tedy racionalisticky) zaloZend teorie chaosu a komplexnosti. Uvedena
teorie je stale poklddana za relativné nové paradigma v prirodnich vé-
dach (Nadel and Stein, 1995; Hall, 1993). Na urovni metafor se mys-
lenky teorie chaosu uplatiuji ve vyzkumnych postupech spolec¢enskych
véd jako je ekonomie nebo teorie organiza¢niho rozvoje (Allison, 2000;
Eoyang, 1997). Jeji zakladni principy se néktefi autofi snazi vyuzit i pfi
vyzkumu socidlnich problému i analyze tvorby a implementace verej-
nych programt. T. R. Young se naptiklad domniva, ze:
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»...stabilni institucionalni systémy ve spolenosti jsou mozné jen
tehdy, jestlize jsou eliminovana destabilizujici rozdvojeni (bifurkace)
v majetku, moci a socidlnim statutu. Postmoderni hledani v emanci-
pacni socialni védé je vyzkumem téch sil a faktord, které produkuji
téméf stabilni procesy v socidlni dynamice... (podtrhl J. W.) Pomoci
programil socialni politiky (plna zaméstnanost, socialni zabezpeceni,
socialni bydleni, zdravotni péce) bychom mohli redukovat oblasti, do
nichz spadaji nestabilni a neo¢ekavané zivotni stavy obc¢and, zamést-
nanct a jejich rodin.“ (Young, 1991: 295)

O jaké teoretické vychodisko se opira takto ambicidzni socialné-po-
liticky program? Matematicka teorie chaosu navazuje na pozitivistickou
tradici moderni védy. Pfesto se sama poklada za jeji revolu¢ni prekro-
¢eni. Jeji revolu¢nost vychazi z opacné strany védeckého cyklu, nez je
teoretickd imaginace a prace logickych dikazii. Na jejim pocatku staly
radikalné nové moznosti pouzivani technickych nastrojii méfeni a mo-
delovani skute¢nosti, které se pouzivaji poslednich tficet let v prirod-
nich védach. Jaké vlastnosti jsou charakteristické pro pojeti komplexnich
a chaotickych systému? Patfi k nim nelinearni chovani systému, sitové
usporddani komunikacnich a informacénich vztahti a koneéné mno-
hoznac¢nost chovani celku.

1. Nelinedrni dynamika systému

Teoretikové chaosu tedy primarné obraceji svou pozornost k nové zjis-
ténym fakttim bézné pristupného prirodniho a prirozeného svéta. ,Na
rozdil od relativity a kvantové fyziky je chaos védou o béznych vécech -
uméni, ekonomice, biorytmech ¢lovéka, dopravnich zacpach a pocasi.”
(Gleick, 1996: 354) Dokonalejsi techniky méfeni a moznosti pocitaco-
vého modelovani a zobecniovani ukazaly, ze méfend, bézné dostupna
skute¢nost vykazuje vyrazné odchylky od teoreticky predpokladanych
stavil. Odchylky, vyjimky, neo¢ekavané zmény se staly tak castymi, ze
je nebylo mozné odsunout s poukazem na $patnou teorii, chybu mé-
feni nebo vyzkumnikovu predpojatost. Teoretikové chaosu tedy zami¥ili
svou kritiku na centralni princip moderniho determinismu, kterym je
linearni predstava usporadani svéta. Od principu linearity vesmiru od-
viji moderni pfirodni véda princip univerzalni kauzality, fadu a kohe-
rence a univerzalni poznatelnosti svéta. Tedy zaklady, na kterych je sama
postavena.
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Autori zkoumajici chaos dokazuji, Ze vétsina systému v pfirozeném
svété naopak vykazuje nelinearni chovani. Maji povahu chaotickych
systému. Gleick, pravdépodobné nejznaméjsi propagator teorie chaosu,
definuje chaoticky systém jako takovy, ,,...ve kterém vztah mezi ktery-
mikoliv dvéma ¢astmi, udalostmi, proménnymi nebo stavy nemiize byt
predpovézen. Tyto vztahy se méni nelinedrné a nepredvidatelné v ¢ase.”
(citovano podle Young, 1991: 256) Jestlize ontologie chaosu je nelinedrni,
pak neni mozné dale nutit védecky vyzkum k vytvafeni permanentné
stabilnich teorii. A nejen to. Také metoda postupnych teoretickych
aproximaci se zda byt mélo citlivd k ontologicky nestabilnim predpokla-
dim. Pfedstava nelinearniho usporadani systému otevira fundamentalni
gnozeologickou otazku, jak vnasime ¥ad do nasich pozorovani zjevné
neusporadaného svéta smyslovych fenoménd.

V tomto ohledu teorie chaosu a komplexnosti pfinasi pravdépodobné
vice teoretickych inspiraci nez v§echny ostatni spole¢enskovédni teorie
dohromady. Nabizi nové sestavy metafor pro poznani toho, co pozoru-
jeme, jak to pozorujeme a jaké je nase védéni jako vysledek uvedenych
pozorovani. Teorie chaosu navic uspokojuje nasi pottebu radu a pre-
dikee, stejné jako nabizi novy zptsob napliiovani téchto potreb. I kdyz
vétsina vyzkumu chaosu je vysoce matematicka, vytvareni smyslu vy-
sledkd, jejich interpretace, je zavisla na metaforach. Pravé v tomto ohledu
jsou vyzkumy inspirujici pro spolecenské védy a pro aplikace kvalitativ-
nich metod poznani, které jsou také zaloZeny na interpretaci.

Rozhodujici tezi teorie chaosu je zjisténi, Ze chaotické chovani kom-
plexnich systémi ma své vyvojové zakonitosti, které Ize popsat. Pfiroda
nesméruje k jednotnému radu, ale nesmétuje ani k neuréitosti a nestabi-
lité. Pohyb ptirody je tedy chapan jako transformace mezi rovnovaznymi
a stabilité blizkymi stavy. Stabilita je v§ak nejméné obvykly stav prirody,
v jehoz ramci podléha systém jednotné kauzalité. V ramci stabilniho
choviéni Ize tedy popsat jeho zakonitosti a predvidat budouci vyvoj. Caso-
prostor stabilniho chovani systému nazyvaji teoretici chaosu ,fraktal®
a v ramci fraktélu existujici usporadani oznacuji ,fraktalni kauzalitou®.

2. Sifové usporddani systému
Co zpusobuje nelinearni chovani komplexnich systémt? Vyzkumnici
z riiznych oblasti pfirodnich a matematickych véd dospéli postupné k in-

tegrovanému ¢i velmi podobnému poznani. Pri¢inou nelinearity cho-
vani je zpiisob organizace komplexnich systému. Nejzavaznéjsi vlastnosti
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tohoto usporadani je skute¢nost, Ze je sitové. Sitové usporadani se rozviji
do vSech smért systému, sité zptisobuji, ze urcity vliv nebo informace
mohou obihat po cyklické draze a vytvaret zpétnovazebné smycky, které
se projevuji vzajemnou kauzalitou castic. Sifové usporadani zpusobuje,
ze naprtiklad spolecenské systémy s aktivni a provazanou komunika¢ni
siti maji moZnost ucit se ze svych vlastnich chyb, protoze dasledky chyb-
nych krok se roz$ifi po siti a vrati se zpét ke svému zdroji po zpétnova-
zebné smycce. Tak vznikd moznost zmény chovani systému v dtsledku
»seberegulace a ,,samoorganizace” systému.

Pojem samoorganizace pro$el v priabéhu minulého stoleti dilezitym
vyvojem. Na konci 50. let se stal hlavnim protagonistou vyzkumu ,,sa-
moorganizujicich se“ struktur fyzik a kybernetik Heinz von Foerster,
ktery organizoval a podporoval vyzkumné skupiny s timto zamérenim
(Foerster and Zopf, 1962). Vysledkem jeho snah byla kyberneticka teorie
sebeorganizace systému, ktera vychazela z Shannonovy predstavy redun-
dance jako miry relativni usporadanosti systému vzhledem k matema-
ticky a Cisté teoreticky chapanému pozadi systému, které je maximalné
neusporadané. Sebeorganizace byla Foersterem chdpéna jako ,tvorba
radu ze Sumu®, ¢imz chtél zdtraznit zakladni myslenku své koncepce,
Ze samoorganizujici se systém neprebira rad ze svého prostredi, ale pre-
jima pouze energeticky bohaté latky (napriklad socialni a lidsky kapital
v ptipadé hospodarské organizace), integruje je do vlastnich struktur
(organizac¢nich pravidel, technologickych postupti) a zvysuje tim svou
vnitini usporddanost (racionalitu efektivniho vykonu).

V 70. a 80. letech minulého stoleti byly myslenky tohoto raného mo-
delu rozpracovany novou generaci vyzkumniki, kteti posunuli chapani
samoorganizace o dalsi stupenn (Maturana and Varela, 1980; Prigogine
a Stengersova, 2001). Prvnim dulezitym rozdilem oproti pivodnimu
modelu je skute¢nost, Ze pozdéjsi modely sebeorganizace v sobé zahr-
nuji tvorbu novych struktur a novych zptsobt chovani v procesu samo-
organizace. Pro Foerstera a Shannona se vSechny mozné strukturdlni
zmény odehravaly v dané ,varia¢ni oblasti“ systému. V jejich pojeti neslo
o0 zadnou tvotivost nebo rozvoj ¢i evoluci. Novéjsi modely predpokladaji,
Ze samoorganizace miize ptinaset rozvoj, ueni i vyvoj. Predpokladaji
utvareni novych struktur a sitovych spoji v ramci usporadani systému.
Druhym podstatnym rozdilem mezi uvedenymi generacemi vyzkum-
nikd byla skute¢nost, Ze pfedmétem novéjsi generace modelt samoor-
ganizace byly oteviené systémy operujici daleko od stavil rovnovahy.
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Vznik novych struktur a novych zptsobt chovani systému je spojen
s pfesunem z jedné oblasti fraktdlni kauzality do jiné oblasti relativné
stabilniho chovani. Tret{ podstatnou charakteristikou novéj$ich modelt
samoorganizace zustava nelinedrni struktura vzajemnych vztaht systé-
movych ¢astic. Fyzikdlni podobou této nelinearni struktury jsou zpét-
novazebné smycky, matematicky jsou tyto struktury vyjadfeny pomoci
nelinearnich rovnic.

3. Mnohoznacnost chovdni komplexnich systémii
Jaky je mechanismus, kterym se komplexni systémy transformuji z jed-
noho fraktalu do jiné oblasti stabilntho chovani? Autofi zkoumajici
komplexni systémy ukazali, Ze pti riistu komplexnosti deterministickych
systému od ptsobeni ur¢itého mnozstvi proménnych se systémy zacinaji
chovat ambivalentné. Vicezna¢né, rozdvojené chovani bylo oznaceno
jako ,,bifurkace. Ukazalo se, ze ,bifurkace® 1ze strukturovat. Neoceka-
vané se proménujici varianty chovani maji svou vlastni logiku vyvoje,
ktera pri dal$im zvysovani komplexnosti systému vede k dal$im ambiva-
lentnim staviim, az prechazi do faze zcela neusporadaného chovani sys-
tému. Tato cesta od stability k nestabilité chovani je tedy zptisobena kom-
plexnosti objektivnich faktort, které spole¢né ovliviiuji chovani systému.

Budeme-li chépat napfiklad tvorbu a implementaci socidlniho pro-
gramu jako komplexni systém, ktery je ovliviiovan minimdlné tfemi
skupinami relativné nezavislych faktor: institucionalni, vnéjskové dana
pravidla chovéni, socidlni a racionalni organizace aktérii programu
a identita jednotlivych ucastnikd, snadno mtizeme popsat rtizné typy
»bifurkaci“ a priklady ambivalentniho chovéni. Za velmi podobnych
programovych podminek mohou aktéfi vykazovat orientaci na hodnoty
socialni rovnosti nebo efektivity systému, ve velmi podobnych situacich
programového usporadani nalezneme ptiklady soudrznosti a spoluprace
jednotlivych aktért, stejné jako pripady vzdjemné manipulace a pod-
vadéni. Aktéfi programu s velmi podobnou identitou mohou jednou
projevovat filantropické motivy své prace, stejné jako sledovat své vlastni
soukromé z4jmy.

O stabilnich systémech plati, Ze malé zmény vstupnich podminek
a faktort zptisobuji malé rozdily v chovani systému a velké zmény vstupt
vyvolavaji také velké zmény na vystupech. Teorie chaosu v$ak zjistuje, ze
v nestabilnich chaotickych systémech mohou malé zmény vstupt zpu-
sobovat nepredvidatelné velké rozdily v chovani, zatimco velké zmény
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ve vstupnich zdrojich a podminkach mohou mit za nasledek jen mi-
nimalni rozdily v chovani systému. Naznalené obecné zavéry studii
komplexnich systému a jejich zmén pfinaseji podle nékterych autort
novou metodologii pro studium politického procesu. Davaji poznat, ze
v Casech relativni nestability politického systému neni mozné pouzivat
binarni logiku, ktera tvrdi, Ze zavéry vyzkumu bud jednoznaéné potvr-
zuji, nebo naopak vyvraceji dané teoretické hypotézy. Young upozornuje,
ze ,protikladné zavéry vyzkumi jsou v nestabilnim socidlnim systému
bézné a zavisi na stadiu nestability, ve které se dynamika systému na-
chézi, na umisténi predmétu studia v urcitém fraktélu fazového prostoru
systému a na stupnici méfeni, kterym je pozorovani provadéno® (Young,
1991: 294) Podle teoretiki chaosu je kauzalita mnohem komplexnéjsi,
nez si vétsina socialnich védcti predstavuje.

4. Predikce a koncepce chaosu

Metodologické inspirace teorie chaosu obsahuji jesté jednu pozoruhod-
nou vyzvu, kterd je spole¢na vSem racionalistickym koncepcim feseni
problému. Socialni analytici inspirovani teorii chaosu si uvédomuji, ze
spolecenska véda ma mit svou sociotechnickou ¢i politickou funkei. So-
ciologie zalozena na teorii chaosu ma vytvorit novou socialni technologii
a politiku stabilizace chovani spolecenskych systému. Jejim zakladnim
principem se ma stat snizovani komplexnosti spolecenskych systémi
pod kritickou hranici, ktera nevede ke staviim neurcitosti a nestability zi-
vota jedinct a spolecenskych skupin. Cilem politiky se m4 stat budovani
stavi, které umoznuji jedincim individudlni svobodné variace a sou-
¢asné alespon docasné a mistné vedou k obnoveni socialniho fadu.”

7 ,Fakt, Ze oblast téméf stabilni dynamiky je fraktalni misou vysledkd chovani, které
jsou zavislé na poctu rozdvojeni, znamena, ze miizeme plisobit smérem ke spole¢enské
praxi pomoci institucionalizovani pfitazlivych hodnot akceptovatelnych na$imi proti-
chiidnymi pozadavky individudlni svobody a spole¢enského fadu. Geometrickd forma,
kterou zaujima tato ,ultrastabilita, je tzv. mandelbrotova sada. Je to geometricka kon-
figurace vysledkii chovani, ve které harmonické rozlozeni poradku a nepofadku produ-
kuje variace na dané téma... Principialné je mozné vytvofit tyto sady ve zdravotni péci,
zaméstnanosti, bydleni nebo v jinych socidlnich procesech, pokud by sméfovaly k téméf
stabilnim staviim chovani. Naopak stavy, které by byly nezadouci a ,nepratelské viici
ptijimanym lidskym hodnotdm by byly minimalizovéany, ne-li dokonce eliminovany. (...)

Jestlize maji napiiklad ekonomické systémy fraktalni misy, v nichz se realizuji ob-
lasti stabilniho chovéni po té, co chovani systému prodéla rozdvojeni, pak jedna skupina
pritazlivych modelt chovani v ekonomickém systému mize vést k raciondlni vyrobé
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Pojeti racionality chovani
komplexnich politickych systéma

Niklas Fox pfi analyze socidlnich a vefejnych programt rozlisuje mezi
formélni a skute¢nou racionalitou jejich hodnoceni. Déle upozornuje
na to, Ze praxe hodnoceni smysluplnosti socialnich, zdravotnickych,
zaméstnaneckych programii a sluzeb je obvykle provadéna jen podle
zasad formalni racionality. Témito kritérii jsou efektivita a Gc¢innost.*®
Autor déle upozornuje na skutecnost, Ze v obou pripadech je raciona-
lita posuzovéna instrumentalné vzhledem k prostfedkiim ¢innosti. Také
mira odchyleni se od zamyslenych ciltl, existence nezamyslenych uc¢inki
jsou pri méfeni uc¢innosti chapany jako zptisobené koneckoncti §patnym
vybérem nebo pouzitim prostiedkd. Lidé organizovani pii realizaci so-
cidlnich programi, ufednici, socidlni pracovnici, profesionalové a do-
konce i verejna podpora, jsou definovani jako instrumenty ovliviujici
ucinnost implementace. V tomto kontextu je také srozumitelné oznaceni
neucinné implementace jako ,,selhdni“ nebo ,,implementacni deficit®.
Dale Fox tvrdi, Ze vedle formalnich stranek tvorby a implementace so-
cidlniho programu je mozné analyzovat také skute¢nou racionalitu verej-
nych programil. Pfedpokladem je chapat implementaci jako ,,spolecen-
sky proces, kterym jsou vstupy transformovany k vystuptim, vysledkim
a dasledkam®. (Fox, 1991: 716) Implementace je vytvarena svymi aktéry,
ktefi nutné vstupuji do vzdjemnych interakci, provadi vlastni hodnoceni
a reinterpretace vstupt a vystuptt podle ,mistnich zvyklosti®. Verejny
program neni ve skute¢nosti jen objektivni systém slozeny z vécnych
casti, vzdy je také kulturnim vytvorem lidi. Jakdkoliv volba programo-
vych zdrojt je vysledkem kultury a prispévkem ke kultute. (Douglas
a Isherwood, 1979) ,Skutecna racionalita® je tedy vzdy racionalitou

a distribuci a jiné skupiny modelti chovani, tfeba jen s malymi zménami ve stejnych
ekonomickych systémech, mohou vést k rozkrddani, podvodiim, plenéni a drancovani.
... Musime vytvotit politickou kapacitu, kterd by udrZela tato rozdvojeni pod trovni
feigenbaumovy konstanty, ktera ur¢uje hranici neptedvidatelného chaosu a nestability.”
(Young, 1991: 297-298)

3 Efektivita podle jeho ndzoru vyjadfuje ,,pfipravenost nebo miru moci uskutecnit za-
myslené cile. Je to ukazatel, ktery vyjadfuje vztah mezi prosttedky a vysledky lidské ¢in-
nosti. U¢innost oznacuje rozsah & miru sméfovani k zamyslenym cilim. Je konstruovéna
jako vztah mezi cili a vysledky socidlnich programi..“ (Fox, 1991: 715)
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kolektivni. Zahrnuje logiku lidské ¢innosti zalozené také na hodnotovém
zavazku a na duvére, ze urcité postupy a aktivity aktér programu jsou
spravné, efektivni a uc¢inné. Tyto spolecenské zavazky a viry jsou stejné
silnym determinujicim ¢initelem politického jednani jako racionalni
kalkulace dasledkt ¢innosti. Jsou nedilnou soudasti skute¢ného posou-
zeni disledkd lidského jednani.

Fox proto zavadi dalsi dvé kritéria racionality politického procesu,
které se ridi logikou pozadovaného a ptijatelného. Jsou to legitimita
vefejnych programtl a soudrznost implementacnich a organiza¢nich
struktur. Legitimita vyjadfuje miru vysvétleni, ospravedlnéni a podpory,
kterou jednotlivé spolecenské subjekty spojuji s vefejnym programem,
jeho cili, praktikami, implementa¢nimi postupy. Legitimita se vztahuje
nejen k verejnosti a cilovym skupinam, ale také ke vSem pfimym akté-
rim tvorby a implementace politiky. Soudrznost programovych struktur
stanovuje miru zavaznosti a odpovédnosti jednani politickych aktért
v konkrétnich organiza¢nich a interak¢nich situacich.

»Jestlize si nékdo preje posuzovat otdzky racionality na zakladé kon-
krétnich hodnoceni kauzalnich vztahti mezi vysledky a prostfedky
nebo na zakladé soudrznosti pridélovanych zdrojii s konkrétnimi hod-
notovymi zavazky, ... pak je to, o ¢em mluvime, skute¢nd racionalita.
Hodnotici studie, které berou v ivahu jak kauzalitu, tak i hodnotové za-
vazky se tedy bezesporu tykaji spiSe skute¢né racionality nez formalni
racionality vykalkulovani vysledka aktivit. A skute¢né, kdyZ vezmeme
v uvahu weberovsky thel pohledu, pak aplikace racionalniho kalkulu
nevede k podpore kone¢nych moralnich nebo politickych cilt, jako je
naptiklad uspokojeni konkrétnich potfeb. Hodnoceni se dostava do
rozporu s prisné formalni racionalitou, coz zabranuje skute¢nému nebo
hodnotou naplnénému racionalnimu vyuziti zdroji.“ (Fox, 1991: 716)

Soudrznost konkrétnich implementacnich struktur je ukazatel, ktery
muze popsat socidlné organiza¢ni podminénost nizké udinnosti im-
plementace vyjadfené mirou nezamyslenych vedlej$ich ucinkd, které
mohou branit realizaci planovanych cild. Pfesto neni variantou nebo
alternativou posuzovani Gc¢innosti programu. Vysoka mira soudrznosti
konkrétnich programovych struktur muze stejné tak zvySovat vykon
a efektivnost programu a zlepsovat jeho zaméfenost na planované cile,
jakoz je i snizovat a zhor$ovat. Uvedeny ukazatel popisuje linie duvéry
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a odpovédnosti mezi aktéry vefejnych programil. Dava informace o mire
variability realnych vysledkd, ktera mize odpovidat konkrétnim po-
trebam cilovych skupin, nebo mtize vypovidat o vnitfnich konfliktech
a ,zablokovani“ vefejnych programi. V kazdém pripadé vsak prinasi
informace o stabilité politického procesu, ktery vystupuje jako objektivni
podminka rozhodovani oficidlnich autorit. Mimo jiné mtize tém, kteti
rozhoduji, poskytnout podklady, jez pomohou pti volbé konkrétniho
ptistupu k tvorbé a implementaci vefejného programu.
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5., SHORA-DOLU"“
A ,ZDOLA-NAHORU"

Dva pfistupy k analyze implementace

Z rozboru provedeného v predchazejici kapitole vyplyva jeden dulezity
zavér. Hypotéza o parcialité a pluralité zpisobu tvorby rozhodnuti pod-
poruje tvrzeni o pluralité pristupti k implementaci vefejnych a socidl-
nich programt a o moznosti riiznych pristupti k analyze implementac-
niho procesu. Vyplyva z néj rovnéz presvédceni, Ze hranice adekvatnosti
pouziti jednotlivych pristupt k analyze implementace jsou empiricky
zjistitelné.

Ukazuje se tedy, ze ptistupy k analyze implementace jsou pravdé-
podobné vice zavislé na vnitfni povaze politického procesu, na zpiiso-
bech jeho definovani samotnymi aktéry nez na obecnych teoreticko-
-poznavacich vychodiscich racionalismu a institucionalismu. Musime
tedy zamitnout pivodni hypotézu, Ze existuje tizky korela¢ni vztah mezi
teoretickymi vychodisky studia politického procesu a pristupy k analyze
implementace.

Institucionalni koncepce politického procesu rozsituje pojeti racio-
nality politického programu o aspekty legitimity a soudrznosti imple-
mentac¢nich struktur. Neurcuje vak sama o sobé pristup k analyze im-
plementace. Ten zavisi na charakteru implementa¢niho procesu, ktery
se mize odehravat stabilné a soudrzné, podle konzistentné sdilenych in-
stituciondlnich pravidel nebo zptisobem malo soudrznym, nestabilnim
a z hlediska aktérti politického procesu nékdy i nespravnym. Predstup-
ném analyzy implementace, uréitou ,,metateorii“ implementa¢niho vy-
zkumu, se mohou stat vysledky rozboru socialné organiza¢niho kontextu
rozhodovani a jednani aktért politického procesu. Pokud plati hypotéza,
ze adekvatnost pristupu k analyze implementace zavisi na charakteru im-
plementac¢niho procesu, pak by méla byt empiricky ovétitelna na zakladé
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identifikace charakteristickych podminek a ryst programt, pro néz je
urcity pristup k analyze implementace vyhodnéjsi. O uvedeny empiricky
vyzkum se v poloviné 80. let pokusil P. A. Sabatier.

Pristupy k analyze implementacniho procesu

Typické ptistupy k analyze implementace byvaji konven¢né oznacovany
jako pristup shora-dolt (top-down) a perspektiva zdola-nahoru (bot-
tom-up).*” Rozsifeni obou ptistupt v odborné literature ma svij vyvoj.
Zatimco do konce 70. let se analyzy implementace provadély témér vy-
hradné metodikou ,,shora-dold“;** od pocatku 80. let se postupné rozsi-
fuje pouzivani metodiky ,,zdola-nahoru® V tomto obdobi vznika fada
studii, které dokazuji, ze ptistupy postupujici podle jednotlivych etap po-
litického cyklu nékdy selhavaji. Tyto vyzkumy prinaseji ditkazy, ze lokalni
aktéri na operacni Grovni programi Casto potlacuji centrdlné planované
cile a prosazuji své vlastni zajmy spojené s implementaci.* P. A. Sabatier
se v poloviné 80. let pokusil o ditkladnou analyzu vyzkumi provadénych
obéma pristupy. Rovnéz provedl detailni rozbor prislusnych verejnych
a socialnich programd. Jeho cilem bylo identifikovat silné i slabé stranky
obou metodik. Stanovit podminky, za nichz je ur¢ity metodicky postup
uspésnéjsi nez druhy. Pokusim se interpretovat jeho zavéry.

Pristup shora-doli

Podstatné rysy popisované metodiky spocivaji v tom, zZe analyza za¢ina
u tvorby programovych rozhodnuti vlddnich drednika (centralni ¢i re-
giondlni trovné podle rozsahu programu) a potom hleda odpovédi na
nasledujici otazky:

¥ Uvedend konvence je nutné zjednodusujici a nepfesnd. Zdiiraziuje hierarchicky cha-
rakter implementace politiky. Ve skute¢nosti vSak mira hierarchického rozlozeni moci je
jen jeden z charakteristickych ryst programd, které ovliviuji analytickou perspektivu.

0 Mezi vyznamné prace tohoto druhu patfi Pressman a Wildavsky (1973), Bardach
(1974), Sabatier a Mazmanian (1980).

1 Mezi uvedené studie napiiklad patfi Lipsky (1971), Elmore (1979), Barrett a Fudge
(1981), Hjern a Hull (1982).
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o V jakém rozsahu byly aktivity implementujicich uredniku a cilovych
skupin konzistentni s cili a procedurami navrzenymi a predepsanymi
od tvarca rozhodnuti na ,,centralni“ urovni?

o V jaké mire bylo dosazeno planovanych cili? To znamena, do jaké
miry byly vystupy a vysledky programu konzistentni s témito cili?

o Jaké byly hlavni faktory, které ovlivnily vystupy a vysledky programu?
Zkoumaji se pritom faktory ovliviiujici implementaci oficialniho pro-
gramu, stejné jako faktory a podminky ovliviujici neo¢ekavané a ne-
planované vystupy programu.

« Jakym zptisobem byl politicky program korigovan na zakladé prabéz-
nych zku$enosti s implementaci?

Obrazek ¢. 2: Faktory implementacniho procesu

Poddajnost problému

Dostupnost spravné programové teorie a technologie
Diverzita chovani cilové skupiny

Cilové skupina jako procento z populace

Rozsah pozadovanych zmén chovéni

Schopnost predpisu strukturovat Nestatutorni proménné
implementaci ovliviiujici implementaci
1. Jasné a konzistentni cile 1. Socioekonomické podminky a dostupné
2. Zapracovani adekvatni kauzélni teorie technologie
3. Finanéni zdroje 2. Pozornost médii k problému
4, Hierarchické integrace s a mezi 3. Vefejna podpora
implementujicimi institucemi 4. Postoje a zdroje voli¢skych skupin
5. Pravidla rozhodovani implementujicich 5.Podpora programu od vefejnych
agentur autorit
6. Nabor implementacnich pracovniki 6. Angazovanost a vidci schopnosti
7. Formalni pfistup laikd a obcant implementacnich pracovnik
v v v

Faze (zavislé proménné) implementacniho procesu

Vystupy Shoda mezi Skutecné Vnimané Vyznamna
programu —> Vvystupy programu —3 dopady — dopady —3 korekce
implementacnich a potiebami vystupl vystupl v programovych
agentur cilovych skupin programu programu piedpisech

Pramen: Sabatiér P. A, Mazmanian, D. (1979) The Conditions of Effective Implementation, In:
Policy Analysis, 5, p. 489.
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Sabatier a Mazmanian provedli rozbor vice nez dvaceti implementac-
nich studii provedenych timto zptisobem. Studie zahrnovaly deset poli-
tickych oblasti. I kdyz vétsina vyzkumi je americkych, soubor zahrnoval
také osm vyzkumu ze $esti evropskych zemi, jako jsou Velka Britanie,
Francie, Norsko, Svédsko, Némecko, Polsko. Pied vyhodnocenim studii
autorfi identifikovali $irokou paletu pravnich, politickych, organiza¢nich
a dalsich proménnych, které podle jejich nédzoru ovliviuji implemen-
ta¢ni proces (viz obrazek ¢. 2).

Z uvedeného souhrnu proménnych dale vyabstrahovali $est nezbyt-
nych a obecné dostacujicich podminek pro efektivni implementaci ofi-
cidlnich, vétsinou zakonem predepsanych cilii. Téchto $est ,hypotéz®
potom podrobili testovani. Soubor podminek tvori:

« Jasné a konzistentni cile programu

o Adekvatni teoreticky kauzdlni model vlivu (impact-model)

o Pravné strukturovany implementacni proces

« Angazovani, s programem loajalni a kompetentni implementujici
urednici

« Podpora zajmovych skupin a politickych autorit, politicka legitimita
programu

« Stabilita socialné ekonomickych podminek, jejich zmény, které nena-
rusuji podstatné politickou podporu nebo kauzalni model.

Uvedené , kritické faktory aspéchu“? implementace provadéné podle
metodiky ,shora-dold“ autofi rozdélili do dvou skupin. Prvnimi tfemi
podminkami se mlize zabyvat vlastni politické rozhodovani (napf. za-
konna norma), zatimco dalsi tfijsou z velké ¢asti produktem objektivniho
socidlniho, politického a ekonomického tlaku béhem implementaéniho
procesu. Ackoliv Sabatier a Mazmanian brali vazné argumenty Lipského
(1971), Bermana (1978) a Elmora (1978) tykajici se podstatnych ome-
zeni programové hierarchické kontroly, neuznavali pesimistické zavéry
o nevyhnutelnosti ,,adaptivni implementace, v niz se tviirci programu
musi do zna¢né miry smifit s preferencemi street-level byrokratti a cilo-
vych skupin. Namisto toho usilovali o identifikaci fady pravnich a poli-
tickych mechanismu pro ovlivnéni preferenci a/nebo udrzeni chovani

2 Pojem ,,kritické faktory uspéchu“ zavedl do teorie managementu J. Rockart. Jsou to
faktory, které jsou v ur¢itém okamziku rozhodujici pro zabezpeceni tspésného splnéni
cilt. Srovnej O’Brien (1988: 331-333).
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street-level byrokratti a cilovych skupin v oc¢ekavanych mezich jak pii
vychozim politickém rozhodnuti, tak nasledné béhem implementace.
Jak jasné ukdzali Pressman a Wildavsky (1973), tviirci programu mohou
implementaci hodné ovlivnit opfenim programu o silnou kauzalni teorii
vlivu. Kratce feceno, i kdyz Sabatier a Mazmanian zamitli hierarchickou
kontrolu — ve smyslu prisné vynuceného chovani - tvrdili, Zze chovani
street-level byrokrattl a cilovych skupin muze byt udrzeno v ptijatelnych
mezich, je-1i spInéno vyse uvedenych $est podminek (Sabatier a Mazma-
nian, 1979: 489-492, 503-504).

Udrzeni téchto podminek v platnosti je vak pro tviirce programu
obtizny tkol, ktery nelze vidy splnit. Sabatier upozornuje, Ze v mnoha
ptipadech se potvrdila dilezitost pravni strukturace implementa¢niho
procesu. I kdyz je logicky promyslena strukturace obtizna, jeji absence
byla prekazkou efektivni implementace (napf. nahradni vzdélavani ve
Spojenych statech).

V mnoha ptipadech se potvrdil vyznam propojeni podminek pravni
a normativni strukturace s existenci dobré kauzalni teorie. Mnohem
vétsi uspéch British Open University nez francouzskych IUT pfi Zadani
o projekty muze byt pripsan lepsi odbornosti tviirct politiky v prvnim
pripadé. Podle autort je patrné nejlepsi evidenci rozhodujictho vyznamu
pravniho a normativniho strukturovani skutec¢nost, ze dvé nejiispésnéjsi
pripadové studie — Kalifornské pobrezni komise a British Open Uni-
versity — byly také nejlépe konstruovanymi institucemi. Tedy, Ze struk-
turovaly proces tak, aby dosahly pfimérené konzistentnich cilti, dobré
kauzalni teorie, vyhovujicich implementujicich ufednikd, pfistupu pod-
porovatelt k vét$iné rozhodnuti a adekvatnich finan¢nich zdroju.

Sest podminek efektivni implementace se ukdzalo byt také uzite¢nym
seznamem kritickych faktord pro porozuméni variaci v ispésnosti pro-
gramu v ¢ase. Zkoumani programtl v del$im ¢asovém useku vedlo k po-
znani dualeZitosti uceni se v pribéhu implementace a pribézného vy-
lepsovani nedostatki programu. Toto dlouhodobéjsi zkoumani prineslo
také méné pesimistickd hodnoceni vlddnich programi nez predchozi
generace implementacnich studii. Nékteré programy, dfive povazované
za neuspés$né, se nyni ukazaly v leps$im svétle.

Sabatierovo hodnoceni odhalilo také slabiny a nedostatky ptistupu
»shora-doli® Za prvé. Jako problematicky autor hodnoti zejména dtraz
kladeny na ,,jasné a konzistentni cile programu® Potvrdila se skute¢nost,
na kterou podle néj upozornuje fada autord, ze velmi malo verejnych
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programu splnuje tuto podminku. Prevazna vétsina programt zahrnuje
mnozstvi ¢aste¢né konfliktnich cili. Podle Sabatiera to ov§em nebrani
moznosti hodnoceni efektivity programu. Navrhuje efektivitu jednoduse
rekonceptualizovat do ,,prostoru ptipustnosti® (acceptability space), vy-
znac¢eného prinikem rad prijatelnych hodnot kazdé z mnoha zahrnu-
tych hodnocenych dimenzi. Za druhé. Autor souhlasi se zjisténim Van
Metera a Van Horna (1975), Ze pravdépodobnost efektivni implementace
je nepfimo umérna rozsahu predpoklddané a planované odchylky od
status quo ante (predchazejici stav véci).

Kritika pristupu shora-dolu

Sabatier ve svych hodnocenich ptistupu shora-doltl nezastava nestranné
hodnoceni. Sam se poklada za privrzence a obhdjce této analytické per-
spektivy. Je podle néj vhodna pro rozbor fady konkrétnich verejnych
programu. Doplnim tedy hodnoceni modelu ,,shora-dola“ o kritické po-
znamky autord, ktefi prosazuji analyzu vefejnych programt ,,zdola-na-
horu® Podle jejich nazoru ma hodnoceny piistup nékolik podstatnych
slabin. Za prvé, zakladnim nedostatkem je skute¢nost, ze vychazi z per-
spektivy ,centralnich® tviirci rozhodnuti a ma tendenci opomijet vlivy
ostatnich aktérd politického procesu. (Hjern a Hull, 1982; Hanf, 1982;
Barrett a Fudge, 1981; Elmore, 1979) Metodologie zastancii shora-dolt
vede k zavéru, ze tvirci politického rozhodnuti (napt. legislativniho sta-
tutu a oficialni metodiky programu) jsou kli¢ovymi a dominantnimi
ucastniky procesu a ze ostatni jsou v podstaté prekazkami. To je potom
vede k opomijeni strategickych iniciativ prichazejicich ze soukromého
sektoru, od street-level byrokratti nebo mistnich implementa¢nich ured-
nikd a od jinych subsystémil programu.

Za druhé, metodologie shora-dolii jsou obtizné pouzitelné v situa-
cich, kde neexistuje dominantni politickd moc nebo urad. Kde je pro-
gram tvofen a implementovan v podminkach mnozstvi vladnich i ne-
vladnich direktiv a ucastnikd, pficemz zadny z nich neni prevazujici.
I kdyz Sabatier a Mazmanian mohou takové situace zkoumat — pro-
sttednictvim konceptd ,,neadekvatni kauzélni teorie a ,slabé“ hierar-
chické kontroly — maji malou schopnost predpovédét vystupy takovych
komplexnich situaci. S vyjimkou faktu, Ze jimi zkoumany program bude
pravdépodobné neefektivné implementovan.
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Za treti, kritika se zaméfuje na to, Ze modely shora-dold maji tendenci
ignorovat nebo alespon podcenovat strategie pouzivané street-level by-
rokraty a cilovymi skupinami k vyhybani se zamértim centralniho pro-
gramu a/nebo k jeho odklonéni pro jejich vlastni zaméry (Lipsky, 1977;
Elmore, 1978).

Kone¢né za ¢tvrté, v literature existuje fada argumentd, ze rozliso-
vani mezi formulaci programu a implementaci programu je klamné
a/nebo zbytecné. Jsou to nasledujici tvrzeni. RozliSovani ignoruje fakt,
ze nékteré organizace jsou zapojeny do obou fazi a/nebo Ze mistni im-
plementac¢ni ufednici a cilové skupiny ¢asto jednoduse ignoruji centralni
tviirce legislativy a administratory a jednaji pfimo jeden s druhym (Bar-
rett a Fudge, 1981; Hjern a Hull, 1982). ProtozZe je obtizné izolovat poli-
tickd rozhodnuti, je tfeba upfednostnit nazor, ze mezi tviirci programi
a realizdtory probihd vztah vzdjemné akce a reakce (Barrett a Fudge,
1981); a protoze programy se méni s implementaci, je vhodnéjsi hovorit
o evoluci ¢i zméné programu (Majone a Wildavsky, 1978).

Pristup zdola-nahoru

Perspektivu ,,zdola-nahoru® predstavim podle metodologie B. Hjerna
a jeho kolegt.®. Na rozdil od ptistupt shora-dold, které vychazeji z po-
litického rozhodnuti a zaméfuji se na rozsah, v némz jsou cile programu
v pribéhu doby dosazeny a pro¢, ptistup zdola-nahoru vychazi z:

« Identifikace sité tcastnikil zapojenych v poskytovani sluzby v jedné
¢i ve vice mistnich oblastech a zkoumaji jejich cile, strategie, aktivity
a kontakty.

« Potom tyto kontakty vyuziva jako prostfedek pro rozvinuti sitové
techniky k identifikaci lokalnich, regionalnich a narodnich aktért
zapojenych do planovani, financovani a provadéni relevantnich vlad-
nich i nevladnich programa.*

* Benny Hjern byl vedouci vyzkumného tymu (David Porter, Ken Hanf a Chris Hull),
ktery ve Védeckém centru v Berliné v dobé pfiblizné od roku 1975 do roku 1983 vyvinul
koherentni metodologii pro provadéni implementa¢ni analyzy zdola-nahoru.

* Napriklad studie §védskych programu s$koleni pracovnich sil Hjerna (1978) vycha-
zela z interakei odbort, vlddnich agentur zaméstnanosti, mistnich vlad a primyslovych
podnika v nékolika oblastech, a potom odtud presla prostfednictvim sitové techniky
k identifikaci lidi skute¢né zapojenych v planovani, financovani a provadéni relevantnich
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Ptistup vyvinuty Hjernovym vyzkumnym tymem ma nékolik dalezi-
tych silnych stranek. Za prvé, jeho ¢lenové vyvinuli explicitni a opakova-
telnou metodologii pro identifikaci sité¢ programovych aktért. Nazvali ji
»implementa¢ni struktura® Za druhé, protoze autofi nezacinaji analyzu
vladnim programem, ale problémy pocitovanymi jednotlivymi aktéry
politického procesu a se strategiemi vytvorenymi pro jejich feseni, jsou
schopni zhodnotit relativni miru variability a rozmanitosti vladnich pro-
gramil zpusobenou participaci soukromych organizaci a trznich sil pfi
feSeni téchto problému. Za treti, Hjern s kolegy nezac¢inaji zamérenim se
na dosazeni formalnich cilti programu. Maji proto volnost pti zjistovani
véech druhd nezamyslenych tcinki a dtsledka vlddnich a soukromych
programul. Za ¢tvrté, tento pristup je schopen zabyvat se urcitou pro-
blémovou oblasti politiky, kterou resi Siroka $kala vefejnych a socidlnich
programtl, aniz by upfednostiioval néktery z nich. U pristupu shora-dolt
predstavuji takové pripady podstatné obtize.

Kone¢né za paté, diky zaméfeni na strategie vyvijené celou fadou
ucastnikd politického procesu jsou zastanci pristupu ,zdola-nahoru®
lépe ptipraveni zabyvat se proménami strategickych interakci mezi po-
litickymi aktéry v case nez zastanci pristupu ,,shora-dola®. Ti maji ten-
denci zaméfit se na strategie oficialnich tviirci programu a opomijet
strategie ostatnich programovych aktéru.

Pres vSechny silné stranky ma pristup Hjerna a jeho kolegti sva ome-
zeni. Sabatier se domniva, za prvé, ze zastanci ptistupu ,,zdola-nahoru®
mohou snadno precenit schopnost ,periferie” zkfizit plany programo-
vého ,,centra® Pfesnéji feCeno, zaméfeni na cile a strategie perifernich
ucastnikd mtize podcenit nepfimy vliv ,centra“ (vétsinou vladnich in-
stituci) na tyto cile a strategie. Centralni instituce programu maji totiz
schopnosti ovlivnit institucionalni strukturu, v niz individua a periferni
agentury operuji. Obvykle urcuji legislativni rdmec, pravidla financo-
vani, zakladni programové postupy, cile a zptsoby kontroly vysledkd
programu. Za druhé, Sabatier upozornuje, Ze Hjern bere sou¢asné parti-
cipanty vimplementaéni strukture jako dané, bez zkoumani predchézeji-
cich snah rozmanitych individudlnich ¢i skupinovych aktérii o ovlivnéni
miry participace.

programil. Zavérem bylo, ze uspéch programu byl vice zavisly na dovednostech jednot-
livet v ,,lokalnich implementaénich strukturach® nez na usili ufednikd centralni vlady.
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Treti a zékladni omezeni pristupu zdola-nahoru spatfuje Sabatier
v jeho neschopnosti vyjit z explicitni teorie faktord ovliviiujicich im-
plementaci vefejného programu. Teoreticka predstava o implementacni
struktufe a jejich zménach zavisi velmi tésné na vnimani a aktivitich
participantii programu. Autor se domniva, ze zastanci pristupu ,zdola-
-nahoru“ se tak stavaji ,,jejich vézni®, a nejsou proto schopni analyzovat
faktory nepfimo ovliviwjici jejich chovani nebo dokonce faktory pfimo
ovliviujici takové chovani, které participanti nerozeznavaji. Jejich si-
tova metodologie je uzitecnym vychozim bodem pro identifikaci mnoha
ucastnikd zapojenych v programové oblasti, ale je potfebné v explicitni
teorii propojit implementac¢ni strukturu se socidlnimi, ekonomickymi
a pravnimi faktory, které strukturuji vnimadni, nazory, zdroje a strategii
participace téchto ucastniki.

Pokus o syntézu:
analyza implementace jako kulturni zmény

Na zakladé uvedeného rozboru je mozné uvést souhrn komparativnich

vyhod a nevyhod obou ptistupt. Sabatier svym komparativnim rozborem

identifikoval podminky, za kterych je kazdy ze zakladnich pfistupti k ana-

lyze vyhodnéjsi. Empiricky ovéfil hypotézu, ze analyticka a explana¢ni

sila jednotlivych pristupt koresponduje se spolec¢ensko-politickym kon-

textem a podminkami, v nichZ se politické procesy realizuji. Souc¢asné

s tim ovéril tvrzeni o parcidlnim vyuziti jednotlivych analytickych pro-

cedur. K jakym souhrnnym zavérim o spole¢ensko-politickém kontextu

(Gregory, 1989) ¢i prostredi (Sabatier, 1986) jeho rozbory dochazeji?
Komparativni vyhody ptistupu ,,shora-doli“ se podle autora projevuji

v ptipadech:

1) kdy ve sledované problémové oblasti politiky je dominantni jeden
vefejny program

2) kdy do politického procesu vstupuje mensi pocet u¢astniki vefejnych
programu s asymetrickymi mocenskymi pozicemi

3) kdy existuje legislativa jasné strukturujici situace vefejnych programu

4) kdy zdroje pro analyzu jsou omezené a vyzkumniky zajimaji spise
primérné vysledky nez regiondlni a lokalni odlisnosti programu

5) kdy cilem analyzy je zjistit ,vyhradné efektivnost programu® (Sabatier,
1986) jako takového.
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Komparativni vyhody piistupu ,zdola-nahoru® se podle autora plné
projevi v situacich:

1) kdy se na implementaci programu ¢i programt jednoho problémo-
vého zaméfeni podili vétsi mnozstvi mocensky relativné nezavislych
politickych aktéra

2) kdy neexistuje jednoznac¢na legislativa upravujici zkoumany politicky
proces

3) kdy vyzkumniky zajimaji interlokdlni variace implementace véetné
identifikace nezamyslenych efektti programu.

Ptistup ,,shora-doli® je tedy uzite¢néjsi, je-li do zna¢né miry splnéno
Sest vy$e uvedenych podminek uspésné implementace a analytikovo
vyzkumné hledisko je orientovano spiSe na zjistovani primérnych vy-
sledkil programi. Rozbor autor uzavird slovy:

~Obecnéji fe¢eno, pristup shora-dolt je uzite¢néjsi, je-1i zminovanych
$est podminek do zna¢né miry splnéno a vyzkumnika zajimaji pri-
mérné vystupy a vysledky programu. Na druhou stranu v pfipadech,
které nesplnuji dostate¢né onéch Sest podminek, a vyzkumnika zajima
inter-lokalni variabilita programu, by mél byt vyuzit pfistup zdola-na-
horu. Jsou-li podminky splnény stfedné ¢i smiSené, pfimérend meto-
dologie zélezi na tom, zda vyzkumnika zajimaji pfedev$im priimérné
vysledky nebo inter-lokalni variabilita.“ (Sabatier, 1986: 285)

Zde vsak dospiva Sabatiertv zpisob mysleni k vyznamnému ome-
zeni. Nespo¢iva ani tak v tom, Ze pti hodnoceni spojuje hledisko gnozeo-
logické korespondence s pragmatickymi hledisky vyzkumnikd. Limit
spatfuji predev$§im v tom, Ze vybér analytické metody je v jeho pojeti
predbézné zavisly na podrobnych a meritornich vysledcich analyzy. Vy-
bér metody a pristupu k analyze vyznamné zavisi na spolecensko-poli-
tickém kontextu vefejnych programt, ktery tvori predmét analyzy. Na
tuto okolnost jiz ostatné upozornili nejen dal$i autoti (Lane, 1987), ale
také sam Sabatier. Pokusil se proto vytvorit proceduru, ktera podle jeho
nazoru méla byt syntézou obou tradi¢nich pristupti a vytesit praktické
aplika¢ni problémy, s nimiz se potyka kazdy vyzkumnik na pocatku ana-
lyzy vetejnych programd.

Uvedeny ambiciézni zamér Sabatier spojil s vytvofenim pfistupu k im-
plementaci jako ,,kulturni soustavé® ¢i ,,nazorovému systému® (Sabatier,
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Iy o (¢

1986: 37), ktery vytvari analytické zameéfeni na ,koalice zastanci
(advocacy coalicions), tedy politické aktéry z raznych vefejnych i sou-
kromych organizaci, kteti sdileji soubor programovych nazort a snazi se
dosdhnout spole¢nych cilt.

Sabatierova ,,syntetizujici“ koncepce analyzy vefejnych programt, jak
se zd4, nesplituje ptivodni ocekavani. I po jeji formulaci dale ztstava
aktualni otdzka o spolec¢ensko-politickém prostredi verejnych programd.
Autortiv pokus o ,,syntézu“ dal ponechéva otevienou odpovéd na otazku
po kritériich uzite¢nosti a vyhodnosti jednotlivych analytickych pri-
stuptl. Presto Sabatiertv ,,pokus o syntézu“ podle mého nazoru stoji za
podrobnéjsi rozbor. Nazorovy vyvoj autora naznacuje nékolik dtlezitych
tendenci, kterymi se ubirala proména analyzy politického procesu ve
druhé poloviné 80. let a v prvni poloviné 90. let. Za uvedené vyvojové
tendence Ize podle mého nazoru pokladat nasledujici skute¢nosti.

Za prvé. Sabatier ve svém novém pristupu k analyze implementace
vénuje soustfedénou pozornost programovym hodnotdim a normam
a procesu jejich vyvoje v pritbéhu implementace. Orientuje systematic-
kou pozornost nejen na politické cile a jejich formulaci, ale spise na celou
kulturu vetejnych programi, na jednotlivé interpretace a reinterpretace
programovych hodnot riiznymi zdjmovymi skupinami a koalicemi. Tato
implementacni kultura je chapana jako objektivni prostfedi pro tvorbu
programovych cilt.

Za druhé. Uvedeny piistup k analyze reaguje na zménu spolecensko-
-politického kontextu verejnych programda, ke které dochdzi v priibéhu
80. let v USA a v nékterych evropskych statech. Mam na mysli skutec-
nosti, ze do tvorby a realizace verejnych a socidlnich program a sluzeb
je vtahovano stale vice relativné nezavislych politickych aktért. Vedle
statu a vladnich organizaci jsou to nestatni neziskové organizace stejné
jako nékteré soukromé agentury ptisobici na zakladé ziskovych principii.
V dasledku vétsiho mnozstvi politickych aktérti, diferencovanosti cilo-
vych skupin, zménéné role statu se vnitfni i vnéjsi prostfedi vefejnych
programu stava komplexnéjsi, nez bylo dtive.

Za tfeti. Sabatier v kulturnim rozboru tvorby a interakce nazorovych
koalic rozpracovava dals$i variantu pojeti implementa¢niho procesu
a s nim souvisejici analyzy. Tim nepfimo a nezamérné podporuje hy-
potézu o parcialité a kontextualnosti pouziti jednotlivych analytickych
pristupti k vefejnym programtim. Vyznamnym kritériem vyhodnosti po-
uziti nového Sabatierova pristupu se stava oslabeni role ,,managementu®
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vefejnych programii. V situacich, kdy tviirci rozhodnuti a manazefi ztra-
ceji své dominantni postaveni pri kontrole a regulaci programu, stavaji se
spise prostfedniky a mediatory vyjednavani nazorovych koalic.

Jestlize se v této ¢asti textu zabyvam urcenim kritérii pro vybér ana-
lytického pristupu k vefejnym programim, pak podrobnéjsi rozbor pro-
mény Sabatierova pojeti implementa¢niho procesu miize byt uzite¢nym
nastrojem takového hledani. Nejdfive pfedstavim autortv ,stary” (Sa-
batier a Mazmanian, 1979) a ,novy“ (Sabatier, 1986; Sabatier and Jen-
kins-Smith, 1993) pristup k analyze implementace. A dale se pokusim
o jejich kritickou reflexi opfenou o nazory J. E. Laneho (1987).

Implementace jako management politického procesu

Sabatiertiv ,,pokus o syntézu“ nevznika jako projekt nestranného pozo-
rovatele. Vychazi z dfivéjsich autorovych praci, v nichz rozvijel jedno-
zna¢né analytické postupy ,,shora-doli® Implementace je jim v této dobé
(1979) chapana podstatné jako racionalisticky proces Fizeny politickym
managementem. Vyhyba se sice ndzorové krajnosti o moznosti tiplné ad-
ministrace programovych cild na zakladé dikladné znalosti technologie
programovych postuptl. Jeho favoritem se vsak stavd ekonomicka racio-
nalita efektivniho fizeni vefejnych programu. Vysledky implementace
jsou v tomto pojeti funkei Fizeni vefejného programu. Teorii zabyvajici se
implementaci chape jako sestavu navodu zabezpecujicich nutné a dosta-
te¢né podminky dspésné, a tedy efektivni implementace programovych
cilt. Vyse uvedenych Sest zakladnich podminek implementace je vy-
sledkem teoreticko-poznévaci snahy autora v tomto obdobi. Pfipomenu,
ze mezi zakladni faktory, které ovliviiuji uspésnou realizaci programu,
podle autora patfi spravny model vlivu (impact-model), jednoznac¢nost
a nekonfliktnost cild, schopnosti a loajalita pracovniki, podpora vetej-
nosti a cilovych skupin, socidlni a politicky konsensus umoznujici fi-
nan¢ni podporu programu.

Uvedené podminky jsou jen ¢aste¢né vysledkem racionalni volby ma-
nagementu programil. Jen nékteré faktory maji pod svou kontrolou nebo
je mohou alespon v kratkém obdobi ovliviiovat. Jiné faktory ziistavaji
mimo jejich aktudlni vliv. Vystupuji z hlediska managementu jako ob-
jektivni. Vybér cilii vefejnych programu a jejich efektivni dosahovani
nezavisi jen na zpusobu manazerské prace v této oblasti. Neni dusled-
kem jen kvality subjektivnich rozhodnuti vysokych statnich trednikd,
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politikt a fediteld. Do zna¢né miry je ovlivnén objektivnimi faktory,
které stanovuji ramec a moznosti fizeni vefejnych programi a organi-
zacl. Konstelace téchto podminek urcuje roli a vyznam managementu.
Urcuje prostor a miru, v jaké se podafi realizovat managementem pla-
novana opatfeni.

Sabatier svym vyétem podminek uspésné implementace piejima
z teorie managementu koncept vnéjsiho a vnitfniho prostfedi organi-
zace jako objektivnich faktort manazerského rozhodovani. (Robbins,
1994) Rozhodovani, formalni pravidla komunika¢niho jednani a zptisob
tvorby a alokace rozpoc¢tovych zdroji v organizacich je ovlivnén fadou
objektivnich faktort a podminek, které miizeme v zasadé rozdélit na fak-
tory vnéjsiho prostiedi organizace a na faktory vnitfniho prostredi, které
teorie managementu chape jako organiza¢ni kulturu.* Miru urcitosti

* Specifické vnéjsi prostiedi sledovanych organizaci tvofi vnéjéi instituce, organizace
nebo obecné sily, které svou ¢innosti pfimo ovliviiuji fungovani organizace a plnéni jejich
cili. Plati, Ze pro rtizné typy neziskovych organizaci existuje velmi diferencované vnéjsi
prostiedi.

V zésadé je mozné je rozlisit podle miry urditosti ¢i neurditosti. Tento ukazatel je slo-
Zen ze stavu dvou proménnych. Za prvé je to trovern komplexnosti vnéjsiho prostiedi.
Je ur¢ena mnoZstvim subjektl a neo¢ekavanych zmén v ¢innosti subjektil ovliviiujicich
fungovani organizace zvnéjsku. Za druhé se velika neurcitost vnéjsiho prostiedi projevuje
vysokou dynamikou neoéekdvanych a nepredpoklidanych zmén. Jako vyznamny znejas-
nujici faktor je hodnocena zejména neurcitd a rozporuplna legislativa upravujici ¢innost
téchto organizaci. Dal$im vyznamnym faktorem je nejasné a neptedvidatelné rozpocto-
vani. Podle teorie managementu rist neurcitosti vnéjsiho prostfedi organizaci ve svych
dusledcich zvySuje prostor pro svobodu rozhodovani. ManaZefi ztraceji jistotu ve svych
rozhodnutich, maji nedostatek informaci potfebnych pro jistd a jednozna¢na rozhod-
nuti. Rozhodovéni se stava v fadé ptipadi obtizné, stresujici a vyzaduje nékdy i osobni
statecnost.

Druhou skupinu objektivnich faktortt manazerské préce tvoti organizacni kultura.
Je to systém zaméstnanci sdilenych norem a hodnot, které urcuji, co je pro pracovniky
vyznamné. Podle nich lidé v organizaci orientuji své pracovni chovani. Znalost organi-
za¢ni kultury charakterizuje vnitfni moznosti lidskych zdrojii v organizaci, které mohou
manazefi ve své praci vyuzit a realizovat. Koncept vlivu organiza¢ni kultury na mana-
gement operuje s pojmem sily kultury. Silnou kulturu maji ty organizace, v nichz jsou
intenzivné udrzovany a $iroce sdileny kli¢ové pracovni a organiza¢ni hodnoty a normy.
Zaméstnanci takovych organizaci tedy vice akceptuji tyto kulturni obsahy, jsou pro né vice
zdvazné a zvys$uje se jejich soudrznost, kterd mize ovlivnit vykon. Pokud je kultura slabd,
neexistuji v organizaci ustalend, realné fungujici pravidla chovani, ktera by byla v $irsi
mife sdilena pracovniky. Projevuje se skute¢nosti, Ze neni jasné, co je a co neni dileZité,
ze chovani spolupracovnikii je navzajem necitelné, vznikaji ¢asté konflikty. Manazefi v ta-
kové situaci nemaji jistotu, jak budou plnény jejich tkoly, jaky styl jejich prace je vhodny,
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vnéjsiho prostredi vefejného programu podstatnym zptisobem ovliviiuji
jasné a konzistentni politické cile, stav legislativy, podpora zéjmovych
skupin a vefejnosti, jakoz i stabilita socidlné-ekonomickych podminek
zajistujici politickou a ekonomickou podporu rozhodovani v ramci po-
litického procesu. Angazovani a kompetentni Urednici tvoii zase cha-
rakteristiku ,,programové“ kultury. Jinymi slovy, ur¢ité vnéjsi prostredi
a silnd implementa¢ni kultura orientovand na cile vefejného programu
je podle Sabatiera podminkou uspésné implementace. Neurdité pro-
stfedi a slaba organiza¢ni kultura nad tnosnou miru zvysuji svobodu
rozhodovani vedoucich pracovnikd. Zvysuje se sice dominantnost vlivu
manazerskych roli na chod organizace, ale rozhodovani se ¢asto stava
neefektivni a netucelné. Zkusenosti autorti z riznych zemi ukazuji, ze
fada manazerii ve statnich a neziskovych organizacich hodnoti miru
svobody rozhodovani a nejasnost podminek v 80. a 90. letech jako prilis
velikou. Mira komplexnosti a nestability prostfedi, v némz se rozhodo-
vani odehrava, vede k ambivalentnosti voleb, které snizuji funk¢nost ve-
fejnych a socialnich programil. Rozhodovaci kompetence managementu
se stava spise symbolickou.

Implementace jako kulturni zména

Velka komplexnost a dynamika vnéjsitho prostredi vefejnych programi
a slabd organiza¢ni kultura ukazaly neadekvatnost pouziti systémové teo-
rie managementu pii analyze implementace fady vefejnych programd.
Jestlize manazerska rozhodnuti redlné ztraceji svij vliv a kontrolu nad
prubéhem implementace, stava se nutnosti pouzit ptistup k analyze po-
litickych programd, ktery nevychazi z legislativnich pravidel a manazer-
skych plant. Sabatier proto v poloviné 80. let hledd novy konceptudlni
ramec implementacni analyzy. Jako vychodisko pouzil empirické zjis-
téni, ze prabéh implementace se proménuje v ¢ase. Programy, které se
realizuji del$i dobu, vykazuji vnitfni vyvoj (Lindblom, 1977), ktery vede
k vyssi ucinnosti a Gspé$nosti implementace (Sabatier a Mazmanian,
1979). Ukazalo se, Ze vefejné programy je nutné brat jako samostatné

jakéd rozhodnuti pfijmout. Opét se tedy zvySuje prostor svobody rozhodovani na miru,
kterd prestava byt organiza¢né funkéni a psychologicky Gnosna. Sila organizaéni kultury
pritom nezavisi na stylu prace sou¢asnych manazertl. Vyznacuje se trvanim v Case. Jeji
silu a obsah proto ovliviiuji spiSe generace vykonnych a fidicich pracovniki v minulosti.
Srovnej (Robbins, 1994: 475-477).
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analytické jednotky se svym vlastnim autonomnim vyvojem. Novy mo-
del implementace Sabatier opird o dva starsi teoretické koncepty. Jednak
o hypotézu, Ze implementace probiha jako v podstaté proces uceni se na
zakladé zkusenosti s realizaci programu (Browne a Wildavsky, 1983).
Dal$im teoretickym zdrojem je predstava ,programovych siti“ (policy
networks), které tvori pluralitu programovych struktur, mezi nimiz ne-
musi byt kulturni jednota, ale naopak nazorové a zajmové rozpory a kon-
flikty. (Sharpe, 1985) V ramci téchto programovych socidlnich siti se
vytvareji rtizné koalice zajmi, které podporuji své programové cile.

Koalice zdjmi jsou tvofeny ruznymi aktéry politického programu,
kteti sdileji jednotny nebo blizky soubor nézort a snazi se dosdhnout
spole¢nych cilid. Aktéry mohou byt jednotlivci, skupiny nebo riazné ve-
fejné a soukromé organizace. Protoze koalice zajmu v sou¢asném politic-
kém Zivoté moderni spole¢nosti neni Zadnd specifickd vladni organizace,
ale spiSe Siroka $kala participantd slozena z rtiznych vefejnych, obcan-
skych ¢i soukromych organizaci a spolecenstvi, koalici nelze vymezit
jako mocenskou strukturu. Nejvhodnéjsim principem agregace imple-
mentaénich struktur se podle autora stava ndzorovy a hodnotovy systém
¢lent koalice.

Obrazek 3 predstavuje obecny prehled ,,programovych siti“ a vnéjsich
proménnych politického procesu, jak je Sabatier koncipuje ve svém no-
vém modelu implementace jako kulturni zmény. V horni ¢asti obrazku
jsou dva soubory vnéjsich faktord - jeden relativné stabilni a druhy
dynamicky -, které ovliviiuji zdroje a omezeni programovych aktért.*
Vsechny vnéjsi faktory a proménné autor chape jako prevzaté z modelu
shora-doli. Chépe je jako objektivni faktory, které strukturuji tvorbu
programu.

Uvnitf programového systému autor predpoklada, ze aktéfi jsou agre-
govani do nékolika koalic zajmi sloZenych z politikd, afednikd, vidct
zajmovych skupin, intelektualti, ktefi sdileji spole¢ny soubor normativ-
nich a technologickych nazort na zékladni otazky programu. Tyto koalice

% Sabatier uvadi jako pfiklad program zlepSeni ovzdusi v primyslovych zénach vychod-
niho pobtezi Spojenych stattl. Tento program je silné ovlivnén povahou kvality vzduchu
jako vefejného statku, existen¢nimi potfebami lidi, geografickymi konturami ,,vzducho-
vych kotlin®, politickymi a administrativnimi hranicemi, které jsou v ¢ase prakticky sta-
bilni. Vedle toho na program puisobi také dynamictéjsi faktory véetné zmén v socioeko-
nomickych podminkach, v politickém cyklu vlady a zmén vladnich koalic, které mohou
byt diilezitym vnéj$im zdrojem zmény programu.
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prijimaji priibézné strategie, které jednak celi a reaguji na programové
zmény, a jednak slouzi k podpore vlastnich cili programu. Konflikty
mezi strategiemi jsou zprostfedkovavany a feSeny dalsi skupinou aktérd,
kterou autor nazyva ,,programovi prosttednici (policy brokers). Jejich
hlavnim zdjmem je najit prijatelny kompromis, ktery by snizil napéti pri
implementaci programu. Kone¢nym vysledkem této promény programu
pfi hledani kompromist je legislativa nebo vladni natizeni stanovujici
nebo ménici vladni program na urovni kolektivni volby.

Obrazek ¢. 3: Sabatiertiv konceptualni model programové zmény

Stabilni vnéjsi proménné Proménlivé vnéjsi proménné
1. vlastnosti problémové oblasti -3 1.zmény v socioekonomickych podminkach
2. rozlozeni pfirodnich zdrojd 2.zmény politického cyklu a vlady

Y y

Omezeni a zdroje aktéru politického programu

y

Koalice A Programovi Koalice B
prostrednici

a) systém nazor

N\

b) zdroje b) zdroje

\l/

Strategie A1 Strategie B1

~_ | 7

VIadni akéni program

a) systém nazord

Pramen: Sabatier, P. and Jenkins-Smith, H. (1993) Policy Change and Learning: An Advocacy
Coalition Approach. Westview Press, Boulder, Columbia, p. 35.

Pro model vyjednavani koalic z4jmi je charakteristické rozli§eni mezi
stabilnimi a relativné promeénlivymi prvky nejen v ramci vnéj$ich fak-
tord, ale také v ramci systému nazord a hodnot sdilenych jednotlivymi
koalicemi. Na rozli$eni téchto dvou typt kulturnich predstav je zaloZzena
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principialni moznost sladéni a kompromisniho fe$eni konfliktnich nazo-
rovych soustav. Sabatier proto rozliSuje mezi jadrem (core) nazorového
systému a sekunddrnimi kulturnimi prvky sdilenymi koalici zajma.

Z tohoto rozli$eni vyplyva, Ze koalice budou velmi neochotné ménit
svoje nazory bezprostfedné vztazené k hodnotdm umisténym v jadru
nazorového systému. Jsou to napriklad nazory na spravny rozsah stat-
nich nebo trznich aktivit programu, na zpusoby orientace ve vefejném
problému, ktery program fesi, na rozdéleni kompetenci a autority mezi
centralni, regionalni a lokalni urovni vlady, pfedstavy o socidlni potteb-
nosti jednotlivych skupin obyvatelstva a také zakladni volby vztahujici se
k nastrojiim programu jako naptiklad upfednostnéni natlaku, stimulace
nebo presvédéovani. Zména téchto fundamentalnich programovych po-
stojtl a strategii pro dosazeni zakladnich hodnot je tedy velmi obtizna, ale
miize k ni dojit, pokud zkusenost s implementaci odhali zavazné tézkosti
a anomalie.

V jadru nazorového systému jsou umistény fundamentalni hodno-
tové a normativni principy politiky, které vymezuji povahu ¢lovéka, Zi-
votni priority, zakladni kritéria spravedlnosti, pfedstavy o schopnosti
spolecnosti fesit svoje problémy atd. Zména tohoto normativniho jadra
je podle autora prakticky nemozna nebo velmi malo pravdépodobna.
Pokud by nastala, je ji mozné prirovnat k nabozenské konverzi.

Od jadra vice vzdalené sekundarni aspekty ndzorového systému obsa-
huji spiSe instrumentalni rozhodnuti nezbytnd pro implementaci zaklad-
nich cilti a hodnot. Jejich zména je moZna a je tématem vétsiny admini-
strativnich a dokonce i legislativnich diskusi a opatfeni programu. Podle
Sabatiera jde naptiklad o vétsinu rozhodnuti vztahujicich se k administ-
rativnim pravidlim, alokaci rozpoc¢tu, hodnoceni jednotlivych fesenych
ptipadil a jejich legislativni interpretace. I kdyz tyto prvky jsou casto
predmeétem vasnivych debat, v kontextu nazort blizkych hodnotovému
jadru reprezentuji spiSe margindlni a instrumentalni rozhodnuti.

Vétsi kulturni zmény v blizkosti hodnotového jadra programu jsou
obvykle produktem pusobeni vnéjsich proménnych, zvlasté velkych so-
cialné-ekonomickych tézkosti nebo zmén ve strategické orientaci vlady.
Zmény v sekundarnich aspektech programu jsou spiSe vysledkem uceni
se riznych koalic nebo zprosttedkovatelt v pribéhu implementace pro-
gramu. Programové zaméfené uceni zahrnuje interni okruhy zpétné
vazby, stejné jako rostouci znalost vysledkt programu a faktord, které
je ovliviuji.
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Sabatierovo pojeti implementace jako vyjednavani obrannych koalic
aspiruje na syntézu dvou zakladnich prfistupi. SnaZi se o propojeni racio-
nalistickych pristuptl s hodnotové-normativnimi aspekty determinace
implementa¢niho jednani. Autor se domniva, Ze se tim vice priblizuje
realnym politickym procestim, v nichZ je jednani vzdy vysledkem do
urcité miry svobodného rozhodovani jedincii a jejich urcité zavislosti
na existujicich institucionalnich, hodnotové-normativnich zakladech.
Presto jeho nova koncepce zistava ve své podstaté racionalistickd a im-
plementacni proces vysvétluje dil¢im zptisobem. O jaké diivody opirdm
uvedené hodnoceni?

Za prvé. To, ¢im se odlisuje nova koncepce od predchozi, je postulo-
vani existence vnitfnich faktor, které modifikuji implementacni proces
vedeny ,,shora-dolti. Vedle zmén vnéjsich faktord, které vyvolavaji a vy-
nucuji adaptaci programového systému, vznikaji zmény v rdmci imple-
mentac¢nich struktur, které jsou disledkem programového uceni aktért
sdruzenych do jednotlivych koalic. Proces uceni se programu je vlastné
vyjednavanim a akceptovanim jisté shody mezi participanty.

Za druhé. Dlouhodobé uceni programovym zédsadam a technologiim
se podle autora podstatné vztahuje jen k instrumentalnim aspektim
vefejnych programu. Rozdilné hodnotové-normativni jadro programo-
vych koalic v8ak ovliviuje také definovani instrumentalnich prvka pro-
gramu. Pojeti instrumentalniho a meritorniho programového jednani je
v rtiznych koalicich rizné. Sabatier neptihlizi k okolnosti, Ze to, co je pro
¢leny jedné koalice hodnotovym zakladem programové ¢innosti, miize
mit pro druhou koalici ¢isté instrumentalni vyznam.

Za tieti. Sabatier optimisticky predpoklada, Ze vyjednavani koalic je
zprostredkovano tzv. programovymi prostfedniky. Kdo vsak jsou tito
prostrednici? Jejich bliz$i charakteristiku ve své koncepci neuvadi. Kde
bere jistotu, Ze v ramci vefejnych programi pusobi lidé (pravdépodobné
na manazerskych a koordina¢nich pozicich), jejichz zdjmem je ustano-
veni konsensu mezi jednotlivymi koalicemi? Z ¢eho vychazi presvédceni,
ze koordinaéni role téchto aktérd bude koalicemi akceptovana a institu-
cionalizovdna? Pro¢ se autor domniva, Ze program bude vyjednavanim
rtiznych koalic zajmi posilen a ze diky uceni uvnitt koalic s vétsi délkou
trvani programi bude implementace cili Gspésnéjsi?

Vysledky empirickych analyz implementa¢niho procesu dokazuji, ze
nékteri aktéti nebo nékteré koalice mohou blokovat implementa¢ni pro-
ces. Jak miizeme byt presvédceni o programové prospésnosti prostrednika,
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ktefi sjednavaji shodu mezi koalicemi? Sabatier se domniva, Ze programové
koalice a jejich ¢lenové se uéi nékolik let spravné realizovat programové
cile, protoze chtéji zvysit funkénost vysledki.. Musim souhlasit s J. E. La-
nem, ktery odpovida: ,Mozna tomu tak je, ale mozna také ne.“ (Lane,

vvvvv

vych koalic je jeden z fady konceptti popisujicich implementac¢ni proces.

Jan-Erik Lane a treti pfistup k implementaci

Lane (1987) se domniva, Ze implementace je komplexni proces, ktery

v konkrétnich situacich a spolecensko-organiza¢nich kontextech muize

nabyvat rozli¢nych podob. Rozliseni dvou zékladnich pristupit ,,shora-

-dolti“ a ,,zdola-nahoru® ptijima jako pro teorii implementace uzite¢né.

Soucasné vsak tvrdi, Ze neexistuje urcita ,,demarkac¢ni ¢ara“ mezi témito

pristupy. Vnima je spiSe jako zakladni teoretické modely. Sklddanim

a kombinaci jejich prvki je umoznén blizsi popis a utfidéni jednotlivych

typickych empirickych stavii implementaéniho procesu. Ve studii ,,Imple-

mentation, accountability and trust® (1987) se pokusil o uttidéni riznych

pojeti implementace v dostupné odborné literature. Rozli$uje nasledujici

usporadani implementa¢niho procesu, které maji svou vlastni racionalitu:

1) implementace jako Gplna administrace ciltt (Hood, 1976)

2) implementace jako management politického programu (Sabatier
a Mazmanian, 1979)

3) implementace jako organizac¢ni rozvoj a vyvoj programu (Wildavsky
a Majon, 1978)

4) implementace jako proces uceni se programovym postuptim (Brown
a Wildavsky, 1983)

5) implementace jako aktivity neformalni implementa¢ni struktury
(Hjern, 1982)

6) implementace jako programové vysledky (Barrett a Fudge, 1981)

7) implementace jako perspektiva pristupu k programu (Williams, 1980)

8) implementace jako politicky symbol (Barrett a Fudge, 1981)

9) implementace jako vyjednavani programovych koalic (Sabatier, 1986).

V nékterych situacich miize organiza¢ni usporadani vetejnych pro-
gramu pripominat (1) ,weberovsky“ idealni typ iplné a presné implemen-
tace planovanych cild. Je to v podminkach jednotného administrativniho
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systému s vyhranénou mocenskou hierarchii, kontrolou a tplnou koor-
dinaci jednani aktérii. V jinych podminkach (2) se miize jevit jako do-
minantni typ uspotfadani verejného programu manazerské posuzovani
vstuptl a vystupti vzhledem k dosahovéni planovanych cilt. (3) V dalsich
programovych situacich muze byt nejadekvatnéjsi chapat implementaci
jako organiza¢ni rozvoj. Jako ve své podstaté nikdy nekoncici proces
inovaci a redefinici programovych cild. (4) Urcitou optimistickou va-
riantou tohoto pohledu je predstava, Ze v nékterych situacich ma vyvoj
programu podobu uceni se a adaptace aktért politického procesu na
zménéné vnéjsi i vnitini programové podminky.

Pfi studiu dal$ich programi a realizace jejich cilti se mtize prokazat
jako podstatny (5) vliv postoji a nazort lokalnich urednikd, socialnich
pracovnikd a ostatnich aktér implementace zapojenych do implemen-
ta¢nich struktur. (6) Nékdy se muze stat, Ze program je organizovan
natolik ,,nespojité“ a chaoticky, Ze mezi zptisobem ¢innosti jednotlivych
aktért a vysledky programu neexistuje zadny kauzalni vztah. Je to v si-
tuacich, kdy je rozhodujici pro aktéry ,,néco udélat®, ,néjak si pomoci,
kdy diilezitéjsi jsou kompromisy pti volbé prostredki nez spoluprace pri
dosahovani programovych cild. (7) V jiné situaci nemusi byt prakticka
orientace aktérti implementace cisté instrumentalni. Nahliz{ vSak cile
a prostfedky implementace z riznych normativnich perspektiv, které
mohou vyvolavat konflikty ¢i nedorozuméni. Rozhodujicim cilem im-
plementacni aktivity se miiZe stat prosazeni vlastnich nazord, tedy im-
plementace vlastni implementa¢ni perspektivy. (8) V nékterych situacich
muze byt vefejny program smysluplny a racionalni jen jako symbolické
chovani. Efekty programu pak spocivaji v néjakém sdéleni. Napriklad
»V nasi spole¢nosti existuji vladni programy socialni pomoci“. Uvedeny
smysl vefejny program miiZze ziskat v situacich, kdy vzriista nebezpeci
organizacni anarchie, programové cile jsou konfusni, programové tech-
nologie jsou slabé rozvinuté, kdy participace jednotlivych aktérti imple-
mentace je proménliva a nestabilni. (9) Kone¢né lze identifikovat empi-
ricka fakta, kterd dosvéd<¢uji, Ze v uréitém omezeném prostoru a Case se
programy vyvijeji na zdkladé vyjednavani a interakei réiznych ,,obran-
nych koalic®.

Lane se dale zabyva otazkou, ¢im je podminéna velka variabilita pojeti
a podob implementa¢niho procesu? Snazi se objevit spole¢ného jme-
novatele, ktery by dokazal vysvétlit rtiznorodost pribéhu a vysledku
implementace, jakoZ i necekané transformace a presuny mezi rtiznymi
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stavy implementa¢niho procesu. Domniva se, ze zptisob implementace je
podstatné determinovdn jeho socidlni organizaci a jejim kulturnim kon-
textem. Vnitfni organizacni zajisténi programu tvoii lidé, kteti jsou za-
visli na raznych socidlnich a kulturnich kontextech, riznym zptsobem
interpretuji programové cile a prostredky, a tim ovliviiuji a modifikuji
vysledky. Organiza¢ni struktury programu potom uréuji, jaci lidé budou
mit jaky vliv na priibéh a vysledky implementace. Lane v této souvislosti
uvadi:

»Zajisténi implementace neni mechanické. Zavisi na tom, jak je pro-
ces interpretovan prostfedim, ve kterém probiha. Nékteré programové
cile mohou byt proto ¢aste¢né implementovatelné nebo nerealizova-
telné jiz od samého pocatku. Jestlize tomu tak je, mél by byt tento fakt
bran v tvahu pfi evaluaci. Implementa¢ni analyza vyzaduje evaluaéni
kritéria, ktera nejsou striktné intersubjektivni. Jestli dosdhneme ¢i ne-
dosahneme konkrétniho cile, zavisi na tom, jak jsou cile a vysledky
vnimany aktéry zaclenénymi do implementace...

Uspéch ¢&i selhani programu je ovlivnén skute¢nosti, jak aktéti vni-
maji prostredi a jak posoudi implementovatelnost programovych cilt
nebo prostredkil. Co je tspé$nou implementaci pro jednu skupinu
aktért, je pro druhou skupinu selhanim, protoze tato skupina vnima
cile, prostredky a vysledky rtizné. Z toho plyne zavér, Ze feSenim ana-
lyzy implementace neni jednoduse srovnani cilt s vysledky. Je pti-
tom nutné poznat, jak je proces implementace vnitiné strukturovan.“
(Lane, 1987: 539)

Pro analyzu vnitfni struktury implementace navrhuje autor dvé za-
kladni proménné, které zdsadnim zptisobem ovliviiuji tento proces. Jsou
to struktury odpovédnosti a divéry mezi aktéry implementace. Rozlozeni
odpovédnosti mezi jednotlivé aktéry implementacni struktury a jejich
obsah je podle autora prvni aspekt jednani aktérii, ktery podstatné ovliv-
nuje vztah mezi planovanymi cili a programovymi vysledky. Implemen-
tace vefejnych programu je realizovatelna jen za situace, kdy jednotlivi
pracovnici berou ohled na hodnoty a normy, které omezuji ,volnou hru
efekt“ verejnych programi. Odpovédnost ma konkrétni obsah. Ak-
téfi implementace maji vzdy néjakou politickou, administrativni nebo
profesionalni odpovédnost, vzdy se orientuji na urcité instituciondlni
hodnoty a pravidla chovani. Skute¢nost, ze cile programu ¢asto nejsou
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totozné s vysledky a vysledky jsou nékdy neplanované a neocekavané,
neznamend, ze aktéti pri implementaci jednaji nezodpovédné. Pravdé-
podobnéjsi je okolnost, ze pii interakcich mezi politiky, administratory,
socialnimi pracovniky a klienty vefejnych programu se srdzeji rtizné re-
feren¢ni ramce odpovédnosti, rizné hodnotové a normativni orientace,
a ze odpovédnost je rtizné vyzadovana a kontrolovana.

Lane dale popisuje druhy aspekt implementace, ktery se vztahuje
k dosahovani vysledk. Je to vzajemna dtvéra ¢lent implementaénich
struktur a vzdjemna dtvéryhodnost jejich jednani. Autor vychazi ze
skute¢nosti, ze zakladem demokratického politického procesu je svéreni
verejné moci do rukou politiki, tfedniki, administratorti nebo profesio-
nélt. Od implementacnich pracovnikl se ocekdvd poskytovani uréitych
politickych sluzeb a opatfeni. Tato ocekavani jsou zakladnim omezenim
prostoru svobody rozhodovdni politiki nebo implementac¢nich pracov-
nikd vzhledem k ob¢anitim ¢i zadavateltim (principals) vefejnych ¢i so-
cidlnich sluzeb. Otdzka, jak jsou realizovany cile politického programu,
tedy sméfuje k implementa¢nim pracovnikiim, ktefi maji uréitou odpo-
védnost a soucasné také autonomii ve svém jednani. Organizacni a pro-
gramova autonomie implementacnich pracovnik( je nezbytna, nebot
jediné v jejim ramci mohou uzivat své kapacity pro tvorbu rozhodnuti
o tom, které prostredky v dané situaci podporuji realizaci cilti a adaptaci
ke zméndm programového prostiedi.

Rozlozeni odpovédnosti a diivéry mezi aktéry implementacniho pro-
cesu spolu uzce souviseji a vzdgjemné se ovliviiuji. Na jedné strané uplna
autonomie nékterych implementacnich pracovnikd, kterou miizeme
chapat jako totalni absenci programovych a organiza¢nich omezeni je-
jich chovani, popira predpoklad fundamentalni odpovédnosti v interakci
mezi obcany, politiky, implementa¢nimi pracovniky. Na druhé strané
vét$ina restrikci chovani implementa¢nich pracovniki je vyvolana ne-
divérou ostatnich ucastnikd politického programu v jejich schopnosti
dovést implementaci do uspésného konce a detailné rozhodnout, jaké
cile maji byt dosazeny.

Duvéra a odpovédnost jsou podle Laneho dva nezavislé zakladni fak-
tory socidlni organizace implementa¢niho procesu. K jejich dosazeni
v$ak nedochazi soubézné. Odpovédnost jednotlivého programového
pracovnika vadi klientim, nadfizenym, kolegiim, ob¢antim se vyviji
podle jinych zakonitosti nez jejich dtivéra k nému. Mezi aktéry imple-
mentaénich struktur se proto mohou vytvorit vztahy a interakce zaloZené



5., SHORA-DOLU" A, ZDOLA-NAHORU" 129

predev$im na odpovédnosti nebo vztahy zalozené spiSe na diveére mezi
jednotlivymi aktéry. Lane se domnivd, Ze vSechny ,top-down* modely
implementace kladou prehnany diraz na ,,odpovédnostni® stranku im-
plementace. Spociva v rliznych formach pfinuceni a omezeni svobody
implementac¢niho jednani podfizenych pracovniki v situacich, kdy jejich
vlastni predstavy o implementa¢nim procesu jsou neurcité. Jestlize diraz
na jejich odpovédnost vi¢i institucionalizovanym hodnotdm a normam
je prehnany, existuje mnoho omezeni implementaénich pracovnika pri
volbé alternativnich postupti pro dosazeni cilt. ,,Botom-up“ modely jsou
zaloZeny spiSe na predpokladu divéry a existence vztaht divéry mezi
aktéry implementacniho procesu. Pfedpokladaji vysoky stupen svobody
rozhodovani implementa¢nich pracovniki pti volbé nastrojii pro feseni
neurcitych a komplexnich situaci. Jestlize dvéra slouzi jako zaklad im-
plementac¢nich aktivit, pak jednotlivi administratofi a socialni pracov-
nici jsou médlo omezovani pfi pfeméné pivodnich cilti implementace
cili novymi.

Lane ve svém pojeti implementace jako rozloZeni odpovédnosti a dii-
véry mezi aktéry nepredklada jednoduchy model vykonu verejného ¢iso-
cialniho programu, ktery vede k uspé$nému dosazeni cilii. V jeho imple-
mentaéni teorii je naznacena moznost nékolika vzorct ¢i zptsobti socialni
organizace implementa¢niho procesu, které s vysokou pravdépodobnosti
mohou vést k dosazeni cili programu. V pribéhu implementace mohou
nastat rtizné kombinace odpovédnosti a diivéry ve vztazich mezi obcany
a ostatnimi politickymi aktéry a také ve vztazich mezi politiky, fedniky,
socialnimi pracovniky a klienty v ramci jednotlivého programu. Pied-
stava riznych zpisobu socidlni organizace implementa¢niho procesu vy-
tvari moznost vysvétlit rtizné modely implementace. Je pravdépodobné,
ze bliz8i zkoumani riznych zpiisobll rozlozeni odpovédnosti a diavéry
ve vztazich mezi programovymi pracovniky miize odstranit kontraverze
mezi autory, ktefi v implementa¢ni teorii prosazuji kontrolu, pldno-
vani a mocenskou hierarchii, a témi, ktefi podporuji spise spontannost,
uceni a adaptaci jako techniky feseni implementaénich problémi.

Laneho diiraz na studium socialni organizace implementacniho pro-
cesu je mozné chapat skute¢né jako ,reorientaci implementa¢ni teorie®
(Lane, 1987), jako ,tfeti pristup k implementa¢nimu procesu® (Hill,
1997). Naznacend analyza této nové perspektivy prinasi nékolik zavéru,
které maji podstatné dusledky pro hodnoceni programu socidlnich davek
v Ceské republice a rozbor organiza¢niho zajisténi jejich implementace.
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Zavéry a vyzkumné implikace

Za prvé. Rozbor organizace implementaéniho procesu predstavuje rela-
tivné samostatny pristup k poznani a hodnoceni tvorby a realizace po-
litického programu. Nepfistupuje k implementaci shora ani zdola, ale
spise ,,od stiedu. To znamena od analyzy institucionalnich a organizac-
nich struktur implementace.

Za druhé. Pro analyzu implementac¢nich vysledkii predstavuje orga-
niza¢ni rozbor svého druhu ,,metateorii, kterd charakterizuje stav im-
plementac¢nich struktur jako objektivné existujicich institucionalnich
prostredki, které podminuji dosahovani vysledki i tvorbu cil. V tomto
smyslu organizacni soudrznost a obsah implementacnich pravidel spo-
luuréuje vysledky implementace a je nutno je chapat jako samostatné
kritérium pro hodnoceni ispésnosti programu.

Za treti. Analyza organiza¢nich struktur pravdépodobné muze po-
psat a vysvétlit velkou variabilitu implementa¢niho procesu. Ukazuje
se, ze neexistuje kauzalni souvislost mezi zptisobem organizace a vy-
sledky implementace vefejnych programii. Jinak feceno, neexistuje je-
den optimalni zptsob strukturace programového procesu, ktery by vedl
k Gspésné realizaci cilti. Naopak existuji rtizné zptsoby organiza¢niho
zajisténi, které mohou byt v riiznych situacich stejné Gspésné. Tato dis-
tinkce mezi implementaci jako kone¢nym stavem a implementaci jako
procesem je vyznamnym metodologickym vychodiskem pro vyzkum
implementace socialnich davek. Orientuje empirickou analyzu na iden-
tifikaci rznych typt organiza¢niho zajisténi a zjistovani jejich efektivity
a ucelnosti v konkrétnich programovych podminkach.

Za ¢tvrté. Studium organizace implementaéniho procesu socidlnich
davek je dale vyuzitelné pro detekci hodnotovych transformaci a zmén
cilti programu, redefinovani postupti a rutin v priibéhu implementace,
které mohou narusit nebo ptipadné zcela znemoznit uspésné dosazeni
planovanych cili. Diskrepance a konflikty mezi inovativnimi a konsoli-
dac¢nimi cili (rozdil mezi tim, co ma byt a tim, co je), mezi cili dlouho-
dobymi a kratkodobymi, zdmény mezi cili a prostfedky systému mohou
vést k ambivalentnim a nestabilnim staviim programu socidlnich davek.
Uvedenou nestabilitu umoznuje popsat analyza soudrznosti programo-
vych ocekavani jednotlivych aktéra systému socialnich davek.
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6. IMPLEMENTACNI
A ORGANIZACNI KULTURA

Navrh ,tretiho” pristupu
k analyze implementace

V predchozi kapitole jsme zjistili, ze jadro diskusi o analytickych
pristupech k implementaci se vztahuje k rozlozeni pozadavki od-
povédnosti k programovym pravidlim a davéry spojené s volnosti
rozhodovani jednotlivych aktért. Tyto vzajemné propojené linie odpo-
védnosti a davéry se vytvareji a rekonstruuji v konkrétnich interakcich
mezi programovymi aktéry. Konstrukce linii odpovédnosti a davéry
odpovidaji na zakladni otazku kazdé socialni organizace politického
programu: jak dosahnout stabilitu vykonu ufedniki a socialnich pra-
covnika opfeného o institucionalizovana pravidla a souc¢asné umoz-
nit zivotaschopnost organiza¢niho systému spojenou s reagovanim
jedinct na zmény v programovém prostfedi. Tato reakce na neoce-
kavané zmény vyzaduje urc¢itou miru divéry v jednotlivé aktéry spo-
jenou s volnosti a nezavislosti pfi interpretaci programovych pravi-
del v konkrétnich situacich. Trvani vice ¢i méné institucionalizova-
nych pravidel stejné jako i jejich zména podléha vlastnim vnitfnim
zakonitostem socialni organizace politického procesu. Cilem kapitoly
je popis téchto vnitfnich zakonitosti socidlni organizace vefejnych
programdl.

V pribéhu spolecenského Zivota lidé vytvorili nékolik instituciona-
lizovanych forem vzajemnych interakci, které se od sebe li$i odlisnou
mirou ddrazu na odpovédnost jednotlivce vii¢i hodnotdm a normam
spole¢né ¢innosti a rozdilnou mirou divéry, se kterou ponechavaji ucast-
nici interakei urcitou ¢ést jedndni ostatnich mimo ramec spole¢né pri-
jimanych pravidel. V této souvislosti je mozné rozliSovat hierarchické
usporadani mezilidskych vztahu, trzni usporadani a komunitni modely
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interakce.”” Hierarchické usporadani klade velky diraz na odpovédnost
jednotlivce vzhledem k organiza¢nim, nadindividudlnim pravidlim
a soucasné pocita s divérou jednotlivcd ve spravnost téchto nadindivi-
dudlnich neosobnich pravidel a v jejich dodrzovani ostatnimi lidmi. Da-
véra spojena s osobni svobodou rozhodovani jednotlivce je velmi mald.
Trzni usporadani interakci naopak poskytuje velkou miru osobni svobody
a nezavislosti v rozhodovani jednotlivym aktériim spole¢ného Zivota
a vyzaduje malou odpovédnost ke spole¢nym organiza¢nim pravidlim.
Duvéra se transformuje v sebedtivéru ve vlastni schopnosti realizovat
sménny vztah a odpovédnost se orientuje na dosazeni vlastniho uzitku
prostiednictvim vyjednavani a v disledku toho na udrzeni vyjednavani
jako obecné rozsifeného zptisobu alokace zdroji. Komunitni usporda-
dani vznika v situacich, kdy se mira odpovédnosti jednotlivce a davéry
poskytované jednotlivci ostatnimi lidmi vzdjemné ovliviiuji a vyrovna-
vaji. Kdy davéryhodnost jednotlivého aktéra pro ostatni je ovliviiovdna
jeho odpovédnosti ke spole¢nym pravidlim souziti a spoluprace. Mezi
jednotlivymi ¢leny komunity dochdzi ke konsensu spole¢nych zaméra
a hodnot. Hierarchii, trh a komunitu je mozné chapat jako tfi zdkladni
formy organiza¢niho usporadani kolektivniho Zivota, které se od sebe lisi
odlisnou mirou zastoupeni pozadavku odpovédnosti a divéry v mezi-
lidskych vztazich.

Zakladni formy rozlozeni odpovédnosti a diivéry v mezilidskych vzta-
zich se vytvarely v zavislosti na povaze spole¢né ¢innosti, kterd je pomoci
téchto vztahtl organizovana. Vyznamnou roli hraje zejména slozitost cilt
a ukold kolektivni ¢innosti a jejich vzajemnd provazanost. Na druhé
strané puisobi jako vyznamny faktor charakter jednotlivct organizujicich
se do socidlnich struktur. Mam na mysli zejména heterogenitu ¢i homo-
genitu vlastnosti individualnich identit ¢lenti spolecenstvi. Svou roli hraje
také prostorové a casové rozlozeni organiza¢nich aktivit ¢i povaha ko-
munikac¢nich prostfedkd umoziujici interakce mezi ¢leny. Autofi v této
souvislosti hovofi ¢asto o organizacnim kontextu, ktery ovliviiuje rozsi-
feni urcitych forem socidlnich interakci. M. Hill se domnivd, Ze charak-
ter organiza¢niho kontextu podstatné urcuje proménna, kterou nazyva

¥ Vztahy mezi rznymi formami spolecenskych interakci, které reguluji individualni
chovani v politickém Zivoté, se podrobné zabyva M. Potiicek. Konkretizuje tyto formy
jako stat, trh a ob¢ansky sektor a zabyva se podrobné povahou a vlastnostmi jednotlivych
regulatort politického Zivota. Viz (Potticek, 1997).
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»komplexnost” kolektivnich aktivit. (Hill, 1997: 153) Dale tvrdi, Ze ¢im
vice je organiza¢ni kontext komplexni, ¢im vice relativné nezavislych
aktérd je spole¢né organizovano, ¢im vice vzajemné provazanych aktivit
splnéni cile vyzaduje, tim vice se prosazuje tendence k hierarchi¢téjsimu
usporadani vztaht mezi lidmi v organizaci. V takto usporadaném celku
se podle jeho nézoru zvysuje variabilita rtiznych situaci, v nichz jednot-
livi aktéfi interpretuji a redefinuji institucionalizovana pravidla organi-
za¢niho chovani. Proto se zvy$uje diiraz na odpovédnost jednani ¢lent
vzhledem k cilim, hodnotam a pravidlim organizac¢niho celku a zvySuje
se také duraz na efektivnost a Gc¢innost dosahovani organiza¢nich cilu,
které je problematictéjsi.

Organizacni kultura verejnych programu

RozloZeni odpovédnosti a divéry v organizacnich vztazich v$ak neni
bezprostredné zavislé na ,,organiza¢nim kontextu®. Ten lze chapat pouze
jako podminku vlastniho vnitfniho uspotfddani. Bezprosttednim fakto-
rem urcujicim odpovédnost a divéru ve vztazich mezi aktéry politického
programu je souhrn pracovnich, formalné i neformdlné vzniklych pra-
videl, podle nichz se fidi realné chovani aktérti vefejné politiky v dané
programové oblasti. Tato pravidla vzoruji struktury relativné stabilnich
vztahtl mezi nadfizenymi a vykonnymi ufedniky, mezi politiky a odbor-
niky, ktefi formuluji programové cile a strategie a realizatory téchto pro-
gramtl, mezi socidlnimi pracovniky a jejich klienty ¢i mezi pracovniky
riiznych organizaci, ktef{ pri realizaci socidlnich programt musi nutné
kooperovat. Popsany souhrn pravidel budeme oznacovat jako organi-
zacni kulturu® vefejnych programii.

Pfi analyze organiza¢ni kultury programové ¢innosti budu rozliso-
vat mezi institucionalizovanymi, mezi aktéry rozsifenymi a sdilenymi
pravidly a organiza¢nimi postupy a mezi konkrétnimi programovymi
situacemi a interakcemi, v nichz jednotlivi aktéfi interpretuji a redefi-
nuji vice ¢i méné institucionalizovana pravidla programového chovani
do podoby konkrétnich situa¢nich ocekavani. Programovych situaci je

# Z hlediska teorie socidlnich systémi definuje organiza¢ni kulturu I. Novy jako: ...
soubor hodnot, norem, vzort jednani a instituci v celku, ktery urcuje zptisob a podoby
chovéni ¢lend, vztahy uvnitf socidlniho systému i vztahy navenek...“ (1997: 55).
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zpravidla velké mnozstvi. Vykazuji variabilitu, v niZ dochazi k reinter-
pretaci institucionalizovanych pravidel programového chovani. Tyto dvé
dimenze organiza¢niho zajisténi implementace budu oznacovat jako kul-
turni modely organizace politického programu a jako socidlni organizaci
programu, v niz se aktéri dostavaji do konkrétnich interakei s druhymi.
V jejich ramci interpretuji a reinterpretuji vyznam programovych cild,
hodnot a norem chovani vzhledem k danému situa¢nimu kontextu. Vy-
tvari si sestavy vzajemné spojenych oc¢ekavani, které determinuji jejich
jednani.®

Organizacni kultura jako struktura a proces

Kulturni regulativy a socialni organizace institucionalniho jednani jsou
dva aspekty vefejného programu, které v realité nelze od sebe oddélit.
Prvni vystihuje spiSe strukturalni a synchronni pristup k organizaéni
kulture. Pfedstavuje programova pravidla jako provazany systém nebo
souhrn postuptl a rutin, kterych se jednotlivi aktéfi vefejnych programi
vice ¢i méné pridrzuji, nebot je pokladaji za spravné. Druhy popisuje spise
realné kulturni procesy objektivizace a subjektivizace hodnot a norem
programového chovani v konkrétnich programovych situacich. Jejich
rozdéleni ma v nasledujicim textu jen analyticky a metodicky vyznam.

Rozlisovani uvedenych aspektli organiza¢ni kultury podporuji také
rtizna metodologicka vychodiska ke studiu organiza¢niho chovani. Lze
Fici, Ze pojeti organiza¢ni kultury se vyvijelo v souvislosti s utvarenim
organizacni teorie. Dosavadni studium organizaci se opiralo predevsim
o dvé teoreticka vychodiska, kterd vyznamné modifikovala pohled na
organizac¢ni kulturu. Mame na mysli strukturalisticky pristup ke studiu

# Rozlieni kulturnich regulativi (modeli, hodnot, norem chovani) a socialni organi-
zace kolektivni ¢innosti (systém vzajemnych ocekavani spojenych s interakcemi) provedl
klasickym zptisobem Bronislav Malinovski. V praci Védecka teorie kultury provadi ana-
lyzu institucionalniho jednani podle funkcionalistické perspektivy. Kazda socidlni in-
stituce se podle néj skladd z urcitého mnozstvi prvki. Mezi prvky kazdé instituce patii
(1) kulturni hodnoty, (2) kulturni normy, role a sankce, (3) populace lidi jednajici podle
instituce, (4) nastroje a materialni technologie, (5) jednani podle institucionalnich pra-
videl, (6) funkce a diisledky tohoto jednani. Cile, hodnoty, strategické potieby lidi jsou
divodem, pro¢ néjaka instituce vznikd. Malinowski tyto okolnosti, které stoji v zahlavi
instituce, nazyva charta.
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organizacnich jevi a teorii jedndni, ktera se zamérovala na komunikac¢ni
ainterakéni aspekty formovani kultury organizace. Strukturalisticky pri-
stup reprezentuje naptiklad obecnd teorie systémii. Organizace je v jejim
podani chdpdna jako néstroj pro dosazeni koherentnich cili. Organi-
zalni procesy jsou chiapany v tomto instrumentalistickém ramci jako
funk¢ni nebo nefunkéni pro dosazeni o¢ekavanych cilt. Zakladnim té-
matem systémového studia je zvySeni organiza¢ni kapacity pro dosazeni
ucelu.® Takové ,,prisné védecké” pojeti organizace se projevuje v racio-
nalistické teorii rozhodovani, v diirazu na zvy$ovani manazerské kont-
roly nad organizaci a v hodnoceni manazerské pozice jako dominantni.
Organizac¢ni kultura je chapana jako zavisle proménna fidiciho procesu.
Je vniména jako koneckonct produkt manazerské prace.”* Systémovy
pristup se stal pfedmeétem kritiky tzv. socidlnich strukturalistii (neomar-
xismus, H. Bravermann, V. L. Allen). Tito autofi opoustéji izce raciona-
listicky pristup teorie systémt. Tvrdi ovSem, Ze analyza organizace musi
prekrocit popis chovani aktért organiza¢niho Zzivota. Jednani ¢lenti or-
ganizace neni podle nich objasnitelné na zakladé formalniho usporadani
interakei uvnitf organizace, ale jen pfi odhaleni organiza¢niho kontextu,
v némz pusobi socialné historické faktory.

Tento kontext tvori pfedev$im vztahy mezi ekonomickou strukturou
spole¢nosti, tfidnimi a pracovnépravnimi vztahy, ideologiemi formova-
nymi politickymi a zdjmovymi skupinami. Strukturalisté pfi analyze or-
ganizacni kultury berou v tvahu takové okolnosti, jako je rozlozeni moci
v organizaci i jejim spolec¢enském prostredi. Timto zptisobem prohlubuji

* Normy a sankce chovani se vztahuji na konkrétni situace chovani. Ukazuji, jak maji
jedinci v ramci veobecné prijatého zptisobu chovani jednat. Populace lidi dané instituce
méd svou socialni organizaci a rozvrstveni téchto lidi. Jsou to soustavy vztahi mezi nimi,
které se utvareji na zékladé jejich mocenského postaveni pfi realizaci institucionalnich
pozadavku. Je to souhrn lidi, ktefi vstupuji do vzdjemnych interakci, vytvafi riznd spo-
lecenstvi, organizuji se do skupin. Postupuji pfitom podle institucionalnich norem, aby
mohli realizovat cile a hodnoty, fesit problémy, které stoji v zahlavi instituciondlnich
zpusobu chovani. (Malinowski, 1969)

'V poslednich tiech desetiletich se stal tento ¢isté pozitivisticky konstrukt pfedmétem
zpochybnéni v ramci samotné systémové teorie. (P. Degeling, H. Colebatch, 1997) Stale
Castéji se autofi zabyvali dusledky, které na fungovéni systému maji faktory stojici mimo
systém. Jako problematické se ukazalo samotné stanoveni hranic systému. Tématem stu-
dia se staval vliv mocenské zavislosti na racionalitu rozhodovacich procest, zvySoval se
zajem o poznani podstaty organiza¢niho konfliktu, zejména v souvislosti s analyzou orga-
niza¢nich zmén. Systémova studia se vice zaméfovala na vyznam vyjedndvacich procest,
které mohou byt vyuzity pri realizaci racionalné koncipovanych cild.
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instrumentalistickou orientaci pfi studiu organizaci. Organizaci chdpou
jako prostredek kontroly a dosazeni, resp. udrzeni existujiciho zptsobu
mocenského usporadani ve spole¢nosti. Vraci se tak druhymi dvermi
k témattim, které mizeme oznacit jako problém fizeni organizaci a sou-
¢asné spolecnosti. Organizacni kultura v jejich pojeti vytvari objektivni
limit manazerského rozhodovani, ale soucasné je nastrojem prosazovani
a udrzovani urcitych socidlnich a mocenskych vztaht v organizacich
a spole¢nosti jako celku.

Jiné vychodisko analyzy organizacni kultury predstavuje teorie socidl-
niho jedndni. Zékladni teze predstaviteli této orientace tvrdi, ze akti-
vity ¢lentl organizace jsou pochopitelné jen v kategoriich subjektivniho
vyznamu, které aktéri prisuzuji uréitym organizaénim situacim. Ana-
lyza organiza¢niho chovani se tedy soustfedi na vyznamovou strukturu
jednotlivych aktivit. Na vyznamy, které aktéfi spojuji se svym jednd-
nim a které prisuzuji aktivitam druhych lidi. Zabyva se otdzkami, jak je
konstruovan a utvaren, pfipadné ménén, organizacni zivot jednotlivymi
aktéry ve vzajemnych interakcich, jak se vyviji, pfipadné méni, spole¢na,
vyjednana pravidla organizac¢niho Zivota. V této perspektivé nemuizeme
vnimat organiza¢ni kulturu jako cilové zaméfeny nastroj, nebot je zpo-
chybnéna samotna existence predem danych, koherentnich cild. Spise je
vnimana jako ur¢ita struktura usporadavajici vztahy mezi ¢leny organi-
zace, kterd vznikd v kontinualnim procesu vyjednévani. Administratori
a manazefi pak nejsou vnimani jako aktéfi vyhradné urcujici a imple-
mentujici organizac¢ni cile, ale napln jejich ¢innosti spociva spise v dosa-
hovani relativné stabilniho, vyjednaného tadu, pravidel vnitiniho Zivota
organizace i pravidel chovani mezi organizacemi navzéjem.

Organizace verejnych programu a jeji aktéfi

Strukturalisté i teoretici socialniho jednani vytvorili postupem doby
zvlastni typ kooperujiciho spolecenstvi. Vzajemna kritika jim slouzi pro
oporu a tfibeni vlastnich koncepti. Otevrela se $iroka diskuse o vztahu
mezi strukturou a jedndnim, mezi strukturdlnimi a procesnimi stran-
kami organiza¢niho Zivota a jeho kultury. Strukturalisté zdiraznuji vy-
znam za prvé socialnich a historickych kontextt pravidel organiza¢niho
jednani, za druhé kontinudlné existujici mocenské struktury piisobici pti
realizaci vefejnych programi, kde kultura plni také legitimiza¢ni funkci
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Iy

a za tretl skute¢nosti, Ze samo organiza¢ni jednani znovu utvari a upev-
nuje asymetrické mocenské vztahy dominance a zévislosti. Teoretici jed-
nani naopak zdtiraznuji relativni nezavislost jednotlivych aktérti progra-
mového a organiza¢niho jedndni pfi interpretaci vyznamu jednotlivych
aktivit a pfi volbé mezi rtiznymi instituciondlnimi modely a pravidly
vlastniho jednani.

Na tento rozpor socidlni teorie upozornil naptiklad A. V. Cicourel
(1981), kdyz chéapal stanoveni rozdilt mezi tzv. makrostrukturami a uda-
lostmi kazdodenniho Zivota jako konven¢ni a arbitralni. J. Habermas
(1971) se pokusil preklenout tento rozpor mezi strukturou a jednanim
teorii tzv. komunika¢niho modu, ktery se rozviji v urcitém socialné
historickém kontextu. Dalsi fundamentélni prispévek k feSeni vztahu
mezi organizacni strukturou a jednanim jednotlivych aktéra predlozil
P. Bourdieu. Zatimco teoretici komunika¢niho jednani neprezentuji ve
svych tvahach problematiku individualnich zajmd, které jsou vyznam-
nym faktorem zmény institucionalnich pravidel programového cho-
vani, Bourdieu chéape jedndni jako vysledek propojeni ,,objektivizované“
a ,ztélesnéné“ historie.

Objektivizovanou historii chape jako strukturované praktiky, védomi
a strukturované vztahy moci, v nichz je poznatelny drivéjsi vyvoj. Orga-
nizace socialnich a vefejnych programi ma vzdy svou historii, ktera se
promita diferencovanym zptisobem do vztahti mezi jednotlivymi aktéry
socialni a verejné politiky i v souc¢asné dobé.

Ztélesnénou historii chape ty aspekty historické zkuSenosti, které
jsou internalizované jednotlivymi aktéry implementace programu jako
Casti jich samych. Timto zptisobem autor zajiStuje, ze socidlni jednani
¢lenti organizace nemtiZe byt chapano jen jako produkt strukturalnich sil
(v¢etné institucionalizovanych pravidel organiza¢niho chovani) mimo
své aktéry. Nikdy nemiize byt organiza¢ni jednani vysvétlovano pro-
sttednictvim toho, co je formulovéano jako objektivni, mimo aktéra sto-
jici cil organizace. Pro identifikaci socidlnich vztaht v organizaci a jejich
interpretaci jsou dtlezité také vysledky aktivity druhych lidi, minulych
i pritomnych, dominantnich i podfizenych, spokojenych i nespokoje-
nych s pribéhem organiza¢nich procestl.

V pribéhu téchto vyjednavani jsou restrukturovana — ne nutné
ménéna - pravidla organiza¢niho chovani a dochazi k ,,polidstovani®
institucionalnich forem, které nejsou vytvareny cisté¢ instrumentalné
a racionalné. To vSak neznamena, Ze vyjednana pravidla organiza¢niho
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chovani favorizuji véechny aktéry stejné. Naopak. Praktické postupy
a pravidla uplatriovand pro alokaci zdrojt, provadéni kontroly, zajisto-
vani legitimity vedoucich, rozhodovani o prioritach jsou dtilezitym fak-
torem strukturujicim nerovnost v organizacich. Na zakladé své ztéles-
néné historie naptiklad jednotlivi pracovnici posuzuji naroky a poskytuji
sluzby svym klientim. Soucasné tim realizuji a restrukturuji pravidla
organizac¢niho chovani. Timto zpisobem mohou vznikat rozpory a kon-
flikty, které maji neocekdvané dusledky pro implementaci verejnych
programd.

Kulturni modely

implementace vefejnych program(
V nasledujici ¢asti se budu zabyvat popisem normativnich modelt orga-
nizace implementa¢niho procesu ve vetejné politice. Vychdzim ptitom ze
starsi prace R. E. Elmora (1978), v niz provadi popis ¢tyt organizacnich
modelt implementace: managementu socidlnich systému, byrokratické
spravy, organizacniho rozvoje a konecné konfliktu a vyjedndvdni. Piesto
dale predlozena typologie vykazuje dvé podstatné odlisujici charakte-
ristiky. Za prvé Elmore pii popisu modelil nerozlisoval mezi normativ-
nimi a deskriptivnimi prvky organizace implementa¢niho procesu. Ne-
rozlisoval tedy mezi predstavami aktérii, jak ma implementace spravné
probihat a tim, jak skute¢né probihd. Rozlisit normativni a deskriptivni
stranku v nazorech a hodnocenich aktért politickych programt je sku-
te¢né velmi obtizné. Na druhé strané podle mého ndzoru teprve ab-
strakce rdznych soustav hodnotového a normativniho zajisténi dava
smysl praktickym aplikacim myslenky o existenci alternativnich orga-
niza¢nich modeld, jejichZ pouziti v réiznych organizac¢nich kontextech
prinasi rtzné vysledky. Za druhé se Elmore ve své praci nezabyvé popi-
sem vyznamného modelu organiza¢niho zajisténi vefejnych a socidlnich
programtl, kterym je profesionalni poskytovani sluzeb. Institucionalni
struktury profesionalismu jsou pritom klasicky popsany radou autort
(R. Miinch, 1992; M. Hill, 1997). Dopliuji tedy prehled kulturnich mo-
delt implementace o profesionalni poskytovani verejnych a socidlnich
sluzeb.
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Implementace jako byrokratickd sprdva

Model byrokratické spravy predpoklada nasledujici normativni principy

organiza¢niho usporadani:

1) Dvéma zakladnimi atributy organizaci jsou volnost jednani a rozho-
dovani a rutina a navyk jednotlivych aktért byrokratického procesu.

2) Dominantni postaveni volnosti a rutiny znamend, Zze moc v organi-
zacich ma tendenci drobit se a rozptylovat mezi mnoho malych jed-
notek, které maji relativné silnou kontrolu nad specifickymi ukoly
v jejich sfére vlivu. Mira kontroly, kterou muize jakékoliv jednotka
uplatnit na jinou - lateralné ¢i hierarchicky - je omezovana tim, jak
se organizace stavaji komplexnéj$imi, jednotky specializovanéjs$imi.
Timto zptsobem dosahuji organiza¢ni jednotky vétsi kontrolu nad
svymi internimi operacemi.

3) Rozhodovani se sklada z kontroly volnosti jednani a ménéni rutinnich
postupi.

4) Implementace se sklada z identifikace oblasti organiza¢ni volnosti
a nezavislosti, ze zji$téni, které rutinni postupy organizace potrebuji
zménit, z vymysleni alternativnich rutin a vedeni organiza¢nich jed-
notek k nahrazenf starych rutin novymi.

5) Byrokraticka spréva predpoklada vyzna¢nou divéru ¢lenti organizace
ve formalni autority.

Weber chapal byrokracii jako predevsim administrativni stranku kaz-
dé organizace. Vnimal ji jako zplisob spravy vyznacujici se typickou le-
galné racionalni kulturou administrativniho systému. Pfipomenme, Ze
podle néj se vyznacovala nejvys$si mirou hierarchie mocenskych pozic,
funkcionalné specializovanou strukturou ¢innosti, rutinné a metodicky
ptipravenymi procedurami, o¢ekavanim discipliny, kvalifikaci specia-
lizovanych experti, placenymi zaméstnanci odménovanymi podle ne-
osobnich pravidel a celkovou redukci osobnich z4jmu ¢lent organizace.
Role ufednika v byrokratické spravé predpoklada standardni vykon pod-
le predem pripravenych postupi a krajné redukuje jeho osobni iniciativu
ve spravnich funkcich na troven rutiny.

Podle Elmora spociva podstata modelu byrokratického usporadani
ve dvou zakladnich prvcich: volnosti jednani specializovanych jednotek
a v rutinnich postupech. Cim jsou byrokracie vétsi a komplexnéjsi, tim
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vice koncentruji specializované tkoly na podrizené jednotky. S riistem
specializace roste také organiza¢ni nezavislost. S organiza¢ni autonomif
jednani téchto jednotek prichazi také rist rutiny. Specializace ¢innosti
vede k ,,rozdrobeni® celkové aktivity organizace. Za predpokladu duvéry
jednotlivct a podfizenych jednotek ve smysluplnost a racionalitu organi-
zacnich cild a postupil vede takové usporadani ke stabilni a mechanické
implementaci cild.

Individua a podfizené jednotky ovladaji prostor vlastnich specializo-
vanych aktivit za uc¢elem udrzeni a zlep$eni vlastni pozice v organizaci.
Vytvéreji pracovni rutiny z¢asti k ulehceni své prace, ale také k demon-
straci vlastnich specializovanych dovednosti pro vykonavani pridélenych
ukolil. Vykonni pracovnici odolavaji pokustiim o zménu jejich organizac-
ni nezavislosti ¢i pracovni rutiny. Jinymi slovy odolavaji hierarchickému
Fizeni. Standardni normou prace vedoucich ufedniku je tvorba pred-
pisti, postupt a rutin pro podtizené. Kontrolni ¢innosti maji v idealné
fungujici byrokracii jen doplikovy vyznam. Techniky hierarchického
managementu — rozpoctové a planovaci cykly, vyzadovani zprav, vyhod-
nocovaci systémy atd. — jsou prostredky, kterymi se vy$si administratori
snazi zvysit kontrolu nad organizaci v situaci, kdy podrtizeni prestavaji
plnit ideal ,,mléici organizace®, nebo v situacich nutné zmény. Pro vy-
konného pracovnika jsou tyto techniky ¢asto pro jeho skute¢nou ¢innost
nepodstatné. Jeho hlavnim zdjmem je naucit se vyporadavat s okamzi-
tym tlakem pracovnich ukold, a to vyzaduje vynalézani a uceni se rela-
tivné komplexni sady pracovnich rutin v prislusné specializované oblasti
odpovédnosti.

Model byrokratického procesu spatfuje dominantni charakteristiku
organizace Vv jeji rezistenci vi¢i zméné. Nejde o pouhou setrvacnost.
V modelu byrokratického procesu budou podrizené jednotky délat to,
co doposud, dokud se nenajde néjaky zptisob, jak je donutit, aby délali
néco jiného. Necitlivost velkych statnich byrokracii na nové vefejné pro-
gramy je mozné pricitat neschopnosti spojit ,velké myslenky“ tviirct
nového programu s kazdodennimi pracovnimi rutinami a mechanismy
implementatora.
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Implementace jako management
programového systému.

Zakladni normativni pfedpoklady modelu tvori nasledujici principy:

1) Organizace by méla racionalné maximalizovat dosazeni hodnot a pla-
novanych cild. Zakladnim produktem organizace je cilové zamérené
chovani.

2) Hierarchicka struktura. Nejvétsi dil odpovédnosti ma ,,top-manage-
ment®, Dava ukoly podfizenym a monitoruje jejich plnéni.

3) Kazdy ukon, ktery organizace provadi, ma néjakou optimalni alokaci
odpovédnosti a divéry mezi podfizenymi jednotkami k zabezpeceni
maximalizace celkového vykonu organizace. Rozhodovani v organi-
zaci spociva v kontinualnim hledani tohoto optima.

4) Implementace spociva v detailnim definovani sady cild, které presné
odrazeji zamér daného programu. Dale se sklada z delegovani od-
povédnosti a ur¢ovani standardii pro rozhodovani podtizenych jed-
notek a z monitorovani vykonu systémi a vnitfntho pfizptisobovani
a korekei.

5) Dtlezitym principem prace managementu se stava budovani duvéry
u podrizenych slozek systému v organiza¢ni cile a pravidla.

Model vychdzi z normativniho predpokladu, Ze efektivni realizace cilti
se dosahuje cilové zaméfenym chovinim maximalizujicim udel. Pfed-
stava manazerského poskytovani vefejnych sluzeb je zaloZena na vycho-
disku, ze integrované systémy vyzaduji kontrolni a koordina¢ni autoritu.
V modelu managementu systémil se tato autorita nazyva ,subsystém
managementu®. Ostatni ¢asti systému a vnéj§i prostredi jsou chapany
jako predmét koordinace a manipulace fidiciho systému. Transformace
manazerskych cilti do realiza¢ni faze spociva v racionalné promysleném
procesu, v némz jsou cile rozpracovany do specifickych ukola.

Prestoze uvedeny model pfedpoklddd dominantni organizaéni posta-
veni managementu a hierarchickou strukturu, umoziuje vétsi volnost
jedndni na niz$ich organiza¢nich trovnich. Od manazert se ocekava, ze
budou delegovat odpovédnost za rozhodnuti a Ze poskytnou nezbytnou
davéru svym podfizenym. Principem distribuce odpovédnosti a davéry
v organizaci je hledani ,,optimalniho mixu“ hierarchické kontroly a vol-
nosti rozhodovéni na nizsich trovnich. Uvedena optimalizace je ovsem
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procesem hledani optimdlnich nebo téméf optimalnich reseni spise pro
dil¢i problémy, kterymi se zabyvaji jednotlivé organizac¢ni jednotky. Ne-
vztahuje se k delegovani odpovédnosti za splnéni celkovych cilt orga-
nizace. Hitch a McKean proto tomuto procesu fikaji ,,suboptimalizace®
(Hitch, 1963). Kritériem tspésného delegovani odpovédnosti a divéry je
skutec¢nost, Ze vystupy delegovanych rozhodnuti jsou konzistentni s cel-
kovym cilem organizace. V takovém pripadé se vytvari prostor pro jistou
volnost ve vybéru prostredkd pro dosazeni téchto vystupu.

»Suboptimalizace® zvy$uje vyznam manazerskych nastroji kontroly
a zvySovani angazovanosti a divéry podfizenych jednotek vzhledem
k organiza¢nim ciltim. Vétsina prace vyse postavenych manazerti v pro-
cesu implementace spociva v predvidani periodickych problémii na niz-
$ich trovnich systému a ve snaze programovat chovani podfizenych tak,
aby s témito problémy zachdzeli standardnim zptisobem. Podstata kon-
troly v managementu organizac¢nich systémi spociva za prvé v tvorbé
pravidel a specifikaci predpokladu pro racionalni rozhodovani podtize-
nych. Uvedeny zptisob kontroly byva oznacovan jako raciondlni regulace
chovini organizaéniho systému.

»Chovani racionalni osobnosti mize byt kontrolovano, jestlize hod-
noty a faktické predpoklady, na nichz je rozhodovani zalozeno, mohou
byt pro ni urceny. Kontrola miize byt tiplna nebo ¢aste¢na — bud mo-
hou byt uréeny vsechny predpoklady pro rozhodovani, nebo nékteré
mohou byt ponechany na jejim volném rozhodnuti. Vliv manage-
mentu je tedy veden prostfednictvim kontroly nad predpoklady roz-
hodovani.“ (Simon, 1957: 223)

Za druhé, dilezitou slozkou kontroly se stavd mira socializace lidi
v organizaci. Organizace ¢asto po jednotlivcich pozaduji, aby naroky
svych formalnich roli nadradili svym vlastnim pozadavkiim. Cilem je
zvysit urcitost a ocekavatelnost chovani podfizenych prostfednictvim
zvy$ovani organizacni soudrznosti a budovani silné organizaéni kultury.
Tyto nastroje jsou oznacovany jako socidlni regulace chovdni v organi-
zaci. Na rozdil od prvniho typu kontroly v tomto ptipadé nejsou formo-
vana rozhodnuti, ale jsou formovani a vychovavani sami rozhodovatelé.

Z perspektivy tohoto modelu vyzaduje efektivni proces implementace
¢tyti zakladni predpoklady: (1) jasné specifikované tkoly a ukazatele,
které presné odrazeji zamér programu, (2) plan managementu, ktery
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alokuje ukoly a standardy vykonu podfizenym jednotkam, (3) objek-
tivni zpisoby méfeni vykonu podtizenych jednotek a (4) systém kontrol-
nich mechanismi a socidlnich sankci dostate¢nych pro zabezpecovani
odpovédnosti podrizenych za jejich vykon. Selhani implementace jsou
z normativni definice chybami planovani, specifikace a kontroly. Ana-
lyza implementace se skladd z hledani nebo anticipovani téchto selhani
a navrhovani jejich népravy.

Uspéch ¢i selhdni organizace je posuzovéno pozorovanim diskre-
pance mezi deklaraci programu a chovanim podfizenych. Analytik se
zaméfuje na jasnost, presnost, Uplnost a pfiméfenost (raciondlnost)
prvotniho programu, na technickou kapacitu k implementaci a na roz-
sah, ve kterém se skute¢né vystupy organizace zménily v pozadovaném
sméru po zavedeni inovace. OvSem aby takovato koncepce analyzy méla
smysl v organiza¢nim slova smyslu, musime se nejprve ujistit, Ze tvirci
programu, administratofi a analytikové chapou program stejné jako je-
jich podtizeni. Pouze v takovém pripadé maji dostate¢nou kontrolu nad
implementa¢nim procesem.

Implementace jako profesiondlni intervence programu

Dalsi model organiza¢niho usporadani je zalozen na nasledujicich hod-

notach a normach profesionalni kultury:

1) Duvéra k profesionalovi. Klient je za normalni situace presvédcen, Ze
pro feseni jeho konkrétnich problémi existuji ,technologické® po-
stupy prijaté a institucionalizované profesionalnim spolecenstvim.
Klient tedy argumenty odbornika pfijima za vlastni.

2) Dosazeni nazorového konsensu mezi odbornikem a klientem. Aby
odbornik realizoval svou roli experta, musi udrzovat s klientem kon-
sensus. Tato shoda je prostfedkem motivace obou partnert k rolo-
vému chovani. Ve vztahu profesional - klient vSak nejde jen o nazo-
rovou shodu, ale také o provadéni spole¢nych rozhodnuti.

3) Existence rozhodovaci volnosti pro odbornika. V ramci instituciona-
lizovanych postupii feseni socialnich ¢i vefejnych problémt ma od-
bornik pravomoc rozhodnout o adekvatnim postupu. Neni svazovan
mocenskou hierarchii jako ufednik byrokratické spravy.

4) Existence negativnich sankci. V pripadé, ze se redlné chovani klien-
ta za¢ne odchylovat od profesionalnich oc¢ekavani, ma odbornik
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k dispozici negativni sankce, které maji vést k tomu, aby klient opét
akceptoval odbornikovo rozhodnuti. Pokud se klient odmita fidit jeho
doporuc¢enim, mize odbornik sluzbu v krajnim pfipadé odmitnout.

5) Profesionalni loajalita. Odmitnuti profesionalni sluzby je umoznéno
diky existenci profesionalnich pravidel postupu institucionalizova-
nych celym odbornym spolec¢enstvim. Odmitnuti sluzby jednim ex-
pertem je potom ve skute¢nosti odmitnutim z hlediska celého od-
borného spolecenstvi. Uplatnéni téchto tvrdych trestd je podfizeno
presnym pravidlim, ktera plati pfed v§im ostatnim ve vztahu expert-
-klient. Odmitnuti sluzby ptsobi jako sankce jen za podminky, Ze
odborné spolecenstvi ma ve spole¢nosti monopol na divéru ve svou
odbornost.

Ne vSechny socialni sluzby byly realizovany podle byrokratickych
principt. Prikladem jsou nékteré zdravotnické ¢i vzdélavaci sluzby nebo
nékteré kvalifikované osobni sluzby (pomoc drogové zavislym, pravni
ochrana atd.). Pasobeni profesionalnich pracovnikidi a moznosti jejich
odborné intervence jsou zaloZeny na autorité odborného, védeckého po-
znani experta. Piijemci téchto sluzeb akceptuji intervence na zakladé
davéry, Ze poznani odbornika je lep$i nez jejich vlastni. Autorita pro-
fesionala vSak neni vytvarena jen pfevahou systematické teorie nad po-
znanim zdravého rozumu, ale také dal$imi charakteristikami profese,
z nichz M. Hill (1997) zduraznuje predevs$im profesionalni eticky kodex
a profesionalni kulturu. Tvori ji hodnoty, normy a pravidla rozsifena
v profesionalnim spolecenstvi.

Podstatnym prvkem profesionalni kultury je princip volnosti a au-
tonomie profesiondla pti provadéni rozhodnuti. Rozhodovaci volnost
profesionala nevyplyva ze znalosti technologickych postupti a me-
tod, ale je soucasti jeho spolecenského statutu. Profesiondlni kultura
v tomto smyslu spojuje odbornika tésné s urcitou spolecenskou vrst-
vou, ktera ma od ostatnich ¢asti spole¢nosti, jako jsou stat ¢i skupiny
klient, dtivéru k monopolnimu vykonu vetejnych sluzeb a programtl.
Tato diivéra zahrnuje také monopol na kontrolu nad profesiondlnim
vzdélanim a celym socializaénim procesem profesiondla. Pro spole-
censtvi profesionaltl je tedy typickda podpora a ochrana volnosti roz-
hodovani profesiondlti vzhledem k neprofesionalim a soucasné roz-
vinuta vnitfni kontrola profesiondlniho jednani prostfednictvim hod-
not, norem a sankci, které jsou soucdsti profesionalni kultury. Tento
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vnitfni kontrolni aparat zajistuje relativné velkou soudrznost a loajalitu
mezi profesiondly.

Uvedené principy vyvolavaji podstatny rozpor mezi byrokratickym
¢i manazerskym modelem organizace vefejnych a socidlnich sluzeb
a profesionalnim usporadanim jejich implementace. Kontrola formal-
nich autorit je v tomto modelu nahrazena vnitfnimi kontrolnimi me-
chanismy profesionalniho vykonu, které predstavuji moralni motivaci
na etiku a kulturu profesionalniho poskytovani verejnych sluzeb. V kon-
taktu s profesionaly (naprtiklad s 1ékari) jako zadavatelé ¢i klienti obvykle
davétujeme a respektujeme jejich rozhodnuti, nebot predpoklddame
individudlni odpovédnost k hodnotdm a normam profesionélniho spo-
lecenstvi. Argumenty podporujici profesionalizaci implementace verej-
nych programu vychazeji pravé z predpokladu, Ze nespravné postupy
ametody prace nejsou prijatelné pro samotné profesiondlni spolecenstvi.

Dal$imi principy profesiondlni kultury jsou diraz na Cestnost a ote-
vrenost jednani profesionala vi¢i ostatnim ¢lenim odborného spo-
lecenstvi i spolecnosti jako celku. Otevrenost jednani profesionala na
individualni drovni muze naptiklad vyZadovat, aby odbornik vyjasnil
klientovi, co je a co neni profesionalni sluzbou fesitelné, a také, aby
podal vysvétleni celé $kaly dostupnych moznosti, jak dany klientdv
problém fesit. Na strukturdlnéj$i drovni se muze otevienost projevo-
vat v zajisténi vlivu klientd na definovéni profesionalnich dovednosti
a znalosti pouzivanych pfi poskytovani sluzeb. Otevienost nachdzi své
vyjadreni také ve vefejném charakteru diskusi v ramci prislusnych pro-
fesionalnich spole¢enstvi. Cestnost a otevienost profesionalniho chovani
tésné souvisi s dal$i hodnotou profesionalni kultury, kterou je dosazeni
konsensu mezi odbornikem a klientem. Ma-li mit profesional nefor-
malni davéru klienta, musi mezi nimi existovat nazorova shoda v kazdé
konkrétni situaci feseni klientovych problémi. Principidlni otevienost
jednani ke klientovi se zda byt predpokladem navazani nazorového
konsensu.

Konsensudlni vztah mezi profesiondlem a klientem se ukazuje byt
»pandofinou skfinkou® profesionalni kultury. Souhlasny vztah mezi
nimi se nevytvari vzdy jako jednostranné ovlivnéni profesiondla klien-
tem a klient neni vzdy ,,odsouzen® diivérovat profesionalovi. Napriklad
1ékari uzivaji systematické teorie a odbornych poznatki k tomu, aby de-
finovali vefejnou hodnotu zdravi. Ale fada vysledku lékatskych postuptt
a metod je méfitelnd a vyhodnocovana i klienty.
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V konkrétnich situacich profesionalniho poskytovani vefejnych sluzeb
se na jedné strané projevuje asymetri¢nost vzajemného vztahu. Profesio-
nal je pti svém rozhodovani klienty tézko kontrolovatelny. Profesionalni
postupy jsou obtizné pozorovatelné. Detailni dohled a kontrola profe-
siondlni prace je nemozna i ze strany zaméstnavateli a objednavateltl
profesiondlnich sluzeb. Profesionalita prace je jakoby ,neviditelnd® Na
druhé strané jsou mnohé situace profesionalnich sluzeb velmi neurdité.
Jejich komplexnost neumoziuje vidy jednozna¢né urcit profesiondlni
postup a metody implementace cild. Jestlize v téchto situacich je obtizné
najit potrebné reseni problému, pak bezradnost ¢i oteviené priznani
neschopnosti najit feseni muze byt diivodem k riistu nediivéry klientt
a laikt k profesionalim. Dochazi k naruseni profesiondlni autority, ktera
je zakladnim predpokladem fungovani profesionalniho modelu fungo-
vani vefejnych a socidlnich sluzeb.

Ukazuje se, Ze model profesionalniimplementace opirajici se o striktni
profesiondlni autonomii v sobé obsahuje vnitfni kulturni rozpor. Na
jedné strané princip volnosti rozhodovani profesiondla a na strané druhé
pozadavek nazorového konsensu s klientem a otevienost profesional-
niho jednani, které pripoustéji principialni omezeni autonomie profesio-
néla. Profesiondlové jako jednotlivci i jako strukturované spolecenstvi
jsou zavisli na diivéfe ostatnich spolecenskych skupin a vrstev. Materialni
i duchovni (prestizni) zdroje profesionalni ¢innosti zavisi na mife auto-
rity, kterou jednotlivé profese maji ve staté a spole¢nosti.

Naznaceny vnitini konflikt profesionalniho modelu poskytovani ve-
fejnych sluzeb vedl v fadé evropskych zemi v poslednich dvaceti letech
ke ,krizi ortodoxniho profesionalismu® (Hugman, 1998). Otevienost
vzhledem ke klientiim a vefejnosti transformovala jednostrannou divéru
v profesionala ve vice symetricky vztah. Profesional je stile vice nucen
davérovat klientlim a laikiim, Ze problémy, které spole¢né fesi, nejsou pro
né prilis slozité a nepochopitelné. Aby udrzel nazorovy konsensus a svou
neformalni autoritu, za¢ina hledat cesty, jak sdélit informace tak, aby
mobhly byt prijaty klienty sluzeb a aby na né mobhli tito uzivatelé reagovat.
Postupné se vytvari novy kulturni model profesionalniho poskytovani
verejnych sluzeb, ktery neopousti diiraz na podporu odbornych doved-
nosti a znalosti a navic hleda cesty, jak tyto dovednosti a poznatky uci-
nit otevienéjsi a pristupnéjsi pro uzivatele vefejnych sluzeb. Ukazuje se,
ze profesionalni usporadani vefejnych programt neni zcela regulovano
jen kulturnimi principy a sankcemi profesniho spolecenstvi. Odbornici
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jsou nuceni konkrétni programové situace interpretovat také z hlediska
politickych tviircti programi a jejich uzivateltl. Mezi profesiondly a ve-
fejnosti se v ramci nového kulturniho modelu vytvari svého druhu so-
cialni kontrakt, v ném? tviirci profesionalnich rozhodnuti maji vefejnou
davéru k vykonu volnosti rozhodovani i v situacich, které jsou neurcité
a neprehledné. V ramci profesiondlniho poskytovani vetejnych sluzeb
se tedy v poslednich letech rozvijeji prvky, které jsou typické pro nasle-
dujici kulturni model implementace vetejnych a socidlnich programdu.

Implementace jako organizacni rozvoj programu

Normativnimi pfedpoklady nasledujictho modelu jsou:

1) Organizace by méla fungovat tak, aby uspokojovala zdkladni psycho-
logické a socialni potreby jednotlivet do ni zaclenénych - potfebu
autonomie a kontroly vlastni prace, pottebu participace na rozhodnu-
tich ovlivijicich je a potfebu angazovanosti v ¢innosti organizace.

2) Organizace by méla byt strukturovéna tak, aby maximalizovala in-
dividualni kontrolu, spolupraci a angazovanost na vsech urovnich.
Hierarchicky strukturované byrokracie maximalizuji tyto atributy
u lidi ve vyssich trovnich organizace na tikor podrizenych. Nejlepsi
organizacni struktura je tedy takova, ktera minimalizuje hierarchic-
kou kontrolu a distribuuje odpovédnost za rozhodnuti mezi véechny
urovné organizace.

3) Efektivni rozhodovani v organizacich zavisi na vytvoreni efektivnich
pracovnich skupin. Kvalita interpersonalnich vztaht do zna¢né miry
determinuje kvalitu rozhodnuti. Efektivni programova spolecenstvi
jsou charakteristickd vzajemnou shodou na cilech, otevienou komu-
nikaci mezi individui, vzdjemnou davérou a podporou mezi ¢leny
skupin, plnym vyuzitim schopnosti kazdého ¢lena a efektivnim fize-
nim konfliktd. Rozhodovéni spociva predev$im v hledani konsensu
a v podpote silnych interpersonalnich vazeb mezi ¢leny skupin a pro-
gramovych spolecenstvi.

4) Implementacni proces je nezbytné hledanim konsensu a ptizptisobo-
vanim se mezi tviirci a realizatory programu. Hlavnim problémem neni,
jsou-li implementacni pracovnici konformni s pfedepsanou politikou/
programem, ale zda proces implementace vede ke konsensu v cilech,
individudlni autonomii a k participaci téch, ktefi program provadéji.
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Castym vysvétlenim selhani implementace je odkaz na skutecnost,
ze lidé implementujici program se ziidkakdy ucastni rozhodnuti, ktera
jej determinuji. Pro implementacni pracovniky, ktefi se citi byt kompe-
tentnimi a sobéstaénymi dospélymi, je obtizné podridit se politice, ktera
je stavi do role pasivnich vykonavatelti né¢i ville. Modely byrokratic-
kého procesu a managementu systémt podporuji a udrzuji naznacenou
situaci. Existuje stereotypni predstava, ze politicky program je tvofen
nahore a implementovan dole. Realizatofi programu maji zapomenout
na vlastni nazor a podridit se nadfizené autorité a kompetenci tvirct
programu a vy$$im administratorim.

Teoreticky i prakticky zdjem o tento rozpor vedl v pribéhu druhé
poloviny 20. stoleti ke konstituovani alternativy k uvedenym modelim
organiza¢niho usporadani implementa¢niho procesu. Elmore tuto al-
ternativu oznacil ,,organiza¢nim rozvojem“ (1978). Podle naznaceného
normativniho modelu efektivita organizace zavisi pfedevs$im na kvalité
interpersondlnich vztahti v pracovnich skupinach. Jejich kvalita vyzaduje
specialni dovednost, kterou Argyris nazyva ,interpersonalni kompe-
tence® — narozdil od ¢isté technické kompetence, ziskané z rutinni prace.
Individua jsou interpersonalné kompetentni, kdyz jsou schopna davat
a prijimat zpétnou vazbu zptisobem, ktery vyvolava minimalni obranné
reakce, kdyz otevrené vyjadiuji své pocity, hodnoty a nazory a zlstavaji
otevfeni k novym myslenkam.

Vysledkem této nové kvality interpersonalnich vztahi je soudrznost
mezi ¢leny organizace. Soudrznost pracovni skupiny ¢i implementac-
niho spolecenstvi budeme chépat jako stav, kdy jsou jednotlivci k sobé
pritahovani navzdjem pti plnéni skupinovych cilti. Kdy pfi své praci
jednaji odpovédné k ocekavanim ostatnich ¢lenti komunity a soucasné
jejich odpovédné jedndani je podminkou divéry ostatnich k nim. Efek-
tivni organizace je tedy takova, kterd je soucasné soudrzna. Toho lze do-
sahnout, kdyz (1) vétsina odpovédnosti za rozhodnuti je delegovana na
nizéi stupné organizace, (2) ohniskem organizacni aktivity se stava pra-
covni skupina slozena z lidi pracujicich na spole¢ném tkolu a (3) kdyz
informace - poslani, hodnoceni, pozadavky na zmény - jsou ihned vy-
ménovany bez negativnich socidlnich konsekvenci na vSech stupnich
organizace.

Vsechny tyto vlastnosti vychazeji z jednoduchého zavéru, ze lidé bu-
dou pravdépodobnéji pracovat a spolupracovat na maximum, bude-li je-
jich prace minimalné ovlddéna shora, budou-li maximalné participovat
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na rozhodnutich, ktera se jich tykaji a budou-li tak maximalizovany sti-
muly pro angazovanost na cilech skupiny. Selhani implementace neni
vysledkem pouze $patné kontroly managementem ¢i pfetrvavanim byro-
kratickych rutin, ale vznika i nedostatkem konsensu a soudrznosti mezi
implementa¢nimi pracovniky. Vlastnosti implementa¢niho procesu,
které nejvice ovliviuji jeho priibéh a vysledek, jsou ty, které zvysuji in-
dividualni motivaci a interpersonalni kooperaci a ne ty, které posiluji
hierarchickou kontrolu. Naopak uspéch implementa¢niho procesu mize
byt dosazen zamérenim se na vétsi rozsah, ve kterém jsou implementacni
pracovnici zapojeni do formulace programu, na vys$$i miru podpory ne-
zévislého usudku pti determinaci jejich chovani a podpory vzniku sou-
drznych pracovnich skupin.

Dal$im charakteristickym rysem popisovaného modelu je mensi vy-
znam centralnich Gradu pfi tvorbé programu a diraz na lokalni ko-
munity a sité spolupracovnikil vefejnych programt. Z této skutecnosti
nevyplyva, ze vladni urady na centrdlni Grovni nemohou mit zijem na
rozvoji lokalnich vztahti a vét$i programové participaci jednotlivych
programovych aktért. Kdyz centralni ufady podporuji rozvoj lokalnich
programovych vztahii a jejich soudrznost, pak v§ak musi mit divéru
v jednotlivé programové participanty a poskytnout jim vétsi volnost pro
vlastni rozhodovani a aktivitu a jejich lokalni a regionalni modifikace
respektovat. K podpofe organiza¢ni soudrznosti implementa¢niho pro-
cesu muize prispét existence silného lokalniho skoleni /tréninku/ imple-
mentacnich pracovnikd, vyuziti mistni expertni a technické pomoci pri
implementaci projektu, ¢asté a pravidelné schiizky personalu, lokdlni
zpracovani podkladovych materiald pro projekt a vyuziti dobrovolnych
motivovanych spolupracovnikia.™

52 Milbrey McLaughlin, autorka velké studie o lokdlni organizaci vzdélavacich programd,
shrnuje vysledky nasledujicim zptisobem: ,,Spole¢na prace na vyvoji materidl pfinesla
personalu programu pocit ,vlastnictvi‘ projektu. Zboftila také tradi¢ni izolaci uéitele a do-
dala smysl pro profesionalitu a spolupraci, které ve Skolnim prostfedi obvykle nejsou
dostupné. Jesté dileZitéjsi je to, Ze tvorba materiald poskytla prilezitost myslet skrze kon-
cepty, které podtrhuji projekt v praktickych, opera¢nich podminkach. I kdyz se takové
,znovuobjevovani kola® mize zdat v kratkém obdobi neefektivni, ukazuje se byt kritickym
faktorem individualniho uceni a rozvoje nezbytného pro podstatnou zménu.“ (McLaugh-
lin, 1976) Zde, na konkrétnim p¥ikladu implementace na irovni projektu, vidime zékladni
elementy modelu organiza¢niho rozvoje: diiraz na individualni motivaci a angazovanost
(smysl pro zapojeni, vlastnictvi projektu), dileZitost soudrznych a otevienych pracovnich
skupin (zlomeni tradi¢ni izolovanosti uciteld, posileni profesionalismu).
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Hlavnim principem modelu organiza¢niho rozvoje je okolnost, Ze
v podstaté obraci proces implementace na hlavu. Poselstvim tohoto mo-
delu je to, Ze kapacita implementovat se nachazi na opera¢ni trovni
organizace, ne na vrcholu. V kazdém z predchdzejicich modelu bylo
hlavnim problémem, jak tviirci programu a vysoce postaveni administ-
ratofi byli schopni ovliviiovat chovani implementaénich pracovniki po-
uzivanim standardnich nastroji hierarchické kontroly a zdiraziovanim
odpovédnosti podfizenych k organiza¢nim pravidlim. Model organi-
za¢niho rozvoje naopak predpoklada, Ze tyto nastroje témét nevysvétluji
variaci ve vystupech implementace. Faktory, které ovliviiuji chovani im-
plementatord, lezi vné domény piimé kontroly managementem - v indi-
vidudlni motivaci a angazovanosti a v interakci a vzajemné podpore lidi
v soudrznych programovych skupinach. Posiluje divéryhodnost jedince
v organiza¢nich vztazich.

Role vrcholového managementu systému je potom nutné rezidualni.
Muze poskytovat zdroje, které implementa¢ni pracovnici potfebuji ke
své préci, ale nemtize uplatiiovat pfimou kontrolu nad faktory, které de-
terminuji aspéch ¢i netuspéch programu. Proto koncepce organiza¢niho
rozvoje zduraznuje budovani konsensu a prizptisobovani mezi tvirci
programu a implementa¢nimi pracovniky. Vzajemnd adaptace neexis-
tuje proto, Ze je to prijemné ¢i demokratické, ale protoze je to jediny
zpuisob, jak zajistit, ze vykonni pracovnici budou mit pfimy osobni zajem
na vykonnosti své prace. To je skute¢ny smysl tvrzeni, Ze demokrati¢téjsi
organizace jsou také efektivné;jsi.

Sméfovani modelu ke konsensu, kooperaci a silnym interpersonalnim
vazbam ignoruje ¢i sniZuje roli konfliktu v organizacich. Model se zda
byt pfiméfeny v podminkach davéry, pravdy, pratelstvi a spoluprace. Ale
co v podminkach soutézeni, konfliktu, rozporti a manipulace? Zaklad-
nim problémem nedostate¢nosti v modelech zmény spojenych s orga-
niza¢nim rozvojem je to, ze se systematicky vyhybaji problému moci ¢i
politiky zmény. Ta stejna kritika mtiZze byt do urcité miry pouzita proti
kazdému ze zminovanych modeld, protoze zadny z nich pfimo nekon-
frontuje, co se stane v organizacich pfi selhani rutiny, kontroly, védecké
technologie a konsensu. Sirokd $kala implementa¢nich problémii miize
byt chédpana jako problémy konfliktu a vyjednavani.
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Implementace jako konflikt
a vyjedndvdni programovych aktéru

Uvedeny kulturni model organiza¢niho zajisténi predpoklada nasledu-

jici normativni principy:

1) Organizace jsou arénami konfliktu, v nichz jednotlivci a dil¢i jednotky
se specifickymi zajmy soutézi o relativni vyhodu v usilovani o moc
a alokaci vzacnych zdroji.

2) Uvedené organiza¢ni usporadani je zalozeno na vzdjemné divére
a sebedtivére aktértl, Ze jsou schopni realizovat kolektivni vyjedna-
vani svych zajmu a prosadit svij vliv. Pro implementaci je rozhodujici
autorita moci.

3) Distribuce moci v organizacich neni nikdy stabilni. Zavisi vyhradné
na docasné schopnosti jednoho individua ¢i jednotky mobilizovat
dostate¢né zdroje k manipulovani chovani ostatnich. Formalni po-
zice v hierarchii organizace je pouze jednim z mnoha faktord, které
ovliviiuji rozlozeni moci. Dal$imi faktory jsou specidlni znalosti, ovla-
dani materialnich zdroji a schopnost mobilizovat externi politickou
podporu. Usilovani o moc v organizacich pouze slabé koreluje s jejich
formalni strukturou.

4) Rozhodovéani o programovych aktivitich spociva ve vyjednavani
mezi mnoha organiza¢nimi jednotkami. Rozhodnuti na zakladé vy-
jednéavani jsou vysledkem konvergence mezi ucastniky s rozdilnymi
preferencemi a zdroji. Vyjednavani nevyzaduje, aby se strany shodly
na spole¢ném souboru cild, ani aby v8echny strany souhlasily s vy-
sledkem vyjednavaciho procesu. Vyzaduje pouze to, aby souhlasily se
vzéjemnym prizptisobenim svého chovani v zgjmu zachovani vyjed-
navani jako normativné daného prostredku alokace zdrojii.

5) Implementace sestava z komplexni série vyjednanych rozhodnuti
odrazejicich preference a zdroje tcastniki. Uspéch & nedspéch im-
plementace nemtize byt posuzovan porovnanim vysledku s deklaraci
zaméru, protoZe zadna sestava zamérll nemuZe poskytnout interné
konsistentni prohlaseni zajmu vsech stran zucéastnénych ve vyjedna-
vacim procesu. Uspéch miize byt posuzovan pouze relativné k cilim
jedné strany vyjednavaciho procesu nebo ve smyslu zachovani pro-
cesu vyjednavani jako takového.
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Casto se tvrdi, Ze implementaéni proces selhavé proto, ze v jeho ramci
neexistuje zadna organizacni jednotka, ktera by byla dostate¢né mocna,
aby donutila ostatni ke konformité s jednotnou koncepci politického
programu. Protoze se kazdy aktér snazi prosadit svtij vlastni zamér, nevy-
chazi implementace z jednotné deklarace zaméru smérem k vysledku, ale
je charakteristickd konstantnim konfliktem zdmért a predstav o vysled-
cich a snahou o dosazeni relativni vyhody prostfednictvim vyjednavani.
Uvedenou skute¢nost chape normativni model konfliktu a vyjednavani
jako svij zakladni predpoklad. Rozdilnost a konfliktnost zamért a cil
vede nékteré politické aktéry k negativni charakteristice vysledkt imple-
mentace a jiné k pozitivni, podle jejich pozice ve vyjednavacim procesu.

Konflikt a vyjednavani muze probihat jak uvnitt organizaci, tak mezi
organizacemi. Na jednotlivé organizace mizeme nahliZet jako na vyjed-
néavaci koalice a na politicky proces jako na vyjednavani mezi jednotli-
vymi organizacemi. Vyjednavani mtze byt explicitni nebo ,,skryté. Mame
tendenci spojovat si pojem vyjednavani pouze s pfimymi konfrontacemi
mezi jasné definovanymi protivniky — pracovni vyjednavani, rozhovory
o omezeni zbrojeni, mirové jednani. Ov§em mnoho forem vyjednavani,
zvlasteé téch vimplementaci vefejnych programd, probihd bez pfimé komu-
nikace a s nedokonalou znalosti jedné strany o motivech a zdrojich strany
druhé. Vidéno z tohoto thlu, stava se implementace v podstaté sérii stra-
tegickych kroku individualnich politickych aktéra i vladnich organizaci,
snazicich se ovlivnit chovani ostatnich k vlastnimu prospéchu.

Kli¢em k porozuméni tohoto kulturniho modelu organizace je po-
znani, ze konflikt implikuje zavislost. I nejsilnéjsi protivnici musi vzit
v tvahu postupy a kroky svych oponentti pfi formulovani vyjednévaci
strategie. Navic je tu mocny spole¢ny zajem dosahnout vysledkd, které
nejsou enormné destruktivni pro obé strany. V implementaci, stejné jako
ve vSech vyjednavacich problémech, jsou strany se silné rozporuplnymi
zajmy pripoutany k sobé jednoduchym faktem, ze musi uchovat vyjedna-
vaci proces, aby néceho dosahly. Neschopnost vyjednavat znamend pro
aktéry vylouceni z procesu alokovani zdrojii.

Tento model poskytuje zietelné odlisnou alternativu k omezujicim pred-
pokladiim predchozich modeltl. Implementace muze probihat za absence
vnéjsiho kontrolniho mechanismu, jako je rutina, hierarchicka kontrola,
uznani odbornym spolecenstvim ¢i skupinovy konsensus. Vyjednana
rozhodnuti vznikaji z konvergence a ptizptisobovani mezi jedinci snazi-
cimi se o nezavislé cile. Mechanismus konvergence zavisi na ,,vzdjemné
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¢

zavislosti o¢ekavani® (Elmore, 1978). Strany vyjednavaciho procesu musi
predpovidat své ¢iny nejen podle ocekavani reakci ostatnich, ale musi také
vzit v ivahu, Ze ostatni generuji sva ocekavani o nich. Tedy vyjednavani
zavisi stejné tak na sdilenych ocekavanich jako na konkrétnich aktivitach.
Vyjednavani konfliktu je tedy specificky socialni vztah, vyzadujici jistou
uroven odpovédnosti a diivéry mezi konkrétnimi stranami vyjednavani.

Vystupy vyjednavaciho procesu jsou ztidkakdy ,,optimalni“ v objek-
tivnim slova smyslu. Casté&ji jsou prosté vyhovujicim docasnym vysled-
kem. Muze se stat, Ze vSechny strany mohou odchazet z vyjednavani
nespokojeny s vysledkem. Pokud zustava Sance obnovit vyjednavani,
zfidka jde o kone¢né vysledky; vSechna feseni jsou doc¢asna. Nelze tedy
ocekavat, Ze by vyjednavaci proces vedl icelné od zaméru k cili.

Tradi¢ni teorie organizace — normativni ekonomicka teorie a socio-
logie organizace - ma tendenci spojovat socidlni organizaci s urcitou
urovni spole¢ného zajmu, ktery jednotlivelim umoziuje kooperovat na
spole¢ném souboru cilt. Pfed ¢asem se teorie organizace od tohoto za-
véru odvratila. Cyert a March, predstavitelé ,,nového institucionalismu®
vypracovali alternativni teorii zaloZzenou na predpokladu, Ze organizace
jsou v podstaté vyjednavacimi koalicemi. Proces rozhodovani v organi-
zaci podle nich spociva v kontinualnim konfliktu mezi dil¢imi jednot-
kami, které definuji své specifické zajmy. Souhrnné cile organizace jsou
podle nich dost vagni a v podstaté nepouzitelné jako voditko k rozho-
dovani. (March, 1963) Organizace tedy nejsou definovany souhlasem se
souhrnnymi zdméry, ale pouze procesem konfliktu, vyjednavani a bu-
dovani koalici mezi dil¢imi jednotkami. Absence shody na celkovych
cilech neni v tomto modelu znamenim selhani organizace, ale voditkem
upozornujicim na existenci konfliktu a vyjednavani jako nezbytné sou-
¢asti realného organiza¢niho Zivota.

Skutec¢na struktura organizaci je spise spatfovana v jejich vyjednéava-
cim procesu nez v jejich formdlni hierarchii ¢i v technologickych ruti-
nach. Pojem organiza¢ni hierarchie ma v tomto modelu organiza¢niho
usporadani maly vyznam. Formdlni pozice v organizaci je jen jednim
z mnoha zdroji moci. K posileni vyjednavaci pozice podtizenych vzhle-
dem k nadfizenym a naopak mtize byt pouzito mnoho dal$ich zdroju -
zbéhlost ve specidlnich znalostech, moznost libovolné nakladat se zdroji,
silna externi podpora atd. Nelze stanovit jednoducha pravidla determi-
nujici distribuci moci v organizacich. Stabilita, je-li jaka, je kratkodobym
produktem vyjednéavani o specifickych rozhodnutich.



154 ORGANIZACE IMPLEMENTACNIHO PROCESU

Nejdilezitéjsi charakteristickou vlastnosti modelu konfliktu a vyjed-
navéni je, Ze nespocivd na predpokladu o spolecnych zdmérech. Uspéch &
neuspéch implementace je proto zna¢né relativnim pojmem, determino-
vanym pozici v procesu. Je docela mozné, aby proces pokracoval i pfesto,
ze jej vsichni ucastnici povazuji za netspésny, protoze cena odmitnuti
vyjednavani muize prevySovat cenu nevyhodného vyjednavaciho vztahu.
Za téchto podminek je jedinym objektivnim métitkem tspéchu ¢i ne-
uspéchu zachovani vyjednavaciho procesu samotného. Nehledé na uro-
ven konfliktu v socialnich programech, maji vSichni Gcastnici zajem na
jejich zachovani tak dlouho, dokud ziskavaji uzitky jinak nedosazitelné.
Dutlezité je ptitom spiSe zaujeti takového postoje a oc¢ekavani nez dosa-
zeni faktického stavu osobniho uzitku.

Extrémni rozptylenost a proménlivd povaha organizacnich vztaht
pti implementaci vzdélavacich programu vedly K. Weicka k charakte-
rizovani vzdélavacich organizaci jako ,nesoudrzné spojenych systémii®.
(Weick, 1976). Tato charakteristika se na prvni pohled zda velmi pri-
znacna pro perspektivu modelu konfliktu a vyjednavani organiza¢nich
vztahtl. Nestabilita organizac¢ni struktury a jeji determinace, absence
ucelové razenych udalosti, rozptyl zdroji a odpovédnosti a relativni ab-
sence zavaznych pravidel davaji dohromady druh systému, ve kterém je
spole¢na akce mozna pouze prostiednictvim skrytého nebo explicitniho
vyjednavani mezi relativné nezavislymi ucastniky.

Presto se domnivam, ze Weickova charakteristika neni zcela presna.
V programovych situacich bliZicich se idealnimu modelu vyjednavani
a konfliktu se setkavame se vzdjemné vyladénymi ocekavanimi, s od-
povédnosti k zdkladnim hodnotam a pravidlim vyjednavani a feSeni
konfliktd, jako je preference individualnich zajmu, kalkulativni po-
suzovani uzite¢nosti, vira v osobni svobodu rozhodovani jedince.
Vzajemna ocekavani predpokladaji duvéru, Ze vsichni ucastnici kon-
fliktu maji zdjem na pokracovéni vyjedndvaciho procesu. Vznika si-
tuace, kdy aktéfi konfliktu a vyjednavani jsou na sobé vzdjemné za-
visli. V popisovaném organiza¢nim modelu lze tedy predpokladat
soudrznost vzajemnych ocekavani a vztaht mezi aktéry, i kdyz jejim
obsahem neni spole¢nda formulace cilti programové ¢innosti. Pri sou-
drznosti téchto predstav a ocekavani miize byt konfliktni organizace
rtznych zajmovych politickych koalic sice nestabilni a proménliva, ale
soucasné miize mit jako zpusob usporadani relativné dlouhé trvani
v Case.
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Hlavni ,,slabinou modelu je skute¢nost, ze nedovoluje postulovat
objektivni definici tspéchu ¢i neuspéchu, protoze véechny normativni
soudy jsou prosté konstatovanim relativni vyhody ve vyjednavacim pro-
cesu. Raciondlni kritikou modelu vyjednavani a konfliktu je, Ze povy-
$uje zmatek a bezmyslenkovité posuny na princip, Ze poskytuje snadnou
omluvu pro smiflivost s vysledky neuspokojujicimi nikoho a Ze nepo-
skytuje zakladnu pro zlep$eni implementa¢niho procesu. Kritice se tézko
Celi, kromé konstatovdni, Ze neschopnost porozumeét objektivni kompli-
kovanosti vyjednavani je nékdy draz$i nez neschopnost shodnout se na
objektivnim méfitku uspéchu.

Flexibilita organizace
a volnost rozhodovani jedince

Uvedend typologie modelil organiza¢ni kultury je zaloZena na rozdil-
nosti kvalitativnich i kvantitativnich rysd. Jednotlivé soustavy organizac-
nich pravidel se od sebe li$i jako obsahové odlisné zpisoby usporadani.
Soucasné se vSak od sebe lisi riiznou mirou vyzadovani odpovédnosti
jedince k organiza¢nim pravidlim a mirou institucionalizované duvéry
v individualni chovani programovych aktérti. Tato skute¢nost zaklada
moznost méfeni realné organiza¢ni kultury podle uvedenych kritérii.
Ukazuje se, Ze normativni organiza¢ni modely se od sebe li$i mirou sta-
bility, respektive flexibility organiza¢niho chovani, které reguluji. Jestlize
k organiza¢nim pravidlim patii posilovani individualni odpovédnosti
k ustdlenym, neosobnim nebo jednotné predepsanym organiza¢nim
normam, pak pii realizaci uvedeného pravidla lze ocekavat stabilizaci
vykonu implementace v riiznych programovych situacich. Jestlize k or-
ganiza¢nim pravidlim patfi ponechavat relativné velkou volnost jedin-
ctim pro vlastni adaptaci chovani na konkrétni programové situace, pak
1ze pri dodrzovani téchto pravidel predpokladat zvySenou promeénlivost
implementacnich postupii.

V odborné literatute existuje nékolik méricich metodik, které umoz-
nuji pozorovat miru stability a flexibility organiza¢niho chovani.”
Teoretickym vychodiskem vétsiny z nich je klasicka prace britskych

53 Popis nékterych méticich nastrojii organiza¢ni kultury poskytuje naptiklad Hofstede
(1990) a O’Reilly (1991) a Robins (1995).
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vyzkumnikd Burnse a Stalkera (1961), nazvana ,The Management of
Innovation® Tito autofi vychazeli ze systémové teorie managementu.
Zkoumali ,efektivitu“ usporadani organizacnich struktur priamyslovych
organizaci vzhledem k charakteru organiza¢nich cild. V prabéhu vy-
zkumu formulovali rozdil mezi tzv. mechanickymi a organickymi ma-
nazerskymi systémy. Touto typologii polozili zaklady kontingen¢niho
pristupu ke studiu organiza¢niho usporadani.

Burns a Stalker chapali mechanicky organizacni systém jako srov-
natelny s weberovskym modelem racionalni byrokratické organizace.
Vyznacuje se podle nich rigidnimi hierarchickymi vztahy, fixné pred-
uréenymi povinnostmi a odpovédnostmi jednotlivych ¢lend, vysokym
stupném formalizace vztaht, prevahou formalné stanovenych komuni-
kacnich tokd a siti, vysokym stupném centralizace rozhodovani. V me-
chanické organizaci hraje velkou roli kontrola a dohled nadfizenych
nad ¢leny organizace. Rozpéti kontroly ma proto tendenci se smrstovat
a naopak roste mnozstvi organiza¢nich urovni. Zvétsuje se tedy distance
mezi lidmi na nejvy$$im a nejniz§im organiza¢nim stupni. Vrcholovy
management je proto nucen klast vétsi diiraz na dodrzovani organizac-
nich pravidel. Autofi dospivaji k zavéru, Ze uvedeny typ organizace je
vhodny pro plnéni stabilnich, neproménujicich se organiza¢nich cilt
a ukold.

Organicky organizacni systém Burns a Stalker definuji jako p¥imy pro-
tiklad vyse uvedeného. Vyznacuje se mensi komplexnosti organiza¢niho
celku, niz$i urovni formalizace a decentralizaci rozhodovani. Organicka
organizace ponechdava vétsi prostor pro spolupraci mezi jednotlivymi
¢leny ve vertikalnim i horizontalnim sméru, pfipousti a vyzaduje adapta-
bilitu organiza¢nich pravidel. Na tvorbé organiza¢nich vztahti se podili
vyznamné neformalni komunikace, rozhodovaci autorita je decentrali-
zovand. Organické usporadani je chapano jako vysoce adaptabilni a fle-
xibilni. Je proto vhodné v nestabilnich podminkach, kdy problémy a pra-
vidla jejich feseni nejsou distribuovany specialisty a jasné definovany
organiza¢ni hierarchii. Podstatu flexibilniho organiza¢niho usporddani
autofi popisuji nasledujicim zpisobem:

»Jedinci provadéji své specialni tkoly z hlediska své interpretace cilt
firmy jako celku. Prace postrada svou formalni definici v terminech
metod, povinnosti, pravomoci, které jsou kontinuadlné redefinovany
v interakcich s ostatnimi participanty. Interakce probihaji stejné tak
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lateralné jako vertikalné. Komunikace mezi lidmi rtiznych druht od-
bornosti a pracovniho zaméfeni tenduje spise ke vzdjemnym konzul-

«

tacim a vyjednavanim nez k ptikaztim...“ (Burns a Stalker, 1961: 5-6)

V organickém usporadani maji tedy jedinci institucionalizovanou
volnost rozhodovani a jednani. Jejich prace je zalozena na délbé ¢innosti,
ale neni standardizovana predpisy. Zaméstnanci mohou smérovat k pro-
fesionalizaci, kterd jim dava moznost technicky zvlddat a fesit rizno-
rodé pracovni problémy, ale jen v jedine¢nych vzdjemnych konzultacich.
Jednotlivi ¢lenové organizace mohou prosazovat své individualni z4jmy
a dostavat se pritom do konfliktd, ale mohou je fesit jen vzajemnym
vyjedndvanim.

Burns a Stalker svou typologii vytvorenou pocatkem 60. let do znacné
miryanticipovalidal$ivyvojvsociologii organizace. V nasledujicich letech
néktefi autofi zacali tvrdit, Ze pro postindustrialni vyvoj spole¢nosti je ty-
picky utlum mechanickych organiza¢nich forem a rozvinuti organickych
organizacnich systémt. Tento ndzor podporuje Burnsovo a Stalkerovo
tvrzeni, ze mechanické systémy se chovaji neefektivné v komplexnich
podminkach pfi plnéni nestabilnich tkold. Mezi nasledovniky autort
popisované typologie patii H. Mintzberg, ktery ptivodni typologii rozvi-
nul do komplexnéjsi podoby. Flexibilita organického modelu organizace
zalozeného na posileni role jedince nasla vyraz v jeho oznadeni ,ad-
hocracy®, které se v teorii managementu Siroce vzilo. (Mintzberg, 1983)

Zavéry a vyzkumné hypotézy

Za prvé. V podminkach Ceské republiky dochazi v poslednim desetileti
k vyznamnym zménam socialni situace ob¢ant, k nartistu poctu klientt
socialnich davek a ke zméné jejich struktury. Zménil se rovnéz systém
zéakonnych pravidel socialniho zabezpeceni, dochazi ke zméndam perso-
nalniho zabezpeceni socialnich referatd. Uvedené okolnosti vedou k za-
véru, ze se destabilizovaly a transformuji instituciondlni struktury, které
zabezpecovaly poskytovani socidlnich davek v uplynulych desetiletich.
Za druhé. Pred analyzou stavajicich kulturnich pravidel systému
poskytovani socidlnich dévek tedy predpokladam soubéiné pusobeni
typové raznych institucionalizovanych hodnot a norem pracovniho
a organiza¢niho chovani. Ocekavdm, Ze pracovnici systému socialnich
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davek budou orientovani na pravidla byrokratické kultury, stejné jako na
individudlni vyjednavani konflikta s klienty a ostatnimi u¢astniky tohoto
socidlniho programu. Organiza¢ni kultura socidlnich davek v Ceské re-
publice je pravdépodobné slabd a heterogenni.

Za tfeti. Poskytovani socialnich davek u nas neni dostate¢né zabezpe-
¢eno informacni a komunikaé¢ni infrastrukturou pottebnou pro mana-
zerské rozhodovani. Rovnéz v implementa¢nim systému neputisobi do-
statek vysokoskolsky vzdélanych socialnich pracovniki. Predpokladam,
ze v realné organiza¢ni kultufe implementace socialnich davek budou
slabé zastoupeny prvky manazerského i profesionalniho organiza¢niho
modelu.

Za ctvrté. Heterogenni pravidla organizace poskytovani socialnich
davek se projevi v rtizné mife volnosti rozhodovani a jednani jednotli-
vych aktérii tohoto socidlniho programu, ktera je institucionalizovana
a pracovniky oéekavana. Tato riizna mira volnosti rozhodovani je iden-
tifikovatelna jiZ na nejniz$i organiza¢ni Grovni vykonnych pracovniki.

Za paté. Organizaéni kulturu implementace socidlnich dévek v Ceské
republice je mozné empiricky zkoumat na zakladé strukturalistickych
teoretickych vychodisek i na zakladé teorie jednani a interakce. Kon-
krétni pracovni interakce programu socidlnich davek jsou socialné re-
gulovany specifickymi, vice ¢i méné institucionalizovanymi, pravidly.
Soucasné v konkrétnich programovych situacich a interakcich dochdzi
k reinterpretaci a restrukturalizaci téchto pravidel v jednani indivi-
dudlnich aktéru. Pro strategii zalozeni empirického vyzkumu socialnich
davek tedy vybiram kombinovanou proceduru, ktera bude vyuzivat jak
pozitivistickou metodu plné strukturovaného dotazovani, tak metodiku
malo strukturovanych hloubkovych rozhovort, které maji identifikovat
subjektivni interpretace a o¢ekavani pracovnikil v pribéhu socialni or-
ganizace systému socidlnich davek. Zatimco prvni pristup podava syn-
chronni obraz o celé struktufe organiza¢nich pravidel, druha metodika
umoznuje lépe zachytit proces utvareni a restrukturace organiza¢nich
pravidel v redlnych interakcich.
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7. ORGANIZACE
IMPLEMENTACNIHO PROCESU

Analyza organizacni soudrznosti

Socialni organizace verejnych programt zahrnuje velké spektrum ak-
tért, kteti vstupuji pfi implementaci do vzajemnych vztahd. Tito aktéfi
vytvareji komplexni, vzdjemné nesourody programovy celek statnich
i nestatnich vefejnych organizaci, soukromych firem a agentur, zéjmo-
vych skupin, obrannych koalic, pracovnich tymt a jedinct. V jeho ramci
se mohou uplatniovat rtizné predstavy a nazory o cilech programu, o zpi-
sobech participace a normach programového chovani. V konkrétnich
programovych situacich vznikaji velmi rtiznorodé typy interakci a cho-
vani mezi aktéry, které Ize jen obtizné zatadit a vysvétlit nékterym drive
uvedenym kulturnim modelem organizace implementa¢niho procesu.
S velkou pravdépodobnosti 1ze predpokladat, ze jednotlivé modely kul-
turni regulace budou ptisobit v konkrétnich situacich spole¢né, budou
se rizné srazet a dostavat do vzajemnych konfliktd, které v dtsledku
povedou k redefinicim téchto instituciondlnich pravidel jednotlivymi
programovymi pracovniky. Cilem kapitoly je prozkoumat zakonitosti
této kulturni reinterpretace pravidel organiza¢niho zabezpeceni v kon-
krétnich programovych situacich.

Implementacni a organizacni struktury

Z hlediska povahy vztahti mezi aktéry vefejnych programii ma jejich
socialni organizace specificky charakter. B. Hjern a D. Porter se domni-
vaji, Ze tuto specificnost zpusobuje skutecnost, ze vztahy mezi aktéry
se utvareji v ramci jednak intra-organiza¢niho a jednak inter-organi-
za¢niho kontextu. Pro vystizeni tohoto dvojiho kontextu organizace
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vefejnych programi zavadéji pojem ,implementacni struktura®. (Hjern

a Porter, 1981)

Pfi své tivaze vychazeji z empirické evidence, ze po druhé svétové
valce v evropskych zemich dynamicky vzrista pocet formalnich orga-
nizaci, asociaci ¢i komunit, které se zapojuji do demokratického poli-
tického zivota. Statni sektor poskytovani vefejnych a socidlnich sluzeb
dnes pusobi ve velmi rozptyleném a heterogennim prostredi. V tomto
novém organiza¢nim kontextu jsou nékteré verejné programy imple-
mentovany spiSe neviditelnou rukou trhu a jiné spise Zeleznou rukou
silné statni byrokracie. Stdle ¢astéji se podle autort stavd, Ze v ramci
jednoho programu se nékteré casti implementuji pomoci byrokra-
tické administrace stdtu a jiné spiSe na zaklad¢é vyjednavani konfliktu
z4jmd.

Jednotlivi aktéfi pak operuji v heterogennim prostredi statnich by-
rokracii, profesionalnich komunit i trzni konkurence. V takovych situa-
cich se podle Portera stava, ze ocekavani pracovnikd jsou orientovéna
soubézné na rizné instituciondlni struktury regulujici implementacni
chovani politiki, uredniki ¢i socidlnich pracovnikd. Mtze se napriklad
stat, Ze byrokraticka pravidla vstupuji do regulace chovani pracovniki
soukromych agentur, Ze instituciondlni pravidla konfliktu a vyjed-
navani zajma uplatiuji ve svém jednani ufednici statnich programi
a ze profesiondlni socialni pracovnici pfistupuji k poskytovani sluzeb
manazersky efektivnim zptisobem. Naznacené kulturné heterogenni
prostredi regulujici implementacni proces je mozné studovat zavede-
nim pojmu implementacni struktura. Vymezeni implementa¢ni struk-
tury konkrétniho programu podle autort spociva ve dvou zakladnich
krocich.

1) Rozbor legislativnich imperativil v¢etné identifikace oficidlnich ak-
tért programu. Déle se zkoumaji jejich cile, strategie, aktivity a kon-
takty spojené s programem.

2) Zjisténé kontakty se vyuzivaji pro identifikaci sité lokalnich, regional-
nich a narodnich aktérii programu, ktefi jsou zapojeni do planovani,
financovani a implementace verejného programu.

Nejdfive je nutné analyzovat ,administrativni imperativy“ pro-
gramu obsazené v legislativnich normdch strukturujicich implemen-
tatni proces. Tyto formdlné predepsané struktury definuji souhrn
zékladnich organizaci a aktérii, ktefi zajistuji realizaci politického
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programu.® Pro definici implementacni struktury vefejnych a socidl-
nich programt (naptiklad socidlnich davek) je podle Hjerna a Portera
dualezita okolnost, Ze organizace zaclenéné do implementacni struk-
tury netvoti nutné administrativni jednotky politického programu.
Jsou pouze ,surovinou®, z niZ jsou formovany vykonné implementacni
struktury. Jinak feceno, konkrétni regionalni organizace a jejich jed-
notky dostavaji mandat z centralni urovné programu pro jeho imple-
mentaci. Na své urovni potom rozviji vlastni implementac¢ni aktivitu.
Hledaji potfebné informace o klientech, vedou vlastni vyjednavani
na lokalni drovni, které sméfuje k zabezpeceni verejného programu
podle jejich interpretace programovych cili a hodnot. Druhym kro-
kem definice implementacni struktury je tedy analyza neformdlnich
aktivit a programovych postojii regionalnich a lokalnich aktért. V je-
jim ramci se zpresnuje a dopliuje formalné stanovena implementa¢ni
struktura.

Programovd a organizacni racionalita

V diisledku heterogenni povahy implementac¢ni struktury a faktu, Ze or-
ganizace spolupracujici na implementaci programu netvoii vzdy admi-
nistrativné provazané jednotky, vyplyva jejich vétsi vzajemna nezavislost
(autonomie). Projevuje se v rozdilnosti ¢i rozpornosti programovych
a organizacnich pravidel, ktera reguluji chovani jednotlivych implemen-
tacnich pracovnikd. Hjern a Porter (1981) tato odli$na kulturni pravidla
nazyvaji programovou a organizacni racionalitou.

Organizacni cile a hodnoty jsou podle jeho ndzoru rezistentni k ra-
cionalité jednotlivych socidlnich a vefejnych programt, protoze cile
programdu jsou vétsinou spojeny s aktivitami dil¢ich ¢asti nebo skupin

5V piipadé dévek socialni pomoci v CR tyto formalni normy piedpoklidaji a vyza-
duji spolupraci mezi narodnimi a regionalnimi statnimi organy Spravy socialniho za-
bezpeceni. Pritom dochazi mezi nimi k délbé ¢innosti. Na tGrovni ministerstva je vy-
tvafen vSeobecny ramec pro regulaci a alokaci zdroji programu. Regiondlni a lokélni
aktéfi programu jsou odpovédni za testovani, vymérovani a vyplaceni socialnich davek.
Implementace v dobé sbéru dat naseho vyzkumu zahrnovala sestavu lokalnich vykon-
nych pracovnikil zaclenénych organiza¢né do struktur okresnich ¢i méstskych uradi,
ktefi pti své praci nutné spolupracovali s regionalnimi poboc¢kami ufadu prace, se
strukturou lékafskych posudkovych komisi a 1ékaftl, s regionalni strukturou finanénich
uradu atd.
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v organizacich. Lidé zac¢lenéni do realizace téchto programi maji ¢asto
tendenci adaptovat programové cile v zdjmu organiza¢niho celku. Pro-
gramové ¢innosti jsou v organiza¢nim kontextu c¢asto chapany jako na-
stroje pro preziti a rozvoj organizace jako celku. Na druhé strané vétsina
vefejnych programt neni implementovana jedinou organizaci. Imple-
mentaéni strukturu tvori ,klastry® rtiznych vefejnych i soukromych or-
ganizaci, asociaci ¢i komunit. Pro aktéry programu jsou tedy implemen-
ta¢ni struktury administrativnimi jednotkami pouze v ramci organizace,

Vv niZ jsou zaméstnany. Z téchto skute¢nosti podle autorti vyplyva rozdil

a mnohdy i rozpor mezi kulturnimi pravidly, ktera usporadavaji vztahy

v ramci implementacnich a organizac¢nich struktur. Tyto rozdily spatiuji

zejména v nasledujicich okolnostech:

1) Implementacni struktury jsou vice dynamické a proménlivé nez vztahy
uvnitf formalnich organizaci. ,,Klastry“ programovych aktérti nemaji
obvykle pravni subjektivitu, nemaji vlastni formalni stavbu a korpo-
rativni charakter. Implementacni struktury jsou méné formalni. Jsou
spiSe zaloZeny na neformalni moci a autorité.

2) Rozhodnuti o participaci na programu jsou vice zalozena na vyjedna-
vani a hledani programového konsensu nez na autorité ptikazu a for-
malnich donuceni. Implementa¢ni struktury jsou vyraznéji formo-
vany iniciativou jedinct orientovanou na spole¢né programové cile
a aktivity. Zpravidla predpokladaji vice vzajemné duvéry mezi jednot-

N7 oY

livymi aktéry a vytvari vétsi autonomii pro individualni rozhodnuti.

Uvedené charakteristiky rozdiléi maji pro Hjerna a Portera vyznamné
teoretické i metodologické duisledky. Za prvé je vedou k zavéru, ze im-
plementacni struktury jsou aloka¢ni a administrativni jednotky, které
svym charakterem stoji nékde mezi trznim uspotradanim a hierarchickou
mocenskou administraci byrokratického typu.

,Finanéni prostiedky a statky jsou rozdélovany mezi klastry autonom-
nich a napil autonomnich aktérd, tak jako na trhu. Soucasné jsou
stanovovany programové cile, formuluji se plany ¢innosti, zdroje jsou
alokovany tak, aby byly v pravy ¢as na pravém misté. Provadéni pro-
gramovych aktivit je kontrolovdno a vyhodnocovano podobné jako
v byrokratickych nebo manazersky fizenych organizacich.“ (Hjern
a Porter, 1981: 211)
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S trhem maji implementa¢ni struktury verejnych programu tedy néco
spole¢ného a soucasné néco odlisného. Podobné jsou v tom, ze pottebuji
komplexnost tkolil a neurcitost programovych situaci redukovat neza-
vislymi autonomnimi aktivitami jednotlivych participantt. Tak jako pti
trznim usporadani je v ramci implementacnich struktur velmi obtizné
prosadit soustavu pravidel, které autoritativné reguluji chovani relativné
autonomnich vefejnych ¢i privatnich aktérii. Na rozdil od trhu jsou vsak
implementa¢ni struktury administrativni jednotky organizované okolo
a pro plnéni specifickych programovych cilii. Diferentni a heterogenni
trzni poptévka je néco zcela jiného nez cile vefejného programu. Tento
podstatny rozdil mezi trznimi a implementacnimi strukturami, jak
autori konstatuji, byl nestastné prekryt teorii verejné volby.>

Soucasné se implementacni usporadani lisi od hierarchickych struk-
tur moci, které vyzaduji od svych ¢lent velkou miru odpovédnosti k or-
ganiza¢nim pravidlim. Hierarchie redukuji komplexnost tikoltl a situaci
takovym zptisobem, Ze cile jsou rozdéleny na velky pocet malych ukold,
které jsou pridéleny riznym jednotkdm v ramci organizace. Proces roz-
déleni kol a kombinovani navazujicich pracovnich ¢innosti je autori-
tativné koordinovan hierarchii moci. Obecné cile jsou uréeny osobami
na vrcholu této hierarchie. Pro mnohé implementacni procesy je takové
usporadani nepouzitelné, protoze rozlozeni moci v téchto strukturach je
mnohem symetri¢téjsi a vychdzi z kombinovanych mocenskych zdrojt.
Vedouci administratofi pfi fizeni programu casto pocituji bezmocnost.
Ne vse je usporadano, nepusobi formalni mechanismy alokace tkolt
a zdrojui. Prosazovani rozhodnuti je neefektivni, protoze programovi
spolupracovnici jsou zaméstnani v riiznych organizacich.

Na zakladé uvedenych uvah Hjern a Porter dospivaji za prvé k zavéru,
ze pro implementa¢ni strukturu je typické pusobeni riznych pravidel
utvareni vztaht mezi aktéry v ramci jedné struktury. V jedné implemen-
tacni struktute verejného programu mohou byt typové rizné ,oblasti

*> Teorie vefejné volby predpokladd soutézeni a konkurenci (tedy nesouhlasnou aktivitu)
v ramci daného institucionalniho usporadani. Hled4d potom racionalni pravidla tohoto
usporadani, ktera formuluje naptiklad v teorii volebniho systému, pramérného volice ¢i
politické koalice. (Podrobnéji viz McLean, 1987) Nemtze se pfitom vyhnout identifikaci
limitd a paradoxu racionalistické perspektivy (Arow, 1951). Chceme-li pochopit raciona-
litu chovani ¢lent implementacnich struktur, musime podle Hjerna a Portera vychazet
pravé z opacnych predpokladi.. Implementace vyzaduje uréitou miru souhlasu aktéra
s programovymi cili a aktéfi pfitom prakticky postupuji v ,,relativné nesladéném a nesou-
drzném institucionalnim usporadani‘. (Hjern a Porter, 1981: 213)
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stability chovani®, které jsou jednou regulovany spise pravidly konfliktu
autonomnich z4jmu a jeho vyjednavani, podruhé pravidly hierarchicky
usporadané moci (napt. byrokratické administrace nebo managementu
systémtl). Implementacni struktury chapou jako proménlivé, difizni
a dynamické utvary socidlni organizace cilevédomé kolektivni ¢innosti.
V této souvislosti odmitaji ptistupy ,jednodimenzionélnich teorii“ (Hjern
a Porter, 1981). Podle autorti k nim patii ,teorie hledani jednotného orga-
niza¢niho cile® (Simon, 1957), ekonomické teorie byrokracie zdtiraznu-
jici hledisko maximalizace individualnich zajmt (Downs, 1967; Tullock,
1965; Niskanen, 1971), interorganiza¢ni teorie smény (White, 1978),
stejné jako Olsonova teorie kolektivniho jednani (Olson, 1965). Autofi
se domnivaji, ze jejich pojem implementacni struktura umoznuje multi-
dimenzionalni vysvétleni programového chovani. Proto ho chapou jako
novou a alternativni jednotku teoretické analyzy politického procesu.

Zadruhé dospivaji k zavéru, Ze pro organizacni zajisténi implementace
maji specificky vyznam neformdlni vztahy mezi participanty. Socialni sité
neformalnich vztahi tvofi v jejich pojeti dtilezity mechanismus integrace
a redukce neurcitosti programovych situaci. Pfi utvareni implementac-
nich struktur hraje vyznamnou roli skutecnost, Ze participanti se zacle-
nénim do vefejného programu souhlasi nebo se participace uskute¢iiuje
piimo jejich samovybérem. Timto zptiisobem muize byt komplexnost
programovych situaci redukovana bez ohledu na ,neviditelnou ruku
trhu® ¢i ,,Zzeleznou ruku® formdalni mocenské hierarchie. Ptitom podle
nazoru autord neni znemoznéna administrativni a seberegula¢ni funkce
programovych socidlnich siti. OvSem otdzku, jak mize byt za pomoci
téchto mechanismu rozvijena strategie pro planovani, rozpoctovani, fi-
nancovani, vedeni a vyhodnocovani implementac¢nich struktur viak ne-
chavd Hjern a Porter otevienou.

Za tfeti ma podle autorti naznacena charakteristika vyznamné meto-
dologické dusledky pro empiricky vyzkum. Domnivaji se, Ze vyznamny
vliv neformadlnich vazeb a vztahii pfi implementaci umoziuje volit pfi
jejim empirickém popisu a analyze fenomenologicky ptistup. Jsou toho
nazoru, ze v ramci volnéji uspotadanych struktur vztaht, které posky-
tuji vice divéry pro individudlni rozhodovani jednotlivych aktérd, se
vytvari vétsi prostor pro ,sité jedinct s manazerskymi schopnostmi®
(1981: 212), kteti dokazi nalézat feSeni i v neprehlednych programo-
vych situacich. V ramci formalnich organizaci jsou projevy a neformalni
iniciativy individualnich manazerskych schopnosti malo ocekavatelné,
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nebot chovani jedince je v nich vice strukturovano a kontrolovano for-
malnimi skupinami i klikami uvniti organizace. Vétsi vliv individual-
niho chovani na podobu implementa¢nich struktur slouzi autortim jako
argument pro jejich pojimani jako ,, fenomenologickych administrativnich
jednotek®, které jsou ¢aste¢né definované samotnymi aktéry. V tom spat-
fuji podstatnou odli$nost od formalnich organiza¢nich struktur.

Vétsi volnost pro rozhodovéni implementac¢nich pracovniki a pro-
gramovych jednotek se projevuje v nékolika empiricky zjistitelnych sku-
te¢nostech. Za prvé maji aktéfi zaclenéni do implementac¢nich struktur
rizné cile a motivy spolupréce. Je sice podle autori mozny spoleény
zéjem naptiklad na vzdélavani a tréninku pracovnich sil nebo na posky-
tovani socialnich davek potfebnym, ale aktéfi participuji na programech
také z vlastnich motivi. Tyto vlastni cile a motivy spoluprace tvofi spe-
cifickou programovou racionalitu a kulturu implementa¢nich struktur,
ktera je sice odli$na od kultury formalnich organizaci do implemen-
tace programu zapojenych, ale sou¢asné neni bez rozboru cilti a pravidel
téchto organizaci pochopitelna.

Za druhé se implementacni struktury vyznacuji vétsi komplexnosti
a provazanosti zdroji moci. Zatimco hierarchickd formalni autorita
v nich omezuje sviij vliv, posiluje se podle autort vliv autority profesio-
nalt, koordinac¢nich kompetenci a potencialni i realné moci vyplyvajici
z kontroly programovych zdroju.

Kone¢né treti specifikum implementacnich struktur vzhledem k for-
malnim organizacim se projevuje vlokalni a regionalni nezavislosti. Tedy
autofi zjistuji, Ze neexistuji jednotné implementacni struktury celona-
rodnich vefejnych programu. Spise je podle nich mozné mluvit o ,celé
g$kale“ typové raznych lokdlnich implementacnich struktur, které jsou
slozeny z odli$né sestavy verejnych i soukromych aktéru.

Uvedené skute¢nosti autofi chapou jako empirické potvrzeni oprav-
nénosti pouZiti specifické fenomenologicky orientované metodiky urceni
a analyzy implementac¢ni struktury vefejného programu. Tato metodika
sestavd z nasledujicich ¢tyt postupnych krokii:

1) analyza oficidlnich programovych cila

2) rozbor programovych (vétSinou legislativné danych) norem a pravidel

3) urceni sestavy aktérii a organizaci participujicich na programu

4) rozbor jejich interpretace programovych cilti, norem a pravidel pro-
gramového chovani. Na tomto zakladé je teprve mozné charakterizo-
vat implementaéni strukturu vefejného programu.
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Hjern a Porter zavedli na pocatku 80. let do analyzy vefejnych pro-
grami nesporné velmi dynamicky pohled na organiza¢ni zabezpeceni
politického procesu. V jejich pojeti organizace jednoho implementac-
niho procesu prochazi riznymi typy a stddii usporddani v zavislosti na
programovych situacich. Prostor do¢asné organiza¢ni stability se v jejich
perspektivé proménuje, prechazi do méné stabilnich fazi programové
spoluprace, konflikti zajmu a vyjednavani. Takovy obraz implementac-
niho procesu se jevi pro fadu verejnych programu jako velmi pravdépo-
dobny. Specifickym metodologickym pfinosem je analyza organizacnich
fenoménii jako projevii identity jednotlivych aktérii implementaéniho
procesu. V téchto subjektivnich postojich, ocekavanich, nazorech jsou
interpretovana institucionalni programova pravidla. Empiricky vyzkum
v této perspektivé muze prispét k popisu institucionalnich zmén, ano-
malii a deviaci ptivodnich zdmérd v ramci implementace verejnych
programdu. Presto se domnivam, Ze Hjernovo a Porterovo pojeti imple-
mentaéni struktury jako nové jednotky teoretické analyzy je diskutabilni
v nékolika bodech.

Za prvé. Podle mého nazoru neexistuji divody pro jednostranné
zdliraznéni vyznamu neformalnich vztaht a jejich siti pfi organizovani
vefejnych programu. Existuje celd fada komplexnich vefejnych pro-
gramtl, v nichZ ziistava mezi aktéry asymetrické rozlozeni moci. Mo-
tivace meziorganiza¢ni spoluprace na verejnych programech nemusi
nutné vychdzet z mocensky symetrické situace, kdy jednotlivi aktéri
implementace maji ze vzdjemné interakce prospéch (White, 1978).
Mnozi autofi upozornuji na skutecnost, ze nékdy je meziorganiza¢ni
interakce a spoluprace vysledkem mocenské zavislosti jednoho aktéra
na druhém. K vytvoreni vztahu mezi organizacemi v takovém pri-
padé dochazi za predpokladu, Ze motivujici strana je natolik vlivna,
7e muze druhou stranu ke spolupraci donutit (Aldrich, 1972; Kochan,
1975). V takovych situacich jsou vytvoreny podminky pro formalizaci
vztahtl uvnitf implementac¢nich struktur. V. mocensky dominantni roli
vystupuje v fadé programovych situaci stat ¢i statni organizace, které
se snazi udrzet kontrolu zejména nad finan¢nimi zdroji verejnych
programtl. Vétsi pluralita politickych aktéri v poslednich tfech dese-
tiletich a s ni spojena decentraliza¢ni tendence pfi organizovani po-
litickych procest je dopliovana také tendencemi opa¢nymi. Zejména
statn{ organizace se snazi centralizovat urcité typy programovych
rozhodnuti a formalizovat a legislativné strukturovat vztahy v ramci
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implementacnich struktur. Této skute¢nosti autofi nevénuji dostate¢nou
pozornost.

Za druhé. Autoti predkladaji slibnou koncepci implementaéni struk-
tury jako dynamického, nestabilniho socidlné organiza¢niho utvaru.
Podle mého nazoru v§ak nedostate¢né rozlisuji mezi flexibilnim organi-
zaénim zajisténim v podobé¢ situaci organického usporadani, které pro-
biha podle institucionalizovanych pravidel a chaotickymi programovymi
zménami, pfi kterych dochazi k postupnym instituciondlnim zménam.
Zatimco prvni typ programovych zmén probiha podle ocekavani a jeho
predpokladem je urcity stupen soudrznosti implementacnich struktur,
druhy typ zmény probiha pro aktéry neocekavané, vyznacuje se ambiva-
lentnim a deviantnim chovanim aktéru, které narusuje organiza¢ni sou-
drznost implementace a mize vést k necekanym a nezadoucim progra-
movym dusledkiim. Nedostate¢né rozliSovani téchto dvou skute¢nosti
vede autory ke konstatovani, Ze proménlivost implementacnich struktur
se projevuje v jejich odli$né kohezivité v prostoru a ¢ase:

»Stav interakci v ramci dil¢ich implementacnich struktur se proménuje
v prostoru a ¢ase. Nékteré struktury jsou vysoce rozvinuté a stabilni,
jiné jsou nerozvinuté a vzniklé ad hoc. Rozvinuté a stabilni struktury
mohou byt korektné popsany spise jako sité vztahtl, ve kterych maji
aktéfi pevné ustavend vzajemnd ocekavani o dal$ich participantech
ajejich aktivitach. Tyto predstavy se vztahuji ke vzorctiim interakci vice
méné sdilenych v ramci kohezivnich organizaci. V méné rozvinutych
aad hoc vzniklych implementa¢nich strukturdch nejsou oéekavani ak-
téri pevné ustavena. Institucionalni vzorce uzitecnych interakci jsou
jen slabé prijimany a nejsou ani v interakcich vyjednavany.“ (Hjern
a Porter, 1981: 213)

Proménlivost miry ocekavani interakci v pribéhu implementace
a existence nesoudrznych, chaoticky se chovajicich struktur je podle au-
tord, jak se zd4, podstatny znak, ktery odlisuje implementacni struktury
vztahtl od vztaht vznikajicich v ramci formalnich organizaci.

Za tfeti. Domnivam se, Ze neexistuje dostatek teoretickych argumentt
pro zavedeni pojmu ,implementacni struktura® jako samostatné jed-
notky analyzy a v této souvislosti k pfisnému rozliSovani mezi imple-
menta¢ni a organiza¢ni strukturou vefejnych programd. Soucasna lite-
ratura ze sociologie a teorie organizace prinasi radu dikazu, ze i v ramci
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relativné stabilnich formalnich organizaci (1) vznikaji vyznamné oblasti
organizacni nestability. V jejich rdmci dochdzi k neocekdvanym proje-
viim organiza¢niho chovani, k zablokovani realizace organiza¢nich cilt,
k nedorozuménim a kulturnim konfliktim. (2) RovnéZ ve formalnich
organizacich hraji vyznamnou roli neformalni vztahy a jejich sité, které
mohou modifikovat a reinterpretovat oficialni cile organizace. (3) Dale
se potvrzuje, Ze interorganizacni a intraorganiza¢ni vztahy se vzajemné
prostupuji a ovliviiuji. Rast komplexnosti implementa¢nich struktur
programu jako celku ptisobi zmény i uvnitf organiza¢nich vztaht, vede
k jejich naruSovani a vétsi nestabilité.

Tyto okolnosti podle mého nazoru vedou k zavéru, ze apriorni roz-
liSovani ,,implementacnich® a ,organiza¢nich® struktur jako odli$nych
jednotek teoretické analyzy je spiSe umélé a schematizujici. V pojeti
Hjerna a Portera podle mého nazoru nemize pojem implementa¢ni
struktura plnit zakladni jednotku analyzy organiza¢niho zajisténi ve-
fejnych programi. Analyticky ramec implementaéni struktury, ktery
nezahrnuje oblast organiza¢nich vztahii a interakei jedincti v nich za-
pojenych, je rovnéz netplny. Za tuto zakladni jednotku navrhuji rela-
tivné stabilni struktury vztahi, které se utvareji mezi aktéry implemen-
tace jak v ramci jednoho organiza¢niho celku, tak napfi¢ mezi rliznymi
relativné samostatnymi organiza¢nimi jednotkami vcetné formalnich
organizaci.

Pojem formdlni organizace

vy, ’

V pribéhu 20. stoleti doslo v Evropé k velkému rozsiteni formalnich
organizaci ve verejném sektoru. Napriklad po druhé svétové valce rostl
pocet téchto organizaci ve skandinavskych zemich rychleji nez populace
obyvatelstva. Podminky pro rozvoj ,,organiza¢ni spole¢nosti vyznamné
souviseji s posilovanim pozice narodnich, respektive socialnich stat do
poloviny 70. let tohoto stoleti. Formdlni organizace tvofi dnes vyznamny
a mnohdy dominujici kontext, v némz se uskute¢nuji implementacni
procesy verejnych programi. V nasledujici ¢asti se pokusim popsat za-
kladni charakteristiky formalnich organizaci z hlediska mechanismi
utvareni jejich organizaéni kultury a vytvareni organiza¢ni soudrznosti.
Tyto skutecnosti mohou mit vliv na formovani tzv. implementa¢niho
deficitu vefejnych programu.
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V ramci formalnich organizaci (fadd, $kol, nemocnic) miizeme roz-
lisit struktury formalnich a neformadlnich vztahti.® V ¢em spociva toto
rozdvojeni interakci, které naznacuje moznost rozdvojeni a ambivalence
chovani jedince a identity osobnosti v organizaci? V ¢em je pri¢ina for-
malizace vztaht v ramci uvedeného socialné organiza¢niho utvaru? Pfi-
pominam, ze obecnym diivodem formalizace socidlnich vztaht je sku-
te¢nost, Ze skupinovy zivot neni naplnén jen kooperaci, ale také konflikty.
Pokud v delsi dobu trvajicim lidském spolecenstvi prevladnou konfliktni
z4jmy a interakce, pak dosahovani spole¢nych cilt je ohrozeno.

V takové situaci zalezi na rozlozeni moci ¢lent skupiny. Neni-li do-
sazena shoda o cilech, postupech a normach jejich dosazeni mezi ¢leny,
pak efektivni dosazeni cile je mozné jen tak, Zze nejmocnéjsi ¢ast ¢clent
uplatni svij vliv, potlaci méné vlivné ¢leny skupiny s odliSnymi nazory
a postoji a sva pravidla oficidlné vyhlasi jako zavazna pro vSechny. Dojde
k formalizaci skupinovych vztaht. Lidské asociace, tedy ti¢elové skupiny,
se od sebe li$i mirou formalizace skupinovych vztaht podle toho, jak
intenzivni konflikty zdjmi mezi ¢leny jsou a podle plurality rozlozeni
kontroly riznych mocenskych zdrojt.

Uvedeny mechanismus ptsobi v déjinach univerzalné. K formalizaci
vztaht nedochazi pouze v souc¢asné dobé. Moderni formalni organizace
jako jsou vefejné urady, soukromé i statni podniky ¢i agentury se vsak
od formalnich struktur minulosti lisi relativné vysokym stupném racio-
nalizace organiza¢niho Zivota.”” Racionalizace v modernich organizacich

% Tvirce pojmu formalni a neformalni vztahy P. Barnard (1938) charakterizoval for-
malni vztahy jako nékym stanovené. Jsou to explicitné a oficidlné sepsand pravidla cho-
vani uvnitt néjakého spolecenstvi ¢i skupiny, které ¢lenové vice ¢i méné akceptuji a re-
guluji podle nich své chovani. Neformalné vzniklé socidlni vztahy vznikaji spontanné
vyjednavanim vsech ¢lend skupiny. Ty skupiny, v nichz vznikly pouze neformalni vztahy
mezi ¢leny, nazyvame neformalni. Neformélni skupiny jsou pfirozené socidlni utvary,
které vznikaji jako reakce na lidské potfeby socialnich kontaktti a interakei. Ty skupiny, ve
kterych vedle neformdlnich vztahu existuje také struktura formalnich vztahd mezi ¢leny,
nazyvame formalni skupiny. Neformalni vztahy jsou tedy pfirozenym produktem zivota
kazdého del3i dobu trvajiciho lidského spolecenstvi.

7 Oficidlni a predepsané zptisoby chovani nemusi nutné souviset s racionalnim cha-
rakterem organiza¢nich predpist. Oficidlni pravidla chovéani byla typicka také v tradi¢ni
spole¢nosti. Tyto postupy skupinového Zivota vak vychazely z akceptovani skute¢nosti,
ze néco se délalo tradi¢né, po staleti stale stejnym zptsobem. Takto byl napiiklad upraven
zivot na panovnikové dvore nebo v cirkvi fadou ceremonii a obradu. Formalni vztahy mu-
zeme pozorovat i v nékterych tradi¢né orientovanych rodindch, kde pozice otce jako hlavy
rodiny je nedotknutelnd a nikdo si ho nedovoli kritizovat nebo vyslovit odli$ny nazor.
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znamena, Ze formalné stanovené postupy a pravidla chovani jsou pod-
robovany racionalni kalkulaci, ktera vyvolava jejich kontinualni zmény.
Prevazujicim kritériem této racionalni kalkulace a hodnocenti je princip
dosahovat cile p¥i co nejefektivnéjsim vynakladdni prostfedkii. Toto ne-
ustalé podrobovani ¢innosti racionalni kalkulaci je véak v pravomoci
jen Casti ¢lent organizace, ktefi zaujimaji mocenskou pozici umoznujici
kontrolu ostatnich pracovnika ¢i ¢lenti.

Rozvoj formalnich organizaci v moderni spole¢nosti byl déle podmi-
nén vznikem novych spolecenskych konfliktd zejména socialné ekono-
mické povahy mezi zaméstnavateli a zaméstnanci. Spoluprace lidi s od-
lisnymi a konfliktnimi zajmy a cili si vynutila posileni mocenské kontroly
prostrednictvim formalizace vztahd uvnitf organizaci.

Vyznamnym faktorem posilujicim formalizaci mezilidskych vztah je
rozmér moderniho organiza¢niho Zivota. Verejné i soukromé organizace
moderni spole¢nosti vytvareji ¢asto velké socidlni celky, které zahrnuji
¢asto nékolik stovek ¢i tisic ¢lent. Velikost modernich organizaci vytvari
podminky pro rist intenzity konfliktd mezi ¢leny a vynucuje si formali-
zace vztah(l mezi nimi.

Rist poctu velkych soukromych i statnich organizaci vedl k ristu oce-
néni manazerské a koordina¢ni prace. V ramci velkych organizaci je
nemozné udrzet efektivni spolupraci bez specializovanych pracovnikd,
ktefi se nezabyvaji provadénim néjakého pracovniho tkolu, ale koordi-
naci ostatnich lidi. Ridici pracovnici se vydéluji jako samostatnd specia-
lizace a profese, protoze ve slozitych organizacich nedostate¢né funguji
primarni socialni regulatory organiza¢niho chovani: osobni sympatie
a antipatie, zvyky a obyceje, neformalni divéra apod. Koordinace lidi
pri praci prestala byt samoziejmou a spontanné provadénou c¢innosti.
Uvédomeélda snaha o koordinaci ¢innosti je tedy dal$i podstatny znak for-
malnich organizaci.

Kulturni regulace organiza¢niho chovani

Formalni vztahy jsou fidicimi pracovniky organizace stanovené po-
stupy organiza¢niho chovani uréené pro koordinaci a kontrolu ¢lent
organizace pti dosahovani spole¢nych cilt. Tvoii raciondlni (raciondlné
kalkulovany) kontrolni a regulacni apardt kazdé organizace. Vedle oficial-
niho regula¢niho aparatu v organizaci existuje struktura neformalnich
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vztahtl, na jejichz zakladé se vytvareji primarni nebo sekundarni vazby
mezi ¢leny. Tyto vazby tvofi neoficidlni, socidlni kontrolni a regulacni
apardt chovani jedince v organizaci.® Formalni a neformalni vztahy
v organizaci se vzajemné doplnuji a spole¢né tvori celkovou organiza¢ni
strukturu. Obé se vzajemné ovliviiuji a spoluurcuji dosazené cile a vy-
sledky. Vedoucimi pracovniky predepsané normy a predpisy jsou reali-
zovany jen do té miry, jak jsou neformalné akceptovany ostatnimi ¢leny
organizace.

Neformalni vztahy v organizaci vznikaji zpravidla z osobnich kon-
takt(l mezi ¢leny organizace. Realizuji se v mensich neformalnich skupi-
nach a socidlnich sitich. Mohou nabyvat podoby pratelskych kruhti nebo
zajmovych skupin jako jsou kliky ¢i kabaly.” Jsou zalozeny na vzdjemné
davére a loajalité. V neformalnich skupinach prevlada vysoka mira sou-
drznosti, vyplyvajici ze shody sdilenych hodnot a norem nebo z védomi
vzajemné uzitecnosti ¢lend. Neformalni skupiny v organizacich mohou
¢asto plnit pro jedince funkci primédrnich nebo referen¢nich skupin.

*8 Formalni pravidla chovani v organizaci vét$inou reguluji a upravuji nasledujici skutec-
nosti: (1) Rozdéleni prace a ¢innosti mezi ¢leny organizace. Jednoduse fe¢eno urcuji napli
jednotlivych pracovnich funkei a rozdéleni ¢innosti do jednotlivych utvarti organizace.
(2) Podil na formalni autorité jednotlivych pracovnich funkci. (3) Zptsoby komunikace
mezi ¢leny organizace. Tedy kdo, s kym, v jaké situaci a jakymi prostfedky ma komu-
nikovat. (4) Zptsoby pfijimani rozhodnuti. Tato pravidla odpovidaji na otazku, kdo je
opravnén prijimat jakd rozhodnuti. (5) Zpusoby vybéru vedoucich a manazerti v organi-
zaci. (6) Soubor pozitivnich a negativnich sankci. Zahrnuje zejména systém odménovani
a mzdové politiky a také disciplindrni fad organizace. Neformélni vztahy v organizaci
zahrnuji (1) pfirozené reakce pracovniki na oficidlni ptikazy manazert, jejich podporu
nebo odmiténi. Déle (2) neformdlni vztahy mezi jednotlivymi oddélenimi a organiza¢-
nimi jednotkami, (3) strategie budovani kariéry jednotlivych pracovniki, (4) existenci
neformalnich skupin v organizaci, (5) pisobeni neformalnich zdjmovych skupin, jako
jsou kliky a kabaly, (6) ¢innost odborti v organizaci atd.

% Kruhy pfitel jsou neformalni skupiny vzniklé na zdkladé vytvofeni davérnych, cito-
vych vazeb mezi ¢leny organizace. Do téchto skupin je pracovnik zac¢lenén celou svou
osobnosti a je silné spjat s hodnotami a normami takové neformélni skupiny. Jiny typ
neformélnich skupin v organizaci tvofi zdjmové skupiny. Pokud spole¢nym zdjmem lidi
je prosadit v organizaci sviij vliv tim, Ze budou rozvijet a $ifit hodnoty a normy organi-
zaéniho chovéni, které jsou v rozporu s dominantnimi hodnotami a normami, mluvime
o existenci neformdlnich klik. Kliky jsou obvykle zaméfeny proti nadfizenym pracovni-
kiim. Kabaly jsou neformalni zajmové skupiny, jejichz ¢lenové chtéji prosadit sviij orga-
niza¢ni vliv tim, Ze budou rozvijet a $ifit hodnoty a normy organiza¢niho chovani, které
podporuji a jsou v souladu s dominantnimi hodnotami a normami v organizaci. Kabaly
vétSinou tvoii mladsi pracovnici, ktefi usiluji o kariérni postup. Kabaly jsou zaméfeny na
podporu nékterych nadfizenych.
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V této skutecnosti spociva vyznam neformalnich struktur v organizaci.
Mnozi autofi (Barnard, 1938: 122; Smelser, 1963: 75) spattuji hlavni
funkci neformalnich struktur v organizaci v ,podpiirné komunikaci®,
kterd ma podpotit sdileni formalné stanovenych cilti, hodnot a norem
organiza¢niho chovani véemi ¢leny. Neformalni vztahy podle nich pod-
statnou mérou prispivaji k osobni identité ¢lenti organizace a ovliviiuji
miru zaclenéni jedince do jeji ¢innosti. Mohou tak zvysit organiza¢ni
soudrznost a individualni motivaci k pracovnimu vykonu (Robbins,
1994). Na druhé strané vSak neformalni vztahy mohou narusovat a li-
mitovat plnéni oficidlnich organiza¢nich ciléi. Rist konfliktti mezi for-
malni a neformélni strukturou vztahti muize vést k izolaci vedoucich
pracovniki a k ristu rezistence ¢lent organizace vzhledem k oficidlnim
pravidliim organiza¢niho Zivota.

Vliv formalnich a neformadlnich struktur vztaht ve vefejnych orga-
nizacich je vzajemny a projevuje se jak v individudlnim chovani ¢lent
organizace, tak v redlné sdilené organiza¢ni kultufe. Argumenty k to-
muto tvrzeni predlozila celd fada autorti. Naptiklad N. Fox (1991)
ukazuje, zZe charakter formélnich pravidel ma souvislost s Grovni vza-
jemné davéry jednotlivcll v organizaci. Ve svém vyzkumu ukazal, Ze
detailné predepsana a kontrolovana pravidla chovéani shora-dolt vytva-
feji mensi vzdgjemnou diivéru mezi podfizenymi. Lidé v téchto organi-
za¢nich situacich ztréceji diivéru k vlastnim rozhodnutim a presvédcéeni
o schopnosti podavat adekvatni vykon vzhledem k pozadovanym ciliim
a hodnotam.

Pojeti kulturni regulace chovani v organizaci

Chovani ¢lenti organizace je regulovano souhrnem formalné i nefor-
malné vzniklych a ¢leny organizace akceptovanych hodnot a norem,
které urcuji rolové chovani ¢lenil na urcité organizacni pozici v riiznych
programovych situacich. Jak bylo uvedeno vyse, v modernich organi-
zacich mlzeme vydélit dvé vzdjemné propojené stranky regulace pra-
covnikl: za prvé systém formalné stanovenych norem organiza¢niho
chovani, ktery predstavuje racionalni kontrolni a regula¢ni aparat, a za
druhé neoficialni vlivy, o¢ekavani a zajmy jednotlivych pracovnikd, které
tvori socialni kontrolni a regula¢ni aparat. Oba systémy reguluji chovani
¢lent organizace jen za predpokladu, Ze v konkrétnich situacich mezi
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¢leny organizace existuje odpovédnost k vyjednanym pravidlim a di-
véra v chovani jednotlivych aktéra.

Uvedené dvé struktury organizacnich pravidel a o¢ekavani lze od sebe
tedy oddélit jen teoreticky, v myslenkové abstrakci. Rizna teoreticka hle-
diska vysvétlovani regulace chovani v organizacich se od sebe li$i mi-
rou vyznamu, ktery pfisuzuji témto dvéma regula¢nim mechanismim.
V nasledujicim textu budu charakterizovat pojeti vztahu mezi formalni
a neformalni strukturou (1) védecké teorie fizeni, (2) teorie socialnich
systémd, (3) marxistické teorie konfliktu zajmt v organizaci, (4) Crozie-
rovy teorie organiza¢niho jednani.

1) Védeckd teorie fizeni

Zdtraznuje vyznam raciondlni regulace organiza¢niho chovani a nebere
ohled na vyznam neformaélnich osobnich i skupinovych snah a aktivit.
Predpoklada, ze vsichni ¢lenové organizace sdileji stejné hodnoty a za-
jmy. Védeckou teorii fizeni vyskoleni manazefi predpokladaji, Ze vSichni
pracovnici (profesiondlové, kvalifikovani i nekvalifikovani pracovnici,
muzi i Zeny atd.), budou mit prospéch z toho, kdyz organizace jako ce-
lek bude efektivné a racionalné fungovat, nebot ji tento postup privede
k prosperité a Gspéchu. Jsou toho ndzoru, Ze pracovnici se spontanné
podridi autorité racionalni kalkulace. Lidé v organizaci jsou chapani jako
neosobni pracovni sila, jejiz osobni iniciativa byva metodicky potlaco-
vana. Predpoklada se, Ze jedinci v organizaci maji odpovédnost a divéru
k neosobné predepsanym organiza¢nim pravidlim, a ne k jednotlivym
aktérim organizac¢niho Zivota.

2) Teorie socidlnich systémii

Pfi analyze modernich organizaci klade rozhodujici diiraz na hledisko
celku. Chape organizaci jako funkéni celek, pro jehoZ existenci a plnéni
cile jsou nezbytné raciondlné koncipované formélni normy a pred-
pisy organiza¢niho chovani. Na rozdil od védecké teorie fizeni vsak
kladou diraz i na vyznam lidského faktoru (socialné psychologickych
vztahtl) v organizaci. Socialni vztahy se v této teoretické perspektivé
mohou stat objektivni bariérou a limitem efektivniho dosahovani cel-
kovych cild. V organizaci mize dochazet ke konfliktiim mezi oficialné
piedepsanym a neformdlné provddénym chovanim. Ukolem manage-
mentu je tyto rozdily tlumit a vyuzivat neformalnich vztaht k pod-
porfe celkovych cilti organizace. Mezi racionalni a socialni regulaci
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organiza¢niho chovani ma nastat jednota, ktera povede k tzv. synergic-
kému efektu regula¢niho plisobeni na chovani pracovnikd. Integrujicim
prvkem téchto socidlnich systémit ma byt jednotna a silnd organiza¢ni
kultura.

Mnoho autort vsak zastdava nazor, Ze jednotnd a silna organizacni
kultura v organizaci neni mozna. Domnivaji se, Ze podstatou organi-
zac¢niho zivota jsou rozdily v zajmech a hodnotach riznych skupin lidi
v organizacich. Zabyvaji se pak moci (vlivem), kterou jednotlivé skupiny
maji, a konflikty, které mezi nimi vznikaji. Tyto rozdilné zajmy se vétsi-
nou projevuji v rozporech a konfliktech mezi formalnimi a neformal-
nimi vztahy v organizaci. Jinak feceno, projevuji se v tom, do jaké miry
jsou formélni nafizeni a pfedpisy modifikovdny a ménény jednotlivymi
pracovniky v organizaci. Mezi hlediska, ktera vysvétluji organiza¢ni
chovani na zakladé konfliktd mezi ¢leny, mizeme zaclenit nasledujici

perspektivy.

3) Marxistické pojeti moci a konfliktii v organizaci

Marxisté odmitaji stanovisko, Ze zdjmy kapitalu a prace, tedy vlastnik
na jedné strané a vykonnych pracovniki na strané druhé, jsou souhlasné.
Domnivaji se, ze mezi zajmy kapitalu a prace existuje neodstranitelny
konflikt. Zatimco kapitalista usiluje o maximalizaci svého zisku a na-
strojem k tomu miize byt bud snizovani mezd, nebo investovani do no-
vych technologii, zajmem délnik? je maximalizovat uzitek ze své prace
a uspokojit své potteby.

Vlivny neomarxisticky teoretik organizace H. Braverman kritizuje
zvlasté privrzence tzv. védeckého fizeni. Tvrdi, Ze manaZeti jsou pro-
sttedkem zesileni dominantni moci kapitdlu nad praci. Védecké, tedy
racionalni a efektivni fizeni se podle néj preménilo v nastroj pfemény
délnika v instrument kapitalu. Detailni rozpracovani pracovnich po-
stupi pomoci formalnich predpisi a nafizeni drasticky redukuje kont-
rolu pracovnikd nad vlastni praci a umoznuje vyuzivani a vykofistovani
jejich prace v zajmu kapitalu.

Mira kontroly a vlivu vlastnikii a manaZzert nad réiznymi skupinami
pracovnikd vSak neni stejnd. Nejvice vyuzivani a bezmocni jsou malo
kvalifikovani délnici. Casto se stavaji tzv. rezervni arméadou prace, tedy
nezaméstnanymi. Hrozba vytésnéni z pracovniho trhu zptisobuje, Ze
malo kvalifikovani pracovnici jsou disciplinovani a konformni k poza-
davkiim nadfizenych.
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Mocenska pozice kvalifikovanych vykonnych pracovnikii je podle
Bravermana silnéjsi. Stejné jako jejich nekvalifikovani spolupracovnici
vSak nevlastni zdroje organizac¢ni ¢innosti. Jejich technické poznatky
a znalost vyrobni technologie vsak zvysuji jejich kontrolu nad pracov-
nimi prostfedky, které ve své praci vyuzivaji. V nékterych situacich
tato kontrola mutiZze zptsobit, ze kvalifikovani vykonni pracovnici maji
v organizaci silnou mocenskou pozici a jsou ve svém chovani relativné
autonomni na rozhodovani vlastnikd, vlady ¢i managementu organi-
zace. Je to v ptipadé, kdy jejich schopnosti jsou pro organizaci nezbytné,
a na trhu prace neexistuje dostate¢na nahrada pracovniki se stejnymi
schopnostmi.

Mezi vykonnymi pracovniky a vrstvou vlastnikd ¢i jejich repre-
zentantll existuje zprostfedkujici skupina pracovniki, jako jsou kon-
trolofi (manaZefi nejniz$i urovné), manazeti a profesionalové. Stejné
jako manudlni pracovnici nejsou vlastniky produkénich prostredka. Ale
na rozdil od nich maji kontrolu nad metodami produkce v organizaci.
Tyto skupiny pracovnikd maji vét$i organiza¢ni volnost v rozhodovani
0 své praci.

Souhrnné lze konstatovat, Ze neomarxisté zdtiraznuji pfi analyze for-
malni organizace vliv vnéjsich faktort, predevsim ekonomického sys-
tému spolec¢nosti, ideologii, politickych instituci. Vztahy v modernich
organizacich tedy vyznamné predurcuje zdkladni konflikt ekonomickych
zdjmii reprezentant kapitalu a prace.

4) Crozierova teorie organizacniho chovdni a moci

Francouzsky analytik formalnich organizaci M. Crozier se ve své teorii
nechava inspirovat strukturalistickymi vlivy i koncepty vychazejicimi
z interpretativni teorie jednani. Navazuje na kritiku weberovské kon-
cepce racionalné fungujici byrokracie jako krajné formalizované a ne-
osobni organiza¢ni struktury. Vychdzi ptitom zejména z kritiky Mer-
tonovy, Selznikovy a Gouldnerovy, ktefi polozili klasicky zaklad teorie
organizac¢nich dysfunkci. Dale byl ovlivnén modelem omezené raciona-
lity lidského jednani, ktery zformuloval Simon spole¢né s Marchem. Jeho
teorie vychazi z jednoduché myslenky, Ze kooperace vétsiho poctu lidi
vyzaduje nezbytnou miru konformity a soudrznosti vSech ztc¢astnénych
¢lent. K dosazeni spole¢nych cilii a k realizaci efektivntho vykonu je
tedy nezbytné, aby vsichni ¢lenové stejné nebo velmi podobné prijimali
organiza¢ni pravidla.
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Novost Crozierova pristupu spociva v tom, Ze rehabilitoval organi-
za¢ni statut jedince. Zatimco star$i kritici organiza¢nich dysfunkci cha-
pali odchylné individualni adaptace ¢lent organizace jako obranu proti
tlaku formalnich pravidel, Crozier ukazal, Ze jednotlivci v organizaci ne-
jsou ,,obétmi“ (Keller, 1996) objektivniho organiza¢niho prostredi, ale
spiSe aktéri, ktefi se na dysfunk¢nich projevech sami podileji. Tim, ze
vytvareji a reinterpretuji organiza¢ni pravidla zptisobem, ktery jim vy-
hovuje a odpovida jejich individudlnim zgjmim.

Mechanismus, ktery umoznuje tyto individualni reinterpretace reali-
zovat, spociva v tom, ze jedinci vzdy disponuji uréitou mirou organizacni
nezadvislosti, kterou uzivaji pfi prosazovani individualnich strategii v rtiz-
nych typech interakci. Logika jejich interakci pritom podléha situac-
nim nahodilostem. Ma charakter nikoliv formalné logické ¢i védecké,
ale omezené racionality lidského jednani. Mohou proto sami vyvolavat
oblasti neurcitosti a nestability organiza¢niho chovani.

V ¢em spociva podle autora teoretické zalozeni individudlni strategie
organiza¢niho jednani? Podle jeho ndzoru je jedinec vidy strukturo-
van a omezovan objektivnimi strukturami organiza¢nich pravidel a oce-
kavani. Zcela determinovan vsak nebyva nikdy. I rezistence a pasivita
jsou vysledkem aktivni volby jedince. Individudlni strategie jsou tedy
trajektorii dvou sil ¢i ,,dimenzi® (Keller, 1996: 96). Na jedné strané ak-
tér ofenzivné vyuziva vsech prostfedkt - véetné objektivné existujicich
organizacnich pravidel - aby dosahl svych zajma a zlepsil vlastni uzi-
tek. Na druhé strané rozviji jisté obranné mechanismy, které mu maji
zajistit nezbytny prostor svobody pro jeho aktivni strategické jednani.
Svobodné jednani v organizaci pritom nepredpokldda jeho oceka-
vatelnost a predvidatelnost pro druhé aktéry. Pfi prosazovani indivi-
dudlnich strategii je naopak soudrznost organiza¢nich oc¢ekavani casto
bariérou prosazeni vlastnich zajmi. Jedinci tedy mohou mit v fadé si-
tuaci zdjem na vyuzivani nebo budovani oblasti nejistoty a neurcitosti
pravidel organizacniho chovdni. Zvétsuji si tim prostor své autonomni
volby.

Oblasti neurcitosti organiza¢niho chovani maji ve formalnich organi-
zacich objektivni zdroje. Lze je v tomto smyslu chapat jako zdroje moci
nutné vznikajici v ramci kazdé organizace kolektivni ¢innosti lidi. Podle
Croziera tyto zdroje tvofi velmi riznorodé spektrum faktorti organi-
zacni neurcitosti a nestability chovani, které nejsou zavislé na hierarchii
formalni moci. Patfi k nim nasledujici skute¢nosti.
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1) Zvladnuti odborné ¢i funkéni technologie. Profesional ¢i funkéni spe-
cialista disponuje poznatky a védénim, které mu umoznuje fesit pro-
blémy v ramci jeho pracovnich kompetenci.

2) Organiza¢ni pozice na hranici organizace a jejiho vnéjsiho prostredi.
Lidé na téchto pozicich kontroluji utvareni vztahti s okolim. Maji
tudiz v organizaci zvlastni vliv spocivajici v moznosti kontrolovat
a zprostfedkovat utvareni téchto vztahi.

3) Komunika¢né exponované organizaéni pozice a zvladnuti komuni-
kacnich dovednosti. Aktéfi organizac¢niho Zivota na téchto pozicich
maji moznost kontrolovat komunika¢ni a informac¢ni toky v organi-
zaci, provadét vyznamové reinterpretace a informacni manipulace.

4) Aplikace obecnych organiza¢nich pravidel na konkrétni interakce
a situace.

Keller interpretuje uvedeny zdroj organiza¢ni neurcitosti nasleduji-
cim zptisobem:

»...Obecné se pripousti, Ze pravidla jsou prostfedkem, ktery maji
k dispozici nadftizeni, aby dosahli konformniho chovani svych pod¥i-
zenych. Tim, Ze pravidla podrobné vymezuji, redukuji rozsah volnosti
jednani svych podfizenych a posiluji tak moc nadtizenych. Na cely
vztah lze vSak pohlizet také z jiného hlediska. Pravidla, ktera redu-
kuji volnost podfizenych, omezuji zaroven také rozsah mozné libovule
nadfizenych... Pravidla se tak lehce stavaji prostfedkem obrany podii-
zenych pred libovili nadtizenych.“ (Keller, 1996: 97)

Volnost rozhodovani
a autonomie jednani jednotlivce

Crozierovy uvahy ukazuji v plné hloubce diferenci mezi rtiznymi kul-
turnimi zpusoby organiza¢niho uspofadani a realitou organiza¢nich
interakci jednotlivych aktért. Kulturni pravidla definuji rozsah odpo-
védnosti a duvéry, kterou organizace poskytuje jednotlivetim. V této sou-
vislosti jsou vytvafena také organiza¢ni ocekavani spojend s rozsahem
volnosti rozhodovani poskytovanym jedincim v ramci feSeni programo-
vych ¢i organizaénich ukold.
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Na druhé strané realna organiza¢ni souc¢innost implementacnich ak-
tért vytvari vzdy urdité oblasti moznosti svobody individualniho roz-
hodovani, v nichz mohou jedinci projevit své zajmy a kulturni identitu.
I velmi tésné kontrolovana pravidla organiza¢niho chovéni - at zahrnuji
predpoklad jakéhokoliv stupné odpovédnosti k organizaci ¢i davéry vé-
nované jedincim - nezabrani ve svobodné volbé aktériim v urcitych
realnych programovych ¢i organizacnich situacich.

Je tedy nutné presné rozliSovat mezi normativnim predpokladem
volnosti jednani ¢lenti organizace jako sdilenym prvkem organiza¢ni
kultury a deskriptivné evidovanou svobodou jednani a organiza¢ni ne-
zévislosti jednotlivych aktért. Volnost rozhodovani Ize chapat jako sou-
¢ast organizacnich pravidel a o¢ekdvani. V tomto smyslu ¢ini jedince
zévislym na ostatnich ¢lenech relativné soudrzné organizacni struktury
vefejnych programil. Svobodu jednani chapu jako nezavislost jedince na
ostatnich aktérech v konkrétnich programovych situacich. Svobodné,
autonomni chovani je proto mozné jen v podminkach naruseni organi-
zacni soudrznosti. Jeho pravdépodobnym diisledkem je rast nestability
a neurditosti chovani organizace jako celku.

V organizacich lze tedy o¢ekavat dva relativné nezavislé procesy, které
mohou v tomto prostfedi probihat soubézné. Jednim je proces institu-
cionalizace svobodného a nezavislého rozhodovani jedinct v pravidlech
urcujicich volnost jejich rozhodovani. Autonomni jednani jedince se
stava legitimnim a ocekavanym zptsobem chovani. Druhym je poruso-
vani a zneuzivani sdilenych organiza¢nich pravidel s cilem zvysit rozsah
autonomie rozhodovani jednotlivce.

Crozierovu koncepci zdroju nejistoty organiza¢niho chovéni a z ni
vyplyvajici pojeti nezavislého rozhodovani jednotlivce v organizaci pod-
poruje fada empirickych evidenci a generalizaci, které publikovani této
teoretické koncepce predchazely ¢i byly provedeny aZ po ném. Mezi prv-
nimi na autonomii jedndni organiza¢nich aktérii upozornil H. Simon.
Ve své klasické praci Administrative Behavior tvrdi, Ze ,,v ramci organi-
za¢niho systému vznikaji rizné oblasti svobody rozhodovani, v nichz
jedinci maji volnost pfi interpretaci vlastnich cild v ramci obecnych
pravidel vytvorenych nadfizenymi® (Simon, 1957: 224) Podobné Dun-
sire zajimavé referuje o chovani podtizenych v kontextu hierarchickych
mocenskych struktur. Organizaéni aktivity podtizenych popisuje jako
»programy uvnitt programii“ (1978: 221). Na konkrétnich prikladech ve-
fejné spravy ve Velké Britanii odmitd obvykly predpoklad, ze podfizeni
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jsou ve své ¢innosti zavisli na nadfizenych. Ukazuje, ze ve skutecnosti
rozhodovani nadfizenych a podfizenych zahrnuje velmi réiznorodé ak-
tivity. Rozhodnuti na vyssich organiza¢nich trovnich jsou obvykle vys$si
obecnosti, zatimco rozhodnuti na nizsi trovni jsou specifictéjsi. Pri této
konkretizaci podle néj dochazi k programové transformaci, pfi které se
mohou vstupni zaiméry mijet nebo stat pfimo v rozporu k sobé. Hierar-
chie formalni moci tedy nezarucuje na vyssich drovnich vétsi redlnou
svobodu a nezévislost rozhodovani, i kdyz na téchto pozicich je formalné
stanovena volnost rozhodovani vy$si. Dunsire déle upozornuje, Ze tato
organiza¢ni autonomie podtizenych se zvy$uje v profesionalnich organi-
zacich, jako jsou nemocnice nebo $koly. Na vzajemnou zavislost podfi-
zenych a nadfizenych upozornil ve svych vyzkumech také A. Gouldner.
V praci Patterns of Industrial Bureaucracy (1954) popisuje organiza¢ni
situaci, kdy ¢ast podfizenych pracovniki v situacich organiza¢niho kon-
fliktu ,,hraje hru o podpofe organiza¢nich pravidel” (s. 198), ktera jsou
v souladu s jejich zajmy.

Z uvedenych empirickych evidenci zdroji neformalni moci jedinct
v organizaci déle vyplyvéa dtlezita okolnost: neformalni zdroje organi-
zalni nejistoty jsou vyuzivany k destrukci nebo reinterpretaci formalné
predepsanych pravidel rtizného kulturniho obsahu.®® Simon, Gouldner,
Crozier ¢i Dunsire nabddaji k opusténi tradi¢niho dtirazu racionalistic-
kych teorii organizace na perspektivu podrfizenosti a nadfizenosti, kdy
nadfizeni limituji svobodu rozhodovani podfizenych. Jejich pozornost je
nasmérovana na individualni aktivity aktérd, ktefi maji moc neformalné
vyjednavat organizacni pravidla v urcitych konkrétnich situacich. Tento
situa¢ni kontext probihd pres ramec formalnich hierarchii. V této souvis-
losti je vak potiebné zdtiraznit okolnost, Ze aktivity ¢lent organizace zu-
stavaji objektivné strukturovany nejen formélné stanovenymi pravidly,
ale celou organizacni kulturou. Obsah kulturnich modelt nebo struktur
institucionalizovanych pravidel vystupuje jako relativné samostatny fak-
tor ovliviiujici pribéh interakci a miru volnosti a svobody individual-
nich rozhodnuti. Obsahova stranka modelt organiza¢niho zajisténi ma
v konkrétnich situacich vliv na soudrznost organiza¢nich ¢innosti. Na

%V organizaci je mozné predpoklddat formalizaci a predepisovani pravidel nejen by-
rokratické administrace ¢i manazerské dominance, ale také profesionalismu, dirazu na
tymovou odpovédnost a vyjednavani spoluprace nebo podpory konfliktd zajmu a konku-
rence mezi organiza¢nimi jednotkami.
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tuto okolnost jako jeden z prvnich upozornil A. Etzioni. Ve své znamé
typologii organizaci také pocitd s vyznamnym statutem individualniho
aktéra pri utvareni organizac¢nich vztahd. Vedle toho vsak diferencuje
mezi riiznymi pojetimi organizaéni autority, kterou disponuji fidici pra-
covnici organizaci. Rozli$uje v této souvislosti moc koercivni, utilitarni
anormativni. Sou¢asné rozliSuje odcizujici, utilitarni a moralni motivace
podrizenych k zaclenéni do organiza¢ni spoluprace.®* Charakter organi-
za¢nich pravidel a individudlni motivy zaclenéni do organizace mohou
byt podle Etzioniho bud souhlasné, nebo nesouhlasné. Smyslem téchto
uvah je konstatovani, ze pfi nesouhlasném vztahu mezi individualnimi
motivy a prosazovanymi organiza¢nimi pravidly se miize stat kulturni
regulace individualniho chovani problematicka. Tyto nesouhlasné si-
tuace mohou vyvolat rozpad vzajemnych ocekavani. Vyvolavaji relativni
nedivéru a ztratu soudrznosti mezi jednotlivymi aktéry organiza¢niho
zivota. Dochazi k oslabovani organiza¢ni kultury a k ,,erozi moralnich
orientaci v organizaci (Hill, 1997: 191) Jedinec se stava vnitfné nezavis-
lym na prevazujicich ocekavanich. Zalezi pak na konkrétni organiza¢ni
situaci a na mife jeji nestability, kterd umoznuje svobodné, organizacné
autonomni jednani jedince nebo skupiny lidi.

Na druhé strané M. Hill (1997: 192-193) upozoriiuje, ze i souhlasny
vztah mezi individualni motivaci a charakterem institucionalnich pra-
videl miize vyvolavat organiza¢ni zmény a flexibilitu, vést k inovacim
a volnosti individuélniho rozhodovani. Je to v podminkach rozsifeni
organiza¢ni kultury, ktera v sobé zaclenuje vzajemnou dtvéru a vétsi vol-
nost rozhodovani jednotlivctl. Volnost rozhodovani v takovém pripadé
nepredpoklada institucionalni zmény organiza¢nich pravidel. Mohou
vznikat i zvlastni pfechodné situace, kdy jedinci jsou nuceni se rozhodo-
vat svobodné a nezavisle na organiza¢nich pravidlech a jejich svobodné
rozhodovani je ostatnimi tolerovano nebo pokladano za legitimni. Je
to v situacich, ve kterych jsou kulturni pravidla organiza¢niho chovani
konfliktni, ambivalentni nebo kdy jsou nékterd pravidla pokladana za
neefektivni a zbyte¢na, presto neodstranitelna. V téchto situacich se
svobodna volba realizuje mezi pravidly nebo v duchu, v némz je tato
volba ostatnimi respektovana. P. Blau a M. Meyer (1971: 130) naptiklad
ukazuji, jak vykonni byrokraté (front line bureaucrats) vyuzivaji typové
rtznych organizacnich pravidel k dosazeni relativné vétsi efektivnosti

¢! Podrobny popis a komentaf Etzioniho typologie provedl J. Keller (1996).
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prosazeni svych zajmut nebo zajmu vefejnosti, které poskytuji spravni
sluzby.

Organiza¢ni zména, svoboda a volnost jednani organizacnich aktért
se tedy realizuje rznymi zptisoby. Uvedeny kratky exkurz do této pro-
blematiky naznacuje opravnénost rozliSeni mezi organiza¢ni autonomii
a volnosti jednani aktérii politickych programt. Vyhneme se tim pred-
stavé o konfusnim charakteru organiza¢ni teorie, kterou sdili néktefi
soucasni analytici implementa¢nich procesu.

»-..chdpani volnosti v organizacni teorii ukazuje, Ze existuje mnoho
pti¢in volnosti rozhodovani... Soucasné se rozviji myslenka organi-
zacni flexibility, v niz je volnost organiza¢niho chovanijedince — zvlasté
profesionala — akceptovana jako podstatny kulturni prvek a myslenka
konfliktu mezi formalnimi pozadavky a neformalnim chovanim (nebo
explicitnéji mezi tvorbou a posilovanim pravidel a jejich reinterpretaci
a zménou). Tato konfuse teorie miize byt reflexi faktu, Ze tyto feno-
mény jsou konfusni v realité. Organizace nejsou jednoduse fixni entity,
ve kterych je rozvijeno neformalni chovani a interakce ¢lend. Jsou
v permanentnim stavu zmény, v némz nova pravidla a soucasné nové
formy porusovani pravidel vystupuji v interakci konfliktnich z4jmu.”
(Hill, 1997: 192)

Podpora volnosti jednani muze byt soucasti formalnich pravidel or-
ganizace nebo projevem odporu a nedivéry v organizaéni realitu. Jinak
feceno, nové limity a ohraniceni autonomie rozhodovani jedinctt mohou
vyplyvat z diirazu nadtizenych na dodrzovani jejich hierarchickych prav
nebo z aspiraci podfizenych dosahnout vétsi urcitosti situaci jejich vlast-
nich aktivit. V tomto smyslu nemizeme klast jednoduse rovnitko mezi
tvorbu pravidel a hierarchickou kontrolu nebo mezi volnost rozhodovani
a nezavislost podfizenych.

Nekonzistentni pozice
v organizaci vefejnych program
Oblasti nestability organiza¢niho chovéni Ize podle Croziera chépat jako

nekonzistentni organiza¢ni pozice, v nichz maji jedinci redlnou moc vo-
lit mezi rliznymi organiza¢nimi pravidly nebo se rozhodovat nezavisle
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od prevazujicich pravidel a o¢ekavani. Oblasti nestability organiza¢niho
chovani jsou vsak déle ovlivnény typem autority, kterou zastavaji jedinci
na téchto pozicich. Autorita® ¢lentl organizace je ur¢ovana organizac-
nimi pravidly a o¢ekavanimi. Lze ji chapat jako miru dtvéry, kterou
¢lenové organizace spojuji s jednotlivci na urcité organiza¢ni pozici. Na
zakladé této dtivéry definuji také jejich volnost rozhodovéni. Rtizné kul-
turni zpiisoby organiza¢niho usporadani ptitom definuji déivéru jednot-
livetim rtizné. V situaci, kdy se v organizaci soubézné ustavi institucio-
nalné riizna pravidla organiza¢nich vztahi, 1ze predpokladat, Ze s jednou
organiza¢ni pozici mohou byt spojena riiznd kritéria pro zjistovani auto-
rity. Nekonzistentni mocenska pozice v organizaci pak znamena situaci,
kdy mira vlivu podle jednoho kritéria je vyrazné odlind od miry vlivu
podle kritéria jiného. Popisu nékolik nekonzistentnich pozic a s nimi
spojenych konfliktnich roli, které jsou typické pro formalni organizaci.
Dile popisu nékteré typické zptisoby individualni adaptace na vykon
konfliktni role jednotlivymi pracovniky. Adaptaci v této souvislosti ne-
chapu jako pasivni prizptisobeni, ale jako rozvijeni individualni strategie
v nestabilnich organiza¢nich podminkach. Budu se zabyvat roli profe-
siondla, roli vrcholového manazera, manazera stfedni drovné a roli vy-
konného urednika (tzv. street level byrokrata).

Profesiondl ve formdlni organizaci

Zdrojem realné organiza¢ni moci profesionalt jsou znalosti umoznujici
odborné spravné reseni specifickych pracovnich problémt (lékaf, prav-
nik, ucitel atd.). Jejich pozice se stava nekonzistentni a role profesionalt
muze byt konfliktni v situaci, kdy jsou s jejich aktivitou spojovana roz-
poruplna ocekavani. Stava se to proto, Ze jsou soucasné ¢leny organizace
a soucasné jsou ¢leny profesiondlniho spoleéenstvi, které z jejich ¢innosti
Casto spojuje jind ocekavani nez vedeni organizace. Objektivné dana
nekonzistentnost pozice profesiondla spociva ve skute¢nosti, ze tento

¢ Organiza¢ni moc budeme chépat jako redlnou schopnost mit vliv na pribéh procest
v organizaci. Ptitom neni rozlideno, zdali tento vliv je ostatnimi lidmi pfijimany a akcep-
tovany nebo nikoliv. O autorité v organizaci mluvime tehdy, kdyZ skute¢nost, ze nékdo
ma na ostatni lidi vliv, je ¢leny organizace akceptovana. Akceptovat né¢i autoritu znamena
dobrovolné se zdrzet ovéfovani a prezkuSovani toho, co je ddno autoritou. Autorita tedy
vyzaduje neformalni prijeti ostatnich lidi v organizaci.
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pracovnik zastava odli$né postaveni ve dvou typech hierarchie moci
a autority: profesiondlni a formdlné legdlni (byrokratické).

Profesionalni autorita je zaloZena na poznatcich a expertizach odbor-
nikd. Ostatni ¢lenové organizace diivéfuji profesionalovi, ze zna spravné
postupy na resSenti slozitych pracovnich problémi. Byrokraticka autorita
je zaloZena na zarazeni (¢eské slovo ,,ifad“ naznacuje souvislost se za-
fazenim) v mocenské strukture organizace. Neni spojena s konkrétni
osobou, ale s pozici, kterou dana osoba zastdva. Zptisob prosazovani
byrokratické autority vyplyva z dohody mezi ¢leny organizace.

Profesionalni jednani vychdzi z individualnich rozhodnuti, ktera se
opiraji o specialistovo poznani. Profesionalové tedy maji pfi své praci
velkou miru volnosti pro rozhodovani. Pti své praci se orientuji na
spravnost pouzitého postupu. Kritéria spravnosti jsou pfitom urcovana
odbornym spolecenstvim, kterého je profesiondl ¢lenem. Byrokratické
jednani md jiny zaklad. Probihd podle stanovenych organiza¢nich norem
a pravidel a je pfimo nebo nepfimo kontrolovano nadfizenym ,,ufedni-
kem". Ufedni jednani je tedy pod silnou organiza¢ni kontrolou nadtize-
nych. V situaci, kdy profesional je v organizaci podtizen neprofesiondlovi
v dané oblasti, vznika casto konflikt profesiondla v organizaci. Konflikt
spociva v tom, Ze profesiondlni prace na jedné strané vyzaduje volnost
pro rozhodovani a na druhé strané je profesional pod organiza¢ni kont-
rolou svych nadtizenych, ktefi od néj vyZaduji odpovédnost k formalné
stanovenym organiza¢nim pravidlim.

Pozice profesionala v organizaci muze byt zdrojem konfliktt dvojiho
druhu. Za prvé, konflikt vniténi identity profesiondla, kdyZz se profe-
sionalni hodnoty a normy dostanou do rozporu s cili a zdjmy vedeni
organizace nebo jejich klientii a zakaznikd, kterym se profesional snazi
vyhovét. V takovém pripadé hrozi rozpad profesionalni moralky odbor-
nika. Jeho préce totiz predpokldda, ze (1) zaméstnavatel nebo klient di-
véruji, ze odbornik znd spravny postup a cilovy stav feseni ukold, ktery
ma splnit, a Ze (2) skutecné existuje odbornym spolecenstvim uznana
technologie a cilové normy kvality, jak dany verejny problém nebo situaci
klienta fesit. Pokud jedno ¢i druhé neplati, stoji profesional pred vnitf-
nim dilematem rozhodovani.*®

¢ Typické neformdlni adaptace profesiondla na tento vnitfni konflikt v organizaci lze
popsat napriklad nasledujicim zptsobem. Za prvé se chova jako ,,zkorumpovany profe-
sional“. Odklani se od cilovych hodnot, které mu pro jeho praci uklada profese. Zneuziva
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Za druhé, profesionalni vykon v organizaci mtize byt také zdrojem
vnéjsich konfliktti mezi odbornikem a fidicim pracovnikem. Pokud pti
rozpornych stanoviscich osob na uvedenych pozicich profesional ne-
ustoupi, vznikne v organizaci tézko fesitelny problém dvou druhii ne-
zévislych autorit. Na jedné strané stoji neformalni autorita odbornika,
ktera plyne z monopolu na provadéni odborné ¢innosti a na druhé strané
formalni autorita vedouciho, ktera vyplyva z formalni mocenské pozice
v organizaci. Rozpornost téchto dvou autorit se prohlubuje s mirou for-
malizace organizac¢nich vztahii pfi byrokratickém zpiisobu usporadani
organizace (Smelser, 1963: 77) a v souvislosti s mirou odli$nosti vzdé-
lani profesiondlnich expertt (staff) a ,liniovych manazerd® (Merton,
1957:207-224).

Vrcholovy manazer v organizaci

Pfi implementaci, ktera je organizovana podle kulturniho modelu ma-
nagementu systémt, spoc¢iva odpovédnost za Uspé$nost programu na
vrcholovém managementu. Specifi¢nost jeho prace vzhledem k ¢innosti
vykonnych pracovniki spociva v racionalnim rozhodovani o praci dru-
hych lidi. K snadnéj$imu prosazeni svych rozhodnuti proto manazefi
disponuji formdlni autoritou. Tato autorita predstavuje legitimni schop-
nost mit vliv v organizaci, ktery neni spojen ani s osobou manazera ani
s jeho profesionalnimi schopnostmi, ale s jeho spravni pozici.

Podstatou fidici prace je cinit raciondlni rozhodnuti, aby implemen-
tace byla efektivni a ¢innd. Efektivnost a i¢innost spolu tzce souviseji.
Hlavnim problémem manazerské prace je ¢init takova rozhodnuti, aby
organizace dosahla rovnovahy mezi pozadavky na efektivitu a dosa-
zenim stanovenych cilii. Jejich ¢innost spociva v detailnim definovani
sady postupnych cilii, které presné odrazeji zamér vetejného programu,

svych profesionalnich znalosti, aby vyhovél pfanim a zdjmim neodborniki. Propujcuje
napiiklad svou profesiondlni prestiz podpore a reklamé neovéfenych 1éku, zvefejiuje
vysledky psychologickych vySetteni tieti osobé, vyuziva mezer v zdkonech ve prospéch
nekalych z&jmu klienta, 1é¢i pacienta levnymi, ale malo u¢innymi léky atd.

Za druhé se chova jako ,,profesionalni mag*. Vyuziva profesionalni postupy, aniz si je
jist, Ze vedou k o¢ekdvanému cili. Dochdzi k ritualizaci profesiondlnich postupt. Napfi-
klad lékat pokracuje v lé¢eni nevylécitelného clovéka, odbornik na strategické planovani
pokracuje v navrhu strategickych zmén, i kdyz pochybuje o moznosti jejich realizace atd.
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v delegovani odpovédnosti na podfizené jednotky a v monitorovani
vykonu systému. Pro zajisténi takto chdpané racionality jsou nezbytné
informace o pribéhu formalnich i neformalnich vnitinich aktivit v or-
ganizaci i o zménach vnéjsiho prostredi, které mohou ovliviiovat vysle-
dek ¢innosti organizace. Tato komplexni ¢innost tedy vyzaduje v¢asné,
komplexni, presné a pfitom ne nadbyte¢né informace o vSech podstat-
nych strankach organiza¢nich aktivit. Ziskat takové informace je pro-
blematické. Manazefi se ¢asto nachazeji v situaci informaéniho deficitu,
ktery snizuje jejich mocenské postaveni. Volnost rozhodovani se stava
obtiznou povinnosti, ktera je spojena s ambivalentnim rozhodovanim.
Nekonzistentnost pozice vrcholového manazera je proto ¢asto spojena
s konfliktem realné moci a jeho formdlni autority. Od vrcholového ma-
nazera se tedy ocekava, Ze se bude efektivné rozhodovat v podminkach
nedostatku ¢asu a neurcitosti informaci. Tento konflikt manazerské po-
zice klasicky popsal H. A. Simon ve své koncepci ,,omezené racionality®
rozhodovani.

Rozhodovéani v podminkach neurcitosti tedy oslabuje dominanci ma-
nazerské role v organizaci a ¢ini ji nékdy spiSe symbolickou. N. Smelser
(1963) popsal rtizné individualni strategie, které manazefi v této situaci
ptijimaji. Podle jeho nazoru se ¢asto adaptuji sebediivérou a virou, ze se
jim podari neurcitost rozhodovaci situace néjakym zptisobem reduko-
vat. Ptijimaji pfitom rtizné stereotypy manazerského chovani.**

Se symbolickym charakterem manazerské role je ¢asto spojena mala
neformalni autorita vedoucich. Mala neformalni autorita vedoucich
manazeri je vSak relativné samostatnym zdrojem nekonzistentni po-
zice. Ma své samostatné pri¢iny. Forméalni moc vedoucich vyplyvajici
ze zastavané funkce je Casto vykoupena malou osobni prestizi a divé-
rou u podfizenych. Od vrcholového manaZera je ocekdvano navazovani
vécnych, raciondlnich vztahd, které jsou podrizeny ucelnému fungovani
organizace. Tato okolnost ho nuti, aby potlacoval osobni vztahy se ¢leny

6 Za prvé. Ridici pracovnik jako ,muz akce, ktery jednd a rozhoduje impulsivné
a energicky. Chova se netrpélivé, kriticky ke svym podtizenym. Véii, ze vlozenou velkou
energii se mu podati eliminovat ptipadné chyby p#i rozhodovani. Za druhé. Ridici pra-
covnik ,intuitivista®, ktery véfi, Ze je obdarovan zvldstni intuici pro spravna rozhodnuti.
Takovy manazer disponuje velkou sebedtivérou ve své rozhodovaci schopnosti. Za treti.
Manazer ,zdravého rozumu® ktery véfi svym dosavadnim zku$enostem. Ze zkusenosti
vi, Ze v podobné situaci v minulosti jednal ur¢itym zptisobem, a bylo to spravné. Pouzije
tedy stejny postup rozhodovani. (Smelser, 1963: 75-76)
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organizace. Na druhé strané ridici pracovnik jako kazdy ¢lovék ma ten-
denci vstupovat do diéivéryhodnych a osobnich vztahd na pracovisti.
V takové situaci dochazi ke konfliktu formalnich a neformalnich pravi-
del chovani manazera v organizaci. Ridici pracovnici se ¢asto dostavaji
pod tlak nekompetentnich podfizenych, které si vybrali z fad svych pta-
tel nebo z okruhu osob, s kterymi jsou néjak socidlné svazani. Na situaci
¢init vécna rozhodnuti s malym ohledem na osobni pfani a motivace
svych spolupracovniki se manazeti adaptuji opét rozdilnymi strategiemi
manazerského chovani.®

V literature analyzujici implementaci vefejnych programu existuje jen
»malo prikladii o uspésné implementaci provadéné managementem sys-
tému“ (Elmore, 1978: 192) Obvykla vysvétleni konstatuji, Ze implemen-
tace trpi chronicky $§patnym managementem. Takovy zavér je vsak mi-
nimalné nepresny. Jako velmi pravdépodobny duvod se jevi nedostatek
potrebnych informaci o velmi komplexnim vnéj$im i vnitfnim prostredi
vefejnych programii. Mira moci manazeru je pfi implementaci omezena
velmi casto federalismem vefejnych a socidlnich programi. Nehledé
na to, jak dobfe je organizace nebo ufad organizovana, jeji schopnost
uspésné implementovat programy zavisi na ostatnich prvcich implemen-
ta¢ni struktury. I statni organizace se mohou jen obtiZné vzajemné ovliv-
nit, pokud spadaji do jinych vladnich resorti.

Manazer stredni trovné

Ridici pracovnici vefejnych a statnich organizaci pti implementaci po-
litickych programu casto plni spiSe roli manazeru stfedni urovné. Ma-
nazefi na stfednim a niz$§im ¢lanku fizeni organizace disponuji redlnou
moci spojenou se skute¢nosti, ze zprostfedkovavaji vertikalni informac¢ni
a komunika¢ni toky. Jejich vliv se posiluje v organizacich s nékolika

65 Za prvé, velmi béZnou adaptaci je stereotyp ,tvrdohlavého vedouciho“. Ridici pra-
covnik vychazi z predpokladu, ze sam se pohybuje v tvrdych konkuren¢nich a rizikovych
podminkdach, a proto musi byt tvrdy a nekompromisni i ke svym podfizenym. Odmita
vstupovat do osobnich vztahil s podtizenymi, prichdzi o své byvalé pratele na pracovisti.
Druhou typickou adaptaci na uvedeny konflikt manaZzerské role je fidici pracovnik -
»Seda eminence“. Takova adaptace predpokladd, Ze se manazer zbavuje nepiijemnych
a nepopularnich opatfeni a rozhodnuti tim zptisobem, Ze je deleguje na své spolupracov-
niky. Sam si uchovava tvar privétivého a sympatického vedouciho.
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stupni Fizeni. Jejich autonomni chovani vyplyva z faktu, Ze zalezi na je-
jich rozhodnuti, jaké informace nadtizenym predaji, ptipadné odfiltruji,
a jak budou interpretovat a konkretizovat jejich prikazy podfizenym.
Jejich chovani se ptitom vyznacuje také nekonzistenci.

Jednak jsou vystaveni, podobné jako vrcholovi manazefi, nekonzis-
tentnim ocekavanim vyplyvajicim z ,,omezené racionality rozhodovani.
Vedle toho jsou vystaveni specifickému rolovému konfliktu, ktery for-
muje jejich identitu: plni soucasné rozporuplné role nadrizeného a podri-
zeného. Uvedené dvojznacné formalni postaveni v organizaci je psycho-
logicky néroc¢né a stresujici.

Casto se manazefi stfedni trovné na tuto rozporuplnou dvojroli
adaptuji dvéma typickymi zpusoby. Jednak prejimaji hodnoty, ndzory
svych nadfizenych a stavaji se ,,prodlouzenou rukou® vedeni organizace,
jednak se stavaji obhdjci a ,reprezentanty podfizenych® A. Gouldner
na adresu manazert stfedni drovné poznamendva, ze pfi téchto indivi-
dudlnich strategiich velmi ¢asto uplatiiuji i symbolické chovani v situaci,
kdy referen¢ni skupina nadfizenych ¢i podfizenych je ¢lensky uzaviend.
(Gouldner, 1963)%

JStreet level bureaucracy” a formdlni organizace

Kazda organiza¢ni forma implementace vefejnych programt musi po¢i-
tat s nejniz$i organiza¢ni urovni jako se zakladnim prvkem, ktery ovliv-
nuje plnéni predepsanych cili. Termin ,.street level byrokrat® popisuje
pracovnika vefejnych a socialnich sluzeb, ktery je v priibéhu své prace

6 Za prvé. Prejimaji externi symboly vyssi spravni pozice v organizaci. Pfiblizuji se tedy
svym symbolickym chovanim vy$$im manaZertim a snazi se zmensit distanci ke svym
bezprostiednim nadfizenym. Symboly vyssi formdlni mocenské pozice pfitom mohou byt
nejraznéjsi skute¢nosti. Zpiisob oblékani, vétsi pocet telefonnich linek v kancelari, pocet
sekretarek, pocet a umisténi stolll v pracovné, neformalni kontakty s nadfizenymi, snaha
o periferni styk s vnéj$imi klienty a zdkazniky organizace. Pi téchto aktivitach se zvy$uje
jejich informaéni moc a také socialni prestiz u ¢lent organizace. Takové chovani ma tedy
druhé. Prejimaji externi symboly nizsi organizacni pozice. Priblizuji se tedy symbolickym
chovanim svym podfizenym a snazi se zmensit svou socidlni distanci k nim. Symbolem
niz§i mocenské pozice miize byt zptisob oblékani, styl feci, snaha o neformélni kontakt
s podtizenymi. Timto chovanim zvy$uji svou socidlni prestiz a divéryhodnost u podtize-
nych a mohou se stat jejich neformélnimi viidci. Viz Smelser (1963: 76).
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v pfimé interakci s obc¢any a ktery pfimo vykonava socialni a verejné
sluzby. Podle Lipského (1980) je uvedené oznadeni typické pro lékare,
u’itele, socidlniho pracovnika, afednika socialniho zabezpedeni, domaci
pecovatelku apod. Zahrnuje $iroky okruh vykonu ¢innosti, ktery je za-
bezpecovan profesiondly i neprofesiondly.

Usttedni kategorii Lipského analyz je uroveri moci ,,street level byro-
krati“ v procesu implementace socialnich sluzeb. Co je zdrojem jejich
vlivu? Tim, Ze tito pracovnici pfimo vykonavaji socialni praci s klientem,
mohou modifikovat nebo ukon¢it implementaci v situaci, kdy jejich vlastni
volba (rozhodnuti) je v rozporu se strategii prosazovanou jejich organi-
zacl. Je proto pfiznacné, Ze Lipsky nemluvi o moci, ale o dilematech rozho-
dovani na trovni ,street level byrokracie. Zakladem moci téchto pracov-
nikd je pravé neodstranitelnd, imanentni autonomie jejich rozhodovani
o druhych lidech pfi poskytovani socidlnich a verejnych sluzeb.

Autonomie téchto pracovnikil se ukazuje jako problém zejména pii
byrokratickém usporadani implementa¢niho procesu. Zdroj jejich moci
spociva jednak v tom, ze zprostiedkovavaji kontakt s klienty programi
a jednak ve funk¢ni specializaci, ktera brani administratorim vys$si
urovné monitorovat a kontrolovat jejich praci. Organiza¢ni autonomie je
posilovana volnosti rozhodovani danou pravidly byrokratického uspora-
dani. Tato koncentrace svobody rozhodovani na niz$ich trovnich byro-
kratického usporadani ma ,,paradoxni kvalitu“ (Elmore, 1978: 189). Hlav-
nim zdjmem ,street-level bureaucracy® je zvladani stresu vyplyvajiciho
z komplexnosti kazdodenni prace. Z tohoto zajmu vyrustd strategie tvorby
fady neformalnich rutin, s kterymi vétsinou nepocitaji tviirci programda.

Lipsky se proto zaméfil na popis technik rozhodovéani uzivanych pra-
covniky na této organiza¢ni urovni pii rozdélovani zdroji mezi ,,sou-
tézici klienty®. Orientoval se na pochopeni subjektivnich motiva¢nich
faktorti, které zakladaji zptsob interakce s klientem. Pfi této analyze
identifikoval tti zdroje moci uvedenych pracovniki. Za prvé je to modi-
fikace klientovych ocekavani situace poskytnuti socialni sluzby, za druhé
modifikace ocekavani spojenych s vlastni praci a za tfeti modifikace
vlastnich ocekavéni a predstav o klientovi.

Zména situace poskytnuti socidlnich sluzeb se nejcastéji promita v mo-
difikaci poptavky klientt po socidlnich sluzbach. Timto zptisobem ,,street
level byrokraté® prebiraji kontrolu nad poptdvkou po vlastnich sluzbach.
Kontrolu nad klientem prinasi rtizné praktiky limitujici interakci s klien-
tem a zabezpeCujici tim jeji asymetrii. Jde naptiklad o prodluzovani
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termind, filtrovani informaci klientovi, stigmatizace procesu poskyto-
vani socialnich sluzeb nebo prezentace navrhovaného postupu jako
neskodného a vzdy v nejlepsim zdjmu klienta. ,,Street level byrokraté®
mohou pozménovat standard umisténi interakce, obsah, ¢as a rychlost
jejiho prubéhu. Vyuzivaji komunikac¢ni situaci, kdy klienti jsou vzdjemné
izolovani, coz zvysuje jejich odpovédnost k projednivané situaci, za-
timco socialni pracovnici maji tendenci byt rezistentni vzhledem k cho-
vani klientu.

Modifikace ocekavani a predstav o vlastni praci zpravidla znamena
zménu pracovnich cild tak, aby byly lépe a snadnéji proveditelné. Vznika
casto védoma diskrepance mezi tim, co je o¢ekavano, a tim, co je aktualné
¢inéno. Pro pracovnika v této roli je typické spise akceptovat limity své
préce, nez se pokouset o problematické inovace.

»Street level byrokraté“ modifikuji také svou predstavu o klientech.
Neékteré vyzkumy ukazuji, Ze tito pracovnici maji tendenci rozdélovat
klienty a racionalizovat si jejich typizaci podle toho, jaké dusledky klienti
mohou mit pro splnéni formalnich cili organizace, nebo podle toho, zda
si podle nazoru uredniki socialni sluzbu zaslouzi ¢i nezaslouzi.

Orientace chovdni ,street level bureaucracy”

evyr

Nyni vznika otazka, zdali pracovnici socidlnich sluzeb na nejniz$i or-
ganiza¢ni urovni mohou tyto modifikujici aktivity provadét nezavisle
na organizaci, ve které pracuji, resp. autonomné a nezavisle na svych
nadtizenych. Lipsky doklddd na radé prikladi, ze orientace street-level
byrokrata na organizaci omezuje jeho svobodu rozhodovani. Pracovnici
socidlnich sluzeb jsou vsak podle autora orientovani ve svém chovani
na ruzné strukturdlni komponenty své ¢innosti. Rozli$uje orientaci na
organizaci, orientaci na pravni normy, orientaci na spotfebitele social-
nich sluzeb a konec¢né orientaci na profesionalni normy. V$echny tyto
normativni orientace socialnich pracovniki vnima jako problematické
z hlediska vykonu. Tato okolnost je projevem autonomie a jisté volnosti
rozhodovani byrokratl na nejnizsi organiza¢ni Grovni.

1) Orientace na organizaci
Socialni pracovnici se orientuji ve svém chovani na pozadavky zamést-
navatelské organizace. Nadfizeni vyuzivaji administrativni kontrolu
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(odmeény a tresty) pro zvySovani kongruence mezi chovanim urednika
a statni organizaci. Velmi Casto je vSak chovani street-level byrokrata
na tyto formalni pozadavky pouhou hrou. Pouze formalnimu ¢i netpl-
nému plnéni organizacnich pozadavkl podle Prottase (1978) prispiva
nepruznost personalniho a mzdového systému byrokratickych organi-
zaci. Relevance ptijmu a udélovani odmeén podle vykonu je velmi slaba.
Pro statni organizace je obtizné uc¢innou kontrolu v oblasti socidlnich
sluzeb uplatniovat, protoze pozadovany vykon street-level byrokrata lze
jen tézko definovat a méfit.

2) Orientace na pravni normy

Pokud pravni procesy slouzi k zaji$téni socialnich sluzeb, je mira roz-
hodovaci volnosti street level byrokratt velmi mald. Socialni pracovnici
na nejnizsi trovni pouze prenaseji klientim informace z jinych urovni
statni spravy. Pfesto je tento postup zajisténi socidlnich sluzeb uzivan
Casto. Vyvolava to predstavu, Ze street-level byrokratim vyhovuje.
M. Lipsky je vSak v tomto ohledu skeptik. Upozornuje na skute¢nost,
ze socidlné politické procedury orientujici se na pravni normy vykazuji
nasledujici vlastnosti:

Za prvé. Socidlni pracovnici tyto postupy musi pojimat jako vse-
obecné dostupné a pristupné. Naptiklad volba o poskytnuti socidlnich
davek musi byt nezavisla od vSech zucastnénych stran. Ve skute¢nosti
jsou vsak procedury neptistupné neprivilegovanym skupindm obcantl.
Za druhé. Poskytovani socidlnich sluzeb na zdkladé pravnich norem je
nakladné v situacich sport, které musi byt feSeny soudni cestou na za-
kladé profesionalniho vykladu prava. Tyto procedury jsou dlouhodobé,
zfidkakdy spésné, a pokud ano, tézko zverejnitelné.

3) Orientace na spotrebitele vefejnych a socidlnich sluZeb

Vychodisko pro vétsi autonomii a volnost rozhodovéni klientt verejnych
a socidlnich sluzeb v interakci s tfednikem spociva ve zjisténi potencialu
klienti ovliviiovat a ménit vztahy s uredniky. Rozsifeni této orientace
je podporovano i nékterymi vedoucimi pracovniky statnich vefejnych
sluzeb. Existuji dvé hlavni motivace podporujici uvedenou orientaci.
Snaha za prvé eliminovat street level byrokraty jako nepoddajny mezi-
¢lanek mezi vladou a obcany a za druhé zvysit suverenitu konzumentt
socialnich sluzeb, zvysit jejich zodpovédnost za vlastni socidlni a Zivotni
situaci.
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4) Orientace na profesiondlni normy

Lipsky tvrdi, Ze socidlni pracovnici se vét$inou brani vyznamnému
omezovani volnosti rozhodovani, které omezuje autentickou interakei
s klientem a nuti jen umirnéné alternovat byrokratickou strukturu. Upo-
zornuje na vyznam moralni motivace a socidlni odpovédnosti mnohych
praktika socidlnich sluzeb. Tento druh motivace je v$ak podle jeho na-
zoru Casto podkopavan konkrétnimi pracovnimi situacemi a organi-
zaéni strukturou.

Resen{ vidi autor ve zvy$eni tirovné profesionalismu jako zptisobu
feSeni problému street-level byrokrati. Kontrola jejich prace v tomto
zptsobu organizace prichazi zevnitf, od ¢lent profesiondlniho spole-
Censtvi. V této vyhodé vSak soucasné spociva i uskali profesionalismu:
predpoklada totiz konstituované profesiondlni spolecenstvi, s institu-
cionalizovanymi pravidly profesionalniho chovani. Navic deklarovana
svobodna interakce profesiondla s klientem je také diskutabilni, nebot
na street-level drovni je odbornik omezovan kontrolnimi mechanismy
své profese.

Zavéry a vyzkumné hypotézy

Za prvé. Siroce rozsitend pravidla organiza¢niho chovani se nerozvi-
jeji mechanicky prostfednictvim socialniho inzenyrstvi, ale spiSe na
zékladé historické zkusenosti, kterd je sdélovana a interpretovana jed-
notlivymi aktéry organizace. Organizacni pravidla systému socidlnich
davek vznikla jako usazeniny opakujicich se zptisobt jednéni jednot-
livych pracovnika a uchazect o socidlni davky v predchozich letech.
V individualni zkugenosti jednotlivych aktért jsou pristupna jako typi-
zace predchoziho socidlniho jednani v organizaci. Nejsou tedy moralné
neutrdlni. Vzdy v sobé obsahuji predpoklady ,vitézi“ a ,porazenych®
v organiza¢nim zivoté. Nadrizenost manazerskych pozic v politickém
Zivoté organizace je zakddovana v organiza¢ni kultufe na zakladé minu-
lych interakei nadfizenych a podfizenych i dalsich aktéra.

Za druhé. Destabilizace organiza¢nich struktur socialniho zabezpe-
¢eni u nas v 90. letech podporuje nasi vyzkumnou orientaci na bezpro-
sttedni aktéry a vykonavatele politiky socidlnich davek. V této vyzkumné
strategii se snizuje vyznam poznani role vrcholovych manazerd a tviirct
systému socialnich davek a pracovniki na vy$sich urovnich fizeni spravy
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socidlnich véci. Soustfedime se na transformace normativnich pravi-
del v procesu implementace systému. Pfipadny ,,implementa¢ni deficit*,
ktery védecka teorie managementu chape jako tézko uchopitelny pro-
blém, se stava jadrem nasi analyzy. To, co je systémovou teorii fizeni vni-
mano jako ,,neefektivni hierarchicka kontrola®, chceme popsat analyzou
chovani pracovnik, ktefi pfimo provadéji administraci a vykon social-
nich davek na odborech socidlnich véci okresnich ¢i méstskych urada.
Tuto organiza¢ni uroven M. Lipsky oznacuje ,,street-level bureaucracy®

Za treti. Pfedpokladame, Ze ,street level bureaucracy® systému so-
cidlnich davek bude mit dostatek organiza¢ni autonomie k simultdnni
volbé riiznych strukturalnich komponent organiza¢niho zabezpeceni.
V analyze uvazuji s moznosti uplatnéni institucionalnich struktur by-
rokratické administrace, profesiondlni intervence, tymové spoluprace
a vyjednavani konfliktii individualnich zajmu pti poskytovani socialnich
davek. Soubézné uplatiovani pravidel vychazejicich z rizného institu-
ciondlniho zékladu mize byt zdrojem nedorozuméni a konfliktd, které
ve svém dusledku naru$uji organizac¢ni kohezi a znehodnocuji vykon
realizace socilnich ddvek v Ceské republice.

Za ¢tvrté. Proces poskytovani socialnich davek sestava z nékolika fazi,
mezi nimiz vznikd ¢asova, prostorovd i personalni distance, kterd mize
byt zdrojem dalsich konfliktii a zmén programovych ocekavani. Existuje
tedy riziko vzniku nefunkénich kulturnich disproporci a konflikti v pri-
béhu realizace, které mohou podstatné ovlivnit miru dosazeni ptivodné
planovanych cilii. Nasi analyzu tedy zaméfime na popis konfliktnich
vztahtl a interakci mezi vykonnymi pracovniky a jejich klienty a dale
mezi podfizenymi a nadfizenymi na odborech socialnich véci.

Za paté. Predpokladam, Ze existuje diference mezi programovymi
a organizaénimi pravidly implementace socidlnich dévek v Ceské re-
publice. Vykonni pracovnici systému jsou organiza¢né zaclenéni do
méstskych a okresnich Gradt. Cile téchto uradd nejsou totozné s cili
programu socialnich davek. Lze predpokladat, ze mezi vykonnymi pra-
covniky a jejich vedoucimi mohou vznikat rozporuplna a nekonzistentni
ocekavani, zptisobena jejich nekonzistentni programovou a organiza¢ni
pozici.
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8.VYZKUM ORGANIZACNI
KULTURY SOCIALNICH DAVEK
V CESKE REPUBLICE

Vyzkumny kontext, cile a strategie

Predkladana studie je pokusem o empiricky popis realné fungujicich or-
ganiza¢nich pravidel, v jejichz ramci se davky socidlni podpory realizuji.
Vychozi hypotézou je tvrzeni, Ze organizace socidlnich davek v Ceské
republice vytvari zdroje problémt a konflikty, které brani plné realizaci
planovanych cili vcelku a predevsim stimulaci klienti do pracovniho
poméru. Budeme se zabyvat otazkami, (1) zdali pfi realizaci socidlnich
davek dochazi k ,prehodnoceni® cili systému ptijmové a majetkové
testovanych davek, (2) jakd je mira rozhodovaci volnosti a organiza¢ni
autonomie vykonnych referent odbort socialnich véci, (3) podle jakych
pracovnich orientaci a o¢ekavani postupuji realizatori socialnich davek
a (4) zdali existuji v téchto orientacich a o¢ekavanich rozpory, které brani
funk¢ni implementaci planovanych cilti, zejména pracovnépobidkové
funkci sledovaného systému.

Predchazejici teoreticky vyklad vedl k zavéru, ze k zodpovézeni téchto
otazek je mozné dojit dvéma riznymi zpisoby, které nejsou alterna-
tivni, ale naopak komplementarni. Prvni vychazi spi§ z pozitivistické
perspektivy socidlnévédniho vyzkumu. Uvedené hledisko predpoklada,
ze chovani aktér programu socidlnich davek je spiSe determinovano
vnéjs$imi, objektivnimi kulturnimi faktory, tedy strukturami pravidel or-
ganiza¢ni kultury socidlnich davek rozsifenymi na magistratech a mést-
skych tradech. Z této strukturalistické perspektivy lze predpokladat, ze
je mozné dotazovanim vykonnych pracovniki a jejich nadfizenych iden-
tifikovat ucelené struktury organiza¢nich vztahi, které reguluji jejich
chovani.
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Druhd vyzkumna strategie vychazi z interakcionistické perspektivy
analyzy pracovnich situaci street level byrokratt. Tato perspektiva teorie
socidlniho jednani vychdzi ze subjektivnich motivaci jednani jednotli-
vych programovych aktérii. Pochopit a vysvétlit jejich jednani je tedy
mozné pouze na zakladé interpretace subjektivnich vyznami pravidel
organiza¢ni kultury systému socialnich davek.¢

Socialni a politicky kontext vyzkumu

Neékteré davky stétni socidlni podpory a pomoci jsou v Ceské republice
od roku 1996 koncipovény jako adresné a spojené s testovanim ptijmu
a majetku Zadatelt. Nutnou podminkou realizace této zmény bylo za-
vedeni institutu Zivotniho minima. Nova formulace programu socialni
podpory byla spojena s novymi ocekavanimi a cili. Zakladnim cilem
prijmové a majetkové testovanych socidlnich davek je zajistit obéantim
rovné pravo na socidlni ochranu tim, Ze jim bude garantovan prijem
na urovni spolec¢ensky uznaného zivotniho minima v ptipadé, Ze sami
nemaji dostate¢né prijmy.

Pozadavek rovnosti v pfistupu k uzitkiim a sluzbam nabizenym systé-
mem socialnich davek pfimo souvisi s hodnotovym ramcem nasi socidlni
politiky. Jeho interpretace nejsou jednozna¢né a podléhaji politickym
zménam. Problémem se naptiklad jevi stanoveni limitd rozsahu rovno-
starstvi. Pojeti rozsahu rovnosti zalezi na teoriich o tom, co ovliviiuje
lidské chovani. Pohled spojeny s neoklasickou ekonomickou teorii, kde
se lidé snazi maximalizovat individualni uzitek, zdtraznuje, Ze rovno-
starstvi miize podkopat stimuly k praci. Interpretace, ktera pripousti, ze
jedinci jsou vice ovlivnéni svymi socialnimi vazbami a normami, vychazi
z predpokladu, ze dopad rovnostarskych programi bude zélezet mno-
hem vice na socidlnim ramci, ve kterém se uskutec¢nuji. Dal$im problé-
mem je rozliSovani rovnosti ve vysledku a rovnosti v prilezitosti. Politiky
zaméfené na rovnost ve vysledku musi smérovat ke stejnému postaveni

¢ Tim, ze jsme rozhovory vedli pouze s pracovniky socialnich referati a metodicky se
nezabyvali o¢ekdvanimi programovych situaci klientd, jsme se prfiblizili spiSe k fenome-
nologickému ptistupu k empirickému vyzkumu. Z vypovédi referentti jsme se pokusili
rekonstruovat v jejich zkusenosti usazené typizace a stereotypizace spojené s testovanim
socialnich davek.
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lidi ve spole¢nosti jako zakladni hodnoté. Programy zaméfené na rov-
nost v prilezitosti jsou méné naroéné. Jejich cilem je dat jednotliveim
stejny startovaci bod v nerovné spole¢nosti. Nové koncipovany systém
socidlnich dévek v Ceské republice vychdzi spise z ekonomického pti-
stupu k rovnosti a jeho cilem je predevsim zajistit rovnost prilezitosti na
pracovnim trhu a ve vefejném zivoté.

Druhym zakladnim cilem nové ochranné socialni sité tedy méla byt
skute¢nost, Ze bude putisobit jako stimulator, ktery umoznuje a usnad-
nuje klientim navrat do pracovniho poméru. Pri konstrukei urovné
zivotniho minima je tak postaven proti sobé dvoji ucel: socialni davky
maji zajistit dostate¢nou socialni ochranu v situaci nouze, naproti tomu
by nemély oslabit pracovni pobidky a zptisobit dobrovolnou zavislost
klientti na davkach.

Treti oéekavani spojené s adresnosti nového systému socialnich davek
spocivalo v predstavé o redukci nakladt vynalozenych na statni socidlni
podporu a pomoc.

Tato ocekavani se v$ak nepodatilo zcela naplnit (Sirovatka, 2000).
Z tad odborniki a jednotlivych aktért socilni politiky zazniva nékolik
typt kritickych hodnoceni. Pfedev$im se jevi, Ze pracovnépobidkova
funkce systému socidlnich davek je mélo Gc¢inna. Zavislost davek na vysi
prijmu vzdy vytvari uréitou past. Rozhodovani o naroku zavisi na vysi
ptijmu zadatele o davky. Prijemce pak mize vychazet ze skute¢nosti, Ze
s ristem jeho pfijmu narok na davky zanikd. Mtze se rozhodnout pro
dobrovolnou zavislost na socidlnich davkach. Do hry tedy vstupuji pri-
jemcova oc¢ekavani a motivy spojené s zadosti o socialni podporu. Mozna
ocekavani a socidlnékulturni kontext klientti pravdépodobné nebyly do-
state¢né brany v uvahu pti koncipovani programu. V tomto smyslu lze
namitnout, Ze systém prijmové a majetkové testovanych socialnich davek
vyzniva ,paternalisticky“ a ,.terapeuticky” (Vos, 1994). Nebere dostatecné
v uvahu pfi své realizaci cile a o¢ekavani svych klientt. (Marshaw, 1983)

Dalsi skupina kritickych hlasti upozornuje na neschopnost systému
zajistit rovné pravo na socialni ochranu vsem Zadateltim. Kritika se sou-
sttedi na neadekvatnost informaci, které by vedly k odmitnuti Zadosti,
na obtiZnost nestranného, objektivniho testovani prijmi a majetku. Po-
skytovani socidlnich davek prinasi velmi Siroké spektrum ptipadu a si-
tuaci, které je potfebné posuzovat. V disledku téchto okolnosti dochdzi
k chybam pfi rozhodovani o vysi jednotlivych davek a ke zneuzivani ¢i
nevyuzivani systému ze strany Zadatel?.
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vy

Treti typ kritiky realizace systému socialnich davek vidi pfi¢inu nena-
plnénych oc¢ekavani v procesu fizeni statni socialni podpory a pomoci.
Tito kritici spatfuji napravu v reformé administrace socidlnich davek
a zejména v posileni kontrolni ¢innosti. Zakladni nedostatek neni v sys-
tému socidlnich davek, ale v jeho nedutisledné a nepresné realizaci.

Uvedena kriticka stanoviska jsou tedy rozdilna v hodnoceni pfi¢in ne-
dostatkdl. Neni jasné, zda nenaplnéna ocekavani maji systémovy pavod
a souviseji s koncipovanim ciléi nové strategie socialnich davek zalozené
na uplatnéni principu Zivotniho minima nebo maji zdroj spise v ne-
adekvatni organizaci procesu poskytovani socidlnich davek. Odpoveéd
na takto polozenou otazku neni jednoducha. Cile a nastroje socialné-
politického programu a organizace aktivit k jejich zajisténi spolu tzce
souviseji. Vytvari se mezi nimi symetricky vztah. Politické cile a oceka-
vani pfedurcuji organiza¢ni zaji$téni programu. Na druhé strané¢ existuji
objektivni organiza¢ni podminky, které determinuji realizaci politicky
vyjednanych a formulovanych cild. Nezavislé hodnoceni a analyza no-
vého systému socialnich davek tedy nutné predpoklada systematicky
popis také jeho organiza¢niho zajisténi. Predkladand empiricka studie
je tedy pokusem o popis realné fungujicich organiza¢nich pravidel, v je-
jichZ rdamci se davky socidlni podpory a pomoci realizuji. Vychodis-
kem je hypotéza, Ze organizace socidlnich davek u nas vytvari zdroje
problému a konfliktd, které brani plné realizaci planovanych cild, a to
predev$im stimulaci klientd do pracovniho poméru. Budu se zabyvat
nasledujicimi hlavnimi vyzkumnymi otazkami. (1) Zda pfi realizaci so-
cialnich davek dochazi k reinterpretacim a transformacim cilt systému?
(2) Podle jakych pracovnich orientaci a pravidel postupuji realizatofi
socialnich davek? (3) Zda existuji v organizacnich pravidlech rozpory
a nekonzistence, které mohou vyvolavat nebo prohlubovat dysfunkce
systému?

Pozitivisticka vyzkumna strategie

Pro potieby této vyzkumné strategie jsem zkonstruoval strukturovany
dotaznik organiza¢ni kultury, ktery méfi stupen odpovédnosti k orga-
niza¢nim pravidlim a miru volnosti rozhodovani, kterou organizace
ponechava jednotlivym vykonnym pracovnikiim a jejich nadfizenym
v ramci programu socialnich davek. Rovnéz umoziuje analyzovat miru
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disproporci vyzadované odpovédnosti a poskytované volnosti v riznych
strankach a dimenzich organiza¢niho chovéni.

Pfi ptipravé vyzkumného nastroje jsem vyuzil podkladt ze starsi
odborné literatury (Hofstede, 1990; Robbins, 1994). Vyuzil jsem Rob-
binsovo pojeti mérenych dimenzi organiza¢ni kultury a Hofstedeho
operacionalizaci proménnych, které v téchto dimenzich charakterizuji
mechanicky (byrokraticky) a organicky (adhockraticky) typ organizac-
nich pravidel.

Dimenze organizacni kultury a jejich méreni

Pro méfeni a popis organiza¢ni kultury méstskych uradii a v jejich ramci
dislokovanych odborti socidlnich véci jsem pouzil proménné, které ur-
¢uji pravidla chovani v organizaci relativné komplexné. Zaméfil jsem se
na nasledujici dimenze pravidel chovani v organizaci:
Al. Mira identifikace pracovniki s organizaci
A2. Identifikace pracovniki s profesni nebo vlastni pracovni kvalifikaci
B. Vyznam skupinové spoluprace v organizaci
C. Ohled na vykonné pracovniky pti rozhodovani
D. Zptisob zapojeni pracovniki do kontrolni ¢innosti
E. Ochota a tolerance vstupovat do pracovniho rizika
F. Tolerance ke zménam uvnitf organizace
G. Charakter uzivanych pracovnich norem a kritérii (orientace na pl-
néni cilt nebo orientace na plnéni postupi a prostredku k jejich
dosazeni)
H. Mira prehlednosti formalnich i neformélnich norem pracovniho
chovani v organizaci
I. Mira otevfenosti organizace vic¢i vnéjsimu prostredi

Na zakladé takto strukturovanych dimenzi organiza¢ni kultury je
mozné pri méreni identifikovat dva nejen kvantitativné, ale i kvalitativné
odlisné kulturni typy. Zatimco mechanicky typ organizace identifikuje
spiSe tradi¢ni predstavy fungujici ve vefejnych byrokraciich, organicky
typ organizace naznacuje dynamické a flexibilni prostfedi, v némz jsou
jednotlivci schopni relativné rychle reagovat na zmény. V organické
kultufe se pracovnici na rtiznych stupnich fizeni vyznacuji schopnosti
zpracovavat, vyhodnocovat a tvorit informace pottebné pro dynamickou
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a komplexni ¢innost. Nasledujici pfehled proménnych a jejich hodnot
identifikuje jednotlivé typy organiza¢ni kultury.

Mechanicky typ kultury

+ Zaméstnanci se ztotoznuji spise
s organizaci. Pro jejich spokojenost
je vyznamnéjsi hodnoceni situace
v organizaci nez moznosti jejich
profesniho nebo osobniho uplatnéni.

Prace je realizovana spise jedinci.
Pracovni vykon ovliviiuje zejména
komunikace mezi vedoucimi

a podfizenymi.

Kontrolni pravomoci jsou v rukou
vedoucich pracovnik a jsou presné
delegovany. Podfizeni maji predevsim
vykonné funkce.

Zaméstnanci nemaji tendenci
vstupovat do neovérenych a rizikovych
pracovnich postupl. Na oddélenich je
rozsifen standardni pracovni postup.
Existuje velky odpor k organizacnim
zménam a tendence k potirani
konflikt(i.

Pfi vyhodnocovani préace je kladen
duraz na pfisné dodrzovani pracovnich
norem. Normy jsou vétsinou jasné
formulovany a maji spise oficialni
charakter.

Existuje snaha pfisné oddélovat uredni
postupy a cile organizace od zajmu
a cilt klientti a vnéjsich partnerd.

Vedouci pracovnici prosazuji spise
vécny a neosobni zplisob vedeni
podfizenych.

Organicky typ kultury

Pro zaméstnance je dulezité zejména
vyuziti jejich profesnich a osobnostnich
kvalit a zajma.

Prace je rozdélovéna a organizovana
tymové ¢i ve skupinach. Mezi pracovniky
existuje Cetna horizontélni komunikace.
Funguje i komunikace napfi¢ mezi
pracovnimi skupinami.

Urcity podil kontrolnich pravomoci
zlistava na vykonnych pracovnicich.
Zavédi se rizna pravidla sebekontroly.

Zaméstnanci maji relativné vysokou
toleranci k rizikovym pracovnim
postuptim. Pfijimaji pracovni konflikty,
projevuiji sebekritiku a udéluji kritickou
zpétnou vazbu dalsim pracovnikiim.
Pfijimaji organiza¢ni zmény.

Pri hodnoceni prace je kladen diiraz
spise na Ucelnost a konecny efekt.
Adekvétnost pracovniho postupu je
zvazovana vzhledem ke splnénym cilim.

Organizace je oteviena klienttim,
zadateltim a ostatnim vnéjsim
partnertim. Vétsi otevienost vnéjsim
pozadavkim a pranim souvisi s vétsi
ochotou inovovat pracovni chovani.

Pti zadavani ukoll vedouci berou
v Uvahu osobni vlastnosti zaméstnancd.
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Objektem vyzkumu byli zaméstnanci vybranych méstskych uradd
a magistratu velkého mésta v Ceské republice. Souc4sti dotazovanych byli
vzdy také vedouci a vykonni pracovnici prislusnych odbort socidlnich
véci. Vyzkumné vysledky syntetizuji informace z celkem Ctyf rozsah-
lych organiza¢nich pripadovych studii provedenych v letech 1999-2000.

Interakcionisticka vyzkumna strategie

Metoda sbéru dat se v ramci této strategie opirala o vyuziti polostruktu-
rovanych rozhovort, v nichz se vyhodnocovaly nasledujici proménné:
definice a typologie klientii, nazor na pri¢iny jejich nizkého prijmu, hod-
noceni opravnénosti a potfebnosti pozadavk, predstavy o zneuzivani
a nevyuzivani systému socidlnich davek. Déle byla pfedmétem zajmu
definice pracovni situace socialnich referentt. Vyhodnocoval jsem jejich
identifikaci se systémem socidlnich davek, subjektivné vnimané pro-
blémy spojené s poskytovanim davek, hodnoceni dusledk jejich prace
pro klienty. Dale jsem se pokusil identifikovat sebepojeti uifednikii v sys-
tému socialnich davek. Popisoval jsem definici jejich pracovni role, po-
city spojené s vykonem povoldni a jejich navrhy na zlep$eni jejich prace.
Vysledky rozhovort byly fixovany do zaznamovych archi a kategorizo-
vany ex post pti technickém zpracovani dat.

Objektem vyzkumu byli pracovnici dvou odbort socialni péce okres-
nich uradd v méstském a venkovském prostredi. Na§ zajem se sousttedil
na vykonné pracovniky, ktefi pfimo vykonavaji socialni praci s klienty
a na vedouci pracovniky odborti a referatti socidlni péce. Celkem jsme
provedli 32 polostrukturovanych rozhovord.

Vyzkumny soubor v uvedenych organizacich vykazoval v nékterych
znacich podobnost, v jinych se vyznamné lisil. Dotazovany personal
obou odbort tvorily vyluéné zeny. Potvrdilo se, Ze prici na referatech
socialnich véci zabezpecuji témét vyhradné Zeny. Rovnéz vzdélanostni
struktura pracovnic byla velmi podobna. Vsechny vedouci pracovnice
jsou vysokoskolacky s dokon¢enym pravnim nebo ekonomickym vzdé-
lanim. V$echny referentky maji nejméné dokoncené stiedoskolské vzdé-
lani s maturitou, ¢asto doplnéné specializa¢nimi kurzy.

Pracovnice ve dvou sledovanych organizacich se vSak od sebe vy-
znamneé lisi ve vékové struktute a v délce odborné praxe na referatu. Pri-
mérny vék dotazovanych ve mésté je 47,2 let. V pobockach venkovského
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okresniho ufadu jsou zaméstnany vyrazné mladsi pracovnice. Jejich prii-
mérny vék je 30,4 rokl. Rozdil téméf jedné generace se promitd i v délce
odborné praxe. Zatimco pracovnice prvniho uradu maji za sebou té-
mér desetiletou odbornou praxi, v ufadovnach socidlnich referatii ven-
kovského okresu pracuje dotazovany personal v priméru 5 let. Odlisna
délka pracovni zkusenosti, jakoz i vékova struktura personalu miize mit
vliv na pracovni orientaci referentek okresnich utvart socidlniho zabez-
peceni pti realizaci socidlnich dévek. Zkoumat takovou hypotézu v na-
$em vyzkumu bylo v$ak obtizné, nebot tésna vazba vékové struktury na
organizaci znemoznila odfiltrovat faktory organiza¢ni.
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9. VOLNOST ROZHODOVANI
PRACOVNIKU NA ODBORECH
SOCIALNICH VECI

Vysledky a zavéry vyzkumu

Na zakladé uvedené typologie mechanické a organické organizacni kul-
tury a identifikace jednotlivych jejich dimenzi ve sledovanych organi-
zacich se chci pokusit formulovat vysledky pozorovani. Poznatky jsou
zaloZeny na realizaci dotaznikového Setfeni technikou strukturovaného
dotazniku. Tato empiricka Setfeni byla doplnéna polostrukturovanymi
rozhovory s vedoucimi pracovniky organizace a zamérné vybranymi vy-
konnymi pracovniky. Rozhovory mély zpfesnujici vyznam pro analyzu
problému identifikovanych dotaznikovym $etfenim.

Strukturovany dotaznik zjistoval organiza¢ni kulturu magistratu
a méstskych urada raznych typa. Za prvé zkoumané samospravné or-
ganizace piisobi v réiznych regionech Ceské republiky. Nékteré regiony
maji spiSe préimyslovy charakter (severni Cechy, Brno a okoli), nékteré
jsou charakteristické spiSe zemédélskou vyrobou a venkovskym cha-
rakterem osidleni (Taborsko, Podkrkonosi). Za druhé jde o organizace,
které se zabyvaji spravou mést riznych velikosti. V jednom ptipadé jde
o magistrat velkého mésta (nad 100 tis. obyvatel). V ostatnich ptipadech
probihalo dotazovani na tfadech mensich mést o velikosti od 5 tisic do
20 tisic obyvatel. Za treti se tyto Grady li$i svou velikosti. Magistrat vel-
kého mésta zaméstnava témét 250 pracovnikil a patfi mezi organizace
sttedni velikosti. Ostatni Gfady jsou malé organizace do 50 zaméstnancu.
Na v$ech méstskych uradech piisobi odbory nebo oddéleni socialnich
véci, na néz je delegovan vykon statni spravy v oblasti davek statni so-
cialni podpory a socialni pomoci.
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Popis vysledkd bude strukturovan tak, aby mohl dat podklady k zod-
povézeni nasledujicich otazek: Jaka je vSeobecné sdilend predstava miry
organizacni volnosti jednotlivych pracovnikil odbort socidlnich véci?
Existuji rozdily mezi kulturou programu socialnich davek a celkovou or-
ganizacni kulturou méstskych urada? Lisi se organiza¢ni pravidla mést-
skych uradii podle organizacni velikosti? Existuji na odborech socialnich
véci rozpory a konflikty organiza¢nich pravidel, které mohou vést k dys-
funkcim systému socialnich davek?

Organizacni kultura méstskych uradd jako celku

Organizac¢ni kulturu méstskych uradii a odbort socidlnich véci budu po-
pisovat podle sily ptisobeni jednotlivych kulturnich prvki v organizaci.
Je vyjadrena primérnou mirou identifikace s urcitymi pravidly organi-
za¢niho chovani v ramci celého tradu a v ramci odboru socidlnich véci.
Dile je popisovana obsahova orientace pracovniki v organizacich vyjad-
fend mirou ztotoznéni s prvky mechanické ¢i organické organizac¢ni kul-
tury. Za tfeti je uveden popis variability kulturnich predstav a o¢ekavani
pracovniki organizaci. Je vyjadfen jako smérodatnd odchylka rozlozeni
miry identifikace s uvedenymi pravidly organiza¢niho chovani.

Sila organizacni kultury

Celkovou organiza¢ni kulturu méstskych aradt 1ze hodnotit jako spise

slabou. To znamena, Ze mezi pracovniky neni vykrystalizovany relativné

stabilni a uceleny systém pravidel organiza¢niho chovéni. Tato skutec-
nost ma dva zékladni désledky pro fizeni:

1) Nevyhranénd organiza¢ni kultura uradu a organizaci vefejné spravy
klade velké naroky na ridici praci. Vedouci pracovnici nemaji pfi svém
rozhodovani velkou jistotu, jak budou jejich podfizeni reagovat na za-
davané tkoly. Pravdépodobné je tato situace nuti vénovat neimérné
vysokou ¢ast pracovniho ¢asu provadéni kontrolni ¢innosti a feseni
konflikttl a nejasnosti. Nesladénost pracovnich predstav a ocekavani
muze byt samostatnym dtivodem komunika¢nich konflikt a nedoro-
zuméni uvnitf organizaci, na které Casto jejich management upozor-
noval. Clenové vedeni pti rozhovorech &asto pouzivali formulace jako
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,vysoka neduvéra podrfizenych®, ,zatajovani skutecnosti od spolupra-
covnikil, ,,konflikty mezi jednotlivymi oddélenimi®. Na druhé strané
slaba organiza¢ni kultura aradt vytvari pomérné znaény prostor pro
zavedeni vnitfni politiky uradua. S velkou pravdépodobnosti zamést-
nanci nebudou klast podstatny odpor pti zavadéni novych koncep¢-
nich pravidel uvnitf organizaci.

2) Relativné silnéjsi projevy kultury jsme zaznamenali na Gfadech s ma-
lym obratem pracovniki v poslednim desetileti. Maly obrat zamést-
nanct méstskych uradi je typicky spiSe pro mensi organiza¢ni jed-
notky v malych méstech, kde obecné chybi dostatek kvalifikovanych
uredniki. Dal$im faktorem odlisnosti sily organiza¢ni kultury vel-
kého a malého méstského tradu je pravdépodobné nejednoznacnost
koncepéniho tizeni v duasledku politizace prostfedi dzemni samo-
spravy, ktera se projevila na magistratu velkého mésta. Na turadech
malych mést podobna politizace vnitfntho Zivota organizace nebyla
identifikovéana.

Orientace kultury

Nevyhranénost predstav a o¢ekavani pravidel pracovniho chovani se véak

lisi podle jednotlivych dimenzi kultury a také podle velikosti organizaci.

Z predlozenych grafii (s. 205 a nasledujici) vyplyva, Ze pro véechny mést-

ské urady plati, Ze relativné nejvyhranénéjsi jsou predstavy vztahujici se

k chovani organizace k ostatnim subjektiim a ob¢antim meésta, ke stylu

fizeni vedoucich pracovniki, zvlasté k tomu, jaky ohled berou pfti fizeni

na podrizené pracovniky, a ke zpiisobu provadéni kontrolni ¢innosti.

1) Zaméstnanci vnimaji méstské urady jako organizace, které jsou ote-
viené ob¢anim meésta. Jsou zaméfeni na praci, ktera by méla byt pre-
dev$im sluzbou svym obdantim. Uvédomuji si, Ze cilem magistratu
a méstskych uradii je koneckonctl spokojenost obc¢and, a ne dodrzo-
vani pracovnich postupt.

2) Zaméstnanci aradt se spise identifikuji se svou profesni kvalifikaci
a s vécnym obsahem své prace. Naopak velmi nizkd je identifikace
s magistratem jako celkem. Takova pracovni zaméfenost ¢lenti orga-
nizace vytvari podminky pro samostatnéjsi vykon pracovni funkee.

3) Lze konstatovat, ze pracovnici maji mirnou tendenci tolerovat ne-
ocekavané zmény na pracovisti. Z celkového kulturniho kontextu
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organizace vSak vyplyva, Ze nejde o pracovni adaptabilitu zamést-
nanct, ale spiSe o toleranci a o¢ekavani neplanovanych chaotickych
zmén.

4) Dal$i dimenze organiza¢ni kultury se vSak ponékud lisi podle veli-
kosti jednotlivych uradd. Na magistratu velkého mésta zaméstnanci
vnimaji, Ze vedouci pracovnici pii koordinaci a zadavani ukolt prilis
neberou ohled na jejich schopnosti, pfedpoklady i limity. Vyzaduji
spie striktni plnéni ukoli. Obvykla je mald mira participace podrize-
nych na formulaci tkoli.

5) Ve velké organizaci se dale projevilo, ze prevazujici zptisob kontrolni
¢innosti vychazi spiSe z nedilné pravomoci vedouciho. Podil sebekon-
troly a vlastni motivace ke kvalitni praci je maly.

6) Ve velké organizaci také mirné prevazuje spiSe netolerantni pristup
k pracovnimu riziku. To znamena, Ze rizikové, pfedem nejasné pra-
covni postupy se v o¢ich zameéstnanctl spi$e nevyplaceji.

7) Vevelké organizaci pfevazuje nazor, Ze je nutné dodrzovat pracovni po-
stupy a normy, i kdyz to nékdy mtize byt na tikkor spokojenosti obc¢and.

8) Z analyzy dale vyplyva, ze ve velké organizaci jako celku panuje velmi
nevyhranéna a nejasna predstava o normach, podle nichz jsou pra-
covnici hodnoceni. V malych organizacich naopak vétsina pracov-
nik? ma vyjasnéné nazory o kritériich pracovniho hodnoceni.

Dimenze organizacni kultury:

A1. Mira identifikace pracovniki s organizaci

A2. Identifikace pracovnikl s profesni nebo vlastni pracovni kvalifikaci
Vyznam skupinové spoluprace v organizaci

Ohled na vykonné pracovniky pfi rozhodovani

Zplsob zapojeni pracovnikd do kontrolni ¢innosti

Ochota a tolerance vstupovat do pracovniho rizika

Tolerance ke zmé&ndm uvnitf organizace

OmMmDN®

Charakter uzivanych pracovnich norem a kritérii (orientace na plnéni cilt
versus postupt a prostredku k jejich dosazeni)

H. Mira prehlednosti formalnich i neformalnich norem pracovniho chovani
Vv organizaci

I.  Mira otevienosti organizace v(ci vnéjsimu prostiedi
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Organizaéni kultura magistratu velkého mésta v severnich Cechach
(nad 100 000 obyvatel)

odbor socidlni péce - ostatni davky

== mechanicka

organicka

Mérici skala:
-2 Uplny nesouhlas
0 nemohu se rozhodnout

Organizaéni kultura magistratu velkého mésta v severnich Cechach

== mechanicka

organicka

Mérici skala:
-2 Uplny nesouhlas
0 nemohu se rozhodnout
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Organizaéni kultura méstského Gfadu malého mésta v jiznich Cechach
(do 10 000 obyvatel)
méstsky urad jako celek

== mechanicka

organicka

Méfici skala:
-2 Uplny nesouhlas
0 nemohu se rozhodnout

Organizaéni kultura méstského ufadu malého mésta v jiznich Cechéach
(do 10 000 obyvatel)
odbor socidlnich a spravnich agend

== mechanicka

organicka

Mérici skala:
-2 Uplny nesouhlas
0 nemohu se rozhodnout
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Organizacni kultura méstského tfadu malého mésta na jizni Moravé
(do 10 000 obyvatel)

méstsky urad jako celek

== mechanicka

organicka

Mérici skala:
-2 Uplny nesouhlas
0 nemohu se rozhodnout

Organizacni kultura méstského ufadu malého mésta na jizni Moravé
(do 10 000 obyvatel)

odbor socialnich véci

== mechanicka

organicka

Mérici skala:
-2 Uplny nesouhlas
0 nemohu se rozhodnout
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Organizacni kultura méstského ufadu malého mésta
ve vychodnich Cechach (do 10 000 obyvatel)
méstsky urad jako celek

== mechanicka

organicka

Méfici skala:
-2 Uplny nesouhlas
0 nemohu se rozhodnout

Organizacni kultura méstského tfadu malého mésta
ve vychodnich Cechach (do 10 000 obyvatel)
odbor socidlnich véci

== mechanicka

organicka

Méfici skala:
-2 Uplny nesouhlas
0 nemohu se rozhodnout
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Obsahovd nekonzistence kultury

Z uvedenych zji$téni je zfejmé, Ze kultura magistratu velkého mésta
je obsahové nekonzistentni. Otevienost vnéj$imu prostredi, vyssi mira
identifikace s profesnim obsahem ¢innosti, mirnd tolerance ke zménam
vytvareji predpoklady pro aktivnéjsi a dynamictéjsi zapojeni pracovnikil
do plnéni pracovnich tkolt. Na druhé strané zaméstnanci zpravidla oce-
kavaji vysoce neosobni styl fizeni s relativné nizkou tdrovni delegovani
pravomoci.

1) Tato nekonzistentnost muze byt pravdépodobné dal$im diivodem
k rozportim, konflikttim a nedorozuménim mezi zaméstnanci. Vzhle-
dem k nizké toleranci k riziku lze predpokladat, Ze konflikty maji spise
latentni podobu. Zistavaji nefeSeny a mohou se stat pricinou nizké
pracovni motivace ¢lent organizace.

2) Rozpor mezi vétsi otevenosti vii¢i vnéj$imu prostredi, zajmem o nové
informace a komunikaci s verejnosti na jedné strané a na druhé strané
zdjem o udrzeni své mocenské pozice, neochota zejména sttedniho
¢lanku fizeni ménit direktivni postupy, prisné lpéni na principech
seniority, nejsou tak patrné v mensich organizacich. V nich je mozné
identifikovat spie priblizné stejné vyhranénou orientaci na mecha-
nicka i organicka organizacni pravidla. Tento ,,rozdvojeny“ typ kultury
navozuje predstavu organiza¢niho prostfedi s minimalné dvéma rtz-
nymi oblastmi stability chovani, které se mohou v riznych organizac-
nich situacich stfidat nebo prostupovat.

3) Rozdvojeni kultury malé organizace zdanlivé neplati v dimenzi, ktera
meéfila nazory a predstavy o otevienosti organizace vzhledem k vnéj-
$imu prostiedi. Zaméstnanci malych méstskych urada zcela jedno-
zna¢né hodnoti své organizace jako oteviené vnéjSimu prostredi
meésta. Tato jednoznac¢nost je v silném rozporu s rozdvojenosti ostat-
nich dimenzi. Uvedena skute¢nost vede k zavéru, Ze otevienost mést-
skych tradt vzhledem k ob¢antm se stala silné stereotypni predsta-
vou roz$ifenou v téchto organizacich, které nemusi odpovidat realné
chovani jejich ¢lentl.
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Variabilita predstav a oCekdvadni
na magistrdtu velkého mésta

Nézory a postoje zaméstnanct magistratu vykazuji v riznych oblastech
organizacni kultury rdznou miru variability. Nejvétsi rozdily jsem za-
znamenal:

« v hodnoceni otevienosti ifadu vzhledem k vnéj$imu prostredi,

« v mife identifikace pracovniki se svou profesni kvalifikaci

« v mife jasnosti organiza¢nich norem a kritérii.

1. Predstavy otevienosti organizace vii¢i vnéjsimu prostredi se 1isi
podle pozice daného oddéleni v organiza¢ni struktufe magistratu a podle
zvlastnosti obsahu jejich prace. Takovy vysledek splnuje pfedbézné oce-
kavani. Jen v ojedinélych ptipadech jsme objevili velkou rtiznorodost
odpovédi uvnitf jednotlivych odbort.

2. Ztotoznéni zaméstnancl s obsahem prace a hodnoceni miry uplat-
néni profese na pracovisti jsou nejrozdilnéjsi tam, kde jsou zaméstnani
»profesni specialisté®. Jde o oddéleni informacni soustavy mésta a o cely
ekonomicky odbor nebo o koncepéni oddéleni, zabyvajici se rozvojem
hospodarskych ¢innosti ¢i architektury a urbanismu. Pracovnici na
téchto oddélenich jsou také nejcastéjsi nositelé zmén v organizacni kul-
tufe. Mira identifikace téchto pracovnika s profesnim obsahem prace je
v praméru velmi vysoka.

3. Velké rozdily v identifikaci s obsahem prace jsou také viditelné na
nékterych typicky ,ufednickych® oddélenich. Jsou to naptiklad odbor
vnitfni spravy nebo spravni odbor zabyvajici se vymérovanim a vybé-
rem mistnich poplatktl. Primérna mira identifikace s obsahem prace je
na téchto oddélenich znatelné nizsi. Jejich pracovnici se vice identifikuji
s organizaci jako celkem.

4. Velké odlisnosti mezi oddélenimi magistrati jsme zaznamenali
také v jasnosti norem a kritérii, podle nichz se zaméstnanci orientuji
ve své praci. Tyto normy pfitom netvori pouze formdlné stanovené
standardy pracovniho vykonu, ale také neformalni normy rozsifené na
jednotlivych oddélenich. Rozdily v jasnosti norem a kritérii hodnoceni
pracovniho chovani pravdépodobné souviseji s vétsim poctem faktort,
ktery na téchto oddélenich pusobi. Muze to byt styl fizeni vedouciho, ve-
likost oddéleni, povaha vykonavanych tkoltl, nevyuzivani kvalifika¢niho
potencidlu nékterych pracovnikd, délka pracovniho zafazeni a neznalost
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poslani uradu nebo oddéleni. Za velmi dulezité faktory, které zvysuji
nejasnost a neprehlednost norem organiza¢ntho chovani na magistratu,
vsak predev$im hodnotim za prvé politizaci organiza¢niho Zivota vy-
volanou prosazovanim politickych zajmua vedoucich pracovniku, ktefi
velmi ¢asto vystupuji v rolich politickych reprezentantii. Za druhé for-
malizaci vnitfniho Zivota organizace, ktera vede k rtstu hranice mezi
formalni a neformadlni strankou pracovnich interakci.

5. Celkové lze vyhodnotit, ze variabilita nazora ve velké organizaci je
vetsi spise mezi jednotlivymi odbory a oddélenimi nez v jejich ramci. Ve
vét$im organiza¢nim celku se pravdépodobné projevuje nedostatek ho-
rizontalni komunikace a vétsi izolace mezi pracovniky riznych oddéleni.
Mezi vedoucimi jednotlivych odbort a ani mezi reprezentanty jednot-
livych odborti prakticky nevznikaji pracovni tymy ¢i doc¢asné pracovni
skupiny. K mensi izolaci nepfispiva ani prostorova dislokace nékterych
oddéleni do riznych budov ve mésté.

Variabilita predstav a oCekdvadni
na malych méstskych ufadech

Popis variability predstav organiza¢niho chovani pracovnikii malych or-
ganizaci vykazuje nékteré odli$né charakteristiky.

1. Obecné se prokazala vétsi nebo stejnd variabilita organizac¢nich
predstav v ramci jednotlivych odbort a oddéleni nez mezi oddélenimi.
Hranice organizac¢ni kultury mezi jednotlivymi oddélenimi nejsou tak
patrné jako ve velké organizaci. Je pravdépodobné, Ze tato skute¢nost
souvisi se zjisténim, ze mezi pracovniky mensich ufadd probihd casta
neformalni komunikace napfi¢ mezi jednotlivymi oddélenimi.

2. Daéle jsem zaznamenal velkou riéiznorodost nazora ve vétsim poctu
méfenych dimenzi. Pfiblizné stejné vyznamné rozdily existuji nejen pri
hodnoceni otevienosti ufadu obéaniim mésta a miry jasnosti organizac-
nich norem a kritérii, ale také v:

« nazorech na zptsoby zapojeni pracovniktl do kontrolni ¢innosti
« oc¢ekavanich participace pracovnikd na pripravé budoucich tkola
« predstavach o mife pracovniho rizika.

Vyznamna variabilita velkého poc¢tu mérenych dimenzi podporuje
celkovy obrazek o spise rozdvojené orientaci organizacni kultury men-
$ich uradl a o vétsi mife roz$ifeni prvki organické organiza¢ni kultury,
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které predpokladaji vétsi volnost a variabilitu rozhodovéni a jednani jed-
notlivych pracovniki.

3. Faktorem zavedeni vétsi volnosti rozhodovani v mensich organi-
zacich v8ak neni cilevédomé ptisobeni jejich managementt. Z mych po-
znatktl vyplyva, Ze variabilita uvedenych pracovnich ocekavani souvisi
spise s nejednotnym stylem vedeni lidi na pracovisti a s vyuzivanim ne-
formaélnich organiza¢nich struktur pro koordinaci ¢innosti uradi spo-
jenym s podcenénim nékterych formalnich organiza¢nich funkeci. (Ta-
kovou pri¢innou souvislost bylo mozné pozorovat na méstském tradu
malého mésta ve vychodnich Cechach.) V jiném ptipadé byl rozvoj ne-
formélnich organiza¢nich vztahti naopak spojen s uplatnovanim silo-
vého a direktivniho stylu fizeni tajemnika mésta, vici kterému si jeho
podrfizeni institucionalizovali obranné strategie rtizného druhu. (Sou-
vislost byla identifikovana na méstském uradu mensiho mésta v jiznich
Cechéch.)

Organizacni kultura odborl socidlnich véci

1. Oc¢ekavani a predstavy o chovani pracovniki programu socialnich da-
vek dislokovanych na méstskych uradech nevykazuji podstatné rozdily
vzhledem k celkové organiza¢ni kultufe méstskych uradd. Na nékterych
odborech jsem zaznamenal pouze tendence k vétsi vyhranénosti orga-
niza¢nich predstav. Plati to zejména o vétsi organizaci. Vétsi sila orga-
niza¢ni kultury je vysvétlitelna pravdépodobné vétsi stabilitou ¢innosti
provadénych v ramci programu. Svou roli v této souvislosti muze hrat
také relativné dobra legislativni strukturovanost socidlniho programu
vzhledem ke stavu strukturovéni ¢innosti nékterych dal$ich odbord
a oddéleni méstskych urada.

2. Pravidla chovani programu socialnich davek se vsak li$i podle veli-
kosti organizaci, ve kterych ptisobi referenti odborti socidlnich véci. Na
odboru socialni péce magistratu velkého mésta jsem zaznamenal rela-
tivné silnou organiza¢ni kulturu, ktera ma opét nekonzistentni charakter.
Otevrenost vzhledem k Zadateliim odboru, mirna tolerance ke zménam,
velmi nizka identifikace s magistratem jako celkem, vytvareji predpo-
klady pro vétsi svobodu rozhodovani a vlastni iniciativu pracovniki. Na
druhé strané zaméstnanci zpravidla oc¢ekavaji neosobni styl fizeni, ma-
lou miru a moznost sebekontroly vlastni prace a nizkou miru delegovani
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pravomoci. Vysledky ukazuji, Ze tento kulturni konflikt ¢i nekonzistence
na odboru socialnich véci nema charakter klasického konfliktu profesio-
nalt v byrokratické organizaci, nebot pracovnici odboru vykazuji velmi
malou identitu s normami a hodnotami profesionalni socialni prace.

3. Na oddélenich socialnich véci malych méstskych urada opét nebylo
mozné identifikovat podstatné rozdily mezi pravidly sdilenymi ¢leny od-
déleni a celkovou organiza¢ni kulturou. Pravidla chovani v ramci pro-
gramu socialnich davek jsou v téchto organizacich organi¢téjsi. Poskytuji
vét$i volnost rozhodovani jednotlivetim. Vzhledem k vét$im organiza-
cim se zejména proménuje ocekavani vice participativniho ¢i neformal-
niho stylu fizeni, vét$i mira sebekontroly, zpravidla vice skupinové pro-
jednavani pracovnich tkold a problémt. Celkovou tvar organiza¢nich
pravidel na odborech socidlnich véci opét charakterizuje jista rozdvo-
jenost kultury, ktera je pravdépodobné vysledkem raznorodych faktort
a typové riznych organizac¢nich situaci.

Zavery

Organiza¢ni pravidla sdilena pracovniky odbort socidlnich véci se vy-
razné neodklani od kultury organizaci jako celku. Proménuji se v zavis-
losti na faktorech konkrétni organizace, jako jsou prevazujici styl fizeni,
velikost organizace a personalni slozeni zaméstnanct. Lze tedy pokladat
za pravdépodobné, 7e programova racionalita systému socialnich davek
na nejniz$i organizac¢ni urovni je vyznamné ovliviiovana a modifikovdna
roz$ifenymi a sdilenymi pravidly chovéni v jednotlivych organizacich.

Celkova organiza¢ni kultura méstskych urada vykazuje typové rizné
charakteristiky. Mizeme v této souvislosti popsat nekonzistentni nebo
»rozdvojené“ typy organiza¢nich struktur. Nekonzistentni struktury pra-
videl se vyznacuji prolinanim a spojovanim mechanickych a organic-
kych kulturnich prvkd. Jsou typické pro vét$i popisovanou organizaci
magistratu. Typ ,rozdvojené® organizac¢ni kultury popisuje soubézné
(v jednom synchronnim fezu zachycené) rozsiteni priblizné stejné sil-
nych prvkiét mechanické i organické povahy. Predstava miry volnosti
rozhodovani a jednani jedince zde nabyva ambivalentni podoby. Byla
pozorovana zejména na mensich méstskych uradech.

Mezi zakladni obsahovou charakteristiku nekonzistentni kultury pa-

tfi orientace pracovnikd na komunikaci s vefejnosti a subjekty vnéjsiho
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prostiedi. Zdrojem uvedené orientace je jednak védomi manazert, Ze
fungovani magistratu je v komplexnich a dynamickych podminkach
90. let zavislé na rozvoji informaci a poznatkdl o tomto okoli i pred-
métu ¢innosti. Obsahovd zména kultury byla v tomto smyslu vytvorena
podle mych poznatkd umeéle a jejim nositelem byl management vybrané
organizace. Dal$im pravdépodobnym zdrojem téchto zmén bylo rozsi-
feni predevsim trzniho zptisobu mysleni a jednani lidi v kazdodennim
zZivoté, které se promitlo i do predstav a ndzorti personalu uvedenych
organizaci. Druhou stranu obsahové nekonzistentni organiza¢ni kultury
predstavuje o¢ekavani a orientace na spiSe direktivni zptisob fizeni, na
velmi nizky stupen delegovani pravomoci na podfizené spolupracov-
niky. Typicky je rovnéz maly zajem o profesionalni a osobnostni pra-
covni pfedpoklady zaméstnancti a nechut ¢lent organizace vstupovat do
pracovnich rizik a prebirat odpovédnost. Ohled na mocenské zajmy v or-
ganizaci a kulturni pfizptisobeni témto mocenskym zajmim potvrzuji
byrokraticky charakter téchto organizaci. Jeho zdroj spociva s nejveétsi
pravdépodobnosti v ,,obchodné-byrokratické” (Downs, 1967) a politické
aspiraci pracovnik, ktefi usiluji o vliv v organizaci. Tyto aspirace byly
na magistratu velkého mésta jednoznacné identifikovany. Pii prosazo-
vani organiza¢ni kontroly na velkém méstském tradu pravdépodobné
dochazi k modifikaci zptisobu chovéni referent odbort socidlnich véci.
Uvedend modifikace mtize byt pri¢inou nékterych dysfunkci programu
socialnich davek.

»Rozdvojend“ organiza¢ni kultura popsand na mensich méstskych
uradech je pravdépodobné utvarena typové odliSnymi zpiisoby. Co
vSechny malé urady spojuje, je skutecnost, Ze vyznamné vétsi podil na
utvareni véeobecné rozsifenych kulturnich pravidel maji v téchto pod-
minkach neformalni komunikace a interakce mezi pracovniky. Na dvou
méstskych uradech jsem vsak popsal dvé odlisné formy institucionali-
zace neformalnich organiza¢nich vztahtl. Prvni jsem nazval ,,rozvoj ne-
formalni solidarity” pracovniki a druhou jsem oznacil jako ,,organiza¢ni
zablokovani“. Rozdvojena organiza¢ni kultura vytvari pravdépodobné
predpoklady pro neoc¢ekdvané zmény chovani vykonnych referentd na
odborech a oddélenich socialnich véci.
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Typ organizace s rozvinutou neformdlni solidaritou

Typ rozdvojené organiza¢ni kultury nazvany ,,rozvoj neformalni solida-
rity“ v organizaci jsem identifikoval na méstském tradu malého mésta
ve vychodnich Cechich. Jde o malou organizaci slozenou z 24 zamést-
nanctd, personalné dlouhodobé stabilizovanou. Na uradu nebyly patrné
oteviené pracovni konflikty. Integrujicim prvkem organizace je osobni
autorita starosty, ktery svymi politickymi a ,,diplomatickymi“ aktivitami
ptispiva k udrzeni konsensu ve mésté a ma loajalitu méstskych ured-
nikd. Ve funkci starosty je tfeti volebni obdobi. Vyznacuje se koncepc-
nim myslenim a dobrou znalosti price starosty. Pouziva spiSe partici-
pativni styl fizeni a vedeni lidi. Svou osobnosti témér zcela potlacil vliv
tajemnika méstského uradu, ktery vykonava funkci spiSe formalné. Po
dosti dlouhé obdobi byla dokonce funkce tajemnika neobsazena a jeho
rozhodovaci pravomoci prevzal starosta.

V téchto podminkach se projevil velmi riznorody styl fizeni vedou-
cich jednotlivych odbort, kdy néktefi prosazuji spise direktivni postupy
a jini spise participativni styl fizeni. Nebyl pravdépodobné zplisoben jen
formalné zastdvanou funkci tajemnika tradu, ale také participativnim
stylem fizeni starosty a nedostatkem jeho ¢asu na kontrolni a komuni-
ka¢ni aktivity v ramci drfadu. Svij vliv také sehrala odli$na osobnostni
a profesionalni identita vedoucich odbort.

Dal$im faktorem, ktery prispél k rozdvojené organiza¢ni kulture
uradu, je spise solidaristicka pracovni orientace zaméstnancu. Projevuje
se tim, Ze zaméstnanci na odborech nebo v rdmci celého uradu upred-
nostiuji nekonfliktni vztahy a konsensus. Mezi nékterymi pracovniky
existuji silné socialni vazby a rozviji se pratelské vztahy. Prilisny diraz
na udrzovani solidarity mezi pracovniky se projevil v tendenci fesit pro-
blémy kompromisem. Kompromisni piistup k feSeni problém spojeny
s nedostate¢nou komunikaci o celkovych cilech tradu pravdépodobné
vedl k oslabeni orientace na pracovni vykon zaméstnanct. Participa-
tivni az liberalni styl fizeni organizace jako celku a nejednotnost vedeni
lidi na drovni jednotlivych odbort ve spojeni s nedostatenou orientaci
zaméstnanci na pracovni vykon a dosahovani ciltl, maze zptsobit insti-
tucionalizaci rtiznorodych organizaénich pravidel s riiznou mirou vol-
nosti rozhodovani jednotlivce i odpovédnosti k formalnim natizenim.
V podminkach, kdy rozhodujici je konsensus mezi pracovniky, miize
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v organizaci vzniknout stav, ktery jsem nazval ,,mirné spici méstsky iirad
s lidskou tvari*.

Typ zablokované organizace

Kulturni charakteristiky, které jsem popsal jako ,zablokovand orga-
nizace®, jsem pozoroval na méstském uradu mensiho mésta v jiznich
Cechach. Méstsky urad ma 48 urednikél. Soucasti organizace je odbor
spravy mésta zabezpecujici s 37 pracovniky technické sluzby mésta.
Celkem ma tedy organizace 85 zaméstnanct. V uplynulych dvou le-
tech probéhla na aradu restrukturalizace. V jejim disledku doslo k re-
dukci vedoucich funkei a néktefi pracovnici ufadu rozvazali pracovni
pomer.

Autority tvori soucasné starosta a tajemnik ufadu. Spole¢né tvori pra-
covni tym s jasné rozdélenymi kompetencemi. Mezi obéma pracovniky
existuje dlouholeta duvéra. Starosta je reprezentantem meésta a v jeho
ramci koordinuje vetejnou politiku. Tajemnik je vylu¢nym feditelem
méstského uradu. Funkei tajemnika zastava deset let. Pouziva direktivni
styl fizeni. Jeho autorita se opird o v§eobecné uznavanou profesiondlni
kompetenci ekonoma a povést ,,neobycejné pracovitého ¢lovéka® Podri-
zeni jsou presvédceni, Ze md zdjem o rozvoj mésta.

Styl fizeni tajemnika méstského ufadu vykazuje nekonzistentni rysy.
Na jedné strané klade vedouci duiraz na podnikavost, ekonomicka krité-
ria hodnoceni ¢innosti a iniciativu podfizenych. Na druhé strané cent-
ralizuje zptisoby rozhodovani, provadi diislednou kontrolu svych podti-
zenych, spolupracovnikiim projevuje ¢asto nediivéru a ma autoritativni
vystupovani. Organizace md presné predepsanou formalni strukturu. Je
zpracovana dtikladna systemizace pracovnich mist s uréenim pracov-
nich a rozhodovacich kompetenci.

Uvedena praxe Fizeni méstského tradu vedla vedouci jednotlivych
odbort k vytvoreni vlastnich strategii vzjemné spoluprace. V nékterych
pripadech dochdzi k obchazeni nadfizeného. Nékteré informace jsou
tajemnikovi filtrovany. Vétsina vedoucich odbort hodnoti spolupraci
s nadfizenym jako konfliktni. Proto tito vedouci pfi rozhodovani vice
participuji se svymi podfizenymi a Casto se stavaji jejich reprezentanty.
Formalni ptikazy v organizaci neztidka ziskavaji dvoji interpretaci. Jeden
zvedoucich odboru to vyjadiil slovy: ,,Casto musime rozligovat mezi tim,
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co fekneme na poradé, a tim, jak véci skute¢né probéhnou. Délame to
v zdjmu vlastniho klidu.“

Uvedena konfliktni a zdénlivé nestabilni situace v organizaci pretrvava
nékolik let. V tomto obdobi ovSem technické sluzby mésta vykazuji eko-
nomicky zisk, méstsky ufad ma ve mésté autoritu a vétsina zaméstnanct
je v organizaci relativné spokojena. Dlouhodoba existence rozdvojenych
organizacnich pravidel je vysvétlitelna velkou neformalni autoritou ta-
jemnika a vhodnym personalnim obsazenim vétsiny vedoucich odbor,
kteti jsou kvalifikovani profesionalové motivovani pro praci ve vefejnych
sluzbach.

Tajemnik a vedouci odbort predstavuji odlisné zdroje pro formalni
a neformalni zptisoby regulace chovani zaméstnanci. Zatimco formalni
pravidla poskytuji malou volnost pro individualni rozhodovani a vyza-
duji relativné velkou odpovédnost k organiza¢nim normam uréovanym
predev$im tajemnikem ufadu, neformalni pravidla vytvareji vétsi vol-
nost pro rozhodovani a prostor pro alternativni strategie ¢innosti v orga-
nizaci. Vytvareji rozdvojeny typ organiza¢ni kultury.
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10. ORGANIZACNI AUTONOMIE
STREET LEVEL BYROKRATU
V PROGRAMU SOCIALNICH
DAVEK

Vysledky a zavéry vyzkumu

Pro modifikaci funkei systému socialnich davek v pribéhu implemen-
tace programu je vyznamna také mira organiza¢ni autonomie socialnich
pracovniki. V podminkdch organiza¢ni nezavislosti je dilezité poznani
jejich subjektivni interpretace programovych pravidel. Vice ¢i méné sdi-
lena pracovni ocekavani a interpretace organiza¢ni kultury, kterd realné
ovliviuji pracovni chovani ,street level byrokrata“ pfi styku s Zadateli o so-
cidlni davky, jsem rozdélil do tfi skupin. Kazda z nich predstavuje relativné
samostatny motiva¢ni faktor urcujici chovani pracovnikd. Nazval jsem je
definice klienta, definice pracovni situace a sebehodnoceni pracovnika.

Definice klienta

I kdyz vét$ina pracovnic zdiiraznovala nutnost individudlniho pfistupu
ke klientovi, téméf vSechny v rozhovorech vyjadrovaly vice ¢i méné vy-
hranéné typizace zZadatell o socidlni davky. Typologie pritom mély riiz-
nou strukturu a obsah. Mezi nejvyraznéjsi rozdily, které jsme zazname-
nali, patfi odli$na typizace klientt u vedoucich pracovnic a u vykonnych
ufednic. Vedouci mély tendenci diferencovat zadatele spise podle typu
pravniho naroku. Vyjadrovaly spiSe oficidlni ¢lenéni klientd, které re-
prezentuji kategorie ,,rodiny s détmi, ,,osaméld matka®, ,,nezaméstnani®,
»duchodci se zdravotnim postizenim ,,studenti“ apod.
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Vykonné pracovnice uplatiovaly spiSe neoficidlni ¢lenéni klientt,
kterd se vytvarela predevs$im na zakladé behavioralnich kritérii. Kritéria
meéla za prvé, osobni vyznam pro pracovnici. Klienti byli vyhodnocovani
podle obtiznosti prace s nimi. Za druhé, pracovnice pouzivaly kritéria
vztahujici se ke splnéni cilt organizace systému socialniho zabezpeceni.
O téchto kritériich svéd¢i kategorie , kratkodobi a dlouhodobi klienti, ,,vy-
trvalci, zavisli na systému nékolik let®, ,,zadatelé, kterym se nechce praco-
vat®, ,Zadatelé, ktefi zneuzivaji systém®. Uvedené typizace nemaji oficialni
charakter, nebot vychazeji z osobniho hodnoceni street-level byrokrat.

Oprdvnénost versus socidlni potfebnost klientd

Rozliseni mezi formdlni a neformalni predstavou klienta a miry, s jakou
se tyto predstavy u jednotlivych pracovnic uplatiuji, souvisi s hodnoce-
nim socialni potfebnosti jednotlivych skupin Zadatelii. Oficialni typolo-
gie Zadateld je izce spojena se ztotoznénim socidlni potfebnosti a oprav-
nénosti naroku na socialni davky. Socialné potfebni jsou ti, ktefi maji
narok na socialni davky ze zakona. Orientace na legislativni normy ma
hodnotovy zaklad v ob¢anstvi a socidlnich pravech obcana. Neoficidlni
typologie klientt byly ¢asto spojeny s rozliSovanim mezi opravnénosti
naroku a socialni potfebnosti. Hodnotovy zaklad definice socidlnich
potieb pritom nemd oporu v profesionalni kultute, ale spise v kazdo-
dennim svété referentek. Jako kritérium potiebnosti nékteré referentky
pouzivaly péci o nezaopatfené (zejména malé) dité a ,,slusnost® zadatele
o socialni davky.

Péce o dité jako kritérium socidlni potfebnosti

Zda se, ze pti hodnoceni potfebnosti jsou socialni pracovnice vyznamné
citlivéj$i na potreby déti nez na potieby jejich rodic¢i. Lze to dolozit
skutec¢nosti, Ze standardné uvadély mezi kategoriemi socidlné nejpotieb-
néj$ich ,,osamélé matky s détmi“ nebo ,rodiny s vétsim poctem déti®
Uvedena tendence se vyraznéji projevovala v situacich, kdy se zvySuje
rozhodovaci volnost referentek. Vyznam ditéte se ve zvysené mire proje-
vuje pfi rozhodovani o jednorazovych socialnich davkach. Zejména pii
rozhovorech na venkovském okresnim aradu referentky tvrdily, Ze tyto
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davky poskytuji jen rodindm s détmi nebo tcelové, pfimo na uspokojeni
détskych potreb. Otazkou zlstavd, jaké pri¢iny ma naznacena predstava
o socialni potrebnosti Zadateli o socialni davky. Podle naseho nazoru
zvy$ena citlivost k potfebam détské populace mize byt vyrazem hod-
notové orientace socialnich pracovnikt jako celku. V podminkach so-
cidlnich odbort je v§ak umocnéna takika tplnou feminizaci této oblasti
socialni prace.

LSlusnost” zadatele jako kritérium socidlni potfebnosti

Cast referentek spojovala socialni potiebnost klientti s dalsim moralnim
kritériem, které by bylo mozné pojmenovat jako ,slusnost zadatele. Za
projevy ,,slusného chovani“ pfitom pracovnice pokladaji rtizné skuteé-
nosti. Od obcanské beztthonnosti a dobré povésti v bydlisti az po vsttic-
nost a spolupraci pti vyfizovani agendy.

Pfi rozhovorech o socialni potebnosti Zadateld jsme Casto narazili
na rozpornost moralnich soudi. Zatimco jedna referentka poklada za
socialné nejpotrebnéjsi mladé lidi, zejména absolventy skol, ktefi nemaji
vétsinou vytvorenu vlastni strategii feSeni obtiZné socialni situace, druha
pracovnice tvrdi, Ze vice potfebni nez mladez jsou lidé pred diichodem.
Tvrdi, Ze: ,Mladi lidé si spie zvyknou a lépe se adaptuji na situaci so-
cialni zavislosti. Neni to pro né takové trauma...“ Podobné jedna refe-
rentka poklada ,,...za velmi socialné potfebné romské zadatele, nebot se
Casto neorientuji ve své zivotni situaci“ a druha radi romské klienty do
skupiny, ktera nejvice zneuziva systém socidlniho zabezpeceni, nebot jeji
¢lenové nechtéji prijmout malo placenou praci.

Pfi uplatiiovani mordlnich soud se pravdépodobné nejvyraznéji
projevuje odlisna pracovni pozice a kazdodenni pracovni i Zivotni zku-
$enost referentek. U specializovanych referatd (napt. péce o zdravotné
postizené, péce o rodiny s détmi) jsme zaznamenali tendenci pokladat
skupiny klientd, o které pracovnice pecuje, za socidlné nejpotrebnéjsi.
Uvedenym zjisténim lze dokumentovat zavislost organiza¢ni kultury na
organizacni struktufe a stupni délby prace na odborech socialnich véci.
Velka variabilita pracovnich predstav, kterd oslabuje organizacni kulturu
a ¢ini ji méné prehlednou, muze byt redukovana bohat$im obsahem
prace jednotlivych pracovnic, zavedenim systému pracovni rotace, posi-
lenim horizontélnich forem pracovni komunikace na odborech.
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Stereotyp ,zneuzivadni systému socidlnich ddvek”

Zneuzivani systému socidlnich davek je realita, se kterou se setkavaji
socialni pracovnice takfka kazdodenné. Vznikla tedy u nich v§eobecné
pfijimand predstava o masivnim zneuzivani socialnich davek klienty.
Street-level byrokraté jsou schopni rozlisit celé spektrum konkrétnich
forem zneuzivani od prostého zatajovani skute¢nosti, pfes manipulaci
s hmotnym majetkem, tcelové rozvody az po neformalni dohody za-
datele se svym zaméstnavatelem, v jejichz dusledku stat prichazi jednak
o danové odvody a jednak o finan¢ni prostfedky vynalozené na socidlni
davky.

Vypovédi o zneuzivani systému jsou spojeny s vyrazné negativnim
postojem k témto klientim. Hodnotovym zakladem uvedenych postojii
je predstava o socialni spravedlivosti systému. Vétsina referentek pristu-
puje k pojeti socidlni spravedlivosti z individualistickych pozic. Jadrem
jejich pozadavku na spravedlivost rozdélovani je predstava, ze lidé ne-
maji pravo privlastnit si bezpracné uzitky, pokud nejsou ochotni vyna-
kladat svou pracovni silu, napriklad i do hledédni nového pracovniho
mista. Casto jsme se setkali s tvrzenim, Ze systém umoziiujici zneuzivani
je socialné nespravedlivy predevsim viici tém, kteff pracuji.

U velké ¢asti referentek je vnimani ¢asto i neprikaznych symptoma
forem zneuzivani spojeno s emocionalni reakci vyjadfujici neschopnost
udinné chranit spravedlnost systému socidlniho zabezpeceni. Emocio-
nalné podbarvené predstavy o zneuzivani socialnich davek vedly u né-
kterych referentek k vytvoreni stereotypni, nepruzné a ve svém dusledku
$kodlivé predstavy klienta zneuzivajiciho systém. Nefunkénost stereo-
typu vyplyva ze skute¢nosti, Ze pti komunikaci s klienty podezieni ze
zneuzivani nejenze neskryvaji, ale ¢asto davaji najevo, patrné ve snaze
o prevenci zneuZivani.

Predstava ,Zadatelské Zivnosti”

vy,

Se zneuzivanim systému socialnich davek souvisi také pomeérné rozsirena
predstava klienta, ktery si z zadosti o socialni davky udélal svého druhu
podnikatelskou Zivnost. Podle nékterych referentek postupuji néktefi
klienti tak, aby dosahli pfi jednani na socidlnim odboru maximalniho
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osobniho uzitku. Tito klienti si pfi své snaze pocinaji takrka profesio-
nalné. Jsou dobfe informovani o svych moznostech, postupuji bez skru-
puli a bez moralnich zdbran. Cést klientl se organizuje do zvlastni ne-
formalni komunity.

Pfi rozhovorech pracovnice popisovaly rtizné taktiky ,,profesional-
nich Zadatela®. Néktefi z nich se snazi pti jednani dosdhnout ,nefor-
malni kontrakt® se socidlni pracovnici. Uplatnuji pfitom argumenty
typu: ,Vzdyt to nedavate ze svého“ nebo ,,Muj znamy u jiného referenta
dostal ve stejné situaci vice®. Podle referentek je ¢astym argumentem pii
vyjednavani neformalnich kontrakt hodnota socialni rovnosti nebo po-
chlebovéni a snaha se ,,zalibit*. C4st Zadateld podle referentek piistupuje
k vyjednavani z pozice sily. Mechanismus smény se méni v ndsili. Nésili
pritom nabyva nejriznéjsich podob od kfiku a nadavek pres vyhrozo-
vani stiznosti az po vyhrozovani hrubym nasilim.

Stereotyp ,nevyuZivdni socidlnich ddvek”

V nékterych rozhovorech jsme zjistili propojeni stereotypnich predstav
o klientovi zneuzivajicim systém socialniho zabezpeceni s typizacemi
obcand, ktefi nevyuzivaji socialni davky. Zatimco z rozhovort vyplynula
az stereotypni predstava o masivnim zneuzivani socidlnich davek, jejich
nevyuzivani bylo stejné stereotypné vnimano jako ojedinélé a nesysté-
mové. Pfitom pti nékterych rozhovorech socialni pracovnice prfipous-
tély moznost, Ze nemaji dostate¢né informace o rozsahu nevyuzivani,
protoze na uradu maji zkusenost pouze s lidmi, které nékdo prece jen
informoval nebo presvédcil o navstévé odboru socialnich véci. Pti roz-
hovorech se nam podarilo identifikovat a rekonstruovat predstavu ,,mo-
ralnfho obcana® ,slabomyslného obcana®, ,,zmanipulovaného obc¢ana®
a predstavu ,,systémové zneuzivaného obcana®

Duvody, pro¢ opravnéni potencionalni zadatelé nevyuzivaji systém
socidlnich davek, spatfuji nékteré referentky v mordlnich zabranach. Do-
mnivaji se, Ze tito obcané se stydi pfed svym okolim zvefejnit svou so-
cidlni situaci, Ze maji strach ze stigmatizace. Takovy typ klienta se podle
dotazovanych objevuje spiSe ve venkovském prostredi, kde silnéji ptisobi
tlak vefejného minéni a kde se lidé vice znaji. Podle nékterych pracovnic
se takto chovaji spiSe vérici lidé nez ateisté. Dal$im typem obcand, ktefi
nevyuzivaji systém socialnich davek, jsou podle dotazovanych lidé spise
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neschopni uplatnit svlij opravnény narok. Neschopnost uc¢inné Zadat
o davky byla opakované nékterymi referentkami vnimana jako svého
druhu ,,omezenost® nebo ,,slabomyslnost® Tito lidé se projevuji malou
informovanosti, liknavosti, nerozhodnosti. Za malou informovanost si
podle této predstavy vsak miize klient sam.

Jen ojedinéle jsme se setkali s predstavou, Ze klienti nevyuzivaji svych
narokd z objektivnich déivodii netiplné nebo Spatné informovanosti od
kompetentnich osob. V jediném pripadé tato kritika mifila do vlastnich
fad, mezi referentky odboru socialnich véci. Objektem kritiky byli ¢astéji
napriklad pracovnici uradii prace, ktefi pry nezaméstnané neinformuji
o moznosti uplatnéni naroku na davky socidlniho zabezpeceni a lékati,
kteti se podle respondentek systémem socialnich davek pro télesné
a zdravotné postizené témeér viibec nezabyvaji. Pfi jediném rozhovoru
socidlni pracovnice uvedla systémové dtivody nevyuzivani socidlnich da-
vek. Podle jejiho nazoru slaba informovanost a neschopnost tc¢inné za-
dat o socialni davky mladistvych Romu je zptsobena spi$e nasim vzdé-
lavacim systémem, ktery neni prizptisoben kulture romské populace.

Heterostereotypy ,,zneuzivani® a ,,nevyuzivani socidlnich davek jsou
mezi socidlnimi pracovnicemi $iroce rozsifeny a maji silnou zakotvenost
v organiza¢ni kultute. S velkou pravdépodobnosti podporuji manipula-
tivni chovani referentek s Zadateli, ale i s vedoucimi pracovniky. V nékte-
rych rozhovorech byla predstava ,,ob¢ana nevyuzivajictho systém davek®
spojena s autostereotypem ,snazivé, pomahajici socialni referentky®,
ktery vyznival jako obrana vlastni prace.

Definice pracovni situace

Vyznamnou oblasti organiza¢ni kultury poskytovani socidlnich davek
je definice pracovni situace street-level byrokratii. Definice pracovni si-
tuace referentek umoznuje poznat jejich hodnoceni miry organizaéni au-
tonomie. Jak vyplyvd z vy$e uvedené koncepce M. Lipského, organiza¢ni
autonomie street-level byrokratli umoznuje riiznou pracovni orientaci
a zvyS$uje vyznam role socidlnich referentek v implementa¢nim procesu.
Zpusob hodnoceni organiza¢ni autonomie je dilezitou podminkou
ucelného individudlniho testovani socialnich davek. Pfi na$i analyze
jsme se zamérili na nasledujici kulturni komponenty. Zajimala nas mira
identifikace se systémem socialnich davek, predstavy o mire rozhodovaci
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volnosti street-level byrokratt a pfedstavy o organiza¢ni podporte jejich
socidlni prace.

Mira identifikace se systémem socidlnich ddvek

V rozhovorech jsme zjistili, Ze referentky socidlnich odbort projevuji
velmi rozdilnou miru identifikace se systémem zakonnych predpisti,
podle néhoz testovani, vymérovani a poskytovani socialnich davek pro-
biha. Z jejich ndzoru jsme rekonstruovali nasledujici typické predstavy:
situace ,,obrany systému pred klienty®, ,,optimalizace obtizného systému®
a situace ,,modifikace nefunkéniho systému®.

V nékolika rozhovorech jsme zaznamenali predstavu, Ze systém sociél-
nich davek je funkéni. Plni predevsim funkci socidlni ochrany obcant
a zabezpecuje, Ze ,,nikdo nemusi umfit hlady® Skute¢nost, Ze socidlni
davky jsou zneuzivany a v soucasné situaci vytésiuji uritou ¢ast prace-
schopné populace z pracovniho trhu, neni vinou systému, ale obcand.
I kdyz s uvedenou predstavou nas seznamily i nékteré vykonné refe-
rentky, typicka byla spise u vedoucich pracovnic.

Mnohem ¢astéji jsme se v rozhovorech setkali s vétsi distanci od sta-
vajictho systému predpist. Vétsina vykonnych referentek vnimala svou
praci jako nejen aplikaci, ale svého druhu modifikaci predpisi. Tato mo-
difikace je vedena snahou usnadnit si pracovni situaci street-level byro-
krata. Mezi nejvétsi obtize vyplyvajici ze stavajiciho systému pracovnich
predpisti fadi tyto pracovnice: ,tézko proveditelnou kontrolni ¢innost
»rust papirovani®, ,,obtiznou komunikaci s klienty a ,,sloZité pracovni
podminky (nedostatek ¢asu, nevhodné pracovni prostfedi)®. Jednotici
myslenkou téchto nazort byla predstava, ze systém je v zdsadé funkeni,
je ho vsak tfeba zdokonalit.

Mensi cast referentek hodnoti systém predpistl, podle nichz realizuji
socialni davky, jako nefunkéni. Podle nich nemd predevsim stimula¢ni
ucinky, které by nutily klienty znovu usilovat o zarazeni do pracov-
niho trhu. Setkali jsme se vSak také s kritikou, Ze systém je socidlné
nespravedlivy.

Socidlni pracovnice, 35 let:
»Systém naucil klienty, Ze nemusi chodit do prdce, a pfece néco
dostanou.
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Socidlni pracovnice, 25 let:
»Systém potiebuje zcela nové zdakony. Tyto zdkony k nicemu nemotivuji.

Socidlni pracovnice, 47 let:

»Predpisy, kterymi se tidime, nemotivuji k prdci a navic jsou nespraved-
livé k osobdam, které chtéji pracovat a pracuji v méné placeném zameést-
ndni. Rodina s péti détmi md Zivotni minimum asi 17000 K¢. Kde by na
to méné kvalifikovany délnik vydélal.“

Socidlni pracovnice, 45 let:

,Uroveti zivotniho minima je neadekvdtné nizkd. Tim paradoxné pod-
porujeme zneuzivani. Jestlize nékdo dokdze dlouhodobé Zit na virovni
Zivotniho minima, je to pro mé ukazatel zneuzivdni socidlnich ddvek.*

Vétsina pracovnic vyjadfujicich uvedenou predstavu vidi svou pra-
covni roli v omezovani negativnich disledki systému. Snazi se napriklad
poskytovat tém, co pracuji, maximum davek, které umoznuje zakon.
Referentky uvadély také fadu navrhii na systémova opatfeni, kterd by
zvysila stimula¢ni Gcinky systému. Napfiklad by uvitaly moznost pre-
ruseni ¢i omezeni vy$e socidlnich davek po urcité dobé. Stanovily by
tvrds$i podminky pro opravnénost zadosti o socialni davky. Jako vhodné
kritérium opravnénosti se jim zda nutnost prokazovat t¢inné hledani za-
méstnani. Vétsina navrhd byla spojena s zadosti o vétsi pravomoci a vice
organizac¢ni podpory ze strany nadtizenych.

Predstava rozhodovaci volnosti

Variabilita hodnoceni systému zakonnych norem a predpistt souvisi
s predstavou miry svobody rozhodovani street-level byrokrati v kon-
krétnich pracovnich situacich. Vétsina referentek si stézovala na nedo-
state¢né rozhodovaci kompetence a malou pracovni autonomii. Nékteré
referentky zastavaly pfimo opacény nazor, Ze rozhodovaci volnost v jejich
praci je zcela zbyte¢na. Existuje také mald skupina dotazovanych pra-
covnic, kterd vnima stavajici miru svobody rozhodovani jako obtiznou
a stresujici.

Predstavu malé rozhodovaci volnosti vyjadfovaly spise referentky,
které pocituji mensi identifikaci se systémem socidlniho zabezpeceni
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a jeho realizaci shledavaji jako obtiznou. Chybi jim vétsi rozhodovaci
kompetence pro smysluplnou realizaci jejich prace. Cést téchto pracov-
nic spojuje svou vétsi rozhodovaci volnost s pozadavkem rastu prede-
v$im kontrolnich kompetenci. Stézuji si pfitom spiSe na nevyjasnénost
a nedostatek zakonnych predpist v této oblasti.

Setkali jsme se vSak také s nazory opa¢nymi. Mensi skupina pracov-
nic spojuje riist svych pravomoci a svobod s omezenim ptisobnosti za-
konnych tprav a predpist spojenych s kontrolni ¢innosti. Podle jejich
nazoru kontrola a prokazovani zneuzivani systému socialnich davek bu-
dou obtizné pii jakékoliv zdkonné upravé. Svobodu rozhodovani spatiuji
street-level byrokraté spiSe v omezeni nutnosti kontroly vyplyvajici ze
zékona a v posilenti jejich osobnich rozhodovacich pravomoci.

Socidlni pracovnice, 51 let:

»V nasi praci mame $patnou moznost kontroly socidlni situace Zadatelil.
Problémem je vitbec nutnost kontroly hmotné situace, ndvstévy v bytech
atd....”

Socidlni pracovnice, 55 let:

»Kontrola je neiicinnd a Casto nds svazuje. Pti kontrole oprdvnénosti
beru stejné v tivahu pouze doklady a skutecnosti, které mohu sama ovéfit
v rodiné nebo dotazem na instituci. S financnimi tfady nebo bankami
proto ze zdsady nejedndm.

Svazovani zakonnymi predpisy je u nékterych referentek spojeno
s pocity bezradnosti a vzteku v ptipadech, kdy jsou pracovnice presvéd-
¢eny o tom, ze klient socialni davky zneuziva a ony mu jeho pocinani
nejsou schopny prokézat.

Socidlni pracovnice, 55 let:
»Nemohu si pomoci, ani kdyz vidim svého klienta omitat divm v zednické
parté. Nékolik kamarddis mu dosvéd(i, Ze je to bezplatnd vypomoc...“

Socidlni pracovnice, 38 let:

»VSichni na vesnici vi, Zze moje klientka Zije ve spolecné domdcnosti s dru-
hem. Kdyz ptijdu za sousedy, aby mné to potvrdili, nikdo nic nepodepise.
Funguje tu silnd sousedskd solidarita...“
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Vedouci pracovnice, 35 let:

»Nasim problémem jsou malé pravomoci utedniku. I kdyz zneuzivini
zjistime, nemiizeme nic délat. Lidé nds prosté vodi za nos... Nékdy po-
daji i Zddost o rozvod, aby ziskali ndrok na ddavky.“

Vnimdni malé volnosti pfi rozhodovani v pracovnich situacich nebylo
vzdy spojeno pouze s pocitem svazanosti zakonnymi predpisy, ale také
s pocitem nedostate¢né participace na rozhodovacich procesech v orga-
nizaci. V jedné ze zkoumanych organizaci vétsi pocet referentek chapal
vztah nadfizenych a podfizenych jako problém. Postoj nadtizenych ke
klientiim je podle nich prili§ benevolentni. Domnivaji se, Ze vedouci
pracovnici organizace se snazi o jeji bezproblémovy chod. Protoze jed-
nim z kritérii bezproblémovosti je minimalni pocet stiznosti klientd,
snazi se pry vedouci maximalné vychazet vstric Zadatelim. Podle refe-
rentek se nejednou stalo, Ze néktera pracovnice odmitla narok zadatele
uznat. Po té, co on podal stiznost, byl jeho narok nadfizenymi pracov-
niky uznan.

Predstava o uplné zbytecnosti rozhodovaci volnosti je spojena s pre-
svéd¢enim o nedostate¢né podpore ze strany nadfizenych. V rozhovo-
rech se tento postoj nejvyraznéji projevil v diskusich o zptsobech po-
skytovani jednorazovych davek, na které nemaji klienti narok ze zdkona,
a kde je jeho poskytnuti plné v kompetenci socidlni pracovnice, pri-
padné jejiho nadfizeného. Uvedeny nazor chipeme jako spiSe formu
adaptace na konflikt mezi nadfizenymi a podfizenymi ve zkoumané
organizaci.

S predstavou o ptilis velké volnosti rozhodovdni jsme se v rozhovorech
setkali jen vyjimecné. Nékteré dotazované hodnoti svou pracovni situaci
jako prili$ neurcitou a psychicky zatézujici. Nejistotu prinasi jednak pro-
ménlivost jednotlivych pripadt, které musi referentky redit, a dale - na
nékterych referdtech - velké spektrum davek, které umoznuje uplat-
nit zékonna uprava. Takovou agendou jsou podle referentek napriklad
davky pro zdravotné a télesné postizené ob¢any. Uvedena predstava byla
v jednom pripadé spojena s pozadavkem jesté detailnéjsiho propraco-
vani zakonnych predpist a s redukei poctu socidlnich dévek.
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Sebepojeti pracovnika

Integralni komponentou organizacni kultury poskytovani socidlnich da-
vek jsou ocekavani vlastni role street-level byrokrati. Bezprostfedné na-
vazuji na predchozi kulturni predstavy. Jsou ukazatelem mozné pracovni
orientace street-level byrokratti a poskytuji informace o roli street-level
byrokrata pfi realizaci systému individualné testovanych socialnich da-
vek. Z ne ptili$ sdilnych vyjadreni o vlastni osobé a funkci jsme rekon-
struovali nasledujici predstavy.

Socidlni pracovnik jako ochrdnce systému

Cast pracovnic se pii rozhovorech identifikovala s roli obrance existu-
jiciho systému socidlnich davek proti klientim, ktefi systém zneuzivaji.
Predstava je spojena spise s vétsi identifikaci se systémem legislativnich
predpist a s virou v jeho socidlni spravedlnost. Obrana systému nevy-
lucuje také silnéj$i normativni orientaci chovani dotazovanych pracov-
nic. Snaha pomahat lidem, ktefi se dostali do situaci socidlni nouze, je
integralni soucasti uvedeného sebepojeti. Je typické, Ze tuto predstavu
prezentovaly vedouci pracovnice, i kdyz ne vylu¢né.

Socidlni pracovnik jako filantrop

Velka vétsina pracovnic davala pfi rozhovorech najevo, Ze ma svou praci
rada. Pfi konkrétnim dotazu na diivody referentky ve vice pripadech
uvadély, ze ma pro né smysl pomahat lidem. Silnéjsi normativni orien-
tace pracovniho chovani je pravdépodobné typicka pro vétsinu pracov-
nic odbort socidlnich véci. V nékterych pripadech jsme se vSak setkali
s vyhrocenéjsi formulaci pomoci lidem v nouzi a vciténi se do situace
klienta. Referentky zastavajici tuto predstavu zpravidla vnimaji klienty
pozitivné a maji k nim vétsi davéru. Vice véfi, ze systém nezneuzivaji
a Ze jsou socialné potfebni. Projevuji tendenci modifikovat systém, aby
maximalné pomahal potfebnym lidem.
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Socidlni pracovnik jako profesiondl

Jen v jediném pripadé jsme se setkali s naznaky sebehodnoceni street-
-level byrokrata jako profesiondla. Tato pracovnice se snazi ve své praci
postupovat metodicky, svij tikol spatfuje v systematické redukci neda-
véry klientd a sama se jim pokousi a priori divérovat. Svou roli vidi také
v tom, Ze musi prinaset klientiim spravné informace. Snazi se své klienty
podporovat, ale mira citové identifikace s nimi je mensi. Referentka
s timto sebepojetim prinasela promyslené navrhy modifikace stavajiciho
systému socialnich davek. Je typické, Ze takto vystupovala mlada socidlni
kuratorka s vysokoskolskym vzdélanim.

Socidlni pracovnik jako ,ndraznik”
mezi systémem a klientem

Uvedend predstava ,vlastniho Ja“ referentek byla v rozhovorech zastoupena
nejcastéji. Je spojena s vhimanim malé prestize u klientt a také ze stereo-
typem zneuzivajiciho klienta. Na druhé strané tyto pracovnice projevuji
mensi miru identifikace se systémem socidlnich davek a s jeho reprezen-
tanty. Svou pracovni pozici vnimaji jako velmi konfliktni. Ve zvy$ené mire
se u nich projevuji rizné formy neoficialni adaptace na pracovni konflikt.

Zavery

Pfi analyze vysledkd nageho empirického Setteni jsme dospéli k obecnéj-
$im zavértim, které v zasadé potvrzuji nékteré nase hypotézy. Vzhledem
k rozsahu naseho vyzkumu vsak tyto zavéry maji také charakter spise
predbéznych soudu a zjisténi.

Slabd organizacni kultura
Potvrdil se predpoklad, Ze pti poskytovani socialnich davek se uplatiiuje

velka variabilita organizac¢nich predstav a pravidel chovani. Ve zkouma-
nych organizacich tedy neexistuji street-level byrokraty jednotné sdilené
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normy a hodnoty programu pfijmové a majetkové testovanych social-
nich davek. Tato okolnost s velkou pravdépodobnosti vede ke vzniku
nefunkénich organizacnich konfliktd, které se mohou projevit na osob-
nostni, komunikacni ¢i pracovni trovni. Z rozhovora vyplyva, ze tyto
konflikty zatézuji jak vykonné pracovniky, tak jejich vedouci a znehod-
nocuji vystupy systému.

Na druhé strané nejednotna a spi$e nevyhranéna kulturni orientace
socidlnich pracovnikil pti poskytovani socidlnich davek vytvari slabou
rezistenci ke zméné a je dobrym predpokladem a déivodem pro promys-
lenou reformu organizacnich pravidel.

Nekonzistentnost organizacni kultury
street-level byrokratt

Mezi nékterymi relativné rozsifenymi a sdilenymi predstavami social-
nich pracovnic existuji rozpory a konflikty institucionalniho charakteru.
Za vyznamné pokladame nasledujici. Socialni pracovnice v $ir$i mife
sdileji pfedstavu o nutnosti posileni svych kontrolnich pravomoci vzhle-
dem ke klientim a soucasné spojuji zdokonaleni kontroly s konkretizaci
legislativnich norem této ¢innosti. Vedle toho sdileji predstavu o nutnosti
posileni funk¢nosti systému vzhledem k zadatelim a $irSimu vnéjsimu
prostiedi. Soucasna realizace téchto predstav miize vést k rozporuplnym
duasledkam. Zatimco kontrola, ktera se opira o legislativni ¢i byrokratic-
kou orientaci referentd, spise stabilizuje existujici systém socialnich da-
vek, pozadavek vét$i funkeénosti a ucinnosti socidlni prace predpoklada
schopnost adaptace v jedine¢nych situacich socialniho ohrozeni.

Déle pokladame za problematicky protiklad mezi normativni orien-
taci referentek pomdhat lidem na jedné strané a téméf apriorni nedtiveé-
rou ke klientim na strané druhé. Pfedpokladem motivace k aktivni so-
cialni praci je zakladni lidska solidarita a dtivéra ke klientim. Neddvéra
a nepratelstvi mohou vytvorit limity posilovani autonomie socidlnich
pracovnikd, které je nezbytné pro individualni testovani socidlni situace
zadatelt. Diivéra pti socidlni praci je vak symetricky vztah. Individudlni
pristup ke klientéim vyZzaduje realné kompetence posoudit a rozhodnout
o socialni potfebnosti naroku. Tyto kompetence mohou ptisobit, jen po-
kud jsou diivéryhodné pro klienta i pro nadfizené. Druhou strankou
davéryhodnosti je neformalni autorita socidlnich pracovnic u klientt
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i nadfizenych. Takto vymezené ovzdusi divéry pii realizaci socidlnich
davek existuje jen v minimalnim poctu pripadu.

Pro individualni testovani socidlnich davek se jevi jako problema-
ticky také rozpor mezi pozadavkem vétsi rozhodovaci volnosti a nizkym
sebehodnocenim vykonnych referentek. K prevzeti samostatnéjsi a auto-
nomnéjsi role street-level byrokratt je zapotiebi vy$si védomi kompe-
tence. Dokud budou mit referentky socilnich odbort pocit, zZe funguji
jako ,naraznik“ mezi systémem a klienty, nemohou se podminky pro
samostatnéj$i rozhodovani plné rozvijet.

Jako rozporuplné dale vnimame rozsifené projevy malé identifikace
se stavajicim systémem socialnich davek a jisté autonomie chovani so-
cidlnich pracovnic na jedné strané a minimalni identifikaci s profesi so-
cialniho pracovnika na strané druhé. Posilovani organiza¢ni autonomie
vykonnych pracovniki je standardné spojovano s ristem jejich profe-
sionalizace a odborné specializace. Absence orientace na profesionalni
hodnoty a technologické postupy testovani socialnich dévek se projevuje
v pragmatické orientaci referentek na hodnoty jejich kazdodenni prace
a zivota. Vznika nebezpedi rustu pocitu bezobsaznosti socidlni préce,
instrumentalniho pristupu k vykonu pracovni funkce, které jsme v né-
kterych projevech jiz identifikovali.

Organizacni autonomie street-level byrokratii

Vysledky vyzkumu ukazuji na viditelnou organiza¢ni autonomii social-
nich pracovnic. Je dokumentovana na drovni postoju a nazoru a lze ji
ocekavat také na urovni chovani v situacich, kde to zakonné predpisy
nevylucuji. Jejimi projevy jsou deklarovana mald mira identifikace se
systémem socialnich davek, snahy o jeho modifikaci a také velka varia-
bilita pracovnich orientaci referentek socidlnich odbort.

Zjisténou autonomii neni schopen potlacit systém kontroly statni ad-
ministrativni organizace. U¢inna organiza¢ni kontrola chovani referen-
tek vyzaduje ¢tyfi nasledujici predpoklady, které jsou v ramci soucasné
administrace socidlnich davek tézko zajistitelné: 1) Organizace spravy
socialniho zabezpeceni musi znat, jak jsou jejich vykonni pracovnici ve
své préci orientovani, co chtéji v konkrétnich pracovnich situacich ¢init.
Teprve tehdy mohou védét, jaké cile jsou implementovatelné a jaké jsou
spi$e konfliktni. 2) Organizace statni spravy socialnich dévek musi védét,
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jak méfit pracovni vykon street-level byrokratii. 3) Organizace musi byt
schopna pomérfovat praci mezi pracovniky a ustanovit standardy hod-
noceni. 4) Organizace musi pouzivat i¢inné odmény a tresty (sankce)
udrzujici pracovni disciplinu.

Tyto podminky nejsou dobre aplikovatelné na referentky socidlnich
odbort pii individudlnim testovani socidlnich davek. Divodem je sku-
te¢nost, Ze individualni testovani vyZaduje od referentek, aby ve vétsi ¢i
mensi mife ¢inily rozhodnuti o druhych lidech. Jinak fec¢eno: street-level
byrokraté pti vymeérovani socialnich davek vstupuji do pracovni situace,
kterd vyzaduje individualni interakci s klientem. Tato individudlni si-
tuace je potencialné nejasna, nelze ji pfedem naprogramovat jednotnym
systémem pracovnich predpisu.

Adaptace street-level byrokratu na konflikty

Relativni nezavislost socialnich pracovnic souvisi s rozvojem adaptac-
niho chovéani na konfliktni pracovni situace. Rozhovory upozornuji na
riizné zplisoby adaptace referentek odbort socidlnich véci na kulturné
konfliktni pracovni situace. Vétsinou maji podobu rozvijeni neformal-
nich pravidel pracovniho a organiza¢niho chovani ufednic. Jednou
z identifikovanych forem je jisty stupen ignorovdni existujicich oficidlnich
predpisii a norem pracovniho chovdni. Patfi k nim naptiklad netplné
a nedostate¢né informovani klientd nebo opomenuti nékterych kont-
rolnich ¢innosti. Michael Hill v této souvislosti mluvi o tzv. sankcio-
nizujicim nezdjmu street-level byrokratt. (Hill, 1997: 207) Disledkem
téchto krokt je zjednoduseni osobni pracovni situace. Je to specificky
druh vzpoury, jejimZ smyslem je vyhovéni spiSe potfebam a hodnotam
kazdodenni prace. Pracovné pobidkova funkce socialnich davek je mimo
perspektivu pohledu ,,street-level byrokrata®

Jinym typem neformalni adaptace, ktery naznacila nase studie, je
pristoupeni na ,neformdlni kontrakt s klientem®. Tyto kontrakty nemaji
explicitni podobu. Projevuji se prostym pristoupenim na pozadavky
a prani klientt. Jsou patrné zejména v pracovnich situacich, které umoz-
nuji socialnim referentkam vétsi miru rozhodovaci volnosti. Neformalni
kontrakt s klientem mtize mit z hlediska systému funkéni i nefunkéni
podobu. V situacich, kdy hodnotova orientace referentek je zaméfena na
spolec¢ensky uzndvané hodnoty (péce o déti, zajem o praci), predstavuji
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neformalni kontrakty Zddouci inovaci systému socialnich davek. Prav-
dépodobné Castéji se vyskytuji situace, kdy neformalni kontrakt je proje-
vem rezignace na dostatecnou schopnost kontroly a na sankcionizovani
zneuzivani systému. Lze vyslovit hypotézu, Ze dusledkem uvedeného po-
stupu je pravdépodobné naruseni funkce rovnopravné socialni ochrany,
pracovné pobidkové funkce i Settici funkce nového systému socidlnich
davek.

V podminkach spise direktivniho stylu vedeni a slabé ¢i problema-
tické organiza¢ni opory vykonnych pracovnic jsme zaznamenali jinou
formu adaptace referentek. Jeji podstata spociva naopak v diisledné for-
malizaci pracovniho chovdni a v pievedeni organiza¢niho konfliktu do la-
tentni podoby. Referentky maji tendenci odmitat jakoukoliv rozhodovaci
svobodu, pozaduji zpfesnéni a doplnéni zakonnych predpisi. Postupuji
striktné podle zdkonnych norem a ztotoziuji socialni potfebnost se za-
konnou opravnénosti a dodrzovanim byrokratickych postupii. Uvedena
zjisténi podporuji hypotézu, ze tento typ adaptace posiluje instrumen-
talni pracovni orientaci referentek a zamétuje jejich pozornost na mimo-
pracovni cile a hodnoty kazdodenniho Zzivota.

Dusledkem uvedeného postupu je pravdépodobné naruseni rovno-
pravné socialni ochrany obc¢ant systémem socidlnich davek i rst nedu-
véry klientt k systému a jeho zneuzivani. Predbéziné lze predpokladat,
ze Cisté formalni postup referentek také umoznuje zadateliim obchazeni
zékon a hledani bilych mist v pfedpisech. Timto zptisobem je usnadnén
pristup k socialnim davkam a je potlacena i pracovné stimula¢ni funkce
systému. Lze vSak ocekavat také situace, kdy ¢isté formalni lpéni na pred-
pisech muze ztizit pfistup k socidlnim davkam a stimulovat zadatele
k jinym strategiim zajisténi prijmu.
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11. JAK REFORMOVAT
PROGRAM SOCIALNICH DAVEK?

Diskuse k zavérdm vyzkumu

Uvedené zavéry ze dvou vyzkumd vyvolavaji nékteré otazky a naméty do
diskuse, jak organizovat implementaci socidlnich davek v CR. Pokusim
se formulovat tfi problémové okruhy, které jsou podle mého nazoru
aktualni.

Pficiny konfliktnosti organizace
poskytovani sociadlnich davek

Pri¢iny masivniho konfliktu pravidel organiza¢niho chovani referentek
na odborech socialnich véci nespocivaji jen v samotném individualnim
charakteru socidlni price a s nim souvisejici organiza¢ni autonomii
street-level byrokratt. Podle mého ndzoru se konfliktnost organiza¢nich
pravidel zvysila v poslednich letech v dtsledku dvou skute¢nosti.

Za prvé. Pfechod na individualné testované socialni davky byl spojen
s rozporuplnymi, nekonzistentnimi politickymi o¢ekavanimi. Zachovani
socialni stability spojené se zajisténim socidlni ochrany ob¢anti ma vy-
znamné mocensko-politické motivy. K dosazeni téchto mocenskych cilti
vladni reprezentace vhodné slouzi statni administrativa budovana spise
podle byrokratickych principa. Tyto principy se uplatiuji také na Grovni
okresnich a méstskych referatt socialnich véci. Pracovni stimulace Za-
datelti o socialni davky je vSak funkce, kterd vyzaduje pruznéjsi zpusob
organizace socialnich davek. Vyzaduje vétsi stupen volnosti rozhodovani
pro socialni pracovniky podle individudlni situace klientd.

Za druhé. Organiza¢ni prostiedi méstskych uradu je samostatnym
faktorem, ktery muze modifikovat pribéh implementace socidlnich
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davek. Vysledky vyzkumu naznacuji, Ze na méstskych a okresnich ura-
dech existuji velmi dynamicky se proménujici struktury pravidel orga-
niza¢niho chovani, které mohou vytvaret neocekavané zmény chovani
vykonnych pracovniki systému socidlnich davek. Variabilita a volnost
jednani se pravdépodobné zvysuje v mensich organiza¢nich jednotkach.
Takové zjisténi implikuje zajem o zakonitosti fungovani oddéleni a refe-
ratd socialnich véci jako specifickych pracovnich skupin.

Za treti. V prubéhu devadesatych let doslo k postupnému nartstu
a diferenciaci klienti odbort socialnich véci v okresech. Strategie cho-
vani zadatell o socialni davky se proménily a nabyly raznych forem. Po-
silila se podle mého néazoru skupina obcani, kterd se snazi manipulovat
se statnimi ufedniky s cilem ziskat ze socidlnich davek maximadlni uZitek.
Dalsi skupinu tvori socialné potiebni, ktefi maji pomérné presné defino-
vany své potteby. V praxi se socidlni pracovnici setkavaji s nékolika typy
obcanského chovani. V nékterych situacich jsou obc¢ané apaticti ke své
Zivotni situaci a chovaji se neinformované. Svymi projevy pripominaji
spolecenstvi lidi, kterému fikame spolecenskd masa. V jinych piipadech
se kompetence a aktivita ob¢ani pri feseni své socidlni situace zvySuje
a stavaji se verejnosti v pravém slova smyslu. V dal$ich situacich afednici
popisuji obcany jako spotfebitele socialnich sluzeb. V tomto pripadé ob-
¢ané vyzaduji profesiondlni sluzby, které spiSe pasivné vyuzivaji a spotfe-
bovévaji. Vytvareji poptavku po urcitych spravnich rozhodnutich a pti-
pominaji spiSe trzni prostredi, ve kterém chybi osobni angazovanost na
feseni svych socidlnich problém.*®

% Spole¢enskou masu mizeme chapat jako zvlastni socidlné politické spolecenstvi
lidi, které se vyznacuje nékolika charakteristickymi rysy. M4 relativné velky pocet ¢lenii.
Uvnitf takového spolecenstvi existuje velka rtiznorodost zajmi, postojii a politickych
orientaci. Jeji ¢lenové nejsou shromézdéni na jednom misté. Neexistuji mezi nimi pfimé
osobni vztahy. Spise je charakterizuje prostorova a ¢asova rozptylenost a vzajemna anony-
mita. Mezi sebou si sdéluji jen minimum informaci o vefejnych a socidlnich problémech
a zdjmech. Nemaji vyhranénou organiza¢ni strukturu. Masa je nestald, ma proménlivou
¢lenskou zakladnu. Celkové zna¢nd odevzdanost a pasivita je nékdy vystiidana neoceka-
vanymi bouflivymi reakcemi ob¢ant na spole¢né podnéty. Velmi casto je zdrojem tako-
vych podnéta pravé magistrat ¢i jind spravni organizace.

Zadatelé o socidlni davky jako vefejnost. Soucasny politicky vyvoj u ns postupné
vede k rozvoji moderni demokracie. V tomto kontextu se setkdvame s dil¢imi projevy ob-
¢anské verejnosti. V otdzkach zaméstnanosti a socialniho zajisténi jako specifické oblasti
vefejného z4jmu miZeme mluvit o existenci vefejnosti pouze za predpokladu, Ze zde re-
lativné samostatné a dlouhodobé piisobi aktivni socialni skupiny, které maji vice ¢i méné
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Zadatelé o socialni davky jsou nedilnou soucasti organizace systému
a jejich chovani podstatné ovliviiuje stanoveni politickych cildi i jejich
realizaci. Diferenciace zadateltl o sociadlni davky vyzaduje tedy diferen-
covany pristup k nim, ktery musi z podstaty véci realizovat ,,street-level
byrokraté®. Pfi individualnim testovani socidlnich davek jsme naznaky
takového diferencovaného pristupu nasli na referatech péce o zdravotné

a télesné postizené. Vétsi diferenciace chovani ke klientiim by pomohla
zvy$it funkénost systému socialnich davek.

Profesionalizace poskytovani socialnich davek

vy 7

Veétsi diferenciace pristupu ke klientim je spojena s vy$si urovni profe-
sionalizace vykonu socidlnich davek. Samotna profesionalizace indivi-
dualniho testovani socidlnich davek je vSak problematickd minimalné
ze tfi divodd: Za prvé existuji vnitfni limity rozvoje profesionalniho
vykonu vymérovani socialnich davek. Veskeré profese se podle sociolo-
gické definice musi vyznacovat (1) systematickou teorii a aplika¢ni tech-
nologii, (2) autoritou u klientd, (3) sankcemi odborného spolecenstvi,
(4) etickym kodexem a (5) profesionalni kulturou. V ptipadé social-
niho pracovnika tyto atributy nejsou dosud ve svém souhrnu dostupné.
Postupné se vytvari systematika socialni politiky a socidlni prace jako

vyjasnéné zajmy a vystupuji pti diskusich a fesenich spole¢nych problém. Verejnost tedy
budeme chapat jako politicky seskupené jedince, ktefi vytvorili tento socidlné politicky
utvar cestou diskusi a vzdjemného poznavani spole¢nych problémt, pro kterd maji byt
nalezena vieobecné prijatelnd feseni. Uvedené skupiny v dnesnich méstech a regionech
mohou reprezentovat politické strany, profesni sdruZeni, zajmové organizace, cirkve a na-
bozenské spolky a podobné. Verejné diskuse a krystalizace obecnych nazorti vak u nas
probihaji spi$e sporadicky. Rozvoji vetejného Zivota u nas chybi dostate¢né komunikaé¢ni
moznosti, vefejné prostory, informovanost, vzijemna koordinace jednotlivych skupin.

Obcané jako trh pro socidlni sluzby. Zatimco socidlni a politicky vyvoj nasi spole¢-
nosti v uplynulych desetiletich vedl k vytvoreni politické masy a jen postupnému rozvoji
obcanské vefejnosti, sou¢asny vyvoj smérem k trznimu hospodafstvi a vSestranny rozvoj
zakonti poptavky a nabidky v kazdodennim Zzivoté podporuje obc¢anské chovani, které
ptipomind poptavku po socidlnich sluzbach a jejich spotfebu. Podle téchto predstav jsou
spravni ukony sluzbami nabizenymi spotfebitelim v konkuren¢nim prostiedi s ostatnimi
sluzbami. Spottebitelé spravnich sluzeb mohou byt chapéni jako trh s uréitou poptavkou,
potiebami, zvyky a zajmy. Mezi ob¢any miizeme rozlisit rizné segmenty a agregaty tohoto
specifického trhu.
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interdisciplindrni védy, buduje se systém vzdélavani profesionalii v této
oblasti. Socidlni pracovnici zatim nepozivaji potfebnou autoritu laické
vefejnosti a neexistuje ani dostate¢né silna profesionalni kultura socidlni
prace.

Druhym zdrojem problémt je pokus profesionalizovat socialni refe-
renty statni spravy. Profesiondlové vnaseji do byrokratické organizace
silny cizorody prvek. Sami zastavaji pro svou odbornost dominantni or-
ganiza¢ni pozici a na druhé strané profesiondlni prace se obvykle vzpira
organizac¢ni kontrole. Déivodem je neurcitost a komplexnost pracovni
situace, ktera neumoznuje automatické, predem provedené naprogramo-
vani. Druhym diivodem je jeji neviditelnost. Detailni rozbor pracovnich
ukonu profesionala je téZko proveditelny. Profesiondl tedy mnohem vice
podléha sebefizeni nez formalni struktufe moci v organizaci.

Tretim zdrojem problémd, ktery se rysuje i v perspektivé naseho vy-
zkumu, je tlak na ,technologizaci® profesionalni kultury ze strany vefej-
nosti. Roz$ifovani institucionalnich pravidel trzni smény v kazdoden-
nim zivoté lidi, kalkulativni jednani zadateltl o socialni davky nuti pra-
covnice na socialnich referatech k tomu, aby reagovaly na individualni
pozadavky klienttl. V takovém pripadé muze mit profesionalni kultura
tendenci k oslabovani hodnotovych standardd odborné socialni prace
a k posileni dirazu na technologickou znalost, jak uspokojit rizné po-
tfeby, pozadavky a zajmy socidlné zavislych obc¢anu. Profesionalové se
dostavaji pod tlak zadatelil a vefejnosti. Musi rozvijet efektivni komuni-
kaci s obc¢any a budovat svou spolecenskou autoritu na konsensu zajmu
a cilt programu socidlnich davek s verejnosti.

Organizacni rozvoj
implementace socidlnich davek

Dalsi moznosti reformy implementace pfijmové a majetkové testova-
nych socidlnich davek je rozvoj vztahtl v ramci implementaéni struk-
tury. Provedené vyzkumy v této souvislosti upozoriuji zejména na tfi
oblasti.

Za prvé. Existuje nedostate¢nd komunikace mezi riiznymi organiza-
cemi a subjekty, které pti implementaci socidlnich dédvek nutné spolu-
pracuji. Referenti odbort socidlnich véci upozornuji zejména na obtiz-
nou spolupréci s pracovniky uradi prace a také s 1ékari, ktefi posuzuji
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zdravotni stav Zadateld. Soucasné vyjadruji presvédceni o nedostate¢né
komunikaci mezi socidlnimi referdty a nadfizenymi slozkami systému
socialnich davek.

Za druhé. Znalost lokalniho prostfedi socialné slabych skupin a mensi
anonymita Zadateli pomdaha socidlnim pracovnikiim lépe posuzovat za-
dosti o socidlni davky. Vétsi priblizeni lokalnim podminkam bylo mozné
zaznamenat zejména ve venkovském prostfedi. Vznikd otdzka, jak by
bylo mozné zlepsit komunikaci mezi skupinami zadatelt a referenty so-
cialnich véci i v podminkach vétsich mést. Pravdépodobné i v méstském
prostredi by bylo mozné realizovat aktivity organizujici a informujici
soucasné klienty i socialni pracovniky o lokalnich spole¢nych problé-
mech poskytovani socialnich davek.

Za tfeti. Na odborech socialnich véci nejsou vytvoreny dostatecné
podminky pro rozvoj tymové spoluprace. Referenti odbort pti rozhovo-
rech ¢asto upozornuji na konflikty s zadateli, kteti kritizuji diferencovany
a rozdilny pristup jednotlivych pracovnic. Pracovni komunikace se rea-
lizuje predevsim v ramci jednotlivych kancelafi a ma spise neformalni
charakter. Vedouci odboriti nevyuZivaji moznosti k podchyceni téchto
neformalnich regula¢nich nastrojt pro fizeni. Rozvoj tymové spoluprace
vSak vyzaduje komplexni zménu nejen ve stylu fizeni, ale v celé organi-
zacni kultufe a identité pracovniki. Pfedpokladd moznost vyjasnovani
pracovnich cilii a feSeni problémovych pripadi. Vyzaduje nové schop-
nosti tymovych pracovniki. Dilezitou slozkou tymové spoluprace musi
byt vzajemna davéra ¢lent spojend s odpovédnosti k ostatnim kolegtim.
Nezbytnym predpokladem uvedenych zmén jsou vdestrannéjsi formy
komunikace mezi ¢leny odbort a oddélenimi.

Moznosti reformy systému socidlnich davek

Vysledkem naseho vyzkumu je mimo jiné zjisténi, ze v priibéhu realizace
socialnich davek dochazi k ,,pfehodnocovani® pivodnich cilii a funkei.
Vyznamnym zdrojem této transformace je podle naseho nazoru byro-
kraticky zptisob administrace socidlnich davek v ramci statni instituce.
V souvislosti s pfipadnou tpravou tohoto systému vznikaji dva zdroje
problémtl.

Za prvé. Hodnotové standardy socidlni politiky jako je rovnost pri-
stupu k uzitktim, socidlni spravedlnost, efektivnost a snizovani naklad
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systému jsou objektivni povahy a do zna¢né miry jsou nezavislé na po-
litické orientaci vlady. Jejich soubézna a plna realizace je v$ak v jednot-
ném byrokratickém systému statni administrativy tézko realizovatelna.
Nabizi se moznost decentralizovat systém socialni podpory a pomoci
do vice organizacnich a institucionalnich celki, kde vedle existujicich
statnich socidlnich uradii by socidlni sluzby zajistovaly specifické statni
i nestatni organizace a komunity budované na solidaristickych, profesio-
nalnich ¢i manazerskych principech. Dalsi institucionalni a organizaéni
struktury, které by umoznily specializaci funkci socialni pomoci, se vsak
teprve vytvareji a obtizné se rodi zejména koordinace mezi nimi.

Za druhé. Institucionalni a organiza¢ni zmény probihaji a musi pro-
bihat také v ramci statni administrativy socialni politiky. Reforma statni
spravy je v tomto smyslu nezbytnym krokem zadoucich organiza¢nich
transformaci. Tyto zmény v§ak nemohou zahrnovat jen decentralizaci,
vytvoreni novych organizacnich forem, zmény informacnich systémi
a nezbytné legislativni Gpravy vcetné Zakona o statni sluzbé. (Navrh,
1999) Smyslem téchto akci by méla byt komplexni institucionalni zména,
ktera neni chédpdna jako vyvolana tlakem externich sil, ale jako dusledek
vnitinich progresivnich sil organizace, které smétuji k ustaveni novych
poradku v organizaénim zivoté. Klicovou metaforou jsou ,,reinvestice
starého a vize nového. Podstatou je pfivodit zmény vzort organiza¢niho
chovani, odstranit nepouzitelné metody byrokratickych a zkostnatélych
organizaci. Institucionalni transformace vyzaduje vice nez zménu v po-
znani a rozhodovani vedoucich pracovniktl.. Vyzaduje osobni transfor-
mace pracovnikil na v§ech organiza¢nich trovnich a zménu vztaht mezi
lidmi v organizaci. Je to zména celé organizacni kultury.
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APENDIX:
PROTOKOL METODICKEHO POSTUPU
SBERU A ANALYZY DAT

Pro spise pozitivisticky provadéné méreni a popis organizacni kultury
meéstskych aradi a v jejich ramci dislokovanych odbort socidlnich véci
jsem pouzil proménné, které urcuji pravidla chovani v organizaci re-
lativné komplexné. Zaméril jsem se na nasledujici dimenze chovani
Vv organizaci:

Al Mira identifikace pracovniki s organizaci
A2. Identifikace pracovniki s profesni nebo vlastni pracovni
kvalifikaci
B.  Vyznam skupinové spoluprace v organizaci
C.  Ohled na vykonné pracovniky pti rozhodovani
D. Zpusob zapojeni pracovniki do kontrolni ¢innosti
E.  Ochota a tolerance vstupovat do pracovniho rizika
F.  Tolerance ke zméndm uvnitf organizace
G.  Charakter uzivanych pracovnich norem a kritérii (orientace
na plnéni cilti versus postupti a prostiedku k jejich dosazeni)
H. Mira prehlednosti formalnich i neformalnich norem
pracovniho chovani v organizaci
I.  Mira otevfenosti organizace vici vnéjsimu prostfedi

Na zakladé takto strukturovanych dimenzi organiza¢ni kultury je
mozné pri méfeni identifikovat dva nejen kvantitativné, ale i kvalita-
tivné odli$né kulturni modely. Zatimco model tzv. mechanické organi-
zace (v empirické studii je oznacen jako byrokraticky model) identifikuje
spiSe tradi¢ni predstavy fungujici ve vefejnych byrokraciich, model tzv.
organické organizace (ve studii je oznacen jako alternativni model) na-
znacuje dynamické a flexibilni prostfedi, v némz jsou jednotlivci schopni
relativné rychle reagovat na zmény a vytvéret pfitom inovace (Burns and
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Stalker, 1961; Robins, 1994). V organické kultufe se pracovnici na riz-
nych stupnich fizeni vyznacuji schopnosti zpracovavat, vyhodnocovat
a tvorit informace potfebné pro dynamickou a diferencovanou ¢innost,
jejimz vysledkem muize byt individualni posouzeni Zivotni situace Zada-
tell o socialni davky a diferencované rozhodnuti o jeji vysi.

Dotaznik:

Uvedené dimenze organiza¢ni kultury poslouzily jako vychodisko pro
formulaci 36 polozek do dotazniku. Pocet polozek operacionalizujicich
vy$e uvedené dimenze nebyl stejny pro kazdou z téchto dimenzi. Ke ka-
zdé dimenzi se v§ak vztahoval vzdy sudy pocet tvrzeni. Polovina téchto
tvrzeni byla polarizovana smérem k modelu mechanické kultury a druha
polovina k modelu organické kultury. Relevantnost jednotlivych tvrzeni
byla ovérena korela¢ni analyzou. V ptipadé, ze odpovédi na nékteré tvr-
zen{ pfi méfeni vykazovaly s ostatnimi stejné polarizovanymi polozkami
jedné dimenze mensi korelaci nez 0,6, byla z dalsi analyzy vyclenéna
a spolu s ni i parové tvrzeni opacné polarity. (Vyrazeny z dalsi analyzy
byly pouze dvé polozky v dimenzi G, a to ve vSech ptipadovych studiich.
Pii $etfeni v malé organizaci v jiznich Cechach byly navic vyc¢lenény dvé
polozky z dimenze F.) Dotaznik byl konstruovén jako ,,likertovska posto-
jova gkala“ s pétibodovou stupnici, kde prostfedni hodnota vyjadfovala
indiferentni postoj.

rozhodné souhlasim
spise souhlasim
nemohu se rozhodnout
spise nesouhlasim
rozhodné nesouhlasim

(S OV R S

Indexace:

V ramci kazdé dimenze vysoce korelujici polozky stejné polarizace byly
indexovany metodou primeérd. Vznikly tak umélé proménné, které vy-
jadrovaly souhrnny skér hodnoty postoji pracovniki jednotlivych orga-
nizaci ke zjisfované dimenzi organiza¢ni kultury.
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Prekédovani:

Dalsim krokem analyzy bylo rekddovani stupnice méfeni, aby vyjadro-
vala pozitivni ¢i negativni hodnotovou orientaci odpovédi. V SPSS byla
pouzita procedura ,recode to diferent variable®.

Testovdni priméra:

Priimérné hodnoty indexd pro jednotlivé dimenze modelu organiza¢ni
kultury byly podrobeny srovnani podle dvou ¢asti organizace 1. sku-
pina = odbor socidlnich véci; 2. skupina = ostatni oddéleni organizace
kromé OSV. Pro testovani nulové hypotézy o rovnosti stfednich hod-
not (priméry) jsem pouzil proceduru ,Independent Samples T Test*
s hladinou spolehlivosti 95 procent. Vysledky testovani jsou uvedeny ve
4 pripadovych studiich na nasledujicich strankach.

Vystupy testovani ukazuji, Ze rozdily mezi organiza¢nimi pravidly
a normami uplatnovanymi v prostfedi oddéleni/odboru socidlnich
véci a ostatnimi oddélenimi méstského uradu/magistratu nejsou veliké.
Ve vét$iné dimenzi se ukdzalo, ze rozdil nelze na 5 procentni hladiné
vyznamnosti vérohodné identifikovat. Dimenze, ve kterych se rozdily
s ur¢enou pravdépodobnosti ukazuji, jsou v tabulkach vystinované tma-
v$i barvou. Ukazuje se, ze opakované ve 4 pripadovych studiich se oddé-
leni socialnich véci odli$uji od zbytku ufadd zejména v dimenzich Ea E
V dobé vyzkumu se tedy u téchto pracovniki projevila mensi ochota
vstupovat do pracovniho rizika a mensi tolerance ke zménam pri praci
i na pracovisti nez v jinych oddélenich organizaci.
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1. Pfipadova studie:
Méstsky ufad, vychodni Cechy, malé mésto

Tabulka 1a: Dimenze organizacni kultury — byrokraticky model,

N=26;n=18
Byrokraticky model N Mean Std. Deviation | Std. Error Mean
Dimenze A - byr 1 8 ,7500 46291 ,16366
2 10 ,3000 1,25167 ,39581
Dimenze B - byr 1 8 1,2083 1,63239 57714
2 10 ,5000 ,50308 ,15909
Dimenze C - byr 1 7 ,6429 47559 17976
2 10 ,6500 ,94428 ,29861
Dimenze D - byr 1 8 ,1250 1,35620 47949
2 10 ,6000 1,07497 ,33993
Dimenze E - byr 1 8 ,5625 1,37419 ,48585
2 10 ,0500 1,27911 40449
Dimenze F - byr 1 8 ,7500 1,16496 41188
2 10 -,6000 1,17379 37118
Dimenze G - byr 1 8 1,1250 ,74402 ,26305
2 10 1,0500 ,72457 22913
Dimenze H - byr 1 8 -1250 ,83452 ,29505
2 10 1,1000 ,31623 ,10000
Dimenze | - byr 1 8 -1,7500 46291 ,16366
2 10 -,8000 1,39841 44222

Poznamka: 1 = oddéleni socilnich véci; 2 = celek bez oddéleni socialnich véci
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Tabulka 1b: Dimenze organizacni kultury - alternativni model,
N=26;,n=18

Alternativni model N Mean Std. Deviation | Std. Error Mean
Dimenze A - alt 1 8 1,7500 46291 ,16366
2 10 1,2000 42164 ,13333
Dimenze B - alt 1 8 ,3438 ,62589 ,22129
2 10 ,3750 61520 ,19454
Dimenze C - alt 1 8 1,5625 1,52216 ,53816
2 10 ,7000 1,51291 47842
Dimenze D - alt 1 8 ,6250 91613 ,32390
2 10 ,6000 84327 ,26667
Dimenze E - alt 1 8 ,5000 46291 ,16366
2 10 ,9000 ,90676 ,28674
Dimenze F - alt 1 8 -,7500 1,16496 41188
2 10 1,2000 ,91894 ,29059
Dimenze G - alt 1 8 -,0625 1,39994 49495
2 10 -6500 1,10680 ,35000
Dimenze H - alt 1 8 ,6250 91613 ,32390
2 10 ,2000 ,78881 ,24944
Dimenze | - alt 1 8 1,2500 1,03510 ,36596
2 10 1,6000 ,51640 ,16330

Poznamka: 1 = oddéleni socialnich véci; 2 = celek (bez oddéleni socialnich véci)
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Tabulka 2a: T-test pro 2 nezavislé vybéry: odbor socialnich véci (1)
a ostatni odbory MU (2)

t-test for Equality of Means

Byrokraticky 95% Confidence
model kultury Interval of the
Sig. Mean Std. Error Difference

t df |(2-tailed) | Difference | Difference | Lower | Upper
Dimenze A-byr | 1,051 | 11,894 314 145000 42831 -48414 | 138414
Dimenze B-byr | 1,183 | 8,068 270 ,70833 ,59866 -67016 | 2,08683
Dimenze C-byr | -020 | 13,956 ,984 -00714 34854 -75491 ,74062
Dimenze D - byr | -808 | 13,209 433 -47500 58776 -1,74274 79274
Dimenze E - byr 811 | 14,608 431 /51250 63219 -83813 | 1,86313
Dimenze F - byr | 2,435 | 15,193 ,028 1,35000 55446 16951 | 2,53049
Dimenze G-byr | 215 | 14956 833 ,07500 ,34885 -66875 81875
Dimenze H - byr |-3,932 | 8612 ,004 -1,22500 31153 -1,93461 | -51539
Dimenze | -byr |-2,015 | 11,360 ,068 -95000 47153 -1,98383 ,08383

Pozndmka: Equal variances not assumed

Zdroj: vilastni vyzkum, 2002

Tabulka 2b: T-test pro 2 nezévislé vybéry: Odbor socialnich véci (1)
a ostatni odbory MU (2)

t-test for Equality of Means

Alternativni 95% Confidence
model kultury Interval of the
Sig. Mean Std. Error Difference

t df | (2-tailed) | Difference | Difference | Lower | Upper
Dimenze A-alt | 2,605 | 14,431 ,020 ,55000 21110 ,09850 | 1,00150
Dimenze B - alt -106| 15022 917 -03125 ,29464 65919 | 59669
Dimenze C-alt 1,198 | 15,101 249 ,86250 ,72008 -67142 | 2,39642
Dimenze D - alt ,060 | 14518 | 953 ,02500 41955 -87184 | 92184
DimenzeE-alt | -1,212| 13920 | 246 -40000 ,33016 | -1,10851 ,30851
Dimenze F-alt | -3,869| 13,166 | ,002 -1,95000 ,50407 | -3,03758 | -86242
Dimenze G - alt 969 | 13,186 | ,350 ,58750 160620 -72023 | 1,89523
DimenzeH-alt | 1,040| 13,949| 316 42500 40882 -45213 | 1,30213
Dimenze | - alt -873| 9764| 403 -35000 40074 | -1,24585 | 54585

Poznamka: Equal variances not assumed

Zdroj: viastni vyzkum, 2002
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2. Pfipadova studie:
Magistrat, severni Cechy, velké mésto

Tabulka 3a: Dimenze organizacni kultury - byrokraticky model,
N =236; n =221

Byrokraticky model N Mean | Std.Deviation | Std.Error Mean
Dimenze A - byr 1,00 29 ,1034 ,81700 15171
2,00 192 -,0260 1,69210 12212
Dimenze B - byr 1,00 29 1,0172 1,73454 ,32210
2,00 189 ,5529 1,51319 ,11007
Dimenze C - byr 1,00 29 ,6207 1,44330 ,26801
2,00 185 ,6676 1,43577 ,10556
Dimenze D - byr 1,00 29 1,3793 1,26530 ,23496
2,00 190 ,7158 1,59638 ,11581
Dimenze E - byr 1,00 29 -,3966 1,21287 ,22522
2,00 186 747 1,44927 ,10627
Dimenze F - byr 1,00 28 -,3036 1,21974 ,23051
2,00 187 -,1765 1,36030 ,09947
Dimenze G - byr 1,00 28 ,7500 1,28740 ,24330
2,00 189 ,3704 1,29765 ,09439
Dimenze H - byr 1,00 29 ,7586 ,98761 ,18339
2,00 191 ,5759 1,07764 ,07798
Dimenze | - byr 1,00 28 -5714 1,16837 ,22080
2,00 191 -,6492 1,11331 ,08056
Pozndmka: 1= Odbor socidlni péce a ostatnich dévek; 2 = Celek (bez OSP)
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Tabulka 3b: Dimenze organizacni kultury - alternativni model,

N =236; n =221

Alternativni model N Mean Std. Deviation | Std. Error Mean
Dimenze A - alt 1,00 29 4828 1,05630 ,19615
2,00 191 ,6021 1,18268 ,08558
Dimenze B - alt 1,00 29 -5172 1,47892 27463
2,00 189 -,0079 1,71932 ,12506
Dimenze C - alt 1,00 29 ,0517 1,22726 ,22790
2,00 187 1176 1,28350 ,09386
Dimenze D - alt 1,00 29 ,5000 1,27475 23672
2,00 190 2474 1,45819 ,10579
Dimenze E - alt 1,00 29 1,4655 93476 ,17358
2,00 187 1,1497 1,34466 ,09833
Dimenze F - alt 1,00 29 ,5172 1,14551 21272
2,00 184 ,6821 1,35330 ,09977
Dimenze G - alt 1,00 28 -,6786 1,09048 ,20608
2,00 188 -,0053 1,47256 ,10740
Dimenze H - alt 1,00 28 -1429 ,93152 ,17604
2,00 190 ,2053 1,09108 ,07916
Dimenze | - alt 1,00 27 2593 1,22765 ,23626
2,00 190 ,5316 1,15770 ,08399

Poznédmka: 1= Odbor socidlni péce a ostatnich davek; 2 = Celek (bez OSP)
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Tabulka 4a: T-test pro 2 nezavislé vybéry: odbor socialnich véci (1)
a ostatni odbory MU (2)

t-test for Equality of Means
Byrokraticky 95% Confidence
model kultury Interval of the
Sig. Mean Std. Error Difference

t df | (2-tailed) | Difference | Difference | Lower | Upper
Dimenze A - byr 605 | 71,628 ,508 /12949 19475 -,25878 51776
Dimenze B - byr 1,364 | 34,851 181 46433 ,34038 -22679 | 1,15545
Dimenze C - byr -163 | 37,224 872 -,04688 ,28805 -,63041 /53666
Dimenze D-byr | 2533 | 42,883 015 106352 126195 13520 | 1,19184
Dimenze E-byr | -2,294 | 41,542 ,027 -,57128 ,24904 -1,07402 | -,06855
Dimenze F - byr -506 | 37,803 616 -12710 ,25106 -,63543 38122
Dimenze G - byr 1455 | 35624 155 ,37963 ,26096 -,14983 ,90909
Dimenze H - byr 917 | 38851 ,365 18270 ,19928 -,22043 /58584
Dimenze | - byr 331 34579 | 743 07779 123504 -39957 | 55514
Pozndmka: Equal variances not assumed

Zdroj: vilastni vyzkum, 2002

Tabulka 4b: T-test pro 2 nezavislé vybéry: odbor socialnich véci (1)
a ostatni odbory MU (2)

t-test for Equality of Means
Alternativni 95% Confidence
model kultury Interval of the
Sig. Mean | Std.Error Ui e

t df | (2-tailed) | Difference | Difference | Lower | Upper
Dimenze A-alt | -558]39463| 580 -11934 ,21400 -55204 | 31337
Dimenze B-alt | -1,688 | 40,558 | ,099 -,50930 30176 -1,11893 ,10032
Dimenze C-alt | -267 38139 | ,791 -,06592 124647 -,56481 43296
Dimenze D - alt 974 | 40,064 | 336 125263 125928 -27136 ,77663
Dimenze E - alt 1,583 | 48,109 | ,120 31578 ,19950 -,08531 ,71688
Dimenze F - alt -702 | 41,367 A87 -,16482 123495 -63919 ,30954
Dimenze G-alt | -2,897 | 43,197 | ,006 -67325 123239 -1,14184 | -,20466
Dimenze H -alt | -1,804 | 38,795 | ,079 -,34812 ,19302 -73860 | 04236
Dimenzel|-alt |-1,086 [ 32914 | 285 -27232 125075 -,78252 ,23788
Pozndmka: Equal variances not assumed

Zdroj: viastni vyzkum, 2002
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3. Pfipadova studie:
Méstsky Ufad, jizni Morava, malé mésto
Tabulka 5a: Dimenze organizacni kultury - byrokraticky model, N =52; n = 46
Byrokraticky model N Mean | Std. Deviation Std. Error Mean
Dimenze A - byr 1,00 12 ,8333 ,38925 11237
2,00 34 4706 1,05127 ,18029
Dimenze B - byr 1,00 12 ,7500 ,50000 ,14434
2,00 34 ,6765 ,67288 ,11540
Dimenze C - byr 1,00 12 -,0833 ,35887 ,10360
2,00 34 7647 ,58043 ,09954
Dimenze D - byr 1,00 12 1,1667 ,38925 11237
2,00 34 7647 ,95533 ,16384
Dimenze E - byr 1,00 12 6667 49237 14213
2,00 34 0,0000 ,85280 ,14625
Dimenze F - byr 1,00 12 ,3333 1,15470 ,33333
2,00 34 ,6471 ,69117 ,11853
Dimenze G - byr 1,00 12 ,5000 ,73855 ,21320
2,00 34 1,0000 ,60302 ,10342
Dimenze H - byr 1,00 12 0,0000 ,85280 ,24618
2,00 34 -5294 1,10742 ,18992
Dimenze | - byr 1,00 12 -,1667 ,93744 ,27061
2,00 34 -1,1176 91336 ,15664

Pozndmka: 1= Odbor socidlni péce a socidlnich davek; 2 = Celek (bez OSP a SD)
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Tabulka 5b: Dimenze organizacni kultury - alternativni model,
N=52;n=46

Alternativni model N Mean Std. Deviation Std. Error Mean
Dimenze A-alt | 1,00 12 1,0000 ,60302 ,17408
2,00 34 ,6471 ,98110 ,16826
DimenzeB-alt | 1,00 12 A167 ,76376 ,22048
2,00 34 ,5588 ,77621 13312
Dimenze C-alt | 1,00 12 1,0000 ,30151 ,08704
2,00 34 7647 ,72022 12352
Dimenze D -alt | 1,00 12 ,5000 ,79772 ,23028
2,00 34 ,2941 97014 ,16638
DimenzeE-alt | 1,00 12 -4167 ,63365 ,18292
2,00 34 ,0882 ,58349 ,10007
Dimenze F -alt | 1,00 12 -4167 ,55732 ,16088
2,00 34 -,6471 57114 ,09795
Dimenze G-alt | 1,00 12 -3333 1774 ,20719
2,00 34 -,7353 ,79996 13719
Dimenze H-alt | 1,00 12 1,0000 ,60302 ,17408
2,00 34 1,0588 ,73613 12625
Dimenzel-alt | 1,00 12 ,5000 ,719772 ,23028
2,00 34 14118 ,78306 ,13429
Poznamka: 1= Odbor socialni péce a socialnich davek; 2 = Celek (bez OSP a SD)
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Tabulka 6a: T-test pro 2 nezavislé vybéry: odbor socialni péce a davek (1)
a ostatni odbory MU (2)

t-test for Equality of Means

Byrokraticky 95% Confidence
model kultury Interval of the
Sig. Mean | Std.Error Difference

t df | (2-tailed) | Difference | Difference | Lower | Upper
Dimenze A-byr | 1,708 | 43,793 095 36275 21244 -,06546 | 79095
Dimenze B - byr ,398 | 26,014 694 ,07353 ,18480 -,30632 45338
Dimenze C-byr | -5903 | 31,685 ,000 -,84804 14367 | -1,14080 | -55528
Dimenze D-byr | 2,023 | 42,882 ,049 40196 ,19867 00128 | 80265
Dimenze E - byr 3,269 | 33,942 ,002 ,66667 ,203%4 ,25218 | 1,08115
Dimenze F - byr -,887 | 13,884 ,390 -31373 35378 -1,07311 44566
Dimenze G-byr | -2,110 | 16,481 ,050 -,50000 ,23696 | -1,00114 | 00114
Dimenze H-byr | 1,703 | 25,034 ,101 52941 131093 -11091 | 1,16974
Dimenze | - byr 3,041 18,899 ,007 195098 31268 ,29630 | 1,60566

Pozndmka: Equal variances not assumed

Zdroj: vilastni vyzkum, 2001

Tabulka 6a: T-test pro 2 nezavislé vybéry: odbor socialni péce a davek (1)
a ostatni odbory MU (2)

t-test for Equality of Means

Alternativni 95% Confidence
model kultury Interval of the
Sig. Mean Std. Error Difference

t df | (2-tailed) | Difference | Difference | Lower | Upper
Dimenze A-alt | 1,458 (31,880 | ,155 ,35294 124210 -14028 | 84616
DimenzeB-alt | -552 (19613 | 587 - 14216 25755 -68008 | 39576
Dimenze C-alt 1,557 | 42484 | 127 23529 15110 -06954 | 54013
Dimenze D - alt 72523360 | 476 ,20588 128410 -38132| 79308
Dimenze E-alt |-2422 | 18,031 ,026 -,50490 ,20850 -94290 | -,06691
Dimenze F - alt 1,223 | 19,761 1236 123039 ,18836 -16282 | 62360
Dimenze G-alt | 1,618]21,389 | ,120 40196 ,24850 11424 | 91817
DimenzeH-alt | -274| 23,451 787 -,05882 121504 -50319 | 38554
Dimenze | -alt |-3,420 | 19,021 ,003 -91176 ,26658 -1,46968 | -35385

Poznamka: Equal variances not assumed

Zdroj: vlastni vyzkum, 2001
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4. Pfipadova studie:
Méstsky Gfad, jizni Cechy, malé mésto

Tabulka 7a: Dimenze organizacni kultury - byrokraticky model, N = 46; n = 38

Byrokraticky model N Mean Std. Deviation | Std.Error Mean
Dimenze A-byr | 1,00 | 11 1,0000 77460 123355
2,00 27 ,3704 1,04323 ,20077
Dimenze B-byr | 1,00 | 11 13939 1,10371 133278
2,00 27 ,7407 ,60152 11576
Dimenze C-byr | 1,00 | 11 ,7879 ,85988 ,25926
2,00 27 ,9259 ,82345 ,15847
Dimenze D-byr | 1,00 | 11 ,5909 194388 ,28459
2,00 26 ,7885 ,75064 14721
Dimenze E-byr | 1,00 | 11 13636 163604 19177
2,00 27 -,2407 1,06852 ,20564
Dimenze F-byr | 1,00 | 11 -2727 1,00905 130424
2,00 27 -,0370 ,96999 ,18667
Dimenze G-byr | 1,00 | 11 12727 78625 ,23706
2,00 27 1,0370 ,97985 ,18857
Dimenze H-byr | 1,00 | 11 0,0000 77460 ,23355
2,00 27 ,1852 1,35978 ,26169
Dimenzel-byr | 1,00 | 11 -,5455 1,36848 41261
2,00 27 -1,0741 1,03500 ,19919
Poznamka: 1= Odbor socidlnich dévek; 2 = Celek (bez OSD)
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Tabulka 7b: Dimenze organizacni kultury - alternativni model, N = 46; n = 38

Alternativni model N Mean Std. Deviation | Std. Error Mean
Dimenze A-alt | 1,00 1 4545 1,63485 ,49293
2,00 27 6667 1,30089 ,25036
DimenzeB-alt | 1,00 1" 4545 ,75679 22818
2,00 27 8148 1,12787 21706
Dimenze C-alt | 1,00 1 4545 ,99189 ,29906
2,00 27 4198 ,71964 ,13850
Dimenze D-alt | 1,00 1 1,0000 ,85635 ,25820
2,00 27 5185 ,62929 12111
DimenzeE-alt | 1,00 1 4545 ,96059 ,28963
2,00 27 ,8704 ,75438 ,14518
Dimenze F-alt | 1,00 1 ,5000 ,94868 ,28604
2,00 27 ,6481 ,88595 ,17050
Dimenze G-alt | 1,00 1 7273 1,00905 ,30424
2,00 27 -,1481 1,29210 ,24866
Dimenze H-alt | 1,00 1 ,3636 1,12006 33771
2,00 27 5185 1,12217 ,21596
Dimenze | - alt 1,00 1 1,2727 1,00905 ,30424
2,00 27 1,0000 1,03775 ,19971

Poznamka: 1 = Odbor socialnich davek; 2 = Celek (bez OSD)




254 ORGANIZACE IMPLEMENTACNIHO PROCESU

Tabulka 8a: T-test pro 2 nezavislé vybéry: odbor socialnich davek (1)
a ostatni odbory MU (2)

t-test for Equality of Means
Byrokraticky 95% Confidence
model kultury Interval of the
Sig. Mean | Std.Error Difference

t df | (2-tailed) | Difference | Difference | Lower | Upper
Dimenze A - byr 2,044 | 24991 ,052 ,62963 ,30798 -,00468 | 1,263%4
Dimenze B - byr -984 | 12,49 344 -,34680 35234 -1,11112 41752
Dimenze C - byr -454 | 17907 ,655 -,13805 ,30386 -,77667 ,50058
Dimenze D - byr -617 | 15,620 ,546 -,19755 ,32041 -,87814 48303
Dimenze E - byr 2,149 | 30,638 ,040 ,60438 28118 ,03063 | 1,17813
Dimenze F - byr -660 | 17,967 517 -,23569 ,35694 -,98570 /51432
Dimenze G - byr 778 | 23,101 444 ,23569 ,30292 -,39079 86217
Dimenze H - byr -528 | 31,672 ,601 -18519 ,35075 -,89993 ,52956
Dimenze | - byr 1,154 | 14,893 ,267 ,52862 45817 -44857 | 1,50581
Pozndmka: Equal variances not assumed

Zdroj: vilastni vyzkum, 2001

Tabulka 8b: T-test pro 2 nezavislé vybéry: odbor socialnich davek (1)
a ostatni odbory MU (2)

t-test for Equality of Means
Alternativni 95% Confidence
model kultury Interval of the
Sig. Mean Std. Error Difference

t df | (2-tailed) | Difference | Difference | Lower | Upper
Dimenze A-alt | -384 (15430 | ,706 -21212 ,55286 -1,38766 ,96342
DimenzeB-alt | -1,144 | 27,595 | 262 -,36027 ,31493 -1,00580 128526
Dimenze C - alt 106 | 14,493 917 103479 ,32958 -,66983 73942
DimenzeD-alt | 1,688 | 14,612 13 48148 ,28519 -12780 [ 1,09076
DimenzeE-alt |-1,283 | 15286 | 218 -41582 132398 -1,10525 ,27360
DimenzeF-alt | -445[17518| ,662 -14815 ,33300 -84914
Dimenze G-alt | 222823747 ,036 ,87542 ,39293 06399 | 1,68685
DimenzeH-alt | -386| 18651 ,704 - 15488 40086 -,99495 ,68519
Dimenze | - alt 749119110 | 463 27273 136393 -48870 | 1,03415
Poznamka: Equal variances not assumed

Zdroj: vlastni vyzkum, 2001
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A. Dotaznik organizacni kultury

Vézeni pratelé,

pro zlepseni fizeni chce vedeni organizace brat v uvahu i ndzory za-
méstnanci. Za timto icelem jsme pro vas pripravili kratky dotaznik.
Jsou v ném uvedena riizna tvrzeni a stanoviska, se kterymi se mizeme
v organizacich tohoto typu bézné setkat. Uvedte ke kazdému tvrzeni, do
jaké miry odpovida Vasi vlastni zkuSenosti se Zivotem uvnit podniku.
Zakrouzkujte prosim jednu z nasledujicich moznosti odpovédi:

rozhodné souhlasim
spi$e souhlasim
nemohu se rozhodnout
spi$e nesouhlasim
rozhodné nesouhlasim

U W N =

Dotaznik, ktery vyplnite, je anonymni a bude vyhodnocen statisticky.
Nikdo nebude mit moznost spojit vase jméno s informacemi, které nam
poskytnete. Vyplnéni dotazniku bude trvat asi 30 minut. Predem dé-
kujeme za spolupraci, ktera - jak doufime - bude pro celou organizaci
prospésna.

Jiti Winkler
Al Moznost pracovat v naSem podniku je 1 2 3 4 5
zameéstnanci vysoce ocefniovana.
A2 Prace v na$i organizaci mi dava prileZitost 1 2 3 4 5
vyuzit profesni specializaci.
Bl Prace je mezi zaméstnanci jasné rozd€lena. 1 2 3 4 5

B2 Uvnitf oddéleni je préce rozdélena jen vSeobecné: 1 2 3 4 5
vice zbyva na vzdjemné vyjasnéni pracovnich
ukoli mezi zaméstnanci.

B3 Praci, na kterou jsem byl(a) prijat(a), musim 1 2 3 4 5
zvladat jako rutinu.
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B4 Moje prace predpoklada iniciativu anové napady. 1 2 3 4 5

B7 PfifeSeni pracovnich tkold jsou jasné uréeny 1 2 3 4 5
hranice mezi témi, ktefi maji a nemaji pravomoc
rozhodovat o zptisobu feseni.

B8 Pfi feSeni pracovnich ukolt nasi zaméstnanci 1 2 3 4 5
rozhoduji o zptisobech fedeni spiSe samostatné.

C1 Nas$ podnik se stard o pracovni perspektivu 1 2 3 4 5
a rozvoj zaméstnanci.

C2 Nas podnik se stara predevsim o to, aby 1 2 3 4 5
pridélena prace byla splnéna.

C3 Ptizadavani prace zaméstnancim oddéleni se 1 2 3 4 5
bere ohled na jejich osobni vlohy a schopnosti
i soukromou situaci.

C4 Piizadavani prace na oddéleni se striktné 1 2 3 4 5
predpoklada jen plnéni pracovnich povinnosti
zameéstnanci.

C5 O budouci praci rozhoduje pouze vedeni 1 2 3 4 5
organizace.

C6 Na pripravé budoucich pracovnich postupti 1 2 3 4 5

a programl se néjakou formou zucastnuji
i zaméstnanci.

D1 V nasi organizaci existuji jasné hranice mezitémi, 1 2 3 4 5
kdo maji a kdo nemaji kontrolni pravomoci.

D2 Zaméstnanci maji velkou samostatnost 1 2 3 4 5
v rozhodovani o své ¢innosti a provadéji také
kontrolu vlastni prace.

D3 V organizaci je pti vSech ¢innostech kladendtraz 1 2 3 4 5
na naklady, které musi byt brany v tvahu.

D4 Kvalita a vyznam préce jsou v nasi organizaci 1 2 3 4 5
dilezitéjsi nez vynalozené naklady.

D5 V nasi organizaci je kladen velky dtiraz na 1 2 3 4 5
dodrzovani termint.

D6 Je-li pro kvalitu prace nezbytné, aby trvala déle, 1 2 3 4 5
nez bylo dohodnuto, nase organizace neni proti
tomu.
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E1l

E2
F1

F2

F3

F4

Gl

G2

G3

G4

H1

H2

I1

12

Zaméstnanci spie nevstupuji do pracovniho
rizika.

Zaméstnanci musi pti své praci ptijimat rizika.

Prace v naSem podniku je proménliva, a proto
ji nelze dobre predvidat.

V nasem podniku se pracovni ¢innosti spise
opakuji, a proto jsou predvidatelné.

Reakce organizace na pozadavky trhu jsou
zavislé na momentalnich okolnostech a jsou
proto spise nahodilé.

Reakce organizace vychazeji spiSe z pfedem
stanovené koncepce a jsou proto provadény
prubézné.

V organizaci je bézné, ze nové prichozi
zaméstnanec se rychle prizpusobi a citi, Ze je
vitan.

Nové prichozi pracovnik se obtizné vyzna ve
spletitosti pracovnich vztahti a musi vyvinout
usili, aby se szil s kolektivem.

V podniku muize byt Gspé$ny kazdy, kdo

o to usiluje.

V organizaci mohou byt uspésni jen uréiti
vyvoleni lidé.

N4s podnik usiluje predev$im o spokojenost
zakaznikd.

vvvvvv

stanovenych pracovnich norem, nékdy i na tkor

spokojenosti zakaznika.

Vétsina zameéstnanci organizace se chova tak,
aby nikomu z venku nebylo zcela jasné, co se
u nas déla.

Nase organizace oteviené poskytuje informace

ey s

klienttim z vnéjsiho prostiedi.
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B. Struktura kvalitativniho rozhovoru
s experty — pracovniky socialnich odbor

Schéma vyhodnoceni odpovédi: Vyhodnoceni neni kvantitativni, ale
predev$im kvalitativni. Tedy nejen tddaje typu slabé — stfedné — silné, ale
hlavné stru¢né charakteristiky a popisy zvolenvch ¢i vytvorenych kate-

gorii tak, jak byly zminény v rozhovorech ¢i konstruovany z posouzeni
protokolu.

1. Uvod

Udaje o pracovnikovi: zatazeni-néplii préce, pohlavi, vék, vzdélani, praxe

2. Pojeti klienta

a Jaké kategorie klientt se rozlisuji (oficidlné a neoficidlné)
b Podle ¢eho (jaka hlediska jsou dulezita)
¢ K ¢emu rozliseni slouzi, pokud ano

3. Pri¢iny chudoby
a dvody, pro¢ jednotlivé kategorie maji nizké prijmy
b pro¢ pobiraji socidlni davky - zvlasté davody
nezameéstnanosti ¢i malého pracovniho vydélku

4. Situace a potrebnost jednotlivych kategorii (bez ohledu na priciny)
a které kategorie v nejobtiZnéjsi situaci
b které naopak méné potfebné?
¢ maji nékteré z nich specifické potieby? Jaké?

5. Opravnéni a neopravnéni klienti — podle ¢eho rozlisit?

(Naptiklad nakolik jsou uplatnéna kritéria: potteb, zasluh (jako Ze tieba
dlouho pracoval), chovani a morélky (snazi se najit zaméstnani, co jen
muze), osobni zndmosti, nebo obecné socialni blizkosti ¢i podle socialni
hodnoty (je to normalni rodina, Zadni vyvrhelové), obecné socidlnich
obcanskych prav a solidarity, nakolik se berou v potaz t¢inky systému -
napt. kazi klienty
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6. Jaké vznikaji problémy piijednani s klienty?
7. Co pocituji jako nejvétsi problémy?
3. Pojeti sytému ddvek
8. Jaké ma systém davek ucinky?
a socidlni ochrana (adekvatnost, kryti specifickych potteb,
které kategorie, které davky)
b na pracovni pobidky (opét co v této souvislosti zdtiraznuji)
¢ zneuzivani (naduzivani
d ,poduzivani® (nevyuzivani)
9. Jaké ma systém mezery?

10. Moznosti feSeni? — vlastni naméty

4. Pojeti socidlnich pracovniku (ddvkari)

11. Typologie davkari - resp. pracovniki
napt. typ pristupu (napéti mezi hmotnou-realnou a formalni
spravedlnosti)

duraz na cile a vysledky
ano ne
. Lo ano »soudcovsky* »ufednicky*
ditraz na predpisy iy . « P
ne »volné uvazeni ~rezignace, odmitani

12. Provadéji davkari mezi sebou konzultace? Na kolik je rozhodovani
diskutovano?

13. Jaky je stupenn pravomoci a rozhodovaci volnosti pfi posuzovani?
Pocituji jako velkou — malou?

14. Nakolik preferuji — nepreferuji rozhodovaci volnost a pro¢ a v éem?
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SUMMARY

The submitted paper is an extended and revised edition of the book
Implementation: Institutional aspects of analysis (Winkler 2002). It pre-
sents a comprehensive theoretical and empirical study that focuses on
implementation of public and social politics in the Czech Republic. Since
the first edition was published twelve years ago, little has changed about
the fact that implementation of political agendas is still a practical as well
as an important theoretical research problem. Analytical studies of the
political process that have been carried out, especially abroad for several
decades, have accumulated a number of specific findings about the effec-
tiveness and efficiency of these agendas and their so-called ‘implemen-
tation deficit. However, a sufficiently sophisticated theoretical synthesis
of these findings does not yet exist and methodological discussions on
the implementation of analytical studies have become more intensive.
Compiling and complementing the existing theoretical findings about
the implementation of public programs as well as justification and ap-
plication of specific research strategies in the implementation process,
remains the objective of the work. This strategy derives from the institu-
tional analysis perspective of the organizational environment of public
policy. The research results of organizational culture for social benefits
in the Czech Republic and also the findings of analysis of organizational
attitudes and opinions of council workers, who implement this system of
social benefits, are consequently part of this study.

The first four chapters are given to describing the theoretical starting
points of analysis of public programs. It provides analysis of rational-
ist and institutional concepts of political process. The author comes to
the conclusion that the theoretical starting points offer more a comple-
mentary than alternative view of political life and rationality of political
behaviour. The characteristics of political behaviour are changeable and
originate mainly from the institutional and organizational contexts of the
political process.

In chapter five the author analyses two traditional approaches to
analysis of the implementation process — marked as “top-down” and
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“bottom-up”. The author surmises, that the use of both approaches in
research work is partial and that the efficacy of these two methodologies
is highly dependent on the organization of individual programs. The
author also describes the concept of a “third way” (J. E. Lane) of im-
plementation analysis, which is analysis of its organization. The author
interprets Lane’s third way, as a kind of “metatheory”, capable of taking
the methodological lead when implementing specific analytical and eval-
uation studies.

In chapter six and seven the author focuses on the analysis of cultural
models of organization ensuring the implementation process. These
models are distinguished by different “parameters” for setting the levels
of program responsibility and trust assigned to individual participants.
Various types of organizational cultures set different responsibilities, ac-
cording to organizational rules and different scales of individual freedom
during program decisions and activities. Organizational culture is pre-
sented as a summary of rules of program behaviour that is formed during
specific interactions with individual participants. It is therefore not in
fact distinct from specific program situations which are characterized
by variability in allowing changes of organizational culture. However,
theoretical distinction between cultural models and specific situations
of social organization of public programs is necessary. It enables analyti-
cally supportive distinctions between two concepts; freedom of decision
of an individual, and organizational autonomy of an individual, which
specifies the analysis of organizational coherence of public programs.
At the same time, it enables the distinction of two methodological re-
search perspectives of organizational culture, which the author classifies
as structuralist and perspective act theories, respectively.

Chapters eight to eleven are devoted to the presentation of two types
of empirical research of organizational culture for a program of social
benefits in the Czech Republic. The author applies a structuralist and
interactionist methodology. He concludes that the current organiza-
tional structure of the program does not enable the fulfillment of the
operative-stimulative function of social benefits. For a more effective
implementation of this target, the author offers methods to transform the
professionalism of the given social program as well as ways to engender
team and community cooperation at the local level of the program.
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