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SHRNUTI

Predkladana teoreticko-empiricka studie se zabyva implementaci verejné a
socialni politiky v Ceské republice. Vychdzi z predpokladu, Ze realizace
politickych programii je aktudlnim praktickym i vyznamnym teoreticko-
vyzkumnym problémem. Analytické studie politického procesu provadéné
zejména v zahranici po dobu nékolika desetileti nashromazdily mnoZstvi
konkrétnich poznatkii o ucinnosti a efektivnosti techto programii a o jejich
tzv. implementacnim deficitu. Zatim vsak neexistuje dostatecné
propracovana syntéza teéchto poznatkii a stale probihaji diskuse o metodé
provadeni analytickych a evaluacnich studii implementace. Cilem prace je
utridit soucasné teoretické poznatky o implementaci verejnych programii a
dale predlozit zduvodneni a aplikaci vyzkumné strategie organizacniho
zajisteni implementacniho procesu. Soucasti studie jsou proto vysledky a
zavery vyzkumu organizacni kultury socidlnich davek v CR.

Predkladana prace v prvnich trech kapitolach popisuje teoreticka
vychodiska  analyz  verejnych  programu.  Predklada  rozbor
racionalistickych a institucionalistickych koncepci politického procesu.
Autor dospiva k zaveru, Ze uvedena teoreticka vychodiska nabizeji spise
komplementarni nez alternativni pohled na politicky zZivot a racionalitu
politického jednani. Charakter politického jednani je promenlivy a je dan
podstatné instituciondalnim a organizacnim kontextem politickych procesii.

Ve ctvrté kapitole provadi autor rozbor dvou tradicnich pristupu k analyze
implementacniho procesu, které jsou oznaceny ,,top-down “ a ,, bottom-up “.
Dospiva k hodnoceni, ze uplatneni obou pristupii ve vyzkumné praci je
parcialni a Ze uspésnost techto dvou metodologii je vyrazné ovlivnena
zpiisobem organizace jednotlivych programii. Soucasné autor popisuje
navrh ,,treti cesty* (J.E. Lane) analyzy implementace, kterou predstavuje
rozbor jeji socialni organizace. Chdpe ji jako svého druhu , metateorii*
politického procesu, ktera muze byt metodologickym voditkem pri
provadeni konkrétnich analytickych a evaluacnich studii.

Vpaté a Seste kapitole se autor zabyva rozborem kulturnich modelu
organizacniho zajisténi implementacniho procesu. Modely se vyznacuji
odlisnymi ,,parametry* stanoveni programové odpovednosti a duvery
poskytované jednotlivym aktérum. Riizné typy organizacni kultury stanovuji
riiznou odpovédnost jedince vzhledem k organizacnim pravidliim a riiznou
miru individualni volnosti pri programovych rozhodnutich a aktivitach.
Organizacni kultura je predstavena jako souhrn pravidel programového
chovani, ktery se utvari v konkrétnich interakcich jednotlivych aktérii. Neni
proto ve skutecnosti oddelitelnd od konkrétnich programovych situaci,

iii



které se vyznacuji variabilitou umozZnujici zmeny organizacni kultury.
Teoreticka distinkce mezi kulturnimi modely a konkrétnimi situacemi
socialni organizace verejnych programiu je vsSak nutna. UmoZiuje
analyticky nosné rozliseni dvou pojmii: volnost rozhodovani jedince a
organizacni autonomie jedince, které zpresnuji rozbor organizacni
soudrznosti verejnych programu. Soucasné umoziuje rozliSeni dvou
metodologickych perspektiv vyzkumu organizacni kultury, které autor
oznacil jako strukturalistické hledisko a hledisko teorie jednani.

Kapitoly sedm az deset jsou vénovany prezentaci dvou typu empirickych
vzkumii organizacni kultury programu socidlnich davek v CR. Autor
vnich aplikuje strukturalistickou a interakcionistickou vyzkumnou
strategii. Dospiva k zaveéru, ze soucasné organizacni uspordadani programu
neumoziiuje naplnit pracovné stimulacni funkci socialnich davek. Pro
efektivnejsi plnéni uvedeného cile v diskusi navrhuje transformovat
organizaci uvedeného socialniho programu smérem kjeho veétsi
profesionalizaci a k prosazeni pravidel tymové a komunitni spoluprace na
lokalnt urovni programu.
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Uvod

FORMULACE PROBLEMU

Implementace verejnych programu jako prakticky problém

Veftejné programy chapu jako cilevédomé aktivity napldnované pro feseni
vefejné uznanych spoleCenskych ¢i skupinovych problémil a z4jmi. Jsou
z v&tsi Casti financovany z vetejnych prostiedkll a na jejich organizaci se
zpravidla pfimo nebo nepiimo podili stat. V poslednim desetileti vstoupily
do naseho vefejného zivota nové regulatni mechanismy. Patii k nim
predev§im trh a demokratické formy politiky. Trzni pravidla chovani,
postupna aktivizace obCani ve vetejnych zdlezitostech, rlist a ptisobeni
velkého poctu neziskovych organizaci, rozvoj profesionalnich spolecenstvi
se projevuji také pifi implementaci vefejnych a socidlnich programt.
Vytvafi se pluralita zpisobli poskytovani vetfejnych sluzeb obcantim.
S praktickou naléhavosti vznika otazka, jakou roli mohou hrat jednotlivé

institucionalni mechanismy pfi regulaci procesii demokratické politiky.

Uplynulé desetileti vyvoje ceské spolecnosti soucasné¢ ukézalo, Ze
zjednodusené predstavy o ,samoregulacni“ sile trzniho mechanismu
neodpovidaji souasnému spolecenskému vyvoji. Existuje trvaly a redlny
tlak na udrzeni a rozsifeni politickych feSeni spolecenskych problémii.
Postupny rist z4jmu o vefejné a socialni programy ve druhé poloving 90.
let byl vyvolan nékolika faktory. Za prvé na né¢j plisobi rist neurcitosti a
nestability hospodaiského prostiedi v téchto letech. Politici, obané i sami
podnikatelé hledaji v politickych programech stabilizaéni mechanismy

vetejného zivota. Za druhé promena postojii a hodnot v ¢eské spolecnosti a



postupna aktivizace obcani ve spolecenském zivoté¢ vede k formulovani
novych pozadavkii na vetfejné sluzby. Projevuje se ve vyzvach po vétsi
adresnosti a diferencovanosti vetrejnych a socialnich sluzeb, po rozsiteni
jejich obsahu a struktury do novych problémovych oblasti, jako jsou
ochrana zivotniho prostfedi, lep$i informovanost vefejnosti nebo
v ocekavani novych programi pro vétsi spektrum cilovych skupin a
mensinovou populaci. Za tieti je rist zajmu o vetejné a socidlni sluzby
sycen postupnym projevovanim negativnich externalit, které doprovazeji

soucasny hospodarsky vyvoj.

Posilovani spolecenské poptavky po vefejnych programech a sluzbach vSak
nedoprovazi vtomto obdobi adekvatni rist jejich nabidky. Jednim ze
zakladnich davodl jsou limity zdroji ze statniho rozpoctu. Naklady
spojené¢ s fungovanim socialniho statu zvySily v poslednich letech také
prakticky z&jem o percepci zacilenosti a efektivnosti vefejnych programii a
sluzeb. Nutnost omezovani ndkladl se stala bezprostfednim praktickym
motivem z4jmil o raciondlni a efektivni implementaci cili vetejnych
programll a ozivila zajem o racionalitu implementa¢niho procesu i mezi

odborniky.

Implementace veiejnych programi jako teoreticky problém

Implementace vefejnych programi neni novym predmétem pro
socidlnévédni vyzkum. Realizace cili politického programu byla vSak
odborniky po dlouhou dobu chépana jako technicky problém. Na
implementaci nahlizeli jako na v zasadé¢ neproblémovou fazi statné
politickych zasahti pIn¢ v souladu s pojetim statn¢ byrokratické organizace,

které prezentoval na pocatku 20. stoleti Max Weber.

Teprve po zvetejnéni teoretickych vysledkl behavioralni ekonomie a jejich

rozsifeni v teorii organizace se zacal védecky ptistup k implementa¢nimu



procesu Vv politice ménit. Po Simonovych studiich limitli racionalniho
rozhodovéni se stalo zfejmym, ze administrace vefejného programu je
,tvir¢i proces* zpracovavajici politiku adekvatné okolnostem a potiebam
jednotlivych aktérd. Tyto programové podminky, potfeby a zajmy
jednotlivych aktéri mohou podstatné ménit pivodni politické zadméry.
Z toho divodu odbornici zacali nahlizet na implementaci jako na soucast
tvorby vefejnych a socidlnich programt. Mezi cili a prostiedky realizace

politiky byl postupn¢ formulovan symetricky vztah.

Tento mysSlenkovy vyvoj vedl na pocatku 70. let ke vzniku prvnich
védeckych studii, které se zaméfily na rozbor procesnich stranek tvorby a
realizace vetejné politiky a sluZzeb. Rozvoj uvedené oblasti védecké prace
lze rozdélit do tfi etap. Prvni autofi implementacnich studii (Pressman,
1973; Hood,1976) vytvorili zdkladni vyzkumné nastroje a definovali
klicové problémy. Popsali proces ,,transformace* ¢i ,,rozpadu® ptivodnich
programovych cili v pritbéhu jejich realizace. Dale formulovali zékladni
vyzkumné otazky: jakym zplsobem organizace realizujici politicky
program proméiuje puvodni cile politiky a jakym zpisobem vztahy mezi
témito organizacemi ovliviuji realizaci cili. Byly tak poloZeny otazky,
které nasmérovaly implementacni studie k Ustfednimu  tématu

,implementa¢niho deficitu®.

Druha etapa implemetacnich studii, kterou lze zaradit do 80. let dvacatého
stoleti, pfinesla predev§im konkrétni popis implementacniho deficitu
v ruznych oblastech politiky. Studie v tomto obdobi se zabyvaly piredevsim
ttemi okruhy problémi. Za prvé autofi zkoumali téma tvorby cilt
vetejnych a socidlnich programi. Vychazeli z tradi¢ni manazerské teze, Ze
podstatnym faktorem uspéSné realizace je zpusob stanoveni cili

politického programu. Zabyvali se otazkou, zda tviirci vetejnych programi



jsou viibec schopni a skute¢né ochotni vytvofit sestavu jasnych hodnot a

cilt, které maji socidlni programy realizovat.

Za druhé implementacni studie v tomto obdobi hledaly 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 stfetdvaji staré a nové cile vefejnych a
socialnich programt. Poprvé je v téchto studiich formulovan problém
Hresistence existujicich organizacnich struktur vzhledem k novym cilim
politiky. V tomto obdobi je naznaen novy metodologicky pfistup, kdy
implementacni sily jsou nahlizeny jako faktory a vstupy, které ovliviiuji

vysledky reformované politiky.

Treti okruh problémli ma pravdépodobné nejvétsi vyznam, nebot’ jeho
feSeni otevielo metodologickou diskusi o konkrétni ,,technologii* produkce
a implementace vefejnych programt. Podstatou této diskuse byla teoreticka
reflexe racionalistickéh o pfistupu k analyze vefejnych sluzeb, ktery
vychézi z tzv. top-down modelu politického procesu. Tedy z predstavy, ze
vetejné programy jsou vytvareny postupné ve sméru od vladnich politikli a
profesionalt na tvorbu programu kimplementatnim pracovnikiim.
Vystupem programu ma byt Uplna administrace racionalisticky

konstruovanych politickych cilt.

Vysledkem uvedené diskuse bylo odhaleni normativniho a
institucionalniho ramce tohoto pfistupu k implementaci. Spociva ve
»statickém® pojeti demokratického statu jako realizatora socialnich a
vetfejnych sluzeb. Stat v podobé pevné byrokratické struktury nedava ptilis
mnoho prostoru pro vyjednavani politickych programil ,,zdola®“, tedy
obCanskym  sdruZzenim, zajmovym  skupinam, implementa¢nim
pracovnikiim. Diskuse dale ukézala (Sabatier, 1986) situa¢ni podminénost

uplatnéni metodologickych pfistupi k tvorbé 1 analyze politickych



programi. Pii r0zné konstelaci podminek a prostfedkd realizace
politickych programii se jevi adekvatnéjsi pouzivat rtzné analytické

ptistupy.

Uplynulé desetileti je mozné oznacit jako tfeti obdobi vyvoje
implementa¢nich studii. V této dobé se vyzkumné studie vyznacuji
ptiklonem ke konkrétni interpretaci ,,implementacniho deficitu. Zabyvaji
se hledanim a popisem jednotlivych faktorti, které mohou zpisobovat
malou uc¢innost a efektivnost vetejnych programi.. Naptiklad Parsons
(1995) upozoriuje na dilezitost spravné diagndzy socialniho problému a
na vyznam kauzalniho modelu implementace. Hogwood analyzoval
problematiku financovani a financnich zdroju jako jednu ze zékladnich
podminek implementace. (Hogwood,1984) Nekteti autoii studuji zmény
komunikac¢nich a informacénich technologii, podporujici provadéni
vefejnych programt a jejich vliv na vysledek implementace. Specifickym
tématem je také studium postoji cilovych skupin jako faktoru ovlivitujicim

implementacni vysledek.

Z celého spektra konkrétnich analytickych studii se v prabéhu 80. a 90. let
postupné vyd€luji vyzkumy zabyvajici se organiza¢nim zajiSt€énim
implementace. Piedpokladaji, ze zptsob organizace vefejného programu
milZze podstatnym zpisobem ovlivnit implementacni vysledek. Studium
organiza¢niho zajisténi politickych programi je postupné chépano jako
tieti, komplementérni piistup k analyze politiky vedle piistupu ,,top-down*
a ,bottom-up“. Pfedmétem zajmu se vtomto radmci stava struktura
organizac¢ni moci a autority, intra-organizacni a inter-organizacni konflikty,
zpisoby komunikace mezi jednotlivymi organizatnimi jednotkami a
formaln¢ stanovena i neformalné utvofena organiza¢ni pravidla. (Dunsire,
1986; Hill, 1997) Na souvislosti mezi zplisobem organizace vetejné¢ho

programu, jeho vysledky a hodnocenim upozoriiuji v poslednim desetileti



také nékteré vyzkumy v Ceské republice. Patii k nim napiiklad studie
Rozhodovani, komunikace a financovani ve vetejné politice (Purkrabek,
1999) nebo publikace Ceska socidlni politika na prahu 21. stoleti
(Sirovatka, 2000).

Doposud vsak existuje pomérné malo utfidénych syntetizujicich informaci
o realném pusobeni organizacnich pravidel na jednotlivé aktéry politického
procesu a o mechanismech vzdjemné determinace prvkd organizacni
kultury na jedné strané¢ a na druhé strané ¢astecné svobodnych, relativné
nezavislych jednotlivych aktéri verejnych programi. Organizace vetejnych
programi je piitom vzdy vyslednici plsobeni stabilizovanych
institucionalnich pravidel a jednani jednotlivych programovych aktért.
Déle existuje jen velmi malo pokusii o systematicky empiricky popis
pravidel organizacniho chovani vramci implementace vefejnych a

socialnich programu a zachyceni trendi jejich utvaieni ve verejné politice.

Piedkladand studie si proto klade za cil utfidit dosavadni teoretické
poznatky o zpusobech organizovani vefejnych programii a dale teoreticky
zdtivodnit metodické ptistupy k jejich empirické analyze. Tretim cilem je
konkrétni ptipadova studie organizacni kultury implementace programu
socialnich davek v CR provedena podle teoreticky zdiivodnéné vyzkumné

strategie.

Implementace socialnich davek jako vyzkumny problém

Nékteré davky statni socialni podpory a pomoci jsou v Ceské republice od
roku 1996 koncipovany jako adresné a spojené s testovanim piijmu a
majetku zadateld. Nutnou podminkou realizace této zmény bylo zavedeni
institutu Zivotniho minima. Nova formulace programu socidlni podpory
byla spojena s novymi ocekavanimi a cili. Zékladnim cilem piijmové a

majetkove testovanych socialnich davek je zajistit obantim rovné pravo na



socialni ochranu tim, Ze jim bude garantovan piijem na urovni spole¢ensky

uznaného zivotniho minima v pfipadé, ze sami nemaji dostatecné piijmy.

Pozadavek rovnosti v piistupu k uzitkim a sluzbdm nabizenym systémem
socialnich davek piimo souvisi s hodnotovym ramcem nasi socialni
politiky. Jeho interpretace nejsou jednoznané a podléhaji politickym
zméndm. Problémem se napiiklad jevi stanoveni limitd rozsahu
rovnostafstvi. Pojeti rozsahu rovnosti zalezi na teoriich o tom, co ovliviiuje
lidské chovani. Pohled spojeny s neoklasickou ekonomickou teorii, kde se
lidé snazi maximalizovat individudlni uzitek, zdGraziuje, Ze rovnostarstvi
muze podkopat stimuly k praci. Interpretace, ktera piipousti, ze jedinci jsou
vice ovlivnéni svymi socidlnimi vazbami a normami, vychazi z
predpokladu, ze dopad rovnostaiskych programt bude zalezet mnohem
vice na socidlnim ramci, ve kterém se uskutecnuji. Dal§im problémem je
rozliSovani rovnosti ve vysledku a rovnosti v piilezitosti. Politiky zamétené
na rovnost ve vysledku musi sméfovat ke stejnému postaveni lidi ve
spoleCnosti  jako zakladni hodnoté. Programy zaméiené na rovnost
v ptilezitosti jsou méné narocné. Jejich cilem je dat jednotliveim stejny
startovaci bod v nerovné spolecnosti. Nové koncipovany systém socidlnich
davek v Ceské republice vychazi spise z ekonomického piistupu k rovnosti
a jeho cilem je pfedevsim zajistit rovnost prilezitosti na pracovnim trhu a

ve vefejném zivote.

Druhym zakladnim cilem nové ochranné socialni sit¢ tedy meéla byt
skutecnost, ze bude piisobit jako stimulétor, ktery umoznuje a usnadiiuje
klientiim navrat do pracovniho poméru. Pii konstrukci urovné Zivotniho
minima je tak postaven proti sobé dvoji ucel: socialni davky maji zajistit
dostateCnou socialni ochranu v situaci nouze, naproti tomu by nemély
oslabit pracovni pobidky a zplsobit dobrovolnou zavislost klientli na

davkach.



Tteti ofekavani spojené s adresnosti nového systému socidlnich davek
spocivalo v predstavé o redukci nakladi vynaloZenych na statni socidlni

podporu a pomoc.

Tato oCekéavani se vSak nepodatilo zcela naplnit (Sirovatka, 2000). Z tad
odbornikli a jednotlivych aktérii socialni politiky zazniva nékolik typt
kritickych hodnoceni. Pfedevsim se jevi, ze pracovné pobidkova funkce
systému socialnich davek je malo u¢innd. Zavislost davek na vysi piijmu
vzdy vytvafi urCitou past. Rozhodovani o naroku zéavisi na vysi piijmu
zadatele o davky. Pfijemce pak mize vychdzet ze skuteCnosti, Ze s riistem
jeho pfijmu narok na davky zanika. Muze se rozhodnout pro dobrovolnou
zavislost na socialnich davkach. Do hry tedy vstupuji piijemcova
ocekavani a motivy spojené s zadosti o socialni podporu. Mozné ocekavani
a socialn¢ kulturni kontext klientl pravdépodobné nebyly dostatecné brany
v uvahu pfi koncipovani programu. V tomto smyslu lze namitnout, Ze
systém piijmové a majetkove testovanych socidlnich davek vyzniva
»paternalisticky* a ,.terapeuticky* (Vos,1994). Nebere dostate¢né¢ v tivahu
pii své realizaci cile a ocekéavani svych klientli. (Marshaw, 1983)

Dalsi skupina kritickych hlast upozorfiuje na neschopnost systému zajistit
rovné pravo na socialni ochranu vSem Zzadatelim. Kritika se soustfedi na
neadekvatnost informaci, které by vedly k odmitnuti zadosti, na obtiznost
nestranné¢ho, objektivniho testovani piijmi a majetku. Poskytovani
socidlnich davek pfindsi velmi Siroké spektrum piipadi a situaci, které je
potfebné posuzovat. V disledku téchto okolnosti dochazi k chybam pii
rozhodovéani o vysi jednotlivych ddvek a ke zneuzivani ¢i nevyuZzivani

systému ze strany zadateli.

Treti typ kritiky realizace systému socidlnich davek vidi pficinu

nenaplnénych ocekavani 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 systému

socialnich davek, ale v jeho disledné a presné realizaci.

Uvedena kritickd stanoviska jsou tedy rozdilna v hodnoceni pficin
nedostatkll. Neni jasné, zda nenaplnéna oc¢ekavani maji systémovy ptivod
a souviseji s koncipovanim cilti nové strategie socialnich davek zalozené
na uplatnéni principu zivotniho minima nebo maji zdroj spiSe v
neadekvatni organizaci procesu socialnich davek.Odpovéd na takto
polozenou otazku neni jednoducha. Cile socialné politického programu a
organizace €1 vybér nastroji k jejich zajisténi spolu uzce souviseji.
Vytvéaii se mezi nimi symetricky vztah. Politické cile a ocekavani
predurcuji organizacni zajisténi programu. Na druhé strané existuji
objektivni organiza¢ni podminky, které determinuji realizaci politicky
vyjednanych a formulovanych cili. Nezavislé hodnoceni a analyza
nového systému socidlnich davek tedy nutné predpoklada systematicky
popis také jeho organiza¢niho zajiSténi. Pfedkladdana empiricka studie je
tedy pokusem o popis redln¢ fungujicich organiza¢nich pravidel, v jejichz
ramci se davky socidlni podpory a pomoci realizuji. Vychodiskem je
hypotéza, ze organizace socialnich davek u nas vytvéii zdroje problému a
konflikt, které brani plné realizaci planovanych cili , a to predevSim
stimulaci klientd do pracovniho poméru. Budu se zabyvat nasledujicimi
hlavnimi vyzkumnymi otazkami. (1) Zda-li pfi realizaci socialnich davek
dochazi k reinterpretacim a transformacim cilti systému? (2) Podle jakych
pracovnich orientaci a pravidel postupuji realizatofi socialnich davek? (3)
Zda-li existuji v organizacnich pravidlech rozpory a nekonzistence, které

mohou vyvolavat nebo prohlubovat dysfunkce systému?



Kapitola 1

IMPLEMENTACE A POLITICKY PROCES

Definice zakladnich pojmii

Chci-li se zabyvat popisem racionality provadéni socialni a vefejné politiky
a analyzovat zékonitosti a vztahy, které realizaci politiky uspotadavaji, je
nutné zacit vymezenim zakladnich pojmi. V této kapitole se tedy budu
zabyvat charakteristikou slov politika, politicky proces a implementace

politickych programd.

Politika jako systém a proces

Slovo politika, véetné slovniho spojeni s adjektivy vefejnd a socidlni,
obsahuje v &esting" jistou dvojzna¢nost a moznost nedorozuméni & iluze.
Dvojznacnost slova spociva vtom, ze kromé rozhodovani politickych
autorit a tvorby jejich strategie zahrnuje vzdy také jistou politickou
aktivitu, ¢innost nebo jednani. Cilevédomé politické jedndni ma vice ¢i
méné rozvinuté procedury, nastroje, postupy 1 praktické triky a tyto jsou
vazany vzdy na konkrétni politické aktéry. Termin politika tedy na jedné
stran¢ obsahuje vyznam, ktery Anglosasové nazyvaji ,,politics* a na druhé

stran€ ma vyznam, ktery v angli¢tiné oznacuje slovo ,,policy*.

,Politics podle Arona (1993) oznacuje oblast nebo politicky systém
(naptiklad socidlni zabezpeceni, bytova politika, rodinna politika), v némz
vstupuji do kontaktli, vztahti a konflikth rizné programy politické ¢innosti.

Je to obor lidské ¢innosti, v némz se stfetavaji jednotlivci nebo

1) Podobné je tomu v fad¢ jinych evropskych jazykd. Piikladem mize byt francouzstina a italstina.
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skupiny, z nichz kazdd ma napiiklad své socialné politické programy, své
cile, zdyjmy a n¢kdy i svou filozofii. ,,Policy* znamena program ¢innosti
nebo samo jednani jednotlivce, skupiny ¢i vlady. Je to metoda Cinnosti
nebo cinnost, kterd se vztahuje kurCitému problému nebo souhrnu

problému né&jaké pospolitosti.

Nebezpeci iluzornosti uzivani slova politika spociva v tom, Ze zadména
uvedenych vyznaml vytvafi iluzi a mystifikaci, ze politik €1 jind autorita
vefejného Zivota mize takiikajic automaticky, samoziejmé realizovat sva
rozhodnuti a nemusi si klast otdzky, zda-li jeho politické aktivity vedou
k planovanému cili. Vytvéii se ,,iluze rovnych moznosti“ (Hill, 1997)
realizace vSech programu, které mohou byt v ramci politického systému

vyjedndny, navrZeny a schvaleny.

Rozliseni uvedenych dvou vyznami politiky je nutné i pfes to (nebo snad
pravé proto), ze predmétné oblasti, které¢ predstavuji, spolu redlné tzce
souviseji. Konkrétnim politickym programiim a ¢innostem hrozi neustéalé
nebezpeci, ze se stfetnou s aktivitami jinych politickych aktéri. Rlzné
politické programy nejsou nutné ve shod€. Tato vazba plati 1 naopak.
Nepodafi-li se realizovat konkrétni politické programy, pak hrozi
nebezpeci, Ze prestane existovat 1 politicky systém pospolitosti ¢i néjaka
jeho oblast. Ba jesté vice. Pokud piijmeme platnost Tocquevillovy teze o
primatu politiky, hrozi nebezpeci, ze piestane existovat celd pospolitost ve
svém usporadani. Realizovatelné vladnouci politické programy tedy
vyzaduji uznani a podporu i téch politickych aktér, ktefi jsou v dané
situaci ovladani a podfizeni. Uvedené souvislosti plati také pro oblast
socidlni politiky. V tomto smyslu vystupuje vyznam Sirovatkovy aktualni
poznamky, ze socialni politika zacinad vytvaret na prelomu tisicileti limity
reformy Ceské spolecnosti. (Sirovatka, 2000) V procesech socidlni politiky
se rozhodovani o cilech a jejich zménéach prostupuje s jednanim, které ma

tyto cile realizovat. Socidlni politika je specifickd cilevédoma lidska
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¢innost, kterd se pii své tvorbé i realizaci podstatné opird o vefejné

akceptovani.

Jaké jsou empirické souvislosti konstatovani, Ze politika spiSe zahrnuje
cilevédomé kolektivni aktivity a soucasné sestavy spolec¢ensky legitimnich
rozhodnuti nez jen rozhodovani mocnych o vefejnych a socialnich
problémech a vécech? Hill (1997) nachazi n€kolik dulezitych empirickych
konsekvenci  propojeni rozhodovani s kolektivni  Cinnosti, které

charakterizuji proces tvorby a realizace politiky.

Za prvé struktury pozic, na kterych probihaji politickd rozhodnuti, jsou
Casto velmi komplexni povahy. Rozhodovani, je-1i v€lenéno do politickych
aktivit, se rozSifuje v prostoru a cCase za hranice iniciatori tvorby

politickych programt.

Za druhé konkrétni politiku zpravidla necharakterizuje jedno rozhodnuti.
Jde o série rozhodnuti, které¢ davaji vice ¢i méné jasny obraz o tom, co dana

politika znamena.

Za treti politika zaznamenavd promény v Case. Vcerejsi stav ideovych
vychodisek, cili a principil realizace neni stejny jako dnes. Svou roli mtize
hrat zména rozlozenti sil, které urcuji orientaci politickych programu stejné
jako zpétné vazby zrealizace prvnich rozhodnuti. Toto konstatovani
neznamena, Ze se politika (socidlni a vefejnd politika) neustale strukturalng
(kvalitativn€) proménuje. Hill pouze konstatuje, ze utvaieni politického
programu je dynamicky proces, ktery zahrnuje jak kvantitativni pohyb, tak
kvalitativni zmény. Tvrdi, Ze popis téchto procesnich a strukturalnich zmén

je potfebny pro pochopeni racionality politického systému.

Za c¢tvrté dynamicky a proménlivy charakter politického procesu vede ke

stavu, kdy vétSina tvlrct politickych programi se setkava s tézkostmi pfi
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stanoventi ,,cilli ukonceni programu‘* (Hogwood a Gunn, 1984) nebo jinymi

slovy pii urceni ,, uspésnosti politiky* (Hogwood a Peters, 1983).

Za paté s predchozim bodem souvisi empirické konstatovani, ze politicky
proces probihd i v situaci, kdy konkrétni politickd rozhodnuti absentuji.
Soucasti tohoto procesu jsou 1 aktivity, které probihaji bez aktualnich
rozhodnuti tvlrcl politickych programt. Podle nékterych autorti se tak
pravidelné dé€je v situacich, kdy politické aktivity jsou zamétené na udrzeni
soucasného stavu. Status quo pokladaji aktéfi (politici, ufednici, socidlni
pracovnici, cilové skupiny) za legitimni a vykazuji resistenci ke zménam
v existujici alokaci hodnot. Analyza aktivit probihajicich bez explicitnich
politickych rozhodnuti je nezbytnou soucasti studia dynamiky politického

procesu.

Konec¢né za Sesté hleda Hill odpovéd’ na otazku, zda-li v rdmci politického
procesu je mozné nalézt empirické evidence aktivit, které probihaji proti
nebo nad ramec legitimnich rozhodnuti. Domniva se, ze zejména v ramci
statnich vefejnych a socialnich programi lze pozorovat ¢innosti, které
nejsou ,,sankcionovany rozhodnutim formalnich autorit™ Tyto Cinnosti 1ze
objevit zejména, kdyz zaméfime pozornost na politické aktéry nizsi
organizatni urovn¢ pied Casem nazvané M. Lipskym ,street-level
bureaucracy®. Jejich studiem mizeme 1épe pochopit, jak probiha proces

tvorby a realizace politiky.

Funkcnost a legitimita politiky

Ze skutecnosti, ze politicky proces vsobé zahrnuje jednak vefejné
akceptovana rozhodnuti a jednak cilevédomou aktivitu smétujici k jejich
realizaci v pfedmétné oblasti plisobeni vyplyva, Ze racionalita a
smysluplnost politického jedndni ma dvoji zaméfeni: musi byt soucasné
legitimni a funk¢ni. Legitimita vetejného ¢i socidlniho programu znamena

schopnost vytvaret a zachovavat presvédCeni, ze existujici politické

13



struktury, cile, postupy i jednotlivé programové praktiky jsou pro dané
spoleCenstvi vhodné a spravné. Mira legitimity a tim 1 stability politickych
procest v soucasné spolecnosti zavisi na tom, o jaké zékladni hodnoty se
politickd rozhodnuti a programy cinnosti 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 vzasadé kategorie instrumentdlni racionality.
Dosahovani cilli je v tomto pifipadé¢ podminéno vybérem nebo moznostmi

prostiedkil a zdrojti k jejich dosazeni.

Ob¢ charakteristiky racionality politického jednéni jsou od sebe nerozlu¢né
a vzgjemn¢ se podminuji. ZkuSenosti svyvojem socidlniho statu
v poslednich desetiletich ukazuji, Ze zdroje krize jeho legitimity byly Casto
spojeny s nizkou Uc¢innosti statnich zasahti a s neschopnosti fesit existujici
socidlni problémy. Bell mezi zakladni pfiiny politické a socidlni
nestability v moderni spolecnosti fadi existenci ,,nefeSitelného problému
(1999:181) Na druhé strané ztrata legitimity a davéry cilovych skupin
v konkrétni vefejné a socialni programy je Casto chapana jako faktor nizké
efektivity a ucinnosti (funkcnosti) politiky. Mize vést k vyvolani
nezdmérnych nebo nezadoucich efektl. Proto Sabatier poklada za dilezité
faktory miry dosahovani cilti socidlniho 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 vSeobecn¢ piijimané. Je
soucasti $ir§i odborné diskuse o uloze legitimni politické moci, zejména
statu, v modernich demokraciich. Teorie reprezentativni demokracie
pouziva popularni piimér o demokratickych vstupech do politického
systému (volebni subsystém) a duasledcich politickych programi jako

vystupech. Vlivny autor konce 19. stoleti Wilson (1887) zformuloval
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tradiéni politologickou tezi o nutnosti jasného rozd€leni politického
procesu na politiku a spravu (public administration). Zatimco politika a
politikové se podle ni maji zabyvat tvorbou legitimnich rozhodnuti o feseni
novych ¢i aktudlnich vefejnych problémi, vefejnd sprava m¢éla
predstavovat soubor technologicky funkcénich a efektivnich aktivit
slouzicich k feSeni standardnich situaci. Na uvedeném rozdéleni mnozi

autofi setrvavaji. Souhrnné stav diskuse vyjadiuje Potiicek, kdyz pise:

,,Rozdil mezi verejnou politikou a verejnou spravou jako
praktickymi cinnostmi lze charakterizovat tak, Ze verejna
sprava zahrnuje zabéhnuté, rutinné se opakujici cinnosti
v ramci predem danych regulativii, zatimco verejna politika
je tvorbou cehosi nového, prekracujici stavajici praxi
uplatiovani verejného zajmu “ (Potiicek, 1997: 12)

Naznacena distinkce mezi politikou a spravou ma raciondlni jadro. Spociva
jednak v tom, ze politika (vefejnd a socialni politika) a sprava se ustavily
jako samostatné védni discipliny, které maji odliSny pojmovy a metodicky
aparat, ktery jinym zptisobem reguluje odborné vzdélané politiky a spravni
ufedniky. Dal$i divod rozliSeni mnozi autofi spatfuji v samotné praxi, v niz
oba typy c¢innosti legitimizuji spiSe rozdilné instituciondlni hodnoty a
normy. Jestlize zékladnim principem tvorby politickych rozhodnuti je
ustavovani spole¢ného konsensu vetejné pifijimanych feSeni, pak pro
spravniho tfednika ma principialni dtlezitost efektivni a technologicky

ptresny vykon danych ukolt a postupt.

Domnivam se, ze takové empirické evidence jsou rizné adekvatni pro
rizné oblasti vefejné 1 statni politiky a pro n€které z nich dnes jiz neplati.
Tvrdim, Ze ptisné lpéni na uvedené distinkci vychézi z neptesné empirické
generalizace konkrétné historické situace politického procesu v modernich
demokraciich druhé poloviny 20. stoleti spojené s piecenénim instituce
byrokratické administrativy. Uvedené tvrzeni je mozné brat jako jednu
zhypotéz, kterda mulze byt empiricky oveéfend nasledujici studii
v podminkéch realizace davek statni socialni pomoci v Ceské republice.
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Politicky proces a jeho faze

Oddélovani politickych rozhodnuti od provadéni vetfejnych a socialnich
programti vedlo k vytvoreni modelt riznych ,,stupiii* politického procesu
nebo modelt ,,politického cyklu®“ (Hill, 1997). Tvorbu téchto modelt
nazval Nakamura ,,u¢ebnicovym piistupem* (1987:144) Cela tfada autorti
se shoduje v ndzoru, Ze model stupiiti ¢i cyklu politického procesu je nutno
brat jen jako heuristicky nastroj, ktery vytvaii umé&ly obraz o realits.”
Skute¢ny politicky proces je daleko vice komplikovany, neni tvofen
z jednotlivych etap, fazi nebo cyklid. Jednotlivé politické procesy se
vzéjemné prostupuji, probihaji soubézné a v rtiznych smérech zavislosti na

sob¢. Parsons uvadi, ze

., ..idea rozdeélovani tvorby politickych programii (na
Jednotlivé stupné - JW) velmi zvelicuje racionalni podstatu
politického procesu a dava falesny obraz o tom, Ze tento
proces zacind ustavenim politické agendy a konci
implementaci a evaluaci. “ (Parsons, 1995:79)

Racionalistické hledisko podle téchto kritiki nebere v uvahu fadu
empirickych zjisténi a generalizaci, které je falzifikuji. Za prvé
charakterizuje politicky proces jako v podstaté probihajici ,,shora-dolt a
nebere na védomi autonomni aktivity aktéri na nizSich organizacnich
stupnich a ,,lokdlnich® pozicich.(Parsons, 1995) Za druhé ignoruje realny
svét politiky v tom, ze nezahrnuje rizné Urovn€ moci a jejich interakce
vzajemne propojenych politickych cykli. Z téchto divodii neposkytuje
také

2) Patii k nim napiiklad Stone (1989), Lindblom a Woodhouse (1993), Sabatier a Jenkins-Smith
(1993), Parsons (1995)

dostate¢né kauzalni vysvétleni, jak se tvorba a realizace programu

proménuje od jednoho politického cyklu ke druhému. Formalné logicky
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postup ¢lenéni jednotlivych etap politického procesu nebere v tivahu
otazky rozlozeni moci a autority a nutnosti legitimity politickych aktivit
mezi vefejnosti, cilovymi skupinami a dal$imi aktéry. Toto socidlni
prostfedi netvoii jednotny systematicky fungujici celek. Je to obvykle
komplexni konglomerat riznych a rozporuplnych vlivii, socidlnich skupin a
spoleCenstvi, které vytvareji podminky pro fadu neocekavanych zmén

politického procesu.

Model politického cyklu budu v této studii pouzivat jako poznavaci nastroj,
ktery umoziluje racionalni pojmovou strukturou uchopit komplexni realitu
tvorby vetejnych a socialnich programii. Mlize byt uzitecny, pokud nebude
branit uvédomeéni skutecnosti, ze poznavany svét je stejné realny jako jeho
idealni obraz v nasem poznani. Pravé neustadlé uvédomovani relativni
platnosti racionalniho poznévaciho modelu je obranou proti stereotypnim
zjisténim a ustrnutim na Groven ‘zdravého rozumu’, ktery poutavé popsal
W. Lippman (1921). V nasledujicich odstavcich se pokusim naznacit vyvoj
modelu politického cyklu, ktery vznika v souvislosti s rozvojem teorie

systému v socialni véde.

Vyvoj modelu politického cyklu

Systémovy pristup k politickému procesu rozpracoval jako jeden z prvnich
David Easton (1965). Vychdazi z piesvédceni, ze politické aktivity vytvareji
systém slozeny z procest, které musi byt v rovnovaze, ma-li politicky
systém fungovat a pietrvavat v ¢ase. Easton je presvédcen, Ze tento systém
existuje v prostiedi, které obsahuje fadu jinych systému (rodina, prace,

vzdélani , ekologicky systém atd.)

Autor se domniva, Ze jednim z kli¢ovych procesii politického systému jsou
vstupy, které maji formy politickych poptdvek a podpor. Poptavku

politického systému tvofi aktivity jedincl a skupin, které sleduji
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rozhodovani politickych autorit o alokaci hodnot. Podpora sestava
z takovych aktivit, jako jsou volby, dodrzovani pravnich norem, placeni
dani atd. Tyto aktivity vstupuji do ,,Cerné skiinky* tvorby politickych
rozhodnuti, kterd je v jazyce teorie systémul nazyvana ,transformacnimi
procesy*. Jejich hlavni funkci je tvorba vystupt systému. Politické vystupy
potom autor odliSuje od vysledkii, které chape jako efekty politiky na
obCany. Tak jako vkazdém otevieném systému, ktery ma sebefidici
charakter, 1 v politice Easton identifikuje subsystém zpétné vazby. Zpétna
vazba na zakladé kontrolnich funkci reguluje vztah mezi vystupy a

budoucimi vstupy do politického systému.

Obrazek ¢.1

Poptavka Rozhodnuti
POLITICKY , g
VSTEEY SYSTEM VYSTUPY

Zpétna vazba

V Eastonov€ modelu se projevuje naplno sila i slabiny racionalistickych
konstruktli. Provadi jasnou a ptehlednou strukturaci zna¢né¢ komplexniho
procesu a umoziluje tim analytické zaméteni na jednotlivé vytycené faze
politického procesu a subsystémy. Na druhé stran¢ vSak mnozi autofi jiz
kratce po publikovani oznacili model za velmi zjednodusSujici a nepiesny
(Edelman,1971). Logické sefazeni a rozfazovani v terminech "poptavkova
iniciace", "transformacni procesy" a "politické vystupy" nebere napiiklad
ohled na skute¢nost, Ze tvilirci a realizatofi politickych programi mohou byt
sami zdrojem poptavky. Tato "vnitini poptavka" se Casto projevuje v

riznych forméach aktivniho ovlivilovani vefejného minéni pomoci
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manipulace se slovy, vytvafenim povédomi o krizové socidlni nebo

politické situaci a pod.

Druhy typ kritiky Eastonova modelu vychéazi spiSe z pozic systémové
teorie. Lze je chapat jako reakce na rozvoj teorie systému. Jedna skupina
kritiki upozorfiuje, ze pluvodni model ponékud piehlizi vyznam
transformacnich procest. Kritizuji, Ze ponékud podceiiuje vyznam tvorby
politickych rozhodnuti a detailné se vénuje jen analyze poptavky a podpory
tvorby politickych programii. Autofi navrhuji rizné zplsoby rozkryti
"¢erné skiinky" rozhodovani. Doporucuji naptiklad vénovat vétsi pozornost
"intra-organizacni politice, ve které se ukazuje jako vyznamna rozhodovaci
role Ufednikil na centralni i lokdlni urovni vlady nebo mezi jednotlivymi
resorty statni moci." (Hill, 1997:22) Druha skupina kritikti vychazi ze
zjisténi, Ze sama 'Cerna skfiiika' tvorby rozhodnuti mize byt objektem
politické aktivity. Jde o aktivity, jejichz cilem jsou zmény a reformy
politického systému a jeho struktur, které podstatné ovlivituji programové
vystupy. Dror (1986) v této souvislosti zavadi pojem "tvorba meta-
politickych programti". Jazykem obecné teorie systémi muzeme fici, Ze
tato kritika doporucuje vénovat vétsi pozornost fidicimu a kontrolnimu

systému programu a v jeho ramci tvorbé zpétnovazebnych informaci.

Na zaklad& uvedenych vyhrad vznika cela fada® propracovangjsich klasifikaci
politického procesu. Naptiklad Jenkins (1978) a pozdéji Hogwood a Gunn
(1984) navrhuji vzajemné podobna rozliSeni fazi politického programu, ktera

se stala Siroce pouzivana:

3) Podrobny piehled modelt politického cyklu srovnej Parsons, 1995: 76-9
Jenkins: 7. Ukonceni programu

. Iniciace

. Informace

. ZvaZovani a analyza
. Tvorba rozhodnuti

. Implementace

. Hodnoceni

AN N bW~
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Hogwood a Gunn 5. Stanoveni cili a priorit

6. Hodnoceni a vybér strategie
1. Rozhodovani o rozhodnuti: ustaveni agendy 7. Implementace, monitorovani a kontrola
2. Rozhodovani jak rozhodnout: volba problénfu Hodnoceni programu
3. Definice problému: diagnéza 9. DosaZené tispéchy a ukonceni programu
4. Identifikace alternativnich FeSeni a povinnosti

I tyto modely tvoii verze racionalistické piedstavy tvorby rozhodnuti a
jejich realizace v politickém programu. Ve vSech uvedenych variantach je
implementace chdpédna jako jedna relativné samostatnd faze politického
procesu, oddélend od ostatnich. Pokusim se nyni blize definovat
implementaci s védomim vySe popsanych moznosti a limitd pouZziti takové

pojmovée konstrukce.

Pojeti implementace

Slovo implementace méa v odborné literatufe nejednoznacny vyznam. Tato
skute¢nost dokumentuje spiSe objektivni stav implementacni teorie 1 praxe
nez neschopnost autort dohodnout se na jazykové konvenci. Websteriiv
slovnik nau¢ny (1971) napiiklad chape implementaci jako aktivitu
implementovani nebo jako stav, ktery ma byt implementovan.” Definice
pojmu zn&ji ponékud nejednoznacné. 'Davat prakticky efekt' nebo 'vykon
néceho' na jedné strané a 'naplnéni' i 'uskute¢néni néceho' na druhé strané
jsou dvé riizné véci. Vykon vefejného ¢i socialniho programu nepifinasi

vzdy vysledky, které jsou uskute¢nénim jeho zdméra a plant. Proto Lane

4) Slovo implementace je ve Websterové slovniku nau¢ném vysvétleno nasledujicimi kli¢ovymi
slovy:

- "...dovadét do konce, uskutecnit, napliiovat..." ; "... davat prakticky efekt a dosahovat aktualniho
naplnéni podle konkrétnich méfitek..." ; "... zajisténi nastroji a prostiedkid praktického vyjadieni
néceho..."

spatfuje zakladni ambivalentnost pojmu implementace ve vyznamové

distinkci "...implementace jako kone¢ny stav a uskutecnéni néjakého
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programu ve vystupech a vysledcich a implementace jako proces nebo

vykon politického programu." (Lane, 1987: 528)

Vyznam implementace jako uskutecnéni néjakého programu ve vystupech
a vysledcich je mozné chapat jako derivat "Eastonova" systémového
zpusobu mysSleni pii analyze politického procesu. Ti, ktefi rozpracovali
systémovy model, potfebovali v urité etapé prace rozdélit transformacni
procesy uvniti systému vefejné a socidlni politiky tak, aby nebyly pfilis
velkou 'Cernou skiiftkou'. V riiznych variantach politického cyklu proto

rozlisili tvorbu politiky od jeji implementace.”

V ramci uvedeného pojeti vznikd moznost uvazovat o Gspésnosti naplnéni
cili politickych programti. Tyto uvahy vedly autory k formovani problému
'netspésné' nebo 'Caste¢né' implementace plvodnich zdmért. Tento
teoretickym hlediskem vznikly problém dostal oznaceni 'implementacni
deficit'. Empirické evidence nenaplnéni ocekavanych cilti vefejnych a
socialnich programt byly tak pisobivé, ze otazka, pro¢ nedochazi pri
realizaci politickych programii k naplnéni puvodnich ocekdvani, se po
urcitou dobu stala dominantnim tématem studia politického procesu. Doslo
az ke stavu, Zze mnozi autofi slova implementace a implementacni deficit

za&ali chapat téméf jako synonyma. ©

5) Ve shod¢ s timto postupem napiiklad Van Meter a Van Horn definuji implementaci jako:
"...takové aktivity vefejnych nebo privatnich aktérd (jedinci ¢i skupin), které jsou zamérené na
dosahovani sestavy cilil vytvotenych v piedchozich politickych rozhodnutich". (Van Meter a Van
Horn, 1975: 445).

Podobné definovali Pressman a Wildavski implementaci slovy: "Termin 'implement' musi byt
spojen s predmétem politického programu" (Pressman a Wildavsky, 1973: XIV.)

6) Naptiklad klasicka prace Pressmana a Wildavského (1973) ma nazev "Implementace" a jeji
podtitul zni "Jak velké mnozstvi o¢ekavani ve Washingtonu se pfenasi na Oaklandy?".

Implementace jako proces realizace politického programu probihajici v
case miZeme definovat jako sérii rozhodnuti a interakci mezi aktéry

vefejnych a socidlnich programii. UspéSnost je zde definovana ponékud
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komplexnéji jako "...funkce interakci mezi tvirci politickych rozhodnuti,
iniciatory politickych programii, administrativnimi fedniky, poskytovateli

sluzeb a €leny cilovych skupin." (Lane, 1987:530)

V systémovém pojeti implementace jsou tyto vztahy racionalisticky
predurcené v nasledujici posloupnosti: prace administratora probihd po
formulaci politického programu, kterou realizuji tviirci rozhodnuti a role
poskytovatele vefejnych a socidlnich sluzeb zacina poté, co byl politicky
program administrovan ufedniky. Nepfihlizi se k subjektivni motivaci a
zamérum jednotlivych aktér politického procesu. Jejich intence a zajmy
pritom maji podstatny podil na reinterpretaci piivodnich cilti programu. Ve
skuteCnosti existuje vzajemnd hra sil a interakci mezi politiky,
administratory a ostatnimi aktéry implementace o cile a zpiisoby provadéni
vetejnych programil. Tato hra byla ¢asto opomijenou oblasti analyzy a

vyzkumu. Tvofi "chybé&jici propojeni” (Parsons, 1995) politického procesu.

Realizace politického programu v tomto pojeti je tvofivy proces, jehoz
pfirozenou soucasti jsou konflikty a stanovovani shody mezi jednotlivymi
aktéry. V tomto ramci nabyva na vyznamu otazka legitimity rozhodnuti a
diveéryhodnosti interakci mezi aktéry uvniti politického procesu. Stava se

vyznamnym faktorem funkcnosti vetejnych a socidlnich programti.

"Studium implementace je studiem zmeny: jak se zména
odehrava, moznosti, jak muze byt navozena. Je tedy studiem
mikrostruktur politického Zivota, jaké organizace vné i
uvniti- politického systéemu vytvareji vliv a vstupuji do
interakci s jinymi; jaké motivy vstupuji do jejich jednani a
jak se jednotlivé motivace téchto aktivit od sebe lisi."
(Jenkins, 1978: 203)

Klicovou otdzkou implementacnich studii nejsou v tomto pojeti
implementace deficity ptvodnich ocekavani, ale jejich vyvoj a zména v

pribéhu implementace. Pti vyzkumu nabyva na vyznamu ¢asova dimenze
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realizace vefejnych programu. Institucionalni "zrani" a "posilovani"
programu ma svou vlastni logiku, ktera mize byt relativné samostatnym
pfedmétem implementacni analyzy. V tomto ramci mohou byt studovany
ruzné "mechanismy prodleni" (Lane, 1987) mezi ocekavanymi cili, vystupy
a vysledky. Patii k nim napfiklad stanoveni legitimnich parametr a norem
rozhodovani, mira odliSnosti motivli a zajmii mezi participujicimi aktéry,
urovenn soudrznosti ofekévani implementacnich struktur, ktera vede k
vzajemné duveie a odpovédnosti jedndni, potieba a pravidla vytvareni
riznych koalic z4jmid. Uvedené aspekty tvofi soucast kulturniho
regulacniho aparatu implementace. Jsou to piiklady z hlediska tvlrch
programu objektivnich socidlnich struktur vztahii a pravidel chovani aktért
implementace, kterym se tvlrci politickych rozhodnuti musi umét

prizpusobit a soucasné regulovat jejich zmény.
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Kapitola 2

RACIONALISMUS A INSTITUCIONALISMUS

Teoreticka vychodiska analyzy verejnych programii

Véda o politickych procesech je definovana spiSe empiricky jako urcity
pohled na konkrétni politické procesy a instituce nez jako koherentni a
ustalend sestava teoretickych konceptl.. Historicky vznikala jako oblast
diskusi a soutéZeni riiznych alternativnich metafor, tezi a teorii. Vychazela
z tradic Aristotelovych a Toquevillovych myslenek, stejné jako Hobbesova
a Benthamova mySleni. Hledala inspiraci ve vyuZiti teoretickych koncepti
Adama Smithe, Karla Marxe, Emila Durheima, Sigmunda Freuda i
Charlese Darvina. V poslednich dvou desetiletich jsme svédky spise
pragmatického pfistupu pii vyuzivani a kombinovani myslenek socidlniho
kontraktu, utilitarismu, moderni mikroekonomické teorie
s institucionalnimi koncepcemi pravniho zajisténi politického Zivota, se
sociologickymi a psychologickymi koncepcemi autority a socidlni identity
a s moderni organizacni teorii. Z téchto zdroji se vytvareji rlizné varianty
popisu a vysvétleni politického procesu v moderni spolecnosti. Jejich cilem
je odhalit logiku a uspofadanost téchto procesti, odkryt racionalitu jednani

jejich aktért.

Utfidéni uvedenych variant obecného teoretického zajisténi studia
politickych procesti neni jednoduchy ukol. Nabizi se nékolik moznosti, jak
tuto préci realizovat. Jednou z nich je uplatnéni disciplinarniho hlediska.
Naptiklad Hill (1997) vnima okolnost, Ze v 80. letech se postupné vydéluji
a posilyji dva sméry teoretické analyzy politického zivota, které jsou
v mnoha smérech kontradiktorické. Na jedné strané zesiluje poptavka po

analyze tvorby politickych rozhodnuti a jejich implementaci zalozené na
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metodach odvozenych z klasické ekonomie a védecké teorie managementu.
Na druhé strané autor popisuje ve stejném obdobi rust deziluze
k moznostem ’piisné¢ védeckého” piistupu k tvorbé a realizaci politiky.
Tvrdi, Ze mezi odborniky se rozsifuje poznani, Ze politické procesy jsou
komplexni povahy. Jsou ovliviiované fadou externich a internich faktord,
které jsou relativné vzajemné nezavislé. Nelze je proto postavit pod tplnou
kontrolu formalni” védecké racionality. Ztéchto zavért vyplyvaji
praktické snahy po konstituovani specialni védni discipliny, ktera by se
zabyvala fizenim politického procesu (Public Management) nebo popisem
a hodnocenim procesii vefejné a socialni politiky (Public Policy, Social
Policy). Tyto nové discipliny jsou ptitom budovany na interdisciplindrnim

zakladu.

Mira zapojeni jednotlivych klasickych véd do konstituovani teorie
politického procesu je vSak odlisna. Vyznamné do ni vstupuje ekonomie.
Jako ptiklad mlize poslouZit teorie vetejné volby nebo ekonomicka teorie
byrokracie. Ekonomové pro ucely analyzy a hodnoceni vytvaieji kritéria
racionality jednani politickych aktéri, spravnich ufednikt, 1€kait,
vychovateldl, ucitelt ¢i socialnich pracovniki. Jsou jimi pojmy efektivita a
ucinnost, které odpovidaji ekonomické racionalité. Zakladni koncepci
ekonomické racionality je pfedstava, Ze raciondlni cinnost spociva
v efektivnim vyuziti nedostatkovych prostfedkit za ucelem maximalniho
dosazeni cili. Vramci ekonomického mySleni je tedy efektivnost
vynaloZenych prostfedkt vzhledem k dosaZeni danych cilii povySena na
zakladni kritérium racionality a nachazi se v samém stiedu hodnoceni

organizace procesu veiejné a socialni politiky.

Ponékud méné zatim vstupuji do popisované metodologické diskuse
sociologové. Pies nékteré konkrétni ptispévky (Turner,1977; Etzioni 1968)
se S$irSi socidlnévédni hledisko pii popisu a hodnoceni ’racionality

politického procesu” do konce 80. let pfili§ neprosazovalo. Pritom, jak
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poukazuje Bourdieu (1990), je to pravé “vyznamova distinkce pojeti
racionality spolecenského zivota”, ktera se stala tustfednim faktem
nesouladu mezi sociologii a ekonomii pii objasiiovani podstaty

individualniho chovani ¢lovéka.

Odlisnosti obou disciplin nejsou jen okrajovym sporem dvou védnich
obortl, ale stavaji se soucasti zdkladni metodologické otazky, jejiz teSeni
urcuje “statut védy pii analyze a hodnoceni vefejné a socidlni politiky”
(Fox,1991:713). Ve vztazich mezi sociologii a ekonomii se v poslednich
dvou desetiletich viditeIn¢ oslabuje vyznam tradicni paretovské
dichotomie. Podle ni je pfedmétem ekonomie raciondlni jedndni ¢lovéka,
zatimco pfedmétem sociologie je vyklad a vysvétleni iracionalnich prvka
lidského jednani. Mezi umélymi konstrukty homo economicus” a "homo
sociologicus” se postupné vytvarely hluboké priniky, které byly vedeny

)

zobou stran.” 'V 90. letech interdisciplinarni metodologické diskuse

nabyvaji na intenzité.

R. Svedberg zformuloval normativni podminky novych metodologickych
diskusi mezi rlznymi socialnévédnimi disciplinami nasledujicim
zpisobem: Za prvé mnohostranny pristup ke spolecenskému Zivotu.
Hospodarské, politické, socialni problémy jsou v soucasné spolecnosti
natolik komplexni povahy, ze neexistuje jedna socidlni véda, kterd by je
mohla uchopit sama. Kazdé4 védni disciplina je omezena svym pojmovym a
metodickym apardtem a zarovenn kazdd mulize nalézt své opravnéni pfi

poznani studované oblasti spole¢enského zivota.

7) Ze strany ekonomické tyto imperialni priniky tvofi napftiklad klasické prace G. Beckera (1958,
1976) nebo A. Downse (1957). Ze strany sociologické patii ke klasickym pracem tohoto druhu
naptiklad publikovana zprava vyzkumu Markets as Social Structures (White, 1981).

Za druhé, hranice mezi ekonomii a ostatnimi spolecenskymi védami musi
zustat oteviené. Odbornici potfebuji svobodné komunikovat pies linie

jednotlivych akademickych oborti, aby méli pfistup k objeviim v rozli¢nych
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védach. Navic se zd4, ze mnoho spolecensko politickych ¢i spole¢ensko
ekonomickych problémii lze poznat a vysvétlit pravé na hranicich

stavajicich védnich disciplin.

Za treti, veédecké poznani musi reagovat na komplexnost lidského chovani a
kultury. Nadéji na uspech maji teoretické koncepce, které vSestrannéji a
v souvislostech dokazi vysvétlovat spoleCenské, hospodaiské ¢i politické

procesy (Svedberg, 1996) .

Nasledujici studie se opirda pifedevS§im o sociologickou a teoreticko
organizacni tradici studia procesnich a organizacnich stranek vetejné a
socidlni politiky. Nekteré pasaze jsou vSak inspirovany konkrétnimi
ekonomickymi teoriemi, vysvétlujicimi “ekonomicko-politicky systém

spole¢nosti” (Lindblom, 1977)

DalSim kritériem tfidéni rdznych vychodisek analyzy a vyzkumu
politického procesu je mira praktického zapojeni analyzy do Fizeni
jednotlivych vetejnych programii a sluzeb. Klasifikace v tomto piipadé
bere vuvahu skutecnost, ze zodbornikii na provadéni nezéavislych
védeckych analyz se stile Cast&ji stavaji praktiCti experti, ktefi realizuji
sociotechnickou funkci védy na praktickou politickou nebo ekonomickou

zakazku.

Hogwood a Gunn (1981) rozliSuji mezi “analyzou politického procesu” a
“analyzami pro politicky proces”. Zatimco prvni typ studii se soustiedi na

pochopeni a vysvétleni tvorby a implementace politiky, druhy typ analyz

8) Podrobnéji o vyvoji vztahu mezi ekonomii a sociologii viz Winkler (2000: s.2-7)
se snazi o zdokonaleni racionality provadéni konkrétniho vefejného a
socidlniho programu. Uvedeni autofi vytvofili zndmou typologii analyz

politického procesu (1981), kterda do urcité miry vychazi z diivejsi prace

Gordona a jeho spolupracovnikti (1977).
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Obsahuje sedm nasledujicich variant analyz politického procesu: Za prvé
studie obsahu politického programu. Sestavaji z popisu a vysvétleni vyvoje
jednotlivych politickych oblasti, sektord nebo programi. V podminkéach
Ceské republiky napiiklad existuje analyza vyvoje systému socialniho
zabezpeceni po roce 1990 (Poticek ,1997; Sirovatka 2000). Uvedeny typ
studii zahrnuje také odpovédi na otdzky, jak byl dany program rozsifovan,

implementovéan a s jakymi vysledky probiha nebo prob¢hl.

Za druhé, studie politickeho procesu. Zamétuji se na jednotlivé etapy
tvorby a realizace politiky nebo jednotlivého programu a sleduji problémy,
ke kterym dochazi pii piechodu mezi jednotlivymi fazemi politického
cyklu. Tyto studie provadéji méteni vlivu jednotlivych faktorti na vznik a
vyvoj procesnich problémil. ZvlaStni pozornost je veénovana otazkam
implementa¢niho deficitu ¢i selhani a efektivity dosazenych vysledkd. Déle
se zabyvaji vlivem organizace a “’vnitini politiky” (Hill,1997) programu na
jeho pribéh a vysledky. Obsahovymi otazkami se tyto studie zabyvaji
zejména z hlediska, jak velky vliv ma obsah vefejnych a socialnich
programti (povaha feSené¢ho problému) na jejich pribeh a efekty. V tomto

smyslu je také vénovana urcitd pozornost cilovym skupinam a komunitam.

Za treti, studie vystupii politickych programii. Jsou zaméfeny na vysvétleni
urovné ndkladi vetfejnych a socidlnich programii a sluzeb, které se
proménuji podle jednotlivych zemi ¢i regionti. Tyto studie maji vétSinou
komparativni designe. Politicky program nebo subsystém je v nich bran
jako zavisle proménna. Jsou zkoumany odlisné socidlni, ekonomické,
technologické, kulturni podminky a faktory ovliviiujici vysledky politiky

v urc¢ité oblasti.

Za ctvrté, evaluacni studie. Uvedeny typ vyzkumu tvoii hranicni oblast
mezi analyzou politického procesu a analyzami pro politicky proces.

Evaluacni studie se vzdy zabyvaji analyzou vlivu konkrétnich programi na
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populaci nebo cilové skupiny. Lisi se vSak v tom, ze nckteré se zabyvaji
predevsim deskripci vystupti a dusledkli, zatimco jiné maji spise
normativni a preskriptivni charakter. Popisuji tedy, jak by méli organizatofi

a aktéii programu postupovat, aby dosahli urcitych vysledki.

Za paté, informace pro tvorbu politického programu. Tvoti podklady a
data pro tvirce politickych a programovych rozhodnuti. Jsou odvozeny
zpravidla zrGznych pribéznych analytickych zprav a monitorovacich
Setfeni, kterd jsou provadéna statnimi nebo akademickymi institucemi.
Jejich soucasti je diagndza vyvoje socialnich a vefejnych problémil ve

spole¢nosti.

Za Seste, studie procesu podpory politického programu. Ptedstavuji
analyzy, vnichz se autofi zabyvaji studiem podstaty systému tvorby
politickych rozhodnuti. Podpora tvorby politického programu zahrnuje
mechanismy statniho aparatu, rozlozeni funkci a kompetenci a moznosti
dosazeni dobré¢ vychozi pozice pro uspésny vysledek vetejné volby o
programu. Pfedmétem vyzkumu se ¢asto stdva rozbor planovaciho systému

tvorby politiky, jakoz i popis ¢innosti zajmovych skupin v dané oblasti.

Za sedmé, podpora politickeho programu. Analyzy politiky se samy
mohou stat soucasti podplirného systému vefejného nebo socidlniho
programu. Jsou to expertni studie, které analyzuji rizné moznosti natlaku a
presvédcovani, ptipadné samy realizuji urcity natlak v rdmci politického
procesu. Analytici v této ¢innosti pisobi bud’ sami, nebo ve spolupraci

s jinymi natlakovymi skupinami.

V dal§im textu pfedkladanou vyzkumnou studii mizeme zahrnout do
druhého typu analyz politického procesu. Necini si pfitom prvofadé naroky
na preskriptivni a normativni funkci. Soustiedi se pfedevs§im na empiricky
podlozeny popis organizacniho zajisténi raciondlniho pribéhu procesu

socialni politiky v oblasti poskytovani socialnich davek v Ceské republice.
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Ob¢ naznacené klasifikace vychodisek k analyze politického procesu jako
tvorby rozhodnuti a jejich implementace v sobé zahrnuji jako obecné tiidici
kritérium vztah k uplatnéni védecké racionality a racionalniho jednani
v politickém Zivoté spolecnosti. Pokusim se nyni identifikovat dvé obecna
teoreticka vychodiska, dvé vychozi teorie o podstaté racionality politického
zivota, které ziskaly v moderni spole¢nosti dominantni vyznam a vytvafeji
zékladni metodologicky ramec také pro analyzu vefejnych a socialnich

programt.

Dvé vychozi teze o demokratické politice

Prvni obecné teoretické vychodisko nahlizi politicky Zivot jako
uspofaddvany racionalni sménou. Politika je trhem pro obchodovani
s individualnimi a skupinovymi zajmy, které je realizované racionalné se
chovajicimi politickymi aktéry. Tato sména probiha vyjednavanim rtiznych
politickych koalic a ma v podstaté dobrovolny charakter. Druhé teoretické
vychodisko chape politiku jako kolektivni instituci. Je vniména jako vice
integrovany socialni utvar, ktery vznikl na zdklad¢ kulturné vytvoiené
politické identity aktérd. Trvajici politické instituce strukturuji politicky

zivot do urcitého fadu a usnadiuji jedinctim jejich individualni volbu.

Prvni teoreticky koncept, ktery charakterizuje politiku jako racionalni
sménu, nahlizi podstatu politického Zivota jako souhrn individudlnich
preferenci a zajmt vtazenych do kolektivniho jednani prostfednictvim
vyjednavacich procedur, formovani koalic, politického dialogu.
(Coleman,1966; Downs,1967; March, 1970; Niskanen 1971) V tomto
pribéhu maji individualni zajmy a preference prioritu a urcuji atraktivnost
oc¢ekavanych politickych disledki. Moznost kolektivniho jednani pak
zavisi na schopnosti potencidlnich partneri néco nabidnout a na jejich

“spésnosti” v procesu vyjednavani .
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Uvedeny teoreticky koncept ma své historické kofeny v teoriich
spoleCenské smlouvy v 17. stoleti. Politicka spoleCenstvi jsou zde
nahlizeny atomisticky. Spolecnost je ustavena z jedincti proto, aby doslo
k naplnéni jejich individudlnich cili. Jedinci postupuji pii spoleCenské
smlouvé instrumentaln€é. Vyplyvaji zni pro né jistd prava, ale na jejich
urovni nestoji povinnosti nebo zdvazky. Spole¢na ocekavani lidi se
vytvareji na zéklad¢ individualné vykalkulovanych vyhod spojenych

s obsahem dan¢ politiky nebo se spolupraci na ni.

Schopnost jednotlivych aktéri realizovat své zajmy a pifani v politickém
sménném systému zavisi na tom, jaka tato pfani jsou, jak sménitelné zdroje
ma jedinec k dispozici. Zajmy, které jsou konzistentni s pfanimi ostatnich
lidi, jsou snadnéji sménitelné a ve vetejném Zivote uspokojitelné, nez pfani,
ktera jsou k ostatnim konkuren¢ni. VéEtSi sménitelnost vstupnich zdrojt
znamena vétsi prava v politickém hlasovani a silngj$i obchodni pozici” na
trhu. V jedné verzi uvedené¢ho piibéhu dochézi pti sméné individualnich
prani a z&4ml k dosaZeni tzv. paretovského optima. Je to stav, kdy
v diisledku smény jsou na tom vSichni tc¢astnici koneckoncti 1épe nez pred
jejim zapocetim. Podle druhé verze dochazi pii sméné k riiznym formam
natlaku. Je to v situaci, kdy vychozi vyjednavaci pozice aktéra je nerovna.
V takovém piipad¢ ’dobrovolny” charakter smény se proménuje ve stav,
kdy jedna skupina politickych aktéri manipuluje a vnucuje svou vili

druhym.

Asymetrické vztahy na trhu, ne zcela efektivni chovani pfi politické sméné¢,
je mozné identifikovat pomoci pojmli soucasné¢ ekonomické teorie jako
externality, trZni selhani a monopol na trhu. Externalit na politickém trhu je
dosazeno, kdyz trzni chovani ma disledky - pozitivni i negativni - pro
obcany, ktefi nejsou ucastniky téchto sménnych transakci. Za statky, které
maji externi disledky, miizeme napiiklad povazovat obranu spolecenstvi,

ochranu zivotniho prostiedi, pravni ochranu obcani. Mezi externality
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nepochybné patii také zdravotni péce a vzdélavaci sluzby pro obCany. Tyto
externi dusledky posiluji vliv poskytovateli v politickém sménném

systému.

Klasicka ekonomicka teorie je zalozena na predstavé, Ze vSechny strany
trznich transakci maji dostate¢né piedpoklady, aby se mohly raciondlné
chovat jako prodavajici a kupujici. Realny svét ekonomickych 1 politickych
trhtt  vSak takové uplné soutéZeni a dokonalou konkurenci neumoziuje
v diisledku nedokonalych informaci a poznatkd potfebnych pro raciondlni
rozhodovani jedinct. Pro spravné fungovani politického trhu je tedy
nezbytné redukovat netplnost relevantnich informaci. Uvedenou redukei je
mozné v zdsadé dosdhnout lepSim vzdélavacim a informacnim systémem,
jehoz cilem by bylo posilit dostupnost a spravnost informaci, které
obCaniim pomahaji v racionalnim politickém rozhodovani. Lidem je

potiebné osvétlit podstatu vetejnych problému i mechanismy jejich feseni.

Problém monopolu na politickém trhu spocivd principidln¢ v tom, Ze
pusobi tézkosti konkurujicim politickym subjektiim a vytlacuje je z n¢j. Je
ironii, Ze extrémni trzni liberdlové akceptuji a hledaji ve spole¢nosti silu,
ktera by realizovala preventivni antimonopolni opatfeni. V tomto smyslu je
také pochopitelnd averze a oteviené nepratelstvi racionalistll a osvicenct
vici ideologickému a politickému monopolu cirkve v pocatcich budovani
liberaln¢ demokratického statu. Byli pfesvédceni, ze nabozenské tmarstvi
je potebné nahradit vladou osvicenych a vzdélanych politikti, ktefi by své
nabidky a politické plany dokézali racionalné zdivodnit a prosadit
v minéni ob&anské vefejnosti” .

Stav nerovné pozice pifi politické smeéné nasel tak své racionalistické
zdivodnéni v myslenkach osvicenci. Koncept politického zivota jako
smény individudlnich a skupinovych z4jmut realizované racionalné se

chovajicimi aktéry v rdmci obCanské verejnosti byl tedy doplnén a rozsifen
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o dalii racionalistickou koncepci op&vujici svobodu a rozum &lovéka.'”
Tam, kde racionalni sména politickych zajmt aktérti verejného zivota
selhava a je neefektivni pro dosazeni vSeobecného pokroku a uzitku ve
spoleCnosti, kde zdravy rozum obcCanii neni dostate¢né kompetentni
v rozhodovéani o vetejnych vécech, nastupuje véda, odbornost, pozitivni
vzdélani specialisti na feSeni vefejnych a socialnich problémi.
Vychodiskem osvicencii byla pfitom optimistické vira, ze védecké ndzory
budou legitimizovany obcanskou veiejnosti jakoby samoziejmé. Veédecké
poznatky maji nejvyssi poznavaci hodnotu a spravnost, kterou je potfebné

lidem osvétlit. Objektivni pravdy odbornikii se mohou stat legitimni

9) BIlizsi charakteristika vyvoje koncepce vefejnosti a vefejného minéni v socialni teorii viz
Winkler (1999b)

10) Zakladni myslenky osvicenstvi lze vyjadrit nasledujicim zptisobem: Za prvé. Je mozné ucelené
(holistické) a rozsifujici se (kumulativni) poznani pfirody a spole¢nosti. Lidské poznani ma
progresivni charakter. Sila rozumu je tak velika, ze “chram védeckého poznani” muze vysvétlit
cely svét. Za druhé. Rozvoj védy, rozumu, racionalniho vzdélani zabezpeci spolecensky pokrok.
Bezpravi, socialni problémy a chaos mezi lidmi jsou disledkem nevédomosti a tmafstvi
nekritické viry a slepé divéry. Za tieti. Racionalni poznani piirody a spole¢nosti maji univerzalni
charakter. Je objektivni.Za ¢tvrté. Veédecké poznani je odlisné a nadfazené jinym formam
poznani  jako  jsou nabozenstvi, zdravy rozum, ideologie a myty.
Za paté. Hodnotné a ovéfené védecké poznatky, které jsou vyuzité v praxi, mohou vést
k pokroku ¢lovéka i celé spolecnosti. Podrobnéji viz. Winkler, 2000: s.33 - 42

soucasti individualnich pfani laiki. Postup védecké racionality ve
spolecenskych védach se stal pro osvicence a pozitivisty cestou nastoleni
harmonického poradku a pokroku ve spolecnosti jako celku a ve verejném

Zivoté zv1aste.

Naznacenou dvojznacnost racionalistického vypraveéni o politickém Zzivoté
popisuje Lindblom (1977) dvéma modely vetejné politiky, které se od sebe
1181 moZnosti racionalniho fizeni spolecnosti. RozliSuje model spole¢nosti
fizené rozumem (osvicenstvi, pozitivismus, marxismus) a model
spolecnosti s limitovanou kapacitou lidského rozumu pro fizeni. Zatimco

prvni model vychdzi zmoZnosti pochopit a vyuzit mechanismy
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spolecenského pohybu, druhy model stavi na uplatnéni individudlnich
preferenci a rozumovych kalkulaci lidi, na vysledcich jejich racionélnich a
svobodnych interakci. Politickda a obCanskd svoboda neni jen néstrojem
k ekonomické prosperité, ale také efektivniho zabezpeCeni interakci lidi
vedoucich kfeSeni spolecnych problémt. Nahrazuje tedy nezavislou

védeckou analyzu.'”

Politika jako konstrukce a trvani instituci

Alternativni vychozi teze o politickém Zivoté v moderni spolecnosti klade
diraz na roli spoleCenskych instituci. Pfedstava svobodné smény
individudlnich z4yma a pfani vychazi z univerzélniho a statického pojeti
lidské pfirozenosti. Podstatné vlastnosti clov€ka nejsou ovlivnény
aktudlnim politickym zivotem. Instituciondlni vize politiky naopak vnima
jedince, politického aktéra, jako zavisle proménnou na dané kultute. Jako
ve své podstaté flexibilni a socidlné konstruovanou bytost. Cilevédomeé

jednani clovéka v politice je zakotveno a zakotfenéno v kulturnich

11) Srovnej (Poticek,1997:14). Zde téz charakteristika “uzaviené” a “oteviené” spolecnosti K.
Poppera (1994)

pravidlech a institucich, které jsou vysledkem spole¢ného konstituovani
minulych generaci politickych aktér, trvajici v case a stdle znovu
opakované interpretované jedinci v zivoté spolecnosti. Jednani politiki,
ufednikd, obcantl, odehravajici se podle téchto pravidel, je tedy kolektivné

ocekavatelné a akceptovatelné.

Instituce a objektivni socidlni struktury ocekavanych pravidel chovani
podle tohoto “vypravéni” vytvafeji a legitimizuji jednani politickych
aktérti. Nabizeji jim konzistentni a spoleCensky piijatelnd pravidla chovéni,
koncepty reality a spoleCenskych problémi v ni, standardy méfeni a
vnimani spolecenskych a politickych udalosti, citové vazby mezi lidmi.

Uvedené kulturni vytvory tvoti zdroje a kapacitu pro cilevédomou aktivitu
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lidi v politickém procesu. Politické jednani je zalozeno na racionalit¢ a
logice pfijatelnosti pouzivanych pravidel, rutinnich postupli, pravnich

norem, organizacnich povinnosti ¢i programovych procedur.

Institucionalni koncepce politického Zivota tvofi alternativu k teorii
racionalni smény. Cini tak dvojim zptisobem. Za prvé zdiraziuje roli
institucionalnich pravidel pii definici racionalni smény. Tvrdi, Ze racionalni
jednani aktérti politické smény zdvisi na subjektivnim vniméni a pojeti
alkternativ a hodnocenti jejich diisledktl. Tyto ”vyznamy a jejich subjektivni
interpretace jsou vSak konstruovany” v ramci spolecenskych a politickych
instituci (March,1996:251). Svoboda rozhodovéni a legitimita raciondlni
volby jsou vnimdny jako v podstaté instituciondlni pravidla, kterd byla
vytvofena v pfedchazejicim kolektivnim  zivot¢ lidi. Za druhé
institucionalismus oslabuje roli individudlnich svobodnych kalkulaci, pfani
a oc¢ekavani. Tyto kalkulace a ofekavani jsou vysledkem kulturni identity
jedince (North, 1990) a jsou také do znacné miry socidln¢ determinovang.
Stru¢né feceno: na vlastni uzitek zaméfené raciondlni kalkulace jedinct
jsou nahlizeny jako jeden z mnoha systému pravidel, ktery mlze byt za

urcitych okolnosti socidlné legitimni.

Selhani efektivnosti trhu v dasledku netplnosti informaci institucionalni
koncepce chape jako socialné a behaviordlné vytvotreny stav. Obrazy
nekonzistentnich a rozporuplnych preferenci a z4jmd, stejné jako predstava
o neuplnych informacich jsou chépany jako uvnitf politickych instituci
vznikly souhrn vyznamii politického zivota. Na zaklad¢ tohoto kulturniho
pojeti trznich transakci, které jsou aktéry politického Zivota vnimany jako
nelegitimni a nedGvéryhodné, dochazi k faktickému selhani svobodné
racionalni smény (naptiklad bojkot vetejnych voleb politickymi volici).
Limity individuélni racionality a zakotvenost racionality v institucionalnim
kontextu (Simon, 1957) se staly poznatkem, ktery inspiroval ekonomické

studium efektivnosti a €innosti lidského jednéni. Institucionalni ekonomie
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(Williamson, 1975) vsak nadale vychazi z modelu lidského jednani homo
economicus”. Nepifekracuje ramec svéta, v némz se lidé pohybuji v ramci
svych individudlnich zajmi. Racionalita je definovana v pojmech efektivity
dosazeni téchto individudlnich ptani a preferenci pii realizaci spolecnych
kontraktii a socidlnich interakci. Institucionalni ekonomie vSak bere
v uvahu skuteCnost, ze charakter téchto instituciondlnich pravidel muize
ovliviiovat efektivnost a tedy racionalitu spolecného feSeni individudlnich

problémi.'?

12) Uvedeny piistup Williamson (1975) projevil napiiklad pii konstituci ekonomie transakénich
nakladi. Jeho teorie vychazi z predpokladu, Ze naklady spojené se zptisobem rozhodovani o
prodeji a nakupu - tj. spojené s participaci na trhu - patii k ekonomickym nakladim. Potiebujeme
napiiklad ziskat trzni informace, identifikovat spotiebitele (kupujiciho), potiebujeme snim
vyjednavat o cen¢ a podminkach sluzeb, potiebujeme se na kontraktu shodnout. Stejné tak je
nezbytna ur€itd mira monitorovani, zda-li kontrakt probiha podle dohody. Ve vsech téchto
aktivitach jsme omezeni informa¢ni neurcitosti. Zakladni teze Williamsonovy koncepce spociva
v tvrzenich, ze pii ristu firmy dospiva organizace k bodu vyvoje, kdy aktivity spojené s nakupem
a prodejem na vn&jSich firemnich trzich vyvolavaji vysoké transakéni ndklady a snizuji
efektivnost vykonu organizace. Tyto naklady mohou byt redukovany pfemisténim trznich
transakei dovniti hierarchické struktury firmy. Srovnej Parsons, 1995:329; Williamson, 1975.

Kulturni pravidla, role a identita jedince

Vychodiskem a soucasné 1 vysledkem institucionalizovaného jedndni jsou
urcitad kulturni pravidla, role a identity aktérd politického Zivota, které
socialn¢ reguluji jejich chovani. Mezi socidlni regulativy, které jsou
soucasti kazdé kultury, patii pfedevSim hodnoty, normy a socidlni role.
Jednotlivé ptipady institucionalizované¢ho jedndni jsou chéapany jako
prikladné, ptirozené a akceptovatelné projevy vzhledem k cilovym
hodnotdm, prdvnimu nebo mordlnimu kodexu, instituciondlnim
povinnostem a praktikdm. Chovani podle kulturnich pravidel vyzaduje od
ucastnikii politického procesu implicitni souhlas, internalizaci a osvojeni
téchto kulturnich pravidel, ke kterym dochazi v pribéhu socializace
jedince. Mluvit v této souvislosti o socidlnim kontraktu ¢i “spolecenskeé
smlouve” mezi jedinci je pon¢kud zavadejici (March, 1996) prave proto, ze
nejde jen o explicitni, ale pfedev§im implicitni shodu ¢i “pakt” (Selznick,

1992) mezi lidmi, jehoz vysledkem je duvera ve vyuzitelnost stavajicich
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pravidel chovani v konkrétnich situacich a uznani jejich oprdavnénosti a
spravnosti vzhledem ke sdilenym hodnotdm politického Zivota.
V institucionalnim kontextu ma volba jedince zcela jinou logiku a
racionalitu nez v kontextu svobodného, nezavislého rozhodovani. Je
zalozena vice na logice piijatelného a pozadovaného nez na logice pficin a

disledki, které toto chovani vyvolava.

Podle institucionalismu individuélni lidské jednéani v politickém zivoté je
urceno chapanim nebo ofekdvanim trojiho 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 jednotnou,
nerozpornou strukturu. Je to védomi viastni identity. Za druhé je to
koncepce a predstava druhych aktérti politického Zivota, snimiz se
dostavam, jakozto individudlni subjekt, do bezprostiednich ¢i
zprostiedkovanych kontaktil a stykll. Za tieti jsou to individualni piedstavy
a definice v dané situaci spravného a pozadovaného jednani. Tyto tii
skupiny individudlnich pfedstav a ocekavani tvoii spolecné motivaci
lidského jednani. Vyplyva z toho skutecnost, Ze osvojena kulturni pravidla
(hodnoty, normy, role) jsou v prubéhu motivace lidského jednani
transformovéana ptedstavou vlastniho j4, wvlastni identity. Tyto
"sebekoncepce" jsou stejné jako kulturni pravidla produkty socialni
povahy. Projevuji se v nich vSak zvlastnosti socialni pozice jedince ve
spole¢nosti, jeho individualni biografie, kterou prosel. K naplnéni identity
jedince piispivaji rtiznd kulturni pravidla, ktera si v pritbéhu Zivota osvojil.
Sestava pravidel uzivanych a pfijimanych jedinci je ¢asto nekonzistentni a
rozporuplnd. Byva uplatiiovdna casto v proménlivych a rozporuplnych
zivotnich, socialnich ¢i politickych situacich. ”Novy institucionalismus”
(Kotlas,1998:30) proto dospiva k zavéru o existenci rozdilu a napéti mezi
kulturnimi pravidly a jejich realizaci v individudlnim chovani lidi. Berger

komentuje uvedené napéti nasledujicim zplisobem:
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“Mezi identitou a spolecnosti je... dialekticky vztah. Identita

se utvari behem socidalnich procesu. Jakmile je utvorena, je

udrzovana, obmenovana, dokonce i prebudovavana

socialnimi vztahy. Socidlni procesy, jez se podileji na

formovani a wudrZovani identity, jsou dany socidlni

strukturou. Identity vytvorené vzajemnym piisobenim

organismu, individudlniho védomi a socidlni struktury

zpétné danou socialni strukturu ovliviiuji, udrzuji, obmeénuji

a dokonce i prebudovavaji. Spolecnosti maji své dejiny,

v jejichz priibehu vznikaji urcité identity. Tyto déjiny jsou

vSak vytvdareny lidmi s urcitou identitou. (Berger,

1999:170)
Institucionalni  struktury  politického Zivota jsou reprodukovany
v jedine¢nych politickych, organiza¢nich a interpersondlnich situacich. Je
to proces konstruktivni interpretace kulturnich pravidel, cilt, hodnot
vefejné a socidlni politiky jednotlivymi aktéry, jako jsou Ufednici, socidlni
pracovnici, politici ¢i obCané. V ramci politického procesu pii 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. Jednotlivi politicti
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
dostatecné schopnosti nebo moZnosti. Jsou limitovani naptiklad
komplexnosti ukolii, zplsoby distribuce a regulace zdrojli, nedostate¢nymi

formalnimi kompetencemi nebo nizkou organiza¢ni autoritou.

Identita a zajmy jedince versus solidarita a soudrZnost spolecenstvi

V situacich, kdy dochazi k diferencim a konflikthm mezi institucionalnimi
hodnotami a normami politického procesu a individualnimi interpretacemi
jejich vyznami na zaklad¢ identity a z4jmu politickych aktérti, ma smysl se
ptat, jak je mozné ustanovit solidaritu a soudrznost jedinct pii kolektivni
¢innosti. Ustavit solidaritu v politickém spolecenstvi znamena vytvofit
stav, kdy jedinci nebudou jednat ve jménu individudlnich z4jmi, ale ve

jménu spolec¢ného blaha nebo spolecnych hodnot. Vytvoftit soudrznost mezi
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aktéry znamena piivodit stav, kdy jedinec se fidi ocekavanimi ostatnich
¢lent spoleCenstvi, s nimiz vstupuje do vzajemnych interakci. V politickém
zivoté spolecnosti ma tato otazka dvoji vyznam. Za prvé legitimita a
soudrznost ma svij vné¢jsi aspekt ve spoleCenském uznani obsahu a
vysledkl politického programu a v divéfe k jeho aktérim. Za druhé ma
svij vnitini aspekt spocivajici v uznani opravnénosti politiky v prubéhu jeji
realizace mezi jednotlivymi aktéry a ve vzdjemné divéryhodnosti a

odpovédnosti jejich jednani.

Pro reprezentanty teorie racionalni smény ma pifedstava obcCanskych
povinnosti a blaha pro celou komunitu jen maly vyznam. Politické normy
jsou nahlizeny jako vysledek raciondlné vyjednanych kompromisi a
konflikth zaloZenych na individualnich z&jmech aktérti politického Zivota.
Komunita svobodnych obcanti je pro né jen “romanticky rousseauovsky
sen” (Yack, 1985), “fantazie demokratického mySleni moderni doby”
(March,1996). Instituciondlni teorie politick¢ého zivota naopak chapou
jedince jako osoby, které s ostatnimi néco sdileji. Maji s druhymi lidmi
néco spole¢ného, co je soucasti jejich identity. Soucasti identity politick¢ho
aktéra je typ osobnosti obCanli, ufednikii ¢i politikd. Jestlize aktéfi
politického jednéni dévaji prachod svym individualnim z4jmim a nechaji
se napiiklad zkorumpovat, nejsou schopni dosdhnout této spole¢né identity.
Nebudou druhymi hodnoceni jako svobodné a racionalné jednajici aktéfi
politického Zivota, ale jako politici ¢i Gfednici, ktefi nemaji charakter, ktefi

jsou moraln¢ poklesli nebo jako osoby bez vlastni osobnosti.

V oblasti analyz politického Zivota se konstituovaly dva koncepty utvafeni
spoleénych hodnot a vzajemné odpovédnosti aktéri. Za prvé je to idea
obCanstvi a za druhé koncepce komunitarismu. Koncept obcéanské
identity vychazi z pivodné Rousseauovy myslenky, ze politicka
demokracie je zaloZena na identité obcana jako vetejného aktéra, ktery se

fidi pravidly a zédkony obcanstvi vyjadfovanymi vuli vefejného minéni a
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legislativnimi normami. Spolecenskd smlouva (contract social) je
v Rousseaové pojeti vlastné zvIlastni instituce, jejimz ucelem je posilit
vefejné minéni jako ochrance spolecenskych zvyk a tradic. Shoda
v tradi¢nich pfedstavach vytvéiela v poloviné 18. stoleti v Evropé zaklad
pro vznik spolecnosti, pro spole¢ny stav moralniho konsensu. Ten byl

podle uvedeného autora vefejnou zalezitosti.

Projevem a zosobnénim moralniho konsensu spolecnosti byla politicka
osoba, kterou Rousseau pozd€ji nazval “obCanem”. Z naznaceného
hlediska je také pochopitelné, pro¢ v jeho spisech najdeme Castou kritiku
rozdélovani obc¢anti do politickych stran. Je to proces, ktery vede k rozpadu
obcanske identity ve spolecnosti. Existuje piece spolecny obcansky zaklad,
ktery je timto zpiisobem ohrozovan egoismem stranickych a individualnich
z4jmi."? Obcanska identita, stejné jako identita Gfednika nebo politika, je
zakladem osobnosti politického aktéra. Strategie utvaieni téchto typl
identit je v této koncepci budovani solidarity zalozena na piedpokladu, ze
individudlni chovani je urceno kulturnimi pravidly. Jejich sdileni se ve
spole¢nosti §ifi segmentaci a nadpodobou. Spolecenstvi lidi sdilejici stejné
nebo podobné urcitd pravidla politického chovani se vytvafi socializaci
téchto pravidel. Politickd a organizacni jednota tedy nevychdzi ze stejnych
¢i podobnych individudlnich cild a z4jm. Mechanismus utvafeni obanské
spole¢nosti ¢i byrokratickych Ufadi spociva tedy za prvé ve formovani
kulturnich pravidel obcanského ¢i tUfedniho chovani a za druhé
v socializaci a vychové jednotlivych aktérti politického zivota k nim.
(Elster, 1989) Vzajemna divéra a odpovédnost jednotlivych ¢lent téchto
spoleenstvi je zaloZena na podobnosti sdilenych nazorti, hodnot a pravidel
chovani. Jejich vzajemna divéra je spiSe utvarena a posilovana divérou ve

spravnost a opravnénost téchto kulturnich pravidel.

Podobnym zptsobem vnimal Durkheim (1902) mechanismus formovani

. . . U . ., 14 . e
integrity profesiondlnich skupin a asociaci. ) Ve spise ”De la division du
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travail social” chape délbu prace jako Ustfedni faktor ovliviiujici podstatu
spoleCenské solidarity. Délbu prace, na rozdil od Marxe, chape spise jako
technicky a ne socidlni proces. Pojima ji jako specializaci ukold v ramci
stavajicich profesi nebo pracovnich ¢innosti. Zjednodusené se vyklad o

spolecenské solidarité spojuje s etapami vyvoje spolecnosti, v nichz se

13) Srovnej Winkler,1999: 5.87-99

14) Profesionalni asociace jsou skupiny pracovnikil jedné profese, mezi nimiz je silné sdilena
jednotna profesionalni kultura. Tedy sestava ideji, hodnot, norem a pravidel chovani spojenych
s ur¢itou profesi. Tato kulturni pravidla legitimizuji chovani profesionala tim, ze vysvétluji a
usporadavaji jeho aktivity a vztahy spojené s profesionalnim vykonem.

méni zpisob spoletenské integrace.”” Durkheim si byl viak dobfe védom
schemati¢nosti rozdéleni dvou typl spolecenskych vazeb. Bylo mu ziejmé,
7e oba typy solidarity piisobi ve spolecnosti soubézné. Teze o profesni
diferenciaci mu slouZila jako teoretickd zbrail proti utilitaristickym
pfedstavam o “zdravé moderni spolecnosti” jako atomizovaném souhrnu
jedincli s vlastnimi zajmy. Pouzival ji jako obhajobu existence moralniho
fadu spolecnosti. Proto nabyva koncept organické solidarity dominantni

postaveni pii vysvétleni modernich spolecenskych i politickych procesi.

Vedle toho vSak chéapal diiraz na materialni zajisténi a individualni ¢i dil¢i
zajmy jako postupny rozpad solidarity mezi lidmi ve spolecnosti, jako
ustup kmravni konfusi a nihilismu. Uvedeny proces, ktery v mnoha
pfipadech mlize vést ke ztrat¢é smyslu Zivotni existence, popsal pii

rozpracovani teorie socialni anomie. Vznik a rozvoj organické solidarity

Podstatou asociaci je skutecnost, ze ¢lenové sdileji podobnou profesni identitu, podobny systém
hodnot a sleduji také podobné cile své cCinnosti. Vedle asociaci je nutné rozliSovat také
profesionalni komunity (Salaman, 1974). Pojeti komunity v sociologii pfedpoklada existenci
primarnich spolecenskych vazeb vétSinou vytvorenych na zakladé relativné rozvinuté osobni
komunikace mezi €leny, kterd vyzaduje nutnost geografické identity. Profesionalni komunity jsou
proto chapany jako “formy lokalni socialni organizace, v nichz se lidé ve svém pracovnim i
nepracovnim Case tésné identifikuji s pfislusniky profese, ve které pracuji”. (Watson, 1995: 230)
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15)V ?jednoduchych”, predindustridlnich spole¢nostech byla mala diferenciace pracovnich funkci a
profesi. Vétsina Zen se zabyvala stejnymi zakladnimi existenénimi ukoly, vétSina mladSich muzt
se zabyvala jinymi obecnymi tikoly stejného druhu atd. Mezi lidmi vznikala podobnost zaloZzena
na tom, ze se zabyvali podobnymi Ccinnostmi. Socidlni fad a stabilita byl dosahovan
prostfednictvim  tzv. mechanické solidarity vyplyvajici z podobnosti zptisobu Zivota.
Moderni industrialni spole¢nost prinasi specializaci pracovnich ¢innosti, pokrocilou délbu prace a
rozvoj novych profesi. Dochazi ve spole¢nosti k pluralité riznych typti idei, hodnot a norem.
Podobnost kulturnich pravidel a identit jiz nemohla byt silou, ktera spojuje individua do
spolecenstvi. Zdrojem lidské solidarity a soudrznosti se stala nutna zavislost jednoho specialisty na
druhém. Dochazi kintegraci jedincti prostiednictvim tzv. organické solidarity plynouci se
vzajemné uziteCnosti a potiebnosti. Srovnej (Watson, 1995)

doprovazi tedy podle autora anomické tendence ve spolecnosti. Vystizné

vyjadfil hlavni problém Durkheimovych socialnich studii R. Konig:

"To, co ho predevsim zajimalo a co bylo svého druhu
obsesi, byla realita krize moderni spolecnosti, ktera byla
definovana jako socialni dezintegrace a slabost vazeb, které
spojovaly jedince a skupinu” (Konig, 1976: 326)

V tvodu ke druhému vydani spisu o délbé prace Durkheim definoval tento
problém velmi pfesné v relevantnim kontextu pro analyzu socialni
organizace vefejnych a socidlnich programl. “Kdyz mezi vagni,
v§eobecnou regulaci a spravu spolecnosti a individualizovanou skutecnost
nebudou umistény zprostredkujici skupiny, potom takova spolecnost nema
Zadné Sance na usporadani, protoze nebudou Zadni nositelé konkrétni
moralky” (cit. dle Konig, 1976: 324) Jeho feSeni naznaceného problému je
vSak diskusni a pon¢kud nelplné. Ve stejném textu Durkheim provadi
nastin své teorie profesnich skupin, které se mély stat prostredkem
k prekonani anomické situace v moderni spolecnosti. Nositeli konkrétni
moralky by se podle n¢j méli stat profesionalové. Jejich ideologie, kultura,
mravni principy jsou pfitom vramci profesnich spoleCenstvi pojivem
mechanického typu solidarity. Jejim projevem je skutecnost, ze identita
profesiondla se vyznacuje znacnou konformnosti k profesiondlnimu
spolecenstvi a jeho hodnotadm. Pojivem je tedy podobnost nazorti a moralky
profesiondlti mezi sebou vychazejici z podobné odborné vyuky a vychovy

ve specializovanych oborech.
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Odlisnou koncepci institucionalizace spolecnych hodnot a budovani
solidarity a soudrznosti mezi politickymi aktéry piedstavuje idea komunity.
Néktefi autofi se domnivaji, ze koncepce politické a organizacni
demokracie vyzaduje zakomponovani mySlenky komunity jako své
integralni soucasti. (March a Olsen, 1996) I kdyz konkrétni varianty
"komunitarismu" se od sebe dosti 1iSi, spolecnym prvkem je diraz na
okolnost, ze jedinci maji schopnost vcitit se do pocitit a prani druhych lidi.
Z tohoto divodu jsou schopni podfizovat své individualni ¢i uzce

skupinové zajmy kolektivnim hodnotam celé komunity.

"Komunitarismus" tedy upozorfiuje na jiny mechanismus utvafeni
spole¢nych hodnot a norem lidského chovani. Vychazi z predpokladu, Ze
individudlni jednani je vzdy zaloZeno na individudlnich hodnotach a
preferencich. Z lidské pfirozenosti vyplyva, ze motivy politického jednéani
nemohou byt jedinci vtiStény pasivnim piejimanim kulturnich pravidel
v procesu socializace. DuSevni svét €lovéka neni chapan jako pivodné
“tabula rasa”, ktera je naplnéna vyznamy v prib¢hu spolecenského Zivota.
"Strategii" ustavovani spolecnych hodnot v politické komunité, a tedy
ustavovani demokracie, je individudlni konstruovani preferenci a nazord,

které jsou ostatnimi akceptovatelné a piijimané.

Idea "komunitarismu" se stala v 90. letech jednim z vid¢ich filozofickych
principl zajist'ujicich analyzy politické procesu. Mezi jeji exponenty v této
oblasti patfili Sandel (1984), Taylor (1985) a zejména Etzioni (1993;
1994). Komunita se zda byt témto autorim zdrojem realné alternativy
teorie 1 praxe politického zivota 80. let, kdy pfevazovaly individualistické a
racionalistické koncepce utvareni a implementace politiky. Ukazuje se byt
"novou" a dostatecné padnou odpovédi na starou durkheimovskou otazku o
hledéani relativniho politického a socidlniho fadu a usporadani politickych

procest. Naptiklad Milne (1994) v této souvislosti uvadi:
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Komunitarismus miize byt shrnut do dvou podstatnych
myslenek. Moderni atomizovand spolecnost... ztraci smysl
pro komunity a socialni solidaritu. Socidlni  Zivot
realizovany mezi statem a jedincem - vSe od dobrovolnych
asociact a geografickych komunit az po skoly, rodiny, cirkve

a odbory - miize omezit vliv prebujelého triniho
individualismu. Tento vliv musi byt podporovan nebo znovu
ustaven.

Ve vztahu k etické odpoveédnosti komunitarismus veéri, Ze na

Jjedince orientovany liberalismus vytvari odcizenou socidlni
pustinu porusujici rovnovahu mezi pravy a povinnostmi ve
smeru prav. Tlak na jedince a jeho odpovédnost je potirebny
k novému nastaveni této rovnovahy. Tim je mysleno
ustaveni silnéjstho smyslu pro mordlnost a odstranéeni
nejasnosti o tom, co je spravné a spatné.” '

I kdyZz "komunitarismus" v souCasnosti pfedstavuje perspektivni
vychodisko pro tvorbu 1 analyzu politiky, mySlenka konstruovani
socialnich hodnot v individuadlnim védomi ¢lovéka ma v socidlni teorii
dlouhou tradici. V tomto stoleti vychazi jednak z fenomenologickych
zkoumani subjektivni zkuSenosti a jednak z tradic bergsonovské filozofie.
Zvlastni misto pfi aplikaci téchto filozofickych konceptli v socidlni védé
nalezi Alfrédu Schutzovi, ktery tyto podnéty obohacené o inspirace
filozofie jazyka, zvlast¢ Carnapova logického pozitivismu, vyuZil pii

utvareni koncepce kazdodenniho svéta.

Kazdodenni svét jedince je piedstaven jako ptivodni socidlni skute¢nost
konstruovand v jeho psychice. Je to svét plivodnich, nepochybnych
vyznami, postoj, zajmu, které jedinec chdpe jako samoziejmé. Jsou pro
néj legitimni a divéryhodné prosté tim, Ze existuji. Ve spolecenstvi lidi, v
némz se tento duchovni svét utvaii a reprodukuje, kde je funkéni a
dostate¢ny pro pochopeni jednani svého i1 druhych, se citi clovék doma. Je
to nejvlastnéjsi svét, ktery jedinci dadva jeho socidlni identitu. V
kazdodennosti se jedinec stykd a komunikuje s lidmi, ktefi jsou mu

socialn€ nejblizsi. Mala socialni distance ma podle Schutze dvoji rozmér:

je to jednak blizkost fyzicka, kterd umoziiuje piimy kontakt s druhymi
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lidmi, a jednak blizkost moralni, ktera zptsobuje, ze si blizci lidé

psychicky rozuméji. Obé¢ stranky této socialni "blizkosti" podle autora

16) Citovano dle Parsons, (1995: 52)

uzce souviseji, 1 kdyz ne deterministicky. (Bauman, 1997) Schutz ptichazi
s puvodni piedstavou strukturace socidlni zkuSenosti jedince, kterou
propojuje s myslenkou riznych typti komunikace mezi lidmi. Tvrdi, ze z
hlediska jedince je moZné jeho socidlni prostfedi rozlisit podle stupné
socidlni distance. Ti, ktefi jsou na pomyslné ose socialni distance
znazornéni nejblize, jsou oznaceni jako "spolecnici”. Jsou to lidé, s nimiz
jsme v kazdodennim, nelimitovaném osobnim styku tvafi v tvar.
"Spolecnici" tvofi jen malou Cast "soucasniku”. To jsou lidé, s nimiz
jedinec zije v jednom case a s nimiz ma tedy moznost se ve svém Zivoté
setkat. Individualni zkuSenost o téchto soucCasnicich je samoziejmé
rozmanitad. Vytvari celé spektrum subjektivnich piedstav a pociti od
intimniho osobniho poznani aZ ke znalosti omezené na naSi schopnost
zatazovat tyto lidi a jejich chovani k urcitym typlm. Jedinec mize nékteré
soucasniky chépat jako prvky urcité pojmové kategorie jako napiiklad
nezaméstnany, zena na matetské dovolené, byrokrat, cernoch, rom, hlupak,
bohaty clovek. Cim v&t§i socialni vzdalenost, tim vSeobecné;jsi,
univerzalngjsi, typizovanéjsi a také zkreslenéjsi je individudlni postoj k
témto lidem. Komunikace mezi jedincem a témito lidmi ztraci svilj osobni

charakter, je naplnéna obecnymi pojmy a frazemi.

Jedinec v téchto typizovanych sd€lenich ztraci duSevni blizkost s druhymi
lidmi, kterd spocivd v moznosti a ochoté prozivat pocit soundlezitosti s
druhym. Vytraci se schopnost vcitit se do druhého, schopnost postavit se
do pozice a situace druhého ¢loveka a vidét véci pod jeho zornym thlem.
Vytraci se moznost pochopit smysl jeho poc¢inani a vytvorit ve své identité
pohled na véci a skutecnosti kolem nas, ktery by byl spole¢ny s druhymi
lidmi. (Schutz, 1932)
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Schutziv kazdodenni socialni svét je tedy svétem primarnich skupin a
komunit, v nichZ je jedinec v kazdodennim, divérném kontaktu s blizkymi
lidmi. Neni to svét raciondlnich pojmut, ale svét Zzivotniho prozitku
naplnény vyznamy, nazory, pocity, které ve svém souhrnu vysvétluji a
ospravedlnuji praktické jednani jedince. Komunikace, kterou clovék v
tomto svété realizuje, neni zaloZzena na abstraktnich pojmech a slovech. Je
to komunikace, ktera je soucasti jeho praktického jednani. Svét priméarnich
skupin a komunit je naplnén racionalitou Zivota jedince, a ne racionalitou a

logikou systematické teorie.

Kritické¢ zhodnoceni téchto myslenek ptineslo do socialni teorie koncept
identity jedince (Berger a Luckmann, 1999), ptedstavu plurality a parciality
socidlni zkuSenosti Cloveka, kterd vytvari "kosmos" vnitiné vyznamovée
relevantnich duchovnich svétt, které jsou vSak vzdjemné relativné
nezavislé (Srubaf, 1989). Stile aktudlni se jevi také konstruktivisticka
mySlenka duchovni autonomie jedince projevujici se v aktivni

reinterpretaci cizich svétl a vyznamu fadem vlastni kazdodennosti.

Schutzovo pojeti kazdodenniho Zivotniho svéta bylo inspiraci 1 pro
systematické zkoumani riznych zptisobi komunikace jako procest, v nichz
dochazi na jedné stran¢ ke konstrukci a institucionalizaci socidlnich
vyznami, hodnot a norem chovani a na druhé strané k individualni
reinterpretaci symbolti a symbolickych svétl. Pro analyzu politického
procesu se teorie komunikace a jazyka stala dalSim mohutnym
metodologickym vychodiskem. V poslednich dvou desetiletich byly
inspirativni v tomto smyslu zejména teorie komunikativniho jednani J.
Habermase (1971) a koncept interpretace textu a kulturnich symboli
francouzskych dekonstruktivistii (Derrida, Lyotard, Lacan). Oba uvedené
"sméry" teoretického mysleni kritizuji racionalismus v socialni a politické

teorii za to, ze se stava formou komunikacni kontroly a natlaku v
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politickém zivoté. Ukazuji, ze utlacuje a potlacuje Zivotni svét jedince jako

politického aktéra obecnymi a "univerzalizujicimi" pojmy.

Habermasova teorie komunikativniho jednani vychazi z predpokladu,
ze lidska Cinnost je podstatné nejen cilevédoma a predmétna, ale vzdy také
¢innosti kolektivni a vyzadujici komunikaci. Jadro jeho teorie spociva v
tvrzeni, ze pro koordinaci lidské Cinnosti (efektivitu vykonu) stejné jako
pro jeji normativni posouzeni a ospravedInéni (legitimitu) hraje rozhodujici
roli jazyk a jeho uzivani. "Stat se ¢lovékem se pro Habermase nezaklada na
védomé produkci zivotnich nutnosti (Marx) nebo na pouzivani nastroji
(Rousseau), nybrz na pouzivani jazyka." (Horster, 1995: 53) Odtud rozviji
pojeti komunikativni racionality, kterd je pro n¢j modelem racionality

lidského jednéani obecné.

Uzivani jazyka a symbolll mé 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 realite)
a konecné musi byt predpokladana divéryhodnost mluvciho, kterd
navozuje mezi komunikujicimi vzajemnou divéru a odpovédnost. Tyto tfi
dimenze racionality jedndni tvofily podle autora pivodné jednotu.
Skute¢ny vyznam racionality lidského jednani spociva prave v této jednote.
V pribéhu vyvoje moderni spolecnosti se vSak prosadila jednostranna
orientace na rozSifeni kritérii pravdivosti a ucelnosti a soucasn¢ doslo k
odd¢leni etickych a moralnich stranek jednani od pravdivosti a dosahovani
cila.'”  Tento stav Habermas popisuje v teorii komunikagniho modu. V

industridlni ~ spolecnosti se podle jeho nazoru rozviji jako

dominantni"instrumentalni" zpisob komunikace, ktery klade

17) V této tivaze navazuje Habermas bezprostiedné na M. Webera. Ten si pravdépodobné jako prvni
v§iml okolnosti, ze racionalizace spolecnosti a politického Zivota zvysila kapacitu pro feSeni
vefejnych problémi. Dosahuje toho diirazem na specializaci a diferenciaci riznych oblasti jednani.
Na druhé stran¢ Weber postiehl i nevyhodu tohoto vyvoje. Oddéleni kritérii efektivnosti od

zaslepuje" (Horster, 1995: 56). Soucasné ospravedlnéni se proménuje v problém pruchodnosti a
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postupu. Obsahova otdzka jednani v lidském zivote, zda je néco spravné, se pievadi na otazku,
zda je to proveditelné, zda se to uskuteciiuje spravnym zpusobem (naptiklad jestli to neni pfili§
drahé). Zde je podstata Weberovych uvah o formalni a skute¢né racionalité popsanych v praci
Protestantska etika a duch kapitalismu (Weber, 1972).

diiraz na racionalni volbu, cilevédomost, zdjem o prostfedky k dosazeni
cili a predmétnou zaméienost. Racionalizace Zivota vedla k potlaceni
"intersubjektivnich"  zpisobti komunikace. Instrumentalni, subjekt-
objektové paradigma lidského jednani se zaCalo rozvijet v moderni
spole¢nosti od osvicenstvi. Postupné¢ vytlacilo podstatny aspekt
"rozumnosti lidského chovani", ktery spociva v onom "zit spolecné, i kdyz
kazdy po svém" a ktery dava uz od dob pastordlnich spole¢nosti podnéty
pro hledani rtiznych politickych zplisobti dosahovani shody a dorozuméni

mezi lidmi.

V teorii komunikativniho jednani podava Habermas diagnézu moderni
spole¢nosti. Analyzuje pfi¢iny a dasledky destruktivnich sil, které ohrozuji
zivotni svét jedince. Domnivé se, Ze dneSni ¢lovék a spolecnost nejsou
ohroZzeni v prvé fadé hospodafskym vykotfistovanim (Marx) nebo
politickymi diktaturami a ideologiemi (Horkheimer, Adorno), nybrz
pronikéanim byrokratickych instituci do socidlnich vztahti, které tim ztraceji
sveé charakteristické lidské vlastnosti a jsou formalizovany. Mluvi v této

souvislosti o "kolonizaci zivotniho svéta jedincii”.

Tato socialné kriticka perspektiva nasla pomérné Sirokou odezvu v teorii i
praxi vefejné a socialni politiky. Napiiklad podle Denhardta vytvati novy
ramec pro studium organizac¢nich forem instrumentdlni racionality, na
kterych stoji také soucasna administrace vetrejnych programil. Cilem téchto
kritickych snah by mélo byt zajistit vétsi autonomii a svobodu rozhodovani

a odpovédnost ¢lent byrokratickych organizaci. (Denhardt, 1981)

Kritické stanovisko k racionalistickym konstrukcim tvorby a realizace
vefejnych programti zastava také francouzsky dekonstruktivismus. Je

vsak ve svych projevech na prvni pohled mnohem radikalngjsi. Jeho
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predstavitelé¢ také vychazeji z tvrzeni, ze prostfedkem lidského védéni a
poznani je jazyk a jeho uzivani. V jazykové komunikaci vSak nechévaji
rozpustit objektivni struktury lidského jednani. Z oddéleni predmétné
koordina¢nich a normativnich funkci lidského jednéani ¢ini vychodisko své

obecné koncepce poznani, racionality a lidského jednani.

Jestlize uzivani jazyka a symboll vytrhneme z materidlniho kontextu
koordinace lidské Cinnosti, jazyk se stava ramcem kazdého porozuméni, na
némz jsou lidé se schopni shodnout. Efektivni a ucinné se stava vse, co je
pravé zde a nyni pokladano spolecenstvim za spravné. Tim se poznavaci
proces a kazdé lidské jednani stdva ve své podstate nestalé a
nepiedvidatelné. Univerzalni pravdy a hodnoty piestavaji existovat.
Intelektudlni konstrukce symboli maji povahu vypravéni ¢i pojednani
(nikoliv jednani), ktera maji vysvétlit a tim legitimizovat praktické jednani
lidi. Jsou jen prostfedkem lokalni hry mocenskych zajma, ktery slouzi k
ovlivilovani druhych. Vysledkem je krajni relativismus poznani a

nihilismus hodnot ve spolecnosti i politice.

Lyotard vidi diagnézu moderni spolecnosti v tom, Ze jadro jeji kultury
tvoii obecna vypravéni (metanarace) predstavovand pojmy jako Pokrok,
Osvobozeni, Osvicenstvi. Uvedena vypravéni slouzi k legitimizaci moci a
zajmi v moderni spole¢nosti. Politickou formou takového "moralniho
brnéni" je univerzdlni svoboda. "Filozofickym brnénim" je vypravéni o
dé¢jinach jako uskutec¢novani univerzalniho rozumu ¢i védéni. (Bell, 1999)
ospravedliujici silu a divéru lidi. Ve shodé s Habermasem tvrdi Lyotard,
ze rozum a veéda zacCaly byt ztotoznovany s instrumentalni racionalitou.
Zacaly ztracet sviij vyznam pro fadu oblasti kazdodenniho Zzivota lidi.
Zbyly z nich jen "jazykové hry" (Wittgenstein, 1957), vyprazdnéna,
neosobni pravidla uzivani jazyka, kterd jsou urCovana spolecenskymi

institucemi, v nichz jsou jazykové struktury zakotveny. Nemaji vSak
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jednoznacnou relevanci pro jednani konkrétniho ¢lovéka. Jejich prakticky

komunika¢ni vyznam se ¢asto omezuje jen na signalni funkci.

Jaka teSeni Lyotard navrhuje? Zde jakdkoliv shoda s teorii
komunikativniho jednani kon¢i. Habermas tvrdi, Ze je tfeba praktikovat
komunikativni jednani. Navrhuje zfici se vSech ideologii a védeckych
konstrukei, v nichZ se skryvaji mocenské zajmy, které ndm brani dospivat
pii souZiti a spolupraci k rozumné dohodé a konsensu. Lyotard naopak
navrhuje provadét dekonstrukci jazykovych vypravéni. Odhalovat skryté
mocenské zajmy jedinci a skupin obsazené v ideologiich a védeckych
teoriich. Zbavovat legitimity a faleSné dvéryhodnosti lidské jednani.
Nabizi dezintegraci a eskalaci konflikth ve spolecnosti, a zejména v
politice. Dekonstrukce se tak stdvd metodickym nastrojem praktické
kontroly nad lidskymi transakcemi ne nepodobnym tém, které nabizeji
ekonomové pro efektivni chovani jedince na politickém trhu pfi

dosahovani svych cilli, zajm1 a pfani.

V teéchto logickych dusledcich uvah dekonstruktivisti se jako by uzaviel
myslenkovy kruh racionalismu a institucionalismu. Uvedeni francouzsti
autofi jsou vSak jesté radikalnéjsi nez racionalisté v tom, Ze vyhlaSuji ztratu
Zivotniho smyslu, konec subjektu a lidské individuality (Foucault). Clovék
jako kulturni bytost regulovana svym vnitinim normativnim zakladem
prestava existovat. Identita jedince se rozpadla. Jak napsal R. Wolin o
Lacanové psychologii: "Lidské Ja nemiize nikdy byt vic, nez slataninou
umélych jazykovych konstrukt, které slouzi k zakryti a zamlzeni
nevédomi... Skute¢ny subjekt je nedosazitelny, nebot’ snaha o jeho
uchopeni je vzdy zprostiedkovand jazykem, ktery jako médium vzdy
poktivuje skutecnost, kterou reprezentuje. Poctivym piistupem k vlastni
subjektivité¢ by tedy bylo pfijmout ji v plivodni roztfisténosti" (Wolin,
1994: 70). V cem tedy konci dekonstrukce symbolti socialniho a

politického zivota? Ve ztrat¢ mravni odpovédnosti jedince. Ve faktické
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podpote pudové zéadostivosti individudlnich z4jmi a prani. Na misto
"Svobody" jako velkého vypravéni o politickém zivoté nabizi faktickou
"svobodu" a nezavislost ve vykladu politiky a politickych procesti. Na
misto svobodnych politickych trhli, na nichz vystupuji nezavisli jedinci,
nabizi svobodnou symbolickou hru o politice, v niZ stejné nezavisli jedinci

prosazuji své zajmy bez obecnych a univerzalnich pravidel.

Univerzalismus a partikularismus teorie politického Zivota

Mezi racionalistickym a institucionalistickym vypravénim o politice
neexistuji, jak se zdd, pevné hranice. Oba piibchy se v nekterych svych
variantdch vzajemné dotykaji. Netvoii jednoznacnou vzijemnou
alternativu. Pokusim se navrhnout jesté jiné tfidéni teoretickych koncepci
politiky, které, jak ocekavam, mize dat odpoveéd na otazku, jaka teoreticka

vychodiska jsou vhodna pro analyzu politického procesu.

Mark Granovetter pii analyze urcenosti ekonomického jednani rozliSuje
dva typy teoretickych koncepci zabyvajicich se vysvétlenim tohoto
chovani. Jsou to ”idea pod-socializovaného jednani” a ”idea pie-
socializovaného jednani” ekonomickych aktérd. (Granovetter, 1992). Pfi
tomto Clenéni 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 socidlnich
strukturdch. Tedy néco na zpiisob Hobbesova prirozeného stavu mezi
lidmi. Jak autor poznamenava, je to Uvaha podobajici se spiSe
mySlenkovému experimentu neZz empirické zkuSenosti. Presto vétSina
utilitaristd, vCetné piedstaviteld liberdlni a neoliberdlni ekonomie, chépe
racionalni, na sebe orientované jednani individua jako minimalné

ovlivnéné spolecenskymi vztahy.
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Druhou krajnosti je pfedstava, ze chovani jednotlivce je pevné vioZeno do
spolecenskych instituci a socidlnich struktur na jednotlivci nezavislych.
Analyzovat a rekonstruovat ekonomické ¢i politické chovani jako nezavislé
od instituci a socidlnich vztahti pedstavitelé myslenky pre-socializovaného
chovani chéapali jako krajni nedorozuméni. Granovetter uzavira, ze tato
predstava byla po dlouhou dobu typicka pro vétSinu sociologti, politickych
védct a antropologli. Upozoriiuje, ze socialni "vlozenost" ekonomického
jednani dokazovali vétSinou na zkoumani "ptedtrznich" spole¢nosti.'®
VétsSina téchto autortt vysvétluje vyvoj moderniho hospodaistvi jako
preruSeni "vloZenosti" ekonomického jednani do socidlnich vztahii (proces
racionalizace) a hospodarstvi vidi jako stdle vice separovanou a
diferencovanou sféru zivota moderni spoleCnosti ¢i jako naopak

dominantni oblast, kterd kolonizuje vSechny socidlni vztahy vcetné

politickych fenoménem trhu.

Naopak vétSina ekonomii, podle autora, neakceptuje tuto koncepci
"pteruSeni vloZenosti". Domnivaji se, ze ani v tradi¢nich spole¢nostech
nebyla tGroven spoleenského ¢i moralniho zaloZeni ekonomického jednani
podstatnéjsi nez pii existenci modernich trhli. Odvolavaji se vétSinou na
orientaci lidské pfirozenosti nebo na specificnost lidské prace jako faktoru
produkce. Toto stanovisko zastava podle néj také institucionalni ekonomie.
V uveden¢ uvaze Granovetter upozoriuje podle mého ndzoru na podstatny
rozdil mezi ndzorem vétSiny ekonomu a fadou ostatnich socidlnich védct
na vyvoj a spolecenské zmény. Naznacuje, jako by ekonomiim chyb¢l vice

historicky pohled na analyzu dynamiky

18) Takto postupoval napiiklad v antropologii K. Polanyi. (1957)

hospodatského zivota. Pojeti hospodaiskych, politickych ¢i obecné
spoleCenskych zmén muiize byt skutecné nahlizeno jako vhodny prubifsky
kdmen hodnoceni teoretickych vychodisek analyz ekonomického a

politického zivota. Granovetter se vSak domniva, Ze jak predstava pod-
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socializovaného, tak idea pre-socializovaného jednani jsou stejné statické a
nedostatecné pro pochopeni ekonomickych nebo politickych zmen. Je
presvédéen, Ze obé koncepce pies vyrazné rozdily maji jedno spolecné:
jejich pojeti jednani vyplyva z existence '"atomizovaného aktéra"

(Granovetter, 1992)

"V pripadeé 'pod-socializované' koncepce vyplyva atomizace
z utilitarského zajmu o sebe sama, v 'pre-socializované'
koncepci plyne atomizace z faktu, Ze kulturni vzory chovani
jsou internalizovany a okolni prostredi a socialni vztahy
maji jen periferni efekt na chovani jedince. Kdyz jednou
pozname, jakym zpiisobem byli jedinci ovlivneni socialnimi
silami, konkrétni socialni vztahy jedince jsou irelevantni.
Spolecenske vlivy jsou vsechny obsazeny v hlavach jedinci,
takze v aktualni rozhodovaci situaci mize on nebo ona
atomizovane, jako néjaky homo economicus, pouzivat riznd
naucend pravidla pro rozhodovani." (Granovetter,1992:
57)

Spole¢ny zéklad atomizovaného aktéra obou koncepci je modelové patrny
v Hobbesové Leviathanu, v némz neustdle v hlavach civilizovanych
obCanli probleskuje z noc¢niho Sera ono "homo homini lupus”. Umélym
socidlnim kontraktem se spole¢nost kymaci ptimo od pod-socializovaného
stavu ke stavu pre-socializovanému. Pon€kud sofistikovanéjsi varianty
pojeti atomizovaného aktéra, ktery je pod dominantnim vlivem vnéjsich
instituci, ukazuji, ze kulturni hodnoty a normy neovlivituji chovani jedince
jednou provzdy. Chapou socializaci jako proces neustalého uceni a
rekonstruovani kulturnich roli a pravidel v priibéhu socidlnich interakei. I
tyto varianty lze vSak zafadit mezi mechanické a krajné zvelicujici vyznam
instituci v individudlnim chovani. Interpersondlni vztahy jsou v nich totiz
popisovany stylizovang, primérné a typicky. Neberou ohled na historické a
strukturdlni umisténi a vyvoj jedince, které maji vliv na formovani jeho
identity. Vysvétleni chovani aktérli se vycCerpavd pojmenovanim jejich

socidlnich roli a pozic.
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Prominentnim ptikladem takového pfistupu je teorie jednani T. Parsonse.
Piinos uvedeného autora spociva v tom, ze zavedl do sociologie hledisko
teorie systémil. Chéape jednajici individua 1 instituce jako systémy, které
jsou ve vztahu k prostiedi, v némzZ se nachéazeji, a soucasn¢ jsou zameteny
na “sebeudrzeni” a na optimalizaci svych Zivotnich procest. Dale tvrdi
nasledujici: aby jedinci mohli plnit svoje funkce, je pro né nezbytné, aby
zpracovavali informace z vnéj$iho prostedi. V podminkach spole¢enského
zivota to prakticky znamend schopnost zaujmout stanoviska druhych lidi.
Tedy poznat, jak by jedinec jednal na misté druhych osob. Timto zplisobem
se postupné stdva socialni prostiedi jedinci srozumitelné a vypocitatelné,
jakoz 1 jeho chovani se stdvd vypocitatelné pro druhé lidi. Uvedena
vzajemnost zvySuje legitimitu a divéryhodnost ocekdvanych vysledkl

chovani mezi aktéry.

Osoba jednajiciho je tak Parsonsem nahlizena jakoby "zvnéjsku". Je
vngjskoveé regulovdna systémovymi ocekdvanimi ostatnich lidi. Jedinec
sam, jeho osobnostni systém je "Cernou skiifikou". V této perspektiveé
zustava utajen subjektivni smysl jedndni navazujici na jednotu aktérovy
osobnosti. Soucasné¢ v uvedené koncepci jednani nema smysl rozliSovat
mezi efektivitou a legitimitou jednani. Jestlize efektivni vykon Zivota ve
spoleCnosti lze zabezpecit jen na zaklad¢ socializace, piipadné silné
socidlni kontroly, pak zivotni funkce jedince jsou soucasné legitimni a
divéryhodné pro ostatni. Vysledkem je "vnéjSkové" (Riesman,1967),

"kulturnimi vzory" (Horster, 1995) fizeny ¢clovék.

Granovetterovo rozliSeni dvou typidl teoretickych vychodisek jako
nedostatecné a pftili§ socializovaného chovani jedince pievzal bezezbytku
A. Etzioni pii analyze etickych teorii ekonomického jednani.'” Spole¢né
oba typy vychodisek pokladaji za parcidlni teorie, které nedostatecné

vysvétluji podstatu spoleCenského zivota. Kritizuji je, Ze jednostranné
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univerzalizuji vliv jednou socidlnich instituci a jednou jedince pii vykladu

spolecenskych procest.

Jaké feSeni zminéni autofi navrhuji? Oba se pokouseji hledat "stiedni
cestu" mezi krajnimi stanovisky. Granovetter mluvi o "potlaceni atomizace
implicitné obsazené v teoretickych extrémech" (1992: 61) a Etzioni o
"novém syntetizujicim paradigmatu" (1995: 5). Jeho 'tfeti' stanovisko:
"...chape jedince jako schopné jednat racionalné a vécné. Schopné rozvijet
svoje Ja... Avsak jejich schopnost tak Cinit je hluboce ovlivnéna jejich
zakotvenim ve zdravém spoleCenstvi. Je podporovana pevnym moralnim,
emotivnim, osobnim spojenim mezi jedinci." (Etzioni, 1995:5). Uvedeni
autofi zaméfuji své nad¢éje ke kategoriim divera a odpovédnost.
Granovetter chce analyzovat linie duavéry v "konkrétnich, prubézné
existujicich sitich socidlnich vztahu", Etzioni se zabyva "vstficnym
spoleCenstvim". Je to socidlni prostfedi, v némz existuje shoda uplného
statutu jak jedinct, tak jednoty, kterou sdili. Je to stav, kdy jedinci i
spoleCenstvi jsou ve stejné mitfe podstatni a maji stejné zakladni postaveni.
Popisovany stav podle autora ptredpokladd "tvorivé napéti a percepcni
patrani po rovnovaze mezi dvéma primarnimi silami - silami jedinct a
silami téch spoleCenstvi, jichz jsou ¢leny". (1995: 7) Rovnovahu a tvorivé
napéti mezi individudlnim a nadindividudlnim nachazi v komunitach,
primarnich skupinédch, asociacich, kde jedinci pii jednani respektuji

spole¢né z4jmy nebo prosazuji a uplatiuji cile a zajmy, které jsou

19) Srovnej jeho personifikaci toryl a whigt viz Etzioni, 1995: 15-18

piijatelné a davéryhodné pro celé spoleCenstvi. V této souvislosti se stdva
pochopitelné, pro¢ Etzioni prosazuje komunitni hledisko jako 'stfedni cestu’

pii analyze a tvorb¢ vefejné a socidlni politiky, které stoji mezi krajnosti
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statni regulace a kontroly na stran¢ jedné (koncept pte-socializovaného
politického jednani) a zéavislosti na Cisté trznich silach na strané¢ druhé
(koncept pod-socializovaného politického jednani). Komunitni hledisko méa
ozivit zajem o "linie odpovédnosti" v politickém procesu. Veiejna politika
podle komunitarismu ma za cil podporovat a ozivovat instituce, které stoji
mezi jedincem a statem: dobrovolné organizace, Skoly, cirkve, pfibuzenské

a rodinné svazky, skupiny vrstevniki atd. (Etzioni, 1994)

Z uvedeného vyctu je patrné, ze autor pracuje s velmi abstraktnim a
obecnym pojetim komunity. Spicker ( 1995) ukazal, ze v souCasné vetejné
a socidlni politice existuje pomérné znacnd variabilita vyznaml tohoto
terminu.”” Souasn& tento autor komunity podfazuje pojmu socialni sité,
které chape jako spoleCenstvi, v némz prevazuji komunikacni toky a sité
vyznacujici se osobnimi kontakty, komunikacni vzdjemnosti, vysokym
stupném divéryhodnosti a osobni angaZovanosti komunika¢nich partnert.

Vedle komunit do sociélnich siti fadi primarni skupiny a pracovni tymy.

20) P. Spicker upozoriiuje na konfusni a nejednoznacné pojeti terminu komunita v socialni véde.
Formuloval ¢tyfi vyznamy komunit, kterych se pouziva v teorii a praxi socialni politiky: (1)
Komunita jako spolecenstvi lidi Zijicich v jednom geografickém prostoru. Lidé bydlici a Zijici
spolecné maji Casté socialni kontakty. Vznikaji mezi nimi ¢asto pevné a osobni socialni vazby. Jako
priklad uvadi lokalni komunity obci, spoleCenstvi studentll na jedné koleji, totalni instituce. (2)
Komunita jako socialni sit’ osobnich vztahl a interakci mezi lidmi, ktefi nejsou spojeni spole¢nym
Zivotnim prostorem. Clenstvi v komunité ma predeviim komunikaéni ziklad. Komunita definuje
jedinci vzorce socialnich vztahli. Tyto socialni sité¢ se vyznacuji pevnou solidaritou ¢lend. Jako
priklad uvadi zidovskou komunitu. (3) Komunita jako spolecenstvi lidi se spole¢nou kulturou.
Cleny komunity spojuji spoleéné vzorce chovani, spoleény jazyk, podobna historie a socialni
zkuSenost. Sdileji podobny zivotni styl. Jako ptiklad uvadi narodnostni nebo rasové mensiny nebo
spolecenstvi urcité subkultury. V této souvislosti uvadi komunity dlouhodobé nezaméstnanych,
bezdomovct, teenagerti. (4) Komunita jako spolecenstvi lidi spolecnych zajmt. Spolecné zajmy
vedou cleny k castym socidlnim kontaktim, které umoziuji vzijemné sblizeni a sladéni
individualnich nazorl a postoji. Jako piiklad uvadi obchodni komunity, profesni sdruzeni, zajmové
skupiny. (Spicker, 1995: 22-25,46-48)

Velkéd variabilita konkrétnich utvarli socialni organizace spolecenského
zivota, které se vyznacuji divérou a odpovédnosti ve vzijemnych
interakcich podporuje Etzioniho myslenku, ze linie diivéry a odpovédnosti

tvoii podstatny a relativné samostatny faktor socidlnich a politickych
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procesti. Vyvoj téchto vztahli ma pravdépodobné sviy vlastni fad a
racionalitu, kterd neni totozna s fadem a logikou instrumentalni Cci
normativni racionality lidského jednani. Studium socidlni organizace
politického procesu a hledani principii utvafeni davéry v lidskych
interakcich je dalsi teoretické vychodisko analyzy tvorby a implementace
vetejnych programil. Vznika vSak otazka, zda-li jde skutecné o syntézu
konceptll o nedostate¢né a nadmérné socializovaném jedinci. V takovém
piipad¢ by byla Etzioniho koncepce univerzalné pouzitelna a zatlacila by
dalsi teoretickd vychodiska do pozadi. V dal$im textu se pokusim ukazat,
ze tomu tak neni. Prostfedkem mé argumentace bude rozbor institucionalni

koncepce politické zmény, kterou prezentovali March a Olsen.

Institucionalismus a politickda zména

Jestlize pfijmeme Granovetterovu tezi, ze pojeti socidlni (politické,
ekonomické) zmény je prubifskym kamenem hodnoceni teoretickych
vychodisek pro analyzy socialniho (politického, ekonomického) jednani,
pak mizeme ocekdvat, ze teorie politickych zmén miize byt svého druhu
"metateorii" urcujici adekvatnost teoretickych vychodisek pro analyzu

politického procesu a studium implementace vetejnych program.

Racionalistické teorie chapou politiku jako systém, ktery se proménuje v
zavislosti na zménach ve vnéjSim prostedi. Existuji vné&jsi sily (struktura
zajmu obcant, rozlozeni zdroji ve spolecnosti), na které se musi politicky
systém (struktura politickych rozhodnuti) adaptovat. Cini tak v zajmu
vlastniho preziti a dosazeni zékladnich funkci. Teorie racionalni smény je
variantou tohoto vypravéni, v niz vzédjemné¢ nezavislé, své zdjmy sledujici
subjekty politického Zzivota se snazi prostfednictvim politického
vyjednavani dosdhnout svych cilii. V rdmci tohoto procesu postupuji tak, ze
ovliviiuji vnéjsi prostredi sloZzené s ostatnich politickych aktérti a soucasné

se na zmény v tomto vnéjSim prostiedi adaptuji. Teorie vefejné volby je
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konkrétnim piikladem hledani co nejefektivnéjs§iho mechanismu
vylad’ovani interakci mezi jednotlivymi politickymi subjekty, jejichZ cilem
je uspokojit jednotlivé zajmy a soucCasné udrzet existenci politického
systému jako celku. Podobné lze pohlizet na stat jako politicky systém,
ktery se transformuje a adaptuje v zavislosti na zménach svého okoli s
cilem co nejefektivnéjsiho dosazeni vlastniho ucelu. Proména statni
struktury a politickych procesi uvnitf statniho systému je chapana v ptimé
souvislosti se zménami socidlnich (zmény postojii a ocekavani obcanti) ¢i
ekonomickych podminek. Tyto podminky jsou nahlizeny vzhledem ke

statnim institucim jako vnéjsi a objektivni.

Institucionalistické  pojeti  politickych zmén je obvykle méné
deterministické a chape zmény jako vysledek vné&jSich i vnitinich sil
politického zivota. Mezi politickym systémem a jeho prostiedim nejsou
jasné stanovené hranice. V prubéhu Zivota jedinci, politicti aktéfi vstupuji
do celé fady socialnich instituci, jsou €leny riznych spolecenstvi, vytvareji
své vlastni socialni sité, maji vlastni identitu. Témito cestami se vytvari
fada difusnich propojeni, dochdzi k "interpenetraci" (Weber, 1920)
socidlnich struktur a instituci, objevuji se rozdilné sméry zavislosti
uveden¢ho ptlisobeni. Timto zpisobem, jakoby "zevniti", se instituce
soubézné¢ adaptuji na své prostfedi a soucasné se prostiedi pfizplisobuje

existujicim institucionalnim pravidlim politického Zivota.

March (1996) proto chape politické d&jiny jako vyvojovou linii, ktera
probihd v rhznych meandrech a nevratnych odbockach vyvolanych
riznymi experimenty, politickymi aliancemi, jedine¢nymi komunika¢nimi
kontakty a Stastnymi ndhodami. Pro pochopeni instituciondlni historie je
proto nutné pochopit nejen vznik politickych instituci, ale poznat také
jejich vyvoj. "Vyvoj politickych instituci zavisi nejen na vnéjsich silach a
podminkach prostiedi, ale také na vzniku a historii téchto instituci

samotnych." (March a Olsen, 1996: 148)
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Z uvedenych tezi vyplyva, Ze pracovni postupy, technologie tvorby a
implementace politickych programii se stabilizuji "lokalni zpétnou vazbou"
vedouci k udrzeni stavajicich pravidel chovani politikti a Ufednikd, ke
kompetencnim pastim, k neadekvatnim pracovnim specializacim apod.
Adaptace implementacnich instituci na pozadavky a zasahy vnéjSiho
prostredi (vlady, obCantl) je utvarena a "svirana" vnitini dynamikou, kterou
identity a instituce modifikuji vyvoj politického procesu zevnitt. Shrneme-
li tento vyklad, March a Olsen tvrdi, ze politika se nerealizuje prostym
vyjedndvéanim koali¢nich a individudlnich z4jmt v rdmci danych pravidel,
pravnich norem a finan¢nich ¢i jinych zdroji. Politicky proces sam
prekracuje tento systémovy ramec, nebot’ se vyviji svou autonomni cestou,

konstruuje svou historii, své aktéry i sim sebe.

Jaké jsou vnitini sily politickych instituci, které vytvaieji pravidla jejich
autonomniho vyvoje? Jinak feceno, jaké nezavisle proménné urcuji vnitini

vyvoj tvorby a realizace n&jakého politického programu?

Za prvé. Jsou to jedineCni aktéfi politického programu. Politikoveé,
ufednici, ob¢ané, socialni pracovnici se svou autonomni osobnosti. /dentita
techto aktéru se vyviji vlastni cestou v rdmci politického procesu, ktery
obsahuje interpersonalni konflikty, vetejné diskuse, obanskou ¢i profesni
vychovu a socializaci. Na této urovni vystupuji aktéfi politickych programt
se svymi autonomnimi zdjmy a pranimi. Mechanismy jejich utvéfeni jsou
bezprostiedné subjektivni. Spocivaji v raciondlnich kalkulacich, paméti,
zivotni zkuSenosti. Jsou ovliviiovany organismem jedince, jeho vlohami a
schopnostmi, stejn¢ jako jeho politickou ¢i pracovni biografii. Identita
politickych aktéri dava jejich individudlnimu Zivotu vlastni fad a
zdivodnéni. Obsahuje vlastni logiku individualniho jednani. Jedinec proto
chrani svou identitu a jednota jeho osobnosti se brani piijmout

institucionalni pravidla, pozadavky a zavazky, které jsou v rozporu s ni.
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Za druhé. Jsou to institucionalni pravidla politického chovani. Tvoii je
moralni a politické hodnoty, pravni a organizacni normy, védecké nazory a
predepsane i samoziejme vzniklé postupy, které reguluji individudlni
chovani aktérti politického procesu a ospravedliuji jejich Cinnost. Maji
podobu symbolickych svétl (Berger, 1999) nebo jejich fragmenti. Diky
symbolickému vyjadfeni jsou instituciondlni pravidla kulturné pienosna a
mohou byt v politickém spolecenstvi sdilend. Jsou to v Sirokém slova
smyslu teorie a ideologie, které jsou interpretovany a reinterpretovany v
konkrétnich historickych a mistnich podminkéach individudlnimi aktéry.

Ziskavaji tak podobu hodnotovych orientaci a postoju jedinct.

Proménam se existujici instituce brani. Maji svou autonomii, ktera se
projevuje ve stabilizacni funkci symbolickych systémt. Instituciondlni
teorie a vypraveni totiz vytvareji fad politick€ého procesu, ktery, 1 kdyz jen
mistné a docasné, vysvétluje a ospravedliuje politické aktivity. Instituce
tim usnadnuji vykon a rozhodovani jednotlivym politickym aktérim.
Ziskavaji si tim jejich davéru. Pokud jsou instituce divéryhodné v tom, jak
ospravedlnuji a vysvétluji politické procesy, jedinci maji zdjem na relativni
stabilit¢ instituciondlnich pravidel. Pokud svou davéryhodnost ztréci,

jedinci se jimi piestavaji fidit nebo je proménuyji.

Zména instituciondlnich pravidel je '"ptibéhem mnoha faleSnych
experimenti a nedorozuméni". (March a Olsen, 1996) Individudlni
interpretace a adaptace téchto institucionalnich forem politickych praktik
obvykle vede k riistu jejich neurcitosti a Zivelnosti. Je tomu tak proto, Ze
politicti aktéfi interpretuji tato pravidla podle tadu vlastni identity.
Institucionalni zmény probihaji vétSinou diskontinuitné a jsou jedinci
subjektivné prozivany jako problematické. Projevy instituciondlnich zmén
mohou byt riiznorodé. Mohou se projevovat porusenim rovnovahy a
stability politického procesu, kdy naptiklad vzroste pocet stiznosti obcanti

nebo nadmérné¢ vzroste fluktuace ufednikli. (Krasner, 1988) Jinym
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projevem mize byt tzv. kritické dilema rozhodovani, jak upozornuje
Collier (1991).Y Oba naznacené projevy jsou spojeny s poklesem vykonu

(efektivnosti) a selhavanim vetejnych programii. (March a Olsen, 1996)

V téchto prilomovych okamzZicich politické instituce (aktéfi jednajici podle
institucionalnich pravidel) postupuji zpravidla tak, ze mobilizuji dostupné
zdroje a proménuji definice toho, co je poZadované a piijatelné. K témto
redefinicim dochazi pifedevS§im komunika¢nim procesem. Vyznamy
jednotlivych pravidel se mohou proménovat pii pfenosu od jedné generace
¢i skupiny aktéri ke druhé. Konkrétni podoby uceni se kulturnim
pravidlim mohou byt rliznorodé: raciondlni tisudek a kalkulace, vychovné

pusobeni, nadpodoba urcitych postupti ¢i individudlni adaptace pravidel.

Treti relativné autonomni sila, ktera ovliviiuje politické procesy, je socialni
organizace jejich aktérii. Jsou to ministerstva, byrokratické ufady,

organizace vefejnych sluzeb, asociace profesionald, cirkve, Skoly,

21) Prikladem kritického dilematu rozhodovéani je rozhovor, ktery jsem vedl s feditelem jednoho
kojeneckého ustavu, ktery branil predani ditéte do péstounské rodiny. Pii osobnim rozhovoru
komentoval situaci svého rozhodovani nasledovné: "Ocitl jsem se na kiizovatce, na které zadna
volba neni spravna. Bud’ budu uvoliiovat déti do péstounské péce a propoustét zaméstnance, na
které nebudu mit dostatek mzdovych prostiedki, nebo budeme o déti peCovat u nas a zajistim tim
pro své zaméstnance praci."

natlakové skupiny, stejné jako rtizné pracovni skupiny a tymy, politické a
geografické komunity, sit€¢ interpersondlnich vztahi mezi aktéry
politického Zivota. Ve vSech téchto socidlnich skupinach a spolecenstvich,
které vstupuji do realizace politického procesu, se utvaii linie vzajemné
diveéry a spoluodpovédnosti mezi politickymi aktéry. Duvéryhodnost
druhych lidi a pocity spoluodpovédnosti za druhé vytvareji souhrn
vzajemne propojenych ocekavani, ktery reguluje individualni jednani
politickych aktérti. Uroveri této vzajemné regulace uruje miru soudrinosti
chovani téchto spolecenstvi a stupenn konformity jedince vzhledem k

socidlni organizaci, jejimz je clenem.
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Hranice divéry a odpovédnosti v socidlnich vztazich politickych aktéra se
rozviji podle svych autonomnich zakonitosti. Jsou formované raznymi
zpusoby komunikace a interakce mezi lidmi, charakterem spole¢né
¢innosti, komplexnosti realizovanych tkold. Jsou ovlivnéné také
komunikacni a pracovni kompetenci jednotliveli v konkrétnich situacich,
ktera prameni z jejich zivotni, politické a pracovni zkuSenosti a identity
jejich osobnosti. Jsou vSak podminéné také v konkrétnich socialnich
strukturdch rozSifenymi institucionalnimi pravidly chovani a obecnymi
kulturnimi hodnotami ptevladajicimi v daném spolecenstvi. Vyvoj diveéry
a odpovédnosti k druhym aktérim politického zivota tedy neni
vysvétlitelny ani  souhrnem identit politikti, ufednikli, socialnich
pracovnika, ktefi vstupuji do mezilidskych interakci, ani institucionalnimi
pravidly, které tito lidé transformuji do ofekévéani spojenych s konkrétni
interak¢ni situaci v politickém procesu. Soudrzné socialni vztahy vyviji na
jedince urcity autonomni natlak, aby se choval ocekavanym zptisobem. V
tom spo¢iva obranny mechanismus spoleCenstvi proti instituciondlnim
zméndm 1 individualistickym zajmim. Zplsob socidlni organizace
vetejnych programi tedy mlize vytvaiet razné bariéry a bloky, které vedou
k nedorozuméni a nezdjmu o realizaci programovych cilli nebo muize
posilovat divéryhodnost politickych aktérii a rozsifovat socialni rozmér
jejich odpovédnosti. Pravé v této funkci vidi Etzioni poslani komunit ve

vetejném Zivote.

"Novy" institucionalismus (March a Olsen, 1996; Kotlas, 1998) nabizi
komplexni pojeti politického procesu, které bere ohled na individudlni
identitu aktérii jako autonomni silu, kterd aktivné vstupuje do konkrétnich
socidlnich interakci, v nichZ interpretuje a redefinuje existujici
institucionalni struktury. Racionalita politického procesu vychézi z téchto
tii dimenzi urenosti, které se vyvijeji relativné autonomné a soucasné jsou
sjednoceny v kazdém individudlnim aktu politického jednani. Spolecné
rozhoduji o stabilité ¢i nestabilit¢ politickych instituci, jednoté ¢i rozpadu
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osobnosti politickych aktérii i stupni soudrznosti socialni organizace

politického zivota.

Zamgéfeni na socidlni sit¢ politickych aktérii (Granovetter, 1992) nebo na
komunity (Etzioni, 1994) a na hledani linii divéry a odpovédnosti
neznamend syntézu "pod-socializovaného" a "pte-socializované¢ho"
teoretického vychodiska. Jde podle mého nazoru spiSe o komplementarni
pohled popisujici a vysvétlujici socidln¢ stabilni faze a fragmenty
politického procesu. Jsou to zplsoby organizace vetejnych programd, pii
nichz zajmy jedinct a jejich vzajemna jednota obsazena v programu maji
stejny statut a smeéfuji k rovnovaze. Legitimita programu spojend s osobni
angazovanosti pracovnikl v takovém piipad¢ vede k soudrzné realizaci
vysledkii. Vyvoj politickych instituci vSak neprobiha v jednotné stabilité.
Obraz vyvoje smétujiciho ke stabilité politického systému s jednoznacné
zamétenou linearitou je typicky prav€ pro racionalistické pojeti

spoledenskych zmén.”? Z hlediska "nového" institucionalismu vyvoj

22) Jednoznaéné zaméfeni spoleenského vyvoje, jeho postupnost a nezvratnost, jakoz i kumulativni
charakter zmén a sledovani kone¢ného tcelu dé&jin jsou principy osvicenské predstavy d&jinného
vyvoje vyjadfené v pojmech jako Rozum, Pokrok, Emancipace ¢lovéka.

politického procesu postupuje v "d&jinnych odbockach", riznych

"meandrech" a neocekavanych proménach. Vyvojovym mechanismem neni
kontinudlni adaptace a reforma, ale mnohem castéji nestabilita, chaos,
ambivalence rozhodovani a "kulturni Sok" (Schutz, 1961). Nestabilita
politického procesu je doprovazena neurcitosti a variabilitou moZznosti
dalsiho vyvoje mezi stadii relativni stability, které jsou ¢asove i prostorove

omezené.

Pokud budeme v naznaceném kontextu politick¢ého vyvoje nahlizet
Etzioniho koncept "komunitarismu" jako univerzalni teoretické vychodisko
analyz politického procesu, ukaze se byt stejné parcialni jako vychodiska,
kterych mél byt syntézou. Koordinaty stability je tieba hledat v pochopeni

charakteru vSech dimenzi racionality politického jednéani. Institucionalni
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pravidla usouvztaznéna v symbolickych piibézich a teoriich, strukturované
soustavy ocekavani regulujici redlné interakce lidi 1 kulturni identita
jednotlivych aktéri politického Zivota musi byt v relativni jednoté. V
takové spolecenské situaci roste explanacni a predikéni sila védecké teorie
politického procesu, kterd predpoklada jednotnost a univerzélnost svych

vychozich principa.

Pojeti politické zmény, které prezentovali March a Olsen, ma podle mého
nazoru vyznamné disledky pro analyzu politického procesu i studium
implementace vefejnych programtl. Spocivaji v tom, ze tato "metateorie"
politické zmény relativizuje univerzalisticka teoreticka hlediska a jejich
pouziti ohraniCuje ur€itym socidlné¢ historickym kontextem. Dava tak
moznost - zdanlivé paradoxné - pochopit a uznat gnozeologicky i socialni

statut racionalistickych koncepci politického procesu.

Duslednou realizaci téchto principtl je systémové pojeti politickych zmén se svym dirazem na
stabilitu a udrzeni systému, pozadavkem ucelnosti a funkc¢nosti a pfedstavou kontinualni adaptace na
vnéjsi podminky.

Racionalistické koncepce maji v urcitych politickych situacich (naptiklad
pii analyze konkrétnich vefejnych programill) nepochybné legitimizacni 1
explanaéni funkci. Ospravedliuji napiiklad i1 relativné nestabilni stavy
utvafeni a realizace politickych programl. Legitimizuji neduvéru,
nepochopeni a konflikty mezi politickymi aktéry tim, Ze jim nabizi divéru
v lidsky rozum, védecké poznani politiky a profesionalni kontrolu
politickych procest.” Racionalistickd vychozi teze o politice jako
svobodné sméné individudlnich zajml ma svou pfitazlivost 1 v tom, ze
ospravedliiuje nerozhodnost a malou odpovédnost politickych aktéra.*”
Praktické legitimizacni Gispéchy racionalistickych teorii v soucasné politice
neoveéiuji pravdivost jejich poznatkii. Explanacni sila racionalistickych
koncepci vSak byla v konkrétnich socialnich a historickych podminkach

opakované empiricky ovétena. Bylo to v situacich, kdy "formalni

racionalita" velnula a prosakla do skute¢ného zivota lidi (Weber, 1972).
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Opevnila se ve strategickych hospodatskych a byrokratickych institucich,
vstoupila do lidskych organizaci a kdy ideadlem osobnosti se stala rozumné
myslici, spise asketicky a na pracovni vykon orientovana bytost. V piipad¢,
ze uvedené usporadani ztraci svou rovnovahu a stabilitu, politické procesy
se atomizuji a fragmentarizuji, gnozeologicky statut racionalistickych
koncepei politiky se stava parcialni®® PHjeti teze, Ze racionalisticka

teoretickd vychodiska jsou dil¢i pii vysvétlovani podstaty

23) "Okiidlena" hesla tohoto zpiisobu legitimizace politiky jsou "...duvéfuj, ale provéiuj...", ".. .lidé
sami nejlépe veédi co chté&ji...", ".. .je tieba posilit kontrolni funkce vefejné spravy..."

24) "Pozitivem trhu je, ze rozptyluje odpovédnost. Pokud je rozhodnuti dosazeno na zédkladé
opakované volby tisicti ¢i miliond spotiebitelti svobodné jednajicich v ramci trhu, nemiZzeme za
takové rozhodnuti n€koho, tedy zadnou osobu nebo skupinu osob, vinit... U netrznich vefejnych
rozhodnuti je situace zcela odlisna. Rozhodnuti jsou transparentni a kazdy vi, komu je pficitat.
Rozhodovéni se politizuje a podléha veskerym typtim natlaku, jez politické rozhodovani
doprovazeji." (Bell, 1999: 195)

25) Z politickych dé&jin je znama fada jinych teoretickych vypravéni, ktera se pokousela vice ¢i méné
uspésné vysvétlit a ospravedInit politiku v ¢asech neurc€itosti a nestability. Jsou to teorie

politického procesu vSak neznamend konstatovani relativnosti vé€deckého
poznani obecné a ztratu aspiraci na pravdivé poznavani. Do tohoto
psychického  stavu  Usti  intelektualni  vykon  francouzskych
dekonstruktivisti, ktery byl jiz vySe predmétem kritiky. Pro nékteré
analytiky implementace vetejnych programi se stal dekonstruktivismus
inspiraci pro odmitnuti vyznamu védy pro vyhodnocovani téchto
programti. (Flax, 1990; Zizek,1990; Fox, 1991) Tvrdim, Ze uvedeni autofi
svymi evaluacnimi studiemi popieli sami sebe. Vytvoftili dil¢i, ale uzitecné
metodické nastroje védecké evaluace vefejnych programii v ramci

prosazovani metodologie "de-privilegizace védy".

"Tento druh metodologické de-privilegizace veédy nékteri
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 dokazat ve
svem  clanku,  'racionalita’  (uvozovky — autora) je
fragmentarni fenomén, vycarovavany mistnimi procesy
spojenymi s moci a vylucnosti..." (Fox, 1991: 542)
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Od naznaceného metodologického stanoviska je potfebné odlisit metodiku
dekonstrukce. Metodologie kon¢i v utopii permanentniho odhalovani
interpretaci obsahu vefejnych programi a jeho implementacnich postupt a
fakticky tak rusi rozdil mezi vyzkumem implementace a implementacnimi
praktikami. Metodika dekonstrukce (Derrida, 1978) mtize naopak poslouzit

jako dil¢i "etnografickd" metoda rozkryvajici vnitini rozpory v

o vyluénosti a posvéceni nasili, o boji proti nepfatelim a silam zla. Nabozenské vzpoury,
okupace cizich izemi, genocida rasovych skupin a narodnosti, politické procesy v 50. letech, hon
na ¢arodéjnice, jsou hmatatelnym dikazem jejich puisobeni. Tyto pravdivé piibéhy a ve své dobé
legitimni udalosti sami o sob& svéd¢i o institucionalnim charakteru politického Zivota, pokud
pfijmeme racionalistické stanovisko, Ze se vylucuji s racionalnim zakladem chovani svobodnych
politickych aktérti sménujicich v politice své zajmy.
26) D. Bell hodnoti francouzsky dekonstruktivismus jako zasychajici vétev pozdniho
modernismu. Charakteristiku moderniho mysleni zacina citatem I. Kanta: "...porozumeéni
nevyvozuje zdkony z ptirody, nybrz ji vklada své vlastni." (cit. dle Bell,1999:282) Hodnoceni
postmodernismu kon¢i parafrazi textu z Bible: "William James kdysi fekl, Ze pojmy bez vjemt
jsou prazdné a naopak vjemy bez pojmi slepé. Majice na paméti, co ucinil Samson v palaci
Pelistejci, miizeme fici, Ze postmodernismus stoji v Gaze s vypichnutyma o¢ima.*
interpretaci jednotlivych programovych zéasad a principii zptisobenych

konkrétnimi situacnimi ocCekavanimi a z4jmy jednotlivych aktért

politického procesu. >

Teorie chaosu a politicka zména

Gnozeologicky relativismus filozofie dekonstrukce neodpovida zalozeni
institucionalni koncepce politické zmény, jak ji predstavili March a Olsen.
Jejich teoretické vychodisko ma podle mého nazoru blize k
metodologickym inspiracim matematicky a pfirodovédecky (tedy
racionalisticky) fundované teorie chaosu. Jeji zakladni principy se nektefi
autofi snazi vyuzit pii vyzkumu socidlnich problémil i analyze tvorby a

implementace vefejnych programtl.

T.R. Young se naptiklad domniva, ze:
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"...stabilni instituciondlni systémy ve spolecnosti jsou
mozné jen tehdy, jestlize jsou eliminovana destabilizujici
rozdvojent (bifurkace) v majetku, moci a socidalnim statutu.
Postmoderni hledani v emancipacni socidalni vede je
vyzkumem téch sil a faktoru, které produkuji témer stabilni
procesy v socialni dynamice... Pomoci programu socialni
politiky (plna zaméstnanost, socialni zabezpeceni, socialni
bydleni, zdravotni péce) bychom mohli redukovat oblasti,
do nichz spadaji nestabilni a neocekavané Zivotni stavy
obcanii, zaméstnancu a jejich rodin." (Young, 1991: 295)

27) N. Fox pouzil metodiku dekonstrukce pii vyhodnocovani zdravotnické péce na operacnich
salech nemocnice. Pomohla mu pochopit skute¢nou racionalitu praktik riznych skupin 1ékait a
stfedniho zdravotnického persondlu. Ukazal, ze i kdyz jsou jednotlivé pracovni postupy aktéry
pojednany jako snazici se plnit cile 1ékaiské sluzby, zabratuji dosahovani konkrétnich ukolt a
naopak zajistuji plnéni jinych cild, jako je udrZeni hierarchie, ponizovani n€kterych Einnosti na
uroven rutinnich postupt nebo jejich ignorovani a odsouvani na okraj déni. Metodiku odvozenou
od strukturalistického pojeti binarnich protikladd popsal nasledovné: (1) Tvrzeni : jeden podl
protikladu je zdtiraznén (naptiklad osobni svoboda pii prodeji prace na trhu) , ale ve skutecnosti se
tento pol opira o svij zamleny protiklad (2) Negace : opacny pol vypravéni, ktery je ve

druhy pdl vypravéni je zamlzen nebo zamlcen, aby ideologie byla legitimni a fungovala (
naptiklad kapitalistické vykofistovani) (4) Dekonstrukce : legitimiza¢ni funkce ideologickych
konstrukei je prokazana odhalenim negativniho polu symbolickych vypravéni. (Fox, 1991)

O jakeé teoretické vychodisko se opira takto ambicidzni socialné politicky
program? Matematickd teorie chaosu navazuje na pozitivistickou tradici
moderni védy. Presto se sama poklada za jeji revolucni piekrocCeni. Jeji
revoluCnost vychazi z opacné strany védeckého cyklu, nez je teoretickd
imaginace a prace logickych ditkazli. Na jejim pocatku staly radikaln€ nové
moznosti pouzivani technickych nastrojii meéreni a modelovani skutecnosti,

které se pouzivaji poslednich tficet let v pfirodnich védach.

Teoretikové chaosu tedy primarn¢ obraceji svou pozornost k nové
zjisténym faktim bézné€ piistupného ptirodniho a pfirozené¢ho svéta. "Na
rozdil od relativity a kvantové fyziky je chaos védou o béznych vécech -
umeéni, ekonomice, biorytmech c¢loveéka, dopravnich zacpach a pocasi."
(Gleick,1996: 354) Dokonalejsi techniky méfeni a moznosti pocitacového
modelovani a zobecnovani ukazaly, ze méfend, bézné dostupna skutec¢nost

vykazuje vyrazné odchylky od teoreticky piedpokladanych stavi.
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Odchylky, vyjimky, neocekavané zmény se staly tak Castymi, Ze je nebylo
mozné odsunout s poukazem na Spatnou teorii, chybu méfeni nebo
vyzkumnikovu piedpojatost. Teoretikové chaosu tedy zamifili svou kritiku
na centralni princip moderniho determinismu, kterym je linearni predstava
uspofadani svéta. Od principu linearity vesmiru odviji moderni pfirodni
véda princip univerzalni kauzality, fadu a koherence a univerzalni

poznatelnosti svéta. Tedy zéklady, na kterych je sama postavena.

Autofi zkoumajici chaos dokazuji, Ze vétSina systémul v pfirozeném svéte
naopak vykazuje nelinearni chovéani. Maji povahu chaotickych systémii.
Gleick, pravdépodobné nejznaméjsi propagator teorie chaosu, definuje
chaoticky systém jako takovy, "...ve kterém vztah mezi kterymikoliv
dvéma cCastmi, udalostmi, proménnymi nebo stavy nemlze byt
pfedpovézen. Tyto vztahy se méni nelinearné a nepfedvidatelné v case."
(cit. dle Young,1991: 256) Jestlize ontologie chaosu je nelinedrni, pak neni
mozné dale nutit védecky vyzkum k vytvareni permanentné stabilnich
teorii. A nejen to. Také metoda postupnych teoretickych aproximaci se zda

byt malo citliva k ontologicky nestabilnim piedpokladim.

Rozhodujici tezi teorie chaosu je zjisténi, Zze chaotické chovani
komplexnich systémi ma své vyvojové zakonitosti, které lze popsat.
Piiroda nesmétuje k jednotnému tadu, ale nesméfuje ani k neurcitosti a
nestabilité. Pohyb pfirody je tedy chéapan jako transformace mezi
rovnovaznymi a stabilité blizkymi stavy. Stabilita je vSak nejmén¢ obvykly
stav pfirody, v jehoz rdmci podléhd systém jednotné kauzalité. V ramci
stabilniho chovani lze tedy popsat jeho zédkonitosti a piedvidat budouci
vyvoj. Casoprostor stabilniho chovéani systému nazyvaji teoretici chaosu
"fraktal" a v ramci fraktdlu existujici usporaddni oznacuji "fraktalni

kauzalitou".
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Jaky je mechanismus, kterym se komplexni systémy transformuji z jednoho
fraktalu do jiné oblasti stabilniho chovani? Autofi zkoumajici komplexni
systémy ukézali, Zze pii ristu komplexnosti deterministickych systéml od
pusobeni ur¢ittho mnozstvi proménnych se systémy zacinaji chovat
ambivalentn¢. Neurcité, rozdvojené chovani bylo oznaceno jako
"bifurkace". Ukazalo se, Ze "bifurkace" lze strukturovat. Neocekavané se
proménujici varianty chovani maji svou vlastni logiku vyvoje, kterd pii
dalsim zvySovani komplexnosti systému vede k dalsim ambivalentnim
staviim az prechéazi do faze zcela neuspotfddaného chovani systému. Tato
cesta od stability k nestabilit¢ chovani je tedy zpiisobena komplexnosti

objektivnich faktort, které spole¢né ovlivituji chovani systému.

Budeme-li chéapat naptiklad implementaci socidlniho programu jako
komplexni systém, ktery je ovlivilovan minimalné¢ tfemi skupinami
relativné nezavislych faktorti: institucionalni pravidla chovani, socidlni
organizace aktérii programu a identita jednotlivych uc€astnikli, snadno
muizeme popsat rizné typy "bifurkaci" a piiklady ambivalentniho chovani.
Za velmi podobnych programovych podminek mohou aktéfi vykazovat
orientaci na hodnoty socialni rovnosti nebo efektivity systému, ve velmi
podobnych situacich programového uspofaddni nalezneme piiklady
soudrznosti a spoluprace jednotlivych aktérd, stejné jako pfipady vzijemné
manipulace a podvadéni. Aktéfi programu s velmi podobnou identitou
mohou jednou projevovat filantropické motivy své prace, stejné jako

sledovat své vlastni soukromé zajmy.

O stabilnich systémem plati, ze malé zmény vstupnich podminek a faktori
zpiisobuji malé rozdily v chovani systému a velké zmény vstupti vyvolavaji
také velké zmény na vystupech. Teorie chaosu vsak zjistuje, ze
v nestabilnich chaotickych systémech mohou malé zmény vstupt
zpisobovat nepredvidatelné velké rozdily v chovani, zatimco velké zmény

ve vstupnich zdrojich a podminkach mohou mit za nasledek jen minimalni
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rozdily v chovani systému. Naznacené obecné zavery studii komplexnich
systémi a jejich zmén piinaseji podle nékterych autori novou metodologii
pro studium politického procesu. Davaji poznat, ze v Casech relativni
nestability politického systému neni mozné pouzivat binarni logiku, ktera
tvrdi, ze zavéry vyzkumi bud’ jednoznacné potvrzuji, nebo naopak
vyvraceji dané teoretické hypotézy. Young upozoriiuje, ze ’protikladné
zavery vyzkumil jsou v nestabilnim socidlnim systému bézné a zavisi na
stddiu nestability, ve které se dynamika systému nachdzi, na umisténi
predmétu studia v ur¢itém fraktalu fazového prostoru systému a na stupnici
méfeni, kterym je pozorovani provadéno.” (Young, 1991: 294)
V nestabilnim politickém procesu se proto vlivem neocekavanych
rozdvojeni politického chovani mize stat, ze jednani aktérti v podobnych
podminkach je casteéné vysvétlitelné racionalistickymi a c¢asteéné
institucionalistickymi teoretickymi vychodisky. Podle teoretikli chaosu je
kauzalita mnohem komplexnéj§i, nez si vétSina socidlnich védct

predstavuje.

Metodologické inspirace teorie chaosu obsahuji jesté jednu pozoruhodnou
vyzvu, kterd je spolecnd vSem racionalistickym koncepcim. Socidlni
analytici inspirovani teorii chaosu si uvédomuyji, Ze spole¢enskd véda ma
mit svou sociotechnickou ci politickou funkci. Sociologie zaloZend na
teorii chaosu ma vytvofit novou socialni technologii a politiku stabilizace
chovani spolecenskych systémii. Jejim zakladnim principem se ma stat
snizovani komplexnosti spolecenskych systémii pod kritickou hranici, ktera
nevede ke staviim neurcitosti a nestability zivota jedinct a spolecenskych
skupin. Cilem politiky se ma stat budovani stavii, které umoziuji jedincim
individudlni svobodné variace a soucasn¢ alesponi docasn¢ a mistné vedou
k obnoveni socialniho ¥adu.”® Tato dynamicka rovnovaha zakladnich sil
spolecenského zivota ndpadné pripomina Etzioniho vstficné spolecenstvi”

svyvazovanim J4 a My. VnaznaCenych pozadavcich odkryvaji
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socialnéveédni aplikace teorie chaosu svou konkrétnéjsi tvar, kterd nema jen

silné, ale také slabé stranky.

Youngovo pojeti “emancipujici socialni védy a politiky” vyvolava nékolik
diskusnich otazek. Za prvé jeho predstava socidlni dynamiky spolecnosti je
fyzikalistickd. I kdyZz upozoriiuje, Ze mechanicky pozitivismus a
naturalismus vede k “faleSnému povédectovani socidlni dynamiky”
(Young, 1991:299), s kterym podle jeho slov zapocal jiz Comte, Pareto
nebo Lundberg” , sam tuto dynamiku redukuje na stavy a procesy
stability, nestability a ultrastability chovani spoleenskych systémd.
Zavadéni pojml obecné teorie chaosu do koncepce socidlni zmény a
dynamiky samo o sob€ nemusi byt neuZitecné. Interpretace socidlnich a

politickych problémil v pojmech matematické, fyzikalni nebo biologické

28) ”...Fakt, ze oblast téméf stabilni dynamiky je fraktalni misou vysledkd chovani, které jsou
zavislé na poctu rozdvojeni, znamend, ze mizeme pusobit smérem ke spolecenské praxi

teorie mize pomoci urychlit a zpfesnit systematizaci hypotéz uziteCnych

pro dalsi vyzkum politického procesu.

Za druhé. Pozitivnim ptinosem metodologickych vychodisek teorie chaosu
pro vyzkum politického procesu je jejich “Zivelny materialismus™ . Pfirodni
védy pracuji s pfedpokladem ontologické danosti chaotického chovani
systému. Vytvofila se tim inspirativni alternativa k dekonstruktivistickému
krajnimu relativismu a agnosticismu. Parcialita a relativita explana¢ni
funkce teorii politického procesu byla pieklenuta fraktalni kauzalitou
politické skuteCnosti, ktera ponechava teorii gnozeologické relevance
v konkrétnich, objektivné vzniklych €asoprostorovych hranicich. Na druhé
stran¢ Youngova interpretace socidlnévédni aplikace teorie chaosu
pfedstavuje pozitivistickou redukci na zjiStovani ¢asoprostorovych reakci

systému na vnéjsi stimuly a sily.
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pomoci institucionalizovani pfitazlivych hodnot akceptovatelnych naSimi protichidnymi
pozadavky individualni svobody a spolecenského fadu. Geometricka forma, kterou zaujima tato
,2ultrastabilita‘, je tzv. mandelbrotova sada. Je to geometrickd konfigurace vysledkl chovani, ve
které harmonické rozlozeni poradku a nepotradku produkuje variace na dané téma...Principidlné je
mozné vytvorit 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‘ vici pfijimanym lidskym hodnotam by byly minimalizovany, ne-li
dokonce eliminovany.(...)

Jestlize maji naptiklad ekonomické systémy fraktalni misy, v nichz se realizuji oblasti stabilniho
chovani po té, co chovani systému prodéla rozdvojeni, pak jedna skupina pfitazlivych modelt
chovani v ekonomickém systému miize vést k racionalni vyrob¢ a distribuci a jiné skupiny modelii
chovani, tfeba jen smalymi zménami ve stejnych ekonomickych systémech, mohou vést
k rozkradani, podvodim, plenéni a drancovani. ... Musime vytvofit politickou kapacitu, ktera by
udrzela tato rozdvojeni pod trovni feigenbaumovy Konstanty, ktera uruje hranici
nepredvidatelného chaosu a nestability.” (Young, 1991:297-8)

29) Georg Lundberg svijj fyzikalismus vyjadfil velmi jednozna¢né nasledujicim zpisobem: ”Socialni
védy jsou zaméfeny na chovani takovych elektron-protonovych konfiguraci, kterym se fika
socialni skupiny... Nékdy je uzitetné pouzit riznd slova pro oznaceni mechanismii chovani
odlisnych systémil nebo urovni konfiguraci elektron-proton. Ale jisté zakladni koncepty protonové
energie a sily jsou stejné aplikovatelné na vSechny druhy chovani.” (cit. dle Rickman, 1990: 299)

Systémovy pohled nebere v tivahu vnitini déjiny socialnich ¢i politickych
instituci ani biografii jedinct, kteti do nich vstupuji a rozvijeji v nich své
autonomni chovéni. Proto autor uzavira svou socialné politickou vyzvu
univerzalnim konstatovanim, ze “ultrastabilita je v principu mozna”, aniz
by se ptal na podminky, za nichz ultrastabilni stavy rovnovahy mezi
individualnimi cili a z4jmy a potfebami kolektivniho fadu v politickych

procesech plati.

Za tfeti. Metoda védecké prace, kterou Young predpoklada, je
empiricisticka. Aplikace teorie chaosu klade diraz na problematiku métent,
kvantifikace a operacionalizace pojml popisujicich chovani komplexnich
systémi. Zde jako by opét zazniva odkaz na Lundbergovu metodologii
vyzkumné préce, ktera se opira o pragmatickou koncepci poznani. Podle ni
je poznavani procesem vzdjemného pusobeni lidského organismu a
vnéjsitho prostiedi. Tento operacionalisticky pfistup fakticky popira
objektivni obsah vé&deckého poznani. Pravdivost a gnozeologicka

korespondence poznatku s realitou je nahrazena pragmatickym principem
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uziteCnosti poznatkill. “Méfitko pozorovani, které¢ vytvatime, uruje stupen
faktiCnosti socialni reality. ...Ve vyzkumu chaosu urcuje také méfitko

pozorovani nasi schopnost pozorovat zménu.” (Young, 1991: 293-4).

Empiricismus spojeny s principem pragmatické uzite¢nosti redukuje
sociotechnické moznosti autorovych socialné politickych navrhi. Jednak je
omezuje orientaci na bezprostiedné dané a na feSeni aktualnich “bifurkaci”
a rozporu spoleCenského zivota. V tomto smyslu vyzvedava piedevSim
stabilizatni funkci systému socidlni politiky. Jednak dirazem na velké
moznosti empirického zkoumani neimérné vyzvedava roli vyzkumnika
jako “formulatort” socidlnich problémut. V tomto kontextu vyzniva
pon¢kud naivné apel, abychom “vytvofili politickou kapacitu pro feseni

socialnich problémii” formulovanych profesiondlnimi vyzkumniky.

Ptes uvedené kritické poznamky nutno uzavfit, ze teorie chaosu piinesla
nesporn¢ inspiraci pro zalozeni analyzy politického procesu. Provadi
markantni Utok na univerzalistickd teoretickd vychodiska. Jeji pojeti
politickych a spolecenskych zmén dava zapomenout na postupnost,
kontinualnost, pravidelnost a koherentnost vyvoje. Rozbourava tedy
predstavu jednotné racionality  politického procesu predpokladanou
klasickou pozitivistickou socialni védou. Navozuje obraz politického
procesu a zmén, ktery je teoreticky vysvétlitelny jen ve svych fragmentech,

podle principt fraktalni kauzality.

Zavéry a vyzkumné implikace

V této kapitole jsem se pokusil posoudit teoretickd vychodiska analyzy
implementacniho procesu, kterou chci provést v dalSich Castech studie na
piikladu poskytovani socialnich davek v Ceské republice. Pokusim se text

predlozeny v této kapitole shrnout do nékolika zavera.
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Za prvé. Analyzy politického procesu v moderni spole¢nosti vychazeji v
zasad¢ ze dvou obecnych teoretickych sméri. Muzeme je oznacit jako
"racionalismus" a "institucionalismus". Obé¢ filozofické koncepce maji
dlouhodobé¢ ve védecké obci legitimitu. Maji fadu reprezentantii a zastancti.
Diskuse o jejich poznavacim statutu se vyhranovaly pfi feSeni otazek teorie
politické zmény. V poslednich letech kon¢i v oboustranném uznéani
parciality vlastni explana¢ni sily (napiiklad K. Popper, T.R. Young mezi

racionalisty, March a Olsen mezi institucionalisty).

Za druhé. Politické procesy se nevyvijeji podle univerzalni kauzality v
jednoznacném nasmérovani. Také tvorba a implementace vefejnych a
socialnich programi prochazi riznymi cestami a zplsoby usporadani.
Racionalita fazi tohoto vyvoje miZe byt rozdilnd a fragmentarni. Je
stfidina obdobimi a oblastmi politické a organizacni nestability,
neurcitosti, kdy je chovani aktéru programu neo¢ekavané a neptedvidané.
Za téchto okolnosti je v principu mozné, ze v urcitych fazich ma vétsi
explana¢ni silu racionalisticky model politického procesu a v jinych
konkrétnich situacich je gnozeologicky vyznamnéjsi model institucionalni.
V nékterych etapach muize byt skuteCnost vysvétlitelnd jen dil¢im
zpusobem jak z racionalistickych, tak institucionalnich vychodisek.
Explanacni sila teorii obou typl se zvySuje s mirou uspofadani socialnich a
politickych procestt pfi tvorbé a implementaci programi. Zdanlivym
paradoxem tedy je, Ze i racionalistické "vypravéni" je adekvatné&jsi pfi
institucionalizaci védeckych a racionalistickych postupit v politickém

procesu.

Za treti. Vychozi koncepce nemusi vystupovat jako nesmifitelné
alternativy. Zacinaji se vzdjemn¢ tolerovat a sblizovat sva hlediska, i kdyz
jejich podstata ziistava rozdilna. Ustiednim bodem teoretické diskuse i
spoluprace autord se stava pojeti racionality lidského jednani. Ukazuje se,

7e ob& koncepce kladou diiraz na jiné aspekty "rozumnosti" politického
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procesu. Pfi analyze politického procesu se tedy mohou spise dopliiovat

nez si konkurovat. Jejich rozdélovani je do znacné miry umélé.

Za ctvrté. O vybéru metodologickych vychodisek analyzy politického
procesu spolurozhoduje nékolik faktorii. Je to faze vyvoje politického
zivota samotného, stav organizacniho zajiSténi politickych aktivit, struktura
postoji a z&4jmi obcand, ufedniki, politikii. Dale je to vyvoj védeckého
poznani v naznaCenych teoretickych orientacich a kone¢n¢ také vzdélani,
poznavaci z4jmy a zaméry jednotlivych vyzkumnikt. Pfi analyze procesu
poskytovéni socialnich davek v Ceské republice budu vychazet piedevsim
z institucionalistické tradice socidlni a politické teorie. V nékterych castech
textu vSak budou vyuzity i racionalistické teze a teorie politick¢ého a
organizacniho Zivota (instituciondlni ekonomie, ekonomicka teorie

byrokracie, védecka teorie managementu).

Za paté. Institucionalni vychodiska urcuji pfedmétné zaméteni studia
politického procesu. Pfi analyze racionality implementace socialnich davek
se chci zaméfit predevSim na Ctyfi nasledujici predmétné oblasti: (1)
identity aktéri socialniho programu, pojeti vlastniho Ja politiki,
vykonnych ufednikii , socidlnich pracovnikii a samotnych Zzadateli o
socialni davky. (2) Sité socidlnich vztahii v rdmci programu socialnich
davek, v nichz se rozviji linie divéry a odpovédnosti mezi jednotlivymi
aktéry tohoto politického procesu. (3) Organizacni pravidla rozdé¢leni
schopnosti a moznosti vykonavat programové aktivity. Analyza zplsobd,
kterym jedinci interpretuji a realizuji pravni normy, pravidla rozhodovéni,
rozdélovani finan¢nich zdroji, pravidla komunikace pfi zabezpeceni
programovych cilii a hodnot. (4) Symbolické legitimizace pracovnich a
programovych postupl, které zdivodiuji a ospravedliuji programové
aktivity. Jsou to hodnotové orientace a nazory na opravnénost a potiebnost
socidlnich déavek, definice socidlni situace Zzadatelli, interpretace cild

socidlniho programu atd. Uvedené skutecnosti miizeme spolecné oznacit
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jako prvky kultury, kterd se utvaii v ramci ¢innosti spojenych s tvorbou a
implementaci programu socialnich davek. Predmétem nésledujici analyzy
tedy bude implementacni a organizacni kultura programu socialnich davek
v Ceské republice. Preference, zajmy, vzajemna ocekavani aktérd
politického programu, jejich interpretace programovych cili a hodnot
nejsou z hlediska implementace programu nécim vnéjSim, ale tvoii se a
proménuji uvnitt programu socialnich dévek. Jsou jeho podstatnou

soucasti.

Za Sesté. Relativné samostatnym prvkem implementacni kultury je zptsob,
jakym pfistupuji jednotlivi aktéfi k tvorb& politického nebo spravniho
programu. Prakticky postup rozhodovani a jednani aktéri pfi tvorbé a
realizaci programu je nutnym vychodiskem také pro analyzu politického
procesu. Piistupy k jeho analyze jsou tedy vysvétleny a ospravedlnény
pojetim rozhodovéani a jednani aktérti v pribc¢hu implementace. Uvedeny
korelacni vztah plati podle mého nazoru jak v roviné praktickych
legitimizaci, tak v rovin¢ teoretickych vychodisek. Vyslovuji tedy
hypotézu, Ze ptistupy k odborné analyze vetejnych a socialnich programi
maji souvislost s teoretickymi vychodisky studia politického procesu. V

nasledujici kapitole se pokusim tuto hypotézu ovéfit.
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Kapitola 3

TVORBA ROZHODNUTI A IMPLEMENTACE

Racionalistické a instituciondlni pojeti

Pristupy k védecké analyze implementacniho procesu se utvarely v
souvislosti s diskusi o gnozeologickém statutu racionalistickych a
institucionalnich modelt tvorby politickych rozhodnuti. Uvedena
souvislost je srozumitelna, kdyz pfipomenu, Ze racionalisté chapou tvorbu
rozhodnuti o cilech a postupech vefejného programu jako samostatnou fazi
politického  cyklu, kterd ptedchdzi implementaci.  Pfivrzenci
institucionalnich modeli naopak vnimaji rozhodovani jako soucast
implementa¢nich aktivit. Pfi realizaci programu podle nich dochdzi k
podstatnym korekcim, které méni smysl, funkce a vystupy vefejné a
socialni politiky. Ovéfeni hypotézy, - kterd je v literatufe Siroce rozsifena
(Parsons, 1995) - Ze ptistup k analyze implementace souvisi s volbou
teoretickych vychodisek, vyZaduje zalit rozborem modelli tvorby

rozhodnuti ve vetejné a socialni politice.

Modely politického rozhodovani se formovaly v mnohaleté diskusi mezi
pfivrzenci racionalistického a tzv. inkrementalistického pojeti. Diskuse
zapocala koncem 50. let studii Ch. Lindbloma: "The science of muddling
through (1959) a zakladni pfistupy jsou zvazovany jeSt€ v poloviné let
devadesatych (Hill, 1997). Béhem uvedeného obdobi se do diskuse zapojila
fada vyznacnych autorti.’” Diskusi lze rozdélit do dvou etap. V prvni fazi

prevazovala nesmifitelnd stanoviska obou pfistupti a souc¢asné

32) (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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existovaly nazory o nutnosti hledat tfeti cestu analyzy, kterd by vyuzila
silné stranky obou pojeti a potlacila jejich slabiny. Druha faze, ktera
zapoCala koncem 70. let, je charakteristickd vétsi toleranci a
sebereflexivitou jednotlivych autort. Jaka tvrzeni tedy obsahuji zakladni

modely rozhodovani v politice?

Racionalisticky model tvorby rozhodnuti

Racionalistickd ptedstava o rozhodovani vznikala primarné pti studiu
ziskovych soukromych 1 byrokratickych statnich organizaci. Jejich
formovéani byva obvykle spojovano s pracemi Henri Fayola a Maxe

Webera. Obvykle byva tento model popisovan vyctem nasledujicich krok:

proces hledani cili

formulace cile

vybér alternativnich strategii k dosaZeni cile
evaluace vysledki

Specificnosti racionalistického rozhodovani je orientace na to, "jak maji byt
rozhodnuti provadéna, aby byla logicky spravna. Aktér pfistupuje k
problému, formuluje cile, pe€livé zvazuje alternativni prostfedky a voli
mezi nimi s ohledem jednak na jeho vlastni hodnoceni prostredk a jednak
k zddoucimu stavu véci, kterého chce dosahnout." (Etzioni, 1967:385)
Nutno fici, Ze Etzioniho charakteristika se hodi na dva relativn€ samostatné
koncepty formalné racionalniho rozhodovani, které jsou v centru debat o
tvorbé vetejnych programi. Za prvé na model technologické racionality,
ktery se vztahuje k logicky racionalnimu vybéru prostfedkli pro dosazeni
danych cild. Technologickou racionalitu byrokratického rozhodovani
popsal klasicky M. Weber. Za druhé je to model ekonomické racionality
rozhodovani, ktera se vztahuje k hledani co nejefektivnéjsiho vyuziti zdroji
mezi konkurujicimi si cili. Tento typ racionality ztélesfiuje manaZerské

rozhodovani, které popsal H. Fayol ve svém cyklu manazerské prace.*”
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Koncepce technologické a ekonomické racionality rozhodovani budu dale
oznacovat jako jeden model tvorby rozhodnuti. Oba si €ini naroky na
preskriptivni 1 deskriptivni teoretickou funkci. Ukazuji tedy nejen, jak se
ma spravné v ramci vetrejnych a socialnich programii rozhodovat, ale
soucasné tvrdi, ze se takto rozhodnuti skutecné dé€ji. Spole¢né vychazeji z
jediného wvnégjsiho piedpokladu spravného rozhodovani individualniho
aktéra. Raciondlni rozhodovani je zavislé na uplnosti a komplexnosti

informaci potfebnych ke konkrétnimu rozhodnuti.

Na objektivni potize zajistit si v rozhodovaci praxi potiebné mnozstvi
informaci upozornili sami zastanci racionalniho modelu rozhodovéni.
,Behavioralni ekonomie‘ Herberta Simona se opird o piedstavu tzv.
ohrani¢ené racionality rozhodovani.*® Jaké jsou zakladni myslenky této
koncepce? Simon chédpe tvorbu rozhodnuti v organizacich jako proces
lidského jedndni. Na tomto zdklad€ si klade otazku, co vSe ovliviiuje

rozhodovani jednotlivych ¢lent organizace. Rozhodovani definuje jako

33)Podle H. Fayola efektivni dosahovani cili v modernich organizacich vyzaduje, aby kazdy fidici
pracovnik opakované provadél nékolik typti ¢innosti. Je to soucasnym jazykem feceno planovani,
organizovani, vedent lidi a kontrolovani. Cinnosti v tomto vy&tu uvedené navazuji logicky jedna
na druhou a tvori relativné uzavreny cyklus manaZerské prace.
Planovéni zahrnuje urcovani cilt, strategii a tvorbu dil¢ich pland pro koordinaci aktivit rizného
druhu. Organizovéni uréuje a zabezpeCuje vSechno, co potiebujeme k tomu, abychom doséhli
naplanovanych cilii. Organizatofi urCuji, co je vSechno zapotiebi, ale také jak toho ma byt
dosazeno, kdo ma jaké tikoly splnit a kdo za to bude odpovidat. Vyjasiuje se i otazka, jakd
rozhodnuti musi byt u€inéna. Vedeni lidi souvisi s organizovanim. Kazda organizace snazici se
dosahnout svych cilti je tvofena lidmi. Vedeni spociva predevs§im v motivovani lidi k vykonu, v
zajiStovani legitimity planovanych cili a organizacnich postupl, v pouzivani efektivni
komunikace mezi nimi, fizeni a feSeni konfliktd, vyjednavani. Kontrolovani spoc¢iva v tom, ze
v prubéhu praci na ukolech manazeti musi monitorovat chovani v podniku a srovnavat ho
s predpokladanymi cili. Jestlize ptitom vyhodnoti vyznamné odchylky od predpokladaného stavu,
musi korigovat chovani organizace. Korekce se mohou vztahovat jednak k planovanym ciltim,
jednak k organiza¢nim postupim implementovanym pro dosazeni cilti. Podrobné&jsi popis cyklu
manazerské prace viz Winkler (1998).

34) H. Simon v uvodu ke druhému vydani prace Administrative Behavior (1957) uvadi, ze "...idea
ohranicené racionality popisuje tvorbu rozhodnuti v praxi". (s. XXIV)

racionalni volbu alternativ, které vedou k dosazeni cilli vytvofenych v

ramci organizace. Raciondlni na uvedené volbé je skutecnost, Ze aktér
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vybird alternativu, kterd maximalizuje dosazeni hodnot, cili tviirce

rozhodnuti.

Na této cest¢ k maximalnimu sladéni prostfedka a cild stoji v organizacni
praxi ur€ité bariéry. Prvni skupina potizi podle Simona souvisi s
problémem, Ze organizace nejsou homogenni jednotky a Ze hodnoty
organizac¢niho celku mohou byt odlisné od hodnotovych orientaci jedinci v
organizaci. (1) Prvni bariéra racionalniho rozhodovani tedy spociva v tom,
jaké hodnoty a cile jsou uZivany pii tvorb&é rozhodnuti. Autor v této
souvislosti rozliSuje mezi rozhodnutim, které je organizacné racionalni a
rozhodnutim, kter¢ je individualné racionalnim. (2) Druha skupina potizi je
tésn¢ propojena s prvni. Muze se stat, Ze hodnoty a cile tviircii rozhodnuti
jsou jiné nez cile lidi, kteti dana rozhodnuti, nafizeni a pokyny realizuji.
Management organizace vSak nemiiZze nafidit, jak maji pracovnici chépat,
jaké vyznamy maji spojovat s obecnymi nafizenimi, ktera realizuji.
Vysledky potom nemusi odpovidat planovanym ciliim.(3) Ve tieti skupiné
potizi racionalniho rozhodovani Simon upozoriiuje na ekonomy casto
diskutovany fakt, Ze proces rozhodovani se malokdy realizuje v
podminkach potifebnych a dostatecnych informaci a hodnoticich zjisténi.
Na tomto zdkladé¢ formuluje Simon tezi o nutnosti zdokonalovani
organizacni racionality, zavadénim lepSich informacnich systém,
zlepSovanim kontrolnich a evalua¢nich procest. S t€émito pozadavky ovsem
souvisi (4) ctvrty okruh t€Zkosti uplatnéni raciondlniho modelu
rozhodovéni. 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 rozhodovani praveé z

téchto rozliSeni vychazi.

Uvedené té€zkosti maji podle autora objektivni charakter. V praktickém
zivoté organizaci se stale v ur¢ité mife objevuji. Je vSak mozné jejich vliv

omezit na pfijatelnou miru. To znamena, Ze rozhodovani bude sice
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zjednodusené, bude nutné¢ vychdzet z nelplnych informaci, ale bude
poskytovat uspokojujici vysledky. Ve své praci Simon navrhuje fadu
pravidel, které maji zvysit racionalitu individuélni tvorby rozhodnuti. Jeho
koncepce 'ohraniCené¢ racionality rozhodovéani' tedy modifikuje
racionalisticky model v tom smyslu, Ze rozliSuje mezi idealnim, teoreticky
moznym a prakticky proveditelnym zptisobem rozhodovéani. Formalné
logicky model zlstava v platnosti ve své preskriptivni funkci. Je to tézko
dosazitelny ideal volby alternativ k dosazeni cili. Ohrani¢ena, ale v
dusledcich uspokojujici efektivnost rozhodovani je koncept s deskriptivni

funkei, ktery popisuje realné rozhodovani. >

'Inkrementalisticky' model tvorby rozhodnuti

Technologické a ekonomické modely rozhodovani v politickém Zivoté se
staly predmétem kritiky také Ch. Lindbloma. Jeho kritika vykazuje n¢které
spole€né¢ rysy se Simonovymi mySlenkami, je vSak mnohem
dalekosahlejsi.*® Souhlasi se Simonem pii popisu t&Zkosti racionalniho
rozhodovani zptsobenych (1) nedostatkem adekvatnich informaci a

poznatkll. Rovnéz podporuje myslenku, ze (2) piisné rozdélovani mezi cili

35) Simonova koncepce 'ohranicené racionality' méla vyznamny vliv na teorii i praxi managementu a
spravy v poslednich tfech desetiletich. Stala se vychodiskem pro mnoho autorii v oblasti
sociologie organizace a institucionalni ekonomie. Podnitila zajem o studium komunikacnich
procesti 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 orientaci na budovani informacnich systémi v
ziskovych i neziskovych organizacich. Srovnej Williamson (1975), Keller (1996), Robbins (1994),
Haralambos and Holborn (1995).

36) V literatufe doposud existuje diskuse o vztahu mezi Simonovou a Lindblomovou koncepci
rozhodovani. Od nazord, ze obé koncepce jsou kvalitativné odlisné se odklanéji autofti, ktefi tvrdi,
ze inkrementalisticky model je jen krajnim zjednodusenim Simonovych nazori: "Zatimco Simon
je komplexni myslitel, jeho nazory byvaji ¢asto zjednodusovany. To plati také v ptipadé vidéiho
exponenta inkrementalismu, Charlese Lidbloma..." (Hill, 1997:101)

a prostfedky je prili§ rigidni. S timto konstatovanim se vSak nespokojuje.

Uvadi:
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" Prostredky a cile jsou casto voleny v administrativnich
procesech simultinné. Castd je také absence jasné vazby
mezi prostredky a cili, a to na riznych stupnich
implementacniho procesu. Jsou vybirany spolecné a
dohromady. Vyzkum politického procesu je handicapovan
faktem, Ze jednotlivé vyzkumné projekty mohou malokdy
zkoumat vsechny etapy tohoto procesu. Ne ziidkakdy je to,
co se deje mezi jednotlivymi fazemi politického procesu,
nejzajimavéjsi... Ambivalentnost prostiedkii a cilu a jejich
vztahu je podstatné vétsi, nez si raciondlni modely
pFipoustéji.” (Lindblom, 1959: 99) *”

Na rozdil od autora koncepce ohranicené racionality Lindblom uvadi dalsi
divody svého kritického postoje k racionalismu. (3) Poklada
racionalistické modely rozhodovani za netplné, protoze zanedbavaji okruh
politickych proménnych, které sami o sob& limituji moznosti volby mezi
variantami. Dopliiuje koncept rozhodovani o hledisko moci ¢i sily
relevantnich zajmi a cili. Mnoho tvirct rozhodnuti je pfi hodnoceni
alternativ podle jeho nézoru omezovéano vlastnim politickym kontextem.
(4) Dale chape racionalistické pfistupy piimo jako "utopie". Skutecnost, ze
vétSina rozhodnuti v demokratické politice ma neocekavané dusledky - coz
hodnoti Simon jako tézkosti- vede inkrementalisty k nazoru, ze
racionalistické modely vyjadiuji jen "sen pldnovact". V realité nejsou cile
tak jasné, rozhodovani neni dokonalé, hodnoceni nejsou systematicka.
Ambivalentnost a neurcitost je dominantni obraz vétSiny procesi ve
vefejné a socidlni politice. McCleery k uvedené ndmitce dodava: "Od
exekutivnich cili pfenaSenych neurcitymi politickymi direktivami az do
opera¢ni agendy jednotlivych programti...to vSe vyzaduje spiSe citlivou
teorii hodnot, kterd by pusobila v kontextu administrativnich studii."

(McCleery,1964: 161)

37) Citovano dle May, (1997: 165)
(5) Lindblom dale kritizuje racionalisticky model za to, ze v sobé obsahuje

"hodnotovy rozpor" k racionalit¢ samé. Racionalist¢ piedpokladaji, ze

kvalita racionalnich rozhodnuti nabyva riiznych stupni. Lindblom popisuje

82



klasickou tezi o dominanci védecké teorie nad ostatnimi typy pozndni a
rozhodovéni. Zvlast€ v organizatnim kontextu tento model favorizuje
management a vyssi ufedniky. Inkrementalni kritika odhaluje ideologickou

funkeci formalné racionalnich modelt rozhodovani.

(6) Kone¢né povazuje Lindblom racionalistické modely za neprakticke.
Otazky logické spravnosti rozhodovani a volby strategii je mozné v
poslednich desetiletich svéfit vypocetni technice. "Podobné vysledky"
mohou byt dosazeny rychleji a s mensimi naklady. (Smith a May,1980:
157)

Na zéklad¢ uvedenych kritickych postoji (zvlasté bod 2,3,4) Lindblom
navrhl vlastni alternativu k racionalistické analyze tvorby rozhodnuti v
politickém procesu. Nazval ji pon¢kud provokativné koncepci nejak si

poradit’ (muddling through) nebo ‘'mespojitého vrseni rozhodnuti

(disjointed incrementalism).

Inkrementalni model tvorby politickych rozhodnuti ptredstavuje specifické
pojeti politické racionality vyznamné odlisSné od racionalistickych
koncepci. Je to racionalita kolektivni, kterd svazuje individudlni
rozhodovani se spolecensko-politickym kontextem jedince a s praktickou
situaci, v niZ se rozhoduje. Jeho ptedstava praktické, kazdodenni tvorby
politiky nezacina u néjakého ideédlniho, pfesné¢ formulovaného cile, ale v
konkrétnich politickych situacich, které existuji a plisobi na aktéry
rozhodovani. Tvorba rozhodnuti, kterda bere ohled na tento socialné
politicky kontext podle Lindbloma umoziuje jen postupné (inkrementalni)
nebo marginalni zmény. Nuti aktéry, aby vnimali "problémy" jako urcené
pro neustdlé "redefinovani" podle dostupnych prostiedkii pro feseni.
Evaluace vysledkli pak nemutze byt néjaka odd€lend aktivita, ale musi
probihat soucasné s tvorbou rozhodnuti a s implementaci cili. Lindblom

pfedpokladd, Ze jeho model ma nejen deskriptivni funkei - Ze takto ve

&3



skutecnosti politické rozhodovani probiha -, ale také preskriptivni vyznam.
Ukazuje tedy, jak by mélo sprdvné v demokratickych podminkéach
probihat. Mlze byt proto i voditkem pro analyzu a hodnoceni tvorby
politickych rozhodnuti.

Autorovo pfecenéni postupnosti a marginality politickych zmén, jeho
kritika objektivisticky vedené analyzy tvorby politickych rozhodnuti,
obCasné sniZzovani vyznamu teorie pii praktickém rozhodovani a v
neposledni fadé provokativni vyjadifovani zpiisobily, Ze jeho pojeti bylo po
fadu let obestfeno nepochopenim mnohych autori a stalo se predmétem
cetné kritiky, pfi niZ ov§em zaniklo i1 samo myslenkové jadro jeho pojeti.
Uvedené skutecnosti zavedly diskusi o tvorbé politickych rozhodnuti do
slepé ulicky, na kterou Lindblom reagoval ve svych pozdé¢jsich pracich
(1979, 1980). Ustoupil od uzZivani konfusniho a nejasného pojmu

'inkrementalismus' a revidoval néktera sva tvrzeni.

Pokusim se nyni zformulovat kriticka stanoviska odpiircii inkrementalismu
a potom predstavim zékladni myslenky jeho pojeti racionality politického
rozhodovani jako v podstat¢ racionality kolektivniho jednani. Jinymi slovy,
pokusim se interpretovat Lindbloma v duchu institucionalismu. Tvrdim, Ze
vnima tvorbu rozhodnuti v politice jako institucionalni jednéni. Jako
¢innosti jedincti s urCitou politickou a socidlni identitou. Jedinct, kteti
projevuji odpovédnost a ohled na z4jmy a ocekavani komunit a skupin, v

jejichz ramci sva rozhodnuti ¢ini.

Kritika inkrementalismu se zaméfila zejména na nasledujici skutecnosti. Za
prvé nékteti autofi zdlraznuji, ze jde o konzervativni piistup k tvorbé
politickych rozhodnuti. PfiliSny diraz na okrajovost a postupnost zmén a
uzkd vazba na 'status quo' ¢ini z modelu konzervativni a stabilizacni
politicky program. Dror (1964) se naptfiklad domniva, Ze inkrementélni

ptistup k politickému rozhodovani je validni jen v ptipadech, kdy existujici
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politické programy funguji a jsou dostatecné zajistény, kdy podstata
socialnich, hospodarskych a vefejnych problémi je stabilni a kdy potfebné
programové  prostfedky jsou neustdle dostupné. Dodava, Ze
inkrementalismus se tak stdva hlavni ideologickou zbrani inertnich sil v

politickém procesu:

"Racionalisticky model ma v dusledku vyhodu v tom, Ze
stimuluje administratory, aby se alespon trochu zbavili
obvyklé rutiny. Lindblomitv model proti tomu zajistuje
politicky  program  'bez ndmahy'. Souhrnné Feceno
limitovana validita teze 'néjak si poradit', a v jejim dusledku
posileni inertnosti vytvari velmi vyznamnou slabost."”
(Dror,1964:155)

Za druh¢ inkrementalismus je popisovan jako piistup k rozhodovéani, ktery
nehodnoti podle objektivnich  kritérii.  Zakladnim  kritériem je
akceptovatelnost a spravnost rozhodnuti v dil¢ich situacich. Z hlediska
mocenskych souvislosti podporuje zajmy systematicky neprivilegovanych
a politicky malo organizovanych subjekti. Nevede k podpotfe zdjmu
mocnych a silnych politickych skupin, které by mohly realizovat
rozhodnéjsi a celkovéj$i zmény politick¢ého procesu. V tomto smyslu je
inkrementalismus nahliZen jako nedostate¢ny model pro "makro analyzy"
politického procesu. Racionalisticka kritika pfiznava Lindblomovu

konceptu pouziti jen pii detailn€jS$im rozboru procesu tvorby rozhodnuti.

Za treti je inkrementalismus kritizovan za extrémni ndkladnost. Zatimco
naklady racionalistického zptisobu rozhodovani jsou zvySovany o vydaje
spojené s odstranovanim a korekci selhani systému, inkrementalni
rozhodovani je natolik rozdrobené, Ze mnohd dil¢i rozhodnuti se musi po
Case revidovat a hledani novych feseni pfipomina spiSe tapani. Navic jsou
celkové ndklady inkrementdln¢ realizovaného programu  tézko

kontrolovatelné.
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Lindblomovo pojeti racionality politického rozhodovani

Racionalistickd kritika - jak se zda - vyplyva z podstatného nedorozuméni
prti interpretaci inkrementalniho modelu analyzy politickych rozhodnuti. Co
tedy ve skutec¢nosti znamend 'inkrementalismus' v pojeti Ch. Lindbloma?
Jaky typ racionality ve své koncepci politického rozhodovani predstavuje?
Gregory (1989) provedl pojmoslovnou analyzu terminu 'inkrementalismus',
pii které upozornuje na jeho zna¢n€ konfusni a nejasny vyznam. Dospiva
pfi ni k nazoru, ze lze rozli§it Sest plGvodnich vyznami slova
'inkrementalismus' v riznych Lindblomovych pracich.38) Tyto vyznamy
Gregory utfidil do dvou sémantickych skupin. V prvni skupiné spojuje
vyznamy (1),(2) a (3), které se podle n&j vztahuji k roli formalni, teoretické
analyzy pri tvorbé politickych rozhodnuti. Vyznamy (4),(5) a (6), které

tvoti druhou relativné odliSnou pojmoslovnou skupinu, se

38) Sest ptivodnich vyznami slova 'inkrementalismus’ popsal Gregory nasledovné:
Za prvé. Inkrementalni znamena skute¢nost, ze pfi tvorbé vefejné a socialni politiky je Groven
teoretického pochopeni vztahli mezi relevantnimi proménnymi velmi nizka. (Lindblom, 1959)
Za druhé. Tvirci politiky jsou ochotni ménit tyto proménné jen marginalné vzhledem k danému
stavu a velmi zjednodusuji analyzu moznosti rozhodnuti, které jsou k dispozici. (Lindblom, 1959)
Za treti. V souvislosti s limitovanymi informacnimi a teoretickymi vstupy jsou politické procesy
zalozeny Casto na chybnych intervencich nevyznamnych aktért, takze cCasto dochdzi k
neoc¢ekavanym dusledkim programovych opatfeni. (Lindblom, 1959)
Za ctvrté. Demokraticky politicky proces a (nebo) zména probihd jen okrajové a postupné. To
znamena, Ze, co ma byt dosazeno zitra, tvirci politickych rozhodnuti neradi odlisuji od toho, co je
dnes. (Lindblom, 1979)
Za paté. Tvorba politiky je proces politické a socialni interakce - vyjednavani, dialogu atd. - mezi
skupinami sledujicimi a podporujicimi rizné a konfliktni cile, zdjmy a hodnoty. Uvedené
interakce vytvaii podle Lindbloma "stranické vzdjemné zajisténi" (partisan mutual adjustment)
politického procesu, ktery vyrazné kontrastuje se systémovym pojetim politiky (Lindblom, 1965)
Podle systémového pojeti je pohyb v politickém procesu zajistovan centralizovanymi, na
informacich zalozenymi rozhodnutimi.
Za Sesté. Politicka zména ¢i zména politického procesu neni vysledkem, funkci néjaké koherentni
sestavy transcendujicich cilii pfenasenych od tvorby rozhodnuti az k jejich politické implementaci.
(Lindblom, 1965)

vztahuji ke spolecensko-politickému kontextu tvorby verejnych a socidlnich
programii. Pojem 'inkrementalismus' se tedy vztahuje ke dvéma relativné

samostatnym oblastem politiky. Jednou k analyze tvorby politickych
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rozhodnuti a po druhé k celému politickému procesu, ktery je zakotven v

realném spolecensko-politickém kontextu.

Gregoryho rozbor dokazuje, ze krajné zjednodusena, rutinni, k formalné
racionalnim postuplim nepfihlizejici inkrementalni analyza jako soucast
individualniho politického rozhodovani (vyznam ¢. 2) je jen jednou z
forem "strategické politické analyzy". (Lindblom, 1979: 518) I kdyZ ta je v
Lindblomové¢ pojeti vzdy rozborem limitovanym ur¢itymi subjektivnimi
kalkulacemi a védomou volbou aktéri, které ve svém disledku vzdy
zjednoduSuji komplexnost problému pii tvorb¢é programtli vetrejné politiky.
Vykloubena, nespojita (disjointed) podstata strategické politické analyzy a
rozhodovani je pfitom chéapana jako funkce spolecensko-politick¢ho
kontextu individualniho rozhodovani. V tomto smyslu se obé skupiny
vyznamu inkrementalismu propojuji. Lindblom si je védom, Ze pfi tvorbé a
realizaci politickych programi se misi mnohd pfani a zajmy a duisledna
analyza je vzdy parcidlni a stranickd. Parcidlnost analyzy rozhodovaciho
procesu je pritom neodstranitelnd. Vztahuje se k riznorodym hlediskim,
kterd jsou charakteristickd pro socialni interakce v politickém procesu.
Riiznorodost hledisek je nutné spojena se selektivnim a netplnym

charakterem informaci. (Lindblom, 1980)

Pojeti inkrementalniho modelu politického rozhodovéni bylo poznamenano
ostrymi vytkami za konzervativismus, subjektivismus, arogantnost k roli
teorie pii politickych rozhodnutich. Lindblom skute¢né casto oznacoval
racionalistickou teoretickou analyzu za "neproduktivni ideal". Strategicka
analyza inkrementalismu se mu naopak jevila jako produktivnéjsi, protoze

je blize praktickym politickym situacim. Jeho vztah k teoretické analyze je

vvvvvv

Diferencovany piistup k teorii, se ukaze jasnéji pfi blizSim zkoumani tri

vyznami inkrementalismu v prvni pojmoslovné skupin€. Pozici
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teoretického pozndni pii inkrementalni analyze vénoval pozornost Goodin
(1982). V Lindblomovych textech rozliSuje tii typy inkrementalni analyzy
politickych rozhodnuti. Prvni typ rozhodnuti pfedstavuje malé postupné
kroky, kdy se politicky aktér rozhoduje cestou pokusti a omyli. Jde o zcela
pragmaticky proces tvorby politiky, ktery je nezavisly na jakémkoliv
teoretickém poznani a pochopeni. Dale popisuje druhy typ rozhodovani,
které probihd jako proces postupné adaptace na politické podminky. Tato
adaptace je zaloZena na testovani teoretickych hypotéz. Rozhodovani vede
k malym zménadm v limitovaném okruhu proménnych, které vstupuji do
politickych rozhodnuti. Tieti typ inkrementdlni analyzy a rozhodovani
podle Goodina ptedstavuji teoreticky poucené intervence, které vyvolavaji
malé, "experimentalni" zmény. Zmény vSak nejsou spojeny s predstavou ¢i
planem budoucich moznosti. Mensi zasahy do politického procesu mohou

mit ¢asto reversibilni charakter.

Goodin tedy navrhuje rozliSovat rizné typy inkrementélni analyzy spojené
s tvorbou rozhodnuti, které maji empiricky zédklad. Poukazuje na rtzné
empiricky zjistitelné typy odliSného uplatnéni teoretické racionality pii
rozhodovani v ramci politického procesu. Ukazuje tak, Ze
inkrementalismus pfipousti, Ze tvlrci politiky jsou fakticky vedeni
teoretickymi koncepty, 1 kdyZ ty maji casto jen fragmentarni nebo
implicitni podobu. Jinak feCeno 1 Cist¢ pragmatickd analyza a tvorba
rozhodnuti je vedena implicitni virou a pfesvédéenim o moZznosti nebo
"Casove blizkosti" ofekavanych vystupti. Tato presvédceni miizeme nazvat
"teoriemi kazdodenniho politického Zivota", 1 kdyz jen za predpokladu, ze
slovo teorie nebudeme chéapat v piisn¢ formalnim smyslu jako sestavu
urcitych explicitné vyjadrenych kauzalnich hypotéz. "Kazdodenni teorie"
jsou charakteristické spiSe nespekulativnim pojetim kauzalniho vztahu.
Piimo velnuly do praktické zkuSenosti politikil, ufednikli a socidlnich
pracovniki. Jak ukézala Goodinova analyza, Lindblom si uvédomoval, ze

strategickd analyza a tvorba rozhodnuti v praxi je extrémné pfizplsobivy
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proces. Vnimal, Zze ma svou vlastni vnitini racionalitu, kterd neni totozna s
racionalitou formalni védecké teorie. Nicméné jeho piistup neznamena

eliminaci a nevyuzivani teoretickych koncepti pfi praktickém rozhodovani.

Lindblomtiv diiraz na marginalitu a postupnost zmén politického procesu
(vyznam ¢. 4), ktery je skutecn€ diskutabilni, byl jeho kritiky mylné
spojovan s averzi vic¢i racionalistickym teoriim. Jeho kritikové casto
argumentovali, ze politické zmény vétSiho dosahu mohou byt zajistény
vyznamngj$i roli formalni analyzy, systémové teorie a racionalnich technik
kalkulace naklada. (Gregory, 1989) Tyto argumenty opakované vedly
Lindbloma k dokazovani intelektudlni 1 politické nerealnosti
racionalistickych analyz a k prokazovéani nevyhnutelnosti pouziti nespojité
inkrementalni analyzy pii tvorbé politiky a dosahovéni jen postupnych a
marginalnich politickych zmén. Trvani na pouze okrajovych zménéch
politického procesu tak zavedlo diskusi do slepé ulicky. Diisledkem bylo
zatemnéni a nediferencované pouzivani pojmii obsazenych ve dvou

sémantickych skupinach slova 'inkrementalismus'.

V préci "Politics and Markets' (1977) Lindblom rozviji dva modely role
intelektu v socialni organizaci politického procesu. I kdyz navazuje na své
pravdépodobné, ze autor koncem 70. let uznal pojem jako neptesny a prilis
zatizeny malo plodnou diskusi. To, co je skute€nym jadrem jeho teorie,
neni 'inkrementalismus' jako urCity pfistup k analyze a rozhodovani v
politickém procesu, ale tvrzeni, Ze tato individualni rozhodnuti jsou funkci
politického procesu samotného. "Tvorba vefejné politiky musi byt v
Lindblomovée pojeti chdpéna podstatné jako politicky proces nez jako

n¢jaké analytické feSeni problému." (Gregory, 1989: 186)

Autor inkrementalniho modelu rozhodovéni ve svych pozdéjsich pracich

vysvétluje - pfimo 1 nepfimo - podstatu kolektivni racionality politického
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procesu, kterou vytvari spolecensko-politicky kontext individudlnich ¢i
skupinovych rozhodnuti. Podle Lindbloma pfi tvorbé vetejnych a
socidlnich programii nemé jedinec nebo skupina monopol na pravdu,
informace nebo strategickou analyzu. Moc k urovani cili a prostiedka
téchto programli je sice rozdélena nerovnomérné, ale presto je ve
spole¢nosti sdilena. Uvedena skuteCnost je faktor, ktery omezuje aspirace
racionalistické analyzy rozhodovani mnohem vice nez vSechny technické a
informacni limity intelektu jednotlivych politickych aktérii. Lindblom
chape tvorbu politiky jako podstatné nevédeckou aktivitu ve smyslu
"uméni mozného". Jednotlivi politicti aktéfi ve svych redlnych analyzach
musi méfit a hodnotit uspéch a implementacni vystupy vzhledem ke své
kapacité pfeménit své plany a Sance v legitimni realitu politického Zivota.
Kolektivni podstata politického jednani obsahuje to, co chceme ucinit v
zavislosti na tom, co muze byt ucineno. Uvedeny limitujici spolecensko-
politicky kontext zahrnuje aktudlni politickou situaci, povahu socialnich
problémii, technické 1 ekonomické moznosti, uroven rozpracovani
védeckych teorii, ale piredev§im moralni a kulturni kontext politického
zivota a socialni organizaci lidi, struktury vztahi 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 procesu, (toho, co je

zadouci a mozné) a ne od integrity védeckého poznéni.

Kontextualnost a parcialnost modeli tvorby rozhodnuti

Pribéh diskuse mezi racionalisty a inkrementalisty o charakteru racionality
politickych rozhodnuti se postupem doby proménil. Doslo k ptfehodnoceni
postojii k univerzalnimu pouzivani obou teoretickych modeli. Na obou
diskutujicich ~ strandch posilily hlasy, které vyjadiovaly védomi
podminénosti uzivani modeltt praktickym spole¢ensko-politickym

kontextem a uznani jejich parcidlni gnozeologické platnosti. V pocatecni
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fazi diskuse reprezentanti obou stran spojovali své teoretické koncepce
s o¢ekavanim a naplnénim jak deskriptivni funkce, tak preskriptivni
funkce. Néazory oponentli odmitali jako nepfijatelnou alternativu.
V pribéhu let jejich nesmifitelnost slabla. Vyznamnou roli v této tendenci
hrali autofi, ktefi se pokousSeli obé alternativni pojeti tvorby politickych
rozhodnuti spojit pti hledani tzv. “tfeti cesty”. Jejich cilem bylo vyuzit
silnych stranek obou pojeti a potlacit jejich slaba mista. Tato “tieti cesta”
si v8ak opét Cinila univerzalistické naroky. Po té, co se ukazala jako malo
prichodna, objevuji se od pocatku 80. let pokusy o smifeni
racionalistickych a institucionalistickych stanovisek uréenim jejich
parcialniho gnozeologického statutu. Autofi se zaméfuji na popis
spolecensko-politického kontextu rozhodovani, ktery urCuje pravidla a
zptisoby individuédlnich rozhodnuti. Hledaji v ném hranice gnozeologické

pouzitelnosti jednoho ¢i druhého teoretického modelu.

Hledani “treti cesty”

Jeden zprvnich navrhG “tfeti varianty” pfistupu k analyze a tvorbé
politickych rozhodnuti ptedstavuje Drortv “model normativniho optima™
.(Dror, 1964) Je to koncepce tvorby politického programu, ktera bere ohled
na existenci ne-racionalnich faktort (intuice, zvyky, bézna zkuSenost)
politického rozhodovani. Podstata uvedeného pojeti spociva v tom, ze pii
tvorbé politického programu vyuzivd nékteré postupy racionalistického
planovani, ale jen ve velmi zjednodusené podob¢. Dror napiiklad navrhuje
uplatnéni racionalistickych piistupti pfi tvorbé fundamentéalnich cili a
“smérnic”, které maji objasnit zékladni hodnoty programu, pii definici
oc¢ekavanych mzdovych naklad, pfi explicitni formulaci néstroja
stimulujicich  kreativitu pracovniho personalu programu. V takto
vytyCeném volném implementacnim ramci by se méla uskutecnovat

konkrétni rozhodnuti jednotlivych aktéri vetejnych ¢i socialnich programd.
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Lindblom kritizoval uvedenou koncepci tvorby rozhodnuti za to, Ze
nenavrhuje nic vic nez sadu nespojitych ustanoveni a zdsad, ktera nemohou
vést k vytvofeni “modelu pro rozhodovani”. Racionalistickd kritika
upozoriiovala na zveli¢enou roli, kterd je v koncepci pifiznana intuici a
kazdodenni zkuSenosti tviirci rozhodnuti. Tyto velmi neurcité a tézko
meéfitelné proménné jsou v uvedené koncepci chapany jako néco vic nez
jen rezidudlni zdroje pro ne-racionalni informace. Podle kritikli model
vyzniva do té miry tautologicky, v jaké predpokladd a implikuje tezi o
shod¢ a komplementarit¢ raciondlnich a neraciondlnich prvka

v individudlnim politickém jednani.

Dal$i variantu “tfeti cesty” analyzy a tvorby rozhodnuti v politickém
procesu zformuloval Etzioni (1967) Nazval ji pristupem “smiSeného
skenovani” vetejnych programi (mixed scanning approach). Model
“smiSen¢ho pozorovani” nabizi proces tvorby rozhodnuti ve dvou fazich.
Prvni faze spociva vtom, ze tvlrci rozhodnuti si vytvoii predstavu o
moznostech a limitech politického programu. Tato pfedstava je ve druhé
fazi vyhodnocovana podle predepsanych programovych hodnot a kritérii
vobecnych a objektivnich pojmech a kategoriich. Uvnitf tohoto
objektivniho rdmce tedy probiha tvorba rozhodnuti inkrementalné,

s ohledem na stavajici programovy kontext. Etzioni se domnival, Ze:

“...dvé faze smiseného skenovini pomohou redukovat dilci
nedostatky obou zdkladnich pristupii. Inkrementalismus
redukuje nerealistickd ocekavani racionalismu tim, Ze
omezuje jeho detailni pozadavky pri fundamentalnich
rozhodnutich. Kontextualni racionalismus pomiize prekonat
konzervativni a inertni stranky inkrementalismu vyuzitim
dlouhodobéjsich a dalekosahlejsich  variant 7eseni.”
(Etzioni, 1967: 390)

Existuji vSak autofi, ktefi Etzioniho optimismus nesdileji. Smith a May
(1980) upozoriiuji na skuteCnost, ze tento pfistup fakticky nezajiStuje

odstranéni nerealistickych a konzervativnich prvkli obou zékladnich
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modelt. Podle jejich ndzoru hlavni slabost koncepce spociva v tom, Ze
prehlizi podstatu odliSnosti mezi racionalistickym a inkrementalnim
rozhodovanim. Zatimco prvni voli podle stanovenych cili prostfedky,
druhy pfistup vychazi z existujicich moznosti a prosttedkti. Do té miry, jak
je vztah mezi cili a prosttedky v riznych spolecensko-politickych
kontextech flexibilni a jeho orientace oboustranna, hrozi nebezpeci, Ze
“...fundamentélni rozhodnuti vjednom kontextu se v druhém kontextu
stanou inkrementalni.” (Smith and May, 1980: 153) Bez znalosti socialniho
kontextu individudlnich rozhodnuti nelze s jistotou fici, podle jakych
pravidel rozhodovani probihd. Takovd analyticka situace nevede
k planovani redlngjSich cild a dosazeni vétsi flexibility a pruznosti
programu. SpiSe naopak. Teoreticky model ,smisené¢ho skenovani‘ musi
byt pfipraven na neocekavané zvraty a selhdni programu. To, co se
tvlircim rozhodnuti zdalo byt redlnym cilem, se po jist¢ dobé mlze ukazat
prostfedkem ptivodné nepldnovanych a necekanych cilli jinych politickych

aktéru.

Po této kritice se stavd srozumitelné, pro¢ se Etzioni v 80. letech zaina
podrobné¢ zabyvat mysSlenkou komunitarismu. Komunity a = sité
neformdlnich vztaht jsou socialni struktury, v nichz redln¢ probiha proces
sladovéani individudlnich cill, z4mi a pfani s kolektivné uznanymi
moznostmi a prostfedky jejich dosazeni. Komunity, pracovni tymy,
neformalni sit€¢ programovych vztahil tvofi socidlni kontext, ve kterém
vzajemné “smiSené¢ skenovani” cilii a prostfedki skute¢né¢ probiha.
V téchto socialné¢ organizacnich kontextech pfestdva platit kritika, Ze
Etzioniho model “je stejn¢ utopicky jako racionalni planovani a stejn¢ tak
letargicky a inertni jako model ,néjak si poradit*” (Smith a May, 1980:
154) Ukézalo se, Ze racionalita rozhodovani proménuje sva pravidla
v zavislosti na povaze socidlnich struktur, vnichZ je rozhodovéni
zakotveno. Studium socidlné organizaéniho kontextu programovych

rozhodnuti muize dat odpovéd na otdzku, kdy maji rozhodnuti
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fundamentalni, normativni charakter a kdy je jejich racionalita Cisté
instrumentalni, bez vazeb k hodnotam kolektivniho védomi. Zda se, zZe
studium socidln€ organizacniho zajisténi vefejnych programli mize pomoci
ur¢it podminky a hranice, v nichz maji rizné modely rozhodovani plny
poznavaci statut a vymezit oblasti, v nichZ jejich explana¢ni a predikéni

sila je parcialni.

Parcialita gnozeologického statutu modelii rozhodovani

S myslenkou, ze socialn€ organiza¢ni kontext tvorby rozhodnuti méni
pravidla rozhodovani a Ze jeho studium souCasné popisuje parcidlni
explanacni silu zakladnich teoretickych modelt, ptichazeji poc¢atkem 80.
let Smith a May. Teze o parcialité gnozeologického statutu byla soucasné

vychodiskem jejich pokusu o smifeni dvou dosud konfliktnich stanovisek.

Autofi tvrdi, ze diskuse mezi racionalistickym a inkrementalistickym
modelem rozhodovani v politickém procesu je do znacné miry uméla. Sviij
nazor zdivodiuji dvojim zplsobem. Za prvé se domnivaji, ze protagonisté
obou teoretickych modeli velmi €asto mluvi o riznych vécech. Kratce
feceno diskuse je pland, protoZze vznikla jako vysledek nedorozuméni. Za
druhé konstatuji, ze ,exponenti‘ obou diskutujicich stran systematicky
ignoruji otazku vyjasnéni zékladnich pravidel o racionalité¢ rozhodovani.
Diskusi v tomto smyslu chapou jako formalni a bezobsaznou, nebot’ nebere
vuvahu redlny spolecensko-politicky a organiza¢ni kontext tvorby

rozhodnuti.

Vratim se nyni k prvnimu argumentu o umélosti protikladu mezi
racionalistickym a institucionalnim (reprezentovanym inkrementalismem)
pojetim rozhodovani. Nedorozuméni mezi aktéry diskuse pry spociva
v nediferencovaném zaménovani deskriptivni a preskriptivni funkce
jednotlivych modelti rozhodovani. Autofi de facto tvrdi, Ze racionalisté a

inkrementalisté se snazi vysvétlit, jak rozhodovani skuteCn¢ probiha a
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soucasné¢ ukézat normativni cile procesu tvorby politickych rozhodnuti,
tedy jak by mélo rozhodovani probihat. Deskriptivni a normativni stranka
rozhodovaciho procesu jsou vSak dvé odlisné socidlni skutecnosti, i kdyz
jsou nékdy od sebe tézko odd¢litelné. Smith a May uvedené nedorozuméni
resi relativné velmi jednoduse. Kazdé z diskutujicich stran piidéluji jednu
z naznacenych funkci. Domnivaji se, ze prib¢h diskuse ukazuje spise na to,
ze kazdy model rozhodovani je schopen tspésné plnit jen jednu teoretickou

funkci.

Jednim ze zpusobii, jak je mozné pokrocit ddle, je tvrdit, zZe
racionalistické modely chtéji spise podat presny obrazek o
tom, jak tvorit idedlni procedury rozhodovani. Kritika je
pak zamérena na skutecnost, ze raciondlni modely jsou
empiricky nepresné a neredlné. Neukazuji, jak jsou
rozhodnuti ve skutecnosti provdadena.(...) Na druhé strané
miizeme mit jisté sympatie pro inkrementalni model, ktery
ukazuje jak je politika délana (nebo spise castéji nedélana).
Kritika je zde zameérena spiSe na normativni pouzivani
tohoto modelu. Inkrementadlni rozhodovani neni postup,
jakym se ma rozhodovat.” (Smith a May, 1997:170)

Ponecham stranou pon€kud diskutabilni zavér, ze racionalisticky model
rozhodovdni ma mit v demokratické politice normativni, preskriptivni
funkei, zatimco inkrementdlni model ma mit funkci deskriptivni a
explanaéni. Cinim tak jednak proto, Ze v tomto ¢lenéni nejsou autofi nijak
puvodni. Prosvitd zde prakticky totozné deleni Simonovo. DalSim
divodem je skutecnost, 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 autorti. Problém diskuse o modelech
analyzy politického rozhodovani podle nich nespocivd ani v odstranéni
rozdilnych néazori, ani v konstrukci né¢jaké tieti varianty, kterd by
kombinovala prvky obou zékladnich modelti. Skutecny problém diskuse se

vztahuje ke spravnému pozndni vztahu mezi faktickou a normativni
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strankou rozhodovani. Z racionalistického a inkrementalistického konceptu
analyzy se stavaji dilCi teorie, jejichz teze a hypotézy maji byt “stavebnimi
kameny” , znichz se vytvoii “metateorie” racionality politického

rozhodovani.

“Jde o dosazeni propracovanéjsiho pohledu, ktery by bral
vuvahu vliv ideologii tviircii 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, ktera preciznéji odkryva role a funkce
existujicich modelit tvorby rozhodnuti v ramci masinerie
politického procesu a jeho administrace...” (Smith a May,
1997:171)

Tato “metateorie” politického rozhodovani se orientuje na konkrétni aktéry
politického procesu. V identité politika, ufednika, socidlniho pracovnika a
v konkrétnich socidln€ organizacnich kontextech hledd jednoznacnou
odpovéd’ na otazku, ktery model pravidel rozhodovani byl fakticky pouzit a
pro€. Pokousi se stanovit konkrétni hranice mezi normativné zalozenou
racionalitou rozhodnuti a instrumentdlné zalozenou racionalitou

politického jednani.

V konkrétnich organizacnich strukturach pifevlada velka flexibilita ve
zpusobech rozhodovani. Autoii pokladaji za velmi naivni piedpoklad, ze
¢lenové organizaci nevyuzivaji této flexibility k realizaci vlastnich z&jmu.
Odvoléavaji se na Turnerovu (1977) myslenku, Ze mezi organiza¢nimi
koncepty a praktickymi aktivitami jednotlivcl, které tyto koncepty
realizuji, neni nutné vztah korespondence. Organizaéni pravidla jsou
v dasledku toho vzdy pon€kud neurcitd a libovolna. Tvrdi, Ze pravidla
rozhodovéni jsou jednotlivymi aktéry v konkrétnich organizacnich
kontextech pouzivana prospektivné 1 retrospektivné, normativné i
deskriptivn€, fundamentaln€ i instrumentalné k oznaceni vyznamu realné

probihajicich rozhodnuti.
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Otazka, jakd konkrétni schémata pravidel jsou prakticky vyuzivana pfi
rozhodovéani, je podle Smithe a Maye prfedmétem empirického vyzkumu.
Empiricky vyzkum tedy mize ovéfit adekvatnost ¢i neadekvatnost pouziti
racionalistického ¢i inkrementalistického modelu rozhodovani. Mtze urcit
parcidlnost jejich uplatnéni, redlné hranice a omezeni rozsahu jejich
pouziti. Na zékladé empirickych zobecnéni je mozné podle jejich nazoru
konstruovat nové “a priori” modely tvorby rozhodnuti, které¢ budou
vychazet ze znalosti toho, jak definuji relevantni politikové, ufednici,

profesionalové tvorbu rozhodnuti.

Smith a May podle mého nazoru piili§ podléhaji dekonstruktivistické
perspektivé  “odhalovani ideologii” a “skrytych zajmid”. Neberou
dostate¢né v uvahu mocenské rozloZzeni sil v organizaci politického
procesu, které podstatné determinuje organizacni ramec tvorby rozhodnuti.
Nicméné jejich pojeti orientuje analyzu tvorby rozhodnuti do konkrétnich
socialn¢ organizacnich kontextl (socialnich struktur). Dale je vyznamné, ze
zamétuji  pozornost na empiricky vyzkum rozhodovani v té€chto

,programovych socialnich strukturach®.
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Kapitola 4

"SHORA-DOLU" A "ZDOLA-NAHORU"

Dva pristupy k analyze implementace

Z rozboru provedené¢ho v predchézejici kapitole vyplyva jeden dilezity
zavér. Hypotéza o parcialit¢ a pluralit€¢ zplsobli tvorby rozhodnuti
podporuje tvrzeni o pluralit¢ piistupti k implementaci vefejnych a
socialnich programii a o moznosti ruznych pfistupt k analyze
implementa¢niho procesu. Vyplyva z néj rovnéz presvédceni, ze hranice
adekvatnosti pouziti jednotlivych piistupti k analyze implementace jsou

empiricky zjistitelné.

Ukazuje se tedy, Ze pfistupy k analyze implementace jsou pravdépodobné
vice zavislé na vnitini povaze politického procesu, na zptsobech jeho
definovani samotnymi aktéry neZ na obecnych teoreticko-poznavacich
vychodiscich racionalismu a institucionalismu. Musime tedy zamitnout
puvodni hypotézu, Ze existuje uzky korelacni vztah mezi teoretickymi

vychodisky studia politického procesu a ptistupy k analyze implementace.

Institucionalni koncepce politického procesu rozsifuje pojeti racionality
politického programu o aspekty legitimity a soudrznosti implementa¢nich
struktur. Neurcuje vSak sama o sobé piistup k analyze implementace. Ten
zavisi na charakteru implementacniho procesu, ktery se mize odehravat
stabilné a soudrzn¢, podle konzistentné sdilenych institucionalnich pravidel
nebo zplisobem malo soudrznym, nestabilnim a zhlediska aktéra
politického procesu nekdy 1 nespravnym. Piedstupném analyzy

implementace, urcitou ,,metateorii‘ implementacniho vyzkumu, se mohou
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stat vysledky rozboru socialn€ organizacniho kontextu rozhodovéani a

jednani aktért politického procesu.

Pokud plati hypotéza, Ze adekvatnost pfistupu k analyze implementace
zavisi na charakteru implementac¢niho procesu, pak by méla byt empiricky
ovéfitelnd na zaklad¢ identifikace charakteristickych podminek a ryst
programu, pro néz je urcity piistup k analyze implementace vyhodnéjsi. O

uvedeny empiricky vyzkum se v poloving 80. let pokusil P.A. Sabatier.

Pristupy k analyze implementac¢niho procesu

Typické pfistupy k analyze implementace byvaji konvencné oznaCovany
jako pfistup shora-dolii (top-down) a perspektiva zdola-nahoru (bottom-
up)*” Rozsiteni obou piistupti v odborné literatufe méa sviij vyvoj. Zatimco
do konce 70. let se analyzy implementace provadély témef vyhradné

metodikou "shora-dola"*”

, od pocatku 80. let se postupné rozsifuje
pouzivani metodiky "zdola-nahoru". V tomto obdobi vznika tada studii,
které dokazuji, ze ptistupy postupujici podle jednotlivych etap politického
cyklu nékdy selhdvaji. Tyto vyzkumy ptfinaseji dikazy, ze lokalni aktéfi na
opera¢ni urovni programu c¢asto potlacuji centralné¢ planované cile a
prosazuji své vlastni zajmy spojené s implementaci.*” P.A. Sabatier se v
poloviné 80. let pokusil o dikladnou analyzu vyzkumt provadénych
obéma piistupy. Rovnéz provedl detailni rozbor pfislusnych verejnych a
socialnich programt. Jeho cilem bylo identifikovat silné 1 slabé stranky

obou metodik. Stanovit podminky, za nichz je urcity metodicky postup

uspésnéjsi nez druhy. Pokusim se interpretovat jeho zavéry.

39) Uvedena konvence je nutné zjednoduSujici a nepfesnd. Zdiraziuje hierarchicky charakter
implementace politiky. Ve skute¢nosti vSak mira hierarchického rozloZzeni moci je jen jeden z
charakteristickych rysi programd, které ovliviuji analytickou perspektivu.

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

41) Mezi uvedené studie naptiklad patii Lipsky (1971), Elmore (1979), Barrett a Fudge (1981), Hjern
a Hull (1982).
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Pristup shora-dolii
Podstatné rysy popisované metodiky spocivaji v tom, Ze analyza zacind u
tvorby programovych rozhodnuti vladnich ufedniki (centralni ¢i regionalni

urovné podle rozsahu programu) a potom hledd odpovédi na nasledujici

otazky:

e V jakém rozsahu byly aktivity implementujicich ufednikii a cilovych skupin
konzistentni s cili a procedurami navrZzenymi a piedepsanymi od tvirci rozhodnuti
na "centralni" drovni?

eV jaké mife bylo dosaZeno planovanych cili? To znamena, do jaké miry byly vystupy

a vysledKky programu konzistentni s témito cili?

e Jaké byly hlavni faktory, které ovlivnily vystupy a vysledky programu? Zkoumaji se
pritom faktory ovliviiujici implementaci oficialniho programu, stejné jako faktory a
podminKy ovliviiujici neoéekavané a neplanované vystupy programu.

e  Jakym zpiisobem byl politicky program korigovan na zakladé priibéZnych zkuSenosti
s implementaci.

Sabatier a Mazmanian provedli rozbor vice nez dvaceti implementacnich
studii provedenych timto zptisobem. Studie zahrnovaly deset politickych
oblasti. I kdyz vétSina vyzkumi je americkych, soubor zahrnoval také osm
vyzkumt ze Sesti evropskych zemi (Velkd Britanie, Francie, Norsko,
Svédsko, Némecko, Polsko).(viz. tabulka &. 1) Pfed vyhodnocenim studii
autofi identifikovali Sirokou paletu pravnich, politickych, organizacnich a
dal$ich proménnych, které podle jejich nazoru ovliviluji implementacni
proces (viz obrazek ¢. 2). Z uvedeného souhrnu proménnych dale
vyabstrahovali Sest nezbytnych a obecné dostacujicich podminek pro
efektivni implementaci oficidlnich, vétSinou zakonem piedepsanych cilt.

g ]

Téchto Sest "hypotéz" potom podrobili testovani. Soubor podminek tvoii:

1. Jasné a Konzistentni cile programu

2. Adekvatni teoreticky kauzalni model vlivu (impact-model)

3. Pravné strukturovany implementa¢ni proces

4. Angazovani, s programem loajalni a kompetentni implementujici uFednici

5. Podpora zajmovych skupin a politickych autorit, politicka legitimita programu

6.Stabilita socialné ekonomickych podminek, jejich zmény, které nenaruSuji podstatné
politickou podporu nebo kauzalni model.
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Tabulka ¢. 1 Soubor studii podrobenych analyze Sabatiera a Mazmaniana

I. PGvodni vyzkum Sabatiera a Mazmaniana

1. Kalifornsky zékon o ochrané pobtezi, 1972-80 (Californian Coastal Conservation
Act) (Sabatier a Mazmanian, 1983b)
2. Zakon o ochrané a rozvoji san-franciského zalivu (San Francisco Bay Conservation
and Development Act), 1965-72 (Sabatier a Klosterman, 1981)
3. Francouzské pobiezni dekrety z let 1976 a 1979(French Coastal Decrees) (Sabatier,
1974)

II. Sekundarni Sabatierovy a/nebo Mazmanianovy analyzy jinych vyzkumt

1. Britska vefejna univerzita (British Open University), 1969-79 (Cerych a Sabatier,
1986)
2. Francouzské Instituty technologickych univerzit (French Instituts Universitaires de
Technologie), 1967-79 (Cerych a Sabatier, 1986)
3. Norské regionalni univerzity (Norwegian Regional Colleges), 1970-9 (Cerych a
Sabatier, 1986)
4. Univerzita Tromso (Norsko), 1969-79 (Cerych a Sabatier, 1986)
5. Némeckeé vetejné vysoké Skoly (German Gesamthochschulen), 1970-9 (Cerych a
Sabatier, 1986)
6. Svédsky projekt 25/5 (Swedish 25/5 Scheme) (Cerych a Sabatier, 1986)
7. Polské preferencni pfijimani na univerzity (Polish Preferencial University
Admissions) (Cerych a Sabatier, 1983)
8. Americky zékon o ¢istoté ovzdusi z roku 1970 (1970 U.S. Clean Air Act), 1970-9
(Mazmanian a Sabatier, 1983)
9. Zruseni rasové segregace v americkych skolach, Jih a Sever (U.S. School
Desegregation, South and North), 1955-75 (Mazmanian a Sabatier, 1983)
10. 1970 New Towns Act (U.S.), 1970-8 (Mazmanian a Sabatier, 1983)

III. Analyzy jinych badateld

1. Modelova mésta, sdileni statnich piijmt a CDBG v oblasti sanfranciského zalivu
(Model cities, revenue sharing and CDBG in SF Bay Area) (Browning et al., 1981)
2. Rtzné federalni antidiskrimina¢ni programy (Bullock, 1981)

3. Vyvoj americké socidlni politiky (U.S. welfare policy) od roku 1935 (Goodwin a
Moen, 1981)

4. 1965 ESEA, Title I, 1960-79 (Kirst a Jung, 1982)

5. Management povrchové vody v nékolika okrscich statu New York (Groundwater
management in several New York counties) (S. Jones, 1984)

6. Americka politika nakladani s nebezpe¢nym odpadem (U.S. hazardeous waste
policy) (Bowman a Lester, 1986; Lester, 1986; Davis, 1985)

7. Americky management pobiezni zony (U.S. coastal zone management) (Lowry,
1985)
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Poddajnost problému
1. Dostupnost spravné technické teorie a technologie
2. Diverzita chovani cilove skupiny
3. Cilova skupina jako procento populace

4. Rozsah pozadované zmény chovani

Y

J

Schopnost predpisu strukturovat implementaci
1. Jasné a konzistentni cile
2. Zapracovani adekvatni kauzalni teorie
3. Finan¢ni zdroje

4. Hierarchicka integrace s a mezi implementujicimi
institucemi

5. Rozhodovaci pravidla implementujicich agentur

6. Nabor implementac¢nich tfednik

Nestatutorni promeénné ovliviiujici implementaci
Socioekonomické podminky a technologie
Pozornost médii k problému
Vefejna podpora
Postoje a zdroje voli¢skych skupin

Podpora od suverenit

A o e

AngaZovanost a viid¢i schopnosti implementacnich fedniki

+

' +

Vystupy programu Shoda mezi vystupy

agentur skupinami

Skute¢né dopady
implementanich —a programu a cilovymi —a vystupll programu . dopady vystupii = (major revision) v

Faze (zavisle proménné) implementacniho procesu

wewr

Pochopené (perceived) Zavaznéjsi korekce

programu predpisech

Obrazek ¢.2  Blokové schéma proménnych zahrnutych v implementa¢nim procesu

Zdroj: Sabatier a Mazmanian, 1980:542




Uvedené "kritické faktory uaspchu"*?

implementace provadéné podle
metodiky 'shora-dolli' autofi rozdélili do dvou skupin. Prvnimi tfemi
podminkami se mtize zabyvat vlastni politické rozhodovéni (napt. zdkonna
norma), zatimco dal$i tfi jsou z velké cCasti produktem objektivniho
socidlniho, politického a ekonomického tlaku béhem implementa¢niho
procesu. Ackoliv Sabatier a Mazmanian brali vazn¢ argumenty Lipského
(1971), Bermana (1978) a Elmora (1978) tykajici se podstatnych omezeni
programové hierarchické kontroly, neuznéavali pesimistické zavéry o
nevyhnutelnosti “adaptivni” implementace, v niz se tvlirci programu musi
do zna¢né miry smifit s preferencemi street-level byrokratli a cilovych
skupin. Namisto toho usilovali o identifikaci fady pravnich a politickych
mechanisml pro ovlivnéni preferenci a/nebo udrzeni chovani street-level
byrokratii a cilovych skupin v ocekdvanych mezich jak pfi vychozim
politickém rozhodnuti, tak nasledné béhem implementace. Jak jasn¢ ukazali
Pressman a Wildavsky (1973), tvlirci programu mohou implementaci hodné
ovlivnit opfenim programu o silnou kauzalni teorii vlivu. Kratce feceno, 1
kdyz Sabatier a Mazmanian zamitli hierarchickou kontrolu - ve smyslu
piisn¢ vynuceného chovani -, tvrdili, ze chovani street-level byrokrati a
cilovych skupin mize byt udrzeno v piijatelnych mezich, je-li splnéno vyse

uvedenych Sest podminek (Sabatier a Mazmanian, 1979:489-92, 503-4).

Udrzeni téchto podminek v platnosti je vSak pro tviirce programill obtizny
ukol, ktery nelze vzdy splnit. Sabatier upozoriuje, Ze v mnoha ptipadech se
potvrdila dilezitost pravni strukturace implementac¢niho procesu. I kdyz je
logicky promyslend strukturace obtizna, jeji absence byla piekazkou

efektivni implementace (napt. ndhradni vzdélavani ve Spojenych statech).

42) Pojem 'kritické faktory uspéchu' zaved! do teorie managementu J. Rockart. Jsou to faktory, které
jsou v ur¢itém okamziku rozhodujici pro zabezpeceni uspésného splnéni cilti. Srovnej O'Brien
,1988: 331-3

V mnoha ptipadech se potvrdil vyznam propojeni podminek pravni a

normativni strukturace s existenci dobré kauzalni teorie. Mnohem vétsi
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uspéch British Open University nez francouzskych IUT pifi zadani o
projekty muze byt piipsan lepSi odbornosti tviirci politiky v prvnim
ptipadé. Podle autort je patrné nejlepsi evidenci rozhodujicitho vyznamu
ptipadové studie - Kalifornské pobfezni komise a British Open University -
byly také nejlépe konstruovanymi institucemi. Tedy, ze strukturovaly
proces tak, aby dosahly piiméfené konzistentnich cilti, dobré kauzalni
teorie, vyhovujicich implementujicich ufednikt, pfistupu podporovateli k

vétsiné rozhodnuti a adekvatnich finan¢nich zdrojt.

Sest podminek efektivni implementace se ukazalo byt také uZiteénym
seznamem kritickych faktori pro porozuméni variaci v UspéSnosti
programil v Case. Zkoumani programi v delSim ¢asovém useku vedlo k
poznani dulezitosti uceni se v pribéhu implementace a prabézného
vylepSovani nedostatki programu. Toto dlouhodobé&jsi zkoumani piineslo
také méné pesimistickd hodnoceni vladnich program neZz ptedchozi
generace implementa¢nich studii. Nékteré programy, diive povazované za

neuspésné, se nyni ukazaly v lepSim svétle.

Sabatierovo hodnoceni odhalilo také slabiny a nedostatky pfistupu 'shora-
doll'. Za prvé. Jako problematicky autor hodnoti zejména diiraz kladeny na
»jasné a konzistentni cile programu®. Potvrdila se skute¢nost, na kterou
podle n&j upozoriiuje fada autorti, Ze velmi malo vetfejnych programil
splituje tuto podminku. Prevazna vétSina programi zahrnuje mnoZzstvi
castecn¢ konfliktnich cili. Podle Sabatiera to ovSem nebrani moZnosti
hodnoceni  efektivity —programu. Navrhuje efektivitu jednoduse
rekonceptualizovat do ,,prostoru piipustnosti" (acceptability space),
vyznaceného priinikem fad piijatelnych hodnot kazdé z mnoha zahrnutych
hodnocenych dimenzi. Za druhé. Autor souhlasi se zjisténim Van Metera a

Van Horna (1975) , Ze pravdépodobnost efektivni implementace je nepiimo
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umérnd rozsahu predpokladané a planované odchylky od status quo ante

(predchazejici stav véci).

Kritika pristupu shora-dolu

Sabatier ve svych hodnocenich pfistupu shora-dolti nezastdva nestranné
hodnoceni. Sam se pokladd za piivrzence a obhajce této analytické
perspektivy. Je podle n€j vhodna pro rozbor fady konkrétnich vefejnych
programt. Doplnim tedy hodnoceni modelu "shora-doli" o kritické
poznamky autorti, ktefi prosazuji analyzu vefejnych programi "zdola-
nahoru". Podle jejich nazoru ma hodnoceny pfistup nékolik podstatnych
slabin. Za prvé zakladnim nedostatkem je skuteCnost, ze vychazi z
perspektivy "centralnich" tvlrcti rozhodnuti a ma tendenci opomijet vlivy
ostatnich aktérti politického procesu. (Hjern a Hull,1982; Hanf,1982;
Barrett a Fudge,1981; Elmore,1979) Metodologie zastancti shora-doli
vede k zavéru, ze tvirci politického rozhodnuti (napt. legislativniho statutu
a oficialni metodiky programu) jsou klicovymi a dominantnimi Gc¢astniky
procesu a Ze ostatni jsou v podstaté¢ prekazkami. To je potom vede k
opomijeni strategickych iniciativ pfichazejicim ze soukromého sektoru, od
street-level byrokratii nebo mistnich implementacnich ufednikt a od jinych

subsystému programu.

Za druhé metodologie shora-dold jsou obtizné pouzitelné v situacich, kde
neexistuje dominantni politickd moc nebo Ufad. Kde je program tvofen a
implementovan v podminkdch mnozstvi vladnich i nevladnich direktiv a
ucastnikl, pfi¢emz zadny z nich neni pfevazujici. I kdyz Sabatier a
Mazmanian mohou takové situace zkoumat - prostfednictvim konceptil
'neadekvatni' kauzalni teorie a 'slabé' hierarchické 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 se kritika zaméfuje na to, Ze modely shora-dolll maji tendenci
ignorovat nebo alesponn podceiiovat strategie pouzivané street-level
byrokraty a cilovymi skupinami k vyhybani se zamérim centralniho
programu a/nebo k jeho odklonéni pro jejich vlastni zaméry (Lipsky, 1977;
Elmore, 1978).

Kone¢né za ctvrté v literatufe existuje fada argument, Ze rozliSovani mezi
formulaci programu a implementaci programu je klamné a/nebo zbytecné.
Jsou to nésledujici tvrzeni. RozliSovani ignoruje fakt, Ze n€které organizace
jsou zapojeny do obou fazi a/nebo ze mistni implementacni uiednici a
cilové skupiny casto jednoduSe ignoruji centrdlni tvlrce legislativy a
administratory a jednaji pfimo jeden s druhym (Barrett a Fudge, 1981;
Hjern a Hull, 1982). Protoze je obtizné izolovat politickd rozhodnuti, je
tieba upfednostnit nazor, Ze mezi tvlrci programl a realizatory probiha
vztah vzajemné akce a reakce (Barrett a Fudge, 1981); a protoZe programy
se méni s implementaci, je vhodné&j$i hovofit o evoluci ¢i zmeéné programu

(Majone a Wildavsky, 1978).

Pristup zdola-nahoru

Perspektivu "zdola-nahoru" predstavim podle metodologie B. Hjerna a jeho
kolegii*” Na rozdil od piistupti shora-dolfi, které vychazeji z politického
rozhodnuti a zaméfuji se na rozsah, v némz jsou cile programu v prubéhu

doby dosazeny a proc¢, ptistup zdola-nahoru vychazi z :

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

e Identifikace sité ucastnikii zapojenych v poskytovani sluzby v jedné ¢i ve vice mistnich
oblastech a zkoumaji jejich cile, strategie, aktivity a kontakty.
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e Potom tyto kontakty vyuZiva jako prostfedek pro rozvinuti sit'ové techniky k
identifikaci lokalnich, regionalnich a narodnich aktéri zapojenych do planovani,
financovani a provadéni relevantnich vladnich i nevladnich programi.*?

Pristup vyvinuty Hjernovym vyzkumnym tymem ma nckolik dilezitych
silnych stranek. Za prvé jeho ¢lenové vyvinuli explicitni a opakovatelnou
metodologii pro identifikaci sit€¢ programovych aktérd. Nazvali ji
‘implementacni struktura’. Za druhé, protoze autofi nezacinaji analyzu
vladnim programem, ale problémy pocitovanymi jednotlivymi aktéry
politického procesu a se strategiemi vytvofenymi pro jejich feseni, jsou
schopni zhodnotit relativni miru variability a rozmanitosti vladnich
programti zpuisobenou participaci soukromych organizaci a trznich sil pfi
feSeni téchto problémil. Za tieti, Hjern et al. nezaCinaji zaméfenim se na
dosazeni formalnich cilii programu. Maji proto volnost pfi zjiStovani vSech
druhii nezamyslenych ucinkii a disledka vladnich a soukromych programd.
Za ctvrté je tento pristup schopen zabyvat se urcitou problémovou oblasti
politiky, kterou fesi Siroka Skala vetejnych a socialnich programi, aniz by
uptednostiioval néktery z nich. U piistupu shora-dolii predstavuji takové

piipady podstatné obtize.

Konecné za paté diky zaméfeni na strategie vyvijené celou fadou ucastnikii
politického procesu jsou zastanci pfistupu ,,zdola-nahoru Iépe pfipraveni

zabyvat se proménami strategickych interakci mezi politickymi aktéry v

44)Napriklad studie §védskych programti Skoleni pracovnich sil Hjerna (1978) vychazela z interakci
odborid, vladnich agentur zaméstnanosti, mistnich vlad a primyslovych podnikii v nékolika
oblastech, a potom odtud presla prostfednictvim sitové techniky k identifikaci lidi skute¢né
zapojenych v planovani, financovani a provadéni relevantnich programi. Zavérem bylo, Ze uspéch
programu byl vice zavisly na dovednostech jednotlivetl v lokélnich implementacnich strukturach’
nez na usili ufednikti centralni vlady.

Case nez zastanci pristupu ,,shora-doli*. Ti maji tendenci zaméfit se na
strategie oficidlnich tvlirci programu a opomijet strategie ostatnich

programovych aktért.
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Pfes vSechny silné stranky ma piistup Hjerna a jeho kolegi svd omezeni.
Sabatier se domniva, za prvé, ze zastanci pfistupu ,,zdola-nahoru* mohou
snadno ptecenit schopnost "periferie" zkfizit plany programového "centra".
Presnéji feCeno, zaméfeni na cile a strategie perifernich ucastniki muze
podcenit neprimy vliv "centra" (vétSinou vladnich instituci) na tyto cile a
strategie. Centralni instituce programu maji totiz schopnosti ovlivnit
institucionalni strukturu, v niz individua a periferni agentury operuji.
Obvykle wurCuji legislativni ramec, pravidla financovani, zékladni
programové postupy, cile a zptisoby kontroly vysledkii programu. Za druhé
Sabatier upozoriiuje, Ze Hjern bere soucasné participanty v implementacni
struktufe jako dané, bez zkoumani piedchazejicich snah rozmanitych

individualnich ¢i skupinovych aktéri o ovlivnéni miry participace.

Tteti a zékladni omezeni pfistupu zdola nahoru spatfuje Sabatier v jeho
neschopnosti vyjit z explicitni teorie faktord ovliviiujicich implementaci
vetejného programu. Teoretickd pfedstava o implementacni struktufe a
jejich zménach zavisi velmi tésné na vnimani a aktivitich participantil
programu. Autor se domniva, Ze zastanci ptistupu "zdola-nahoru" se tak
stavaji "jejich vézni", a nejsou proto schopni analyzovat faktory neprimo
ovlivityjici jejich chovani nebo dokonce faktory pfimo ovliviujici takové
chovani, které participanti nerozeznéavaji. Jejich sitovd metodologie je
uzite¢nym vychozim bodem pro identifikaci mnoha ucastnikl zapojenych v
programové oblasti, ale je potiebné v explicitni teorii propojit
implementacni strukturu se socialnimi, ekonomickymi a pravnimi faktory,
které strukturuji vnimani, ndzory, zdroje a strategii participace téchto

ucastnika.

Pokus o syntézu: analyza implementace jako kulturni zmény
Na zéklad¢ uvedeného rozboru je mozné uvést souhrn komparativnich

vyhod a nevyhod obou pfistupll. Sabatiér svym komparativnim rozborem
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identifikoval podminky, za kterych je kazdy ze zakladnich pfistupt k
analyze vyhodnéjsi. Empiricky ovéfil hypotézu, ze analytickd a explanacni
sila  jednotlivych pfistupti koresponduje se spolecensko-politickym
kontextem a podminkami, v nichz se politické procesy realizuji. Soucasné s
tim ovéfil tvrzeni o parcidlnim vyuziti jednotlivych analytickych procedur.
K jakym souhrnnym zavériim o spoleensko-politickém kontextu (Gregory,

1989) ¢i prostiedi (Sabatier, 1986) jeho rozbory dochazeji?

Komparativni vyhody pfistupu "shora-doli" se podle autora projevuji v

piipadech:

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

2)kdy do politického procesu vstupuje mensi pocet ucastnikii vefejnych programi 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
regionalni a lokalni odliSnosti programi

5) kdy cilem analyzy je zjistit "vyhradné efektivnost programu" (Sabatier, 1986) jako
takového.

Komparativni vyhody pfistupu "zdola-nahoru" se podle autora plné projevi

v situacich:

1) kdy na implementaci programu ¢i programii jednoho problémového zaméieni se podili vétsi
mnoZstvi mocensky relativné nezavislych politickych aktéru

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

3)kdy vyzkumniky zajimaji interlokalni variace implementace vcetné identifikace
nezamyslenych efektl programu.

Pristup "shora-dolii" je tedy uzitecnéjsi, je-li do zna¢né miry splnéno Sest
vyse uvedenych podminek uspésné implementace a analytikovo vyzkumné
hledisko je orientovano spiSe na zjistovani primérnych vysledkl programd.

Rozbor autor uzavira slovy:
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vevr

zminovanych Sest podminek do znacné miry splnéno a
vyzkumnika zajimaji  primeérné vystupy a vysledky
programu. Na druhou stranu v pripadech, které nesplituji
dostatecne onech Sest podminek a vyzkumnika zajimad inter-
lokalni variabilita programu, by mel byt vyuzit pristup
zdola-nahoru. Jsou-li podminky splnény stredné ¢i smisSené,
primérend metodologie zdlezi na tom, zda vyzkumnika
zajimaji predevsim prumeérné vysledky nebo inter-lokalni
variabilita." (Sabatier,1986: 285)

Zde vSak dospiva Sabatieriv zplisob mysleni k vyznamnému omezeni.
Nespociva ani tak v tom, ze pii hodnoceni spojuje hledisko gnozeologické
korespondence s pragmatickymi hledisky vyzkumnikd. Limit spatiuji
predevs§im v tom, ze vyber analytické metody je v jeho pojeti predbézné
zavisly na podrobnych a meritornich vysledcich analyzy. Vybér metody a
pfistupu k analyze vyznamné zéavisi na spolecensko-politickém kontextu
vefejnych programi, ktery tvoii predmét analyzy. Na tuto okolnost jiz
ostatné upozornili nejen dalsi autofi (Lane, 1987), ale také sam Sabatier.
Pokusil se proto vytvofit proceduru, kterd podle jeho nazoru méla byt
syntézou obou tradi¢nich piistupi a vytesit praktické aplikacni problémy, s

nimiz se potyka kazdy vyzkumnik na pocatku analyzy vetejnych programu.

Uvedeny ambicidozni zdmér Sabatier spojil s vytvofenim pfistupu k
implementaci jako "kulturni soustavé" ¢i "nadzorovému systému" (Sabatier,
1986: 37), ktery vytvaii analytické zaméfeni na "koalice zastancd"
(advocacy coalicions), tedy politick¢é aktéry z rtznych vefejnych 1
soukromych organizaci, ktefi sdileji soubor programovych nazorii a snazi

se dosadhnout spolec¢nych cila.

Sabatierova "syntetizujici" koncepce analyzy vetejnych programt, jak se
zda, nespliluje plivodni ocekdvani. I po jeji formulaci dale zistava aktualni
otazka o spolecensko-politickém prostredi vefejnych programi. Autortv
pokus o "syntézu" dal ponechdva otevienou odpovéd na otazku po

kritériich uziteCnosti a vyhodnosti jednotlivych analytickych pfistupa.
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Presto Sabatieriv "pokus o syntézu" podle mého ndzoru stoji za
podrobnéjsi rozbor. Nazorovy vyvoj autora naznacuje nckolik dualezitych
tendenci, kterymi se ubirala proména analyzy politického procesu ve druhé
poloving 80. let a v prvni polovin€ 90. let. Za uvedené vyvojové tendence

1ze podle mého nazoru pokladat nasledujici skutecnosti.

Za prvé. Sabatier ve svém novém pfistupu k analyze implementace vénuje
soustfedénou pozornost programovym hodnotdm a norméam a procesu jejich
vyvoje v prubéhu implementace. Orientuje systematickou pozornost nejen
na politické cile a jejich formulaci, ale spiSe na celou kulturu vetejnych
programil, na jednotlivé interpretace a reinterpretace programovych hodnot
riznymi zajmovymi skupinami a koalicemi. Tato implementacni kultura je

chapana jako objektivni prostfedi pro tvorbu programovych cila.

Za druhé. Novy piistup k analyze reaguje na zménu spolecensko-
politického kontextu vetejnych programi, ke které¢ dochdzi v pribéhu 80.
let v USA a v nékterych evropskych statech. Mdm na mysli skute¢nosti, ze
do tvorby a realizace vefejnych a socidlnich programi a sluzeb je
vtahovano stale vice relativné nezavislych politickych aktérti. Vedle statu a
vladnich organizaci jsou to nestatni neziskové organizace stejn¢ jako
nekteré soukromé agentury plisobici na zéklad¢ ziskovych principt. V
disledku vétsiho mnozstvi politickych aktérti, diferencovanosti cilovych
skupin, zménéné roli statu se vnitini i vnéjsi prostiedi vefejnych programi

stava komplexnéjsi, nez bylo diive.

Za tteti. Sabatier v kulturnim rozboru tvorby a interakce nédzorovych koalic
rozpracovava dalSi variantu pojeti implementa¢niho procesu a s nim
souvisejici analyzy. Tim nepfimo a nezdmémné podporuje hypotézu o
parcialit¢ a kontextudlnosti pouziti jednotlivych analytickych pfistupt k
vefejnym programim. Vyznamnym kritériem vyhodnosti pouziti nového

Sabatierova pfistupu se stdva oslabeni role "managementu” verejnych
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programu. V situacich, kdy tvirci rozhodnuti a manazefi ztraceji své
dominantni postaveni pii kontrole a regulaci programu, stavaji se spiSe

prostfedniky a mediatory vyjednavani ndzorovych koalic.

Jestlize se v této casti textu zabyvam urcenim kritérii pro vybér
analytického pfistupu k vefejnym programiim, pak podrobnéjs$i rozbor
promény Sabatierova pojeti implementac¢niho procesu, mize byt uzitecnym
nastrojem takového hledani. Nejdiive predstavim autortiv "stary" (Sabatier
a Mazmanian, 1979) a "novy" (Sabatier, 1986) pfistup k analyze
implementace. A dale se pokusim o jejich kritickou reflexi opfenou o

nazory P.E. Laneho (1987).

Implementace jako management politického procesu

Sabatiertiv "pokus o syntézu" nevznika jako projekt nestranné¢ho
jednoznaéné analytické postupy ,,shora-dola®. Implementace je jim v této
dobé (1979) chapana podstatné jako racionalisticky proces fizeny
politickym managementem. Vyhyba se sice ndzorové krajnosti 0 moznosti
uplné administrace programovych cili na zikladé dikladné znalosti
technologie programovych postupii. Jeho favoritem se vSak stava
ekonomickd racionalita efektivniho fizeni vefejnych programi. Vysledky
implementace jsou v tomto pojeti funkci fizeni vetejného programu. Teorii
zabyvajici se implementaci chape jako sestavu navodi zabezpecujici nutné
a dostatené¢ podminky uspésné, a tedy efektivni implementace
programovych cili. VySe uvedenych Sest zdkladnich podminek
implementace je vysledkem teoreticko poznavaci snahy autora v tomto
obdobi. Pfipomenu, Ze mezi zékladni faktory, které ovliviiuji GspéSnou
realizaci programu, podle autora patii spravny model vlivu (impact-model),
jednoznacnost a nekonfliktnost cilii, schopnosti a loajalita pracovnikd,
podpora vetejnosti a cilovych skupin, socidlni a politicky konsensus

umozinujici finan¢ni podporu programu.
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Uvedené podminky jsou jen castecné vysledkem racionalni volby
managementu programt. Jen ne¢které faktory maji pod svou kontrolou nebo
je mohou alespont v kratkém obdobi ovliviiovat. Jiné faktory zistavaji
mimo jejich aktudlni vliv. Vystupuji z hlediska managementu jako
objektivni. Vybér cilti vetejnych programt a jejich efektivni dosahovani
nezavisi jen na zpisobu manazerské prace v této oblasti. Neni disledkem
jen kvality subjektivnich rozhodnuti vysokych statnich Gfednikd, politika a
fediteld. Do zna¢né miry je ovlivnén objektivnimi faktory, které stanovuji
rdmec a moznosti fizeni vefejnych programii a organizaci. Konstelace
téchto podminek urcuje roli a vyznam managementu. UrCuje prostor a miru,

v jaké se podaii realizovat managementem planovana opatieni.

Sabatier svym vyctem podminek uspéSné implementace piejima z teorie
managementu koncept vnéjSiho a vnitfniho prostfedi organizace jako
objektivnich faktoriT manazerského rozhodovani. (Robbins, 1994)
Rozhodovani, formalni pravidla komunika¢niho jednani a zptsob tvorby a
alokace rozpoctovych zdroji v organizacich je ovlivnén fadou objektivnich
faktori a podminek, které mizeme v z4sad¢ rozdélit na faktory vnéjsiho
prostfedi organizace a na faktory wvnitinitho prostfedi, které teorie
managementu chape jako organizatni kulturu.* Miru uréitosti vn&jsiho
prostiedi vetfejného programu podstatnym zplisobem ovliviuji jasné a

konzistentni politické cile, stav legislativy, podpora zajmovych skupin a

obecné sily, které svou ¢innosti pfimo ovliviuji fungovani organizace a plnéni jejich cilt. Plati, ze
pro rizné typy neziskovych organizaci existuje velmi diferencované vnéjsi prostredi.
vefejnosti, jakoz i stabilita socidln¢ ekonomickych podminek zajist'ujici

politickou a ekonomickou podporu rozhodovani v ramci politického
procesu. Angazovani a kompetentni ufednici tvofi zase charakteristiku
"programové" kultury. Jinymi slovy urcité vnéjSi prostiedi a silna
implementa¢ni kultura orientovana na cile vefejného programu je podle

Sabatiera podminkou UspéSné implementace. Neurcité prostfedi a slaba
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organizacni kultura nad Unosnou miru zvySuji svobodu rozhodovani
vedoucich pracovniki. ZvySuje se sice dominantnost vlivu manaZzerskych
roli na chod organizace, ale rozhodovani se Casto stdva neefektivni a
neucelné. Zkusenosti autort z riznych zemi ukazuji, Ze fada manazerti ve
statnich a neziskovych organizacich hodnoti miru svobody rozhodovani a
nejasnost podminek v 80. a 90. letech jako piiliS velikou. Mira
komplexnosti a nestability prostiedi, v némz se rozhodovani odehrava, vede

k ambivalentnosti voleb, které snizuji funk¢nost vefejnych

V zéasadé je mozné je rozlisit podle miry urcitosti ¢i neurcitosti. Tento ukazatel je sloZzen ze stavu
dvou proménnych. Za prvé je to uroven komplexnosti vnéj§iho prostiedi. Je uréena mnozstvim
subjektli a neocekavanych zmén v ¢innosti subjektt ovliviujicich fungovani organizace zvnéjsku.
Za druhé se velika neurcitost vnéjsiho prostredi projevuje vysokou dynamikou neocekavanych a
nepredpokladanych zmén. Jako vyznamny znejastiujici faktor je hodnocena zejména neurcitd a
rozporuplna legislativa upravujici ¢innost téchto organizaci. Dal§im vyznamnym faktorem je
nejasné a nepredvidatelné rozpoctovani. Podle teorie managementu rist neurcitosti vnéjsiho
prostiedi organizaci ve svych disledcich zvySuje prostor pro svobodu rozhodovani. Manazefi
ztraceji jistotu ve svych rozhodnutich, maji nedostatek informaci potfebnych pro jistad a
jednoznacna rozhodnuti. Rozhodovani se stava v fade pripadil obtizné, stresujici a vyzaduje nékdy
i osobni statecnost.

Druhou skupinu objektivnich faktori manazerské prace tvoii organizaéni 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 organiza¢ni kultury charakterizuje vnitini
moznosti lidskych zdrojii v organizaci, které mohou manazefi ve své praci vyuZit a realizovat.
Koncept vlivu organizacni kultury na management operuje s pojmem sily kultury. Silnou kulturu
maji ty organizace, vnichz jsou intenzivné udrzovany a Siroce sdileny klicové pracovni a
organiza¢ni hodnoty a normy. Zaméstnanci takovych organizaci tedy vice akceptuji tyto kulturni
obsahy, jsou pro n¢ vice zavazné a zvysuje se jejich soudrznost, ktera mize ovlivnit vykon. Pokud
je kultura slaba, neexistuji v organizaci ustalend, redlné fungujici pravidla chovani, ktera by byla
v $ir§1 mife sdilena pracovniky. Projevuje se skutecnosti, ze neni jasné, co je a co neni dulezité, ze
chovani spolupracovniki je navzajem necitelné, vznikaji asté konflikty. Manazefi v takové situaci
nemaji jistotu, jak budou plnény jejich ukoly, jaky styl jejich prace je vhodny, jaka rozhodnuti
pfijmout. Opét se tedy zvySuje prostor svobody rozhodovani na miru, kterd prestava byt
organizacné funkeni a psychologicky unosnd. Sila organiza¢ni kultury pfitom nezavisi na stylu
prace soucasnych manazerti. Vyznacuje se trvanim v Case. Jeji silu a obsah proto ovliviuji spise
generace vykonnych a fidicich pracovnikli v minulosti. Srovnej (Robbins, 1994: 475 -7)

a socidlnich programii. Rozhodovaci kompetence managementu se stava

spiSe symbolickou.

Implementace jako kulturni zména
Velka komplexnost a dynamika vné&jsiho prostiedi vetejnych programt a
slabé organizacni kultura ukézaly neadekvatnost pouziti systémové teorie

managementu pii analyze implementace fady vetejnych programd. Jestlize
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manazerska rozhodnuti redlné ztraceji svlij vliv a kontrolu nad pribéhem
implementace, stava se nutnosti pouzit pfistup k analyze politickych
programil, ktery nevychazi z legislativnich pravidel a manazerskych plant.
Sabatier proto v poloviné 80. let hledd novy konceptudlni réamec
implementacni analyzy. Jako vychodisko pouzil empirické zjiSténi, Ze
priabéh implementace se proménuje v Case. Programy, které se realizuji
delsi dobu, vykazuji vnitini vyvoj (Lindblom, 1977), ktery vede k vyssi
ucinnosti a uUspéSnosti implementace. (Sabatier a Mazmanian,1979)
Ukazalo se, ze vetrejné programy je nutné brat jako samostatné analytické
jednotky se svym vlastnim autonomnim vyvojem. Novy model
implementace Sabatiér opird o dva starsi teoretické koncepty. Jednak o
hypotézu, ze implementace probiha jako v podstaté proces uceni se na
zaklad¢ zkuSenosti s realizaci programu (Browne a Wildavsky, 1983).
Dalsim teoretickym zdrojem je predstava "programovych siti" (policy
networks), které tvoii pluralitu programovych struktur, mezi nimiz nemusi
byt kulturni jednota, ale naopak nézorové a zajmové rozpory a konflikty.
(Sharpe, 1985) V ramci téchto programovych socidlnich siti se vytvareji

ruzné koalice zajmi, které¢ podporuji své programoveé cile.

Koalice zajmi jsou tvofeny riznymi aktéry politického programu, ktefi
sdileji jednotny nebo blizky soubor ndzort a snazi se dosdhnout spole¢nych
cili. Aktéry mohou byt jednotlivcei, skupiny nebo rizné vefejné a soukromeé
organizace. Protoze koalice zajml v soucasném politickém Zivoté¢ moderni
spolecnosti neni zadna specificka vladni organizace, ale spiSe Siroka Skala
participantii slozena z rGznych vefejnych, obcanskych ¢i soukromych
organizaci a spolecenstvi, koalici nelze vymezit jako mocenskou strukturu.
Nejvhodnéj§im principem agregace implementacnich struktur se podle

autora stava ndzorovy a hodnotovy systéem ¢lent koalice.

Obrazek 3 predstavuje obecny piehled "programovych siti" a vnéjSich

proménnych politického procesu, jak je Sabatier koncipuje ve svém novém
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modelu implementace jako kulturni zmény. V horni ¢asti obrazku jsou dva
soubory vn¢jSich faktorii - jeden relativné stabilni a druhy dynamicky - ,
které ovliviuji zdroje a omezeni programovych aktéra*® Viechny vn&jsi
faktory a proménné autor chape jako prevzaté z modelu shora-dol. Chape

je jako objektivni faktory, které strukturuji tvorbu programu.

Uvnitt programového systému autor predpoklada, Ze aktéti jsou agregovani
do n€kolika koalic z4ymu slozenych z politikt, Gfednikd, vadch zdjmovych
skupin, intelektuald, ktefi sdileji spolecny soubor normativnich a
technologickych nazori na zakladni otdzky programu. Tyto koalice
pfijimaji pribézné strategie, které jednak celi a reaguji na programové
zmény a jednak slouzi k podpofe vlastnich cilii programu. Konflikty mezi
strategiemi jsou zprostfedkovavany a feSeny dalsi skupinou aktéri, kterou
autor nazyva "programovy prostrednici" (policy brokers). Jejich hlavnim
zajmem je najit piijatelny kompromis, ktery by snizil napéti pii

implementaci programu. Kone¢nym vysledkem této promény programu pii

46) Sabatier uvadi jako piiklad program zlepSeni ovzdusi v primyslovych zonach vychodniho
pobiezi Spojenych stati. Tento program je siln€ ovlivnén povahou kvality vzduchu jako vefejného
statku, existencnimi potfebami lidi, geografickymi konturami "vzduchovych kotlin, politickymi a
administrativnimi hranicemi, které jsou v ¢ase prakticky stabilni. Vedle toho na program pusobi
také dynamictéjsi faktory véetné zmén v socioekonomickych podminkach, v politickém cyklu
vlady a zmén vladnich koalic, které mohou byt dilezitym vné&j$im zdrojem zmény programu.
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Obrazek €.3: Sabatiertiv konceptualni model programové zmény

Stabilni vnéjsi proménné

1. vlastnosti problémové oblasti

2. rozlozeni piirodnich zdroji

3. fundamentalni kulturni hodnoty
spole¢nosti

4. zakladni struktura politickych

Proménlivé vnéjsi proménné

2.zmény politického cyklu a vlady
> 3.politicka rozhodnuti a vlivy z jinych

instituci
v

subsystému

1.zmény v socioekonomickych podminkéach

A 4

Omezeni a zdroje aktéri politického programu

v

Strategie Al

Interni zpétna vazba

v
\ Vladni akéni program /

(aroven kolektivni volby)

Koalice A Programovi Koalice B
a) systém néazord prostiednici a) systém ndzori
b) zdroje b) zdroje

e

Strategie B1

Interni zpétna vazba

, A
Vystupy programu
(operativni Giroven)

opady pr¥gramu

hledani kompromisii je legislativa nebo vladni natfizeni stanovujici nebo

ménici vladni program na trovni kolektivni volby.
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Pro model vyjednavani koalic zajml je charakteristické rozliSeni mezi
stabilnimi a relativné proménlivymi prvky nejen v ramci vnéjsich faktort,
ale také v rdmci systému nazori a hodnot sdilenych jednotlivymi
koalicemi. Na rozliSeni téchto dvou typt kulturnich piedstav je zalozena
principialni moznost sladéni a kompromisniho fteSeni konfliktnich
nazorovych soustav. Sabatier proto rozliSuje mezi jadrem (core)
nazorového systému a sekundarnimi kulturnimi prvky sdilenymi koalici

zajmu.

Z tohoto rozliSeni vyplyva, Ze koalice budou velmi neochotné ménit svoje
nazory bezprostiedné vztazené k hodnotam umisténym v jadru nazorového
systému. Jsou to napiiklad nadzory na spravny rozsah statnich nebo trznich
aktivit programu, na zpUsoby orientace ve vefejném problému, ktery
program fesi, na rozdéleni kompetenci a autority mezi centralni, regionalni
a lokalni trovni vlady, pfedstavy o socidlni potfebnosti jednotlivych skupin
obyvatelstva a také zakladni volby vztahujici se k nastrojiim programu jako
napiiklad uptfednostnéni natlaku, stimulace nebo ptresvédCovani. Zmeéna
téchto fundamentalnich programovych postoji a strategii pro dosazeni
zakladnich hodnot je tedy velmi obtizna, ale miZze k ni dojit, pokud

zkuSenost s implementaci odhali zavazné téZkosti a anomalie.

V jadru nazorového systému jsou umistény fundamentdlni hodnotové a
normativni principy politiky, které vymezuji povahu cloveka, zivotni
priority, zakladni kritéria spravedlnosti, predstavy o schopnosti spole¢nosti
fesit svoje problémy atd. Zména tohoto normativniho jadra je podle autora
prakticky nemozna nebo velmi malo pravdépodobna. Pokud by nastala, je

Jji mozné ptirovnat k nadbozenské konverzi.

Od jadra vice vzdalené sekundarni aspekty nazorového systému obsahuji
spiSe instrumentalni rozhodnuti nezbytné pro implementaci zékladnich cili

a hodnot. Jejich zména je mozna a je tématem vétSiny administrativnich a
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dokonce i legislativnich diskusi a opatfeni programu. Podle Sabatiera jde
napiiklad o vétSinu rozhodnuti vztahujicich se k administrativnim
pravidlim, alokaci rozpoc¢tu, hodnoceni jednotlivych feSenych piipadi a
jejich legislativni interpretace. I kdyz tyto prvky jsou casto predmétem
vasnivych debat, v kontextu néazor blizkych hodnotovému jadru

reprezentuji spiSe marginalni a instrumentalni rozhodnuti.

VEtsi kulturni zmény v blizkosti hodnotového jadra programu jsou obvykle
produktem ptisobeni vngjSich proménnych, zvlast€¢ velkych socialné
ekonomickych tézkosti nebo zmén ve strategické orientaci vlady. Zmény v
sekundarnich aspektech programu jsou spise vysledkem uceni se riiznych
koalic nebo zprostiedkovateli v pribéhu implementace programu.
Programové zamétené uceni zahrnuje interni okruhy zpétné vazby, stejné

jako rostouci znalost vysledkl programu a faktort, které je ovliviiuji.

Sabatierovo pojeti implementace jako vyjedndvani obrannych koalic
aspiruje na syntézu dvou zékladnich pfistupii. Snazi se o propojeni
racionalistickych piistupi s hodnotové normativnimi aspekty determinace
implementacniho jednani. Autor se domniva, Ze se tim vice pfiblizuje
realnym politickym procestim, v nichz je jednani vzdy vysledkem do urcité
miry svobodného rozhodovani jedinci a jejich urCité zavislosti na
existujicich instituciondlnich, hodnotové normativnich zékladech. Ptesto
jeho novd koncepce =zistdvd ve své podstate racionalistickd a
implementacni proces vysvétluje diléim zpisobem. O jaké divody opiram

uvedené hodnoceni?

Za prvé. To, ¢im se odliSuje nova koncepce od piedchozi, je postulovani
existence vnitinich faktorti, které modifikuji implementacni proces vedeny
"shora-dolii". Vedle zmén vnéjSich faktorti, které vyvolavaji a vynucuji
adaptaci programového systému, vznikaji zmény v rdmci implementacnich

struktur, které jsou disledkem programového uceni aktérti sdruZzenych do
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jednotlivych koalic. Proces uceni se programu je vlastné vyjednavanim a

akceptovanim jisté shody mezi participanty.

Za druhé. Dlouhodobé ucéeni programovym zasadam a technologiim se
podle autora podstatné vztahuje jen k instrumentalnim aspektiim vetejnych
programil. Rozdilné hodnotové-normativni jaddro programovych koalic
vSak ovliviiuje také definovani instrumentalnich prvkil programu. Pojeti
instrumentalniho a meritorniho programového jednani je v rlznych
koalicich rizné. Sabatier neptihlizi k okolnosti, Ze to, co je pro ¢leny jedné
koalice hodnotovym zékladem programové ¢innosti, mize mit pro druhou

koalici €isté instrumentalni vyznam.

Za ftreti. Sabatier optimisticky piedpoklada, ze vyjednavani koalic je
zprostfedkovano tzv. programovymi prostiedniky. Kdo vsSak jsou tito
prostfednici? Jejich blizsi charakteristiku ve své koncepci neuvadi. Kde
bere jistotu, Ze v ramci vetrejnych programil ptsobi lidé (pravdépodobné na
manazerskych a koordinacnich pozicich), jejichz zajmem je ustanoveni
konsensu mezi jednotlivymi koalicemi? Z ¢eho vychdzi presvédceni, Ze
koordina¢ni role téchto aktéri bude koalicemi akceptovana a
institucionalizovana? Pro¢ se autor domnivd, ze program bude

vyjednavanim riznych koalic z4jmu posilen a Ze diky u¢eni uvnitt koalic s

vvvvvv

Vysledky empirickych analyz implementa¢niho procesu dokazuji, Ze
nektefi aktéti nebo nékteré koalice mohou blokovat implementaéni proces.
Jak mtizeme byt presvédceni o programové prospésnosti prostiednikd, ktefi
sjednavaji shodu mezi koalicemi? Sabatier se domniva, Ze programové
koalice a jejich ¢lenové se uci nékolik let spravné realizovat programové
cile, protoZze chtéji zvysit funkénost vysledkii. Musim souhlasit s J. E.
Lanem, ktery odpovidd: "Mozna tomu tak je, ale mozna také ne." (Lane,

1987: 540) Pravdépodobnéjsi je zifejmé nazor, ze vyjednavani
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programovych koalic je jeden z fady konceptii popisujicich implementacni

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 miZze
nabyvat rozliénych podob. RozliSeni dvou zakladnich pfistupi "shora-
dold" a "zdola-nahoru" pfijima jako pro teorii implementace uzitecné.
Soucasné vSak tvrdi, ze neexistuje urcitd "demarkacni ¢ara" mezi témito
pfistupy. Vnima je spiSe jako zakladni teoretické modely. Sklddanim a
kombinaci jejich prvki je umoZnén bliZ§i popis a utfidéni jednotlivych
typickych empirickych stavii implementa¢niho procesu. Ve studii
"Implementation, accoutability and trust" (1987) se pokusil o utfidéni
riznych pojeti implementace v dostupné odborné literatufe. RozliSuje
nasledujici uspotfadani implementacniho procesu, které maji svou vlastni

racionalitu:

. implementace jako iplna administrace cili (Hood, 1976)

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

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

. implementace jako proces uceni se programovym postupim (Brown a Wildavsky, 1983)
. implementace jako aktivity neformalni implementa¢ni struktury (Hjern, 1982)

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

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

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

. implementace jako vyjednavani programovych koalic (Sabatier, 1986)

O 00 1N LN B W —

V nékterych situacich miZe organizacni uspotfadani vefejnych programi
pfipominat (1) "weberovsky" idealni typ Uplné a presné implementace
planovanych cild. Je to v podminkach jednotného administrativniho
systtmu s vyhranénou mocenskou hierarchii, kontrolou a uplnou
koordinaci jednani aktérti. V jinych podminkach (2) se muze jevit jako

dominantni typ uspofaddani vefejného programu manaZerské posuzovani
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vstupll a vystupt vzhledem k dosahovani planovanych cild. (3) V dalsich
programovych situacich mize byt nejadekvatnéjsi chépat implementaci
jako organizaéni rozvoj. Jako ve své podstaté¢ nikdy nekoncici proces
inovaci a redefinici programovych cilt. (4) Urcitou optimistickou variantou
tohoto pohledu je predstava, ze v n€kterych situacich vyvoj programu ma
podobu uceni se a adaptace aktérti politického procesu na zménéné vnéjsi i

vnitini programové podminky.

Pii studiu dalSich programt a realizace jejich cilli se miZze prokazat jako
podstatny (5) vliv postoji a ndzorti lokélnich ufednikii, socialnich
pracovniki a ostatnich aktéri implementace zapojenych do
implementa¢nich struktur. (6) N&kdy se miize stat, Ze program je
organizovan natolik "nespojité" a chaoticky, Ze mezi zpiisobem Cinnosti
jednotlivych aktérii a vysledky programu neexistuje zadny kauzalni vztah.
Je to v situacich, kdy je rozhodujici pro aktéry "néco udélat", "néjak si
pomoci", kdy dulezitéjsi jsou kompromisy pii volbé prostiedkii nez
spoluprace pii dosahovani programovych cilt. (7) V jiné situaci nemusi byt
prakticka orientace aktérti implementace Cisté instrumentalni. Nahlizi vSak
cile a prostfedky implementace z riznych normativnich perspektiv, které
mohou vyvolavat konflikty ¢i nedorozuméni. Rozhodujicim cilem
implementa¢ni aktivity se mulZe stat prosazeni vlastnich nazori, tedy
implementace vlastni implementacni perspektivy. (8) V nékterych situacich
miliZze byt vefejny program smysluplny a raciondlni jen jako symbolické
chovani. Efekty programu pak spocivaji v n¢jakém sdéleni. Napiiklad "V
nasi spolecnosti existuji vladni programy socialni pomoci". Uvedeny smysl
vefejny program miize ziskat v situacich, kdy vzristd nebezpeci
organizacni anarchie, programové cile jsou konfusni, programové
technologie jsou slabé rozvinuté, kdy participace jednotlivych aktéra
implementace je proménlivd a nestabilni. (9) Kone¢né lze identifikovat

empirické fakta, kterd dosvédcuji, ze v urCitém omezeném prostoru a ¢ase
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se programy vyvijeji na zakladé vyjednavani a interakci rGznych

"obrannych koalic".

Lane se dale zabyva otazkou, ¢im je podminéna velka variabilita pojeti a
podob implementa¢niho procesu? SnaZi se objevit spole¢ného jmenovatele,
ktery by dokézal vysvétlit riiznorodost prabéhu a vysledku implementace,
jakoZ 1 necekané transformace a pfresuny mezi rlznymi stavy
implementa¢niho procesu. Domniva se, Ze zplisob implementace je
podstatné determinovan jeho socidlni organizaci a jejim kulturnim
kontextem. Vnitini organizacni zajiS§téni programu tvoii lidé, ktefi jsou
zavisli na riznych socidlnich a kulturnich kontextech, riznym zptisobem
interpretuji programové cile a prostiedky, a tim ovliviiuji a modifikuji
vysledky. Organizaéni struktury programu potom urcuji, jaci lidé budou
mit jaky vliv na pribéh a vysledky implementace. Lane v této souvislosti

uvadi:

"Zajisteni implementace neni mechanické. Zavisi na tom,
jak je proces interpretovan prostredim, ve kterém probiha.
Nekteré programové cile mohou byt proto Ccastecné
implementovatelné nebo nerealizovatelné jiz od samého
pocatku. Jestlize tomu tak je, mél by byt tento fakt bran v
uvahu pri  evaluaci. Implementacni analyza vyzaduje
evaluacni kritéria, ktera nejsou striktné intersubjektivni.
Jestli dosahneme ¢i nedosahneme konkréetniho cile, zavisi
na tom, jak jsou cile a vysledky vnimany aktéry zaclenénymi
do implementace...

Uspéch ¢i selhani programu je ovlivnén skutecnosti, jak
aktéri vnimaji prostredi a jak posoudi implementovatelnost
programovych cilii nebo prostredkii. Co je uspésnou
implementaci pro jednu skupinu aktéru, je pro druhou
skupinu selhanim, protoZe tato skupina vnima cile,
prostredky a vysledky rizné. Z toho plyne zaver, Ze resenim
analyzy implementace neni jednoduse srovnani cilu s
vysledky. Je pritom nutné poznat, jak je proces
implementace vnitiné strukturovan.” (Lane, 1987:539)

131



Pro analyzu vnitini struktury implementace navrhuje autor dvé zakladni
proménné, které zasadnim zpisobem ovliviiuji tento proces. Jsou to
struktury odpovédnosti a duvery mezi aktéry implementace. Rozlozeni
odpovédnosti mezi jednotlivé aktéry implementacni struktury a jejich
obsah je podle autora prvni aspekt jednani aktért, ktery podstatné ovlivituje
vztah mezi planovanymi cili a programovymi vysledky. Implementace
vefejnych programi je realizovatelnd jen za situace, kdy jednotlivi
pracovnici berou ohled na hodnoty a normy, kter¢ omezuji "volnou hru
efektd" vetejnych programi. Odpovédnost méa konkrétni obsah. Aktéfi
implementace maji vzdy néjakou politickou, administrativni nebo
profesionalni odpovédnost, vzdy se orientuji na urCité institucionalni
hodnoty a pravidla chovani. SkuteCnost, ze cile programu c¢asto nejsou
totozné s vysledky a vysledky jsou né€kdy nepldnované a neocekéavané,
neznamend, ze aktéfi pii  implementaci jednaji neodpovedné.
Pravdépodobnéjsi je okolnost, Zze pii interakcich mezi politiky,
administratory, socialnimi pracovniky a klienty vefejnych programui se
srazeji razné referencni ramce odpovédnosti, rizné hodnotové a normativni

orientace, a ze odpovednost je rizné€ vyzadovana a kontrolovana.

Lane dale popisuje druhy aspekt implementace, ktery se vztahuje k
dosahovéani vysledkd. Je to vzdjemna divéra c¢lenti implementacnich
struktur a vzajemnd davéryhodnost jejich jedndni. Autor vychdzi ze
skuteCnosti, ze zédkladem demokratického politického procesu je svéteni
vefejné moci do rukou politikd, ufedniki, administratori nebo
profesionalti. Od implementacnich pracovniki se ocekava poskytovani
urcitych politickych sluzeb a opatfeni. Tato ofekavani jsou zakladnim
omezenim prostoru svobody rozhodovani politikii nebo implementacnich
pracovnikll vzhledem k obCanim ¢i zadavatelim ( principals) vefejnych ¢i
socidlnich sluzeb. Otazka, jak jsou realizovéany cile politického programu,

tedy sméfuje k implementacnim pracovnikim, ktefi maji urcitou

132



odpovédnost a soucasné také autonomii ve svém jednani. Organizacni a
programova autonomie implementac¢nich pracovnikii je nezbytna, nebot
jedin€ v jejim ramci mohou uZivat své kapacity pro tvorbu rozhodnuti o
tom, které prostiedky v dané situaci podporuji realizaci cili a adaptaci ke

zméndm programového prostiedi.

RozloZeni odpovédnosti a divéry mezi aktéry implementacniho procesu
spolu uzce souviseji a vzajemné se ovliviiuji. Na jedné strané uplna
autonomie nékterych implementacnich pracovniki, kterou miizeme chépat
jako totalni absenci programovych a organiza¢nich omezeni jejich chovani,
popird predpoklad fundamentalni odpoveédnosti v interakci mezi obcany,
politiky, implementa¢nimi pracovniky. Na druhé strané vétSina restrikci
chovani implementacnich pracovnikii je vyvoldna nedlvérou ostatnich
ucastnikii politického programu v jejich schopnosti dovést implementaci do

uspeéSného konce a detailné rozhodnout, jaké cile maji byt dosaZeny.

Duivéra a odpoveédnost jsou podle Laneho dva nezavislé zakladni faktory
socidlni organizace implementacniho procesu. K jejich dosazeni vSak
nedochazi soubézné. Odpoveédnost jednotlivého programového pracovnika
vici klientim, nadfizenym, kolegim, obCanim se vyviji podle jinych
zékonitosti nez jejich divéra k nému. Mezi aktéry implementacnich
struktur se proto mohou vytvorit vztahy a interakce zalozené predevsim na
odpovédnosti nebo vztahy zaloZené spiSe na diivéfe mezi jednotlivymi
aktéry. Lane se domniva, ze vSechny ,top-down* modely implementace
kladou piehnany diiraz na "odpovédnostni" stranku implementace. Spociva
v ruznych formach pfinuceni a omezeni svobody implementa¢niho jednani
podfizenych pracovnikid v situacich, kdy jejich vlastni pfedstavy o
implementatnim procesu jsou neurCité. Jestlize diraz na jejich
odpovédnost viici institucionalizovanym hodnotdm a norméam je ptehnany,

existuyje mnoho omezeni implementacnich pracovniki pii volbé
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alternativnich postupti pro dosazeni cili. ,.Botom-up“ modely jsou
zalozeny spiSe na piedpokladu divéry a existence vztahli divéry mezi
aktéry implementa¢niho procesu. Predpokladaji vysoky stupent svobody
rozhodovani implementac¢nich pracovniki pii volbé nastroji pro feSeni
neurcitych a komplexnich situaci. Jestlize divéra slouzi jako zéklad
implementacnich aktivit, pak jednotlivi administratofi a socidlni pracovnici
jsou malo omezovani pii pfeméné puvodnich cilii implementace cili

novymi.

Lane ve svém pojeti implementace jako rozlozeni odpovédnosti a diveéry
mezi aktéry neptedklada jednoduchy model vykonu vetejného ¢i socialniho
programu, ktery vede k uspéSnému dosazeni cilii. V jeho implementacni
teorii je naznac¢ena moznost n¢kolika vzorct ¢i zplisobil socialni organizace
implementacniho procesu, které s vysokou pravdépodobnosti mohou vést k
dosazeni cili programu. V prib¢hu implementace mohou nastat rizné
kombinace odpovédnosti a diveéry ve vztazich mezi obCany a ostatnimi
politickymi aktéry a také ve vztazich mezi politiky, tfedniky, socidlnimi
pracovniky a klienty v ramci jednotlivého programu. Predstava raznych
zplsobil socialni organizace implementacniho procesu vytvaii moZzZnost
vysvétlit rizné modely implementace. Je pravdépodobné, ze blizsi
zkoumani riznych zplisobil rozloZeni odpovédnosti a divéry ve vztazich
mezi programovymi pracovniky miiZze odstranit kontraverze mezi autory,
ktefi v implementacni teorii prosazuji kontrolu, planovani a mocenskou
hierarchii, a témi, ktefi podporuji spiSe spontannost, uceni a adaptaci jako

techniky feSeni implementacnich problémt.

Laneho dlraz na studium socialni organizace implementac¢niho procesu je
mozné chapat skutecné jako "reorientaci implementacni teorie" (Lane,
1987), jako "tfeti pfistup k implementacnimu procesu" (Hill, 1997).

Naznacéena analyza této nové perspektivy piinasi nékolik zaveért, které maji
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podstatné dusledky pro hodnoceni programu socialnich davek v Ceské

republice a rozbor organizac¢niho zajisténi jejich implementace.

Zavéry a vyzkumné implikace

Za prvé. Rozbor organizace implementacniho procesu predstavuje relativné
samostatny pristup k poznani a hodnoceni tvorby a realizace politického
programu. Nepfistupuje k implementaci shora ani zdola, ale spiSe "od
sttedu". To znamena od analyzy institucionalnich a organiza¢nich struktur

implementace.

Za druhé. Pro analyzu implementacnich vysledki pfedstavuje organiza¢ni
rozbor svého druhu "metateorii", ktera charakterizuje stav implementa¢nich
struktur jako objektivné existujicich instituciondlnich prostfedkd, které
podminuji dosahovani vysledkt 1 tvorbu cili. V tomto smyslu organiza¢ni
soudrznost a obsah implementac¢nich pravidel spoluurcuje vysledky
implementace a je nutno je chapat jako samostatné kritérium pro hodnoceni

uspésSnosti programu.

Za treti. Analyza organizacnich struktur pravdépodobné miize popsat a
vysvétlit velkou variabilitu implementa¢niho procesu. Ukazuje se, Ze
neexistuje kauzalni souvislost mezi zplsobem organizace a vysledky
implementace vefejnych programll. Jinak feceno, neexistuje jeden
optimalni zpisob strukturace programového procesu, ktery by vedl k
uspés$né realizaci cilli. Naopak existuji rtizné zpisoby organizacniho
zajisténi, které mohou byt v rlznych situacich stejné uspésné. Tato
distinkce mezi implementaci jako koneénym stavem a implementaci jako
procesem je vyznamnym metodologickym vychodiskem pro vyzkum
implementace socialnich davek. Orientuje empirickou analyzu na
identifikaci rGznych typl organizacniho zajiSténi a zjiStovani jejich

efektivity a ucelnosti v konkrétnich programovych podminkach.
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Za ¢tvrté. Studium organizace implementac¢niho procesu socialnich davek
je dale vyuzitelné pro detekci hodnotovych transformaci a zmén cili
programu, redefinovani postupi a rutin v pribc¢hu implementace, které
mohou naruSit nebo piipadné zcela znemoznit uspéSné dosazeni
planovanych cili. Diskrepance a konflikty mezi inovativhimi a
konsolida¢nimi cili (rozdil mezi tim, co ma byt a tim, co je), mezi cili
dlouhodobymi a kratkodobymi, zdmény mezi cili a prostfedky systému
mohou vést k ambivalentnim a nestabilnim staviim programu socialnich
davek.Uvedenou nestabilitu umoziiuje popsat analyza soudrznosti

programovych o¢ekavani jednotlivych aktéra systému socialnich davek.
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Kapitola 5

IMPLEMENTACNI A ORGANIZACNI KULTURA

Navrh ,, tretiho “ pristupu k analyze implementace

V ptedchozi kapitole jsme zjistili, ze jadro diskusi o analytickych
pristupech k implementaci se vztahuje k rozloZeni poZadavkii odpovédnosti
k programovym pravidlim a davéry spojené s volnosti rozhodovani
jednotlivych aktérd. Tyto vzdjemné propojené linie odpovédnosti a diveéry
se vytvareji a rekonstruuji v konkrétnich interakcich mezi programovymi
aktéry. Konstrukce linii odpovédnosti a divéry odpovidaji na zakladni
otazku kazdé socialni organizace politického programu: jak doséhnout
stabilitu vykonu Ufednikii a sociadlnich pracovnikli opfen¢ho o
institucionalizovand pravidla a soucasné umoznit Zzivotaschopnost
organiza¢niho systému spojenou s reagovanim jedincli na zmény v
programovém prostiedi. Tato reakce na neocekdvané zmény vyzaduje
urcitou mirt divery v jednotlivé aktéry spojenou s volnosti a nezavislosti
pii interpretaci programovych pravidel v konkrétnich situacich.Trvani vice
¢1 méné institucionalizovanych pravidel stejné€ jako 1 jejich zména podléha
vlastnim vnitinim zakonitostem socidlni organizace politického procesu.
Cilem kapitoly je popis téchto vnitinich zékonitosti socialni organizace

vefejnych programi.

V  pribéhu  spoleCenského  zivota  lidé  vytvorili  nékolik
institucionalizovanych forem vzajemnych interakci, které se od sebe lisi
odliSnou mirou dirazu na odpovédnost jednotlivce vi¢i hodnotdm a
normam spole¢né ¢innosti a rozdilnou mirou divery, se kterou ponechédvaji

ucastnici interakci urcitou cast jednani ostatnich mimo ramec spolecné
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pfijimanych pravidel. V této souvislosti je mozné rozliSovat hierarchické
usporfadani mezilidskych vztahl, t7Zzni usporadani a komunitni modely
interakce.*” Hierarchické uspofadani klade velky diiraz na odpovédnost
jednotlivce vzhledem k organiza¢nim, nadindividudlnim pravidlim a
soucasn¢ pocita s davérou jednotlivel ve spravnost téchto
nadindividudlnich neosobnich pravidel a v jejich dodrzovani ostatnimi
lidmi. Diivéra spojend s osobni svobodou rozhodovani jednotlivce je velmi
mala. Trzni uspofddani interakci naopak poskytuje velkou miru osobni
svobody a nezavislosti v rozhodovani jednotlivym aktérim spole¢ného
zivota a vyzaduje malou odpovédnost ke spoleCnym organiza¢nim
pravidlim. Duvéra se transformuje v sebedivéru ve vlastni schopnosti
realizovat sménny vztah a odpovédnost se orientuje na dosazeni vlastniho
uzitku prostfednictvim vyjedndvani a v disledku toho na udrzeni
vyjednavani jako obecné rozsifeného zptsobu alokace zdrojii. Komunitni
usporadani vznika v situacich, kdy se mira odpovédnosti jednotlivce a
divéry poskytované jednotlivei ostatnimi lidmi vzijemné ovliviluji a
vyrovnavaji. Kdy davéryhodnost jednotlivého aktéra pro ostatni je
ovliviiovana jeho odpovédnosti ke spolecnym pravidlim souziti a
spoluprace. Mezi jednotlivymi c¢leny komunity dochdzi ke konsensu
spole¢nych zamér a hodnot. Hierarchii, trh a komunitu je mozné chapat
jako tii zakladni formy organiza¢niho uspofadani kolektivniho Zivota,
které se od sebe lisi odliSnou mirou zastoupeni pozadavku odpovédnosti a

divery v mezilidskych vztazich.

Zakladni formy rozloZeni odpovédnosti a divéry v mezilidskych vztazich

se vytvarely v zavislosti na povaze spolecné ¢innosti, kterd je pomoci

47) Vztahy mezi riznymi formami spolecenskych interakci, které reguluji individudlni chovani v
politickém zivoté, se podrobné¢ zabyva M. Poticek. Konkretizuje tyto formy jako stat, trh a
obcansky sektor a zabyva se podrobné povahou a vlastnostmi jednotlivych regulatori politického
zivota. Viz. (Poticek, 1997)
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téchto vztahil organizovana. Vyznamnou roli hraje zejména slozitost cilti a
ukoll kolektivni Cinnosti a jejich vz4djemna provazanost. Na druhé strané
pusobi jako vyznamny faktor charakter jednotlivcli organizujicich se do
socialnich struktur. Mdm na mysli zejména heterogenitu ¢i homogenitu
vlastnosti individudlnich identit ¢lenti spolecenstvi. Svou roli hraje také
prostorové a casové rozlozeni organizacnich aktivit ¢i  povaha
komunikac¢nich prostfedkit umoziujici interakce mezi ¢leny. Autofi v této
souvislosti hovoti ¢asto o organizacnim kontextu, ktery ovliviiuje rozsiteni
urcitych forem socialnich interakci. M. Hill se domnivd, Ze charakter
organiza¢niho kontextu podstatné urCuje proménnd, kterou nazyva
"komplexnost" kolektivnich aktivit. (Hill, 1997: 153) Dale tvrdi, ze ¢im
vice je organizacni kontext komplexni, ¢im vice relativné nezavislych
aktéri je spole¢né organizovdno, ¢im vice vzajemné provazanych aktivit
splnéni cile vyzaduje, tim vice se prosazuje tendence k hierarchictéjSimu
usporadani vztahi mezi lidmi v organizaci. V takto uspotddaném celku se
podle jeho nazoru zvysSuje variabilita riznych situaci, v nichz jednotlivi
aktéfi interpretuji a redefinuji institucionalizovana pravidla organiza¢niho
chovani. Proto se zvySuje dlraz na odpovédnost jednéani ¢lent vzhledem k
cilim, hodnotdm a pravidlim organiza¢niho celku a zvySuje se také diiraz
na efektivnost a ucinnost dosahovani organizac¢nich cila, které¢ je

problematicté;jsi.

Organizacni kultura verejnych programi

Rozlozeni odpovédnosti a divéry v organizacnich vztazich vSak neni
bezprosttedné zavislé na "organizacnim kontextu". Ten lze chapat pouze
jako podminku vlastniho vnitiniho uspotfadani. Bezprostiednim faktorem
urCujicim odpovédnost a divéru ve vztazich mezi aktéry politického
programu je souhrn pracovnich, formalné i neformalné€ vzniklych pravidel,
podle nichz se fidi redlné¢ chovani aktéri vefejné politiky v dané

programové oblasti. Tato pravidla vzoruji struktury relativné stabilnich
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vztahli mezi nadfizenymi a vykonnymi ufedniky, mezi politiky a
odborniky, ktefi formuluji programové cile a strategie a realizatory téchto
programil, mezi socialnimi pracovniky a jejich klienty ¢i mezi pracovniky
ruznych organizaci, ktefi pii realizaci socidlnich programii musi nutné
kooperovat. Popsany souhrn pravidel budeme oznacovat jako organizacni

kulturu® verejnych programii.

Pti analyze organiza¢ni kultury programové ¢innosti budu rozliSovat 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 redefinuji vice ¢i méné
institucionalizovand pravidla programového chovani do podoby
konkrétnich situacnich ocekdvani. Programovych situaci je zpravidla velké
mnozstvi. Vykazuji variabilitu, v niz dochdzi k reinterpretaci
institucionalizovanych pravidel programového chovani. Tyto dvé dimenze
organiza¢niho zajisténi implementace budu oznacovat jako kulturni modely
organizace politického programu a jako socidlni organizaci programu, v
niz se aktéii dostavaji do konkrétnich interakci s druhymi. V jejich ramci
interpretuji a reinterpretuji vyznam programovych cili, hodnot a norem
chovani vzhledem k danému situatnimu kontextu. Vytvari si sestavy

L v .y v 1r 1 s . , 49
vzajemné spojenych oéekavani, které determinuji jejich jednani.*”

"

48) Z hlediska teorie socialnich systémt definuje organizacni kulturu I. Novy jako: "...soubor
hodnot, norem, vzorl jednani a instituci v celku, ktery urcuje zplsob a podoby chovani ¢lent,
vztahy uvniti socialniho systému i vztahy navenek..." (1997: 55)

49) Rozliseni kulturnich regulativi (modeld, hodnot, norem chovani) a socialni organizace kolektivni
¢innosti (systém vzajemnych ocekavani spojenych s interakcemi) provedl klasickym zptisobem
Bronislav Malinovski. V praci Védecka teorie kultury provadi analyzu institucionalniho jednani
podle funkcionalistické perspektivy. Kazda socidlni instituce se podle né&j sklada s urcitého
mnozstvi prvkl. Mezi prvky kazdé instituce patii (1)kulturni hodnoty, (2) kulturni normy, role a
sankcee, (3) populace lidi jednajici podle instituce, (4) nastroje a materialni technologie, (5) jednani
podle institucionalnich pravidel, (6) funkce a disledky tohoto jednani. Cile, hodnoty, strategické
potieby lidi jsou diivodem, pro¢ néjaka instituce vznikd. Malinowski tyto okolnosti, které stoji
v zahlavi instituce, nazyva charta.
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Organizacni kultura jako struktura a proces

Kulturni regulativy a socidlni organizace institucionalniho jednani jsou dva
aspekty verejného programu, které v realit¢ nelze od sebe oddélit. Prvni
vystihuje spiSe strukturalni a synchronni pfistup k organiza¢ni kultufe.
Ptedstavuje programova pravidla jako provazany systém nebo souhrn
postupl a rutin, kterych se jednotlivi aktéfi vetejnych programi vice ¢i
méné piidrzuji, 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 organizacni kultury podporuji také rizna
metodologicka vychodiska ke studiu organiza¢niho chovani. Lze fici, Ze
pojeti organizacni kultury se vyvijelo v souvislosti s utvarenim organizacni
teorie. Dosavadni studium organizaci se opiralo predevsim o dv¢ teoreticka
vychodiska, ktera vyznamné modifikovala pohled na organiza¢ni kulturu.
Mame na mysli strukturalisticky pristup ke studiu organizacnich jevi a
teorii jednani, ktera se zaméfrovala na komunikacni a interak¢ni aspekty
formovani kultury organizace. Strukturalisticky pfistup reprezentuje
napiiklad obecna teorie systémii. Organizace je v jejim podani chapana
jako nastroj pro dosazeni koherentnich cili. Organiza¢ni procesy jsou
chdpany v tomto instrumentalistickém ramci jako funkéni nebo nefunkéni
pro dosazeni ocekavanych cili. Zakladnim tématem systémového studia je

zvySeni organizacni kapacity pro dosazeni Gcelu.

Normy a sankce chovani se vztahuji na konkrétni situace chovani. Ukazuji, jak maji jedinci
vramci vSeobecné pfijatého zplisobu chovani jednat. Populace lidi dané instituce ma svou
socialni organizaci a rozvrstveni téchto lidi. Jsou to soustavy vztahil mezi nimi, které se utvareji
na zaklade¢ jejich mocenského postaveni pii realizaci institucionalnich pozadavki. Je to souhrn
lidi, ktefi vstupuji do vzajemnych interakci, vytvafi rizna spolecenstvi, organizuji se do skupin.
Postupuji piitom podle instituciondlnich norem, aby mohli realizovat cile a hodnoty, fesSit
problémy, které stoji v zahlavi institucionalnich zptsobt chovani. (Malinowski, 1969)
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Takové ,,ptisné védecké™ pojeti organizace se projevuje v racionalistické
teorii rozhodovéni, v dirazu na zvySovani manazerské kontroly nad
organizaci a v hodnoceni manaZzerské pozice jako dominantni. Organiza¢ni
kultura je chapana jako zavisle proménna fidiciho procesu. Je vnimana jako

koneckoncii produkt manazerské prace.™”

Systémovy pfistup se stal ptedmétem kritiky zv. socialnich strukturalistit
(neomarxismus, H. Bravermann,V.L.Allen). Tito autofi opoustéji Uzce
racionalisticky pfistup teorie systémil. Tvrdi ovSem, Ze analyza organizace
musi prekro€it popis chovani aktérii organizacniho Zivota. Jedndni ¢lenli
organizace neni podle nich objasnitelné na zaklad€¢ formalniho uspotadani
interakci uvnitf organizace, ale jen pfi odhaleni organiza¢niho kontextu,

v némz pusobi socidlng historické faktory.

Tento kontext tvoii piedevSim vztahy mezi ekonomickou strukturou
spoleCnosti, tfidnimi a pracovné pravnimi vztahy, ideologiemi
formovanymi politickymi a zdjmovymi skupinami. Strukturalisté pfi
analyze organiza¢ni kultury berou vuvahu takové okolnosti, jako je
rozlozeni moci v organizaci 1 jejim spolecenském prostiedi. Timto
zplisobem prohlubuji instrumentalistickou orientaci pfi studiu organizaci.
Organizaci chapou jako prostfedek kontroly a dosazeni resp. udrZeni
existujiciho zptisobu mocenského uspotradani ve spolecnosti. Vraci se tak
druhymi dvefmi k tématim, které miizeme oznacit jako problém fizeni
organizaci a soucasné spolecnosti. Organizacni kultura v jejich pojeti

vytvari objektivni limit manazerského rozhodovani, ale soucasné je

50) V poslednich tfech desetiletich se stal tento Cisté pozitivisticky konstrukt predmétem
zpochybnéni v rdmci samotné systémové teorie. (P. Degeling, H. Colebatch, 1997) Stale Castéji se
autoii zabyvali disledky, které na fungovani systému maji faktory stojici mimo systém. Jako
problematické se ukédzalo samotné stanoveni hranic systému. Tématem studia se staval vliv
mocenské zavislosti na racionalitu rozhodovacich procest, zvySoval se zajem o poznani podstaty
organiza¢niho konfliktu, zejména v souvislosti s analyzou organiza¢nich zmén. Systémova studia
se vice zaméfovala na vyznam vyjedndvacich procest, které mohou byt vyuzity pfi realizaci
racionalné koncipovanych cill.
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nastrojem prosazovani a udrzovani urcitych socidlnich a mocenskych

vztahli v organizacich a spole¢nosti jako celku.

Jiné vychodisko analyzy organiza¢ni kultury piedstavuje teorie socidalniho
Jjednani. Zékladni teze predstavitell této orientace tvrdi, Ze aktivity ¢lenti
organizace jsou pochopitelné jen v kategoriich subjektivniho vyznamu,
které¢ aktéfi pfisuzuji ur€itym organizacnim situacim. Analyza
organiza¢niho chovdni se tedy soustfedi na vyznamovou strukturu
jednotlivych aktivit. Na vyznamy, které aktéfi spojuji se svym jednanim a
které prisuzuji aktivitim druhych lidi. Zabyva se otazkami, jak je
konstruovan a utvaren, piipadné ménén, organizacni Zivot jednotlivymi
aktéry ve vzajemnych interakcich, jak se vyviji, pfipadné méni, spolecna,
vyjednand pravidla organizacniho Zivota. V této perspektivé nemiZzeme
vnimat organiza¢ni kulturu jako cilové zaméfeny ndstroj, nebot’ je
zpochybnéna samotna existence piedem danych, koherentnich cili. Spise je
vniména jako urcita struktura usporadavajici vztahy mezi ¢leny organizace,
ktera vznikd v kontinudlnim procesu vyjednavani. Administratofi a
manazefi pak nejsou vnimani jako aktéfi vyhradné urcujici a
implementujici organizacni cile, ale napli jejich ¢innosti spociva spise
v dosahovani relativné stabilniho, vyjednan¢ho tadu, pravidel vnitiniho

Zivota organizace 1 pravidel chovani mezi organizacemi navzajem.

Organizace verejnych programu a jeji aktéri

Strukturalisté 1 teoretici socidlniho jednani vytvofili postupem doby
zvlastni typ kooperujiciho spolecenstvi. Vzajemnd kritika jim slouZi pro
oporu a tfibeni vlastnich koncepti. Oteviela se Sirokd diskuse o vztahu
mezi strukturou a jednanim, mezi strukturdlnimi a procesnimi strankami
organiza¢niho zivota a jeho kultury. Strukturalisté zdiiraziiuji vyznam za
prvé socialnich a historickych kontextl pravidel organiza¢niho jednani, za

druhé kontinudlné existujici mocenské struktury plsobici pifi realizaci
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vetejnych programt, kde kultura plni také legitimizacni funkci a za teti
skuteCnosti, ze samo organizacni jednani znovu utvaii a upeviuje
asymetrické mocenské vztahy dominance a zavislosti. Teoretici jednani
naopak zdiraziuji relativni nezavislost jednotlivych aktérii programového
a organizacniho jedndni pfi interpretaci vyznamu jednotlivych aktivit a pfi

volb€ mezi riiznymi institucionadlnimi modely a pravidly vlastniho jednani.

Na tento rozpor socidlni teorie upozornil naptiklad A.V. Cicourel (1981),
kdyz chépal stanoveni rozdili mezi tzv. makrostrukturami a udéalostmi
kazdodenniho zivota jako konvenc¢ni a arbitrdlni. J. Habermas (1971) se
pokusil pteklenout tento rozpor mezi strukturou a jednanim teorii tzv.
komunika¢niho modu, ktery se rozviji v ur€itém socialné historickém
kontextu. Dal$i fundamentalni ptispévek k feSeni vztahu mezi organiza¢ni
strukturou a jednanim jednotlivych aktért predlozil P. Bourdieu. Zatimco
teoretici komunikacniho jednani neprezentuji ve svych tvahach
problematiku individudlnich zajmu, ktery je vyznamnym faktorem zmény
institucionalnich pravidel programového chovani, Bourdieu chape jednani

jako vysledek propojeni ,,objektivizované* a ,,zt€lesnéné* historie.

Objektivizovanou historii chépe jako strukturované praktiky, védomi a
strukturované vztahy moci, vnichz je poznatelny dfiveéjsi vyvoj.
Organizace socidlnich a vetejnych programti ma vzdy svou historii, ktera
se promitd diferencovanym zplsobem do vztahli mezi jednotlivymi aktéry

socialni a verejné politiky 1 v souc¢asné dobg.

Ztélesnénou historii chdpe ty aspekty historické zkuSenosti, které jsou
internalizované jednotlivymi aktéry implementace programt jako casti jich
samych. Timto zplisobem autor zajiStuje, Ze socidlni jednani clenti
organizace nemiize byt chédpano jen jako produkt strukturalnich sil (véetné
institucionalizovanych pravidel organiza¢niho chovani) mimo své aktéry.

Nikdy nemiiZze byt organiza¢ni jednani vysvétlovano prostfednictvim toho,
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co je formulovano jako objektivni, mimo aktéra stojici cil organizace. Pro
identifikaci socidlnich vztahli v organizaci a jejich interpretaci jsou dulezité
také vysledky aktivity druhych lidi, minulych i pfitomnych, dominantnich i
podiizenych, spokojenych i nespokojenych s prubéhem organizacnich

procest.

V pribéhu téchto vyjednavani jsou restrukturoviana — ne nutné ménéna —
pravidla  organizacniho chovani a dochdzi k ,polid§stovani®
institucionalnich forem, které nejsou vytvareny Ccist¢ instrumentdlné a
raciondlné. To vSak neznamend, ze vyjednand pravidla organizacniho
chovani favorizuji vSechny aktéry stejné. Naopak. Praktické postupy a
pravidla uplatiiovana pro alokaci zdrojti, provadéni kontroly, zajiStovani
legitimity vedoucich, rozhodovéani o prioritich jsou dilezitym faktorem
strukturujicim nerovnost v organizacich. Na zéklad¢ své zt€lesnéné historie
naptiklad jednotlivi pracovnici posuzuji naroky a poskytuji sluzby svym
klientim. Soucasné tim realizuji a restrukturuji pravidla organiza¢niho
chovani. Timto zptisobem mohou vznikat rozpory a konflikty, které maji

neo¢ekavané dusledky pro implementaci vefejnych programii.

Kulturni modely implementace verejnych programu

V nasledujici ¢asti se budu zabyvat popisem normativnich modelt
organizace implementa¢niho procesu ve vefejné politice. Vychazim ptitom
ze star$i prace R.E. Elmora (1978), v niz provadi popis ¢tyf organizacnich
modeltl implementace: managementu socialnich systémi, byrokratické
spravy, organizacniho rozvoje a konecné konfliktu a vyjedndvani. Ptesto
dale predlozena typologie vykazuje dvé podstatné odliSujici
charakteristiky. Za prvé Elmore pii popisu modelii nerozliSoval mezi
normativnimi  a deskriptivnimi prvky organizace implementacniho
procesu. NerozliSoval tedy mezi pfedstavami aktérl, jak ma implementace

spravné probihat a tim, jak skutecné probihd. RozliSit normativni a
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deskriptivni strdnku v ndzorech a hodnocenich aktért politickych programti
je skute¢né velmi obtizné. Na druhé strané podle mého nazoru teprve
abstrakce ruznych soustav hodnotového a normativniho zajiSténi dava
smysl praktickym aplikacim mySlenky o existenci alternativnich
organizacnich modeld, jejichz pouziti v riznych organizacnich kontextech
piinasi rizné vysledky. Za druhé se Elmore ve své praci nezabyva popisem
vyznamného modelu organiza¢niho zajisténi vefejnych a socialnich
programu, kterym je profesionalni poskytovani sluzeb. Instituciondlni
struktury profesionalismu jsou pfitom klasicky popsany tfadou autord (R.
Miinch, 1992; M. Hill, 1997). Dopliuji tedy piehled kulturnich modela

implementace o profesionalni poskytovani vefejnych a socidlnich sluzeb.

Implementace jako byrokraticka sprava

Model byrokratické spravy ptredpoklada nasledujici normativni principy

organiza¢niho uspofadani:

1. Dvéma zikladnimi atributy organizaci jsou volnost jednini a rozhodovani a rutina a
navyk jednotlivych aktéra byrokratického procesu

2. Dominantni postaveni volnosti a rutiny znamena, Ze moc v organizacich ma tendenci drobit
se a rozptylovat mezi mnoho malych jednotek, které maji relativné silnou kontrolu nad
specifickymi tkoly v jejich sféfe vlivu. Mira kontroly, kterou muZe jakakoliv jednotka
uplatnit na jinou — lateralné ¢i hierarchicky — je omezovana tim, jak se organizace stavaji
komplexnéjsimi, jednotky specializovanéj§imi. Timto zpiisobem dosahuji organizacni
jednotky vétsi kontrolu nad svymi internimi operacemi,

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

4. Implementace se sklada z identifikace oblasti organiza¢ni volnosti a nezavislosti, ze zjisténi,
které rutinni postupy organizace poti‘ebuji zménit, z vymysleni alternativnich rutin a
vedeni organizac¢nich jednotek k nahrazeni starych rutin novymi.

5. Byrokraticka sprava predpoklada vyznacnou divéru c¢lenti organizace ve formalni
autority.

Weber chépal byrokracii jako predevsim administrativni stranku kazdé

organizace. Vnimal ji jako zplisob spravy vyznacujici se typickou legalné

racionalni kulturou administrativniho systému. Pfipomenime , Ze podle n¢j

se vyznacovala nejvyssi mirou hierarchie mocenskych pozic, funkcionalné

specializovanou strukturou ¢innosti, rutinné a metodicky piipravenymi

procedurami, ocekavanim discipliny, kvalifikaci specializovanych expertd,
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placenymi zaméstnanci odménovanymi podle neosobnich pravidel a
celkovou redukci osobnich z4ymt  ¢leni organizace. Role ufednika
v byrokratické spravé predpokladd standardni vykon podle predem
pripravenych postupi a krajn¢ redukuje jeho osobni iniciativu ve spravnich

funkcich na uroven rutiny.

Podle Elmora spociva podstata modelu byrokratického uspotadani ve dvou
zékladnich prvcich: volnosti jedndni specializovanych jednotek a v
rutinnich postupech. Cim jsou byrokracie vétsi a komplexngjsi, tim vice
koncentruji specializované¢ tukoly na podfizené jednotky. S ristem
specializace roste také organizacni nezavislost. S organizacni autonomif
jednani té€chto jednotek prichazi také rist rutiny. Specializace ¢innosti vede
k "rozdrobeni" celkové aktivity organizace. Za ptedpokladu davéry
jednotlive a podfizenych jednotek ve smysluplnost a racionalitu
organizacnich cili a postupii vede takové uspofadani ke stabilni a

mechanické implementaci cili.

Individua a podfizené jednotky ovladaji prostor vlastnich specializovanych
aktivit za ucelem udrzeni a zlepSeni vlastni pozice v organizaci. Vytvareji
pracovni rutiny zC€asti k ulehceni své prace, ale také k demonstraci
vlastnich specializovanych dovednosti pro vykonavani ptidélenych tkola.
Vykonni pracovnici odolavaji pokusim o zménu jejich organizaéni
nezavislosti ¢i pracovni rutiny. Jinymi slovy odoldvaji hierarchickému
fizeni. Standardni normou prace vedoucich ufednikl je tvorba ptedpist,
postuptl a rutin pro podiizené. Kontrolni ¢innosti maji v idealné fungujici
byrokracii jen doplitkovy vyznam. Techniky hierarchického managementu
— rozpoctové a planovaci cykly, vyzadovani zprav, vyhodnocovaci systémy
atd. — jsou prostiedky, kterymi se vyssi administratofi snazi zvysit kontrolu
nad organizaci v situaci, kdy podfizeni prestavaji plnit idedl "mlcici

organizace", nebo v situacich nutné zmény. Pro vykonného pracovnika jsou
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tyto techniky Casto pro jeho skutecnou ¢innost nepodstatné. Jeho hlavnim
z4jmem je naucit se vyporadavat s okamzitym tlakem pracovnich ukold, a
to vyZaduje vynalézani a uceni se relativné¢ komplexni sady pracovnich

rutin v pfislusné specializované oblasti odpovédnosti.

Model byrokratického procesu spatfuje dominantni charakteristiku
organizace v jeji rezistenci vici zméné€. Nejde o pouhou setrvacnost. V
modelu byrokratického procesu budou podiizené jednotky délat to, co
doposud, dokud se nenajde n&jaky zptisob, jak je donutit, aby délali néco
jiného. Necitlivost velkych statnich byrokracii na nové vefejné programy je
mozné pricitat neschopnosti spojit ,,velké myslenky* tvirci nového
programu s kazdodennimi  pracovnimi  rutinami a mechanismy

implementatord.

Implementace jako management programového systému.

Zakladni normativni predpoklady modelu tvofi nasledujici principy:

1. Organizace by méla raciondlné maximalizovat dosaZeni hodnot a plianovanych -cili.
Zakladnim produktem organizace je cilové zaméiené chovani.

2. Hierarchicka struktura. Nejvétsi dil odpovédnosti ma ,.top-management“. Dava ukoly
podiizenym a monitoruje jejich plnéni.

3. Kazdy ukon, ktery organizace provadi, ma néjakou optimalni alokaci odpovédnosti a
duvéry mezi podfizenymi jednotkami k zabezpefeni maximalizace celkového vykonu
organizace. Rozhodovani v organizaci spo€iva v kontinualnim hledani tohoto optima.

4. Implementace spociva v detailnim definovani sady cili, které piesné odrazZeji zameér
daného programu. Dale se sklida z delegovani odpovédnosti a urcovani standardi pro
rozhodovani podrizenym jednotkim a z monitorovani vykonu systémi a vnitiniho
prizpiisobovani a korekei.

5. Dulezitym principem prace managementu se stava budovani divéry u podrizenych sloZzek
systému v organiza¢ni cile a pravidla.

Model vychazi z normativniho ptedpokladu, Ze efektivni realizace cilii se
dosahuje cilové zaméfenym chovanim maximalizujicim ucel. Pfedstava
manazerského poskytovani vetejnych sluzeb je zaloZzena na vychodisku, Ze
integrované systémy vyZzaduji kontrolni a koordinaéni autoritu. V modelu

managementu systému se tato autorita nazyva ,,subsystém managementu®.
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Ostatni ¢asti systému a vnéjSi prostiedi jsou chapany jako predmét
koordinace a manipulace fidiciho systému. Transformace manazerskych
cili do realizacni fize spoc¢iva v racionaln¢ promysleném procesu, v némz

jsou cile rozpracovany do specifickych ukoli.

Prestoze uvedeny model predpokladd dominantni organizacni postaveni
managementu a hierarchickou strukturu, umoziuje vétsi volnost jednani na
niz§ich organizacnich trovnich. Od manazeri se ocekava, ze budou
delegovat odpovédnost za rozhodnuti a Ze poskytnou nezbytnou divéru
svym podfizenym. Principem distribuce odpovédnosti a davéry v
organizaci je hledani "optimalniho mixu" hierarchické kontroly a volnosti
rozhodovani na nizSich urovnich. Uvedend optimalizace je ovSem
procesem hledani optimalnich nebo témét optimalnich feseni spise pro dilci
problémy, kterymi se zabyvaji jednotlivé organiza¢ni jednotky. Nevztahuje
se k delegovani odpovédnosti za splnéni celkovych cilii organizace. Hitch a
McKean proto tomuto procesu fikaji ,,suboptimalizace™ (Hitch,1963).
Kritériem uspésného delegovani odpoveédnosti a divéry je skutenost, ze
vystupy delegovanych rozhodnuti jsou konzistentni s celkovym cilem
organizace. V takovém piipad¢ se vytvaii prostor pro jistou volnost ve

vybéru prostredkil pro dosazeni téchto vystupti.

"Suboptimalizace" zvySuje vyznam manazerskych nastrojii kontroly a
zvySovani angazovanosti a divéry podfizenych jednotek vzhledem k
organiza¢nim cilim. VétSina prace vySe postavenych manazeri v procesu
implementace spociva v predvidani periodickych problémt na nizSich
urovnich systému a ve snaze programovat chovani podfizenych tak, aby
s témito problémy zachézeli standardnim zplisobem. Podstata kontroly v
managementu organizacnich systémil spociva za prvé v tvorbé pravidel a

specifikaci predpokladl pro racionalni rozhodovani podiizenych. Uvedeny
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zpusob kontroly byva oznacovan jako racionalni regulace chovani

organiza¢niho systému.

"Chovani raciondlni osobnosti muze byt kontrolovano,
jestlize hodnoty a faktické predpoklady, na nichz je
rozhodovani zaloZeno, mohou byt pro ni urceny. Kontrola
muze byt uplnd nebo castecna - bud mohou byt urceny
vS§echny predpoklady pro rozhodovani, nebo nékteré mohou
byt ponechany na jejim volném rozhodnuti. Vv
managementu je tedy veden prostiednictvim kontroly nad
predpoklady rozhodovani." (Simon, 1957: 223)

Za druh¢, dilezitou slozkou kontroly se stavd mira socializace lidi
v organizaci. Organizace ¢asto po jednotlivcich pozaduji, aby naroky svych
formalnich roli nadfadili svym vlastnim pozadavkim. Cilem je zvysit
urcitost a ocekavatelnost chovani podfizenych prostfednictvim zvySovani
organiza¢ni soudrznosti a budovani silné organizacni kultury. Tyto nastroje
jsou oznacovany jako socidlni regulace chovani v organizaci. Na rozdil od
prvniho typu kontroly v tomto pfipadé nejsou formovéana rozhodnuti, ale

jsou formovani a vychovavani sami rozhodovatelé.

Z perspektivy tohoto modelu vyzaduje efektivni proces implementace Ctyfti
zékladni predpoklady: (1) jasné specifikované tkoly a ukazatele, které
presné odrazeji zdmér programu, (2) plan managementu, ktery alokuje
ukoly a standardy vykonu podfizenym jednotkam, (3) objektivni zpisoby
méfeni vykonu podfizenych jednotek (4) a systém kontrolnich mechanismt
a socialnich sankci dostatenych pro zabezpeCovani odpovédnosti
podiizenych za jejich vykon. Selhani implementace jsou z normativni
definice chybami planovani, specifikace a kontroly. Analyza implementace
se sklada z hledani nebo anticipovani téchto selhani a navrhovani jejich
napravy.

Uspéch ¢i selhani organizace je posuzovano pozorovanim diskrepance

mezi deklaraci programu a chovanim podfizenych. Analytik se zaméiuje na
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jasnost, pfesnost, tplnost a pfimetrenost (racionalnost) prvotniho programu,
na technickou kapacitu k implementaci a na rozsah, ve kterém se skute¢né
vystupy organizace zménily v pozadovaném sméru po zavedeni inovace.
Ovsem aby takovato koncepce analyzy méla smysl v organizacnim slova
smyslu, musime se nejprve ujistit, ze tvlrci programu, administratoii a
analytikové chapou program stejné jako jejich podiizeni. Pouze v takovém

ptipad¢ maji dostatecnou kontrolu nad implementa¢nim procesem.

Implementace jako profesionalni intervence programu
Dal$i model organizaéniho uspofddani je zalozen na nasledujicich

hodnotéach a norméch profesionalni kultury:

1. Duvéra k profesionalovi. Klient je za normalni situace presvédfen, Ze pro FeSeni jeho
konkrétnich problému existuji ,,technologické* postupy prijaté a institucionalizované
profesionalnim spolecenstvim. Klient tedy argumenty odbornika p¥ijima za vlastni.

2. Dosazeni nazorového konsensu mezi odbornikem a klientem. Aby odbornik realizoval
svou roli experta, musi udrZovat s klientem konsensus. Tato shoda je prostifedkem
motivace obou partneri k rolovému chovani. Ve vztahu profesional — klient v§ak nejde jen
0 nazorovou shodu, ale také o provadéni spoleénych rozhodnuti.

3. Existence rozhodovaci volnosti pro odbornika. V ramci institucionalizovanych postupt
reSeni socialnich ¢i vefejnych problému ma odbornik pravomoc rozhodnout o adekvatnim
postupu. Neni svazovan mocenskou hierarchii jako ifednik byrokratické spravy.

4. Existence negativnich sankci. V pripadé, Ze se realné chovani klienta za¢ne odchylovat od
profesionalnich ofekavani, ma odbornik k dispozici negativni sankce, které maji vést
k tomu, aby klient opét akceptoval odbornikovo rozhodnuti. Pokud se klient odmita Fidit
jeho doporuéenim, miiZe odbornik sluzbu v krajnim p¥ipadé odmitnout.

5. Profesionalni loajalita. Odmitnuti profesionalni sluZzby je umoZnéno diky existenci
profesionalnich pravidel postupu institucionalizovanych celym odbornym spolecenstvim.
Odmitnuti sluzby jednim expertem je potom ve skutecnosti odmitnutim z hlediska celého
odborného spolecenstvi. Uplatnéni téchto tvrdych trestii je podfizeno pi‘esnym pravidlim,
které plati pied v§im ostatnim ve vztahu expert-klient. Odmitnuti sluzby ptisobi jako
sankce jen za podminky, Ze odborné spolecenstvi ma ve spolecnosti monopol na divéru ve
svou odbornost.

Ne vSechny socialni sluzby byly realizovany podle byrokratickych
principd. Pfikladem jsou nékteré zdravotnické ¢i vzdélavaci sluzby nebo
nekteré kvalifikované osobni sluzby (pomoc drogové zavislym, pravni

ochrana atd.). Plsobeni profesiondlnich pracovnikii a moznosti jejich
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odborné intervence jsou zalozeny na autorit¢ odborného, veédeckého
poznani experta. Pfijemci téchto sluzeb akceptuji intervence na zakladé
diveéry, ze poznani odbornika je lep$i nez jejich vlastni. Autorita
profesiondla vSak neni vytvafena jen pievahou systematické teorie nad
poznanim zdravého rozumu, ale také dalSimi charakteristikami profese,
znichz M. Hill (1997) zdlraziuje predevsim profesiondlni eticky kodex a
profesionalni kulturu. Tvoii ji hodnoty, normy a pravidla rozsifena

v profesiondlnim spolecenstvi.

Podstatnym prvkem profesionalni kultury je princip volnosti a autonomie
profesiondla pii provadéni rozhodnuti. Rozhodovaci volnost profesionala
nevyplyva ze znalosti technologickych postupii a metod, ale je soucasti
jeho spolecenského statutu. Profesiondlni kultura v tomto smyslu spojuje
odbornika té€sné€ s urcitou spolecenskou vrstvou, ktera mé od ostatnich ¢asti
spolecnosti, jako jsou stat ¢i skupiny klient, divéru k monopolnimu
vykonu vetejnych sluzeb a programi. Tato diivéra zahrnuje také monopol
na kontrolu nad profesionalnim vzdélanim a celym socializa¢nim procesem
profesiondla. Pro spolecenstvi profesiondlti je tedy typickda podpora a
ochrana volnosti rozhodovani profesionalti vzhledem k neprofesionaliim a
souCasné  rozvinutd  vnitini  kontrola  profesiondlniho  jednani
prostfednictvim hodnot, norem a sankci, které jsou soucasti profesionalni
kultury. Tento vnitini kontrolni aparat zajist'uje relativné velkou soudrznost

a loajalitu mezi profesionaly.

Uvedené principy vyvolavaji podstatny rozpor mezi byrokratickym ¢i
manazerskym modelem organizace vetejnych a socialnich sluzeb a
profesionalnim uspofdddnim jejich implementace. Kontrola formadlnich
autorit je vtomto modelu nahrazena vnitinimi kontrolnimi mechanismy
profesiondlniho vykonu, které ptedstavuji moralni motivaci na etiku a

kulturu profesiondlniho poskytovani vefejnych sluzeb. V kontaktu
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s profesionaly (napiiklad s lékati) jako zadavatel¢ ¢i klienti obvykle
divéfujeme a respektujeme jejich rozhodnuti, nebot’ predpokladame
individudlni  odpovédnost k hodnotim a normédm profesionalniho
spoleCenstvi. Argumenty podporujici profesionalizaci implementace
vetejnych programi vychazeji pravé z predpokladu, ze nespravné postupy

a metody prace nejsou piijatelné pro samotné profesionalni spolecenstvi.

DalSimi principy profesionalni kultury jsou diiraz na Cestnost a otevienost
jednani profesionala vii¢i ostatnim clenim odborného spolecenstvi i
spole¢nosti jako celku. Otevienost jednani profesionala na individualni
urovni mize napiiklad vyZzadovat, aby odbornik vyjasnil klientovi, co je a
co neni profesionalni sluzbou fesitelné, a také, aby podal vysvétleni celé
Skaly dostupnych mozZnosti, jak dany klientiv problém feSit. Na
strukturdlnéj$i Grovni se muze otevienost projevovat v zajiSténi vlivu
klientl na definovani profesiondlnich dovednosti a znalosti pouzivanych
pii poskytovani sluZzeb. Otevienost nachazi své vyjadreni také ve vetejném
charakteru diskusi vramci pfisluSnych profesionalnich spolecenstvi.
Cestnost a otevienost profesionalniho chovani tésné souvisi s dalsi
hodnotou profesiondlni kultury, kterou je dosazeni konsensu mezi
odbornikem a klientem. Ma-li mit profesional neformalni diivéru klienta,
musi mezi nimi existovat nazorova shoda v kazdé konkrétni situaci feseni
klientovych problémil. Principialni otevienost jednani ke klientovi se zda

byt pfedpokladem navazani ndzorového konsensu.

Konsensualni vztah mezi profesiondlem a klientem se ukazuje byt
,,pandofinou skiifkou* profesionalni kultury. Souhlasny vztah mezi nimi se
nevytvari vzdy jako jednostranné ovlivnéni profesiondla klientem a klient
neni vzdy ,,odsouzen™ divétovat profesionadlovi. Napiiklad 1ékati uzivaji

systematické teorie a odbornych poznatkii k tomu, aby definovali vefejnou
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hodnotu zdravi. Ale fada vysledki 1ékatskych postupli a metod je méftitelna

a vyhodnocovana i klienty.

V konkrétnich situacich profesionalniho poskytovani vefejnych sluzeb se
na jedné strané projevuje asymetricnost vzajemného vztahu. Profesional je
pii svém rozhodovani klienty tézko kontrolovatelny. Profesionalni postupy
jsou obtizné pozorovatelné. Detailni dohled a kontrola profesionalni prace
je nemozna 1 ze strany zaméstnavatelli a objednavatelti profesionalnich
sluzeb. Profesionalita prace je jakoby ,neviditelnd“. Na druhé strané jsou
mnoh¢ situace profesionalnich sluzeb velmi neurcité. Jejich komplexnost
neumoziuje vzdy jednoznacné urcit profesiondlni postup a metody
implementace cill. Jestlize v téchto situacich je obtizné najit potiebné
feSeni problému, pak bezradnost €i oteviené pfiznani neschopnosti najit
feSeni mize byt divodem k rtistu nedaveéry klientd a laiki k profesionaliim.
Dochézi k naruSeni profesiondlni autority, kterd je zikladnim
pfedpokladem fungovéani profesionalniho modelu fungovéani vefejnych a

socialnich sluzeb.

Ukazuje se, ze model profesionalni implementace opirajici se o striktni
profesionalni autonomii v sobé obsahuje vnitini kulturni rozpor. Na jedné
strané princip volnosti rozhodovani profesiondla a na strané¢ druhé
pozadavek nazorového konsensu s klientem a otevienost profesiondlniho
jednani, které pfipoustéji principidlni omezeni autonomie profesiondla.
Profesionalové jako jednotlivci i jako strukturované spoleCenstvi jsou
zavisli na davére ostatnich spoleCenskych skupin a vrstev. Materialni i
duchovni (prestizni) zdroje profesiondlni ¢innosti zavisi na mife autority,

kterou jednotlivé profese maji ve staté a spolecnosti.

Naznaceny vnitini konflikt profesionadlniho modelu poskytovani vefejnych
sluzeb vedl v tad¢ evropskych zemi v poslednich dvaceti letech ke ,krizi

ortodoxniho profesionalismu* (Hugman, 1998). Otevienost vzhledem ke
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klientiim a vefejnosti transformovala jednostrannou diivéru v profesionala
ve vice symetricky vztah. Profesional je stale vice nucen divétovat
klientim a laikim, Ze problémy, které¢ spolecné fesi, nejsou pro né pfilis
slozit¢ a nepochopitelné. Aby udrzel nédzorovy konsensus a svou
neformalni autoritu, zac¢ina hledat cesty, jak sdélit informace tak, aby mohli
byt pfijaty klienty sluzeb a aby na né mohli tito uzivatelé¢ reagovat.
Postupné se vytvaii novy kulturni model profesiondlniho poskytovani
vetejnych sluzeb, ktery neopousti diraz na podporu odbornych dovednosti
a znalosti a navic hleda cesty, jak tyto dovednosti a poznatky ucinit
oteviengj$i a pristupnéjsi pro uzivatele vetejnych sluzeb. Ukazuje se, ze
profesionalni uspotfaddani vetejnych programi neni zcela regulovano jen
kulturnimi principy a sankcemi profesniho spolecenstvi. Odbornici jsou
nuceni konkrétni programové situace interpretovat také z hlediska
politickych tviirci programi a jejich uzivateld. Mezi profesiondly a
vefejnosti se vramci nového kulturniho modelu vytvaii svého druhu
socialni kontrakt, v némz tviirci profesionalnich rozhodnuti maji vefejnou
divéru k vykonu volnosti rozhodovani i v situacich, které jsou neurcité a
nepiehledné. V ramci profesionalniho poskytovani vetejnych sluzeb se
tedy v poslednich letech rozvijeji prvky, které jsou typické pro nasledujici

kulturni model implementace vetejnych a socidlnich programti.

Implementace jako organizacni rozvoj programu

Normativnimi pfedpoklady nésledujiciho modelu jsou:

1. Organizace by méla fungovat tak, aby uspokojovala zakladni psychologické a socialni
poti‘eby jednotliveti do ni zaclenénych - potiebu autonomie a kontroly vlastni prace,
poti‘ebu participace na rozhodnutich ovliviiujicich je a poti‘ebu angaZovanosti v ¢innosti
organizace.

2. Organizace by méla byt strukturovana tak, aby maximalizovala individualni kontrolu,
spolupraci a angaZovanost na vSech urovnich. Hierarchicky strukturované byrokracie
maximalizuji tyto atributy u lidi ve vy$Sich trovnich organizace na ukor podiizenych.
Nejlepsi organizacni struktura je tedy takova, ktera minimalizuje hierarchickou kontrolu
a distribuuje odpovédnost za rozhodnuti mezi v§echny tirovné organizace.

3. Efektivni rozhodovani v organizacich zavisi na vytvoreni efektivnich pracovnich skupin.
Kvalita interpersonalnich vztahi do zna¢né miry determinuje kvalitu rozhodnuti.
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Efektivni programova spolecenstvi jsou charakteristicka vzajemnou shodou na cilech,
otevienou komunikaci mezi individui, vzajemnou diivérou a podporou mezi ¢leny skupin,
plnym vyuZitim schopnosti kazdého ¢lena a efektivnim Fizenim konflikti. Rozhodovani
spociva pi‘edev§im v hledani konsensu a v podpofe silnych interpersonélnich vazeb mezi
¢leny skupin a programovych spole¢enstvi.

4. Implementacni proces je nezbytné hledanim konsensu a prizpiisobovanim se mezi tviirci a
realizatory programu. Hlavnim problémem neni, jsou-li implementac¢ni pracovnici
konformni s predepsanou politikou/programem, ale zda proces implementace vede ke
konsensu v cilech, individuilni autonomii a k participaci téch, ktefi program provadéji.

Castym vysvétlenim selhdni implementace je odkaz na skutec¢nost, ze lidé

implementujici program se zfidkakdy ucastni rozhodnuti, kterd jej

determinuji. Pro implementacni pracovniky, ktefi se citi byt kompetentnimi

a sobéstatnymi dospélymi, je obtizné podfidit se politice, ktera je stavi do

role pasivnich vykonavateli néc¢i vile. Modely byrokratického procesu a

managementu systémi podporuji a udrzuji naznacenou situaci. Existuje

stereotypni predstava, Ze politicky program je tvofen nahoie a

implementovan dole. Realizatofi programu maji zapomenout na vlastni

nazor a podridit se nadfizené autorit¢ a kompetenci tvircii programu a

vys$$im administratordm.

Teoreticky 1 prakticky zdjem o tento rozpor vedl v priabéhu druhé poloviny
20. stoleti ke konstituovani alternativy k uvedenym modelim
organiza¢niho uspotfadani implementacniho procesu. Elmore tuto
alternativu oznacil "organiza¢nim rozvojem" (1978). Podle naznaceného
normativniho modelu efektivita organizace zavisi piredevsSim na kvalité
interpersondlnich vztahti v pracovnich skupinéach. Jejich kvalita vyzaduje
specialni dovednost, kterou Argyris nazyva ,,interpersonalni kompetence* -
narozdil od Cisté technické kompetence, ziskané z rutinni prace. Individua
jsou interpersonalné¢ kompetentni, kdyz jsou schopna davat a pfijimat
zpétnou vazbu zptsobem, ktery vyvolava minimalni obranné reakce, kdyz
oteviené¢ vyjadiuji své pocity, hodnoty a ndzory a zlstavaji otevieni k

novym myslenkam.
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Vysledkem této nové kvality interpersonalnich vztaht je soudrznost mezi
Cleny organizace. Soudrznost pracovni skupiny ¢i implementacniho
spolecenstvi budeme chéapat jako stav, kdy jsou jednotlivci k sobé
pritahovani navzajem pii plnéni skupinovych cilt. Kdy pfi své praci jednaji
odpovédné k ocekavanim ostatnich Clenti komunity a soucasné jejich
odpovédné jedndni je podminkou divéry ostatnich k nim. Efektivni
organizace je tedy takova, ktera je soucasné soudrzna. Toho Ize dosdhnout,
kdyz (1) vétSina odpovédnosti za rozhodnuti je delegovana na nizsi stupné
organizace, (2) ohniskem organizacni aktivity se stava pracovni skupina
slozend z lidi pracujicich na spole¢ném ukolu a (3) kdyz informace -
poslani, hodnoceni, pozadavky na zmény - jsou ihned vyménovany bez

negativnich socialnich konsekvenci na vSech stupnich organizace.

VSechny tyto vlastnosti vychéazeji z jednoduchého zavéru, ze lidé budou
pravdépodobnéji pracovat a spolupracovat na maximum, bude-li jejich
prace minimalné ovladana shora, budou-li maximalné participovat na
rozhodnutich, ktera se jich tykaji a budou-li tak maximalizovany stimuly
pro angazovanost na cilech skupiny. Selhani implementace neni vysledkem
pouze Spatné kontroly managementem Ci pietrvavanim byrokratickych
rutin, ale vznika 1 nedostatkem konsensu a soudrznosti mezi
implementa¢nimi pracovniky. Vlastnosti implementacniho procesu, které
nejvice ovliviiji jeho pribeh a vysledek, jsou ty, které zvysuji individualni
motivaci a interpersonalni kooperaci a ne ty, které posiluji hierarchickou
kontrolu. Naopak uspéch implementacniho procesu muize byt dosazen
zaméfenim se na véEtSi rozsah, ve kterém jsou implementacni pracovnici
zapojeni do formulace programu, na vyss§i miru podpory nezavislého
usudku pfi determinaci jejich chovani a podpory vzniku soudrznych

pracovnich skupin.
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DalSim charakteristickym rysem popisovaného modelu je mensi vyznam
centralnich urada pii tvorbé programu a diraz na lokdlni komunity a sité
spolupracovnikli vefejnych programil. Z této skuteCnosti nevyplyva, ze
vladni Gfady na centralni irovni nemohou mit z4jem na rozvoji lokalnich
vztahll a vétsi programové participaci jednotlivych programovych aktéri.
Kdyz centralni Gfady podporuji rozvoj lokalnich programovych vztaht a
jejich soudrznost, pak vSak musi mit divéru v jednotlivé programové
participanty a poskytnout jim vétsi volnost pro vlastni rozhodovéni a
aktivitu a jejich lokéalni a regionalni modifikace respektovat. K podpote
organiza¢ni soudrznosti implementa¢niho procesu muze prispet existence
silného lokalniho Skoleni /tréninku/ implementacnich pracovnikt, vyuziti
mistni expertni a technické pomoci pii implementaci projektu, Casté a
pravidelné schiizky persondlu, lokalni zpracovani podkladovych materialti

pro projekt a vyuZiti dobrovolnych motivovanych spolupracovniki.”

51) Milbrey McLauglhlin, autorka velké studie o lokalni organizaci vzdélavacich programt, shrnuje
vysledky nasledujicim zpusobem: " Spole¢na prace na vyvoji materialt ... pfinesla personalu
programu pocit ‘vlastnictvi” projektu. Zbofila také tradicni izolaci ucitele a dodala smysl pro
profesionalitu a spolupraci, které ve skolnim prostiedi obvykle nejsou dostupné. Jeste dilezitéjsi je
to, ze tvorba materidld poskytla piilezitost myslet skrze koncepty, které podtrhuji projekt v
praktickych, operacnich 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. Zde, na konkrétnim piikladu implementace na urovni projektu, vidime zakladni
elementy modelu organiza¢niho rozvoje: diraz na individualni motivaci a angazovanost (smysl pro
zapojeni, vlastnictvi projektu), dilezitost soudrznych a otevienych pracovnich skupin (zlomeni
tradi¢ni izolovanosti u¢itelt, posileni profesionalismu a

Hlavnim principem modelu organizacniho rozvoje je okolnost, ze v
podstaté obraci proces implementace na hlavu. Poselstvim tohoto modelu
je to, Ze kapacita implementovat se nachazi na operacni tirovni organizace,

ne na vrcholu. V kazdém z predchazejicich modelti bylo hlavnim

problémem, jak tviirci programu a vysoce postaveni administratoii byli
schopni ovliviiovat chovani implementa¢nich pracovnikdi pouZivanim
standardnich nastroji hierarchické kontroly a zdraziiovanim odpovédnosti

podiizenych k organiza¢nim pravidlim. Model organiza¢niho rozvoje
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naopak predpoklada, Ze tyto nastroje témét nevysvéetluji variaci ve
vystupech implementace. Faktory, které ovlivituji chovani implementatorti,
lezi vné domény piimé kontroly managementem - v individudlni motivaci a
angazovanosti a v interakci a vzajemné podpoife lidi v soudrznych
programovych skupinach. Posiluje divéryhodnost jedince v organizacnich

vztazich.

Role vrcholového managementu systému je potom nutné rezidudlni. Miize
poskytovat zdroje, které implementacni pracovnici potiebuji ke své praci,
ale nemize uplatiiovat ptimou kontrolu nad faktory, které determinuji
uspéch ¢i neuspéch programu. Proto koncepce organizac¢niho rozvoje
zdiraznuje budovani konsensu a prizpisobovani mezi tvlirci programu a
implementa¢nimi pracovniky. Vzajemna adaptace neexistuje proto, Ze je to
prijemné ¢i demokratické, ale protoze je to jediny zptsob, jak zajistit, Ze
vykonni pracovnici budou mit pifimy osobni zdjem na vykonnosti své
prace. To je skutecny smysl tvrzeni, ze demokratiCtéjSi organizace jsou
také efektivné;si.

Smétovani modelu ke konsensu, kooperaci a silnym interpersonalnim

vazbam ignoruje €i snizuje roli konfliktu v organizacich. Model se zda byt

kooperace), a explicitni kritika konvencnich pfedstav organizaéni efektivnosti (uzitecnost
znovuobjeveni kola)." (McLauglhlin, 1976: 172)

piiméteny v podminkach davéry, pravdy, pratelstvi a spoluprace. Ale co v
podminkéch soutézeni, konfliktu, rozport a manipulace? Zakladnim
problémem nedostatecnosti v modelech zmény spojenych s organizacnim
rozvojem je to, ze se systematicky vyhybaji problému moci ¢i politiky
zmeény. Ta stejnd kritika mize byt do urcité miry pouZita proti kazdému ze
zminovanych modelli, protoze zddny z nich piimo nekonfrontuje, co se
stane v organizacich pii selhani rutiny, kontroly, védecké technologie a
konsensu. Siroka $kala implementaénich problémt miize byt chapana jako

problémy konfliktu a vyjednavani.
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Implementace jako konflikt a vyjedndvani programovych aktérii
Uvedeny kulturni model organizac¢niho zajiSténi pfedpoklada nasledujici

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 organizacni usporadani je zaloZeno na vzajemné divére a sebedivére aktéri, Ze
jsou schopni realizovat kolektivni vyjednavani svych zajmi a prosadit svij vliv. Pro
implementaci je rozhodujici autorita moci.

3. Distribuce moci v organizacich neni nikdy stabilni. Zavisi vyhradné na do¢asné schopnosti
jednoho individua ¢i jednotky mobilizovat dostate¢né zdroje k manipulovani chovani
ostatnich. Formalni pozice v hierarchii organizace je pouze jednim z mnoha faktori, které
ovliviiuji rozloZeni moci. Dal§imi faktory jsou specialni znalosti, ovladani materialnich
zdroji, a schopnost mobilizovat externi politickou podporu. Usilovani o moc v
organizacich pouze slabé koreluje s jejich formalni strukturou.

4. Rozhodovani o programovych aktivitich spofivd ve vyjednidviani mezi mnoha
organizacnimi jednotkami. Rozhodnuti na zakladé vyjednavani jsou vysledkem
konvergence mezi ucastniky s rozdilnymi preferencemi a zdroji. Vyjednavani nevyzaduje,
aby se strany shodly na spolecném souboru cilii, ani aby vSechny strany souhlasily s
vysledkem vyjednavaciho procesu. VyZaduje pouze to, aby souhlasily se vzijemnym
prizpisobenim svého chovani v zajmu zachovani vyjednavani jako normativné daného
prostiedku alokace zdroju.

5. Implementace sestiva z komplexni série vyjednanych rozhodnuti odraZejicich preference
a zdroje u¢astnikii. Uspéch & neaspéch implementace nemiiZe byt posuzovan porovninim
vysledku s deklaraci zaméru, protoZe Zadna sestava zaméru nemiiZe poskytnout interné
konsistentni prohlaseni zajmu vSech stran ziaéastnénych ve vyjednavacim procesu. Uspéch
miZe byt posuzovan pouze relativné k cilim jedné strany vyjednavaciho procesu nebo ve
smyslu zachovani procesu vyjednavani jako takového.

Casto se tvrdi, Ze implementacni proces selhavéa proto, ze v jeho ramci

neexistuje zadnd organizacni jednotka, ktera by byla dostatecné¢ mocnd, aby

donutila ostatni ke konformité s jednotnou koncepci politického programu.

Protoze se kazdy aktér snazi prosadit svij vlastni zdmér, nevychazi

implementace z jednotné deklarace zaméru smérem k vysledku, ale je

charakteristicka konstantnim konfliktem zamérii a ptedstav o vysledcich a

snahou o dosazeni relativni vyhody prostiednictvim vyjednavani.

Uvedenou skute¢nost chape normativni model konfliktu a vyjednavani jako

sviyj zakladni pfedpoklad. Rozdilnost a konfliktnost zdmérti a cilti vede

nékteré politické aktéry k negativni charakteristice vysledkli implementace

a jiné k pozitivni, podle jejich pozice ve vyjednavacim procesu.
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Konflikt a vyjednavani muze probihat jak uvnitf organizaci, tak mezi
organizacemi. Na jednotlivé organizace muzeme nahlizet jako na
vyjedndvaci koalice a na politicky proces jako na vyjedndvani mezi
jednotlivymi organizacemi. Vyjednavani muze byt explicitni nebo
,.skryté®“. Mame tendenci spojovat si pojem vyjednavani pouze s piimymi
konfrontacemi mezi jasn¢ definovanymi protivniky - pracovni vyjednavani,
rozhovory o omezeni zbrojeni, mirovad jednani. OvSem mnoho forem
vyjednavani, zvlasté téch v implementaci veiejnych programt, probihé bez
pfimé¢ komunikace a s nedokonalou znalosti jedné strany o motivech a
zdrojich strany druhé. Vidéno z tohoto uhlu, stava se implementace v
podstaté sérii strategickych krokti individudlnich politickych aktérti i
vladnich organizaci, snazicich se ovlivnit chovani ostatnich k vlastnimu

prospéchu.

Kli¢em k porozuméni tohoto kulturniho modelu organizace je poznani, ze
konflikt implikuje zavislost. I nejsiln€j$i protivnici musi vzit v uvahu
postupy a kroky svych oponenti pii formulovani vyjedndvaci strategie.
Navic je tu mocny spolecny zajem dosdhnou vysledki, které nejsou
enormné destruktivni pro ob¢ strany. V implementaci, stejné jako ve vSech
vyjedndvacich problémech, jsou strany se siln¢ rozporuplnymi zdjmy
piipoutany k sob¢ jednoduchym faktem, Ze musi uchovat vyjednavaci
proces, aby néceho dosahly. Neschopnost vyjednavat znamena pro aktéry

vylouceni z procesu alokovani zdroji.

Tento model poskytuje zieteln¢ odliSnou alternativu k omezujicim
predpokladiim predchozich modelti. Implementace mutze probihat za
absence vngjSiho kontrolniho mechanismu, jako je rutina, hierarchicka
kontrola, uznani odbornym spoleCenstvim ¢i skupinovy
konsensus.Vyjednand rozhodnuti vznikaji z konvergence a ptizpisobovani

mezi jedinci snazicimi se o nezavislé cile. Mechanismus konvergence
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zavisi na ,vzdjemné zavislosti ocekdvani (Elmore, 1978). Strany
vyjednavaciho procesu musi ptredpovidat své ¢iny nejen podle ofekavani
reakci ostatnich, ale musi také vzit v uvahu, Ze ostatni generuji sva
oc¢ekavani o nich. Tedy vyjednavani zavisi stejné¢ tak na sdilenych
o¢ekavanich jako na konkrétnich aktivitich. Vyjednavani konfliktu je tedy
specificky socidlni vztah, vyzadujici jistou trovenn odpovédnosti a davéery

mezi konkrétnimi stranami vyjednavani.

Vystupy vyjednavaciho procesu jsou ziidkakdy ,,optimalni“ v objektivnim
slova smyslu. Castgji jsou prosté vyhovujicim do¢asnym vysledkem. Mize
se stat, ze vSechny strany mohou odchazet z vyjednavani nespokojeny s
vysledkem. Pokud zistdva Sance obnovit vyjednavani, ziidka jde o
konecné vysledky; vSechna feseni jsou doCasna. Nelze tedy ocekavat, ze by

vyjednavaci proces vedl ucelné od zdméru k cili.

Tradi¢ni teorie organizace - normativni ekonomicka teorie a sociologie
organizace - ma tendenci spojovat socialni organizaci s uréitou urovni
spole¢ného zajmu, ktery jednotlivelim umozituje kooperovat na spoleéném
souboru cilii. Pfed ¢asem se teorie organizace od tohoto zavéru odvratila.
Cyert a March, predstavitel¢ "nového institucionalismu" vypracovali
alternativni teorii, zaloZenou na ptedpokladu, Ze organizace jsou v podstaté
vyjednavacimi koalicemi. Proces rozhodovdni v organizaci podle nich
spo¢iva v kontinualnim konfliktu mezi dil¢imi jednotkami, které¢ definuji
své specifické zajmy. Souhrnné cile organizace jsou podle nich dost vagni
a v podstaté¢ nepouzitelné jako voditko k rozhodovani. (March, 1963)
Organizace tedy nejsou definovany souhlasem se souhrnnymi zaméry, ale
pouze procesem konfliktu, vyjednavani a budovani koalici mezi dil¢imi
jednotkami. Absence shody na celkovych cilech neni v tomto modelu

znamenim selhdni organizace, ale voditkem upozoriiujicim na existenci
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konfliktu a vyjednavani jako nezbytné soucasti redlného organizacniho

Zivota.

Skutecna struktura organizaci je spiSe spatfovana v jejich vyjednavacim
procesu nez v jejich formalni hierarchii ¢i v technologickych rutinach.
Pojem organizacni hierarchie ma v tomto modelu organiza¢niho uspotradani
maly vyznam. Formalni pozice v organizaci je jen jednim z mnoha zdroju
moci. K posileni vyjednavaci pozice podtizenych vzhledem k nadtizenym a
naopak miize byt pouzito mnoho dalSich zdroji - zb¢hlost ve specialnich
znalostech, moznost libovolné nakladat se zdroji, silna externi podpora atd.
Nelze stanovit jednoduchd pravidla determinujici distribuci moci v
organizacich. Stabilita, je-li jaka, je kratkodobym produktem vyjednévani o

specifickych rozhodnutich.

je, Ze nespocivd na predpokladu o spolecnych zdmérech. Uspéch &i
neuspéch implementace je proto znan¢ relativnim  pojmem,
determinovanym pozici v procesu. Je docela mozné, aby proces pokracoval
1 presto, Ze jej vSichni ucastnici povazuji za neuspéSny, protoze cena
odmitnuti vyjednavani mize prevySovat cenu nevyhodného vyjednavaciho
vztahu. Za téchto podminek je jedinym objektivnim méfitkem tspéchu ¢i
neuspéchu zachovani vyjedndvaciho procesu samotného. Nehledé¢ na
uroven konfliktu v socidlnich programech, maji vSichni tcastnici zdjem na
jejich zachovani tak dlouho, dokud ziskévaji uzitky jinak nedosaZitelné.
Dulezité je ptitom spiSe zaujeti takového postoje a oCekavani nez dosazeni

faktického stavu osobniho uzitku.

Extrémni rozptylenost a proménlivd povaha organizacnich vztahl pfi
implementaci vzdélavacich programt vedly K. Weicka k charakterizovani
vzdélavacich organizaci jako , nesoudrzné spojenych  systemii™.

(Weick,1976) Tato charakteristika se na prvni pohled zda velmi piizna¢na
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pro perspektivu modelu konfliktu a vyjedndvani organizacnich vztahd.
Nestabilita organizacni struktury a jeji determinace, absence ucelové
fazenych udalosti, rozptyl zdroji a odpovédnosti, a relativni absence
zavaznych pravidel davaji dohromady druh systému, ve kterém je spole¢na
akce mozné pouze prostiednictvim skrytého nebo explicitniho vyjednavani

mezi relativné nezavislymi tcastniky.

Presto se domnivam, ze Weickova charakteristika neni zcela pfesnd. V
programovych situacich blizicich se idedlnimu modelu vyjedndvani a
konfliktu se setkdvame se vzijemné vyladénymi ocekavanimi, s
odpovédnosti k zdkladnim hodnotam a pravidlim vyjedndvani a feSeni
konfliktd, jako je preference individudlnich zajmu, kalkulativni posuzovani
uziteCnosti, vira v osobni svobodu rozhodovani jedince. Vzajemna
ocekavani predpokladaji diivéru, ze vSichni ucastnici konfliktu maji zdjem
na pokracovani vyjedndvaciho procesu. Vznikd situace, kdy aktéfi
konfliktu a vyjednavani jsou na sobé vzijemné zavisli. V popisovaném
organizatnim modelu Ize tedy predpokladat soudrznost vzijemnych
oCekavani a vztahl mezi aktéry, i kdyZ jejim obsahem neni spolec¢na
formulace cili programové cinnosti. Pfi soudrznosti téchto predstav a
ocekavani mize byt konfliktni organizace riznych zdjmovych politickych
koalic sice nestabilni a proméenliva, ale soucasné muize mit jako zplsob

usporadani relativné dlouhé trvani v Case.

Hlavni "slabinou" modelu je skutecnost, Ze nedovoluje postulovat
objektivni definici Gspéchu ¢i netspéchu, protoze vSechny normativni
soudy jsou prost€¢ konstatovanim relativni vyhody ve vyjednidvacim
procesu. Raciondlni kritikou modelu vyjedndvani a konfliktu je, ze
povysSuje zmatek a bezmyslenkovité posuny na princip, Ze poskytuje
snadnou omluvu pro smiflivost s vysledky neuspokojujicimi nikoho a ze

neposkytuje zakladnu pro zlepSeni implementa¢niho procesu. Kritice se
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tézko celi, krom¢ konstatovani, ze neschopnost porozumét objektivni
komplikovanosti vyjednavani je nékdy drazsi nez neschopnost shodnout se

na objektivnim méfitku uspéchu.

Flexibilita organizace a volnost rozhodovani jedince

Uvedena typologie modelii organizacni kultury je zalozena na rozdilnosti
kvalitativnich 1 kvantitativnich rysi. Jednotlivé soustavy organizacnich
pravidel se od sebe lisi jako obsahové odlisné zplsoby usporadani.
SoucCasné se vSak od sebe lisi riznou mirou vyzadovani odpovédnosti
jedince k organizatnim pravidlim a mirou institucionalizované davéry
v individualni chovéni programovych aktért. Tato skute¢nost zaklada
moznost meéfeni realné organizacni kultury podle uvedenych kritérii.
Ukazuje se, Ze normativni organizacni modely se od sebe liSi mirou
stability, respektive flexibility organiza¢niho chovani, které reguluji.
Jestlize korganiza¢nim pravidlim patii posilovani individudlni
odpovédnosti  k ustdlenym, neosobnim nebo jednotné piedepsanym
organizacnim normam, pak pfi realizaci uvedené¢ho pravidla lze ocekéavat
stabilizaci vykonu implementace v raznych programovych situacich.
Jestlize k organiza¢nim pravidlim patii ponechavat relativné velkou
volnost jedincim pro vlastni adaptaci chovani na konkrétni programové
situace, pak lze pfi dodrzovani téchto pravidel ptredpokladat zvysSenou
proménlivost implementacnich postupti.

s

V odborné literatuie existuje neékolik méficich metodik, které umoziuji
pozorovat miru stability a flexibility —organizaéniho chovani.’”
Teoretickym vychodiskem vétSiny znich je klasickd prace britskych
vyzkumniki Burnse a Stalkera (1961), nazvana ,,The Management of
Innovation®. Tito autofi vychdzeli ze systémové teorie managementu.

Zkoumali ,.efektivitu* uspotddani organizacnich struktur primyslovych

organizaci vzhledem k charakteru organizac¢nich cilii. V prabéhu vyzkumu
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formulovali rozdil mezi tzv. mechanickymi a organickymi manaZerskymi
systémy. Touto typologii polozili zéklady kontingen¢niho pfistupu ke

studiu organiza¢niho usporadani.

Burns a Stalker chapali mechanicky organizacni systém jako srovnatelny
s weberovskym modelem raciondlni byrokratické organizace. Vyznacuje se
podle nich rigidnimi hierarchickymi vztahy, fixn¢ pfeurCenymi
povinnostmi a odpovédnostmi jednotlivych ¢lend, vysokym stupném
formalizace vztahti, pievahou formalné stanovenych komunikacnich tokti a
siti, vysokym stupném centralizace rozhodovani. V mechanické organizaci
hraje velkou roli kontrola a dohled nadfizenych nad Cleny organizace.
Rozpéti kontroly ma proto tendenci se smrstovat a naopak roste mnozstvi
organiza¢nich urovni. ZvétSuje se tedy distance mezi lidmi na nejvyssim a
nejniz§im organizaénim stupni. Vrcholovy management je proto nucen

klast vétsi diiraz na dodrzovani organizacnich pravidel.

52) Popis nékterych méticich nastroji organizaéni kultury poskytuje naptiklad Hofstede (1990) a
O’Reilly (1991)
Autofti dospivaji k zaveru, ze uvedeny typ organizace je vhodny pro plnéni

stabilnich, neproménujicich se organizac¢nich cili a tkold.

Organicky organizacni syst¢ém Burns a Stalker definuji jako pfimy
protiklad vySe uvedeného. Vyznacuje se mensi komplexnosti

4

organiza¢niho celku, niZs§i trovni formalizace a decentralizaci rozhodovani.
Organickd organizace ponechava vétsi prostor pro spoluprdci mezi
jednotlivymi €leny ve vertikdlnim i horizontdlnim sméru, pfipousti a
vyzaduje adaptabilitu organizacnich pravidel. Na tvorbé organizacnich
vztahtl se podili vyznamné neformalni komunikace, rozhodovaci autorita je
decentralizovana. Organické uspofddani je chapano jako vysoce

adaptabilni a flexibilni. Je proto vhodné v nestabilnich podminkéch, kdy

problémy a pravidla jejich feSeni nejsou distribuovany specialisty a jasné
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definovany organiza¢ni hierarchii. Podstatu flexibilniho organiza¢niho
usporadani autofi popisuji ndsledujicim zptisobem:
,Jedinci provadeéji své specialni ukoly z hlediska své
interpretace cilii firmy jako celku. Prace postrada svou
formalni definici v terminech metod, povinnosti, pravomoci,
které  jsou  kontinualné redefinovany v interakcich
s ostatnimi participanty. Interakce probihaji stejné tak
lateralné jako vertikalne. Komunikace mezi lidmi riznych
druhii odbornosti a pracovniho zaméreni tenduje spise ke

vzdjemnym konzultacim a vyjednavanim nez k prikazum...
(Burns a Stalker, 1961:5-6)

V organickém uspofadani maji tedy jedinci institucionalizovanou volnost
rozhodovani a jednani. Jejich prace je zalozena na d€lb¢ Cinnosti, ale neni
standardizovéana predpisy. Zaméstnanci mohou sméfovat
k profesionalizaci, ktera jim dava moznost technicky zvladat a feSit
riznorodé pracovni problémy, ale jen v jedineCnych vzajemnych
konzultacich. Jednotlivi c¢lenové organizace mohou prosazovat své
individudlni zajmy a dostavat se pfitom do konfliktd, ale mohou je fesit jen

vzajemnym vyjednavanim.

Burns a Stalker svou typologii vytvoienou pocatkem 60. let do zna¢né miry
anticipovali dal§i vyvoj v sociologii organizace. V nasledujicich letech
ncktefi autofi zacali tvrdit, Ze pro postindustridlni vyvoj spolecnosti je
typicky utlum mechanickych organizacnich forem a rozvinuti organickych
organiza¢nich systémut. Tento nazor podporuje Burnsovo a Stalkerovo
tvrzeni, Ze mechanické systémy se chovaji neefektivné v komplexnich
podminkach pii plnéni nestabilnich ukold. Mezi nésledovniky autorti
popisované typologie patii H. Mintzberg, ktery piivodni typologii rozvinul
do komplexné&jSi podoby. Flexibilita organického modelu organizace
zaloZzeného na posileni role jedince naSla vyraz vjeho oznaceni

»adhocracy“, které se v teorii managementu Siroce vzilo. (Mintzberg,

1983)
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Zavéry a vyzkumné hypotézy

Za prvé. V podminkach Ceské republiky dochazi v poslednim desetileti
k vyznamnym zménadm socidlni situace obcant, k narGstu poctu klientt
socidlnich davek a ke zméné€ jejich struktury. Zménil se rovnéz systém
zdkonnych pravidel sociadlniho zabezpeceni, dochazi ke zméndm
personalniho zabezpe€eni socidlnich referatti. Uvedené okolnosti vedou
k zavéru, Ze se destabilizovaly a transformuji instituciondlni struktury,
které zabezpeCovaly poskytovani socidlnich davek v uplynulych

desetiletich.

Za druhé. Pfed analyzou stavajicich kulturnich pravidel systému
poskytovani socidlnich davek tedy predpokladam soubézné plisobeni
typové ruznych institucionalizovanych hodnot a norem pracovniho a
organiza¢niho chovéni. Oc¢ekavam, ze pracovnici systému socidlnich davek
budou orientovani na pravidla byrokratické¢ kultury, stejné¢ jako na
individualni vyjednavani konflikti s klienty a ostatnimi ucastniky tohoto
socialntho programu. Organizaéni kultura socialnich davek v Ceské

republice je pravdépodobné slaba a heterogenni.

Za treti. Poskytovani socidlnich davek u nas neni dostatecné zabezpeceno
informa¢ni a komunikacni infrastrukturou potiebnou pro manaZerské
rozhodovéani. Rovnéz v implementatnim systému nepisobi dostatek
vysokoskolsky vzdélanych socialnich pracovnikii. Predpokladam, ze
v redlné organizacni kultufe implementace socialnich davek budou slabé

zastoupeny prvky manazerského i profesionalniho organizacniho modelu.

Za ¢tvrté. Heterogenni pravidla organizace poskytovani socialnich dévek se
projevi v rizné mife volnosti rozhodovani a jednani jednotlivych aktéri
tohoto socidlniho programu, kterd je institucionalizovdna a pracovniky
oc¢ekavana. Tato rlizna mira volnosti rozhodovani je identifikovatelna jiz na

nejnizsi organizacni trovni vykonnych pracovniki.
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Za paté. Organizaéni kulturu implementace socialnich davek v Ceské
republice je mozné empiricky zkoumat na zaklad¢ strukturalistickych
teoretickych vychodisek i na zakladé¢ teorie jednéani a interakce. Konkrétni
pracovni interakce programu socialnich davek jsou socialné regulovany
specifickymi, vice ¢i mén¢ institucionalizovanymi, pravidly. Soucasné v
konkrétnich programovych situacich a interakcich dochazi k reinterpretaci
a restrukturalizaci téchto pravidel v jedndni individualnich aktért. Pro
strategii zalozeni empirického vyzkumu socidlnich davek tedy vybiram
kombinovanou proceduru, ktera bude vyuzivat jak pozitivistickou metodu
pln¢ strukturované¢ho dotazovéni, tak metodiku malo strukturovanych
hloubkovych rozhovort, které maji identifikovat subjektivni interpretace a
oc¢ekavani pracovnik v pribéhu socialni organizace systému socialnich
davek. Zatimco prvni pfistup podava synchronni obraz o celé struktuie
organizaCnich pravidel, druhd metodika umoznuje lépe zachytit proces

utvareni a restrukturace organizacnich pravidel v redlnych interakcich.
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Kapitola 6

SOCIALNI ORGANIZACE IMPLEMENTACNIHO PROCESU

Analyza organizacni soudrznosti

Socialni organizace vefejnych programi zahrnuje velké spektrum
politickych aktért, ktefi vstupuji pfi implementaci do vzéjemnych vztahd.
Tito aktéfi vytvareji komplexni, vzdjemné nesourody programovy celek
statnich 1 nestatnich vefejnych organizaci, soukromych firem a agentur,
zajmovych skupin, obrannych koalic, pracovnich tymt a jedinct. V jeho
ramci se mohou uplatiovat rizné predstavy a ndzory o cilech programu, o
zpusobech participace a normach programového chovani. V konkrétnich
programovych situacich vznikaji velmi rliznorodé¢ typy interakci a chovani
mezi aktéry, které lze jen obtiZné zaradit a vysvétlit nékterym diive
uvedenym kulturnim modelem organizace implementa¢niho procesu. S
velkou pravdépodobnosti 1ze predpokladat, ze jednotlivé modely kulturni
regulace budou plisobit v konkrétnich situacich spolecné, budou se rtizné
srazet a dostavat do vzajemnych konflikti, které¢ v disledku povedou k
redefinicim téchto instituciondlnich pravidel jednotlivymi programovymi
pracovniky. Cilem kapitoly je prozkoumat zakonitosti této kulturni
reinterpretace  pravidel organizacniho zabezpeCeni v  konkrétnich

programovych situacich.

Implementacni a organizac¢ni struktury

Z hlediska povahy vztahli mezi aktéry vefejnych programi ma jejich
socialni organizace specificky charakter. B. Hjern a D. Porter se domnivaji,
ze tuto specifi¢nost zpisobuje skutecnost, Ze vztahy mezi aktéry se utvareji

v ramci jednak intra-organizac¢niho a jednak inter- organiza¢niho kontextu.
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Pro vystizeni tohoto dvojiho kontextu organizace vefejnych programil

zavadéji pojem "implementacni struktura". (Hjern a Porter, 1981)

Pii své tivaze vychazeji z empirické evidence, Ze po druhé svétové valce v
evropskych zemich dynamicky vzristd pocet formalnich organizaci,
asociaci ¢1 komunit, které se zapojuji do demokratického politického
zivota. Statni sektor poskytovani vetejnych a socidlnich sluzeb dnes ptlisobi
ve velmi rozptyleném a heterogennim prostiedi. V tomto novém
organizacnim kontextu, jsou nckteré vefejné programy implementovany
spiSe neviditelnou rukou trhu a jiné spiSe Zeleznou rukou silné statni
byrokracie. Stale castéji se podle autord stdvd, Ze v ramci jednoho
programu se nékteré ¢asti implementuji pomoci byrokratické administrace

statu a jiné spiSe na zaklad¢ vyjednavani konfliktu zajma.

Jednotlivi aktéii pak operuji v heterogennim prostiedi statnich byrokracii,
profesionalnich komunit i trzni konkurence. V takovych situacich se podle
Portera stava, ze ocekavani pracovnikil jsou orientovana soubézné¢ na rizné
institucionalni struktury regulujici implementacni chovani politiki,
ufednikti ¢i socialnich pracovnikli. Mlize se napiiklad stat, Zze byrokraticka
pravidla vstupuji do regulace chovani pracovnikl soukromych agentur, ze
institucionalni pravidla konfliktu a vyjednavani zajmi uplatiiuji ve svém
jednani ufednici statnich programti a ze profesiondlni socidlni pracovnici
pristupuji k poskytovani sluzeb manazersky efektivnim zplsobem.
Naznacené kulturné heterogenni prostiedi regulujici implementacni proces
je mozné studovat zavedenim pojmu implementacni struktura. Vymezeni
implementa¢ni struktury konkrétniho programu podle autorti spociva ve

dvou zakladnich krocich.

1. Rozbor legislativnich imperativii véetné identifikace oficialnich aktéri programu

2. Déle se zkoumaji jejich cile, strategie, aktivity a kontakty spojené s programem.

3. Zjisténé kontakty se vyuZzivaji pro identifikaci sité lokalnich, regionalnich a narodnich aktéri
programu, ktefi jsou zapojeni do plinovani, financovani a implementace vefejného
programu.
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Nejdiive je nutné analyzovat "administrativni imperativy" programu
obsazené v legislativnich normach strukturujicich implementa¢ni proces.
Tyto formalné predepsané struktury definuji souhrn zakladnich organizaci
a aktéri, ktef zajistuji realizaci politického programu.”” Pro definici
implementa¢ni struktury vefejnych a socidlnich programii (naptiklad
socialnich davek) je podle Hjerna a Portera dilezitd okolnost, ze
organizace zaclenéné do implementacni struktury netvori nutné
administrativni jednotky politického programu. Jsou pouze "surovinou", z
niz jsou formovany vykonné implementacni struktury. Jinak feceno,
konkrétni regionalni organizace a jejich jednotky dostdvaji mandat z
centralni trovné programu pro jeho implementaci. Na své Grovni potom
rozviji vlastni implementacni aktivitu. Hledaji potfebné informace o
klientech, vedou vlastni vyjedndvani na lokalni Grovni, které smétuje k
zabezpeceni vetfejného programu podle jejich interpretace programovych
cili a hodnot. Druhym krokem definice implementacni struktury je tedy
analyza neformalnich aktivit a programovych postoji regiondlnich a
lokélnich aktért. V jejim ramci se zpiesiiuje a dopliiuje formalné stanovena

implementaéni struktura.

Programova a organizacni racionalita
V disledku heterogenni povahy implementacni struktury a faktu, Ze

organizace spolupracujici na implementaci programu netvoti vzdy

53) V ptipadé davek socialni pomoci v CR tyto formalni normy piedpokladaji a vyZzaduji spolupraci
mezi narodnimi a regiondlnimi statnimi organy Spravy socialniho zabezpec€eni. Pfitom dochézi
mezi nimi k délbé Cinnosti. Na irovni ministerstva je vytvafen vSeobecny ramec pro regulaci a
alokaci zdroji programu. Regionalni a lokalni aktéfi programu jsou odpovédni za testovani,
vyméfovani a vyplaceni socidlnich davek. Implementace zahmuje sestavu lokalnich vykonnych
pracovnikti zaclenénych organiza¢né do struktur okresnich ¢i méstskych tradi, ktefi pti své praci
nutné spolupracuji s regionalnimi ufady prace, se strukturou lékaiskych posudkovych komisi a
I¢kar, s regionalni strukturou finan¢nich uradi atd.

administrativné¢ provazané jednotky, vyplyva jejich veétsi vzajemna

nezédvislost (autonomie). Projevuje se v rozdilnosti ¢i rozpornosti
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programovych a organizacnich pravidel, kterd reguluji chovani
jednotlivych implementacnich pracovniki. Hjern a Porter (1981) tato
odlisnd kulturni pravidla nazyvaji  programovou a organizacni

racionalitou.

Organizacni cile a hodnoty jsou podle jeho nazoru resistentni k racionalité
jednotlivych socialnich a vefejnych programtl, protoze cile programti jsou
vétSinou spojeny s aktivitami dil¢ich ¢asti nebo skupin v organizacich. Lidé
zaClenéni do realizace téchto programi maji Casto tendenci adaptovat
programové cile v zajmu organizacniho celku. Programové ¢innosti jsou v
organizatnim kontextu Casto chapany jako ndstroje pro pieziti a rozvoj
organizace jako celku. Na druhé stran¢ vétSina vefejnych programii neni
implementovdna jedinou organizaci. Implementacni strukturu tvofi
"klastry" riznych vetejnych i soukromych organizaci, asociaci ¢i komunit.
Pro aktéry programu jsou tedy implementa¢ni struktury administrativnimi
jednotkami pouze v rdmci organizace, v niZ jsou zaméstnany. Z téchto
skute¢nosti podle autorti vyplyva rozdil a mnohdy i rozpor mezi kulturnimi
pravidly, které wuspotradavaji vztahy v ramci implementac¢nich a
organizaCnich struktur. Tyto rozdily spatiuji zejména v nésledujicich
okolnostech:
1. Implementaéni struktury jsou vice dynamické a proménlivé neZ vztahy uvniti* formalnich
organizaci. "Klastry" programovych aktéri nemaji obvykle pravni subjektivitu, nemaji
vlastni formalni stavbu a korporativni charakter

2. Implementaé¢ni struktury jsou méné formalni. Jsou spiSe zaloZeny na neformalni moci a
autorité.

3. Rozhodnuti o participaci na programu jsou vice zaloZena na vyjednavani a hledani
programového konsensu neZ na autorité prikazi a formalnich donuceni. Implementacni
struktury jsou vyraznéji formovany iniciativou jedinci orientovanou na spolecné
programové cile a aktivity. Zpravidla predpokladaji vice vzajemné divéry mezi
jednotlivymi aktéry a vytvari véts$i autonomii pro individualni rozhodnuti.

Uvedené charakteristiky rozdili maji pro Hjerna a Portera vyznamné

teoretické 1 metodologické disledky. Za prvé je vedou k zavéru, Ze

implementaéni struktury jsou alokac¢ni a administrativni jednotky, které
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svym charakterem stoji nékde mezi trznim uspotadanim a hierarchickou

mocenskou administraci byrokratického typu.

"Financni prostredky a statky jsou rozdelovany mezi klastry
autonomnich a napul autonomnich aktéru, tak jako na trhu.
Soucasné jsou stanovovany programoveé cile, formuluji se
plany cinnosti, zdroje jsou alokovany tak, aby byly v pravy
Cas na pravem misté. Provadeni programovych aktivit je
kontrolovano a  vyhodnocovano  podobné  jako v
byrokratickych nebo manazersky rizenych organizacich"
(Hjern a Porter, 1981:211)

S trhem maji implementacni struktury vefejnych programt tedy néco
spole¢ného a soucasné néco odlisného. Podobné jsou v tom, ze potiebuji
komplexnost ukoli a neurcitost programovych situaci redukovat
nezéavislymi autonomnimi aktivitami jednotlivych participanti. Tak jako
pii trznim usporadani je v ramci implementacnich struktur velmi obtizné
prosadit soustavu pravidel, které autoritativné reguluji chovani relativné
autonomnich vetejnych ¢i privatnich aktérti. Na rozdil od trhu jsou vSak
implementacni struktury administrativni jednotky organizované okolo a pro
plnéni specifickych programovych cili. Diferentni a heterogenni trzni
poptavka je néco zcela jiného nez cile vetfejného programu. Tento
podstatny rozdil mezi trznimi a implementa¢nimi strukturami, jak autofi

konstatuji, byl ne§tastn& prekryt teorii veiejné volby.>?

54) Teorie veiejné volby predpoklada soutézeni a konkurenci (tedy nesouhlasnou aktivitu) v rdmci
daného institucionalniho uspofadani. Hleda potom raciondlni pravidla tohoto uspofadani, ktera
formuluje napiiklad v teorii volebniho systému, primémého volice ¢i politické koalice.
(Podrobnéji viz. McLean, 1987) Nemuze se pfitom vyhnout identifikaci limitd a paradoxt
racionalistické perspektivy (Arow, 1951). Chceme-li pochopit racionalitu chovani c¢leni
implementacnich struktur, musime podle Hjerna a Portera vychazet pravé z opacnych
predpokladii. Implementace vyzaduje uréitou miru souhlasu aktérti s programovymi cili a aktéti
pritom prakticky postupuji v "relativné nesladéném a nesoudrzném institucionalnim usporadani."
(Hjern a Porter, 1981: 213)

Soucasné se implementacni uspofadani liSi od hierarchickych struktur
moci, které vyzaduji od svych clenli velkou miru odpovédnosti k

organiza¢nim pravidlim. Hierarchie redukuji komplexnost tkoll a situaci
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takovym zpusobem, ze cile jsou rozdéleny na velky pocet malych tkold,
které jsou pfidéleny riznym jednotkdm v ramci organizace. Proces
rozdéleni ukoll a kombinovani navazujicich pracovnich cinnosti je
autoritativné koordinovan hierarchii moci. Obecné cile jsou urceny
osobami na vrcholu této hierarchie. Pro mnohé implementacni procesy je
takové uspofadani nepouzitelné, protoze rozlozeni moci v téchto
mocenskych zdroji. Vedouci administratofi pii fizeni programt casto
pocituji bezmocnost. Ne vSe je uspordddno, neplsobi formalni
mechanismy alokace ukolti a zdrojt. Prosazovani rozhodnuti je neefektivni,
protoze programovi spolupracovnici jsou zaméstndni v rznych

organizacich.

Na zaklad¢ uvedenych uvah Hjern a Porter dospivaji za prvé k zavéru, ze
pro implementaéni strukturu je typické ptsobeni riznych pravidel utvaieni
vztahli mezi aktéry v ramci jedné struktury. V jedné implementacni
struktufe vefejného programu mohou byt typové rlizné "oblasti stability
chovani", které jsou jednou regulovany spiSe pravidly konfliktu
autonomnich zajml a jeho vyjednavani, podruhé pravidly hierarchicky
uspofddané moci (napt. byrokratick¢ administrace nebo managementu
systémil). Implementacni struktury chapou jako promeénlivé, diftzni a
dynamické utvary socialni organizace cilevédomé kolektivni Cinnosti. V
této souvislosti odmitaji pfistupy "jednodimenziondlnich teorii" (Hjern a
Porter, 1981). Podle autord k nim patfi "teorie hledani jednotného
organiza¢niho cile" (Simon, 1957), ekonomické teorie byrokracie
zduraziujici hledisko maximalizace individualnich z4yma (Downs, 1967,
Tullock, 1965; Niskanen, 1971) , interorganizacni teorie smény (White,
1978), stejné jako Olsonova teorie kolektivniho jednani (Olson, 1965).

Autofi se domnivaji, Ze jejich pojem implementacni struktura umoziuje
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multidimenzionalni vysvétleni programového chovani. Proto ho chapou

jako novou a alternativni jednotku teoretické analyzy politického procesu.

Za druhé dospivaji k zavéru, ze pro organizacni zajisténi implementace
maji specificky vyznam neformalni vztahy mezi participanty. Socidlni sité
neformdlnich vztahii tvoti v jejich pojeti diilezity mechanismus integrace a
redukce neurcitosti programovych situaci. Pii utvafeni implementacnich
struktur hraje vyznamnou roli skutecnost, ze participanti se zaclenénim do
vefejného programu souhlasi nebo se participace uskuteciiuje ptimo jejich
samovybérem. Timto zplsobem miZe byt komplexnost programovych
situaci redukovana bez ohledu na "neviditelnou ruku trhu" ¢i "Zeleznou
ruku" formalni mocenské hierarchie. Pfitom podle nazoru autorti neni
znemoznéna administrativni a seberegulacni funkce programovych
socialnich siti. OvSem otazku, jak mlize byt za pomoci téchto mechanismu
rozvijena strategie pro planovani, rozpoctovani, financovani, vedeni a
vyhodnocovani implementacnich struktur vSak nechava Hjern a Porter

otevrenou.

Za tfeti ma podle autori naznaCena charakteristika vyznamné
metodologické dusledky pro empiricky vyzkum. Domnivaji se, Ze
vyznamny vliv neformalnich vazeb a vztahti pfi implementaci umoziuje
volit pfi jejim empirickém popisu a analyze fenomenologicky pfistup. Jsou
toho nazoru, ze v rdmci volng&ji uspofddanych struktur vztaht, které
poskytuji vice divéry pro individudlni rozhodovani jednotlivych aktérii, se
vytvaii vétsi prostor pro "site jedincli s manazerskymi schopnostmi" (1981:
212), ktefi dokéazi nalézat feSeni i v neptehlednych programovych
situacich. V rdmci formalnich organizaci jsou projevy a neformalni
iniciativy individudlnich manazerskych schopnosti malo ocekavatelné,
nebot’ chovdni jedince je v nich vice strukturovdno a kontrolovano

formalnimi skupinami 1 klikami uvnitf organizace. VéEtSi vliv
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individudlniho chovani na podobu implementacnich struktur slouzi
autorim jako argument pro jejich pojimani jako "fenomenologickych
administrativnich jednotek”, které jsou Castecné definované samotnymi
aktéry. V tom spatiuji podstatnou odlisnost od formalnich organizac¢nich

struktur.

VéEtsi volnost  pro  rozhodovani  implementacnich  pracovniki a
programovych jednotek se projevuje v nékolika empiricky zjistitelnych
skuteCnostech. Za prvé aktéti za€lenéni do implementacnich struktur maji
rizné cile a motivy spoluprace. Je sice podle autorti moZny spolecny zajem
napiiklad na vzdé€lavani a tréninku pracovnich sil nebo na poskytovani
socidlnich davek potiebnym, ale aktéfi participuji na programech také z
vlastnich motivli. Tyto vlastni cile a motivy spoluprace tvofi specifickou
programovou racionalitu a kulturu implementa¢nich struktur, ktera je sice
odlisnd od kultury formalnich organizaci do implementace programu
zapojenych, ale souc¢asné neni bez rozboru cilli a pravidel téchto organizaci

pochopitelna.

Za druhé se implementacni struktury vyznacuji vétsi komplexnosti a
provéazanosti zdroji moci. Zatimco hierarchicka formalni autorita v nich
omezuje svij vliv, posiluje se podle autori vliv autority profesionald,
koordina¢nich kompetenci a potencialni i redlné moci vyplyvajici z

kontroly programovych zdrojt.

Konecné treti specifikum implementacnich struktur vzhledem k formalnim
organizacim se projevuje v lokalni a regiondlni nezavislosti. Tedy autofi
zjistuji, Ze neexistuji jednotné implementacni struktury celonirodnich
vefejnych programl. SpiSe je podle nich mozné mluvit o "cel¢ Skale"
typoveé riznych lokdlnich implementacnich struktur, které jsou slozeny z

odlisné sestavy vetejnych i soukromych aktért.
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Uvedené skutecnosti autofi chapou jako empirické potvrzeni opravnénosti
pouziti specifické fenomenologicky orientované metodiky urceni a analyzy
implementaéni struktury vetejného programu. Tato metodika sestava z

nasledujicich ¢tyt postupnych krokii:

1. analyza oficialnich programovych cili
rozbor programovych (vétSinou legislativné danych) norem a pravidel

urceni sestavy aktérii a organizaci participujicich na programu

> owN

rozbor jejich interpretace programovych cilii, norem a pravidel programového chovani.
Na tomto zakladé je teprve mozné charakterizovat implementac¢ni strukturu vefejného
programu.

Hjern a Porter zavedli na pocatku 80. let do analyzy vefejnych programt
nesporn¢ velmi dynamicky pohled na organiza¢ni zabezpeceni politického
procesu. V jejich pojeti organizace jednoho implementacniho procesu
prochazi riznymi typy a stadii uspofaddani v zavislosti na programovych
situacich. Prostor docCasné organizacni stability se v jejich perspektivé
proménuje, prechazi do méné stabilnich fazi programové spoluprace,
konfliktli zajma a vyjednavani. Takovy obraz implementacniho procesu se
jevi pro fadu vefejnych programi jako velmi pravdépodobny. Specifickym
metodologickym pfinosem je analyza organizacnich fenoménit jako
projevii identity jednotlivych aktérii implementa¢niho procesu. V téchto
subjektivnich postojich, ocekavanich, nazorech jsou interpretovana
institucionalni programova pravidla. Empiricky vyzkum v této perspektivé
muze prispét k popisu instituciondlnich zmén, anomalii a deviaci
puvodnich zamérli v rdmci implementace vetejnych programii. Piesto se
domnivam, Ze Hjernovo a Porterovo pojeti implementacni struktury jako

nove jednotky teoreticke analyzy je diskutabilni v nékolika bodech.

Za prvé. Podle mého ndzoru neexistuji ditivody pro jednostranné zdliraznéni
vyznamu neformdlnich vztahii a jejich siti pii organizovani vetejnych

programil. Existuje celd fada komplexnich vefejnych programi, v nichz
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zistava  mezi  aktéry asymetrické rozloZzeni moci. Motivace
meziorganizacni spoluprdce na vetejnych programech nemusi nutné
vychdzet z mocensky symetrické situace, kdy jednotlivi aktéfi
implementace maji ze vzdjemné interakce prospéch (White, 1978). Mnozi
autofi upozoriuji na skutecnost, ze nékdy je meziorganizacni interakce a
spoluprace vysledkem mocenské zavislosti jednoho aktéra na druhém. K
vytvofeni vztahu mezi organizacemi v takovém pifipadé dochdzi za
predpokladu, Ze motivujici strana je natolik vlivna, ze miize druhou stranu
ke spolupraci donutit (Aldrich, 1972; Kochan, 1975). V takovych situacich
jsou vytvoreny podminky pro formalizaci vztahli uvnitf implementacnich
struktur. V. mocensky dominantni roli vystupuje v fad¢ programovych
situaci stat ¢i statni organizace, které se snazi udrzet kontrolu zejména nad
finan¢nimi zdroji vefejnych programi. VéEtsi pluralita politickych aktért v
poslednich tfech desetiletich a s ni spojena decentralizacni tendence pii
organizovani politickych procesi je dopliiovana také tendencemi
opacnymi. Zejména statni organizace se snazi centralizovat urcité typy
programovych rozhodnuti a formalizovat a legislativné strukturovat vztahy
v ramci implementacnich struktur. Této skuteCnosti autofi nevénuji

dostatecnou pozornost.

Za druhé. Autofi predkladaji slibnou koncepci implementacni struktury
jako dynamického, nestabilniho socialn€ organizac¢niho utvaru. Podle mého
nazoru vSak nedostatecné rozliSuji mezi flexibilnim organiza¢nim
zajisténim v podobé¢ situaci organického uspofadani, které¢ probihd podle
institucionalizovanych pravidel a chaotickymi programovymi zménami, pti
kterych dochézi k postupnym institucionalnim zméndm. Zatimco prvni typ
programovych zmén probihd podle ocekavani a jeho ptedpokladem je
ur€ity stupenl soudrZnosti implementacnich struktur, druhy typ zmény
probiha pro aktéry neocekavané, vyznacuje se ambivalentnim a deviantnim

chovanim aktért, které narusSuje organizacni soudrznost implementace a
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mize vést k neCekanym a nezaddoucim programovym duasledkiim.
Nedostatecné rozliSovani téchto dvou skutecnosti vede autory ke
konstatovani, ze proménlivost implementacnich struktur se projevuje v

jejich odlisné kohezivité v prostoru a Case:

" Stav interakci v ramci dilcich implementacnich struktur se

proménuje v prostoru a case. Nekteré struktury jsou vysoce
rozvinuté a stabilni, jiné jsou nerozvinuté a vzniklé ad hoc.
Rozvinuté a stabilni struktury mohou byt korektné popsany
spise jako site vztahii, ve kterych maji aktéri pevne ustavend
vzdjemna ocekdavani o dalsich participantech a jejich
aktivitach. Tyto predstavy se vztahuji ke vzorcum interakci
vice méné sdilenych v ramci kohezivnich organizaci. V
méné rozvinutych a ad hoc vzmiklych implementacnich
strukturach nejsou ocekdvani aktéri pevné ustavena.
Institucionalni vzorce uZitecnych interakci jsou jen slabé
prijimany a nejsou ani v interakcich vyjednavany." (Hjern a
Porter, 1981: 213 )

Proménlivost miry oekavani interakci v priitbéhu implementace a existence
nesoudrznych, chaoticky se chovajicich struktur je podle autord, jak se zda,
podstatny znak, ktery odliSuje implementacni struktury vztahli od vztaht

vznikajicich v rdmcei formalnich organizaci.

Za treti. Domnivam se, Ze neexistuje dostatek teoretickych argumenti pro
zavedeni pojmu "implementacni struktura" jako samostatné jednotky
analyzy a v této souvislosti k pfisnému rozliSovani mezi implementacni a
organizacni strukturou vefejnych programil. Soucasna literatura ze
sociologie a teorie organizace ptinasi fadu dikazl, ze 1 v rdmci relativné
stabilnich formalnich organizaci (1) vznikaji vyznamné oblasti organizacni
nestability. V jejich rdmci dochazi k neocekdvanym projeviim
organizacniho chovani, k zablokovani realizace organizacnich cilt, k
nedorozuménim a kulturnim konfliktim. (2) Rovnéz ve formalnich
organizacich hraji vyznamnou roli neformalni vztahy a jejich sité, které

mohou modifikovat a reinterpretovat oficidlni cile organizace. (3) Dale se

180



potvrzuje, Ze interorganizacni a intraorganizani vztahy se vzajemné
prostupuji a ovliviluyji. Rist komplexnosti implementacnich struktur
programu jako celku plisobi zmény i uvniti organizacnich vztahii, vede k

jejich narusovani a vétsi nestabilite.

Tyto okolnosti podle mého nazoru vedou k zavéru, ze apriorni rozliSovani
"implementacnich" a "organizaCnich" struktur jako odliSnych jednotek
teoretické analyzy je spiSe umélé a schematizujici. V pojeti Hjerna a
Portera podle mého ndzoru nemiZe pojem implementacni struktura plnit
zékladni jednotku analyzy organizacniho zajisténi vetejnych programi.
Analyticky ramec implementaéni struktury, ktery nezahrnuje oblast
organizaCnich vztahli a interakci jedinc v nich zapojenych, je rovnéz
neuplny. Za tuto zékladni jednotku navrhuji relativné stabilni struktury
vztahil, které se utvaieji mezi aktéry implementace jak v ramci jednoho
organizacniho celku, tak napfi¢ mezi riznymi relativné samostatnymi

organiza¢nimi jednotkami v€etné formalnich organizaci.

Pojem formalni organizace

V priibéhu 20. stoleti doslo v Evrop¢ k velkému rozsifeni formalnich
organizaci ve vetrejném sektoru. Naptiklad po druhé svétové valce rostl
pocet téchto organizaci ve skandinavskych zemich rychleji nez populace
obyvatelstva. Podminky pro rozvoj "organizacni spolec¢nosti" vyznamné
souviseji s posilovanim pozice néarodnich, respektive socialnich statl do
poloviny 70. let tohoto stoleti. Formalni organizace tvoii dnes vyznamny a
mnohdy dominujici kontext, v némz se uskuteciiuji implementacni procesy
vefejnych programi. V nasledujici casti se pokusim popsat zékladni
charakteristiky formalnich organizaci z hlediska mechanismti utvareni
jejich organizacni kultury a vytvafeni organizacni soudrznosti. Tyto
skute¢nosti mohou mit vliv na formovani tzv. implementa¢niho deficitu

vetfejnych programi.
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V ramci formalnich organizaci (ifadt, Skol, nemocnic) mizeme rozlisit

struktury formalnich a neformalnich vztaht.>

V Cem spociva toto
rozdvojeni interakci, které naznacuje moznost rozdvojeni a ambivalence
chovani jedince a identity osobnosti v organizaci? V Cem je pficina
formalizace vztahli v rdmci uvedeného socidlné organiza¢niho utvaru?
Pfipominam, Zze obecnym divodem formalizace socialnich vztahl je
skuteCnost, ze skupinovy zivot neni naplnén jen kooperaci, ale také

konflikty. Pokud v del$i dobu trvajicim lidském spolecenstvi pievladnou

konfliktni z4jmy a interakce, pak dosahovani spolecnych cilt je ohrozeno.

V takové situaci zalezi na rozlozeni moci ¢lenli skupiny. Neni-li dosaZzena
shoda o cilech, postupech a normach jejich dosazeni mezi ¢leny, pak
efektivni dosaZeni cile je mozné jen tak, ze nejmocnéjsi ¢ast clent uplatni
sviyj vliv, potla¢i méné vlivné €leny skupiny s odlisSnymi nézory a postoji a
sva pravidla oficidln€ vyhlasi jako z&vaznd pro vSechny. Dojde k
formalizaci skupinovych vztahti. Lidské asociace, tedy ucelové skupiny, se

od sebe 1i8i mirou formalizace skupinovych vztaht podle toho, jak

55)Tvirce pojmi formalni a neformalni vztahy P. Barnard (1938) charakterizoval formalni vztahy
jako nékym stanovené. Jsou to explicitné a oficialné sepsana pravidla chovani uvnitf néjakého
spolecenstvi ¢i skupiny, které ¢lenové vice ¢i méné akceptuji a reguluji podle nich své chovani.
Neformalné vzniklé socialni vztahy vznikaji spontanné vyjednavanim vsech ¢Elend skupiny. Ty
skupiny, v nichz vznikly pouze neformalni vztahy mezi ¢leny, nazyvame neformalni. Neformalni
skupiny jsou pfirozené socialni utvary, které vznikaji jako reakce na lidské potieby socialnich
kontaktdi a interakci. Ty skupiny, ve kterych vedle neformalnich vztahti existuje také struktura
formalnich vztahtt mezi ¢leny, nazyvame formdlni skupiny. Neformdlni vztahy jsou tedy
ptirozenym produktem zivota kazdého delsi dobu trvajiciho lidského spolecenstvi.

intenzivni konflikty z4jmii mezi Cleny jsou a podle plurality rozlozeni

kontroly riznych mocenskych zdroja.

Uvedeny mechanismus pisobi v d&jinach univerzalné. K formalizaci
vztahli nedochédzi pouze v soucasné dobé. Moderni formalni organizace

jako jsou vetejné ufady, soukromé 1 statni podniky ¢i agentury se vSak od
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formalnich struktur minulosti lisi relativné vysokym stupném racionalizace
organizaéniho Zivota.”® Racionalizace v modernich organizacich znamena,
ze formalné stanovené postupy a pravidla chovani jsou podrobovany
racionalni kalkulaci, ktera vyvolava jejich kontinualni zmény. Prevazujicim
kritériem této raciondlni kalkulace a hodnoceni je princip dosahovat cile
PFi co nejefektivnéjsim vynakladani prostredku. Toto neustalé podrobovani
¢innosti raciondlni kalkulaci je vSak v pravomoci jen Casti ¢lend
organizace, ktefi zaujimaji mocenskou pozici umoznujici kontrolu

ostatnich pracovnik ¢i ¢lent.

Rozvoj formalnich organizaci v moderni spolecnosti byl dale podminén
vznikem novych spolecenskych konfliktd zejména socidlné¢ ekonomické
povahy mezi zaméstnavateli a zaméstnanci. Spoluprace lidi s odliSnymi a
konfliktnimi zajmy a cili si vynutila posileni mocenské kontroly

prostfednictvim formalizace vztahil uvniti organizaci.

Vyznamnym faktorem posilujicim formalizaci mezilidskych vztahii je
rozmér moderniho organiza¢niho Zivota. Vetejné i soukromé organizace
moderni spolecnosti vytvareji ¢asto velké socidlni celky, které zahrnuji

casto nekolik stovek ¢i tisic Clentl. Velikost modernich organizaci vytvaii

56) Oficialni a ptedepsané zpusoby chovani nemusi nutné souviset s racionalnim charakterem
organizacnich predpisd. Oficialni pravidla chovani byla typicka také v tradi¢ni spolecnosti. Tyto
postupy skupinového Zivota vSak vychazely z akceptovani skutec¢nosti, ze néco se délalo tradi¢né,
po staleti stale stejnym zptsobem. Takto byl naptiklad upraven zivot na panovnikové dvoie nebo v
cirkvi fadou ceremonii a obfadd. Formalni vztahy mizZeme pozorovat i v nékterych tradicné
orientovanych rodinach, kde pozice otce jako hlavy rodiny je nedotknutelna a nikdo si ho nedovoli
kritizovat nebo vyslovit odli$ny nazor.

podminky pro rist intenzity konflikth mezi ¢leny a vynucuje si

formalizace vztahti mezi nimi.

Rist poctu velkych soukromych i statnich organizaci vedl k rlstu ocenéni
manazerské a koordinacni prace. V ramci velkych organizaci je nemozné

udrzet efektivni spolupraci bez specializovanych pracovnikl, ktefi se
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nezabyvaji provadénim né&jakého pracovniho ukolu, ale koordinaci
ostatnich lidi. Ridici pracovnici se vydéluji jako samostatnd specializace a
profese, protoze ve slozitych organizacich nedostatecné funguji primarni
socialni regulatory organiza¢niho chovani: osobni sympatie a antipatie,
zvyky a obyceje, neformdlni divéra a pod. Koordinace lidi pii praci
prestala byt samoziejmou a spontann¢ provadénou Cinnosti. Uvédoméla
snaha o koordinaci cinnosti je tedy dal§i podstatny znak formalnich

organizaci.

Kulturni regulace organiza¢niho chovani

Formalni vztahy jsou fidicimi pracovniky organizace stanovené postupy
organiza¢niho chovéni urcené pro koordinaci a kontrolu ¢lenti organizace
pti dosahovani spole¢nych cilt. Tvofi racionalni (racionalné kalkulovany)
kontrolni a regulacni aparat kazdé organizace. Vedle oficidlniho
regulacniho aparatu v organizaci existuje struktura neformalnich vztahti, na
jejichz zékladé se vytvaieji primarni nebo sekundarni vazby mezi Cleny.
Tyto vazby tvofi neoficialni, socidlni kontrolni a regulacni apardt chovani

jedince v organizaci.’”

57)Formalni pravidla chovani v organizaci vétSinou reguluji a upravuji nasledujici skutecnosti: (1)
Rozdéleni prace a ¢innosti mezi ¢leny organizace. Jednoduse feceno urcuji napln jednotlivych
pracovnich funkci a rozdéleni €innosti do jednotlivych ttvarG organizace. (2) Podil na formalni
autorité jednotlivych pracovnich funkci. (3) Zptisoby komunikace mezi ¢leny organizace. Tedy
kdo, s kym, v jaké situaci a jakymi prostfedky ma komunikovat. (4) Zplsoby pfijimani rozhodnuti.
Tato pravidla odpovidaji na otazku, kdo je opravnén piijimat jakd rozhodnuti. (5) Zptsoby vybéru
vedoucich a manazeri v organizaci. (6) Soubor pozitivnich a negativnich sankci. Zahrnuje
zejména systém odmenovani a mzdové politiky a také disciplinarni fad organizace.

Formalni a neforméalni vztahy v organizaci se vzajemn¢ dopliiuji a spole¢né

tvofi celkovou organizacni strukturu. Obé se vzajemné ovliviiuji a
spoluurcuji dosazené cile a vysledky. Vedoucimi pracovniky ptredepsané
normy a predpisy jsou realizovany jen do t€ miry, jak jsou neformalné

akceptovany ostatnimi ¢leny organizace.
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Neformalni vztahy v organizaci vznikaji zpravidla z osobnich kontakti
mezi Cleny organizace. Realizuji se v mensSich neformalnich skupinach a
socidlnich sitich. Mohou nabyvat podoby ptatelskych kruhi nebo
zdjmovych skupin jako jsou kliky &i kabaly.”® Jsou zaloZeny na vzijemné
diveére a loajalite. V' neformdlnich skupinach prevladd vysoka mira
soudrznosti, vyplyvajici ze shody sdilenych hodnot a norem nebo z védomi
vzdjemné uziteCnosti Clent. Neformalni skupiny v organizacich mohou
Casto plnit pro jedince funkci primarnich nebo referencnich skupin. V této
skutecnosti spo¢iva vyznam neformalnich struktur v organizaci. Mnozi
autofi (Barnard,1938:122; Smelser,1963:75) spatfuji ~ hlavni funkci
neformalnich struktur v organizaci v "podpiirné komunikaci”, kterd ma
podpoiit sdileni formalné stanovenych cilii, hodnot a norem organiza¢niho
chovani vSemi Cleny. Neformalni vztahy podle nich podstatnou mérou

prispivaji k osobni identité ¢lent organizace a ovliviiuji miru zaclenéni

Neformalni vztahy v organizaci zahrnuji (1) pfirozené reakce pracovnikd na oficialni piikazy
manazert, jejich podporu nebo odmitani. Dale (2) neformdlni vztahy mezi jednotlivymi
oddélenimi a organiza¢nimi jednotkami, (3) strategie budovani kariéry jednotlivych pracovniki,
(4) existenci neformalnich skupin v organizaci, (5) ptisobeni neformalnich zajmovych skupin, jako
jsou kliky a kabaly, (6) ¢innost odborti v organizaci atd.

58)Kruhy pratel jsou neformalni skupiny vzniklé na zékladé vytvofeni divérnych, citovych vazeb
mezi ¢leny organizace. Do téchto skupin je pracovnik zaclenén celou svou osobnosti a je silné
spjat s hodnotami a normami takové neformalni skupiny. Jiny typ neformalnich skupin
v organizaci tvoii zdjmové skupiny. Pokud spoleénym zajmem lidi je prosadit v organizaci svij
vliv tim, Ze budou rozvijet a §ifit hodnoty a normy organiza¢niho chovani, které jsou v rozporu s
dominantnimi hodnotami a normami, mluvime o existenci neformalnich klik. Kliky jsou obvykle
zamefeny proti nadfizenym pracovnikim. Kabaly jsou neformalni zajmové skupiny, jejichz
Clenové chtéji prosadit svilj organizacni 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.

jedince do jeji Cinnosti. Mohou tak zvysit organiza¢ni soudrZnost a
individualni motivaci k pracovnimu vykonu (Robbins, 1994). Na druhé
stran¢  vSak neformalni vztahy mohou narusovat a limitovat plnéni
oficidlnich organizacnich cila. Rist konfliktii mezi formdlni a neformalni

strukturou vztahi mlize vést k izolaci vedoucich pracovnikii a k ristu

185



resistence  Clenll organizace vzhledem k oficidlnim pravidlim

organiza¢niho zivota.

Vliv formalnich a neformdlnich struktur vztahti ve vetejnych organizacich
je vzajemny a projevuje se jak v individualnim chovéni ¢lent organizace,
tak v redlné sdilené organizacni kultufe. Argumenty k tomuto tvrzeni
predlozila celd fada autorti. Napiiklad A. Fox (1974) ukazuje, ze charakter
formalnich pravidel mé souvislost s irovni vzajemné divéry jednotlivel v
organizaci. Ve svém vyzkumu ukazal, Zze detailn¢ predepsand a
kontrolovana pravidla chovédni shora-doli vytvéfeji mensi vzijemnou
diveéru mezi podiizenymi. Lidé v téchto organizacnich situacich ztraceji
divéru k vlastnim rozhodnutim a piesvédCeni o schopnosti podavat

adekvatni vykon vzhledem k pozadovanym ciliim a hodnotam.

Pojeti kulturni regulace chovani v organizaci

Chovani ¢lent organizace je regulovano souhrnem formalné i neformalné
vzniklych a Cleny organizace akceptovanych hodnot a norem, které urcuji
rolové chovani Clenti na urcité organizacni pozici v riznych programovych
situacich. Jak bylo uvedeno vySe, v modernich organizacich mizeme
vydélit dvé vzdajemne propojené stranky regulace pracovnikli: za prvé
systétm formaln¢ stanovenych norem organiza¢niho chovéni, ktery
pfedstavuje raciondlni kontrolni a regulacni apardt a za druhé neoficialni
vlivy, ofekavani a zajmy jednotlivych pracovnikil, které tvoii socidlni
kontrolni a regulaéni aparat. Oba systémy reguluji chovani Cclenli
organizace jen za predpokladu, ze v konkrétnich situacich mezi ¢leny
organizace existuje odpovédnost k vyjednanym pravidlim a dfvéera

v chovani jednotlivych aktéra.

Uvedené dv¢ struktury organizacnich pravidel a ocekavani 1ze od sebe tedy

oddélit jen teoreticky, v mySlenkové abstrakci. Rizna teoretickd hlediska
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vysvétlovani regulace chovani v organizacich se od sebe lisi mirou
vyznamu, ktery pfisuzuji t€émto dvéma regulacnim mechanismim. V
nasledujicim textu budu charakterizovat pojeti vztahu mezi formdlni a
neformdlni strukturou (1) védecké teorie fizeni, (2) teorie socialnich
systémut, (3) marxistické teorie konfliktu zdjmi v organizaci, (4)

Croziérovy teorie organiza¢niho jednani.

1) Vedeckd teorie Fizeni zdlraziiuje vyznam racionalni regulace
organizac¢niho chovani a nebere ohled na vyznam neformalnich osobnich i
skupinovych snah a aktivit. Pfedpokladd, Ze vSichni ¢lenové organizace
sdileji stejné hodnoty a zdjmy. Védeckou teorii fizeni vyskoleni manaZzeti
predpokladaji, ze vSichni pracovnici (profesionalové, kvalifikovani i
nekvalifikovani pracovnici, muZi 1 Zeny atd.), budou mit prospéch z toho,
kdyZ organizace jako celek bude efektivné a racionalné fungovat, nebot’ ji
tento postup pifivede k prosperit€¢ a uUspéchu. Jsou toho nazoru, Zze
pracovnici se spontann¢ podiidi autorit¢ racionadlni kalkulace. Lidé¢ v
organizaci jsou chapani jako neosobni pracovni sila, jejiz osobni iniciativa
byva metodicky potlaCovana. Piedpoklada se, ze jedinci v organizaci maji
odpovédnost a divéru k neosobné predepsanym organizacnim pravidlim a

ne k jednotlivym aktériim organiza¢niho Zivota.

2) Teorie socialnich systéemii. Pii analyze modernich organizaci klade
rozhodujici diraz na hledisko celku. Chape organizaci jako funk¢ni celek,
pro jehoz existenci a plnéni cile jsou nezbytné raciondlné koncipované
formalni normy a predpisy organizacniho chovani. Na rozdil od védecké
teorie fizeni vSak kladou dlraz i na vyznam lidského faktoru (socialné
psychologickych vztahtll) v organizaci. Socidlni vztahy se v této teoretické
perspektivé mohou stat objektivni bariérou a limitem efektivniho
dosahovani celkovych cili. V organizaci mize dochdazet ke konfliktim

mezi oficialné predepsanym a neformaln€ provadénym chovanim. Ukolem
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managementu je tyto rozdily tlumit a vyuzivat neformdlnich vztahti k
podpoie celkovych cilii organizace. Mezi raciondlni a socidlni regulaci
organiza¢niho chovani ma nastat jednota, ktera povede k tzv. synergickému
efektu regulacniho plisobeni na chovani pracovniki. Integrujicim prvkem

téchto socidlnich systémti ma byt jednotna a silnd organizac¢ni kultura.

Mnoho autort vSak zastava ndzor, Ze jednotnd a silna organizaéni kultura v
organizaci neni mozna. Domnivaji se, Ze podstatou organizacniho Zivota
jsou rozdily v zajmech a hodnotach riiznych skupin lidi v organizacich.
Zabyvaji se pak moci (vlivem), kterou jednotlivé skupiny maji, a konflikty,
které mezi nimi vznikaji. Tyto rozdilné z4jmy se vétSinou projevuji v
rozporech a konfliktech mezi formalnimi a neforméalnimi vztahy v
organizaci. Jinak feceno, projevuji se v tom, do jaké miry jsou formalni
nafizeni a predpisy modifikovana a ménéna jednotlivymi pracovniky v
organizaci. Mezi hlediska, ktera vysvétluji organizacni chovani na zakladé

konfliktli mezi ¢leny, miizeme zaclenit nasledujici perspektivy.

3) Marxisticky pojeti moci a konfliktii v organizaci. Marxisté odmitaji
stanovisko, ze zajmy kapitalu a prace, tedy vlastnikii na jedné stran¢ a
vykonnych pracovnikii na stran¢ druhé, jsou souhlasné. Domnivaji se, ze
mezi zajmy kapitadlu a prace existuje neodstranitelny konflikt. Zatimco
kapitalista usiluje o maximalizaci svého zisku a néstrojem k tomu muze
byt bud snizovani mezd, nebo investovani do novych technologii,
zdjmem d¢€lnikll je maximalizovat uzitek ze své prace a uspokojit své

potieby.

Vlivny neomarxisticky teoretik organizace H. Braverman kritizuje zvlaste
pfivrzence tzv. védeckého fizeni. Tvrdi, Ze manaZefi jsou prostfedkem
zesileni dominantni moci kapitdlu nad praci. Védecké, tedy racionalni a
efektivni fizeni se podle n¢j preménilo v ndstroj pfemény délnika v

instrument kapitdlu. Detailni rozpracovani pracovnich postupii pomoci
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formalnich piredpisti a nafizeni drasticky redukuje kontrolu pracovniki nad
vlastni praci a umoziuje vyuzivani a vykofistovani jejich prace v zajmu

kapitalu.

Mira kontroly a vlivu vlastniki a manaZeri nad riznymi skupinami
pracovniki vSak neni stejna. Nejvice vyuzivani a bezmocni jsou malo
kvalifikovani déInici. Casto se stavaji tzv. rezervni armadou prace, tedy
nezamé&stnanymi. Hrozba vytésnéni z pracovniho trhu zptsobuje, Ze malo
kvalifikovani pracovnici jsou disciplinovani a konformni k poZadavkiim

nadfizenych.

Mocenskd pozice kvalifikovanych vykonnych pracovnikii je podle
Bravermana silngjsi. Stejné jako jejich nekvalifikovani spolupracovnici
vSak nevlastni zdroje organizacni Cinnosti. Jejich technické poznatky a
znalost vyrobni technologie vSak zvysuji jejich kontrolu nad pracovnimi
prostiedky, které ve své praci vyuzivaji. V nékterych situacich tato kontrola
muze zpusobit, ze kvalifikovani vykonni pracovnici maji v organizaci
silnou mocenskou pozici a jsou ve svém chovani relativné autonomni na
rozhodovani vlastnikti, vlady ¢i managementu organizace. Je to v piipadé,
kdy jejich schopnosti jsou pro organizaci nezbytné a na trhu prace

neexistuje dostate¢na nahrada pracovniki se stejnymi schopnostmi.

Mezi vykonnymi pracovniky a vrstvou vlastnikli €1 jejich reprezentantl
existuje zprostiedkujici skupina pracovniki, jako jsou kontrolofi (manaZzeti
nejniz§i urovn€), manazeti a profesionalové. Stejné jako manudlni
pracovnici nejsou vlastniky produkénich prostiedki. Ale na rozdil od nich
maji kontrolu nad metodami produkce v organizaci. Tyto skupiny

pracovnikli maji vEtsi organizaéni volnost v rozhodovani o své praci.

Souhrnné lze konstatovat, Ze neomarxisté zdlraznuji pti analyze formalni

organizace vliv vnéjSich faktorti, pfedevs§im ekonomického systému
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spolecnosti, ideologii, politickych instituci. Vztahy v modernich
organizacich tedy vyznamné predurCuje zdkladni konflikt ekonomickych

zajmu reprezentantil kapitalu a prace.

4) Crozierova teorie organizacniho chovdni a moci. Francouzsky
analytik formalnich organizaci M. Crozier se ve své teorii nechava
inspirovat  strukturalistickymi vlivy 1 koncepty vychdzejicimi z
interpretativni teorie jednani. Navazuje na kritiku weberovské koncepce
racionalné fungujici byrokracie jako krajné¢ formalizované a neosobni
organizaCni struktury. Vychazi pfitom zejména z kritiky Mertonovy,
Selznikovy a Gouldnerovy, kteti polozili klasicky zaklad teorie
organizaCnich dysfunkci. Dale byl ovlivnén modelem omezené
racionality lidského jednédni, 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 ucCastnénych clent. K dosazeni spoleénych cili a k realizaci
efektivniho vykonu je tedy nezbytné, aby vSichni ¢lenové stejné nebo
velmi podobné pfijimali organizacni pravidla.

Novost Crozierova pristupu spoc¢ivd v tom, ze rehabilitoval organizacni
statut jedince. Zatimco starSi kritici organizacnich dysfunkci chapali
odchylné individudlni adaptace ¢lenii organizace jako obranu proti tlaku
formalnich pravidel, Crozier ukazal, ze jednotlivci v organizaci nejsou
"obétmi" (Keller, 1996) objektivniho organiza¢niho prostedi, ale spiSe
aktéfi, ktefi se na dysfunk¢nich projevech sami podileji. Tim, Ze vytvaieji a
reinterpretuji organiza¢ni pravidla zptisobem, ktery jim vyhovuje a

odpovida jejich individudlnim zajmam.

Mechanismus, ktery umoziluje tyto individudlni reinterpretace realizovat,
spoc¢ivd v tom, Ze jedinci vZdy disponuji uréitou mirou organizacni

nezavislosti, kterou uzivaji pii prosazovani individudlnich strategii v
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riznych typech interakci. Logika jejich interakei pfitom podléha situacnim
nahodilostem. M& charakter nikoliv formdln¢ logické ¢i védecké, ale
omezené racionality lidského jednani. Mohou proto sami vyvolavat oblasti

neurcitosti a nestability organiza¢niho chovani.

V Cem spociva podle autora teoretické zalozeni individudlni strategie
organizac¢niho jednani? Podle jeho ndzoru je jedinec vzdy strukturovén a
omezovan objektivnimi strukturami organiza¢nich pravidel a ocekavani.
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 stran¢ aktér ofenzivné
vyuziva vSech prostiedkl - véetné objektivné existujicich organizacnich
pravidel - aby dosahl svych zajmu a zlepsil vlastni uZitek. Na druhé strané
rozviji jisté obranné mechanismy, které mu maji zajistit nezbytny prostor
svobody pro jeho aktivni strategické jednani. Svobodné jednani v
organizaci pritom nepiedpoklada jeho ocekavatelnost a predvidatelnost pro
druh¢ aktéry. Pfi prosazovani individuélnich strategii je naopak soudrznost
organiza¢nich ofekavani Casto bariérou prosazeni vlastnich zajmt. Jedinci
tedy mohou mit v fad¢ situaci zajem na vyuzivani nebo budovani oblasti
nejistoty a neurcitosti pravidel organizacniho chovani. ZvétSuji si tim

prostor své autonomni volby.

Oblasti neurcitosti organiza¢niho chovani maji ve formalnich organizacich
objektivni zdroje. Lze je v tomto smyslu chédpat jako zdroje moci nutné
vznikajici v ramci kazdé organizace kolektivni ¢innosti lidi. Podle Croziéra
tyto zdroje tvori velmi riznorodé spektrum faktordi organizacni neurcitosti
a nestability chovani, které nejsou zavislé na hierarchii formalni moci. Patii
k nim nésledujici skute¢nosti.

1. Zvladnuti odborné ¢i funkéni technologie. Profesional ¢i funkéni specialista disponuje

poznatky a védénim, které mu umoZiiuje Fesit problémy v ramci jeho pracovnich
kompetenci.
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2.  Organiza¢ni pozice na hranici organizace a jejiho vnéjsiho prostiedi. Lidé na téchto
pozicich kontroluji utvareni vztahii s okolim. Maji tudiZ v organizaci zvlastni vliv
spocivajici v moZnosti kontrolovat a zprostiredkovat utvaieni téchto vztahi.

3. Komunika¢né exponované organizac¢ni pozice a zvladnuti komunika¢nich dovednosti.
AKtéfi organizacniho Zivota na téchto pozicich maji moZnost Kkontrolovat
komunikaé¢ni a informacni toky v organizaci, provadét vyznamové reinterpretace a
informaéni manipulace.

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

Keller interpretuje uvedeny zdroj organiza¢ni neurcitosti nasledujicim

zpusobem:

"...Obecné se pripousti, zZe pravidla jsou prostredkem, ktery maji k
dispozici nadrizeni, aby dosahli konformniho chovadni svych
podrizenych. Tim, Ze pravidla podrobné vymezuji, redukuji rozsah
volnosti jednani svych podrizenych a posiluji tak moc nadrizenych.
Na cely vztah Ize vSak pohlizet také z jiného hlediska. Pravidla,
ktera redukuji volnost podrizenych, omezuji zaroven také rozsah
mozné liboviile nadrizenych... Pravidla se tak lehce stavaji
prostiedkem obrany podrizenych pred liboviilli nadrizenych.
(Keller, 1996: 97)

Volnost rozhodovani a autonomie jednani jednotlivce

Crozierovy uvahy ukazuji v plné hloubce diferenci mezi riznymi
kulturnimi zptsoby organiza¢niho uspofadani a realitou organizacnich
interakci  jednotlivych aktérd. Kulturni pravidla definuji rozsah
odpovédnosti a divéry, kterou organizace poskytuje jednotliveim. V této
souvislosti jsou vytvafena také organizac¢ni ocekavani spojena s rozsahem
volnosti  rozhodovani poskytovanym jedinchm v rdmci feSeni

programovych ¢i organiza¢nich tkolu.

Na druhé strané realna organizacni souinnost implementacnich aktérti
vytvaii vzdy urcité oblasti moznosti svobody individudlniho rozhodovani,

v nichz mohou jedinci projevit své zajmy a kulturni identitu. I velmi tésné
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ontrolovand pravidla organiza¢niho chovani - at’ zahrnuji ptedpokla
kontrol dl ho ch t zahrn dpoklad
jakéhokoliv stupné¢ odpovédnosti k organizaci ¢i divéry vénované
jedinclim - nezabrani ve svobodné volbé aktérim v urcitych redlnych

programovych ¢i organizacnich situacich.

Je tedy nutné ptesné rozliSovat mezi normativnim predpokladem volnosti
jednani ¢lenti organizace jako sdilenym prvkem organiza¢ni kultury a
deskriptivné evidovanou svobodou jednani a organizani nezavislosti
jednotlivych aktért. Volnost rozhodovani lze chapat jako soucast
organizacnich pravidel a ocekavani. V tomto smyslu ¢ini jedince zavislym
na ostatnich Clenech relativné soudrzné organizacni struktury vetfejnych
programll. Svobodu jednani chapu jako nezavislost jedince na ostatnich
aktérech v konkrétnich programovych situacich. Svobodné, autonomni
chovani je proto mozné¢ jen v podminkach naruSeni organizacni
soudrznosti. Jeho pravdépodobnym duasledkem je rdst nestability a

neurcitosti chovani organizace jako celku.

V organizacich lze tedy ocekévat dva relativné nezavislé procesy, které
mohou v tomto prostiedi probihat soubézné. Jednim je proces
institucionalizace svobodného a nezavislého rozhodovani jedinci v
pravidlech urcujicich volnost jejich rozhodovéani. Autonomni jednéni
jedince se stava legitimnim a o¢ekavanym zptisobem chovani. Druhym je
poruSovani a zneuzivani sdilenych organizacnich pravidel s cilem zvysit

rozsah autonomie rozhodovani jednotlivce.

Crozierovu koncepci zdroji nejistoty organiza¢niho chovani a z ni
vyplyvajici pojeti nezavislého rozhodovani jednotlivce v organizaci
podporuje fada empirickych evidenci a generalizaci, které publikovani této
teoretické koncepce pifedchazely ¢i byly provedeny aZ po ném. Mezi
prvnimi na autonomii jednani organiza¢nich aktéri upozornil H. Simon. Ve

sve klasické praci Administrative Behavior tvrdi, Ze "v ramci organizacniho
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systému vznikaji rizné oblasti svobody rozhodovéni, v nichz jedinci maji
volnost pfi interpretaci vlastnich cild v ramci obecnych pravidel
vytvofenych nadfizenymi". (Simon, 1957: 224 ) Podobn¢ Dunsire zajimavé
referuje o chovani podiizenych v kontextu hierarchickych mocenskych
struktur. Organizacni aktivity podfizenych popisuje jako "programy uvnitt
programu" (1978: 221). Na konkrétnich piikladech vefejné spravy ve
Velké Britanii odmitd obvykly pfedpoklad, Ze podfizeni jsou ve své
¢innosti zavisli na nadiizenych. Ukazuje, ze ve skutecnosti rozhodovani
nadfizenych a podtizenych zahrnuje velmi rtiznorodé aktivity. Rozhodnuti
na vysSich organizacnich urovnich jsou obvykle vyssi obecnosti, zatimco
dochazi k programové transformaci, pii které se mohou vstupni zaméry
mijet nebo stat ptimo v rozporu k sobé. Hierarchie formalni moci tedy
nezarucuje na vysSich trovnich vétsi redlnou svobodu a nezavislost
rozhodovani, i kdyz na téchto pozicich je formdlné stanovena volnost
rozhodovani vyssi. Dunsire dale upozoriiuje, Ze tato organiza¢ni autonomie
podiizenych se zvySuje v profesiondlnich organizacich, jako jsou
nemocnice nebo Skoly. Na vzijemnou zavislost podiizenych a nadiizenych
upozornil ve svych vyzkumech také A. Gouldner. V praci Patterns of
Industrial Bureaucracy (1954) popisuje organizacni situaci, kdy Cast
podtizenych pracovnikii v situacich organiza¢niho konfliktu "hraje hru o
podpote organizacnich pravidel" (s. 198), kterd jsou v souladu s jejich

zajmy.

Z uvedenych empirickych evidenci zdrojii neformélni moci jedincti v
organizaci dale vyplyva dilezita okolnost: neformalni zdroje organizacni
nejistoty jsou vyuzivany k destrukci nebo reinterpretaci formalné
predepsanych pravidel rizného kulturniho obsahu.”” Simon, Gouldner,
Crozier ¢i Dunsire nabadaji k opusténi tradicniho diirazu racionalistickych

teorii organizace na perspektivu podiizenosti a nadiizenosti, kdy nadfizeni
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limituji svobodu rozhodovéani podiizenych. Jejich pozornost je
nasmérovana na individudlni aktivity aktérii, ktefi maji moc neformalné
vyjednavat organizacni pravidla v ur€itych konkrétnich situacich. Tento
situacni kontext probihd pies ramec formdlnich hierarchii. V této
souvislosti je vSak potfebné zdaraznit okolnost, ze aktivity clend
organizace zlstavaji objektivné strukturovany nejen formalné stanovenymi
pravidly, ale celou organizacni kulturou. Obsah kulturnich modelt nebo
struktur  institucionalizovanych pravidel vystupuje jako relativné
samostatny faktor ovliviiujici pribéh interakci a miru volnosti a svobody
individualnich rozhodnuti. Obsahova stranka modeli organizacniho
zajisténi ma v konkrétnich situacich vliv na soudrznost organizacnich
¢innosti. Na tuto okolnost jako jeden z prvnich upozornil A. Etzioni. Ve
své znamé typologii organizaci také pocitd s vyznamnym statutem
individualniho aktéra pfi utvareni organizacnich vztahli. Vedle toho vSak

diferencuje mezi riiznymi pojetimi organizacni autority, kterou disponuji

59) V organizaci je mozné piedpokladat formalizaci a pfedepisovani pravidel nejen byrokratické
administrace ¢i manazerské dominance, ale také profesionalismu, diirazu na tymovou odpovédnost
a vyjednavani spoluprace nebo podpory konfliktl zajmd a konkurence mezi organizacnimi
jednotkami.

fidici pracovnici organizaci. RozliSuje v této souvislosti moc koercivni,
utilitarni a normativni. Soucasné rozliSuje odcizujici, utilitdrni a moralni
motivace podiizenych k zaclenéni do organizaéni spoluprace.®” Charakter
organizacnich pravidel a individudlni motivy zaclenéni do organizace
mohou byt podle Etzioniho bud’ souhlasné, nebo nesouhlasné. Smyslem
téchto tvah je konstatovani, ze pfi nesouhlasném vztahu mezi
individudlnimi motivy a prosazovanymi organizacnimi pravidly se mulze
stat kulturni regulace individudlniho chovani problematickd. Tyto
nesouhlasné situace mohou vyvolat rozpad vzajemnych ocekavani.
Vyvolavaji relativni nediivéru a ztrdtu soudrznosti mezi jednotlivymi

aktéry organizac¢niho Zivota. Dochazi k oslabovéni organiza¢ni kultury a k
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"erozi moralnich orientaci v organizaci". (Hill, 1997: 191) Jedinec se stava
vnitiné nezavislym na prevazujicich ocekavanich. Zalezi pak na konkrétni
organizacni situaci a na mife jeji nestability, kterd umoziluje svobodné,

organiza¢n¢ autonomni jednani jedince nebo skupiny lidi.

Na druhé stran¢ M. Hill (1997: 192-3) upozoriiuje, ze 1 souhlasny vztah
mezi individudlni motivaci a charakterem institucionalnich pravidel miize
vyvolavat organizatni zmény a flexibilitu, vést k inovacim a volnosti
individudlniho rozhodovéani. Je to v podminkach rozsifeni organizacni
kultury, kterd v sob¢ zallefiuje vzajemnou daveéru a veétsi volnost
rozhodovéni jednotlivcl. Volnost rozhodovdni v takovém piipadé
nepiedpokladd instituciondlni zmény organizacnich pravidel. Mohou
vznikat 1 zvlastni prechodné situace, kdy jedinci jsou nuceni se rozhodovat
svobodné a nezavisle na organizacnich pravidlech a jejich svobodné
rozhodovani je ostatnimi tolerovano nebo pokladano za legitimni. Je to v

situacich, ve kterych jsou kulturni pravidla organiza¢niho

60) Podrobny popis a komentat Etzioniho typologie provedl J. Keler (1996)
chovani konfliktni, ambivalentni nebo kdy jsou né&ktera pravidla pokladana

za neefektivni a zbyte¢nd, pfesto neodstranitelnd. 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 rlznych
organiza¢nich pravidel k dosaZeni relativné vétsi efektivnosti prosazeni

svych zajmill nebo zajmu vetejnosti, které poskytuji spravni sluzby.

Organiza¢ni zména, svoboda a volnost jednani organizacnich aktéra se tedy
realizuje riznymi zptsoby. Uvedeny kratky exkurz do této problematiky
naznacuje opravnénost rozliSeni mezi organizani autonomii a volnosti

jednani aktérti politickych programli. Vyhneme se tim piredstavé o
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konfusnim charakteru organiza¢ni teorie, kterou sdili néktefi soucasni

analytici implementac¢nich procest.

"...chapani volnosti v organizacni teorii ukazuje, Ze existuje
mnoho pricin volnosti rozhodovani... Soucasné se rozviji
myslenka organizacni  flexibility, v niz je volnost
organizacniho chovani jedince - zvlasté profesiondla -
akceptovana jako podstatny kulturni prvek a myslenka
konfliktu mezi formadlnimi pozadavky a neformalnim
chovanim (nebo explicitnéji mezi tvorbou a posilovanim
pravidel a jejich reinterpretaci a zmenou). Tato konfuse
teorie miize byt reflexi faktu, Ze tyto fenomény jsou konfusni
v realite. Organizace nejsou jednoduse fixni entity, ve
kterych je rozvijeno neformalni chovani a interakce clenii.
Jsou v permanentnim stavu zmeny, v nichz nova pravidla a
soucasné nove formy porusovani pravidel vystupuji v
interakci konfliktnich zajmu." (Hill, 1997: 192)

Podpora volnosti jedndni miize byt soucasti formalnich pravidel organizace
nebo projevem odporu a nediveéry v organizacni realitu. Jinak feceno, nové
limity a ohranieni autonomie rozhodovéni jedinci mohou vyplyvat z
dirazu nadfizenych na dodrzovani jejich hierarchickych prav nebo z
aspiraci podiizenych dosahnout vétsi urCitosti situaci jejich vlastnich
aktivit. V tomto smyslu nemtzeme klast jednoduSe rovnitko mezi tvorbu
pravidel a hierarchickou kontrolu nebo mezi volnosti rozhodovani a

nezavislosti podiizenych.

Nekonzistentni pozice v organizaci vefejnych programi

Oblasti nestability organizacniho chovani Ize podle Croziera chapat jako
nekonzistentni organizacni pozice, v nichZz maji jedinci redlnou moc volit
mezi riznymi organizacnimi pravidly nebo se rozhodovat nezavisle od
prevazujicich pravidel a ocekavani. Oblasti nestability organiza¢niho
chovani jsou vSak dale ovlivnény typem autority, kterou zastavaji jedinci
na téchto pozicich. Autorita®” &lenti organizace je uréovana organizaénimi

pravidly a ofekavanimi. Lze ji chapat jako miru davéry, kterou ¢lenové
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organizace spojuji s jednotlivci na urcité organizacni pozici. Na zakladé
této divéry definuji také jejich volnost rozhodovani. Riazné kulturni
zpiisoby organiza¢niho uspotradani pritom definuji divéru jednotlivem
ruzn€. V situaci, kdy se v organizaci soubézné¢ ustavi institucionalné rizna
pravidla organizacnich vztaht, lze predpokladat, Ze s jednou organizacni
pozici mohou byt spojena rtiznd kritéria pro zjiStovani autority.
Nekonzistentni mocenska pozice v organizaci pak znamena situaci, kdy
mira vlivu podle jednoho kritéria je vyrazné odlisna od miry vlivu podle
kritéria jiného. Popisu nékolik nekonzistentnich pozic a s nimi spojenych
konfliktnich roli, které jsou typické pro formalni organizaci. Dale popisu
n¢které typické zpusoby individudlni adaptace na vykon konfliktni role

jednotlivymi pracovniky. Adaptaci v této souvislosti nechapu jako pasivni

61)Organiza¢ni moc budeme chapat jako realnou schopnost mit vliv na pribéh procest v organizaci.
Pritom neni rozliSeno, zda-li tento vliv je ostatnimi lidmi piijimany a akceptovany nebo nikoliv. O
autorité v organizaci mluvime tehdy, kdyz skute¢nost, ze nékdo ma na ostatni lidi vliv, je ¢leny
organizace akceptovana. Akceptovat nééi autoritu znamend, dobrovolné se zdrzet ovéfovani a
prezkusovani toho, co je dano autoritou. Autorita tedy vyzaduje neformalni pfijeti ostatnich lidi v
organizaci.

pfizptisobeni, ale jako rozvijeni individudlni strategie v nestabilnich

organizanich podminkach. Budu se zabyvat roli profesiondla, roli

vrcholového manazera, manazera stfedni urovné, a roli vykonného

ufednika (tzv. street level byrokrata).

Profesional ve formalni organizaci

Zdrojem realné organiza¢ni moci profesionalti jsou znalosti umoziujici
odborné spravné feSeni specifickych pracovnich problémi (Iékaf, pravnik,
ucitel, atd.). Jejich pozice se stdva nekonzistentni a role profesionalti mtize
byt konfliktni v situaci, kdy jsou s jejich aktivitou spojovana rozporuplna
oc¢ekavani. Stava se to proto, Ze jsou soucasné ¢leny organizace a soucasné
jsou ¢leny profesiondlniho spolecenstvi, které z jejich ¢innosti ¢asto spojuje
jind o¢ekavani nez vedeni organizace. Objektivné dand nekonzistentnost

pozice profesiondla spocivd ve skuteCnosti, Ze tento pracovnik zastava
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odlisné postaveni ve dvou typech hierarchie moci a autority: profesionalni

a formalné legalni (byrokratické).

Profesionalni autorita je zaloZena na poznatcich a expertizach odbornikii.
Ostatni ¢lenové organizace diiveruji profesionalovi, Ze zna spravné postupy
na feseni slozitych pracovnich problému. Byrokratickd autorita je zalozena
na zafazeni (Ceské slovo "ufad" naznaCuje souvislost se zatazenim) v
mocenské struktufe organizace. Neni spojena s konkrétni osobou, ale s
pozici, kterou dand osoba zastavd. Zplsob prosazovani byrokratické

autority vyplyva z dohody mezi Cleny organizace.

Profesionalni jednani vychézi z individualnich rozhodnuti, ktera se opiraji
o specialistovo poznani. Profesionalové tedy maji pii své praci velkou miru
volnosti pro rozhodovani. Pfi své praci se orientuji na spravnost pouZzitého
postupu.  Kritéria sprdvnosti jsou pfitom uréovdna odbornym
spolecenstvim, kterého je profesional clenem. Byrokratické jednani ma jiny
zaklad. Probiha podle stanovenych organizacnich norem a pravidel a je
pfimo nebo nepfimo kontrolovano nadiizenym "ufednikem". Ufedni
jednani je tedy pod silnou organiza¢ni kontrolou nadtizenych. V situaci,
kdy profesional je v organizaci podifizen neprofesionalovi v dané oblasti,
vznika Casto konflikt profesionala v organizaci. Konflikt spoc¢iva v tom, Ze
profesiondlni prace na jedné stran¢ vyzaduje volnost pro rozhodovani a na
druhé¢ strané je profesiondl pod organiza¢ni kontrolou svych nadfizenych,
kteti od né& vyzaduji odpovédnost k formalné stanovenym organiza¢nim

pravidlim.

Pozice profesiondla v organizaci mize byt zdrojem konfliktd dvojiho
druhu. Za prvé, konflikt vnitini identity profesiondla, kdyz se profesionalni
hodnoty a normy dostanou do rozporu s cili a z4jmy vedeni organizace
nebo jejich klientli a zakazniki, kterym se profesiondl snazi vyhovét. V

takovém piipad¢ hrozi rozpad profesionalni moralky odbornika. Jeho prace
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totiz predpoklada, ze (1) zaméstnavatel nebo klient diveruji, ze odbornik
zna spravny postup a cilovy stav feSeni ukold, ktery ma splnit, a ze (2)
skute¢né existuje odbornym spolecenstvim uznana technologie a cilové
normy kvality, jak dany vefejny problém nebo situaci klienta fesit. Pokud
jedno ¢i druhé neplati, stoji profesional pred vnitinim dilematem

rozhodovani.*?

62)Typické neformalni adaptace profesiondla na tento vnitini konflikt v organizaci lze popsat
naptiklad nasledujicim zptsobem. Za prvé se chova jako "zkorumpovany profesional". Odklani
se od cilovych hodnot, které mu pro jeho praci uklada profese. Zneuziva svych profesionalnich
znalosti, aby vyhovel pfanim a zajmim neodbornikli. Proptijcuje naptiklad svou profesionalni
prestiz podpofe a reklamé neovéfenych 1€k, zvetejiuje vysledky psychologickych vysetieni treti
osob¢, vyuziva mezer v zakonech ve prospéch nekalych zajmu klienta, 1é¢i pacienta levnymi, ale
malo uéinnymi léky atd.
Za druhé se chova jako "profesionalni mag". Vyuziva profesionalni postupy, aniz si je jist, ze
vedou k ocfekavanému cili. Dochazi kritualizaci profesiondlnich postupti. Napiiklad Iékat
pokracuje v 1é€eni nevylécitelného ¢lovéka, odbornik na strategické planovani pokracuje v navrhu
strategickych zmén, i kdyz pochybuje o moznosti jejich realizace atd.

Za druhé, profesionalni vykon v organizaci mize byt také zdrojem vnéjSich
konfliktlh mezi odbornikem a fidicim pracovnikem. Pokud pfi rozpornych
stanoviscich osob na uvedenych pozicich profesiondl neustoupi, vznikne v
organizaci tézko feSitelny problém dvou druhli nezdvislych 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 formalizace organizac¢nich vztahil pfi
byrokratickém zptsobu uspofadani organizace (Smelser, 1963: 77) a
v souvislosti s mirou odliSnosti vzdélani profesionalnich expertt (staff) a

,liniovych manazert* (Merton, 1957: 207-224).

Vrcholovy manazer v organizaci
Pii implementaci, ktera je organizovana podle kulturniho modelu

managementu systémd, spo¢iva odpovédnost za uspéSnost programu na
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vrcholovém managementu. Specificnost jeho prace vzhledem k cinnosti
vykonnych pracovnikl spociva v racionalnim rozhodovani o praci druhych
lidi. K snadngjSimu prosazeni svych rozhodnuti proto manazeti disponuji
formalni autoritou. Tato autorita predstavuje legitimni schopnost mit vliv
v organizaci, ktery neni spojen ani sosobou manaZzera ani s jeho

profesiondlnimi schopnostmi, ale s jeho spravni pozici.

Podstatou fidici prace je cinit raciondlni rozhodnuti, aby implementace
byla efektivni a uc¢innd. Efektivnost a ucinnost spolu Uzce souviseji.
Hlavnim problémem manaZerské prace je Cinit takova rozhodnuti, aby
organizace dosahla rovnovahy mezi pozadavky na efektivitu a dosazenim
stanovenych cili. Jejich ¢innost spociva v detailnim definovani sady
postupnych cili, které presné odrazeji zamér vetfejného programu, v
delegovani odpovédnosti na podiizené jednotky a v monitorovani vykonu
systému. Pro zajisténi takto chapané racionality jsou nezbytné informace o
pribéhu formalnich 1 neformalnich vnitfnich aktivit v organizaci 1 o
zménach vnéjsiho prostiedi, které mohou ovliviiovat vysledek cinnosti
organizace. Tato komplexni Cinnost tedy vyZaduje v€asné, komplexni,
presné a pfitom ne nadbyte¢né informace o vSech podstatnych strankach
organizacnich aktivit. Ziskat takové informace je problematické. ManaZeti
se Casto nachdzeji v situaci informacniho deficitu, ktery snizuje jejich
mocenské postaveni. Volnost rozhodovéani se stava obtiZznou povinnosti,
ktera je spojena s ambivalentnim rozhodovanim. Nekonzistentnost pozice
vrcholového manazera je proto Casto spojena s konfliktem realné moci a
jeho formalni autority. Od vrcholového manazera se tedy ocekava, ze se
bude efektivné rozhodovat v podminkach nedostatku Casu a neurcitosti
informaci. Tento konflikt manazerské pozice klasicky popsal H.A. Simon

ve své koncepci "omezené racionality" rozhodovani.
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Rozhodovani v podminkach neurcitosti tedy oslabuje dominanci
manazerské role v organizaci a ¢ini ji nékdy spiSe symbolickou. N. Smelser
(1963) popsal rizné individudlni strategie, které manazetfi v této situaci
piijimaji. Podle jeho nazoru se Casto adaptuji sebedivérou a virou, ze se
jim podafi neurcitost rozhodovaci situace n¢jakym zptisobem redukovat.

Pfijimaji pfitom rizné stereotypy manazerského chovani.®”’

Se symbolickym charakterem manaZzerské role je ¢asto spojena mala

63) Za prvé. Ridici pracovnik jako "muz akce", ktery jedna a rozhoduje impulsivng a energicky.
Chova se netrpélive, kriticky ke svym podiizenym. VEfi, ze vlozenou velkou energii se mu podafti
eliminovat piipadné chyby pii rozhodovani. Za druhé. Ridici pracovnik - "intuitivista", ktery
veii, ze je obdarovan zvlastni intuici pro spravna rozhodnuti. Takovy manazer disponuje velkou
sebedlivérou ve své rozhodovaci schopnosti. Za tfeti. Manazer "zdravého rozumu', ktery veéii
svym dosavadnim zkuSenostem. Ze zkusenosti vi, ze v podobné situaci v minulosti jednal uréitym
zpusobem, a bylo to spravné. Pouzije tedy stejny postup rozhodovani. (Smelser, 1963: 75-76)

neformalni autorita vedoucich. Mald neformalni autorita vedoucich
manazer je vSak relativné samostatnym zdrojem nekonzistentni pozice.
Ma své samostatné pficiny. Formalni moc vedoucich vyplyvajici ze
zastavané funkce je Casto vykoupena malou osobni prestizi a davérou u
podtizenych. Od vrcholového manaZzera je o¢ekévano navazovani vécnych,
racionalnich vztahi, které jsou podfizeny ucelnému fungovani organizace.
Tato okolnost ho nuti, aby potlacoval osobni vztahy se ¢leny organizace.
Na druhé stran¢ fidici pracovnik jako kazdy ¢lovék ma tendenci vstupovat
do davéryhodnych a osobnich vztahti na pracovisti. V takové situaci
dochazi ke konfliktu formalnich a neformalnich pravidel chovani manazera
v organizaci. Ridici pracovnici se Gasto dostavaji pod tlak nekompetentnich
podiizenych, které si vybrali z fad svych ptatel nebo z okruhu osob, s
kterymi jsou né&jak socidlné svazani. Na situaci ¢init vécnd rozhodnuti s
malym ohledem na osobni pfani a motivace svych spolupracovniki se

v e .7 v ’ , . . . v r ;764
manazefi adaptuji opét rozdilnymi strategiemi manazerského chovani.®”
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V literatufe analyzujici implementaci vefejnych programi existuje jen
"malo piikladd o uspéSné implementaci provadéné managementem
systétmi." (Elmore, 1978: 192) Obvykla vysvétleni konstatuji, zZe
implementace trpi chronicky Spatnym managementem. Takovy zavér je
vSsak minimaln¢ nepiesny. Jako velmi pravdépodobny diivod se jevi
nedostatek potfebnych informaci o velmi komplexnim vnéj$im i vnitinim

prostiedi vefejnych programil. Mira moci manazeru je pii implementaci

64) Za prvé, velmi béznou adaptaci je stereotyp "tvrdohlavého vedouciho". Ridici pracovnik
vychazi z pfedpokladu, Ze sam se pohybuje v tvrdych konkuren¢nich a rizikovych podminkach, a
proto musi byt tvrdy a nekompromisni i ke svym podfizenym. Odmita vstupovat do osobnich
vztahli s podiizenymi, ptichazi o své byvalé pratele na pracovisti. Druhou typickou adaptaci na
uvedeny konflikt manazerské role je fidici pracovnik - "Seda eminence". Takova adaptace
predpoklada, Ze se manaZer zbavuje nepiijemnych a nepopularnich opatfeni a rozhodnuti tim
zpusobem, ze je deleguje na své spolupracovniky. Sam si uchovava tvar privétivého a
sympatického vedouciho.

omezena velmi cCasto federalismem vefejnych a socialnich programt.
Nehledé¢ na to, jak dobfe je organizace nebo ufad organizovana, jeji
schopnost uspésné¢ implementovat programy zavisi na ostatnich prvcich
implementacni struktury. I statni organizace se mohou jen obtizné

vzajemné ovlivnit, pokud spadaji do jinych vladnich resortu.

Manazer stredni urovné

Ridici pracovnici vefejnych a statnich organizaci pii implementaci
politickych programli casto plni spiSe roli manazerti stfedni urovné.
Manazefi na stiednim a niz§im ¢lanku fizeni organizace disponuji redlnou
moci spojenou se skutecnosti, Ze zprosttedkovavaji vertikalni informacni a
komunikacni toky. Jejich vliv se posiluje v organizacich s nékolika stupni
fizeni. Jejich autonomni chovani vyplyva z faktu, Ze zélezi na jejich
rozhodnuti, jaké informace nadfizenym ptedaji, ptipadné odfiltruji, a jak
budou interpretovat a konkretizovat jejich piikazy podiizenym. Jejich

chovani se pritom vyznacuje také nekonzistenci.
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Jednak jsou vystaveni, podobné¢ jako vrcholovi manazefi, nekonzistentnim
oc¢ekavanim vyplyvajicim z "omezené racionality" rozhodovéani. Vedle
toho jsou vystaveni specifickému rolovému konfliktu, ktery formuje jejich
identitu: plni soucasné rozporuplné role nadrizeného a podrizeného.
Uvedené¢ dvojznacné formalni postaveni v organizaci je psychologicky

narocné a stresujici.

Casto se manaZefi stfedni irovné na tuto rozporuplnou dvojroli adaptuji
dvéma typickymi zplsoby. Jednak pfejimaji hodnoty, nazory svych
nadfizenych a stavaji se "prodlouzenou rukou" vedeni organizace, jednak
se stavaji obhdjci a "reprezentanty podiizenych". A. Gouldner na adresu
manazerll sttedni urovné poznamenava, Ze pii téchto individudlnich
strategiich velmi Casto uplatiiuji 1 symbolické chovani v situaci, kdy
referencni skupina nadfizenych ¢i1 podiizenych je cClensky uzaviena.

(Gouldner, 1963)

., Street-level bureaucracy* a formalni organizace

Kazda organizacni forma implementace vefejnych programti musi pocitat s
nejnizs$i organizacni Urovni jako se zdkladnim prvkem, ktery ovliviuje
plnéni piedepsanych cili. Termin ,street level byrokrat® popisuje
pracovnika vefejnych a socialnich sluzeb, ktery je v pribéhu své prace
v pfimé interakci s obany a ktery pfimo vykonava socialni a vetejné
sluzby. Podle Lipského (1980) je uvedené oznaceni typické pro lékare,
ucitele, socialniho pracovnika, ufednika socidlniho zabezpeceni, domaci
pecovatelku apod. Zahrnuje Siroky okruh vykonu cinnosti, ktery je

zabezpecovan profesionaly 1 neprofesionaly.

Ustiedni kategorii Lipského analyz je uroven moci ,.street level byrokratii
v procesu implementace socialnich sluzeb. Co je zdrojem jejich vlivu?
Tim, Ze tito pracovnici pfimo vykonavaji socialni praci s klientem, mohou

modifikovat nebo ukoncit implementaci v situaci, kdy jejich vlastni volba
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(rozhodnuti) je v rozporu se strategii prosazovanou jejich organizaci. Je
proto pifiznacné, ze Lipsky nemluvi o moci, ale o dilematech rozhodovani

na urovni ,.street level byrokracie®. Zakladem moci téchto pracovniki je

65) Za prvé piejimaji externi symboly vyssi spravni pozice v organizaci. Piblizuji se tedy svym
symbolickym chovanim vy$§im manazerim a snazi se zmenSit distanci ke svym bezprostfednim
nadfizenym. Symboly vyssi formalni mocenské pozice pfitom mohou byt nejriznéjsi skutecnosti.
Zpusob oblékani, vétsi pocet telefonnich linek v kancelafi, pocet sekretarek, pocet a umisténi stolti
v pracovné, neformalni kontakty s nadfizenymi, snaha o periferni styk s vnéjsimi klienty a
zakazniky organizace. Pfi téchto aktivitach se zvySuje jejich informacni moc a také socialni prestiz
u ¢lent organizace. Takové chovani ma tedy pro manazera nizsi irovné realné dusledky a mtize
zvysit jeho celkovy vliv v organizaci. Za druhé. Pfejimaji externi symboly niz$i organizacni
pozice. Piblizuji se tedy symbolickym chovanim svym podfizenym a snazi se zmensit svou
socialni distanci k nim. Symbolem niz8i mocenské pozice mize byt zpisob oblékani, styl feci,
snaha o neformalni kontakt s podfizenymi. Timto chovanim zvySuji svou socidlni prestiz a
divéryhodnost u podiizenych a mohou se stat jejich neformalnimi videi. Viz. Smelser, 1963: 76.

pravé neodstranitelna, imanentni autonomie jejich rozhodovani o druhych

lidech pri poskytovani socialnich a verejnych sluzeb.

Autonomie téchto pracovnikii se ukazuje jako problém zejména pii
byrokratickém uspofaddni implementa¢niho procesu. Zdroj jejich moci
spociva jednak v tom, ze zprostfedkovavaji kontakt s klienty programu a
jednak ve funk¢ni specializaci, ktera brani administratorim vyssi Grovné
monitorovat a kontrolovat jejich praci. Organizacni autonomie je
posilovana volnosti rozhodovani danou pravidly byrokratick¢ho
usporadani. Tato koncentrace svobody rozhodovani na niz§ich trovnich
byrokratického uspotfaddani ma "paradoxni kvalitu" (Elmore, 1978: 189).
Hlavnim zajmem "street-level bureaucracy" je zvladani stresu
vyplyvajiciho z komplexnosti kazdodenni prace. Z tohoto z4jmu vyrlsta
strategie tvorby fady neformélnich rutin, s kterymi vétSinou nepocitaji

tviirci programl.

Lipsky se proto zaméfil na popis technik rozhodovani uzivanych
pracovniky na této organizani Urovni pfi rozdé€lovani zdroji mezi

Yvr o7

»soutézici klienty. Orientoval se na pochopeni subjektivnich motivacnich
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faktorti, které zakladaji zplsob interakce s klientem. Pfi této analyze
identifikoval tfi zdroje moci uvedenych pracovnikii . Za prvé je to
modifikace klientovych ocekavani situace poskytnuti socidlni sluzby, za
druhé modifikace ofekavani spojenych s vlastni praci a za treti modifikace

vlastnich o¢ekavani a predstav o klientovi.

Zména situace poskytnuti socidlnich sluzeb se nejcastéji promita
v modifikaci poptavky klientd po socialnich sluzbach. Timto zplGsobem
»street level byrokraté® piebiraji kontrolu nad poptavkou po vlastnich
sluzbach. Kontrolu nad klientem pfinaSi rizné praktiky limitujici interakci
s klientem a zabezpeCujici tim jeji asymetrii. Jde napiiklad o prodluZovani
termind, filtrovani informaci klientovi, stigmatizace procesu poskytovani
socialnich sluZeb nebo prezentace navrhovaného postupu jako neskodného
a vzdy vnejlepSim z4mu klienta. "Street level byrokraté" mohou
pozménovat standard umisténi interakce, obsah, ¢as a rychlost jejiho
pribéhu. Vyuzivaji komunikaéni situaci, kdy klienti jsou vzdjemné
izolovani, coz zvySuje jejich odpovédnost k projedndvané situaci, zatimco
socialni pracovnici maji tendenci byt resistentni vzhledem k chovani

klientt.

Modifikace ofekavani a predstav o vlastni praci zpravidla znamena zménu
pracovnich cilt tak, aby byly lépe a snadnéji proveditelné. Vznika Casto
védoma diskrepance mezi tim, co je ocekdvano, a tim, co je aktudlné
¢inéno. Pro pracovnika v této roli je typické spiSe akceptovat limity své

prace nez se pokouset o problematické inovace.

Lwotreet level byrokraté™ modifikuji také svou predstavu o klientech.
Nekteré vyzkumy ukazuji, Ze tito pracovnici maji tendenci rozdélovat
klienty a racionalizovat si jejich typizaci podle toho, jaké disledky klienti
mohou mit pro splnéni formalnich cilti organizace, nebo podle toho, zda si

~rowe

podle nazoru uiednikil socialni sluzbu zaslouzi ¢i nezaslouZi.
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Orientace chovani "street-level byrokrata"

Nyni vznikd otdzka, zda-li pracovnici socialnich sluzeb na nejnizsi
organiza¢ni urovni mohou tyto modifikujici aktivity provadét nezavisle na
organizaci, ve které pracuji, resp. autonomné¢ a nezavisle na svych
nadfizenych. Lipsky doklada na fadé piikladi, Ze orientace street-level
byrokrata na organizaci omezuje jeho svobodu rozhodovéni. Pracovnici
socialnich sluzeb jsou vSak podle autora orientovani ve svém chovani na
rizné strukturdlni komponenty své cCinnosti. RozliSuje orientaci na
organizaci, orientaci na pravni normy, orientaci na spotiebitele socialnich
sluzeb a konec¢né orientaci na profesiondlni normy. VSechny tyto
normativni orientace socidlnich pracovnikii vnima jako problematické
z hlediska vykonu. Tato okolnost je projevem autonomie a jisté volnosti

24 .

rozhodovani byrokratli na nejnizsi organiza¢ni Grovni.

1) Orientace na organizaci. Socialni pracovnici se orientuji ve svém
chovani na pozadavky zaméstnavatelské organizace. Nadfizeni vyuZzivaji
administrativni kontrolu (odmény a tresty) pro zvySovani kongruence mezi
chovanim ufednika a statni organizaci. Velmi Casto je vSak chovani street-
level byrokrata na tyto formalni pozadavky pouhou hrou. Pouze
formalnimu ¢i netplnému plnéni organizacnich pozadavka podle Prottase
(1978) prispiva nepruznost personalniho a mzdového systému
byrokratickych organizaci. Relevance pifijmu a udélovani odmén podle
vykonu je velmi slaba. Pro statni organizace je obtizné Gc¢innou kontrolu
v oblasti socialnich sluzeb uplatiiovat, protoZze pozadovany vykon street-

level byrokrati 1ze jen téZko definovat a méfit.

2) Orientace na pravni normy. Pokud pravni procesy slouzi k zajisténi
socidlnich sluZeb, je mira rozhodovaci volnosti street level byrokrat velmi
mald. Socidlni pracovnici na nejniz$i urovni pouze piendSeji klientim

informace zjinych urovni statni spravy. Piesto je tento postup zajisténi
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socidlnich sluzeb uzivan Casto. Vyvolava to predstavu, ze street-level
byrokratim vyhovuje. M.Lipsky je vSak vtomto ohledu skeptik.
Upozoriiuje na skutecnost, ze socialné politické procedury orientujici se na

pravni normy vykazuji nasledujici vlastnosti:

Za prvé. Socidlni pracovnici tyto postupy musi pojimat jako vSeobecné
dostupné a ptistupné. Napiiklad volba o poskytnuti socidlnich davek musi
byt nezavisla od vSech zucastnénych stran. Ve skuteCnosti jsou vSak
procedury nepfistupné neprivilegovanym skupindm obcanti. Za druhé.
Poskytovani socidlnich sluzeb na zdkladé¢ pravnich norem je nékladné
v situacich sporti, které musi byt feSeny soudni cestou na zékladé¢
profesiondlniho vykladu prava. Tyto procedury jsou dlouhodobé, ziidkakdy

uspésné a pokud ano, té¢zko zvetejnitelné.

3)Orientace na spotrebitele verejnych a socialnich sluzeb. Vychodisko pro
vétsi autonomii a volnost rozhodovéani klientl vefejnych a socialnich
sluzeb v interakci s ufednikem spociva ve zjiSténi potencidlu klienta
ovlivilovat a meénit vztahy s ufedniky. RozSifeni této orientace je
podporovano i nékterymi vedoucimi pracovniky statnich vetejnych sluzeb.
Existuji dvé hlavni motivace podporujici uvedenou orientaci. Za prvé snaha
eliminovat street level byrokraty jako nepoddajny mezi¢lanek mezi vladou
a ob¢any a za druh¢ zvysit suverenitu konzumenti socialnich sluzeb, zvysit

jejich zodpovédnost za vlastni socialni a zivotni situaci.

4) Orientace na profesionadlni normy. Lipsky tvrdi, Ze socidlni pracovnici
se vétSinou brani vyznamnému omezovani volnosti rozhodovéni, které
omezuje autentickou interakci s klientem a nuti jen umirnéné alternovat
byrokratickou strukturu. Upozorfiuje na vyznam mordlni motivace a
socialni odpovédnosti mnohych praktiki socidlnich sluzeb. Tento druh
motivace je vSak podle jeho nazoru casto podkopdvan konkrétnimi

pracovnimi situacemi a organizacni strukturou.
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Reseni vidi autor ve zvy3eni urovn& profesionalismu jako zptisobu feseni
problémii street-level byrokrati. Kontrola jejich prace v tomto zpiisobu
organizace pfichdzi zevnitf, od ¢lenti profesionalniho spolecenstvi. V této
vyhod¢ vSak souCasné spociva i uskali profesionalismu: piredpoklada totiz
kostituované profesiondlni spolecenstvi, s institucionalizovanymi pravidly
profesiondlniho chovéani. Navic deklarovand svobodna interakce
profesionala s klientem je také diskutabilni, nebot’ na street-level tirovni je

odbornik omezovan kontrolnimi mechanismy své profese.

Zavéry a vyzkumné hypotézy

Za prvé. Siroce rozsifena pravidla organizaéniho chovéani se nerozvijeji
mechanicky prostfednictvim socidlniho inZenyrstvi, ale spiSe na zaklad¢
historické¢ zkuSenosti, ktera je sd€lovana a interpretovana jednotlivymi
aktéry organizace. Organizacni pravidla systému socidlnich davek vznikla
jako usazeniny opakujicich se zptisobt jednani jednotlivych pracovniki a
uchazecil o socialni davky v predchozich letech. V individudlni zkuSenosti
jednotlivych aktérti jsou piistupna jako typizace piedchoziho socidlniho
jednani v organizaci. Nejsou tedy moraln€ neutralni. Vzdy v sob¢ obsahuji
predpoklady ,,vitézi* a ,,poraZenych* v organizacnim Zivoté. Nadiizenost
manazerskych pozic v politickém Zivoté¢ organizace je zakodovana
v organizacni kultufe na zdkladé minulych interakci nadfizenych a

podtizenych i dalSich aktéri.

Za druhé. Destabilizace organizacnich struktur socialniho zabezpeceni u
nas v 90. letech podporuje nasi vyzkumnou orientaci na bezprostiedni
aktéry a vykonavatele politiky socidlnich davek. V této vyzkumné strategii
se snizuje vyznam poznani role vrcholovych manazerii a tvirci systému
socialnich davek a pracovnikii na vyssich urovnich fizeni spravy socidlnich
véci. Soustfedime se na transformace normativnich pravidel v procesu

implementace systému. Pfipadny ,,implementacni deficit”, ktery védecka
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teorie managementu chape jako t€Zko uchopitelny problém, se stava jadrem
nasi analyzy. To, co je systémovou teorii fizeni vniméno jako ,,neefektivni
hierarchicka kontrola®, chceme popsat analyzou chovani pracovniki, ktefi
piimo provadéji administraci a vykon socidlnich davek na odborech
socialnich véci okresnich ¢i méstskych ufadi. Tuto organizacni tiroveit M.

Lipsky oznacuje ,,street level bureaucracy*.

Za treti. Predpokladame, Ze ,street level bureaucracy* systému socialnich
davek bude mit dostatek organiza¢ni autonomie k simultanni volbé riiznych
strukturdlnich komponent organiza¢niho zabezpe€eni. V analyze uvazuji
s moznosti uplatnéni instituciondlnich struktur byrokratické administrace,
profesiondlni intervence, tymové spoluprace a vyjednavani konflikti
individudlnich zajm0 pfi poskytovani socidlnich davek. Soubézné
uplatiovani pravidel vychézejicich z riizného institucionalniho zakladu
miize byt zdrojem nedorozuméni a konfliktl, které ve svém disledku
naruSuji organizac¢ni kohezi a znehodnocuji vykon realizace socidlnich

davek v Ceské republice.

Za Ctvrté. Proces poskytovani socidlnich davek sestava z nékolika fazi,
mezi nimiz vznika ¢asova, prostorova i personalni distance, kterd mtze byt
zdrojem dalSich konflikti a zmén programovych ocekavani. Existuje tedy
riziko vzniku nefunkénich kulturnich disproporci a konfliktti v prubéhu
realizace, které mohou podstatné ovlivnit miru dosazeni plivodné
planovanych cili. Nasi analyzu tedy zamétfime na popis konfliktnich
vztahtl a interakci mezi vykonnymi pracovniky a jejich klienty a déle mezi

podtizenymi a nadfizenymi na odborech socidlnich véci.

Za paté. Predpokladam, ze existuje diference mezi programovymi a
organiza¢nimi pravidly implementace socialnich davek v Ceské republice.
Vykonni pracovnici systému jsou organiza¢né zaclenéni do meéstskych a

okresnich ufadl. Cile téchto ufadli nejsou totoZné scili programu
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socidlnich dévek. Lze pfedpokladat, Ze mezi vykonnymi pracovniky a
jejich vedoucimi mohou vznikat rozporuplna a nekonzistentni oc¢ekavani,

zpusobena jejich nekonzistentni programovou a organizacni pozici.
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Kapitola 7

VYZKUM ORGANIZACNI KULTURY
SOCIALNICH DAVEK V CR

Vyzkumné cile a strategie

Predkladand studie je pokusem o empiricky popis redln¢ fungujicich
organizac¢nich pravidel, v jejichz ramci se davky socidlni podpory realizuji.
Vychozi hypotézou je tvrzeni, Ze organizace socialnich davek v Ceské
republice vytvari zdroje problémi a konflikty, které brani plné realizaci
planovanych cili vcelku a pfedev§sim stimulaci klienti do pracovniho
poméru. Budeme se zabyvat otazkami, (1) zda-li pfi realizaci socialnich
davek dochazi k ,,prehodnoceni® cili systému pfijmoveé a majetkove
testovanych davek, (2) jaka je mira rozhodovaci volnosti a organizacni
autonomie vykonnych referentli odbord socidlnich véci, (3) podle jakych
pracovnich orientaci a ofekavani postupuji realizatofi socialnich davek a
(4) zda-li existuji v téchto orientacich a ocekavanich rozpory, které¢ brani
funkéni implementaci planovanych cilli, zejména pracovné pobidkové

funkci sledovaného systému.

Predchézejici teoreticky vyklad vedl k zavéru, Ze k zodpovézeni téchto
otazek je mozné dojit dvéma riznymi zplisoby, které nejsou alternativni,
ale naopak komplementarni. Prvni vychazi spi§ z pozitivistické
perspektivy socidlnévédniho vyzkumu. Uvedené hledisko predpoklada,
ze chovani aktérli programu socidlnich davek je spiSe determinovéano
vnéjSimi, objektivnimi kulturnimi faktory, tedy strukturami pravidel
organiza¢ni kultury socidlnich déavek rozSifenymi na magistratech a

mestskych ufadech. Z této strukturalistické perspektivy lze predpokladat,
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ze je mozné dotazovanim vykonnych pracovnikli a jejich nadfizenych
identifikovat ucelené struktury organizacnich vztaht, které reguluji jejich

chovani.

Druhd vyzkumna strategie vychazi z interakcionistické perspektivy
analyzy pracovnich situaci street level byrokratii. Tato perspektiva teorie
socidlniho jednani vychdzi ze subjektivnich motivaci jednani
jednotlivych programovych aktérti. Pochopit a vysvétlit jejich jednani je
tedy mozné pouze na zdklad¢ interpretace subjektivnich vyznamt

pravidel organiza¢ni kultury systému socialnich davek.*®

Pozitivisticka vyzkumna strategie

Pro potieby této vyzkumné strategie jsem zkonstruoval strukturovany
dotaznik organizacni kultury, ktery méfi stupenn odpovédnosti
k organizacnim pravidlim a miru volnosti rozhodovani, kterou
organizace ponechavad jednotlivym vykonnym pracovnikim a jejich
nadfizenym v ramci programu socialnich davek. Rovnéz umoziuje
analyzovat miru disproporci vyzadované odpovédnosti a poskytované

volnosti v riznych strankach a dimenzich organiza¢niho chovani.

Pti ptipravé vyzkumného nastroje jsem vyuzil podkladl ze star§i odborné
literatury. (Hofstede, 1990; Robbins, 1994) Vyuzil jsem Robbinsovo
pojeti meéfenych dimenzi organizacni kultury a Hofstedeho
operacionalizaci proménnych, které v téchto dimenzich charakterizuji
mechanicky  (byrokraticky) a organicky (adhockraticky) typ

organizacnich pravidel.

66)Tim, ze jsme rozhovory vedli pouze s pracovniky socialnich referatti a metodicky se nezabyvali
ocekavanimi programovych situaci klientt, jsme se piiblizili spiSe k fenomenologickému prfistupu
k empirickému vyzkumu. Z vypovédi referentl jsme se pokusili rekonstruovat v jejich zkuSenosti
usazené typizace a stereotypizace spojené s testovanim socialnich davek.
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Dimenze organizacni kultury a jejich méreni

Pro méteni a popis organizacni kultury méstskych ufada a v jejich ramci
dislokovanych odbora socialnich véci jsem pouzil proménné, které urcuji
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
Vyznam skupinové spoluprice v organizaci
. Ohled na vykonné pracovniky p¥i rozhodovani
. Zpisob zapojeni pracovniki do kontrolni ¢innosti
Ochota a tolerance vstupovat do pracovniho rizika
Tolerance ke zménam uvniti organizace
. Charakter uzivanych pracovnich norem a Kritérii
(orientace na plnéni cilii versus postupii a prostiedkii k jejich dosaZeni)
H. Mira pi‘ehlednosti formalnich i neformalnich norem pracovniho chovani v organizaci
I. Mira otevi‘enosti organizace vii¢i vnéjSimu prostiedi

aEIEDOR

Na zéklad¢ takto strukturovanych dimenzi organiza¢ni kultury je mozné pii
méfeni identifikovat dva nejen kvantitativné, ale 1 kvalitativné odlisné
kulturni typy. Zatimco mechanicky typ organizace identifikuje spise
tradiéni predstavy fungujici ve vefejnych byrokraciich, organicky typ
organizace naznacuje dynamické a flexibilni prostiedi, vnémz jsou
jednotlivei schopni relativné rychle reagovat na zmény. V organické
kultufe se pracovnici na riznych stupnich fizeni vyznacuji schopnosti
zpracovavat, vyhodnocovat a tvofit informace pottebné pro dynamickou a
komplexni Cinnost. Nasledujici ptfehled proménnych a jejich hodnot

identifikuje jednotlivé typy organizacni kultury.
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Mechanicky typ kultury

Zamgstnanci 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 podiizenymi.

Kontrolni pravomoci jsou

v rukou vedoucich pracovniki
a jsou piesn¢ delegovany.
Podtizeni maji predevsim
vykonné funkce.

Zaméstnanci nemaji tendenci
vstupovat do neovérenych a
rizikovych pracovnich postupd.
Na oddélenich je rozsiten
standardni pracovni postup.
Existuje velky odpor

k organizacnim zménam a
tendence k potirani konfliktt.

Pii vyhodnocovani prace je
kladen diraz na pfisné
dodrZovani pracovnich norem.
Normy jsou vétSinou jasné
formulovany a maji spise
oficialni charakter.

Existuje snaha piisné oddélovat
utedni postupy a cile
organizace od z4jmu a cil
klientti a vnéjsich partnerd.

Vedouci pracovnici prosazuji
spise vécny a neosobni zplisob
vedeni podiizenych.

Organicky typ kultury

Pro zaméstnance je dtlezité
zejména vyuziti jejich
profesnich a osobnostnich
kvalit a z4jma.

Prace je rozdélovana a
organizovana tymove ¢i ve
skupinach. Mezi pracovniky
existuje ¢etna horizontalni
komunikace. Funguje i
komunikace napfic¢ mezi
pracovnimi skupinami.

Ur¢ity podil kontrolnich
pravomoci zlistava na
vykonnych pracovnicich.
Zavadi se riizna pravidla
sebekontroly.

Zamgéstnanci maji relativné
vysokou toleranci k rizikovym
pracovnim postupiim. Ptijimaji
pracovni konflikty, projevuji
sebekritiku a udéluji kritickou
zpétnou vazbu dal§im
pracovnikiim. Pfijimayji
organizacni zmeény.

Pti hodnoceni prace je kladen
diraz spiSe na tcelnost a
konec¢ny efekt. Adekvatnost
pracovniho postupu je
zvazovana vzhledem ke
splnénym cilim.

Organizace je oteviena
klienttiim, zadateliim a ostatnim
vnéjSim partnerdm. VEtsi
otevienost vnéjsim
pozadavkim a pfanim souvisi
s vétsi ochotou inovovat
pracovni chovani.

Pii zadavani ukol vedouci
berou v ivahu osobni
vlastnosti zaméstnancu.



Objektem vyzkumu byli zaméstnanci vybranych méstskych turadu a
magistratu velkého mésta v Ceské republice. Souéasti dotazovanych byli
vzdy také vedouci a vykonni pracovnici piislusnych odbori socidlnich
véci. Vyzkumné vysledky syntetizuji informace z celkem ¢tyt ptipadovych

studii provedenych v letech 1998 —2000.

Interakcionisticka vyzkumna strategie

Metoda sbéru dat se vramci této strategie opirala o vyuZiti
polostrukturovanych rozhovorti, v nichz se vyhodnocovaly nésledujici
proménné: definice a typologie klientit, ndzor na pficiny jejich nizkého
pfijmu, hodnoceni opravnénosti a potiebnosti pozadavkl, predstavy o
zneuzivani a nevyuzivani systému socidlnich davek. Dale byla pfedmétem
z4djmu definice pracovni situace socialnich referenti. Vyhodnocoval jsem
jejich identifikaci se systémem socidlnich davek, subjektivné vnimané
problémy spojené s poskytovanim davek, hodnoceni dasledkt jejich prace
pro klienty. Déle jsem se pokusil identifikovat sebepojeti uredniki v
systému socidlnich davek. Popisoval jsem definici jejich pracovni role,
pocity spojené s vykonem povolani a jejich navrhy na zlepseni jejich prace.
Vysledky rozhovorti byly fixovany do zdznamovych archi a

kategorizovany ex post pti technickém zpracovani dat.

Objektem vyzkumu byli pracovnici dvou odbort socidlniho péce okresnich
ufadi v méstském a venkovském prostredi. Na§ zajem se soustedil na
vykonné pracovniky, ktefi pfimo vykonavaji socialni praci s klienty a na
vedouci pracovniky odbori a referatd socialni péce. Celkem jsme provedli

32 strukturované rozhovory.

Vyzkumny soubor v uvedenych organizacich vykazoval v nékterych
znacich podobnost, v jinych se vyznamné liSil. Dotazovany personal

obou odbort tvofily vyluéné Zeny. Potvrdilo se, ze praci na referatech
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socialnich véci zabezpecuji téméf vyhradné Zeny. Rovnéz vzdélanostni
struktura pracovnic byla velmi podobna. VSechny vedouci pracovnice
jsou vysokoskolacky s dokonéenym pravnim nebo ekonomickym
vzdélanim. VSechny referentky maji nejméné dokoncené stfedoskolské

vzdélani s maturitou, Casto doplnéné specializacnimi kurzy.

Pracovnice ve dvou sledovanych organizacich se vSak od sebe vyznamn¢
li$i ve v€kové struktuie a v délce odborné praxe na referatu. Primérny
vék dotazovanych ve mésté¢ je 47,2 let.V pobockdch venkovského
okresniho ufadu jsou zaméstnany vyrazné¢ mladSi pracovnice. Jejich
prumérny veék je 30,4 rokl. Rozdil téméf jedné generace se promita i
v délce odborné praxe. Zatimco pracovnice prvniho Gfadu maji za sebou
téméei desetiletou odbornou praxi, v ufadovnach socialnich referatt
venkovského okresu pracuje dotazovany personal v pruméru 5 let.
Odlisna délka pracovni zkuSenosti, jakoz i vékova struktura personalu
mize mit vliv na pracovni orientaci referentek okresnich utvart
socidlniho zabezpeceni pfi realizaci socialnich davek. Zkoumat takovou
hypotézu v naSem vyzkumu bylo vSak obtizné, nebot tésna vazba vékové

struktury na organizaci znemoznila odfiltrovat faktory organizacni.
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Kapitola 8

VOLNOST ROZHODOVANI
PRACOVNIKU NA ODBORECH SOCIALNICH VECi

Vysledky a zavery vyzkumu

Na zaklad¢ uvedené typologie mechanické a organické organizacni
kultury a identifikace jednotlivych jejich dimenzi ve sledovanych
organizacich se chci pokusit formulovat vysledky pozorovani. Poznatky
jsou zalozeny na realizaci dotaznikového Setieni technikou
strukturovaného dotazniku. Tato empirickd Setfeni byla doplnéna
polostrukturovanymi rozhovory s vedoucimi pracovniky organizace a
zamérné vybranymi vykonnymi pracovniky. Rozhovory mély zptesiujici

vyznam pro analyzu problémil identifikovanych dotaznikovym Setfenim.

Strukturovany dotaznik méfil organiza¢ni kulturu magistratu a méstskych
ufada rtznych typa. Za prvé zkoumané samospravné organizace pusobi
vriznych regionech Ceské republiky. Nékteré regiony maji spise
pramyslovy charakter (severni Cechy, Brno a okoli), ndkteré jsou
charakteristické spise zemédé€lskou vyrobou a venkovskym charakterem
osidleni (Taborsko, Podkrkonosi). Za druhé jde o organizace, které se
zabyvaji spravou mést raznych velikosti. V jednom pfipadé jde o
magistrat velkého mésta (nad 100 tis. obyvatel). V ostatnich ptipadech
probihalo dotazovani na ufadech mensich mést o velikosti od 5 tisic do
20 tisic obyvatel. Za tieti se tyto ufady lisi svou velikosti. Magistrat
velkého mésta zaméstnava témeét 250 pracovnikll a patii mezi organizace
stiedni velikosti. Ostatni ufady jsou malé organizace do 50 zamé&stnanci.

Na vSech méstskych uradech plisobi odbory nebo oddéleni socialnich
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véci, na néz je delegovan vykon statni spravy v oblasti davek statni

socialni podpory a socialni pomoci.

Popis vysledkG bude strukturovan tak, aby mohl dat podklady
k zodpovézeni nésledujicich otdzek: Jaka je vSeobecné sdilend predstava
miry organizac¢ni volnosti jednotlivych pracovniki odborti socialnich
veéci? Existuji rozdily mezi kulturou programu socialnich davek a
celkovou organizac¢ni kulturou méstskych urada? LiSi se organizacni
pravidla méstskych ufadi podle organizacni velikosti? Existuji na
odborech socidlnich véci rozpory a konflikty organizacnich pravidel,

které mohou vést k dysfunkcim systému socialnich davek?

Organizac¢ni kultura méstskych uradii jako celku

Organiza¢ni kulturu méstskych Ufadli a odborit socidlnich véci budu
popisovat podle sily ptsobeni jednotlivych kulturnich prvki v organizaci.
Je vyjadfena primémou mirou identifikace surcitymi pravidly
organiza¢niho chovani v ramci celého Gfadu a v rdmci odboru socialnich
véci. Dale je popisovana obsahovéa orientace pracovnikll v organizacich
vyjadfend mirou ztotoznéni z prvky mechanické ¢i organické organizacni
kultury. Za tfeti je uveden popis variability kulturnich pfedstav a ocekavani
pracovnikli organizaci. Je vyjadfen jako smérodatna odchylka rozlozeni

miry identifikace s uvedenymi pravidly organiza¢niho chovani.

Sila organizacni kultury

Celkovou organizacni kulturu meéstskych uradt Ize hodnotit jako spise
slabou. To znamend, Ze mezi pracovniky neni vykrystalizovany relativné
stabilni a wuceleny systém pravidel organizaéniho chovéni. Tato

skute¢nost ma dva zakladni disledky pro fizeni:

1. Nevyhranénd organizacni kultura Gfadii a organizaci vetejné spravy

klade velké naroky na fidici praci. Vedouci pracovnici nemaji pfi svém
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rozhodovéani velkou jistotu, jak budou jejich podfizeni reagovat na
zadavané ukoly. Pravdépodobné je tato situace nuti vénovat neumeérné
vysokou ¢ast pracovniho Casu provadéni kontrolni ¢innosti a feSeni
konflikth a nejasnosti. Nesladénost pracovnich pfedstav a ocekavani
mize byt samostatnym divodem komunikacnich konfliktd a
nedorozuméni uvnité organizaci, na které casto jejich management
upozoriioval. Clenové vedeni pii rozhovorech &asto pouzivali formulace
jako “vysoka nedlivéra podiizenych”, “zatajovani skuteCnosti od
spolupracovniki”, “konflikty mezi jednotlivymi odd€lenimi”. Na druhé
stran¢ slaba organizacni kultura ufadi vytvaii pomérné znacny prostor
pro zavedeni vnitini politiky Ufadid. S velkou pravdépodobnosti
zaméstnanci nebudou klast podstatny odpor pii zavadéni novych

koncepcnich pravidel uvnitt organizaci.

2. Relativné siln€jsi projevy kultury jsme zaznamenali na ufadech
s malym obratem pracovnikii v poslednim desetileti. Maly obrat
zaméstnancli méstskych uradi je typicky spiSe pro mensi organizacni
jednotky v malych méstech, kde obecné chybi dostatek kvalifikovanych
uiednikt. DalSim faktorem odliSnosti sily organizacni kultury velkého a
malého méstského uradu je pravdépodobné nejednoznacnost koncepcniho
fizeni v dusledku politizace prostiedi uzemni samospravy, ktera se
projevila na magistratu velkého mésta. Na ufadech malych mést podobna

politizace vnitiniho Zivota organizace nebyla identifikovana.

Orientace kultury

Nevyhranénost predstav a ofekavani pravidel pracovniho chovani se
vSak li§i podle jednotlivych dimenzi kultury a také podle velikosti
organizaci. Z ptedlozenych grafi (s.225-229) vyplyva, Ze pro vSechny

v

vztahujici se k chovani organizace k ostatnim subjektim a obcaniim
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mésta, ke stylu fizeni vedoucich pracovnikii, zvlasté k tomu, jaky ohled
berou pii fizeni na podfizené pracovniky a ke zplsobu provadéni

kontrolni ¢innosti.

1. Zaméstnanci vnimaji meéstské uUrady jako organizace, které jsou
oteviené¢ obCanlim mésta. Jsou zaméfeni na praci, kterd by méla byt
piedevsim sluzbou svym ob¢antim. Uvédomuji si, ze cilem magistratu a
meéstskych uradii je koneckoncti spokojenost ob¢ani a ne dodrzovani

pracovnich postupd.

2. Zaméstnanci ufadi se spise identifikuji se svou profesni kvalifikaci a s
vécnym obsahem své prace. Naopak velmi nizka je identifikace s
magistratem jako celkem. Takové pracovni zamétenost ¢lent organizace

vytvaii podminky pro samostatnéjsi vykon pracovni funkce.

3. Lze konstatovat, ze pracovnici maji mirnou tendenci tolerovat
neocekavané zmeény na pracovisti. Z celkového kulturniho kontextu
organizace vSak vyplyva, Ze nejde o pracovni adaptabilitu zaméstnanct,

ale spiSe o toleranci a ocekavani neplanovanych chaotickych zmén.

4. Dalsi dimenze organizacni kultury se vSak ponékud 1isi podle velikosti
jednotlivych ufadi.Na magistratu velkého mésta zaméstnanci vnimaji, ze
vedouci pracovnici ptfi koordinaci a zadavani ukoll pfili§ neberou ohled
na jejich schopnosti, ptedpoklady 1 limity. VyZzaduji spiSe striktni plnéni

ukolt. Obvyklé je mala mira participace podiizenych na formulaci ukolt.

5. Ve velké organizaci se dale projevilo, Ze pfevazujici zpiisob kontrolni
¢innosti vychdzi spiSe z nedilné pravomoci vedouciho. Podil

sebekontroly a vlastni motivace ke kvalitni praci je maly.
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6. Ve velké organizaci také mirné prevazuje spiSe netolerantni pfistup k
pracovnimu riziku. To znamend, Ze rizikové, predem nejasné pracovni

postupy se v o¢ich zaméstnanct spiSe nevyplace;ji.

7. Ve velké organizaci pfevazuje nazor, ze je nutné¢ dodrzovat pracovni

postupy a normy, i kdyz to nékdy muiize byt na ukor spokojenosti obcantl.

8. Z analyzy dale vyplyva, Ze ve velké organizaci jako celku panuje velmi
nevyhranéna a nejasnd predstava o normach, podle nichz jsou pracovnici
hodnoceni. V malych organizacich naopak vétSina pracovnikii ma

vyjasnéné nazory o kritériich pracovniho hodnoceni.

Obsahova nekonzistence kultury

Z uvedenych zjisténi je zifejmé, ze kultura magistratu velkého mésta je
obsahové nekonzistentni. Otevienost vnéjSimu prostfedi, vy$$i mira
identifikace s profesnim obsahem cCinnosti, mirné tolerance ke zménam
vytvareji predpoklady pro aktivnéjsi a dynamictéjsi zapojeni pracovnikl
do plnéni pracovnich ukoli. Na druhé strané¢ zaméstnanci zpravidla
ocekavaji vysoce neosobni styl fizeni s relativné nizkou tUrovni

delegovani pravomoci.

1. Tato mnekonzistentnost mize byt pravdépodobné dalSim divodem k
rozporim, konfliktiim a nedorozuménim mezi zaméstnanci. Vzhledem k
nizké toleranci k riziku lze ptedpokladat, ze konflikty maji spiSe latentni

podobu. Zlstadvaji nefeSeny a mohou se stat piicinou nizké pracovni

motivace ¢lenll organizace.

2. Rozpor mezi vétsi otevienosti viic¢i vnejSimu prostiedi, zajmem o nové
informace a komunikaci s vefejnosti na jedné stran¢ a na druhé strané
zdjem o udrZzeni své mocenské pozice, neochota zejména stfedniho
Clanku fizeni ménit direktivni postupy, pifisné lpéni na principech

seniority, nejsou
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Organijzacni kultura mag

mesta v severnich Ce
nad 100 000 obyva

odbor socialni péce - ostat

Meérici Skala:
-2 Uplny
nesouhlas

0 nemohu se
rozhodnout

2 uplny souhlas

Organizacni kultura magistratu
velkého mésta v severnich Cechach
(nad 100 000 obyvatel)

Meérici skala:
-2 tuplny
nesouhlas

0 nemohu se
rozhodnout

2 uplny souhlas
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Dimenze organizaéni kultury:

Al. Mira identifikace pracovniki s organizaci
A2. Identifikace pracovnikii s profesni nebo vlastni pracovni kvalifikaci
B. Vyznam skupinové spoluprace v organizaci
C. Ohled na vykonné pracovniky pii rozhodovani
D. Zpisob zapojeni pracovniki do kontrolni ¢innosti
E. Ochota a tolerance vstupovat do pracovniho rizika
F. Tolerance ke zménam uvniti organizace
G. Charakter uzivanych pracovnich norem a Kkritérii
(orientace na plnéni cilii versus postupii a prostiedkii k jejich dosaZeni)
H. Mira pi‘ehlednosti formalnich i neformalnich norem pracovniho chovani v organizaci
I. Mira otevi‘enosti organizace vii¢i vnéjSimu prostiedi

Organizac¢ni kultura magistr

v severnich Cechach (nad 1
odbor socialni péce - davky zdran

Mérici Skala:
-2 uplny
nesouhlas

0 nemohu se
rozhodnout

2 Uplny souhlas
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Organiza¢ni kultura m¢
maleho meésta v jiznic
(do 10 000 obyvat
mestsky urad jako celg .4+
A e Oerida
D
‘%s‘. Meérici Skala:
SWSC
'&.AV)" 0 nemohu se
‘ ‘ﬁ.‘{ D rozhodnout
S "-? 2 Uplny souhlas

Organiza¢ni kultura m¢
mal¢ho mesta v jiznic
(do 10 000 obyvat

odbor socialnich a spravn

Meérici skala:
-2 Uplny
nesouhlas

0 nemohu se
rozhodnout

2 Uplny souhlas



Organizacni kultura méstsk
mesta na jizni Mora,
(do 10 000 obyvatel)

méstsky urad jaKo celek

Organizacni kultura m
maleho mesta na jizn
(do 10 000 obyvat

odbor socialnich véci




Organizaéni kultura mx
ma

%ého mésta ve vycho
(do 10 000 obyvat

méstsky arad jaKo cele

Organizacni kultura m¢

malého mésta ve vychoc
(do 10 000 obyvat

odbor socialnich véci




tak patrné v menSich organizacich. V nich je mozné identifikovat spise
piiblizn¢ stejné¢ vyhranénou orientaci na mechanicka 1 organicka
organiza¢ni pravidla. Tento ,,rozdvojeny “ typ kultury navozuje predstavu
organizacniho prostiedi s minimaln¢ dvéma rtiznymi oblastmi stability
chovani, které se mohou v riznych organizacnich situacich stfidat nebo

prostupovat.

3. Rozdvojeni kultury malé organizace zdanlivé neplati v dimenzi, kterd
mefila ndzory a predstavy o otevienosti organizace vzhledem k vnéjSimu
prostiedi. Zaméstnanci malych méstskych tUfadii  zcela jednoznacné
hodnoti své organizace jako oteviené vnéjSimu prostiedi mésta. Tato
jednoznacnost je v silném rozporu s rozdvojenosti ostatnich dimenzi.
Uvedena skuteCnost vede k zdvéru, Ze otevienost méstskych turada
vzhledem k ob¢aniim se stala siln¢ stereotypni predstavou rozsifenou
v téchto organizacich, které nemusi odpovidat realné chovani jejich

¢lenu.

Variabilita predstav a ocekavani na magistratu velkého mésta

Nézory a postoje zaméstnancli magistratu vykazuji v riznych oblastech
organizani kultury riznou miru variability. Nejvétsi rozdily jsem
zaznamenal:

e v hodnoceni otevienosti ifadu vzhledem k vnéjSimu prostredi,
e v mirFe identifikace pracovniki se svou profesni kvalifikaci
e v mife jasnosti organiza¢nich norem a kritérii.

1. Piedstavy otevienosti organizace vici vnejSimu prostedi se lisi podle
pozice dan¢ho oddéleni v organizacni struktufe magistratu a podle
zvlastnosti obsahu jejich prace. Takovy vysledek spliiuje predbézné
ocekavani. Jen v ojedinélych ptipadech jsme objevili velkou riznorodost

odpovédi uvnitf jednotlivych odbord.
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2. Ztotoznéni zamé&stnancl s obsahem prace a hodnoceni miry uplatnéni
profese na pracovisti jsou nejrozdilngjsi tam, kde jsou zaméstnani
“profesni specialisté”. Jde o odd¢leni informacni soustavy mésta a o cely
ekonomicky odbor nebo o koncepcni oddéleni, zabyvajici se rozvojem
hospodaiskych ¢innosti ¢i architektury a urbanismu. Pracovnici na téchto
odd¢€lenich jsou také nejCastéj$i nositelé zmén v organizacni kultufe.
Mira identifikace téchto pracovnikli s profesnim obsahem prace je v

pruméru velmi vysoka.

3. Velké rozdily v identifikaci s obsahem prace jsou také viditelné na
nekterych typicky ,,ufednickych® oddé€lenich. Jsou to napiiklad odbor
vnitini spravy nebo spravni odbor zabyvajici se vyméfovanim a vybérem
mistnich poplatki. Primérna mira identifikace s obsahem prace je na
téchto oddélenich znateln¢ niz$i. Jejich pracovnici se vice identifikuji

s organizaci jako celkem.

4. Velké odlisnosti mezi oddélenimi magistratli jsme zaznamenali také v
jasnosti norem a kritérii, podle nichz se zaméstnanci orientuji ve své
praci. Tyto normy pfitom netvoii pouze formalné stanovené standardy
pracovniho vykonu, ale také neformalni normy rozsifené na jednotlivych
oddélenich. Rozdily v jasnosti norem a kritérii hodnoceni pracovniho
chovani pravdépodobné souviseji s veétSim poctem faktort, ktery na
téchto oddélenich plisobi. Mize to byt styl fizeni vedouciho, velikost
odd€leni, povaha vykonavanych ukoll, nevyuzivani kvalifika¢niho
potencidlu nékterych pracovnikli, délka pracovniho zatazeni a neznalost
poslani tfadu nebo oddé€leni. Za velmi dulezité faktory, které zvySuji
nejasnost a nepiehlednost norem organizacniho chovani na magistratu,
vSak predev§im hodnotim za prvé politizaci organizac¢niho Zzivota
vyvolanou prosazovanim politickych z4jmt vedoucich pracovniki, ktefi

velmi cCasto vystupuji vrolich politickych reprezentantii. Za druhé
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formalizaci vnitiniho Zivota organizace, kterd vede k riistu hranice mezi

formalni a neformalni strankou pracovnich interakci.

5. Celkov¢ Ize vyhodnotit, ze variabilita nazorti ve velké organizaci je
vEtsi spise mezi jednotlivymi odbory a oddélenimi nez v jejich ramci. Ve
veétSim organizacnim celku se pravdépodobné projevuje nedostatek
horizontdlni komunikace a vétSi izolace mezi pracovniky raznych
oddéleni. Mezi vedoucimi jednotlivych odborl a ani mezi reprezentanty
jednotlivych odborti prakticky nevznikaji pracovni tymy c¢i docasné
pracovni skupiny. K mensi izolaci nepfispiva ani prostorova dislokace

nekterych oddé€leni do riznych budov ve mésté.

Variabilita predstav a ocekavani na malych méstskych uradech
Popis variability predstav organiza¢niho chovani pracovnikli malych

organizaci vykazuje n€které odlisné charakteristiky.

1. Obecné se prokézala vétsi nebo stejna variabilita organizacnich ptedstav
vramci jednotlivych odborti a odd€leni nez mezi odd€lenimi. Hranice
organizacni kultury mezi jednotlivymi oddélenimi nejsou tak patrné jako
ve velké organizaci. Je pravdépodobné, ze tato skuteCnost souvisi se
zjiSténim, ze mezi pracovniky menSich ufadii probiha castd neforméalni

komunikace napii¢ mezi jednotlivymi oddélenimi.

2. Déle jsem zaznamenal velkou rtiznorodost nazori ve vétSim poctu
méfenych dimenzi. Pfiblizné stejné vyznamné rozdily existuji nejen pfi
hodnoceni otevienosti ufadu obaniim mésta a miry jasnosti organizacnich
norem a kritérii, ale také v:

nazorech na zptisoby zapojeni pracovniki do kontrolni ¢innosti

ocekavanich participace pracovnikii na pripravé budoucich tukoli
e  piedstavach o mife pracovniho rizika.
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Vyznamna variabilita velkého poctu métenych dimenzi podporuje celkovy
obrazek o spise rozdvojené orientaci organiza¢ni kultury mensich Gfada a o
vétsi mife rozSifeni prvkd organické organizani kultury, které
predpokladaji vétsi volnost a variabilitu rozhodovani a jednani jednotlivych

pracovnik.

3. Faktorem zavedeni vétSi volnosti rozhodovani v mensSich organizacich
vSak neni cilevédomé pulsobeni jejich managementl. Z mych poznatkl
vyplyva, Ze variabilita uvedenych pracovnich ocekavani souvisi spise
snejednotnym stylem vedeni lidi na pracovisti a s vyuzivanim
neformalnich organiza¢nich struktur pro koordinaci ¢innosti Ufad
spojenym s podcenénim nékterych formalnich organizacnich funkci.
(Takovou pfi¢innou souvislost bylo mozné pozorovat na méstském tradu
malého mésta ve vychodnich Cechach.) Vjiném piipadé byl rozvoj
neformalnich organiza¢nich vztahti naopak spojen s uplatiiovanim silového
a direktivniho stylu fizeni tajemnika mésta, vii¢i kterému si jeho podtizeni
institucionalizovali obranné strategie rlzného druhu. (Souvislost byla

identifikovana na méstském tfadu mensiho mésta v jiznich Cechach.)

Organizac¢ni kultura odborii socidlnich véci

1. Oc¢ekavani a predstavy o chovani pracovnikli programu socialnich davek
dislokovanych na méstskych Ufadech nevykazuji podstatné rozdily
vzhledem k celkové organizacni kultufe méstskych uradi. Na nékterych
odborech jsem zaznamenal pouze tendence k vétsi vyhranénosti
organizacnich pfedstav. Plati to zejména o v¢EtSi organizaci. VEtsi sila
organizacni kultury je vysvétlitelna pravdépodobné vétsi stabilitou ¢innosti
provadénych v ramci programu. Svou roli v této souvislosti miize hrat také
relativné dobra legislativni strukturovanost socialniho programu vzhledem

ke stavu strukturovani ¢innosti nékterych dalSich odbori a oddéleni

meéstskych uradi.
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2. Pravidla chovani programu socialnich davek se vsak 1isi podle velikosti
organizaci, ve kterych piisobi referenti odborti socialnich véci. Na odboru
socialni péce magistratu velkého mésta jsem zaznamenal relativné silnou
organiza¢ni kulturu, kterd ma opét nekonzistentni charakter. Otevienost
vzhledem k Zzadatelim odboru, mirna tolerance ke zménam, velmi nizka
identifikace s magistratem jako celkem, vytvareji predpoklady pro vétsi
svobodu rozhodovéani a vlastni iniciativu pracovniki. Na druhé strané
zaméstnanci zpravidla ocekavaji neosobni styl fizeni, malou miru a
moznost sebekontroly vlastni prace a nizkou miru delegovéani pravomoci.
Vysledky ukazuji, Ze tento kulturni konflikt ¢i nekonzistence na odboru
socidlnich véci nema charakter klasického konfliktu profesionala
v byrokratické organizaci, nebot’ pracovnici odboru vykazuji velmi malou

identitu s normami a hodnotami profesiondlni socialni prace.

3. Na odd¢lenich socidlnich véci malych méstskych Gfadi opét nebylo
mozné 1dentifikovat podstatné rozdily mezi pravidly sdilenymi cleny
oddéleni a celkovou organiza¢ni kulturou. Pravidla chovéani v ramci
programu socialnich davek jsou v téchto organizacich organiCtejsi.
Poskytuji vétsi volnost rozhodovani jednotliveim. Vzhledem k vétSim
organizacim se zejména proméenuje ocekavani vice participativniho ¢i
neformalniho stylu fizeni, vé&tSi mira sebekontroly, zpravidla vice
skupinové projednavani pracovnich ukolii a problémi. Celkovou tvar
organizacnich pravidel na odborech socidlnich véci opét charakterizuje jista
rozdvojenost kultury, kterd je pravdépodobné vysledkem riznorodych

faktorti a typové riznych organizacnich situaci.

Zavéry
1. Organiza¢ni pravidla sdilend pracovniky odborli socidlnich véci se
vyrazné¢ neodklani od kultury organizaci jako celku. Proménuji se

v zavislosti na faktorech konkrétni organizace, jako jsou prevazujici styl
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fizeni, velikost organizace a persondlni sloZzeni zaméstnancti. Lze tedy
pokladat za pravdépodobné, ze programova racionalita systému
socialnich davek na nejnizsi organiza¢ni urovni je vyznamné ovliviiovana
a modifikovana rozsifenymi a sdilenymi pravidly chovani v jednotlivych

organizacich.

2. Celkova organiza¢ni kultura méstskych uradi vykazuje typoveé riizné
charakteristiky. Miizeme v této souvislosti popsat nekonzistentni nebo
,rozdvojené™ typy organizacnich struktur. Nekonzistentni struktury
pravidel se vyznacuji prolindnim a spojovanim mechanickych a
organickych kulturnich prvki. Jsou typické pro vétsi popisovanou
organizaci magistratu. Typ ,,rozdvojené™ organizacni kultury popisuje
soubézné (v jednom synchronnim fezu zachycené) rozsifeni pfiblizné
stejn¢ silnych prvkti mechanické i organické povahy. Predstava miry
volnosti rozhodovani a jednani jedince zde nabyva ambivalentni podoby.

Byla pozorovéana zejména na mensich méstskych tradech.

3. Mezi zakladni obsahovou charakteristiku nekonzistentni kultury patii
orientace pracovniki na komunikaci s vefejnosti a subjekty vnéjSiho
prostiedi. Zdrojem uvedené orientace je jednak védomi manazeri, Ze
fungovani magistratu je v komplexnich a dynamickych podminkach 90.
let zavislé na rozvoji informaci a poznatkli o tomto okoli i predmétu
¢innosti. Obsahova zména kultury byla v tomto smyslu vytvotfena podle
mych poznatki uméle a jejim nositelem byl management vybrané
organizace. Dal$im pravdépodobnym zdrojem téchto zmén bylo rozsiteni
piedevsim trzniho zptisobu mysleni a jednani lidi v kazdodennim zivotg,
které se promitlo i do pfedstav a nazora personalu uvedenych organizaci.
Druhou stranu obsahové nekonzistentni organizacni kultury ptedstavuje
ocekavani a orientace na spiSe direktivni zplsob fizeni, na velmi nizky

stupent delegovani pravomoci na podfizené spolupracovniky. Typicky je
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rovnéz maly zdjem o profesiondlni a osobnostni pracovni ptedpoklady
zaméstnancl a nechut’ ¢lenli organizace vstupovat do pracovnich rizik a
ptebirat odpovédnost. Ohled na mocenské zajmy v organizaci a kulturni
prizptsobeni témto mocenskym zajmim potvrzuji byrokraticky charakter
téchto organizaci. Jeho zdroj spociva s nejvétsi pravdépodobnosti v
“obchodné-byrokratické” (Downs,1967) a politické aspiraci pracovnik,
kteti usiluji o vliv v organizaci. Tyto aspirace byly na magistratu velkého
mesta jednoznacné identifikovany. Pfi prosazovani organizacni kontroly
na velkém méstském uradu pravdépodobné dochézi k modifikaci zptisobu
chovani referent odborii socidlnich véci. Uvedena modifikace mize byt

pri¢inou nekterych dysfunkei programu socialnich davek.

4. ,Rozdvojend” organizacni kultura popsand na menSich méstskych
ufadech je pravdépodobné utvarena typové odliSnymi zptsoby. Co
vSechny malé urady spojuje, je skutecnost, ze vyznamné vétsi podil na
utvafeni vSeobecné rozSifenych kulturnich pravidel maji v téchto
podminkach neformalni komunikace a interakce mezi pracovniky. Na
dvou méstskych tufadech jsem vSak popsal dvé odlisné formy
institucionalizace neformalnich organizacnich vztahi. Prvni jsem nazval
,10zvoj neformalni solidarity” pracovnikli a druhou jsem oznacil jako
»organizacni zablokovani“. Rozdvojend organizacni kultura vytvaii
pravdépodobné predpoklady pro neocekavané zmény chovani vykonnych

referentd na odborech a oddélenich socialnich véci.

Typ organizace s rozvinutou neformalni solidaritou

Typ rozdvojené organizaéni kultury nazvany ,rozvoj neformalni
solidarity* v organizaci jsem identifikoval na méstském uradu malého
mésta ve vychodnich Cechach. Jde o malou organizaci sloZenou ze 24
zamé&stnancl, personaln¢ dlouhodobé stabilizovanou. Na ufadu nebyly

patrné oteviené pracovni konflikty. Integrujicim prvkem organizace je
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osobni autorita starosty, ktery svymi politickymi a ,,diplomatickymi*
aktivitami pfispiva k udrzeni konsensu ve mésté a ma loajalitu méstskych
ufednikii. Ve funkci starosty je tfeti volebni obdobi. Vyznacuje se
koncepcnim myslenim a dobrou znalosti prace starosty. Pouziva spise
participativni styl fizeni a vedeni lidi. Svou osobnosti témét zcela potlacil
vliv tajemnika méstského uradu, ktery vykonava funkci spiSe formalné.
Po dosti dlouhé obdobi byla dokonce funkce tajemnika neobsazena a jeho

rozhodovaci pravomoci pievzal starosta.

V téchto podminkéch se projevil velmi riznorody styl fizeni vedoucich
jednotlivych odbort, kdy nekteti prosazuji spise direktivni postupy a jini
spiSe participativni styl fizeni. Nebyl pravdépodobné zpiisoben jen
formaln¢ zastdvanou funkci tajemnika tradu, ale také participativnim
stylem fizeni starosty a nedostatkem jeho casu na kontrolni a
komunikacni aktivity vramci ufadu. Svij vliv také sehrala odliSna

osobnostni a profesionalni identita vedoucich odbord.

Dalsim faktorem, ktery pfispé€l k rozdvojené organizacni kultuie Gfadu, je
spiSe solidaristicka pracovni orientace zaméstnanctl. Projevuje se tim, ze
zaméstnanci na odborech nebo vramci celého Uradu upfednostnuji
nekonfliktni vztahy a konsensus. Mezi nékterymi pracovniky existuji
silné socialni vazby a rozviji se pratelsk¢ vztahy. PriliSny diraz na
udrzovani solidarity mezi pracovniky se projevil v tendenci fesit
problémy kompromisem. Kompromisni pfistup k feSeni problému
spojeny s nedostatecnou komunikaci o celkovych cilech uradu
pravdépodobné vedl koslabeni orientace na pracovni vykon
zameéstnancl. Participativni az liberalni styl fizeni organizace jako celku
a nejednotnost vedeni lidi na urovni jednotlivych odborli ve spojeni
s nedostatecnou orientaci zaméstnancii na pracovni vykon a dosahovani

cilti, miize zpusobit institucionalizaci riiznorodych organizacnich pravidel
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sriznou mirou volnosti rozhodovani jednotlivce 1 odpovédnosti
k formalnim natizenim. V podminkéach, kdy rozhodujici je konsensus
mezi pracovniky, mize v organizaci vzniknout stav, ktery jsem nazval

rvrge

»mirné spici mestsky urad s lidskou tvari*.

Typ zablokované organizace

Kulturni charakteristiky, které jsem popsal jako ,,zablokovana
organizace®, jsem pozoroval na méstském ufadu mensiho mésta v jiznich
Cechach. Méstsky ufad ma 48 tfedniki. Soudasti organizace je odbor
spravy mésta zabezpecujici s 37 pracovniky technické sluzby mésta.
Celkem ma tedy organizace 85 zaméstnanci. V uplynulych dvou letech
probéhla na uradu restrukturalizace. V jejim disledku doslo k redukci

vedoucich funkci a n€ktefi pracovnici ufadu rozvazali pracovni pomér.

Autority tvoii soucasn¢ starosta a tajemnik Ufadu. Spolecné tvofi
pracovni tym sjasné rozdélenymi kompetencemi. Mezi obé&ma
pracovniky existuje dlouholetd diivéra. Starosta je reprezentantem mésta
a vjeho ramci koordinuje vefejnou politiku. Tajemnik je vyluénym
feditelem méstského ufadu. Funkci tajemnika zastava deset let. Pouziva
direktivni styl fizeni. Jeho autorita se opira o vSeobecné uznavanou
profesionédlni kompetenci ekonoma a povést ,,neobycejné pracovitého

cloveka®. Podtizeni jsou presvédCeni, Ze ma zadjem o rozvoj mésta.

Styl fizeni tajemnika méstského Ufadu vykazuje nekonzistentni rysy. Na
jedné stran¢ klade vedouci daraz na podnikavost, ekonomicka kritéria
hodnoceni ¢innosti a iniciativu podiizenych. Na druhé strané centralizuje
zpusoby rozhodovani, provadi dislednou kontrolu svych podtizenych,
spolupracovnikiim projevuje cCasto nedivéru a ma autoritativni

vystupovani. Organizace ma presn¢ piedepsanou formdlni strukturu. Je
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zpracovana diikladna systemizace pracovnich mist s uréenim pracovnich

a rozhodovacich kompetenci.

Uvedena praxe fizeni meéstského tufadu vedla vedouci jednotlivych
odborti k vytvoreni vlastnich strategii vzajemné spoluprace. V nékterych
pfipadech dochéazi k obchdzeni nadiizeného. Nekteré informace jsou
tajemnikovi filtrovany. VétSina vedoucich odbortt hodnoti spolupraci
s nadfizenym jako konfliktni. Proto tito vedouci pii rozhodovéni vice
participuji se svymi podiizenymi a Casto se stavaji jejich reprezentanty.
Formalni ptikazy v organizaci neziidka ziskavaji dvoji interpretaci. Jeden
z vedoucich odboru to vyjadiil slovy: ,,Casto musime rozligovat mezi tim,
co fekneme na poradé¢, a tim, jak véci skuteéné probehnou. Délame to

v zajmu vlastniho klidu.*

Uvedena konfliktni a zdanlivé nestabilni situace v organizaci pretrvava
nekolik let. V tomto obdobi ovSem technické sluzby meésta vykazuji
ekonomicky zisk, méstsky uGfad ma ve mésté autoritu a vétSina
zaméstnancl je v organizaci relativné spokojena. Dlouhodoba existence
rozdvojenych organizacnich pravidel je vysvétlitelna velkou neformalni
autoritou tajemnika a vhodnym personalnim obsazenim vétSiny
vedoucich odbort, kteti jsou kvalifikovani profesiondlové motivovani pro

praci ve veiejnych sluzbach.

Tajemnik a vedouci odborii predstavuji odlisné zdroje pro formdlni a
neformdlni zplsoby regulace chovani zaméstnancli. Zatimco formalni
pravidla poskytuji malou volnost pro individudlni rozhodovani a vyzaduji
relativn€ velkou odpovédnost k organizaénim normam urovanym
predevsim tajemnikem tfadu, neformalni pravidla vytvaieji vétsi volnost
pro rozhodovani a prostor pro alternativni strategie ¢innosti v organizaci.

Vytvareji rozdvojeny typ organizacni kultury.
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Kapitola 9

ORGANIZACNI AUTONOMIE STREET LEVEL BYROKRATU
V PROGRAMU SOCIALNICH DAVEK

Vysledky a zavéry vyzkumu

Pro modifikaci funkci systému socialnich davek v pribéhu implementace
programu je vyznamna také mira organiza¢ni autonomie socidlnich
pracovnikt. V podminkéch organizacni nezavislosti je dilezit¢é poznani
jejich subjektivni interpretace programovych pravidel. Vice ¢i méné sdilena
pracovni ocCekavani a interpretace organizacni kultury, ktera realné
ovlivituji pracovni chovani "street level byrokratd" pfi styku s zadateli o
socialni davky, jsem rozdélil do tfi skupin. Kazdd znich ptredstavuje
relativné samostatny motivacni faktor urcujici chovani pracovnikd. Nazval
jsme je definice klienta, definice pracovni situace a sebehodnoceni

pracovnikd.

Definice klienta

I kdyz vétSina pracovnic zduraziovala nutnost individudlniho pfistupu ke
klientovi, témét vSechny v rozhovorech vyjadfovaly vice ¢i méné
vyhranéné typizace zadatelti o socialni davky. Typologie pfitom mély
riznou strukturu a obsah. Mezi nejvyrazngj$i rozdily, které jsme
zaznamenali, patfi odliSnd typizace klienti u vedoucich pracovnic a u
vykonnych ufednic. Vedouci mély tendenci diferencovat zadatele spise
podle typu pravniho naroku. Vyjadiovaly spiSe oficidlni Clenéni klienti,
které reprezentuji kategorie ,rodiny s détmi“, ,o0saméla matka®,

,hezamestnani, ,,dlichodci se zdravotnim postizenim®, ,,studenti* apod.
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Vykonné pracovnice uplatiovaly spiSe neoficialni ¢lenéni klientl, ktera se
vytvaiela predevSim na zdklad¢ behaviordlnich kritérii. Kritéria méla za
prvé osobni vyznam pro pracovnici. Klienti byli vyhodnocovani podle
obtiznosti prace s nimi. Za druhé pracovnice pouzivaly kritéria vztahujici se
ke splnéni cilii organizace systému socidlniho zabezpefeni. O téchto
kritériich svéd¢i kategorie ,kratkodobi a dlouhodobi klienti, ,,vytrvalci,
zavisli na systému nékolik let”, ,,zadatelé, kterym se nechce pracovat®,
,zadatelé, ktefi zneuzivaji systém®. Uvedené typizace nemaji oficialni

charakter, nebot’ vychazeji z osobniho hodnoceni street-level byrokrati.

Opravnénost versus socidlni potiebnost klientii

Rozliseni mezi formalni a neformalni pfedstavou klienta a miry, s jakou se
tyto predstavy u jednotlivych pracovnic uplatiiuji, souvisi s hodnocenim
socialni pottebnosti jednotlivych skupin zadateli. Oficialni typologie
zadatell je izce spojena se ztotoznénim socialni potfebnosti a opravnénosti
naroku na socialni davky. Socidlné potiebni jsou ti, ktefi maji narok na
socidlni davky ze zakona. Orientace na legislativni normy ma hodnotovy
zaklad v obcanstvi a socidlnich pravech obcana. Neoficidlni typologie
klientli byly Casto spojeny s rozliSovanim mezi opravnénosti naroku a
socialni potiebnosti. Hodnotovy zaklad definice socidlnich potieb pfitom
nema oporu v profesiondlni kultufe, ale spiSe v kazdodennim svéte
referentek. Jako kritérium potiebnosti nékteré referentky pouzivaly péci o

nezaopatfené (zejména mal¢) dité a "slusnost" zadatele o socidlni davky.

Péce o dite jako kritérium socialni potrebnosti.

Zda se, ze pti hodnoceni potfebnosti jsou socidlni pracovnice vyznamné
citlivéjsi na potieby déti nez na potieby jejich rodich. Lze to dolozit
skutecnosti, Zze standardn¢ wuvadély mezi kategoriemi socidlné
nejpotiebnéjsich ,,0saméelé 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
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mife projevuje pii rozhodovani o jednordzovych socialnich davkach.
Zejména pii rozhovorech na venkovském okresnim ufadu referentky
tvrdily, ze tyto davky poskytuji jen rodindm s détmi nebo ucelové, piimo
na uspokojeni détskych potieb. Otazkou zistava, jaké pfiCiny ma
naznacena predstava o socidlni potfebnosti zadatelli o socidlni davky.
Podle naseho nazoru zvysSena citlivost k potifebam détské populace miize
byt vyrazem hodnotové orientace socidlnich pracovniki jako celku.
V podminkéach socidlnich odbori je vSak umocnéna takika uplnou

feminizaci této oblasti socialni prace.

,,Slusnost*“ Zadatele jako kritérium socialni potrebnosti.

Cast referentek spojovala socialni potfebnost klientl s dal§im moralnim
kritériem, které by bylo mozné pojmenovat jako ,,sluSnost zadatele™. Za
projevy ,slusného chovani“ pfitom pracovnice pokladdaji rGzné
skutecnosti. Od obcanské bezuhonnosti a dobré povésti v bydlisti az po

vstiicnost a spolupraci pti vyfizovani agendy.

Pii rozhovorech o socialni potfebnosti zZadatelii jsme casto narazili na
rozpornost mordlnich soudii. Zatimco jedna referentka poklada za
socialné nejpotiebnéjsi mladé lidi, zejména absolventy Skol, kteti nemayji
vétSinou vytvorenu vlastni strategii feSeni obtizné socidlni situace, druha
pracovnice tvrdi, Ze vice potfebni nez mladez jsou lidé pfed dichodem.
Tvrdi, ze: ,,Mladi 1idé si spiSe zvyknou a 1épe se adaptuji na situaci
socialni zéavislosti. Neni to pro né takové trauma...“. Podobné€ jedna
referentka poklada ,,...za velmi socidlné pottebné romské zadatele, nebot’
se Casto neorientuji ve své Zivotni situaci a druhd fadi romské klienty do
skupiny, kterd nejvice zneuziva systém socialniho zabezpeceni, nebot’ jeji

¢lenové nechtéji ptijmout malo placenou praci.

Pii uplatiiovani moralnich soudd se pravdépodobné nejvyraznéji projevuje

odlisna pracovni pozice a kazdodenni pracovni i Zivotni zkuSenost
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referentek. U specializovanych referati (napt. péce o zdravotné postizené,
péce o rodiny s détmi) jsme zaznamenali tendenci pokladat skupiny klientt,
o které pracovnice pecuje, za socialn¢ nejpotiebnéjsi. Uvedenym zjisténim
lze dokumentovat zavislost organiza¢ni kultury na organiza¢ni struktufe a
stupni d€lby prace na odborech socialnich véci. Velka variabilita
pracovnich piedstav, ktera oslabuje organizac¢ni kulturu a Cini ji méné
prehlednou, mtize byt redukovana bohatSim obsahem prace jednotlivych
pracovnic, zavedenim systému pracovni rotace, posilenim horizontalnich

forem pracovni komunikace na odborech.

Stereotyp ,,zneuzivani systému socialnich davek"”

Zneuzivani systému socialnich davek je realita, se kterou se setkavaji
socialni pracovnice takika kazdodenné. Vznikla tedy u nich vSeobecné
pfijimana prfedstava 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, ti¢elové rozvody az po neformalni dohody Zadatele
se svym zaméstnavatelem, v jejichz disledku stat ptichazi jednak o
daflové odvody a jednak o finan¢ni prostiedky vynaloZené na socidlni

davky.

Vypovédi o zneuzivani systému jsou spojeny s vyrazné¢ negativnim
postojem k témto klientim. Hodnotovym zékladem uvedenych postoji je
predstava o socialni spravedlivosti systému. VétSina referentek piistupuje k
pojeti socialni spravedlivosti z individualistickych pozic. Jadrem jejich
pozadavku na spravedlivost rozdélovani je piedstava, Ze lidé nemaji pravo
privlastnit si bezpracné uzitky, pokud nejsou ochotni vynakladat svou
pracovni silu, napfiklad i do hledani nového pracovniho mista. Casto jsme
se setkali s tvrzenim, Zze systém umoZiujici zneuzivani je socidlné

nespravedlivy pfedevsim vici tém, ktefi pracuji.
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U velké ¢asti referentek je vnimani Casto 1 neprikaznych symptomu forem
zneuzivani spojeno s emocionalni reakci vyjadiujici neschopnost ucinné
chranit spravedlnost systému socidlniho zabezpeceni. Emocionélné
podbarvené piedstavy o zneuzivani socidlnich davek vedly u nékterych
referentek k vytvoreni stereotypni, nepruzné a ve svém dusledku skodlivé
predstavy klienta zneuzivajiciho systém. Nefunkcnost stereotypu vyplyva
ze skutecnosti, Ze pti komunikaci s klienty podezieni ze zneuzivani nejenze

neskryvaji, ale ¢asto davaji najevo, patrn¢ ve snaze o prevenci zneuzivani.

Predstava ,,Zadatelskeé Zivnosti

Se zneuzivanim systému socidlnich davek souvisi také pomérné rozsirena
predstava klienta, ktery si z zaddosti o socidlni davky ud¢lal svého druhu
podnikatelskou Zivnost. Podle nékterych referentek postupuji nckteii
klienti tak, aby dosahli pfi jednani na socialnim odboru maximdalniho
osobniho wuzitku. Tito klienti si pifi své snaze pocinaji takika
profesiondlné. Jsou dobte informovani o svych moznostech, postupuji bez
skrupuli a bez moralnich zabran. Cast klienti se organizuje do zvlastni

neformalni komunity.

Pii rozhovorech pracovnice popisovaly rizné taktiky ,,profesionalnich
zadatelti“. Ne&ktefi znich se snazi pifi jednani dosdhnout ,,neformalni
kontrakt se socidlni pracovnici. Uplatiluji pfitom argumenty typu:
,Vzdyt’ to nedavate ze svého* nebo ,,M1ij znamy u jiného referenta dostal
ve stejné situaci vice®. Podle referentek je Castym argumentem pfi
vyjedndvani neformdlnich kontrakti hodnota socidlni rovnosti nebo
pochlebovani a snaha se ,zalibit“. Cast zadatelt podle referentek
piistupuje k vyjednavani z pozice sily. Mechanismus smény se meéni
v nasili. Nasili pfitom nabyva nejriiznéjSich podob od kiiku a nadavek

ptes vyhroZovani stiznosti az po vyhroZovani hrubym nasilim.
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Stereotyp "nevyuzivani socialnich davek"

V nékterych rozhovorech jsme zjistili propojeni stereotypnich piedstav o
klientovi zneuzivajicim systém socialniho zabezpeceni s typizacemi
obcan, ktefi nevyuZzivaji socialni davky. Zatimco z rozhovort vyplynula
az stereotypni piedstava o masivnim zneuzivani socialnich davek, jejich
nevyuzivani bylo stejné¢ stereotypné vnimano jako ojedinélé a
nesystémové. Piitom pfi nékterych rozhovorech socidlni pracovnice
pfipoustély moZnost, ze nemaji dostatecné informace o rozsahu
nevyuzivani, protoZe na Ufadu maji zkuSenost pouze s lidmi, které nékdo
pfece jen informoval nebo piesvédcil o navstéve odboru socialnich véci.
Pti rozhovorech se ndm podafilo identifikovat a rekonstruovat pfedstavu
"moralniho obcana", "slabomyslného obcana",  "zmanipulovaného

obcCana" a predstavu "systémov¢ zneuzivaného ob¢ana".

Dtvody, pro¢ opravnéni potencionalni Zzadatelé nevyuzivaji systém
socidlnich davek, spatfuji nékteré referentky v moralnich zabranach.
Domnivaji se, ze tito obfané se stydi pfed svym okolim zvetejnit svou
socialni situaci, Ze maji strach ze stigmatizace. Takovy typ klienta se
podle dotazovanych objevuje spiSe ve venkovském prostiedi, kde silnéji
pusobi tlak vetejného minéni a kde se lidé vice znaji. Podle nékterych
pracovnic se takto chovaji spiSe véfici lidé nez ateisté. DalSim typem
obCanti, ktefi nevyuzivaji systém socialnich davek, jsou podle
dotazovanych 1idé spiSe neschopni uplatnit svilj opravnény narok.
Neschopnost u¢inné zaddat o davky byla opakované nékterymi
referentkami  vnimdna jako svého druhu ,,omezenost® nebo
,slabomyslnost® . Tito lidé se projevuji malou informovanosti, liknavosti,
nerozhodnosti. Za malou informovanost si podle této pfedstavy vSak

muze klient sam.

Jen ojedinéle jsme se setkali s pfedstavou, ze klienti nevyuzivaji svych

narokli z objektivnich diivodii nelplné nebo Spatné informovanosti od
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kompetentnich osob. V jediném piipad¢ tato kritika mifila do vlastnich
fad, mezi referentky odboru socialnich véci. Objektem kritiky byli castéji
naptiklad pracovnici Gfadl prace, ktetfi pry nezaméstnané neinformuji o
moznosti uplatnéni naroku na davky socidlniho zabezpeceni a 1¢ékafti, ktefi
se podle respondentek systémem socialnich davek pro télesné a zdravotné
postizené témeét vibec nezabyvaji. Pii jediném rozhovoru socidlni
pracovnice uvedla systémové divody nevyuzivani socidlnich déavek.
Podle jejiho nézoru slaba informovanost a neschopnost u¢inn¢ zadat o
socialni davky mladistvych Rému je zplsobena spise nasSim vzdélavacim

systémem, ktery neni ptizpiisoben kulture romské populace.

Heterostereotypy "zneuzivani" a "nevyuzivani" socidlnich davek jsou
mezi socialnimi pracovnicemi Siroce rozsifeny a maji silnou zakotvenost
v organizatni kultufe. S velkou pravdépodobnosti podporuji
manipulativni chovani referentek s zadateli, ale 1 s vedoucimi pracovniky.
V nékterych rozhovorech byla pfedstava "obcana nevyuzivajiciho systém
davek" spojena s autostereotypem '"snazivé, pomahajici sociadlni

referentky", ktery vyznival jako obrana vlastni prace.

Definice pracovni situace

Vyznamnou oblasti organizacni kultury poskytovani socialnich déavek je
definice pracovni situace street-level byrokratti. Definice pracovni situace
referentek umozZiluje poznat jejich hodnoceni miry organizaéni
autonomie. Jak vyplyvd z vySe uvedené koncepce M. Lipského
organiza¢ni autonomie street-level byrokrati umoziuje rtiznou pracovni
orientaci a zvysSuje vyznam role socidlnich referentek v implementacnim
procesu. Zpusob hodnoceni organizaéni autonomie je dlleZitou
podminkou uc¢elného individualniho testovani socidlnich davek. Pfi nasi
analyze jsme se zaméfili na nésledujici kulturni komponenty. Zajimala

nas mira identifikace se systémem socidlnich davek, predstavy o miie
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rozhodovaci volnosti street-level byrokrati a pfedstavy o organiza¢ni

podpofte jejich socialni prace.

Mira identifikace se systémem socidlnich davek

V rozhovorech jsme zjistili, Ze referentky socidlnich odborti projevuji
velmi rozdilnou miru identifikace se systémem zikonnych piedpisu,
podle néhoz testovani, vyméfovani a poskytovani socidlnich déavek
probihd. Z jejich néazorG jsme rekonstruovali nasledujici typické
pfedstavy: situace "obrany systému pied klienty", "optimalizace

obtizného systému" a situace "modifikace nefunkéniho systému".

V nékolika rozhovorech jsme zaznamenali pfedstavu, Ze systém
socialnich davek je funkéni. Plni pfedevSim funkci socidlni ochrany
obCani a zabezpecuje, Ze ,nikdo nemusi umiit hlady“. Skutecnost, Ze
socidlni davky jsou zneuzivany a v sou€asné situaci vytésiiuji ur¢itou ¢ast
praceschopné populace z pracovniho trhu neni vinou systému, ale ob¢and.
I kdyZ s uvedenou piedstavou nas seznamili 1 nékteré vykonné referentky,

typicka byla spiSe u vedoucich pracovnic.

Mnohem c¢astéji jsme se vrozhovorech setkali s vétsi distanci od
stavajiciho systému ptfedpist. VétSina vykonnych referentek vnimala svou
praci jako nejen aplikaci, ale svého druhu modifikaci predpisti. Tato
modifikace je vedena snahou usnadnit si pracovni situaci street-level
byrokrata. Mezi nejvétsi obtize vyplyvajici ze stavajiciho systému
pracovnich pfedpisii fadi tyto pracovnice: ,,té¢Zko proveditelnou kontrolni
¢innost*, ,,rist papirovani®, ,,obtiznou komunikaci s klienty* a ,,slozité
pracovni podminky (nedostatek c¢asu, nevhodné pracovni prostiedi).
Jednotici myslenkou_téchto ndzora byla predstava, Ze systém je v zasade
funk¢ni, je ho vsak tfeba zdokonalit.

Mensi cast referentek hodnoti systém predpisti, podle nichz realizuji

socialni davky jako nefunkc¢ni. Podle nich nema pfedevSim stimulacni

246



ucinky, které by nutily klienty znovu usilovat o zafazeni do pracovniho
trhu. Setkali jsme se vSak také s kritikou, ze systém je socialné

nespravedlivy.

Socidlni pracovnice, 35 let:

,, Systém naucil klienty, Ze nemusi chodit do prdce a prece
néco dostanou.

Socialni pracovnice, 25 let:

System potrebuje zcela nové zdakony. Tyto zdakony k nicemu
nemotivuji.

Socialni pracovnice, 47 let:

., Predpisy, kterymi se ridime, nemotivuji k praci a navic
Jjsou nespravedlivé k osobam, které chtéji pracovat a pracuji
v méné placeném zaméstnani. Rodina s péti detmi ma Zivotni
minimum asi 17 000 K¢. Kde by na to méné kvalifikovany
delnik vydelal.

Socialni pracovnice, 45 let:

., Urovern Zivotniho minima je neadekvatne nizka. Tim
paradoxné podporujeme zneuzivani. Jestlize nékdo dokaze
dlouhodobé ZzZit na urovni Zivotniho minima, je to pro mé
ukazatel zneuzivani socialnich davek.

Vétsina pracovnic vyjadiujicich uvedenou ptedstavu vidi svou pracovni
roli v omezovani negativnich dusledkti systému. Snazi se naptiklad
poskytovat tém, co pracuji, maximum davek, které umozZiuje zikon.
Referentky uvadély také tfadu navrhi na systémova opatfeni, kterd by
zvysila stimulacni G¢inky systému. Naptiklad by uvitaly moznost
preruSeni ¢i omezeni vyse socialnich davek po urcité dobé. Stanovily by
tvrdsi podminky pro opravnénost zadosti o socialni davky. Jako vhodné
kritérium opravnénosti se jim zda nutnost prokazovat ucinné hledani
zamestnani. VEtSina navrhl byla spojena s zadosti o vétsi pravomoci a

vice organizacni podpory ze strany nadfizenych.
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Predstava rozhodovaci volnosti

Variabilita hodnoceni systému zdkonnych norem a predpisii souvisi
s predstavou miry svobody rozhodovani street-level byrokrati
v konkrétnich pracovnich situacich. VétSina referentek si sté¢Zovala na
nedostateéné rozhodovaci kompetence a malou pracovni autonomii.
Nékteré referentky zastavaly piimo opacny nazor, ze rozhodovaci volnost
v jejich préci je zcela zbyte¢na. Existuje také maléd skupina dotazovanych
pracovnic, kterd vnima stavajici miru svobody rozhodovani jako obtiZznou

a stresujici.

Predstavu malé rozhodovaci volnosti vyjadrovaly spiSe referentky, které
pocituji mensi identifikaci se systémem socialniho zabezpeceni a jeho
realizaci shleddvaji jako obtiznou. Chybi jim vétsi rozhodovaci
kompetence pro smysluplnou realizaci jejich prace. Cést téchto pracovnic
spojuje svou vétsi rozhodovaci volnost s pozadavkem ristu predevsim
kontrolnich kompetenci. Stézuji si pfitom spiSe na nevyjasnénost a

nedostatek zdkonnych piedpisti v této oblasti.

Setkali jsme se vSak také s nazory opacnymi. Mensi skupina pracovnic
spojuje rast svych pravomoci a svobod somezenim plsobnosti
zédkonnych uprav a predpis spojenych s kontrolni ¢innosti. Podle jejich
nazoru kontrola a prokazovani zneuzivani systému socialnich davek bude
obtizné pii jakékoliv zdkonné upravé. Svobodu rozhodovani spatiuji
street-level byrokraté spiSe v omezeni nutnosti kontroly vyplyvajici ze

zékona a v posileni jejich osobnich rozhodovacich pravomoci.

Socialni pracovnice, 51 let:

., Vnasi praci mame Spatnou moznost kontroly socialni
situace Zadatelii. Probléemem je viibec nutnost kontroly
hmotné situace, navstévy v bytech atd...
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Socidlni pracovnice, 55 let:

,,Kontrola je neucinnd a casto nas svazuje. Pri kontrole
opravnénosti beru stejné v uvahu pouze doklady a
skutecnosti, které mohu sama ovérit v rodiné nebo dotazem
na instituci. S financnimi urady nebo bankami proto ze
zasady nejednam. *

Svazovani zakonnymi piedpisy je u nékterych referentek spojeno s pocity
bezradnosti a vzteku v piipadech, kdy jsou pracovnice piesvédceny o
tom, Ze klient socialni davky zneuziva a ony mu jeho pocindni nejsou

schopny prokézat.

Socialni pracovnice, 55 let:

., Nemohu si pomoci ani kdyz vidim svého klienta omitat diim
v zednické parte. Nekolik kamaradit mu dosvedci, ze je to
bezplatna vypomoc...

Socidlni pracovnice, 38 let:

., VSichni na vesnici vi, ze moje klientka Zije ve spolecné
domacnosti s druhem. Kdyz prijdu za sousedy, aby mné to
potvrdili, nikdo nic nepodepise. Funguje tu silna sousedska
solidarita... "

Vedouci pracovnice,35 let:

., Nasim problémem jsou malé pravomoci uredniki. I kdyz
zneuzivani zjistime, nemiizeme nic delat. Lidé nas prosteé
vodi za nos...Nekdy podaji i Zadost o rozvod, aby ziskali
narok na davky.

Vnimani malé volnosti pfi rozhodovani v pracovnich situacich nebylo
vzdy spojeno pouze s pocitem svazanosti zdkonnymi ptedpisy, ale také
s pocitem nedostatecné participace na rozhodovacich procesech
v organizaci. V jedné ze zkoumanych organizaci vétsi pocet referentek

chapal vztah nadfizenych a podfizenych jako problém. Postoj
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nadfizenych ke klientiim je podle nich pfili§ benevolentni. Domnivaji se,
ze vedouci pracovnici organizace se snazi o jeji bezproblémovy chod.
Protoze jednim z kritérii bezproblémovosti je minimalni pocet stiznosti
klientti, snazi se pry vedouci maximalné vychazet vstiic zadateliim. Podle
referentek se nejednou stalo, ze nckterd pracovnice odmitla néarok
zadatele uznat. Po té, co on podal stiznost, byl jeho narok nadfizenymi

pracovniky uznan.

Predstava o uplné zbytecnosti rozhodovaci volnosti je spojena s
pfesvédCenim o nedostatecné podpofe =ze strany nadfizenych.
V rozhovorech se tento postoj nejvyraznéji projevil v diskusich o
zpusobech poskytovani jednorazovych davek, na které nemaji klienti
narok ze zdkona a kde je jeho poskytnuti pln¢ v kompetenci socialni
pracovnice, piipadné jejiho nadfizeného. Uvedeny ndzor chipeme jako
spiSe formu adaptace na konflikt mezi nadiizenymi a podiizenymi ve

zkoumané organizaci.

S predstavou o prilis velké volnosti rozhodovani jsme se v rozhovorech
setkali jen vyjimecné. Nekteré dotazované hodnoti svou pracovni situaci
jako pftili§ neurcitou a psychicky zatézujici. Nejistotu pifinasi jednak
proménlivost jednotlivych piipaddl, které musi referentky fesit, a dale — na
nekterych referdtech — velké spektrum déavek, které umoziuje uplatnit
zakonnd uprava. Takovou agendou jsou podle referentek naptiklad davky
pro zdravotné a télesné¢ postizené obcfany. Uvedena predstava byla
v jednom piipadé spojena s pozadavkem jesté detailn€jSiho propracovani

zakonnych ptedpisti a s redukci poctu socidlnich davek

Sebepojeti pracovnika
Integralni komponentou organizacni kultury poskytovani socialnich davek
jsou ocekavani vlastni role street-level byrokrati. Bezprostfedn¢é navazuji

na predchozi kulturni pfedstavy. Jsou ukazatelem mozné pracovni orientace
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street level byrokratl a poskytuji informace o roli street level byrokrata pfi
realizaci systému individudlné testovanych socidlnich davek.. Z ne piilis
sdilnych vyjadieni o vlastni osobé a funkci jsme rekonstruovali nasledujici

predstavy.

Socialni pracovnik jako ochrance systému

Cést pracovnic se pii rozhovorech identifikovala s roli obrance existujictho
systému socialnich davek proti klientim, ktefi systém zneuZivaji. Predstava
je spojena spiSe s vétsi identifikaci se systémem legislativnich predpist a
svirou vjeho socidlni spravedlnost. Obrana systému nevylucuje také
silngj8i normativni orientaci chovani dotazovanych pracovnic. Snaha
pomahat lidem, ktefi se dostali do situaci socialni nouze, je integralni
soucasti uvedeného sebepojeti. Je typické, ze tuto predstavu prezentovaly

vedouci pracovnice, 1 kdyz ne vylu¢né.

Socialni pracovnik jako filantrop

Velka vétsina pracovnic davala pii rozhovorech najevo, Ze ma svou praci
rada. Pfi konkrétnim dotazu na divody referentky ve vice ptipadech
uvadeély, ze ma pro né smysl pomdhat lidem. Silngj$i normativni orientace
pracovniho chovani je pravdépodobné typickd pro vétSinu pracovnic
odborit socidlnich véci. V nékterych piipadech jsme se vSak setkali
s vyhrocengjsi formulaci pomoci lidem v nouzi a vciténi se do situace
klienta. Referentky zastavajici tuto piedstavu zpravidla vnimaji klienty
pozitivné a maji k nim vétsi divéru. Vice vefi, ze systém nezneuZzivaji a ze
jsou socialné potiebni. Projevuji tendenci modifikovat systém, aby

maximalné pomahal potiebnym lidem.

Socialni pracovnik jako profesional
Jen v jediném ptipadé€ jsme se setkali s naznaky sebehodnoceni street-level
byrokrata jako profesionala. Tato pracovnice se snazi ve své praci

postupovat metodicky, sviij ukol spatfuji v systematické redukci nedtvéry
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klientd a sama se jim pokousi a priori divéfovat. Svou roli vidi také v tom,
ze musi pfinaSet klientim spravné informace. Snazi se své klienty
podporovat, ale mira citové identifikace s nimi je mensi. Referentka s timto
sebepojetim piinasela promyslené nadvrhy modifikace stavajiciho systému
socialnich davek. Je typické, ze takto vystupovala mlada socialni kuratorka

s vysokoskolskym vzdélanim.

Socialni pracovnik jako , ndraznik* mezi systémem a klientem

Uvedena ptredstava ,yvlastniho Ja*“ referentek byla v rozhovorech
zastoupena nejcastéji. Je spojena s vnimanim malé prestize u klientd a
také ze stereotypem zneuzivajictho klienta. Na druhé strané tyto
pracovnice projevuji mens$i miru identifikace se systémem socialnich
davek a s jeho reprezentanty. Svou pracovni pozici vnimaji jako velmi
konfliktni. Ve zvySené mife se u nich projevuji rizné formy neoficidlni

adaptace na pracovni konflikt.

Zavéry

Pti analyze vysledki naSeho empirického Setfeni jsme dospéli k
obecnéjSim zavérim, které v zésadé potvrzuji nékteré naSe hypotézy.
Vzhledem krozsahu naSeho vyzkumu vSak tyto zavéry maji také

charakter spiSe predbéZnych soudu a zjisteni.

Slaba organizacni kultura

Potvrdil se predpoklad, ze pii poskytovani socialnich davek se uplatnuje
velkd variabilita organizacnich pfedstav a pravidel chovani. Ve
zkoumanych organizacich tedy neexistuji street-level byrokraty jednotné
sdilené normy a hodnoty programu piijmové a majetkové testovanych
socialnich davek. Tato okolnost s velkou pravdépodobnosti vede ke vzniku
nefunkénich organizanich konflikt, které se mohou projevit na

osobnostni, komunikacni ¢i pracovni Grovni. Z rozhovorti vyplyva, Ze tyto
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konflikty zatézuji jak vykonné pracovniky, tak jejich vedouci a
znehodnocuji vystupy systému.

Na druhé strané¢ nejednotnd a spise nevyhranénd kulturni orientace
socialnich pracovnikii pfi poskytovani socidlnich davek vytvaii slabou
resistenci ke zméné a je dobrym predpokladem a divodem pro

promyslenou reformu organizacnich pravidel.

Nekonzistentnost organizacni kultury street level byrokratii

Mezi nékterymi relativné rozSifenymi a sdilenymi predstavami socialnich
pracovnic existuji rozpory a konflikty institucionalniho charakteru. Za
vyznamné pokladame nésledujici. Socidlni pracovnice v §ir$i mife sdileji
pfedstavu o nutnosti posileni svych kontrolnich pravomoci vzhledem ke
klientim a soufasn€ spojuji zdokonaleni kontroly z konkretizaci
legislativnich norem této Cinnosti. Vedle toho sdileji pfedstavu o nutnosti
posileni funk¢nosti systému vzhledem k zadatelim a SirSimu vnéjSimu
prostiedi. Sou€asna realizace téchto predstav mlze vést k rozporuplnym
disledktim. Zatimco kontrola, ktera se opira o legislativni ¢i byrokratickou
orientaci referentli, spiSe stabilizuje existujici systém socialnich davek,
pozadavek véEtSi funkénosti a UCinnosti socialni prace predpoklada

schopnost adaptace v jedinecnych situacich socidlniho ohroZeni.

Déle pokladame za problematicky protiklad mezi normativni orientaci
referentek pomahat lidem na jedné strané a témét apriorni nedivérou ke
klientlim na stran¢ druhé. Piedpokladem motivace k aktivni socidlni praci
je zékladni  lidskd solidarita a daveéra ke klientim. Nedlivéra a
neptatelstvi mohou vytvofit limity posilovani autonomie socialnich
pracovnikdl, které je nezbytné pro individudlni testovani socialni situace
zadateli. Diivéra pfi socidlni praci je vSak symetricky vztah. Individualni
pfistup ke klientlim vyzaduje reédlné kompetence posoudit a rozhodnout o

socialni potfebnosti naroku. Tyto kompetence mohou piisobit, jen pokud
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jsou divéryhodné¢ pro klienta i pro nadfizené. Druhou strankou
divéryhodnosti je neformdlni autorita socialnich pracovnic u klientd 1
nadfizenych. Takto vymezené ovzdu$i davéry pii realizaci socidlnich

davek existuje jen v minimalnim poctu piipadi.

Pro individualni testovani socidlnich davek se jevi jako problematicky také
rozpor mezi pozadavkem véEétsi rozhodovaci volnosti a nizkym
sebehodnocenim vykonnych referentek. K pfevzeti samostatnéjsi a
autonomngj$i role street-level byrokratli je zapotfebi vyssi védomi
kompetence. Dokud budou mit referentky socialnich odbort pocit, ze
funguji jako "naraznik" mezi systémem a klienty, nemohou se podminky

pro samostatnéjsi rozhodovani plné rozvijet.

Jako rozporuplné dale vnimame rozSitené projevy malé identifikace se
stavajicim systémem socialnich davek a jisté autonomie chovani socidlnich
pracovnic na jedné strané a minimalni identifikaci s profesi socialniho
pracovnika na strané druhé. Posilovani organiza¢ni autonomie vykonnych
pracovnikli je standardné spojovano sristem jejich profesionalizace a
odborné specializace. Absence orientace na profesionalni hodnoty a
technologické postupy testovani socialnich davek se projevuje v
pragmatické orientaci referentek na hodnoty jejich kazdodenni prace a
zivota. Vznikd nebezpeCi rhstu pocitu bezobsaznosti socialni prace,
instrumentalniho pfistupu k vykonu pracovni funkce, které jsme v

nékterych projevech jiz identifikovali.

Organizacni autonomie street-level byrokratii

Vysledky vyzkumu ukazuji na viditelnou organizac¢ni autonomii socialnich
pracovnic. Je dokumentovana na tirovni postojui a nazoru a lze ji o¢ekavat
také na urovni chovani v situacich, kde to zakonné ptedpisy nevylucuji.

Jejimi projevy jsou deklarovana mald mira identifikace se systémem
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socialnich déavek, snahy o jeho modifikaci a také velkd variabilita

pracovnich orientaci referentek socidlnich odbort.

Zjisténou autonomii neni schopen potlacit systém kontroly statni
administrativni organizace. Uginna organizaéni kontrola chovani referentek
vyzaduje Ctyfi nasledujici predpoklady, které jsou vramci 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 veédét, jaké cile jsou implementovatelné a jaké jsou spiSe
konfliktni. 2) Organizace statni spravy socialnich ddvek musi veédét, jak
mefit pracovni vykon street level byrokrati. 3) Organizace musi byt
schopna pométovat praci mezi pracovniky a ustanovit standardy hodnoceni.
4) Organizace musi pouzivat U¢inné odmeény a tresty (sankce) udrzujici

pracovni disciplinu.

Tyto podminky nejsou dobfe aplikovatelné na referentky socialnich odbori
pii individudlnim testovani socialnich davek. Divodem je skutecnost, ze
individualni testovani vyzaduje od referentek, aby ve vétsi ¢i mensi mife
Cinily rozhodnuti o druhych lidech. Jinak feCeno: street level byrokraté pii
vymeétovani socialnich davek vstupuji do pracovni situace, kterd vyzaduje
individuélni interakci s klientem. Tato individudlni situace je potencialné
nejasnd, nelze ji pfedem naprogramovat jednotnym systémem pracovnich

predpist.

Adaptace street level byrokratii na konflikty

Relativni nezavislost socidlnich pracovnic souvisi s rozvojem adaptacniho
chovani na konfliktni pracovni situace. Rozhovory upozoriiuji na rizné
zpusoby adaptace referentek odbord socidlnich véci na kulturné konfliktni

pracovni situace. VéEtSinou maji podobu rozvijeni neformalnich pravidel
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pracovniho a organiza¢niho chovani Ufednic. Jednou z identifikovanych
forem je jisty stupen ignorovani existujicich oficialnich predpisii a norem
pracovniho chovani. Patfi k nim napfiklad nelplné a nedostate¢né
informovani klientd nebo opomenuti nékterych kontrolnich cinnosti.
Michael Hill v této souvislosti mluvi o tzv. sankcionizujicim nezajmu
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 naznalila nase studie, je
pristoupeni na ,,neformalni kontrakt s klientem “. Tyto kontrakty nemayji
explicitni podobu. Projevuji se prostym pfistoupenim na pozadavky a
prani klientii. Jsou patrné zejména v pracovnich situacich, které umoziuji
socialnim referentkdm vétSi miru rozhodovaci volnosti. Neformalni
kontrakt s klientem muaze mit z hlediska systému funk¢ni i nefunkcéni
podobu. V situacich, kdy hodnotova orientace referentek je zamétena na
spoleCensky uznavané hodnoty (péce o déti, zdjem o préci), predstavuji
neformalni kontrakty Zzadouci inovaci systému socialnich davek.
Pravdépodobné castéji se vyskytuji situace, kdy neformdlni kontrakt je
projevem rezignace na dostateCnou schopnost kontroly a na
sankcionizovani zneuzivani systému. Lze vyslovit hypotézu, ze
dasledkem uvedeného postupu je pravdépodobné naruseni funkce
rovnopravné socialni ochrany, pracovné pobidkové funkce i Setfici funkce

nového systému socidlnich davek.

V podminkéch spiSe direktivniho stylu vedeni a slabé ¢i problematické
organizacni opory vykonnych pracovnic jsme zaznamenali jinou formu
adaptace referentek. Jeji podstata spociva naopak v disledné formalizaci

pracovniho chovani a v prevedeni organiza¢niho konfliktu do latentni
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podoby. Referentky maji tendenci odmitat jakoukoliv rozhodovaci
svobodu, pozaduji zpfesnéni a doplnéni zdkonnych ptedpisii. Postupuji
striktné podle zdkonnych norem a ztotoziuji socidlni potfebnost se
zékonnou opravnénosti a dodrzovanim byrokratickych postupt. Uvedena
zjisténi podporuji hypotézu, ze tento typ adaptace posiluje instrumentalni
pracovni orientaci referentek a zameétfuje jejich pozornost na

mimopracovni cile a hodnoty kazdodenniho Zivota.

Disledkem uvedeného postupu je pravdépodobné naruseni rovnopravné
socialni ochrany obcani systémem socidlnich davek i rast neduvéry
klientti k systému a jeho zneuzivani. Piedbézné lze predpokladat, ze Ciste
formalni postup referentek také umoziuje zadatelim obchazeni zékond a
hledani bilych mist v pfedpisech. Timto zptisobem je usnadnén ptistup k
socialnim davkam a je potlacena i pracovné stimula¢ni funkce systému.
Lze vSak ocekavat také situace, kdy Cist¢ formalni Ipéni na ptedpisech
mize ztizit ptistup k socidlnim davkam a stimulovat zadatele k jinym

strategiim zaji$téni prijmu.
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Kapitola 10

JAK REFORMOVAT PROGRAM SOCIALNICH DAVEK?

Diskuse k zaverum vyzkumii

Uvedené zavéry ze dvou vyzkumt vyvolavaji nékteré otazky a ndméty do
diskuse, jak organizovat implementaci socialnich davek v CR. Pokusim se

formulovat tii problémové okruhy, které jsou podle mého nazoru aktualni.

Priciny konfliktnosti organizace poskytovani socialnich davek

Pfi¢iny masivniho konfliktu pravidel organiza¢niho chovani referentek na
odborech socidlnich véci nespocivaji jen v samotném individudlnim
charakteru socidlni prace a s nim souvisejici organizacni autonomii street
level byrokratli. Podle mého nézoru se konfliktnost organizacnich pravidel

zvysila v poslednich letech v disledku dvou skutecnosti.

Za prvé. Prechod na individudlné testované socidlni davky byl spojen
s rozporuplnymi, nekonzistentnimi politickymi ocekavanimi. Zachovani
socialni stability spojené se zajisténim socialni ochrany obcand, ma
vyznamné mocensko politické motivy. K dosazeni téchto mocenskych cila
vladni reprezentace vhodné¢ slouzi statni administrativa budovana spiSe
podle byrokratickych principti. Tyto principy se uplatniuji také na Grovni
okresnich a méstskych referatti socialnich véci. Pracovni stimulace zadatelti
organizace socialnich davek. Vyzaduje vétsi stupenn volnosti rozhodovani

pro socialni pracovniky podle individualni situace klientd.

Za druhé. Organizacni prostiedi méstskych uradi je samostatnym

faktorem, ktery miize modifikovat pribéh implementace socidlnich
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davek. Vysledky vyzkumu naznacuji, Ze na méstskych a okresnich
ufadech existuji velmi dynamicky se proménujici struktury pravidel
organiza¢niho chovani, které mohou vytvafet neocekdvané zmény
chovani vykonnych pracovnikli systému socialnich davek. Variabilita a
volnost jednani se pravdépodobné zvySuje v menSich organizacnich
jednotkach. Takové zjisténi implikuje zdjem o zakonitosti fungovani

oddéleni a referatti socidlnich véci jako specifickych pracovnich skupin.

Za treti. V pribéhu devadesatych let doSlo k postupnému narGstu a
diferenciaci klientti odbort socialnich véci v okresech. Strategie chovani
zadatelli o socialni davky se proménily a nabyly riznych forem. Posilila
se podle mého ndzoru skupina obcani, ktera se snazi manipulovat se
statnimi ufedniky s cilem ziskat ze socialnich davek maximalni uzitek.
Dalsi skupinu tvofi socialné potiebni, ktefi maji pomérné piesné
definovany své potfeby. V praxi se socidlni pracovnici setkavaji
s n€kolika typy obcanského chovani.V nekterych situacich jsou obcané
apaticti ke své Zivotni situaci a chovaji se neinformovang. Svymi projevy
pfipominaji spolecenstvi lidi, kterému tikame spolecenskd masa. V jinych
pripadech se kompetence a aktivita obCanii pii feSeni své socidlni situace
zvySuje a stavaji se verejnosti v pravém slova smyslu. V dal$ich situacich
ufednici popisuji obCany jako spotrebitele socidlnich sluzeb. V tomto
pfipadé obcané vyzaduji profesiondlni sluzby, které spiSe pasivné
vyuzivaji a spotiebovavaji. Vytvafeji poptavku po urcitych spravnich
rozhodnutich a pfipominaji spiSe trzni prostfedi, ve kterém chybi osobni

. Y 1 pne 67
angaZovanost na feSeni svych socialnich problémii. )

67) Spolecenskou masu mizeme chapat jako zvlastni socialné politické spolecenstvi lidi, které se
vyznacuje nékolika charakteristickymi rysy. Ma relativné velky pocet ¢lend. Uvnitf takového
spolecenstvi existuje velka riznorodost zajmu, postoju a politickych orientaci. Jeji

Zadatelé¢ o socialni davky jsou nedilnou souéasti organizace systému a
jejich chovani podstatné ovliviiuje stanoveni politickych cilii 1 jejich

realizaci. Diferenciace zadateli o socidlni davky vyzaduje tedy
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diferencovany piistup k nim, ktery musi z podstaty véci realizovat "street-
level byrokraté". Pii individudlnim testovani socialnich davek jsme
naznaky takového diferencovaného pfistupu nasli na referatech péce o
zdravotné a télesné postizené. VEtsi diferenciace chovani ke klientim by

pomohla zvysit funk¢énost systému socialnich davek.

Profesionalizace poskytovani socidlnich davek

Veétsi  diferenciace pfistupu ke klientim je spojena s vys§i urovni
profesionalizace vykonu socialnich davek. Samotnd profesionalizace
individudlniho testovani socialnich davek je vSak problematickd minimalné

ze tf1 davodu:

¢lenové nejsou shromazdéni na jednom misté. Neexistuji mezi nimi piimé osobni vztahy. Spise je
charakterizuje prostorova a ¢asova rozptylenost a vzajemna anonymita. Mezi sebou si sdéluji jen
minimum informaci o vefejnych a socidlnich problémech a zajmech. Nemaji vyhranénou
organizacni strukturu. Masa je nestald, ma proménlivou Clenskou zakladnu. Celkové znac¢na
odevzdanost a pasivita je neékdy vystfidana neocekavanymi bouflivymi reakcemi obcani na
spole¢né podnéty. Velmi casto je zdrojem takovych podnéthi pravé magistrat ¢i jind spravni
organizace.
Zadatelé o socialni davky jako veFejnost. Soucasny politicky vyvoj u nas postupné vede k rozvoji
moderni demokracie. V tomto kontextu se setkavame s diléimi projevy obcanské vetejnosti.
V otazkach zaméstnanosti a socidlniho zajisténi jako specifické oblasti vefejného zajmu muizeme
mluvit o existenci vefejnosti pouze za piedpokladu, ze zde relativné samostatné a dlouhodobé
pulsobi aktivni socialni skupiny, které maji vice ¢i méné vyjasnéné zajmy a vystupuji pii diskusich
a feSenich spole¢nych problémi. Vefejnost tedy budeme chépat jako politicky seskupené jedince,
ktefi vytvotili tento socialné politicky tvar cestou diskusi a vzdjemného poznavani spolecnych
problémi, pro kterd maji byt nalezena vSeobecné piijatelnd feSeni. Uvedené skupiny v dnesnich
méstech a regionech mohou reprezentovat politické strany, profesni sdruzeni, zajmové organizace,
cirkve a nabozenské spolky a podobné. Vetejné diskuse a krystalizace obecnich nazorti v§ak u nas
probihaji spiSe sporadicky. Rozvoji vefejného Zzivota u nds chybi dostatecné komunikacni
moznosti, vetejné prostory, informovanost, vzajemna koordinace jednotlivych skupin.  Ob¢ané
jako trh pro socialni sluzby. Zatimco socidlni a politicky vyvoj nasi spolecnosti v uplynulych
desetiletich vedl k vytvofeni politické masy a jen postupnému rozvoji obcanské vefejnosti,
soucasny vyvoj smérem k trznimu hospodafstvi a vSestranny rozvoj zakoni poptavky a nabidky
v kazdodennim zivoté, podporuje oblanské chovani, které pfipomind poptavku po socialnich
sluzbach a jejich spotiebu. Podle téchto predstav jsou spravni ukony sluzbami nabizenymi
spotiebitelim v konkurenénim prostiedi s ostatnimi sluzbami. Spotiebitelé spravnich sluzeb
mohou byt chapani jako trh s urcitou poptavkou, potiebami, zvyky a zajmy. Mezi obCany miizeme
rozliSit rizné segmenty a agregaty tohoto specifického trhu.

Za prvé existyi vnitini limity rozvoje profesiondlniho vykonu

vymétovani socidlnich dévek. Veskeré profese se podle sociologické
definice musi vyznacovat (1)systematickou teorii a aplikacni technologii,

(2) autoritou u klientd, (3) sankcemi odborného spolecenstvi, (4) etickym
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kodexem a (5) profesiondlni kulturou. V pfipadé socidlniho pracovnika
tyto atributy nejsou dosud ve svém souhrnu dostupné. Postupné se vytvaii
systematika socidlni politiky a socialni prace jako interdisciplinarni védy,
buduje se systém vzdélavani profesionali v této oblasti. Socidlni
pracovnici zatim nepozivaji potfebnou autoritu laické vefejnosti a

neexistuje ani dostatecné silna profesionalni kultura socialni prace.

Druhym zdrojem problémt je pokus profesionalizovat socialni referenty
statni spravy. Profesionalové vnaseji do byrokratické organizace silny
cizorody prvek. Sami zastivaji pro svou odbornost dominantni organiza¢ni
pozici a na druhé stran¢ profesionalni prace se obvykle vzpira organizacni
kontrole. Divodem je neurCitost a komplexnost pracovni situace, ktera
neumoziuje automatické, predem provedené naprogramovani. Druhym
divodem je jeji neviditelnost. Detailni rozbor pracovnich ukoni
profesiondla je tézko proveditelny. Profesional tedy mnohem vice podléha

sebertizeni nez formalni struktufe moci v organizaci.

Ttetim zdrojem problémd, ktery se rysuje i v perspektivé naseho vyzkumu,
je tlak na "technologizaci" profesionalni kultury ze strany vefejnosti.
Rozsifovani institucionalnich pravidel trzni smény v kazdodennim Zzivoté
lidi, kalkulativni jednani Zadateld o socialni davky nuti pracovnice na
socialnich referatech k tomu, aby reagovaly na individudlni pozadavky
klientl. V takovém piipadé¢ mize mit profesionalni kultura tendenci k
oslabovani hodnotovych standardi odborné socidlni prace a k posileni
diirazu na technologickou znalost, jak uspokojit riizné potieby, pozadavky a
zajmy socidln€ zavislych obcanl. Profesiondlové se dostavaji pod tlak
zadatell a vefejnosti. Musi rozvijet efektivni komunikaci s obCany a
budovat svou spolecenskou autoritu na konsensu z4jmu a cilii programu

socialnich davek s vetejnosti.

261



Organizacni rozvoj implementace socialnich davek
Dals8i moznosti reformy implementace piijmoveé a majetkové testovanych
socialnich davek je rozvoj vztahi vramci implementacni struktury.

Provedené vyzkumy v této souvislosti upozoriiuji zejména na tfi oblasti.

Za prvé. Existuje nedostate€nd komunikace mezi riznymi organizacemi a
subjekty, které pii implementaci socidlnich davek nutné spolupracuji.
Referenti odbort socialnich véci upozornuji zejména na obtiznou
spolupraci s pracovniky tradl prace a také s 1€kafi, ktefi posuzuji zdravotni
stav zadatelti. Soucasné vyjadiuji presvédceni o nedostatecné komunikaci

mezi socialnimi referaty a nadiizenymi sloZzkami systému socialnich davek.

Za druhé. Znalost lokéalniho prostfedi socialn€ slabych skupin a mensi
anonymita Zadateld pomaha socidlnim pracovnikim Iépe posuzovat
zadosti o socialni davky. VéEtsi pfiblizeni lokdlnim podminkdm bylo
mozné zaznamenat zejména ve venkovském prostiedi. Vznika otazka, jak
by bylo mozné zlepsit komunikaci mezi skupinami zadatelt a referenty
socialnich véci 1 v podminkdch vétSich mést. Pravdépodobné i
v méstském prosttedi by bylo moZné realizovat aktivity organizujici a
informujici soucasné klienty 1 socialni pracovniky o lokélnich spole¢nych

problémech poskytovani socialnich davek.

Za treti. Na odborech socidlnich véci nejsou vytvoreny dostatecné
podminky pro rozvoj tymové spoluprace. Referenti odbort pii rozhovorech
Casto upozoriiuji na konflikty s Zadateli, ktefi kritizuji diferencovany a
rozdilny pfistup jednotlivych pracovnic. Pracovni komunikace se realizuje
predev§im v ramci jednotlivych kancelaii a ma spiSe neformalni charakter.
Vedouci odbori nevyuzivaji moznosti k podchyceni téchto neformalnich
regulacnich nastroji pro fizeni. Rozvoj tymové spoluprice vSak vyzaduje
komplexni zménu nejen ve stylu fizeni, ale v celé organizacni kultufe a

identité¢ pracovnikli. Pfedpokladd moznost vyjasiiovani pracovnich cili a
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feSeni problémovych ptipadd. VyZzaduje nové schopnosti tymovych
pracovnikt. Dilezitou slozkou tymové spoluprace musi byt vzdjemna
ditvéra clentt spojend s odpoveédnosti k ostatnim kolegim. Nezbytnym
predpokladem uvedenych zmén jsou vsestrannéjsi formy komunikace mezi

¢leny odboril a oddéleni.

Moznosti reformy systému socialnich davek

Vysledkem naseho vyzkumu je mimo jiné zjisténi, Zze v prubchu realizace
socidlnich davek dochéazi k "pfehodnocovani" ptvodnich cili a funkci.
Vyznamnym zdrojem této transformace je podle naseho nazoru
byrokraticky zplisob administrace socidlnich davek v rdmci statni instituce.
V souvislosti s pfipadnou Upravou tohoto systému vznikaji dva zdroje

problémtl.

Za prvé. Hodnotové standardy socialni politiky jako je rovnost pfistupu k
uzitklim, socidlni spravedlnost, efektivnost a snizovani ndkladd systému
jsou objektivni povahy a do znacné miry jsou nezavislé na politické
orientaci vlady. Jejich soubézna a plnd realizace je vSak v jednotném
byrokratickém systému statni administrativy t€zko realizovatelna. Nabizi se
moznost decentralizovat systém socialni podpory a pomoci do vice
organizacnich a instituciondlnich celkll, kde vedle existujicich statnich
socidlnich Gradl by socidlni sluzby zajistovaly specifické statni i nestatni
organizace a komunity budované na solidaristickych, profesionalnich ¢i
manazerskych principech. Dalsi institucionalni a organizacni struktury,
které by umoznily specializaci funkci socialni pomoci, se vSak teprve

vytvaieji a obtizn¢ se rodi zejména koordinace mezi nimi.

Za druhé. Instituciondlni a organizani zmény probihaji a musi probihat
také v ramci statni administrativy socidlni politiky. Reforma statni spravy je
v tomto smyslu nezbytnym krokem zadoucich organiza¢nich transformaci.

Tyto zmény vSak nemohou zahrnovat jen decentralizaci, vytvofeni novych
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organizacnich forem, zmény informacnich systémil a nezbytné legislativni
upravy véetné Zakona o statni sluzbé. (Navrh, 1999) Smyslem téchto akci
by méla byt komplexni instituciondlni zména, ktera neni chdpédna jako
vyvolana tlakem externich sil, ale jako diisledek vnitinich progresivnich sil
organizace, které sméfuji k ustaveni novych pofadkd v organiza¢nim
zivoté. KliCovou metaforou jsou'reinvestice" starého a vize nového.
Podstatou je privodit zmény vzorli organizacniho chovéni, odstranit
nepouzitelné metody byrokratickych a  zkostnatélych organizaci.
Institucionalni transformace vyzaduje vice nezZ zménu v poznani a
rozhodovéani vedoucich pracovnikii. Vyzaduje osobni  transformace
pracovnikll na vSech organiza¢nich urovnich a zménu vztahi mezi lidmi

v organizaci. Je to zména celé organizacni kultury.
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