Vydani této knihy bylo podporeno Ministerstvem Skolstvi, mlddeze
a télovychovy Ceské republiky (vizkumny zamér MSMT ¢islo: 145600001 ).

Kniha se opira o vysledky vyzkumu realizovaného diky podpore Interni
grantové agentury Ministerstva zdravotnictvi CR (projektem ¢ NE/6206-3)
Autor dékuje uvedenym institucim za tuto financni podporiu.






Obsah

UVOD . .

FORMULACE PROBLEMU

KAPITOLA 1 . . . e

IMPLEMENTACE A POLITICKY PROCES
DEFINICE ZAKLADNICH POJMU

KAPITOLA 2 . . . e

RACIONALISMUS A INSTITUCIONALISMUS
TEORETICKA VYCHODISKA ANALYZY VEREINYCH PROGRAMU

KAPITOLA 3 . . o e

PARTIKULARISMUS A KONTEXTUALNOST POLITIKY
NAVRH POJETI RACIONALITY POLITICKEHO PROCESU

KAPITOLA 4 . . .

TVORBA ROZHODNUTI A IMPLEMENTACE
TEORETICKE MODELY ROZHODOVANI V POLITICE

KAPITOLA 5 . . .o e

,SHORA-DOLU*" A ,ZDOLA-NAHORU*
DVA PRISTUPY K ANALYZE IMPLEMENTACE

KAPITOLA 6 . . . .. .. e

IMPLEMENTACNI A ORGANIZACNI KULTURA
NAVRH ,,TRETIHO® PRISTUPU K ANALYZE IMPLEMENTACE

KAPITOLA 7 . . .o i

KULTURNI MODELY IMPLEMENTACE
ANALYZA ORGANIZACNICH PRAVIDEL

KAPITOLA 8 . . ..

SOCIALNI ORGANIZACE IMPLEMENTACNIHO PROCESU
ANALYZA ORGANIZACNI SOUDRZNOSTI

KAPITOLA O . ..

ZAVERY
SOCIALNI ORGANIZACE A RACIONALITA VEREJNYCH PROGRAMU

SUMMARY ... .
LITERATURA ... e






Shrnuti

Predklddana teoreticko-metodologickd studie se zabyvd implementaci verejné a socidlni po-
litiky v Ceské republice. Vychdzi z predpokladu, Ze realizace politickych programii je aktudl-
nim praktickym i vyznamnym teoreticko-vyzkumnym problémem. Analytické studie politicke-
ho procesu provddéné zejména v zahranici po dobu nékolika desetileti nashromaZzdily mnoZstvi
konkrétnich poznatkii o ucinnosti a efektivnosti téchto programii a o jejich tzv. implementacnim
deficitu. Zatim vSak neexistuje dostatecné propracovand syntéza téchto poznatkii a stdle probi-
haji diskuse o metode provdadeni analytickych a evaluacnich studii implementace. Cilem prdce
Je utridit soucasné teoretické poznatky o implementaci verejnych programii a ddle predloZit
zduvodnéni a aplikaci vyzkumné strategie organizacniho zajisteni implementacniho procesu.

Predkladanda prdace v prvnich ctyrech kapitoldch popisuje teoretickd vychodiska analyz verej-
nych programii. Predklddd rozbor racionalistickych a institucionalistickych koncepci politicke-
ho procesu. Autor dospivd k zdveru, ze uvedend teoreticka vychodiska nabizeji spise komple-
mentdrni nez alternativni pohled na politicky Zivot a racionalitu politického jedndani. Charakter
politického jedndni je proménlivy a je ddan podstatné instituciondlnim a organizacnim kontex-
tem politickych procesti.

V paté kapitole provadi autor rozbor dvou tradicnich pristupii k analyze implementacniho
procesu, které jsou oznaceny ,top-down” a ,bottom-up”. Dospiva k hodnoceni, Ze uplatnéni
obou pristupii ve vyzkumné prdci je parcidalni a Ze uspésnost téchto dvou metodologii je vyraz-
né ovlivnéna zpiisobem organizace jednotlivych programii. Soucasné autor popisuje ndvrh ,tre-
ti cesty” (J.E. Lane) analyzy implementace, kterou predstavuje rozbor jeji socialni organizace.
Chape ji jako svého druhu ,metateorii” politického procesu, kterd miize byt metodologickym
voditkem pri provdadeni konkrétnich analytickych a evaluacnich studii.

V sesté az osmé kapitole se autor zabyva rozborem kulturnich modelii organizacniho zajis-
teéni implementacniho procesu. Modely se vyznacuji odlisnymi ,parametry” stanoveni progra-
moveé odpovédnosti a diivéry poskytované jednotlivim aktérum. Riizné typy organizacni kultu-
ry stanovuji riiznou odpovédnost jedince vzhledem k organizacnim pravidliim a riznou miru
individudlni volnosti pri programovych rozhodnutich a aktivitach. Organizacni kultura je pred-
stavena jako souhrn pravidel programového chovani, ktery se utvari v konkrétnich interakcich
Jednotlivich aktéru. Neni proto ve skutecnosti oddeélitelna od konkrétnich programovych situa-
ci, které se vyznacuji variabilitou umoznujici zmény organizacni kultury. Teoretickd distinkce
mezi kulturnimi modely a konkrétnimi situacemi socidlni organizace verejnych programii je
vsak nutnda. Umoznuje analyticky nosné rozliseni dvou pojmii: volnost rozhodovadni jedince a or-
ganizacni autonomie jedince, které zpresnuji rozbor organizacni soudrznosti verejnych progra-
mui. Soucasné umoznuje rozliseni dvou metodologickych perspektiv vyzkumu organizacni kul-
tury, které autor oznacil jako strukturalistické hledisko a hledisko teorie jedndni.






Uvod: Formulace problému

Uvod
FORMULACE PROBLEMU

Verejné programy chapu jako cilevédomé aktivity naplanované pro feSeni vefejné uzna-
nych spolecenskych i skupinovych problému a zajmi. Jsou z vétsi Casti financovany z ve-
fejnych prostiedk® a na jejich organizaci a regulaci se zpravidla pfimo ¢i nepfimo podili
stat. Implementaci chapu v této studii jako proces nebo vykon politického programu. V po-
slednim desetileti vstoupily do naSeho verejného Zivota nové regulacni mechanismy. Patfi
k nim pfedevsim trh a demokratické formy politiky. Trzni pravidla chovani, postupna ak-
tivizace obCantl ve vefejnych zalezitostech, rist a pisobeni velkého poctu neziskovych or-
ganizaci, rozvoj profesionalnich spolecenstvi se projevuji také pii implementaci vefejnych
a socialnich programil. Vytvari se pluralita zplisobll poskytovani vefejnych sluzeb obca-
nam. S praktickou naléhavosti vznika otazka, jakou roli mohou hrat jednotlivé institucio-
nalni mechanismy pfi regulaci procesti demokratické politiky.

Implementace verejnych programii jako prakticky probléem

Uplynulé desetileti vyvoje Ceské spolecnosti ukazalo, Ze zjednoduSené predstavy o ,sa-
moregulacni“ sile trzniho mechanismu neodpovidaji souc¢asnému spoleCenskému vyvoji.
Existuje trvaly a realny tlak na udrzeni a rozsifeni politickych feSeni spoleCenskych problé-
mu. Postupny rist zajmu o vefejné a socialni programy ve druhé poloviné 90. let byl vyvo-
lan nékolika faktory. Za prvé na néj pusobi rist neurcitosti a nestability hospodarského
prostiedi v téchto letech. Politici, ob¢ané i sami podnikatelé hledaji v politickych progra-
mech stabilizani mechanismy vefejného Zivota. Za druhé proména postojii a hodnot
v Ceské spole¢nosti a postupna aktivizace obcanti ve spoleCenském zZivoté vede k formulo-
vani novych pozadavkli na vefejné sluzby. Projevuje se ve vyzvach po vé€tSi adresnosti
a diferencovanosti vefejnych a socialnich sluzeb, po rozsifeni jejich obsahu a struktury do
novych problémovych oblasti, jako jsou ochrana zivotniho prostiedi, lepsi informovanost
vefejnosti nebo v o¢ekavani novych programi pro vétsi spektrum cilovych skupin a men-
Sinovou populaci. Za tfeti je riist zajmu o vefejné a socialni sluzby sycen postupnym pro-
jevovanim negativnich externalit, které doprovazeji souc¢asny hospodafrsky vyvoj.

Posilovani spolecenské poptavky po verejnych programech a sluzbach vsak nedoprova-
zi v tomto obdobi adekvatni rist jejich nabidky. Jednim ze zakladnich divodu jsou limity
zdrojl ze statniho rozpoctu. Naklady spojené s fungovanim socialniho statu zvysily v po-
slednich letech také prakticky zajem o percepci zacilenosti a efektivnosti vefejnych progra-
mu a sluZeb. Nutnost omezovani nakladl se stala bezprostiednim praktickym motivem
zajmu o racionalni a efektivni implementaci cilli vefejnych programil a oZivila zajem o ra-
cionalitu implementaéniho procesu i mezi odborniky.



Implementace verejnych programii jako teoreticky probléem

Implementace vefejnych programt neni novym piedmétem pro socialnévédni
vyzkum. Realizace cilli politického programu byla v§ak odborniky po dlouhou dobu cha-
pana jako technicky problém. Na implementaci nahliZeli jako na v zasadé neproblémovou
fazi statné politickych zasahii pln€ v souladu s pojetim statné byrokratické organizace,
které prezentoval na pocatku 20. stoleti Max Weber.

Teprve po zverejnéni teoretickych vysledkd behavioralni ekonomie a jejich rozsifeni
v teorii organizace se zacal védecky pfistup k implementaénimu procesu v politice ménit.
Po Simonovych studiich limitt racionalniho rozhodovani se stalo zfejmym, Ze administra-
ce verejného programu je ,tvlurci proces® zpracovavajici politiku adekvatné okolnostem
a potfebam jednotlivych aktéra. Tyto programové podminky, potfeby a zajmy jednotlivych
aktérti mohou podstatné ménit ptivodni politické zaméry. Z toho dtivodu odbornici zaca-
li nahlizet na implementaci jako na soucast tvorby vefejnych a socialnich programii. Mezi
cili a prostredky realizace politiky byl postupné formulovan symetricky vztah.

Tento myslenkovy vyvoj vedl na pocatku 70. let ke vzniku prvnich védeckych studii, kte-
ré se zaméfily na rozbor procesnich stranek tvorby a realizace vefejné politiky a sluzeb.
Rozvoj uvedené oblasti védecké prace Ize rozdélit do tfi etap. Prvni autofi imple-
mentacnich studii (Pressman, 1973; Hood,1976) vytvorili zakladni vyzkumné nastroje
a definovali klicové problémy. Popsali proces ,transformace® ¢i ,rozpadu“ ptivodnich pro-
gramovych cili v prib&hu jejich realizace. Dale formulovali zakladni vyzkumné otazky: ja-
kym zplisobem organizace realizujici politicky program proménuje ptvodni cile politiky
a jakym zptusobem vztahy mezi t€émito organizacemi ovliviuji realizaci cili. Byly tak polo-
Zeny otazky, které nasmérovaly implementaéni studie k ustfednimu tématu ,,imple-
mentacniho deficitu®.

Druha etapa implemetacnich studii, kterou lze zaradit do 80. let dvacatého stoleti, pfi-
nesla predevsim konkrétni popis implementa¢niho deficitu v riiznych oblastech politiky.
Studie v tomto obdobi se zabyvaly predevsim tfemi okruhy problému. Za prvé autofi zkou-
mali téma tvorby cilll vefejnych a socialnich programi. Vychazeli z tradiéni manazerské
teze, Ze podstatnym faktorem uspé€sné realizace je zplisob stanoveni cili politického pro-
gramu. Zabyvali se otdzkou, zda tviirci vefejnych programi jsou viibec schopni a skuteéné
ochotni vytvofit sestavu jasnych hodnot a cild, které maji socialni programy realizovat.

Za druhé implementacéni studie v tomto obdobi hledaly odpovédi na otazku, jaké cile
jsou potencialné neslucitelné a konfliktni. (Dunsire, 1978) Tato otazka ziskala na praktic-
kém vyznamu zejména v obdobi snah o reformovani politiky, kdy se stfetavaji staré a no-
vé cile vefejnych a socidlnich programi. Poprvé je v téchto studiich formulovan problém
Jresistence” existujicich organizac¢nich struktur vzhledem k novym ciliim politiky. V tom-
to obdobi je naznacen novy metodologicky pristup, kdy implementacni sily jsou nahlizeny
jako faktory a vstupy, které ovliviiuji vysledky reformované politiky.

Treti okruh problémi ma pravdépodobné nejvétsi vyznam, nebot jeho feSeni otevielo
metodologickou diskusi o konkrétni ,technologii“ produkce a implementace vefejnych
programil. Podstatou této diskuse byla teoreticka reflexe racionalistického pfistupu
k analyze vetfejnych sluzeb, ktery vychazi z tzv. top-down modelu politického procesu.
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Uvod: Formulace problému

Tedy z predstavy, Ze vefejné programy jsou vytvafeny postupné ve sméru od vladnich po-
litikti a profesionald na tvorbu programu k implementaénim pracovnikiim. Vystupem pro-
gramu ma byt uplna administrace racionalisticky konstruovanych politickych cila.

Vysledkem uvedené diskuse bylo odhaleni normativniho a institucionalniho ramce toho-
to pristupu k implementaci. Spociva ve ,statickém® pojeti demokratického statu jako reali-
zatora socialnich a vefejnych sluzeb. Stat v podobé pevné byrokratické struktury nedava
prili§ mnoho prostoru pro vyjednavani politickych programt ,zdola“, tedy obfanskym
sdruzenim, zajmovym skupinam, implementacnim pracovnikiim. Diskuse dale ukazala
(Sabatier, 1986) situacni podminénost uplatnéni metodologickych pristupt k tvorbé i ana-
lyze politickych programu. Pri rizné konstelaci podminek a prostifedkl realizace progra-
mu se jevi adekvatnéjsi pouzivat rizné analytické postupy.

Uplynulé desetileti je mozné oznacit jako tfeti obdobi vyvoje implementaénich studii.
V této dobé se vyzkumné studie vyznacuji v€tSim pfiklonem k interpretaci ,imple-
mentacniho deficitu®. Studie nabyvaji konkrétniho charakteru. Zabyvaji se hledanim a po-
pisem jednotlivych faktorti, které mohou zpisobovat malou ucinnost a efektivnost verej-
nych programut. Napfiklad Parsons (1995) upozornuje na dulezitost spravné diagnézy
socialniho problému a na vyznam kauzalniho modelu implementace. Hogwood analyzoval
problematiku financovani a finan¢nich zdrojt jako jednu ze zakladnich podminek imple-
mentace. (Hogwood,1984) Nékteri autorfi studuji zmény komunikaénich a informacnich
technologii, podporujici provadéni vefejnych programu a jejich vliv na vysledek implemen-
tace. Specifickym tématem je také studium postoji cilovych skupin jako faktoru ovliviauji-
cim implementacni vysledek.

Z celého spektra konkrétnich analytickych studii se v priabéhu 80. a 90. let postupné vy-
déluji vyzkumy zabyvajici se organizacnim zajiSténim implementace. Predpokladaji, ze
zpusob organizace vefejného programu muZe podstatnym zplisobem ovlivnit imple-
mentacni vysledek. Studium organiza¢niho zajiSténi politickych programi je postupné
chapano jako treti, komplementarni pfistup k analyze politiky vedle pfistupu ,,top-down*
a ,bottom-up“. Predmétem zajmu se v tomto ramci stava struktura organizacni moci a au-
tority, intra-organizacni a inter-organizac¢ni konflikty, zptisoby komunikace mezi jednot-
livymi organiza¢nimi jednotkami a formalné stanovena i neformalné utvorena organizaéni
pravidla. (Dunsire, 1986; Hill, 1997) Na souvislosti mezi zpisobem organizace verejného
programu, jeho vysledky a hodnocenim upozornuji v poslednim desetileti také nékteré vy-
zkumy v Ceské republice. Patfi k nim napfiklad studie Rozhodovéani, komunikace a finan-
covani ve vefejné politice (Purkrabek, 1999) nebo publikace Ceska socialni politika na pra-
hu 21. stoleti (Sirovatka, 2000).

Doposud v§ak existuje pomérné malo utfidénych syntetizujicich informaci o realném
pusobeni organizaénich pravidel na jednotlivé aktéry politického procesu a o mecha-
nismech vzajemné determinace prvki organiza¢ni kultury na jedné stran€ a na druhé
strané ¢astecné svobodnych, relativné nezavislych jednotlivych aktéri vefejnych pro-
gramu. Organizace vefejnych programil je pritom vzdy vyslednici plisobeni stabilizova-
nych institucionalnich pravidel a jednani programovych aktérti. Dale existuje jen velmi
malo pokusl o systematicky empiricky popis pravidel organizaéniho chovani v ramci
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implementace vefejnych a socialnich programt a zachyceni trendi jejich utvareni ve ve-
fejné politice.

Predkladana studie si klade za cil utfidit dosavadni teoretické poznatky o zptisobech or-
ganizovani vefejnych programil a dale teoreticky zdiivodnit metodické pristupy k jejich
empirické analyze.
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Kapitola I: Implementace a politicky proces

Kapitola 1

IMPLEMENTACE A POLITICKY PROCES

Definice zakladnich pojmii

Slovo politika, vCetné slovniho spojeni s adjektivy vefejnd a socialni, obsahuje
v ¢estiné! jistou dvojznacnost a moznost nedorozuméni ¢i iluze. Dvojznaénost slova spo-
¢iva v tom, Ze kromé rozhodovani politickych autorit a tvorby jejich strategie zahrnuje
vzdy také jistou politickou aktivitu, ¢innost nebo jednani. Cilevédomé politické jednani ma
vice ¢i méné rozvinuté procedury, nastroje, postupy i praktické triky a tyto jsou vazany
vZdy na konkrétni politické aktéry. Termin politika tedy na jedné strané obsahuje vyznam,
ktery Anglosasové nazyvaji ,politics“ a na druhé strané ma vyznam, ktery v anglitiné
oznacuje slovo ,policy*.

,Politics“ podle Arona (1993) oznacuje oblast nebo politicky systém (napfiklad social-
ni zabezpeceni, bytova politika, rodinna politika), v némz vstupuji do kontaktli, vztaht
a konfliktd riizné programy politické ¢innosti. Je to obor lidské ¢innosti, v némz se stfeta-
vaji jednotlivci nebo skupiny, z nichzZ kazda ma napiiklad své socialné politické programy,
své cile, zajmy a né€kdy i svou filozofii. ,,Policy” znamena program ¢innosti nebo samo jed-
nani jednotlivce, skupiny ¢i vlady. Je to metoda Cinnosti nebo Cinnost, ktera se vztahuje
k uréitému problému nebo souhrnu problému néjaké pospolitosti.

Nebezpeci iluzornosti uzivani slova politika spo¢iva v tom, Ze zdména uvedenych vyzna-
mu vytvafi iluzi a mystifikaci, Ze politik ¢i jina autorita vefejného Zivota muze takrikajic
automaticky, samoziejmé realizovat sva rozhodnuti a nemusi si klast otazky, zda-li jeho po-
litické aktivity vedou k planovanému cili. Vytvari se ,iluze rovnych moznosti“ (Hill, 1997)
realizace vSech programt, které mohou byt v ramci politického systému vyjednany, navrze-
ny a schvaleny.

RozliSeni uvedenych dvou vyznami politiky je nutné i pres to (nebo snad pravé proto),
Ze pfedmétné oblasti, které predstavuji, spolu realné uzce souviseji. Konkrétnim politic-
kym programim a ¢innostem hrozi neustalé nebezpeci, Ze se stfetnou s aktivitami jinych
politickych aktéri. Rtzné politické programy nejsou nutné ve shodé€. Tato vazba plati i na-
opak. Nepodari-li se realizovat konkrétni politické programy, pak hrozi nebezpeci, Ze pre-
stane existovat i politicky systém pospolitosti ¢i n€jaka jeho oblast. Ba jesté vice. Pokud
prijmeme platnost Tocquevillovy teze o primatu politiky, hrozi nebezpeci, Ze prestane exis-
tovat cela pospolitost ve svém usporadani. Realizovatelné vladnouci politické programy te-
dy vyzaduji uznani a podporu i téch politickych aktért, ktefi jsou v dané situaci ovladani
a podrizeni. Uvedené souvislosti plati také pro oblast socialni politiky. V tomto smyslu

"Podobné je tomu v fadé jinych evropskych jazyki. Prikladem muize byt francouzstina a italStina.
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vystupuje vyznam Sirovatkovy aktualni poznamky, Ze socialni politika za¢ina vytvaret na
prelomu tisicileti limity reformy ¢eské spole¢nosti. (Sirovatka, 2000) V procesech socialni
politiky se rozhodovani o cilech a jejich zménach prostupuje s jednanim, které ma tyto ci-
le realizovat. Socialni politika je specificka cilevédoma lidska ¢innost, ktera se pfi své tvor-
bé i realizaci podstatné opira o vefejné akceptovani.

Jaké jsou empirické souvislosti konstatovani, ze politika spiSe zahrnuje cilev€édomé ko-
lektivni aktivity a soucasné sestavy spolecensky legitimnich rozhodnuti neZ jen rozhodova-
ni mocnych o vefejnych a socidlnich problémech a vécech? Hill (1997) nachazi nékolik
dtlezitych empirickych konsekvenci propojeni rozhodovani s kolektivni Cinnosti, které
charakterizuji proces tvorby a realizace politiky.

Za prvé sité pozic, na kterych probihaji politicka rozhodnuti, jsou ¢asto velmi komplex-
ni povahy. Rozhodovani, je-li v€lenéno do politickych aktivit, se rozSifuje v prostoru a Ca-
se za hranice iniciatori tvorby politickych programd.

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 zaznamenava promény v ¢ase. Vc¢erejsi stav ideovych vychodisek, cilt
a principu realizace neni stejny jako dnes. Svou roli miiZe hrat zména rozlozeni sil, které
urcuji orientaci politickych programi stejné jako zpétné vazby z realizace prvnich rozhod-
nuti. Toto konstatovani neznamena, Ze se politika (socidlni a vefejna politika) neustale
strukturalné (kvalitativné) proménuje. Hill pouze konstatuje, Ze utvareni politického pro-
gramu je dynamicky proces, ktery zahrnuje jak kvantitativni pohyb, tak kvalitativni zmény.
Tvrdi, Ze popis téchto procesnich a strukturdlnich zmén je potfebny pro pochopeni racio-
nality politického systému.

Za ¢tvrté dynamicky a proménlivy charakter politického procesu vede ke stavu, kdy vét-
§ina tviirct politickych programi se setkava s t€zkostmi pfi stanoveni ,cilti ukonceni pro-
gramu“ (Hogwood a Gunn, 1984) nebo jinymi slovy pfi wurceni ,uspésnosti politiky*
(Hogwood a Peters, 1983).

Za paté s pfedchozim bodem souvisi empirické konstatovani, Ze politicky proces probi-
ha i v situaci, kdy konkrétni politicka rozhodnuti absentuji. Soucasti tohoto procesu jsou
i aktivity, které probihaji bez aktualnich rozhodnuti tviircii politickych programii. Podle
nékterych autort se tak pravidelné dé€je v situacich, kdy politické aktivity jsou zamérené
na udrZeni soucasného stavu. Status quo pokladaji aktéfi (politici, ufednici, socialni pra-
covnici, 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.

Konecné za Sesté hleda Hill odpovéd na otazku, zda-li v ramci 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 programt lze
pozorovat ¢innosti, které nejsou ,,sankcionovany rozhodnutim formalnich autorit® Tyto
¢innosti 1ze objevit zejména, kdyZ zamérime pozornost na politické aktéry nizsi organizac-
ni urovné pied ¢asem nazvané M. Lipskym ,street-level bureaucracy“. Jejich studiem mi-
Zeme lépe pochopit, jak probiha proces tvorby a realizace politiky.
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Kapitola I: Implementace a politicky proces

Funkcnost a legitimita politiky

Ze skutecnosti, Ze politicky proces v sobé zahrnuje jednak verejné akceptovana rozhod-
nuti a jednak cilevédomou aktivitu sméfujici k jejich realizaci vyplyva, Ze racionalita
a smysluplnost politického jednani ma dvoji zaméreni: musi byt soucasné legitimni a funk-
¢ni. Legitimita vefejného Ci sociadlniho programu znamena schopnost vytvaret a zachova-
vat presvédCeni, ze existujici politické struktury, cile, postupy i jednotlivé programové
praktiky jsou pro dané spolecenstvi vhodné a spravné. Mira legitimity a tim i stability po-
litickych procesii v soucasné spole¢nosti zavisi na tom, o jaké zakladni hodnoty se politic-
ka rozhodnuti a programy ¢innosti opiraji. Jednotlivé politické subjekty povazuji progra-
my za legitimni ¢i nelegitimni podle toho, jak se hodnotovy zaklad programu shoduje
s jejich hodnotovou orientaci. Funkénost politiky je v zasadé kategorie instrumentalni ra-
cionality. Dosahovani cilt je v tomto pfipadé podminéno vybérem nebo mozZnostmi pro-
stredkll a zdroji k jejich dosazZeni.

Obé charakteristiky racionality politického jednani jsou od sebe nerozlu¢né a vzajemné
se podminuji. ZkuSenosti s vyvojem socialniho statu v poslednich desetiletich ukazuji, ze
zdroje krize jeho legitimity byly ¢asto spojeny s nizkou ucinnosti statnich zasaht a s ne-
schopnosti fesit existujici socialni problémy. Bell mezi zakladni pfi¢iny politické a social-
ni nestability v moderni spole¢nosti fadi existenci ,nefeSitelného problému® (1999:181)
Na druhé strané ztrata legitimity a divéry cilovych skupin v konkrétni vefejné a socialni
programy je ¢asto chapana jako faktor nizké efektivity a ucinnosti (funkénosti) politiky.
Miize vést k vyvolani nezamérnych nebo nezadoucich efektli. Proto Sabatier poklada za
dtlezité faktory miry dosahovani cili socialniho programu vefejnou podporu a postoje ci-
lovych skupin (Sabatier a Mazmanian, 1980: 542).

Definuji-li politiku jako systém a proces, ktery soucasné a soubézné sestava z vice ¢i mé-
né legitimnich rozhodnuti a funkénich cilevédomych aktivit, pak to neznamena, ze je to
stanovisko vSeobecn€ pfijimané. Je soucasti §irSi odborné diskuse o uloze legitimni politic-
ké moci, zejména statu, v modernich demokraciich. Teorie reprezentativni demokracie po-
uziva popularni pfimér o demokratickych vstupech do politického systému (volebni sub-
systém) a disledcich politickych programi jako vystupech. Vlivny autor konce 19. stoleti
Wilson (1887) zformuloval tradi¢ni politologickou tezi o nutnosti jasného rozdéleni poli-
tického procesu na politiku a spravu (public administration). Zatimco politika a politiko-
vé se podle ni maji zabyvat tvorbou legitimnich rozhodnuti o feSeni novych ¢i aktualnich
vefejnych problému, vefejna sprava méla pfedstavovat soubor technologicky funkénich
a efektivnich aktivit slouzicich k feSeni standardnich situaci. Na uvedeném rozdéleni mno-
Zi autori setrvavaji. Souhrnné stav diskuse vyjadfuje Poticek, kdyz piSe:

,Rozdil mezi verejnou politikou a verejnou sprdavou jako praktickymi cinnostmi lze charakterizovat tak,
Ze verejnd sprdva zahrnuje zabéhnuté, rutinné se opakujici cinnosti v ramci predem danych regulativii,
zatimco verejnd politika je tvorbou cehosi nového, prekracujici stavajici praxi uplatiiovdni verejného zdjmu*
(Potiicek, 1997 12)

Naznacena distinkce mezi politikou a spravou ma racionalni jadro. Spociva jednak
v tom, Ze politika (vefejna a socialni politika) a sprava se ustavily jako samostatné védni
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discipliny, které maji odliSny pojmovy a metodicky aparat, ktery jinym zptisobem reguluje
odborné vzdélané politiky a spravni ufedniky. Dalsi diivod rozliSeni mnozi autofi spatfuji
v samotné praxi, v niz oba typy ¢innosti legitimizuji spiSe rozdilné institucionalni hodno-
ty a normy. Jestlize zakladnim principem tvorby politickych rozhodnuti je ustavovani spo-
le€ného konsensu vefejné prijimanych feseni, pak pro spravniho ufednika ma principialni
dtlezitost efektivni a technologicky presny vykon danych ukold a postupti.

Domnivam se, Ze takové empirické evidence jsou rizné€ adekvatni pro riizné oblasti ve-
fejné i statni politiky a pro né€které z nich dnes jiz neplati. Tvrdim, Ze ptisné Ipéni na uve-
dené distinkci vychazi z nepfesné empirické generalizace konkrétné historické situace po-
litického procesu v modernich demokraciich druhé poloviny 20. stoleti spojené
s precenénim instituce byrokratické administrativy.

Politicky proces a jeho fize

Oddélovani politickych rozhodnuti od provadéni verejnych a socialnich programu ved-
lo k vytvofeni modeld rtiznych ,,stupnti“ politického procesu nebo modelt ,,politického
cyklu® (Hill, 1997). Tvorbu téchto modell nazval Nakamura ,uc¢ebnicovym pristupem*
(1987:144). Cela tada autorid se shoduje v nazoru, Ze model stupnt ¢i cyklu politického
procesu je nutno brat jen jako heuristicky nastroj, ktery vytvari umély obraz o realité.?

Skutec¢ny politicky proces je daleko vice komplikovany, neni tvoren z jednotlivych etap,
fazi nebo cykl. Jednotlivé politické procesy se vzajemné prostupuji, probihaji soubézné
a v riznych smérech zavislosti na sob€. Parsons uvadi, Ze

. ...idea rozdélovdni tvorby politickych programii (na jednotlivé stupné - JW) velmi zvelicuje raciondlni podsta-
tu politického procesu a ddva falesny obraz o tom, Ze tento proces zacind ustavenim politické agendy a konci
implementaci a evaluact.” (Parsons, 1995:79)

Racionalistické hledisko podle téchto kritik@i nebere v uvahu rfadu empirickych zjisténi
a generalizaci, které je falzifikuji. Za prvé charakterizuje politicky proces jako v podstaté
probihajici ,shora-doli“ a nebere na v€édomi autonomni aktivity aktéri na nizsich organi-
zacnich stupnich a ,lokalnich® pozicich. Za druhé ignoruje realny svét politiky v tom, Ze
nezahrnuje rizné urovné moci a jejich interakce vzajemné propojenych politickych cykli.
Z téchto divodi neposkytuje také dostatecné kauzalni vysvétleni, jak se tvorba a realizace
programu proménuje od jednoho politického cyklu ke druhému. Formalné logicky postup
¢lenéni jednotlivych etap politického procesu nebere v uvahu otazky rozloZeni moci a auto-
rity a nutnosti legitimity politickych aktivit mezi vefejnosti, cilovymi skupinami a dalSimi
aktéry. Toto socialni prostredi netvori jednotny systematicky fungujici celek. Je to obvykle
komplexni konglomerat rtiznych a rozporuplnych vlivli, socialnich skupin a spolecenstvi,
které vytvareji podminky pro fadu neocekavanych zmén politického procesu.

Model politického cyklu budu v této studii pouzivat jako poznavaci nastroj, ktery umoz-
nuje racionalni pojmovou strukturou uchopit komplexni realitu tvorby vefejnych a socialnich
programi. Muze byt uziteCny, pokud nebude branit uvédoméni skuteCnosti, Ze poznavany

2 Patfi k nim napfiklad Stone (1989), Lindblom a Woodhouse (1993), Sabatier a Jenkins-Smith (1993),
Parsons (1995)
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svét je stejné realny jako jeho idealni obraz v nasem poznani. Pravé neustalé uvédomova-
ni relativni platnosti racionalniho poznavaciho modelu je obranou proti stereotypnim zjis-
ténim a ustrnutim na uroven zdravého rozumu, které poutavé popsal W. Lippman. V na-
sledujicich odstavcich se pokusim naznacit vyvoj modelu politického cyklu, ktery vznika
v souvislosti s rozvojem teorie systému v socialni védé.

Wwvoj modelu politického cyklu

Systémovy pfistup k politickému procesu rozpracoval jako jeden z prvnich David
Easton (1965). Vychazi z presvédceni, Ze politické aktivity vytvareji systém sloZeny z pro-
cesti, které musi byt v rovnovaze, ma-li politicky systém fungovat a pretrvavat v Case.
Easton je presvédcCen, Ze tento systém existuje v prostfedi, které obsahuje fadu jinych sys-
tému (rodina, prace, vzdélani , ekologicky systém atd.)

Autor se domniva, Ze jednim z kliCovych procesi politického systému jsou vstupy, které ma-
ji formy politickych poptavek a podpor. Poptavku politického systému tvofi aktivity jedincii
a skupin, které sleduji rozhodovani politickych autorit o alokaci hodnot. Podpora sestava z ta-
kovych aktivit, jako jsou volby, dodrzovani pravnich norem, placeni dani atd. Tyto aktivity
vstupuji do ,,Cerné skiinky* tvorby politickych rozhodnuti, ktera je v jazyce teorie systému na-
zyvana ,transformacénimi procesy“. Jejich hlavni funkci je tvorba vystupt systému. Politické
vystupy potom autor odliSuje od vysledkt, které chape jako efekty politiky na obcany. Tak ja-
ko v kazdém otevieném systému, ktery ma sebefidici charakter, i v politice Easton identifiku-
je subsystém zpétné vazby. Zpétna vazba na zaklad€ kontrolnich funkci reguluje vztah mezi
vystupy a budoucimi vstupy do politického systému.

Obrazek €. 1: Eastontiv model politického systému

Poptavka Rozhodnuti
Optava g, . S
POLITICKY .
VSTUPY SYSTEM VYSTUPY
POdL» Politicka aktivita 3

Zpétna vazba

V Eastonové modelu se projevuje naplno sila i slabiny racionalistickych konstruktd. Pro-
vadi jasnou a prehlednou strukturaci znaéné komplexni skute¢nosti a umoznuje tim analy-
tické zaméfeni na jednotlivé vytyCené faze politického procesu a subsystémy. Na druhé stra-
né vSak mnozi autofi jiZ kratce po publikovani oznacili model za velmi zjednodusujici
a nepresny (Edelman,1971). Logické sefazeni a rozfazovani v terminech ,,poptavkova
iniciace®, ,transformacni procesy“ a ,politické vystupy“ nebere napfiklad ohled na skutec-
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nost, Ze tvlrci a realizatofi politickych programid mohou byt sami zdrojem poptavky. Tato
,vnitini poptavka“ se ¢asto projevuje v riznych formach aktivniho ovliviiovani vefejného
minéni pomoci manipulace se slovy, vytvafenim povédomi o krizové socialni nebo politic-
ké situaci a pod.

Druhy typ kritiky Eastonova modelu vychazi spiSe z pozic systémové teorie. Lze je cha-
pat jako reakce na rozvoj teorie systému. Jedna skupina kritikli upozornuje, Zze pivodni
model ponékud prehliZi vyznam transformacnich procest. Kritizuji, Ze ponékud podcenu-
je vyznam tvorby politickych rozhodnuti a detailné se vénuje jen analyze poptavky a pod-
pory tvorby politickych programt. Autofi navrhuji rizné zptisoby rozkryti ,,Cerné skfinky*
rozhodovani. Doporucuji napfiklad vé€novat vétsi pozornost ,intra-organizacni politice, ve
které se ukazuje jako vyznamna rozhodovaci role urednikt na centralni i lokalni urovni vla-
dy nebo mezi jednotlivymi resorty statni moci.“ (Hill, 1997:22) Druha skupina kritik( vy-
chazi ze zjiSténi, Ze sama 'Cerna skrinka' tvorby rozhodnuti miize byt objektem politické
aktivity. Jde o aktivity, jejichZ cilem jsou zmény a reformy politického systému a jeho
struktur, které podstatné€ ovliviiuji programové vystupy. Dror (1986) v této souvislosti za-
vadi pojem ,,tvorba meta-politickych programii“. Jazykem obecné teorie systémi mizeme
fici, Ze tato kritika doporucuje vénovat vét§i pozornost fidicimu a kontrolnimu systému
programu a v jeho ramci tvorbé zpétnovazebnych informaci.

Na zakladé uvedenych vyhrad vznika celd fada’ propracovanéjSich klasifikaci politické-
ho procesu. Napriklad Jenkins (1978) a pozdéji Hogwood a Gunn (1984) navrhuji vzajemné
podobna rozliSeni fazi politického programu, ktera se stala Siroce pouzivana:

Jenkins: Hogwood a Gunn:

. Iniciace . Rozhodovani o rozhodnuti: ustaveni agendy

. Informace . Rozhodovani jak rozhodnout: volba problému

. Zvazovani a analyza . Definice problému: diagnoza

. Identifikace alternativnich feSeni a povinnosti

. Hodnoceni

1

2

3

4. Tvorba rozhodnuti
5

6 . Hodnoceni a vybér strategie
7

. Ukonc€eni programu . Implementace, monitorovani a kontrola

1
2
3
4
. Implementace 5. Stanoveni cilt a priorit
6
7
8. Hodnoceni programu
9

. Dosazené uspéchy a ukonceni programu

I tyto modely tvofi verze racionalistické predstavy tvorby rozhodnuti a jejich realizace
v politickém programu. Ve v§ech uvedenych variantach je implementace chapana jako jed-
na relativné samostatna faze politického procesu, oddélena od ostatnich. Pokusim se nyni
blize definovat implementaci s védomim vySe popsanych mozZnosti a limiti pouziti takové
pojmové konstrukce.

* Podrobny piehled modelt politického cyklu srovnej Parsons, 1995: 76-9
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Pojeti implementace

Slovo implementace ma v odborné literature nejednoznacny vyznam. Tato skutecnost
dokumentuje spiSe objektivni stav implementacéni teorie i praxe nez neschopnost autort
dohodnout se na jazykové konvenci. Websteriv slovnik nau¢ny (1971) napfiklad chape
implementaci jako aktivitu implementovani nebo jako stav, ktery ma byt implementovan.*
Definice pojmu znéji poné€kud nejednoznacné. 'Davat prakticky efekt' nebo 'vykon néce-
ho' na jedné stran€ a 'naplnéni' ¢i 'uskutecnéni néceho' na druhé stran€ jsou dvé rizné vé-
ci. Vykon vefejného €i socialniho programu nepfinasi vZdy vysledky, které jsou uskute¢né-
nim jeho zamérd a plant. Proto Lane spatfuje zakladni ambivalentnost pojmu
implementace ve vyznamové distinkci ,,...implementace jako kone¢ny stav a uskutecnéni
néjakého programu ve vystupech a vysledcich a implementace jako proces nebo vykon po-
litického programu.” (Lane, 1987: 528)

Vyznam implementace jako uskuteénéni n€jakého programu ve vystupech a vysledcich
je mozné chapat jako derivat ,Eastonova“ systémového zptsobu mysleni pfi analyze poli-
tického procesu. Ti, ktefi rozpracovali systémovy model, potiebovali v urCité etapé prace
rozdélit transformacni procesy uvnitf systému vefejné a socialni politiky tak, aby nebyly
prilis velkou '¢ernou skiinkou'. V riiznych variantach politického cyklu proto rozlisili tvor-
bu politiky od jeji implementace.’

V ramci uvedeného pojeti vznika moznost uvazovat o uspésnosti naplnéni cili politic-
kych programt. Tyto uvahy vedly autory k formovani problému 'neuspésné' nebo '¢astec-
né' implementace pivodnich zamért. Tento teoretickym hlediskem vznikly problém dostal
oznaceni 'implementacni deficit'. Empirické evidence nenaplnéni o¢ekavanych cild verej-
nych a socidlnich programil byly tak piisobivé, Ze otdzka, pro¢ nedochdzi pri realizaci poli-
tickych programit k naplnéni piivodnich ocekdvdni, se po ur€itou dobu stala dominantnim té-
matem studia politického procesu. Doslo az ke stavu, Ze mnozi autofi slova implementace
a implementacni deficit zacali chapat témér jako synonyma.®

Implementace jako proces realizace politického programu probihajici v ¢ase mtiZeme
definovat jako sérii rozhodnuti a interakci mezi aktéry vefejnych a socialnich programu.
Uspésnost je zde definovana ponékud komplexnéji jako ,....funkce interakci mezi tviirci po-
litickych rozhodnuti, iniciatory politickych programi, administrativnimi uredniky, posky-
tovateli sluzeb a ¢leny cilovych skupin.” (Lane, 1987:530)

* Slovo implementace je ve Websterové slovniku nau¢ném vysvétleno nasledujicimi kliCovymi slovy:
,...dovadét do konce, uskutecnit, naplnovat...“ ; ... davat prakticky efekt a dosahovat aktualniho naplnéni podle kon-
krétnich méritek...“ ; ... zajiSténi nastroju a prostfedkt praktického vyjadfeni néceho...”

* Ve shodé s timto postupem napfiklad Van Meter a Van Horn definuji implementaci jako: .,...takové aktivity vefejnych
nebo privatnich aktért (jedinct ¢i skupin), které jsou zaméfené na dosahovani sestavy cili vytvorenych v pfedcho-
zich politickych rozhodnutich®. (Van Meter a Van Horn, 1975: 445). Podobné definovali Pressman a Wildavski
implementaci slovy: ,Termin 'implement' musi byt spojen s pfedmétem politického programu*

(Pressman a Wildavsky, 1973: XIV.)

¢ Napriklad klasicka prace Pressmana a Wildavského (1973) ma nazev ,Implementace” a jeji podtitul zni ,Jak velké
mnoZzstvi oCekavani ve Washingtonu se pienasi na Oaklandy?*
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Realizace politického programu v tomto pojeti je tvofivy proces, jehoz pfirozenou sou-
¢asti jsou konflikty a stanovovani shody mezi jednotlivymi aktéry. V tomto ramci nabyva na
vyznamu otazka legitimity rozhodnuti a divéryhodnosti interakci mezi aktéry uvnitf politic-
kého procesu. Stava se vyznamnym faktorem funkénosti vefejnych a socialnich programd.

LStudium implementace je studiem zmény: jak se zména odehrdvd, moznosti, jak miiZze byt
navozena. Je tedy studiem mikrostruktur politického Zivota; jaké organizace vné i uvnitf
politického systému vytvareji vliv a vstupuji do interakci s jinymi; jaké motivy vstupuji do
jejich jednani a jak se jednotlivé motivace téchto aktivit od sebe 1isi.“ (Jenkins, 1978: 203)

Klicovou otazkou implementaénich studii nejsou v tomto pojeti implementace deficity
puvodnich ocekavani, ale jejich vyvoj a zména v pritbéhu implementace. Pfi vyzkumu naby-
va na vyznamu Casova dimenze realizace verejnych programu. Institucionalni ,zrani“
a ,posilovani“ programu ma svou vlastni logiku, kterd mtZe byt relativné samostatnym
predmétem implementacni analyzy. V tomto ramci mohou byt studovany rizné ,mecha-
nismy prodleni“ (Lane, 1987) mezi o¢ekavanymi cili, vystupy a vysledky. Patfi k nim na-
priklad stanoveni legitimnich parametrii a norem rozhodovani, mira odliSnosti motivi
a z4jma mezi participujicimi aktéry, uroven soudrznosti o¢ekavani implementacnich struk-
tur, ktera vede k vzajemné dlivéfe a odpoveédnosti jednani, potfeba a pravidla vytvareni riiz-
nych koalic zajmti. Uvedené aspekty tvofi soucast kulturniho regulacniho aparatu imple-
mentace. Jsou to pfiklady z hlediska tvlircli programu objektivnich socialnich struktur
vztahi a pravidel chovani aktéri implementace, kterym se tvlrci politickych rozhodnuti
musi umét prizptsobit a soucasné regulovat jejich zmény.

18



Kapitola II: Racionalismus a institucionalismus

Kapitola 2

RACIONALISMUS A INSTITUCIONALISMUS
TEORETICKA VYCHODISKA ANALYZY VEREINYCH PROGRAMU

Véda o politickych procesech je definovana spiSe empiricky jako ur€ity pohled na kon-
krétni politické procesy a instituce nez jako koherentni a ustalena sestava teoretickych kon-
cepti. Historicky vznikala jako oblast diskusi a soutézeni rtiznych alternativnich metafor,
tezi a teorii. Vychazela z tradic Aristotelovych a Toquevillovych mySlenek, stejné jako
Hobbesova a Benthamova mysleni. Hledala inspiraci ve vyuziti teoretickych konceptl
Adama Smithe, Karla Marxe, Emila Durheima, Sigmunda Freuda i Charlese Darvina.
V poslednich dvou desetiletich jsme svédky spiSe pragmatického pristupu pfi vyuzivani
a kombinovani myslenek socialniho kontraktu, utilitarismu, moderni mikroekonomické
teorie s institucionalnimi koncepcemi pravniho zajiSténi politického Zivota, se sociologic-
kymi a psychologickymi koncepcemi autority a socialni identity a s moderni organizaéni
teorii. Z té€chto zdroju se vytvafeji rlizné varianty popisu a vysvétleni politického procesu
v moderni spole¢nosti. Jejich cilem je odhalit logiku a usporadanost téchto procesi, od-
kryt racionalitu jednani jejich aktért.

Utridéni uvedenych variant obecného teoretického zajiSténi studia politickych procesti ne-
ni jednoduchy ukol. Nabizi se nékolik moznosti, jak tuto praci realizovat. Jednou z nich je
uplatnéni disciplinarniho hlediska. Naptiklad Hill (1997) vnima okolnost, Ze v 80. letech se
postupné vydé€luji a posiluji dva sméry teoretické analyzy politického zivota, které jsou
v mnoha smérech kontradiktorické. Na jedné strané zesiluje poptavka po analyze tvorby po-
litickych rozhodnuti a jejich implementaci zaloZené na metodach odvozenych z klasické eko-
nomie a védecké teorie managementu. Na druhé strané autor popisuje ve stejném obdobi
rist deziluze k moznostem ,,prisné védeckého® pristupu k tvorbé a realizaci politiky. Tvrdi,
Ze mezi odborniky se rozSifuje poznani, ze politické procesy jsou komplexni povahy. Jsou
ovliviované fadou externich a internich faktord, které jsou relativn€ vzajemn€ nezavislé.
Nelze je proto postavit pod uplnou kontrolu ,formalni“ védecké racionality. Z téchto zavéra
vyplyvaji praktické snahy po konstituovani specialni védni discipliny, ktera by se zabyvala fi-
zenim politického procesu (Public Management) nebo popisem a hodnocenim procesi ve-
fejné a socialni politiky (Public Policy, Social Policy). Tyto nové discipliny jsou pfitom budo-
vany na interdisciplinarnim zakladu.

Mira zapojeni jednotlivych klasickych véd do konstituovani teorie politického procesu
je vSak odlisna. Vyznamné do ni vstupuje ekonomie. Jako pfiklad muizZe poslouZzit
teorie verejné volby nebo ekonomicka teorie byrokracie. Ekonomové pro ucely analyzy
a hodnoceni vytvareji kritéria racionality jednani politickych aktérii, spravnich ufednik,
Iékari, vychovatelt, ucitelt ¢i socialnich pracovniki. Jsou jimi pojmy efektivita a ucinnost,
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které odpovidaji ekonomické racionalité. Zakladni koncepci ekonomické racionality je
predstava, Ze racionalni ¢innost spociva v efektivnim vyuziti nedostatkovych prostfedkil za
ucelem maximalniho dosazZeni cild. V ramci ekonomického mysleni je tedy efektivnost vy-
nalozenych prostfedkili vzhledem k dosazeni danych cil povySena na zakladni kritérium
racionality a nachazi se v samém stfedu hodnoceni organizace procesu vefejné a socialni
politiky.

Ponékud méné zatim vstupuji do popisované metodologické diskuse sociologové. Pres
nékteré konkrétni pfispévky (Turner,1977; Etzioni 1968) se Sirsi socialnévédni hledisko pfi
popisu a hodnoceni ,racionality politického procesu“ do konce 80. let prili§ neprosazova-
lo. Pfitom, jak poukazuje Bourdieu (1990), je to pravé ,vyznamova distinkce pojeti racio-
nality spole¢enského zivota“, ktera se stala ustfednim faktem nesouladu mezi sociologii
a ekonomii pfi objasnovani podstaty individudlniho chovani ¢lovéka.

Odlisnosti obou disciplin nejsou jen okrajovym sporem dvou védnich obora, ale stavaji
se soucasti zdakladni metodologické otdzky, jejiz feSeni urCuje ,statut védy pri analyze a hod-
noceni verejné a socialni politiky“ (Fox,1991:713). Ve vztazich mezi sociologii a ekonomii
se v poslednich dvou desetiletich viditelné oslabuje vyznam tradi¢ni paretovské dichoto-
mie. Podle ni je predmétem ekonomie racionalni jednani clovéka, zatimco pfedmétem so-
ciologie je vyklad a vysvétleni iracionalnich prvkl lidského jednani. Mezi umélymi kon-
strukty ,homo economicus“ a ,homo sociologicus“ se postupné vytvarely hluboké
pruniky, které byly vedeny z obou stran.” V 90. letech interdisciplinarni metodologické dis-
kuse nabyvaji na intenzité.

R. Svedberg zformuloval normativni podminky novych metodologickych diskusi mezi
riznymi socialnévédnimi disciplinami nasledujicim zplsobem: Za prvé mnohostranny pri-
stup ke spolecenskému Zivotu. Hospodarské, politické, socialni problémy jsou v soucasné
spole¢nosti natolik komplexni povahy, Ze neexistuje jedna socialni véda, ktera by je mohla
uchopit sama. Kazda védni disciplina je omezena svym pojmovym a metodickym apara-
tem a zaroven kazda miiZe nalézt své opravnéni pfi poznani studované oblasti spoleCen-
ského Zivota.

Za druhé, hranice mezi ekonomii a ostatnimi spolecenskymi védami musi ziistat oteviené.
Odbornici potfebuji svobodné komunikovat pres linie jednotlivych akademickych obort,
aby méli pristup k objeviim v rozliénych védach. Navic se zda, Ze mnoho spolecensko po-
litickych ¢i spolecensko ekonomickych problému Ize poznat a vysvétlit pravé na hranicich
stavajicich védnich disciplin.

Za treti, védecké pozndni musi reagovat na komplexnost lidského chovani a kultury.
Nadéji na uspéch maji teoretické koncepce, které vSestrannéji a v souvislostech dokazi vy-
svétlovat spolecenské, hospodarské Ci politické procesy (Svedberg, 1996).

Nasledujici studie se opird predev§im o sociologickou a teoreticko organizaéni tradici
studia procesnich a organizacnich stranek vefejné a socialni politiky. Nékteré pasaze jsou

7 Ze strany ekonomické tyto imperialni pruniky tvofi napfiklad klasické prace G. Beckera (1958, 1976) nebo
A. Downse (1957). Ze strany sociologické patfi ke klasickym pracem tohoto druhu napfiklad publikovana zprava vy-
zkumu Markets as Social Structures (White, 1981).

# Podrobnéji o vyvoji vztahu mezi ekonomii a sociologii viz Winkler (2000: s.2-7)
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vSak inspirovany konkrétnimi ekonomickymi teoriemi, vysvétlujicimi ,,ekonomicko-poli-
ticky systém spole¢nosti“ (Lindblom, 1977)

Dalsim kritériem tfidéni riiznych vychodisek analyzy a vyzkumu politického procesu je
mira praktického zapojeni analyzy do rizeni jednotlivych vefejnych programu a sluzeb.
Klasifikace v tomto pripadé bere v uvahu skutecnost, ze z odborniki na provadéni neza-
vislych védeckych analyz se stale Castéji stavaji praktiCti experti, ktefi realizuji socio-
technickou funkci vé€dy 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 soustfedi na pochopeni a vysvétleni tvor-
by a implementace politiky, druhy typ analyz se snazi o zdokonaleni racionality provadé-
ni konkrétniho verejného a socialniho programu. Uvedeni autofi vytvorili znamou typolo-
gii analyz politického procesu (1981), kterda do urCité miry vychazi z dfivéjsi prace
Gordona a jeho spolupracovniki (1977).

Obsahuje sedm nasledujicich variant analyz politického procesu:

Za prvé studie obsahu politického programu. Sestavaji z popisu a vysvétleni vyvoje jed-
notlivych politickych oblasti, sektorti nebo programii. V podminkach Ceské republiky
napfiklad existuje analyza vyvoje systému socialniho zabezpeceni po roce 1990 (Poti-
¢ek, 1997; Sirovatka 2000). Uvedeny typ studii zahrnuje také odpovédi na otazky, jak
byl dany program rozSifovan, implementovan a s jakymi vysledky probiha nebo probéhl.

Za druhé, studie politického procesu. Zaméruji se na jednotlivé etapy tvorby a realizace
politiky nebo jednotlivého programu a sleduji problémy, ke kterym dochazi pfi pfechodu
mezi jednotlivymi fazemi politického cyklu. Tyto studie provade€ji méfeni vlivu jednotli-
vych faktorti na vznik a vyvoj procesnich problémi. Zvlastni pozornost je vénovana otaz-
kam implementac¢niho deficitu ¢i selhdni a efektivity dosazenych vysledkd. Dale se zaby-
vaji vlivem organizace a ,,vnitini politiky“ (Hill,1997) programu na jeho prubéh a vysledky.
Obsahovymi otazkami se tyto studie zabyvaji zejména z hlediska, jak velky vliv ma obsah
vefejnych a socialnich programt (povaha feSeného problému) na jejich pribéh a efekty.
V tomto smyslu je také vénovana urcita pozornost cilovym skupinam a komunitam.

Za treti, studie vystupii politickych programii. Jsou zamé&reny na vysvétleni urovné nakla-
du vefejnych a socialnich programi a sluzeb, které se proménuji podle jednotlivych zemi
¢i regiont. Tyto studie maji vétSinou komparativni designe. Politicky program nebo sub-
systém je v nich bran jako zavisle proménna. Jsou zkoumany odlisSné socialni, ekonomic-
ké, technologické, kulturni podminky a faktory ovlivaujici vysledky politiky v urcité
oblasti.

Za ctvrté, evaluacni studie. Uvedeny typ vyzkumu tvofi hrani¢ni oblast mezi analyzou po-
litického procesu a analyzami pro politicky proces. Evaluaéni studie se vZdy zabyvaji ana-
lyzou vlivu konkrétnich programt na populaci nebo cilové skupiny. LiSi se vSak v tom, Ze
nékteré se zabyvaji predevSim deskripci vystupt a dusledkd, zatimco jiné maji spiSe nor-
mativni a preskriptivni charakter. Popisuji tedy, jak by mé&li organizatofi a aktéfi programu
postupovat, aby dosahli urcitych vysledk.

Za padté, informace pro tvorbu politického programu. Tvori podklady a data pro tviirce po-
litickych a programovych rozhodnuti. Jsou odvozeny zpravidla z rtiznych pribéznych
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analytickych zprav a monitorovacich Setfeni, ktera jsou provadéna statnimi nebo akade-
mickymi institucemi. Jejich soucasti je diagnoza vyvoje socidlnich a verejnych problému
ve spolecnosti.

Za Sesté, studie procesu podpory politického programu. Predstavuji analyzy, v nichZ se au-
tofi zabyvaji studiem podstaty systému tvorby politickych rozhodnuti. Podpora tvorby po-
litického programu zahrnuje mechanismy statniho aparatu, rozlozeni funkci a kompetenci
a mozZnosti dosazeni dobré vychozi pozice pro uspésny vysledek vefejné volby o programu.
Predmétem vyzkumu se Casto stava rozbor planovaciho systému tvorby politiky, jakoz i po-
pis ¢innosti zajmovych skupin v dané oblasti.

Za sedmé, podpora politického programu. Analyzy politiky se samy mohou stat soucasti
podpirného systému verejného nebo socialniho programu. Jsou to expertni studie, které
analyzuji rtizné moznosti natlaku a pfesvédCovani, pfipadn€ samy realizuji urCity natlak
v ramci politického procesu. Analytici v této ¢innosti plisobi bud sami, nebo ve spolupra-
ci s jinymi natlakovymi skupinami.

Obé naznacené klasifikace vychodisek k analyze politického procesu jako tvorby roz-
hodnuti a jejich implementace v sobé zahrnuji jako obecné tfidici 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 zZivota, které ziskaly v moderni spoleénosti dominant-
ni vyznam a vytvareji zakladni metodologicky ramec také pro analyzu vefejnych a soci-
alnich programd.

Dvé vychozi teze o demokratické politice

Prvni obecné teoretické vychodisko nahlizi politicky Zivot jako usporadavany racional-
ni sménou. Politika je trhem pro obchodovani s individualnimi a skupinovymi zajmy, kte-
ré je realizované racionalné€ se chovajicimi politickymi aktéry. Tato sména probiha vy-
jednavanim raznych politickych koalic a ma v podstaté dobrovolny charakter. Druhé
teoretické vychodisko chape politiku jako kolektivni instituci. Je vnimana jako vice integ-
rovany socialni utvar, ktery vznikl na zakladé kulturné vytvorené politické identity aktéri.
Trvajici politické instituce strukturuji politicky Zivot do urcitého fadu a usnadnuji jedin-
ctim jejich individualni volbu.

Prvni teoreticky koncept, ktery charakterizuje politiku jako racionalni sménu, nahlizi
podstatu politického Zivota jako souhrn individualnich preferenci a zajmi vtazenych do ko-
lektivniho jednani prostfednictvim vyjednavacich procedur, formovani koalic, politického
dialogu. (Coleman, 1966; Downs,1967; March, 1970; Niskanen 1971) V tomto konceptu
maji individualni zajmy a preference prioritu a urCuji atraktivnost o¢ekavanych politickych
disledkt. Moznost kolektivniho jednani pak zavisi na schopnosti potencialnich partnert
néco nabidnout a na jejich ,,uspéSnosti“ v procesu vyjednavani . Uvedeny teoreticky kon-
cept ma své historické koreny v teoriich spolecenské smlouvy v 17. stoleti. Politicka spole-
Censtvi jsou zde nahlizena atomisticky. Spole¢nost je ustavena z jedincli proto, aby doslo
k naplnéni jejich individualnich cil. Jedinci postupuji pfi spoleCenské smlouvé instru-
mentalné.
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Vyplyvaji z ni pro né jista prava, ale na jejich urovni nestoji povinnosti nebo zavazky.
Spole¢na oCekavani lidi se vytvafeji na zakladé individualné vykalkulovanych vyhod spoje-
nych s obsahem dan¢ politiky nebo se spolupraci na ni.

Schopnost jednotlivych aktérii realizovat své zajmy a prani v politickém sménném sys-
tému zavisi na tom, jaka tato prani jsou, jak sménitelné zdroje ma jedinec k dispozici.
Zajmy, které jsou konzistentni s pranimi ostatnich lidi, jsou snadnéji sménitelné a ve verej-
ném Zivote€ uspokojitelné, nez prani, ktera jsou k ostatnim konkurencni. VEtsi sménitelnost
vstupnich zdrojli znamena vétsi prava v politickém hlasovani a silnéjsi ,,obchodni pozici®
na trhu. V jedné verzi uvedené myslenkové koncepce dochazi pfi sméné individualnich
prani a zajmu k dosaZeni tzv. paretovského optima. Je to stav, kdy v disledku smény jsou
na tom vSichni ucastnici koneckonct 1épe nez pred jejim zapocetim. Podle druhé verze do-
chazi pfi smeéné k riiznym formam natlaku. Je to v situaci, kdy vychozi vyjednavaci pozi-
ce aktérd je nerovna. V takovém pripadé ,dobrovolny“ charakter smény se proménuje
ve stav, kdy jedna skupina politickych aktérii manipuluje a vnucuje svou vali druhym.

Asymetrické vztahy na trhu, ne zcela efektivni chovani pri politické sméné, je mozné
identifikovat pomoci pojma soucasné ekonomické teorie jako externality, trzni selhani
a monopol na trhu. Externalit na politickém trhu je dosazeno, kdyz trzni chovani ma di-
sledky - pozitivni i negativni - pro obcany, ktefi nejsou ucastniky téchto sménnych trans-
akci. Za statky, které maji externi disledky, miZeme napfiklad povazovat obranu spolecen-
stvi, ochranu Zivotniho prostfedi, pravni ochranu obc¢anil. Mezi externality nepochybné
patfi také zdravotni péCe a vzdélavaci sluzby pro obcany. Tyto externi dasledky posiluji vliv
poskytovatelll v politickém sménném systému.

Klasicka ekonomicka teorie je zaloZzena na predstavé, Ze vSechny strany trznich trans-
akci maji dostatecné predpoklady, aby se mohly racionalné chovat jako prodavajici a ku-
pujici. Realny svét ekonomickych i politickych trhi vSak takové uplné souté€zZeni a doko-
nalou konkurenci neumoznuje v diasledku nedokonalych informaci a poznatka
potfebnych pro racionalni rozhodovani jedincli. Pro spravné fungovani politického trhu
je tedy nezbytné redukovat neuplnost relevantnich informaci. Uvedenou redukci je moz-
né v zasadé dosahnout lepSim vzdélavacim a informaénim systémem, jehoZ cilem by by-
lo posilit dostupnost a spravnost informaci, které obantim pomahaji v racionalnim poli-
tickém rozhodovani. Lidem je potifebné osvétlit podstatu vefejnych problému
i mechanismy jejich feSeni.

Problém monopolu na politickém trhu spociva principialné v tom, Ze plisobi tézkosti
konkurujicim politickym subjektim a vytlacuje je z néj. Je ironii, Ze extrémni trzni liberalo-
vé akceptuji a hledaji ve spolecnosti silu, ktera by realizovala preventivni antimonopolni
opatfeni. V tomto smyslu je také pochopitelna averze a oteviené nepratelstvi racionalist
a osvicenci viici ideologickému a politickému monopolu cirkve v poc¢atcich budovani libe-
ralné demokratického statu. Byli presvédceni, Ze nabozenské tmarstvi je potfebné nahradit
vladou osvicenych a vzdélanych politikt, ktefi by své nabidky a politické plany dokazali ra-
cionalné€ zdvodnit a prosadit v minéni obfanské verejnosti.

Stav nerovné pozice pri politické sméné nasel tak své racionalistické zdivodnéni v mys-
lenkach osvicenci. Koncept politického Zivota jako smény individualnich a skupinovych
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zajmu realizované racionalné se chovajicimi aktéry v ramci ob¢anské verejnosti byl tedy
doplnén a rozSifen o dalsi racionalistickou koncepci opé&vujici svobodu a rozum ¢lovéka.’
Tam, kde racionalni sména politickych zajmi aktért vefejného Zivota selhava a je neefek-
tivni pro dosazeni v§eobecného pokroku a uzitku ve spole¢nosti, kde zdravy rozum obca-
ni neni dostate¢n€ kompetentni v rozhodovani o vefejnych vé€cech, nastupuje véda, odbor-
nost, pozitivni vzdé€lani specialisti na feSeni vefejnych a socialnich problému.
Vychodiskem osvicencll byla pfitom optimisticka vira, Ze védecké ndzory budou legitimi-
zovany obcanskou verejnosti jakoby samoziejmé. Védecké poznatky maji nejvyssi pozna-
vaci hodnotu a spravnost, kterou je potiebné lidem osvétlit. Objektivni pravdy odbornikl
se mohou stat legitimni soucasti individualnich prani laikii. Postup védecké racionality
ve spolecenskych védach se stal pro osvicence a pozitivisty cestou nastoleni harmonické-
ho pofadku a pokroku ve spole¢nosti jako celku a ve vefejném Zivoté zvlasté.'

Politika jako konstrukce a trvdani instituci

Alternativni vychozi teze o politickém Zivot€ v moderni spole¢nosti klade dliraz na roli
spolecenskych instituci. Pfedstava svobodné smény individualnich zajmut a prani vychazi
z univerzalniho a statického pojeti lidské prirozenosti. Podstatné vlastnosti ¢lovéka nejsou
ovlivnény aktualnim politickym Zivotem. Institucionalni vize politiky naopak vnima jedin-
ce, politického aktéra, jako zavisle proménnou na dané kulture. Jako ve své podstaté flexi-
bilni a socialn€ konstruovanou bytost. Cilevédomé jednani ¢lovéka v politice je zakotveno
a zakofenéno v kulturnich pravidlech a institucich, které jsou vysledkem spole¢ného kon-
stituovani minulych generaci politickych aktérq, trvajici v Case a stale znovu opakované in-
terpretované jedinci v Zivoté spolecnosti. Jednani politikli, urednikd, obcanti, odehravajici
se podle téchto pravidel, je tedy kolektivné oCekavatelné a akceptovatelné.

Instituce a objektivni socialni struktury ocekavanych pravidel chovani podle této kon-
cepce vytvareji a legitimizuji jednani politickych aktérti. Nabizeji jim konzistentni a spole-
¢ensky pfijatelnd pravidla chovani, koncepty reality a spoleCenskych problémil v ni, stan-
dardy méfeni a vnimani spolecenskych a politickych udalosti, citové vazby mezi lidmi.

° Zakladni mySlenky osvicenstvi 1ze vyjadrit nasledujicim zptisobem: Za prvé. Je mozné ucelené (holistické) a rozsifujici
se (kumulativni) poznani ptirody a spolecnosti. Lidské poznani ma progresivni charakter. Sila rozumu je tak velika, Ze
»chram védeckého poznani“ muizZe 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 diivéry. Za treti. Racionalni poznani pfirody a spole¢nosti maji univerzalni charakter. Je objektivni.Za ¢tvr-
té. Védecké 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 ce-
1é spolecnosti. Podrobnéji viz. Winkler, 2000: s.33 - 42

' Naznacenou dvojznacnost racionalistického pojeti politického Zivota popisuje Lindblom (1977) dvéma modely poli-
tiky, které se od sebe liSi moznosti racionalniho fizeni spole¢nosti. RozliSuje model spole¢nosti fizené rozumem
(osvicenstvi, pozitivismus, marxismus) a model spolecnosti s limitovanou kapacitou lidského rozumu pro fizeni.
Zatimco prvni model vychazi z moznosti pochopit a vyuzit mechanismy spole¢enského pohybu, druhy model stavi
na uplatnéni individualnich preferenci a rozumovych kalkulaci lidi, na vysledcich jejich racionalnich a svobodnych
interakci. Politicka a obCanska svoboda neni jen nastrojem k ekonomické prosperité, ale také efektivniho zabezpece-
ni interakci lidi vedoucich k feseni spolecnych problému. Nahrazuje tedy nezavislou védeckou analyzu.
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Uvedené kulturni vytvory tvori zdroje a kapacitu pro cilev€édomou aktivitu lidi v politickém
procesu. Politické jednani je zaloZeno na racionalit€ a logice pfijatelnosti pouZivanych pravi-
del, rutinnich postupi, pravnich norem, organiza¢nich povinnosti ¢i programovych procedur.

Institucionalni koncepce politického Zivota tvofi alternativu k teorii racionalni smény.
Cini tak dvojim zptsobem. Za prvé zdtraziuje roli institucionalnich pravidel pfi definici
racionalni smény. Tvrdi, Ze racionalni jednani aktérii politické smény zavisi na subjektivnim
vnimani a pojeti alkternativ a hodnoceni jejich dusledki. Tyto ,,vyznamy a jejich subjektiv-
ni interpretace jsou vSak konstruovany“ v ramci spoleCenskych a politickych instituci
(March,1996:251). Svoboda rozhodovani a legitimita racionalni volby jsou vnimany jako
v podstaté institucionalni pravidla, ktera byla vytvofena v pfedchazejicim kolektivnim Zivo-
t€ lidi. Za druhé institucionalismus oslabuje roli individualnich svobodnych kalkulaci, pra-
ni a oekavani. Tyto kalkulace a o€ekavani jsou vysledkem kulturni identity jedince (North,
1990) a jsou také do zna¢né miry socialn€ determinované. Stru¢né reCeno: na vlastni uzi-
tek zamé&rené racionalni kalkulace jedincd jsou nahliZeny jako jeden z mnoha systémt pra-
videl, ktery miiZe byt za urCitych okolnosti socialn€ legitimni.

Selhani efektivnosti trhu v disledku neuplnosti informaci institucionalni koncepce cha-
pe jako socialné a behavioralné vytvoreny stav. Obrazy nekonzistentnich a rozporuplnych
preferenci a zajmi, stejné jako pfedstava o netuplnych informacich jsou chapany jako uvnitf
politickych instituci vznikly souhrn vyznamu politického zivota. Na zakladé tohoto kultur-
niho pojeti trZznich transakci, které jsou aktéry politického Zivota vnimany jako nelegitimni
a nedivéryhodné, dochazi k faktickému selhani svobodné racionalni smény (napfiklad boj-
kot vetejnych voleb politickymi voli¢i). Limity individualni racionality a zakotvenost racio-
nality v institucionalnim kontextu (Simon, 1957) se staly poznatkem, ktery inspiroval eko-
nomické studium efektivnosti a ucinnosti lidského jednani. Institucionalni ekonomie
(Williamson, 1975) vsak zlstava nadale pracovat s modelem lidského jednani ,homo eco-
nomicus®. Neprekracuje ramec svéta, v némz se lidé pohybuji v ramci svych individualnich
z4ajmi. Racionalita je definovana v pojmech efektivity dosazeni t€chto individualnich pfani
a preferenci pri realizaci spoleCnych kontraktti a socialnich interakci. Institucionalni ekono-
mie v§ak bere v uvahu skuteénost, Ze charakter téchto institucionalnich pravidel mtze ovliv-
novat efektivnost a tedy racionalitu spoleéného feSeni individualnich problémda."

Kulturni pravidla, role a identita jedince

Vychodiskem a soucasné i vysledkem institucionalizovaného jednani jsou ur¢ita kulturni
pravidla, role a identity aktéri politického Zivota, které socialné reguluji jejich chovani.

' Uvedeny pristup Williamson (1975) projevil napiiklad pfi konstituci ekonomie transakénich nakladt. Jeho teorie
vychazi z pfedpokladu, Ze naklady spojené se zptisobem rozhodovani o prodeji a nakupu - tj. spojené s participaci na
trhu - patii k ekonomickym nakladiim. Potfebujeme napfiklad ziskat trzni informace, identifikovat spotfebitele
(kupujiciho), potfebujeme s nim vyjednavat o cené a podminkach sluzeb, potiebujeme se na kontraktu shodnout. Stej-
né tak je nezbytna urc¢ita mira monitorovani, zda-li kontrakt probiha podle dohody. Ve vSech téchto aktivitach jsme
omezeni informacni neurCitosti. Zakladni teze Williamsonovy koncepce spociva v tvrzenich, Ze pfi rtstu firmy dospi-
va organizace k bodu vyvoje, kdy aktivity spojené s nakupem a prodejem na vnéjsich firemnich trzich vyvolavaji vyso-
ké transakcni naklady a snizuji efektivnost vykonu organizace. Tyto naklady mohou byt redukovany premisténim trz-
nich transakci dovnitf hierarchické struktury firmy. Srovnej Parsons, 1995:329; Williamson, 1975.
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Mezi socialni regulativy, které jsou soucasti kazdé kultury, patfi predevsim hodnoty, normy
a socialni role. Jednotlivé pfipady institucionalizovaného jednani jsou chapany jako pfi-
kladné, prirozené a akceptovatelné projevy vzhledem k cilovym hodnotam, pravnimu
nebo moralnimu kodexu, institucionalnim povinnostem a praktikam. Chovani podle kul-
turnich pravidel vyzaduje od ucastnikl politického procesu implicitni souhlas, internalizaci
a osvojeni téchto kulturnich pravidel, ke kterym dochazi v pribéhu socializace jedince.
Mluvit v této souvislosti o socialnim kontraktu ¢i ,spoleenské smlouvé“ mezi jedinci je
ponékud zavadé&jici (March, 1996) pravé proto, Ze nejde jen o explicitni, ale predev§im im-
plicitni shodu ¢i ,, pakt* (Selznick, 1992) mezi lidmi, jehoz vysledkem je diivéra ve vyuzitel-
nost stavajicich pravidel chovani v konkrétnich situacich a uznani jejich oprdvnénosti
a spravnosti vzhledem ke sdilenym hodnotam politického Zivota. V institucionalnim kon-
textu ma volba jedince zcela jinou logiku a racionalitu neZ v kontextu svobodného, neza-
vislého rozhodovani. Je zaloZena vice na logice pfijatelného a pozadovaného nez na logi-
ce pri¢in a disledkd, které toto chovani vyvolava.

Podle institucionalismu individualni lidské jednani v politickém Zivoté je ureno chapa-
nim nebo ofekavanim trojiho druhu. Za prvé je to skupina motivaci, ktera se nazyva sebe-
pojeti aktéra. Je to viceméné védoma predstava jedince o podstaté své osobnosti, ktera ma
svou jednotnou, nerozpornou strukturu. Je to védomi viastni identity. Za druhé je to kon-
cepce a predstava druhych aktéra politického zZivota, s nimiz se dostavam, jakoZto individu-
alni subjekt, do bezprostiednich ¢i zprostfedkovanych kontaktii a stykd. Za tfeti jsou to in-
dividualni pfedstavy a definice v dané situaci spravného a pozadovaného jednani. Tyto tfi
skupiny individualnich predstav a ocekavani tvofi spolecné motivaci lidského jednani.
Vyplyva z toho skutecnost, ze osvojena kulturni pravidla (hodnoty, normy, role) jsou v pri-
béhu motivace lidského jednani transformovana predstavou vlastniho ja, vlastni identity.
Tyto ,sebekoncepce” jsou stejné jako kulturni pravidla produkty socialni povahy. Projevuji
se v nich vSak zvlastnosti socidlni pozice jedince ve spoleénosti, jeho individualni biografie,
kterou prosSel. K naplnéni identity jedince pfispivaji rizna kulturni pravidla, ktera si v pru-
béhu zivota osvojil. Sestava pravidel uZivanych a prijimanych jedinci je ¢asto nekonzistentni
a rozporuplna. Byva uplatiovana ¢asto v proménlivych a rozporuplnych Zivotnich, social-
nich ¢i politickych situacich. ,Novy institucionalismus“ (Kotlas,1998:30) proto dospiva
k zavéru o existenci rozdilu a napé€ti mezi kulturnimi pravidly a jejich realizaci v individu-
alnim chovani lidi. Berger komentuje uvedené napéti nasledujicim zptisobem:

Mezi identitou a spolecnosti je... dialekticky vztah. Identita se utvari behem socidalnich procesii. Jakmile je
utvorena, je udrZovdana, obménovdana, dokonce i prebudovdvdana socidlnimi vztahy. Socidlni procesy, jez se podile-
Ji na formovdni a udrZovdni identity, jsou ddny socidlni strukturou. Identity vytvorené vzdjemnym piisobenim or-
ganismu, individudlniho védomi a socidlni struktury zpétné danou socidlni strukturu ovliviuji, udrzuji, obmeérnu-
Ji a dokonce i prebudovavaji. Spolecnosti maji své dejiny, v jejichz pritbéhu vznikaji urcité identity. Tyto déjiny jsou
vsak vytvareny lidmi s urcitou identitou. (Berger, 1999:170)

Institucionalni struktury politického Zivota jsou reprodukovany v jedineénych politic-
kych, organizacnich a interpersonalnich situacich. Je to proces konstruktivni interpretace
kulturnich pravidel, cilii, hodnot vefejné a socialni politiky jednotlivymi aktéry, jako jsou
urednici, socialni pracovnici, politici ¢i ob¢ané. V ramci politického procesu pfi tvorbé
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a realizaci urcitého programu je pak mozné, Ze vysledky této rekonstrukce budou nejedno-
znacéné, konfliktni nebo neurcité projevy chovani, které mohou mit vliv na vysledek poli-
tického 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 nema-
ji k tomu dostateéné schopnosti nebo mozZnosti. Jsou limitovani napfiklad komplexnosti
ukold, zptsoby distribuce a regulace zdrojii, nedostateCnymi formalnimi kompetencemi
nebo nizkou organizaéni autoritou.

Zajmy jedince versus solidarita a soudrinost spolecenstvi

V situacich, kdy dochazi k diferencim a konfliktim mezi institucionalnimi hodnotami
a normami politického procesu a individualnimi interpretacemi jejich vyznami na zakladé
identity a zajmid politickych aktér, ma smysl se ptat, jak je mozné ustanovit solidaritu
a soudrznost jedincl pfi kolektivni ¢innosti. Ustavit solidaritu v politickém spolecenstvi
znamena vytvorit stav, kdy jedinci nebudou jednat ve jménu individualnich zajmu, ale
ve jménu spoleéného blaha nebo spolec¢nych hodnot. Vytvofit soudrznost mezi aktéry zna-
mena piivodit stav, kdy jedinec se fidi ocekavanimi ostatnich ¢lend spoleCenstvi, s nimiz
vstupuje do vzajemnych interakci. V politickém Zivoté spolecnosti ma tato otazka dvoji vy-
znam. Za prvé legitimita a soudrznost ma sviij vnéjsi aspekt ve spolecenském uznani obsa-
hu a vysledk politického programu a v davére k jeho aktértim. Za druhé ma sviij vnitini
aspekt spoc€ivajici v uznani opravnénosti politiky v pribéhu jeji realizace mezi jednotlivymi
aktéry a ve vzajemné davéryhodnosti a odpovédnosti jejich jednani.

Pro reprezentanty teorie racionalni smény ma predstava ob¢anskych povinnosti a blaha
pro celou komunitu jen maly vyznam. Politické normy jsou nahliZeny jako vysledek racio-
nalné vyjednanych kompromisti a konfliktGi zaloZenych na individualnich zajmech aktért
politického zivota. Komunita svobodnych obc¢anti je pro né jen ,,romanticky rousseauovsky
sen” (Yack, 1985), ,fantazie demokratického mysleni moderni doby” (March,1996). Insti-
tucionalni teorie politického Zivota naopak chapou jedince jako osoby, které s ostatnimi né-
co sdileji. Maji s druhymi lidmi néco spolecného, co je soucasti jejich identity. Soucasti
identity politického aktéra je typ osobnosti ob¢anil, ufedniki ¢i politikti. Jestlize aktéri po-
litického jednani davaji prichod svym individualnim zajmtm a nechaji se napriklad zko-
rumpovat, nejsou schopni dosahnout této spolecné identity. Nebudou druhymi hodnoceni
jako svobodné€ a racionaln€ jednajici aktéfi politického Zivota, ale jako politici ¢i urednici,
ktefi nemaji charakter, ktefi jsou moralné poklesli nebo jako osoby bez vlastni osobnosti.

V oblasti analyz politického Zivota se konstituovaly dva koncepty utvareni spolecnych hod-
not a vzajemné odpovédnosti aktéri. Za prvé je to idea ob¢anstvi a za druhé koncepce ko-
munitarismu. Koncept ob¢anské identity vychazi z pivodné Rousseauovy myslenky, Ze poli-
ticka demokracie je zalozena na identité obcana jako verejného aktéra, ktery se fidi pravidly
a zakony obcanstvi vyjadfovanymi vili vefejného minéni a legislativnimi normami. Spole-
¢enska smlouva (contract social) je v Rousseaové pojeti vlastné zvlastni instituce, jejimz uce-
lem je posilit vefejné minéni jako ochrance spolecenskych zvyka a tradic. Shoda v tradi¢nich
predstavach vytvarela v polovin€ 18. stoleti v Evropé zaklad pro vznik spole¢nosti, pro
spole¢ny stav moralniho konsensu. Ten byl podle uvedeného autora vefejnou zaleZitosti.
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Projevem a zosobnénim moralniho konsensu spole¢nosti byla politicka osoba, kterou
Rousseau pozd€ji nazval ,,obanem®. Z naznaceného hlediska je také pochopitelné, proc
v jeho spisech najdeme ¢astou kritiku rozdélovani ob¢anil do politickych stran. Je to pro-
ces, ktery vede k rozpadu obc¢anské identity ve spolecnosti. Existuje pfece spoleény ob-
Cansky zaklad, ktery je timto zplisobem ohrozovan egoismem stranickych a individual-
nich zajmu. Obcanska identita, stejné jako identita urednika nebo politika, je zakladem
osobnosti politického aktéra. Strategie utvareni téchto typu identit je v této koncepci bu-
dovani solidarity zalozena na pfedpokladu, zZe individualni chovani je ureno kulturnimi
pravidly. Jejich sdileni se ve spoleénosti Sifi segmentaci a napodobou. Spolecenstvi lidi
sdilejici stejn€ nebo podobné urcita pravidla politického chovani se vytvafi socializaci
téchto pravidel. Politicka a organizaéni jednota tedy nevychazi ze stejnych ¢i podobnych
individualnich cilti a zajm. Mechanismus utvafeni obCanské spolecnosti Ci byrokratic-
kych ufada spociva tedy za prvé ve formovani kulturnich pravidel ob¢anského ¢i uredni-
ho chovani a za druhé v socializaci a vychové jednotlivych aktérti politického zivota
k nim. (Elster, 1989) Vzajemna divéra a odpovédnost jednotlivych ¢lent téchto spole-
Censtvi je zalozena na podobnosti sdilenych nazorti, hodnot a pravidel chovani. Jejich
vzajemna diivéra je spiSe utvafena a posilovana divérou ve spravnost a opravnénost téch-
to kulturnich pravidel.

Podobnym zptisobem vnimal Durkheim (1902) mechanismus formovani integrity profesio-
nalnich skupin a asociaci.” Ve spise ,,De la division du travail social“ chape d€lbu prace jako
ustiedni faktor ovliviujici podstatu spoleenské solidarity. Délbu prace, na rozdil od Marxe,
chape spiSe jako technicky a ne socialni proces. Pojima ji jako specializaci ukolil v ramci sta-
vajicich profesi nebo pracovnich ¢innosti. Zjednodusené se vyklad o spoleCenské solidarité
spojuje s etapami vyvoje spole¢nosti, v nichZ se méni zptsob spolecenské integrace."

Durkheim si byl v§ak dobfe v€édom schemati¢nosti rozdéleni dvou typt spolecenskych
vazeb. Bylo mu ziejmé, Ze oba typy solidarity ptisobi ve spole¢nosti soubézné. Teze o pro-
fesni diferenciaci mu slouzila jako teoreticka zbran proti utilitaristickym pfedstavam

2 Profesionalni asociace jsou skupiny pracovnikl jedné profese, mezi nimiz je silné sdilena jednotna profesionalni kul-
tura. Tedy sestava ideji, hodnot, norem a pravidel chovani spojenych s urcitou profesi. Tato kulturni pravidla legitimi-
zuji chovani profesionala tim, Ze vysvétluji a uspofadavaji jeho aktivity a vztahy spojené s profesionalnim vykonem.
Podstatou asociaci je skutecnost, Ze ¢lenové sdileji podobnou profesni identitu, podobny systém hodnot a sleduji ta-
ké podobné cile své ¢innosti. Vedle asociaci je nutné rozliSovat také profesionalni komunity (Salaman, 1974). Pojeti
komunity v sociologii pfedpoklada existenci primarnich spolecenskych vazeb vétsinou vytvorenych na zakladé rela-
tivné rozvinuté osobni komunikace mezi ¢leny, ktera 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)

BV jednoduchych® predindustrialnich spole¢nostech byla mala diferenciace pracovnich funkci a profesi. Vétsina Zen
se zabyvala stejnymi zakladnimi existen¢nimi ukoly, vétSina mladSich muzl se zabyvala jinymi obecnymi ukoly stej-
ného druhu atd. Mezi lidmi vznikala podobnost zalozena na tom, Ze se zabyvali podobnymi ¢innostmi. Socialni fad
a stabilita byl dosahovan prostfednictvim tzv. mechanické solidarity vyplyvajici z podobnosti zptisobu Zivota.
Moderni industrialni spole¢nost pfinasi specializaci pracovnich ¢innosti, pokroc€ilou délbu prace a rozvoj novych
profesi. Dochazi ve spolecnosti k pluralité riznych typt idei, hodnot a norem. Podobnost kulturnich pravidel a iden-
tit jiz nemohla byt silou, ktera spojuje individua do spolecenstvi. Zdrojem lidské solidarity a soudrznosti se stala nut-
na zavislost jednoho specialisty na druhém. Dochazi k integraci jedinci prostfednictvim tzv. organické solidarity ply-
nouci se vzajemné uziteCnosti a potfebnosti. (Watson, 1995)
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o ,zdravé moderni spole¢nosti“ jako atomizovaném souhrnu jedincli s vlastnimi zajmy.
Pouzival ji jako obhajobu existence moralniho fadu spolec¢nosti. Proto nabyva koncept or-
ganické solidarity dominantni postaveni pfi vysvétleni modernich spolecenskych i politic-
kych procest.

Vedle toho vSak chapal diraz na materialni zaji§téni a individualni ¢i dil¢i zajmy jako
postupny rozpad solidarity mezi lidmi ve spolecnosti, jako ustup k mravni konfusi a nihi-
lismu. Uvedeny proces, ktery v mnoha pripadech muze vést ke ztraté smyslu Zivotni exis-
tence, popsal pfi rozpracovani teorie socialni anomie. Vznik a rozvoj organické solidarity
doprovazi tedy podle autora anomické tendence ve spole¢nosti. Vystizné vyjadril hlavni
problém Durkheimovych socialnich studii R. Konig:

10, co ho predevsim zajimalo a co bylo svého druhu obsesi, byla realita krize moderni spolecnosti, kterd byla
definovdna jako socidlni dezintegrace a slabost vazeb, které spojovaly jedince a skupinu* (Konig, 1976: 326)

V uvodu ke druhému vydani spisu o d€lbé prace Durkheim definoval tento problém vel-
mi presné v relevantnim Kontextu pro analyzu socialni organizace vefejnych a socialnich
programd. ,,KdyZ mezi vagni, vseobecnou regulaci a spravu spolecnosti a individualizovanou
skutecnost nebudou umisteny zprostiedkujici skupiny, potom takovd spolecnost nemd zZddné
sance na usporddani, protoZe nebudou Zdadni nositelé konkrétni mordalky” (cit. dle Konig,
1976: 324) Jeho feSeni naznaCeného problému je vSak diskusni a ponékud neuplné. Ve stej-
ném textu Durkheim provadi nastin své teorie profesnich skupin, které se mély stat pro-
stredkem k pfekonani anomické situace v moderni spolecnosti. Nositeli konkrétni moral-
ky by se podle néj méli stat profesionalové. Jejich ideologie, kultura, mravni principy jsou
pritom v ramci profesnich spolec¢enstvi pojivem mechanického typu solidarity. Jejim pro-
jevem je skutecnost, Ze identita profesionala se vyznacuje znacnou konformnosti k profe-
sionalnimu spolecenstvi a jeho hodnotam. Pojivem je tedy podobnost nazorti a moralky
profesionalt mezi sebou vychazejici z podobné odborné vyuky a vychovy ve specializova-
nych oborech.

QOdlisnou koncepci institucionalizace spoleénych hodnot a budovani solidarity a soudrz-
nosti mezi politickymi aktéry predstavuje idea komunity. Néktefi autori se domnivaji,
Ze koncepce politické a organiza¢ni demokracie vyzaduje zakomponovani myslenky komu-
nity jako své integralni soucasti. (March a Olsen, 1996) I kdyz konkrétni varianty ,,komu-
nitarismu® se od sebe dosti lisi, spoleCcnym prvkem je dlraz na okolnost, Ze jedinci maji
schopnost vcitit se do pocitit a prani druhych lidi. Z tohoto diivodu jsou schopni podfizovat
své individualni ¢i uzce skupinové zajmy kolektivnim hodnotam celé komunity.

L,<Komunitarismus® tedy upozoriuje na jiny mechanismus utvareni spoleénych hodnot
a norem lidského chovani. Vychazi z pfedpokladu, Ze individualni jednani je vZdy zaloZe-
no na individualnich hodnotach a preferencich. Z lidské prirozenosti vyplyva, Ze motivy
politického jednani nemohou byt jedinci vtiStény pasivnim pfejimanim kulturnich pravidel
v procesu socializace. DuSevni sv€t lovéka neni chapan jako ptivodné ,tabula rasa®, kte-
ra je naplnéna vyznamy v prubéhu spolecenského zivota. ,Strategii“ ustavovani spolec-
nych hodnot v politické komunité, a tedy ustavovani demokracie, je individualni konstruo-
vani preferenci a nazort, které jsou ostatnimi akceptovatelné a prijimané.
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Idea ,komunitarismu® se stala v 90. letech jednim z viid¢ich filozofickych principt zajis-
tujicich analyzy politické procesu. Mezi jeji exponenty v této oblasti patfili Sandel (1984),
Taylor (1985) a zejména Etzioni (1993; 1994). Komunita se zda byt témto autoriim ,,no-
vou“ a dostatecné padnou odpovédi na starou durkheimovskou otazku o hledani relativni-
ho politického a socidlniho fadu a uspofadani politickych procest. Napfiklad Milne
(1994) v této souvislosti uvadi:

Komunitarismus miiZze byt shrnut do dvou podstatnych myslenek. Moderni atomizovand spolecnost... ztrdaci
smysl pro komunity a socidlni solidaritu. Socidlni Zivot realizovany mezi statem a jedincem - vse od dobrovolnych
asociaci a geografickych komunit az po skoly, rodiny, cirkve a odbory - miiZe omezit vliv prebujelého trzniho in-
dividualismu. Tento vliv musi byt podporovdan nebo znovu ustaven. Ve vztahu k etické odpovédnosti komunita-
rismus veri, Ze na jedince orientovany liberalismus vytvari odcizenou socidlni pustinu porusujici rovnovahu mezi
pravy a povinnostmi ve smeru prav. Tlak na jedince a jeho odpovédnost je potiebny k novéemu nastaveni této rov-
novahy. Tim je mysleno ustaveni silnéjsiho smyslu pro mordlnost a odstranéni nejasnosti o tom, co je spravné
a Spatné. ™"

I kdyz ,komunitarismus“ v soucasnosti predstavuje perspektivni vychodisko pro tvorbu
i analyzu politiky, mySlenka konstruovani socialnich hodnot v individualnim védomi ¢lo-
véka ma v socialni teorii dlouhou tradici. V tomto stoleti vychazi jednak z fenomenolo-
gickych zkoumani subjektivni zkuSenosti a jednak z tradic bergsonovské filozofie. Zvlast-
ni misto pri aplikaci téchto filozofickych koncepti v socialni védé nalezi Alfrédu
Schiitzovi, ktery tyto podnéty obohacené o inspirace filozofie jazyka, zvlasté Carnapova lo-
gického pozitivismu, vyuzil pfi utvafeni koncepce kazdodenniho svéta.

Kazdodenni svét jedince je predstaven jako plivodni socialni skute¢nost konstruovana v je-
ho psychice. Je to svét ptivodnich, nepochybnych vyznamu, postojd, zajmi, které jedinec
chape jako samoziejmé. Jsou pro néj legitimni a divéryhodné prost€ tim, Ze existuji. Ve spo-
leCenstvi lidi, v némz se tento duchovni svét utvari a reprodukuje, kde je funk¢ni a dostatec-
ny pro pochopeni jednani svého i druhych, se citi ¢lovék doma. Je to nejvlastnéjsi svét, kte-
ry jedinci dava jeho socialni identitu. V kazdodennosti se jedinec styka a komunikuje
s lidmi, ktefi jsou mu socialné nejblizsi. Mala socialni distance ma podle Schiitze dvoji roz-
mér: je to jednak blizkost fyzicka, ktera umoznuje primy kontakt s druhymi lidmi, a jednak
blizkost moralni, ktera zptisobuje, Ze si blizci lidé psychicky rozuméji. Obé stranky této so-
cialni ,blizkosti“ podle autora uzce souviseji, i kdyZ ne deterministicky. (Bauman, 1997)
Schiitz pfichazi s plivodni predstavou strukturace socidlni zkusenosti jedince, kterou pro-
pojuje s myslenkou riznych typt komunikace mezi lidmi. Tvrdi, Ze z hlediska jedince je
mozné jeho socialni prostredi rozliSit podle stupné socialni distance. Ti, ktefi jsou na pomy-
sIné ose socialni distance znazornéni nejbliZe, jsou oznaceni jako ,spolecnici®. Jsou to lid¢,
s nimiZ jsme v kazdodennim, nelimitovaném osobnim styku tvafi v tvar. ,,Spole¢nici tvori
jen malou ¢ast ,soucasniki . To jsou lidé, s nimiz jedinec Zije v jednom Case a s nimiZ ma
tedy moznost se ve svém ZzZivoté setkat. Individualni zkuSenost o téchto soucasnicich je sa-
moziejmé rozmanita. Vytvari celé spektrum subjektivnich predstav a pocitil od intimniho
osobniho poznani az ke znalosti omezené na nasi schopnost zafazovat tyto lidi a jejich cho-
vani k uréitym typlim. Jedinec mize né€které soucasniky chapat jako prvky uréité pojmové

“ Citovano dle Parsons, (1995: 52)
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kategorie jako napfiklad nezaméstnany, Zena na mateiské dovolené, byrokrat, ¢ernoch,
rom, hlupdk, bohaty ¢lovék. Cim vétsi socialni vzdalenost, tim vieobecn&;jsi, univerzalng;si,
typizovanéjsi a také zkreslenéjsi je individualni postoj k témto lidem. Komunikace mezi je-
dincem a témito lidmi ztraci svlij osobni charakter, je naplnéna obecnymi pojmy a frazemi.

Jedinec v téchto typizovanych sdélenich ztraci dusSevni blizkost s druhymi lidmi, ktera
spociva v moznosti a ochoté prozivat pocit sounalezitosti s druhym. Vytraci se schopnost
vcitit se do druhého, schopnost postavit se do pozice a situace druhého ¢lovéka a vidét vé-
ci pod jeho zornym uhlem. Vytraci se moznost pochopit smysl jeho pocinani a vytvorit
ve své identité pohled na véci a skutecnosti kolem nas, ktery by byl spoleény s druhymi lid-
mi. (Schiitz, 1932)

Schiitztiv kazdodenni socialni svét je tedy svétem primarnich skupin a komunit, v nichz
je jedinec v kazdodennim, divérném kontaktu s blizkymi lidmi. Neni to svét racionalnich
pojmt, ale svét Zivotniho prozitku naplnény vyznamy, nazory, pocity, které ve svém souhr-
nu vysvétluji a ospravedlnuji praktické jednani jedince. Komunikace, kterou ¢lovék v tom-
to svété realizuje, neni zaloZzena na abstraktnich pojmech a slovech. Je to komunikace, kte-
ra je soucasti jeho praktického jednani. Svét primarnich skupin a komunit je naplnén
racionalitou Zivota jedince, a ne racionalitou a logikou systematické teorie.

Kritické zhodnoceni téchto myslenek prineslo do socialni teorie koncept identity jedin-
ce (Berger a Luckmann, 1999), predstavu plurality a parciality socialni zkuSenosti Clové-
ka, ktera vytvari ,kosmos® vnitin€ vyznamové relevantnich duchovnich svétd, které jsou
vSak vzajemné relativné nezavislé (Srubaf, 1989). Stale aktualni se jevi také konstrukti-
visticka mySlenka duchovni autonomie jedince projevujici se v aktivni reinterpretaci cizich
svétll a vyznamil fadem vlastni kazdodennosti.

Schiitzovo pojeti kazdodenniho Zivotniho svéta bylo inspiraci i pro systematické zkou-
mani riznych zptsobi komunikace jako procesil, v nichZ dochazi na jedné strané ke kon-
strukci a institucionalizaci socialnich vyznama, hodnot a norem chovani a na druhé stra-
né k individualni reinterpretaci symbolll a symbolickych svétid. Pro analyzu politického
procesu se teorie komunikace a jazyka stala dalSim mohutnym metodologickym vychodis-
kem. V poslednich dvou desetiletich byly inspirativni v tomto smyslu zejména teorie komu-
nikativniho jednani J. Habermase (1971) a koncept interpretace textu a kulturnich symbo-
Id francouzskych dekonstruktivisti (Derrida, Lyotard, Lacan). Oba uvedené ,sméry*
teoretického mysleni kritizuji racionalismus v socialni a politické teorii za to, Ze se stava
formou komunikaéni kontroly a natlaku v politickém zivoté. Ukazuji, ze utlacuje a potla-
¢uje zivotni svét jedince jako politického aktéra obecnymi a ,univerzalizujicimi“ pojmy.

Habermasova teorie komunikativniho jednani vychazi z predpokladu, Ze lidska ¢innost je
podstatné nejen cilevédoma a predmétna, ale vzdy také ¢innosti kolektivni a vyzadujici ko-
munikaci. Jadro jeho teorie spocCiva v tvrzeni, Ze pro koordinaci lidské ¢innosti (efektivitu
vykonu) stejné jako pro jeji normativni posouzeni a ospravedInéni (legitimitu) hraje roz-
hodujici roli jazyk a jeho uzivani. ,,Stat se ¢lovékem se pro Habermase nezaklada na védo-
mé produkci zivotnich nutnosti (Marx) nebo na pouZzivani nastroji (Rousseau), nybrz na
pouzivani jazyka.“ (Horster, 1995: 53) Odtud rozviji pojeti komunikativni racionality, kte-
ra je pro n¢j modelem racionality lidského jednani obecné.
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Uzivani jazyka a symbold ma sva Kritéria racionality. Spoc¢ivaji v tom, Ze fecené musi
byt pravdivé (vztahujici se k objektiim reality), musi byt aktéry komunikace akceptované
jako sprdavné ( vztahujici se k normativni realité) a koneéné musi byt pfedpokladana dii-
veryhodnost mluv¢iho, ktera navozuje mezi komunikujicimi vzajemnou davéru a odpo-
védnost. Tyto tfi dimenze racionality jednani tvofily podle autora ptiivodné jednotu. Sku-
teCny vyznam racionality lidského jednani spoCiva pravé v této jednoté. V prubéhu
vyvoje moderni spolecnosti se vSak prosadila jednostranna orientace na rozsifeni krité-
rii pravdivosti a ucelnosti a soucasné€ doslo k oddéleni etickych a moralnich stranek jed-
nani od pravdivosti a dosahovani cilii.” Tento stav Habermas popisuje v teorii komuni-
kaéniho modu. V industridlni spolecnosti se podle jeho nazoru rozviji jako
dominantni“instrumentalni“ zptiisob komunikace, ktery klade diraz na racionalni volbu,
cilevédomost, zajem o prostifedky k dosazeni cilii a pfedmétnou zaméfenost. Racionali-
zace Zivota vedla k potlaceni ,,intersubjektivnich® zptisobil komunikace. Instrumentalni,
subjekt-objektové paradigma lidského jednani se zacalo rozvijet v moderni spolecnosti
od osvicenstvi. Postupn€ vytlacilo podstatny aspekt ,rozumnosti lidského chovani®, kte-
ry spociva v onom ,,Zit spole¢né, i kdyz kazdy po svém* a ktery dava uz od dob pasto-
ralnich spole¢nosti podnéty pro hledani riznych politickych zplisobli dosahovani shody
a dorozuméni mezi lidmi.

V teorii komunikativniho jednani podava Habermas diagnozu moderni spole¢nosti.
Analyzuje priCiny a dusledky destruktivnich sil, které ohrozuji Zivotni svét jedince. Domni-
va se, Ze dnesSni Clovék a spolecnost nejsou ohroZeni v prvé fadé hospodarskym vykofisto-
vanim (Marx) nebo politickymi diktaturami a ideologiemi (Horkheimer, Adorno), nybrz
pronikanim byrokratickych instituci do socialnich vztahi, které tim ztraceji své charakte-
ristické lidské vlastnosti a jsou formalizovany. Mluvi v této souvislosti o ,kolonizaci Zivot-
niho svéta jedinct®.

Tato socialné kriticka perspektiva nasla pomérné Sirokou odezvu v teorii i praxi verejné
a socialni politiky. Napfiklad podle Denhardta vytvafi novy ramec pro studium organizac-
nich forem instrumentalni racionality, na kterych stoji také soucasna administrace verej-
nych programt. Cilem téchto kritickych snah by mé&lo byt zajistit vét§i autonomii a svobo-
du rozhodovani a odpovédnost ¢lenl byrokratickych organizaci. (Denhardt, 1981)

Kritické stanovisko k racionalistickym konstrukcim tvorby a realizace verejnych progra-
miu zastava také francouzsky dekonstruktivismus. Je vSak ve svych projevech na prvni po-
hled mnohem radikalnéjsi. Jeho predstavitelé také vychazeji z tvrzeni, Ze prostredkem lid-
ského v&€déni a poznani je jazyk a jeho uzivani. V jazykové komunikaci vSak nechavaji
rozpustit objektivni struktury lidského jednani. Z oddé¢leni predmétné koordinacnich

5V této uivaze navazuje Habermas bezprostfedné 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 diira-
zem na specializaci a diferenciaci riiznych oblasti jednani. Na druhé strané Weber postiehl i nevyhodu tohoto vyvo-
1t lidi zaslepuje” (Horster, 1995: 56). Soucasné ospravedlnéni se proménuje v problém priichodnosti a postupu.
Obsahova otazka jednani v lidském Zivoté, zda je néco spravné, se prevadi na otazku, zda je to proveditelné, zda se to
uskuteciiuje spravnym zpuisobem (napfiklad jestli to neni pfilis drahé). Zde je podstata Weberovych tivah o formalni
a skutecné racionalité popsanych v praci Protestantska etika a duch kapitalismu (Weber, 1972).
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a normativnich funkci lidského jednani ¢ini vychodisko své obecné koncepce poznani,
racionality a lidského jednani.

Jestlize uzivani jazyka a symbolii vytrhneme z materialniho kontextu koordinace lidské
¢innosti, jazyk se stava ramcem kazdého porozuméni, na némz jsou lidé se schopni shod-
nout. Efektivni a u¢inné se stava vse, co je pravé zde a nyni pokladano spoleCenstvim za
spravné. Tim se poznavaci proces a kazdé lidské jednani stava ve své podstaté nestalé a ne-
predvidatelné. Univerzalni pravdy a hodnoty prestavaji existovat. Intelektuadlni konstrukce
symbolli maji povahu vypravéni Ci pojednani (nikoliv jednani), ktera maji vysvétlit a tim
legitimizovat praktické jednani lidi. Jsou jen prostfedkem lokalni hry mocenskych zajmii,
ktery slouZzi k ovliviiovani druhych. Vysledkem je krajni relativismus poznani a nihilismus
hodnot ve spolecnosti i politice.

Lyotard vidi diagnozu moderni spoleénosti v tom, Ze jadro jeji kultury tvofi obecna
vypravéni (metanarace) predstavovana pojmy jako Pokrok, Osvobozeni, Osvicenstvi.
Uvedena vypravéni slouzi k legitimizaci moci a zajmi v moderni spoleénosti. Politic-
kou formou takového ,,moralniho brnéni“ je univerzalni svoboda. , Filozofickym brné-
nim*“ je vypravéni o déjinach jako uskute¢novani univerzalniho rozumu ¢i védéni. (Bell,
vedlnujici silu a divéru lidi. Ve shod¢é s Habermasem tvrdi Lyotard, Ze rozum a véda za-
Caly byt ztotoznovany s instrumentalni racionalitou. Zacaly ztracet svlij vyznam pro fa-
du oblasti kazdodenniho zZivota lidi. Zbyly z nich jen ,jazykové hry“, vyprazdnéna,
neosobni pravidla uzivani jazyka, ktera jsou urCovana spoleCenskymi institucemi,
v nichz jsou jazykové struktury zakotveny. Nemaji vSak jednoznaénou relevanci pro jed-
nani konkrétniho ¢lovéka. Jejich prakticky komunika¢ni vyznam se ¢asto omezuje jen
na signalni funkci.

Jaka reSeni Lyotard navrhuje? Zde jakakoliv shoda s teorii komunikativniho jednani kon-
¢i. Habermas tvrdi, Ze je tieba praktikovat komunikativni jednani. Navrhuje zfici se vSech
ideologii a védeckych konstrukci, v nichZ se skryvaji mocenské zajmy, které nam brani do-
spivat pri souziti a spolupraci k rozumné dohod¢€ a konsensu. Lyotard naopak navrhuje
provadét dekonstrukci jazykovych vypravéni. Odhalovat skryté mocenské zajmy jedinct
a skupin obsazZené v ideologiich a védeckych teoriich. Zbavovat legitimity a faleSné dive-
ryhodnosti lidské jednani. Nabizi dezintegraci a eskalaci konfliktd ve spole¢nosti, a zejmé-
na v politice. Dekonstrukce se tak stava metodickym nastrojem praktické kontroly nad lid-
skymi transakcemi ne nepodobnym tém, které nabizeji ekonomové pro efektivni chovani
jedince na politickém trhu pfi dosahovani svych cilli, zdjmi a prani.

V téchto logickych dasledcich tivah dekonstruktivistli se jako by uzaviel myslenkovy kruh
racionalismu a institucionalismu. Uvedeni francouzsti autofi jsou vSak jesté radikaln€jsi nez
racionalisté v tom, Ze vyhlaSuji ztratu Zivotniho smyslu, konec subjektu a lidské individuali-
ty (Foucault). Clovék jako kulturni bytost regulovana svym vnitinim normativnim zakla-
dem prestava existovat. Identita jedince se rozpadla. Jak napsal R. Wolin o Lacanové psy-
chologii: ,,Lidské Ja nemiize nikdy byt vic, nez slataninou umélych jazykovych konstrukti,
které slouzi k zakryti a zamlZeni nevédomi... Skutecny subjekt je nedosazitelny, nebot sna-
ha o jeho uchopeni je vidy zprostfedkovana jazykem, ktery jako médium vzZdy pokfivuje
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skutecnost, kterou reprezentuje. Poctivym pristupem k vlastni subjektivit€ by tedy bylo pfi-
jmout ji v plivodni roztfisténosti“ (Wolin, 1994: 70). V ¢em tedy kon¢i dekonstrukce sym-
boll socidlniho a politického Zivota? Ve ztraté mravni odpovédnosti jedince. Ve faktické
podpofe pudové zZadostivosti individualnich zajmt a pfani. Na misto ,,Svobody“ jako
velkého vypravéni o politickém Zivoté nabizi faktickou ,,svobodu“ a nezavislost ve vykladu
politiky a politickych procesti. Na misto svobodnych politickych trhii, na nichz vystupuji
nezavisli jedinci, nabizi svobodnou symbolickou hru o politice, v niZ stejné nezavisli jedin-
ci prosazuji své zajmy bez obecnych a univerzalnich pravidel.
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Kapitola 3

PARTIKULARISMUS A KONTEXTUALNOST POLITIKY
NAVRH POJETI RACIONALITY POLITICKEHO PROCESU

Mezi racionalistickou a institucionalistickou koncepci politiky neexistuji, jak se zda, pev-
né hranice. Ob€ vychodiska se v nékterych svych variantach vzajemné dotykaji. Netvori
jednoznacénou vzajemnou alternativu. Pokusim se navrhnout jesté jiné tfidéni teoretickych
koncepci politiky, které, jak oCekavam, miize dat odpovéd na otazku, jaka teoreticka vy-
chodiska jsou vhodna pro analyzu politického procesu.

Mark Granovetter pri analyze urcenosti ekonomického jednani rozliSuje dva typy teore-
tickych koncepci zabyvajicich se vysvétlenim tohoto chovani. Jsou to ,idea pod-socializo-
vaného jednani® a ,,idea pre-socializovaného jednani“ ekonomickych aktérd. (Granovetter,
1992). Pti tomto ¢lenéni navazuje na starSi praci D. Wronga (1961). Domnivam se, Ze uve-
dené tridéni obecnych vychodisek je mozné aplikovat také na teorie politického Zivota.

Predstava pod-socializovaného jedince tvrdi, Ze existuji situace, kdy lidské chovani ne-
ni zavislé na socialnich vztazich a objektivnich socialnich strukturach. Tedy néco na zpu-
sob Hobbesova pFirozeného stavu mezi lidmi. Jak autor poznamenava, je to ivaha podoba-
jici se spiSe mySlenkovému experimentu nez empirické zkuSenosti. Presto vétSina
utilitaristd, véetné predstavitell liberalni a neoliberalni ekonomie, chape racionalni, na se-
be orientované jednani individua jako minimalné ovlivnéné spoleCenskymi vztahy.

Druhou krajnosti je predstava, ze chovani jednotlivce je pevné viloZeno do spolecenskych in-
stituci a socialnich struktur na jednotlivci nezavislych. Analyzovat a rekonstruovat ekonomic-
ké ¢i politické chovani jako nezavislé od instituci a socialnich vztahti predstavitelé mySlenky
pre-socializovaného chovani chapali jako krajni nedorozuméni. Granovetter uzavira, Ze tato
predstava byla po dlouhou dobu typicka pro vétSinu sociologti, politickych védct a antropo-
logli. Upozornuje, Ze socialni ,vloZenost“ ekonomického jednani dokazovali vétSinou na
zkoumani ,,pfedtrznich® spolecnosti.' VEtsina téchto autorid vysvétluje vyvoj moderniho ho-
spodarstvi jako preruseni ,,vlozenosti“ ekonomického jednani do socialnich vztaht (proces
racionalizace) a hospodarstvi vidi jako stale vice separovanou a diferencovanou sféru zivota
moderni spolecnosti Ci jako naopak dominantni oblast, ktera kolonizuje vSechny socialni
vztahy véetné politickych fenoménem trhu.

Naopak vétsina ekonomt, podle autora, neakceptuje tuto koncepci ,,preruseni vloze-
nosti“. Domnivaji se, Ze ani v tradi¢nich spole¢nostech nebyla uroven spolecenského ¢i
moralniho zaloZeni ekonomického jednani podstatnéjsi nez pfi existenci modernich trhi.
Odvolavaji se vétsinou na orientaci lidské prirozenosti nebo na specificnost lidské prace

' Takto postupoval napfiklad v antropologii K. Polanyi. (1957)
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jako faktoru produkce. Toto stanovisko zastava podle néj také institucionalni ekonomie.
V uvedené uvaze Granovetter upozoriuje podle mého ndzoru na podstatny rozdil mezi na-
zorem VvEtSiny ekonomi a radou ostatnich socialnich védcl na vyvoj a spoleCenské zmény.
Naznacuje, jako by ekonomiim chybél vice historicky pohled na analyzu dynamiky hospo-
darského zivota. Pojeti hospodaiskych, politickych ¢i obecné spoleCenskych zmén muze
byt skuteéné nahlizeno jako vhodny prubifsky kamen hodnoceni teoretickych vychodisek
analyz ekonomického a politického Zivota. Granovetter se vS§ak domniva, Ze jak predstava
pod-socializovaného, tak idea pre-socializovaného jednani jsou stejné statické a nedostatecné
pro pochopeni ekonomickych nebo politickych zmen. Je presvédéen, Ze ob€ koncepce pies vy-
razné rozdily maji jedno spole¢né: jejich pojeti jednani vyplyva z existence ,atomizované-
ho aktéra®“ (Granovetter, 1992)

LV pripade 'pod-socializované’ koncepce vyplyva atomizace z utilitarského zdjmu o sebe sama, v 'pre-sociali-
zované' koncepci plyne atomizace z faktu, Ze kulturni vzory chovdni jsou internalizovdny a okolni prostredi a so-
cidlni vztahy maji jen periferni efekt na chovani jedince. Kdyz jednou pozndame, jakym zpiisobem byli jedinci ovliv-
neéni socidlnimi silami, konkrétni socidlni vztahy jedince jsou irelevantni. Spolecenské vlivy jsou vsechny obsazeny
v hlavdch jedincu, takze v aktudlni rozhodovaci situaci miize on nebo ona atomizované, jako néjaky homo econo-
micus, pouzivat riiznd naucend pravidla pro rozhodovani.“ (Granovetter,1992: 57)

Spoleény zaklad atomizovaného aktéra obou koncepci je modelové patrny v Hobbeso-
v€ Leviathanu, v némzZ neustale v hlavach civilizovanych ob¢antli probleskuje z no¢niho Se-
ra ono , homo homini lupus”. Umélym socialnim kontraktem se spole¢nost kymaci pfimo
od pod-socializovaného stavu ke stavu pre-socializovanému. Ponékud sofistikované&;jsi va-
rianty pojeti atomizovaného aktéra, ktery je pod dominantnim vlivem vnéjSich instituci,
ukazuji, Ze kulturni hodnoty a normy neovliviuji chovani jedince jednou provzdy. Chapou
socializaci jako proces neustalého uceni a rekonstruovani kulturnich roli a pravidel v pri-
béhu socialnich interakci. I tyto varianty lze vSak zaradit mezi mechanické a krajné zveli-
Cujici vyznam instituci v individualnim chovani. Interpersonalni vztahy jsou v nich totiz
popisovany stylizovan€, primérné a typicky. Neberou ohled na historické a strukturalni
umisténi a vyvoj jedince, které maji vliv na formovani jeho identity. Vysvétleni chovani ak-
téri se vyCerpava pojmenovanim jejich socidlnich roli a pozic.

Prominentnim prikladem takového pristupu je teorie jednani T. Parsonse. Pfinos uvede-
ného autora spociva v tom, Ze zavedl do sociologie hledisko teorie systémt. Chape jednaji-
ci individua i instituce jako systémy, které jsou ve vztahu k prostfedi, v némz se nachazeji,
a soucasné jsou zaméfeny na ,sebeudrzeni“ a na optimalizaci svych Zivotnich procest.
Dale tvrdi nasledujici: aby jedinci mohli plnit svoje funkce, je pro né nezbytné, aby zpraco-
vavali informace z vnéj§iho prostredi. V podminkach spolecenského Zivota to prakticky zna-
mena schopnost zaujmout stanoviska druhych lidi. Tedy poznat, jak by jedinec jednal na
mist€ druhych osob. Timto zplisobem se postupn€ stava socialni prostiedi jedinci srozumi-
telné a vypocitatelné, jakoz i jeho chovani se stava vypocitatelné pro druhé lidi. Uvedena
vzajemnost zvySuje legitimitu a davéryhodnost o¢ekavanych vysledkid chovani mezi aktéry.

Osoba jednajiciho je tak Parsonsem nahliZena jakoby ,,zvné€jsku“. Je vnéjskové regulova-
na systémovymi ocekavanimi ostatnich lidi. Jedinec sam, jeho osobnostni systém je ,,Cer-
nou skiinkou®. V této perspektivé ziistava utajen subjektivni smysl jednani navazujici na
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jednotu aktérovy osobnosti. Soucasné v uvedené koncepci jednani nema smysl rozliSovat
mezi efektivitou a legitimitou jednani. JestliZze efektivni vykon Zivota ve spolec¢nosti Ize za-
bezpecit jen na zakladé socializace, pripadné silné socialni kontroly, pak Zivotni funkce je-
dince jsou soucasné legitimni a davéryhodné pro ostatni. Vysledkem je ,vné&jSkové®
(Riesman,1967), ,kulturnimi vzory“ (Horster, 1995) fizeny ¢lovék.

Granovetterovo rozliSeni dvou typi teoretickych vychodisek jako nedostatecné a pfiliS so-
cializovaného chovani jedince pfevzal bezezbytku A. Etzioni pfi analyze etickych teorii eko-
nomického jednani.” Spolec¢né oba typy vychodisek pokladaji za parcialni teorie, které nedo-
state¢né vysvétluji podstatu spolecenského zivota. Kritizuji je, Ze jednostranné univerzalizuji
vliv jednou socialnich instituci a jednou jedince pfi vykladu spolecenskych procest.

Jaké reSeni zminéni autofi navrhuji? Oba se pokouseji hledat ,,stfedni cestu“ mezi krajni-
mi stanovisky. Granovetter mluvi o ,,potlaceni atomizace implicitné obsazené v teoretickych
extrémech® (1992: 61) a Etzioni o ,,novém syntetizujicim paradigmatu“ (1995: 5). Jeho 'tre-
ti' stanovisko: ,,....chape jedince jako schopné jednat racionalné a vécné€. Schopné rozvijet
svoje Ja... Avsak jejich schopnost tak Cinit je hluboce ovlivnéna jejich zakotvenim ve zdra-
vém spolecenstvi. Je podporovana pevnym moralnim, emotivnim, osobnim spojenim mezi
jedinci.“ (Etzioni, 1995:5). Uvedeni autofi zaméfuji své nadé€je ke kategoriim duvéra a od-
povednost. Granovetter chce analyzovat linie davéry v ,konkrétnich, pribézné existujicich
sitich socialnich vztahu“, Etzioni se zabyva ,vstficnym spolecenstvim®. Je to socialni pro-
stiedi, v némz existuje shoda uplného statutu jak jedinci, tak jednoty, kterou sdili. Je to stav,
kdy jedinci i spoleCenstvi jsou ve stejné mife podstatni a maji stejné zakladni postaveni.
Popisovany stav podle autora predpoklada ,tvofivé napéti a percepni patrani po rovnova-
ze mezi dvéma primarnimi silami - silami jedincii a silami téch spolecenstvi, jichZ jsou Cle-
ny“. (1995: 7) Rovnovahu a tvorivé napéti mezi individualnim a nadindividudlnim nachazi
v komunitach, primarnich skupinach, asociacich, kde jedinci pfi jednani respektuji spolec-
né zajmy nebo prosazuji a uplatinuji cile a zajmy, které jsou pfijatelné a divéryhodné pro
celé spoleCenstvi. V této souvislosti se stava pochopitelné, pro¢ Etzioni prosazuje komunit-
ni hledisko jako 'stfedni cestu' pri analyze a tvorbé vefejné a socialni politiky, které stoji me-
zi krajnosti statni regulace a kontroly na strané jedné (koncept pie-socializovaného politic-
kého jednani) a zavislosti na Cist€ trZznich silach na strané druhé (koncept
pod-socializovaného politického jednani). Komunitni hledisko ma ozivit zajem o ,linie od-
povédnosti“ v politickém procesu. Vefejna politika podle komunitarismu ma za cil podpo-
rovat a oZivovat instituce, které stoji mezi jedincem a statem: dobrovolné organizace, Skoly,
cirkve, pfibuzenské a rodinné svazky, skupiny vrstevnika atd. (Etzioni, 1994)

Z uvedeného vyCtu je patrné, Ze autor pracuje s velmi abstraktnim a obecnym pojetim
komunity. Spicker (1995) ukazal, Ze v soucasné veiejné a socialni politice existuje pomér-
né znacna variabilita vyznamu tohoto terminu.” Soucasné tento autor komunity podrazu-
je pojmu socialni sit€, které chape jako spoleCenstvi, v némz prevazuji komunikacni toky
a sit€ vyznacujici se osobnimi kontakty, komunikaéni vzajemnosti, vysokym stupném

7 Srovnej jeho personifikaci tory a whighi viz Etzioni, 1995: 15-18.

'8 P. Spicker upozornuje na konfusni a nejednozna¢né pojeti terminu komunita v socialni védé. Formuloval ctyfi
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divéryhodnosti a osobni angazovanosti komunikaénich partnerd. Vedle komunit do soci-
alnich siti fadi primdrni skupiny a pracovni tymy.

Velka variabilita konkrétnich utvari socialni organizace spoleCenského Zivota, které
se vyznacuji diivérou a odpoveédnosti ve vzajemnych interakcich podporuje Etzioniho mys-
lenku, Ze linie davéry a odpovédnosti tvori podstatny a relativné samostatny faktor social-
nich a politickych procesti. Vyvoj téchto vztahti ma pravdépodobné sviij vlastni fad a ra-
cionalitu, kterd neni totoZzna s fadem a logikou instrumentalni ¢i normativni racionality
lidského jednani. Studium socialni organizace politického procesu a hledani principa utva-
feni davéry v lidskych interakcich je dalSi teoretické vychodisko analyzy tvorby a imple-
mentace vefejnych programu. Vznika vSak otazka, zda-li jde skute¢né o syntézu tezi o ne-
dostate¢né a nadmérné socializovaném jedinci. V takovém pripadé by byla Etzioniho
koncepce univerzalné pouZitelnd a zatlacila by dalSi teoreticka vychodiska do pozadi.
V dalSim textu se pokusim ukazat, Ze tomu tak neni. Prostredkem m¢é argumentace bude
rozbor institucionalni koncepce politické zmény, kterou prezentovali March a Olsen.

Institucionalismus a politickd zména

Jestlize prijmeme Granovetterovu tezi, Ze pojeti socialni (politické, ekonomické) zmény
je prubifskym kamenem hodnoceni teoretickych vychodisek pro analyzy socialniho (poli-
tického, ekonomického) jednani, pak mtzeme oCekavat, Ze teorie politickych zmén muiize
byt svého druhu ,,metateorii“ urcujici adekvatnost teoretickych vychodisek pro analyzu po-
litického procesu a studium implementace vefejnych programi.

Racionalistické teorie chapou politiku jako systém, ktery se proménuje v zavislosti na
zménach ve vnéjSim prostiedi. Existuji vnéjsi sily (struktura zajmi obCani, rozloZeni zdro-
ji ve spoleCnosti), na které se musi politicky systém (struktura politickych rozhodnuti)
adaptovat. Cini tak v zajmu vlastniho pieziti a dosaZzeni zakladnich funkci. Teorie racional-
ni smény je variantou této koncepce, v niz vzajemn€ nezavislé, své zajmy sledujici subjek-
ty politického Zivota se snaZzi prostiednictvim politického vyjednavani dosahnout svych ci-
1. V ramci tohoto procesu postupuji tak, Ze ovlivauji vnéjsi prostredi sloZené z ostatnich
politickych aktérii a souCasné€ se na zmény v tomto vnéjSim prostiedi adaptuji. Teorie ve-
fejné volby je konkrétnim prikladem hledani co nejefektivnéjSiho mechanismu vyladovani
interakci mezi jednotlivymi politickymi subjekty, jejichZ cilem je uspokojit jednotlivé za-
jmy a soucasné udrzet existenci politického systému jako celku. Podobné lze pohlizet na

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 ¢asté socialni kontakty. Vznikaji mezi nimi ¢asto
pevné a osobni socialni vazby. Jako priklad uvadi lokalni komunity obci, spoleCenstvi studentli na jedné koleji, total-
ni instituce. (2) Komunita jako socialni sit osobnich vztahi a interakci mezi lidmi, ktefi nejsou spojeni spolenym
Zivotnim prostorem. Clenstvi v komunité ma predevsim komunikaéni zaklad. Komunita definuje jedinci vzorce soci-
alnich vztahii. Tyto socialni sité€ se vyznacuji pevnou solidaritou ¢lend. Jako priklad uvadi Zidovskou komunitu. (3)
Komunita jako spolecenstvi lidi se spolecnou kulturou. Cleny komunity spojuji spolecné vzorce chovani, spoleény ja-
zyk, podobna historie a socialni zkuSenost. Sdileji podobny Zivotni styl. Jako priklad uvadi narodnostni nebo rasové
mensiny nebo spoleCenstvi urcité subkultury. V této souvislosti uvadi komunity dlouhodobé nezaméstnanych, bezdo-
movct, teenagertl. (4) Komunita jako spolecenstvi lidi spole¢nych zajmii. Spole¢né zajmy vedou ¢leny k Castym soci-
alnim kontakttim, které umoznuji vzajemné sbliZeni a sladéni individualnich nazort a postojii. Jako pfiklad uvadi ob-
chodni komunity, profesni sdruzeni, zajmové skupiny. (Spicker, 1995: 22-25,46-48)
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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 po-
litickych procest uvniti statniho systému je chapana v pfimé souvislosti se zmé€nami soci-
alnich (zmény postojii a oCekavani ob¢antl) ¢i ekonomickych podminek. Tyto podminky
jsou nahlizeny vzhledem ke statnim institucim jako vné&jsi a objektivni.

Institucionalistické pojeti politickych zmén je obvykle méné deterministické a chape
zmény jako vysledek vnéjSich i vnitfnich sil politického Zivota. Mezi politickym systémem
a jeho prostfedim nejsou jasné€ stanovené¢ hranice. V priibéhu Zivota jedinci, politiCti akté-
i vstupuji do celé fady socialnich instituci, jsou ¢leny riznych spolecenstvi, vytvareji své
vlastni socialni sité, maji vlastni identitu. T€mito cestami se vytvari fada difusnich propo-
jeni, dochazi k ,interpenetraci“ (Weber, 1920) socialnich struktur a instituci, objevuji se
rozdilné sméry zavislosti uvedeného plisobeni. Timto zplisobem, jakoby ,,zevniti®, se insti-
tuce soub€zné adaptuji na své prostfedi a souCasné se prostiedi prizpisobuje existujicim
institucionalnim pravidlim politického Zivota.

March (1996) proto chape politické d€jiny jako vyvojovou linii, ktera probiha v riznych
meandrech a nevratnych odbockdch vyvolanych riiznymi experimenty, politickymi aliance-
mi, jedineCnymi komunika¢nimi kontakty a §tastnymi nahodami. Pro pochopeni institu-
cionalni historie je proto nutné pochopit nejen vznik politickych instituci, ale poznat také
jejich vyvoj. ,Vyvoj politickych instituci zavisi nejen na vnéjsich sildch a podminkach pro-
stiedi, ale také na vzniku a historii té€chto instituci samotnych.“ (March a Olsen, 1996:
148)

Z uvedenych tezi vyplyva, Ze pracovni postupy, technologie tvorby a implementace po-
litickych programi se stabilizuji ,,lokalni zpé€tnou vazbou® vedouci k udrzeni stavajicich
pravidel chovani politikdl a ufednikd, ke kompetenénim pastim, k neadekvatnim pracov-
nim specializacim apod. Adaptace implementacnich instituci na poZadavky a zasahy vnéj-
§iho prostredi (vlady, obCantll) je utvarena a ,svirana“ vnitini dynamikou, kterou identity
a instituce modifikuji vyvoj politického procesu zevnitf. Shrneme-li tento vyklad, March
a Olsen tvrdi, Ze politika se nerealizuje prostym vyjednavanim koali¢nich a individualnich
zajma v ramci danych pravidel, pravnich norem a financnich ¢i jinych zdroja. Politicky
proces sam prekracuje tento systémovy ramec, nebot se vyviji svou autonomni cestou, kon-
struuje svou historii, své aktéry i sam sebe.

Jaké jsou vnitini sily politickych instituci, které vytvareji pravidla jejich autonomniho vy-
voje? Jinak feCeno, jaké nezavisle proménné urcuji vnitini vyvoj tvorby a realizace néjaké-
ho politického programu?

Za prvé. Jsou to jedineCni aktéri politického programu. Politikové, ufednici, ob¢ané, so-
cialni pracovnici se svou autonomni osobnosti. Identita téchto aktéru se vyviji vlastni ces-
tou v ramci politického procesu, ktery obsahuje interpersonalni konflikty, vefejné diskuse,
obcanskou Ci profesni vychovu a socializaci. Na této urovni vystupuji aktéri politickych
programil se svymi autonomnimi zdjmy a pranimi. Mechanismy jejich utvareni jsou bezpro-
stfedné subjektivni. Spocivaji v racionalnich kalkulacich, paméti, Zivotni zkuSenosti. Jsou
ovliviovany organismem jedince, jeho vlohami a schopnostmi, stejné jako jeho politickou
¢i pracovni biografii. Identita politickych aktéri dava jejich individualnimu Zivotu vlastni
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fad a zdtvodnéni. Obsahuje vlastni logiku individualniho jednani. Jedinec proto chrani
svou identitu a jednota jeho osobnosti se brani pfijmout institucionalni pravidla, poZadav-
ky a zavazky, které jsou v rozporu s ni.

Za druhé. Jsou to institucionalni pravidla politického chovani. Tvofi je moralni a politic-
ké hodnoty, pravni a organiza¢ni normy, védecké nazory a predepsané i samozrejmé vznik-
1é postupy, které reguluji individualni chovani aktéra politického procesu a ospravedlnuji je-
jich ¢innost. Maji podobu symbolickych svéti (Berger, 1999) nebo jejich fragmenti. Diky
symbolickému vyjadfeni jsou institucionalni pravidla kulturné pfenosna a mohou byt v po-
litickém spolecenstvi sdilena. Jsou to v Sirokém slova smyslu teorie a ideologie, které jsou
interpretovany a reinterpretovany v konkrétnich historickych a mistnich podminkach indi-
vidualnimi aktéry. Ziskavaji tak podobu hodnotovych orientaci a postoji jedinci.

Proménam se existujici instituce brani. Maji svou autonomii, ktera se projevuje ve stabi-
liza¢ni funkci symbolickych systémii. Institucionalni teorie a vypravéni totiz vytvareji fad
politického procesu, ktery, i kdyZ jen mistné a docasné, vysvétluje a ospravedlnuje politic-
ké aktivity. Instituce tim usnadnuji vykon a rozhodovani jednotlivym politickym aktériim.
Ziskavaji si tim jejich davéru. Pokud jsou instituce diivéryhodné v tom, jak ospravedlnuji
a vysvéetluji politické procesy, jedinci maji zajem na relativni stabilité institucionalnich pra-
videl. Pokud svou divéryhodnost ztraci, jedinci se jimi prestavaji fidit nebo je proménuji.

Zména institucionalnich pravidel je ,,pfibéhem mnoha faleSnych experimentl a nedoro-
zuméni®. (March a Olsen, 1996) Individualni interpretace a adaptace té€chto institucional-
nich forem politickych praktik obvykle vede k rtstu jejich neurcitosti a Zivelnosti. Je tomu
tak proto, Ze politiCti aktéfi interpretuji tato pravidla podle fadu vlastni identity. Institucio-
nalni zmény probihaji vétSinou diskontinuitné a jsou jedinci subjektivné prozivany jako
problematické. Projevy institucionalnich zmén mohou byt riznorodé. Mohou se projevo-
vat porusenim rovnovdahy a stability politického procesu, kdy napriklad vzroste pocet stiznos-
ti obantl nebo nadmérné vzroste fluktuace urednikd. (Krasner, 1988) Jinym projevem
miuiZe byt tzv. kritické dilema rozhodovdni, jak upozornuje Collier (1991).” Oba naznacené
projevy jsou spojeny s poklesem vykonu (efektivnosti) a selhavanim vefejnych programi.
(March a Olsen, 1996)

V téchto prilomovych okamzicich politické instituce (aktéfi jednajici podle institucio-
nalnich pravidel) postupuji zpravidla tak, ze mobilizuji dostupné zdroje a proménuji defi-
nice toho, co je poZadované a prijatelné. K témto redefinicim dochazi pfedev§im komuni-
kacnim procesem. Vyznamy jednotlivych pravidel se mohou proménovat pri prenosu od
jedné generace ¢i skupiny aktéri ke druhé. Konkrétni podoby uceni se kulturnim pravid-
Iim mohou byt riiznorod¢: racionalni usudek a kalkulace, vychovné plisobeni, napodoba
urcitych postupti ¢i individualni adaptace pravidel.

Treti relativné autonomni sila, ktera ovliviuje politické procesy, je socidlni organizace

1 Pfikladem kritického dilematu rozhodovani je rozhovor, ktery jsem vedl s feditelem jednoho kojeneckého tstavu,
ktery branil predani ditéte do péstounské rodiny. Pfi osobnim rozhovoru komentoval situaci svého rozhodovani
nasledovné: ,,Ocitl jsem se na kfiZovatce, na které zadna volba neni spravna. Bud budu uvoliovat déti do péstounské
péce a propoustét zaméstnance, na které nebudu mit dostatek mzdovych prostfedki, nebo budeme o déti pecovat
u nas a zajistim tim pro své zaméstnance praci.”
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Jejich aktérii. Jsou to ministerstva, byrokratické urady, organizace vefejnych sluzeb, asocia-
ce profesionalll, cirkve, §koly, natlakové skupiny, stejn€ jako rtizné pracovni skupiny a tymy,
politické a geografické komunity, sit€ interpersonalnich vztahti mezi aktéry politického zi-
vota. Ve vSech téchto socialnich skupinach a spolecenstvich, které vstupuji do realizace po-
litického procesu, se utvari linie vzajemné davéry a spoluodpovédnosti mezi politickymi
aktéry. Divéryhodnost druhych lidi a pocity spoluodpovédnosti za druhé vytvareji souhrn
vzajemné propojenych ocekdvdni, ktery reguluje individualni jednani politickych aktéru.
Uroven této vzajemné regulace urcuje miru soudrznosti chovani téchto spolecenstvi a stu-
pen konformity jedince vzhledem k socialni organizaci, jejimz je ¢lenem.

Hranice duvéry a odpovédnosti v socialnich vztazich politickych aktérii se rozviji podle
svych autonomnich zakonitosti. Jsou formované riiznymi zptisoby komunikace a interak-
ce mezi lidmi, charakterem spole¢né Cinnosti, komplexnosti realizovanych ukoll. Jsou
ovlivnéné také komunikaéni a pracovni kompetenci jednotlivc v konkrétnich situacich,
ktera prameni z jejich Zivotni, politické a pracovni zkuSenosti a identity jejich osobnosti.
Jsou vSak podminéné také v konkrétnich socialnich strukturach rozsifenymi institucional-
nimi pravidly chovani a obecnymi kulturnimi hodnotami prevladajicimi v daném spolecen-
stvi. Vyvoj divéry a odpoveédnosti k druhym aktérim politického Zivota tedy neni vysvét-
litelny ani souhrnem identit politikd, ufednikd, socialnich pracovniki, ktefi vstupuji do
mezilidskych interakci, ani institucionalnimi pravidly, které tito lidé transformuji do ocCe-
kavani spojenych s konkrétni interakCéni situaci v politickém procesu. Soudrzné socialni
vztahy vyviji na jedince urcity autonomni natlak, aby se choval ofekavanym zplisobem.
V tom spociva obranny mechanismus spolecenstvi proti institucionalnim zménam i indivi-
dualistickym zajmtm. Zplsob socialni organizace vefejnych programt tedy muize vytvaret
razné bariéry a bloky, které vedou k nedorozuméni a nezajmu o realizaci programovych
cilti nebo muze posilovat diivéryhodnost politickych aktéra a rozsifovat socialni rozmeér je-
jich odpovédnosti. Pravé v této funkci vidi Etzioni poslani komunit ve vefejném Zivoté.

,Novy“ institucionalismus (March a Olsen, 1996; Kotlas, 1998) nabizi komplexni poje-
ti politického procesu, které bere ohled na individualni identitu aktérti jako autonomni
silu, ktera aktivné vstupuje do konkrétnich socialnich interakci, v nichz interpretuje a re-
definuje existujici institucionalni struktury. Racionalita politického procesu vychazi z té€ch-
to tfi dimenzi urCenosti, které se vyvijeji relativné autonomné a soucasné jsou sjednoceny
v kazdém individualnim aktu politického jednani. Spoleéné rozhoduji o stabilité ¢i nesta-
bilité politickych instituci, jednoté ¢i rozpadu osobnosti politickych aktérti i stupni soudrz-
nosti socialni organizace politického Zivota.

Zaméreni na socialni sité politickych aktéri (Granovetter, 1992) nebo na komunity
(Etzioni, 1994) a na hledani linii divéry a odpovédnosti neznamena syntézu ,,pod-socia-
lizovaného® a ,pfe-socializovaného® teoretického vychodiska. Jde podle mého nazoru spi-
Se o komplementarni pohled popisujici a vysvétlujici socialné stabilni faze a fragmenty po-
litického procesu. Jsou to zplsoby organizace vefejnych programu, pfi nichZ zajmy
jedinct a jejich vzajemna jednota obsazena v programu maji stejny statut a sméfuji k rov-
novaze. Legitimita programu spojena s osobni angazovanosti pracovniki v takovém pfipadé
vede k soudrzné realizaci vysledk(i. Vyvoj politickych instituci vSak neprobiha v jednotné
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stabilité. Obraz vyvoje smérujiciho ke stabilit€ politického systému s jednoznaéné zaméfe-
nou linearitou je typicky pravé pro racionalistické pojeti spoleCenskych zmén.*® Z hledis-
ka ,nového® institucionalismu vyvoj politického procesu postupuje v ,déjinnych
odbockach®, riznych ,meandrech® a neocekavanych proménach. Vyvojovym mechanis-
mem neni kontinualni adaptace a reforma, ale mnohem casté&ji nestabilita, chaos, ambiva-
lence rozhodovani a , kulturni Sok“ (Schiitz, 1961). Nestabilita politického procesu je do-
provazena neurcitosti a variabilitou moZnosti dal§iho vyvoje mezi stadii relativni stability,
které jsou ¢asov€ i prostorové omezené.

Pokud budeme v naznaceném kontextu politického vyvoje nahlizet Etzioniho koncept
L,komunitarismu® jako univerzalni teoretické vychodisko analyz politického procesu, uka-
ze se byt stejné parcialni jako vychodiska, kterych mél byt syntézou. Koordinaty stability
je treba hledat v pochopeni charakteru vSech dimenzi racionality politického jednani. In-
stitucionalni pravidla usouvztaznéna v symbolickych pribézich a teoriich, strukturované
soustavy oCekavani regulujici realné interakce lidi i kulturni identita jednotlivych aktért
politického Zivota musi byt v relativni jednoté. V takové spoleCenské situaci roste expla-
nacni a predik¢ni sila védecké teorie politického procesu, ktera predpoklada jednotnost
a univerzalnost svych vychozich principi.

Pojeti politické zmény, které¢ prezentovali March a Olsen, ma podle mého nazoru vy-
znamné dasledky pro analyzu politického procesu i studium implementace vefejnych pro-
gramd. Spocivaji v tom, Ze tato ,metateorie” politické zmény relativizuje univerzalisticka
teoreticka hlediska a jejich pouziti ohranicuje uréitym socialné historickym kontextem.
Dava tak mozZnost - zdanlivé paradoxné - pochopit a uznat gnozeologicky i socialni sta-
tut racionalistickych koncepci politického procesu.

Racionalistické koncepce maji v urcitych politickych situacich (napfiklad pfi analyze
konkrétnich vefejnych programi) nepochybné legitimizacni i explanacéni funkci. Osprave-
dlnuji napfiklad i relativné nestabilni stavy utvareni a realizace politickych programa. Le-
gitimizuji nediivéru, nepochopeni a konflikty mezi politickymi aktéry tim, Ze jim nabizi di-
véru v lidsky rozum, védecké poznani politiky a profesiondlni kontrolu politickych
procesti.! Racionalistické pfedstavy o politice jako svobodné sméné individualnich zajmu
maji svou pritazlivost i v tom, Ze ospravedlnuji nerozhodnost a malou odpovédnost poli-
tickych aktéra.”

» Jednoznaéné zaméteni spolecenského vyvoje, jeho postupnost a nezvratnost, jakoz i kumulativni charakter zmén
a sledovani kone¢ného ucelu déjin jsou principy osvicenské predstavy déjinného vyvoje vyjadiené v pojmech jako
Rozum, Pokrok, Emancipace ¢lovéka. Duslednou realizaci téchto principti je systémové pojeti politickych zmén se
svym dlirazem na stabilitu a udrZeni systému, pozadavkem ucelnosti a funkénosti a predstavou kontinualni adaptace
na vnéjsi podminky.

2 Okridlena“ hesla tohoto zptisobu legitimizace politiky jsou ,,...d0véfuj, ale provéruj...“, ,,...lidé sami nejlépe védi co
chtéji..., ,,...je tfeba posilit kontrolni funkce vefejné spravy...“

2 Pozitivem trhu je, Ze rozptyluje odpovédnost. Pokud je rozhodnuti dosaZzeno na zakladé opakované volby tisict Ci
milionu spotfebiteld svobodné jednajicich v ramci trhu, nemiZeme za takové rozhodnuti nékoho, tedy Zadnou osobu
nebo skupinu osob, vinit... U netrZznich vefejnych rozhodnuti je situace zcela odlisna. Rozhodnuti jsou transparentni
a kazdy vi, komu je pricitat. Rozhodovani se politizuje a podléha veskerym typim natlaku, jez politické rozhodovani
doprovazeji.“ (Bell, 1999: 195)
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Praktické legitimiza¢ni uspéchy racionalistickych teorii v soucasné politice neovéruji
pravdivost jejich poznatkid. Explanacni sila racionalistickych koncepci v§ak byla v konkrét-
nich socialnich a historickych podminkach opakované empiricky ovéfena. Bylo to v situa-
cich, kdy ,formalni racionalita“ velnula a prosakla do skute¢ného Zivota lidi (Weber,
1972). Opevnila se ve strategickych hospodarskych a byrokratickych institucich, vstoupila
do lidskych organizaci a kdy idedlem osobnosti se stala rozumné myslici, spiSe asketicky
a na pracovni vykon orientovana bytost. V pfipadé, Ze uvedené usporadani ztraci svou rov-
novahu a stabilitu, politické procesy se atomizuji a fragmentarizuji, gnozeologicky statut
racionalistickych koncepci politiky se stava parcialni.® Pfijeti teze, Ze racionalisticka teo-
reticka vychodiska jsou dil¢i pfi vysvétlovani podstaty politického procesu vSak nezname-
na konstatovani relativnosti védeckého poznani obecné a ztratu aspiraci na pravdivé po-
znavani. Do tohoto psychického stavu usti intelektualni vykon francouzskych
dekonstruktivista, ktery byl jiz vySe pfedmétem kritiky. Pro nékteré analytiky implementa-
ce vefejnych programu se stal dekonstruktivismus inspiraci pro odmitnuti vyznamu védy
pro vyhodnocovani téchto programu. (Flax, 1990; Zizek,1990; Fox, 1991) Tvrdim, Ze uve-
deni autofi svymi evaluacnimi studiemi popieli sami sebe. Vytvorili dil¢i, ale uziteCné me-
todické nastroje védecké evaluace vefejnych programi v ramci prosazovani metodologie
»de-privilegizace védy*.

LAento druh metodologické de-privilegizace vedy nékteri odsuzuji a nazyvaji ho ‘slepotou’ a ‘prazdnou dirou re-
lativismu'? Ja tvrdim opak: bez toho jsme odsouzeni k metanarativismu modernosti s jeho iluzemi Vedomosti, Po-
kroku, Pravdy a Racionality. Jak se snazim dokdzat ve svém clanku, ‘racionalita’ (uvozovky autora) je fragmentdr-
ni fenomén, vyc¢arovdavany mistnimi procesy spojenymi s moci a vylucnosti...” (Fox, 1991: 542)

Od naznaceného metodologického stanoviska je potrebné odliSit metodiku de-
konstrukce. Metodologie kon¢i v utopii permanentniho odhalovani interpretaci obsahu ve-
fejnych programu a jeho implementacnich postupti a fakticky tak rusi rozdil mezi vyzku-
mem implementace a implementanimi praktikami. Metodika dekonstrukce (Derrida,
1978) mize naopak poslouZzit jako dil¢i ,,etnograficka“ metoda rozkryvajici vnitfni rozpo-
ry v interpretaci jednotlivych programovych zasad a principii zptisobenych konkrétnimi si-
tuaénimi ofekavanimi a zajmy jednotlivych aktéra politického procesu.”

# Z politickych déjin je znama fada jinych v obecném smyslu teoretickych koncepci, ktera se pokousela vice ¢i méné
uspésné vysvétlit a ospravedlnit politiku v ¢asech neurcitosti a nestability. Jsou to teorie o skupinové vylu¢nosti a po-
svéceni nasili, o boji proti neptatellim a silam zla. NaboZenské vzpoury, okupace cizich uzemi, genocida rasovych
skupin a narodnosti, politické procesy v 50. letech, hon na ¢arodgjnice, jsou hmatatelnym dikazem jejich psobeni.
Tyto ,pravdivé teorie“ 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 poli-
tickych aktér sménujicich v politice své zajmy.

* D. Bell hodnoti francouzsky dekonstruktivismus jako zasychajici vétev pozdniho modernismu. Charakteristiku mo-
derniho mysleni zac¢ina citatem I. Kanta: ,,...porozuméni nevyvozuje zakony z pfirody, nybrz ji vklada své vlastni.”
(cit. dle Bell,1999:282) Hodnoceni postmodernismu kon¢i parafrazi textu z Bible: ,William James kdysi fekl, Ze po-
jmy bez viemi jsou prazdné a naopak viemy bez pojmu slepé. Majice na paméti, co ucinil Samson v palaci
PeliStejct, miiZzeme fici, Ze postmodernismus stoji v Gaze s vypichnutyma o¢ima.”

% N. Fox pouzil metodiku dekonstrukce pfi vyhodnocovani zdravotnické péce na operacnich salech nemocnice.
Pomohla mu pochopit skute¢nou racionalitu praktik riznych skupin lékafa a stfedniho zdravotnického
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Teorie chaosu a politickda zména

Gnozeologicky relativismus filozofie dekonstrukce neodpovida zaloZeni institucionalni
koncepce politické zmény, jak ji pfedstavili March a Olsen. Jejich teoretické vychodisko
ma podle mého nazoru blize k metodologickym inspiracim matematicky a prirodovédecky
(tedy racionalisticky) fundované teorie chaosu. Jeji zakladni principy se néktefi autofi sna-
Zi vyuzit pfi vyzkumu socialnich problém i analyze tvorby a implementace vefejnych pro-
grami. T.R. Young se napfiklad domniva, ze:

,...5tabilni instituciondlni systémy ve spolecnosti jsou mozné jen tehdy, jestlize jsou eliminovdana destabilizujici
rozdvojeni (bifurkace) v majetku, moci a socidlnim statutu. Postmoderni hleddni v emancipacni socidlni védeé je
vwzkumem tech sil a faktorii, které produkuji témér stabilni procesy v socidlni dynamice... Pomoci programii soci-
alni politiky (plna zaméstnanost, socidlni zabezpeceni, socidlni bydleni, zdravotni péce) bychom mohli redukovat
oblasti, do nichz spadaji nestabilni a neocekdvané Zivotni stavy obcanii, zaméstnanci a jejich rodin.” (Young,
1991: 295)

O jaké teoretické vychodisko se opira takto ambiciozni socialné politicky program?
Matematicka teorie chaosu navazuje na pozitivistickou tradici moderni védy. Pfesto se
sama poklada za jeji revoluéni prekroceni. Jeji revoluénost vychazi z opaéné strany veé-
deckého cyklu, nez je teoreticka imaginace a prace logickych dikazi. Na jejim pocat-
ku staly radikaln€ nové mozZnosti pouZivani technickych nastrojii méfeni a modelovani
skuteCnosti, které se pouzivaji poslednich tficet let v pfirodnich védach.

Teoretikové chaosu tedy primarné obraceji svou pozornost k nové zjisténym faktim béz-
né pristupného prirodniho a pfirozeného svéta. ,Na rozdil od relativity a kvantové fyziky
je chaos védou o bézZnych vécech - uméni, ekonomice, biorytmech ¢lovéka, dopravnich
zacpach a pocasi.” (Gleick,1996: 354) Dokonalejsi techniky méfeni a mozZnosti pocitaco-
vého modelovani a zobecnovani ukazaly, Ze mérena, bézné dostupna skutecnost vykazuje
vyrazné odchylky od teoreticky predpokladanych stavii. Odchylky, vyjimky, neoCekavané
zmény se staly tak Castymi, Ze je nebylo mozné odsunout s poukazem na Spatnou teorii,
chybu méreni nebo vyzkumnikovu predpojatost. Teoretikové chaosu tedy zamifili svou Kkri-
tiku na centralni princip moderniho determinismu, kterym je linearni pfedstava usporada-
ni svéta. Od principu linearity vesmiru odviji moderni prirodni véda princip univerzalni
kauzality, fadu a koherence a univerzalni poznatelnosti svéta. Tedy zaklady, na kterych je
sama postavena.

Autofi zkoumajici chaos dokazuji, Ze vétSina systému v pfirozeném svété naopak vyka-
zuje nelinearni chovani. Maji povahu chaotickych systému. Gleick, pravdépodobn€ nej-
znaméjsi propagator teorie chaosu, definuje chaoticky systém jako takovy, ,,...ve kterém

personalu. Ukazal, Ze i kdyZ jsou jednotlivé pracovni postupy aktéry pojednany jako snazici se plnit cile 1ékarské
sluzby, zabranuji dosahovani konkrétnich kol a naopak zajistuji plnéni jinych cilt, jako je udrzeni hierarchie, poni-
zovani nékterych Cinnosti na uroven rutinnich postupti nebo jejich ignorovani a odsouvani na okraj déni. Metodiku
odvozenou od strukturalistického pojeti binarnich protikladii popsal nasledovné: (1) Tvrzeni : jeden pol protikladu je
zduraznén (napfiklad osobni svoboda pfi prodeji prace na trhu) , ale ve skutecnosti se tento pol opira o sviij zamlCe-
méstnance platem) (3) Negace negace : druhy pol vypravéni je zamlzen nebo zamlCen, aby ideologie byla legitimni
a fungovala ( napfiklad kapitalistické vykofistovani) (4) Dekonstrukce : legitimiza¢ni funkce ideologickych konstruk-
ci je prokazana odhalenim negativniho polu symbolickych vypravéni. (Fox, 1991)
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vztah mezi kterymikoliv dvéma c¢astmi, udalostmi, proménnymi nebo stavy nemuiZe byt
predpovézen. Tyto vztahy se méni nelinedrné a nepfedvidatelné v case.“ (cit. dle
Young,1991: 256) Jestlize ontologie chaosu je nelinearni, pak neni mozné dale nutit védec-
ky vyzkum k vytvareni permanentné stabilnich teorii. A nejen to. Také metoda postupnych
teoretickych aproximaci se zda byt malo citliva k ontologicky nestabilnim pfedpokladiim.

Rozhodujici tezi teorie chaosu je zjiSténi, Ze chaotické chovani komplexnich systémi ma
své vyvojové zakonitosti, které 1ze popsat. Pfiroda nesméfuje k jednotnému fadu, ale ne-
sméfuje ani k neurcitosti a nestabilit€. Pohyb prirody je tedy chapan jako transformace me-
zi rovnovaznymi a stabilité blizkymi stavy. Stabilita je vS§ak nejméné obvykly stav pfirody,
v jehoZz ramci podléha systém jednotné kauzalit€. V ramci stabilniho chovani lze tedy
popsat jeho zakonitosti a predvidat budouci vyvoj. Casoprostor stabilniho chovani systé-
mu nazyvaji teoretici chaosu ,fraktal® a v ramci fraktalu existujici uspofadani oznacuji
fraktalni kauzalitou®.

Jaky je mechanismus, kterym se komplexni systémy transformuji z jednoho fraktalu do
jiné oblasti stabilniho chovani? Autofi zkoumajici komplexni systémy ukazali, Ze pfi ristu
komplexnosti deterministickych systémt od pasobeni ur¢itého mnozstvi proménnych
se systémy zacinaji chovat ambivalentné. Neurcité, rozdvojené chovani bylo oznaceno
jako ,bifurkace®. Ukazalo se, Ze ,bifurkace“ lze strukturovat. Neocekavané se proménuji-
ci varianty chovani maji svou vlastni logiku vyvoje, ktera pfi dal§im zvySovani komplexnos-
ti systému vede k dalSim ambivalentnim staviim az pfechazi do faze zcela neusporadané-
ho chovani systému. Tato cesta od stability k nestabilit€ chovani je tedy zplisobena
komplexnosti objektivnich faktori, které spolecné ovliviuji chovani systému.

Budeme-li chapat napriklad implementaci socialniho programu jako komplexni systém,
ktery je ovliviovan minimalné tfemi skupinami relativné nezavislych faktort: institucio-
nalni pravidla chovani, socialni organizace aktér programu a identita jednotlivych ucast-
nikli, snadno mizZeme popsat rizné typy ,bifurkaci“ a priklady ambivalentniho chovani.
Za velmi podobnych programovych podminek mohou aktéfi vykazovat orientaci na hod-
noty socialni rovnosti nebo efektivity systému, ve velmi podobnych situacich programové-
ho usporadani nalezneme priklady soudrZnosti a spoluprace jednotlivych aktért, stejné
jako pripady vzajemné manipulace a podvadéni. Aktéfi programu s velmi podobnou iden-
titou mohou jednou projevovat filantropické motivy své prace, stejné jako sledovat své
vlastni soukromé zajmy.

O stabilnich systémem plati, Ze malé zmény vstupnich podminek a faktort zptsobuji
malé rozdily v chovani systému a velké zmény vstupi vyvolavaji také velké zmény na vy-
stupech. Teorie chaosu vSak zjistuje, Ze v nestabilnich chaotickych syst¢émech mohou ma-
1é zmény vstuptl zpusobovat nepiedvidatelné velké rozdily v chovani, zatimco velké zmé-
ny ve vstupnich zdrojich a podminkach mohou mit za nésledek jen minimalni rozdily
v chovani systému. Naznacené obecné zavéry studii komplexnich systému a jejich zmén
prinaseji podle nékterych autord novou metodologii pro studium politického procesu. Da-
vaji poznat, Ze v Casech relativni nestability politického systému neni mozné pouZzivat bi-
narni logiku, ktera tvrdi, Ze zavéry vyzkumu bud’ jednoznaéné potvrzuji, nebo naopak vy-
vraceji dané teoretické hypotézy. Young upozornuje, Ze ,,protikladné zavéry vyzkumi jsou
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v nestabilnim socialnim systému bézné a zavisi na stadiu nestability, ve které se dynamika
systému nachdazi, na umisténi pfedmé&tu studia v uréitém fraktalu fazového prostoru systé-
mu a na stupnici méfeni, kterym je pozorovani provadéno.“ (Young, 1991: 294) V nesta-
bilnim politickém procesu se proto vlivem neocekavanych rozdvojeni politického chovani
miiZe stat, Ze jednani aktéri v podobnych podminkach je ¢aste¢né vysvétlitelné raciona-
listickymi a ¢aste¢né institucionalistickymi teoretickymi vychodisky. Podle teoretikti chao-
su je kauzalita mnohem komplexn€jsi, nez si vétSina socialnich védcu pfedstavuje.

Metodologické inspirace teorie chaosu obsahuji jesté jednu pozoruhodnou vyzvu, ktera
je spole¢na vSem racionalistickym koncepcim. Socidlni analytici inspirovani teorii chaosu
si uvédomuji, Ze spolecenska véda ma mit svou sociotechnickou ¢i politickou funkci. Socio-
logie zaloZena na teorii chaosu ma vytvorit novou socialni technologii a politiku stabiliza-
ce chovani spolecenskych systémii. Jejim zakladnim principem se ma stat sniZovani komplex-
nosti spolecenskych systémia pod kritickou hranici, ktera nevede ke staviim neurcitosti
a nestability Zivota jedincil a spole¢enskych skupin. Cilem politiky se ma stat budovani sta-
vi, které umoznuji jedinclim individualni svobodné variace a soucasné alespon docasné
a mistné vedou k obnoveni socialniho fadu.*® Tato dynamicka rovnovaha zakladnich sil
spolecenského Zivota napadné prfipomina Etzioniho ,vstficné spoleCenstvi“ s vyvaZovanim
Ja a My. V naznacenych pozadavcich odkryvaji socialnévédni aplikace teorie chaosu svou
konkrétnéjsi tvar, ktera nema jen silné, ale také slabé stranky.

Youngovo pojeti ,emancipujici socialni védy a politiky“ vyvolava nékolik diskusnich ota-
zek. Za prvé jeho predstava socidlni dynamiky spole¢nosti je fyzikalisticka. I kdyz upozor-
nuje, ze mechanicky pozitivismus a naturalismus vede k ,faleSnému povédectovani social-
ni 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 ultrasta-
bility chovani spolecenskych systémil. Zavadéni pojmi obecné teorie chaosu do koncepce
socialni zmény a dynamiky samo o sobé nemusi byt neuzite¢né. Interpretace socialnich

» ...Fakt, Ze oblast téméf stabilni dynamiky je fraktalni misou vysledkl chovani, které jsou zavislé na poctu rozdvoje-
ni, znamena, Ze mizeme pusobit smérem ke spoleCenské praxi pomoci institucionalizovani pfitazlivych hodnot
akceptovatelnych nasimi protichidnymi pozadavky individudlni svobody a spolecenského fadu. Geometricka forma,
kterou zaujima tato ,ultrastabilita“, je tzv. mandelbrotova sada. Je to geometricka konfigurace vysledki chovani,
ve které harmonické rozloZeni poradku a nepotadku produkuje variace na dané téma...Principialn€ je mozné vytvorit
tyto sady ve zdravotni péci, zaméstnanosti, bydleni nebo v jinych socialnich procesech, pokud by sméfovaly k témeét
stabilnim staviim chovani. Naopak stavy, které by byly nezadouci a 'neptatelské viici pfijimanym lidskym hodnotam
by byly minimalizovany, ne-li dokonce eliminovany.(...)

Jestlize maji napfiklad ekonomické systémy fraktalni misy, v nichz se realizuji oblasti stabilniho chovani po té, co
chovani systému prodéla rozdvojeni, pak jedna skupina pfitazlivych modell chovani v ekonomickém systému muze
vést k racionalni vyrobé a distribuci a jiné skupiny modeli chovani, tfeba jen s malymi zménami ve stejnych ekono-
mickych systémech, mohou vést k rozkradani, podvodiim, plenéni a drancovani. ... Musime vytvorit politickou kapa-
citu, ktera by udrZela tato rozdvojeni pod urovni feigenbaumovy konstanty, ktera uruje hranici nepredvidatelného
chaosu a nestability.” (Young, 1991:297-8)

5
IS

Georg Lundberg sviij fyzikalismus vyjadfil velmi jednozna¢né nasledujicim zptisobem: ,,Socialni védy jsou zaméfeny
na chovani takovych elektron-protonovych konfiguraci, kterym se fika socialni skupiny... Nékdy je uzitecné pouzit
riizna slova pro oznaceni mechanismii chovani odlisnych systémii nebo trovni konfiguraci elektron-proton. Ale jisté
zakladni koncepty protonové energie a sily jsou stejné aplikovatelné na vSechny druhy chovani.”

(cit. dle Rickman, 1990: 299)
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a politickych problému v pojmech matematické, fyzikalni nebo biologické teorie mtze po-
moci urychlit a zpfesnit systematizaci hypotéz uziteCnych pro dalsi vyzkum politického
procesu.

Za druhé. Pozitivnim pfinosem metodologickych vychodisek teorie chaosu pro vyzkum
politického procesu je jejich ,,Zivelny materialismus®. Pfirodni védy pracuji s pfedpokladem
ontologické danosti chaotického chovani systému. Vytvorila se tim inspirativni alternativa
k dekonstruktivistickému krajnimu relativismu a agnosticismu. Parcialita a relativita expla-
nacni funkce teorii politického procesu byla preklenuta fraktalni kauzalitou politické sku-
teCnosti, kterd ponechava teorii gnozeologické relevance v konkrétnich, objektivné vznik-
lych casoprostorovych hranicich. Na druhé strané Youngova interpretace socialnévédni
aplikace teorie chaosu predstavuje pozitivistickou redukci na zjisStovani casoprostorovych
reakci systému na vné&jsi stimuly a sily.

Systémovy pohled nebere v uvahu vnitini déjiny socialnich €i politickych instituci ani bio-
grafii jedinci, ktefi do nich vstupuji a rozvijeji v nich své autonomni chovani. 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 me-
zi individualnimi cili a zajmy a potfebami kolektivniho fadu v politickych procesech plati.

Za treti. Metoda védecké prace, kterou Young predpoklada, je empiricisticka. Aplikace
teorie chaosu klade dliraz na problematiku méfeni, kvantifikace a operacionalizace pojmua
popisujicich chovani komplexnich systému. Zde jako by opét zazniva odkaz na Lundbergo-
vu metodologii vyzkumné prace, ktera se opird o pragmatickou koncepci poznani. Podle
ni je poznavani procesem vzajemného ptisobeni lidského organismu a vnéjSiho prostiedi.
Tento operacionalisticky pristup fakticky popira objektivni obsah védeckého poznani.
Pravdivost a gnozeologicka korespondence poznatku s realitou je nahrazena pragmatic-
kym principem uziteCnosti poznatki. ,Méritko pozorovani, které vytvarime, urcuje stupen
faktiCnosti socialni reality. ...Ve vyzkumu chaosu urcuje také méfitko pozorovani nasi
schopnost pozorovat zménu.“ (Young, 1991: 293-4).

Empiricismus spojeny s principem pragmatické uziteCnosti redukuje sociotechnické
moznosti autorovych socidlné politickych navrhil. Jednak je omezuje orientaci na bezpro-
stfedn€ dané a na feSeni aktualnich ,bifurkaci® a rozporQ spole¢enského Zivota. V tomto
smyslu vyzvedava predevsim stabilizaéni funkci systému socialni politiky. Jednak diirazem
na velké moznosti empirického zkoumani neumérné vyzvedava roli vyzkumniki jako ,for-
mulatort“ socialnich problémt. V tomto kontextu vyzniva poné¢kud naivné apel, abychom
,vytvorili politickou kapacitu pro feSeni socidlnich problémt“ formulovanych profesional-
nimi vyzkumniky.

Pres uvedené kritické poznamky nutno uzavfit, Ze teorie chaosu prinesla nesporn€ in-
spiraci pro zaloZeni analyzy politického procesu. Provadi markantni Utok na univerza-
listicka teoreticka vychodiska. Jeji pojeti politickych a spoleCenskych zmén dava zapome-
nout na postupnost, kontinualnost, pravidelnost a koherentnost vyvoje. Rozbourava tedy
predstavu jednotné racionality politického procesu predpokladanou klasickou pozitivistic-
kou socialni védou. Navozuje obraz politického procesu a zmén, ktery je teoreticky vysvét-
litelny jen ve svych fragmentech, podle principt fraktalni kauzality.
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Pojeti racionality politického procesu

Teoreticka vychodiska racionalismu a institucionalismu se ve svych pokrocilych varian-
tach pfiblizuji na dohled. Racionalismus se pfiklani ke koncepci omezenych moznosti ra-
cionalistického poznani neocekdvanych zmén chovani komplexnich politickych systéma.
Institucionalismus dospiva ke konstatovani, Ze vnitfni vyvoj politickych instituci se mtze
v urcitych konkrétnich podminkach rozvijet podle logiky ekonomické nebo technologické
racionality. Oba typy koncepci uznavaji, ze v nestabilnich fazich vyvoje politického proce-
su slabne jejich explanacni a predikéni sila. Védomi parciality metodologickych vychodi-
sek zvySuje vzajemnou toleranci a ochotu ke spolupraci reprezentantli téchto dvou hlav-
nich teoretickych paradigmat.

Presto vSak uvedené koncepce politického Zivota nejsou zaménitelné. Lisi se podle mé-
ho soudu pojetim racionality jednani politickych aktéri. Racionalismus se opira o sub-
jekt-predikatovou logiku pfic¢in a disledkii. Kritéria rozumnosti v tomto smyslu sleduji di-
sledky lidského jednani. Institucionalismus pfijima racionalitu v logice pozadovaného
nebo pfijatelného jednani. Jde o rozumnost zamért, nikoliv vysledk lidské ¢innosti. Oba
typy racionality jsou pritom stejné smysluplné a podstatné pro vysvétleni politického jed-
nani. Uvedené rozliSeni vede zpét k Habermasovym dimenzim lidského jednani, které pa-
vodné tvori jednotu. Prvni dimenze souvisi s dosahovanim praktickych cild v pfedmé&tném
svété. Sleduje realné dasledky jednani vzhledem k predpokladanym ciliim a instrumental-
ni vyuziti prostiedki k jejich dosazeni. KliCovym obsahem racionality je tedy stupen vyko-
nani zaméru a efektivnost zvolenych prostredk.

Druhou dimenzi je opravnénost jednani pro dané spolecenstvi, v némz jednani probiha.
Klicovou otazkou zde neni pravdivost dosazenych cilii, ale spravnost takového jednani a je-
ho postupu. V této normativni dimenzi kolektivni normy vystupuji jako kritéria kolektivni
rozumnosti a poskytuji jednani socialni legitimitu. Tfeti dimenzi racionality tvofi dvéry-
hodnost, ktera jako kritérium rozumnosti stavi vzajemnou odpovédnost za spolupraci
a jednani konkrétnich lidi, ktefi vstupuji do vzajemnych interakci. Na zakladé davéry a od-
povédnosti se vytvari soudrznost jednani lidskych komunit a spoleCenstvi v socialnim Zi-
voté. Naznacené komplexni pojeti racionality lidského jednani 1ze aplikovat pfi analyze po-
litického rozhodovani pri tvorbé a implementaci vefejnych programd.

Oba typy teoretickych vychodisek se sobé zacCinaji priblizovat do té miry, v jaké zaCina-
ji vnimat jednotu a provazanost uvedenych dimenzi racionality politického jednani. Ptes-
to vSak podstatné rozdé€leni zlistava. Zatimco racionalistické koncepce se zabyvaji efektiv-
nosti dosahovanych cili a v tomto kontextu zacinaji studovat vliv legitimity jednani
a davéry v interpersonalnich vztazich na efektivni dosahovani cilil (institucionalni ekono-
mie), pak institucionalisté se primarn€ zabyvaji legitimitou politickych aktivit a jejich dua-
véryhodnosti a v tomto ramci studuji otazky efektivniho programového postupu a dosaho-
vani cilt jako faktoru ovlivaujicimu ospravedInéni a diivéru k politickému programu.

Komplexni pojeti racionality tvorby a implementace vefejnych programil prosazuje rada
autorli, ktefi analyzuji a hodnoti procesy vefejné politiky. (Ringen, 1987; Fox,1991;
Offe,1996; Sirovatka,2000) Sirovatka podobné jako Ringen spatfuje kritéria racionality
v legitimité, efektivnosti a absenci nezamyslenych vedlejSich ucink. Ringen k tomu
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uvadi: ,,Cile a prostfedky by se mély téSit verejné podpore, nastroje by mély byt efektivni
ve vztahu k cili redistribuce zdroj a blahobytu, realizace redistributivnich politik by nemé-
la vyvolat odpovédi v chovani subjektt, které by branily dosazeni vytCenych cilti v disled-
ku nezamyslenych vedlejSich u¢inkt.“ (Ringen, 1987:27)® Podobné Offe poklada za pod-
minky efektivnosti jednak adekvatni vymezeni problému a jednak jeho adekvatni feSeni.
Adekvatnost feSeni se vztahuje jednak k vymezenému vécnému problému a soucasné k pri-
jatelnosti vefejnosti. Vedle toho se nesmi projevit nezamérné disledky pfijatych opatfeni.
(Sirovatka, 2000: 10-11).

Fox pfi analyze socialnich a vefejnych programt rozliSuje mezi formalni a skute¢nou ra-
cionalitou jejich hodnoceni. Pfi vymezeni t€chto pojmi postupuje v intencich Maxe We-
bera. Dale upozornuje na to, ze praxe hodnoceni smysluplnosti socialnich, zdravotnic-
kych, zamé€stnaneckych programu a sluzeb je obvykle provadéna jen podle zasad formalni
racionality. Témito Kkritérii jsou efektivita a ucinnost.” Autor dale upozornuje na skutec-
nost, Ze v obou pripadech je racionalita posuzovana instrumentalné vzhledem k prostred-
ktim ¢innosti. Také mira odchyleni se od zamyslenych cild, existence nezamyslenych ucin-
kt jsou pfi méfeni ucinnosti chapany jako zptisobené koneckonctli Spatnym vybérem nebo
pouzitim prostfedkl. Lidé organizovani pfi realizaci socialnich programi, ufednici, soci-
alni pracovnici, profesionalové a dokonce i vefejna podpora jsou definovani jako instru-
menty ovlivaujici u¢innost implementace. V tomto kontextu je také srozumitelné oznace-
ni neucinné implementace jako ,selhani“ nebo ,,implementacni deficit®.

Dale Fox tvrdi, Ze vedle formalnich stranek implementace je mozné analyzovat také
skutecnou racionalitu vefejnych programi. Pfedpokladem je chapat implementaci jako
»spolecensky proces, kterym jsou vstupy transformovany k vystuptim, vysledkim a di-
sledkim®. (Fox, 1991:716) Implementace je vytvafena svymi aktéry, ktefi nutné vstupu-
ji do vzajemnych interakci, provadi vlastni hodnoceni a reinterpretace vstupt a vystupt
podle ,mistnich zvyklosti“. Vefejny program neni ve skuteCnosti jen objektivni systém
slozeny z vé€cnych ¢asti, vzdy je také kulturnim vytvorem lidi. Jakéakoliv volba programo-
vych zdroji je vysledkem kultury a prispévkem ke kultufe. (Douglas a Isherwood, 1979)
»Skuteéna racionalita“ je tedy vZdy racionalitou kolektivni. Zahrnuje logiku lidské ¢in-
nosti zaloZené také na hodnotovém zavazku a na davére, Ze urcité postupy a aktivity ak-
tért programu jsou spravné, efektivni a uc¢inné. Tyto spolecenské zavazky a viry jsou stej-
né silnym determinujicim cinitelem politického jednani jako racionalni kalkulace
dusledkit Cinnosti. Jsou nedilnou soucasti skuteCného posouzeni disledkd lidského
jednani.

Fox proto zavadi dalsi dvé kritéria racionality politického procesu, které se fidi logikou
pozadovaného a prfijatelného, Jsou to legitimita verejnych programii a soudrZnost imple-
mentacnich a organizacnich struktur. Legitimita vyjadfuje miru vysvétleni, ospravedinéni
a podpory, kterou jednotlivé spoleCenské subjekty spojuji s vefejnym programem, jeho

# cit. dle (Sirovatka, 2000: 10)
» Efektivita podle jeho nazoru vyjadfuje ,,pripravenost nebo miru moci uskutecnit zamyslené cile. Je to ukazatel, ktery

vyjadfuje vztah mezi prostiedky a vysledky lidské cinnosti. U¢innost oznaGuje rozsah &i miru sméfovani k zamyslenym
ciliim. Je konstruovana jako vztah mezi cili a vysledky socialnich programi“ (Fox, 1991:715)
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cili, praktikami, implementa¢nimi postupy. Legitimita se vztahuje nejen k vefejnosti a ci-
lovym skupinam, ale také ke vS§em pfimym aktérim tvorby a implementace politiky. Sou-
drznost programovych struktur stanovuje miru zavaznosti a odpovédnosti jednani politic-
kych aktérti v konkrétnich organizaénich a interak¢énich situacich.

JJestlize si nekdo preje posuzovat otdzky racionality na zdklade konkrétnich hodnoceni kauzalnich vztahii me-
zi vysledky a prostredky nebo na zdkladé soudrznosti pridélovanych zdrojit s konkrétnimi hodnotovymi zdvazky,
... pak je to, o cem mluvime, skutecna racionalita. Hodnotici studie, které berou v uvahu jak kauzalitu, tak i hod-
notové zdvazky se tedy bezesporu tykaji spise skutecné racionality nez formdlni racionality vykalkulovani vysledkii
aktivit. A skutecne, kdyz vezmeme v uivahu weberovsky ihel pohledu, pak aplikace raciondlniho kalkulu nevede
k podpore konecnych mordlnich nebo politickych cilii, jako je napriklad uspokojeni konkrétnich potreb. Hodnoce-
ni se dostavad do rozporu s prisné formdalni racionalitou, coz zabranuje skutecnému nebo hodnotou naplnénému ra-
ciondlnimu vyuZziti zdrojui. (Fox, 1991: 716)

Soudrznost konkrétnich implementacnich struktur je ukazatel, ktery mizZe popsat soci-
alné organizacni podminénost nizké ucinnosti implementace vyjadiené mirou nezamysle-
nych vedlejSich ucinkt, které mohou branit realizaci planovanych cild. Pfesto neni varian-
tou nebo alternativou posuzovani ucinnosti programu. Vysoka mira soudrznosti
konkrétnich programovych struktur mize stejné tak zvySovat vykon a efektivnost progra-
mu a zlepSovat jeho zamérenost na planované cile, jakoz je i snizovat a zhorSovat. Uvede-
ny ukazatel popisuje linie divéry a odpovédnosti mezi aktéry vefejnych programil. Dava
informace o mife variability realnych vysledkd, ktera mtize odpovidat konkrétnim potfe-
bam cilovych skupin, nebo mize vypovidat o vnitfnich konfliktech a ,,zablokovani® vefej-
nych programu. V kazdém pfipadé vSak pfinasi informace o stabilité implementacniho
procesu, ktery vystupuje jako objektivni podminka rozhodovani oficialnich autorit. Mimo
jiné muze tém, ktefi rozhoduji, poskytnout podklady, jenZ pomohou pfi volbé konkrétni-
ho pristupu k tvorbé a implementaci vefejného programu.
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Kapitola 4

TVORBA ROZHODNUTI A IMPLEMENTACE
TEORETICKE MODELY ROZHODOVAN{ V POLITICE

V predchozich kapitolach jsem podrobil kritickému zkoumani tezi, Ze pristupy k analy-
ze vefejnych programil zavisi na volbé teoretickych vychodisek vyzkumniki. Jestlize gno-
zeologicky vyznam dvou naznacenych filozofickych vychodisek je uznan jako parcialni
a kontextualni, pak je nutné polozit si otazky, jaké jsou konkrétni analytické pristupy k po-
litickému procesu a jeho implementaéni fazi, za jakych podminek jsou zavislé na vycho-
zich teoriich, jaké jiné faktory ovlivauji adekvatnost jejich pouziti.

V nasledujicim textu se zamérim na uvedené otazky. Vychazim z presvédceni, ze fakto-
ry ovlivaujici adekvatnost vyzkumného pristupu mizZeme hledat v povaze implementacni-
ho procesu samotného.

Ovéfeni této hypotézy zacnu rozborem tvorby rozhodnuti v politickém procesu. Prak-
ticky postup rozhodovani a jednani aktéra pfi tvorbé a realizaci programu muze byt cha-
pan jako vychodisko pro analyzu tohoto procesu. Pristupy k analyze racionality imple-
mentace budou v takovém pfipad€ vysvétleny a ospravedlnény pojetim rozhodovani
a jednani aktérti v prubéhu implementace. Uvedeny korela¢ni vztah plati podle mého na-
zoru jak v roviné praktickych legitimizaci, tak v roviné teoretické.

Pristupy k védecké analyze implementacéniho procesu se utvarely v souvislosti s disku-
si 0 gnozeologickém statutu racionalistickych a institucionalnich modeld tvorby politic-
kych rozhodnuti. Uvedena souvislost je srozumitelna, kdyz pfipomenu, Ze racionalisté
chapou tvorbu rozhodnuti o cilech a postupech vefejného programu jako samostatnou fa-
zi politického cyklu, ktera pfedchazi implementaci. PfivrZenci institucionalnich modela
naopak vnimaji rozhodovani jako soucast implementacnich aktivit. Pfi realizaci progra-
mu podle nich mize dochazet k podstatnym korekcim, které méni smysl, funkce a vystu-
py vefejné a socialni politiky.

Modely politického a programového rozhodovani se formovaly v mnohaleté diskusi
mezi privrZenci racionalistického a tzv. inkrementalistického pojeti. Diskuse zapocala
koncem 50. let studii Ch. Lindbloma: , The science of muddling through (1959) a zaklad-
ni pristupy jsou zvazZovany jesté v poloviné let devadesatych (Hill, 1997). Béhem uvede-
ného obdobi se do diskuse zapojila fada vyznaénych autori.’® Diskusi Ize rozdélit do
dvou etap. V prvni fazi prevazovala nesmifitelna stanoviska obou pristupii a soucasné exis-
tovaly ndzory o nutnosti hledat tfeti cestu analyzy, ktera by vyuzila silné stranky obou poje-
ti a potlacila jejich slabiny. Druha faze, ktera zapocala koncem 70. let, je charakteristicka

% (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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vétsi toleranci a sebereflexivitou jednotlivych autorti. Jaka tvrzeni tedy obsahuji
zékladni modely rozhodovani v politice?

Racionalisticky model tvorby rozhodnuti

Racionalisticka predstava o rozhodovani vznikala primarné pfi studiu ziskovych sou-
kromych i byrokratickych statnich organizaci. Jejich formovani byva obvykle spojovano
s pracemi Henri Fayola a Maxe Webera. Obvykle byva tento model popisovan vyctem
nasledujicich krokii:

1. proces hledani cil

2. formulace cile

3. vybér alternativnich strategii k dosazeni cile
4. evaluace vysledkil

Specifiénosti racionalistického rozhodovani je orientace na to, ,jak maji byt rozhod-
nuti provadéna, aby byla logicky spravna. Aktér pristupuje k problému, formuluje cile,
peclivé zvazuje alternativni prostiedky a voli mezi nimi s ohledem jednak na jeho vlast-
ni hodnoceni prostfedkl a jednak k Zadoucimu stavu véci, kterého chce dosahnout.”
(Etzioni, 1967:385) Nutno fici, Ze Etzioniho charakteristika se hodi na dva relativné sa-
mostatné koncepty formalné racionalniho rozhodovani, které jsou v centru debat o tvor-
bé vefejnych programii. Za prvé na model technologické racionality, ktery se vztahuje
k logicky racionalnimu vybéru prostfedktl pro dosazeni danych cild. Technologickou ra-
cionalitu byrokratického rozhodovani popsal klasicky M. Weber. Za druhé je to model
ekonomické racionality rozhodovani, ktera se vztahuje k hledani co nejefektivnéjsiho vy-
uziti zdrojli mezi konkurujicimi si cili. Tento typ racionality ztélesnuje manazZerské roz-
hodovani, které popsal H. Fayol ve svém cyklu manazerské prace.” Koncepce technolo-
gické a ekonomické racionality rozhodovani budu dale oznacovat jako jeden model
tvorby rozhodnuti. Oba si ¢ini naroky na preskriptivni i deskriptivni teoretickou funkci.
Ukazuji tedy nejen, jak se ma spravné v ramci vefejnych a socialnich programi rozho-
dovat, ale soucasné tvrdi, Ze se takto rozhodnuti skute¢né déji. Spole¢né vychazeji z je-
diného vnéjsiho predpokladu spravného rozhodovani individualniho aktéra. Racionalni

¥ Podle H. Fayola efektivni dosahovani cili v modernich organizacich vyzaduje, aby kazdy fidici pracovnik opakované
provadél nékolik typt ¢innosti. Je to souasnym jazykem feceno planovani, organizovani, vedeni lidi a kontrolovani.
Cinnosti v tomto vyétu uvedené navazuji logicky jedna na druhou a tvofi relativné uzavieny cyklus manazerské prace.
Planovani zahrnuje urcovani cild, strategii a tvorbu dil¢ich plant pro koordinaci aktivit rtizného druhu.
Organizovani urcuje a zabezpecuje vsechno, co potfebujeme k tomu, abychom dosahli naplanovanych cili. Organiza-
tofi urcuji, co je vSechno zapotiebi, ale také jak toho ma byt dosazeno, kdo ma jaké ukoly splnit a kdo za to bude odpo-
vidat. Vyjasnuje se i otazka, jakd rozhodnuti musi byt uc¢inéna. Vedeni lidi souvisi s organizovanim. Kazda organizace
snazici se dosahnout svych cilli je tvofena lidmi. Vedeni spocCiva pfedevsim v motivovani lidi k vykonu, v zajistovani le-
gitimity planovanych cilli a organiza¢nich postupd, v pouzivani efektivni komunikace mezi nimi, fizeni a FeSeni kon-
fliktd, vyjednavani. Kontrolovani spociva v tom, Ze v pribéhu praci na ukolech manaZefi musi monitorovat chovani
v podniku a srovnavat ho s predpokladanymi cili. Jestlize pfitom vyhodnoti vyznamné odchylky od pfedpokladaného
stavu, musi korigovat chovani organizace. Korekce se mohou vztahovat jednak k planovanym ciliim, jednak k organi-
zaCnim postuptim implementovanym pro dosaZeni cild.
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rozhodovani je zavislé na uplnosti a komplexnosti informaci potfebnych ke konkrétnimu
rozhodnuti.

Na objektivni potiZe zajistit si v rozhodovaci praxi potrebné mnoZstvi informaci upozor-
nili sami zastdnci racionalniho modelu rozhodovani. 'Behavioralni ekonomie Herberta
Simona se opira o predstavu tzv. ohrani¢ené racionality rozhodovani.*> Jaké jsou zaklad-
ni mySlenky této koncepce? Simon chape tvorbu rozhodnuti v organizacich jako proces
lidského jednani. Na tomto zaklad¢ si klade otazku, co vSe ovliviiuje rozhodovani jednot-
livych ¢lent organizace. Rozhodovani definuje jako racionalni volbu alternativ, které ve-
dou k dosazeni cildil vytvofenych v ramci organizace. Racionalni na uvedené volbé je sku-
teCnost, Ze aktér vybira alternativu, ktera maximalizuje dosaZeni hodnot, cili tviirce
rozhodnuti.

Na této cesté k maximalnimu sladéni prostiedki a cildl stoji v organizaéni praxi urci-
té bariéry. (1) 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 jedinct v organizaci. Prvni bariéra racionalniho rozhodovani
tedy spociva v tom, jaké hodnoty a cile jsou uzivany pfi tvorb€ rozhodnuti. Autor v této
souvislosti rozliSuje mezi rozhodnutim, které je organizacné raciondlni a rozhodnutim,
které je individudlné raciondlnim. (2) Druha skupina potiZi je t€sné propojena s prvni.
Muze se stat, ze hodnoty a cile tvlirc rozhodnuti jsou jiné nez cile lidi, ktefi dana roz-
hodnuti, nafizeni a pokyny realizuji. Management organizace vSak nemuzZe nafidit, jak
mayji pracovnici chapat, jaké vyznamy maji spojovat s obecnymi nafizenimi, ktera reali-
zuji. Vysledky potom nemusi odpovidat planovanym cilim.(3) Ve tfeti skupiné potizi ra-
cionalniho rozhodovani Simon upozornuje na ekonomy c¢asto diskutovany fakt, ze pro-
ces rozhodovani se malokdy realizuje v podminkach potfebnych a dostateénych
informaci a hodnoticich zji§téni. Na tomto zakladé formuluje Simon tezi o nutnosti zdo-
konalovani organizacni racionality zavadénim lepSich informacnich systémi, zlepSova-
nim Kkontrolnich a evaluac¢nich procest. S témito pozadavky ovSem souvisi (4) Ctvrty
okruh té€zkosti uplatnéni racionalniho modelu rozhodovani. V organizacich je velmi ob-
tizné odliSit od sebe prostiedky a cile, fakta a hodnotové skutecnosti, véci a slova, stava-
jici stavy od téch pozadovanych. Pfitom teoreticky model racionalniho rozhodovani pra-
vé€ z téchto rozliSeni vychazi.

Uvedené téZkosti maji podle autora objektivni charakter. V praktickém Zivoté organi-
zaci se stale v urcité mire objevuji. Je vSak mozné jejich vliv omezit na pfijatelnou
miru. To znamenad, Ze rozhodovani bude sice zjednodusené, bude nutné vychazet z ne-
uplnych informaci, ale bude poskytovat uspokojujici vysledky. Ve své praci Simon navr-
huje fadu pravidel, které maji zvysit racionalitu individualni tvorby rozhodnuti. Jeho
koncepce 'ohranicené racionality rozhodovani' tedy modifikuje racionalisticky model
v tom smyslu, Ze rozliSuje mezi idealnim, teoreticky moznym a prakticky proveditelnym
zpusobem rozhodovani. Formalné logicky model zlistava v platnosti ve své preskriptivni

2 H. Simon v uvodu ke druhému vydani prace Administrative Behavior (1957) uvadi, Ze ,,...idea ohranicené racionality
popisuje tvorbu rozhodnuti v praxi®. (s. XXIV)
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funkci. Je to téZko dosazitelny ideal volby alternativ k dosazeni cil. Ohranicena, ale
v disledcich uspokojujici efektivnost rozhodovani je koncept s deskriptivni funkci,
ktery popisuje realné rozhodovani.*

'Inkrementalisticky’ model tvorby rozhodnuti

Technologické a ekonomické modely rozhodovani v politickém Zivot€ se staly predmétem
kritiky také Ch. Lindbloma. Jeho kritika vykazuje nékteré spole¢né rysy se Simonovymi
mySslenkami, je vSak mnohem dalekosahlejsi.** Souhlasi se Simonem pfi popisu téZkosti ra-
cionalniho rozhodovani zplisobenych (1) nedostatkem adekvatnich informaci a poznatk.
Rovnéz podporuje myslenku, ze (2) prisné rozdélovani mezi cili a prostfedky je prili§
rigidni. S timto konstatovanim se vS§ak nespokojuje. Uvadi:

. Prostredky a cile jsou casto voleny v administrativnich procesech simultdnné. Castd Je také absence jasné
vazby mezi prostiedky a cili, a to na ruznych stupnich implementacniho procesu. Jsou vybirdny spolecné a dohro-
mady. Vyzkum politického procesu je handicapovdn faktem, Ze jednotlivé vyzkumné projekty mohou mdlokdy
zkoumat vsechny etapy tohoto procesu. Ne zridkakdy je to, co se déje mezi jednotlivymi fazemi politického proce-
su, nejzajimavejsi... Ambivalentnost prostredkii a cilii a jejich vztahu je podstatné vetsi, nez si raciondlni modely
pripousteji.” (Lindblom, 1959: 99)

Na rozdil od autora koncepce ohrani¢ené racionality Lindblom uvadi dalsi diivody své-
ho kritického postoje k racionalismu. (3) Poklada racionalistické modely rozhodovani za
neuplné, protoZze zanedbavaji okruh politickych proménnych, které sami o sob& limituji
moZnosti volby mezi variantami. Dopliuje koncept rozhodovani o hledisko moci ¢i sily re-
levantnich zajmu a cili. Mnoho tvlircti rozhodnuti je pfi hodnoceni alternativ podle jeho
nazoru omezovano vlastnim politickym kontextem. (4) Dale chape racionalistické pristu-
py primo jako ,utopie®. Skutecnost, ze vétSina rozhodnuti v demokratické politice ma ne-
ocCekavané dusledky - coz hodnoti Simon jako tézkosti- vede inkrementalisty k ndzoru, Ze
racionalistické modely vyjadruji jen ,sen planovaci®. V realit€ nejsou cile tak jasné, roz-
hodovani neni dokonalé, hodnoceni nejsou systematicka. Ambivalentnost a neurcitost je
dominantni obraz vétSiny procesu ve vefejné a socialni politice. McCleery k uvedené na-
mitce dodava: ,,Od exekutivnich cili prenaSenych neurcitymi politickymi direktivami az
do operacni agendy jednotlivych programd...to v§e vyzaduje spiSe citlivou teorii hodnot,
ktera by pusobila v kontextu administrativnich studii.“ (McCleery, 1964: 161)

* Simonova koncepce 'ohrani¢ené racionality' méla vyznamny vliv na teorii i praxi managementu a spravy v poslednich
tfech desetiletich. Stala se vychodiskem pro mnoho autorti v oblasti sociologie organizace a institucionalni ekonomie.
Podnitila zajem o studium komunikaénich procest v organizacich. Vedle Miintzbergovych studii japonskych korpora-
ci orientovala teorii managementu na studium 'korporativni kultury'. Spolecné s teoretickymi vysledky kybernetiky
a obecné teorie systémul prispéla k praktické orientaci na budovani informacnich systémi v ziskovych i neziskovych
organizacich. Srovnej Williamson (1975), Keller (1996), Robbins (1994), Haralambos and Holborn (1995).

'V literatufe doposud existuje diskuse o vztahu mezi Simonovou a Lindblomovou koncepci rozhodovani. Od nazord,
7e obé koncepce jsou kvalitativné odlisné se odklanéji autofi, ktefi tvrdi, Ze inkrementalisticky model je jen krajnim
zjednodusenim Simonovych nazoru: ,,Zatimco Simon je komplexni myslitel, jeho nazory byvaji ¢asto zjednodusovany.
To plati také v pfipadé viid¢iho exponenta inkrementalismu, Charlese Lindbloma...“

(Hill, 1997:101)
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(5) Lindblom dale kritizuje racionalisticky model za to, ze v sobé obsahuje ,hodnotovy
rozpor“ k racionalité samé. Racionalisté pfedpokladaji, Ze kvalita racionalnich rozhodnu-
ti nabyva rtznych stupnti. Lindblom popisuje klasickou tezi o dominanci védecké teorie
nad ostatnimi typy poznani a rozhodovani. Zvlasté v organizaénim kontextu tento model
favorizuje management a vySsi uredniky. Inkrementalni kritika odhaluje ideologickou funk-
ci formaln€ racionalnich model rozhodovani.

(6) Konec¢né povazuje Lindblom racionalistické modely za nepraktické. Otazky logické
spravnosti rozhodovani a volby strategii je mozné v poslednich desetiletich svérit vypocet-
ni technice. ,,Podobné vysledky“ mohou byt dosazeny rychleji a s mens§imi naklady. (Smith
a May, 1980: 157)

Na zakladé uvedenych kritickych postoji (zvlasté bod 2,3,4) Lindblom navrhl vlastni al-
ternativu k racionalistické analyze tvorby rozhodnuti v politickém procesu. Nazval ji po-
né€kud provokativné koncepci néjak si poradit’ (muddling through) nebo ‘nespojitého vrse-
ni rozhodnuti’ (disjointed incrementalism).

Inkrementalni model tvorby politickych rozhodnuti predstavuje specifické pojeti politické
racionality vyznamné odliSné od racionalistickych koncepci. Je to racionalita kolektivni, kte-
ra svazuje individualni rozhodovani se spole¢ensko-politickym kontextem jedince a s praktic-
kou situaci, v niZ se rozhoduje. Jeho pfedstava praktické, kazdodenni tvorby politiky nezaci-
na u né&jakého idealniho, presné formulovaného cile, ale v konkrétnich politickych situacich,
které existuji a piisobi na aktéry rozhodovani. Tvorba rozhodnuti, ktera bere ohled na tento
socialné politicky kontext podle Lindbloma umoznuje jen postupné (inkrementalni) nebo
marginalni zmény. Nuti aktéry, aby vnimali ,,problémy* jako uréené pro neustalé ,redefinova-
ni“ podle dostupnych prostredkii pro feSeni. Evaluace vysledkli pak nemuze byt néjaka oddeé-
lena aktivita, ale musi probihat soucasné s tvorbou rozhodnuti a s implementaci cili.
Lindblom predpoklada, Ze jeho model ma nejen deskriptivni funkci - Ze takto ve skutecnosti
politické rozhodovani probiha -, ale také preskriptivni vyznam. Ukazuje tedy, jak by mélo
spravné v demokratickych podminkach probihat. MiZe byt proto i voditkem pro analyzu
a hodnoceni tvorby politickych rozhodnuti.

Autorovo precenéni postupnosti a marginality politickych zmén, jeho kritika objekti-
visticky vedené analyzy tvorby politickych rozhodnuti, ob¢asné sniZovani vyznamu teorie
pri praktickém rozhodovani a v neposledni fad€ provokativni vyjadfovani zptisobily, Ze je-
ho pojeti bylo po fadu let obestfeno nepochopenim mnohych autorti a stalo se predmétem
Cetné kritiky, pfi niz ovSem zaniklo i samo mySlenkové jadro jeho pojeti. Uvedené skutec-
nosti zavedly diskusi o tvorbé politickych rozhodnuti do slepé ulicky, na kterou Lindblom
reagoval ve svych pozdéjsich pracich (1979, 1980). Ustoupil od uzivani konfusniho a ne-
jasného pojmu 'inkrementalismus’ a revidoval néktera sva tvrzeni.

Pokusim se nyni zformulovat kriticka stanoviska odptlirci inkrementalismu a potom pred-
stavim zakladni myslenky jeho pojeti racionality politického rozhodovani jako v podstaté ra-
cionality kolektivniho jednani. Jinymi slovy, pokusim se interpretovat Lindbloma v duchu
institucionalismu. Tvrdim, Ze vnima tvorbu rozhodnuti v politice jako institucionalni jednani.
Jako ¢innosti jedinct s urcitou politickou a socialni identitou. Jedinct, ktefi projevuji odpo-
védnost a ohled na zajmy a ocekavani komunit a skupin, v jejichZ rdmci sva rozhodnuti Cini.
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Kritika inkrementalismu se zaméfila zejména na nasledujici skute¢nosti. Za prvé nékteri
autofi zdlraznuji, Ze jde o konzervativni pfistup k tvorbé politickych rozhodnuti. PriliSny
dlraz na okrajovost a postupnost zmén a tizka vazba na 'status quo' ¢ini z modelu konzer-
vativni a stabilizaéni politicky program. Dror (1964) se napiiklad domniva, Ze inkre-
mentalni pristup k politickému rozhodovani je validni jen v pfipadech, kdy existujici poli-
tické programy funguji a jsou dostate¢né zajistény, kdy podstata socialnich, hospodarskych
a vefejnych problémi je stabilni a kdy potfebné programové prostiedky jsou neustale do-
stupné. Dodava, Ze inkrementalismus se tak stava hlavni ideologickou zbrani inertnich sil
v politickém procesu:

»Racionalisticky model ma v diisledku vyhodu v tom, Ze stimuluje administratory, aby se alespon trochu zba-
vili obvyklé rutiny. Lindblomiiv model proti tomu zajistuje politicky program 'bez ndmahy'. Souhrnné receno limi-
tovand validita teze 'néjak si poradit’, a v jejim dusledku posileni inertnosti vytvari velmi vyznamnou slabost.”
(Dror,1964:155)

Za druhé inkrementalismus je popisovan jako pfistup k rozhodovani, ktery nehodnoti
podle objektivnich kritérii. Zakladnim kritériem je akceptovatelnost a spravnost rozhodnu-
ti v dil¢ich situacich. Z hlediska mocenskych souvislosti podporuje zajmy systematicky ne-
privilegovanych a politicky malo organizovanych subjektii. Nevede k podpofe zajml moc-
nych a silnych politickych skupin, které by mohly realizovat rozhodnéjsi a celkovéjsi
zmény politického procesu. V tomto smyslu je inkrementalismus nahliZzen jako nedostatec-
ny model pro ,makro analyzy“ politického procesu. Racionalisticka kritika pfiznava
Lindblomovu konceptu pouziti jen pii detailn€jSim rozboru procesu tvorby rozhodnuti.

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

Lindblomovo pojeti racionality politického rozhodovini

Racionalisticka kritika - jak se zda - vyplyva z podstatného nedorozuméni pfi interpre-
taci inkrementalniho modelu analyzy politickych rozhodnuti. Co tedy ve skute¢nosti zna-
mena 'inkrementalismus' v pojeti Ch. Lindbloma? Jaky typ racionality ve své koncepci po-
litického rozhodovani predstavuje? Gregory (1989) provedl pojmoslovnou analyzu
terminu ‘inkrementalismus', pfi které upozornuje na jeho znaéné konfusni a nejasny vy-
znam. Dospiva pfi ni k nazoru, Ze Ize rozlisit Sest plivodnich vyznami slova 'inkrementa-
lismus' v riznych Lindblomovych pracich.” Tyto vyznamy Gregory utfidil do dvou séman-
tickych skupin. V prvni skupiné spojuje vyznamy (1),(2) a (3), které se podle néj vztahuji
k roli formalni, teoretické analyzy pri tvorbé politickych rozhodnuti. Vyznamy (4),(5) a (6),

3 Sest pavodnich vyznamu slova 'inkrementalismus' popsal Gregory nasledovné:
Za prvé. Inkrementalni znamena skuteCnost, Ze pii tvorbé vefejné a socialni politiky je uroven teoretického pochope-
ni vztahl mezi relevantnimi proménnymi velmi nizka. (Lindblom, 1959)
Za druhé. Tvirci politiky jsou ochotni ménit tyto proménné jen marginalné€ vzhledem k danému stavu a velmi zjed-
nodusuji analyzu moznosti rozhodnuti, které jsou k dispozici. (Lindblom, 1959)

56



Kapitola IV: Tvorba rozhodnuti a implementace

které tvori druhou relativné odliSnou pojmoslovnou skupinu, se vztahuji ke spolecensko-po-
litickemu kontextu tvorby verejnych a socidlnich programii. Pojem 'inkrementalismus' se te-
dy vztahuje ke dvéma relativné samostatnym oblastem politiky. Jednou k analyze tvorby
politickych rozhodnuti a po druhé k celému politickému procesu, ktery je zakotven v real-
ném spolecensko-politickém kontextu.

Gregoryho rozbor dokazuje, ze krajné€ zjednodusena, rutinni, k formalné racionalnim
postupim nepfihliZzejici 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-
Citymi subjektivnimi kalkulacemi a védomou volbou aktérti, které ve svém disledku vzdy
zjednodusuji komplexnost problému pri tvorbé verejnych programu. Vykloubend, nespojitd
(disjointed) podstata strategické politické analyzy a rozhodovani je pfitom chapana jako
funkce spolecensko-politického kontextu individualniho rozhodovani. V tomto smyslu
se ob& skupiny vyznamu inkrementalismu propojuji. Lindblom si je védom, Ze pfi tvorbé
a realizaci politickych programi se misi mnoha prani a zajmy a dasledna analyza je vzdy
parcialni a stranicka. Parcialnost analyzy rozhodovaciho procesu je pfitom neodstrani-
telna. Vztahuje se k rliznorodym hlediskiim, ktera jsou charakteristicka pro socialni inter-
akce v politickém procesu. Riiznorodost hledisek je nutné spojena se selektivnim a neupl-
nym charakterem informaci. (Lindblom, 1980)

Pojeti inkrementalniho modelu politického rozhodovani bylo poznamenano ostrymi vy-
tkami za konzervativismus, subjektivismus, arogantnost k roli teorie pfi politickych roz-
hodnutich. Lindblom skuteéné 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

Diferencovany pristup k teorii se ukaze jasnéji pfi bliz§im zkoumani tfi vyznamu inkre-
mentalismu v prvni pojmoslovné skupiné. Pozici teoretického poznani pfi inkrementalni
analyze vénoval pozornost Goodin (1982). V Lindblomovych textech rozliSuje tii typy
inkrementalni analyzy politickych rozhodnuti. Prvni typ rozhodnuti predstavuje malé po-
stupné kroky, kdy se politicky aktér rozhoduje cestou pokusti a omyli. Jde o zcela pragma-
ticky proces tvorby politiky, ktery je nezavisly na jakémkoliv teoretickém poznani a pocho-
peni. Dale popisuje druhy typ rozhodovani, které probiha jako proces postupné adaptace
na politické podminky. Tato adaptace je zaloZena na testovani teoretickych hypotéz.
Rozhodovani vede k malym zmé&nam v limitovaném okruhu proménnych, které vstupuji do

Za c¢tvrté. Demokraticky politicky proces a (nebo) zména probiha jen okrajové a postupné. To znamena, Ze co ma
byt dosazeno zitra, tviirci politickych rozhodnuti neradi odliSuji od toho, co je dnes. (Lindblom, 1979)

Za paté. Tvorba politiky je proces politické a socidlni interakce - vyjednavani, dialogu atd. - mezi skupinami sleduji-
cimi a podporujicimi riizné a konfliktni cile, zajmy a hodnoty. Uvedené interakce vytvafi podle Lindbloma ,stranic-
ké vzajemné zajisténi“ (partisan mutual adjustment) politického procesu, ktery vyrazné kontrastuje se systémovym
pojetim politiky (Lindblom, 1965) Podle systémového pojeti je pohyb v politickém procesu zajistovan centralizova-
nymi, na informacich zaloZenymi rozhodnutimi.

Za Sesté. Politicka zména ¢i zména politického procesu neni vysledkem, funkci néjaké koherentni sestavy
transcendujicich cilti pfenasenych od tvorby rozhodnuti az k jejich politické implementaci. (Lindblom, 1965)
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politickych rozhodnuti. Tteti typ inkrementalni analyzy a rozhodovani podle Goodina pred-
stavuji teoreticky poucené intervence, které vyvolavaji malé, ,experimentalni“ zmény. Zmé-
ny vSak nejsou spojeny s predstavou ¢i planem budoucich moznosti. Mensi zasahy do poli-
tického procesu mohou mit ¢asto reversibilni charakter.

Goodin tedy navrhuje rozliSovat riizné typy inkrementalni analyzy spojené s tvorbou roz-
hodnuti, které maji empiricky zaklad. Poukazuje na rizné empiricky zjistitelné typy odliSné-
ho uplatnéni teoretické racionality pfi rozhodovani v ramci politického procesu. Ukazuje
tak, Ze inkrementalismus pripousti, Ze tvlirci politiky jsou fakticky vedeni teoretickymi kon-
cepty, i kdyz ty maji Casto jen fragmentarni nebo implicitni podobu. Jinak fe¢eno i Cisté prag-
maticka analyza a tvorba rozhodnuti je vedena implicitni virou a presvédéenim o moZnosti
nebo ,,asové blizkosti“ ofekavanych vystupti. Tato presvédéeni mizeme nazvat ,teoriemi
kazdodenniho politického Zivota“, i kdyZ jen za pfedpokladu, Ze slovo teorie nebudeme cha-
pat v pfisn€ formalnim smyslu jako sestavu urcitych explicitné vyjadfenych kauzalnich hypo-
téz. ,Kazdodenni teorie“ jsou charakteristické spiSe nespekulativnim pojetim kauzalniho
vztahu. Pfimo velnuly do praktické zkuSenosti politikli, ufednikd a socialnich pracovnik.
Jak ukazala Goodinova analyza, Lindblom si uvédomoval, Ze strategicka analyza a tvorba
rozhodnuti v praxi je extrémné pfizplisobivy proces. Vnimal, Ze ma svou vlastni vnitfni ra-
cionalitu, ktera neni totoZna s racionalitou formalni védecké teorie. Nicméné jeho pristup ne-
znamena eliminaci a nevyuzivani teoretickych konceptt pfi praktickém rozhodovani.

Lindblomilv diiraz na marginalitu a postupnost zmén politického procesu (vyznam ¢. 4),
ktery je skutecné diskutabilni, byl jeho kritiky mylné spojovan s averzi vii¢i racionalistickym
teoriim. Jeho kritikové ¢asto argumentovali, Ze politické zmény vét§iho dosahu mohou byt
zajistény vyznamnéjsi roli formalni analyzy, systémové teorie a racionalnich technik kalku-
lace nakladd. (Gregory, 1989) Tyto argumenty opakované vedly Lindbloma k dokazovani in-
telektualni i politické nerealnosti racionalistickych analyz a k prokazovani nevyhnutelnosti
pouziti nespojité inkrementalni analyzy pfi tvorbé politiky a dosahovani jen postupnych
a marginalnich politickych zmén. Trvani na pouze okrajovych zménach politického proce-
su tak zavedlo diskusi do slepé ulicky. Dlsledkem bylo zatemnéni a nediferencované pouzi-
vani pojml obsazenych ve dvou sémantickych skupinach slova 'inkrementalismus'.

V praci 'Politics and Markets' (1977) Lindblom rozviji dva modely role intelektu v soci-
alni organizaci politického procesu. I kdyz navazuje na své dfivéjsi prace, termin 'inkre-
mentalismus' se zde prakticky nevyskytuje. Je pravdépodobné, Ze autor koncem 70. let uz-
nal pojem jako nepfesny a prili§ zatizeny malo plodnou diskusi. To, co je skute¢nym jadrem
jeho teorie, neni 'inkrementalismus' jako ur€ity pfistup k analyze a rozhodovani v politic-
kém procesu, ale tvrzeni, Ze tato individualni rozhodnuti jsou funkci politického procesu sa-
motného. ,,Ivorba vefejné politiky musi byt v Lindblomové pojeti chapana podstatné jako
politicky proces nez jako néjaké analytické feSeni problému.“ (Gregory, 1989: 186)

Autor inkrementalniho modelu rozhodovani ve svych pozdéjsSich pracich vysvétluje - pfi-
mo i nepfimo - podstatu kolektivni racionality politického procesu, kterou vytvafi spole-
¢ensko-politicky kontext individualnich ¢i skupinovych rozhodnuti. Podle Lindbloma pfi
tvorbé vefejnych a socialnich programt nema jedinec nebo skupina monopol na pravdu,
informace nebo strategickou analyzu. Moc k uréovani cilll a prostfedkil téchto programi

58



Kapitola IV: Tvorba rozhodnuti a implementace

je sice rozdélena nerovnomérné, ale pfesto je ve spolecnosti sdilena. Uvedena skute¢nost
je faktor, ktery omezuje aspirace racionalistické analyzy rozhodovani mnohem vice nez
vSechny technické a informacni limity intelektu jednotlivych politickych aktérti. Lindblom
chape tvorbu politiky jako podstatné nevédeckou aktivitu ve smyslu ,,uméni mozného*.
Jednotlivi politicti aktéfi ve svych realnych analyzach musi méfit a hodnotit uspéch
a implementacni vystupy vzhledem ke své kapacité preménit plany a Sance v legitimni rea-
litu politického Zivota. Kolektivni podstata politického jednani obsahuje to, co chceme uci-
nit v zavislosti na tom, co muiZe byt ucinéno. Uvedeny limitujici spolecensko-politicky kon-
text zahrnuje aktualni politickou situaci, povahu socialnich problémtl, technické
i ekonomické moznosti, uroven rozpracovani védeckych teorii, ale predevSim moralni
a kulturni kontext politického Zivota a socialni organizaci lidi, struktury vztahti mezi poli-
tickymi aktéry. PoZadavek legitimity politickych rozhodnuti pfitom nevylucuje zapojeni
formalnich teoretickych analyz do tvorby politiky. Jejich vyznam je vSak parcialni. Je od-
vozen od legitimity politického procesu, (toho, co je zadouci a mozné) a ne od integrity
védeckého poznani.

Kontextualnost a parcidalnost modelii tvorby rozhodnuti

Prabéh diskuse mezi racionalisty a inkrementalisty o charakteru racionality politic-
kych rozhodnuti se postupem doby proménil. Doslo k pfehodnoceni postojli k univer-
zalnimu pouzivani obou teoretickych model. Na obou diskutujicich stranach posilily
hlasy, které vyjadfovaly védomi podminénosti uzivani modeld praktickym spolecensko-
-politickym kontextem a uznani jejich parcialni gnozeologické platnosti. V pocatecni fa-
zi diskuse reprezentanti obou stran spojovali své teoretické koncepce s o¢ekavanim a na-
plnénim jak deskriptivni funkce, tak preskriptivni funkce. Nazory oponentd odmitali
jako nepfijatelnou alternativu. V pribéhu let jejich nesmifitelnost slabla. Vyznamnou ro-
li v této tendenci hrali autofi, ktefi se pokouseli ob€ alternativni pojeti tvorby politickych
rozhodnuti spojit pfi hledani tzv. ,tfeti cesty“. Jejich cilem bylo vyuzit silnych stranek
obou pojeti a potlacit jejich slaba mista. Tato ,tfeti cesta® si vSak opét Cinila univerzalis-
tické 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-poli-
tického kontextu rozhodovani, ktery urcuje pravidla a zpusoby individualnich rozhodnu-
ti. Hledaji v ném hranice gnozeologické pouzitelnosti jednoho ¢i druhého teoretického
modelu.

Hledani ,treti cesty”

Jeden z prvnich navrht ,tfeti varianty“ pristupu k analyze a tvorbé politickych rozhod-
nuti predstavuje DrorQv ,model normativniho optima*“. (Dror, 1964) Je to koncepce tvorby
politického programu, ktera bere ohled na existenci ne-racionalnich faktora (intuice, zvy-
ky, bézna zkusSenost) politického rozhodovani. Podstata uvedeného pojeti spoc¢iva v tom,
Ze pri tvorbé politického programu vyuziva nékteré postupy racionalistického planovani,
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ale jen ve velmi zjednoduSené podobé. Dror napriklad navrhuje uplatnéni racionalistic-
kych pristupa pri tvorbé fundamentalnich cilii a ,,smérnic“, které maji objasnit zakladni
hodnoty programu, pfi definici ocekavanych mzdovych nakladii, pfi explicitni formulaci
nastroji stimulujicich kreativitu pracovniho personalu. V takto volné vytyCeném imple-
mentacnim ramci by se méla uskuteénovat konkrétni rozhodnuti jednotlivych aktérti verej-
nych ¢i socialnich programu.

Lindblom kritizoval uvedenou koncepci tvorby rozhodnuti za to, Ze nenavrhuje nic vic
nez sadu nespojitych ustanoveni a zasad, ktera nemohou vést k vytvoreni ,,modelu pro roz-
hodovani“. Racionalisticka kritika upozornovala na zveliCenou roli, ktera je v koncepci pfi-
znana intuici a kazdodenni zkuSenosti tviircd rozhodnuti. Tyto velmi neurcité a tézko mé-
fitelné proménné jsou v uvedené koncepci chapany jako néco vic nez jen rezidualni zdroje
pro ne-racionalni informace. Podle kritik(i model vyzniva do té miry tautologicky, v jaké
predpoklada a implikuje tezi o shodé a komplementarité racionalnich a neracionalnich
prvkl v individualnim politickém jednani.

Dalsi variantu ,tfeti cesty” analyzy a tvorby rozhodnuti v politickém procesu zformulo-
val Etzioni (1967). Nazval ji pristupem ,smiSeného skenovdani* verejnych programut (mixed
scanning approach). Model ,smiSeného pozorovani“ nabizi proces tvorby rozhodnuti ve
dvou fazich. Prvni faze spociva v tom, Ze tviirci rozhodnuti si vytvofi predstavu o moZnos-
tech a limitech politického programu. Tato pfedstava je ve druhé fazi vyhodnocovana po-
dle predepsanych programovych hodnot a kritérii v obecnych a objektivnich pojmech a ka-
tegoriich. Uvnitf tohoto objektivniho ramce tedy probiha tvorba rozhodnuti
inkrementalné, s ohledem na stavajici programovy kontext. Etzioni se domnival, Ze:

oV fdze smiseného skenovdani pomohou redukovat diléi nedostatky obou zdkladnich pristupii. Inkrementa-
lismus redukuje nerealistickd ocekdvdni racionalismu tim, Ze omezuje jeho detailni poZadavky pri fundamental-
nich rozhodnutich. Kontextudlni racionalismus pomiiZe prekonat konzervativni a inertni stranky inkrementa-
lismu vyuzitim dlouhodobéjsich a dalekosdhlejsich variant reseni.” (Etzioni, 1967 390)

Existuji v§ak autofi, ktefi Etzioniho optimismus nesdileji. Smith a May (1980) upozor-
nuji na skutecnost, Ze tento pristup fakticky nezajistuje odstranéni nerealistickych a kon-
zervativnich prvka obou zakladnich modelt. Podle jejich nazoru hlavni slabost koncepce
spocCiva v tom, ze prehlizi podstatu odliSnosti mezi racionalistickym a inkrementalnim roz-
hodovanim. Zatimco prvni voli podle stanovenych cilti prostfedky, druhy pfistup vychazi
z existujicich moznosti a prostredkll. Do té miry, jak je vztah mezi cili a prostfedky v rliz-
nych spolecensko-politickych kontextech flexibilni a jeho orientace oboustranna, hrozi
nebezpeci, Ze ,,...fundamentalni rozhodnuti v jednom kontextu se v druhém kontextu sta-
nou inkrementalni.“ (Smith and May, 1980: 153) Bez znalosti socialniho kontextu indivi-
dualnich rozhodnuti nelze s jistotou fici, podle jakych pravidel rozhodovani probiha. Ta-
kova analyticka situace nevede k planovani realnéjSich cilii a dosazeni vétsi flexibility
a pruznosti programu. SpiSe naopak. Teoreticky model ,,smiSeného skenovani“ musi byt
pripraven na neocekavané zvraty a selhani programu. To, co se tviirciim rozhodnuti zdalo
byt realnym cilem, se po jisté dobé muize ukazat prostredkem pivodné neplanovanych
a necekanych cild jinych politickych aktéri.
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Po této kritice se stava srozumitelné, pro¢ se Etzioni v 80. letech za¢ina podrobné zaby-
vat mySlenkou komunitarismu. Komunity a sit€ neformalnich vztahtli jsou socialni struktu-
ry, v nichz realn¢ probiha proces sladovani individualnich cildi, zajmt a prani s kolektivné
uznanymi moznostmi a prostfedky jejich dosazeni. Komunity, pracovni tymy, neformalni
sit€ programovych vztahil tvofi socidlni kontext, ve kterém vzajemné ,smiSené skenovani®
cilti a prostfedkt skuteéné probiha. V téchto socialné€ organiza¢nich kontextech prestava
platit kritika, Ze Etzioniho model ,,je stejn€ utopicky jako racionalni planovani a stejné tak
letargicky a inertni jako model 'néjak si poradit® (Smith a May, 1980: 154). Ukazalo se, Ze
racionalita rozhodovani proménuje sva pravidla v zavislosti na povaze socialnich struktur,
v nichz je rozhodovani zakotveno. Studium socialné organiza¢niho kontextu programovych
rozhodnuti miize dat odpovéd na otazku, kdy maji rozhodnuti fundamentalni, normativni
charakter a kdy je jejich racionalita Cisté instrumentalni, bez vazeb k hodnotam kolektivni-
ho védomi. Zda se, Ze studium socialn€ organizacniho zajisténi vefejnych programii muiiZze
pomoci ur¢it podminky a hranice, v nichZ maji rizné modely rozhodovani plny poznavaci
statut a vymezit oblasti, v nichzZ jejich explanaéni a predik¢ni sila je parcialni.

Parcialita gnozeologického statutu modelii rozhodovani

S mySlenkou, Ze socialné organizaéni kontext tvorby rozhodnuti méni pravidla rozhodo-
vani a Ze jeho studium soucasné popisuje parcialni explanacni silu zdkladnich teoretickych
modeld, prichazeji pocatkem 80. let Smith a May. Teze o parcialité gnozeologického statu-
tu byla soucasn€ vychodiskem jejich pokusu o smifeni dvou dosud konfliktnich stanovisek.

Autori tvrdi, Ze diskuse mezi racionalistickym a inkrementalistickym modelem rozhodo-
vani v politickém procesu je do znaéné miry uméla. Sviij nazor zdivodnuji dvojim zplso-
bem. Za prvé se domnivaji, Ze protagonisté obou teoretickych modell velmi ¢asto mluvi
o rtiznych vécech. Kratce feCeno diskuse je plana, protoze vznikla jako vysledek nedoro-
zuméni. Za druhé konstatuji, Ze ,,exponenti® obou diskutujicich stran systematicky ignoru-
ji otazku vyjasnéni zakladnich pravidel o racionalité rozhodovani. Diskusi v tomto smyslu
chapou jako formalni a bezobsaznou, nebot nebere v tivahu realny spolecensko-politicky
a organizacni kontext tvorby rozhodnuti.

Vratim se nyni k prvnimu argumentu o umélosti protikladu mezi racionalistickym a in-
stitucionalnim (reprezentovanym inkrementalismem) pojetim rozhodovani. Nedorozu-
meéni mezi aktéry diskuse pry spocivad v nediferencovaném zaménovani deskriptivni
a preskriptivni funkce jednotlivych modeld rozhodovani. Autofi de facto tvrdi, Ze racio-
nalisté a inkrementalisté se snaZzi vysvétlit, jak rozhodovani skuteéné probiha a soucas-
né ukazat normativni cile procesu tvorby politickych rozhodnuti, tedy jak by mélo roz-
hodovani probihat. Deskriptivni a normativni stranka rozhodovaciho procesu jsou vsak
dvé odlisné socialni skutecnosti, i kdyz jsou nékdy od sebe tézko oddélitelné. Smith
a May uvedené nedorozuméni fesSi relativné velmi jednoduSe. Kazdé z diskutujicich
stran prid€luji jednu z naznacenych funkci. Domnivaji se, Ze pribéh diskuse ukazuje spi-
Se na to, Ze kazdy model rozhodovani je schopen uspésné plnit jen jednu teoretickou
funkci.
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Jednim ze zpuisobui, jak je mozné pokrocit ddle, je tvrdit, Ze racionalistické modely chtéji spise podat presny ob-
rdzek o tom, jak tvorit idedlni procedury rozhodovani. Kritika je pak zamérena na skutecnost, Ze raciondlni mo-
dely jsou empiricky nepresné a neredlné. Neukazuji, jak jsou rozhodnuti ve skutecnosti provadéna.(...) Na druhé
strané miiZeme mit jisté sympatie pro inkrementdlni model, ktery ukazuje jak je politika délana (nebo spise cas-
teji nedelana). Kritika je zde zamérena spise na normativni pouzivani tohoto modelu. Inkrementalni rozhodova-
ni neni postup, jakym se md rozhodovat.” (Smith a May, 1997:170)

Ponecham stranou poné€kud diskutabilni zavér, Ze racionalisticky model rozhodovani
ma mit v demokratické politice normativni, preskriptivni funkci, zatimco inkrementalni
model ma mit funkci deskriptivni a explanaéni. Cinim tak jednak proto, Ze v tomto &lené-
ni nejsou autofi nijak ptvodni. Prosvita zde prakticky totozné déleni Simonovo. DalSim
diivodem je skutec¢nost, Ze uvedeny nazor byl jiZ podroben ostré kritice za teoretickou
neadekvatnost rozdélovani obou funkci teorie od sebe. (Lindblom a Woodhouse,1993)

Soustiedim se na obecnéjsi tvrzeni autorti. Problém diskuse o modelech analyzy politic-
kého rozhodovani podle nich nespociva ani v odstranéni rozdilnych nazort, ani v kon-
strukci n€jaké treti varianty, ktera by kombinovala prvky obou zakladnich modelt. Skutec-
ny problém diskuse se vztahuje ke spravnému poznani vztahu mezi faktickou a normativni
strankou rozhodovani. Z racionalistického a inkrementalistického konceptu analyzy se sta-
vaji dil¢i teorie, jejichZ teze a hypotézy maji byt ,stavebnimi kameny*“ , z nichzZ se vytvori
,metateorie“ racionality politického rozhodovani.

LJde o dosaZeni propracovanéjsiho pohledu, ktery by bral v uivahu vliv ideologii tviircit politickych programii.
Tyto ideologie jsou o podstaté tvorby rozhodnuti, o realizaci a vystupech ruznych fazi politického procesu. V tom-
to smyslu miizeme mluvit o vzniku na empirickych datech zaloZené metateorie, kterd preciznéji odkryvd 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, socialniho pracovnika a v konkrétnich socialné or-
ganizacnich kontextech hleda jednozna¢nou odpovéd na otazku, ktery model rozhodova-
ni byl fakticky pouzit a pro¢. Pokousi se stanovit konkrétni hranice mezi normativné zalo-
Zenou racionalitou rozhodnuti a instrumentalné zaloZenou racionalitou politického
jednani.

V konkrétnich organizaénich strukturach prevlada velka flexibilita ve zptisobech rozho-
dovani. Autofi pokladaji za velmi naivni predpoklad, Ze ¢lenové organizaci nevyuzivaji té-
to flexibility k realizaci vlastnich zajmu. Odvolavaji se na Turnerovu (1977) myslenku, Ze
mezi organizaCnimi koncepty a praktickymi aktivitami jednotlivct, které tyto koncepty
realizuji, neni nutné vztah korespondence. Organizacni pravidla jsou v disledku toho vzdy
ponékud neurcita a libovolna. Tvrdi, Ze pravidla rozhodovani jsou jednotlivymi aktéry
v konkrétnich organiza¢nich kontextech pouzivana prospektivné i retrospektivné, norma-
tivné i deskriptivné, fundamentalné i instrumentalné k oznaceni vyznamu realné probiha-
jicich rozhodnuti.

Otazka, jaka konkrétni schémata pravidel jsou prakticky vyuzivana pfi rozhodovani, je
podle Smithe a Maye predmétem empirického vyzkumu. Empiricky vyzkum tedy mtZe ové-
rit adekvatnost ¢i neadekvatnost pouziti racionalistického €i inkrementalistického modelu
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rozhodovani. MutiZe uréit parcidlnost jejich uplatnéni, realné hranice a omezeni rozsahu
jejich pouziti. Na zakladé empirickych zobecnéni je mozné podle jejich nazoru konstruovat
nové ,a priori“ modely tvorby rozhodnuti, které budou vychazet ze znalosti toho, jak defi-
nuji relevantni politikové, ufednici, profesionalové tvorbu rozhodnuti.

Smith a May podle mého nazoru pfili§ podléhaji dekonstruktivistické perspektivé ,,0d-
halovani ideologii“ a ,skrytych zajmt“. Neberou dostateéné v uvahu mocenské rozlozeni
sil v organizaci politického procesu, které podstatné determinuje organizacni ramec tvor-
by rozhodnuti. Nicméné€ jejich pojeti orientuje analyzu tvorby rozhodnuti do konkrétnich
socialné organiza¢nich kontextl (socialnich struktur). Dale je vyznamné, Ze zaméruji po-
zornost na empiricky vyzkum rozhodovani v téchto '‘programovych socialnich strukturach.
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Kapitola V: ,Shora-doli” a ,zdola-nahoru*

Kapitola 5

o €6

»SHORA-DOLU® A ,,ZDOLA-NAHORU®
DVA PRISTUPY K ANALYZE IMPLEMENTACE

Z rozboru provedeného v pfedchazejici kapitole vyplyva dllezity zavér. Hypotéza
o parcialité a pluralité zpisobt tvorby rozhodnuti podporuje tvrzeni o pluralité pristupt
k implementaci vefejnych a socialnich programti a o0 moznosti riiznych pristupt k analyze
implementac¢niho procesu. Vyplyva z néj rovnéz piesvédceni, ze hranice adekvatnosti po-
uziti jednotlivych pfistupti k analyze implementace jsou empiricky zjistitelné.

Ukazuje se tedy, Ze pristupy k analyze implementace jsou pravdépodobné vice zavislé
na vnitini povaze politického procesu, na zptisobech jeho definovani samotnymi aktéry
neZ na obecnych teoreticko-poznavacich vychodiscich racionalismu a institucionalismu.
Institucionalni koncepce politického procesu rozsifuje pojeti racionality politického pro-
gramu o aspekty legitimity a soudrznosti implementacnich struktur. Neurcuje vSak sama
0 sob€ pristup k analyze implementace. Ten zavisi na charakteru implementa¢niho proce-
su, ktery se mize odehravat stabiln€ a soudrzné, podle konzistentné sdilenych institucio-
nalnich pravidel nebo zpisobem malo soudrZznym, nestabilnim a z hlediska aktéra politic-
kého procesu nékdy i nespravnym. Predstupném analyzy implementace, urcitou
,metateorii“ implementaéniho vyzkumu, se mohou stat vysledky rozboru socialné€ organi-
zaéniho kontextu rozhodovani a jednani aktéra politického procesu.

Pokud plati hypotéza, ze adekvatnost pristupu k analyze implementace zavisi na charak-
teru implementacniho procesu, pak by méla byt empiricky ovéritelna na zaklad€ identifi-
kace charakteristickych podminek a rysd programd, pro né€z je urcity pristup k analyze
implementace vyhodnéjsi. O uvedeny empiricky vyzkum se v poloviné 80. let pokusil P.A.
Sabatier.

Pristupy k analbyze implementacniho procesu

Typické pristupy k analyze implementace byvaji konvencn€ oznacovany jako pristup sho-
ra-dola (top-down) a perspektiva zdola-nahoru (bottom-up).** RozSifeni obou pfistupt
v odborné literatufe ma sviij vyvoj. Zatimco do konce 70. let se analyzy implementace pro-
vadély témér vyhradné metodikou ,,shora-doli“¥ , od pocatku 80. let se postupné rozsitu-
je pouzivani metodiky ,zdola-nahoru®. V tomto obdobi vznika fada studii, které dokazuji,

% Uvedena konvence je nutné zjednodusujici a nepfesna. Zduraznuje hierarchicky charakter implementace politiky.
Ve skute¢nosti vsak mira hierarchického rozloZeni moci je jen jeden z charakteristickych ryst programu, které ovliv-
fuji analytickou perspektivu.

7 Mezi vyznamné prace tohoto druhu patfi Pressman a Wildavsky (1973), Bardach (1974), Sabatier a Mazmanian (1980)
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ze pristupy postupujici podle jednotlivych etap politického cyklu nékdy selhavaji. Tyto vy-
zkumy prinaseji dikazy, Ze lokalni aktéfi na operaCni Urovni programu Casto potlacuji
centraln€ planované cile a prosazuji své vlastni zajmy spojené s implementaci.”® P.A. Saba-
tier se v poloviné 80. let pokusil o dikladnou analyzu vyzkumi provadénych obéma pfi-
stupy. Rovnéz provedl detailni rozbor prisluSnych vefejnych a socialnich programu. Jeho
cilem bylo identifikovat silné i slabé stranky obou metodik. Stanovit podminky, za nichz

Pristup shora-doli

Podstatné rysy popisované metodiky spocivaji v tom, zZe analyza zacina u tvorby programo-
vych rozhodnuti vladnich ufedniki (centralni i regionalni urovné podle rozsahu progra-
mu) a potom hleda odpovédi na nasledujici otazky:

* V jakém rozsahu byly aktivity implementujicich dfedniku a cilovych skupin konzistentni s cili
a procedurami navrZenymi a predepsanymi od tviircti rozhodnuti na ,,centralni* dirovni?

* V jaké mife bylo dosaZeno planovanych cili? To znamen4, do jaké miry byly vystupy a vysledky
programu konzistentni s témito cili?

« Jaké byly hlavni faktory, které ovlivnily vystupy a vysledky programu? Zkoumaji se pritom fak-
tory ovliviiujici implementaci oficialniho programu, stejné jako faktory a podminky ovliviiujici
neocekavané a neplanované vystupy programu.

* Jakym zpusobem byl politicky program korigovan na zikladé prabéznych zkuSenosti s imple-
mentaci.

Sabatier a Mazmanian provedli rozbor vice nez dvaceti implementacnich studii provede-
nych timto zptisobem. Studie zahrnovaly deset politickych oblasti. I kdyz vétSina vyzkumu
je americkych, soubor zahrnoval také osm vyzkumu ze Sesti evropskych zemi (Velka Brita-
nie, Francie, Norsko, Svédsko, Némecko, Polsko). Pfed vyhodnocenim studii autori identi-
fikovali Sirokou paletu pravnich, politickych, organiza¢nich a dalSich proménnych, které po-
dle jejich nazoru ovlivauji implementacni proces (viz obrazek ¢. 2). Z uvedeného souhrnu
proménnych dale vyabstrahovali Sest nezbytnych a obecné dostacujicich podminek pro
efektivni implementaci oficialnich, vétSinou zakonem piedepsanych cili. Téchto Sest ,hy-
potéz® potom podrobili testovani. Soubor podminek tvofi:

1. Jasné a konzistentni cile programu

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

3. Pravné strukturovany implementacni proces

4. AngaZovani, s programem loajalni a kompetentni implementujici ifednici

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

6. Stabilita socialn€ ekonomickych podminek, jejich zmény, které nenarusSuji podstatné
politickou podporu nebo kauzalni model.

% Mezi uvedené studie napfiklad patii Lipsky (1971), Elmore (1979), Barrett a Fudge (1981), Hjern a Hull (1982)
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Obrazek €. 2 Blokové schéma proménnych zahrnutych v implementaénim procesu

Poddajnost probléemu

1. Dostupnost spravné technické teorie a technologie
2. Diverzita chovani cilové skupiny

3. Cilova skupina jako procento populace

4. Rozsah pozadované zmény chovani

Y Y

Schopnost predpisu strukturovat implementaci Nestatutorni proménné ovliviiujici implementaci
1. Jasné a konzistentni cile 1. Socioekonomické podminky a technologie
2. Zapracovani adekvatni kauzalni teorie 2. Pozornost médii k problému
3. Finan¢ni zdroje 3. Verejna podpora
4. Hierarchicka integrace s a mezi 4. Postoje a zdroje voli¢skych skupin

implementujicimi institucemi 5. Podpora od vefejnych autorit
5. Rozhodovaci pravidla implementujicich 6. Angazovanost a viid¢i schopnosti

agentur implementacnich urednik
6. Nabor implementacnich uredniki
7. Formalni pristup laikt (formal access by

outsiders)

v v v
Faze (zdvisle proménné) implementacniho procesu

Vystupy Shoda mezi Skute¢né Pochopené Zavaznéjsi
programu vystupy dopady vystupti (perceived) korekce (major
implementacnich a programu a programu dopady vystupt revision)
gentur cilovymi programu v predpisech

skupinami

Pramen: Sabatier a Mazmanian, 1980:542

Uvedené ,kritické faktory uspéchu“® implementace provadéné podle metodiky 'shora-
-doll' autofi rozdélili do dvou skupin. Prvnimi tfemi podminkami se mulZe zabyvat
vlastni politické rozhodovani (napf. zakonna norma), zatimco dalsi tfi jsou z velké ¢as-
ti produktem objektivniho socialniho, politického a ekonomického tlaku béhem imple-
mentacniho procesu. Ackoliv Sabatier a Mazmanian brali vazné argumenty Lipského
(1971), Bermana (1978) a Elmora (1978) tykajici se podstatnych omezeni programové
hierarchické kontroly, neuznavali pesimistické zavéry o nevyhnutelnosti ...adaptivni...

* Pojem 'kritické faktory tspéchu' zavedl do teorie managementu J. Rockart. Jsou to faktory, které jsou v urcitém
okamziku rozhodujici pro zabezpeceni uspésného splnéni cili. Srovnej O'Brien ,1988: 331-3
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implementace, v niZ se tvirci 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 byrokratli a cilovych skupin v oekavanych mezich jak pfi vychozim poli-
tickém rozhodnuti, tak nasledné béhem implementace. Jak jasné ukazali Pressman
a Wildavsky (1973), tvlirci programu mohou implementaci hodné ovlivnit opfenim pro-
gramu o silnou kauzalni teorii vlivu. Kratce feCeno, i kdyZz Sabatier a Mazmanian
zamitli hierarchickou kontrolu - ve smyslu prisné€ vynuceného chovani -, tvrdili, Ze chova-
ni street-level byrokratl a cilovych skupin mize byt udrZeno v pfijatelnych mezich,
je-li splnéno vySe uvedenych Sest podminek (Sabatier a Mazmanian, 1979:489-92,
503-4).

UdrZeni téchto podminek v platnosti je vSak pro tvlirce programi obtiZzny ukol, kte-
ry nelze vidy splnit. Sabatier upozornuje, Ze v mnoha pfipadech se potvrdila dileZitost
pravni strukturace implementaéniho procesu. I kdyzZ je logicky promysSlena strukturace
obtizna, jeji absence byla prekazkou efektivni implementace.

V mnoha pripadech se potvrdil vyznam propojeni podminek pravni a normativni
strukturace s existenci dobré kauzalni teorie. Mnohem vétsi uspé€ch British Open
University nez francouzskych IUT pfi zadani o projekty mize byt pripsan lepsi odbornos-
ti tvlirca politiky v prvnim pfipadé€. Podle autori je patrné nejlepsi evidenci rozhodujiciho
vé studie - Kalifornské pobfezni komise a British Open University - byly také nejlépe kon-
struovanymi institucemi. Tedy, Ze strukturovaly proces tak, aby dosahly pfiméfené konzis-
tentnich cild, dobré kauzalni teorie, vyhovujicich implementujicich urednikd, pristupu
podporovateld k vét§in€ rozhodnuti a adekvatnich finanénich zdroja.

Sest podminek efektivni implementace se ukazalo byt také uzitecnym seznamem kri-
tickych faktor pro porozuméni variaci v uspésnosti programi v ¢ase. Zkoumani pro-
gram v del§im ¢asovém useku vedlo k poznani dulezitosti uceni se v pribéhu imple-
mentace a pribéiného vylepSovani nedostatkd programu. Toto dlouhodobéjsi
zkoumani prineslo také méné pesimisticka hodnoceni vladnich programi nez predcho-
zi generace implementacnich studii. Nékteré programy, dfive povazované za neuspés-
né, se nyni ukazaly v lepSim svétle.

Sabatierovo hodnoceni odhalilo také slabiny a nedostatky pfistupu 'shora-dold'.
Za prvé. Jako problematicky autor hodnoti zejména diraz kladeny na ,jasné a konzi-
stentni cile programu®. Potvrdila se skute¢nost, na kterou upozoriuje fada autord,
Ze velmi malo vefejnych programi spliuje tuto podminku. Prevazna vétSina programu
zahrnuje mnozstvi ¢astecné konfliktnich cili. Podle Sabatiera to ovSem nebrani moz-
nosti hodnoceni efektivity programu. Navrhuje efektivitu jednoduse rekonceptualizovat
do ,prostoru pfipustnosti“ (acceptability space), vyznaceného prinikem rad pfijatel-
nych hodnot kazdé z mnoha zahrnutych hodnocenych dimenzi. Za druhé. Autor sou-
hlasi se zjisténim Van Metera a Van Horna (1975) , Ze pravdépodobnost efektivni
implementace je nepfimo umérna rozsahu predpokladané a planované odchylky od
status quo ante (predchazejici stav véci).
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Kritika pristupu shora-doli

Sabatier ve svych hodnocenich pristupu shora-doll nezastava nestranné hodnoceni.
Sam se poklada za pfivrzence a obhajce této analytické perspektivy. Je podle néj vhodna
pro rozbor fady konkrétnich vefejnych programi. Doplnim tedy hodnoceni modelu
,shora-doli“ o kritické poznamky autorti, ktefi prosazuji analyzu vefejnych programi
,zdola-nahoru®. Podle jejich nazoru ma hodnoceny pristup né€kolik podstatnych slabin.
Za prvé zakladnim nedostatkem je skuteCnost, ze vychazi z perspektivy ,centralnich®
tvlircd rozhodnuti a ma tendenci opomijet vlivy ostatnich aktérii politického procesu.
(Hjern a Hull,1982; Hanf,1982; Barrett a Fudge,1981; Elmore,1979). Metodologie zastan-
cli shora-dolt vede k zavéru, Ze tviirci politického rozhodnuti (napf. legislativniho statutu
a oficialni metodiky programu) jsou klicovymi a dominantnimi ucastniky procesu a Ze ostat-
ni jsou v podstaté prekazkami. To je potom vede k opomijeni strategickych iniciativ pfi-
chazejicim ze soukromého sektoru, od street-level byrokratl nebo mistnich imple-
mentacnich urednikl a od jinych subsystémut programu.

Za druhé metodologie shora-dolll jsou obtizné pouzitelné v situacich, kde neexistuje
dominantni politickd moc nebo ufad. Kde je program tvoren a implementovan v podmin-
kach mnozstvi vladnich i nevladnich direktiv a ucastnikd, pfiCemzZ zadny z nich neni pre-
vazujici. I kdyz Sabatier a Mazmanian mohou takové situace zkoumat - prostfednictvim
konceptli '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.

Za treti se kritika zaméruje na to, Ze modely shora-dolii maji tendenci ignorovat nebo
alespon podcenovat strategie pouzivané street-level byrokraty a cilovymi skupinami k vy-
hybani se zamérim centralniho programu a/nebo k jeho odklonéni pro jejich vlastni za-
méry (Lipsky, 1977; Elmore, 1978).

Konec¢né za Ctvrté v literatufe existuje fada argumentt, Ze rozliSovani mezi formulaci
programu a implementaci programu je klamné a/nebo zbyte¢né. Jsou to nasledujici tvr-
zeni. RozliSovani ignoruje fakt, Ze nékteré organizace jsou zapojeny do obou fazi a/nebo
Ze mistni implementa¢ni ufednici a cilové skupiny Casto jednoduSe ignoruji centralni
tviirce legislativy a administratory a jednaji pfimo jeden s druhym (Barrett a Fudge, 1981;
Hjern a Hull, 1982). ProtozZe je obtizné izolovat politicka rozhodnuti, je tfeba upiednos-
tnit nazor, Ze mezi tviirci programa a realizatory probiha vztah vzajemné akce a reakce
(Barrett a Fudge, 1981); a protoZe programy se méni s implementaci, je vhodné&;jsi hovo-
fit o evoluci ¢i zméné programu (Majone a Wildavsky, 1978).

Pristup zdola-nahoru

Perspektivu ,zdola-nahoru® pfedstavim podle metodologie B. Hjerna a jeho kolegii.*
Na rozdil od pristup shora-doli, které vychazeji z politického rozhodnuti a zaméruji

“ Benny Hjern byl vedouci vyzkumného tymu (David Porter, Ken Hanf a Chris Hull), ktery ve Védeckém centru
v Berlin€ v dobé pfiblizné od roku 1975 do roku 1983 vyvinul koherentni metodologii pro provadéni implementacni
analyzy zdola-nahoru.
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se na rozsah, v némz jsou cile programu v pribéhu doby dosazeny a pro¢, pfistup zdola-
-nahoru vychazi z :

* Identifikace sité oficidlnich Gcéastniku zapojenych v poskytovani sluzby v jedné ¢i ve vice mist-
nich oblastech.
» Zkoumani jejich cild, strategii, aktivit a kontakti.

* Potom tyto kontakty vyuziva jako prostiedek pro rozvinuti sitové techniky k identifikaci lokal-
nich, regiondlnich a narodnich aktéra zapojenych do planovani, financovani a provadéni rele-
vantnich vladnich i nevladnich programi.*

Pristup vyvinuty Hjernovym vyzkumnym tymem ma nékolik dtleZitych silnych stranek.
Za prvé jeho ¢lenové vyvinuli explicitni a opakovatelnou metodologii pro identifikaci sité
programovych aktérd. Nazvali ji ,implementacni strukturou“. Za druhé, protoZe autori
nezacinaji analyzu vladnim programem, ale problémy pocitovanymi jednotlivymi aktéry
politického procesu a se strategiemi vytvorenymi pro jejich feSeni, jsou schopni zhodnotit
relativni miru variability a rozmanitosti vladnich programu zptsobenou participaci soukro-
mych organizaci a trznich sil pfi feSeni téchto problému. Za treti, Hjern a jeho spolupra-
covnici nezacinaji analyzu zaméfenim na dosazeni formadlnich cild programu.
Maji proto volnost pfi zjiStovani vSech druhlt nezamyslenych iicinkii a dasledkd vladnich
a soukromych programu. Za ¢tvrté je tento pristup schopen zabyvat se uréitou problémovou
oblasti politiky, kterou feS§i Siroka Skala vefejnych a socialnich programil, aniZz by
upiednostnoval néktery z nich. U pfistupu shora-doll predstavuji takové pripady podstat-
né obtize.

Konecné za paté diky zaméreni na strategie vyvijené celou fadou ucastnikii politického
procesu jsou zastanci pristupu ,zdola-nahoru® 1épe pripraveni zabyvat se proménami stra-
tegickych interakci mezi politickymi aktéry v Case neZ zastanci pfistupu ,shora-dold“.
Ti maji tendenci zamérit se na strategie oficialnich tvlirci programu a opomijet strategie
ostatnich programovych aktéra.

Pies vSechny silné stranky ma pfistup Hjerna a jeho kolegii sva omezeni. Sabatier
se domniva, za prveé, Ze zastanci pristupu ,,zdola-nahoru“ mohou snadno precenit schop-
nost ,periferie” zkfizit plany programového ,centra“. Pfesnéji feeno, zaméfeni na cile
a strategie perifernich tcastniki mize podcenit neprimy vliv ,centra“ (vétSinou vladnich
instituci) na tyto cile a strategie. Centralni instituce programu maji totiz schopnosti ovliv-
nit institucionalni strukturu, v niZ individua a periferni agentury operuji. Obvykle urcuji
legislativni ramec, pravidla financovani, zakladni programové postupy, cile a zptisoby
kontroly vysledkil programu. Za druhé Sabatier upozoriuje, Ze Hjern bere soucasné par-
ticipanty v implementacni struktuie jako dané, bez zkoumani predchazejicich snah roz-
manitych individualnich ¢i skupinovych aktérii o ovlivnéni miry participace.

4 Napfriklad studie $védskych programii §koleni pracovnich sil Hjerna (1978) vychazela z interakci odbort, vladnich
agentur zaméstnanosti, mistnich vlad a priimyslovych podnikd v nékolika oblastech, a potom odtud piesla prostied-
nictvim sitové techniky k identifikaci lidi skute¢né zapojenych v planovani, financovani a provadéni relevantnich
programu. Zavérem bylo, Ze uspéch programu byl vice zavisly na dovednostech jednotlivcil v ‘lokalnich implemen-
tacnich strukturach’ nez na usili ufednikd centralni vlady.
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Treti a zakladni omezeni pfistupu zdola nahoru spatiuje Sabatier v jeho neschopnosti
vyjit z explicitni teorie faktora ovliviiujicich implementaci vefejného programu. Teoreticka
predstava o implementacni struktufe a jejich zménach zavisi velmi tésn€ na vnimani a ak-
tivitach participanti programu. Autor se domniva, Ze zastanci pfistupu ,,zdola-nahoru®
se tak stavaji ,jejich v€zni“, a nejsou proto schopni analyzovat faktory neprimo ovliviujici
jejich chovani nebo dokonce faktory pfimo ovlivaujici takové chovani, které participanti
nerozeznavaji. Jejich sitova metodologie je uziteCnym vychozim bodem pro identifikaci
mnoha Ucastnikd zapojenych v programové oblasti, ale je potfebné v explicitni teorii pro-
pojit implementaéni strukturu se socidlnimi, ekonomickymi a pravnimi faktory, které
strukturuji vnimani, nazory, zdroje a strategii participace t€chto ucastnik.

Pokus o syntézu: analyza implementace jako kulturni zmeény

Na zakladé uvedeného rozboru je mozné uvést souhrn komparativnich vyhod a nevy-
hod obou pfistupli. Sabatiér svym komparativnim rozborem identifikoval podminky,
za kterych je kazdy ze zakladnich pfistupil k analyze vyhodné;jsi. Empiricky ovéfil hypo-
tézu, Ze analyticka a explanacni sila jednotlivych pristupti 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 zavértim o spolecensko-politickém kontextu (Gregory, 1989) Ci prostiedi
(Sabatier, 1986) jeho rozbory dochazeji?

Komparativni vyhody pristupu ,,shora-dold“ se podle autora projevuji v pripadech:
* kdy ve sledované problémové oblasti politiky je dominantni jeden verejny program

¢ kdy do politického procesu vstupuje mensi pocet Gcastniki verejnych programu
s asymetrickymi mocenskymi pozicemi

« kdy existuje legislativa jasné strukturujici situace vefejnych programu

¢ kdy zdroje pro analyzu jsou omezené a vyzkumniky zajimaji spiSe pramérné
vysledky neZ regionalni a lokalni odliSnosti programu

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

Komparativni vyhody pfistupu ,,zdola-nahoru® se podle autora pIné projevi v situacich:

« kdy na implementaci programu ¢i programu jednoho problémového
zaméreni se podili vétsi mnoZstvi mocensky relativné nezavislych
politickych aktéru

¢ kdy neexistuje jednoznac¢na legislativa upravujici zkoumany politicky proces

* kdy vyzkumniky zajimaji interlokalni variace implementace véetné identifikace
nezamyslenych efekti programu.

uvedenych podminek uspéSné implementace a analytikovo vyzkumné hledisko je oriento-
vano spiSe na zjiStovani prumérnych vysledki programi. Rozbor autor uzavira slovy:
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,Obecnéji receno, pristup shora-dolit je uzitecnéjsi, je-li zminovanych sest podminek do znacné miry splnéno
a vyzkumnika zajimaji pritmérné vystupy a vysledky programu. Na druhou stranu v pripadech, které nespliuji do-
statecné onéch Sest podminek a vyzkumnika zajimd inter-lokdlni variabilita programu, by mél byt vyuzit pristup
zdola-nahoru. Jsou-li podminky splnény stredné ci smisené, primérend metodologie zdleZi na tom, zda vyzkum-
nika zajimaji predevsim priimérné vysledky nebo inter-lokdlni variabilita.” (Sabatier,1986: 285)

Zde vsak dospiva Sabatiertiv zplisob mysleni k vyznamnému omezeni. Nespoc¢iva ani
tak v tom, Ze pri hodnoceni spojuje hledisko gnozeologické korespondence s pragmatic-
kymi hledisky vyzkumnikt. Limit spatfuji pfedevSim v tom, Ze vybér analytické metody
je v jeho pojeti predbézn€ zavisly na podrobnych a meritornich vysledcich analyzy. Vybér
metody a pristupu k analyze vyznamné zavisi na spoleCensko-politickém kontextu verej-
nych programi, ktery tvori pfedmét analyzy. Na tuto okolnost jiz ostatné upozornili ne-
jen dalsi autofi (Lane, 1987), ale také sam Sabatier. Pokusil se proto vytvorit proceduru,
ktera podle jeho nazoru méla byt syntézou obou tradi¢nich pfistupli a vyreSit praktické
aplika¢ni problémy, s nimiZ se potyka kazdy vyzkumnik na pocatku analyzy vefejnych
programd.

Uvedeny ambicidzni zamér Sabatier spojil s vytvofenim pfistupu k implementaci jako

<

Lkulturni soustavé® ¢i ,,nazorovému systému” (Sabatier, 1986: 37), ktery vytvari analytic-
ké zamérfeni na ,koalice zastanci® (advocacy coalicions), tedy politické aktéry z riznych
vefejnych i soukromych organizaci, ktefi sdileji soubor programovych nazort a snazi
se dosahnout spolecnych cilt.

Sabatierova ,syntetizujici“ koncepce analyzy vefejnych programd, jak se zda, nespliuje
plvodni ocekavani. I po jeji formulaci dale zistava aktualni otazka o spolecensko-poli-
tickém prostredi vefejnych programut. Autoriv pokus o ,syntézu“ dal ponechava otevie-
nou odpovéd na otazku po kritériich uzitecnosti a vyhodnosti jednotlivych analytickych
pristupd. Presto Sabatierv ,,pokus o syntézu® stoji za podrobnéjsi rozbor. Nazorovy vyvoj
autora naznacuje nékolik dulezitych tendenci, kterymi se ubirala promé&na analyzy politic-
kého procesu ve druhé poloving 80. let a v prvni poloviné 90. let. Za uvedené vyvojové ten-
dence lze podle mého nazoru pokladat nasledujici skute¢nosti.

Za prvé. Sabatier ve svém novém pfistupu k analyze implementace vénuje soustiedénou po-
zornost programovym hodnotam a normam a procesu jejich vyvoje v pritbéhu implementace.
Orientuje systematickou pozornost nejen na politické cile a jejich formulaci, ale spiSe na ce-
lou kulturu verejnych programd, na jednotlivé interpretace a reinterpretace programovych
hodnot rtiznymi zajmovymi skupinami a koalicemi. Tato implementacéni kultura je chapana
jako objektivni prostfedi pro tvorbu programovych cild.

Za druhé. Novy pristup k analyze reaguje na zménu spolecensko-politického kontextu
vefejnych programt, ke které dochazi v priibéhu 80. let v USA a v nékterych evropskych
statech. Mam na mysli skute¢nosti, Ze do tvorby a realizace verejnych a socialnich progra-
mu a sluzeb je vtahovano stale vice relativné nezavislych politickych aktéra. Vedle statu
a vladnich organizaci jsou to nestatni neziskové organizace stejné jako nékteré soukromé
agentury pusobici na zakladé€ ziskovych principt. V dasledku vétSiho mnozstvi politickych
aktérii, diferencovanosti cilovych skupin, zménéné roli statu se vnitini i vnéjsi prostredi
vefejnych programu stava komplexnéjsi, nez bylo drive.
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Za tfeti. Sabatier v kulturnim rozboru tvorby a interakce nazorovych koalic rozpracova-
va dalsi variantu pojeti implementacniho procesu a s nim souvisejici analyzy. Tim nepfi-
mo a nezamérn€ podporuje hypotézu o parcialité a kontextualnosti pouZiti jednotlivych
analytickych pristupil k vefejnym programtim. Vyznamnym kritériem vyhodnosti pouziti
nového Sabatierova pristupu se stava role ,,managementu“ verejnych programii.

Jestlize se v této Casti textu zabyvam urcenim kritérii pro vybér analytického pristupu k ve-
fejnym programtim, pak podrobnéjsi rozbor promény Sabatierova pojeti implementa¢niho
procesu, mize byt uziteCnym nastrojem takového hledani. Nejdrive predstavim autortv
Hstary® (Sabatier a Mazmanian, 1979) a ,novy“ (Sabatier, 1986) pfistup k analyze implemen-
tace. A dale se pokusim o jejich kritickou reflexi opfenou o nazory P.E. Laneho (1987).

Implementace jako management politického procesu

Sabatierliv ,,pokus o syntézu“ nevznika jako projekt nestranného pozorovatele. Vychazi
z drivéjSich autorovych praci, v nichZ rozvijel jednoznac¢né analytické postupy ,,shora-do-
1a“. Implementace je jim v této dob€ (1979) chapana podstatné jako racionalisticky proces
fizeny politickym managementem. Vyhyba se sice nazorové krajnosti o moznosti uplné ad-
ministrace programovych cilti na zakladé dikladné znalosti technologie programovych po-
stuptl. Jeho favoritem se vSak stava ekonomicka racionalita efektivniho fizeni vefejnych pro-
grami. Vysledky implementace jsou v tomto pojeti funkci fizeni vefejného programu. Teorii
zabyvajici se implementaci chape jako sestavu navodu zabezpecujici nutné a dostate¢né
podminky uspésné, a tedy efektivni implementace programovych cili. VySe uvedenych Sest
zakladnich podminek implementace je vysledkem teoreticko poznavaci snahy autora v tom-
to obdobi. Pripomenu, Ze mezi zakladni faktory, které ovliviiuji uspéSnou realizaci progra-
mu, podle autora patfi spravny model vlivu (impact-model), jednozna¢nost a ne-
konfliktnost cild, schopnosti a loajalita pracovnikid, podpora vefejnosti a cilovych skupin,
socialni a politicky konsensus umoznujici finanéni podporu programu.

Uvedené podminky jsou jen ¢asteéné vysledkem racionalni volby managementu pro-
gramu. Jen nékteré faktory maji pod svou kontrolou nebo je mohou alespon v kratkém
obdobi ovliviovat. Jiné faktory ziistavaji mimo jejich aktualni vliv. Vystupuji z hlediska
managementu jako objektivni. Vybér cild vefejnych programi a jejich efektivni dosaho-
vani nezavisi jen na zpisobu manazerské prace v této oblasti. Neni disledkem jen kva-
lity subjektivnich rozhodnuti vysokych statnich urednikt, politikti a fediteld. Do znac-
né miry je ovlivnén objektivnimi faktory, které stanovuji rdmec a moZnosti Fizeni
vefejnych programl a organizaci. Konstelace t€échto podminek urcuje roli a vyznam
managementu. UrCuje prostor a miru, v jaké se podafi realizovat managementem pla-
novand opatreni.

Sabatier svym vyCtem podminek uspésSné implementace piejima z teorie manage-
mentu koncept vnéjSiho a vnitiniho prostfedi organizace jako objektivnich faktori ma-
nazerského rozhodovani. (Robbins, 1994) Rozhodovani, formalni pravidla komunikac-
niho jednani a zplisob tvorby a alokace rozpoctovych zdrojil v organizacich je ovlivnén
fadou objektivnich faktorli a podminek, které mizeme v zasad€ rozdélit na faktory vnéj-
§iho prostiedi organizace a na faktory vnitiniho prostredi, které teorie managementu
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chape jako organizacni kulturu.” Miru urcitosti vnéjsiho prostiedi vefejného programu pod-
statnym zptisobem ovliviuji jasné a konzistentni politické cile, stav legislativy, podpora za-
jmovych skupin a verejnosti, jakoZ i stabilita socialné ekonomickych podminek zajistujici po-
litickou a ekonomickou podporu rozhodovani v rdmci politického procesu. AngaZovani
a kompetentni ufednici tvofi zase charakteristiku ,,programové“ kultury. Jinymi slovy urcité
vnéjsi prostiedi a silna implementacéni kultura orientovana na cile vefejného programu je po-
dle Sabatiera podminkou uspé&s$né implementace. Neurcité prostfedi a slaba organizacni kul-
tura nad unosnou miru zvySuji svobodu rozhodovani vedoucich pracovnikil. ZvySuje se sice
dominantnost vlivu manaZerskych roli na chod organizace, ale rozhodovani se Casto stava
neefektivni a neucelné. ZkuSenosti autort z riiznych zemi ukazuji, Ze fada manazeru ve stat-
nich a neziskovych organizacich hodnoti miru svobody rozhodovani a nejasnost podminek
v 80. a 90. letech jako pfili§ velikou. Mira komplexnosti a nestability prostfedi, v némz se roz-
hodovani odehrava, vede k ambivalentnosti voleb, které snizuji funkénost vefejnych a social-
nich programi. Rozhodovaci kompetence managementu se stava spiSe symbolickou.

Implementace jako kulturni zména

Velka komplexnost a dynamika vnéjSiho prostiedi vefejnych programi a slaba organi-
zaéni kultura ukazaly neadekvatnost pouziti systémové teorie managementu pfi analyze
implementace fady vefejnych programi. JestliZe manaZerska rozhodnuti realné ztraceji
sviij vliv a kontrolu nad priibéhem implementace, stava se nutnosti pouzit pristup k analy-
ze politickych programd, ktery nevychazi z legislativnich pravidel a manazerskych pland.

# Specifické vnéjsi prostiedi sledovanych organizaci tvori vnéjsi instituce, organizace nebo obecné sily, které svou
¢innosti pfimo ovlivauji fungovani organizace a plnéni jejich cilt. Plati, Ze pro riizné typy neziskovych organizaci
existuje velmi diferencované vnéjsi prostiedi.

V zasadé je mozné je rozlisit podle miry urcitosti ¢i neurcitosti. Tento ukazatel je sloZen ze stavu dvou proménnych.
Za prvé je to uroven komplexnosti vnéjsiho prostfedi. Je urena mnozstvim subjektii a neocekavanych zmén v ¢in-
nosti subjektt ovliviiujicich fungovani organizace zvnéjsku. Za druhé se velika neurcitost vnéjsiho

prostiedi projevuje vysokou dynamikou neocekavanych a nepifedpokladanych zmén. Jako vyznamny znejasnujici fak-
tor je hodnocena zejména neurcita a rozporuplna legislativa upravujici ¢innost téchto organizaci. Dal§im
vyznamnym faktorem je nejasné a nepredvidatelné rozpoctovani. Podle teorie managementu rust neurcitosti vnéjsiho
prostiedi organizaci ve svych dulisledcich zvysuje prostor pro svobodu rozhodovani. Manazefi ztraceji jistotu

ve svych rozhodnutich, maji nedostatek informaci potiebnych pro jista a jednoznaéna rozhodnuti. Rozhodovani

se stava v fadé pripadl obtizné, stresujici a vyZaduje nékdy i osobni statec¢nost.

Druhou skupinu objektivnich faktorti manaZerské prace tvofi organizacni kultura. Je to systém zaméstnanci sdile-
nych norem a hodnot, které urcuji, co je pro pracovniky vyznamné. Podle nich lidé v organizaci orientuji své pracov-
ni chovani. Znalost organizac¢ni kultury charakterizuje vnitini moznosti lidskych zdrojli v organizaci, které mohou
manazefi ve své praci vyuzit a realizovat. Koncept vlivu organiza¢ni kultury na management operuje s pojmem sily
kultury. Silnou kulturu maji ty organizace, v nichzZ jsou intenzivné udrzZovany a Siroce sdileny kliCové pracovni a or-
ganizacni hodnoty a normy. Zaméstnanci takovych organizaci tedy vice akceptuji tyto kulturni obsahy, jsou pro né
vice zavazné a zvySuje se jejich soudrznost, ktera mtize ovlivnit vykon. Pokud je kultura slaba, neexistuji v organizaci
ustalena, realn€ fungujici pravidla chovani, ktera by byla v SirS§i mife sdilena pracovniky. Projevuje se skute¢nosti, ze
neni jasné, co je a co neni dilezité, Ze chovani spolupracovnikil je navzajem necitelné, vznikaji Casté konflikty. Ma-
nazefi v takové situaci nemaji jistotu, jak budou plnény jejich ukoly, jaky styl jejich prace je vhodny, jaka rozhodnuti
prijmout. Opét se tedy zvysSuje prostor svobody rozhodovani na miru, ktera pfestava byt organizacné funkéni a psy-
chologicky unosna. Sila organiza¢ni kultury pfitom nezavisi na stylu prace soucasnych manazert. Vyznacuje se
trvanim v Case. Jeji silu a obsah proto ovliviiuji spiSe generace vykonnych a fidicich pracovnikd v minulosti. Srovnej
(Robbins, 1994: 475 -7)
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Sabatier proto v poloviné 80. let hledd novy konceptualni ramec implementacni analyzy.
Jako vychodisko pouzil empirické zjisténi, Ze pribéh implementace se proménuje v Case.
Programy, které se realizuji delSi dobu, vykazuji vnitini vyvoj (Lindblom, 1977), ktery
vede k vysSi ucinnosti a uspésnosti implementace. (Sabatier a Mazmanian,1979) Ukazalo
se, Ze vefejné programy je nutné brat jako samostatné analytické jednotky se svym vlast-
nim autonomnim vyvojem. Novy model implementace Sabatiér opira o dva starsi teoretic-
ké koncepty. Jednak o hypotézu, Ze implementace probiha jako v podstaté proces uceni
se na zaklad¢é zkuSenosti s realizaci programu (Browne a Wildavsky, 1983). DalSim teore-
tickym zdrojem je predstava ,programovych siti“ (policy networks), které tvofi pluralitu
programovych struktur, mezi nimiz nemusi byt kulturni jednota, ale naopak nazorové a za-
jmové rozpory a konflikty. (Sharpe, 1985) V ramci téchto programovych socialnich siti
se vytvareji rizné koalice zajmi, které podporuji své programové cile.

Koalice zajmi jsou tvoreny raznymi aktéry politického programu, ktefi sdileji jednotny
nebo blizky soubor ndzort a snazi se dosahnout spolecnych cili. Aktéry mohou byt jed-
notlivci, skupiny nebo rtizné veiejné a soukromé organizace. ProtozZe koalice zajmi v sou-
¢asném politickém Zivoté moderni spole¢nosti neni Zadna specificka vladni organizace,
ale spiSe Siroka Skala participantll sloZzena z rliznych vefejnych, ob¢anskych ¢i soukromych
organizaci a spolecenstvi, koalici nelze vymezit jako mocenskou strukturu. Nejvhodnéjsim
principem agregace implementaénich struktur se podle autora stava ndzorovy a hodnotovy
systéem Clent koalice.

Obrazek ¢.3 predstavuje obecny prehled ,,programovych siti“ a vnéjSich proménnych po-
litického procesu, jak je Sabatier koncipuje ve svém novém modelu implementace jako kul-
turni zmény. V horni ¢asti obrazku jsou dva soubory vnéjsich faktord, jeden relativné sta-
bilni a druhy dynamicky, které ovliviuji zdroje a omezeni programovych aktér.* Vsechny
vnéjsi faktory a proménné autor chape jako prevzaté z modelu shora-dolt. Chape je jako
objektivni faktory, které strukturuji tvorbu programu.

Uvnitf programového systému autor predpoklada, Ze aktéfi jsou agregovani do nékolika
koalic zajmu slozenych z politikd, urednikt, viidct zajmovych skupin, intelektuald, kteri
sdileji spoleény soubor normativnich a technologickych ndzort na zakladni otazky progra-
mu. Tyto koalice prijimaji pribézné strategie, které jednak Celi a reaguji na programové
zmény a jednak slouzi k podpore vlastnich cilti programu. Konflikty mezi strategiemi jsou
zprostiedkovavany a feSeny dalSi skupinou aktérii, kterou autor nazyva ,programovi
prostfednici“ (policy brokers). Jejich hlavnim zajmem je najit prijatelny kompromis, ktery
by snizil napéti pfi implementaci programu. Koneénym vysledkem této promény progra-
mu pfi hledani kompromisi je legislativa nebo vladni nafizeni stanovujici nebo ménici
vladni program na urovni kolektivni volby.

4 Sabatier uvadi jako priklad program zlepSeni ovzdusi v primyslovych zonach vychodniho pobfezi Spojenych
statti. Tento program je silné ovlivnén povahou kvality vzduchu jako vefejného statku, existenénimi potfebami
lidi, geografickymi konturami ,vzduchovych kotlin, politickymi a administrativnimi hranicemi, které jsou v ¢ase
podminkach, v politickém cyklu vlady a zmén vladnich koalic, které mohou byt dulezitym vné&jsim zdrojem zmény
programu.
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Obrazek ¢.3: Sabatieriv konceptualni model programové zmény

Stabilni vnéjsi proménné Proménlivé vnéjsi proménné

1. vlastnosti problémové oblasti 1. zmény v socioekonomickych

2. rozlozeni prirodnich zdroji podminkach

3. fundamentalni kulturni — 2 zmény politického cyklu a vlady
hodnoty spole¢nosti 3. politicka rozhodnuti a vlivy

4. zakladni struktura Z jinych subsystému
politickych instituci

v Y

Omezeni a zdroje aktéru politického programu

Y

Koalice A Programovi Koalice B
. e prostrednici . .
a) systém nazorQ a) systém nazort
b) zdroje b) zdroje
Strategie Al Strategie B1

\ Vladni akéni program /

(uroven kolektivni volby)

Interni zp€tna vazba Interni zp€tna vazba
Vystupy programu
(operativni uroven)
Dopady programu

Pro model vyjednavani koalic zajmi je charakteristické rozliSeni mezi stabilnimi a rela-
tivné proménlivymi prvky nejen v ramci vnéjSich faktort, ale také v ramci systému nazo-
ra a hodnot sdilenych jednotlivymi koalicemi. Na rozliSeni téchto dvou typd kulturnich
predstav je zaloZena principialni moznost sladéni a kompromisniho feSeni konfliktnich na-
zorovych soustav. Sabatier proto rozliSuje mezi jddrem (core) nazorového systému a se-
kunddrnimi kulturnimi prvky sdilenymi koalici zajm1.
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Z tohoto rozliSeni vyplyva, zZe koalice budou velmi neochotné ménit svoje nazory bezpro-
stfedné vztaZzené k hodnotam umisténym v jadru nazorového systému. Jsou to napfiklad na-
zory na spravny rozsah statnich nebo trznich aktivit programu, na zpUsoby orientace
ve vefejném problému, ktery program fesi, na rozdéleni kompetenci a autority mezi central-
ni, regionalni a lokalni trovni vlady, predstavy o socialni potfebnosti jednotlivych skupin
obyvatelstva a také zakladni volby vztahujici se k nastrojim programu jako napriklad upred-
nostnéni natlaku, stimulace nebo pfesvédcovani. Zména té€chto fundamentalnich progra-
movych postoju a strategii pro dosazeni zakladnich hodnot je tedy velmi obtizna, ale mtiZze
k ni dojit, pokud zkuSenost s implementaci odhali zdvazné tézkosti a anomalie.

V jadru nazorového systému jsou umistény fundamentalni hodnotové a normativni prin-
cipy politiky, které vymezuji povahu ¢lovéka, zivotni priority, zakladni kritéria spravedInos-
ti, pfedstavy o schopnosti spole¢nosti fesit svoje problémy atd. Zména tohoto normativni-
ho jadra je podle autora prakticky nemozna nebo velmi malo pravdépodobna. Pokud by
nastala, je ji mozné pfirovnat k nabozenské konverzi.

Od jadra vice vzdalené sekundarni aspekty nazorového systému obsahuji spiSe instru-
mentalni rozhodnuti nezbytné pro implementaci zakladnich cili a hodnot. Jejich zména
je mozZna a je tématem vétSiny administrativnich a dokonce i legislativnich diskusi a opa-
tfeni programu. Podle Sabatiera jde napriklad o vétSinu rozhodnuti vztahujicich se k ad-
ministrativnim pravidlim, alokaci rozpoctu, hodnoceni jednotlivych feSenych pripada
a jejich legislativni interpretace. I kdyz tyto prvky jsou Casto predmétem vasnivych debat,
v kontextu nazort blizkych hodnotovému jadru reprezentuji spiSe marginalni a instrumen-
talni rozhodnuti.

VEétsi kulturni zmény v blizkosti hodnotového jadra programu jsou obvykle produktem
pusobeni vnéjSich proménnych, zvlasté velkych socialné ekonomickych tézkosti nebo
zmén ve strategické orientaci vlady. Zmény v sekundarnich aspektech programu jsou spi-
Se vysledkem uceni se rtiznych koalic nebo zprostifedkovateld v priibéhu implementace
programu. Programové zaméfené uceni zahrnuje interni okruhy zpétné vazby, stejné€ jako
rostouci znalost vysledkl programu a faktord, které je ovlivauji.

Sabatierovo pojeti implementace jako vyjednavani obrannych koalic aspiruje na syntézu
dvou zakladnich pristupli. Snazi se o propojeni racionalistickych pfistupti s hodnotové
normativnimi aspekty determinace implementac¢niho jednani. Autor se domniva, Ze se tim
vice priblizuje realnym politickym procestim, v nichz je jednani vzdy vysledkem do urcité
miry svobodného rozhodovani jedinct a jejich urcité zavislosti na existujicich institucio-
nalnich, hodnotové normativnich zakladech. Pfesto jeho nova koncepce zlstava ve své
podstaté racionalisticka a implementacni proces vysvétluje dil¢im zptisobem. O jaké dtvo-
dy opiram uvedené hodnoceni?

Za prvé. To, ¢im se odliSuje nova koncepce od predchozi, je postulovani existence vniti-
nich faktord, které modifikuji implementacni proces vedeny ,shora-dolti“. Vedle zmén
vnéjSich faktor(, které vyvolavaji a vynucuji adaptaci programového systému, vznikaji zmé-
ny v ramci implementacnich struktur, které jsou dusledkem programového uceni aktért
sdruzenych do jednotlivych koalic. Proces uceni se programu je vlastné vyjednavanim
a akceptovanim jisté shody mezi participanty.
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Za druhé. Dlouhodobé uceni programovym zasadam a technologiim se podle autora
podstatné vztahuje jen k instrumentalnim aspektim vefejnych programu. Rozdilné hodno-
tové-normativni jadro programovych koalic vSak ovliviuje také definovani instru-
mentalnich prvkl programu. Pojeti instrumentalniho a meritorniho programového jedna-
ni je v riznych koalicich riizné. Sabatier neprihlizi k okolnosti, Ze to, co je pro ¢leny jedné
koalice hodnotovym zakladem programové ¢innosti, mizZe mit pro druhou koalici Cisté
instrumentalni vyznam.

Za treti. Sabatier optimisticky predpoklada, Ze vyjednavani koalic je zprostfedkova-
no tzv. programovymi prostfedniky. Kdo vSak jsou tito prostfednici? Jejich blizsi cha-
rakteristiku ve své koncepci neuvadi. Kde bere jistotu, Ze v ramci vefejnych programu
pusobi lidé (pravdépodobné na manazerskych a koordina¢nich pozicich), jejichz
z4djmem je ustanoveni konsensu mezi jednotlivymi koalicemi? Z ¢eho vychazi pfesveéd-
Ceni, Ze koordinacni role téchto aktérti bude koalicemi akceptovana a institucionalizo-
vana? Pro¢ se autor domniva, Ze program bude vyjednavanim rtznych koalic zajmu
posilen a Ze diky uceni uvnitf koalic s v€tsi délkou trvani programi bude implementace

Vysledky empirickych analyz implementaéniho procesu dokazuji, Ze néktefi aktéfi nebo
nékteré koalice mohou blokovat implementaéni proces. Jak mlizZeme byt pfesvédceni
o programové prospésnosti prostrednikil, ktefi sjedndvaji shodu mezi koalicemi? Sabatier
se domniva, Ze programové koalice a jejich ¢lenové se uci né€kolik let spravné realizovat
programové cile, protoze chtéji zvysit funkénost vysledkd. Musim souhlasit s J. E. Lanem,
ktery odpovida: ,MozZna tomu tak je, ale moZna také ne.“ (Lane, 1987: 540) Pravdépodob-
néjsi je zfejmé€ nazor, Ze vyjednavani programovych koalic je jeden z fady konceptl popi-
sujicich implementacni proces.

Jan-Erik Lane a tieti pristup k implementaci

Lane (1987) se domniva, Ze implementace je komplexni proces, ktery v konkrétnich
situacich a spole¢ensko organizaénich kontextech mize nabyvat rozli¢nych podob. Roz-
liSeni dvou zakladnich pristupl ,,shora-doli“ a ,zdola-nahoru“ prijima jako pro teorii
implementace uziteéné. Soucasné vSak tvrdi, Ze neexistuje urcita ,demarkacni cara“
mezi témito pristupy. Vnima je spiSe jako zakladni teoretické modely. Skladanim a kom-
binaci jejich prvkl je umoznén blizSi popis a utfidéni jednotlivych typickych empiric-
kych stavli implementaéniho procesu. Ve studii ,Implementation, accoutability and
trust® (1987) se pokusil o utfidéni rliznych pojeti implementace v dostupné odborné
literatufe. RozliSuje nasledujici usporadani implementaéniho procesu, které maji svou
vlastni racionalitu:

1. implementace jako Gplna administrace cili (Hood, 1976)

2. implementace jako management politického programu (Sabatier a Mazmanian, 1979)
3. implementace jako organizacni rozvoj a vyvoj programu (Wildavsky a Majon, 1978)

4. implementace jako proces uceni se programovym postupum (Brown a Wildavsky, 1983)
5. implementace jako aktivity neformalni implementaéni struktury (Hjern, 1982)
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6. implementace jako programové vysledky (Barrett a Fudge, 1981)

7. implementace jako perspektiva pristupu k programu (Williams, 1980)
8. implementace jako politicky symbol (Barrett a Fudge, 1981)

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

V nékterych situacich mtliZe organiza¢ni usporadani vefejnych programil pripominat (1)
~weberovsky“ idealni typ uplné a pfesné implementace planovanych cild. Je to v podmin-
kach jednotného administrativniho systému s vyhranénou mocenskou hierarchii, kontro-
lou a uplnou koordinaci jednani aktért. V jinych podminkach (2) se mulZe jevit jako domi-
nantni typ usporadani vefejného programu manaZerské posuzovani vstupl a vystupl
vzhledem k dosahovani planovanych cild. (3) V dalSich programovych situacich mize byt
nejadekvatné€jsi chapat implementaci jako organizac¢ni rozvoj. Jako ve své podstaté nikdy
nekonéici proces inovaci a redefinici programovych cild. (4) Uréitou optimistickou varian-
tou tohoto pohledu je predstava, Ze v nékterych situacich vyvoj programu ma podobu uce-
ni se a adaptace aktéri politického procesu na zménéné vnéjsi i vnitini programové
podminky.

Pfi studiu dalSich programt a realizace jejich cilti se mze prokazat jako podstatny (5)
vliv postojli a nazort lokalnich ufednik, socidlnich pracovnikd a ostatnich aktérli imple-
mentace zapojenych do implementacénich struktur. (6) Nékdy se mize stat, Ze program je
organizovan natolik ,,nespojit€“ a chaoticky, Ze mezi zptisobem ¢innosti jednotlivych akté-
ri a vysledky programu neexistuje Zadny kauzalni vztah. Je to v situacich, kdy je rozhodu-
jici pro aktéry ,néco udélat®, ,néjak si pomoci“, kdy dilezitéjsi jsou kompromisy pfi vol-
bé prostfedkili nezZ spoluprace pii dosahovani programovych cilti. (7) V jiné situaci nemusi
byt prakticka orientace aktérti implementace Cisté instrumentalni. NahliZi vSak cile a pro-
stredky implementace z rtiznych normativnich perspektiv, které mohou vyvolavat konflik-
ty ¢i nedorozuméni. Rozhodujicim cilem implementacni aktivity se mize stat prosazeni
vlastnich nazora, tedy implementace vlastni implementacni perspektivy. (8) V nékterych
situacich miiZe byt vefejny program smysluplny a racionalni jen jako symbolické chovani.
Efekty programu pak spocivaji v n€jakém sdé€leni. Napiiklad ,V nasi spolecnosti existuji
vladni programy socialni pomoci“. Uvedeny smysl vefejny program muze ziskat v situa-
cich, kdy vzrista nebezpeci organizaCni anarchie, programové cile jsou konfusni, progra-
mové technologie jsou slabé rozvinuté, kdy participace jednotlivych aktéri implementace
je proménliva a nestabilni. (9) Koneéné lze identifikovat empiricka fakta, kterd dosvédcu-
ji, Ze v urCitém omezeném prostoru a ¢ase se programy vyvijeji na zakladé vyjednavani
a interakci rtiznych ,,obrannych koalic®.

Lane se dale zabyva otazkou, ¢im je podminéna velka variabilita pojeti a podob imple-
mentacniho procesu? SnaZzi se objevit spoleéného jmenovatele, ktery by dokazal vysvétlit
raznorodost priubéhu a vysledku implementace, jakoz i neCekané transformace a presuny
mezi riznymi stavy implementa¢niho procesu. Domniva se, Ze zptisob implementace je
podstatné determinovan jeho socialni organizaci a jejim kulturnim kontextem. Vnitini or-
ganizacni zajiSténi programu tvori lidé, ktefi jsou zavisli na riiznych socialnich a kulturnich
kontextech, rliznym zplsobem interpretuji programové cile a prostredky, a tim ovliviauji
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a modifikuji vysledky. Organizacni struktury programu potom urcuji, jaci lidé budou mit
jaky vliv na pribéh a vysledky implementace. Lane v této souvislosti uvadi:

L Zajisteni implementace neni mechanickeé. Zavisi na tom, jak je proces interpretovan prostredim, ve kterém pro-
bihd. Nekteré programové cile mohou byt proto castecné implementovatelné nebo nerealizovatelné jiz od samého
pocdtku. Jestlize tomu tak je, mél by byt tento fakt bran v vivahu pri evaluaci. Implementacni analyza vyzaduje
evaluacni kritéria, kterd nejsou striktné intersubjektivni. Jestli dosahneme ¢i nedosahneme konkrétniho cile, zd-
visi na tom, jak jsou cile a vysledky vnimdny aktéry zaclenénymi do implementace...

Uspéch ¢i selhdni programu je ovlivnén skutecnosti, jak aktéii vnimaji prostredi a jak posoudi implementova-
telnost programovych cilit nebo prostredkii. Co je uispésnou implementaci pro jednu skupinu akteri, je pro druhou
skupinu selhdnim, protoZe tato skupina vnimad cile, prostredky a vysledky riizné. Z toho plyne zdver, Ze resenim
analyzy implementace neni jednoduse srovnani cilii s vysledky. Je pritom nutné poznat, jak je proces implemen-
tace vnitrnée strukturovdn.” (Lane, 1987:539)

Pro analyzu vnitfni struktury implementace navrhuje autor dvé zakladni proménné, kte-
ré zasadnim zplsobem ovlivauji tento proces. Jsou to struktury vyZadované odpovédnosti
k organizacnim pravidliim a duivéry mezi aktéry implementace. Rozlozeni odpovédnosti me-
zi jednotlivé aktéry implementacni struktury a jejich obsah je podle autora prvni aspekt jed-
nani aktérd, ktery podstatné ovliviiuje vztah mezi planovanymi cili a programovymi vysled-
ky. Implementace vefejnych programi je realizovatelna jen za situace, kdy jednotlivi
pracovnici berou ohled na hodnoty a normy, které omezuji ,,volnou hru efektii“ vefejnych
programi. Odpovédnost ma konkrétni obsah. Aktéri implementace maji vidy néjakou poli-
tickou, administrativni nebo profesionalni odpovédnost, vZdy se orientuji na urcité institu-
cionalni hodnoty a pravidla chovani. Skute¢nost, Ze cile programu casto nejsou totozné
s vysledky a vysledky jsou nékdy neplanované a neocekavané, neznamena, Ze aktéfi pri
implementaci jednaji neodpovédné. Pravdépodobnéjsi je okolnost, Ze pfi interakcich mezi
politiky, administratory, socidlnimi pracovniky a klienty vefejnych programu se srazeji riiz-
né referencni ramce odpovédnosti, rizné hodnotové a normativni orientace, a Ze odpovéd-
nost je rizné€ vyzadovana a kontrolovana.

Lane dale popisuje druhy aspekt implementace, ktery se vztahuje k dosahovani vysled-
kt. Je to vzajemna dtvéra ¢lenti implementaénich struktur a vzajemna davéryhodnost
jejich jednani. Autor vychazi ze skutec¢nosti, Ze zakladem demokratického politického
procesu je svéfeni veiejné moci do rukou politikli, ifednikl, administratori nebo profe-
sionalti. Od implementacnich pracovniki se ocekdvd poskytovani urcitych politickych
sluZzeb a opatfeni. Tato ocekavani jsou zakladnim omezenim prostoru svobody rozhodo-
vdni politikii nebo implementa¢nich pracovniki vzhledem k obCanim ¢i zadavatelim
( principals) vefejnych ¢i socialnich sluzeb. Otazka, jak jsou realizovany cile politické-
ho programu, tedy sméfuje k implementacnim pracovnikiim, ktefi maji urcitou odpovéd-
nost a soucasné také autonomii ve svém jednani. Organizac¢ni a programova autonomie
implementac¢nich pracovnikl je nezbytna, nebot jedin€ v jejim ramci mohou uzivat své
kapacity pro tvorbu rozhodnuti o tom, které prostiedky v dané situaci podporuji realiza-
ci cild a adaptaci ke zménam programového prostredi.

Rozlozeni pozadované odpovédnosti a divéry mezi aktéry implementaéniho procesu
spolu uzce souviseji a vzajemné se ovliviuji. Na jedné stran€ uplna autonomie nékterych
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implementacénich pracovniki, kterou miZeme chapat jako totalni absenci programovych
a organizaénich omezeni jejich chovani, popira predpoklad fundamentalni odpovédnosti
v interakci mezi obCany, politiky, implementa¢nimi pracovniky. Na druhé strané vétSina re-
strikci chovani implementa¢nich pracovnikl je vyvolana nediivérou ostatnich ucastnikl
politického programu v jejich schopnosti dovést implementaci do uspéSného konce a de-
tailné rozhodnout, jaké cile maji byt dosazeny.

Odpovédnost a diivéra jsou podle Laneho dva nezavislé zakladni faktory socialni orga-
nizace implementa¢niho procesu. K jejich dosazeni v§ak nedochazi soubézné. Odpovéd-
nost jednotlivého programového pracovnika viic¢i klientim, nadfizenym, koleglim, obca-
nim se vyviji podle jinych zakonitosti nez jejich davéra k nému. Mezi aktéry
implementacnich struktur se proto mohou vytvofit vztahy a interakce zaloZené predevsim
na pozadavku odpovédnosti nebo vztahy zalozené spiSe na divéfe mezi jednotlivymi akté-
ry. Lane se domniva, Ze vSechny ,top-down“ modely implementace kladou zvySeny dlraz
na ,odpovédnostni“ stranku implementace. Spoc¢iva v riznych formach pfinuceni a ome-
zeni svobody implementa¢niho jednani podfizenych pracovnikl v situacich, kdy jejich
vlastni predstavy o implementacnim procesu jsou neurcité. Jestlize diraz na jejich odpo-
védnost vici institucionalizovanym hodnotam a normam je pfehnany, existuje mnoho
omezeni implementacnich pracovnika pfi volbé alternativnich postupt pro dosazeni cilt.
,2Botom-up“ modely jsou zaloZeny spiSe na predpokladu davéry a existence vztahd dave-
ry mezi aktéry implementa¢niho procesu. Predpokladaji vysoky stupen svobody rozhodo-
vani implementaénich pracovnikl pii volbé nastroji pro reSeni neurcitych a komplexnich
situaci. Jestlize diivéra slouzi jako zaklad implementacnich aktivit, pak jednotlivi admini-
stratofi a socialni pracovnici jsou malo omezovani pfi preméné plivodnich cild implemen-
tace cili novymi.

Lane ve svém pojeti implementace jako rozloZeni poZadované odpovédnosti a poskytova-
né duvéry mezi aktéry nepredklada jednoduchy model vykonu vefejného ¢i socialniho pro-
gramu, ktery vede k uspéSnému dosazZeni cild. V jeho implementacni teorii je naznacena
moznost né€kolika vzorca ¢i zplsobl socialni organizace implementa¢niho procesu, které
s vysokou pravdépodobnosti mohou vést k dosazeni cilti programu. V priibéhu implementa-
ce mohou nastat rtizné kombinace odpovédnosti a divéry ve vztazich mezi obCany a ostat-
nimi politickymi aktéry a také ve vztazich mezi politiky, ufedniky, socialnimi pracovniky
a klienty v ramci jednotlivého programu. Pfedstava riznych zplsobi socidlni organizace
implementacniho procesu vytvari moznost vysvétlit rizné modely implementace. Je pravdé-
podobné, Ze bliz§i zkoumani riiznych zptsobil rozlozeni odpovédnosti a divéry ve vztazich
mezi programovymi pracovniky miliZe odstranit kontraverze mezi autory, ktefi v imple-
mentacni teorii prosazuji kontrolu, planovani a mocenskou hierarchii, a témi, ktefi podporu-
ji spiSe spontannost, uceni a adaptaci jako techniky feSeni implementa¢nich problémi.
Laneho diiraz na studium socialni organizace implementacniho procesu je mozné chapat
skute¢né jako ,reorientaci implementacni teorie® (Lane, 1987), jako ,tfeti pfistup k imple-
menta¢nimu procesu” (Hill, 1997).
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Kapitola VI: Implementacni a organizacni kultura

Kapitola 6

IMPLEMENTACNI A ORGANIZACNI KULTURA
NAVRH ,,TRETIHO® PRISTUPU K ANALYZE IMPLEMENTACE

V predchozi kapitole jsme zjistili, Ze jadro diskusi o analytickych pristupech k imple-
mentaci se vztahuje k rozloZeni pozadavkd odpovédnosti k programovym pravidlim a po-
skytované duvery spojené s volnosti rozhodovani jednotlivych aktérti. Tyto vzajemné
propojené linie odpovédnosti a divéry se vytvareji a rekonstruuji v konkrétnich interakcich
mezi programovymi aktéry. Konstrukce linii odpovédnosti a divéry odpovidaji na zaklad-
ni otazku kazdé¢ socialni organizace politického programu: jak dosahnout stabilitu vykonu
ufednikdi a socidlnich pracovnikii opfeného o institucionalizovana pravidla a soucasné
umoznit Zivotaschopnost organiza¢niho systému spojenou s reagovanim jedincli na zmé-
ny v programovém prostiedi. Tato reakce na neocekavané zmény vyzaduje urcitou mirt
divéry v jednotlivé aktéry spojenou s volnosti a nezavislosti pfi interpretaci programovych
pravidel v konkrétnich situacich.Trvani vice ¢i méné institucionalizovanych pravidel stej-
né jako i jejich zména podléha vlastnim vnitfnim zakonitostem socialni organizace politic-
kého procesu. Cilem kapitoly je popis téchto vnitinich zakonitosti socialni organizace
vefejnych programd.

V pribéhu spolecenského Zivota lidé vytvofili nékolik institucionalizovanych forem vza-
jemnych interakci, které se od sebe lisi odliSnou mirou dirazu na odpovédnost jednotliv-
ce vici hodnotam a normam spole¢né ¢innosti a rozdilnou mirou divéry, se kterou pone-
chavaji ucastnici interakci uréitou c¢ast jednani ostatnich mimo ramec spolecné
prijimanych pravidel. V této souvislosti je mozné rozliSovat hierarchické usporadani mezi-
lidskych vztaht, trZni usporadani a komunitni modely interakce.* Hierarchické uspofada-
ni klade velky diraz na odpovédnost jednotlivce vzhledem k organiza¢nim, nadindivi-
dualnim pravidlim a soucasné pocitd s daveérou jednotlived ve spravnost téchto
nadindividualnich neosobnich pravidel a v jejich dodrzovani ostatnimi lidmi. Dtivéra spo-
jena s osobni svobodou rozhodovani jednotlivce je velmi mala. Trzni usporadani interakci
naopak poskytuje velkou miru osobni svobody a nezavislosti v rozhodovani jednotlivym
aktérim spolecného zivota a vyZaduje malou odpovédnost ke spoleénym organizacnim
pravidlim. Diivéra se transformuje v sebediivéru ve vlastni schopnosti realizovat sménny
vztah a odpovédnost se orientuje na dosazeni vlastniho uzitku prostfednictvim vyjednava-
ni a v disledku toho na udrzeni vyjednavani jako obecné rozsifeného zptisobu alokace
zdrojii. Komunitni uspofadani vznika v situacich, kdy se mira odpovédnosti jednotlivce

#Vztahy mezi riznymi formami spolecenskych interakci, které reguluji individualni chovani v politickém Zivoteé,
se podrobné zabyva M. Potiicek. Konkretizuje tyto formy jako stat, trh a obCansky sektor a zabyva se podrobné
povahou a vlastnostmi jednotlivych regulatort politického Zivota. Viz. (Pottcek, 1997)
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a duvéry poskytované jednotlivci ostatnimi lidmi vzajemné ovlivauji a vyrovnavaji. Kdy di-
véryhodnost jednotlivého aktéra pro ostatni je ovliviiovana jeho odpovédnosti ke spole¢-
nym pravidlim souZiti a spoluprace. Mezi jednotlivymi ¢leny komunity dochazi ke kon-
sensu spoleénych zamért a hodnot. Hierarchii, trh a komunitu je mozné chapat jako tfi
zéakladni formy organizacniho usporadani kolektivniho Zivota, které se od sebe lisi odlis-
nou mirou zastoupeni pozadavku odpovédnosti a divéry v mezilidskych vztazich.

Zakladni formy rozloZeni odpovédnosti a divéry v mezilidskych vztazich se vytvarely
v zavislosti na povaze spolecné ¢innosti, kterd je pomoci téchto vztahll organizovana.
Vyznamnou roli hraje zejména slozitost cild a ukoll kolektivni ¢innosti a jejich vzajemna
provazanost. Na druhé stran€ plsobi jako vyznamny faktor charakter jednotlivcli organizu-
jicich se do socialnich struktur. Mam na mysli zejména heterogenitu ¢i homogenitu vlast-
nosti individualnich identit ¢lenti spoleCenstvi. Svou roli hraje také prostorové a ¢asové roz-
loZeni organizacnich aktivit ¢i povaha komunikacnich prostfedkli umoznujici interakce
mezi Cleny. Autofi v této souvislosti hovofi ¢asto o organizacnim kontextu, ktery ovliviuje
roz§ifeni urcitych forem socialnich interakci. M. Hill se domniva, Ze charakter organizacni-
ho kontextu podstatné urcuje proménna, kterou nazyva ,komplexnost* kolektivnich aktivit.
(Hill, 1997: 153) Dale tvrdi, Ze ¢im vice je organizacni kontext komplexni, ¢im vice relativ-
né nezavislych aktérl je spoleCn€ organizovano, ¢im vice vzajemné provazanych aktivit spl-
néni cile vyzaduje, tim vice se prosazuje tendence k hierarchi¢téjSimu usporadani vztaht
mezi lidmi v organizaci. V takto usporadaném celku se podle jeho nazoru zvysuje variabili-
ta rtiznych situaci, v nichZ jednotlivi aktéfi interpretuji a redefinuji institucionalizovana pra-
vidla organiza¢niho chovani. Proto se zvySuje diraz na odpovédnost jednani ¢lenti vzhle-
dem k cilim, hodnotam a pravidlim organiza¢niho celku a zvySuje se také diraz na
efektivnost a u¢innost dosahovani organizacnich cild, které je problematictéjsi.

Organizacni kultura veiejnych programii

Rozlozeni odpovédnosti a divéry v organizacnich vztazich vSak neni bezprostfedné za-
vislé na ,organizacnim kontextu“. Ten Ize chapat pouze jako podminku vlastniho vnitini-
ho usporadani. Bezprostfednim faktorem urcujicim odpovédnost a diivéru ve vztazich
mezi aktéry politického programu je souhrn pracovnich, formalné i neformalné vzniklych
pravidel, podle nichz se fidi realné chovani aktérti vefejné politiky v dané programové ob-
lasti. Tato pravidla vzoruji struktury relativné stabilnich vztahti mezi nadfizenymi a vykon-
nymi ufedniky, mezi politiky a odborniky, ktefi formuluji programové cile a strategie
a realizatory téchto programi, mezi socialnimi pracovniky a jejich klienty ¢i mezi pracov-
niky rtznych organizaci, ktefi pfi realizaci socidlnich programt musi nutné kooperovat.
Popsany souhrn pravidel budeme oznacovat jako organizacni kulturu® verejnych programai.

Pfi analyze organizac¢ni kultury programové ¢innosti budu rozliSovat mezi institucionali-
zovanymi, mezi aktéry rozSifenymi a sdilenymi pravidly a organizaénimi postupy a mezi
konkrétnimi programovymi situacemi a interakcemi, v nichZ jednotlivi aktéfi interpretuji

* 7 hlediska teorie socialnich systémii definuje organizacni kulturu I. Novy jako: ,,...soubor hodnot, norem, vzort jed-
nani a instituci v celku, ktery urcuje zptsob a podoby chovani ¢lent, vztahy uvnitf socialniho systému i vztahy nave-
nek...“ (1997: 55)
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a redefinuji vice ¢i méné institucionalizovana pravidla programového chovani do podoby
konkrétnich situacnich o¢ekavani. Programovych situaci je zpravidla velké mnozstvi. Vyka-
zuji variabilitu, v niZ dochazi k reinterpretaci institucionalizovanych pravidel programové-
ho chovani. Tyto dvé dimenze organizaéniho zajisténi implementace budu oznacovat jako
kulturni modely organizace politického programu a jako socidlni organizaci programu, v niz
se aktéfi dostavaji do konkrétnich interakci s druhymi. V jejich rdmci interpretuji
a reinterpretuji vyznam programovych cili, hodnot a norem chovani vzhledem k danému
situacnimu kontextu. Vytvari si sestavy vzajemné spojenych oCekavani, které determinuji
jejich jednani.*

Organizacni kultura jako struktura a proces

Kulturni regulativy a socialni organizace institucionalniho jednani jsou dva aspekty
vefejného programu, které v realité nelze od sebe oddélit. Prvni vystihuje spiSe struktural-
ni a synchronni pristup k organizaéni kultufe. Pfedstavuje programova pravidla jako pro-
vazany systém nebo souhrn postupi a rutin, kterych se jednotlivi aktéfi vefejnych progra-
mu vice ¢i méné pridrzuji, nebot je pokladaji za spravné. Druhy popisuje spiSe realné
kulturni procesy objektivizace a subjektivizace hodnot a norem programového chovani
v konkrétnich programovych situacich. Jejich rozd€leni ma v nasledujicim textu jen analy-
ticky a metodicky vyznam.

RozliSovani uvedenych aspekti organizacni kultury podporuji také rizna metodolo-
gicka vychodiska ke studiu organiza¢niho chovani. Lze fici, Ze pojeti organiza¢ni kultury
se vyvijelo v souvislosti s utvafenim organizaéni teorie. Dosavadni studium organizaci
se opiralo pfedevsim o dvé teoreticka vychodiska, kterd vyznamné modifikovala pohled na
organizacni kulturu. Mam na mysli strukturalisticky pristup ke studiu organiza¢nich jevil
a teorii jedndni, kterd se zamérovala na komunikacni a interakéni aspekty formovani kultu-
ry organizace. Strukturalisticky pristup reprezentuje napiiklad obecnd teorie systémii.
Organizace je v jejim podani chapana jako nastroj pro dosazeni koherentnich cild. Orga-
nizaéni procesy jsou chapany v tomto instrumentalistickém ramci jako funkéni nebo ne-
funkéni pro dosazeni ocekavanych cilli. Zakladnim tématem systémového studia je zvySe-
ni organizacni kapacity pro dosazeni ucelu.

% RozliSeni kulturnich regulativli (modelii, 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 socialni instituce
se podle néj sklada s urcitého mnozstvi prvk. Mezi prvky kazdé instituce patii (1)kulturni hodnoty, (2) kulturni
normy, role a sankce, (3) populace lidi jednajici podle instituce, (4) nastroje a materialni technologie, (5) jednani
podle institucionalnich pravidel, (6) funkce a disledky tohoto jednani. Cile, hodnoty, strategické potieby lidi jsou
dtivodem, pro¢ né&jaka instituce vznika. Malinowski tyto okolnosti, které stoji v zahlavi instituce, nazyva charta.
Normy a sankce chovani se vztahuji na konkrétni situace chovani. Ukazuji, jak maji jedinci v ramci vS§eobecné prija-
tého zptisobu chovani jednat. Populace lidi dané instituce ma svou socialni organizaci a rozvrstveni téchto lidi. Jsou
to soustavy vztahii mezi nimi, které se utvareji na zakladé jejich mocenského postaveni pfi realizaci institucionalnich
pozadavku. Je to souhrn lidi, ktefi vstupuji do vzajemnych interakci, vytvafi rizna spolecenstvi, organizuji se do
skupin. Postupuji pfitom podle institucionalnich norem, aby mohli realizovat cile a hodnoty, fesit problémy, které
stoji v zahlavi institucionalnich zptisobt chovani. (Malinowski, 1969)
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Takové ,,prisné€ védecké® pojeti organizace se projevuje v racionalistické teorii rozhodo-
vani, v diirazu na zvySovani manaZerské kontroly nad organizaci a v hodnoceni manazer-
ské pozice jako dominantni. Organizacni kultura je chapana jako zavisle proménna fidici-
ho procesu. Je vnimana jako koneckoncii produkt manazerské prace.”

Systémovy pristup se stal predmétem kritiky #zv. socidlnich strukturalisti (neomarxis-
mus, H. Bravermann,V. L. Allen). Tito autofi opoustéji uzce racionalisticky pfistup teorie
systémtl. Tvrdi ovSem, Ze analyza organizace musi prekrocit popis chovani aktérli organi-
zacniho Zzivota. Jednani Clenll organizace neni podle nich objasnitelné na zakladé formal-
niho usporadani interakci uvnitf organizace, ale jen pfi odhaleni organizaéniho kontextu,
v némZ pusobi socialné historické faktory.

Tento kontext tvofi predevs§im vztahy mezi ekonomickou strukturou spole¢nosti, tfidni-
mi a pracovné pravnimi vztahy, ideologiemi formovanymi politickymi a zajmovymi skupi-
nami. Strukturalisté pfi analyze organizac¢ni kultury berou v uvahu takové okolnosti, jako
je rozlozeni moci v organizaci i jejim spoleCenském prostiedi. Timto zptisobem prohlubu-
ji instrumentalistickou orientaci pfi studiu organizaci. Organizaci chapou jako prostredek
kontroly a dosazZeni resp. udrzeni existujiciho zptisobu mocenského usporadani ve spolec-
nosti. Vraci se tak druhymi dvefmi k tématiim, které mizeme oznacit jako problém fizeni
organizaci a soucasné spolecnosti. Organizac¢ni kultura v jejich pojeti vytvari objektivni li-
mit manazerského rozhodovani, ale soucasné je nastrojem prosazovani a udrzovani urci-
tych socialnich a mocenskych vztahil v organizacich a spole¢nosti jako celku.

Jiné vychodisko analyzy organizaCni kultury pfedstavuje feorie socidlniho jedndni.
Zakladni teze pfedstavitelll této orientace tvrdi, Ze aktivity Clenll organizace jsou pochopi-
telné jen v kategoriich subjektivniho vyznamu, které aktéfi pfisuzuji uritym organizacnim
situacim. Analyza organizacniho chovani se tedy soustfedi na vyznamovou strukturu jed-
notlivych aktivit. Na vyznamy, které aktéfi spojuji se svym jednanim a které prisuzuji akti-
vitam druhych lidi. Zabyva se otazkami, jak je konstruovan a utvaren, pripadné ménén,
organizaéni Zivot jednotlivymi aktéry ve vzajemnych interakcich, jak se vyviji, pfipadné
méni, spolena, vyjednana pravidla organizacniho Zivota. V této perspektivé nemliZeme
vnimat organizac¢ni kulturu jako cilové zaméfeny nastroj, nebot je zpochybnéna samotna
existence predem danych, koherentnich cill. SpiSe je vnimana jako uréita struktura uspo-
fadavajici vztahy mezi ¢leny organizace, kterd vznika v kontinualnim procesu vyjednavani.
Administratofi a manaZefi pak nejsou vnimani jako aktéfi vyhradné urcujici a implementu-
jici organizacni cile, ale napln jejich ¢innosti spociva spiSe v dosahovani relativné stabilni-
ho, vyjednaného fadu, pravidel vnitfniho Zivota organizace i pravidel chovani mezi orga-
nizacemi navzajem.

'V poslednich tiech desetiletich se stal tento Cisté pozitivisticky konstrukt pfedmétem zpochybnéni v ramci samotné
systémové teorie. (P. Degeling, H. Colebatch, 1997) Stale Castéji se autofi zabyvali dusledky, které na fungovani sys-
tému maji faktory stojici mimo systém. Jako problematické se ukazalo samotné stanoveni hranic systému. Tématem
studia se staval vliv mocenské zavislosti na racionalitu rozhodovacich procest, zvySoval se zajem o poznani podstaty
organizac¢niho konfliktu, zejména v souvislosti s analyzou organizacnich zmén. Systémova studia se vice zaméfovala
na vyznam vyjednavacich procesti, které mohou byt vyuzity pfi realizaci racionalné koncipovanych cilt.
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Kapitola VI: Implementacni a organizacni kultura

Organizace verejnych programii a jeji aktéri

Strukturalisté i teoretici socialniho jednani vytvorili postupem doby zvlastni typ koope-
rujiciho spoleCenstvi. Vzajemna kritika jim slouZi pro oporu a tfibeni vlastnich koncepti.
Otevrela se Siroka diskuse o vztahu mezi strukturou a jednanim, mezi strukturalnimi a pro-
cesnimi strankami organiza¢niho Zivota a jeho kultury. Strukturalisté zddraznuji vyznam
za prvé socialnich a historickych kontextli pravidel organiza¢niho jednani, za druhé konti-
nualné existujici mocenské struktury ptisobici pfi realizaci vefejnych programi, kde kultu-
ra plni také legitimiza¢ni funkci a za tfeti skute¢nosti, Ze samo organiza¢ni jednani znovu
utvari a upevnuje asymetrické mocenské vztahy dominance a zavislosti. Teoretici jednani
naopak zdtraznuji relativni nezavislost jednotlivych aktérii programového a organizacni-
ho jednani pfi interpretaci vyznamu jednotlivych aktivit a pfi volbé€ mezi rliznymi institu-
cionalnimi modely a pravidly vlastniho jednani.

Na tento rozpor socialni teorie upozornil napfiklad A.V. Cicourel (1981), kdyz cha-
pal stanoveni rozdilti mezi tzv. makrostrukturami a udalostmi kazZdodenniho Zivota jako
konvenéni a arbitralni. J. Habermas (1971) se pokusil pfeklenout tento rozpor mezi
strukturou a jednanim teorii tzv. komunika¢niho modu, ktery se rozviji v uréitém social-
né historickém kontextu. Dalsi fundamentalni prispévek k feSeni vztahu mezi organizac-
ni strukturou a jednanim jednotlivych aktérti predlozil P. Bourdieu. Zatimco teoretici
komunikac¢niho jednani neprezentuji ve svych uvahach problematiku individualnich
zajmu, ktery je vyznamnym faktorem zmény institucionalnich pravidel programového
chovani, Bourdieu chape jednani jako vysledek propojeni ,objektivizované® a ,ztélesné-
né“ historie.

Objektivizovanou historii chape jako strukturované praktiky, védomi a strukturované
gramil ma vzdy svou historii, ktera se promita diferencovanym zpisobem do vztahli mezi
jednotlivymi aktéry socialni a vefejné politiky i v soucasné dobg.

Ztélesnénou historii chape ty aspekty historické zkuSenosti, které jsou internalizované
jednotlivymi aktéry implementace programi jako cdsti jich samych. Timto zplisobem autor
zajistuje, Ze socialni jednani ¢lenti organizace nemuiZe byt chapano jen jako produkt struk-
turdlnich sil (v€etné institucionalizovanych pravidel organizaéniho chovani) mimo své
aktéry. Nikdy nemize byt organizac¢ni jednani vysvétlovano prostfednictvim toho, co je
formulovano jako objektivni, mimo aktéra stojici cil organizace. Pro identifikaci socialnich
vztahll v organizaci a jejich interpretaci jsou dulezité také vysledky aktivity druhych lidi,
minulych i pfitomnych, dominantnich i podfizenych, spokojenych i nespokojenych s pri-
béhem organizaénich procest.

V pribéhu téchto vyjednavani jsou restrukturovana ne nutné ménéna pravidla orga-
nizaéniho chovani a dochazi k ,polidStovani“ institucionalnich forem, které nejsou
vytvafeny Cisté instrumentalné a racionalné. To vSak neznamend, Ze vyjednana pravidla
organiza¢niho chovani favorizuji vSechny aktéry stejné. Naopak. Praktické postupy
a pravidla uplatnovana pro alokaci zdroji, provadéni kontroly, zajiStovani legitimity
vedoucich, rozhodovani o prioritach jsou dilezitym faktorem strukturujicim nerovnost
v organizacich. Na zaklad¢€ své ztélesnéné historie napriklad jednotlivi pracovnici posuzuji
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naroky a poskytuji sluzby svym klientiim. Souc¢asné tim realizuji a restrukturuji pravidla
organiza¢niho chovani. Timto zplisobem mohou vznikat rozpory a konflikty, které maji
neocekavané dusledky pro implementaci vefejnych programda.

Vyzkumy organizaéni kultury vefejnych programu se tedy mohou realizovat ze dvou
teoretickych hledisek. Jednak mohou vychazet ze strukturalistické perspektivy, ktera
popisuje relativné stabilni struktury vzajemné provazanych implementacnich pravidel.
Tyto struktury reguluji chovani jednotlivych aktérti vefejnych programil. V soucasnych
implementacnich procesech Ize identifikovat riizné modely programovych struktur.
Jednak muze empiricky vyzkum vychazet z analyzy konkrétnich interakénich procest,
v nichZ se kulturni pravidla utvareji a realizuji ve smysluplném jednani aktéra.
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Kapitola VII: Kulturni modely implementace

Kapitola 7

KULTURNI MODELY IMPLEMENTACE
ANALYZA ORGANIZACNICH PRAVIDEL

V nasledujici kapitole se budu zabyvat popisem normativnich modelti organizace imple-
mentacniho procesu ve vefejné politice. Vychazim pfitom ze starSi prace R.E. Elmora
(1978), v nizZ provadi popis Ctyf organizacnich modell implementace: managementu soci-
alnich systému, byrokratické sprdvy, organizacniho rozvoje a konecné konfliktu a vyjednavd-
ni. Presto dale pfedloZena typologie vykazuje dvé podstatné odliSujici charakteristiky.
Za prvé Elmore pfi popisu modeld nerozliSoval mezi normativnimi a deskriptivnimi prv-
ky organizace implementacniho procesu. NerozliSoval tedy mezi predstavami aktéri, jak
ma implementace spravn€ probihat a tim, jak skute¢né probiha. RozliSit normativni a de-
skriptivni stranku v nazorech a hodnocenich aktéri politickych programi je skute¢né
velmi obtizné. Na druhé strané podle mého nazoru teprve abstrakce riiznych soustav hod-
notového a normativniho zajis§téni dava smysl praktickym aplikacim myslenky o existenci
alternativnich organiza¢nich modeld, jejichz pouziti v riznych organiza¢nich kontextech
prinasi rizné vysledky. Za druhé se Elmore ve své praci nezabyva popisem vyznamného
modelu organizaéniho zajisténi vefejnych a socialnich program, kterym je profesionalni
poskytovani sluzeb. Institucionalni struktury profesionalismu jsou pritom klasicky popsa-
ny fadou autord (R. Miinch, 1992; M. Hill, 1997). Doplnuji tedy pfehled kulturnich mo-
delt implementace o profesionalni poskytovani vefejnych a socialnich sluzeb.

Implementace jako byrokratickd spriva

Model byrokratické spravy predpoklada nasledujici normativni principy organiza¢niho
uspofadani:

* Dvéma zakladnimi atributy organizaci jsou volnost jednani a rozhodovani a rutina a navyk jed-
notlivych aktéra byrokratického procesu

* 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 specificky-
mi dkoly v jejich sféie vlivu. Mira kontroly, kterou mizZe jakdkoliv jednotka uplatnit na jinou
lateralné ¢i hierarchicky je omezovana tim, jak se organizace stavaji komplexnéjsimi, jednotky

specializovanéj§imi. Timto zptisobem dosahuji organiza¢ni jednotky vétsi kontrolu nad svymi
internimi operacemi,

* Rozhodovani se sklada z kontroly volnosti jednani a ménéni rutinnich postupu

e Implementace se sklada z identifikace oblasti organizacni volnosti a nezavislosti, ze zjiSténi,
které rutinni postupy organizace potiebuji zménit, z vymysleni alternativnich rutin a vedeni
organizacnich jednotek k nahrazeni starych rutin novymi.

* Byrokraticka sprava piredpoklada vyznaénou davéru ¢lend organizace ve formalni autority.
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Weber chapal byrokracii jako predevS§im administrativni stranku kazdé organizace.
Vnimal ji jako zplsob spravy vyznacujici se typickou legalné racionalni kulturou admini-
strativniho systému. Pfipomenme , Ze podle néj se vyznacovala nejvyssi mirou hierarchie
mocenskych pozic, funkcionalné specializovanou strukturou ¢innosti, rutinné a metodic-
ky pfipravenymi procedurami, o¢ekavanim discipliny, kvalifikaci specializovanych exper-
tl, placenymi zaméstnanci odménovanymi podle neosobnich pravidel a celkovou redukci
osobnich zajmu ¢lend organizace. Role ufednika v byrokratické spravé predpoklada stan-
dardni vykon podle predem pfipravenych postupl a krajné redukuje jeho osobni iniciati-
vu ve spravnich funkcich na uroven rutiny.

Podle Elmora spociva podstata modelu byrokratického usporadani ve dvou zakladnich
prvcich: volnosti jednani specializovanych jednotek a v rutinnich postupech. Cim jsou by-
rokracie vétsi a komplexnéjsi, tim vice koncentruji specializované ukoly na podfizené jed-
notky. S riistem specializace roste také organizacni nezavislost. S organiza¢ni autonomii
jednani téchto jednotek pfichazi také rlst rutiny. Specializace ¢innosti vede k ,rozdrobe-
ni“ celkové aktivity organizace. Za predpokladu duvéry jednotlivcl a podrizenych jedno-
tek ve smysluplnost a racionalitu organizacnich cild a postupt vede takové uspofadani
ke stabilni a mechanické implementaci cili.

Individua a podrizené jednotky ovladaji prostor vlastnich specializovanych aktivit
za ucelem udrZeni a zlepSeni vlastni pozice v organizaci. Vytvareji pracovni rutiny z¢asti
k ulehceni své prace, ale také k demonstraci vlastnich specializovanych dovednosti pro vy-
konavani pridélenych ukolii. Vykonni pracovnici odolavaji pokustim o zménu jejich orga-
nizacni nezavislosti ¢i pracovni rutiny. Jinymi slovy odolavaji hierarchickému fizeni. Stan-
dardni normou prace vedoucich ufednikii je tvorba predpisti, postupd a rutin pro
podriizené. Kontrolni ¢innosti maji v idealné fungujici byrokracii jen doplnkovy vyznam.
Techniky hierarchického managementu rozpoctové a planovaci cykly, vyZadovani zprav,
vyhodnocovaci systémy atd. jsou prostifedky, kterymi se vysSi administratori snazi zvysit
kontrolu nad organizaci v situaci, kdy podfizeni pfestavaji plnit ideal ,,ml¢ici organizace®,
nebo v situacich nutné zmény. Pro vykonného pracovnika jsou tyto techniky ¢asto pro je-
ho skute¢nou ¢innost nepodstatné. Jeho hlavnim zajmem je naucit se vyporadavat s oka-
mzitym tlakem pracovnich ukoll, a to vyzaduje vynalézani a ueni se relativné komplexni
sady pracovnich rutin v pfislu§né specializované oblasti odpovédnosti.

Model byrokratického procesu spatfuje dominantni charakteristiku organizace v jeji
rezistenci vii¢i zméné. Nejde o pouhou setrvacnost. V modelu byrokratického procesu bu-
dou podrizené jednotky délat to, co doposud, dokud se nenajde néjaky zplsob, jak je do-
nutit, aby délali néco jiného. Necitlivost velkych statnich byrokracii na nové vefejné pro-
gramy je mozné pricitat neschopnosti spojit ,,velké mySlenky* tvlirci nového programu
s kazdodennimi pracovnimi rutinami a mechanismy implementatoru.
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Kapitola VII: Kulturni modely implementace

Implementace jako management programového systému.

Zakladni normativni predpoklady modelu tvofi nasledujici principy:

* Organizace by méla racionalné maximalizovat hodnoty. Zakladnim produktem organizace je ci-
lové zamérené chovani.

* Hierarchicka struktura. Nejvétsi dil odpovédnosti ma ,,top—-management*. Dava tkoly podrize-
nym a monitoruje jejich plnéni.

 Kazdy dkon, ktery organizace provadi, ma néjakou optimalni alokaci odpovédnosti a duvéry me-
zi podfizenymi jednotkami k zabezpeceni maximalizace celkového vykonu organizace. Rozhodo-
vani v organizaci spoc¢iva v kontinualnim hledani tohoto optima.

* Implementace spo¢iva v detailnim definovani sady cild, které pfesné odrazeji zamér daného pro-
gramu. Dale se sklada z delegovani odpovédnosti a uréovani standarda pro rozhodovani pod¥i-
zenym jednotkdm a z monitorovani vykonu systémi a vnitiniho prizpasobovani a korekci.

* Dilezitym principem price managementu se stava budovani divéry u podfizenych slozek systé-
mu v organizacni cile a pravidla.

Model vychazi z normativniho pfedpokladu, Ze efektivni realizace cild se dosahuje ci-
lové zaméfenym chovanim maximalizujicim ucel. Pfedstava manaZerského poskytovani
vefejnych sluzeb je zaloZzena na vychodisku, ze integrované systémy vyzaduji kontrolni
a koordinacni autoritu. V modelu managementu systémi se tato autorita nazyva ,subsys-
tém managementu®. Ostatni ¢asti systému a vnéjsi prostiedi jsou chapany jako predmét
koordinace a manipulace fidiciho systému. Transformace manazZerskych cili do realizac-
ni faze spoc€iva v racionalné€ promysleném procesu, v némz jsou cile rozpracovany do spe-
cifickych ukolt.

PrestoZze uvedeny model predpoklada dominantni organizaéni postaveni manage-
mentu a hierarchickou strukturu, umoznuje v€tsi volnost jednani na nizSich organizac-
nich arovnich. Od manazeri se o¢ekava, Ze budou delegovat odpovédnost za rozhodnu-
ti a Ze poskytnou nezbytnou divéru svym podfizenym. Principem distribuce
odpovédnosti a divéry v organizaci je hledani ,optimalniho mixu®“ hierarchické kontro-
ly a volnosti rozhodovani na nizsich urovnich. Uvedena optimalizace je ovSem procesem
hledani optimalnich nebo témér optimalnich feSeni spiSe pro dil¢i problémy, kterymi
se zabyvaji jednotlivé organizaéni jednotky. Nevztahuje se k delegovani odpovédnosti
za splnéni celkovych cilli organizace. Hitch a McKean proto tomuto procesu rikaji
,suboptimalizace“ (Hitch,1963). Kritériem uspésSného delegovani odpovédnosti a divé-
ry je skutecnost, Ze vystupy delegovanych rozhodnuti jsou konzistentni s celkovym cilem
organizace. V takovém pripadé se vytvari prostor pro jistou volnost ve vybéru prostied-
kit pro dosazeni téchto vystupi.

»Suboptimalizace“ zvySuje vyznam manaZerskych nastroji kontroly a zvySovani anga-
Zovanosti a duvéry podfizenych jednotek vzhledem k organiza¢nim cilim. VétSina prace
vySe postavenych manaZerii v procesu implementace spociva v predvidani periodickych
problémt na nizSich urovnich systému a ve snaze programovat chovani podfizenych tak,
aby s t€émito problémy zachazeli standardnim zpisobem. Podstata kontroly v manage-
mentu organizacnich systému spociva za prvé v tvorbé pravidel a specifikaci predpoklada
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pro racionalni rozhodovani podfizenych. Uvedeny zptisob kontroly byva oznacovan jako
raciondlni regulace chovdani organizaéniho systému.

, Chovani raciondlni osobnosti miiZe byt kontrolovdno, jestlize hodnoty a faktické predpoklady, na nichz je roz-
hodovadni zalozeno, mohou byt pro ni urceny. Kontrola miiZe byt iiplnd nebo cdstecnd - bud mohou byt urceny
vSechny predpoklady pro rozhodovdni, nebo nékteré mohou byt ponechdny na jejim volném rozhodnuti. Vliv ma-
nagementu je tedy veden prostiednictvim kontroly nad predpoklady rozhodovdni.” (Simon, 1957: 223)

Za druhé, dilezitou slozkou kontroly se stava mira socializace lidi v organizaci. Organi-
zace Casto po jednotlivcich pozaduji, aby naroky svych formalnich roli nadradili svym
vlastnim pozadavkiim. Cilem je zvysit urCitost a o¢ekavatelnost chovani podfizenych pro-
stfednictvim zvySovani organizacni soudrznosti a budovani silné organizacni kultury. Tyto
nastroje jsou oznacovany jako socidlni regulace chovdni v organizaci. Na rozdil od prvniho
typu kontroly v tomto pfipad€ nejsou formovana rozhodnuti, ale jsou formovani a vycho-
vavani sami rozhodovatelé.

Z perspektivy tohoto modelu vyzZaduje efektivni proces implementace ¢tyfi zakladni
predpoklady: (1) jasné specifikované ukoly a ukazatele, které presné odrazeji zamér pro-
gramu, (2) plan managementu, ktery alokuje ukoly a standardy vykonu podfizenym jed-
notkam, (3) objektivni zplisoby méfeni vykonu podfizenych jednotek (4) a systém kontrol-
nich mechanismi a socidlnich sankci dostateénych pro zabezpecovani odpovédnosti
podfizenych za jejich vykon. Selhani implementace jsou z normativni definice chybami
planovani, specifikace a kontroly. Analyza implementace se sklada z hledani nebo antici-
povani téchto selhani a navrhovani jejich napravy.

Uspéch &i selhani organizace je posuzovano pozorovanim diskrepance mezi deklaraci
programu a chovanim podfizenych. Analytik se zaméfuje na jasnost, presnost, uplnost
a pfiméfenost (racionalnost) prvotniho programu, na technickou kapacitu k implementa-
ci a na rozsah, ve kterém se skutecné vystupy organizace zmeénily v pozadovaném sméru
po zavedeni inovace. OvSem aby takovato koncepce analyzy méla smysl v organizacnim
slova smyslu, musime se nejprve ujistit, Ze tviirci programu, administratofi a analytikové
chapou program stejn€ jako jejich podrizeni. Pouze v takovém pripadé maji dostateCnou
kontrolu nad implementa¢nim procesem.

Implementace jako profesiondlni intervence programu

Dalsi model organiza¢niho usporadani je zalozen na nasledujicich hodnotach a nor-
mach profesionalni kultury:

 Duvéra k profesionalovi. Klient je za normalni situace presvédcen, Ze pro reSeni jeho konkrét-
nich problému existuji ,,technologické“ postupy prijaté a institucionalizované profesionalnim
spolecenstvim. Klient tedy argumenty odbornika prijima za vlastni.

* DosazZeni nazorového konsensu mezi odbornikem a klientem. Aby odbornik realizoval svou roli
experta, musi udrzovat s klientem konsensus. Tato shoda je prostfedkem motivace obou part-
neru k rolovému chovani. Ve vztahu profesional Kklient v§ak nejde jen o nazorovou shodu, ale
také o provadéni spole¢nych rozhodnuti.

* Existence rozhodovaci volnosti pro odbornika. V ramci institucionalizovanych postupu ¥eSeni
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socialnich ¢i vefejnych problémi m4 odbornik pravomoc rozhodnout o adekvatnim postupu. Ne-
ni svazovan mocenskou hierarchii jako trednik byrokratické spravy.

* Existence negativnich sankci. V pripadé, Ze se realné chovani klienta za¢ne odchylovat od profe-
sionalnich ocekavani, ma odbornik k dispozici negativni sankce, které maji vést k tomu, aby kli-

s v

ent opét akceptoval odbornikovo rozhodnuti. Pokud se klient odmita fidit jeho doporucenim,
muzZe odbornik sluzbu v krajnim p¥ipadé odmitnout.

* Profesionalni loajalita. Odmitnuti profesionalni sluzby je umoznéno diky existenci profesional-
nich pravidel postupu institucionalizovanych celym odbornym spolecenstvim. Odmitnuti sluzby
jednim expertem je potom ve skutecnosti odmitnutim z hlediska celého odborného spolecenstvi.
Uplatnéni téchto tvrdych tresti je pod¥izeno piesnym pravidlium, které plati pfed v§im ostatnim
ve vztahu expert—klient. Odmitnuti sluzby pusobi jako sankce jen za podminky, Ze odborné spo-
leCenstvi ma ve spole¢nosti monopol na divéru ve svou odbornost.

Ne vSechny socialni sluzby byly realizovany podle byrokratickych principt. Prikladem
jsou nékteré zdravotnické ¢i vzdé€lavaci sluzby nebo nékteré kvalifikované osobni sluzby
(pomoc drogové zavislym, pravni ochrana atd.). Pasobeni profesiondlnich pracovniki
a moznosti jejich odborné intervence jsou zaloZeny na autorit€ odborného, védeckého po-
znani experta. Pfijemci téchto sluzeb akceptuji intervence na zakladé divéry, Ze poznani
odbornika je lep$i nez jejich vlastni. Autorita profesionala v§ak neni vytvarena jen prevahou
systematické teorie nad poznanim zdravého rozumu, ale také dalSimi charakteristikami pro-
fese, z nichz M. Hill (1997) zdtraziuje pfedevsSim profesionalni eticky kodex a profesional-
ni kulturu. Tvofi ji hodnoty, normy a pravidla rozS§ifena v profesionalnim spolecenstvi.

Podstatnym prvkem profesionalni kultury je princip volnosti a autonomie profesionala
pfi provadéni rozhodnuti. Rozhodovaci volnost profesionala nevyplyva ze znalosti techno-
logickych postupti a metod, ale je soucasti jeho spoleCenského statutu. Profesionalni kul-
tura v tomto smyslu spojuje odbornika tésné s urcitou spole¢enskou vrstvou, kterda ma od
ostatnich ¢asti spole¢nosti, jako jsou stat ¢i skupiny klientd, diivéru k monopolnimu vyko-
nu vefejnych sluzeb a programt. Tato diivéra zahrnuje také monopol na kontrolu nad pro-
fesionalnim vzdélanim a celym socializaénim procesem profesionala. Pro spole¢enstvi pro-
fesionall je tedy typicka podpora a ochrana volnosti rozhodovani profesionali vzhledem
k neprofesionaliim a soucasné rozvinuta vnitini kontrola profesionalniho jednani prostfred-
nictvim hodnot, norem a sankci, které jsou soucasti profesionalni kultury. Tento vnitini
kontrolni aparat zajistuje relativné velkou soudrznost a loajalitu mezi profesionaly.

Uvedené principy vyvolavaji podstatny rozpor mezi byrokratickym ¢i manazerskym mo-
delem organizace vefejnych a socidlnich sluzeb a profesiondlnim usporadanim jejich
implementace. Kontrola formalnich autorit je v tomto modelu nahrazena vnitfnimi kon-
trolnimi mechanismy profesionalniho vykonu, které pfedstavuji moralni orientace na eti-
ku a kulturu profesionalniho poskytovani vefejnych sluzeb. V kontaktu s profesionaly (na-
priklad s 1ékafi) jako zadavatelé Ci klienti obvykle divéiujeme a respektujeme jejich
rozhodnuti, nebot pfedpokladame individualni odpovédnost k hodnotam a normam pro-
fesionalniho spolecenstvi. Argumenty podporujici profesionalizaci implementace verej-
nych programi vychazeji pravé z predpokladu, Ze nespravné postupy a metody prace ne-
jsou prijatelné pro samotné profesionalni spolecenstvi.
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Dalsimi principy profesionalni kultury jsou diiraz na Cestnost a otevienost jednani pro-
fesionala viic¢i ostatnim ¢lenim odborného spoleCenstvi i spolecnosti jako celku. Otevre-
nost jednani profesionala na individualni urovni mtze napiiklad vyzadovat, aby odbornik
vyjasnil klientovi, co je a co neni profesionalni sluzbou resitelné, a také, aby podal vysvét-
leni celé skaly dostupnych moznosti, jak dany klientGv problém feSit. Na strukturalnéjsi
urovni se miiZe otevienost projevovat v zajiSténi vlivu klientlh na definovani profesional-
nich dovednosti a znalosti pouzZivanych pfi poskytovani sluzeb. Otevienost nachazi své vy-
jadreni také ve verejném charakteru diskusi v ramci prislusnych profesionalnich spolecen-
stvi. Cestnost a otevienost profesionalniho chovani tésné souvisi s dal§i hodnotou
profesionalni kultury, kterou je dosazeni konsensu mezi odbornikem a klientem. Ma-li mit
profesional neformalni diavéru klienta, musi mezi nimi existovat ndzorova shoda v kazdé
konkrétni situaci reSeni klientovych problémi. Principidlni otevienost jednani ke klientovi
se zda byt predpokladem navazani ndzorového konsensu.

Konsensualni vztah mezi profesionalem a klientem se ukazuje byt ,,pandofinou skfin-
kou® profesionalni kultury. Souhlasny vztah mezi nimi se nevytvari vZdy jako jednostran-
né ovlivnéni profesionala klientem a klient neni vZdy ,,odsouzen“ davérovat profesionalo-
vi. Napriklad 1ékafi uzZivaji systematické teorie a odbornych poznatkli k tomu, aby
definovali vefejnou hodnotu zdravi. Ale fada vysledka 1ékarskych postupd a metod je mé-
fitelna a vyhodnocovana i klienty.

V konkrétnich situacich profesionalniho poskytovani vefejnych sluzeb se na jedné stra-
né projevuje asymetri¢nost vzajemného vztahu. Profesional je pfi svém rozhodovani klien-
ty t€Zko kontrolovatelny. Profesionalni postupy jsou obtiZzné pozorovatelné. Detailni do-
hled a kontrola profesionalni prace je nemozna i ze strany zaméstnavateld a objednavateli
profesionalnich sluzeb. Profesionalita prace je jakoby ,neviditelna“. Na druhé strané jsou
mnohé situace profesionalnich sluzeb velmi neurcité. Jejich komplexnost neumoznuje
vZdy jednoznaéné urcit profesionalni postup a metody implementace cild. Jestlize v téch-
to situacich je obtiZné najit potfebné feSeni problému, pak bezradnost ¢i oteviené prizna-
ni neschopnosti najit feSeni mize byt divodem k ristu nedivéry klient a laikti k profe-
sionaliim. Dochazi k naruSeni profesionalni autority, kterd je zakladnim predpokladem
fungovani profesionalniho modelu fungovani vefejnych a socialnich sluzeb.

Ukazuje se, Zze model profesionalni implementace opirajici se o striktni profesionalni au-
tonomii v sobé obsahuje vnitfni kulturni rozpor. Na jedné strané princip volnosti rozhodo-
vani profesionala a na strané€ druhé poZzadavek nazorového konsensu s klientem a otevienost
profesionalniho jednani, které pripoustéji principialni omezeni autonomie profesionala. Pro-
fesionalové jako jednotlivci i jako strukturované spoleCenstvi jsou zavisli na diivére ostatnich
spole¢enskych skupin a vrstev. Materialni i duchovni (prestizni) zdroje profesionalni ¢innos-
ti zavisi na mife autority, kterou jednotlivé profese maji ve staté a spole¢nosti.

Naznaceny vnitini konflikt profesionalniho modelu poskytovani vefejnych sluzeb vedl
v fadé evropskych zemi v poslednich dvaceti letech ke ,krizi ortodoxniho profesionalismu®
(Hugman, 1998). Otevienost vzhledem ke klientiim a vefejnosti transformovala jednostran-
nou davéru v profesionala ve vice symetricky vztah. Profesional je stale vice nucen dtivérovat
klienttim a laikiim, Ze problémy, které spolecné fesi, nejsou pro né prili§ slozité a nepochopi-
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telné. Aby udrzel nazorovy konsensus a svou neformalni autoritu, zacina hledat cesty, jak sdé-
lit informace tak, aby mohli byt prijaty klienty sluZeb a aby na né mohli tito uZivatel¢ reago-
vat. Postupné se vytvari novy kulturni model profesionalniho poskytovani vefejnych sluzeb,
ktery neopousti dliraz na podporu odbornych dovednosti a znalosti a navic hleda cesty, jak
tyto dovednosti a poznatky ucinit otevienéjSi a pfistupnéjsi pro uzivatele verejnych sluzeb.
Ukazuje se, ze profesionalni usporadani vefejnych programil neni zcela regulovano jen kultur-
nimi principy a sankcemi profesniho spolec¢enstvi. Odbornici jsou nuceni konkrétni programo-
vé situace interpretovat také z hlediska politickych tviircii programil a jejich uzivatelti. Mezi
profesionaly a vefejnosti se v ramci nového kulturniho modelu vytvari svého druhu socialni
kontrakt, v némz tviirci profesionalnich rozhodnuti maji vefejnou ditvéru k vykonu volnosti
rozhodovani i v situacich, které jsou neurcité a nepiehledné. V ramci profesionalniho posky-
tovani vefejnych sluZeb se tedy v poslednich letech rozvijeji prvky, které jsou typické pro na-
sledujici kulturni model implementace vefejnych a socialnich programt.

Implementace jako organizacni rozvoj programu

Normativnimi predpoklady nasledujiciho modelu jsou:

 Organizace by méla fungovat tak, aby uspokojovala zakladni psychologické a socialni potieby
jednotlivet do ni zaclenénych — potfebu autonomie a kontroly vlastni prace, potiebu participa-
ce na rozhodnutich ovliviiujicich je a potfebu angazovanosti v ¢innosti organizace.

¢ Organizace by méla byt strukturovana tak, aby maximalizovala individualni kontrolu, spolupra-
ci a angaZovanost na vSech drovnich. Hierarchicky strukturované byrokracie maximalizuji tyto
atributy u lidi ve vysSich drovnich organizace na tkor podrizenych. Nejlepsi organizacni struk-
tura je tedy takova, ktera minimalizuje hierarchickou kontrolu a distribuuje odpovédnost za roz-
hodnuti mezi vS§echny irovné organizace.

* Efektivni rozhodovani v organizacich zavisi na vytvoreni efektivnich pracovnich skupin. Kvalita
interpersonalnich vztahi do zna¢né miry determinuje kvalitu rozhodnuti. Efektivni programo-
va spolecenstvi jsou charakteristicka vzajemnou shodou na cilech, otevienou komunikaci mezi
individui, vzajemnou duvérou a podporou mezi ¢leny skupin, plnym vyuZitim schopnosti kazdé-
ho ¢lena a efektivnim Fizenim konflikti. Rozhodovani spocdiva piedev§im v hledani konsensu
a v podpore silnych interpersonalnich vazeb mezi ¢leny skupin a programovych spolecenstvi.

 Implementacni proces je nezbytné hledanim konsensu a pFizpisobovanim se mezi tvirci a reali-
zatory programu. Hlavnim problémem neni, jsou-li implementac¢ni pracovnici konformni s pre-
depsanou politikou/programem, ale zda proces implementace vede ke konsensu v cilech, indivi-
dualni autonomii a k participaci téch, ktefi program provadéji.

Castym vysvétlenim selhani implementace je odkaz na skuteénost, ze lidé implementu-
jici program se ziidkakdy ucastni rozhodnuti, ktera jej determinuji. Pro implementacni
pracovniky, ktefi se citi byt kompetentnimi a sobéstacnymi ,,dosp€lymi®, je obtizné podri-
dit se politice, ktera je stavi do role pasivnich vykonavatelli néci viile. Modely byrokratic-
kého procesu a managementu systémutl podporuji a udrzuji naznacenou situaci. Existuje
stereotypni predstava, Ze politicky program je tvofen nahofe a implementovan dole. Reali-
zatofi programu maji zapomenout na vlastni nazor a podfidit se nadfizené autorité a kom-
petenci tviircti programu a vyS§im administratortim.
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Teoreticky i prakticky zajem o tento rozpor vedl v pribéhu druhé poloviny 20. stoleti
ke konstituovani alternativy k uvedenym modeliim organizacniho uspofadani imple-
mentacéniho procesu. Elmore tuto alternativu oznacil ,organizaénim rozvojem® (1978).
Podle naznaéeného normativniho modelu efektivita organizace zavisi predevsim na kvali-
t€ interpersonalnich vztahti v pracovnich skupinach. Jejich kvalita vyzaduje specialni do-
vednost, kterou Argyris nazyva ,interpersonalni kompetence® - narozdil od ¢isté technic-
ké kompetence, ziskané z rutinni prace. Individua jsou interpersonaln€ kompetentni, kdyz
jsou schopna davat a pfijimat zpétnou vazbu zplisobem, ktery vyvolava minimalni obran-
né reakce, kdyz oteviené vyjadiuji své pocity, hodnoty a nazory a zlstavaji otevieni k no-
vym mySlenkam.

Vysledkem této nové kvality interpersonalnich vztaht je soudrznost mezi ¢leny organi-
zace. Soudrznost pracovni skupiny ¢i implementaéniho spolecenstvi budeme chapat jako
stav, kdy jsou jednotlivci k sobé pritahovani navzajem pfi plnéni skupinovych cili. Kdy pri
své praci jednaji odpovédné k oCekavanim ostatnich ¢lenli komunity a soucasné jejich od-
povédné jednani je podminkou divéry ostatnich k nim. Efektivni organizace je tedy tako-
va, ktera je soucasné soudrzna. Toho Ize dosahnout, kdyz (1) vétSina odpovédnosti za roz-
hodnuti je delegovana na niZ$i stupné organizace, (2) ohniskem organiza¢ni aktivity
se stava pracovni skupina sloZena z lidi pracujicich na spoleéném ukolu a (3) kdyz infor-
mace - poslani, hodnoceni, pozadavky na zmény - jsou ihned vyménovany bez negativ-
nich socialnich konsekvenci na vSech stupnich organizace.

Vsechny tyto vlastnosti vychazeji z jednoduchého zavéru, ze lidé budou pravdépodob-
néji pracovat a spolupracovat na maximum, bude-li jejich prace minimalné ovladana sho-
ra, 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 pretrvavanim byrokratickych rutin,
ale vznika i nedostatkem konsensu a soudrznosti mezi implementaénimi pracovniky.
Vlastnosti implementacniho procesu, které nejvice ovliviuji jeho priibéh a vysledek, jsou
ty, které zvysuji individualni motivaci a interpersonalni kooperaci a ne ty, které posiluji
hierarchickou kontrolu. Naopak uspéch implementa¢niho procesu mize byt dosazen za-
méfenim se na vétsi rozsah, ve kterém jsou implementacni pracovnici zapojeni do formu-
lace programu, na vy$$i miru podpory nezavislého usudku pfi determinaci jejich chovani
a podpory vzniku soudrznych pracovnich skupin.

DalsSim charakteristickym rysem popisovaného modelu je maly vyznam centralnich uradta
pfi tvorbé programu a diiraz na lokalni komunity a sit€ spolupracovnikli vefejnych programi.
K podpofe organiza¢ni soudrznosti implementacniho procesu miiZe prispét existence silného
lokalniho Skoleni/tréninku/ implementacnich pracovniki, vyuZziti mistni expertni a technické
pomoci pfi implementaci projektu, ¢asté a pravidelné schlizky personalu, lokalni zpracovani
podkladovych materidld pro projekt a vyuZziti dobrovolnych motivovanych spolupracovniki.*

* Milbrey McLauglhlin, autorka velké studie o lokalni organizaci vzdélavacich programu, shrnuje vysledky nasleduji-
cim zpusobem: ,, Spole¢na prace na vyvoji materiald ... pfinesla personalu programu pocit ...vlastnictvi... projektu.
Zborila také tradicni izolaci ucitele a dodala smysl pro profesionalitu a spolupraci, které ve Skolnim prostiedi
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Hlavnim principem modelu organiza¢niho rozvoje je okolnost, Ze v podstaté obraci pro-
ces implementace na hlavu. Poselstvim tohoto modelu je to, Ze kapacita implementovat
se nachazi na operacni urovni organizace, ne na vrcholu. V kazdém z predchazejicich mo-
del bylo hlavnim problémem, jak tviirci programu a vysoce postaveni administratori byli
schopni ovliviiovat chovani implementa¢nich pracovnik(i pouZivanim standardnich na-
stroju hierarchické kontroly a zdGraznovanim odpovédnosti podfizenych k organizacnim
pravidlim. Model organiza¢niho rozvoje naopak predpoklada, Ze tyto nastroje témér ne-
vysvétluji variaci ve vystupech implementace. Faktory, které ovliviuji chovani implementa-
tord, lezi vin€é domény pfimé kontroly managementem - v individualni motivaci a angazo-
vanosti a v interakci a vzajemné podpore lidi v soudrznych programovych skupinach.
Posiluje divéryhodnost jedince v organiza¢nich vztazich.

Role vrcholového managementu systému je potom nutné rezidualni. Mze poskytovat
zdroje, které implementacni pracovnici potfebuji ke své praci, ale nemtiZe uplatnovat pri-
mou kontrolu nad faktory, které determinuji uspéch ¢i neuspéch programu. Proto koncep-
ce organiza¢niho rozvoje zdlraznuje budovani konsensu a pfizpisobovani mezi tviirci pro-
gramu a implementaénimi pracovniky. Vzajemna adaptace neexistuje proto, Ze je to
prijemné i demokratické, ale protozZe je to jediny zpusob, jak zajistit, Ze vykonni pracov-
nici budou mit pfimy osobni zdjem na vykonnosti své prace. To je skuteCny smysl tvrzeni,

Smérovani modelu ke konsensu, kooperaci a silnym interpersonalnim vazbam ignoruje
¢i snizuje roli konfliktu v organizacich. Model se zda byt prfiméfeny v podminkach duvé-
ry, pravdy, pratelstvi a spoluprace. Ale co v podminkach soutéZeni, konfliktu, rozport
a manipulace? Zakladnim problémem nedostatecnosti v modelech zmény spojenych
s organiza¢nim rozvojem je to, Ze se systematicky vyhybaji problému moci ¢i politiky zmé-
ny. Ta stejna kritika miize byt do urcité miry pouzita proti kazdému ze zminovanych mo-
deldi, protoze zadny z nich pfimo nekonfrontuje, co se stane v organizacich pfi selhani ru-
tiny, kontroly, védecké technologie a konsensu. Siroka §kala implementaénich problému
miiZe byt chapana jako problémy konfliktu a vyjednavani.

Implementace jako konflikt a vyjedndvani programovych aktéri
Uvedeny kulturni model organiza¢niho zajis§téni predpoklada nasledujici normativni
principy:

* Organizace jsou arénami konfliktu, v nichZ jednotlivci a dil¢i jednotky se specifickymi zajmy
soutéZi o relativni vyhodu v usilovani o0 moc a alokaci vzacnych zdroji.

obvykle nejsou dostupné. Jesté diilezitéjsi je to, ze tvorba materialli poskytla prilezitost myslet skrze koncepty, které
podtrhuji projekt v praktickych, operacnich podminkach. I kdyz se takové ...znovuobjevovani kola... miize zdat

v kratkém obdobi neefektivni, ukazuje se byt kritickym faktorem individualniho uceni a rozvoje nezbytného pro pod-
statnou zménu. Zde, na konkrétnim prikladu implementace na urovni projektu, vidime zakladni elementy modelu
organizacniho rozvoje: diiraz na individualni motivaci a angazovanost (smysl pro zapojeni, vlastnictvi projektu), di-
lezitost soudrznych a otevienych pracovnich skupin (zlomeni tradi¢ni izolovanosti uciteld, posileni profesionalismu
a kooperace), a explicitni kritika konvencnich pfedstav organizacni efektivnosti (uzite¢nost znovuobjeveni kola).”
(McLauglhlin, 1976: 172)
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 Uvedené organiza¢éni usporadani je zaloZeno na vzajemné divére a sebeduvére aktéra, Ze jsou
schopni realizovat kolektivni vyjednavani svych zajmu a prosadit svij vliv. Pro implementaci je
rozhodujici autorita moci.

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

* Rozhodovani o programovych aktivitach spociva ve vyjednavani mezi mnoha organizac¢nimi jed-
notkami. Rozhodnuti na zakladé vyjednavani jsou vysledkem konvergence mezi iicastniky s roz-
dilnymi preferencemi a zdroji. Vyjednavani nevyzaduje, aby se strany shodly na spole¢ném sou-
boru cilt, ani aby vSechny strany souhlasily s vysledkem vyjednavaciho procesu. VyZaduje pouze
to, aby souhlasily se vzajemnym prizpasobenim svého chovani v zijmu zachovani vyjednavani ja-
ko normativné daného prostiedku alokace zdroju.

* Implementace sestava z komplexni série vyjednanych rozhodnuti odrazZejicich preference a zdro-
je acastnikt. Uspéch & nedspéch implementace nemiize byt posuzovan porovnanim vysledku
s deklaraci zaméru, protoze Zadna sestava zaméru nemizZe poskytnout interné konsistentni pro-
hl4Seni zajmu viech stran zdfastnénych ve vyjedndvacim procesu. Uspéch miize byt posuzovan
pouze relativné k cilim jedné strany vyjednavaciho procesu nebo ve smyslu zachovani procesu
vyjednavani jako takového.

Casto se tvrdi, Ze implementaéni proces selhava proto, Ze v jeho ramci neexistuje zadna
organizacéni jednotka, kterd by byla dostateéné mocna, aby donutila ostatni ke konformité
s jednotnou koncepci politického programu. Protoze se kazdy aktér snazi prosadit svij
vlastni zamér, nevychazi implementace z jednotné deklarace zaméru smérem k vysledku,
ale je charakteristicka konstantnim konfliktem zamért a predstav o vysledcich a snahou
o dosazeni relativni vyhody prostfednictvim vyjednavani. Uvedenou skute¢nost chape nor-
mativni model konfliktu a vyjednavani jako sviij zakladni pfedpoklad. Rozdilnost a kon-
fliktnost zamérQ a cilli vede nékteré politické aktéry k negativni charakteristice vysledk
implementace a jiné k pozitivni, podle jejich pozice ve vyjednavacim procesu.

Konflikt a vyjednavani maze probihat jak uvnitf organizaci, tak mezi organizacemi.
Na jednotlivé organizace mtiZeme nahlizet jako na vyjednavaci koalice a na politicky pro-
ces jako na vyjednavani mezi jednotlivymi organizacemi. Vyjednavani mtiZe byt explicitni
nebo ,skryté“. Mame tendenci spojovat si pojem vyjednavani pouze s pifimymi konfronta-
cemi mezi jasné definovanymi protivniky - pracovni vyjednavani, rozhovory o omezeni
zbrojeni, mirova jednani. OvSem mnoho forem vyjednavani, zvlasté téch v implementaci
vefejnych programi, probiha bez pfimé komunikace a s nedokonalou znalosti jedné stra-
ny o motivech a zdrojich strany druhé. Vidéno z tohoto uhlu, stava se implementace v pod-
staté sérii strategickych kroku individualnich politickych aktérii i viadnich organizaci, sna-
zicich se ovlivnit chovani ostatnich k vlastnimu prospéchu.

Klicem k porozumeéni tohoto kulturniho modelu organizace je poznani, Ze konflikt im-
plikuje zavislost. I nejsilnéjsi protivnici musi vzit v uvahu postupy a kroky svych oponen-
th pfi formulovani vyjednavaci strategie. Navic je tu mocny spoleény zajem dosdhnou vy-
sledkt, které nejsou enormné destruktivni pro obé strany. V implementaci, stejné€ jako
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ve vSech vyjednavacich problémech, jsou strany se silné rozporuplnymi zajmy pfipoutany
k sob& jednoduchym faktem, Ze musi uchovat vyjedndvaci proces, aby néceho dosahly.
Neschopnost vyjednavat znamena pro aktéry vylouceni z procesu alokovani zdroju.

Tento model poskytuje zietelné€ odliSnou alternativu k omezujicim predpokladiim pred-
chozich modelil. Implementace mtliZe probihat za absence vnéjSiho kontrolniho mechanis-
mu, jako je rutina, hierarchicka kontrola, uznani odbornym spolecenstvim ¢i skupinovy
konsensus.Vyjednana rozhodnuti vznikaji z konvergence a pfizpiisobovani mezi jedinci
snazicimi se o nezavislé cile. Mechanismus konvergence zavisi na ,,vzajemné zavislosti
oCekavani“ (Elmore, 1978). Strany vyjednavaciho procesu musi predpovidat své Ciny
nejen podle ocekavani reakci ostatnich, ale musi také vzit v uvahu, Ze ostatni generuji sva
ocCekavani o nich. Tedy vyjednavani zavisi stejné tak na sdilenych ocekavanich jako na kon-
krétnich aktivitdch. Vyjednavani konfliktu je tedy specificky socialni vztah, vyZadujici jis-
tou uroven odpovédnosti a divéry mezi konkrétnimi stranami vyjednavani.

Vystupy vyjednavaciho procesu jsou ziidkakdy ,,optimalni“ v objektivnim slova smyslu.
Castéji jsou prosté vyhovujicim do¢asnym vysledkem. MiiZe se stat, Ze viechny strany mo-
hou odchazet z vyjednavani nespokojeny s vysledkem. Pokud zlstava Sance obnovit vyjed-
navani, zfidka jde o koneéné vysledky; vSechna feSeni jsou doCasna. Nelze tedy oCekavat,
ze by vyjednavaci proces vedl ucelné od zaméru k cili.

Tradiéni teorie organizace - normativni ekonomicka teorie a sociologie organizace - ma
tendenci spojovat socialni organizaci s uréitou urovni spole¢ného zajmu, ktery jednotliv-
ciim umoziuje kooperovat na spoleéném souboru cilii. Pfed ¢asem se teorie organizace od
tohoto zavéru odvratila. Cyert a March, pfedstavitelé ,,nového institucionalismu“ vypraco-
vali alternativni teorii, zalozenou na predpokladu, zZe organizace jsou v podstaté vyjedna-
vacimi koalicemi. Proces rozhodovani v organizaci podle nich spoc¢iva v kontinualnim kon-
fliktu mezi diléimi jednotkami, které definuji své specifické zajmy. Souhrnné cile
organizace jsou podle nich dost vagni a v podstaté nepouzitelné jako voditko k rozhodo-
vani. (March, 1963) Organizace tedy nejsou definovany souhlasem se souhrnnymi zamé-
ry, ale pouze procesem konfliktu, vyjednavani a budovani koalici mezi dil¢imi jednotkami.
Absence shody na celkovych cilech neni v tomto modelu znamenim selhani organizace,
ale voditkem upozoriujicim na existenci konfliktu a vyjednavani jako nezbytné soucasti
realného organizac¢niho Zivota.

Skuteéna struktura organizaci je spiSe spatfovana v jejich vyjednavacim procesu nez v je-
jich formalni hierarchii ¢i v technologickych rutinach. Pojem organizacni hierarchie ma
v tomto modelu organizaéniho usporadani maly vyznam. Formalni pozice v organizaci je
jen jednim z mnoha zdroji moci. K posileni vyjednavaci pozice podrizenych vzhledem
k nadfizenym a naopak miiZe byt pouzito mnoho dalSich zdroji - zb&hlost ve specidlnich
znalostech, moznost libovoln€ nakladat se zdroji, silna externi podpora atd. Nelze stanovit
jednoducha pravidla determinujici distribuci moci v organizacich. Stabilita, je-li jaka, je
kratkodobym produktem vyjednavani o specifickych rozhodnutich.

Nejdulezit€jsi charakteristickou vlastnosti modelu konfliktu a vyjednavani je, Ze nespoci-
vd na predpokladu o spolecnych zamérech. Uspéch ¢i netispéch implementace je proto znaé-
né relativnim pojmem, determinovanym pozici v procesu. Je docela mozné, aby proces
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pokracoval i presto, Ze jej vSichni ucastnici povazuji za neuspésny, protoze cena odmitnu-
ti vyjednavani mize prevySovat cenu nevyhodného vyjednavaciho vztahu. Za téchto pod-
minek je jedinym objektivnim méfitkem uspéchu ¢i neuspéchu zachovani vyjednavaciho
procesu samotného. Nehledé na uroven konfliktu v socialnich programech, maji vSichni
ucastnici zajem na jejich zachovani tak dlouho, dokud ziskavaji uzitky jinak nedosazitel-
né. Dulezité je pritom spiSe zaujeti takového postoje a oCekavani nez dosazeni faktického
stavu osobniho uzitku.

Extrémni rozptylenost a proménliva povaha organizacénich vztahd pfi implementaci
vzdé€lavacich programi vedly K. Weicka k charakterizovani vzdélavacich organizaci jako
Lhesoudrzné spojenych systemui“. (Weick, 1976) Tato charakteristika se na prvni pohled zda
velmi priznaéna pro perspektivu modelu konfliktu a vyjednavani organiza¢nich vztaha.
Nestabilita organizaéni struktury a jeji determinace, absence ucelové fazenych udalosti,
rozptyl zdroji a odpovédnosti, a relativni absence zavaznych pravidel davaji dohromady
druh systému, ve kterém je spoleéna akce mozna pouze prostfednictvim skrytého nebo
explicitniho vyjednavani mezi relativn€ nezavislymi ucastniky.

Presto se domnivam, Ze Weickova charakteristika neni zcela pfesna. V programovych si-
tuacich bliZicich se idedlnimu modelu vyjednavani a konfliktu se setkavame se vzajemné
vyladénymi o¢ekavanimi, s odpovédnosti k zakladnim hodnotam a pravidlim vyjednavani
a feSeni konfliktd, jako je preference individualnich zajmu, kalkulativni posuzovani uzitec-
nosti, vira v osobni svobodu rozhodovani jedince. Vzajemna oCekavani predpokladaji dd-
véru, Ze vSichni ucastnici konfliktu maji zajem na pokracovani vyjednavaciho procesu.
Vznika situace, kdy aktéfi konfliktu a vyjednavani jsou na sob& vzajemné zavisli. V popi-
sovaném organizacnim modelu lze tedy predpokladat soudrznost vzajemnych ocekavani
a vztahll mezi aktéry, i kdyZ jejim obsahem neni spole¢na formulace cild programové ¢in-
nosti. Pfi soudrznosti téchto pfedstav a oCekavani muze byt konfliktni organizace riznych
zajmovych politickych koalic sice nestabilni a proménliva, ale sou¢asné miize mit jako zpu-
sob usporadani relativné dlouhé trvani v Case.

Hlavni ,slabinou® modelu je skutecnost, Ze nedovoluje postulovat objektivni definici
uspéchu ¢i neuspéchu, protoze vSechny normativni soudy jsou prosté konstatovanim rela-
tivni vyhody ve vyjednavacim procesu. Racionalni kritikou modelu vyjednavani a konflik-
tu je, ze povySuje 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 tézko celi, kromé konstatovani, Ze neschop-
nost porozumét objektivni komplikovanosti vyjednavani je nékdy drazsi neZ neschopnost
shodnout se na objektivnim méritku uspéchu.

Flexibilita organizace a volnost rozhodovini jedince

Uvedena typologie modell organizacni kultury je zaloZena na rozdilnosti kvalitativnich
i kvantitativnich rysi. Jednotlivé soustavy organizacnich pravidel se od sebe lisi jako obsa-
hové odlisné zplisoby usporadani. Soucasné se vSak od sebe lisi rliznou mirou vyZadovani
odpovédnosti jedince k organiza¢nim pravidliim a mirou institucionalizované davéry v in-
dividualni chovani programovych aktérti. Tato skutecnost zaklada moznost méfeni realné
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organizaéni kultury podle uvedenych kritérii. Ukazuje se, Ze normativni organizaéni
modely se od sebe liS§i mirou stability, respektive flexibility organizaéniho chovani, které
reguluji. Jestlize k organizacnim pravidlim patfi posilovani individualni odpovédnosti
k ustalenym, neosobnim nebo jednotné predepsanym organizaénim normam, pak pfi
realizaci uvedeného pravidla Ize ocekavat stabilizaci vykonu implementace v riznych
programovych situacich. Jestlize k organizaCnim pravidlim patfi ponechavat relativné
velkou volnost jedinclim pro vlastni adaptaci chovani na konkrétni programové situace,
pak lze pfi dodrzovani téchto pravidel predpokladat zvySenou proménlivost imple-
mentacnich postupt.

V odborné literature existuje nékolik méricich metodik, které umoznuji pozorovat miru
stability a flexibility organizaéniho chovani.” Teoretickym vychodiskem vétSiny z nich je
klasicka prace britskych vyzkumnik(i Burnse a Stalkera (1961), nazvana ,,The Manage-
ment of Innovation®. Tito autofi vychazeli ze systémové teorie managementu. Zkoumali
yefektivitu® usporadani organizaénich struktur primyslovych organizaci vzhledem k cha-
rakteru organizacnich cili. V pribéhu vyzkumu formulovali rozdil mezi tzv. mechanicky-
mi a organickymi manazerskymi systémy. Touto typologii polozili zaklady kontingenéniho
pristupu ke studiu organiza¢niho usporadani.

Burns a Stalker chapali mechanicky organizacni systém jako srovnatelny s weberovskym
modelem racionalni byrokratické organizace. Vyznacuje se podle nich rigidnimi
hierarchickymi vztahy, fixné pfeurenymi povinnostmi a odpovédnostmi jednotlivych ¢le-
nd, vysokym stupném formalizace vztaht, prevahou formalné stanovenych komunikac-
nich tok a siti, vysokym stupné€m centralizace rozhodovani. V mechanické organizaci hra-
je 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 te-
dy distance mezi lidmi na nejvy$Sim a nejniz§im organizacnim stupni. Vrcholovy manage-
ment je proto nucen klast vétsi diiraz na dodrZovani organizacnich pravidel. Autofi dospi-
vaji k zavéru, Ze uvedeny typ organizace je vhodny pro plnéni stabilnich, neproménujicich
se organizacnich cild a ukold.

Organicky organizacni systém Burns a Stalker definuji jako pfimy protiklad vySe uvede-
ného. Vyznacuje se mensSi komplexnosti organizaéniho celku, nizsi urovni formalizace
a decentralizaci rozhodovani. Organicka organizace ponechava vétsi prostor pro spolupra-
ci mezi jednotlivymi Cleny ve vertikalnim i horizontalnim sméru, pfipousti a vyZaduje
adaptabilitu organiza¢nich pravidel. Na tvorb€ organiza¢nich vztaht se podili vyznamné
neformalni komunikace, rozhodovaci autorita je decentralizovana. Organické uspofadani
je chapano jako vysoce adaptabilni a flexibilni. Je proto vhodné v nestabilnich podmin-
kach, kdy problémy a pravidla jejich feSeni nejsou distribuovany specialisty a jasné defino-
vany organizacni hierarchii. Podstatu flexibilniho organizaéniho usporadani autofi popisu-
ji nasledujicim zptisobem:

LJedinci provddeji své specidlni iikoly z hlediska své interpretace cilii firmy jako celku. Prdce postrddd svou
Jormalni definici v terminech metod, povinnosti, pravomoci, které jsou kontinudlné redefinovany v interakcich

# Popis nékterych méficich nastroji organizacni kultury poskytuje napiiklad Hofstede (1990) a OReilly (1991)
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s ostatnimi participanty. Interakce probihaji stejné tak lateralné jako vertikdlné. Komunikace mezi lidmi riiz-
nych druhit odbornosti a pracovniho zaméreni tenduje spise ke vzajemnym konzultacim a vyjedndvanim nez
k prikazim...“ (Burns a Stalker, 1961:5-6)

V organickém usporadani maji tedy jedinci institucionalizovanou volnost rozhodovani
a jednani. Jejich prace je zaloZena na dé€lbé Cinnosti, ale neni standardizovana predpisy.
Zaméstnanci mohou sméfovat k profesionalizaci, ktera jim dava moznost technicky zvla-
dat a feSit riznorodé pracovni problémy, ale jen v jedine€nych vzajemnych konzultacich.
Jednotlivi ¢lenové organizace mohou prosazovat své individualni zajmy a dostavat se pri-
tom do konfliktd, ale mohou je feSit jen vzajemnym vyjednavanim.

Burns a Stalker svou typologii vytvofenou pocatkem 60. let do zna¢né miry anticipova-
li dalsi vyvoj v sociologii organizace. V nasledujicich letech néktefi autofi zacali tvrdit,
Ze pro postindustrialni vyvoj spole€nosti je typicky utlum mechanickych organiza¢nich
forem a rozvinuti organickych organizac¢nich systému. Tento nazor podporuje Burnsovo
a Stalkerovo tvrzeni, Ze mechanické systémy se chovaji neefektivné v komplexnich pod-
minkach pfi plnéni nestabilnich ukold. Mezi nasledovniky autori popisované typologie
patfi H. Mintzberg, ktery ptivodni typologii rozvinul do komplexnéjsi podoby. Flexibilita
organického modelu organizace zaloZeného na posileni role jedince nasla vyraz v jeho
oznaceni ,adhocracy”, které se v teorii managementu Siroce vzilo. (Mintzberg, 1983)
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Kapitola VIII: Socialni organizace implementa¢niho procesu

Kapitola 8

SOCIALNI ORGANIZACE IMPLEMENTACNIHO PROCESU
ANALYZA ORGANIZACNI SOUDRZNOSTI

Socialni organizace verejnych programi zahrnuje velké spektrum politickych aktéra,
ktefi vstupuji pfi implementaci do vzajemnych vztaht. Tito aktéfi vytvareji komplexni, vza-
jemné€ nesourody programovy celek statnich i nestatnich vefejnych organizaci, soukro-
mych firem a agentur, zajmovych skupin, obrannych koalic, pracovnich tyma a jedinct.
V jeho ramci se mohou uplatiovat riizné predstavy a nazory o cilech programu, o zpliso-
bech participace a normach programového chovani. V konkrétnich programovych situa-
cich vznikaji velmi rliznorodé typy interakci a chovani mezi aktéry, které lze jen obtizné
zafadit a vysvétlit n€kterym dfive uvedenym kulturnim modelem organizace imple-
mentacniho procesu. S velkou pravdépodobnosti 1ze predpokladat, Ze jednotlivé modely
kulturni regulace budou pusobit v konkrétnich situacich spoleéné€, budou se riizné srazet
a dostavat do vzajemnych konflikti, které v disledku povedou k redefinicim téchto insti-
tucionalnich pravidel jednotlivymi programovymi pracovniky. Cilem kapitoly je prozkou-
mat zakonitosti této kulturni reinterpretace pravidel organizacniho zabezpeceni v konkrét-
nich programovych situacich a procesech.

Implementacni struktura

Z hlediska povahy vztahti mezi aktéry vefejnych programil ma jejich socialni organiza-
ce specificky charakter. B. Hjern a D. Porter se domnivaji, Ze tuto specificnost zptisobuje
skutecnost, Ze vztahy mezi aktéry se utvareji v ramci jednak intra-organizacniho a jednak
inter- organizac¢niho kontextu. Pro vystiZeni tohoto dvojiho kontextu organizace vefejnych
programil zavadéji pojem ,,implementacni struktura®. (Hjern a Porter, 1981)

Pii své uvaze vychazeji z empirické evidence, zZe po druhé svétové valce v evropskych
zemich dynamicky vzrista pocet formalnich organizaci, asociaci ¢i komunit, které se za-
pojuji do demokratického politického Zivota. Statni sektor poskytovani vefejnych a social-
nich sluZzeb dnes plsobi ve velmi rozptyleném a heterogennim prostredi. V tomto novém
organiza¢nim kontextu, jsou nékteré vefejné programy implementovany spise neviditelnou
rukou trhu a jiné spiSe Zeleznou rukou silné statni byrokracie. Stale ¢astéji se podle auto-
ra stava, ze v ramci jednoho programu se nékteré ¢asti implementuji pomoci byrokratické
administrace statu a jiné spiSe na zakladé vyjednavani konfliktu zajm.

Jednotlivi aktéfi pak operuji v heterogennim prostiedi statnich byrokracii, profesional-
nich komunit i trzni konkurence. V takovych situacich se podle Portera stava, ze oCekava-
ni pracovnikll jsou orientovana soubézn€ na rzné institucionalni struktury regulujici
implementacéni chovani politik®, ufednikti ¢i socialnich pracovnikii. MtzZe se napriklad
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stat, Ze byrokraticka pravidla vstupuji do regulace chovani pracovnikii soukromych agen-
tur, Ze institucionalni pravidla konfliktu a vyjednavani zajmi uplatiuji ve svém jednani
urednici statnich programil a Ze profesionalni socialni pracovnici pfistupuji k poskytovani
sluzeb manazersky efektivnim zpisobem. Naznacené kulturné heterogenni prostfedi regu-
Iujici implementa¢ni proces ma byt pravé studovano zavedenim pojmu implementacni
struktura. Pfipominam, Ze vymezeni implementacni struktury konkrétniho programu po-
dle autort spociva ve tiech zakladnich krocich.

1. Rozbor legislativnich imperativa véetné identifikace oficialnich aktéru programu.
2. Dale se zkoumaji jejich cile, aktivity a kontakty spojené s programem.

3. Zjisténé kontakty se vyuZivaji pro identifikaci sité lokalnich, regionalnich a narodnich aktéru
, kteFi jsou zapojeni do planovani, financovani a implementace vefejnych programu.

Nejdrive je nutné analyzovat ,administrativni imperativy“ programu obsaZené v legisla-
tivnich normach strukturujicich implementacni proces. Tyto formdlné predepsané struktu-
ry definuji souhrn zakladnich organizaci a aktérQ, ktefi zajistuji realizaci politického pro-
gramu.’® Pro definici implementaéni struktury vefejnych a socialnich programu (napfiklad
socialnich davek) je podle Hjerna a Portera dualezita okolnost, Ze organizace zaclenéné do
implementaéni struktury netvori nutné administrativni jednotky politického programu. Jsou
pouze ,surovinou®, z niZ jsou formovany vykonné implementacni struktury. Jinak receno,
konkrétni regionalni organizace a jejich jednotky dostavaji mandat z centralni urovné pro-
gramu pro jeho implementaci. Na své urovni potom rozvijeji vlastni implementacéni aktivi-
tu. Hledaji potfebné informace o klientech, vedou vlastni vyjednavani na lokalni urovni, kte-
ré sméfuje k zabezpeceni verejného programu podle jejich interpretace programovych cili
a hodnot. DalSim krokem definice implementacni struktury je tedy analyza neformdlnich
aktivit a programovych postoju regionalnich a lokalnich aktért. V jejim ramci se zpfesnuje
a doplnuje formalné€ stanovena implementacni struktura.

Programovd a organizacni racionalita

V disledku heterogenni povahy implementacni struktury a faktu, Ze organizace spolu-
pracujici na implementaci programu netvofi vZdy administrativné provazané jednotky, vy-
plyva jejich vétsi vzajemna nezavislost (autonomie). Projevuje se v rozdilnosti Ci roz-
pornosti programovych a organizacnich pravidel, ktera reguluji chovani jednotlivych
implementacnich pracovnikti. Hjern a Porter (1981) tato odliSna kulturni pravidla nazyvaji
programovou a organizacni racionalitou.

 Naptiklad v pfipadé davek socialni pomoci v CR tyto formalni normy predpokladaji a vyzaduji spolupraci mezi
narodnimi a regionalnimi statnimi organy Spravy socialniho zabezpeceni. Pfitom dochazi mezi nimi k délbé ¢innos-
ti. Na urovni ministerstva je vytvafen vSeobecny ramec pro regulaci a alokaci zdrojii programu. Regionalni a lokalni
aktéfi programu jsou odpovédni za testovani, vyméfovani a vyplaceni socialnich davek. Implementace zahrnuje
sestavu lokalnich vykonnych pracovnikl zaclenénych organizacné do struktur okresnich ¢i méstskych ufradu, ktefi
pfi své praci nutné spolupracuji s regionalnimi ufady prace, se strukturou lékafskych posudkovych komisi a Iékaf,
s regiondlni strukturou finan¢nich ufadua atd.
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Kapitola VIII: Socialni organizace implementa¢niho procesu

Organizacni cile a hodnoty jsou podle jejich nazoru resistentni k racionalité jednotli-
vych programi, protoZe cile programi jsou vétSinou spojeny s aktivitami dil¢ich c¢asti
nebo skupin v organizacich. Lidé zaclenéni do jejich realizace maji ¢asto tendenci adapto-
vat programové cile v zajmu organiza¢niho celku. Programové ¢innosti jsou v organizac-
nim kontextu ¢asto chapany jako nastroje pro pieziti a rozvoj organizace. Na druhé strané
vétSina vefejnych programil neni implementovana jedinou organizaci. Implementacni
strukturu tvofi ,klastry” riznych vefejnych i soukromych organizaci, asociaci ¢i komunit.
Pro aktéry programu jsou tedy implementacni struktury administrativnimi jednotkami
pouze v ramci organizace, v niZ jsou zaméstnany.

Z téchto skutecnosti podle autorti vyplyva rozdil a mnohdy i rozpor mezi kulturnimi
pravidly, které usporadavaji vztahy v ramci implementaénich a organizaénich struktur.
Tyto rozdily spatfuji zejména v nasledujicich okolnostech:

1. Implementa¢ni struktury jsou vice dynamické a proménlivé nez vztahy uvnitf formalnich orga-
nizaci. ,,Klastry* programovych aktérii nemaji obvykle pravni subjektivitu, nemaji vlastni
formalni stavbu a korporativni charakter

2. Implementacni 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 programo-
vého konsensu neZ na autorité prikazi a forméalnich donuceni. Implementac¢ni struktury jsou
vyraznéji formovany iniciativou jedinci orientovanou na spole¢né programové cile a aktivity.

2w

Zpravidla predpokladaji vice vzajemné duvéry mezi jednotlivymi aktéry a vytvari vétsi autono-
mii pro individualni rozhodnuti.

Uvedené charakteristiky rozdili maji pro Hjerna a Portera vyznamné teoretické i meto-
dologické dusledky. Za prvé je vedou k zavéru, Ze implementacni struktury jsou alokacni
a administrativni jednotky, které svym charakterem stoji nékde mezi trznim usporadanim
a hierarchickou mocenskou administraci byrokratického typu.

,Financni prostredky a statky jsou rozdélovany mezi klastry autonomnich a napil autonomnich akteru, tak ja-
ko na trhu. Soucasné jsou stanovovdany programové cile, formuluji se plany cinnosti, zdroje jsou alokovdny tak,
aby byly v pravy cas na pravem misté. Provadéni programovych aktivit je kontrolovano a vyhodnocovino podobné
Jjako v byrokraticky nebo manazersky rizenych organizacich” (Hjern a Porter, 1981:211)

S trhem maji implementacni struktury vefejnych programi tedy néco spoleéného a sou-
¢asné€ néco odlisného. Podobné jsou v tom, Ze potfebuji komplexnost kol a neurcitost
programovych situaci redukovat nezavislymi autonomnimi aktivitami jednotlivych partici-
pantli. V ramci implementacnich struktur je velmi obtizné prosadit soustavu pravidel,
které autoritativné€ reguluji chovani relativné autonomnich aktérd. Na rozdil od trhu jsou
vSak implementacni struktury administrativni jednotky organizované okolo a pro plnéni
specifickych programovych cild. Diferentni a heterogenni trZzni poptavka je néco zcela
jiného nez cile vefejného programu.*

Soucasné se implementacni uspofadani 1isi od hierarchickych struktur moci, které vy-
Zaduji od svych ¢lend velkou miru odpovédnosti k organizacnim pravidlim. Hierarchie

I Tento podstatny rozdil mezi trznimi a implementac¢nimi strukturami, byl nestastné prekryt naptiklad teorii vefejné
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redukuji komplexnost ukoll a situaci takovym zptisobem, Ze cile jsou rozdéleny na vel-
ky pocet malych ukolti, které jsou pridéleny riznym jednotkam v ramci organizace. Pro-
ces rozdé€leni ukoltl a kombinovani navazujicich pracovnich Cinnosti je autoritativné
koordinovan hierarchii moci. Obecné cile jsou uréeny osobami na vrcholu této hierar-
chie. Pro mnohé implementacni procesy je takové usporadani nepouzitelné, protoZe roz-
mocenskych zdroji. Vedouci administratofi pfi fizeni programi ¢asto pocituji bezmoc-
nost. Ne vSe je usporadano, neptsobi formalni mechanismy alokace ukoli a zdrojt. Pro-
sazovani rozhodnuti je neefektivni, protoze programovi spolupracovnici jsou zaméstnani
v riznych organizacich.

Na zakladé uvedenych uvah Hjern a Porter dospivaji za prvé k zavéru, ze pro imple-
mentacéni strukturu je typické pisobeni riznych pravidel utvafeni vztahli mezi aktéry
v ramci jedné struktury. V jedné implementacni struktufe vefejného programu mohou byt
typové rizné ,oblasti stability chovani®, které jsou jednou regulovany spiSe pravidly kon-
fliktu autonomnich zajmi a jeho vyjednavani, podruhé pravidly hierarchicky usporadané
moci (napf. byrokratické administrace nebo managementu systémui). Implementaéni
struktury chapou jako proménlivé, difuzni a dynamické utvary socialni organizace cileve-
domé kolektivni ¢innosti. V této souvislosti odmitaji pristupy ,,jednodimenzionalnich teo-
rii“ (Hjern a Porter, 1981). Podle autorid k nim patfi ,teorie hledani jednotného organizac-
niho cile® (Simon, 1957), ekonomické teorie byrokracie zdaraziujici hledisko
maximalizace individualnich zajm (Downs, 1967; Tullock, 1965; Niskanen, 1971) , inte-
rorganizaéni teorie smény (White, 1978), stejné jako Olsonova teorie kolektivniho jedna-
ni (Olson, 1965). Autori se domnivaji, Ze jejich pojem implementacni struktura umoznu-
je 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 neformdini vztahy mezi participanty. Socialni sité neformalnich vztaht tvofi v jejich
pojeti dilezity mechanismus integrace a redukce neurcitosti programovych situaci. Pfi utva-
feni implementacnich struktur hraje vyznamnou roli skute¢nost, zZe participanti se zaclené-
nim do vefejného programu souhlasi nebo se participace uskutecnuje primo jejich samovy-
bérem. Timto zpisobem miiZze byt komplexnost programovych situaci redukovana bez
ohledu na ,,neviditelnou ruku trhu® ¢i ,,Zeleznou ruku® formalni mocenské hierarchie. Pfi-
tom podle nazoru autord neni znemozZnéna administrativni a seberegula¢ni funkce progra-
movych socialnich siti. Ov§em otdzku, jak miiZe byt za pomoci téchto mechanismi rozvijena
strategie pro planovani, rozpoctovani, financovani, vedeni a vyhodnocovani imple-
mentacnich struktur vSak nechava Hjern a Porter otevienou.

volby. Teorie vefejné volby predpoklada soutézeni a konkurenci (tedy nesouhlasnou aktivitu) v ramci daného institu-
cionalniho usporadani. Hleda potom racionalni pravidla tohoto usporadani, ktera formuluje napfiklad v teorii voleb-
niho systému, pramérného volice ¢i politické koalice. (Podrobnéji viz. McLean, 1987) Nemize se pfitom vyhnout
identifikaci limit a paradoxu racionalistické perspektivy (Arow, 1951). Chceme-li pochopit racionalitu chovani Cle-
nt implementacnich struktur, musime podle Hjerna a Portera vychazet pravé z opacnych predpokladi. Implementa-
ce vyzaduje urcitou miru souhlasu aktérti s programovymi cili a aktéfi pfitom prakticky postupuji v ,relativné nesla-
déném a nesoudrzném institucionalnim uspofadani.“ (Hjern a Porter, 1981: 213)
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Kapitola VIII: Socialni organizace implementa¢niho procesu

Za tfeti ma podle autorti naznacena charakteristika vyznamné metodologické dusledky
pro empiricky vyzkum. Domnivaji se, Ze vyznamny vliv neformalnich vazeb a vztaht pfi
implementaci umoznuje volit pfi jejim empirickém popisu a analyze fenomenologicky pri-
stup. Jsou toho nazoru, Ze v ramci volné&ji usporadanych struktur vztaht, které poskytuji
vice divéry pro individualni rozhodovani jednotlivych aktért, se vytvari vétsi prostor pro
,Sité jedincli s manazerskymi schopnostmi® (1981: 212), ktefi dokazi nalézat feSeni i v ne-
prehlednych programovych situacich. V ramci formalnich organizaci jsou projevy a nefor-
malni iniciativy individualnich manazerskych schopnosti malo o¢ekavatelné, nebot chova-
ni jedince je v nich vice strukturovano a kontrolovano formalnimi skupinami i klikami
uvnitf organizace. Vétsi vliv individualniho chovani na podobu implementacnich struktur
slouzi autorim jako argument pro jejich pojimani jako ,fenomenologickych administrativnich
Jednotek”, které jsou castené definované samotnymi aktéry. V tom spatfuji podstatnou
odlisSnost od formalnich organizacnich struktur.

Vétsi volnost pro rozhodovani implementaénich pracovnikd a programovych jednotek
se projevuje v n€kolika empiricky zjistitelnych skute¢nostech. Za prvé aktéri zaclenéni do
implementacnich struktur maji riizné cile a motivy spoluprace. Je sice podle autorti moz-
ny spoleény zajem napiiklad na vzdélavani a tréninku pracovnich sil nebo na poskytovani
socialnich davek potfebnym, ale aktéri participuji na programech také z vlastnich motivt.
Tyto vlastni cile a motivy spoluprace tvori specifickou programovou racionalitu a kulturu
implementacnich struktur, ktera je sice odlisna od kultury formalnich organizaci do imple-
mentace programu zapojenych, ale souc¢asné neni bez rozboru cilll a pravidel téchto orga-
nizaci pochopitelna.

Za druhé se implementacni struktury vyznacuji vét§i komplexnosti a provazanosti zdro-
ji moci. Zatimco hierarchicka formalni autorita v nich omezuje svij vliv, posiluje se podle
autor vliv autority profesionalil, koordina¢nich kompetenci a potencialni i realné moci vy-
plyvajici z kontroly programovych zdrojt.

Koneéné treti specifikum implementaénich struktur vzhledem k formalnim organizacim
se projevuje v lokalni a regionalni nezavislosti. Tedy autori zjiStuji, Ze neexistuji jednotné
implementacni struktury celonarodnich vefejnych programu. SpiSe je podle nich mozné
mluvit o ,,celé skale“ typové€ rliznych lokalnich implementacnich struktur, které jsou sloze-
ny z odliSné sestavy verejnych i soukromych aktérti. Uvedené skutecnosti autofi chapou ja-
ko empirické potvrzeni opravnénosti pouZiti specifické fenomenologicky orientované meto-
diky urCeni a analyzy implementacni struktury verejného programu.

Kritika pojeti implementacni struktury

Hjern a Porter zavedli na pocatku 80. let do analyzy vefejnych programi nesporn€ vel-
mi dynamicky pohled na organiza¢ni zabezpecCeni politického procesu. V jejich pojeti
implementacni proces prochazi riznymi typy a stadii usporadani v zavislosti na programo-
vych situacich. Prostor doCasné organizacni stability se v jejich perspektiv€é proménuje,
prechazi do méné stabilnich fazi programové spoluprace, konfliktti zajml a vyjednavani.
Takovy obraz implementacniho procesu se jevi pro fadu vefejnych programu jako velmi
pravdépodobny. Specifickym metodologickym prinosem je analyza organizacnich fenoménii
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Jjako projevii identity jednotlivych aktérii implementacniho procesu. V téchto subjektivnich
postojich, o¢ekavanich a nazorech jsou interpretovana institucionalni programova pravid-
la. Empiricky vyzkum v této perspektivé miiZze pfispét k popisu zmén, anomalii a deviaci
pivodnich zamérti v rdmci implementace vefejnych programil. Presto se domnivam,
ze Hjernovo a Porterovo pojeti implementacni struktury jako nové jednotky teoretické ana-
lyzy je diskutabilni v nékolika bodech.

Za prvé. Podle mého nazoru neexistuji divody pro jednostranné zdUraznéni vyznamu
neformalnich vztahti a jejich siti pfi organizovani verejnych programu. Existuje cela rada
komplexnich vefejnych programt, v nichz zidstava mezi aktéry asymetrické rozlozeni
moci. Motivace meziorganizaéni spoluprace na vefejnych programech nemusi nutné
vychazet z mocensky symetrické situace, kdy jednotlivi aktéfi implementace maji ze vza-
jemné interakce prospéch (White, 1978). Mnozi autofi upozornuji na skute¢nost, Ze né-
kdy je meziorganizacni interakce a spoluprace vysledkem mocenské zavislosti jednoho
aktéra na druhém. K vytvofeni vztahu mezi organizacemi v takovém pfipadé dochazi
za predpokladu, Ze motivujici strana je natolik vlivna, Ze mlze druhou stranu ke spolupra-
ci donutit (Aldrich, 1972; Kochan, 1975). V takovych situacich jsou vytvoreny podminky
pro formalizaci vztahQ uvnitf implementacnich struktur. V mocensky dominantni roli
vystupuje v fadé programovych situaci stat ¢i statni organizace, které se snazi udrzZet kon-
trolu zejména nad finan¢nimi zdroji vefejnych programu. VEtsi pluralita politickych akté-
ri v poslednich tfech desetiletich a s ni spojena decentralizacni tendence pfi organizova-
ni politickych procesti je doplnovana také tendencemi opacnymi. Zejména statni
organizace se snazi centralizovat uréité typy programovych rozhodnuti a formalizovat
a legislativné strukturovat vztahy v ramci implementaCnich struktur. Této skutecnosti
autofi nevénuji dostateCnou pozornost.

Za druhé. Autori predkladaji slibnou koncepci implementacni struktury jako dynamic-
kého, nestabilniho socialné organiza¢niho utvaru. Podle mého nazoru vSak nedostateéné
rozliSuji mezi flexibilnim organiza¢nim zajiSténim, které probiha podle institucionalizova-
nych pravidel, a chaotickymi programovymi zménami, pri kterych dochazi k postupnym
institucionalnim zménam. Zatimco prvni typ programovych zmén probiha podle o¢ekava-
ni a jeho predpokladem je urcity stupen soudrznosti implementacnich struktur, druhy typ
zmén probiha pro aktéry neocekavané, vyznacuje se ambivalentnim a deviantnim chova-
nim aktérl, které narusuje organizaéni soudrznost implementace a mizZe vést k neceka-
nym a nezadoucim programovym disledktim. Nedostatec¢né rozliSovani téchto dvou sku-
teénosti vede autory ke konstatovani, Ze proménlivost implementaénich struktur
se projevuje v jejich odliSné kohezivit€ 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 popsdny spise jako sité vztahil, ve kterych maji aktéri pevné ustavend vzdjemnd ocekdvani o dalsich parti-
cipantech a jejich aktivitach. Tyto predstavy se vztahuji ke vzorciim interakci vice méné sdilenych v ramci kohe-
zivnich organizaci. V méné rozvinutych a ad hoc vzniklych implementacnich strukturdch nejsou ocekdvani akte-
rii pevné ustavena. Instituciondlni vzorce uZitecnych interakci jsou jen slabé prijimdny a nejsou ani v interakcich
vyjedndvdny. “ (Hjern a Porter, 1981: 213 )
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Proménlivost interakci mezi aktéry implementace nemusi nutné souviset s existenci ne-
soudrznych, chaoticky se chovajicich struktur. Podle autort relativni nesoudrZnost a nesta-
bilita je podstatny znak, ktery odliSuje struktury implementacéni vztahd od vztahd vznika-
jicich v ramci formalnich organizaci.

Za tieti. Domnivam se, Ze neexistuje dostatek teoretickych argumentt k pfisnému roz-
liSovani mezi implementacni strukturou vefejnych programut a vztahy uvnitf formalnich
organizaci. Soucasna literatura ze sociologie a teorie organizace pfinasi radu dikazi, ze
i v ramci relativné stabilnich formalnich organizaci (1) vznikaji vyznamné oblasti organi-
zacni nestability. V jejich ramci dochazi k neocekavanym projeviim organizaéniho chova-
ni, k zablokovani realizace organizacénich cild, k nedorozuménim a kulturnim konfliktiim.
(2) Rovnéz ve formalnich organizacich hraji vyznamnou roli neformalni vztahy a jejich
sité, které mohou modifikovat a reinterpretovat oficialni cile organizace. (3) Dale se po-
tvrzuje, Ze interorganizacni a intraorganizacni vztahy se vzajemné prostupuji a ovlivauji.
Rust komplexnosti implementaénich struktur programu jako celku plisobi zmény i uvnitf
organizacnich vztaht, vede k jejich naruSovani a vétsi nestabilité.

Tyto okolnosti podle mého nazoru vedou k zavéru, Ze apriorni rozliSovani ,imple-
mentacnich® a ,organiza¢nich® struktur jako odli§nych jednotek teoretické analyzy je spi-
Se umélé a schematizujici. Analyticky ramec implementacni struktury, ktery nezahrnuje
oblast organizacnich vztahti a interakci jedincd v nich zapojenych, je nutné netuplny.

Pojem formdlni organizace

V pribéhu 20. stoleti doslo v Evropé k velkému rozsifeni formalnich organizaci ve ve-
fejném sektoru. Napfiklad po druhé svétové valce rostl pocet téchto organizaci ve skandi-
navskych zemich rychleji nez populace obyvatelstva. Podminky pro rozvoj ,organizacni
spole¢nosti“ vyznamné souviseji s posilovanim pozice narodnich, respektive socialnich sta-
ti do poloviny 70. let minulého stoleti. Formalni organizace tvoii dnes vyznamny a mnoh-
dy dominujici kontext, v némz probiha implementace vefejnych programu. V nasledujici
¢asti se pokusim popsat zakladni charakteristiky formalnich organizaci z hlediska mecha-
nisma utvareni jejich organizac¢ni kultury a vytvareni organizacni soudrznosti. Tyto skutec-
nosti mohou mit vliv na formovani tzv. implementa¢niho deficitu vefejnych programi.

V ramci formalnich organizaci mizeme rozliSit struktury formalnich a neformalnich
vztaht.”?> V ¢em spociva toto rozdvojeni interakci, které naznacuje moznost rozdvojeni
a ambivalence chovani jedince a identity osobnosti v organizaci? V ¢em je pfi¢ina forma-
lizace vztahti v ramci uvedeného socialn€ organiza¢niho tutvaru? Pfipominam, Ze obecnym
dtivodem formalizace socialnich vztahi je skutecnost, Ze skupinovy Zivot neni naplnén jen

2 Tviirce pojmt formalni a neformalni vztahy P. Barnard (1938) charakterizoval formalni vztahy jako nékym stanove-
né. Jsou to explicitné a oficialné sepsana pravidla chovani uvniti néjakého spoleCenstvi ¢i skupiny, které ¢lenové vice
¢i méné akceptuji a reguluji podle nich své chovani. Neformalné vzniklé socialni vztahy vznikaji spontanné vyjedna-
vanim vSech ¢lend skupiny. Ty skupiny, v nichZ vznikly pouze neformalni vztahy mezi ¢leny, nazyvame neformalni.
Neformalni skupiny jsou pfirozené socialni ttvary, které vznikaji jako reakce na lidské potieby socialnich kontakt
a interakci. Ty skupiny, ve kterych vedle neformalnich vztaht existuje také struktura formalnich vztahd mezi Cleny,
nazyvame formalni skupiny. Neformalni vztahy jsou tedy pfirozenym produktem Zivota kazdého delsi dobu trvajiciho
lidského spolecenstvi.
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kooperaci, ale také konflikty. Pokud v delSi dobu trvajicim lidském spoleCenstvi prevlad-
nou konfliktni zajmy a interakce, pak dosahovani spolecnych cill je ohrozeno.

V takové situaci zaleZi na rozlozeni moci ¢lenti skupiny. Neni-li dosaZena shoda o cilech,
postupech a normach chovani, pak efektivni uskuteénéni cile je mozné jen tak, Ze nejmoc-
néjsi ¢ast skupiny uplatni svij vliv, potlaci méné vlivné ¢leny skupiny s odliSnymi nazory
a postoji a sva pravidla oficialné vyhlasi jako zavazna pro vSechny. Dojde k formalizaci
skupinovych vztaht. Lidské asociace, tedy ucelové skupiny, se od sebe liS§i mirou formali-
zace skupinovych vztaha podle toho, jak intenzivni konflikty zajm® mezi ¢leny jsou a po-
dle plurality rozlozZeni kontroly riznych mocenskych zdroji.

Uvedeny mechanismus plisobi v déjinach univerzaln€. K formalizaci vztahii nedochazi
pouze v soucasné dobé. Moderni formalni organizace jako jsou verejné urady, soukromé
i statni podniky ¢i agentury se vSak od formalnich struktur minulosti lii relativné vysokym
stupném racionalizace organiza¢niho Zivota.” Racionalizace v modernich organizacich
znamena, Ze formalné stanovené postupy a pravidla chovani jsou podrobovany racionalni
kalkulaci, ktera vyvolava jejich kontinualni zmény. Pfevazujicim kritériem této racionalni
kalkulace a hodnoceni je princip dosahovat cile pri co nejefektivnejsim vynakladani prostred-
kii. Toto neustalé podrobovani ¢innosti racionalni kalkulaci je vSak v pravomoci jen Casti
¢lent organizace, ktefi zaujimaji mocenskou pozici umoznujici kontrolu ostatnich pracov-
nikt ¢i ¢lend.

Rozvoj formalnich organizaci v moderni spolecnosti byl dale podminén vznikem novych
spolecenskych konfliktd zejména socialné ekonomické povahy mezi zaméstnavateli a za-
méstnanci. Spoluprace lidi s odliSnymi a konfliktnimi zajmy a cili si vynutila posileni
mocenské kontroly prostfednictvim formalizace vztahli uvnitf organizaci.

Vyznamnym faktorem posilujicim formalizaci mezilidskych vztaha je rozmér moderni-
ho organizacniho Zivota. Vefejné i soukromé organizace moderni spole¢nosti vytvareji vel-
ké socialni celky, které zahrnuji ¢asto nékolik stovek Ci tisic Clenl. Velikost modernich
organizaci vytvari podminky pro rist intenzity konfliktd mezi ¢leny a vynucuje si formali-
zace vztah mezi nimi.

Rist poctu velkych soukromych i statnich organizaci vedl k ristu ocenéni manazerské
a koordinacni prace. V ramci velkych organizaci je nemoZné udrZet efektivni spolupraci
bez specializovanych pracovnikl, ktefi se nezabyvaji provadénim néjakého pracovniho
tkolu, ale koordinaci ostatnich lidi. Ridici pracovnici se vydéluji jako samostatnd speciali-
zace a profese, protoze ve slozZitych organizacich nedostate¢né funguji primarni socialni re-
gulatory organizaéniho chovani: osobni sympatie a antipatie, zvyky a obycCeje, neformalni
duvéra a pod. Koordinace lidi pfi praci piestala byt samozfejmou a spontanné€ provadénou
¢innosti. Uvedoméld snaha o koordinaci c¢innosti je tedy dalsi podstatny znak formalnich
organizaci.

53 Oficialni a pfedepsané zpiisoby chovani nemusi nutné souviset s racionalnim charakterem organizacnich predpisu.
Oficialni pravidla chovani byla typicka také v tradi¢ni spolec¢nosti. Tyto postupy skupinového Zivota vSak vychazely
z akceptovani skutecnosti, Ze néco se délalo tradicné, po staleti stale stejnym zptisobem. Takto byl napfiklad upraven
zivot na panovnikové dvoie nebo v cirkvi fadou ceremonii a obfadu.
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Kulturni regulace organizacniho chovini

Formalni vztahy jsou fidicimi pracovniky organizace stanovené postupy organizacniho
chovani uréené pro koordinaci a kontrolu ¢lenti pfi dosahovani spoleénych cili. Tvorfi
raciondlni (raciondlné kalkulovany) kontrolni a regulacni apardt kazdé organizace. Vedle
oficialniho regula¢niho aparatu v organizaci existuje struktura neformalnich vztaht, na je-
jichz zakladé se vytvareji primarni nebo sekundarni vazby mezi Cleny. Tyto vazby tvori
neoficialni, socidlni kontrolni a regulacni apardt chovani jedince v organizaci.*

Formalni a neformalni vztahy v organizaci se vzajemné doplnuji a spolecné tvofi celko-
vou organizacni strukturu. Obé struktury se vzajemné ovlivauji a spoluurcuji dosazené ci-
le a vysledky. Vedoucimi pracovniky predepsané normy a predpisy jsou realizovany jen do
té miry, jak jsou neformalné€ akceptovany ostatnimi Cleny.

Neformalni vztahy v organizaci vznikaji zpravidla z osobnich kontaktd. Realizuji
se v menSich neformalnich skupindch a socialnich sitich. Mohou nabyvat podoby pratel-
skych kruhti nebo zajmovych skupin jako jsou kliky ¢i kabaly.” Jsou zaloZeny na vzajem-
né duvére a loajalité. V neformalnich skupinach prevlada vysoka mira soudrznosti, vyply-
vajici ze shody sdilenych hodnot a norem nebo z védomi vzajemné uziteCnosti Clend.
Neformalni skupiny v organizacich mohou ¢asto plnit pro jedince funkci primarnich nebo
referenénich skupin. V této skute¢nosti spo¢iva vyznam neformalnich struktur v organiza-
ci. Mnozi autori (Barnard, 1938:122; Smelser, 1963:75) spatfuji hlavni funkci neformal-
nich struktur v organizaci v ,podpiirné komunikaci®, ktera ma podpofit sdileni formalné
stanovenych cilli, hodnot a norem organiza¢niho chovani. Neformalni vztahy podle nich
podstatnou mérou pfispivaji k osobni identit€ ¢lent organizace a ovliviuji miru zaclenéni
jedince do jeji ¢innosti. Mohou tak zvysit organizaéni soudrznost a individualni motivaci
k pracovnimu vykonu (Robbins, 1994). Na druhé strané vSak neformalni vztahy mohou
naruSovat a limitovat plnéni oficialnich organizac¢nich cild. Rast konfliktd mezi formalni

* Formalni pravidla chovani v organizaci vétSinou reguluji a upravuji nasledujici skutec¢nosti: (1) Rozdéleni prace
a ¢innosti mezi ¢leny organizace. Jednoduse feceno urcuji napln jednotlivych pracovnich funkci a rozdéleni ¢innosti
do jednotlivych utvarii organizace. (2) Podil na formalni autorité jednotlivych pracovnich funkei. (3) Zptsoby komu-
nikace mezi ¢leny organizace. Tedy kdo, s kym, v jaké situaci a jakymi prostiedky ma komunikovat. (4) Zptsoby pfi-
jimani rozhodnuti. Tato pravidla odpovidaji na otazku, kdo je opravnén piijimat jaka rozhodnuti. (5) Zpiisoby vybé-
ru vedoucich a manazerii v organizaci. (6) Soubor pozitivnich a negativnich sankci. Zahrnuje zejména systém
odménovani a mzdové politiky a také disciplinarni fad organizace.
Neformalni vztahy v organizaci zahrnuji (1) pfirozené reakce pracovnikil na oficialni pfikazy manazerd, jejich pod-
poru nebo odmitani. Dale (2) neformalni vztahy mezi jednotlivymi oddélenimi a organiza¢nimi jednotkami, (3) stra-
tegie budovani kariéry jednotlivych pracovnik, (4) existenci neformalnich skupin v organizaci, (5) ptisobeni nefor-
malnich zajmovych skupin, jako jsou kliky a kabaly, (6) ¢innost odborl v organizaci atd.

> Kruhy pratel jsou neformalni skupiny vzniklé na zakladé vytvoreni divérnych, citovych vazeb mezi Cleny organizace.
Do téchto skupin je pracovnik zaclenén celou svou osobnosti a je siln€ spjat s hodnotami a normami takové nefor-
malni skupiny. Jiny typ neformalnich skupin v organizaci tvofi zajmové skupiny. Pokud spole¢nym zajmem lidi je
prosadit v organizaci svtij vliv tim, Ze budou rozvijet a Sifit hodnoty a normy organiza¢niho chovani, které jsou
v rozporu s dominantnimi hodnotami a normami, mluvime o existenci neformalnich klik. Kliky jsou obvykle zamé-
feny proti nadfizenym pracovnikiim. Kabaly jsou neformalni zajmové skupiny, jejichz ¢lenové chtéji prosadit svij or-
ganizacni vliv tim, Ze budou rozvijet a §ifit hodnoty a normy organiza¢niho chovani, které podporuji a jsou v soula-
du s dominantnimi hodnotami a normami v organizaci. Kabaly vétSinou tvofi mladsi pracovnici, ktefi usiluji
o kariérni postup. Kabaly jsou zaméfeny na podporu nékterych nadfizenych.
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a neformalni strukturou vztahi maze vést k izolaci vedoucich pracovnikl a k rtstu resis-
tence Clenil organizace vzhledem k oficialnim pravidlim organiza¢niho Zivota.

Vliv formalnich a neformalnich struktur vztaha ve vefejnych organizacich je vzajemny
a projevuje se jak v individualnim chovani ¢lenti organizace, tak v realné€ sdilené organizac-
ni kultufe. Argumenty k tomuto tvrzeni predlozila cela fada autort. Napiiklad A. Fox (1974)
ukazuje, zZe charakter formalnich pravidel ma souvislost s urovni vzajemné divéry jednotliv-
cl v organizaci. Ve svém vyzkumu ukazal, Ze detailné predepsana a kontrolovana pravidla
chovani shora-dolli vytvareji mensi vzajemnou divéru mezi podfizenymi. Lidé v téchto
organizacénich situacich ztraceji dtivéru k vlastnim rozhodnutim a presvédéeni o schopnosti
podavat adekvatni vykon vzhledem k pozadovanym ciliim a hodnotam.

Pojeti regulace chovini v organizaci

Chovani ¢lenli organizace je regulovano souhrnem formalné€ i neformalné vzniklych
a Cleny organizace akceptovanych hodnot a norem, které urcuji rolové chovani ¢lenti na
urcité organizacni pozici v riznych programovych situacich. Jak bylo uvedeno vyse, v mo-
dernich organizacich mizZeme vydé€lit dvé vzdjemné propojené stranky regulace pracovniki:
za prvé systém formalné stanovenych norem organiza¢niho chovani, ktery predstavuje ra-
cionalni kontrolni a regulaéni aparat a za druhé neoficialni vlivy, oCekavani a zajmy jed-
notlivych pracovnikt, které tvori socialni kontrolni a regula¢ni aparat. Oba systémy regu-
luji chovani ¢lenli organizace jen za predpokladu, Ze v konkrétnich situacich mezi ¢leny
organizace existuje odpovédnost k vyjednanym pravidlim a divéra v chovani jednotlivych
aktéra.

Uvedené dvé struktury organizac¢nich pravidel a ocekavani Ize od sebe tedy oddélit jen teo-
reticky, v myslenkové abstrakci. Rlizna teoreticka hlediska vysvétlovani regulace chovani v or-
ganizacich se od sebe li§i mirou vyznamu, ktery pfisuzuji t€mto dvéma regulacnim mechanis-
mum. V nasledujicim textu budu charakterizovat pojeti vztahu mezi formalni a neformalni
strukturou (1) védecké teorie fizeni, (2) teorie socialnich systémi, (3) marxistické teorie kon-
fliktu zajma v organizaci, (4) Croziérovy teorie organizacniho jednani.

1) Vedecka teorie Fizeni zdliraznuje vyznam racionalni regulace organiza¢niho chovani
a nebere ohled na vyznam neformalnich osobnich i skupinovych snah a aktivit. Pfedpokla-
da, ze vSichni Clenové organizace sdileji stejné hodnoty a zajmy. Vé€deckou teorii fizeni vy-
Skoleni manazerfi predpokladaji, Ze vSichni pracovnici (profesionalové, kvalifikovani i ne-
kvalifikovani pracovnici, muzi i Zeny atd.) budou mit prospéch z toho, kdyZ organizace
jako celek bude efektivné a racionalné fungovat, nebot ji tento postup privede k prosperi-
t€ a uspéchu. Jsou toho nazoru, zZe pracovnici se spontanné podridi autorité racionalni kal-
kulace. Lidé v organizaci jsou chapani jako neosobni pracovni sila, jejiZ osobni iniciativa
byva metodicky potlacovana. Predpoklada se, Ze jedinci v organizaci maji odpovédnost
a divéru k neosobné predepsanym organizaénim pravidlim a ne k jednotlivym aktérim
organizacniho Zivota.

2) Teorie socidalnich systému klade rozhodujici diiraz na hledisko celku. Chape organi-
zaci jako funkéni celek, pro jehoZ existenci a plnéni cil jsou nezbytné racionalné konci-
pované formalni normy a predpisy organizaéniho chovani. Na rozdil od védecké teorie
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fizeni vSak kladou dtraz i na vyznam lidského faktoru (socialné psychologickych vzta-
h1) v organizaci. Socialni vztahy se v této teoretické perspektivé mohou stat objektivni
bariérou a limitem efektivniho dosahovani celkovych cil. V organizaci miize dochazet
ke konfliktim mezi oficialné predepsanym a neformalné provadénym chovanim.
Ukolem managementu je tyto rozdily tlumit a vyuZivat neformalnich vztaht k podpoie
celkovych cilti organizace. Mezi racionalni a socialni regulaci organizaéniho chovani ma
nastat jednota, ktera povede k tzv. synergickému efektu regulacniho ptisobeni na chova-
ni pracovnikl. Integrujicim prvkem téchto socialnich systémii ma byt jednotna a silna
organizaéni kultura.

Mnoho autor v§ak zastava nazor, Ze jednotna a silna organiza¢ni kultura v organizaci
neni mozna. Domnivaji se, Ze podstatou organizaéniho Zivota jsou rozdily v zajmech
a hodnotach riznych skupin lidi v organizacich. Zabyvaji se pak moci (vlivem), kterou jed-
notlivé skupiny maji, a konflikty, které mezi nimi vznikaji. Tyto rozdilné zajmy se vétSinou
projevuji v rozporech a konfliktech mezi formalnimi a neformalnimi vztahy v organizaci.
Jinak fecCeno, projevuji se v tom, do jaké miry jsou formalni nafizeni a predpisy modifiko-
vana a ménéna jednotlivymi pracovniky v organizaci. Mezi hlediska, ktera vysvétluji orga-
nizaéni chovani na zaklad€ konfliktl mezi ¢leny, miiZzeme zaclenit nasledujici perspektivy.

3) Marxistické pojeti moci a konfliktii v organizaci. Marxisté odmitaji stanovisko, Ze za-
jmy kapitalu a prace, tedy vlastnik® na jedné strané a vykonnych pracovnikl na strané dru-
hé, jsou souhlasné. Domnivaji se, Ze mezi zajmy kapitalu a prace existuje neodstranitelny
konflikt. Zatimco kapitalista usiluje o maximalizaci svého zisku a nastrojem k tomu muize
byt bud snizovani mezd, nebo investovani do novych technologii, zajmem délnikl je ma-
ximalizovat uzitek ze své prace a uspokojit své potieby.

Vlivny neomarxisticky teoretik organizace H. Braverman kritizuje zvlasté pfivrZence
tzv. védeckého fizeni. Tvrdi, Ze manazZefi jsou prostredkem zesileni dominantni moci ka-
pitalu nad praci. Védecké, tedy racionalni a efektivni fizeni se podle n€j preménilo v na-
stroj pfemény délnika v instrument kapitalu. Detailni rozpracovani pracovnich postupi
pomoci formalnich pfedpisi drasticky redukuje kontrolu pracovnik( nad vlastni praci
a umoznuje vyuzivani a vykofistovani jejich prace v zajmu kapitalu.

Mira kontroly a vlivu vlastnikii a manazer nad riiznymi skupinami pracovnikii vSak
neni stejna. Nejvice vyuzivani a bezmocni jsou malo kvalifikovani délnici. Casto se stava-
jitzv. rezervni armadou prace, tedy nezaméstnanymi. Hrozba vyté€snéni z pracovniho trhu
zpusobuje, Ze malo kvalifikovani pracovnici jsou disciplinovani a konformni k poZadav-
kiim nadfizenych.

Mocenska pozice kvalifikovanych vykonnych pracovniki je podle Bravermana silnéjsi.
Stejné jako jejich nekvalifikovani spolupracovnici vSak nevlastni zdroje organizacni Cin-
nosti. Jejich technické poznatky a znalost vyrobni technologie vSak zvysuji jejich kontrolu
nad pracovnimi prostfedky, které ve své praci vyuzivaji. V nékterych situacich tato kontro-
la muze zplsobit, Ze kvalifikovani vykonni pracovnici maji v organizaci silnou mocenskou
pozici a jsou ve svém chovani relativné autonomni na rozhodovani vlastnikli ¢i manage-
mentu organizace. Je to v pfipad¢, kdy jejich schopnosti jsou pro organizaci nezbytné a na
trhu prace neexistuje dostate¢na nahrada pracovnikd se stejnymi schopnostmi.
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Mezi vykonnymi pracovniky a vrstvou vlastnikli ¢i jejich reprezentantd existuje zpro-
stiedkujici skupina pracovniki, jako jsou kontrolofi (manaZefi nejnizsi urovné), manazefi
a profesionalové. Stejné jako manudalni pracovnici nejsou vlastniky produkénich prostied-
kt. Ale na rozdil od nich maji kontrolu nad metodami produkce v organizaci. Tyto skupi-
ny pracovnikl maji véts§i organizacni volnost v rozhodovani o své praci.

Souhrnné lze konstatovat, ze neomarxisté zdUraziuji pfi analyze formalni organizace
vliv vnéjsich faktort, pfedev§im ekonomického systému spolecnosti, ideologii, politickych
instituci. Vztahy v modernich organizacich tedy vyznamné predurcuje zdkladni konflikt
ekonomickych zdajmii reprezentanta kapitalu a prace.

4) Crozierova teorie organizacniho chovani a moci. Francouzsky analytik formalnich orga-
nizaci M. Crozier se ve své teorii nechava inspirovat strukturalistickymi vlivy i koncepty
vychazejicimi z interpretativni teorie jednani. Navazuje na kritiku weberovské koncepce ra-
cionalné fungujici byrokracie jako krajné formalizované a neosobni organizacni struktury.
Vychazi pritom zejména z kritiky Mertonovy, Selznikovy a Gouldnerovy, ktefi poloZili kla-
sicky zaklad teorie organizac¢nich dysfunkci. Dale byl ovlivnén modelem omezené raciona-
lity lidského jednani, ktery zformuloval Simon spolecné s Marchem. Jeho teorie vychazi
z jednoduché myslenky, Ze kooperace vétsiho poctu lidi vyZaduje nezbytnou miru konfor-
mity a soudrznosti vSech ucastnénych ¢lenil. K dosazeni spolecnych cilt a k realizaci efek-
tivniho vykonu je tedy nezbytné, aby vSichni ¢lenové stejné nebo podobné prijimali orga-
nizacni pravidla.

Novost Crozierova pristupu spociva v tom, Ze rehabilitoval organizacni statut jedince.
Zatimco starsi kritici organizaénich dysfunkci chapali odchylné individualni adaptace Cle-
nll organizace jako obranu proti tlaku formalnich pravidel, Crozier ukazal, zZe jednotlivci
v organizaci nejsou ,,obétmi“ (Keller, 1996) objektivniho organizacniho prostiedi, ale spiSe
aktéfi, ktefi se na dysfunkénich projevech sami podileji. Tim, Ze vytvareji a reinterpretuji or-
ganizaCni pravidla zptisobem, ktery jim vyhovuje a odpovida jejich individualnim zajmtm.

Mechanismus, ktery umozZnuje tyto individudlni reinterpretace realizovat, spocliva
v tom, Ze jedinci vzdy disponuji uréitou mirou organizacni nezavislosti, kterou uZzivaji pfi
prosazovani individualnich strategii v riznych typech interakci. Logika jejich interakci pfi-
tom podléha situacnim nahodilostem. M4 charakter nikoliv formalné logické ¢i védecke,
ale omezené racionality lidského jednani. Mohou proto sami vyvolavat oblasti neurcitosti
a nestability organizacniho chovani.

V ¢em spociva podle autora teoretické zalozeni individualni strategie organizac¢niho jed-
nani? Podle jeho nazoru je jedinec vzdy strukturovan a omezovan objektivnimi struktura-
mi organizacnich pravidel a oekavani. Zcela determinovan vSak nebyva nikdy. I rezisten-
ce a pasivita jsou vysledkem aktivni volby jedince. Individualni strategie jsou tedy
trajektorii dvou sil ¢i ,,dimenzi“ (Keller, 1996: 96). Na jedné strané aktér ofenzivné€ vyuzi-
va vsech prostiredki - v€etn€ objektivné existujicich organizacnich pravidel - aby dosahl
ré mu maji zajistit nezbytny prostor svobody pro jeho aktivni strategické jednani. Svobod-
né jednani v organizaci pfitom nepfedpoklada jeho oCekavatelnost a predvidatelnost pro
druhé aktéry. Pti prosazovani individualnich strategii je naopak soudrZnost organizac¢nich

114



Kapitola VIII: Socialni organizace implementa¢niho procesu

ocCekavani Casto bariérou prosazeni vlastnich zajmu. Jedinci tedy mohou mit v fadé situa-
ci zajem na vyuzivani nebo budovani oblasti nejistoty a neurcitosti pravidel organizacniho
chovdni. Zvétsuji si tim prostor své autonomni volby.

Oblasti neurcitosti organizaéniho chovani maji ve formalnich organizacich objektivni
zdroje. Lze je v tomto smyslu chapat jako zdroje moci nutné vznikajici v ramci kazdé or-
ganizace kolektivni ¢innosti lidi. Podle Croziéra tyto zdroje tvofi velmi riznorodé spekt-
rum faktorli organizaéni neurcitosti a nestability chovani, které nejsou zavislé na hierar-
chii formalni moci. Patfi k nim nasledujici skute¢nosti:

¢ Zvladnuti odborné ¢i funkéni technologie. Profesional ¢i funkéni specialista disponuje poznatky
a védénim, které mu umoznuje reSit problémy v ramci jeho pracovnich kompetenci.

* Organizacni pozice na hranici organizace a jejiho vnéjSiho prostredi. Lidé na téchto pozicich
kontroluji utvareni vztahu s okolim. Maji tudiZ v organizaci zvlastni vliv spocivajici v moznosti
kontrolovat a zprostiedkovat utvaieni téchto vztahi.

* Komunikac¢né exponované organizacni pozice a zvladnuti komunikacénich dovednosti. Aktéri or-
ganizacniho Zivota na téchto pozicich maji moznost kontrolovat komunika¢ni a informac¢ni toky
v organizaci, provadét vyznamové reinterpretace a informacni manipulace.

* Aplikace obecnych organizacnich pravidel na konkrétni interakce a situace. %

Volnost rozhodovdani a autonomie jedndni jednotlivce

Crozierovy uvahy ukazuji v plné hloubce diferenci mezi riznymi kulturnimi modely
organizacniho usporadani a realitou organizacnich interakci jednotlivych aktért. Kulturni
pravidla definuji rozsah odpovédnosti a diivéry, kterou organizace vyzaduje a poskytuje
jednotliveim. V této souvislosti jsou vytvarena také organizacni o¢ekavani spojena s roz-
sahem volnosti rozhodovani poskytovanym jedincim v ramci feSeni programovych ¢i or-
ganizaénich ukold.

Na druhé strané realna organizaéni soucinnost implementac¢nich aktéra vytvari vzdy ur-
¢ité oblasti svobody individualniho rozhodovani, v nichZ mohou jedinci projevit své zajmy
a kulturni identitu. I velmi té€sné€ kontrolovana pravidla organiza¢niho chovani - at zahr-
nuji predpoklad jakéhokoliv stupné odpovédnosti k organizaci ¢i davéry vénované jedin-
cim - nezabrani ve svobodné volbé aktériim v urcitych realnych programovych situacich.

Je tedy nutné presné rozliSovat mezi normativnim predpokladem volnosti jednani clent
organizace jako sdilenym prvkem organizacni kultury a deskriptivné evidovanou svobodou
jednani a organiza¢ni nezavislosti jednotlivych aktéri. Volnost rozhodovani lze chapat ja-
ko soucast organizaénich pravidel a o¢ekavani. V tomto smyslu ¢ini jedince zavislym na
ostatnich Clenech relativn€ soudrzné organizacni struktury vefejnych programu. Svobodu
jednani chapu jako nezavislost jedince na ostatnich aktérech v konkrétnich programovych

¢ Keller interpretuje uvedeny zdroj organizac¢ni neurcitosti nasledujicim zptisobem:

»...Obecné se pripousti, Ze pravidla jsou prostiedkem, ktery maji k dispozici nadfizeni, aby dosahli konformniho
chovani svych podfizenych. Tim, Ze pravidla podrobné vymezuji, redukuji rozsah volnosti jednani svych podfizenych
a posiluji tak moc nadfizenych. Na cely vztah 1ze vSak pohliZet také z jiného hlediska. Pravidla, ktera redukuji vol-
nost podfizenych, omezuji zaroven také rozsah mozné libovtile nadfizenych... Pravidla se tak lehce stavaji prostied-
kem obrany podfizenych pred libovili nadfizenych. (Keller, 1996: 97)
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situacich. Svobodné, autonomni chovani je proto mozné jen v podminkach naruseni orga-
nizaéni soudrznosti. Jeho pravdépodobnym diisledkem je riist nestability a neurcitosti cho-
vani organizace jako celku.

V organizacich lze tedy oCekavat dva relativné nezavislé procesy, které mohou v tomto
prostfedi probihat soubézné. Jednim je proces institucionalizace svobodného a nezavislé-
ho rozhodovani jedinct v pravidlech urcujicich volnost jejich rozhodovani. Autonomni
jednani jedince se stava legitimnim a o¢ekavanym zplisobem chovani. Druhym je poruSo-
vani a zneuzivani sdilenych organizac¢nich pravidel s cilem zvysit rozsah autonomie rozho-
dovani jednotlivce.

Crozierovu koncepci zdrojii 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 predchazely Ci byly provedeny
aZ po ném. Mezi prvnimi na autonomii jednani organizacnich aktéri upozornil H. Simon.
Ve své klasické praci Administrative Behavior tvrdi, Ze ,,v ramci organiza¢niho systému vzni-
kaji rtizné oblasti svobody rozhodovani, v nichz jedinci maji volnost pfi interpretaci vlast-
nich cili v ramci obecnych pravidel vytvorenych nadfizenymi“. (Simon, 1957: 224) Podob-
né A. Dunsire zajimavé referuje o chovani podfizenych v kontextu hierarchickych
mocenskych struktur. Organizac¢ni aktivity podfizenych popisuje jako ,programy uvnitf
programi® (1978: 221). Na konkrétnich prikladech vefejné spravy ve Velké Britanii odmi-
ta obvykly predpoklad, Ze podfizeni jsou ve své ¢innosti zavisli na nadfizenych. Ukazuje,
ze ve skuteCnosti rozhodovani nadfizenych a podrizenych zahrnuje velmi riiznorodé akti-
vity. Rozhodnuti na vysSich organizac¢nich urovnich jsou obvykle vyssi obecnosti, zatimco
rozhodnuti na niZsi urovni jsou specifictéjsi. Pri této konkretizaci podle néj dochazi k pro-
gramové transformaci, pfi které se mohou vstupni zaméry mijet nebo stat pfimo v rozpo-
ru k sobé. Hierarchie formalni moci tedy nezarucuje na vysSich urovnich vétsi realnou svo-
bodu a nezavislost rozhodovani, i kdyz na téchto pozicich je formalné stanovena volnost
rozhodovani vyssi. A. Dunsire dale upozornuje, Ze tato organiza¢ni autonomie podfize-
nych se zvySuje v profesionalnich organizacich, jako jsou nemocnice nebo Skoly. Na vza-
jemnou zavislost podfizenych a nadfizenych upozornil ve svych vyzkumech také
A. Gouldner. V praci Patterns of Industrial Bureaucracy (1954) popisuje organizacni situ-
aci, kdy ¢ast podrizenych pracovnikl v situacich organiza¢niho konfliktu ,,hraje hru o pod-
pofe organizaénich pravidel® (s. 198), ktera jsou v souladu s jejich zajmy.

Z uvedenych empirickych evidenci zdrojii neformalni moci jedinci v organizaci dale vy-
plyva dtlezita okolnost: neformalni zdroje organiza¢ni nejistoty jsou vyuzivany k destrukci
nebo reinterpretaci formalné predepsanych pravidel rtizného kulturniho obsahu.” Simon,
Gouldner, Crozier ¢i Dunsire nabadaji k opusténi tradi¢niho diirazu racionalistickych teo-
rii organizace na perspektivu podfizenosti a nadfizenosti, kdy nadfizeni limituji svobodu
rozhodovani podrizenych. Jejich pozornost je nasmérovana na individualni aktivity aktéra,
ktefi maji moc neformalné vyjednavat organiza¢ni pravidla v urcitych konkrétnich situacich.

"'V organizaci je mozné predpokladat formalizaci a predepisovani pravidel nejen byrokratické administrace ¢i mana-
zerské dominance, ale také profesionalismu, diirazu na tymovou odpovédnost a vyjednavani spoluprace nebo podpo-
ry konfliktd zajmi a konkurence mezi organiza¢nimi jednotkami.
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Tento situa¢ni kontext probiha pres ramec formalnich hierarchii. V této souvislosti je vSak
potiebné zdliraznit okolnost, Ze aktivity ¢lenti organizace jsou regulovany nejen formalné
stanovenymi pravidly, ale celou organizac¢ni kulturou. Obsah kulturnich model nebo struk-
tur institucionalizovanych pravidel vystupuje jako relativné samostatny faktor ovliviujici
pribéh interakci a miru volnosti a svobody individualnich rozhodnuti. Obsahova stranka
modeld organiza¢niho zaji§téni ma v konkrétnich situacich vliv na soudrznost organizac-
nich ¢innosti.

Na tuto okolnost jako jeden z prvnich upozornil A. Etzioni. Ve své znamé¢ typologii or-
ganizaci také pocita s vyznamnym statutem individualniho aktéra pfi utvafeni organizac-
nich vztahd. Vedle toho vSak diferencuje mezi riznymi pojetimi organizacni autority,
kterou disponuji fidici pracovnici organizaci. RozliSuje v této souvislosti moc koercivni, uti-
litarni a normativni. Soucasné rozliSuje odcizujici, utilitdirni a moralni motivace podfize-
nych k zaclenéni do organiza¢ni spoluprace.’® Charakter organiza¢nich pravidel a individu-
alni motivy zaClenéni do organizace mohou byt podle Etzioniho bud souhlasné, nebo
nesouhlasné. Smyslem téchto tivah je konstatovani, Ze pfi nesouhlasném vztahu mezi indi-
vidualnimi motivy a prosazovanymi organiza¢nimi pravidly se miiZe stat kulturni regulace
individualniho chovani problematicka. Tyto nesouhlasné situace mohou vyvolat rozpad vza-
jemnych ocekavani. Vyvolavaji relativni nedtvéru a ztratu soudrZnosti mezi jednotlivymi
aktéry organizaéniho zZivota. Dochdazi k oslabovani organizacni kultury a k ,,erozi moralnich
orientaci v organizaci®. (Hill, 1997: 191) Jedinec se stava vnitiné nezavislym na prevazuji-
cich oCekavanich. Zalezi pak na konkrétni organizacni situaci a na mife jeji nestability,
ktera umoznuje svobodné, organizacné autonomni jednani jedince nebo skupiny lidi.

Na druhé strané M. Hill (1997: 192-3) upozornuje, Ze i souhlasny vztah mezi individu-
alni motivaci a charakterem institucionalnich pravidel mlZe vyvolavat organiza¢ni zmény
a flexibilitu, vést k inovacim a volnosti individualniho rozhodovani. Je to v podminkach roz-
Sifeni organizacni kultury, ktera v sobé zaclenuje vzajemnou divéru a vétsi volnost rozho-
dovani jednotlivcil. Volnost rozhodovani v takovém pripad€ nepredpoklada institucionalni
zmény organizacnich pravidel. Mohou vznikat i zvlastni prechodné situace, kdy jedinci jsou
nuceni se rozhodovat svobodné a nezavisle na organiza¢nich pravidlech a jejich svobodné
rozhodovani je ostatnimi tolerovano nebo pokladano za legitimni. Je to v situacich, ve kte-
rych jsou kulturni pravidla organizaéniho chovani konfliktni, ambivalentni nebo kdy jsou
nékterd pravidla pokladana za neefektivni a zbytecna, presto neodstranitelnd. V té€chto situ-
acich se svobodna volba realizuje mezi pravidly nebo v duchu, v némz je tato volba ostatni-
mi respektovana. P. Blau a M. Meyer (1971: 130) napfiklad ukazuji, jak vykonni byrokraté
(front line bureaucrats) vyuZivaji typové riznych organizacnich pravidel k dosazeni vétsi
efektivnosti prosazeni svych zajma nebo zajmu vefejnosti, které poskytuji spravni sluzby.
Svym vyzkumem tak pfedjimaji vysledky, ke kterym o né€co pozdé&ji dospél M. Lipsky.

Organiza¢ni zména, svoboda a volnost jednani aktéra se tedy realizuje riznymi zpliso-
by. Uvedeny kratky exkurz do této problematiky naznacuje opravnénost rozliSeni mezi
organizacni autonomii a volnosti jednani aktért politickych programt. Vyhneme se tim

8 Podrobny popis a komentai Etzioniho typologie provedl J. Keler (1996)

117



predstavé o konfusnim charakteru organizacni teorie, kterou sdili néktefi soucasni analy-
tici implementacnich procesi:

....chdpdni volnosti v organizacni teorii ukazuje, zZe existuje mnoho pricin volnosti rozhodovani... Soucasné se roz-
viji myslenka organizacni flexibility, v niz je volnost organizacniho chovdni jedince - zvldste profesiondla - akcepto-
vdna jako podstatny kulturni prvek a myslenka konfliktu mezi formdlnimi pozadavky a neformdinim chovdanim (ne-
bo explicitnéji mezi tvorbou a posilovanim pravidel a jejich reinterpretaci a zménou). Tato konfuse teorie miiZe byt
reflexi faktu, Ze tyto fenomény jsou konfusni v realité. Organizace nejsou jednoduse fixni entity, ve kterych je rozvi-
Jjeno neformdlni chovdni a interakce clenii. Jsou v permanentnim stavu zmény, v nemz novd pravidla a soucasné no-
vé formy porusovdni pravidel vystupuji v interakci konfliktnich zdjma. “ (Hill, 1997- 192)

Zavedeni pojmu volnost jednani a organizac¢ni autonomie umoznuje pochopit dvé zcela
rozdilné skuteCnosti organizaéniho Zivota. Jejich rozliSeni pfitom nemusi byt snadné.
Projevuji se spole¢né a soubézné v individualnim chovani programovych aktérii. V tomto
smyslu podpora volnosti jednani mtze byt soucasti obecné prijmanych formalnich pravi-
del organizace nebo neformalnim projevem odporu a nedivéry v organizaéni realitu.
Podobné nové limity a ohraniceni autonomie rozhodovani jedinci mohou vyplyvat z da-
razu nadfizenych na dodrZovani jejich hierarchickych prav nebo z aspiraci podfizenych
dosahnout vétsi urcitosti situaci jejich vlastnich aktivit. V tomto smyslu nemizeme klast
jednoduse rovnitko mezi tvorbu pravidel a hierarchickou kontrolu nebo mezi volnosti roz-
hodovani a nezavislosti podfizenych.

Nekonzistentni pozice v organizaci verejnych programii

Vznikaji otazky, v jakych konkrétnich situacich se projevuje organiza¢ni autonomie jed-
ince a jak souvisi s jeho pracovni a programovou identitou. Jiz dfive jsem uvedl Ze oblasti ne-
stability organiza¢niho chovani Ize podle Croziera chapat jako nekonzistentni organizacni
pozice. Na téchto pozicich maji jedinci realnou moc volit mezi riznymi organizaénimi pra-
vidly nebo se rozhodovat nezavisle od prevazujicich pravidel a o¢ekavani. Oblasti nestabili-
ty organiza¢niho chovani jsou dale ovlivnény typem autority, kterou jsou obdafeni jedinci na
téchto pozicich. Autorita® ¢lent organizace je urCovana organiza¢nimi pravidly a ocekavani-
mi. Lze ji chapat jako miru divéry, kterou ¢lenové organizace spojuji s jednotlivci na urcité
organizaéni pozici. Na zaklad¢ této divéry definuji také jejich volnost rozhodovani. Rizné
kulturni modely organizacniho usporadani pritom definuji divéru jednotlivcim razné.
V situaci, kdy se v organizaci soubézné ustavi institucionalné€ rizna pravidla organiza¢nich
vztaht, 1ze pfedpokladat, Ze s jednou organizacni pozici mohou byt spojena riizna 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 typic-
ké pro formalni organizaci. Dale popiSi né€které typické zplisoby individualni adaptace na

% Organiza¢ni moc budeme chapat jako realnou schopnost mit vliv na pribéh procesti v organizaci. Pfitom neni rozli-
Seno, zda-li tento vliv je ostatnimi lidmi pfijimany a akceptovany nebo nikoliv. O autorité v organizaci mluvime teh-
dy, kdyz skutecnost, Ze nékdo ma na ostatni lidi vliv, je Cleny organizace akceptovana. Akceptovat néci autoritu zna-
mena, dobrovolné se zdrzet ovéfovani a prezkuSovani toho, co je dano autoritou. Autorita tedy vyzaduje neformalni
prijeti ostatnich lidi v organizaci.
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vykon konfliktni role. Adaptaci v této souvislosti nechapu jako pasivni pfizptisobeni, ale
jako rozvijeni individualni strategie v nestabilnich organiza¢nich podminkach. Budu se zaby-
vat roli profesionala, roli vrcholového manazera, manaZera stiedni urovné, a roli vykonného
urednika (tzv. street level byrokrata).

Profesiondl ve formdlni organizaci

Zdrojem realné organiza¢ni autority profesionald jsou znalosti umoznujici odborné
spravné feSeni specifickych pracovnich problému (1ékaf, pravnik, ucitel, atd.). Jejich pozi-
ce se stava nekonzistentni a role profesionaldl mize byt konfliktni v situaci, kdy jsou s je-
jich aktivitou spojovana rozporuplna ocekavani. Stava se to proto, ze jsou soucasné ¢leny
organizace a soucasn€ jsou Cleny profesionalniho spolecCenstvi, které z jejich ¢innosti Cas-
to spojuje jind ocekavani nez vedeni organizace. Objektivné dana nekonzistentnost pozice
profesionala spociva ve skute¢nosti, Ze tento pracovnik zastava odlisné postaveni ve dvou
typech hierarchie moci a autority: profesiondlni a formdlné legdlni (byrokratické).

Profesionalni autorita je zaloZena na poznatcich a expertizach odbornikt. Ostatni Cle-
noveé organizace divéruji profesionalovi, Ze zna spravné postupy na reseni slozitych pracov-
nich problémt. Byrokraticka autorita je zaloZena na zafazeni (Ceské slovo ,,urad® nazna-
¢uje souvislost se zafazenim) v mocenské struktufe organizace. Neni spojena s konkrétni
osobou, ale s pozici, kterou dana osoba zastava. Zplisob prosazovani byrokratické autori-
ty vyplyva z dohody mezi ¢leny organizace.

Profesionalni jednani vychazi z individualnich rozhodnuti, ktera se opiraji o specialisto-
vo poznani. Profesionalové tedy maji pfi své praci velkou miru volnosti pro rozhodovani.
Pfi své praci se orientuji na spravnost pouzitého postupu. Kritéria spravnosti jsou pfitom
ur¢ovana odbornym spolecenstvim, kterého je profesional ¢lenem. Byrokratické jednani
ma jiny zaklad. Probiha podle stanovenych organizaénich norem a pravidel a je pfimo ne-
bo nepfimo kontrolovano nadfizenym ,,ufednikem*. Ufedni jednani je tedy pod organizad-
ni kontrolou nadfizenych. V situaci, kdy profesional je v organizaci podfizen neprofesio-
nalovi v dané oblasti, vznika Casto konflikt role profesionala. Konflikt spo¢ivad v tom,
7e profesionalni prace na jedné stran€ vyZaduje volnost pro rozhodovani a na druhé stra-
né je profesional pod organizac¢ni kontrolou svych nadfizenych, ktefi od néj vyzaduji od-
povédnost k formalné€ stanovenym organiza¢nim pravidlim.

Pozice profesionala v organizaci mize byt zdrojem konfliktti dvojiho druhu. Za prvé,
konflikt vnitfni identity profesionala, kdyZ se profesionalni hodnoty a normy dostanou do
rozporu s cili a zajmy vedeni organizace nebo jejich klientl a zakaznikd, kterym se profe-
sional snaZzi vyhovét. V takovém pfipadé hrozi rozpad profesionalni moralky odbornika.
Jeho prace totiz predpoklada, ze (1) zaméstnavatel nebo klient divéruji, Ze odbornik zna
spravny postup a cilovy stav reSeni ukoll, ktery ma splnit, a Ze (2) skutecné existuje odbor-
nym spolecenstvim uznana technologie a cilové normy kvality, jak dany vefejny problém
nebo situaci klienta reSit. Pokud jedno ¢i druhé neplati, stoji profesional pied vnitinim di-
lematem rozhodovani.®

© Typické neformalni adaptace profesionala na tento vnitini konflikt v organizaci lze popsat napiiklad nasledujicim
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Za druhé, profesionalni vykon v organizaci miize byt také zdrojem vnéjSich konflikt
mezi odbornikem a fidicim pracovnikem. Pokud pfi rozpornych stanoviscich osob na uve-
denych pozicich profesional neustoupi, vznikne v organizaci téZko feSitelny problém dvou
druht nezavislych autorit. Na jedné strané stoji neformalni autorita odbornika, ktera
plyne z monopolu na provadéni odborné Cinnosti a na druhé strané formalni autorita
vedouciho, ktera vyplyva z formalni mocenské pozice v organizaci. Rozpornost téchto
dvou autorit se prohlubuje s mirou formalizace organizaénich vztahil pfi byrokratickém
zplsobu uspofadani organizace (Smelser, 1963: 77) a v souvislosti s mirou odliSnosti vzdé-

o

lani profesionalnich expert (staff) a ,liniovych manazera“ (Merton, 1957: 207-224).

Vicholovy manazer verejného programu

Pfi implementaci, ktera je organizovana podle kulturniho modelu managementu systé-
mu, spociva odpovédnost za uspéSnost programu na vrcholovém managementu. Specific-
nost jeho prace vzhledem k ¢innosti vykonnych pracovnikil spociva v racionalnim rozho-
dovani o praci druhych lidi. K snadnéjSimu prosazeni svych rozhodnuti proto manazefi
disponuji formdini autoritou. Tato autorita predstavuje legitimni schopnost mit vliv v orga-
nizaci, ktery neni spojen ani s osobou manazera ani s jeho profesionalnimi schopnostmi,
ale s jeho spravni pozici.

Podstatou fidici prace je cinit raciondlni rozhodnuti, aby implementace byla efektivni
a ucinna. Efektivnost a u¢innost spolu uzce souviseji. Hlavnim problémem manaZerské pra-
ce je Cinit takova rozhodnuti, aby pfi organizovani programu bylo dosazeno rovnovahy mezi
pozadavky na efektivitu a dosazenim stanovenych cild. Jejich ¢innost spociva v detailnim de-
finovani sady postupnych cilli, které presné odrazeji zamér vefejného programu, v delegova-
ni odpovédnosti na podfizené jednotky a v monitorovani vykonu systému. Pro zajisténi
takto chapané racionality jsou nezbytné informace o prubéhu formalnich i neformalnich
vnitinich aktivit v organizaci i o zménach vnéjsiho prostiedi, které mohou ovliviiovat vysle-
dek cinnosti organizace. Tato komplexni ¢innost tedy vyzaduje v€éasné, komplexni, presné
a pfitom ne nadbytecné informace o vSech podstatnych strankdch organizaénich aktivit.
Ziskat takové informace je problematické. ManaZefi se Casto nachazeji v situaci informacni-
ho deficitu, ktery sniZuje jejich mocenské postaveni. Volnost rozhodovani se stava obtiZznou
povinnosti, ktera je spojena s ambivalentnim rozhodovanim. Nekonzistentnost pozice vrcho-
lového 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.

zpusobem. Za prvé se chova jako ,,zkorumpovany profesional“. Odklani se od cilovych hodnot, které mu pro jeho
praci uklada profese. Zneuziva svych profesionalnich znalosti, aby vyhovél pranim a zajmim neodbornikii. Propidjcu-
je napfiklad svou profesionalni prestizZ podpofe a reklamé neovéfenych 1éki, zvefejnuje vysledky psychologickych
vysetfeni tfeti osobé, vyuziva mezer v zakonech ve prospéch nekalych zajma klienta, 1é¢i pacienta levnymi, ale malo
ucinnymi 1éky atd. Za druhé se chova jako ,,profesionalni mag“. Vyuziva profesionalni postupy, aniz si je jist, Ze vedou
k ocekavanému cili. Dochazi k ritualizaci profesionalnich postupt. Napfiklad Iékaf pokracuje v 1éCeni nevylécitelného
¢lovéka, odbornik na strategické planovani pokracuje v navrhu strategickych zmén, i kdyZ pochybuje o moznosti
jejich realizace atd.
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Rozhodovani v podminkach neurcitosti tedy oslabuje dominanci manazerské role v or-
ganizaci a Cini ji nékdy spiSe symbolickou. N. Smelser (1963) popsal rizné individualni
strategie, které manazefi v této situaci prijimaji. Podle jeho nazoru se ¢asto adaptuji sebe-
dtvérou a virou, ze se jim podafi neurcitost rozhodovaci situace néjakym zptisobem redu-
kovat. Prijimaji pfitom rlizné stereotypy manazerského chovani.”

Se symbolickym charakterem manazerské role je ¢asto spojena mala neformalni autori-
ta vedoucich. Mala neformalni autorita vedoucich manazerid je vSak relativné samostat-
nym zdrojem nekonzistentni pozice. Ma své samostatné pri¢iny. Formalni moc vedoucich
vyplyvajici ze zastavané funkce je ¢asto vykoupena malou osobni prestizi a diivérou u pod-
fizenych. Od vrcholového manaZera je oCekavano navazovani vécnych, racionalnich vzta-
ha, které jsou podfizeny ucelnému fungovani organizace. Tato okolnost ho nuti, aby potla-
¢oval osobni vztahy se Cleny organizace. Na druhé strané fidici pracovnik jako kazdy
¢lovék ma tendenci vstupovat do divéryhodnych a osobnich vztahil na pracovisti. V tako-
vé situaci dochazi ke konfliktu formalnich a neformalnich pravidel chovani manazera v or-
ganizaci. Ridici pracovnici se Gasto dostavaji pod tlak nekompetentnich podfizenych,
které si vybrali z fad svych pratel nebo z okruhu osob, s kterymi jsou néjak socialné svaza-
ni. Na situaci €init vécna rozhodnuti s malym ohledem na osobni pfani a motivace svych
spolupracovnikd se manaZefi adaptuji opét rozdilnymi strategiemi manazerského chovani.®

V literatufe analyzujici implementaci vefejnych programi existuje jen ,malo prikladl
0 Uspésné implementaci provadéné managementem systému.” (Elmore, 1978: 192) Obvykla
vysvétleni konstatuji, Ze implementace trpi chronicky Spatnym managementem. Takovy
zaveér je vSak minimalné nepfesny. Jako velmi pravdépodobny divod se jevi nedostatek po-
tfebnych informaci o velmi komplexnim vné&jSim i vnitinim prostredi vefejnych programd.
Mira moci manaZzeri je pfi implementaci omezena velmi ¢asto federalismem vefejnych pro-
gramtl. Nehled€ na to, jak dobfe je organizace nebo ufad organizovana, jeji schopnost uspés-
né implementovat programy zavisi na ostatnich prvcich implementacni struktury. I statni or-
ganizace se mohou jen obtizn€ vzajemné ovlivnit, pokud spadaji do jinych vladnich resorti.

Manazer stiedni virovné rizeni

Ridici pracovnici vefejnych a statnich organizaci pii implementaci politickych progra-
mu Casto plni spiSe roli manazerd stfedni urovné. Manazefi na stfednim a niz§im ¢lanku

61 Za prvé. Ridici pracovnik jako ,,muz akce®, ktery jedna a rozhoduje impulsivné a energicky. Chova se netrpélivé, kri-
ticky ke svym podfizenym. VEfi, Ze vloZenou velkou energii se mu podafi eliminovat pfipadné chyby pfi rozhodova-
ni. Za druhé. Ridici pracovnik - ,,intuitivista®, ktery véfi, Ze je obdarovan zvlastni intuici pro spravna rozhodnuti.
Takovy manazer disponuje velkou sebedivérou ve své rozhodovaci schopnosti. Za tfeti. Manazer ,,zdravého rozumu®,
ktery véfi svym dosavadnim zkuSenostem. Ze zkuSenosti vi, Ze v podobné situaci v minulosti jednal uréitym zpiiso-
bem, a bylo to spravné. Pouzije tedy stejny postup rozhodovani. (Smelser, 1963: 75-76)

5 Za prvé, velmi béZnou adaptaci je stereotyp ,,tvrdohlavého vedouciho“. Ridici pracovnik vychazi z predpokladu,
Ze sam se pohybuje v tvrdych konkurenénich a rizikovych podminkach, a proto musi byt tvrdy a nekompromisni
i ke svym podfizenym. Odmita vstupovat do osobnich vztaht s podfizenymi, pfichazi o své byvalé pratele na praco-
visti. 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 zptisobem,
Ze je deleguje na své spolupracovniky. Sam si uchovava tvar pfivétivého a sympatického vedouciho.
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fizeni organizace disponuji redlnou moci spojenou se skute¢nosti, ze zprostfedkovavaji
vertikalni informaéni a komunikacni toky. Jejich vliv se posiluje v organizacich s nékolika
stupni fizeni. Jejich autonomni chovani vyplyva z faktu, Ze zalezZi na jejich rozhodnuti,
jaké informace nadfizenym pfedaji, pfipadné odfiltruji, a jak budou interpretovat a kon-
kretizovat jejich pfikazy podfizenym. Jejich chovani se pfitom vyznacuje také nekonzis-
tenci.

Jednak jsou vystaveni, podobné jako vrcholovi manazefi, nekonzistentnim ocekavanim
vyplyvajicim z ,omezené racionality” rozhodovani. Vedle toho jsou vystaveni specifické-
mu rolovému konfliktu, ktery formuje jejich identitu: p/ni soucasné rozporuplné role nadri-
zeného a podrizeného. Uvedené dvojznacné formalni postaveni v organizaci je psychologic-
ky naro¢né a stresujici.

Casto se manaZefi stiedni urovné na tuto rozporuplnou dvojroli adaptuji dvéma typic-
kymi zptisoby. Jednak pfejimaji hodnoty, nazory svych nadrizenych a stavaji se ,,prodlou-
zenou rukou® vedeni organizace, jednak se stavaji obhdjci a ,,reprezentanty podfizenych®.
A. Gouldner na adresu manazerd stfedni urovné poznamenava, Ze pfi té€chto individual-
nich strategiich velmi ¢asto uplatnuji i symbolické chovani v situaci, kdy referen¢ni skupi-
na nadfizenych ¢i podfizenych je Clensky uzaviena. (Gouldner, 1963)%

LStreet-level bureaucracy” a formalni organizace

Kazda organiza¢ni forma implementace verejnych programi musi pocitat s nejnizsi or-
ganizacni urovni jako se zakladnim prvkem, ktery ovliviiuje plnéni predepsanych cilt. Ter-
min ,street level“ byrokrat popisuje pracovnika vefejnych a socidlnich sluzeb, ktery je
v pribéhu své prace v pfimé interakci s obfany a ktery piimo vykonava vefejné sluzby.
Podle Lipského (1980) je uvedené oznaceni typické pro Iékafe, ucitele, socidlniho pracov-
nika, ufednika socialniho zabezpeceni, domaci pecovatelku apod. Zahrnuje Siroky okruh
vykonu ¢innosti, ktery je zabezpecovan profesionaly i neprofesionaly.

Ustiedni kategorii Lipského analyz je urovein moci ,street level“ byrokrati v procesu
implementace. Co je zdrojem jejich vlivu? Tim, Ze tito pracovnici pfimo vykonavaji vefej-
nou a socialni praci s klientem, mohou modifikovat nebo ukoncit implementaci v situaci,
kdy jejich vlastni volba (rozhodnuti) je v rozporu se strategii prosazovanou jejich organiza-
ci. Je proto pfiznacné, Ze Lipsky nemluvi o moci, ale o dilematech rozhodovani na arovni
Lstreet level® byrokracie. Zakladem moci téchto pracovnikd je pravé neodstranitelna,
imanentni autonomie jejich rozhodovani o druhych lidech pfi poskytovani vefejnych sluzeb.

¢ Za prvé piejimaji externi symboly vyssi spravni pozice v organizaci. Priblizuji se tedy svym symbolickym chovanim
vy$$im manaZertim a snaZi se zmensSit distanci ke svym bezprostiednim nadfizenym. Symboly vyssi formalni mocen-
ské pozice pritom mohou byt nejriiznéjsi skute¢nosti. Zptisob oblékani, vétsi pocet telefonnich linek v kancelafi, po-
Cet sekretafek, poCet a umisténi stolli v pracovné, neformalni kontakty s nadfizenymi, snaha o periferni styk s vnéjsi-
mi klienty. Pfi téchto aktivitach se zvySuje jejich informaéni moc a také sociadlni prestizZ u ¢lend organizace. Takové
chovani ma tedy pro manazera nizsi urovné realné dasledky a mtize zvysit jeho celkovy vliv v organizaci. Za druhé.
Piejimaji externi symboly niZsi organizaéni pozice. Pfiblizuji se tedy symbolickym chovanim svym podfizenym
a snazi se zmensit svou socialni distanci k nim. Symbolem nizZ§i mocenské pozice miZe byt zptisob oblékani, styl fe-
¢i, snaha o neformalni kontakt s podfizenymi. Timto chovanim zvysuji svou socialni prestiz a davéryhodnost u pod-
fizenych a mohou se stat jejich neformalnimi vidci. Viz. Smelser, 1963: 76.
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Kapitola VIII: Socialni organizace implementa¢niho procesu

Autonomie téchto pracovnikd se ukazuje jako problém zejména pri byrokratickém uspora-
dani implementacniho procesu. Zdroj jejich moci spoc¢iva jednak v tom, Ze zprostfedkovavaji
kontakt s klienty programi a jednak ve funk¢ni specializaci, ktera brani administratortim vys-
§i urovné monitorovat a kontrolovat jejich praci. Organizaéni autonomie je posilovana vol-
nosti rozhodovani danou pravidly byrokratického usporadani. Tato koncentrace svobody roz-
hodovani na nizsSich urovnich byrokratického usporadani ma ,paradoxni kvalitu“ (Elmore,
1978: 189). Hlavnim zajmem ,street-level bureaucracy“ je zvladani stresu vyplyvajiciho
z komplexnosti kazdodenni prace. Z tohoto zajmu vyrsta strategie tvorby rady neformal-
nich rutin, s kterymi vét§inou nepo¢itaji tviirci programi.

Lipsky se proto zaméfil na popis technik rozhodovani uzivanych pracovniky na této or-
ganizacni urovni pii rozd€lovani zdroji mezi ,,soutézici klienty“. Orientoval se na pocho-
peni subjektivnich motivaénich faktord, které zakladaji zptsob interakce s klientem. Pfi té-
to analyze identifikoval tfi zdroje moci uvedenych pracovnikli . Za prvé je to modifikace
klientovych ocekavani situace poskytnuti socialni sluzby, za druhé moznost modifikace
oCekavani spojenych s vlastni praci a za tfeti modifikace vlastnich o¢ekavani a predstav
o klientovi.

Zména situace poskytnuti vefejnych sluzeb se nejcastéji promitd v modifikaci poptavky
klienti po téchto sluzbach. Timto zplisobem ,street level“ pracovnici pfebiraji kontrolu
nad poptavkou po vlastnich sluzbach. Kontrolu nad klientem pfinasi rtizné praktiky limi-
tujici interakci s klientem a zabezpecujici tim jeji asymetrii. Jde napriklad o prodluzovani
termind, filtrovani informaci klientovi, stigmatizace procesu poskytovani socialnich sluzeb
nebo prezentace navrhovaného postupu jako neSkodného a vidy v nejlepSim zajmu
klienta. ,,Street level“ byrokrat¢ mohou pozménovat standard umisténi interakce, obsah,
¢as a rychlost jejiho prib&hu. Vyuzivaji komunikaéni situaci, kdy klienti jsou vzajemné izo-
lovani, coz zvySuje jejich odpovédnost k projednavané situaci, zatimco socialni pracovnici
maji tendenci byt resistentni vzhledem k chovani klientt.

Modifikace ocekavani a pfedstav o vlastni praci zpravidla znamena zménu pracovnich
cilti tak, aby byly Iépe a snadnéji proveditelné. Vznika Casto védoma diskrepance mezi tim,
co je oCekavano, a tim, co je aktualné ¢inéno. Pro pracovnika v této roli je typické spiSe
akceptovat limity své prace nez se pokouset o problematické inovace.

LStreet level pracovnici modifikuji také svou predstavu o klientech. Nékteré vyzkumy
ukazuji, Ze maji tendenci rozd€lovat klienty a racionalizovat si jejich typizaci podle toho,
jaké dusledky klienti mohou mit pro splnéni formalnich cill organizace, nebo podle
toho, zda si vefejnou sluzbu zaslouzi ¢i nezaslouzi.

Autonomie chovani ,,street-level bureaucracy®

Nyni vznika otazka, zda-li pracovnici socialnich sluzeb na nejnizsi organizaéni urovni
mohou tyto modifikujici aktivity provadét nezavisle na organizaci, ve které pracuji, resp. au-
tonomné a nezavisle na svych nadfizenych. Lipsky doklada na radé prikladd, Ze je to
mozné. Ukazuje, Ze orientace na organizaci omezuje individualni svobodu rozhodovani.
Pracovnici vefejnych a socidlnich sluZeb jsou vSak podle autora orientovani ve svém chova-
ni na rizné strukturalni komponenty ¢innosti. RozliSuje orientaci na organizaci, orientaci
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na pravni normy, orientaci na spotfebitele socidlnich sluzeb a kone¢né orientaci na profe-
sionalni normy. VSechny tyto normativni orientace pracovnikli vnima jako problematické
z hlediska vykonu. Tato okolnost je projevem autonomie rozhodovani byrokrat na nejniz-
§i organizaéni trovni.

1) Orientace na organizaci. ,Street-level“ pracovnici se orientuji ve svém chovani na
pozadavky zaméstnavatelské organizace. Nadfizeni vyuzivaji administrativni kontrolu
(odmény a tresty) pro zvySovani kongruence mezi chovanim ufednika a organizaci. Velmi
Casto je vSak chovani ,street-level“ byrokrata na tyto formalni pozadavky pouhou hrou.
Pouze formalnimu ¢i neuplnému plnéni organiza¢nich pozadavkt podle Prottase (1978)
prispiva nepruznost personalniho a mzdového systému byrokratickych organizaci. Rele-
vance prijmu a udélovani odmén podle vykonu je velmi slaba. Je to zptisobeno skute¢nosti,
Ze pro statni organizace je obtiZzné ucinnou kontrolu v oblasti vefejnych a socidlnich slu-
zeb uplatnovat. Pozadovany vykon ,street-level“ byrokrati 1ze jen t€Zko definovat a mérit.

2) Orientace na prdavni normy. Pokud pravni procesy slouzi k zajiS§téni vefejnych a social-
nich sluzeb, je mira rozhodovaci volnosti ,street level“ byrokratii velmi mala. Pracovnici
na nejnizsi urovni pouze prenaseji klientim informace z jinych urovni statni spravy. Pres-
to je tento postup zajiSténi vefejnych sluzeb uzZivan cCasto. Vyvolava to pfedstavu,
ze ,street-level” byrokratim vyhovuje. M.Lipsky je vSak v tomto ohledu skeptik. Upozor-
nuje na skuteénost, Ze socialné€ politické procedury orientujici se na pravni normy vykazu-
ji nasledujici problematické vlastnosti. Za prvé. Socialni pracovnici tyto postupy musi poji-
mat jako vSeobecné dostupné a pristupné. Napriklad volba o poskytnuti socialnich davek
musi byt nezavisla od vSech zucastnénych stran. Ve skutecnosti jsou vSak procedury nepfi-
stupné neprivilegovanym skupinam obcant. Za druhé. Poskytovani socidlnich sluzeb na za-
klad€ pravnich norem je nakladné v situacich sport, které musi byt feSeny soudni cestou na
zakladé profesionalniho vykladu prava. Tyto procedury jsou dlouhodobé, ziidkakdy uspésné
a pokud ano, tézko zverejnitelné.

3) Orientace na spotrebitele verejnych a socidlnich sluZeb. Vychodisko pro vétsi autonomii
a volnost rozhodovani klientli vefejnych a socialnich sluzeb v interakci s ufednikem spociva
ve zjiSténi potencialu klientl ovlivhovat a ménit vztahy s ufedniky. Rozsifeni této orientace
je podporovano i nékterymi vedoucimi pracovniky statnich vefejnych sluzeb. Existuji dvé
hlavni motivace podporujici uvedenou orientaci. Za prvé snaha eliminovat ,,street level by-
rokraty jako nepoddajny mezi¢lanek mezi vladou a obCany a za druhé zvysit suverenitu kon-
zumentl socialnich sluzeb, zvysit jejich zodpovédnost za vlastni socialni a Zivotni situaci.

4) Orientace na profesiondlni normy. Lipsky tvrdi, Ze pracovnici se vétSinou brani vy-
znamnému omezovani volnosti rozhodovani, které omezuje autentickou interakci s klien-
tem a nuti jen umirnéné alternovat byrokratickou strukturu. Upozornuje na vyznam mo-
ralni motivace a socialni odpovédnosti mnohych praktikli vefejnych sluzeb. Tento druh
motivace je vSak podle jeho nazoru ¢asto podkopavan kazdodennimi pracovnimi situace-
mi a organizaéni strukturou.

Reseni vidi autor ve zvySeni urovné profesionalismu jako zplisobu feSeni problémi
Lstreet-level“ byrokrati. Kontrola jejich prace v tomto zplisobu organizace prichazi
zevnitf, od ¢lent profesionalniho spolecenstvi. V této vyhodé vSak soucasné spociva i uskali
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profesionalismu: predpoklada totiz kostituované profesionalni spole¢enstvi, s instituciona-
lizovanymi pravidly profesionalniho chovani. Existence soudrznych profesionalnich
spoleCenstvi v fadé oblasti socialnich a vefejnych sluZeb neni samoziejmosti. Naopak
velmi obtizné se prosazuje. Navic deklarovana svobodna interakce profesionala s klientem
je také diskutabilni, nebot na street-level urovni je odbornik omezovan kontrolnimi me-
chanismy své profese.

Z myslenek, které uvadi M. Lipsky, vyplyva zavér, Ze organiza¢ni autonomie umoZzZiuje
wstreet-level” byrokratim ve velmi podobnych organizacnich podminkach uplatnovat
velmi odliSné druhy adaptace na vnitiné konfliktni organizaéni pravidla. Maji tak mozZnost
riznym zpUisobem reinterpretovat programové cile a pozadavky, které jsou v rozporu s je-
jich individualnimi zajmy.

Vznika otazka, zda-li tyto reinterpretace nutné prodrazuji vykon programu, sniZuji uéin-
nost programu ¢i zpUisobuji programové vysledky, které jsou z hlediska potfeb cilovych
skupin nefunkéni. Je velmi pravdépodobné, Ze tomu tak byt nemusi. V pribéhu vyzkumu
socialnich pracovnikii na odborech socialnich véci okresnich uradt (Sirovatka, 2000)
jsme ve stejnych organizaénich kontextech identifikovali zna¢né odlisSné typy individual-
nich adaptaci testovani socialnich davek.(Winkler, 2000b) Jednou z forem adaptace byl
jisty stupen ignorovani existujicich oficidlnich predpisii a norem pracovniho chovdni. Patfilo
k nim napfiklad netuplné a nedostate¢né informovani klienth nebo opomenuti nékterych
kontrolnich ¢innosti. Michael Hill v této souvislosti mluvi o tzv. sankcionizujicim nezdjmu
street-level“ byrokratii. (Hill, 1997: 207) Dusledkem téchto kroki bylo zjednoduseni osobni
pracovni situace. Slo o specificky druh vzpoury, jejimz smyslem bylo vyhovéni spise potfe-
bam a hodnotam kazdodenni prace. Pracovné pobidkova funkce socialnich davek byla
v tomto pfipadé mimo perspektivu pohledu socidlnich pracovnikl a nebyla naplnovana.

Jinym typem neformalni adaptace, ktery naznacila naSe studie, bylo pfistoupeni na
Lheformdlni kontrakt s klientem®. Tyto kontrakty nemély explicitni podobu. Projevovaly
se prostym pristoupenim na pozadavky a prani klient(. Ukazalo se, Zze neformalni kontrakt
s klientem muze byt z hlediska systému socialnich davek funkéni i nefunkéni. V situacich,
kdy hodnotova orientace referentek byla zaméfena na programem uznavané hodnoty
(péCe o déti, zajem o praci), predstavuji neformalni kontrakty Zadouci inovaci systému
socialnich davek. Casté&ji se vsak vyskytovaly situace, kdy neformalni kontrakt byl pro-
jevem rezignace na dostateCnou schopnost kontroly a na sankcionizovani zneuZivani sys-
tému. Lze vyslovit hypotézu, Ze diisledkem uvedeného postupu je pravdépodobné naruseni
funkce rovnopravné socialni ochrany, pracovné pobidkové funkce i Setfici funkce nového
systému socialnich davek v Ceské republice.

V podminkach spiSe direktivniho stylu vedeni a naruSeni organizacnich vztahli mezi
nadfizenymi a podfizenymi jsme zaznamenali jinou formu adaptace referenttl. Jeji podstata
spocivala naopak v diisledné formalizaci pracovniho chovdni a v prevedeni organizacniho kon-
fliktu do latentni podoby. Pracovnici méli tendenci odmitat jakoukoliv rozhodovaci volnost,
pozadovali zpresnéni a doplnéni zakonnych pifedpist. Postupovali striktné podle zakonnych
norem a ztotoznovali socialni potiebnost se zakonnou opravnénosti a dodrzovanim by-
rokratickych postupti. Uvedena zjiSténi podporuji hypotézu, Ze tento typ adaptace posiluje
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instrumentalni pracovni orientaci vykonnych pracovnikll a zaméfuje jejich pozornost na mi-
mopracovni cile a hodnoty jejich kazdodenniho Zivota.

Dusledkem uvedeného postupu je pravdépodobné naruSeni rovnopravné socialni
ochrany obcfant systémem socidlnich davek i rst nedivéry klientl k systému a jeho
zneuzivani. Predbézné lze predpokladat, Ze c¢ist€ formalni postup referentek také
umoznuje Zadatelim obchazeni zakonti a hledani bilych mist v pfedpisech. Timto zpu-
sobem je usnadnén pfistup k socidlnim davkam a je potlacena i pracovné stimulaéni
funkce systému. Lze vSak oCekavat také situace, kdy Cisté formalni Ipé€ni na predpisech
muze ztiZit pristup k socialnim davkam a stimulovat Zadatele k jinym strategiim zajiSténi
prijmu.

Ukazuje se, ze socialni organizace vefejnych programu vytvari fadu nestabilnich situaci
a pozic, které jsou prusecikem riiznych kulturnich oéekavani. Popsali jsme v této souvis-
losti chovani profesionala v byrokratické organizaci, chovani manazZera v podminkach
velké volnosti rozhodovani, obtize rozhodovani manaZera stfedni irovné nebo neoceka-
vané zmény chovani ,street-level bureaucracy”.

Nekonzistentni organizacéni pozice a s nimi spojena autonomie individualniho chovani
vytvareji moznost naruseni soudrZnosti organizaénich pravidel. Souc¢asné jsou vSak dyna-
mickym Cinitelem, ktery umoznuje realizovat programoveé a organizacni zmény v prib&hu
implementace. I kdyZ povaha téchto zmén je asto neCekana a tézko pfedvidatelna, nemusi
nutné prinaset nefunkéni programové vysledky.

Je zalezitosti systematického vyzkumu, aby odkryl vnitini zakonitosti procesu zmény
verejnych programil v pribéhu jejich implementace. V takové situaci bude pravdépodobné
mozné predchazet takovym chaotickym zménam, které povedou k nefunkénim progra-
movym vysledkiim nebo k neefektivnimu vyuzivani jejich zdrojt. Racionalni tvorba a reali-
zace vefejnych ¢i socidlnich programi se nemiiZe realizovat bez konkrétni znalosti orga-
nizacénich struktur a personalu, které ma k dispozici.
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Kapitola IX: Zavéry

Kapitola 9
Z.AVERY
SOCIALNI ORGANIZACE A RACIONALITA VEREINYCH PROGRAMU

Studie predlozila ¢tenari radu teorii, koncepci a ideji, které se z riznych hledisek a z riiz-
nych urovni obecnosti snazi odpovédét na otazku, jaky je vztah mezi socidlni organizaci
vefejného programu a jeho implementa¢nimi vystupy a vysledky. Pokusim se nyni shrnout
hlavni zjiSténi a v diskusi navrhnout nékteré dalSi hypotézy a vyzkumné implikace.

Za prvé. Dospéli jsme k zavéru, Ze analyzy politického procesu v moderni spole¢nosti
vychazeji v zasad€é ze dvou obecnych teoretickych sméri. Mizeme je oznaCit jako
yracionalismus® a ,institucionalismus®. Ob¢ filozofické koncepce maji dlouhodobé ve vé-
decké obci legitimitu. Maji fadu reprezentantli a zastancl. Diskuse o jejich poznavacim
statutu v poslednich letech kon¢i v oboustranném uznani parciality vlastni explanacni sily
(napf. K. Popper, T.R. Young mezi racionalisty, J.G. March a M. Olsen mezi institu-
cionalisty).

Ukazuje se, Ze tyto vychozi koncepce nemusi vystupovat jako nesmirfitelné alternativy.
Zacinaji se vzajemné€ tolerovat a sblizovat sva hlediska, i kdyZ jejich podstata zlstava
rozdilna. Ustfednim bodem teoretické diskuse i spoluprace autort se stava pojeti raciona-
lity politického jednani. Ukazuje se, Ze ob€ koncepce kladou dlraz na jiné aspekty ,,rozum-
nosti“ politické akce. Pfi analyze politického procesu se tedy mohou spiSe doplnovat nez
si konkurovat. Jejich rozdélovani je do znaéné miry umélé.

Konstatovali jsme, Ze racionalismus se opira o subjekt-predikatovou logiku pri€in a dasled-
kt. Kritéria rozumnosti proto sleduji vysledky politického jednani. Institucionalismus pfi-
jima racionalitu spiSe v logice poZadovaného nebo pfijatelného jednani. Jde o rozumnost
zamér, nikoliv vysledk politické ¢innosti. Obecné Ize tvrdit, Ze politické jednani podléha
obéma typum zavislosti. Oba typy racionality jsou stejné smysluplné a podstatné pro
vysvétleni politickych aktivit.

Takovy smér mySleni studii sblizil s Habermasovym pojetim dimenzi lidského jednani.
Na zaklad¢€ jejich rozboru je mozné definovat racionalitu politického procesu v komplexu
vzajemné provazanych kritérii jako jsou efektivita politickych prostifedki, programova ucin-
nost, spoleCenska legitimita politického jednani a soudrZnost chovani programovych ak-
téri. Konkrétni podoby normativni a také instrumentalni racionality politického jednani
a rozhodovani jsou tedy ovlivnény charakterem spolecenskych vztaht, v nichz politické jed-
nani probiha. Do té miry, v jaké chapeme implementaci vefejnych programu jako kolektivni
¢innost, mizeme analyzovat vlivy kolektivniho usporadani, tj. socialni organizace programu
na jeho vystupy a vysledky. Na metodologické urovni se utvofil prostor pro sociologickou
analyzu a hodnoceni racionality a uspésnosti politického programu vzhledem k mozZnostem
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jaké dava jeho organizacni usporadani a prevladajici politicka kultura. Teoreticko-empiric-
kou analyzu socidlniho kontextu programovych rozhodnuti chapu jako perspektivni
vyzkumnou oblast implementacnich a procesnich studii politiky. Vysledky této analyzy by
bylo mozné v budoucnu vyuzivat pfi evaluaéni praxi implementaéniho procesu.

Za druhé. Studie ukazala, Zze konkrétni podoby racionality jednani ucastnikti politického
procesu a politicka kultura jsou prostorove i ¢asové velmi variabilni proménné. Politické pro-
cesy se nevyvijeji podle univerzalni kauzality v jednoznaéném nasmérovani. Tvorba a imple-
mentace vefejnych a socialnich programi prochazi rliznymi cestami a zptsoby uspora-
dani. Racionalita fazi tohoto vyvoje mlZe byt rozdilna a fragmentarni. Je stfidana
obdobimi a oblastmi politické a organizac¢ni nestability, kdy chovani aktérd programi je
neocekavané a nepredvidané.

Studie popsala nékteré konkrétni situace a zdroje této neurcitosti a nestability programo-
vého chovani. Byly popsany vybrané nekonzistentni organizacni pozice (profesional, ma-
nazer, ,street-level byrokrat), které v konkrétnich programovych situacich davaji jed-
notlivedm prostor nezavisle se rozhodovat a jednat podle pravidel vlastni identity. Zda
se opravnény zavér M. Croziéra, Ze tyto individualni modifikace organiza¢nich pravidel
jsou neodstranitelné. Nicméné vznika otazka pro budouci vyzkum, jaké programové fak-
tory a podminky zvysuji pravdépodobnost neocekavanych programovych zmén za mez,
ktera narusuje soudrZnost programového pusobeni. Budouci vysledky by mohly konsti-
tuovat specifickou teorii programové zmény, ktera by rozliSovala mezi rliznymi stavy a for-
mami zmén verejného programu od zmén planovanych a fizenych az po zmény necekané
a chaotické. Jako opravnény prispévek ke konstituovani této teorie se jevi konkrétnéjsi
rozpracovani pojmoveé dichotomie ,organizacni nezavislost jedince“ a ,institucionalizo-
vana volnost individualniho jednani“ v ramci specifické organizacni teorie.

Za treti. Dynamicky a proménlivy charakter racionality vefejnych programu je vyvolan
soubéznym pusobenim nékolika relativné nezavislych faktort, které ovliviuji jejich orga-
nizacni uspofadani i vykon jednotlivych aktérd. Jsou to (1) identity aktért vefejného pro-
gramu, pojeti vlastniho Ja politikli, vykonnych urednikt, socialnich pracovnikli a samot-
nych Zadateld ¢i klientt. (2) Sité socialnich vztahd v ramci programu, v nichZ se rozviji
linie divéry a odpovédnosti mezi jednotlivymi aktéry tohoto politického procesu. (3)
Organizacni pravidla rozdéleni schopnosti a moznosti vykonavat programové aktivity.
Zpusoby, kterymi jedinci interpretuji a realizuji pravni normy, pravidla rozhodovani,
rozdélovani finanénich zdrojl, pravidla komunikace pfi zabezpeceni programovych cill
a hodnot. (4) Symbolické legitimizace pracovnich a programovych postupt, které zdiivod-
nuji a ospravedlnuji programové aktivity. Jsou to hodnotové orientace a nazory na oprav-
nénost a potiebnost socialnich a vefejnych sluzeb, definice socialni situace klientd, inter-
pretace cilll socialniho programu atd. Uvedené skute¢nosti mizeme spole¢né oznacit jako
prvky kultury, ktera se utvari v ramci ¢innosti spojenych s tvorbou a implementaci vere-
jnych programi.

Rozbor organizacni a programové kultury predstavuje relativn€ samostatny pristup k poz-
nani a hodnoceni implementace politického programu. Nepfistupuje k implementaci
»shora“ ani ,zdola“, ale spiSe ,,od stfedu®. To znamenéa od analyzy institucionalnich a orga-
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nizaénich struktur implementace. V tomto pfistupu pro analyzu implementac¢nich vysledku
predstavuje rozbor organizacni kultury svého druhu ,,metateorii®, ktera charakterizuje stav
implementacnich struktur jako objektivné existujicich institucionalnich prostredka, které
podminuji dosahovani vysledkl i tvorbu cill. V tomto smyslu organizaéni soudrznost
a obsah implementacnich pravidel spoluurcuje vysledky implementace a je nutno je cha-
pat jako samostatné kritérium pro hodnoceni uspésnosti programu a jako vychodisko pro
stanoveni konkrétni metody analyzy.

Analyza organizacnich struktur pravdépodobné miliZze popsat a vysvétlit velkou variabil-
itu implementacniho procesu. Ukazuje se, Ze neexistuje kauzalni souvislost mezi zpu-
sobem organizace a vysledky implementace vefejnych programu. Jinak feCeno, neexistuje
jeden optimalni zpiisob strukturace programového procesu, ktery by vedl k uspésné real-
izaci cild. Naopak, existuji razné zpusoby organizacniho zajisténi, které mohou byt v ruz-
nych situacich stejné uspésné. Tato distinkce mezi implementaci jako konecnym stavem
a implementaci jako procesem je vyznamnym metodologickym vychodiskem pro empir-
ické vyzkumy v dané oblasti. Orientuje empirickou analyzu na identifikaci riiznych typt
organizacniho zajiSténi a zjiStovani jejich souvislosti s programovymi vystupy a vysledky
v konkrétnich podminkach.

Studium organizace implementacniho procesu je dale vyuzitelné pro detekci hodno-
tovych transformaci a zmén cilli programu, redefinovani postupi a rutin v priitbéhu imple-
mentace, které mohou narusit nebo pfipadné zcela znemoznit uspéSné dosazeni plano-
vanych cild. Diskrepance a konflikty mezi inovativnimi a konsolida¢nimi cili (rozdil mezi
tim, co ma byt a tim, co je), mezi cili dlouhodobymi a kratkodobymi, zdamé&ny mezi cili
a prostfedky systému mohou vést k ambivalentnim a nestabilnim staviim vefejného pro-
gramu. Lze predpokladat, Ze uvedenou nestabilitu je mozné popsat teprve dlouhodobou
analyzou soudrznosti programovych vztahi a o¢ekavani aktérti programového systému.

Za cwrté. Vyzkum socialni organizace poskytovani vefejnych programl umoznuje
konkretizovat a zpfesnit pozici implementacni faze politického procesu. V této souvislosti
také umoznuje zpfesnit roli jednotlivych aktért tohoto procesu v konkrétnich programech.
Na zakladé rozboru usporadani vefejnych programi mohou jejich analytici soustfedit svou
pozornost na ,kritické faktory uspéchu“. Mohou je hledat mezi bezprostrednimi poskyto-
vateli vefejnych sluzeb nebo se vice zabyvat poznanim role vrcholovych manazert a tviirct
systému. V urcitych programovych situacich jsou vykonni pracovnici ve znaéné determi-
nované pozici, a to nejen legislativné-normativnim programovym systémem a svymi
nadfizenymi, ale i postoji klientll a vefejnosti. V jinych situacich naopak nezavislost a vol-
nost jejich jednani narlista a implementaéni pracovnici se soucasné stavaji tvlrci pro-
gramu. Znalost socialné€ organiza¢niho kontextu vefejnych programti ma tak nejen analy-
ticko-poznavaci vyznam, ale mize se stat bezprostrednim praktickym nastrojem planovani
a fizeni verejnych a socialnich programi.

Za paté. Organizacni zajiSténi programového systému nelze redukovat pouze na vytvo-
feni organiza¢ni kultury. Existuji jiné vyznamné socialni a technické faktory a podminky,
které spolurozhoduji o kapacité verejnych programiti dosahovat svych cild. Tyto faktory
objektivné ovliviuji formovani organizacnich pravidel. Patfi mezi né napriklad personalni

129



politika a zajiSténi pracovniky s uréitou osobnostni a pracovni identitou. Dilezity je také
stav legislativni strukturace politického programu. Dalsim diilezitym faktorem je systém
odmeénovani pracovnikli vefejné spravy v dané oblasti. Moznosti organizace vyznamneé
ovliviuje dostupna informacni technologie, véetné zajiSténi potfebnych informacnich
toki. Dulezita je také prostorova stranka realizace programovych cili s jejich realizovatel-
nosti v celé cilové skupiné. VSechny naznacené aspekty na sebe vzajemné pusobi, ovliviuji
pravidla chovani jednotlivych aktérti a spolurozhoduji o splnéni o¢ekavanych cili v pod-
minkach daného spolec¢enského systému. Pfesto se domnivam, Ze vyzkum utvareni a iden-
tifikace organizacni kultury vefejnych programu tvori perspektivni, relativné samostatnou
a doposud malo probadanou oblast védecké prace u nas.

Pri koncipovani empirickych vyzkumii organizaéni kultury a socialni organizace vefe-
jnych program® v Ceské republice je moZné zformulovat nékolik vychozich hypotéz.
V naSich spolecenskych podminkach dochazi v poslednim desetileti k vyznamnym
zménam socialni situace obfand. Roste pocet klientli vefejnych sluzeb a méni se jejich
struktura. Zménil se rovné€z systém zakonnych pravidel socialni a verejné politiky. DoSlo
ke zménam personalniho zabezpeceni socialnich a spravnich referatli a organizaénich jed-
notek. Uvedené okolnosti vedou k zavéru, Ze se destabilizovaly a transformuji se institu-
cionalni struktury, které zabezpecCovaly poskytovani vefejnych programi v uplynulych
desetiletich.

Pred analyzou stavajicich kulturnich pravidel poskytovani socialnich a vefejnych pro-
grami tedy predpokladam soubézné plisobeni typové riiznych institucionalizovanych hod-
not a norem pracovniho a organizacniho chovani. O¢ekavam, Ze pracovnici programovych
systémil budou orientovani na pravidla byrokratické kultury, stejn€ jako na individualni
vyjednavani konfliktd s klienty a ostatnimi ucastniky politického procesu. Predpokladam,
Ze poskytovani vefejnych a socialnich sluzeb u nas neni dostatecné zabezpeceno infor-
macni a komunikaéni infrastrukturou potfebnou pro manazerské rozhodovani. Rovnéz
v implementacnim systému neptisobi dostatek vysokosSkolsky vzdélanych socialnich pra-
covnikil. Predpokladam, Ze v realné organizacni kultufe implementace statnich verejnych
programil budou slabé zastoupeny prvky manazerského i profesionalniho organizaéniho
modelu. Organizaéni kultura vefejnych programii v Ceské republice je pravdépodobné
slaba a heterogenni. Lze oCekavat, Ze heterogenni pravidla organizace poskytovani veiej-
nych sluZeb se projevi v riizné mife volnosti rozhodovani a jednani jednotlivych aktért
vefejnych programd, ktera je institucionalizovana a pracovniky ocekavana. Tato rlizna
mira volnosti rozhodovani je identifikovatelnd jednak na nejnizSi organizaéni urovni
vykonnych pracovnikl a jednak na urovni politickych viidci a manazert.

Za Sesté. Organizaéni kulturu implementace vefejnych programi v Ceské republice je
mozné empiricky zkoumat na zaklad€ strukturalistickych teoretickych vychodisek i na
zaklad€ teorie jednani a socialni interakce. Konkrétni pracovni interakce programu jsou
socialné regulovany specifickymi, vice ¢i méné institucionalizovanymi pravidly. Soucasné
v konkrétnich programovych situacich a interakcich dochazi k reinterpretaci a restruktu-
ralizaci té€chto pravidel v jednani individualnich aktéri. Pro strategii zaloZeni empirického
vyzkumu tedy navrhuji kombinovanou proceduru dvou riznych vyzkumnych metod, které
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nejsou alternativni, ale naopak komplementarni. Prvni vychazi spi§ z pozitivistické per-
spektivy socialnévédniho vyzkumu. Uvedené hledisko predpoklada, Ze chovani aktérii pro-
gramu je spiSe determinovano vné&jSimi, objektivnimi kulturnimi faktory, tedy strukturami
pravidel organizacéni kultury rozSifenymi v ramci organiza¢nich a spravnich jednotek.
Z této strukturalistické perspektivy lze predpokladat, Ze je mozné vyzkumem vykonnych
pracovnikli a jejich nadfizenych identifikovat ucelené struktury organizacnich vztahi,
které reguluji jejich chovani.

Druha vyzkumna strategie vychazi z interakcionistické perspektivy analyzy pro-
gramovych situaci jednotlivych aktért. Tato perspektiva teorie socialniho jednani vychazi
ze subjektivnich motivaci jednani jednotlivych programovych aktérti. Pochopit a vysvétlit
jejich jednani je tedy mozné pouze na zaklad€ interpretace subjektivnich vyznama pravidel
organizaéni kultury uplatiované pfi implementaci vefejného programu. Zatimco prvni
pristup podava synchronni obraz o celé struktufe organizacnich pravidel, druha metoda
umoznuje 1épe zachytit proces utvareni a restrukturace organizacnich pravidel v realnych
interakcich.
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Summary

SUMMARY

Formulation of a problem:

The public programmes are understood as purposeful activities that are planned to solve
the social or group problems and interests, that are publicly accredited. They are spon-
sored mainly from the public means and they are usually directly or indirectly organized
by the state. The meaning of the word implementation in this study, is understood as a
process or output of some political programme.

The implementation of public programmes and its analyses in the Czech Republic rep-
resents a significant practical-political, theoretical-methodological and also a research
problem. In the second half of ‘90 was registered an increase of demand for public and so-
cial programmes and services. The increase of demand for them is incommensurate to the
grow of its proposal. One of the main reasons are the limited sources from the national
budget. The expenses connected with the functioning of the social state, had risen a prac-
tical interest in perception of effectiveness and intent on the public programmes and serv-
ices. The necessity to cut the expenses became an immediate practical reason for the po-
litical interest in the rational and effective implementation of the public programme aims
and revived the interest in rationality of implementational process, also among the ex-
perts.

The first authors of the implementational studies (Pressman,1973; Hood,1976) de-
scribed a process of ,transformation” or ,disintegration” of the original aims in the act of
their realization. Like this were the implementational studies directed to the main subject
of the ,implementational deficit”. In the following period among the authors of the im-
plementation research started a methodological discussion about the ,,technology” of pro-
duction and implementation of public programmes. The basis of this discussion was a crit-
ical reflection of rational approach to the creation and analysis of the public services, that
comes out from so-called top-down model of political process. Then from the idea that the
public programmes are created gradually from the governmental politicians and profes-
sionals for the creation of a programme to the implementational workers and clients. The
result of the discussion was an investigation of the normative and institutional scope of
this approach to implementation. It consists in a ,static” interpretation of a democratic
state as a implementator of the social and public services. The state as a strong bureau-
cratic structure does not give much space for the discussion of the political programmes
from below, what means to the civic associations, to the interest groups and to the imple-
mentational workers. Besides the rational attitude to the political process, that basically
understands implementation as a means for realization of the programme aims, was grad-
ually crystallizing an institutional attitude, that understands implementation as a collective
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process and the implementational tools and structures as relatively independent factor that
influences the results of the political programme.

In the last decade the research studies tend more towards concrete interpretation of ,,im-
plementational deficit”. They are dealing with searching and a description of the individ-
ual factors, that could cause a little effectiveness and effeciency of public programmes.
From all the spectrum of the analytical studies in ‘90 are gradually separated researches,
that are dealing with the organizational support of implementation. They suppose that the
way of organization of the public programme can mainly influence the implementational
result. Some of the researches in the Czech Republic in the last decade warn of the con-
nections between the way of the organization of the public programme, its results and its
evaluation. For example the study of Deciding communication and financing in public policy
( Purkrabek, 1999) or the publication Ceskd socidlni politika na prahu 21. stoleti (Sirovatka,
2000) belong to such researches.

Even if the development of analysis of the organization of the public programmes is ob-
vious, up to this time does not exist much classified and homogenous information about
this subject of research. Furthermore in conditions of the Czech Republic exist relatively
little attempts to describe, systematically and empirically, the principles of the organiza-
tional behaviour in the implementational scope of the public and social programmes and
to catch the trends of their formation in the public policy. That is why the presupposed
study sets an aim (1) to sort the existing theoretical information about the methods of or-
ganizing the public programmes and (2) to give theoretical reasons for the methodical ap-
proaches to their empiric analysis.

Rationalism and institutionalism

There exist two theoretical perspectives, two basic theories about the base of rationality
of the political life, that reached in the modern society a predominant meaning and they
also create a basic methodological scope for the analysis of the public and social pro-
grammes. The first theoretical perspectives take the political life as organized by the ra-
tional alteration. Policy is a market for the trade with individual and group interests, that
are realized by the rationally acting politicians. The alteration proceeds by discussions of
various political coalitions and has essentially a voluntary character. The second theoreti-
cal perspective understands policy as a collective institution. This policy is understood as
more integrated social unit, that was developed on the cultural, created political identity
of the actors. Existing political institutions structure the political life to specific order and
facilitate the individual choice for the individuals.

The rational theoretical concept, regards the base of the political life as a complex of in-
dividual preferences and interests integrated to the collective debates via the negotiating
procedure, formation of coalitions and political dialogue. (Coleman, 1966; Downs,
1967;March, 170; Niskanen 1971). In this conception the individual interests and prefer-
ences has the priority and indicates the attractiveness of the expected political conse-
quences. Then the possibility to negotiate depends on the ability of the possible partners
to offer something, and on their ,success” in the negotiating process.
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The rational type of explanation of the political process has two different variants. In one
version at alteration of the individual wishes and interests is reached so called parental op-
timum. It’s a condition when, thanks to the shift, all the participants are in better condi-
tions now than before its beginning. An example could be a standard liberal economy or
the theory of social contract in the XVII century. By the second version during alteration
occur various forms of suasion. In such case the ,voluntary” character of alternation is
transforming into a condition, when one group of political actors manipulates and force
their volition on the others. Asymmetrical relations on the market are able to be identified
by the terms of present economical theory: as externality, market failure and a market mo-
nopoly. Unequal position at the political alteration found its rational substantiation al-
ready in the ideas of philosophers of the Enlightenment.

The concept of the political life, as individual and group interest shifts that are realized
by the rationally behaving actors in the scope of civic society, was completed and enlarged
by the other rational conception that glorifies freedom and human intellect. Where the ra-
tional alteration of the actors’ political interests in the public life fails and is inefficacious
for an accomplishment of the general progress and benefit in society where the common
sense of the citizens is not competent enough in making decisions about the public mat-
ters, then there is a place for science, expertise, positive education of specialists for solv-
ing the public and social problems. The perspectives of the philosophers of the
Enlightenment was a optimistic belief that the scientific ideas will be naturally legitimated
by the civic society as obvious. Objective truths of specialists could become a legitim part
of the individual wishes of laymen. The process of scientific rationality in social sciences
became for the philosophers of the Enlightenment and positivists a way to establish a har-
monic order and progress in society as a whole, and especially in the public life. Even the
present authors keeps a suggested parallel and ambiguity of rationalistic and theoretical
perspective of interpretation of the basis of the political process. Lindblom (1977) de-
scribes two models of public policy, that differs by the possibility of rational control and
regulation of society. He distinguishes a model of society that is controlled by the intellect
(the Enlightenment, positivism, marxism) and a model of society with limited capacity of
human intellect for leadership. Popper characterizes this parallel as so called closed and
opened society.

Institutionalism describes a political life in the modern society with emphases on the role
of social institutions. This conception see the individual and the political actor, as depend-
ently variable in the culture. In its basis as a flexible and socially created human being. A
purposeful acting of a person in politics is based and deep-rooted in the cultural principles
and institutions, that are the result of collective constitutionalization of previous genera-
tions of political actors that continues in a period of time and is again interpreted by indi-
viduals in the social life. So that the behaviour of politicians, officials and citizens that goes
on according to this principles, is then collectively expected and accepted.

The institutions and the objective social relationship structures creates and legitimizes
the debates of political actors. They offer them a consistent and socially accepted behav-
ioral principles, the concepts of reality and the social problems in it, the standards of

135



measuring and perception of social and political events. Mentioned cultural works creates
sources and capacity for purposeful activity of persons in the political process. The polit-
ical acting is based on the rationality, acceptability and engagement of the used principles,
routine processes, legal standard, organizational obligations or programme procedures.

The institutional conception says that policy is not realized by mere negotiation of coali-
tional and individual interests in the scope of given rules, legal standards and financial or
other sources. The political process outreaches this systematic scope because is being de-
veloped by its own independent way, it constructs its history, its agents and itself.

Which are the internal forces and factors of political institutions that are creating the rules
of their autonomous development? In other words, which are the independent variables that
determine the internal development of creation and realization of some political programme?
At first, they are the unique actors of political programme. Politicians, officials, citizens and
social workers with their independent personality. The identity of these actors is developing in
its own way in the scope of political process, that contains interpersonal conflicts, public dis-
cussions, civic or professional education and socialization. On this level the agents of the po-
litical programmes comes out with the autonomous interests and wishes. The mechanisms of
their creation are directly subjective. They consist in rational calculations, memory and life ex-
perience. They are influenced by the individual, by his talent and abilities and also by his po-
litical or working biography. The identity of political actors gives to their individual life and
job its own order and conceptualization. It contains its own logic of individual behaviour. That
is why the individual protects its identity and all his personality resist to admit the institutional
principles, demands and obligations that are in contrast with the identity.

At second, there are the institutional rules of political behaviour. They are formed by the
moral and political values, legal and organizational standard, scientists’ opinions and given
and also obviously arisen procedures, that regulate individual behaviour of the actors of the
political process and they justify their acting. They have a form of symbolic worlds (Berger,
1999) or of their fragments. The institutional rules are expressed symbolically and that is
why they are culturally transferable and they can be shared in the political society. In wide
sense of term, the theories and ideologies, that are interpreted and reinterpreted in spe-
cific historical and local conditions by individual actors. Like that they get a shape of merit
orientations and attitudes of the individual.

Existing institutions do not want to accept the changes. They have their autonomy that
appears in the stabilization function of the symbolic systems. The institutional theories
and stories create an order of the political process, that, only locally and temporary, ex-
plain and legitimize the political activities. Like that the institutions simplify the output and
decisions of single political actor. Thus they gain their reliance. If the institutional are reli-
able, in the way how they legitimize and explain the political processes, then the individu-
als are interested in the relative stability of institutional principles. If they loose their cred-
ibility, the individuals stop to follow them or they change them.

The third and relatively autonomous force, the one that influences the political
processes, is the social organization of their actors. They are the ministers, bureaucratic of-
fices, organization of the public service, association of professionals, the church, schools,
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pressure groups, as well as various labor groups and teams, political and geographical com-
munities, network of interpersonal relationships among the actors of political life. In all
these social groups and communities, that enter to the realization of the political process,
are created the lines of reciprocal credibility and liability among the political actors.
Reciprocal credibility and the feelings of liability of other people or fulfillment of the aims,
create a summary of mutually connected expectations, that regulates individual actions of
political actors. The level of this reciprocal regulation determine a grade of cohesiveness of
behaviour of these communities and the grade of conformity of the individual in the view
of the social organization, that he is a member of.

The limits of credibility and responsibility in the social relationships of the political ac-
tors are developing according to their autonomous rights. They are formed by various ways
of communication and interaction among the people, by the character of the collective ac-
tivity, comprehensiveness of the realized tasks. They are also influenced by the communi-
cations and by the working competence of individuals in concrete situations, that arises
from their life, political and working experience and identity of their personality. But they are
also limited in concrete social structures that are broaden by the institutional rules of be-
haviour and by general cultural values that predominates in such society. Cohesive social re-
lationships create an autonomous pressure to the individual to make him behave in an ex-
pected way. It consists in a defensive mechanism of political or programme society against
the institutional changes and individualistic interests.

Political process and its change

,The new” institutionalizm (March and Olsen, 1996; Kotlas, 1998) offers a complex
conception of political process, that takes in consideration the individual identity of the
actors as an autonomous force, that vigorously enters to the concrete social interactions
in which interprets and redefinits the existing institutional structures. The rationality of the
political process comes from this three definite dimensions, that are created relatively au-
tonomously, and simultaneously they are united in each individual act of political acting.
Together they decide the questions about stability or destability of political institutions,
about unity or disintegration of the political actors and about the level of cohesion of so-
cial organization of the political life. In other words, they influence the character of the
changes of the political process.

The change of institutional rules is a ,story of many false experiments and misunder-
standings”. (March and Olsen, 1996) The individual interpretations and adaptations of
these institutional forms of political habits, usually leads to their higher indefiniteness and
spontaneity. It is being like this because the political actors interpret such rules according
to the order of their own identity. Institutional changes goes on mostly without continuity
and some individuals experience them as problematic.

In such breaking moments, the procedure of political institutions (the actors of many
false experiments and misunderstandings) is to mobilize available sources and to change
the definition of that, that is demanded and acceptable. Such redefinitions happen
especially by the communicative process. Meaning of single ruler can be transformed
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during the transfer from one generation or group of actors to the other one. Concrete
forms of studying the cultural principles can be various: rational judgment and calcula-
tions, educational affection, simulation of some procedures or individual adaptation of
rules.

Political processes are not developing according to the universal causality in definite di-
rection. Creation and implementation of the public and social programmes is as well go-
ing trough various ways and style of arrangement. Rationality of these phases of develop-
ment could be different and fragmentary. It is alternated by the periods and fields of
political and organizational destability, indefiniteness, when the behaviour of the actors of
the programme is unexpected and unpredictable. In such conditions is principally possi-
ble that in some phases the rational model of political process has higher explanatory
power, and in other concrete situations, from epistemological point of view, is the institu-
tional model more important. In some periods the reality could be explained only partially
as from rational as from institutional recourse. Explanative power of the theories of both
types is increasing with alternation of the arrangement of the social and political processes
during creation and implementation of the programmes. So the apparent paradox is that,
that even the rational ,,substantiation of policy” is more adequate at institutionalization of
scientific and rationalistic procedures in the political process.

The conception of the rationality of the political process

Theoretical perspectives of rationalism and institutionalism are in their advanced vari-
ants coming closer. Rationalism agrees more with the conception of limited possibilities
of the rational knowledge of unpredictable changes in behaviour of complex political sys-
tems. (K.Popper, T.R.Young) Institutionalism claims that in concrete conditions the inner
development of political institutions can develop according to the economic or techno-
logic logic of rationality. (March, Olsen) Both types of conceptions acknowledge that in
unstable phases of the development of policy process, their explanation and predictional
power become weaker. Awareness of partiality of methodological perspectives heighten
the mutual tolerance and willingness of the representatives of these two main philosophi-
cal orientations to collaborate with each other.

Nevertheless, this conceptions of political life are not changeable. According to my
opinion they differs in their conception of rationality of the political actors. Rationalism
is based on the subject-predicate logic of cause and consequence. Criteria of reasonability,
in this sense, follow the consequences of human acting. Institutionalism accepts rational-
ity in the logic of required or acceptable acting. It deals with rational intentions, not with
results of human acting. Both types of rationality are in the same way sensible and essen-
tial for the explanation of the political acting. Mentioned differentiation leads towards
Haberman three dimensions of rationality of the human behaviour, that originally creates a
unity. The first dimension is connected with the reach for the practical aims in material
word. It follows the real consequences of behaviour regarding to the presupposed aims and
the instrumental utilization of the means to reach them. The second dimension is the
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authorization of acting for that community in which the action is taking place. The key
question is not the truthfulness of reached aims, but the rightfulness of such behaviour and
its proceeding. The third dimension of rationality is credibility, that as criteria of reason
puts reciprocal responsibility behind the cooperation and action of concrete people, who
enter into reciprocal interactions. On the credible and responsibility bases is created a co-
hesive acting of human communities and groups in social life. Suggested complex con-
ception of rationality of the human behaviour can be applied during the analysis of the po-
litical decisions during the creation and implementation of the public programmes.

For example Fox indicates, that the practice of valuation of the sensibility of social,
health, employee programmes and services is often done only by the principles of formal
rationality. These criteria are the efficiency and effectiveness. The author states, that in
both cases is rationality considered instrumentally according to the means of action.
According to his opinion, effectivity expresses readiness or grade of power for realization
of designed aims. It is a sign that expresses the relationship between means and results of
human acting. Effectiveness indicates the extent or the grade of direction towards designed
aims. It is constructed as a relationship between aims and results of social programmes.

Besides the formal sides of implementation, is possible to analyze the real rationality of
public programmes. The presumption is to understand the implementation as a ,, social
process, by which the imputs are transferred towards the outputs, results and conse-
quences”. (Fox, 1991:716)That is why, Fox introduces other two criteria of rationality of
the political process, that follow the logic of required and acceptable; which are legitim-
ity of public programmes and cohesion of implementational and organizational structures.
Legitimity expresses the grade of explanation, justification and support that is connected
by the single social subjects, with public programmes, its goals, its practice and its imple-
mentational process. Legitimity does not relate only to the public and to the destination
groups but also to the all-direct actors of implementation and creation of policy.
Cohesiveness of the programme structures determines the grade of obligatory character
and responsibility of acting of the political actors in concrete organizational and interac-
tional situations. Cohesiveness of concrete implementational structures is the indicator
that could describe socially-organizational conditionality of low effect of implementation
expressed by the grade of unintended side effects, that would not like to realize the planned
aims. Nevertheless, that is not a variant or alternative for considering the effect of the pro-
gramme. The high grade of cohesion of concrete programme structures can as well
heighten the output and effectivity of a programme and improve its focus on planned aims,
as to lower them and make them worse.

Effectivity, effectiveness, legitimity and cohesiveness of the implementation structures
are different indicators of rationality of the political programme. They are not presented
as alternatives but on the contrary during analysis and evaluation of the implementational
process, they complementary supplement each other. Mentioned sides of the political pro-
gramme mutually cohere. If we study them, then we are able to explain the implementa-
tional process in more complex way. It seems probable, that the recoursing theoretical con-
ception of realism and institutionalsm does not have to act as irreconcilable alternatives.
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They begin to tolerate each other and they try to bring together their points of view even
if their bases remains various. Both conceptions put emphasis on different aspects ,, of ra-
tionality” of the political process. During the analysis of the political process they can
rather complement one another that to compete with each other.

Approaches towards implementation analysis:

If the gnozeological significance of the two indicated philosophical principles is ac-
knoledged as partial and contextual, with these principles, in a concrete political process
analysis, rather being able to complement each other and become closer to each other, it
is necessary to ask (a) what the concrete analytical approaches to a political process and
to implementation are, (b) to what extent these approaches depend on the underlying the-
oretical conceptions, (c) which other factors have an influence on their adequate use.

In my study I formulate the hypothesis that several factors make up the decision about
the choice of the approach towards the implementation process analysis. These are firstly
the phase in which the development of the political life itself is in, the condition for the
organization of the political activities, the structure of the attitudes and interests of the cit-
izens, officials, polititians. They are further the development of the scientific understand-
ing in what concerns the indicated theoretical principles and finally also the education,
pursuit of learning and the intentions of the individual research workers.

The approach towards implementation analysis thus depends not only on the choice of
the theoretical principles. This statement can be verified in connection with an examination
of the discussion about the gnozeological status of the rationalist and institutional models of
political decision making. The above connection becomes intelligible when I call up the ra-
tionalists * understanding of forming decisions about the public programme s aims and
processes to be an independent political cycle phase preceding implementation. On the other
hand, followers of institutional models perceive decisionmaking as a part of implementation
activities. According to them substantial corrections occur during the programme 's realiza-
tion, altering the purport, functions and the outputs of public and social politics.

The models of political decisionmaking were formed during a many years  debate be-
tween followers of the rationalist and the so called ,incremental® approach. In the first
phase irreconcilable standpoints of both approaches prevailed and at the same time the
belief in the necessity of searching for a third way of analysis which would employ both at-
titudes " strong sides and would suppress their weak points, existed. However, this third
way claimed universalism too. After the third way proved to be of little use, attempts have
been occuring from the beginning of the nineteen-eighties to conciliate the rationalist and
the institutionalist standpoints by defining their partial gnozeological status. The period
from the beginning of the nineteen-eighties may be described as the second phase of the
discussion characteristic by the authors " greater tolerance and self-reflection. Authors in-
creasingly describe the socially political context of decisionmaking. This context deter-
mines the rules and methods of individual decisions. The authors search it for limits of the
gnozeological applicability of one or the other theoretical model.
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The hypothesis about the partiality and contextuality of the approach towards decision-
making anticipates the rationality of decisionmaking to change its rules dependently on
the character of the social structures in which the decisionmaking is anchored. By study-
ing the socially organizational context of the programme decisions the question may be an-
swered as to at which point the decisions have a fundamental, normative character and at
which point their rationality is purely instrumental, with no bond to the values of collec-
tive consciousness. It seems that studies of the public programmes  social organization
can help to determine the conditions and limits in which various decisionmaking models
have full cognitive status and to define the areas where their power to explain and to pre-
dict becomes weaker.

The question of which specific rule schemes are practically employed at decisionmak-
ing is the subject of empiric research. Empiric research can prove the employment of the
rationalist or ,incremental“ decisionmaking model to be adequate or inadequate. It can de-
termine the partiality of their employment, their realistic limits and the limits of their em-
ployment ‘s extent. On the basis of empiric generalizations new and a priori“ decision-
making models which will ensue from the knowledge of how decisionmaking in public
politics is defined by the relevant polititians, officials, professionals, may be constructed.

The large quantity of decisionmaking methods and their evidence support the statement
about the large quantity of practical approaches to the implementation of public pro-
grammes. It further gives evidence about the possibility to approach the implementation
process analysis in various ways. We can see that the approaches to implementation analy-
sis probably depend more on the inner character of the political process, on the ways its
participants themselves define it rather than on the general theoretical principles of ra-
tionalism and institutionalism.

The hypothesis that the adequacy of the approach towards implementation analysis de-
pends on the character of the implementation process itself then should be empirically ver-
ifiable on the basis of the identification of the characteristic conditions and features of the
programmes for which an established approach towards implementation analysis is of
greater advantage. P. A. Sabatier tried to carry out the mentioned empiric research in the
mid nineteen-eighties.

Top-down “ and bottom-up “ approaches

The standard approaches towards implementation analysis often are conventionally des-
ignated as the top-down approach and the bottom-up perspective. The top-down* approach
anticipates the commencing of the analysis by an examination of the forming of pro-
gramme decisions by government officials on central or regional level, thus by analysing
the officially stated programme aims. Then it looks for answers to the following questions:
(1) To what extent are the implementing workers " activities consistent with the aims and
procedures designed and requested by the official creators of the programme? (2) To
what extent are the outputs and results of the programme consistent with the planned ob-
jectives? (3) Which main factors have influenced the outputs and the results of the pro-
gramme? (4) In what way was the programme corrected on the basis of continuous
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experience? The bottom-up“ approach, on the contrary, is based on (1) the identification
of the official network of the participants joined into the programme. (2) Further, their
aims, strategies, activities and contacts connected to the programme are examined. (3)
The found out contacts are used for the network identification of the local, regional and
national programme participants who are joined into the planning, financing and imple-
menting of the public programme.

Sabatier succeeded in making the social and political context as well as the research sit-
uation of the implementation process which is suitable for the employment of one or the
other analytical approach more precise. His way of thinking has, however, a significant
limitation. This lies not so much in his evaluation s connecting the viewpoint of the gnoze-
ological correspondence with the researchers* pragmatic viewpoints. The limitation I see
mainly in the choice of the analytical method in his conception being preliminarily depend-
ent on detailed and fact-based results of the analysis. The choice of the method and of the
approach towards the analysis significantly depends on the public programmes ~ social-po-
litical context forming the object of the analysis.

The third approach to implementation

Lane (1987) believes implementation to be a complex process which can acquire vari-
ous forms in particular situations and socially organizational contexts. He engages in the
question as to what the large variability of the conceptions and forms of the implementa-
tion process depends on. He endeavours to discover a common denominator that would
be able to explain the heterogeneity of the course and result of implementation as well as
the unexpected transformations and the shifts between the implementation process 's var-
ious states. He believes that the process of implementation is substantially determined by
its social organization and its cultural context. The organization of the programme consists
of people who depend on various social and cultural contexts, who interpret the pro-
gramme ‘s aims and means in various ways and thus have influence on and modify the re-
sults. The organizational structures of the programme then determine which people will
have what impact on the course and results of the implementation.

To analyse the inner structure of implementation the author suggests two basic vari-
ables by which this process is influenced fundamentally. These are the structures of
the requested responsibility of the individual and of trust among the individual partic-
ipants of implementation. The spacing of responsibility and the spacing of trust among
the implementation process s participants affect each other. On one hand, the full au-
tonomy of some implementation workers, which may be understood as a total absence
of organizational and programme limitations of their behaviour, denies the anticipation
of fundamental responsibility in the interaction between citizens, polititians, imple-
mentation workers. On the other hand, the majority of the implementation workers "
behaviour restrictions is caused by the other political programme participants "~ not hav-
ing confidence in these workers " capability to bring the implementation to a success-
full end.
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At the same time it is accepted that relationships of trust and responsibility do have
their own independent development. They appear as two independent basic factors of the
implementation process s social organization. They cannot be reached parallelly, how-
ever. The individual programme worker “s responsibility towards his clients, superiors, col-
leagues, citizens develops according to different principles than these people ‘s trust to-
wards him / her. Therefore relationships and interactions can arise among the
implementation s participants, based above all on responsibility towards prevailing rules,
or relationships based rather on the trust among individual participants. Lane believes all
top-down“ implementation models to exaggeratedly emphasize the responsibility side“ of
implementation. The bottom-up“ models are based rather on the anticipation of trust and
the existence of relationships of trust among the participants of the implementation
process.

The indicated analysis of this new perspective brings along several conclusions with cru-
cial consequences for the evaluation of the social programme " s implementation and for
the analysis of its organization.

Firstly. The emphasis on the studies of the social organization of the implementation
process may really be understood as a reorientation of the implementation theory* (Lane,
1987), as the third approach towards the implementation process“ (Hill, 1997). He ap-
proaches implementation neither from above nor from below, but rather from the middle®.
This means, from the analysis of the institutional and organizational structures of imple-
mentation.

Secondly. For the analysis of implementation results this approach represents a
metatheory“ of its kind, characterizing the state of the implementary structures as objec-
tively existing institutional means forming the conditions for the reaching of results as well
as for the creation of aims. In this sense the organizational cohesion and the content of
the implementation rules co-determine the implementation ‘s results and it is necessary to
understand them as an independent criterium in the evaluation of the programme s suc-
cess.

Thirdly. The analysis of organizational structures probably is able to describe and ex-
plain the large variability of the implementation process. It is becoming evident that no
causal connection exists between the way of organizing and the results of the implemen-
tation of public programmes. In other words, a single optimum programme-process struc-
turing method that would lead to a successful realization of the aims does not exist. On
the contrary, there exist various kinds of organization and these can be of the same success
in different situations. This distinction between implementation as a final state and imple-
mentation as a process is a significant methodological basis of empiric work. It orientates
the empiric analysis towards the identification of various kinds of organization and to-
wards discovering their effectiveness and purposeness in concrete programme conditions.

Organizational culture of the implementation process:

Lane does not present, in his conception of implementation as an allocation of responsi-
bility- and trust requests among its participants, a simple fulfilment model of the public or the
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social programme, leading to a successfull achievement of the goals. In his implementation
theory he indicates the possibility of there being several models or ways of the implemen-
tation process ‘s social organization, leading with high probability to the achievement of the
programme 's aims. These different ways to space out responsibility and trust are social
forms and are therefore of cultural character. The question arises as to which cultural val-
ues and norms regulate and organize the implementation process in democratic politics.

Various cultural constructions of responsibility and trust lines answer the basic question
of each social organization in a political programme: how to reach the officials * and social
workers ~ stable performance based on institutionalized rules and at the same time make
the organizational system 's life, linked to the individuals " reacting to changes in the pro-
gramme area, possible? This reaction to unexpected changes requests a certain measure of
trust towards the individual participants which is connected with discretion and inde-
pendence at interpreting the programme ‘s rules in concrete programme situations.

In the course of social life people created several institutionalized forms of mutual in-
teractions which differ from each other by a diverse measure of emphasis on the respon-
sibility of the individual towards the values and norms of shared activities and by a differ-
ent measure of trust with which the participants in the interactions leave a certain amount
of the others " actions out of the bounds of the rules they jointly accept. It is possible to
distinguish a hierarchical arrangement of relationships between people, a community
arrangement and market models of interaction. Whereas the hierarchical arrangement
stresses more the responsibility of the individual towards the social organization he / she
is part of, the market models of interaction give the individual participants greater freedom
in decisionmaking and in their actions.

Within the implementation process s organization the indicated forms of interactions
between people acquire a concrete expression in the form of the organizational culture s
different models. The organizational culture of public programmes is a direct factor deter-
mining the responsibility and trust inside the relationships between the participants of the
political programme. It is a total of the formally and informally created working rules
which the actual behaviour of the participants in public politics adheres to in the given
programme area. These rules pattern the structures of relatively stable relationships be-
tween the superiors and the executive officials, between the polititians and the experts who
formulate the programme s aims and strategies and the realizators of these programmes,
between the social workers and their clients or the workers of various organizations, who
all necessarily have to cooperate in the realization of the social programmes.

In my analysis of the organizational culture of public programmes I will distinguish be-
tween institutionalized rules and those spread and shared among the participants, as well
as between organizational proceedings and concrete programme situations and interac-
tions in which the individual participants interpret and redefine more or less institution-
alized rules of programme behaviour into the form of concrete situational expectations.
These two dimensions of organization of public programmes I will designate as cultural mod-
els of organization of a political programme and as the programme "s social organization in
which participants enter concrete interactions with others.Within them they interpret and
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reinterpret the relevancy of the programme “s aims, values and behaviour norms in view of
the given situational context. They restructuralize - not necessarily transform - the current
organizational norms.

Cultural models of the organization of public programmes

In my work I analyse and describe in detail the following normative models of the im-
plementation process’s organization in public politics. These are the bureaucratic com-
mittee, the management of the social systems, professional intervention, the model of organi-
zational development and the model of organizational conflict and its negotiations. The stated
typology of the organizational culture models is based on the diversity of the qualitative as
well as quantitative characteristic features. The individual systems of organizational rules
are distinguished as, in their content, different ways of arrangement which can unfold in
qualitatively different social and organizational conditions. At the same time, however,
they differ from each other by a diverse measure of responsibility towards the organizational
rules requested of the individual and the measure of institutionalized confidence in the in-
dividual behaviour of the programme participants. This fact gives rise to the possibility to
measure a real organizational culture quantitatively according to the stated criteria. It is
becoming evident that the normative organizational models differ from each other by the
measure of the organizational behaviour ‘s stability or flexibility, respectively, which are
regulated by them. The descending measure of responsibility towards organizational rules
and the growth of confidence and the individual participants ~ discretion connected with
it have been described, within typology, in the above stated order, from the bureaucratic
committee to the institutionalized forms of interest conflict negotiations.

In expert literature several measurement methodologies exist which make it possible to
observe the amount of stability and flexibility in organizational behaviour. The theoretical
basis of most of them is the classic work of the British research workers Burns and Stalker
(1961). These authors examined the effectiveness® of the arrangement of organizational
structures in industrial organizations, regarding the organizational aims " character. In the
course of the examination they expressed the difference between the so called mechanical
and organic management systems.

Burns and Stalker understood the mechanical organizational system as comparable to
the Weber model of a rational bureaucratic organization. According to them it is charac-
teristic by rigid hierarchical relationships, fixedly predetermined duties and responsibili-
ties of the individual members, a high degree of relationship formalization, a prevalence
of formally stated communication flows and networks, a high degree of decisionmaking
centralization. The authors conclude that the stated type of organization is suitable for the
performance of stable, unchanging organizational aims and tasks.

The organic organizational system is defined by the authors as a direct opposite of the
above. It is characteristic by a lesser complexity of the organizational entirety, a lower
level of formalization and the decentralization of decisionmaking. The organic organiza-
tion leaves a larger space for the cooperation between individual members, in the vertical
as well as horizontal direction, it admits and requests adaptability of the organizational
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rules. Informal communication plays a significant role in the creation of organizational
relationships, the decisionmaking authority is decentralized. The organic arrangement is
understood as highly adaptible and flexible. Therefore it is convenient in unstable condi-
tions when problems and the rules to solve them are not distributed by specialists and
clearly defined by the organizational hierarchy.

The social organization of the implementation process

Cultural models and the ways responsibility and trust are spaced in the relationships be-
tween people develop dependently on the character of the shared activity organized with
the help of these relationships. The aims and tasks of teamwork are complex and inter-
connected which is of great significance. Also the personalities of the individuals organiz-
ing themselves into social structures play an important part. Especially I have in mind the
heterogeneity or the homogeneity of the nature of the community members "~ individual
identities. The space and time spreading of the organizational activities or the character of
the means of communication making interactions between the members possible are of
great significance, too. Authors often speak in this connection about the organizational
context influencing the expansion of certain ways and models of organizational behaviour.
M. Hill believes the character of the organizational context to be essentially determined by
a variable which he calls complexity of team activities. (Hill, 1997: 153)

The social organization of public programmes comprises a high range of political par-
ticipants who enter reciprocal relationships during implementation. These participants
create a complex, incongruous programme-entirety of state as well as non-state public or-
ganizations, private companies and agencies, groups of interest, defence coalitions, work-
teams and individuals. Within it the participants can get into very heterogeneous pro-
gramme situations, they can apply various ideas and opinions on the programme "s aims,
the ways of participation and norms of the programme behaviour. With high probability
it can be anticipated that in concrete situations individual models of cultural regulation
will function together, they will collide in various ways and come into mutual conflicts
which in their consequence will lead to redefinitions of these institutional rules by indi-
vidual programme workers.

The incongruity and complexity of the public programmes’ organizational structures
led some authors to the conviction that the public programme participants ~ social organ-
ization is of a particular character, regarding the nature of their reciprocal relationships.
B. Hjern and D. Porter assume that this particularity is caused by the fact of the relation-
ships among the participants being formed within (a) the intra-organizational, (b) the in-
ter-organizational context. To express this double context of the organization of public pro-
grammes they introduce the term implementation structure®. (Hjern and Porter, 1981)

The individual participants in the programme often operate in the heterogeneous sur-
roundings of state bureaucracies, professional associations and communities as well as of
market competition. In consequence of the heterogeneous nature of implementation struc-
ture and of the fact that the organizations cooperating on the programme s implementa-
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tion do not always form administratively interlinked units greater mutual independence
(autonomy) of the programme participants arises. It becomes evident by the diversity or
by the contradictory character of the programme- and organization rules regulating the be-
haviour of the individual implementation workers. Hjern and Porter (1981) believe the
stated contradictory character to be of such consequence as to necessitate the differentia-
tion between the so called ,,programme“ and ,,organizational“ rationality. The implementa-
tion structures are more dynamic in their view than the relationships in formal organiza-
tions, they are more strongly based on infomal power and authority, the decision about the
individual members "~ participation is more strongly based on volunteering, the individu-
als " initiative and on mutual trust than in formal organizations.

Contemporary expert literature conveys a range of evidence that also within relatively sta-
ble formal organizations (a) significant areas of organizational instability arise and that (b)
also in formal organizations a significant part is played by informal relationships and their
networks which are able to modify and reinterpret the organization "s official goals.

Also in formal organizations the effect of institutionalized behaviour rules becomes evi-
dent on one hand, and the influence of individual participants in the organizational life who
are endowed with a certain organizational identity, work experience and orientation, on the
other hand. This two-sided impact becomes evident in the organizations by the existence of
formal and informal relationship structures. In modern organizations two mutually intercon-
nected sides of worker-regulation can be classified: firstly the system of the formally estab-
lished norms of organizational behaviour, representing a so called rational controle and reg-
ulation apparatus and secondly inofficial influences, expectations and interests of the
individual workers, forming a so called social controle and regulation apparatus.

The power structure of the formal organization

The mechanism of the reciprocal effects of formal and informal relationships in the reg-
ulation of organizational behaviour was described by M. Crozier. He sees it in the differ-
entiated distribution of organizational power and in the resulting organizational autonomy
among individual members. The newness of Crozier "s approach lies in his having reha-
bilitated the organizational status of the individual. He demonstrated that the individuals
in an organization are not victims® of an objective organizational area but that they rather
create and reinterpret organizational rules in a way that suits them and responds to their
individual interests and aims.

The mechanism that makes the realization of these individual reinterpretations possible
lies in the individuals ~ incessant disposal of a certain amount of organizational power and
independence which they use to carry through individual strategies in various types of in-
teraction. Doing this the logic of their interactions succumbs to situational fortuities. Its
character is not of formally logical or scientific, but of the limited rationality of human
deeds. They themselves may therefore occasion spheres of uncertainty and instability of
organizational behaviour.

The areas of uncertainty of organizational behaviour have objective power sources in
formal organizations. According to Crozier these sources form a very heterogeneous range
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of factors which do not depend on the formal hierarchy of power. The following realities
belong to them.

* The mastery of expert or function technology. An expert or a function-specialist dispose of
information and knowledge which enable them to solve problems within their work
competences.

* Organizational positions on the organization’s border with its outer environment. The
people in these positions controle the making of relationships with the surroundings. Thus they
have a special influence inside the organization, lying in the ability to controle and
mediate the forming of these relationships.

* Communicatively exposed organizational positions and the mastery of communicative skills. The
participants of organizational life in these positions have the possibility to controle the organiza-
tion’s communicative and information flows, to carry out purport reinterpretations and infor-
mation manipulations.

e Individual application of conventional organizational rules to concrete interactions and
situations. It is admitted generally that rules are a means at superiors” disposal enabling them to
acquire their subordinates” conforming behaviour. The entire relationship can, however, be re-
garded also from a different point of view. The rules which reduce the subordinates”
freedom do limit at the same time the extent of possible arbitrariness of the superiors. They are
a means of defence of the subordinates.

The individual 's freedom of decisionmaking and autonomy of action

The theoretical analysis carried out so far shows the difference between various cultural
models of organizational arrangement and the reality of the individual participants ~ organi-
zational interactions in full depth. Cultural rules define the extent of responsibilities and
trust which is granted to individuals by the organization. In this context the amount of deci-
sionmaking-freedom granted to individuals within the solving of programme- and organiza-
tional tasks is regulated, too. On the other hand, a real organizational cooperation of the im-
plementation participants always creates certain areas of individual decisionmaking-freedom
where individuals can display their interests and identity. Therefore it is necessary to distin-
guish exactly between the normative presumption of the organization members ~ discretion
as a shared element of organizational culture and the descriptively registered discretion and
organizational autonomy of the individual participants.

The freedom of decisionmaking may be understood as part of the organizational rules
and expectations. In that sense it makes the individual dependent on the other members
of the relatively cohesive public programmes "~ organizational structure. The organizational
autonomy and discretion I understand as the individual "s independence on the other par-
ticipants in concrete programe situations. Free, autonomous behaviour is thus possible
only in conditions of the organizational cohesion “s disturbance. Its plausible consequence
is an increase in instability and uncertainty of behaviour of the organization as a whole.
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Summary

An important occurence ensues from the existence of the individuals ~ informal power
sources inside the organization: informal sources of organizational uncertainty can be em-
ployed to destroy or reinterpret the formally stated rules. The attention is to be directed
towards the individual activities of the participants who have the power to negotiate or-
ganizational rules informally in certain situations. A substancial factor of organizational
stability or instability is the identity of the organizational participants, their value-normative
orientation and work motivation. In concrete situations the content-aspect of the models
of implementation and the individual members " value-normative orientation both have an
effect on the cohesion of the organizational activities. Etzioni, in his well known typology
of organizations, was one of the first to draw attention to this situation.

Within a public or social programme organization the distinction between the individ-
ual participants "~ freedom and independence has not only a theoretical-methodological sig-
nificance which lies in giving a more precise definition to the analysis of changes in or-
ganizational behaviour. In analytical- and evaluation practice it allows, above all, a
distinction between the chaotic organization of the implementation process, characteristic
by the programme workers = unexpected behaviour connected with the programme aims-
realization "s unexpected effects, and between the liberal programme-organization which
is filled with the individual participants ~ reciprocal trust and mutual responsibility during
the fulfilment of the programme 's, or the group s, interests and goals.

Organizational autonomy and street-level bureaucracy

The criticism of the rationalist conceptions of the implementation process "s organization
endeavours to disclose areas of organizational instability which bestow substantial autonomy
of action on individual participants. If, in specific areas of the organization, the formal au-
thorities do not have the possibility to controle rationally established rules of responsibility
and trust among the members of the programme structures, inconsistent positions originate
in these areas, and such positions may be disturbing to the organization s cohesion.

A typical inconsistent position within the organizational structure of the public pro-
grammes is the street-level“ bureaucrat. The stated term describes a public and social serv-
ices worker who during his work is in direct interaction with the citizens and who carries out
social and public services directly. According to Lipsky (1980) the stated designation is typ-
ical for medical doctors, teachers, social workers, social security officials, home nurses etc.
It covers a large area of activities perfomed by professionals as well as non-professionals.

What is the source of their organizational power? By performing social work directly
with the client these workers can modify or finish implementation in a situation where
their own choice (decision) is at variance with the strategy applied by their organization.
The power of these workers is founded on just the unremovable, immanent autonomy of
their making decisions about other people whilest bestowing social and public services.

The autonomy of these workers appears as a problem especially in the bureaucratic
arrangement of the implementation process. In the bureaucratic organization the source of
their independence lies (a) in their mediating of the contact with the programmes " clients,
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(b) in their functional specialization which inhibits higher level administrators to watch
and controle their work. The organizational autonomy is reinforced by the freedom of deci-
sionmaking given by the rules of the bureaucratic arrangement. This concentration of free-
dom of decisionmaking on lower levels of the bureaucratic arrangement is of paradoxical
quality” (Elmore, 1978: 189). The main concern of street-level bureaucracy is to manage
the strains arising from the complexity of everyday work. This concern brings about strate-
gies of creating a range of informal routines the programme makers usually do not take
into account. Thus the programme is being modified.

Lipsky proves by a number of examples that executive social services workers are ori-
entated in their behaviour towards structural components of various organizational mod-
els of activity. He distinguishes orientation towards organization, orientation towards legal
norms, orientation towards the consumer of social services and finally orientation towards
professional norms. All these normative orientations of social workers he perceives as more
or less problematic in the viewpoint of the organizational perform.
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