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Abstract: Discretion of Officials in Public and Social Policy at the Central
and Local Levels

The paper presents a wide spectrum of the existing theories of sociology, law and political science dealing
with the discretion of officials in public and social policy. Concretely, the paper focuses on three different ways
of how to understand the existence of discretion (definition perspective), its functions (role perspective), and
its use by officials at the state and local levels (structural perspective). These perspectives are presented
in order to identify factors that determine officials’ discretion and to grasp the concept of discretion as
a tool that reveals the limits of officials’ behavior. In the end the paper summarizes the constituent factors
determining public officials’ discretion.
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Dnes a denné jsme prostiednictvim médii, svych vlastnich zkuSenosti nebo osobnich ¢i zpro-
sttedkovanych zkuSenosti pratel ve svém okoli nebo lidi, které ndhodné potkavame, svédky
nespokojenosti s piistupem ufednikl' instituci vefejné politiky. Do této sféry mizeme mimo
jiné fadit také zkuSenosti z instituci uzivajicich nastroji socialni politiky, jako jsou Gfady pra-
ce Ci spravy socialniho zabezpeéeni. Nesouladem mezi ofekavanim klient téchto instituci
a ufedniky (a s nimi souvisejicimi jevy) se jiz po dlouha desetileti zabyvaji na mikroarovni
mnozi zahrani¢ni autofi (Merton 1961; Blau 1965; Cloward a Epstein 1965; Lipsky 1980,
Goodsell 1981 aj.).

V prostiedi Ceské republiky, jmenovité v oblasti uplatiiovani nastrojii aktivni politiky
zamestnanosti vykonnymi pracovniky ufadd prace, jsme byli sami svédky podobnych jevi
(Horak 2003). Zaregistrovali jsme jednak pokles pozitivniho o¢ekavani klientli ifadti prace
s jejich rostouci zkuSenosti s Gfady prace poskytovanymi sluzbami® a jednak podetni rist
klientt, kteti souhlasili s vyrokem, ze Ufady prace jsou vici nim laxni ¢i 0 né nemaji zajem®.
Podobné vysledky pro CR byly zaznamenény i v pfedchozich vyzkumech (Sirovatka a Rezni-
Cek 1994; Sirovatka 2000).
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Zminovana nespokojenost, indikovana u vybranych klientd, jakoz i mnoha vysledna
rozhodnuti ufednikd statni spravy a samospravy, byvaji ¢asto spojovana s predstavou tvir-
cu politik a jejich zastancti z fad managementu lokalnich organizaci, Ze prostor pro rozho-
dovani vykonnych pracovniki je pfili§ rozsahly (Lipsky 1980; Goodsell 1981). Pretrvavajici
byrokratizace vetejné spravy spolu s védomim moznosti rizné interpretace zakond a pravi-
del, které by mé&ly fesit problémy béznych ob¢and, nefunguji ze zevrubného pohledu vnéjsiho
pozorovatele tak, jak by mohly v idealnim pfipadé fungovat. Tyto skutecnosti jsou podné-
tem k hledani pficin chovani tfednikt vici klientlim, at’ jiz vnimame toto chovani jako webe-
rovsky poklidné, vécné a racionalni (Weber 1997), nete¢né vzhledem ke snaze o maximalizaci
pouze vlastniho uzitku (Tullock 1997; Dunleavy 1991), manipulujici a represivni (Epstein
a O’Halloran 1994) anebo snazici se zohlednit klienty a jejich potteby (Lipsky 1980; Good-
sell 1981).

Stejny jev je hojné sledovany na makrotirovni vefejné a socialni politiky. Uvadéni statnich
politik do praxe a nesoulad mezi zaméry jejich tviircti a vystupy implementovanych politik by-
vaji snad nejcastéji citovanymi problémy literatury zabyvajici se organizacnimi a politickymi
procesy (Pressmann a Wildawsky 1973; Sabatier 1986; Hill 1997; Weber 1997). Vzhledem
k nutnosti objasnit tento nesoulad vznikl v 80. letech dvacatého stoleti proud vyzkumnikd,
ktefi se zabyvali analyzou procesu implementace politik a pokusili se popsat tento takzvany
implementaéni deficit* v riznych oblastech politiky (Hill 1997; Baldwin 2000; Winkler 2001).
V souvislosti s timto jevem mtzeme v literatufe identifikovat nasledujici tfi pfistupy, které
hledaji vysvétleni pfi¢in implementacniho deficitu: (1) v chovani vykonnych ufednika (Lipsky
1980), (2) v nedostatku autority a z ni vyplyvajici kontroly (Smith 1970) ¢i (3) v problémech
s institucionalnim uspotradanim (Pressman 1975).

Vystupy chovani ufednikd, at’ jiz na statni ¢i lokalni turovni, jakoz i faktické vysledky poli-
tiky, které timto svym chovanim tfednici utvareji, jsou vysledky procesu rozhodovani, na kte-
rém tito zameéstnanci participuji. K vyslednym rozhodnutim pfitom dochéazi v ramci moznosti,
které jsou témto zaméstnancim poskytnuty a které jsou tak ptislusné dané pozici a roli toho
kterého zaméstnance v organizaci. Tyto moznosti nazyvame rozhodovaci volnosti.

Cilem tohoto ptispévku je jednak obeznamit odbornou vefejnost s existujicimi sociologic-
kymi, politologickymi a pravnimi pfistupy, které se zabyvaji rozhodovaci volnosti ufednikd
vetejné a socialni politiky na statni a lokalni Grovni a jednak identifikovat v téchto pfistupech
faktory, které mohou ovliviiovat rozhodovaci volnost. Identifikace téchto potencidlnich fak-
torti vlivu otevird pole pro diagnostikovani, monitorovani a pfipadné i nasledné hodnoceni
zkoumaného rozhodovaciho prostoru, ktery vyrazné determinuje chovani ufedniki, samotny
proces rozhodovani a kone¢né rozhodnuti a nasledné i vyslednou podobu implementované
politiky. Pokusime se tak odkryt odlisné vnimani rozhodovaci volnosti ufednikd, jejich funkce
a vyuziti. Vychazime ptitom ze tii perspektiv’, které maji podobu nasledujicich otazek: co je
to rozhodovaci volnost a jak ji miizeme vymezit (definicni perspektiva), komu a k ¢emu roz-
hodovaci volnost slouzi (rolova perspektiva) a kde se 1ze s rozhodovaci volnosti setkat a v jaké
souvislosti (strukturalni perspektiva).

V nasledujicim textu vychazime ze tfi pfedpokladi. Prvnim je skute¢nost, ze chovani
ufednikd je vyrazné determinovano institucionalnim prostiedim organizace (pracoviste). Dale
predpokladame, Ze existence rozhodovaci volnosti ufednikt je imanentni (srv. Billis 1984;
Lipsky 1981; Brodkin 1997) a svou povahou muze byt povazovana tvirci politik a mana-
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gementem lokalnich organizaci za problém. Posledni pfedpoklad je zalozen na tvrzeni, Ze
rozhodovaci volnost vyrazné ovliviiuje ,,manévrovaci schopnosti* ufednikd v procesu inter-
pretace zakonnych norem a ostatnich piisluSejicich pfedpisi® a v procesech jejich rozhodo-
vani a nasledného rozhodnuti ¢i nerozhodnuti’, a tim ptispiva k modifikaci implementované
politiky. Vyrazné se tak podili na vysledné podobé vystupt politiky, a tedy i na pfipadném
implementacnim deficitu.

1. Definiéni perspektiva: co je to rozhodovaci volnost a jak ji mizeme vymezit?

Rozhodovaci volnost tifednikt statni spravy a samospravy byva definovana rizné. Mzeme ji
vymezit trojim zptisobem: (1) jako interpretaci pravidel v ramci komplexnich organizacnich
procedur anebo jako (2) odstoupeni od pravidel ¢i jejich destrukce (Baldwin 2000). Nejcas-
t&ji je chapana tretim zptsobem — jako moc rozhodovat a definovat (Lipsky 1980; Baldwin
2000).

Campbellova (1999) rozliSuje mezi pravnim a socialné-védnim postojem k rozhodovaci
volnosti. Pravni pohled definuje rozhodovaci volnost jako ,,...sféru autonomie, ve které jsou
jednotliva rozhodnuti uréitym stupném vysledku osobniho soudu a hodnoceni...“, respektive
,,prostorem... mezi legalnimi pravidly, ve kterém si mohou zékonni aktéfi volit (Galligan 1990
— cit. dle Campbell 1999:80). Toto paradigma neposkytuje prostor pro uvazovani, ze by mohla
byt individualni svobodna volba Giednika uspotfadana, rutinizovana a strukturovana jinak nezli
zakonem (ibid.). Odpovida tak formalistickému politickému institucionalismu, historickému
proudu studia legislativniho chovani, které je zalozené na implementaci politik pouze na za-
klad¢ dodrzovani formalnich pravidel (Searing 1991).

Socialnéveédni pfistup je zaloZen na tvrzeni, ze kazdé lidské chovani je jak strukturo-
vané, tak i strukturujici (srv. Berger a Luckmann 1999), pficemz existuji riznd mozna vy-
svétleni, jak k témto procesim muze dojit. Zakon a pravidla jsou zde pojimana jako jedna
struktura z mnoha existujicich omezeni (Campbell 1999). Rozhodovaci volnost je dle tohoto
piistupu ,,zfidka neomezena®“ a diskreéni rozhodovani je pfetrvavajicim procesem, ktery je
vysledkem vyznamné interpretace zakont a vnitinich predpisi organizace ufedniky (Baldwin
2000). Diskrece tak neni jako u pravniho pohledu pouze objektem tlakd zakonnych norem,
ale je ,,...utvafena také politickymi, ekonomickymi, socidlnimi a organiza¢nimi silami vné
zakonné struktury* (Baldwin 1997: 364). Sociologické pojeti diskrece pak v rdmci socidlné-
veédniho paradigmatu klade diraz na dilezitost kontextu v pochopeni povahy rozhodovéani, na
interpretativni, fenomenologicky, na organizaci zacileny piistup (viz Lipsky 1980; Goodsell
1981; Musil 2003).

V tomto piispévku respektujeme rozliSeni piistupti k rozhodovaci volnosti tak, jak jej
predklada Campbellova (1999), avsak s tim rozdilem, Ze definovani rozhodovaci volnosti jako
interpretace povazujeme za proces, ktery je podminén rozhodovaci volnosti jako prostorem
pro rozhodovani, a neni tedy rozhodovaci volnosti jako takovou. Domnivame se, Ze kauzalni
fetézec mezi pii¢inami chovani a vyslednym rozhodnutim lze segmentovat do téchto fazi: roz-
hodovaci volnost — interpretace zakonnych norem a ostatnich prislusejicich ptedpisii — rozho-
dovani — vysledné rozhodnuti. Rozhodovaci volnosti pfitom rozumime komplexni organiza¢né
instituciondlni prostor umoznujici a zarovenl ovliviiujici ,,manévrovaci schopnosti* ufednikti
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v procesu interpretace zakonnych norem a ostatnich pfislusejicich pfedpisti a v procesech je-
jich rozhodovani a nasledného rozhodnuti. Tento komplexni organiza¢né institucionalni ramec
zahrnuje soubory faktor vné a uvniti organizace, které spolu s osobnimi postoji, hodnotami
a zvyky ufednika jakoZto Clena skupiny a skupinové kultury ovliviuji proces interpretace,
rozhodovani a vysledného rozhodnuti.

2. Rolova perspektiva: komu a k éemu rozhodovaci volnost vlastné slouzi ?

Tato Cast prace zkouma postaveni rozhodovaci volnosti a jeji vyznam ve struktufe politiky
jakozto politickém procesu (srv. Hill 1997; Winkler 2001), ktery je utvaren tvtrci politiky
a realizovan s vétsimi ¢i mensimi zménami implementatory, mezi které patii kromé manage-
mentu také vykonni pracovnici. VSechny zminéné skupiny osob, jak tviirci politiky, manazefi,
tak 1 vykonni pracovnici, uzivaji vétsi ¢i mensi mérou latentné rozhodovaci volnosti s uritym
ocekavanim o vysledcich svych pozadavki (v pfipadé tviirci a managementu) a pracovnich
vysledkt (v pripadé vykonnych pracovnikti). Latentni ocekavani o nasledcich rozhodovaci
volnosti je také pfitomno u klientd instituci vefejné a socialni politiky. Rozhodovaci volnost
zde tak Celi otazce ,,komu a ptedevsim k ¢emu slouzi z hlediska jejich vyslednych G¢ink, tj.
jakou roli zastava v priab&éhu implementace politiky ¢i dil¢iho programu.

Z pohledu tvircti, manazerti, vykonnych pracovniku ¢i klienti mize byt rozhodovaci
volnost vniména jako pozitivni a/¢i negativni jev. Za pozitivni je povazovéana skutecnost, ze
umoziuje reagovat na aktualni potteby klientdl, zajistuje spravedlivé vysledky, slouzi k opti-
malni alokaci zdroju a reguluje vysledna chovani jejich kontrolou (Keiser a Soss 1998). Za
negativni roli rozhodovaci volnosti je povazovano to, Zze umoziuje uplatiiovat moc ufednikt
nad klienty (Hasenfeld 1983). Na jedné stran¢ zde tak mizeme optikou Minoguea (1997),
tj. shora, spatfovat v uziti rozhodovaci volnosti prosazovani praktik manazerskych teoretikd,
kteti vychazeji z tradicniho modelu administrativy pfedpokladajiciho racionalnost procesu, in-
stitucionalnich struktur, aktivit a rozhodovani. Tito zastanci ekonomického (racionalistického)
mys$leni kladou velky diraz na nutnost strukturace a kontroly rozhodovaci volnosti k dosazeni
pfedem vytyCenych cilti. Na druhé stran€ stoji politi¢ti védei, ktefi tvrdi, Ze racionalita neplati,
ze cile jsou ziidka jasné definované a precizné formulované a prostfedky se stavaji (po vzoru
tradi¢ni Michelsovy (1911) a nasledné Mertonovy (1961) teze o pfemisténi cili) vétSim za-
jmem (Minogue 1997).

Rolovy pohled umoziuje polyvalentni nahlizeni na diskreci — zdivodiiovat jeji existenci,
vyznam a hodnoceni pfinost shora (tviirci politiky), ¢i sttedu (management a vykonni pracov-
nici) a zdola (klienti). Pfitom je vhodné uvazovat o vhodnosti tvrzeni, Ze vysledna (realnd)
politika je ,,tvofena“ nikoli skute¢nymi tvirci politiky ,,nahofe®, ale obzvlasté vykonnymi pra-
covniky ,,dole, nebot’ pracovnici Casto prosazuji své vlastni cile bez moznosti jejich ovlivnéni
svymi nadfizenymi (Lipsky 1980, 1991; Goodsell 1981; Billis 1984; Brodkin 1997; Keiser
a Soss 1998; Baldwin 2000).
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3. Strukturalni perspektiva:
kde se Ize s rozhodovaci volnosti setkat a v jaké souvislosti ?

Rozhodovaci volnost 1ze identifikovat dle mista jejiho vyskytu v hierarchické struktute poli-
tiky jako politického procesu ¢i organizace, tj. jedna-li se o rozhodovaci volnost, rozhodovani
a vysledné rozhodnuti ¢i nerozhodnuti ufednika na statni ¢i lokalni roving, ¢i v riznych liniich
hierarchické struktury organizace, at’ jiz na statni ¢i lokalni Grovni. Statni ¢i lokalni rovina
predstavuje odli$na institucionalni prostiedi, a tim i rizné soubory faktort, které utvari prostor
pro rozhodovani ufednika, a tak ovliviiuji jeho chovani. Pohled na rozhodovaci volnost uvnitt
organizace navic odkryva blize mechanismus konstruovani rozhodovaci volnosti zaméstnanct
v jednotlivych pozicich.

3.1 Statni uroven

V této Casti textu predstavime politické pristupy ke studiu legislativniho chovani statnich
ufednikd, které urcuji, je-1i toto chovani (a tim i diskrece jakozto moc rozhodovat a definovat)
ovliviiovana formalnimi ¢i neformalnimi pravidly, individualnimi preferencemi a volbami
politiki anebo vSemi témito faktory s diirazem na autonomii politickych instituci a osobni
zkusenost ufednika. Témito pfistupy jsou formalisiticky politicky institucionalismus, human
relations, ekonomické modely individualniho chovani a novy institucionalismus. Podrobné¢ji
zde predkladame tfi aktualni prace. Dva z ptispévkd piredstavuji hrani¢ni pfistupy na uve-
deném pomyslném kontinuu teorii vysvétlujicich chovani politikti (Searing jako ptredstavitel
nového institucionalismu a Epstein a Hallorenova jako zastanci formalistického politického
institucionalismu). Tteti piispévek popisuje pokusy o sladéni uvedenych dvou pristupti (West).
Zatimco Searing (1991) pohlizi na rozhodovaci volnost jako na prostor ovlivnény komplexni-
mi instituciondlnimi jevy a Epstein s O "Hallorenovou (1994) prosazuji striktni dodrzovani za-
konnych norem udrzujicich vzpurnou byrokracii v zddoucich mezich, West (1984) se pokousi
dosahnout zlepSeni vytyCenych cilil politiky dirazem na vnimavost ufednikii pfi interpretaci
pravidel.

Pfi vykladu naznacenych pfistupil je nutné si uvédomit vzajemné vazby mezi statni a lo-
kalni urovni. Tato vazba je patrnd ve vyznamu, ktery ma rozhodovaci volnost v procesu
implementace vefejné a socialni politiky, jmenovité jaky (a pfipadné jak velky) poskytuje pro-
stor pro proces rozhodovani a nasledné i vysledné rozhodnuti Gifednika, a tim jak mize pfimo
ovlivnit chovani ufednika a zprostiedkované vyslednou podobu politiky. Proto propojujeme
uvedené piistupy Lanovym konceptem odpovédnosti a divéry, ktery se pokousi vysvétlit vy-
sledky implementace politiky.

Predstavitel nového institucionalismu, Searing (1991), se ve svém piispévku Role, pravidla
a novy institucionalismus zabyva teorii motivacnich roli aplikovanou na studium chovéni po-
litik@i na statni trovni. Jde tedy o vztah mezi rozhodovaci volnosti a rolemi. Odkryva pfitom
vnitini organizacni prostiedi, které na zakladé pozice, role a statusu ufednika (politika) kon-
struuje prostor pro rozhodovani. Zminuje tfi historické proudy studia legislativniho chovani,
které navazuji na jim preferovany novy institucionalismus. Prvni proud, formalisticky poli-
ticky institucionalismus, je smér hojné praktikovany pfed druhou svétovou valkou. Vyzdvi-
huje dulezitost formalnich pravidel (jako je ustava, zdkony, smlouvy a dalsi institucionalni
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opatfeni), které utvareji institucionalni strukturu organizaci a které se podili na pfetvareni
motivi a chovani jednotlivych politiki tak, aby zabezpecovaly fad v politickém svéteé (March
a Olsen 1984). Tento pfistup byva také nazyvan zakonnym paradigmatem (Baldwin 1997).
Na politicky institucionalismus chronologicky navazuje po druhé svétové valce perspektiva
odmitajici formalni pravidla a zdiraznujici, naopak, pravidla neformalni. Tato myslenka pted-
stavovala postup smérem k normam a rolim, které presnéji vymezovaly chovani politik — par-
lament zacal byt charakterizovan jako vysoce strukturovand instituce, ktera prostfednictvim
svych norem a roli ur€ovala chovani svych ¢leni (Searing 1991: 1240). Od poloviny 70. let je
propagovana tieti perspektiva zalozena na ekonomickych modelech individualniho chovéani,
kterd podhodnocuje vyznam institucionalnich kontextd a klade sama diraz na individualni
preference a volby politikii/byrokrat. Ti vyuzivaji dostupnych zdrojt, se kterymi pracuji,
ve vlastni prospéch a plné tak uplatiluji svou moc pfi jednani s klienty (srv. napt. Tullock
1997; Dunleavy 1991). Novy institucionalismus piedstavuje od konce 80. let smér zalozeny
na vztahu mezi individui a institucemi. Jde o novou vlnu v legislativnich studiich, ktera se
snazi syntetizovat politické a sociologické teze o pravidlech s ekonomickymi antitezemi
o pfi¢inach (Searing 1991: 1241). Jadrem tohoto pfistupu jsou formalni a neformalni pravidla,
jakoz i individualni preference ¢i cile kalkulujicich a nekompromisnich aktéri. Zatimco teorie
pfedchazejici novému institucionalismu povazovaly rozhodovani a alokaci zdroju za centralni
téma politického zivota, historii za efektivni v dosahovani jednotnych a vhodnych vysledkd,
a jednani za vysledek volby zaloZené na kalkulovaném sebezdjmu, novy institucionalismus
zdiraznuje relativni autonomii politickych instituci, moznosti neefektivnosti historie a du-
lezitost symbolického jednani vedouciho k pochopeni politik (March a Olsen 1984, 1996).
Autonomie politickych instituci je pfitom uzce provazana se symbolickym jednanim aktéra
politik, kterym umoziuje vyuzivat tzv. ,,popelnicovy model rozhodovani (Cohen, March
a Olsen 1972 — citace dle Hall 1999). Ten spociva v tom, Ze organizace si béhem své historie
prostiednictvim aktivnich aktérii vytvotila repertoar odpovédi na fesSené problémy, které jsou
umisténé v ,,odpadkovych kosich“ (garbage-cans) a ,,zda-li se navrhované feSeni jako uspo-
kojivé ¢i vhodné, je aplikovano... to znamena, Ze organizaéni rozhodovatelé nevnimaji situaci
Z uvedeného pichledu pfistupti vyplyva, ze prostor pro rozhodovani (diskrece) mize byt
konstruovan prostfednictvim formalnich a/¢i neformalnich pravidel, individualnich zajmu a/¢i
ptedchozi zkuSenosti aktérti z v minulosti feSené situace. Predstavitelé nového instituciona-
lismu tedy tvrdi, podobné jako Baldwin (1997), ze pfedstava rozhodovaci volnosti sledovana
pouze z pohledu pravidel je pfili§ omezena a doporucuji, aby diskrece mohla byt nahlizena
i v kontextu jinych procesu a tlakii, napriklad mize byt utvafena také politickymi, ekonomic-
kymi, socialnimi a organiza¢nimi silami vné zakonné struktury (Baldwin 1997: 364).
Nesouladu mezi Sablonovitou snahou aplikovat praktiky politického institucionalismu
West (1984). Ve svém prispévku Strukturovani administrativni rozhodovaci volnosti: hledani
racionality a vnimavosti se pokousi spolu s racionalitou vyzadovanou ,,shora“® prosazovat
také vnimavost (responsiveness) u agentur ,,dole“!’, jako normu utvatejici administrativni
proces a koexistujici s racionalitou (West 1984: 345). Reaguje tak na expanzi delegovani auto-
rity v USA, ke které doslo od poloviny 70. let do poloviny 80. let minulého stoleti u regulac-
nich agentur, a na s delegovadnim spojeny strach z ptespfilisné rozhodovaci volnosti Giednikt.
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Racionalita je dle Westa (1984: 355) zaloZena na pfedstavé, ze administrativa je technokra-
tickym hledanim legislativné definovanych cilli, zatimco vnimavost spo¢iva v predpokladu,
ze politické cile nebyly kompletné definovany. Vztah mezi racionalitou a vnimavosti v roz-
hodovaci volnosti ptitom West oznacuje za dilematicky. Toto dilema byrokratické rozhodo-
vaci volnosti spatiuje v jeji nutnosti a zaroven problemati¢nosti: ,,nutna je k tomu, aby vlada
efektivné reagovala na potfeby moderni spoleénosti, problematicka je diky Siroce sdilenym
hodnotam a viram zahrnutym v institucionalnich rolich a kompetencich... delegovani auto-
rity kongresem administratorim vytvaii staly a rostouci zdroj tenze pro politicky systém*
(West 1984: 342). Konzervativci tak kritizuji koncept byrokratické rozhodovaci volnosti
pro nadmérnou a nesmyslnou regulaci, liberalové naopak pro pfilisnou starostlivost agentur
o regulované zajmy. Relacim racionality a kvality odpovida ve Westové ptispévku pozadavek
kontroly a zajisténi kvality administrativniho rozhodovani, které se kongresy, soudy a exeku-
tiva snazily zajistit strukturovanim byrokratické diskrece. Tyto pozadavky byly zajistovany
tfemi zpusoby: (1) uzdkonénim procesu tvorby pravidel (,,judicalization” of rule making),
(2) provadénim kontroly nakladti a vynost a (3) umoznénim vné&js$im subjektim ovliviiovat
rozhodovani agentury (West 1984: 340). Posledni dva nastroje strukturovani rozhodovaci
volnosti se staly klicovymi faktory aplikovanymi v USA. Ptes tyto snahy strukturaci rozho-
dovaci volnosti institucionalizovat pluralismus zajmovych skupin na administrativni urovni
(srv. Hill 1997), pluralisticky model nenahradil tradi¢ni racionalni model, ale fungoval zaroven
s nim (West 1984: 342). Navic bylo zji§téno, Ze pokusy dosdhnout soucasné ur€ité urovné ra-
cionality i vinimavosti mohou vyvolat napéti a poskodit vyznamnym zptisobem administrativni
proces (ibid.).

Uvedeny pfistup naznacuje jednoznacné chapani rozhodovaci volnosti na statni Girovni
jako prostoru, ktery je nutno strukturovat (kontrolovat) jednak vzhledem k zjevné obecnosti ¢i
ambivalentnosti navrzenych cill (srv. napf. Baier, March a Saetren 1986) a jednak vzhledem
k hodnotam a viram ufednikti vyplyvajicim z jejich statust a roli. Tento pfistup tak srovnava
cile tvlrct politiky, kterych chtéji dosahnout za kazdou cenu, i pfesto, Ze jsou si védomi jis-
tych zminovanych faktort, které tyto cile vétsi ¢i mensi mérou ovliviiuji, a tim je modifikuji.
Presto West (1984) uvadi také jiny pohled nezli ,,shora®, a to v mistech, kde tvrdi, ze ,,rozho-
dovaci volnost je v konfliktu s na§imi fundamentalnimi virami o institucionalnich omezenich
a odpovédnosti®, a kde tvrdi, Ze ,,...dana instituce by méla byt pfimo odpovédna lidem* (West
1984: 340). Tuto myslenku blize rozvadi Lane (1987) v tivahach o vztahu mezi (isp€Snou)
implementaci, odpovédnosti a diivérou. Je-1i implementace uspé$na ¢i netispésna, tvrdi Lane,
zavisi na dilezitosti vnimani uspés$nosti ¢i netispesnosti samotnym aktérem. Obtiznost ¢i ne-
moznost implementace pfitom neni zptisobena absenci adekvatniho konceptu implementace,
ale tim, Ze ,,...procesy implementace maji vlastnosti, které neumoziuji uspéSnou implemen-
taci* (Lane 1987: 309). K vysvétleni vztahu mezi cili a vystupy politiky vyuziva Lane kon-
ceptu odpovédnosti. Tento vztah je ovliviiovan normami odpovédnosti, respektive politickou
odpovédnosti a administrativni a profesionalni povinnosti politikti — tvtirct politiky. Praktické
prosazovani politiky jednotlivymi Gfedniky k dosaZeni vytyéenych cilti spojuje Lane s diveé-
rou. Tito Ufednici (implementatofi) vSak potfebuji autonomii pro tvorbu politiky. Kdyby méli
velkou rozhodovaci volnost (autonomii), znamenalo by to celkovou absenci restrikci chovani
ufednikd, coz by negovalo zékladni povahu odpovédnosti interakce mezi ob¢any a tGfedniky.
P#ili§ mnoho restrikei doprovazenych nedivérou v ufedniky by na druhou stranu ohrozovalo
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moznost Uispesné implementace, kvli ,,...nemoznosti navrhnout detailni plan dosazeni cild na
veéené Casy” (ibid.). Tvirci politik tak predstavuji subjekty, jimz byla dana odpovédnost s hod-
n¢ omezenimi a Gfednici naopak ty subjekty, kterym byla vlozena divéra s malo restrikcemi,
a tedy s vysokou rozhodovaci volnosti. Doslo tak k vyprofilovani téch, kteti véti kontrole,
planovani a hierarchii (odpovédnosti) a téch, ktefi véfi spontaneité, uceni a adaptaci (duve-
ra) — Lane (1987: 310). Zéakladni teze shrnujici Laneho tivahy je pak nasledujici: ,,Zakladem
implementace je odpovédnost, kterd omezuje rozsah divéry davajici autonomii tém, jez jsou
odpovédni za implementaci politik™ (Lane 1987: 296).

3.2 Lokalni uroven

V této casti piispévku predkladame tii vybrané autory, ktefi se zabyvaji rozhodovaci volnosti
na lokalni Grovni a umoznuji ji vnimat jako zprostfedkovatele kvality vykonu zaméstnanci.
Nejprve uvadime Lipskyho (1980; 1991) zkoumani moci vykonnych pracovnikd, ktera vy-
plyva z rozsahlé rozhodovaci volnosti a z faktort, které rozhodovaci volnost zaméstnanct
ovlivituji. Na Lipskyho studii navazujeme Hudsonovymi (1997) tivahami o odpovédnosti
vykonnych ufednikd vici vefejnosti, klientim, zakonu a profesionalnim normam. Vyzkum
intraorganizaénich vztahti zavr$ujeme zjisténim Keisera a Sosse (1998), kteti se pokusili pro-
pojit rozhodovaci volnost planovanou na statni Girovni s jejim uzitim na Grovni lokalni. Navic
tito vyzkumnici prezentuji konkrétni faktory byrokracie a prostredi, které rozhodovaci volnost
ovliviiuji.

Snad nejvyznamnéji prispél k pochopeni ¢innosti vykonnych ufednikii na lokalni urovni
a s nimi souvisejici rozhodovaci volnosti Lipsky (1980). Vykonné ufedniky nazyva street-
-level byrokraty (v ¢eské literatufe byvaji uvadéni jako ,,0fednici prvni linie* (Musil 2003))
a rozumi jimi vSechny pracovniky vefejnych sluzeb, ktefi pii vykonu své prace jednaji piimo
s obCany a maji pomérné rozsahlou rozhodovaci volnost (slovy Musila (2003) ,,uplatiiuji
nezavisly tsudek®). Za typické street-level byrokraty povazuje Lipsky (1980: 3) ,,...ucitele,
policisty a dalsi zakon prosazujici zaméstnance, socialni pracovniky, soudce, pravniky a jiné
zameéstnance soudil, zdravotniky a dalsi statni zaméstnance, ktefi maji pfistup k vladnim pro-
gramum a poskytuji v jeho ramci sluzby.“

Lipsky (1980) tvrdi, ze street-level byrokraté (nadale je budeme nazyvat také vykonnymi
pracovniky) jsou pfi své praci vystaveni takovym pracovnim podminkam, které jim znemoz-
nuji vykonavat své zaméstnani tak, jak by si sami prali. VEfi totiz, Ze ,,...d¢laji to nejlepsi,
co mohou za danych nepfiznivych okolnosti €init a vyviji techniky k feSeni sluzeb a hodnot
ovliviiujicich priubéh rozhodovani v ramci omezeni uvalenych na né strukturou prace* (Lipsky
1980: xiii). Témito pracovnimi podminkami, které jsou dle Lipskyho nejvyraznéjsimi determi-
nantami rozhodovani vykonnych pracovniki, jsou: (1) chronicky nedostate¢né zdroje, (2) ros-
touci poptavka po nabizenych sluzbach, (3) nejednoznacné, vagni ¢i konfliktni cile organizace,
(4) obtizné ¢i zcela neméfitelny vykon a (5) nedobrovolni klienti (ibid: 27-8).

Boj proti naro¢nym pracovnim podminkam spolu se snahou uspokojit potieby klienti a za-
roven vyhovét organiza¢nim ciliim ma vykonny pracovnik moznost provadét prostiednictvim
(¢i v ramci) své autonomie (specifické pro postaveni v dané organizaéni struktuie) a z ni vy-
plyvajici rozhodovaci volnosti. Nutno podotknout, Ze tyto vzajemné ¢asto protichtidné faktory,
ovlivitujici priibéh rozhodovani street-level byrokratt, vytvateji rozpory v jejich roli. Tém se
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snazi pracovnici ¢elit v ramci takto vzniklych dilemat". Logika vzniku dilemat je patrna z po-
hledu na jednotlivé druhy pracovnich podminek. Je zfejmé, Ze nedostatecné zdroje nestaci
pokryt zvysujici se mnozstvi klientd, ke kterym by se mélo v idedlnim piipadé pfistupovat
individualné, aby byla jejich ¢asto komplikovana Zivotni situace Gspésné feSena. Pro indivi-
dualni pristup maji street-level byrokraté pfevazné dostateény prostor v ramci své rozhodovaci
volnosti. Kromé (individualnich) potfeb klientd je vSak nutné, aby vykonni pracovnici zaroven
respektovali organizacni cile, které jsou v§ak mnohdy nejednoznacné ¢i konfliktni. Nejedno-
znacnost cill pfitom Casto prameni ze skutecnosti, ze nadiizeni pracovnici na statni ¢i lokalni
ziér 1963). Konfliktnost miize vzniknout v ptfipadé, kdy vykonny pracovnik a jeho nadfizeny
maji odlisné zajmy. Lipsky (1980: 25) uvadi 2 hlavni charakteristiky vztahu mezi street-level
byrokratem a nadfizenym (manazerem). Prvni vztah je vztahem vnitin¢ konfliktualistickym:
zatimco role street-level byrokrata je zalozena na splnéni cili zamétfenych na feSeni potfeb
klienta a na maximalizaci své autonomie, role manazerd je spojena s fizenim pracovnikti k do-
sazeni stanovenych cilii zaméfenych na celkovy pracovni vykon a na minimalizaci jejich auto-
nomie. Druhy, kongruentni vztah, je vztah vzajemné zavislosti: manaZzefi se snazi respektovat
preference vykonnych pracovniki, ktefi jsou odménovani na zakladé reciprocity v pracovnim
vykonu'?. Vysledkem odlisnych nazorti mezi politikou zastupovanou nadiizenymi (manazery)
a street-level byrokraty mohou byt ,,...diskrepance mezi politickymi deklaracemi a aktualni
politikou* (Lipsky 1980: 17).

Pohlédneme-li na moc vykonnych pracovniki, kterou maji k dispozici v ramci své roz-
hodovaci volnosti, musime souhlasit s Lipskyho pojetim street-level byrokratt jako tvlirct
politiky. Jak tvrdi Lipsky (1980; 1991), role street-level byrokrati jako tviircti politiky je
zaloZena na dvou vzajemné propojenych aspektech jejich postaveni: na relativné vysokém
stupni rozhodovaci volnosti a na relativni autonomii pracovnikl pfed organizacni autori-
tou. Lipsky je pfitom presvédcen o nezbytnosti rozhodovaci volnosti: ,,...do té¢ doby, dokud
rozsah /pracovnich/ ukold zlstane komplexni a individualni intervence budou povazovany
za nutné pro efektivni zabezpeceni sluzeb /klientim/, rozhodovaci volnost ztistane charak-
teristikou mnoha zaméstnani ve vetejnych sluzbach® (Lipsky 1980: 17). Zaroven si vSak
velmi dobie uvédomuje, ze rozhodovaci volnost neposkytuje piilezitost intervenovat pouze
ve prospéch klientd, ale vzhledem k jiz zminénym nevyhovujicim pracovnim podminkam
umoziuje nekteré z klientti diskriminovat (srv. Goodsell 1981; Nicaise et al 1995). Rozsah
rozhodovaci volnosti tak umoziuje street-level byrokratim modifikovat stavajici cile orga-
nizace (a politiky jako celku). Nutno opétovné zdiraznit, ze Lipskym prezentovana rozho-
dovaci volnost neslouzi vyhradné k prezentaci vlastnich z4jma byrokratd tak, jak to tvrdili
napfiklad zastdnci ekonomického sméru byrokracie (napi. Dunleavy 1991; Tullock 1997),
ale nabizi také feseni, jak se vyrovnat s neurcitosti a pracovnimi tlaky prostedi kladenymi
na vykonné ufedniky. Na druhou stranu, takto definovana Cinnost je legitimni. ,,Street-level
byrokraté se tési vyznamné rozhodovaci volnosti ¢aste¢né proto, Ze spolecnost nechce kom-
puterizovat vefejné sluzby a rigidni uziti standardi na tkor vnimavosti individualni situace*
(Lipsky 1980: 23). Zaroven diskrece podporuje pracovnikovu sebetictu a povzbuzuje klienty
k tomu, aby véfili, Zze pracovnici ,,drzi kli¢ k jejich blahobytu®. Jak pro pracovniky, tak i pro
klienty ptispiva moznost zachazeni s rozhodovaci volnosti k legitimité statu socialnich sluzeb
(ibid: 15).
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Lipsky (1980) nepovazuje ideologicky vykonné pracovniky za jediné subjekty ovliviiu-
jici podobu politiky. Tvrdi, ze hlavni dimenze vefejné politiky — urovné davek, kategorie
vhodnosti, povaha pravidel, nafizeni a sluzby — nejsou utvareny pouze (1) administratory,
ale zaroven faktory prostiedi, kterymi jsou (2) zaméstnanecké a (3) komunitni normy, které
vyrazné ovliviiuji volby street-level byrokratii pti rozhodovani. Nezanedbatelny vliv maji také
nepochybné (4) politické elity a (5) politi¢ti a administrativni Gifednici. Vlivy téchto subjektt
konstituuji vysledné dimenze lokalni politiky a vysvétleni stupné standardizace, ktera existuje
ve vefejnych programech.

Hudson (1997) v navaznosti na Lipskyho fenomenologicky pohled na chovani street-level
byrokrati zdlraziiuje vztah mezi odpovédnosti vykonnych trednikl viici vetejnosti a jejich
rozhodovaci volnosti. Souhlasné s Lipskym tvrdi, Ze odpoveédnost vii¢i organizaci neni dosa-
zitelna tam, kde street-level byrokraté uzivaji vysokého stupné rozhodovaci volnosti. Vysoky
stupenl rozhodovaci volnosti je v§ak nevyhnutelny, nebot feseni konkrétnich ptipadi tfedniky
nelze predem formalné predepsat a pravdépodobnost zabezpeceni zodpovédnosti je mala. Na
druhou stranu ,,...uzivani rozhodovaci volnosti street-level byrokraty muize byt pro organizaci
/fungujici ve strukturach s nejednozna¢nymi cili a ¢asto nedostate¢nymi zdroji/ ucelné* (Hud-
son 1997:395).

Hudson se vSak nezabyva pouze odpovédnosti ufednikd vii¢i organizaci, ale také (v souladu
s Lipskyho (1980) vnimanim) odpovédnosti vici klientim (konzumentiim), zakonu a profe-
siondlnim norméam. Odpovédnost vici organizaci je obtizné zajistit diky (1) snaze tfednikt
vyhnout se pfimé kontrole nadfizenymi, (2) malé roli formalnich odmén, (3) obtizim v defino-
vani a méteni vykonti tfednikli. Odpovédnost vici klientim je omezovana tendenci vytvaret si
strategie vlastni ochrany pred vnéj$imi tlaky prostiedi, naptiklad ptfed velkym poctem klientt,
nedostatecnymi zdroji a nejednoznac¢nymi cili (Lipsky 1980; Musil 2003). Odpovédnost vuci
zakonu je obtézkana tim, Ze pravni systém neni dostatecné vybaven pro potykani se s problémy
spojenymi s vykonavanim diskrece Gfedniky. Odpovédnost vici profesionalnim normam je
zalozena na idealu, ktery si vytvareji Gfednici pfi své praci; ten je vSak podkopavan naro¢nosti
pracovni situace a povahou organiza¢nich struktur. Hudson (1997: 401) doporucuje zajist'ovat
kontrolu profesionalismu nikoli na zaklad€ vnéjsi ptimé ¢i nepfimé kontroly, jak to prezentuji
autofi uvazujici v ramci pfistupu shora-dold (srv. West 1984), ale z popudu skupinovych ¢lend
uvnitf organizace.

Mira odpovédnosti tfednikli bezprostiedné souvisi s jejich nezvladatelnosti. Nejedna se
pfitom vibec o to, Ze by byli Ufednici ,,zlomyslnymi* ¢i ,,mazanymi* funkcionafi, ktefi se
zajimaji pouze o své pohodli (srv. Goodsell 1981; Dunleavy 1991; Tullock 1997). Nezvlada-
telnost (interactability) Hudson (1997) spojuje s nemoznosti zabezpecit zodpovédnost politi-
ky jako celku. Podle né&j nelze v ptipadé street-level byrokrati splnit nasledujici podminky,
kdy agentury musi védét (s. 401): (1) co zaméstnanci (Gfednici) délaji, které cile jsou slozité
a konfliktni a musi sefazovat své preference, (2) jak méfit vykon pracovniku, (3) jak porovnat
pracovni vykony ufednikli navzajem a na zakladé tohoto srovnani ustanovit standardy pro
jejich posouzeni, (4) jaké jsou ucinné incentivy a sankce k disciplinovani pracovniki. Narazi-
me zde v8ak na problém, Ze tyto podminky nejsou aplikovatelné na vykonné tfedniky, nebot’
,street-level byrokracie potebuje lidi k rozhodovani o jinych lidech... nebot’ ambivalentni /¢i
polyvalentni/ situace musi byt vzdy feseny rozhodovanim... pfi¢emz piedepsané lidské usudky
nejsou jednoduse naprogramovatelné* (Hudson 1997: 401; Lipsky 1991). Ze studii organizaci
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navic vyplyva, ze prostfedi, v némz dochazi k uplatiiovani rozhodovaci volnosti, je zatizeno
nemoznosti méfeni, at’ jiz se jedna o méfeni cilti organizaci ¢i konkrétniho vykonu byrokratt
(Hasenfeld 1983).

Vzajemnym propojenim mezi rozhodovaci volnosti planovanou na statni Grovni a jejim
uzitim na lokalni trovni (podobné jako vztahem konkrétnich faktori byrokracie a prostfedim
ovlivitujicim rozhodovaci volnost) se zabyval Keiser a Soss (1998). Piestoze se jedna o studii,
jejiz metodologicka ¢ast je zamétena na studium Gfedniki na statni Girovni, jeji aplikovatelnost na
rovinu lokalni (explicitn€ zdlrazitovanou v celém priib&hu teoretické casti textu), nds piiméla
zatadit ji do této Casti pfispévku (a to i pfes piipadnou kritiku ¢i vyhrady k tomuto rozhodnuti).
Ve své studii z amerického prostiedi autofi vychazeji z pozadavku, aby implementace federal-
ni politiky zaméfena na Program pro prosazovani vyzivného (Child Support Enforcement Pro-
gram)" reflektovala systematické u€inky podminek danych statnich urovni ovliviiujicich roz-
hodovaci volnost na statni i lokalni tirovni. Pfitom je zjevné, Ze ve statnich agenturach dochazi
ke dvéma procestim, které ovliviiuji vysledné vystupy politiky, se kterymi se obCané setkavaji,
jmenovite, ze: (1) byrokraticka rozhodnuti ufednikt aktualné hraji kritickou roli v politikach
z hlediska ovétovani, co, jak a kdy tyto politiky dé€laji, a (2) Ze vefejné agentury pisi pravidla
diktujici, jak bude vSeobecna legislativa uzita ve specifickych situacich a aplikovana jednotli-
né znamou skutecnost, ze byrokraticka rozhodovaci volnost na lokalni Girovni miize podkopa-
vat cile zakonodarcl na vyssi trovni vlady' (a tedy i vyzadované postupy statnich ufedniki)
a ze administratofi ¢asto distribuuji konkrétni opatfeni konkrétnich politik relativné zdhadné
(Keiser a Soss 1998: 1133—4), pficemz by bylo vhodné tuto ,,zahadnost* odkryt.

Autofi jsou si védomi pozitiv a negativ rozhodovaci volnosti tak, jak je demonstrovali jejich
predchiidci, at’ jiz se jedna o rozhodovaci volnost na statni ¢i lokaIni tirovni. Za negativni roli
rozhodovaci volnosti povazuji, v souladu s nazorem Hasenfeldové (1983), snahu vykonnych
pracovnikll udrzet si moc nad svymi klienty v disledku vnéjsich materidlnich, legislativnich
a socialnich tlakt. Jako pozitivni role diskrece uvadéji (1) umoznéni Gednikiim reagovat na
specifické potieby klientd, (2) dosahovat spravedlivych vysledkt a (3) alokovat zdroje tam,
kde jsou nejdilezitéjsi (Jones 1978; Nivola 1978; Mladenka 1980, 1981; Danet 1873; Kroeger
1975 —cit. dle Keiser a Soss 1998:1134). Nutno podotknout, Ze vycet pozitiv rozhodovaci vol-
nosti je spise idealni pfedstavou autort nezli praktikovanou ¢i praktikovatelnou skutecnosti.
Navic se jedna o pozitiva, ktera Ize v této podob¢€ vnimat ze dvou rovin — z roviny zajisténi le-
gitimity ukont pro spokojenost vetejnosti (viz (1 a 2)) a jednak z roviny ekonomické spokoje-
nosti manazersky uvazujicich tviircti politiky, politikti a vedoucich zaméstnancti organizaci na
lokalni Grovni (viz 3). Pfijmeme-li toto dvourovinné vnimani role diskrece, je mozné uvazovat
o dalsi pozitivni roli diskrece, totiz, Ze (4) umoziuje kontrolu chovani ufednikd. Takové vyme-
zeni pozitivnich roli diskrece je vSak oSidné. Je totiz ziejmé, Ze schopnost Gifednikli reagovat
na specifické potreby klientl je silné odvisla krom¢ dostatecné kvalifikace ¢i/a profesionalni
zku§enosti s feSenymi problémy také od osobnich postoji a zvykd, které 1ze mnohdy obtizné
méfit a ovliviiovat. Otazka spravedlnosti je jeSté problemati¢téjsi: je spojena nejen s pozadav-
kem vytvoreni legitimnich standardl prace s klienty, ale i s jejich praktickym uplatiiovanim
(v€etné kontroly spravnosti jejich uplatiovani). K alokaci zdroji dochazi mnohdy na zakladé
ekonomické efektivnosti (dilezitost pro finance) namisto socidlni potiebnosti klientl (dtlezi-
tost pro klienta — srv. Nicaise et al 1995).
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Role rozhodovaci volnosti spolu s hypotézou, ze $irsi sily na statni urovni ovliviwji vystupy
byrokracie na individualni rovin€, motivovaly Keisera a Sausse (1998) ke zkoumani vnitinich
a vnéjsich faktort byrokracie u vybranych organizaci, které potencialné ovliviiuji rozhodovaci
volnost. Vychazeli pfitom ze dvou teoretickych tradic oteviené teorie systému administrativy:
prvni pfedpoklada, Ze volby Gifednikil v rémci rozhodovani jsou ovliviiovany, a tedy i utvareny
na zaklad¢ vnitinich vlastnosti vefejnych agentur, konkrétné (1) zdroji a (2) byrokratickymi
hodnotami. Druha tradice klade diiraz na vliv vnéjsich faktort: (3) politického a (4) ukolového
prostiedi (srv. Hasenfeld 1983; Billis 1984). Neadekvatni zdroje pfitom na jedné strané vedou
ufedniky k uziti strategii, které tyto zdroje Setii a nuti je tak pfid¢lovat tyto omezené zdroje
pouze vybrané skupiné osob (srv. Lipsky 1980; Goodsell 1981; Nicaise et al 1995). Na druhé
strané neadekvatni zdroje neumoziuji pfijimat agentuie vice ufednikti a stavajici pretizeni za-
meéstnanci proto Casto ignoruji klientovy potieby. Takovi tfednici také mohou zneuzivat kon-
trolu nad poskytovanim nebo neposkytovanim adekvatnich informaci klientovi (Keiser a Soss
1998: 1141). Byrokratické hodnoty jsou institucionalizovany ve standardné operujicich proce-
durach, které strukturuji kazdodenni styk ufedniki s klienty (srv. Merton 1961; Lipsky 1980)
a postupné se stavaji kolektivnimi hodnotami Ufednikti v ramci dané organizace jako celku
&i pracovisté organizace (srv. Simon 1957). Utednici tak pii jednani s klienty prosazuji své
vlastni cile, stejné jako v jejich kazdodennich procedurach jiz institucionalizované hodnoty
(Sabatier a Mazmanian 1989 — cit dle Keiser a Soss 1998: 1142). Keiser a Soss se pfijetim této
instituciondlni perspektivy snazi vysvétlit mezistatni variace v implementaci Programu pro
prosazovani vyzivného. Chapani politického prostiedi jako faktoru ovlivitujiciho rozhodovaci
volnost je zalozeno na tezi, ze formalni politicti viidcové se snazi v souladu se svou politickou
orientaci ovlivitovat chovani Gfednikli. Vliv tikolového prostiedi (task environment) Keiser
a Soss (1998) spattuji ve vlastnim fungovani verejnych agentur, které se pokousi kontrolovat
uroven poptavky po svych sluzbach (srv. Thompson 1967), redukovat ji a drZet na nizké Girovni
(Prottas 1979; Piven a Cloward 1971 — citace dle Keiser a Soss 1998: 1144).

Testovani vlivu zminénych ¢étyft faktord autofi provedli ve dvou fazich Programu pro prosa-
zovani vyzivného: (1) ve fazi poskytovani ptistupu klientim k ziskani vyzivného (pro vysvét-
leni mezistatnich rozdilti v uzivani rozhodovaci volnosti Gfedniky) a (2) ve fazi poskytovani
sluzeb klientim (k objasnéni modeld rozhodovani). Ve fazi pfistupu byla potvrzena restriktivni
tendence ufedniku, ktefi reagovali na omezené zdroje a vys$si Groven poptavky po poskyto-
vanych sluzbach. Rozhodovaci volnost byla vyrazné ovlivnéna ekonomickymi a ukolovymi
faktory; byrokratické hodnoty a politické prostfedi nemély vyrazny vliv. Pracovni podminky
byrokratti tak vyrazn¢ ovliviuji ztrdtu opravnéni (disentitlement) klientd — slovy Lipskyho
(1980) vede chudé financovana byrokracie k obecné tendenci generovat neopravnénost. V sa-
motné fazi poskytovani sluzeb byl prokazan silny vliv byrokratickych hodnot a politickych
sil'; ekonomické faktory v této fazi nebyly piili§ vlivné (ibid: 1148). Nevoleni Gfednici rea-
guji na politicky tlak vyvolany volenymi Gfedniky (srv. Lane 1997). Samotna implementace
zakonu a nafizeni je siln¢€ ovlivnéna vlastnimi hodnotami Gfednikl (Keiser a Soss 1998: 1151).
Autofi tak prokazali, ze rozhodovaci volnost je vyrazné determinovana internimi a externimi
faktory, jmenovité (1) partyzanskou kontrolou statnich vlad, (2) hodnotami statni byrokracie,
(3) financovanim rozhodnuti volenych ufedniki a (4) urovni poptavky po ,,aktivitach* Gred-
nika (ibid: 1152).
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3.3 Intraorganizac¢ni diferenciace

Pfitivahéch o rozhodovaci volnosti musi byt kladen diiraz na intraorganizacni diferenciaci hie-
rarchické struktury organizace. Jinymi slovy: rozhodovaci volnost, jez se vaze k samotnému
procesu rozhodovani a rozhodnuti ¢i nerozhodnuti, 1ze vymezit odlisné na jednotlivych organi-
zacnich urovnich. Mtzeme pfitom rozlisit dva rizné ptistupy dle toho, jedna-li se o komer¢ni
¢1 nami zkoumany nekomercni typ organizace.

V komerénich institucich je mozné se Casto setkat s tim, ze ¢im vyssi je pozice zamést-
nance v hierarchické struktufe organizace, tim vyssi je jeho rozhodovaci volnost jako prostor
pro rozhodovani, a zaroven tim vys$$i je moznost, ba povinnost ¢i odpovédnost, interpretovat
vychozi normy a ostatni ptislusejici predpisy. Zatimco ,,vespod organizace® je v tomto piipadé
rozhodovani zaloZeno pfevazné na striktnim dodrzovani pravidel a nafizeni shora (,,uzsi* roz-
hodovaci volnost), ,,na vrchu organizace” dochazi pfevazné k tzv. strategickému rozhodovani
zalozenému na vétsi moznosti rozhodovat a interpretovat normy a ostatni pfislusejici pfedpisy
(srv. Hickson 1987; Hall 1999).

V institucich verejné a socidlni politiky tato pfima uméra (se zvySujici se pracovni pozici
v organizaci roste rozhodovaci volnost) nemusi platit, mize byt dokonce opacné. Dikazem
je nami provedeny vyzkum instituciondlniho prostfedi pracovist’ ufadii prace ve vybranych
okresech CR'®. Z tohoto Setfeni vyplyva, Ze vlivem $irokych a nejednozna¢né formulovanych
normativnich cilii politiky zaméstnanosti stanovenych v zdkonnych normach, je rozsah roz-
hodovaci volnosti odvisly od naplné prace a z ni plynoucich kompetenci toho kterého pra-
covnika v dané pracovni pozici organizaéni struktury. Snadno odvodime, Ze zaméstnanec
ve vys§i pracovni pozici nez je vykonny pracovnik ma mensi rozhodovaci volnost, nebot
ramec jeho kompetenci je uzsi, a prostor pro vykonavani prace je taktéz uzsi nez je tomu
u jeho podtizenych.

4. Zavér: faktory ovliviujici rozhodovaci volnost

Rozhodovaci volnost tfednikli vefejné a socialni politiky jsme v souladu s eklektickym
sociologickym pfistupem vymezili jako komplexni organizacné institucionalni prostor
umozinujici a zaroven ovliviyjici ,,manévrovaci schopnosti“ ufednikd v procesu interpretace
zakonnych norem a ostatnich piislusejicich piedpist a v procesech jejich rozhodovani. Fak-
tory ovliviyjici interpretaci norem a pribéh rozhodovani ufedniky jsou tedy faktory, které
strukturuji rozhodovaci volnost.

Veskera rozhodovani, ke kterym dochazi na statni ¢i lokalni Grovni v jednotlivych liniich
organizace, probihaji (1) v uritém prostfedi a (2) v urcitych situacich. Podminky prostredi
a stav situaci vytvareji spolu s (3) osobnimi postoji zaméstnanct vysledny prostor pro rozho-
dovani (diskreci), ktery umoznuje a ovliviiuje rozhodovani.

Ze zkoumani prezentovanych pristupt vyplyva, ze komplex faktori konstituujicich rozho-
dovaci volnost je ovlivnén, a tedy ohranicen, (1) vnitfnimi organiza¢nimi faktory organizace,
(2) faktory a subjekty z vné&jsiho prostedi, a (3) individudlnimi a kolektivnimi neformalnimi
pravidly. Za vnitini organiza¢ni faktory mtizeme povazovat naptiklad velikost organizace za-
Jjistujici vEtsi ¢i mensi anonymitu pro interpretaci a rozhodovani, miru formalizace ¢i zptisob
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a frekvenci kontroly. Vnéjsimi faktory a subjekty mohou byt vSechny politické, ekonomické
a socialni vlivy prostfedi, které mohou pusobit béhem interpretace na zaméstnance. Mohou
jimi byt ¢lenstvi v politické strané, politické prosazeni zajml osob mimo ufad prace (za-
meéstnanci obce, krajského Gfadu), nedostatecné ekonomické zdroje ¢i pocet po sluzbach se
poptavajicich klient. Individudlnimi a kolektivnimi neformalnimi pravidly jsou pravidla
zahrnujici osobni postoje ke klientim a k systému nabizenych sluzeb, osobni ¢i kolektivni
zajmy zaméstnanci na pracovisti, zajmy celé organizace, hodnoty a zvyky zaméstnance, pra-
covni zkuSenost s podobn¢ fesenym problémem ¢i osobni zkuSenost s feSenym jevem (napf.
nezaméstnanosti).

Blizsi operacionalizace a praktické odkryti determinant rozhodovaci volnosti v terénu nam
do budoucna miize prinést jen pozitiva: otevira se nam prostor pro diagnostikovani, monito-
rovani a pfipadn¢ i zhodnoceni zkoumaného ,,prostoru®, ktery vyrazné utvaii nejen chovani
jednotlivych ufednikd, ale predevs§im vysledky jejich chovani odrazejici se ve vysledné podobé
implementované politiky.

Poznamky

1. Za ,,0fedniky* budeme v tomto textu povazovat vSechny zaméstnance instituci vefejné a socialni
politiky, ktefi jsou ¢i nejsou v pfimém kontaktu s béznymi ob¢any — klienty. V priabehu tohoto textu
také uzivame synonyma ,,zaméstnanec® pro takto definované Gfedniky. V mistech, kde hovotime
o zaméstnancich, ktefi jsou v pfimém kontaktu s klienty, uzivame také oznaceni ,,vykonny pracov-
nik“, Lipského (1980) ,,street-level byrokrat™ ¢i jeho Cesky ekvivalent ,,afednik prvni linie®.

2. Nutno podotknout, Ze se jednalo o mirny pokles, ktery by mohl byt pfi piisnéjsi interpretaci ziska-
nych Gdaji povaZovan za stagnaci ocekavani, nikoli vSak rist (blize viz Horak 2003).

3. Zatimco v prvni ze dvou vin panelového Setfeni souhlasila s vyrokem o nestarani se ufadt prace
o obycejného Elovéka a bezvyznamnosti obraceni se na néj takika jedna tfetina dotazanych neza-
meéstnanych osob, pocet osob, ktery souhlasil s vyrokem, vzrostl po Sesti az deviti mésicich na vice
nez polovinu dotazanych.

4. Tento zpisob nahledu je managerskym pohledem na danou problematiku, kdy dochazi k rozhot¢eni
vzdy pfi nenaplnéni na statni Girovni definovanych cilt (srv. Sabatier 1986). Jindy byva implemen-
tacni deficit zaménovan za termin ,,implementacni problémy*, ,,netispésna ¢i ¢astecna implementa-
ce” ¢i ,,poruchy implementace® (blize Horak 2003).

5. Jsme si védomi, ze piedloZena diferenciace perspektiv nahlizeni na rozhodovaci volnost neni zdale-
ka vycerpavajici. Dalsi z moznych —a nemén¢ dilezitych — dimenzi mtize byt naptiklad diferenciace
rozhodovaci volnosti dle statusu, pozice a role vyplyvajici z profese tifednika a tim i z institucio-
nalniho prostfedi organizace, u niz je rozhodovaci volnost zkoumana (rtizna je rozhodovaci volnost
politika, soudce ¢i socialniho pracovnika — profesni pohled). Vzhledem k planovanému rozsahu
prace vSak povazujeme nami zvoleny zpUsob tfidéni tématu za vhodny a dostatecny.

6. Interpretaci zakonnych norem a pfislusejicich pravnich ptredpist zde rozumime takovy zplsob vy-
kladu konkrétniho zakona, vyhlasky, metodiky daného ministerstva, smérnice ¢i jinych vnitinich
predpist, ktery utvafi vice ¢i méné rutinizované postupy pro vykonavani pracovni ¢innosti.

7. Bachrach a Baratz (1970 — cit dle Hill 1997) se zmifuji o nerozhodovani (nondecision-making) jako
o rozhodnuti, jehoz vysledkem je potlaceni ¢i zamezeni latentnich ¢i manifestnich pochyb vici hod-
notam ¢i zajmum rozhodovateld (decision-makers). Jako ptiklady nerozhodnuti (aplikovatelné na
studium organizaci) uvadi autofi (1) odvolani se na pravidla a procedury k vyhnuti se nepiijemnym
pochybnostem ¢i (ii) pfizplsobeni si pravidel a procedur jako zplsobu zablokovani pochybnosti
vici planovanému rozhodnuti (blize Hill 1997; Bachrach a Baratz 1962).
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8. West (1984: 341) uvadi jako negativni disledky pfilis rozsahlé diskrece (1) skluz mezi legislativnimi

cili a vystupy politiky, (2) nezadouci ucinky, ke kterym dochazi v procesu implementace politiky
a (3) vystaveni neuspés$né agentury konfliktnim tlaktim.

9. Racionalita je zde vyzadovana v souladu s tradiénim modelem administrativniho zakona zalozeného

na tom, ze nafizeni by méla definovat jasné cile a procedury rozhodovani v agentufe by mély byt
strukturovany tak, aby podporovaly pfesné, nestranné a racionalni aplikovani legislativnich nafizeni
(Stewart 1975 — cit. dle West 1984: 344).

10. Pozadavek vnimavosti (responsiveness) viici klienttim byl reakci védct, ktefi jiz ve 30. letech minu-

I1.

1¢ho stoleti zjistili, Ze nafizeni byla Casto kontroverzni a nefesila skutecné problémy.

Podstata Lipskyho knihy spociva ve snaze odkryt jednotlivé techniky feSeni dilemat street level
byrokraty. RozliSuje pfitom tfi druhy reakci: (1) reakce na vzniklé dilema mezi kvantitou uspokoje-
nych klientti a kvalitou sluzeb, (2) reakce na dilema mezi idealné a realn¢ poskytovanymi sluzbami
a (3) reakce k rozfeseni dilematu mezi neutralnim pfistupem ke klientim a pfedsudkiim ¢i favorizo-
vanim.nékterych klientl. Blize viz Lipsky (1980), Musil (2003) ¢i Horak (2003).

12. Odlisnosti pracovnich priorit mezi street-level byrokraty a manazery se Lipsky (1980) zabyva blize.

13.

Vykonni tfednici podle néj maji pti svém rozhodovani nasledujici moznosti: (1) minimalizovat ne-
bezpeci a nepohodli vyplyvajici z vykonavané prace, (2) maximalizovat piijem a osobni uspokojeni,
(3) zpracovavat nartst klientd rychle a bez zavislosti na skutecnych ¢i psychologickych hrozbach,
(4) vykonavat praci konzistentné se svymi preferencemi a s preferencemi politiky organizace pouze
u cinnosti, které jsou podporovany vyznamnymi sankcemi, (5) zabezpecit pozadavky k dokon-
¢eni prace s ohledem na prubé¢h a nikoli pouze na vysledek, (6) udrzet a rozsifit svou autonomii,
(7) vyuzivat existujicich natizeni a administrativnich opatieni k obelsténi reforem omezujicich je-
jich rozhodovaci volnost, (8) urcovat na zaklad¢ vlastnich standardd, zda si klient sluzbu zaslouzi ¢i
nikoli (blize Lipsky 1980: 18-22).

Jednalo se o vyzkum rozhodovaci volnosti v agenturach zabyvajicich se prosazovanim vyzivného
pro osame¢lé rodice v ramci Programu pro prosazovani détské podpory (Child Support Enforcement
Program) v padesati americkych statech v letech 1990-92.

14. Projevem muze byt napiiklad skutecnost, ze v jedné lokalité jsou davky urcité skupiné klient po-

15.

skytovany, zatimco ve vedlejsi nikoli (Keise a Soss: 1134).

Utednici v této fazi programu ,,...ve statech s unifikovanou demokratickou kontrolou vyfizuji signifi-
kantn¢ vyssi podil zadosti nez byrokraté ve statech s republikanskou kontrolou.“ (Keiser a Soss
1998: 1148).

16. Terénni vyzkum provadény VUPSV a FSS MU v Bmé (Moderni spole&nost — problémy trhu prace

a politiky zaméstnanosti, sekce Institucionalni podminky tifada prace) se uskutecnil v prubéhu kveét-
na a Cervna 2003. Vysledky ze ziskanych hloubkovych rozhovorti a dotaznikového Setfeni nebyly
dosud publikovany.
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