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Pristupy analyzy politiky ke zkoumani zmény cilQ
verejnych programu na lokalni trovni’

PaveL HorAK™

Abstract: Policy analysis approaches to the investigation of goals modification
for public and social service delivery programs at the local level

This paper deals with the question of what kinds of approaches we can use to investigate the process of
goals modification for public and social service delivery programs within local organizations. To answer
it we must first collect information about general methodological perspectives on policy and program
implementation process in the field of policy analysis (the so-called top-down, bottom-up and synthetic
approaches). Next, we present the concept of organizational models of social program implementation as
proposed by EImore (1978). It enables us to uncover which inter-organizational mechanisms matter. during
the public program implementation process inside regional organizations, and what the proper sources of
program goal modification are. We assume that the combined principles of bureaucracy, managerialism
and professionalism included in EImore ‘s models enable us to investigate this goal modification while above
all, it creates an institutional environment inside and outside regional organizations.

Keywords: public policy, public and social service delivery programmes, policy analysis, policy
implementation, implementation gap, modification of policy and program goals

Zkoumani zmény cili programii vefejné politiky je v poslednich tfech desetiletich ve velké
oblibé zejména u americkych autorti zabyvajicich se analyzou politiky a vefejnym manage-
mentem (napf. Brodkin 1990, 1997; Ellwoode, Bane 1994; Jewelll, Glaser 2000; Meyers et
al. 1996, 2001; Riccucci 2005; Williams 1980). Tito vyzkumnici se ve svych studiich snazi
reagovat na ¢etné reformy, které probihaji od poloviny 90. let u dil¢ich vetejnych politik na
celém svéte. Jejich spoleCnym zajmem se stala analyza procesu zavadéni vetrejnych programt
v konkrétnich organizacich na regionalni a lokalni tirovni (typu finan¢nich, skolskych, social-
nich a jinych ufadt). Byl totiz empiricky prokazan jednak piiliSny rozsah oficialnich cilt
téchto programi a jednak jejich nesoulad s kazdodennimi pracovnimi prioritami liniovych
zamé&stnancl regionalnich a lokalnich implementujicich organizaci, ktefi zastavaji kli¢ovou
roli pfi jejich vysledné realizaci (napt. Weatherly, Lipsky 1977; Lipsky 1980, 1991; Hasen-
feld 1983; Hagen, Lurie 1995a, b; Vinzant, Crothers 1998; Hagen, Owens-Manley 2002;
Maynard-Moody, Musheno 2003). Jelikoz dosud neexistuje jednotnd metoda, jak toto téma
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co nejucinngji uchopit, uvedeni autofi pfistupuji k jejimu zkoumani Casto zcela odlisSnym
zpusobem. Ve svych piistupech vyuzivaji bohaté literatury analytikt politiky pfevazné z fad
politologt, ktefi se od pocatku 70. let az do soucasnosti zabyvaji konceptualnim uchopenim
studia implementace vetejnych politik.

Naznacena obtiz s metodologickym uchopenim zkoumani zmény cili vefejnych programt
nas podnitila k tomu, ze jsme se rozhodli zvefejnit nase teoretické poznatky, které jsme jiz
uspésné empiricky testovali v oblasti politiky zaméstnanosti (Horak 2005; Horak, Hordkova
2005; Sirovatka et al. 2007; Horak 2007; Horak et al. 2007), a které fakticky spadaji pod so-
cialné-védni disciplinu analyza politiky (v ¢eské literatufe snad pouze Fiala, Schubert 2000;
Winkler 2002; Colebatch 2005; Potuicek et al. 2005).

Cilem predkladaného textu je zodpovédét otazku, ktera zni: ,, Jakym zpiisobem Ize zkoumat
proces imanentni zmény cilii verejnych programii v prostiedi lokalnich organizaci? “ Nejdiive
se pokusime ptedlozit zakladni poznatky analytikti politiky o riznych zpisobech nahlizeni
na proces zmény cild vefejnych programt v prub&hu jejich dosahovani (,,implementace®)
v prostfedi téchto organizaci. V tomto prostiedi totiz dochazi ke zminovanym kli¢ovym
zménam cill vefejnych programd, a tim i k ,,tvorbé* vysledné podoby realizovanych politik.
Dale uvadime relevantni koncepty, které jsou vyuzitelné pro zkoumani procesu zmény cili
programt v pritbéhu jejich implementace. Pfedkladame podrobné informace o Elmorovu
(1978) konceptu organizac¢nich modeld implementace socidlnich programi, ktery umoznuje
odkryt vnitroorganiza¢ni mechanismy, které vypovidaji o tom, co se v prub¢hu implementace
vetejnych programti uvniti lokalnich organizaci déje (Elmore 1978, Winkler 2001). Empirické
studie vySe zminénych autord vefejného managementu totiz prokazaly, ze kombinace modeld
obsazenych v tomto konceptu umoziuje vhodnym zpisobem pochopit podstatu zkoumanych
zmen, at’ jiz k nim dochazi v prostiedi Spojenych statd americkych anebo zemi Evropy véetné
postkomunistickych stata.

1. Existujici perspektivy zkoumani implementace politiky umoziujici
analyzu zmény cilG vefejnych programu

Jak jsme naznacili v Gvodu, pro zkoumani tématu zmény cilti vefejnych programt vefejné
politiky na lokalni urovni je mozné vyuzit dvou vzajemné provazanych a obtizn¢ oddéli-
telnych vyzkumnych zdroji, které umoziiuji jeho konceptualni uchopeni. Prvnim je bohata
literatura riznych analytikl politiky pfevazné z fad politologu, ktefi se od pocatku 70. let az
do soucasnosti zabyvaji konceptualnim uchopenim implementace dil¢ich vetejnych politik
zejména v oblasti vzdélavani, socialnich sluzeb a komunitniho planovani (blize Williams
1980). Jde o studie, které zaznamenavaji postupny vyvoj raznych zptsobl analytického
nahliZeni na to, jak je mozné zkoumat (a tedy metodologicky uchopit) proces implementace
politik a dil¢ich vefejnych programt, pti kterém dochazi ke zménam jejich oficialné stano-
venych cilii.! Druhym zdrojem jsou ¢etné implementa¢ni studie socidlnich reforem v oblasti
politiky zaméstnanosti a pracovniho trhu, které byly provedeny v poslednim desetileti ve Spo-
jenych statech pievazné autory specializujicimi se na oblast vefejného managementu. Jedna
se o bezprostiedné navazujici typ studii, které se explicitné zamétuji na problematiku zmény
cilt a vyuzivaji pfitom syntézy dil¢ich teoretickych konceptli a metodologickych pohledt
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obsazenych v predchozich implementacnich studiich. Je proto mozné fadit je mezi novodobé
implementaéni studie.

V pocateénich vyzkumech bylo na implementaci politiky? nahlizeno z racionalistického
pohledu jako na jednu z jejich fazi (modelt/stupiiti/cykltr) (Laswell 1956; Easton 1965; Dror
1968; Jenkins 1978; Hogwood, Gunn 1984). Jde o vysledek snahy analytikt politiky oddélit?
rozhodnuti politikli na nadnarodni a narodni urovni od aktivit aktérd podilejicich se na realiza-
ci uzakonénych vetejnych programi na regionalni a lokalni trovni (Hill 1997). Implementace
politiky v tomto pfipadé predstavuje proces,* ktery nasleduje po tzv. tvorbé politiky, resp.
po jejim uzakonéni. Je tedy mozné vnimat ho jako zacinajici uzakonéni ptivodnich zaméra
tvarcu politiky (v podobé oficialné stanovenych cil).’ Prostiednictvim riznych aktérti na
narodni, regionalni a lokalni urovni jsou nasledné oficialné stanovené cile, které jsou mnohdy
obecné, vagni a vzajemné konfliktni, asto ,,interpretovany®. Tim jsou spolu se strukturalnimi
podminkami jejich realizace pfeménovany, utvareny a ménény do vysledné podoby. K jejich
napliovani dochéazi v prubéhu poskytovani konkrétnich sluzeb jejich uzivatelim liniovymi
zaméstnanci lokélnich organizaci. Proces implementace je ve skutecnosti procesem interakce
mezi nastavenim cildl a jednanim zaméfenym na jejich dosazeni (Pressman, Wildavsky 1973),
které je ovlivnéno mnoha proménnymi (Winter 1990).

I prestoze je tato perspektiva oddélovani jednani politikli v procesu tvorby a uzakonéni
politiky na jedné strané a jednani jednotlivych (v hierarchii podfizenych) implementujicich
aktérll pii realizaci vetejnych programi na stran¢ druhé metodologicky uziteéna,® existuje
opravnéna pripominka, Ze tvorba politiky a jeji realizace by nemély byt vnimany jako oddé-
lené faze, ale vzajemné propojené aktivity (Hill 1997). Jako divod byva nejéastéji uvadéna
skutecnost, Ze politikové na nadnarodni a narodni tirovni nevytvareji pouze jedno anebo néko-
lik malo rozhodnuti v relativné stabilnim procesu tvorby politiky a programt. Ve skute¢nosti
totiz dochazi diky dynamickému prostiedi, které se vyznacéuje kvantitativnimi a kvalitativnimi
zménami, k sérii rozhodnuti riznych aktérti z celého spektra hierarchie systému, ktefi vyka-
zuji odpor vuci jakymkoli zménam. Na nejnizsi (lokalni) urovni navic dochdzi k aktivitam,
které jdou proti rozhodnutim nadfizenych aktéri anebo nad jejich rdmec a nejsou pfitom
sankcionovany (srov. Hill 1997).

Uvedeny rozpor, zdali oddélovat ¢i neoddélovat proces tvorby politiky, je feSitelny odli-
Senim racionalniho (resp. pozitivisticky ontologického) procesu tvorby politiky (tzv. policy-
-making process), ktery kon¢i jejim uzdkonénim, od institucionalniho (resp. interpretativniho)
procesu nasledného utvareni verejnych programt aktéry v prub&hu ¢asové navazujici imple-
mentace politiky (tzv. policy formation process) (blize viz nasledujici text). Tyto procesy
predstavuji zakladni perspektivy analytikl politiky, jak zkoumat proces implementace vefej-
nych programda.

Pristupy shora-doll, zdola-nahoru a syntetizujici pristup

Studie zkoumajici implementaci politik umoziuji uvédomit si a identifikovat oficidlné sta-
novené a realn¢ prosazované cile vefejnych programi, implementujici aktéry a jejich zajmy
a jednani, a dale pak instituciondlni prostfedi na statni, regionalni a lokalni trovni (design
a kontext programu), ve kterém se tito aktéfi pohybuji (Horak, Kulhavy 2007).
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Existuji rzné nazory na to, ¢eho bychom si méli béhem implementace vefejnych pro-
grami vS§imat, resp. co mize ovliviiovat to, ze nenapliiovani jejich ptivodné stanovenych
cili mizeme oznacit za implementacni neuspéch, a piipadné zdali je vibec uzitecné ho-
vofit o ,,selhdni” ¢i ,,netspéchu® a nejedna-li se ve skutecnosti pouze o ,problém*, ktery
je vSudypfitomny a naprosto nevyhnutelny (srov. Mayone, Wildavsky 1984; Lane 1987;
Yanow 1990).

V této souvislosti byvaji v implementacni literatufe prezentovany dva, resp. tii pfistupy
(perspektivy) k implementaci vetejné politiky (srov. Elmore 1978; Elmore 1979—80; Sabatier
1986; Goggin et al. 1990; Lester, Goggin 1998; Hill, Hupe 2002; Piilzl, Treib 2006):

* pristup tzv. ,,shora-dolti*/,,planovani piedem" (top-down, top-bottom, forward mapping);

* pistup tzv. ,,zdola-nahoru‘/,,zpétné planovani (bottom-up, backward mapping);

* tzv. ,,smiseny‘’/, ,syntetizujici/,,hybridni* ptistup/piistup ,téeti generace®, ktery pied-
stavuje kombinaci uvedenych pfistupti.

Prvni dvé perspektivy jsou zaloZeny na odlisné logice pfistupu ke zkoumani procesu im-
plementace politiky, ktera je jednim ze zakladnich védeckych piistupt studia spolecnosti. Jde
o dichotomii bézn¢ oznacovanou v sociologii jako normativni (absolutisticky) vs. interpreta-
tivni (relativisticky) ptistup (napf. Keller 1997, Munkova 2001, Kubatova 2006 aj.). Ten byva
v piipadé zkoumani vefejnych programti oznacovan jako racionalistickd vs. institucionalni
perspektiva analyzy jejich implementace (napt. Winkler 2002; Hill, Hupe 2002), a ptedsta-
vuje tak ,,ontologicky* vs. ,,alternativni‘/,,interpretativni* pohled na svét (Yanow 1990).

Prvni dvé perspektivy jsou ve skutecnosti obsahové zacilené v prvnim piipadé na logiku
vzniku designu politik” a na jejich organiza¢ni zaji§téni a v piipadé druhém na jednani kon-
krétnich aktérti v prabéhu realizace politik. Tteti pfistup, ktery obsahuje obé témata a per-
spektivy, poskytuje navrhy a doporuceni pro fakticky vyzkum komplexniho implementa¢niho
procesu, ktery by se mél co nejvice blizit realité.

Pristup shora-dol(

Prvni z pfistuptl je zaloZen na (racionalistickém) pfedpokladu, ze politika je formulovana na
federalni urovni (v pfipadé Spojenych stati americkych) ¢i nadnarodni anebo narodni trovni
(v ptipadé evropskych zemi vcetné postkomunistickych stati) tviirci politiky (tzv. ,,nahofe®)
a nasledné je pfevedena do instrukci pro ty, ktefi politiku maji v souladu s cili implementovat
na lokalni Grovni (tzv. ,,dole®) (Younis, Davidson 1990). Teoretické i praktické piedstavitele
této perspektivy® v prvé fadé zajima, jak jsou utvaieny a personalné obsazovany federalné po-
vérené struktury ve statni a regionalni vladé (Goggin et al. 1990), a dale pak jaka je efektivita
konkrétnich vladnich programi a zpusobilost volenych tfednikl vést a ovliviiovat chovani
podiizenych tfedniki a cilovych skupin uZivateld programt (Sabatier 1986, Lane 1987). Tito
autofi proto analyzuji formalné pfijaté cile a zkoumaji vhodné indikéatory vykonu, jakoz i fak-
tory, které tento vykon mohou ovliviiovat (napt. Pressman, Wildavsky 1973; Bardach 1977;
Sabatier, Mazmanian 1980). Dale se snazi vytvofit modely, které by na jedné stran¢ vypovi-
daly o selhani implementace (napi. Hogwood a Gunn 1997; Dunsire 1990) a jez by na strané
druhé vedly k ,,dokonalé* (efektivni) implementaci programti (napi. Hood 1976; Sabatier,
Mazmanian 1980).



GLANKY / ARTICLES 33

Z dosavadnich zkuSenosti téchto autorti vyplyva, Ze navrhovany zpusob zkoumani im-
plementace politik shora-dolt ma své vyhody i nevyhody. Nespornou vyhodou je relativni
jednoduchost sledovani vytyCenych faktorti, které by meély vést k dosazeni uspé&sné imple-
mentace. Dale, je vyhodné jej pouzit v piipadech, kdy je vyzadovéano pfedbézné hodnoceni
politiky zamétené na jeji vysledky, a v situacich, kdy existuje ve zkoumané oblasti politiky
jeden pievazujici vetejny program (srov. Sabatier 1986; Goggin et al. 1990; Hill 1997; Hill,
Hupe 2002).

Na druhou stranu tento pfistup vykazuje vyznamné slabiny. Dosazeni uspésné implemen-
tace vefejnych programil podle naseho nazoru vyzaduje splnéni urcitych podminek v oblasti
povahy cild, vlivu rozsahlych siti aktéri politického procesu a dostate¢nosti zdroju, které
nejsou realné dosazitelné. Oficialni cile politiky a jejich dil¢ich programti jsou v prvnim
ptipad¢ casto zcela imysIné formulovany zakonodarci a vrcholnymi administratory do ne-
jednoznaéné podoby (Bullcok, Lamb 1984; de Haven-Smith, van Horn 1984; Rein, Rabino-
vitz 1978; Thompson 1982). Tim dochazi mj. k tomu, Ze aktéfi lokalnich implementujicich
organizaci jsou nuceni interpretovat nejednozna¢né formulovanou politiku (Yanow 1990)
a vytvaret pfitom kompromis mezi vzajemné soutézicimi cili (Brodkin 1990). Dale, ptistup
shora-dolti opomiji, ignoruje anebo podhodnocuje vlivy a strategie ostatnich aktérti politic-
kého procesu (at’ jiz jsou jimi liniovi pracovnici, ostatni lokalni administratofi, cilové skupiny
osob, anebo ostatni aktéfi z vefejného i soukromého sektoru), ktefi jsou povazovani za pouhé
prekazky pii realizaci politiky ¢i programi (Hanf, Scharpf 1978; Hjern, Hull 1982; Barret,
Fudge 1981; Elmore 1979-80). Piistup shora-dolti je také obtizné pouzitelny v situacich, kde
existuje velké mnozstvi vladnich smérnic a aktérd, z kterych neni nikdo dominantnim. Diky
tomu, Ze se na tvorb¢ i na realizaci politiky ¢asto podileji stejné sité aktérd a organizaci, tento
piistup byva kritizovan za odliSovani mezi t€émito fazemi politiky, které jsou fakticky neuzi-
tené (Sabatier 1986).

Pfistup zdola-nahoru

Prevazné prakticti autofi druhého pfistupu vychdzeji z (institucionalniho) predpokladu
podlozeného empirickymi zjisténimi,’ ze diky specifickym problémim, které jsou politikou
feSeni, neni mozné chovani Gfednikli na lokalni Grovni pfedem naprogramovat. Z toho du-
vodu by podle téchto vyzkumnikd tito zaméstnanci neméli byt ani kontrolovani a ani by od
nich neméla byt vyzadovana poslusnost. Obzvlasté liniovi pracovnici lokalnich organizaci,
tzv. ,street-level byrokraté (Weatherly, Lipsky 1977; Lipsky 1980), ktefi jsou povazovani
za skute¢né tvlrce politiky (napf. Lipsky 1980, 1991; Hasenfeld 1983; Vinzant, Crothers
1998; Winter 1990; Palumbo, Callista 1990; Maynard-Moody, Musheno 2003; Riccucci
2005), vyzaduji k feSeni slozitych socialnich problému, se kterymi se potykaji, uréitou miru
rozhodovaci volnosti. V jejim ramci potfebuji vyuzit své vynalézavosti a profesionalnich
znalosti a zkuSenosti. Béhem rozhodovani se o tom, v jaké podobé poskytnou vyslednou
sluzbu cilovym uzivatelim politiky, jsou nasledné Casto potlacovany centralné planované
cile a byvaji nahrazovany jejich vlastni zajmy. Praveé role liniovych zaméstnanct a jejich
rutiny, motivy a zajmy mohou védomé ¢i nevédomé utvaret cile politiky, a byt tak zdrojem
implementacnich neuspéchii (napt. Lipsky 1980; Elmore 1979-80; Barrett, Fudge 1981;
Hjern, Hull 1982).
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Analyza implementace programt zde proto neni zaméfena na tvorbu idealné-typickych
modeld, jako je tomu u pohledu shora-dold, ale zacina identifikaci sité aktérti zapojenych do
poskytovani konkrétnich sluzeb v jedné ¢i vice lokalitach a pta se jich na jejich cile, strategie,
aktivity a kontakty. Ty nasledn¢ vyuziva k uplatnéni sité technik identifikujicich lokalni, regio-
nalni a narodni aktéry zapojené do planovani, financovani a vykonavani vhodnych vladnich
a nevladnich programt (Sabatier 1986).

Silné stranky tohoto piistupu spocivaji ve schopnosti analyzovat ty oblasti vefejné politi-
ky, které se vyznacuji velkym mnozstvim rtiznorodych aktérti, kteti mohou mit protikladné
zajmy a zabranuji tak ispésné implementaci. Dokaze je identifikovat a vzajemné odlisit a ur-
¢it problémy, které jsou jimi vnimany jako vyznamné, jakoz i strategie, které jsou pfi jejich
feSeni vyuzivany. Vyzkumnici jsou schopni zhodnotit v ¢ase a prostoru nejen jejich ménici
se strategie, ale i vliv rozmanitych vladnich programi na feSeni existujicich problému (oproti
vlivu soukromych organizaci a trznich sil), jakoz i rizné druhy jejich neocekavanych nasled-
ka (Sabatier 1986).

Za nevyhody byva ozna¢ovano podcenovani neptimého vlivu ,,centra® na cile a strategie
regiondlnich a lokdlnich aktért na ,,periferii, ktery ma nesporny vliv na formovani institu-
ciondlni struktury, ve které se tito aktéii vyskytuji (Kiser, Ostrom 1982). Jindy byva tento
ptistup kritizovan za to, Ze nevychazi z explicitni teorie faktort, které ovliviiuji implementaci
vetejnych programtl, a spoléha se pouze na subjektivni vnimani a aktivity participantd, kte-
i nemusi vzdy vliv nékterych faktori na své chovani a jednani rozpoznat (Sabatier 1986).
S touto otazkou souvisi i kritika omezeni samotné teorie street-level byrokratl, ktera napf.
podle Wintera (1990) nedostate¢né vysvétluje a viibec nefesi, pro¢ byrokraté voli pravé dané
strategie rozhodovani a pro¢ jsou mezi nimi tak vyznamné rozdily.

Syntetizujici pfistup

Syntetizujici pfistup, jindy nazyvany pfistupem smiSenym, hybridnim ¢i tzv. tfeti generace,
se zameéfuje na implementacni proces politiky jako ,.komplexni celek® (Goggin et al. 1990,
Winter 1990).1° Navazuje na piedchazejici proudy implementaénich studii, které vyuzivaji
optiky top-down a bottom-up a snazi se je propojit. Implementaci chape jako kontinuum po-
litika-jednani, ve kterém probiha proces interakce a vyjednavani v ¢ase mezi riiznymi aktéry:
mezi tvurci politiky na nadnarodni a statni trovni a mezi jejimi realizatory na lokalni urovni
(Barrett, Fudge 1981). V priub¢hu jejich vzajemné komunikace a vyjednavani dochazi mezi
témito aktéry jednak k redefinici cila politiky a jejich dil¢ich programi a jednak k reinterpre-
taci jejich vysledd, tj. k evoluci (Lane 1987). Hlavni diiraz je kladen na proménlivost procesu
implementace politiky a na jeho o¢ekavané a neocekavané nasledky. Dale se autofi tohoto
ptistupu zamétuji jak na tlaky vytvarené shora zakonodarci, nadfizenymi aktéry a zdroji, tak
i zdola od cilovych skupin uzivatelt politiky. Omezeni, ke kterym dochazi na liniové urovni
lokalnich organizaci, vyznamné ovliviiuji vyslednd chovéni street-level byrokrat. Posled-
ni oblasti, kterd je dtlezitym centrem zajmu této perspektivy, jsou interorganizacni vztahy
(Goggin et al. 1990).

Predstavitelé tohoto pfistupu si uvédomuji, Ze neexistuje jeden model realizace politiky,
ktery by zarucoval jeji tispéch. Piesto se snazi nalézt vhodny a prakticky fungujici model, kte-
ry by popisoval redlné jednani a vyjednavani mezi implementujicimi aktéry, jakoz i specifické
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institucionalni prostiedi, ve kterém jsou politika a programy realizovany (tzv. ,,implementa¢ni
kontexty*; blize Matland 1995).

Vyhody i nevyhody naznaceného syntetického ptistupu jsou zjevné: silnou strankou je
moznost porozumeéni a zlepSeni procesu implementace politik a dil¢ich vefejnych programd.
Slabina spociva v jeho komplexnosti, ktera vyzaduje mnoho prace pro ,,velky* pocet vyzkum-
niktl (Goggin et al. 1990; Lester, Goggin 1998; Hill, Hupe 2002).

PFistup autor(i vefejného managementu ke zkoumani zmeény cill
vefejnych program

Syntetizujici pfistup se zda byt idealnim feSenim pro komplexni uchopeni tématu zmény cilti
vefejnych programi na lokalni urovni. Velkou inspiraci jsou nam jiz zminéné studie americ-
kych autorti vefejného managementu, které se striktné zaméfuji na téma zmény cili vetej-
nych programt, zejména v oblasti zaméstnanosti (napf. Brodkin 1997, Meyers et al. 2001,
Riccucci 2005).

Centrem zajmu téchto studii se stala analyza procesu zavadéni dil¢ich programi statnich
organizaci na lokalni trovni, o kterych se federalni politikové ve Spojenych statech domni-
vaji, Ze jsou zdrojem piekazek v uspéSném prosazovani stavajicich reforem. Vyzkumniky
zajimaji ty organizacni procesy, které probihaji mezi aktéry uvnitf a vn¢ lokalnich organi-
zaci, tj. mezi managementem predstavujicim stat a liniovymi zaméstnanci, a mezi liniovymi
zamgéstnanci a uzivateli sluzeb (napf. Brodkin 1990, 1997; Ellwoode, Bane 1994; Jewelll,
Glaser 2000; Meyers et al. 1996; Williams 1980; Meyers, Riccucci, Lurie 2001; Riccucci
2005)." Tyto studie jsou zalozeny na predpokladu, Ze svoboda v rozhodovani implementu-
jicich organizaci spolu s odlisSnymi a obcas konfliktnimi zajmy rtznych aktéri a organizaci
zpusobuje, ze tvirci politiky ,,nahofe” jsou na téchto organizacich zavisli. Obsah politiky totiz
byva na urovni vlady definovan jednou provzdy velmi ziidka (Meyers et al. 1996) a nezazivné
problémy s definovanim cilt politiky se pfi pfijeti pohledu permanentni existence konfliktu
a vyjednavani zvysuji (Ingram 1990, Ferman 1990). Vysledky vefejnych programt je proto
mozné vnimat jako dasledek aktivit street-level byrokrat, ktefi ve skute¢nosti formuji sluz-
by poskytované vladou (Lipsky 1980; Vinzant, Crothers 1998; Maynard-Moody, Musheno
2003), a Ize je tak povazovat za uzakonénou politiku, protoze se d¢ji na konci fetézce zasito-
vanych vztahti mezi volenymi ufedniky, byrokraty, manazery, pracovniky a uZzivateli sluzeb
(Meyers et al. 1996).

Autofi téchto studii upozoriiuji na nékolik skute¢nosti. Za prvé, jde o pfilisny rozsah
oficialnich cili politik a programil a jejich nesoulad s kazdodennimi pracovnimi priorita-
mi liniovych zaméstnancl lokalnich implementujicich organizaci. V této souvislosti bylo
zjisténo, Ze k tomuto nesouladu dochazi s mensi pravdépodobnosti v pripadech, kdy je
uskutecniovano vice cild v siti vice specializovanych agentur (Meyers, Riccucci a Lurie
2001). Déle, nizka organizacni kapacita regiondlnich implementujicich organizaci a omeze-
né pravomoci jejich zaméstnanct zpisobuji vznik tzv. ,instituciondlnich paradoxt®, které
zabrafuji uspé$né implementaci vefejnych programi (Meyers et al. 1996). Liniovi pracov-
nici se navic diky neinformovanosti o nové realizovanych programech a diky nedostatecné
stimulaci managementem nechtéji v novych vefejnych programech angazovat. Pti dosaho-
vani konkrétnich cild téchto programti v prubchu jednani s uzivateli sluzeb proto preferuji
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spise instrumentalni, resp. byrokratické transakce, a zavrhuji transakce transformacni, resp.
profesionalni, které jsou predpokladem tspésné implementace (Meyers et al. 1996; Jewelll,
Glaser 2000).

K co nejkomplexnéjsimu uchopeni zkoumané reality tito analytikové ve svych studiich
vyuzivaji konceptu managementu, street-level byrokracie a organizacni kultury a kombinuji
n¢kolik organizacnich perspektiv navrzenych na konci 70. let Elmorem (1978). Jak dale
v textu uvidime, tento autor upozorniuje na odlisné moznosti, jak zkoumat procesy, ke kterym
dochazi v prubéhu implementace vetrejnych programi uvnitf lokalnich implementujicich
organizaci pii soucasném zvazovani vlivu institucionalniho prostfedi uvnitf téchto organizaci
i mimo né.

2. ElImorav koncept organizaénich modell implementace
socialnich programii vyuzitelny pro zkoumani zmény cill
vefejnych programil v regionalnich organizacich

Existuje velké mnozstvi konceptudlnich piistup®,'? které umoziuji zkoumat proces zmény
cili implementovanych vetfejnych programi na lokalni trovni pti soucasném zvazovani vlivu
aktérti ucastnicich se této implementace a vlivu institucionalniho prostiedi uvniti implemen-
tujicich organizaci i mimo né (blize Hill 1997; Hill, Hupe 2002). V nasledujicim textu ptesto
rozpracovavame pouze jeden z nich, a to Elmortv (1978) koncept organiza¢nich modeld
implementace socialnich programii. Podle naseho nazoru a ze zkuSenosti autorti vefejného
managementu totiz vyplyva, Ze jde o komplexni piistup, ktery se co nejvice blizi realité.

Koncept organizacnich modeld navrhl Elmore (1978) na konci 70. let minulého stoleti.
Pokusil se reagovat na netspéchy realizovanych vefejnych politik 60. let, zejména v oblasti
vzdélavani, zaméstnanosti, bydleni a ekonomického rozvoje, jejichz vysledky nesplnily vy-
chozi o¢ekavani jejich tvlirc. Elmore proto navazal na nové pozadavky analytikt politiky,
kteti kladli dliraz na porozuméni procesu fungovani organizaci, a tim i procesu, jak jsou poli-
tiky uvnitf nich realizovany. Elmore (1978) se zamé¢fil na tyto procesy, i piestoze si plné uveé-
domoval, Ze neexistuje jednoduchd, souvisla organizacni teorie, a po vzoru Allisona (1971)
se pokusil o ,,vydestilovani*“ omezeného poctu vzajemné odlisnych existujicich modelt fun-
govani organizaci.

Vysledkem jsou Ctyfi organizacni modely implementace socialnich programu (analytic-
ké perspektivy), které reprezentuji hlavni $koly mysleni sociologie organizace. Konkrétné
jde o model ,byrokratické spravy®, ,fizeni systému®, ,,organizaéniho rozvoje* a ,konfliktu
a vyjednavani“ (Elmore 1978). Cesky autor Winkler (2002), ktery se dlouhodobé zabyva pro-
blematikou implementace vetejnych programi, navrhuje jejich doplnéni o dalsi model, tzv.
,.profesionalniho poskytovani sluzeb*.

Tyto modely maji své piinosy i omezeni, které¢ Elmore (1978) urc¢itou mérou reflektuje.
Jejich ptinosy spocivaji v tom, ze kazda z perspektiv nabizi rozumné vysvétleni implementac-
nich neuspéchd, pficemz kazdé z téchto vysvétleni klade diiraz na jiné oblasti implementac-
niho procesu, a nabizi tak své vlastni feseni, jak ho zlepsit. Hlavni nevyhodou je skutecnost,
ze vysledkem neni jednotny soubor piedpist o tom, jak by méla byt implementace programu
organizovana, aby jiz k neuspéchiim nedochazelo (Winkler 2002).
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V nasledujicim textu pfedkladame vybrané organiza¢ni modely a jejich zakladni charakte-
ristiky. S ohledem na téma této stati se zabyvame Elmorovym modelem byrokratické spravy
a fizeni systémi a Winklerovym modelem profesionalniho poskytovani sluzeb.'

Model byrokratické spravy

Model byrokratické spravy vychazi z Weberova (1947) konceptu byrokracie a z jeho roz-
Sifeni o koncept street-level byrokracie (Weatherly, Lipsky 1977; Lipsky 1980). V§ima si
dvou stézejnich prvkid v byrokratickém prostiedi organizace, které¢ vysvétluji veskeré dule-
zité chovani v organizaci: ,,diskrece® a ,,rutiny* liniovych zaméstnanct. Ti maji potfebnou
neredukovatelnou svobodu v rozhodovani, ktera je disledkem decentralizace moci a rustu
specializace jejich (v organizac¢ni hierarchii podfizenych) pracovist. Liniovi pracovnici
vyuzivaji v ramci své autority relativné silné sebekontroly nad svymi vlastnimi ¢innostmi,
kterou uplatiuji v pribéhu kazdodenniho rozhodovani o fesenych problémech svych kli-
entl, jakoZz i pfi vytvafeni rutin, které jim slouzi k zjednodusSeni narocné prace a k udrzeni
a posileni pozice v organizaci. Svoboda v rozhodovani téchto pracovniki je ale omezovana
nepiimou kontrolou provadénou nadfizenymi administrativnimi pracovniky pomoci stan-
dardnich technik hierarchického managementu (typu planovani rozpoctu, zplnomocinovani,
pozadavky na podavani zprav a systémy hodnoceni prace). Témto a dal§im pracovnim tla-
kim — v podobé¢ nedostatecnych organizac¢nich a personalnich zdrojt, pravidelného vystaveni
fyzické ¢i psychologické Gjmé a konfliktniho a protikladného ocekavani o zptisobu vyko-
navani jejich prace (Lipsky 1980) — se liniovi pracovnici snazi branit tim, ze vytvafeji slo-
zité pracovni rutiny (tzv. ,,mechanismy zvladani®), pfi kterych vyuzivaji své specializované
odpovédnosti.

Pfi zkoumani implementace vefejnych programu je nahlizeno na nejnizs$i Groven orga-
nizace perspektivou ,,shora-doli“. Snahou tohoto modelu je identifikovat ty oblasti, kde je
koncentrovana u liniovych zaméstnancii diskrece a nezadouci rutiny, které jsou kontrolovany
a meénény, pficemz vSechny navrhy na pfipadné zmény jsou posuzovany organizacnimi jed-
notkami podle toho, jak moc se odklangji od nadfizenymi pracovniky pfedem stavenych vzo-
i jednani. Obecnou snahou je nahradit stavajici rutiny rutinami alternativnimi. Ty by mély
reprezentovat zameéry politiky a nikoli zajmy liniovych pracovnikl. Pfi¢inu implementacniho
neuspéchu je mozné spatfovat jak v existenci byrokratickych rutin, tak i v selhani zaméra
tvireu politiky, ktefi mnohdy nerozumi realnym podminkam, za kterych jsou vefejné progra-
my poskytovany (Elmore 1978: 197). Rutiny jakoZto zplsoby zvladani stresu ¢asto ignoruji
a vnimaji je bez souvislosti s procesem implementace programti (divodem muze byt skutec-
nost, ze ptimy vliv organiza¢nich rutin na implementaci vefejnych programi nebyl dosud
empiricky testovan).

Hlavni problém tohoto modelu spoc¢iva v tom, jak mohou byt existujici rutiny utvareny
v souladu se zaméry politiky. To, zdali ma realizovany program oc¢ekavany vliv na uzivatele
sluzeb, zavisi na tom, zdali jsou tato oekavani v rutinach reflektovana na kazdé trovni pro-
cesu implementace. Tento model dale nedava jasna doporuceni, ktera by vedla ke zlepseni
implementac¢niho procesu. Zménit chovani liniovych zaméstnanci a jejich rutiny predvida-
telnym zplsobem totiz podle tohoto modelu neni viibec mozné. Jednim z dvodl je pocet
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uzivatell sluzeb, ktery trvale pievysuje kapacity pracovnikd. Pracovniky uzivané rutiny ne-
jsou dale primo hierarchicky kontrolovany (Weatherly, Lipsky 1977), stejné jako dalsi faktory,
které utvarejici jejich nejednozna¢né pracovni podminky (blize Lipsky 1980, Brodkin 1997,
Musil 2004).

Model Ffizeni systém( (manazersky model)

Manazersky model vychazi ze strukturalné funkcionalistické pfedstavy, ve které je na orga-
nizaci nahliZzeno jako na problém fesici systém se vzdjemné integrovanymi ¢astmi. Jeho kli-
¢ovym principem je poZadavek managementu maximalizovat spole¢né uznavané racionalni
hodnoty pracovnich tymt, které vedou k dosaZeni zaméru organizace a cill realizovanych
politik a programti (Meyers et al. 1996). Zakladnim rysem racionality je totiz takové chovani,
které sleduje dosahovani efektivity organizace.

Integrace jednotlivych ¢asti organizace je zajistovana (hierarchicky) kontrolujicimi a ko-
ordinujicimi aktivitami ,,subsystémil managementu* (Katz, Kahn 1966; tj. vyssiho, stfedniho
a liniového managementu), které jsou odpovédné za planovani a tvorbu politiky a za celkovy
vykon systému. Jejich naplni prace je vytvafeni obecné sady rozhodovacich pravidel pro
optimalni alokaci zdrojt, tkold a vykonovych kritérii mezi podtizené jednotky a ptidélovani
specifickych ukoll a vykonovych cilt podfizenym pracovistim a monitorovani jejich vykonu.
Pro kazdy ukol existuje optimalni rozdéleni odpovédnosti mezi podfizenymi pracovisti, ktera
maximalizuji svtij vykon smérem k dosazeni cilt dil¢ich pracovist' a celkovych cild organi-
zace. Rozhodovani v organizacich sestava z nalezeni tohoto optima a jeho udrzeni pomoci
trvalého prizptisobovani vnitin€ rozdélenych odpovédnosti viic¢i zménam v prostiedi.

Implementace programl je vnimana perspektivou ,,shora-dolt“. Pfedpokladem jejich
efektivni implementace programi jsou potom jasné specifikované tkoly a cile, které plné
reflektuji zamér politiky; plan fizeni rozd€lujici tkoly a vykonové standardy podfizenym
jednotkam; méfeni jejich vykonu; a systém manazerskych kontrol a socialnich sankci, kte-
ré nuti podfizené k odpoveédnosti za jejich vykon. Kromé existence omezeného zplisobu
standardnich metod hierarchické kontroly, ktery doprovazi enormni slozitost organiza¢niho
systému, je mozné za hlavni problém tohoto modelu povazovat neporozuméni politiky jeji-
mi tvirei, administratory a analytiky. Schopnost managementu fidit realizované programy
omezuje velké mnozstvi socioekonomickych, technickych, politickych a byrokratickych sil
(Williams 1980). Vysledkem je vytvoreni riznych zptsobt kontroly (v provoznich procedu-
rach, strukturach odmén, vycviku a komunikaci vs. vytvoteni organiza¢ni kultury a zavazku
vedenim organizace) pomoci rdznych nastrojii (ovlivilovani rozhodnuti vs. ovliviiovani
tvlrcl rozhodnuti), které vétsi ¢i mensi mérou reflektuji potiebu svobodného rozhodovani
podtizenych pracovnikii.

Model profesionalniho poskytovani sluzeb

Nekteré statni a nestatni organizace vetejné (a obzvlasté socidlni) politiky nevyuzivaji na
liniové irovni principt byrokracie ¢i manazerismu, ale nahrazuji je principy profesionalismu
(jde o né¢ktera zdravotnicka a vzdé€lavaci zafizeni, nestatni neziskové organizace zaméfené
na pomoc obétem domaciho nasili, drogovée zavislym, duSevné nemocnym apod.). Kli¢ovym
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prvkem modelu profesiondlniho poskytovani sluzeb, ktery je zalozen pravé na principech
profesionalismu, je diivéra uzivatele sluzeb (klienta) v profesionala. Jde o divéru v jeho po-
znatky a zkuSenosti, a v souvislosti s tim i jeho schopnosti fesit klientovy problémy. Vedle
znalosti 1 zkuSenosti je autorita profesionala utvafena dodrzovanim etickych principt (etic-
kého kodexu) a kultury,'* kterda ma spolu s pracovnimi normami nejvétsi vliv na jeho chovani
(napt. Hasenfeld 1983, 1992; Sandfort 1999; Riccucci 2005).

Moc je v organizaci distribuovana na zakladé rozhodovaci volnosti, ktera je dana hierar-
chii organizace jako legitimni prostiedek umoziujici feSeni problému. Tvorba rozhodnuti je
zaloZena na spole¢ném konsensu mezi profesionalem a jeho klientem. Tim je zajiSténo, ze ma
profesional moznost vykonavat roli experta a motivovat klienta k vzajemné, na symetrickém
vztahu zaloZené spolupraci.

Implementace vefejnych programu a jeji pripadné selhani je odvislé od existence nega-
tivnich sankci, které ma profesional k dispozici a které vyuziva k dosaZeni souhlasu klienta
s jeho rozhodnutimi. V pfipadé€, kdy se chovani klienta za¢ne odchylovat od o¢ekavani pro-
fesionala, existuje moznost odmitnout spolupraci. Realné mtze dojit k ristu neduvery klienta
v profesionala, a tim k naruseni pracovnikovy profesionalni autority. Diky tomu, Ze mnohé
klientovy zivotni situace jsou komplexni a neurcité (Lipsky 1980) a neumoziiuji ani kontrolu
pracovnikem, ani ,,naprogramovani‘ spravnych postupt fesicich situaci ex ante (Howe 1986),
neni této situaci mozné zabranit.

Model profesionalni implementace vefejnych programi v sobé obsahuje vnitini rozpor.
Ten se tyka pozadavku na nazorovy konsensus a otevienost profesionalniho jednani linio-
vého pracovnika s klientem, ktery fakticky omezuje jeho autonomii zaloZenou na principu
svobody v rozhodovani (Winkler 2002). Dale existuje trvaly rozpor v samotné roli liniového
pracovnika jakozto zastupitele ,,systému* realizované politiky (Laan 1998), ktery je povéien
odpovédnosti za kontrolu chovani klientl a sankcionovanim ,,nevhodného chovani (Brodkin
1997), a zaroven zastupitele ,klientd” a jejich potfeb a zajmua. DalSim problémem mize byt
nizkd autorita a prestiz urcité profese ve spolecnosti, ¢imz dochazi k nabourani davéry klientt
v jeji profesionalitu (Howe 1986, Musil 2004).

Klicové charakteristiky vySe popisovanych organiza¢nich modelii implementace verej-
nych programt piedkladame v pfehledné tabulce v pfiloze (viz Schéma 1).

Vedle jiz zminénych vybranych studii vefejného managementu existuji vyzkumy zamétené
na zkoumani determinant byrokratického chovani, které vypovidaji o tom, Ze idealem k po-
chopeni organizacnich procest, v ramci kterych dochazi k implementaci vetejnych programt
véetné zmény jejich cild a zplsobu jejich naplnéni, je brani v potaz vice konceptualnich
modeld najednou (Pesko 1978, Prottas 1979, Sandfort 1999). Z téchto vyzkumu vyplyva, ze
chovani liniovych pracovnik vyznamné ovliviiuji pracovni normy, sdilené znalosti a jejich
socializace, které lze pfifadit k uréitému typu organiza¢ni kultury. Na chovani liniovych
pracovnikt tak ma vliv nejen management samotny (i kdyZ pouze maly a Casto pouze ve
zprostfedkované podob¢), ale i formalni byrokratickd struktura organizace vytvorena dodrzo-
vanim pfedem stanovenych pravidel a nafizeni.

Z ptedlozenych poznatkd vyplyva, Ze principy manaZzerismu, byrokracie a profesiona-
lismu velkou mérou formuji institucionalni prostfedi uvnitf organizace i mimo ni v dané
lokalité. Toto prostiedi nasledné ovliviiuje jednak postoje klicovych aktérti implementace
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uvniti statnich organizaci k cilim implementovanych programi (liniovych pracovniki a ma-
nagementu) a jednak i jejich jednani pfi volbé vyslednych zptuisobl implementace vefejnych
programd.

Zavér

V predlozené stati nas zajimalo, jakym zplisobem je mozné pfistupovat ke zkoumani procesu
zmény cilll vefejnych programi. Sviij zdjem jsme zazili na prostiedi statnich lokalnich orga-
nizaci, ve kterych dochazi ke kli¢ovym zménam cilli vefejnych programi, a to jak v pribéhu
jejich pfipravy managementem, tak i v pribéhu jejich realizace liniovymi pracovniky v pri-
behu jejich interakce s kone¢nymi uzivateli politiky.

V prvé fadé nas zajimalo, jak je mozné analyticky nahliZet na proces implementace vefej-
nych programi. Studie analytika politiky a vefejného managementu vypovidaji o tom, Ze je
mozné tento proces sledovat bud’ jako pfedem naplanovanou sadu aktivit, které by mély sle-
dovat existujici normy a pravidla (pfistup tzv. ,,shora-doli*), anebo je mozné jej vnimat jako
proces nenaplanovatelny a jedinecny, k jehoz pochopeni je nutné znat interpretace aktérd,
ktefi se ho Gcastni (pfistup tzv. ,,zdola-nahoru®). V poslednich dvou desetiletich vyuzivaji vy-
zkumné studie zabyvajici se problematikou implementace politik a dil¢ich programti uspésné
obou perspektiv najednou (tzv. ,,syntetizujici* ptistup).

V literatuie a vyzkumnych studiich zabyvajicich se implementaci politik a jejich dil¢ich
programu a vefejnym managementem je mozné identifikovat celou fadu konceptualnich pfi-
stupl aplikovatelnych na zkoumani pravé zmény cili vefejnych programi v prubéhu jejich
implementace. Ty se od sebe 1i§i mirou komplexnosti, s jakou pfistupuji ke zkoumanému
tématu. Upozoriiuji na potfebu zkoumat mechanismy, ke kterym dochéazi v prubéhu imple-
mentace programu uvnitié organizaci, na roli liniovych pracovnikli v ni a na vliv celkového
institucionalniho prostedi organizace a lokality na jejich postoje k cilim a ke zptisobim
jejich napliiovani.

V této souvislosti se domnivame, Ze zménu cilti vefejnych programi ve statnich orga-
nizacich na lokalni urovni je mozné zkoumat vyuzitim kombinace principli manaZzerismu,
byrokracie a profesionalismu, které utvareji institucionalni prostfedi uvniti organizace i mimo
ni v dané lokalité (blize Horak 2007). Tento kontext (resp. ,.implementacni podminky*‘) ovliv-
nuje postoje klicovych aktérd implementace uvnitf statnich organizaci (liniovych pracovnikt
a managementu) i mimo né vici cilim implementovanych programi a jejich jednani pti volbé
vyslednych zplsobli implementace vefejnych programii. Principy téchto ideologii maji vy-
razny vliv pravé na zvoleny zpusob implementace vetejnych programu, jakozto i na zpisob
napliiovani jejich ptivodnich cild.
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Priloha

Schéma 1: Vybrané charakteristiky zkoumanych organiza¢nich modela
navrZenych Elmorem (1978) a Winklerem (2002), které poskytuji vysvétleni
zmény cili vefejnych programi

Charakteristiky
modelu

Typ modelu

Model fizeni systému

Model byrokratické
spravy

Model profesionalniho
poskytovani sluzeb

Hlavni princip

« kazdy tkol, ktery

¢ veskeré chovani

* vzajemné jednani mezi

jednotek v organizaci

¢ nedostate¢na
hierarchicka
(manazerska Ci
operacni) kontrola

¢ selhani tvlrcu politiky
porozumét aktualnim
podminkam, za kterych
jsou verejné programy
poskytovany

modelu organizace vykonava, v organizaci mGze byt liniovymi pracovniky
musi pfispét alespor vysvétleno jako projev organizace a uzivateli
k jednomu ze sady vytvorenych rutin, vefejnych programu
dobfe definovanych které jsou vytvareny je zalozeno na dlvére
cilll, které pIné re ektuji | pracovniky v rdmci uzivatelll sluzeb-klientd
zamer organizace jejich kazdodenni v jejich profesionalni
neredukovatelné poznatky a zkuSenosti
svobody v rozhodovani a schopnosti fesit jejich
(diskrece) k udrzeni problémy
a zvyseni jejich pozice
v organizaci
Pfic¢ina ¢ chyby v planovani, e pfetrvavajici ¢ moznost uplatnéni
implementaéniho specifikaci pracovnich byrokratické rutiny negativnich sankci
neuspéchu postupl podfizenych profesionalem

k dosazeni souhlasu
klienta s jeho
rozhodnutimi

Hlavni problém
modelu

¢ zplsob, jak mohou
tvarci politiky a vyssi
administratofi formovat
chovani implementator(
uzitim standardnich
metod hierarchické
kontroly

* systematické vyhybani
se problému moci ¢i
zmény politik

odkryti, kde se diskrece
vyskytuje a jak mohou
byt existujici rutiny
utvareny v souladu se
zaméry politiky

* systematické vyhybani
se problému moci &i
zmeény politik

* nesoulad pozadavku na
autonomii profesionéla
a nutnosti konsensu
pfi jednani s uzivateli
programu

e rozpor v roli liniového
pracovnika jakozto
zastupitele systému
politiky a zaroven
zastance potieb klientt

nizka autorita a prestiz
urcité profese

ve spolecnosti,

a tim i nedGvéra
uzivatel( sluzeb

v profesionalismus
liniovych pracovnikud
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Poznamky

1. Implementaéni studie se pochopitelné nezabyvaji pouze zménou programovych cill a jejimi da-
vody. Transformaci ¢i rozpadem cill se zabyvali autofi na pocatku studia implementace politik
a programi v 70. letech (Pressman, Wildavsky 1973; Hood 1976). V 80. letech byl oproti tomu
kladen vét3i diiraz na popis implementaéniho deficitu v riiznych oblastech politiky. Slo predevsim
o0 zjistovani schopnosti tviircii vytvofit sadu jasnych hodnot a cilt, jejich konfliktnost ve vztahu
k existujicim organizacnim strukturam politiky (Dunsire 1978) a odkryti vyznamu normativniho
a institucionalniho ramce na vyuzivani riznych technologii administratort (Sabatier 1986).
0d 90. let byva centrem zajmu hledani a popis faktori, které mohou mit vliv na efektivnost a efekti-
vitu politiky a vetejnych programi (blize napi. Hill 1997; Lester, Goggin 1998; Winkler 2001; Hill,
Hupe 2002). V této souvislosti se v poslednim pfipadé asto hovoii o tzv. autorech tieti generace
implementacénich studii, mezi kterymi jsou autofi, ktefi jsou pfesvédceni, Ze studium implementace
by mélo byt bud’ konceptualné zménéno, anebo zcela zavrzeno. Diivodem je pfedevsim skutecnost,
ze studium implementace ptezilo svou uzitecnost, protoZe existuji procesy zmény politiky a uceni
béhem jeji realizace. Navic neni mozné docilit konceptualni jasnosti a jednotné konsensualni teorie
a metodologie, nebot’ zkoumana realita je pfili$ slozitd a vyzaduje vyuziti vice intuitivniho pfistupu,
nez nabizi klasicky pozitivismus (blize Lester, Goggin 1998).

2. ,,Politikou* zde rozumime konkrétni opateni sméfovana vi¢i jejich uzivatelim. Jde pfitom o jednu
ze tii analyzovatelnych a v realité soubézné fungujicich slozek (utvatejicich skute¢nou politiku),
ktera byva oznacovana jako ,,policy*. Na jedné strané totiz existuje konkrétni politicky fad zalozeny
na idejich a ideologiich, ktery utvaii formalni, institucionalni ramec dany tstavou, pravnim fadem,
tradicemi a konkrétnimi institucemi, které spoleéné formuji ,,pravidla hry* (jde tedy o politické in-
stituce, tzv. ,,polity*). V tomto rdmci dochazi na zaklad¢ strategie politického konfliktu a konsensu
riznych zajmu a piistupl jednotliven a skupin (pfipadné i stati) k postupnému utvaieni politiky
(tj. politické praxe, tzv. ,,politics*). Vysledkem daného politického ramce a v ném probihajiciho
procesu tvorby politiky je vysledna politika v podob& konkrétnich opatieni, tj. zakontl a nafizeni,
programu a vystupt s konkrétnimi vysledky ovliviiujicimi ob¢any (tj. politické vystupy, tzv. ,,poli-
cy*). Blize o jednotlivych slozkach politiky viz napf. Fiala a Schubert (2000).

3. RozliSeni na tvorbu politiky a implementaci vefejnych programi, které jsou soucasti politiky, je
velmi zjednodusujici. Napf. Jenkins (1978: 17) hovoti o ¢tyfech fazich politiky, které implementaci
vefejnych programi predchazeji (zavedeni, informovani, zvazovani a rozhodovani o programu),
a dvou, které nasleduji (hodnoceni a ukonéeni programu).

4. Implementace vefejné politiky (jakoz i jejich dil¢ich vefejnych programil) byva nejcastéji vnimana
dvéma zakladnimi zpisoby: bud’ jako ,,proces* (,,policy implementation process®), anebo ,,vysle-
dek®, resp. vysledny ucinek programu ¢i politiky jako celku na cilovou skupinu jejich uzivatelt
(,,implementation outcome®) (srov. Lane 1987; Hill 1997; Hill, Hupe 2002). V této stati o ni bu-
deme uvazovat stejné jako vétsina novodobych analytiki politiky a vefejného managementu jako
o procesu. Podle miry konkrétnosti potom muzeme na implementaci vefejnych programii pohlizet
bud’ obecné jako na proces jejich realného zavadéni do praxe, anebo konkrétné jako proces jejich
postupného vyvoje (evoluce), ve kterém dochazi k interpretaci shora vytvofenych nafizeni jednotli-
vymi aktéry, ktefi ji mohou ovlivnit (srov. Pressman, Wildavsky 1973; Sabatier, Mazmanian 1980;
Majone, Wildavsky 1984; Sabatier 1986; Yanow 1990; Lane 1997).

5. Cile vefejnych politik a programii jsou obsazeny pfedevs§im v pravnich normach na nadnarodni
a narodni Grovni. Soucasné s cili programu tvurci politiky vytvareji (planuji) pfed obdobim im-
plementace program i jejich design, ktery vétsi ¢i mensi mérou slouzi jako prostiedek dosazeni
téchto cilti v podobé konkrétnich pravidel a nafizeni regulujicich urcitou mérou pracovni prostiedi
a samotné chovani zaméstnanci organizaci, které je realizuji.

6. Z uzakonénych cilt politik a programii a souvisejicich nafizeni je mozné identifikovat pozadavky,
které jsou kladeny na implementujici aktéry, a tedy ¢eho by mélo byt za danych okolnosti (design
programu) dosazeno (cile programu). Dal$im pozitivem je poskytnuti systematického pfistupu
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10.

11.

12.

k uchopeni komplexni reality. Kazda etapa se totiz vztahuje ke specifické ¢asti kontextu, ve které
je politika utvarena, a umozinuje tak spatiovat v jednotlivych kontextech vice ¢i méné vhodné pro-
ménné a ptistupy (Hill, Hupe 2002).

. At'jiz je ,,design politiky* spojovan s naplanovanim organizaéni struktury implementujicich institu-

ci (4. s ,,organiza¢nim designem*), s konkrétnimi nastroji vladnich intervenci (Yanow 1990; Linder,
Peters 1990) anebo s zadouci podobou prostiedi politiky (Mazmanian, Sabatier 1980: 83; Linder,
Peters 1987), jeho tviirci predpokladaji, ze bude slouzit k fizeni jednani jednotlivych aktért tim, ze
se jim stanovi hranice jejich vykonu a pravidla a nafizeni, kterd by méla byt dodrzovana (jde napf.
o alokaci tkold, linii autority, zptsob kontroly apod.).

. Z tad praktickych studii jde piedevs$im o zakladatele tohoto sméru Pressmana a Wildavskyho

(1973), kteti se zabyvali federalné povéfenymi programy ekonomického rozvoje v Oaklandu
v Kalifornii v oblasti zaméstnanosti (a konkrétné vlivem vztahd mezi riznymi organizacemi a od-
délenimi na lokalni Girovni na uspésnost implementace téchto programi). Déle sem patii Bardach
(1977) zkoumajici strategie vladnich aktérti pti tvorbé politiky, které maji povahu her, a Sabatier
a Mazmanian (1979), kteti vytvotili obecné faktory ovlivitujici implementaci, které nasledné testuji
na Siroké skale vetejnych programi v dil¢ich oblastech vetejné politiky (letectvi, zivotni prostiedi
apod.). Z tad teoretikd jde predev§im o van Metera a van Horna (1975), ktefi navrhli teoreticky
model analyzy procesu implementace politiky, ktery zahrnuje organizacni teorie, vliv pravnich
rozhodnuti a mezivladnich vztaht. V posledni fad¢ jde o taxativni vycet predpokladii navrzenych
Hogwoodem a Gunnem (1984), které by mély byt zajistény tviirci politiky.

. Jde ptedevsim o studie programti zaméstnanosti a vycvikovych programi v Evropé (Hjern, Hull

1982), studie analyzy chovani liniovych zaméstnancti organizaci ptevazné z oblasti Skolstvi a za-
méstnanosti (Weatherly, Lipsky 1977; Lipsky 1980, 1991) a studie interorganiza¢nich vztahti mezi
lidmi z riznych ¢asti jednotlivych organizaci a mezi nimi (Barrett, Fudge 1981).

Za zaklad této perspektivy povazujeme tii klicové koncepty: dale v textu rozpracovany Elmoriv
(1978) koncept organizacnich modeld, ktery navrhuje rtizné komplexni zptisoby, jak analyzovat
proces implementace vefejnych programi uvnité organizaci na regionalni urovni; Scharpfova
(1978) teorie siti, ktera je zaloZzena na zkoumani kooperace a spoluprace mezi rozmanitym mnoz-
stvim aktérd, ktefi se tak podileji na tvorbé a implementaci politiky a programt a ktefi se vyzna-
¢uji odlisSnymi z4jmy, cili a strategiemi; Sabatiertiv (1986) koncept zastupné koalice pristupujici
k implementaci jako ke ,,kulturni soustavé* ¢i ,,ndzorovému systému* politickych aktéri z riznych
vetejnych i soukromych organizaci, ktefi sdileji soubor programovych nazort a snazi se dosdhnout
spole¢nych cilt. Dalsi koncepty predkladaji napt. Hill a Hupe (2002).

Konkrétné se zabyvaji: zkoumanim vztahu mezi mirou komplexnosti cili politiky a mirou kom-
plexnosti systému implementace politiky (Meyers et al. 2001); moznostmi vlivu a efektu manage-
mentu lokalnich socidlnich titadli na chovani liniovych zaméstnanct a jejich postoji k cilim noveé
zavadéné politiky (Riccucci 2005); a konkrétnimi transakcemi mezi uzivateli sluzeb a liniovymi
pracovniky, resp. vlivu ménicich se organiza¢nich podminek na pevnost vztahu mezi pracovnikem
a klientem (Jewelll, Glaser 2000) a na jejich transakce, které méni cile vefejnych programti (Meyers
et al. 1996). Blize Horak (2007).

Vyuzit je mozné predevsim tfi teoretické koncepty, které se vzajemné lisi mirou komplexnosti a kte-
ré si v§imaji: ptistupu ke studiu implementace politiky (Winter 1990); organizace a mechanismu, na
zékladé kterych organizace funguje (Elmore 1978, Winkler 2002) — dale v textu rozpracovavame;
a individualni role liniovych pracovniku (tzv. ,street-level byrokrati®) jakozto liniovych imple-
mentatord (napf. Lipsky 1980; Sorg 1983; Vinzent, Crothers 1998, aj.).

WinterGv (1980) integrativni model pfedstavuje piistup, ktery klade opravnény diiraz na existu-
jici dimenze procesu implementace vefejnych programu, kterych bychom si méli v§imat, abychom
zachovali pozadavek komplexnosti vyzkumu, a tim se co nejvice pfiblizili redlnému procesu jejich
implementace. Je zaloZen na tvrzeni, Ze proces implementace vefejnych programi lze studovat
pomoci Ctyf vzajemné souvisejicich nezavislych souborti proménnych (tzv. ,,sociopolitickych
procesi‘, ,,podminek®), které reprezentuji ruzné faze ¢i urovné v procesech jejich utvareni
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a implementace (jde o charakter procesu utvareni politiky (tzv. policy-formation process); organi-
zacni a interorganizacni implementacni chovani; a chovani street-level byrokratii a chovani cilové
politiky na zbylé tfi proménné, dale pak vliv organiza¢niho a interorganizacniho implementa¢niho
chovani na street-level byrokraty a cilovou skupinu, a v posledni fad¢ vliv street-level byrokratl na
reakce cilové skupiny.

Role liniovych pracovnikii ve statnich organizacich je podstatou Lipskyho (1980) konceptu
street-level byrokracie, ktery v ¢eském prostiedi rozpracovava Musil (2004). ,,Street-level by-
rokraté* predstavuji vSechny ty pracovniky vefejnych sluzeb, ktefi pfi vykonu své prace jednaji
pfimo s obcany a maji pomérné rozsahlou svobodu v rozhodovani (diskreci), kterou vyuzivaji pii
feseni konkrétnich problémut (jsou jimi ,,ucitelé, policisté a dalsi zakon prosazujici zaméstnanci,
soudci, pravnici a jini zaméstnanci soudd, zdravotnici a dalsi statni zameéstnanci, ktefi maji pfistup
k vladnim programtim a poskytuji v jeho rameci sluzby“ — Lipsky 1980: 3). Lipsky (1980: 27—8)
tvrdi, ze street-level byrokraté jsou pfi své praci vystaveni ndrocnym a nejednoznacnym pracovnim
podminkam, které nejvice ovliviiji jejich rozhodovani a znemoziuji jim vykonavat zaméstnani
tak, jak by si sami prali.

13. Opomijime tak model konfliktu a vyjednavani, ktery se tyka spisSe zavadéni ¢i implementace
programl na nadnarodni a statni Grovni, a dale pak socidlné-psychologicky orientovany model
organizacniho rozvoje, ktery se tyka predevsim individualni motivace a zadvazku jednotlivych za-
méstnanct k své pracovni skupiné a cilim organizace jako celku.

14. Profesionalni kultura liniovych pracovnikl je zaloZzena na spolecné uznavanych hodnotach,
normach a pravidlech, které urcuji jejich pracovni postupy (Musil 2004), zajistuji jim vzdéla-
vani, a tim i celkovou socializaci, jejimz projevem je zejména sebekontrola vlastniho jednani
(Winkler 2002).
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