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Role liniovych pracovniki ve vefejné politice*

PAVEL HORAK, MARKETA HORAKOVA™
Fakulta socidlnich studii Masarykovy Univerzity, Brno

Street-level Bureaucrats and Their Role in Public Policy

Abstract: This article puts forward the concept of street-level bureaucrats
and their role in public policy in its full complexity. In the first two parts the
authors define street-level bureaucrats and the roots of the basic ideologies
that determine their behaviour (principles of bureaucracy, professionalism,
bureau-professionalism and managerialism). They draw on previous analyti-
cal studies they conducted on this theme and present the latest empirical find-
ings on the behavior of street-level bureaucrats who work with unemployed
people. In this way they try to demonstrate the importance of principles of
bureaucracy, professionalism, and bureau-professionalism in contemporary
public policy.

Keywords: street-level bureaucracy, public policy, bureaucracy, professional-
ism, bureau-professionalism, managerialism, Czech Republic.
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Problematikou byrokracie prvni linie, kterd pfedstavuje agentury financované
z vefejnych (vladnich nebo nevlddnich) rozpoctd, mezi jejichZ zaméstnanci je
vyznamny podil afednikti prvni linie, se zabyvame jiZ fadu let [napt. Hordk 2005;
Sirovatka, Hordk, Hordkova 2007; Horak, Kulhavy 2008]. Navazujeme pfitom na
Cetné zahrani¢ni vyzkumy, které se od pocatku 70. let az do soucasnosti zaby-
vaji moznymi divody selhavani vefejnych politik a dil¢ich vefejnych programt
a jejich kvalitou a které se shoduji v tom, Ze klicovou oblasti, kde je mozné odkryt
skute¢né dtivody téchto selhdni, jsou regiondlni a lokdlni organizace, které tyto
politiky realizuji, a jejich prostfedi.

V souladu s vysledky novodobych studii v oblasti vefejného managemen-
tu jsme sami potvrdili, jak vyznamnd je v ¢eském prostiedi role, kterou liniovi
pracovnici zastavaji v priibéhu jednani s konkrétnimi uzivateli poskytovanych
programii (plati to pfedevsim pro programy socidlni politiky v oblasti zamést-

* Tato studie vznikla s podporou Ministerstva $kolstvi, mladeZe a télovychovy — vyzkum-
ny zamér ,Reprodukce a integrace spolec¢nosti” (MSMO002 1622408).
** Veskerou korespondenci posilejte na adresu: PhDr. Pavel Hordk, Ph.D., Mgr. Markéta
Horékova, katedra socialni politiky a socidlni prace, Fakulta socialnich studii Masarykovy
univerzity v Brné, Jostova 10, 602 00 Brno, e-mail: horak@fss.muni.cz, horakova@fss. muni.
cz.
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nanosti, bydleni, vzdélani, péce o zdravi, rodinné politiky, socidlntho zabezpece-
ni, ale i nap¥. v pfipadé programii bezpecnostni politiky nebo politiky Zivotniho
prostfedi [srv. Potlicek et al. 2005: 19]). Ve svych vyzkumech jsme vychdzeli z kli-
¢ového rozdéleni na byrokratické, profesiondlni a smiSené, tzv. byroprofesionalni
jednéni téchto pracovniki.

V této stati se pokusime predlozit koncept liniovych pracovnikii jako
tzv. tfednikli prvni linie, jakoZ i naznacené koncepty zptisobt jejich jedndni,
pokud moZno co nejkomplexnéji. Z toho diivodu bude prvni a druha ¢ast textu
vénovana vymezeni liniovych pracovnikii a kofentim principu byrokracie, profe-
sionalismu, byroprofesionalismu a manaZerismu, které jejich jednani vyznamné
ovliviiuji. V tfeti, analytické ¢asti textu, navdZeme na nase pfedchozi vyzkumna
zjisténi a predlozime vysledky posledniho prizkumu, ktery jsme provedli v kvét-
nu 2008. Zamé¥ili jsme se v ném na zkusenosti vybranych uzivateld politiky pra-
covniho trhu s byrokratickym, profesiondlnim anebo smiSenym (tzv. byroprofe-
siondlnim) jedndnim tfednik. Snazime se tim empiricky podpofit vyznamnost
uzivani naznacenych konceptd byrokracie, profesionalismu a manaZzerismu p¥i

P

zkoumani chovani tfednikii v soucasné vefejné politice.

1. Liniovi pracovnici ve vefejné politice a odliSné zptisoby jejich jednani
Lipskyho koncept byrokracie proni linie

Nedavné vyzkumy v oblasti vefejného managementu a implementace politiky
[napt. Jewell, Glaser 2000; Meyers, Riccucci, Lurie 2001; Maynard-Moody, Mushe-
no 2003] definitivné potvrdily dfivéjsi tivahy a pripadova zjisténi o klicové roli
fadovych pracovnikt pii realizaci vefejnych a socidlnich programi [Weatherly,
Lipsky 1977; Lipsky 1980, 1991; Vinzant, Crothers 1998] a nepfimy vliv manaZert
na veskeré jejich aktivity [Riccucci 2005].

Role fadovych pracovnikii! ve statnich organizacich je podstatou Lipskyho
konceptu , byrokracie prvni linie” [Lipsky 1980]. Tito , liniovi byrokraté” p¥edsta-
vuji vSechny pracovniky vefejnych sluzeb, ktefi pfi vykonu své prace jednaji pri-
mo s ob¢any a maji pomérné rozsdhlou svobodu v rozhodovani, kterou vyuzivaji
pfi feSeni konkrétnich problémiti svych klientti. Za street-level byrokraty je moz-
né povazovat ,ucitele, policisty a ostatni zdkon prosazujici zaméstnance, soudce,
pravniky a jiné zaméstnance soudd, zdravotniky a dalsi statni zaméstnance, kteti
maji pfistup k vladnim programtm a poskytuji v jejich rdmci sluzby” [Lipsky
1980: 3; srv. Vinzant, Crothers 1998; Maynard-Moody, Musheno 2003].

Lipsky [1980] tvrdi, Ze tifednici prvni linie jsou béhem své prace vystaveni
ndroénym a nejednozna¢nym pracovnim podminkdm, které ovliviiuji jejich roz-
hodovéni a znemoziujf jim vykondvat jejich zaméstnani tak, jak by si pfali. Témi-

X

! Jindy jsou nazyvani ,street-level byrokraté”, ,vykonovi pracovnici”, ,tfednici prvni
linie” anebo , liniovi pracovnici” [nap#. Winkler 2001; Musil 2004; Horak 2005, 2007].
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to prekazkami jsou zejména chronicky nedostate¢né zdroje rtizného typu, ros-
touci poptdvka po nabizenych sluzbéach a nejednoznac¢né, vagni anebo konfliktni
cile organizace a realizovanych programt. Dalsim tiskalim je obtizné méfitelny
anebo zcela neméfitelny vykon fadovych pracovnikii a nedobrovolnost, a tim
i nizkd motivace jejich klientti [srv. Lipsky 1980: 27-8].

Vedle ndroénych a nejednoznacénych pracovnich podminek jsou liniovi
byrokraté vystaveni tlaktim odlisnych zajmt a preferenci ostatnich pracovni-
ki, ktefi jsou v hierarchicky nadfazené pozici. Jde zejména o manazery, ktefi
pocituji vici fadovym pracovnikiim ambivalentni vztah: na jedné strané vnimaji
vzdjemny ndzorovy rozpor a na strané druhé svou zavislost [Lipsky 1980]. Role
manaZera je totiZ spojena s fizenim podfizenych ve snaze dosdhnout cilt organi-
zace a realizovanych programt; zaméfuji se proto na pracovni vykon liniovych
pracovniki a na minimalizaci jejich autonomie, aby dochézelo k co nejmensimu
odklonu od jimi stanovenych strategickych cilti. Zaroveri ale usiluji o to, respek-
tovat poZzadavky liniovych pracovniki. Ti se oproti tomu snaZi fesit specifické
potfeby svych klientti, a maximalizovat proto svou autonomii tak, aby mohli uZzit
vlastnich, specializovanych postupti, které nejsou manazery pfedem napldnova-
telné. Jejich zaméry tak nejsou ¢asto v souladu s cili samotné organizace.

Pracovni podminky i odlisné zajmy rdznych zameéstnanciti organizace sou-
stavné ovliviiuji pribéh rozhodovani fadovych pracovnika v konkrétnich pra-
covnich situacich. Zptisobuji vétsi ¢i mensi mérou uvédomované rozpory v jejich
roli a stavi je pfed mnohdy obtizné feSitelné dilematické situace. Ty se mohou
tykat bud tvah o povaze poskytovanych vefejnych programti, anebo muze jit
o dilemata, ktera ovliviiuji konkrétni zptisoby jednani pracovniki s klienty [blize
Lipsky 1980; Musil 2004].

Vys$si mira autonomie vyzadovana liniovymi pracovniky v podstaté pfed-
stavuje pozadavek mit ,moc rozhodovat a definovat” [Lipsky 1980; Baldwin
2000], ktera se ale managementu organizaci vétsinou moc nelibi [Brodkin 1997].
Vy$si mira autonomie je nicméné pfitomna u liniovych pracovnikti i pfes neli-
bost manazert vzdy. Diivodem je ¢etnost a bezprostfednost kontakt mezi lini-
ovymi pracovniky a jejich klienty a specifi¢nost odlisnych potteb téchto klienti.
Z tohoto dlivodu jsou monitorovani a kontrola street-level byrokratti obvykle
zcela znemoZnény. Mezi liniovymi pracovniky a jejich nadfizenymi se tak vytva-
ff vyznamny odstup a s posunem dold po organizac¢ni hierarchii se jejich prostor
pro rozhodovani nutné zvysuje [Wilson 1989].

Koncentrace volnosti liniovych pracovnikii v samostatném rozhodovani
na niz8ich trovnich organizace ma ale paradoxni kvalitu. I kdyZ zastavaji street-
-level byrokraté v procesu poskytovani sluZzeb rozhodujici pozici, jejich pracovni
podminky jenom zfidka umozinuji maximalni pracovni vykony. Na jedné strané
se totiZ od nich oc¢ekavd, Ze budou jednat s klienty jako s jednotlivci. Rostouci
pocet uzivateld sluzeb je ale na strané druhé nuti vymyslet rutinni aktivity, kte-
ré umoznuji klienty ,,zpracovat” v masovém meéfitku. Zatimco administratofi na
vyS$si drovni a tvirci politiky jsou zcela zaujati tim, jak jsou politiky stanoveny
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v legislativé, nafizenich a smérnicich, hlavnim zdjmem street-level byrokrati je
oproti tomu zvladat stres a sloZitost jejich kaZdodenni prace [Elmore 1978].

Liniovi pracovnici se béhem rozhodovadni snazi Celit nejednoznaénym
a nejednotnym pracovnim podminkdm a zajmdém jinych aktért tim, Ze vytvareji
tzv. mechanismy zvladani (copying mechanisms) [Lipsky 1980].? Jejich podstatou
je nalézani a uceni se relativné slozité sadé pracovnich neformalnich rutin, které
pfedstavuji spoléhdni se na jednoduché standardizované zdroje informaci o kli-
entech. Ty jim umoziiuji jednoduchou a rychlou klasifikaci a oznacovani klientt
(napf. ,rozeny alkoholik”, ,drogové zavisly” apod.). Diky formalnosti rutin je
zajisténa osobni distance mezi klientem a pracovnikem [Lipsky 1980: 201].

Ve své podstaté maji mechanismy zvladani dvoji funkci. V prvnim piipadé
umoziujf liniovym pracovniktim nalézat feSeni, jak zvladnout problémové kli-
enty, velkou pracovni zatéZ a tlaky plynouci z nutnosti respektovat stovky pravi-
del a procedur, a zodpovédné je ptizptsobit konkrétnim klientéim [Lipsky 1991].
Jinymi slovy, umoznuji jim fe$it nejednoznacéné sluzby a hodnoty, které jsou klico-
vymi prvky ovliviiyjicimi pribéh jejich rozhodovéni. V&ii pfitom, Ze délaji to nej-
lepsi, co je za danych nepiiznivych okolnosti v jejich sildch [Lipsky 1980]. Dochazi
tak k vyhybani se (resp. k oddalovani) dilemattim, které u street-level byrokratti
vznikaji, a ticelem téchto strategii je potom uplatnit a ospravedlnit pravé ty zpt-
soby jednani s klientem, které umoznuji fadovym pracovnikiim, aby se vzniklym
dilemattim vyhnuli [Musil 2004]. V druhém pfipadé mohou mechanismy zvlada-

vvvvv

Ve

vidlm a v manipulaci s nimi, v kontrole klientti, v co nejidealnéjsim rozdélovani
davek a sluzeb, a tim i v redefinovani vefejné politiky [Prottass 1979].

Souhrnné feceno, z Lipskyho konceptu tfedniki prvni linie vyplyva [Lip-
sky 1980], Ze existence neurcitych pracovnich podminek vyvoldva u liniovych
zaméstnancu dilemata, kterd se pracovnici v radmci své pozice, role a autonomie
snaZzi feSit uplatnénim vlastnich strategii interakce s klienty [srv. Musil 2004].
I'kdyz ale liniovi pracovnici vykazuji naprogramované chovani, které predstavuje
rutinni oddalovani ¢i pfehlizeni psychicky vycerpdvajicich situaci, maji moznost
zvolit vedle neosobniho, rutinniho pfistupu ke klientim vice osobni, ne-rutinni
pristup.

V této souvislosti miizeme odlisit dva zptlisoby chovani tfednikti prvni
linie, které maji bezprostfedni vliv na jedndni s uZivateli vefejnych programt
a zprostfedkovany vliv na vefejnou politiku, ve které se angazuji. Prvnim typem
je byrokratické, neosobni chovani, které se vyznacuje dodrzovanim pfedem sta-
novenych zakonnych a organizacnich pravidel a norem. Na strané druhé miiZzeme
identifikovat profesiondlni, na Zivotni situaci klienta zaméfené individuélni cho-
véani. To spocivad v dodrzovani norem dané profese, které mohou byt vidi pravi-
dlim organizace ¢i zdkona v protikladu.

2 Prottas [1979] hovoti o mechanismech masového zpracovavani klientt, Musil [2004]
o vlastnich strategiich interakce s klienty.
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2. Odli$na jednani liniovych pracovniki: vliv principti byrokracie,
profesionalismu, byroprofesionalismu a manaZerismu

Principy profesionalismu

Profesiondlni liniovi pracovnici a sledovani jejich postaveni ve statnich byrokra-
tickych organizacich jsou predmétem zajmu sociologti organizace jiz od 70. let
minulého stoleti [napf. Scott 1969; Smith 1970; Blau, Meyer 1971; Forder 1974;
Brown 1975]. DileZitym zdrojem informaci o liniovych pracovnicich ve vefejné
a socidlni politice jsou také studie, které se zabyvaji mechanismy fungovani soci-
dlntho statu [napf. Brodkin 1997, 2001; Clarke, Newman 1997] a roli liniovych
(socidlnich) pracovnikd [Dominelli 1997; Harris 1998, 2002].

Castym pifedmétem zajmu sociologti organizace je konfliktni postaveni pro-
fesiondlt v byrokratické struktufe organizace, ve které se vyskytuji [obzvl. Scott
1969; Blau, Meyer 1971]. Principy byrokracie a profesionalismu jsou totiz ve své
podstaté protikladné. Podle Freidsona [Freidson 2001] je na né mozné nahlizet
jako na dva odlisné fungujici svéty (modely), které jsou zaloZeny na odlisnych
predpokladech (logikédch).?

Logika byrokracie, reprezentovana statnimi i nestatnimi organizacemi,
predstavuje ,svét pfedpovéditelnosti a efektivity”, ve kterém vedouci a manaze-
fi organizaci kontroluji ty, ktefi vytvareji statky a sluzby. Produkce a distribuce
statkl a sluzeb je zde planovéna a kontrolovdna administrativou velkych orga-
nizaci. Kazda z nich (at jiz soukromd, ¢i vefejnd) je ovladana na zakladé sady
organizacnich pravidel. Ta ustavuji jednak kvalifikaci pracovnikt zaméstnanych
k vykondvani rtiznych praci a zéroven definuji jejich povinnosti.

Logika profesionalismu je oproti tomu zaloZena na existenci svéta pracov-
nikd, ktefi maji specializované znalosti, jez jim umoZnuji poskytovat obzvlasté
dilezité sluzby. Tito pracovnici maji moc organizovat a kontrolovat svou vlast-
ni préci. Pouze oni mohou poskytovat konkrétni sluzby spottebiteldm. Jakozto
¢lenové své ,profese” maji pravo kontrolovat a upravovat vyhradné praci svych
kolegti. Své moci samostatné jednat nezneuzivaji, protoze se vénuji praci z nadse-
ni a touhy pomoci druhym spi$e nez kvili maximalizaci svého uzitku. UZzivatelé
sluZzeb a manaZefi se tak mohou spolehnout na jejich vysoce kvalitni prici za
rozumnou cenu.

Za ,profesiondly” byvaji obvykle povaZovéni pracovnici s absolvovanym
specializovanym vycvikem, ktefi se pfiklanéji k profesiondlnim referencnim
skupindm, jez stoji mimo organizaci [Scott 1969]. Jde o rtizné profesni komory,
sdruzeni a asociace. Hlavnim cilem téchto skupin je vytvéfeni a kontrola kritérii
vykonu (standardti) profesionalti. VIadnou, stejné jako pracovnici, systematic-
ky utfidénym poznanim, profesiondlni autoritou a kulturou. Déle pak prosazu-

* Freidson [2001] se zmitiuje i o tfetim modelu, a to o svobodnych trzich. Jde podle néj
o svét organizovany na zakladé spotieby, kde jsou klicovou hodnotou naklady a hlavnim
principem svobodnd soutéz.
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ji dohodnuty eticky kodex spravného jednani a vyzadujf jeho dodrzovani pod
hrozbou sankci [Greenwood 1965]. Tyto skupiny maji dvoji moc: vedle moZnosti
kontrolovat kritéria vykonu profesionalti mohou také urcit, kdo je kvalifikovany
k vykondvani definované sady tkolil (a zabranit tak, aby je vykondval nékdo
jiny [Freidson 2001]). Na zakladé této moci jednotlivé profese aspiruji na vysoky
status ve spole¢nosti. Jinymi slovy, profesionalismus pfedstavuje ideologii, jejiz
funkci je legitimovat moc, autoritu a status profesnich skupin pfedstavovanych
lékati, uciteli, socidlnimi pracovniky apod. [Forder 1974].

Za zakladni , princip profesionalismu”, ktery urcuje vyslednou roli a prak-
tiky liniovych (profesiondlnich) pracovnikii, mtizeme povazovat pozadavek auto-
nomie k dodrZovéni jednotné profesiondlni ideologie a z ni vyplyvajicich norem
(4. profesiondlnich pravidel a standardt). Jak jsme jiz uvedli, jaddrem profesiona-
lismu jsou specifické a spolecnosti uzndvané znalosti a dovednosti, které nejsou
jednoznacné standardizovatelné, a tim i racionalizovatelné. K jejich prosazovani
vyzadujf profesionalni pracovnici oproti neprofesiondliim urcitou miru autono-
mie, aby mohli vykondvat svou préci, resp. aby mohli zvaZovat zcela nezdvisle
moznd feseni, rozhodovat se pro né a byt pfitom odolni viici existujicim nafize-
nim [Forder 1974; Freidson 2001; srv. Lipsky 1980, 1991]. Pozadavek autonomie
je podporovéan profesnimi institucemi, které monitoruji vzdélani a vycviky pra-
covniki, kontrolujf jejich jednéni, poskytuji licence a disciplinuji vzdorujici ¢le-
ny. Vyuzivaji k tomu své vlastni ideologie a norem (pravidel a standardt), které
by mély byt dodrzovéany. Cilem takto zajistované interni regulace a seberegulace
profesiondlnich liniovych pracovniki ve stidtnich organizacich na lokalni drovni
je jejich ochrana pfed intervencemi vlady [srv. Harris 1998, 2002].

Vztah profesionalismu a byrokracie

Pfevaha profesionalismu nad byrokracii v soucasné vefejné politice byla v posled-
nim desetileti empiricky potvrzena celou fadou védct, ktefi se zabyvali zména-
mi manaZerskych praktik, uZivanymi technologiemi a vlastnim prostfedim firem
[bliZze napf. Freidson 2001; Riccucci 2005]. Jinymi slovy, zdkladni byrokratické
principy hierarchické kontroly realizované na zékladé formalniho dohledu byly
nahrazeny novymi formami organizace a zaméstnanosti, které jsou zaloZeny na
autonomii aktérti a moznosti uplatiiovat normy své profese (jde o tzv. oteviené
systémy anebo volné spojené dynamické sité).

Pti uplatiiovani profesiondlnich principti v byrokraticky fungujici organi-
zaci vefejné politiky mtizeme identifikovat dva zdkladni typy konfliktd, které
souvisi s pozadavkem autonomie liniovych pracovniki: ovliviiuji totiz to, jak tito
pracovnici vnimaji cile vefejnych programi, které realizuji, a zaroven ovliviiuji
zvoleny zptisob, jak téchto cil dosdhnout [srv. Scott 1969; Smith 1970; Forder
1974; Blau, Meyer 1971].

Prvni konflikt se tykd odliSnych norem, které ovliviiuji vlastni jednani
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liniovych pracovniki (na jedné strané existuji byrokratické normy vynucované
organizaci, na strané druhé normy profesionalni, které pracovnici ziskavaji mimo
organizaci). Hlavnim problémem je skutecnost, Ze jeden ze zdkladnich principti
profesionalismu pfedpoklddd, Ze profesiondlové nebudou dodrzovat vyhradné
nadfizend ,formdlni” pravidla a procedury stanovené zidkonem a organizaci.
Méli by totiz uplatiiovat normy a pravidla své vlastni profese, které vyzdvihuji
,neformdlni” zptsoby jedndni s klienty a které jsou v protikladu vici formal-
nim pravidlim. Pozadavek profesionalnich liniovych pracovnik{i na autonomii
potiebnou k prosazovani profesiondlnich norem pak nutné vede ke vzdjemnému
konfliktu principti byrokratické organizace a standardti vyuzivanych profesiona-
ly. Odlisnost byrokratickych (organizacnich) a profesionalnich norem ma navic
za nasledek, Ze se viici pracovnikiim nadfizeny management organizace snazi
omezovat autonomii podfizenych profesiondli a vést jejich chovani k dodrzovani
organizac¢nich norem pomoci riznych zptisobii kontroly* [Riccucci 2005].

Druhy typ konfliktu se tykd odlisné hierarchie kontroly dodrzovéni byro-
kratickych a profesiondlnich norem vyuzivanych liniovymi pracovniky (v prv-
nim p¥ipadé jde o hierarchicky systém kontroly v byrokratické organizaci, kte-
ry je zalozeny na odpovédnosti podiizeného vici nadfizenému v byrokratické
struktufe; profesionalismus se na strané druhé spoléha na sebekontrolu a sebe-
odpovédnost profesionalit). Tento konflikt mé& bezprostfedni vliv na rozsah auto-
nomie liniovych pracovniki. Byrokraticky systém mad tendenci omezovat diskre-
ci liniovych pracovnikti, zatimco touhou profesiondld je mit co nejvétsi prostor
pro samostatné rozhodovani. Hierarchie profesionalni struktury totiZ sestava ze
série poradenskych vztahti, které maji synergickou povahu. Hlavnim zdrojem
discipliny profesiondlti je skute¢nost, Ze standardy, které by mély dodrzovat,
vychézi z profesionalniho skoleni a norem kolegti. Profesional pak jedné s uziva-
teli vefejnych sluzeb na zdkladé vlastniho profesiondlniho tisudku, a i kdyz jeho
nadfizeni kolegové nesouhlasi s jeho rozhodnutim, nic s tfm nemohou délat kvili
jeho pravu na vlastni volbu [Smith 1970]. Zatimco profesiondl vyZaduje k feSeni
konkrétnich p¥ipadti anebo pfi vymezovani svych prav a povinnosti minimum
nafizeni, a tedy i minimum kontroly, byrokraticka hierarchie je systémem velmi
prisné kontroly. Byrokrat je totiZz ovladan pravidly a nafizenimi, kterd definuji
jeho povinnosti. Na jejich zakladé fesi jednotlivé piipady a v okamziku jakychko-
li pochybnosti se musi obratit na nad¥izeného tifednika [ibid.: 26].

* Kromé moznosti odepiit liniovym pracovnikiim zdroje rtizného typu, omezit jim pti-
leZitosti pro uplatiiovani jejich dovednosti a mozZnosti povyseni a ziskani vyssiho statusu
v organizaci [Forder 1974], byva nejcastéji zmitiovan piimy a nepiimy zptisob kontroly.
V prvnim piipadé jde o ,vycvik” pracovnika s cilem internalizovat standardy zdvazku
viici organizaci a osvojit si irovné kompetenci, které zajisti, aby bylo budouci pracovni-
kovo jednéni v souladu s ur¢itymi normami i pfi absenci intenzivni kontroly. Dalsi zpii-
sob kontroly spociva v mife a typu ,komunikace”. Vedeni organizace ma totiZ moznost
vyzadovat od liniovych pracovist riizné zpravy, kopie a jiné dokumenty a/nebo distribu-
ovat ¢i omezovat piistup k informacim, které do organizace pfichazeji z vnéjsiho prostiedi
[Smith 1970; Croziér 1977].
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Existenci zminénych konfliktd potvrdilo jiz v poloviné 70. let nékolik auto-
rli s tim, Ze se profesiondlové (z fad 1ékaiti, vysokoskolskych profesort, védcii
a socidlnich pracovnikti apod.) opravdu pohybuji ve dvou odlisnych a ¢aste¢né
konfliktnich instituciondlnich prostfedich [Scott 1969]. To mda za ndsledek, Ze
se profesiondlové casto vyznacuji mj. tim, Ze jsou kriticti vici cilim organiza-
ce, cilim vefejnych programii a standarddm jejich vykonu. Obzvlasté to plati
v pfipadech, kde nejsou tyto cile a standardy spoluutvarené ¢leny jejich vlast-
ni profese. Profesiondlové vyZzaduji a ocekavaji vysoky stupen autonomie, a tim
i odstup od kontroly organizaci. Také jsou méné vnimavi vii¢i sankcim organiza-
cf a upfednostiiuji dobré hodnoceni svych kolegti pfed pochvalou nadfizenymi
administratory [Scott 1969: 89].

Z logiky konceptu profesionalismu a z existujicich empirickych studii
vyplyvd, Ze profesionalové jsou sami svymi pany a nadfizenymi byvaji ovlivnéni
jen zfidka nebo nep¥imo. Je tedy opodstatnéné zaméfit se empiricky za urcitych
okolnosti vyhradné na liniové pracovniky ve vefejné politice a na jejich profesio-
nalitu (a nikoli napt. na manazery ¢i jiné pracovniky).

Moc liniovych pracovnikt samostatné se rozhodovat ale neni na druhou
stranu viibec jednoznac¢nd. Diivodem je, jak jiz bylo naznaceno, jejich mensi auto-
nomie ve srovndni s pevné stanovenymi profesemi.

I prestoZe existuji ndzory, Ze principy profesionalismu a byrokracie nemusi
byt nutné v protikladu,® v praxi skute¢né dochazi k nutnému p¥iklonu byrokra-
ta k profesiondlnim principtim anebo profesionala k byrokratickym principtim.
V prvnim p¥ipadé mnozi liniovi pracovnici zaméstnani ve statni spravé casto
zastavajf funkce, které prekracuji jejich béznou (byrokratickou) roli: vedle admi-
nistrativnich tikonti majf také povinnost nahliZet na blaho uzivateli programd,
nabizet jim pomoc a odkazovat je na jiné organizace. V druhém p¥ipadé je prace
profesiondlnich liniovych pracovnikéi kromé mimoorganiza¢niho instituciondl-
niho prostfedi vyrazné ovlivnéna samotnym pracovnim prostfedim uvnitf statni
organizace, kterd hojné vyuziva principti byrokracie. Jinymi slovy, ,i kdyz pro-
fesiondlni etika socidlnich pracovnikti podporuje realizaci pecovatelské dimenze,
jeji vyuziti v praxi je omezovano organiza¢nimi, legislativnimi, ekonomickymi
a politickymi prioritami” [Dominelli 1997: 221].

V mnoha ohledech potom liniovi pracovnici pfedstavuji hybridy [Stevenson
1972, cit. podle Brown 1975], protoZe kombinuji profesiondlni a byrokraticky styl
jednani s klienty [Blau, Scott 1963]. Ve studiich o vyvoji socidlniho statu a roli
liniovych zaméstnancti se v této souvislosti hovofi o tzv. byroprofesionalismu.

> Jde zejména o spole¢nou tendenci byrokratti a profesiondlt chovat se vaéi uzivatelim
sluzeb emocionalné nestranné, oba jsou navic experty trénovanymi pouze ve své tzce
vymezené pracovni oblasti a dale pak se oba snazi v ramci své funkce budovat kariéru
[Blau, Scott 1962]. Uvedené spolecné charakteristiky byrokratti i profesionalt ale pfedsta-
vuji pomérné obecné kategorie a jejich praktické vyuZiti je proto omezené.
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Principy byroprofesionalismu

Do poloviny 60. let v USA a do konce 80. let v Evropé bylo fungovani socidlniho
statu ovlivnéno tzv. novou vefejnou administrativou,® kterd byla reakci na kritiku
tradi¢niho administrativniho (byrokratického) statu. Tato novd administrativa se
vyznacovala zejména tim, Ze byla organizovdna na principech byroprofesionalis-
mu [Ho6s et al 2005].

Byroprofesionalismus je zaloZen na raciondlni administrativé byrokratic-
kych systémti a soucasné na profesiondlni expertize poskytovanych sluzeb [Har-
ris 1998]. Jeho tvtrci pfedpokladaji, Ze byrokratickd administrativa by na jedné
strané méla zarucovat socidlni nestrannost instituci vefejné politiky a profesiona-
lismus, na strané druhé by méla zajistit vyuziti hodnotnych znalosti v prtibéhu
poskytovani jednotlivych sluzeb. Nejde tedy ani o ¢isty autonomni profesionalis-
mus, ani o prevladani principu byrokratické hierarchie, ale o spojeni obou prvki
[Clarke, Newman 1997].

Byroprofesionalni p¥istup se vyznacuje tim, Ze praktiky liniovych pracovni-
ki jsou ovlivnény piikazy stanovenymi centrdlni vlddou, které vyplyvaji z legis-
lativy (zdkond, strategickych dokumentti, metodik apod.). Omezena finan¢ni
kontrola a moZnost velkého prostoru pro vlastni interpretaci legislativy by mély
umoZznit lokdlnim autoritim ménit své struktury, procedury a podobu, a tim
i tiroven poskytovanych sluzeb. Ty by nasledné mély odpovidat vladou stanove-
nym obecnym smérnicim vefejné politiky a programti. Existuje navic pozadavek,
aby v organizacich dodrZujicich tyto principy disponovali pracovnici technickou
kvalifikaci, kterd by umoznila snazsi kontrolu jejich pracovnich postupti. Lini-
ovi pracovnici ale nepfedstavujf jejich podfizené. ManaZefi totiZz majf liniovym
pracovniktim poskytnout uréitou miru autonomie, kterou pottebuji pro kontrolu
vlastniho casu a rozsahu, frekvence a zptisobu kontaktu s uzivateli vefejnych
programti. Sluzby poskytované vefejnosti potom nepfedstavuji pouze pracovni
proces zprostiedkovany stdtem, ale i pracovni proces utvafeny v kontextu spe-
cifickych a jedine¢nych lokélnich politik [Harris 1998]. Jinymi slovy, ,liniovému
pracovnikovi ziistdva urcity stupent odpovédnosti za osobni rozhodovani, ktery je
podstatné vétsi nez u jinych skupin zaméstnancti. Zatimco zmeény v organizacni
struktufe jsou vyhradné reakci managementu na vzniklé problémy, odpovédnost
nesend individualnimi pracovniky je jim ovlivnéna pouze malo” [Bamford 1989,
cit. podle Harris 2002: 155].

Reforma socialntho statu, ke které doslo ve Spojenych statech na konci 60. let
a na zacatku 70. let minulého stoleti, je ale projevem obtiZné realizace ideje byro-

® Nova vefejnd administrativa reagovala na dosavadni nedostatecné ideologie vefej-
né spravy a zaroven se snazila podpofit roli administrdtora jakoZto aktivisty usilujiciho
o socidlni rovnost obéant. Prostfedky dosaZeni téchto cilt byly pfedevsim: zvyseny dtiraz
na aktivnéjsi participaci zaméstnancti statnich a lokdlnich organizaci; decentralizace jako
projev zvyseni obcanské ticasti a zastupitelska byrokracie spocivajici v zastupovani zajmu
obcanti pracovniky vefejné spravy [Hods et al. 2005].
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profesionalismu, nebot doslo k vyraznému omezeni profesiondlni slozky jedna-
ni tfedniki-byroprofesiondlti [blize Brodkin 1997; Dominelli 1997]. V tvahach
politickych pfedstavitelti se projevoval znacny skepticismus ve vztahu k odbor-
né a osobni zpusobilosti tfednikti (nékteré politické autority nevahaly hovoftit
o naladovosti, lehkovaZnosti a tvrdohlavosti téchto pracovnikti [srovnej napf.
Goodsell 1981 nebo Brodkin 2001]). Jedndni tfedniki-byroprofesionalt tak bylo
pod neustélou kritikou — na jedné strané p¥edstaviteli pravice za $tédrost pii dis-
tribuci socidlni pomoci a za podvody, plytvani a zneuZivani vefejnych prostfed-
ki, na strané druhé zastanci levicovych politickych nazorti za p¥iliSnou ,péci”,
porusovani pravidel socidlni pomoci a mnohdy autoritativni pracovni postupy.
Dtisledkem téchto diskusi a polemik bylo zavedeni tzv. rodinného vefejné byro-
kratického modelu. Ten spocival v posileni hierarchické organizacni struktury
a manazerské kontroly, ve standardizaci praktik vykonnych pracovnikti a v ome-
zeni jejich svobody v rozhodovéni. Kvalifikovani socidlni pracovnici byli ze stat-
nich organizaci poskytujicich socidlni pomoc propusténi a nahrazeni nekvalifiko-
vanymi pracovniky. , Praktiky tfednikti se pfesunuly od procesti zaméfenych na
potieby jednotlivych klienti k procestim zaméfenym na procedury. Pistup kli-
entdl k socidlni pomoci byl systematicky blokovan na zékladé nové nastavenych
kritérif narokovosti, které vyzadovaly enormni papirovani” [Brodkin 2001: 6].

Zatimco profesionalita byroprofesiondlti byla ve Spojenych statech minima-
lizovéna, povaleény socialni stat v Evropé nebyl timto trendem nijak ovlivnén.
Vyvijel se pozadovanou dvoji logikou reprezentace vefejného: jednak byrokra-
tickymi znalostmi tfedniki, ktef{ zajistovali socidlni nestrannost a odvolavali se
na poskytovani sluzeb ve vefejném zajmu, a dale pak profesiondlnimi znalostmi
téchto pracovniki. Ty mély byt zarukou poskytovani kvalitnich sluzeb vefejnos-
ti vetné inovaci stavajicich vefejnych programt ve snaze o dosazZeni vefejného
prospéchu a socidlniho pokroku” [Clarke, Newman 1997].

Principy manaZerismu

Byroprofesiondlni zptisoby organizace vefejnych programi, které dominovaly
v povaleéném socidlnim statu, byly na konci 80. let a zac¢atku let 90 minulého sto-
leti nahrazeny ideologii , Nového vefejného managementu”.” Ta sledovala prin-
cipy manaZerismu, konkrétné pak flexibility, G¢innosti, p¥isné kontroly a decent-
ralizace [Brodkin 2001]. Doslo k zestatnéni socidlni prace jakozto profese vétsiny

” Novy vefejny management zavadény od poloviny 60. let v USA a od poloviny 80. let
v Evropé klad dtraz na ekonomicnost, ticinnost a efektivnost nakladti a organizaci,
ndstroja a programi socidlniho stétu, jakoZ i na zvyseni kvality jim poskytovanych sluZeb.
Téchto cilti mélo byt dosaZeno zavedenim nového zptisobu fizeni, tzv. nové vlady (new
governance), kterd pfedstavovala tendenci uvolnit vSudypfitomnou kontrolu, zflexibilnit
fizeni managementu, méfeni vykont, kontraktovani a privatizace [srv. Brodkin 1997, 2001;
Hasenfeld 1983; Clarke, Newman, 1997; Harris 1998; Hods et al. 2005].
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liniovych pracovniki zaméstnanych ve statnich organizacich vefejné politiky.
Nasledné byla posilena byrokraticka kontrola nad témito tfedniky v podobé vét-
$tho vlivu managementu na definovani jejich profesiondlnich tkold a zavadéni
kontroly jejich pracovniho vykonu. Management se rovnéZz podilel vétsi mérou
nez dosud na formdlnim vymezeni sluZzeb poskytovanych vefejnosti [Domi-
nelli 1997].

Dtivodem zavedeni vefejného managementu (jako snahy prosadit nové zpt-
soby fizeni pracovniho procesu v organizacich) byla soustavnd kritika socidlniho
stdtu odbornou i laickou vefejnosti. Jeho instituce byly vnimény jako ndkladné,
s malym ddrazem na tGéinnost poskytovanych programt jak ve vztahu k prospé-
chu tcastniki, tak s ohledem na vynaloZené prostfedky [Harris 1998, 2002]. Kli-
covy byl kolaps diivéry v neutralitu byroprofesionalnich rezimt: profesionalové
byli politiky vnimani jako zranitelni diky své naklonnosti ke klientim a navic
vyZadovali pfili§ velkou regulaci a kontrolu managementem. Zaroveri bylo kriti-
zovéano byrokratické uspofddéni statnich organizaci pro jejich nevhodnost, neti-
¢innost a tim i neschopnost pfizptisobovat se zméndm v proménlivém modernim
svété. Navic byli byroprofesiondlové kritizovani samotnymi klienty socidlniho
statu za neosobni pfistup [Clarke, Newman 1997].

Reformy byroprofesiondlniho zptisobu organizace socidlniho statu se tykaly
zejména tif aspekt: zmény zptlisobu organizace statnich instituci, zavedeni trz-
nich mechanismt do vefejného sektoru a zavedeni kvazitrhti [Clarke, Newman
1997; Harris 1998].

Podstatou organiza¢nich reforem byl tzv. manaZersky model organizace
socidlnich sluzeb, ktery spocival v informac¢ni nadvladé managementu nad lini-
ovymi pracovniky, a tim i ve vSudyp¥itomné kontrole jejich prace [Harris 1998,
2000]. Ve skutecénosti $lo managementu o propojeni informaci ziskanych o pracov-
nim procesu s jejich maximalnim vyuZzitim. Ziskané informace mély byt chranény
pred jejich ztratou a zdrovent mélo dojit k eliminaci informaci mezi podfizenymi
pracovniky. Informa¢ni monopol manaZzerti zaloZeny na znalostech jednotlivych
krokti pracovniho procesu mél pak spolu s kontrolou napliiovani téchto krokt
umoznovat fizeni pracovnich postupti tak, aby bylo dosazeno oc¢ekdvanych cilti
organizace, a tedy i cilti realizovanych programii.

V piipadé decentralizace poskytuje novy vefejny management liniovym
pracovniktim potfebnou autonomii a ¢ini je pIné odpovédnymi za jejich aktivity.
Na pracovni proces je nahliZeno jako na proces sloZeny z technické a ideologické
komponenty: zatimco technickd komponenta pfedstavuje samotny proces prace
nebo jeji vyznam pro pracovnika, ideologicka komponenta umoZziiuje pracovni-
kovi uvédomit si moZnosti a zptlisoby vyuZiti vysledkt jeho prace [Derber 1982,
cit. podle Harris 1998]. Vlastni-li profesiondlni liniovy pracovnik dostate¢né tech-
nické znalosti a dovednosti, nutné pak neohrozuje zdjmy managementu, a neexis-
tuje proto pozadavek technické kontroly jeho prace. Néktefi profesiondlni liniovi
pracovnici by pak mohli mit vyrazny stupen technické autonomie pii urcovani
reakci na potfeby uZzivatelt sluzeb.
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Zavedeni kvazitrhti a zlepSeni kvality poskytovanych sluzeb souvisi s potte-
bou decentralizovat fizeni socidlniho systému a zavést model tzv. kontraktu. A to
i presto, Ze sluzby by mély byt naddle financované statem a regulované vladou
[LeGrand, Barlett 1993; Sol, Westerveld 2005]. V souvislosti s decentralizaci doslo
ve vyvoji socidlniho statu ke tfem jeviim: k omezeni fizeni lokdlnich organizaci
centrdlnimi vladami; k privatizaci vefejnych sluzeb; a k odstatnéni. Jde o proce-
sy, béhem kterych byla ¢ast poskytovanych sluzeb pfesunuta do soukromého
sektoru s ospravedInénim, zZe budou ekonomicky efektivnéjsi, dojde k redukci
byrokratizace, podpofe inovaci a k vétsi vnimavosti liniovych pracovnikt vici
potiebam jejich klienttt [Hasenfeld 1983]. Mezi statnimi a nestatnimi organiza-
cemi doslo k nartistu poctu kontraktti, coz fakticky znamenalo zac¢lenéni mno-
ha soukromych firem do obchodovani s vefejnymi sluzbami, které byly dosud
vyhradné v rukou statu [Brodkin 2001]. Proces kontraktovani pfispél ke zlepSeni
kvality poskytovanych sluzeb ze dvou dtivodti. Nejenze sleduje principy soutézi-
vosti a prodejnosti, ale vedle uzavirdni dohod mezi stdtnimi a nestatnimi aktéry
zavadi do praxe také moznost uzavirdni individualnich dohod liniovych pracov-
nik statnich organizaci s kone¢nymi uZivateli sluzeb ve formé voucherti a indi-
vidudlnich kontraktt [Sol, Westerveld 2005].

Redlné zavadéni principti manaZerismu ale ukazalo na vyrazné slabiny
ideologie nového vefejného managementu. Pfedmétem casté kritiky predevsim
v americkém prostfedi se stala jednak jeji obecnost a dale pak nedostate¢ny dohled
managementu nad procesem a vyznamem préce (technickd komponenta) a nad
vyuzitim vystupti politiky (ideologickd komponenta) [Harris 1998, 2002]. Integrita
liniovych pracovnikii byla ¢asto ochromena vyvlasténim smyslu jejich prace jed-
noduse tim, Ze je management organizace nutil plnit federdlni vladou pfedepsané
vykonnostni kvéty, aniz by jim prozradil cile nové zavadénych programti, na kte-
rych se podileli. V diisledku toho do$lo k prosazovani strategie kvantity poskyto-
vanych sluzeb nad jejich kvalitou a také k tomu, Ze pracovnici vykonavali fakticky
veskeré aktivity bez ohledu na to, k ¢emu mély ptivodné slouzit, a do vefejnych
programt tak napfiklad umistovali klienty bez ohledu na miru jejich angazova-
nosti v nich [Brodkin 1997, 2001; Jewell, Glaser 2000; Riccucci 2005].

Z ptedloZenych ideji nového vefejného managementu vyplyvé, Ze principy
manazerismu jsou zaloZeny na flexibilité a Gcinnosti systému, pfisné kontrole
vykonu podfizenych pracovnikii managementem a na decentralizaci fizeni. Hlav-
nim cilem managementu organizace je dosahnout zaddoucich vysledki imple-
mentovanych programii pomoci vétsi kontroly liniovych pracovnikii a jasného
definovanti jejich pracovnich postupti. Jinymi slovy, cilem manazert je organizo-
vat podiizené liniové pracovniky a jejich préci ve snaze o efektivni dosaZeni cilti
organizace, a tim i cil@ realizovanych programt (,management by objectives”).
Dopad principi manaZerismu na konkrétni postupy jednani liniovych pracov-
nikt s klienty by se tak mohl projevit ve snaze pracovnikti dosahovat manazery
pfedem stanovenych cild (postuptt) jejich prace.

Obecné principy manaZerismu je ale mozné vyuzit pro jednani liniovych
pracovnikti ke klientiim pouze v omezené mife. Ukédzalo se totiz, Ze vliv mana-
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gementu na liniové pracovniky byva minimdlni nebo zadny. Déle pak, principy
manaZerismu jsou vyuzivané spiSe manaZery neZ liniovymi pracovniky. Uve-
dené principy mohou navic ovlivnit jednani liniovych pracovnikii pouze tehdy;,
pokud by byly jasné definovény cile realizovanych vefejnych programd, coZ neni
témér nikdy mozné. V neposledni fadé manaZerské principy svou povahou ne-
jsou pfilis vyuzitelné pro zjistovani zptisobu implementace programu liniovymi
pracovniky, protoZze nevypovidaji o ,kvalité” p¥istupu liniovych pracovniki ke
klientim, ale o mife ,racionality” jejich postupti, kterymi sleduji dosazeni orga-
nizacnich cilti anebo cilt programii. Jde tedy vlastné o tendenci racionélné (byro-
kraticky) dosahovat téchto cilti, coz odpovidda Weberovu pozadavku na jednani
idedlniho byrokrata [Weber 1947].

3. Jednéni liniovych pracovnikii z pohledu uZzivateli vefejnych programii:
piipadova studie uchazeci o zaméstnani registrovanych na titadech prace
ve tfech regionech CR

V této casti textu predkldddme dva typy vyzkumnych Setteni, ve kterych jsme se
zaméfili na zjistovani vlivu principti byrokracie, profesionalismu a byroprofesi-
onalismu na zptsoby realizace vefejné politiky liniovymi pracovniky ve vybra-
nych regionech CR. Slo o pfipadové studie provedené v rozmezi let 2003 az 2008.
Nejprve jsme zkoumané téma uchopili z pohledu samotnych tvirct a realizé-
torlt vefejnych programi na lokalni drovni (2003-2006) a nasledné z pohledu
jejich vyslednych uzivatelt (2008). Konkrétné slo o zjistovani zptisobu realizace
programti aktivni politiky zaméstnanosti poradci-zprostfedkovateli a specializo-
vanymi poradci z Gfadti prace v rtiznych regionech CR a o jejich piistup k regis-
trovanym uchaze¢tim o zaméstnani.

Data a metodologie

V piipadé prvniho typu vyzkumnych studii jsme se soustfedili na zkouméni
odlisnych zptsobti vyuzivani vybraného opatfeni aktivni politiky zaméstnanosti
v letech 2003 a 2006 na ¢tyfech a nasledné dvou vybranych tifadech prace v odlis-
nych regionech CR® (§lo o individudln{ kontrakty s klienty, tzv. individudln{ akéni
plany, IAP?). Nasim cilem bylo konkrétné zodpovédét otazku: ,Jakym zptisobem
jsou liniovymi pracovniky vybranych tifadti prace realizovany IAP (byrokraticky,

8 Vybér byl proveden tak, aby se jednotlivé tifady a regiony vzdjemné lisily; kritérii vybéru
byla velikost organizace, mira nezaméstnanosti, toky nezaméstnanosti a povaha hospo-
dafstvi v regionu [blize Hordk, Hordkova 2005; Horak 2005].

? IAP pfedstavuje individudIni kontrakt pracovnikii tfadii prace s nezaméstnanymi oso-
bami, resp. preventivni a soucasné i kurativni metodu vcéasné intervence, kterd je urce-
na predevsim mladym a dlouhodobé nezaméstnanym osobdm evidovanym na tfadech
préce.
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profesiondlné nebo byroprofesiondlné) za danych implementa¢nich podminek
v jednotlivych regionech a v ¢asovém odstupu tif let (2003 a 2006)?* Kromé profe-
siondlniho vs. byrokratického uplatiiovani IAP zaméstnanci, ktefi s nezaméstna-
nymi pfimo pracovali, jsme v jednotlivych regionech zkoumali i potencidlni vlivy
ze strany instituciondlniho a organiza¢niho prostfedi. Nasi snahou bylo odhalit
faktory, které pfimo ¢i nepfimo ovliviiuji zvoleny zptisob realizace IAP v daném
regionu, a naznacit tak moznost p¥ipadné zmény takového pfistupu pracovnikti
afadu prace [blize napf. Hordk 2005; Sirovatka, Horak, Hordakova 2007]. Z toho-
to divodu jsme si stanovili dvé diléf vyzkumné otdzky, které odpovidaly nasi
snaze (1) odhalit vySe naznacené zpiisoby realizace IAP fadovymi pracovniky
(2) v daném kontextu pracovnich podminek v organizaci a charakteristik regionu
pfi dané podobé legislativy. Pro vypracovavéni pfipadovych studii v jednotlivych
regionech jsme vyuzili celé skaly existujicich socidlné védnich metod. K zodpo-
vézeni prvni vyzkumné otdzky jsme vyuzili analyzy evropskych a tuzemskych
dokumentti a expertnich studif vztahujicich se k IAP a celkem 64 polostandar-
dizovanych rozhovorti s manaZzery a fadovymi pracovniky ve ¢tyfech regionech
v roce 2003 a nasledné 12 rozhovort ve dvou shodnych regionech v roce 2006. Pti
zodpovidani druhé otazky jsme navic provedli v roce 2003 i sekundarni analyzu
dat z dostupnych statistik MPSV a z dat o organizacni kultufe tifadt prace imple-
mentujicich IAP, které provedl Winkler et al. [2003].

Jednani street-level byrokratt z pohledu nezaméstnanych uzivatelt sluzeb
jsme zkoumali v prabéhu kvétna roku 2008. V tomto obdobi jsme provedli
polostandardizované rozhovory s 62 ndhodné oslovenymi uchazeci o zaméstna-
ni registrovanymi na tGfadech préce ve tfech regionech CR. Tyto regiony jsme
zdmérné vybrali s ohledem na nase pfedchozi zkusenosti s byrokratickym, pro-
fesiondlnim anebo byroprofesiondlnim jedndnim zaméstnanct téchto dradh
(dva z téchto tfadti jsme navstivili jiz v pfedchozim vyzkumu, na jednom tradé
jsme byli poprvé). Nasim cilem bylo zjistit, jak tito respondenti reflektuji v ramci
své specifické Zivotni situace individudlni zkuSenost s p¥istupem liniovych pra-
covnik®i dfadu. Centrem naseho zdjmu bylo konkrétné zmapovat ¢tyfi klicové
oblasti, které jsme nésledné analyzovali a mezi regiony vzdjemné srovnavali:
(1) zivotni situace uchazecti o zaméstndni a jejich motivace vyuzivat sluzby nabi-
zené tfadem, (2) jak je dfad vnimdn a co se ocekdva od poskytovanych sluzeb,
(3) informovanost o nabizenych sluzbéch, a (4) spokojenost s nimi (viz schéma 4
v ptiloze). V jednotlivych vypovédich jsme se snazili identifikovat prvky byro-
kratického, profesiondlniho anebo byroprofesiondlniho jednédni. Vychazeli jsme
pfitom ze tii pfedpokladi, které se tykaly vSech zminénych oblasti vyjma prv-
ni: negativni zkuSenosti nezaméstnanych s tfadem, zjevné vyhybani se jedna-
ni nezaméstnanych s pracovniky tfadu a nedostate¢né poskytované informace
o zprostifedkovatelskych a poradenskych sluzbdch pracovniky tifadu mohou byt
projevem jejich byrokratického jedndni jako protikladu jednani profesionalni-
ho.
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Zjistént vyplyvajici z vypovédi expertii (2003-2006)

V roce 2003 jsme se pokusili identifikovat zptisoby zavadéni IAP na tfadech pré-
ce ve Ctyfech odlisnych regionech CR (dale je oznacujeme A az D). Dva z téchto
regionti bylo mozné povazovat za fesici bézné ¢i malé socidlni problémy a zbylé
dva za fe$ici socialni problémy vétsiho razu.

Z vysledkii srovndni Zddouctho a skute¢ného jednédni poradci-zprostted-
kovatelt s nezaméstnanymi klienty pfi vyuZivani IAP ve vybranych regionech
vyplynulo, Ze mezi jednotlivymi tfady se zptisob implementace IAP lisil, coZ
pIné korespondovalo se zjisténym typem organizacni kultury. VyuZitim ,Mode-
lu jednotlivych etap poradenského procesu” (navrZzeného v Metodické ptirucce
pro pracovniky tfadt prace jako idedlni formy postupu prace s nezaméstnany-
mi, 2002) a na jeho zdkladé ndmi vykonstruovanych podminek jeho profesiondl-

Tabulka 1. Vysledné modely zptisobd implementace IAP na ¢tyfech regionalnich
ufadech prace

profesio- neprofe- byropro-  byro-
Model nalni siondlni fesiondlni kraticky
y model model model model
(A) (B) © (D)
Filozofie
IAP vnimén jako: — pisemna dohoda
o spolupraci +++ ++ +
a porad. proces
— podpis pracovnika -
a klienta
IAP zaméfen: — na potieby klienta +++ + +
- na vykon systému + ++
Provozni postup
Diagnostika: — vycerpavajici +++ +++
— netiplna +++ +++
Jednani s klientem: — symetrické +++
— asymetrické +++ ++ ++
IAP: — sestavovan +++ +++
— nesestavovan +++ +++
Pribézné — zhodnoceni IAP +++ ++ ++
a/¢i zdvérecné: — nezhodnoceni IAP +++

Zdroj: autofi.
Pozndmka: +++ velmi silné inklinuje, ++ inklinuje, + slabé inklinuje.
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ni realizace jsme identifikovali modely zptisobti implementace IAP zobrazené
v tabulce 1.

Z piipadovych studii vyplynulo, Ze pouze jediny tfad prace A vyuziva nej-
vys$si moZznou mérou profesiondlnich principti jednani s klienty. S touto skutec-
nosti korespondovala i pfevazujici organicka kultura liniovych pracovist tfadu.
Profesionalita postupti vétsiny fadovych pracovnikti této organizace byla v sou-
ladu s jejich vnimanim IAP jakoZto vyznamného poradenského ndstroje, ktery
umoznuje aktivizaci obtiZné umistitelnych klientti pomoci kvalitni a symetrické
préce s nimi (za vyznamny néstroj jej povazovalo 70 % dotdzanych, coZ je nejvétsi
podil ze vsech tfadt prace). IAP byl v tomto regionu cilené vyuZivan i navzdory
tomu, Ze jde o lokalitu s velkymi problémy na strané nabidky i poptavky na pra-
covnim trhu i s ohledem na fakt, Ze p¥islusny tifad prace ma k dispozici pracov-
niky, ktef{ jsou v organizaci dels$i dobu. Jednim z hlavnich dtvodl této situace se
zda byt silnd motivace a vzdélanostni a zkusenostni potencidl fadovych pracov-
nikd, jakoz i prostor pro jejich samostatné a individualni jednani s témi klienty,
o kterych se domnivaji, Ze jim mohou pomoci.

Ostatni tfady prace vykazovaly v uvedenych dimenzich mezi sebou odlis-
nosti, které hranic¢ily az do podoby takového zptisobu implementace IAP, kte-
ry byl charakteristicky prvky, jez je mozné shrnout do oznaceni , byrokraticky
model” (D). Byrokrati¢nost tohoto pfistupu spocivala predevsim v chdpani IAP
jako pouhého formalniho podpisu, ploché, administrativni diagnostiky, asyme-
trického jednani zprostfedkovatelti s klienty a nevyuZzivani nékterych podstat-
nych prvki AP, stejné jako v malém akcentu na jeho roli pfi zaclefiovani klient(i
ufadu prace na pracovni trh. PfestoZe byly IAP implementovéany odlisné a jejich
realizace variovala od profesiondlni az po ¢isté byrokratickou podobu, nelze fici,
Ze by i u tfadt byrokratického typu neexistoval individualizovany (byt casto
asymetricky) pfistup zprostfedkovateld-poradcti ke klientim."” Vysledkem je, Ze
management i zprosttedkovatelé tifadu, ktery se vyznacuje byrokratickym jed-
nanim, o své prdci tvrdi, Ze jiz pfed samotnym zavedenim IAP vzdy pracovali ve
snaze pfistupovat k nezaméstnanym naprosto individudlné, respektujice jejich
specifické potteby a problémy.

Ve vsech ctyfech lokalitdch byly identifikovdny spole¢né charakteristiky
instituciondlniho prostfedi, které vypovidaji mj. o vys$$im poctu nezaméstnanych
Klientti s nizsi kvalifikaci, coZ nadmérné zatéZuje omezené persondlni kapaci-
ty afadtli, samotni pracovnici Gfadu prace se navic vyznacuji vyssim vékem.
Vyjimkou v uvedenych charakteristikdch prostfedi a persondlu je jiz zmifiova-
ny tfad préce A, ktery se nejvice blizi profesionalnimu poskytovani IAP. Oproti
jinym regiontim je zde sice nadmérna zatéz nezaméstnanymi s nizkou kvalifika-
cf (zdkladnim vzdélanim), ale jako jediny tfad zaméstnava liniové pracovniky;,

vvvvvv

nym viibec nesouvisi s vnimanim individualni prace v rdmci IAP. Tuto skute¢nost potvr-
zuji i vypovédi zaméstnanct, ktefi IAP nepovazuji za pfili§ vyznamny néstroj (néjaky
smysl v ném spatiuje méné nez 50 % dotazanych).
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jejichz vékova struktura je rovnomérné rozloZena. Pracovnici tohoto tifadu se
vyznacuji profesiondlnimi kompetencemi, kladou vétsi diraz na individuédlnost
pfistupu ke klientdim a otevfenost vii¢i zameéstnavatelim nez v jinych regionech
(davodem nemuseji byt pouze nevyhodné charakteristiky nezaméstnanych, .
v tomto pfipadé vysoky pocet osob se zdkladnim vzdélanim, ale i omezend moz-
nost jejich zaméstnani p¥i stavajici struktufe zaméstnavateli v regionu). Pracov-
nici tohoto dfadu maji diky méné direktivnimu zptsobu fizeni volnost v roz-
hodovéani o pracovnich postupech s klienty. Pracuji tymovym zptisobem, jsou
pravidelné zaskolovéni a pIné vyuzivaji samostatného rozhodovani a sebekont-
roly. Kromé stavajicich zprosttedkovatelskych aktivit tito pracovnici nabizeji také
plnohodnotné poradenské sluzby.

Ze vsech identifikovanych modelti implementace IAP vyplyva, Ze tfady
préce v regionech s vétsimi obtiZemi na trhu préce vyuzivaly IAP profesiondl-
ngji nez zbylé tfady. Moznym vysvétlenim je pravé ocekavani téchto trada, Ze
IAP jakoZto nové zavadény nastroj mtize prostfednictvim uziti principti indivi-
dualizace fesit pfetrvavajici problémy s nezaméstnanosti. Soucasné se ale zd4, Ze
na tfadu prace A bylo pfi rozhodovéani o zptisobu implementace IAP mnohem
diilezitéjsi vyuziti vnitiniho potencidlu tifadu préace nezli vnéjsiho prostiedi.

V roce 2006 jsme opétovné navstivili dvé z vyse uvedenych lokalit, které
se vyznacovaly piiklonem k spiSe byrokratické vs. profesiondlni implementaci
IAP (tj. vySe uvedeny tfad prace A a D). Od doby naseho prvotniho zkoumani
v roce 2003 se vyrazné zménilo legislativni a instituciondlni prostfedi politiky
pracovniho trhu v CR jako celku," nedoglo vsak k jakémukoli posunu v posilent
nedostacujicich persondlnich kapacit tifadti, které trvale zazivaji silné tlaky ze
strany rostoucitho poctu obtiZzné zameéstnatelnych klienti. Uvedené skutecnosti
vyznamné ovlivnily zptisoby implementace IAP v obou sledovanych regionech.

Klicovym momentem aplikace a rozvoje ¢i ttlumu vyuziti IAP je samotné
ziskadvani nezaméstnanych pro spolupraci pfi IAP. Na jedné strané je totiZ tGcast
v IAP dobrovolnd a na strané druhé hrozi nezaméstnanym v pf¥ipadé neplnéni
IAP sankce v podobé vyfazeni z registru nezaméstnanych uchazect. Z tohoto
diivodu zaméstnanci obou studovanych tdfadt mnohdy klienty o moZnosti uza-
viit IAP neinformuji nebo to ¢ini s malym ddrazem. V soucasnosti jsou proto

1V dtisledku zavedeni novych legislativnich opatfeni doslo ke zvyseni administrativnich
tlak® na liniové pracovniky ¢eskych tfada prace: doslo k zintenzivnéni procesu hledani
zaméstnani, byla zavedena povinnost nabizet IAP vSem uchaze¢tim a rovnéz vznikly nové
subjekty (agentur zaméstnanosti) a opatieni (podpora zaméstnavateli pro zaméstnava-
ni nezaméstnanych, kryti ndkladd na dopravu a moznost financovani lokalnich projektt
zaméstnanosti). Rovnéz se rozsifily moznosti ve vyuzivani projektt Evropskych struk-
turadlnich fondt a vzrostl pocet nevladnich organizaci a zaméstnavatelti spolupracujicich
s tfady. Ministerstvo prace a socidlnich véci zakotvenim IAP v legislativé a tvorbou meto-
diky ponechalo realizaci IAP plné v rukou lokélnich tifad prace a podpofilo vznik nové
role liniovych pracovnikti jako ,poradct”, ktefi by byli oprosténi od vétsich administra-
tivnich dkonti.
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IAP chédpény vSemi sledovanymi tifady pouze jako jedna z moznych forem indi-
vidudlni prace s nezaméstnanymi, které neni pfikladan velky vyznam. Jsou-li
IAP vyuzivany, pak pouze jako pisemny kontrakt, ktery nesleduje principy této
metody (tj. stanoveni cili a prtibézné vyhodnocovani jejich dosahovani). Vyuzi-
véani IAP ve skutecnosti pfedstavuje posun zpét k béznému zprostfedkovani for-
malizovanym kontraktem.

Presto je mozné mezi obéma regiony identifikovat zmény: zatimco spiSe
byrokraticky orientovany tifad prace D vyuZivd IAP v soucasnosti ve velmi ome-
zené mife a fakticky je ztotoziiuje s béznym zprosttedkovanim, na tfadé préce
A je situace jind. Na liniovém pracovisti klade vedouci pracovnik silny diiraz na
socidlnévédni vzdélani podfizenych fadovych pracovniki a na jejich pravidelné
proskolovani nabizené specializovanymi firmami. To vede k posilovani poraden-
skych znalosti a technik vyuZitelnych pro individudlni jedndani s klienty. Zaroven
je jednotlivym pracovnikiim umoZznéno, aby si organizovali svou praci plné dle
vlastniho uvazeni s ohledem na potieby klientli. Zatimco na spiSe byrokraticky
orientovaném tufadé prace D doslo k dstupu ve vyuzivani IAP, na Gfadé préce
A doslo k nahrazeni tohoto ,,shora” zavedeného opatfeni naprosto stejnym opat-
fenim, které je ale odlisné nazyvano (tzv. osobni listy): liniovi pracovnici zde totiz
plné vyuzivaji svobody rozhodovani, kterou jim poskytuje vedouci pracovnik
k tomu, aby si vybirali vyhradneé ty klienty z fad obtiZné umistitelnych uchaze-
¢, o nichZ se domnivaji, Ze potiebuji invididualizovanou pomoc, byt by nevedla
k nalezeni zaméstndni. S témito klienty, kterym vénuji vétsinu svého pracovniho
¢asu (a ostatni klienty odsouvaji na dalsi, formalni schtizky), vypracovévaji vlast-
ni plany, které v podstaté replikuji principy a filozofii IAP.?

Zjisténi z pohledu uZivatelii verejnijch programii (2008)

V roce 2008 jsme uskute¢nili rozhovory s nahodné vybranymi nezamestnanyrm
uchazei ve tiech regionech CR. Opétovné jsme navitivili dvé z vyse uvedenych
socidlné problémovych lokalit, které se v roce 2003 a 2006 vyznacovaly ptiklonem
k spise byrokratické vs. profesionalni implementaci IAP (tj. ifad prace A a D).
Dale jsme provedli vyzkum v dosud nenavstivené socidlné neproblémové lokali-
té (vyznacujici se nizkymi mirami sledovanych ukazatelt a republikové priimér-
nou mirou vzdélanosti uchazect o zaméstnani; budeme ji oznacovat regionem E).
Podstatou tohoto vyzkumu bylo zmapovat miru spokojenosti s existujicimi pora-
denskymi aktivitami nabizenymi sledovanymi tfady:.
Ze ziskanych poznatkli vyplyvd, Ze v socidlné problémovych regionech
A a Dje pfi realizaci politiky zaméstnanosti hojné vyuzivan profesiondlni (v prv-

1 Statistickd data z databdze OK-prace potvrzuji, Ze odlisny pr1stupu k aplikaci IAP mezi
tfady maé relevanci pro celou CR: napftiklad zatimco dva ttady prace ze 77 realizovaly
v roce 2005 asi polovinu ze vSech IAP uzavienych v republice v daném roce (na kazdém to
bylo 8-9 tisic), na 37 tifadech se jednalo naopak jen o nékolik desitek uzavienych IAP.
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ni lokalité) a byroprofesiondlni (v druhé lokalit€) p¥istup pracovnikt tfadu ke
klientiim. V neproblémovém regionu E byly oproti tomu vyznamnou mérou
uplatiiovany byrokratické principy. V regionu D jsme tedy identifikovali oproti
predchozim letdim velmi mirny posun od ryze byrokratické orientace k uplatiio-
véani byroprofesionalnich principti. Z nasich vysledki jinymi slovy vyplyva, Ze
pouze v regionu A byly splnény vSechny tfi ndmi vytycené vychozi pfedpokla-
dy profesiondlniho pfistupu® pracovnikti ifadu k dotdzanym nezameéstnanym,
zatimco v regionu D byly splnény jen ¢astené a v regionu E viibec (profesiondlné
orientovany tfad v lokalité A dale nazyvdme ,na poradenstvi orientovanym tfa-
dem” a byroprofesiondlni a byrokraticky tfad D a E ozna¢ujeme ,na zprostted-
kovani orientované tfady”).

Uvedené skute¢nosti se odrazi v samotném typu poskytovanych sluzeb,
konkrétn€, zdali pracovnici tifadu nabizeli uchaze¢iim o zaméstnani pouze
sluzby, které souviseji se zprostfedkovdnim zameéstnani (kde neexistuje explicit-
ni tlak na vyssi profesionalitu pracovnikii) anebo také sluzby specializovaného
poradenstvi (kde je profesionalni pfistup pracovnikii nezbytny). O skute¢nosti,
Ze néaplii prace fadovych pracovnikii poskytujicich zprostfedkovani zaméstna-
ni (tzv. poradcti-zprostiedkovateltt z odboru nebo oddéleni zprostiedkovani
a poradenstvi) tenduje k byrokrati¢nosti, zatimco poradenska prace (tzv. porad-
ctt z odboru nebo oddéleni specializovaného poradenstvi anebo Informac¢niho
a poradenského stfediska tifadu prace pro volbu a zménu povolani, tzv. IPS)
inklinuje k profesionalité, vypovidéd pfevaha negativni kritiky u prvniho typu
¢innosti a nadmira pozitivnich ohlast u druhého typu ¢innosti. Prvni typ sluzeb
je totiZ spojen vyhradné se snahou pracovnikii poskytovat co nejkomplexnéjsi,
kvalitni informace o volnych pracovnich mistech, coZ je v soucasnosti obtizné
dosdhnout diky jejich vyraznému pracovnimu vytiZeni a technologickym a per-
sondlnim omezenim. Druhy typ sluZzeb oproti tomu umoznuje vice zapojit pro-
fesni potencidl fadovych pracovnikt v moZnostech zménit stavajici Zivotni situ-
aci uchazect o zaméstnani anebo je minimdlné vice motivovat. Z tohoto diivodu
vyvolaly poradenské sluzby véetné rekvalifikaci u téméf vSech nezaméstnanych
ve vSech zkoumanych regionech pozitivni ohlasy. A to i pfesto, Ze v regionu D
—a obzvlasté pak v regionu E — byl podil dotdzanych, ktef{ se téchto sluzeb ticast-
nili, velmi maly (v regionu A vice neZ polovina dotdzanych, v regionu D méné
neZ polovina dotdzanych a v regionu E pouze pétina).

Vnimdni vivadu a ofekdvdni od poskytovanych sluzeb. Vétsina dotazanych ze
vSech zkoumanych regionti hodnoti ,svlij” tfad prace pozitivné, a to i pfesto,
Ze jsou jim sluzby zprostfedkovatelského i poradenského rdzu zaroven nabizeny
pouze v jediném regionu A. Ve zbylych dvou lokalitich (D a E) sluzby specia-
lizovaného poradenstvi vétsi ¢i mensi mérou absentovaly. Divody pozitivniho
hodnoceni ifadi nezaméstnanymi v regionech s absenci téchto specializovanych

3 Za plné profesiondlni pfistup jsme povazovali symetricky vztah mezi pracovnikem a kli-
entem, neformalni, individualizovany pfistup pracovnika k osobnosti a konkrétni Zivotni
situaci klienta a vyuZivani profesionélnich, ne-rutinnich metod intervence pracovnikem.
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sluzeb mohou byt zptisobeny mensim ocekdvanim uchazect vici moznostem
a postuptim zameéstnancti tfadu a také jejich dobré zkuSenosti s jedndnim s ared-
niky.

Dale, na afady préace se s vétsim ocekdvanim obraceji pfedevsim Zeny mla-
dého a stfedniho véku, a to v regionech s profesionalnim ¢i byroprofesiondlnim
pristupem k nezaméstnanym (lokalita A a D). V regionu A, kde se tfad orientuje
pfedevsim na poradenské aktivity, se vSichni dotdzani uchazeci nespoléhaji pou-
ze na osobni kontakt s pracovniky tifadu, jsou ale motivovani a explicitné vedeni
ve spoléhani se na sebe sama (vyuZivani riiznych zptsobti hleda¢skych aktivit
typu nastének, boxt i osobnich pohovorti se specializovanymi poradci z IPS).
V regionu D, kde dominuji aktivity zprostfedkovatelské, oproti tomu uchazeci
davaji pfednost osobnimu jednédni s pracovniky tfadu, které povazuji za ,pti-
jemnéjsi” a ,aktudlngjsi” nez napt. nasténky a dochdzi pfi ném k rychlému pre-
dani potfebnych informaci. Ostatni uchazec¢i o zaméstnani (vSichni muZi a starsi
Zeny nad 50 let a dplné vSichni nezaméstnani v byrokraticky orientovaném tfa-
du v lokalité E) maji ocekdvéani od Gfadu mensi. Vypada to, Ze mladsi uchazeci
maji niz8i motivaci obracet se na tifad z toho dtivodu, Ze vyuzivaji zdzemi svych
rodi¢ti anebo na pomoc tfadu rezignovali. Uchazeci nad 50 let a vétsina muzt
Zije v predstavé nutnosti zabezpecit sebe a svou rodinu vlastnimi silami, s mini-
malni zdvislosti na tfadu. Vyjimkou jsou muZi z regionu D s rigidnim trhem
préce, kteti ve vlastnich hledacskych aktivitach neuspéli, stejné tak maji minimal-
ni ofekadvani rezignované Zeny vyssiho véku. Specifickou skupinu tvofi v neza-
meéstnanosti ,,uzamdceni” uchazeci (nekvalifikovani, rodice s malymi détmi, Zeny
nad 50 let, zdravotné postizeni, Romové, nezaméstnani pecujici o osobu blizkou),
jejichz situace je obzvlasté tizivd v socialné problémovych regionech A a D, kde
jsou pomeérné rigidni trhy prace a kde jsou moznosti tifadti prdce omezovany
nedostatecnou poptdvkou po pracovni sile. To ma za nasledek, Ze piileZitost najit
vhodné zaméstnani maji pouze nékteti uchazeci (spise mladi a flexibilni). Svou
registraci na tifadé vSichni dotdzani zdtivodnuji ziskanim finan¢ni podpory, kterd
miiZe predstavovat zdroj ,,psychické podpory” a posileni ,vlastni zodpovédnosti
a sobéstacnosti”.

Lze fici, ze mira ofekdvani registrovanych uchazec¢d od liniovych pra-
covnikil dfadt prace je vyssi v lokalitach, které se vyznacuji vétsim piiklonem
k profesiondlnimu jednani s nezaméstnanymi, kde je poskytovano specializova-
né poradenstvi a kde je s uchazedi pfijemné komunikovano (zejména region A).
V nékterych lokalitdch spatfuji osloveni uchazeci problémy souvisejici s neza-
méstnanosti vyhradné v povaze trhu prace, pfic¢emz moznosti tfednikd vnimaji
jako silné omezené a limitované (region D). Naopak, v regionu s byrokraticky
orientovanym utfadem prace (lokalita E) nezbyva registrovanym uchaze¢tim nic
jiného nez spoléhat se sami na sebe, nebot — podle svych slov — pomoc od tfed-
nik nemohou soudé dle pfedchozi zkuSenosti ocekdvat (pracovnici tfadu podle
nich poskytuji pouze finanéni zabezpeceni a zprostfedkovavaji informace, kte-
ré jsou navic Casto zkreslené ¢i netiplné). Z tohoto diivodu je jejich ocekavani

388



Pavel Hordk, Markéta Hordkovd: Role liniovijch pracovnikii ve vefejné politice

od tfadu nizsi. Je pFitom zjevné, Ze spoléhat se pfi hledani zaméstnani sami na
sebe voli nejen v poradenskych kurzech motivovani klienti, ale také , samostat-
ni” a ,nezavisli” uchazeci a déle pak i ,zklamani” uchazedi, ktefi rezignovali na
jednani s tfedniky, nebot ti jim nejsou schopni poskytnout ocekdvanou pomoc,
ktera by vedla k nalezeni vhodného zameéstnani.

Informovanost o nabizenijch sluZbdch. 1 prestoZe se naprosta vétsina dotdza-
nych domnivd, Ze jsou zcela informovani o sluzbéch, které by jim mohl tifad prace
nabidnout, pouze na poradenstvi orientovaném tifadu A byla identifikovédna sna-
ha pracovnikii poskytnout povinné véem svym nezaméstnanym vedle zprostied-
kovatelskych aktivit také poradenské sluzby (Slo pfedné o poradenstvi ke zptiso-
bu hledani préce, bezplatny p¥istup k internetu a moznost tcasti v motiva¢nich
programech). Ve zbylych dvou regionech kontaktuji uchazeci pracovniky aradu
predevsim kvtli finan¢ni podpofe a jsou seznamovani svymi zprostfedkovateli
pouze s informacemi o pracovnich mistech na daném trhu prace. AZ na jediného
dotdzaného z regionu D, ktery ocekaval od titadu jakoukoli poradenskou sluzbu,
které se mu dosud nedostalo, nevyzadoval nikdo z dotdzanych poradenské sluz-
by, protoZe o téchto moznostech tfadu jednoduse nevédél.

S informacemi ziskanymi od pracovnikd tfadu v regionu A ale neby-
li v8ichni uchazecdi zcela spokojeni. Kriti¢ti byli néktefi kratkodobé registrova-
ni klienti (do 1-2 mésicti, napf. zdravotné postiZeny, cizinec, Zena po matetské
dovolené) a uchazeci vyssiho sttedniho véku, ktef{ se ocitli v obtizné Zivotni situ-
aci, jez je pracovniky tfadu mnohdy nefeSitelnd, nebot realizace pomoci neni
vzdy pouze v kompetenci tifadu prace a kooperace s ostatnimi institucemi statni
spravy, samospravy i neziskového sektoru byva problematickd. Slo navic ¢asto
o respondenty, ktet{ kladli specifické naroky na hledané pracovni misto (pouze
urcité profese, prace na ¢astecny tivazek apod.). Nespokojeni klienti z regionu D
oproti tomu vyZzadovali rozsifeni poskytovanych zprosttedkovatelskych aktivit,
které hranicily s poradenstvim (Slo napf. o pomoc pfi jedndni se zaméstnavate-
lem).

Z provedenych rozhovort vyplyvd, Ze s rostouci profesionalizaci pfistupu
pracovnik®i ifadu k nezaméstnanym roste i informovanost klientti o sluzbach,
které jim fad prace miZe nabidnout. Pfitom je zjevné, Ze p¥i poskytovani kon-
krétnich programt aktivni politiky zaméstnanosti si klade kazdy tfad béhem
naboru uchazect jiné podminky pro jejich zafazeni. MiiZze tak timyslné docha-
zet k filtraci poskytovanych informaci bez ohledu na to, zda je konkrétni jed-
nani tfednikid byrokratické ¢i profesiondlni. Nespornym faktem vsak zfistava,
Ze k rozsifeni a prohloubeni profesiondlniho pfistupu jsou naprosto nezbytné
dostatecné persondlni (a souvisejici strukturalni) kapacity tfadu.

Utad préce v regionu A je typickym projevem silné dtivéry vedeni dfadu
praveé ve vlastni persondlni kapacity specializovanych poradcti, ktef{ jsou motivo-
vani individudlné pracovat se vSemi uchazeci o zaméstnani, i kdyZz si uvédomu-
ji, ze u skupin dlouhodobé nezaméstnanych s obtizné feSitelnou Zivotni situaci
nemuize vzdy dojit k odvradceni pocitt frustrace z nenalezeni vhodného a trvalé-
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ho zaméstnani. Omezené strukturdlni a persondlni kapacity tfadu ve zbyvajicich
regionech jsou potom jasnym indikdtorem vyssi pravdépodobnosti p¥iklonu pra-
covnikti dfadu k byrokratickému jedndni s uzivateli sluzeb.

Spokojenost s nabizenymi sluzbami. Ve vSech regionech bylo prokazano, Ze
vS8ichni dotdzani jsou spokojeni s tifadem préce a jim poskytovanymi sluzbami
bez ohledu na to, zda tfady inklinuji pfi poskytovani sluzeb k profesiondlnim
¢i byrokratickym praktikdm (vyjimkou byly v hledani prace ,netispésné” osoby
stfedniho a starstho véku). Diky ,velmi dobré” a ,pfijemné” zkusenosti s tfa-
dem jej vSichni dotdzani povaZuji za instituci, které je mozné ,dtvérovat”, a to
i pTesto, Ze jsou témét vsichni uchazeci pfesvédceni, Ze vétsi aktivitu pii hledani
zameéstnani musi vynalozit sami. Shodné vypovédi o spokojenosti uchazect ve
vSech regionech jsou vysledkem zejména jistoty finanéniho zabezpeceni a dale
pak pozitivni zkusenosti s komunikaci s pracovniky tifadu (at uz diky symetric-
nosti vztahu mezi pracovniky a klienty v regionu A, anebo sympatickému a p¥i-
jemnému jedndni mezi pracovniky a klienty ve zbylych dvou regionech, zejména
v regionu D). V pfipadé lokality A je diivodem pro pozitivni hodnoceni tfa-
du také Siroka paleta nabizenych aktivit, kterd vyvolava u dotdzanych pozitivni
ohlasy i v pfipadech, kdy se nezaméstnani nachdzeji v obtiZzné situaci, ktera je
feSitelna jen v dlouhodobé perspektivé.

Pfi sledovani byrokratického vs. profesiondlniho pfistupu fadovych pra-
covnikil z vypoveédi klientli o jejich spokojenosti s nabizenymi sluzbami vyply-
vd, Ze je dulezité, se kterymi tfedniky se uchazeci na tfadé nejcastéji setkavaji,
resp. s jakym typem zaméstnanct tfadu jsou v kontaktu. Jak jsme jiz naznadili
vyse, v regionu A jsou témito pracovniky specializovani poradci z Informacni-
ho a poradenského stfediska, ktefi poskytuji vyhradné poradenské sluzby a kteti
inklinuji k uzivani profesiondlnich praktik. V regionu D a E jde oproti tomu zejmé-
na o poradce-zprostfedkovatele, ktefi informuji uchazece o volnych pracovnich
mistech na daném lokalnim trhu préce a tenduji k byrokratickému jednani. Tuto
skutecnost potvrzuje i fakt, Ze zatimco jsou zprosttedkovatelské sluzby v kazdém
z regiontli alespon nékterym z uchazecd kritizovany, poradenské sluzby, pokud
jsou nabidnuty, jsou hodnoceny vesmés pozitivné.

Zaveér

Liniovi pracovnici (resp. tfednici prvni linie), kte¥{ byli centrem zajmu této sta-
ti, se vyznacuji tim, Ze jednaji pfimo se svymi klienty a maji pomérné rozsah-
lou svobodu v rozhodovani. Tu potfebuji k feseni slozitych problému uzivateli
vefejnych programi, které poskytuji, a k obrané proti tlakéim naro¢nych pracov-
nich podminek organizaénitho a mimoorganiza¢niho prostfedi. Liniovi pracov-
nici musi rovnéz Celit tlak@im ostatnich zaméstnancti uvnitt organizace, obzvlas-
té hierarchicky nadfazenym manazertm, ktefi se pokousi ¢asto minimalizovat
jejich autonomii a vnucovat své vlastni zdjmy a preference.
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Vsechny tyto tlaky je mozné vnimat jako organizované na , obecnych prin-
cipech” byrokracie a manaZzerismu (v pfipadé pracovnich podminek uvnitf orga-
nizace), anebo profesionalismu (v pfipadé pozadavkd kladenych na roli pro-
fesiondlnich liniovych pracovnikii pravidly profese, kterd jsou ddna mimo orga-
nizaci a kterd respektuji pozadavky uzivatelli vefejnych programti). Existence
uvedenych tlakii vyvoldva u liniovych zaméstnancti dilemata, kterd se snazi feSit
uplatnénim vlastnich strategii interakce s klienty, a tedy vlastnimi specifickymi
zpusoby implementace vefejnych programt. Tyto strategie mohou byt zalozeny
na vyuZzivani byrokratickych ¢i profesionalnich principti anebo na jejich kombi-
naci podle feSené situace. Byrokratické jednani liniovych pracovniktt mtize mit
potom podobu rutinntho oddalovani ¢ pfehlizeni psychicky vycerpavajicich
situaci, a tedy neosobniho pfistupu ke klientdim. Profesionalni jednani liniovych
pracovnikii se mtiZe oproti tomu projevovat snahou o individudln{ feSeni speci-
fickych problémt a postaveni klientt, tj. nerutinnim, vice osobnim zptisobem. Ve
skutec¢nosti je ale jednani liniovych pracovnikt diky situaci, ve které se nalézaj,
¢asto hybridni: jde o kombinaci byrokratickych a profesiondlnich principi.

Pri tvahach o riznych rolich liniovych pracovniki opomijime timyslné
principy manaZerismu. Vyvoj administrativy evropského socidlniho statu do
konce 80. let minulého stoleti vypovida o tom, Ze postaveni profesionalnich linio-
vych pracovnikil v byrokraticky spravovanych statnich organizacich bylo vétsi
¢i mensi mérou managementem organizace trpéno. Od zacatku 90. let pak byly
do systému socidlniho statu zavedeny pravé principy manaZzerismu zaloZené na
flexibilité a tcinnosti systému, pfisné kontrole vykonu podfizenych pracovni-
ki managementem organizace a decentralizaci fizeni. Dopady téchto principt je
mozné identifikovat jak v prostfedi organizaci, tak i mimo néj. Obecné principy
manaZerismu je ale mozné vyuZit pro jednani liniovych pracovniki ke klienttim
pouze v omezené mife. Dvodem miiZe byt empiricky prokdzany minimalni vliv
managementu na jednani liniovych pracovniki, sledovani , racionality” procesu
dosahovani cild implementovanych programti manaZery namisto monitorovani
jejich , kvality” a faleSny pfedpoklad zaloZeny na tom, Ze jednotlivé postupy lini-
ovych pracovnikit mohou vést k jasné definovanym ciléim, které ve skute¢nosti
nejsou jasné definovatelné (at uz z dtivodu komplexnosti feSenych piipadi, ane-
bo slozitosti procesti vyjednavani [blize Hordk, Kulhavy 2008]).

Samotné determinanty ovliviiujici zptisob implementace vefejnych progra-
mi liniovymi pracovniky je mozné identifikovat v instituciondlnim prostfedi uv-
nitf organizace i mimo ni. Soucasné principy nového zptisobu fizeni administra-
tivy socidlniho statu (tzv. new governance) totiZ vyznamné ovliviiuji jak vnitfni
prostfedi organizaci, tak i vlastni implementaci politik na trovni liniovych pra-
covnikti. Na zdkladé zavadéni principt trhu, zaddvani zakazek nestatnim posky-
tovateliim sluzeb (kontraktovédni) a podnécovani vykonu statnich zaméstnancu
se pokousi idea new governance navazat na stavajici principy nového vefejného
managementu a navic fesit vefejné problémy prostfednictvim novych ndstroji
vefejného jedndni (napf. pujcky a jejich zaruky, regulace, kontrakty, koopera¢ni
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dohody, refundaéni schémata, daniové tlevy, vouchery aj.). Tyto metody pred-
stavuji pro liniové pracovniky moznost uplatiiovat dosud nevyuzivané postu-
py prace s klienty, které maji nabidnout nova feseni (typickym piikladem jsou
i individualni kontrakty s uzivateli programi). Vedle liniovych pracovniki se na
implementaci téchto nastroji podili vyznamnou mérou i sité statnich ¢i soukro-
mych aktérti mimo organizaci (tzv. vldda tieti strany), ktefi se mohou podilet na
financovani sluzeb ¢i mobilizaci dalsich aktért, nejcastéji ale poskytuji dodate¢né
sluzby, které jsou komplementarni ke stavajicim aktivitdim vykondvanym statni-
mi organizacemi.

V podminkach Ceské republiky je vykon vefejnych sluzeb zaméstnanosti
do znacné miry zavisly na omezenych persondlné kvalifika¢nich a materidlnich
podminkach. Pfesto, Ze posledni roky pfinesly do ¢eské politiky pracovniho trhu
nové moZznosti organizace, fizeni a financovani sluZzeb zaméstnanosti (vyplyvajici
mj. ze zminénych principti decentralizace a moZnosti kontraktovani privatnich
instituci spole¢né s dlirazem na vicezdrojové financovani sluzeb zaméstnanosti
a na moznosti, které pfindseji programy a projekty spolufinancované Evropskym
socidlnim fondem), stdle je v nich patrna snaha fesit otdzky zameéstnanosti spise
jednodussimi, méné nakladnymi zptisoby s vysledky patrnymi zejména v krat-
kodobé perspektivé. V ramci vefejnych sluzeb zaméstnanosti tak dochézi ¢asto
k preferenci , rychlych a rutinnich” zprostfedkovatelskych aktivit pred ,naro¢ny-
mi a nejistymi” aktivitami poradenskymi.

To se projevilo také pfi zkoumani realizace jednoho z poradenskych ndstrojt
aktivni politiky pracovniho trhu, jehoz vyznam podtrhuji mimo jiné doporuceni
Evropské strategie zameéstnanosti, tj. individualniho akéniho planu. Pouze jeden
ze sledovanych afadd prace postupoval pfi realizaci IAP podle pravidel profesi-
ondlniho pfistupu — kvalitni individudIni dlouhodoba symetricka prace s klienty
—a to is odstupem tif let (institut IAP byl vSak nahrazen oznacenim ,0sobni lis-
ty”). Pro pracovniky dalsich sledovanych tfadt prace byly IAP vice ¢i méné for-
malnim aktem podpisu ¢i spiSe administrativni pracovni diagnostiky. Pfesto i na
téchto tifadech prace byla mezi liniovymi pracovniky patrna snaha pracovat ale-
spon s nékterymi klienty individudIng, byt z pozice ,nadfizeného” (asymetricky
pracovni vztah). Osloveni klienti tifadd prace hodnotili cilenou a poradenskou
péci pracovnikii UP jako p¥inosnou, zatimco spise neosobni zprostiedkovatelské
aktivity vnimali jako neefektivni jak ve vztahu k nalezeni vhodného pracovniho
mista, tak s ohledem na podporu vlastni sebed{ivéry a motivace.

Obecné se zda, Ze klicovym momentem pro lepsi pochopeni tcelu kon-
krétnich néstrojii aktivni politiky pracovniho trhu, a tedy i pro jejich efektivnéj-
§1 realizaci ze strany liniovych pracovnikd tfadt prace je na jedné strané jejich
dostatecné profesni a kvalifika¢ni vybaveni a pfedpoklady jeho dalsiho rozvoje,
na strané druhé takeé jejich vétsi zodpovédnost a prostor pro vlastni rozhodovani
(tedy posun k vice profesionalné orientovanym modeldim préce liniovych pra-
covnik).
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