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Uvod

Literatura naznacuje, Ze manazerské Cinnosti se vZdy musi pfizplsobit charakte-
ristikdm prostfedi, ve kterém probihaji. Ovliviiuji je typ organizace (povaha jeji
¢innosti), jeji velikost, existujici organizacni kultura, zptsob financovéni, struktura
vlastnictvi atp. Verfejnd sprava je souborem regulaci, organizaci, zaméstnancil, ¢in-
nosti a procest. Je prostiedim, které podle fady autorti vykazuje zvlastnosti v po-
rovnani s organizacemi soukromého sektoru. V teorii i praxi jsou dosud diskutovany
a ptrehodnocovény cesty, jakym zplisobem se pfi fizeni vetfejné spravy s jejimi spe-
cifiky vypotadat.

Tyto diskuze jsou relevantni z jednoho prostého diivodu. Vefejnd sprava tu byla, je
a bude.

SYAlthough numerous pundits claim the emiment demise of bureaucracy... bureau-
cracy will not only survive in the twenty-first century but will flourish. The core of
the argument is that the large-scale tasks that government must perform — national
defense, a social welfare system political monitoring of the economy, etc. — will
remain key functions of governments in the twenty-first century and that bureaucra-
cies, likely public but possibly private, will continue to be the most effective way to
do these tasks.” (Meier a Hill, 2007, p. 51).

Veftejnou spravou a praktikami jejiho fizeni je dobré se zabyvat pravé z tohoto du-
vodu. DalS§im diivodem zkoumdni vetejné spravy a mechanismil, které jsou patrné
uvnitf jejtho systému i ve vnéjSich vztazich vetfejné spravy, je to, Ze vefejnou spravu
hodnoti kazdy, kdo o nf pfemysli. A vZdy o vefejné spravé premysli minimdalné ten,
kdo s ni pfijde do kontaktu. To jsou pfedev§im obcané.

»The work of public administration may be less visible than that of other aspects of
government, yet at the same time it is the major point of contact between citizens and
the state.” (Peters a Pierre, 2012, s. 1).

Ve vétsing pripadll se o vefejné spravé proto nepremysli Cisté pravnicky a vetfejné
spravé prospéje, pokud se na ni nebude nahliZet pfili§ technokraticky jako na ar-
tefakt, mechanismus, ktery vykonava pravo, a pojednani o ni se oprosti od pouhé
interpretace prava, kterym ma byt vefejnd sprava vazana. PrestozZe je pravo nezbytné
pro fungovani vefejné spravy a pravni vyklad je nutny (i proto, Ze se pravo méni,
a to nékdy az pfili§ Casto), v souvislosti s vefejnou spravou se v poslednich nékolika
dekdadach frekventované hovorti o tom, Ze je, respektive md byt, budovédna na zaklade
principu sluzby vefejnosti. I proto roste v poslednich letech vyznam fizeni kvality
sluzeb, identifikovani oekavani obCanil a s tim spojené diskuze o hranicich tole-
rance a méteni spokojenosti zakazniki/klienti/obcanti (Lukasova, 2009).

vil
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Public management

Dalo by se fici, Ze orientace na pravo a jeho roli ve verejné spravé je jednou z podob
technokratického piistupu k vefejné spravé. Jinym projevem technokratického pfi-
stupu je priliSna orientace na technologie a e-government/e-governance. Dal$im da-
vodem vyzkumu vefejné spravy a jejiho fizeni je proto i to, Ze patrné nikdy nebude
plné elektronickd. Dosud se napiiklad vyvoj e-governmentu vypoiradava s tim, Ze vy-
uzivani elektronickych sluzeb neroste stejnou mirou jako sofistikovanost (hloubka)
elektronizace vetejnych sluzeb, a to i proto, Ze lidé dosud podle benchmarkingovych
studif preferuji osobni kontakt s vefejnou spravou. Vefejnou spravu nejen proto bu-
dou nadéle vykonavat lidé. Vefejna sprava bude stat na lidech, které patrné nemusi
motivovat k vykonu to, Ze budou vniméni neosobné jako ndstroj k vykondvani legis-
lativy apod. Dal$im diivodem pro vyzkum v oblasti public managementu je to, Ze
s ohledem na diskutovana specifika vefejné spravy nemusi byt zde vZdy uplatnitelné
metody a techniky fizeni, které byly provéieny v soukromém sektoru.

Diskuzim a doporucenim, jakym zplisobem se v praxi fizeni vefejné spravy vypo-
fadat s jejimi specifiky, aby fungovala 1épe, se vénuje literatura, pro kterou se v za-
hranici pouzivé (nikoliv obsahové jednotné) obecné oznaceni ,,public management®.
Ceskym ekvivalentem by mohlo byt , fizeni ve vefejném sektoru®, . fizeni vefejnych
organizaci” apod. Narazime i na pieklad ,,vefejny management™ (resp. verejny ma-
nazement - Malikova a Jacko et al., 2013). Tato publikace bude tyto pojmy kombi-
novat jako synonyma.

-Public management is the subject of a rapidly growing literature that is interna-
tional in scope and multifarious in content.” (Lynn, 2012, s. 17).

To viak neplati pro dostupnou &eskou literaturu. Rizeni a ekonomické aspekty fun-
govani vefejné spravy, které jsou specifickou soucasti nevrchnostenské ¢innosti ve-
fejné spravy, Ceska teorie hloubéji a systematicky dosud nerozviji, i kdyz nékteré
zdsady managementu stanovuji v Ceské republice platné normy spravniho prava &i
jiného pravniho odvétvi i pro vefejnou spravu jiz fadu let (napf. obecné pozadavky
na hospodateni izemnich samospravnych celki, kritéria 3E — efektivnosti, hospo-
ddrnosti a dcinnosti v ¢eském zdkoné o finan¢ni kontrole apod.). Ndstroje, které
maji zlepsit fizeni vefejné spravy, respektive organizaci verejného sektoru obecné
(public management), a jejich pozitiva a negativa v Ceském prostiedi do urcité miry
rozpracovava spravni véda. Ekonomickd stranka fungovani vefejné spravy je po-
drobnéji vysvétlovana v publikacich vefejnych financi. Literatura fizen{ instituc{
vefejného sektoru je v CR velmi rozti{§téna a rovnéZ mladd a Geska teorie i praxe
vefejné spravy a jejiho fizeni si nevystaci s tvrzenim, Ze fizeni v pojeti fizenf orga-
nizaci soukromého sektoru ve vefejné spravé neni mozné, protoze zde dopadaji po-
zadavky legislativy. Dosavadni Ceska literatura vefejné spravy a jejiho fizenf casto
také nezohlediiuje zahrani¢ni poznatky, respektive je vstiebava jen velmi pozvolna.
V nékterych oblastech vyzkumy dosud chybi. Do velké miry se zde patrné proje-
vuje i to, Ze Seskd literatura, kterd se zam&fuje na vefejnou spravu, je v CR dosud
vyrazné pravnicky orientovand, prestoZe strategické dokumenty reformy vefejné
spravy zdiraziuji jiz témét dvé dekddy zlepSovani riiznych aspektl fizeni instituci
vefejné spravy.

vil
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Uvod

Cilem predklddaného textu je vénovat se vybranym tématiim, kterd jsou v zahranici
standardni soucastf literatury ,,public managementu®, ale také ,,vefejné spravy* (né-
kdy jsou obé€ souslovi pouZivana jako synonyma), jsou relevantni pro ¢esky kontext
dem na zahranicni, ale do urcité miry i doméci poznatky. Tato kniha je proto (ostatné
podobné jako jiné knihy) také o tom, co bylo o vefejné spravé a jejim fizeni napsano
jinymi. Snahou autora neni podrobné interpretovat ceskou legislativu a prevzit nékdy
az prili§ dogmaticka tvrzeni literatury, ale na zakladé vlastniho vyzkumu zohlednit,
shrnout a diskutovat nékteré trendy teorie a praxe ,,public managementu®, a to i pro
situaci v Ceské republice. Text neni metodickou p¥iruckou pro manaZerské pracov-
niky v institucich vetejné spravy a vefejného sektoru. Byl napsan pro akademiky, ale
i pracovniky vefejné spravy a vSechny, ktefi se o vefejnou spravu zajimaji. Upozor-
fluje na hlavni body aktudlni teorie a praxe ve vybranych oblastech vefejné spravy
a jejiho fizeni. Shrnuje problémy, se kterymi se manazefi v téchto institucich mohou
potykat vlivem implementace novych nastroji, k niZ casto dochdzi na zakladé refo-
rem realizovanym shora (dstfedn{ Grovni top-down zplisobem) anebo zmén vyplyva-
jicich z rozhodovani politickych pfedstaviteldl izemni samospravy. Text proto mize
byt inspirativni i pro Ceské reformatory vefejné spravy.

Predklddand kniha ma dvé zdkladni ¢asti. Prvni Cast pfedstavuje tvod do teorie
,public managementu® a zaméfuje se také na Skoly vefejné spravy a na jejich pro-
mitani se do praktickych spravnich reforem. Shrnuje diskuze o specifikich vefejné
spravy a o tom, jak dopadajf na fizeni instituci vefejné spravy a vefejného sektoru.
Tato specifika se snaZi smazat, nebo zdiraznit Skoly vefejné spravy, které se promi-
taji do praktickych spravnich reforem. Nejvyraznéji se dosud projevila Skola New
Public Management, kterd pfinesla celou fadu otdzek pro dalsi sméfovani vefejné
spravy a jejiho fizeni v teorii a praxi. Ovlivnila také zapojovani néstroji, které jsou
diskutovany ve druhé ¢asti. Ta se zaméfuje na vybrané oblasti. Zac¢ind pojednanim
o slozitosti odpovédnostnich vztahll ve vefejné sprave, kterd s sebou ptindsi obtize
hodnoceni vefejné spravy. Druhd ¢ast ndsledné pokracuje problematikou organizo-
vani ve vefejné spravé a upozoriiuje na nékteré fenomény, které se v teorii a praxi
vefejné spravy objevily neddvno (jde napf. o co-creation). Pozornost je dale véno-
véana roli a problémim strategického fizeni, fizeni kvality a fizen{ lidskych zdroj,
zejména hodnoceni vykonu jednotlivce, programu a organizace. Posledni{ kapitola se
zaméfuje na predstaveni a diskutovani role a problémil elektronizace. V jednotlivych
kapitoldch se snazim uplatnit podobny pohled, kdy nejprve jsou shrnuty poznatky ze
zahranic{ a ndsledné je tematika rozpracovana pro Ceské prostiedi.

Prestoze publikace obsahuje nové véci, je na druhou stranu nutné hned v ivodu uvést
limity, které si jako autor velmi dobfe uvédomuji. Patrné se nenajde autor, ktery by
nebyl sebekriticky. Je lepsi své pochybnosti pfenést na papir, a to i kvtli konstruk-
tivni diskuzi, kterd mizZe ndsledovat. Jednim z omezeni této publikace je to, Ze se
v fad€ pripadl vénuje dynamickym vécem. Verfejnd sprava je prostiedim, které vzdy
do urcité miry reaguje na domdci vyvoj i trendy v zahranici, at jiz vlivem politického
veden{ spravy nebo vlivem jinym. Projevuje se zde také spravni globalizace, m6da

IX
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Public management

ve spravnich reforméch i snaha byt ¢lenem mezindrodni/nadnirodni organizace,
popt. Clenstvi v téchto organizacich. Témata, kterym se pfedkladand kniha vénuje, se
vyviji a jsou Ziv4. Casto nejsou dosud poloZena na silngjsich teoretickych zakladech,
jsou pojiména nejednotné a literatura o vefejné spravé to musi reflektovat a Casem
musi byt revidovdna, aby nezastarala. Nékterd z témat, kterd jsou zahrnuta v této
knize, pfedstavuji fenomény, které se v teorii i praxi objevily teprve nedavno, a bude
proto vhodné zabyvat se jejich redlnymi efekty také s vétSim Casovym odstupem.
Dalsim omezenim je skutecnost, Ze predkladany text se vice nevénuje nékterym ob-
lastem, které jsou aktudlni a v fizeni organizaci vefejné spravy neméné dulezité. Jde
napiiklad o tematiku finan¢ntho managementu, fizeni proces, fizeni inovaci, fizeni
projektl, fizeni zmén nebo fizeni znalosti. Pro¢ nejsou tato témata v predklddané
knize rozebrdna? Jako autor jsem se nechtél vénovat vécem, kterymi se del$i dobu
nezabyvam. Uvedend témata by si do budoucna zaslouzila vétsi pozornost literatury,
kterd se zaméfuje na vefejnou spravu a fizeni jejich organizaci vCetné fizeni organi-
zaci, které vefejnd sprava zastfesuje.

Publikace vychazi také z nékterych vystupil, které byly autorem ¢i ve spoluautorstvi
pripraveny v rdmci nékolika projektd. Soucdsti feSeni téchto projektl byla i empi-
rickd Setfeni, kterd se zamétovala na ¢eskou praxi. Publikace vychdzi zejména z né-
sledujicich projekti:

Meéfeni spokojenosti ob¢antl s vefejnymi sluzbami jako soucast fizeni kva-
lity v organizacich vefejného sektoru (projekt GACR &. 402/07/1486, fe-
Sen v obdobi 2007 -2009).

Identifikace a evaluace regiondlné specifickych faktorti ispésnosti reforem
v duchu NPM — zemé& CEE (projekt GACR &. P403/12/0366, fesen v ob-
dobi 2012-2014).

Rizeni vykonnosti ve vefejné spravé — teorie vs. praxe v Ceské republice
a v jinych zemich stfedni a vychodni Evropy (projekt GACR &. GA16-
-13119S, feSen v obdobi 2016—-2018).
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1 Public management
a specifika verejné
spravy

1.1 Public management
- ruznorodost pohledu

Bez ohledu na to, zda jde o vefejnou nebo soukromou organizaci, manazer pii své
¢innosti Celi vzdy problémtm, které se tykaji zdrojt, persondlu, priorit, technologif
1 organizaci prace (Hill a Lynn, 2009). ZkuSenosti vedoucich pracovnikl ukazuji, Ze
praxe fizeni organizaci je vZdy do urcité miry ovlivnéna tim:

kde se fidi (typ organizace, okol{ organizace),

co/kdo se ridi (pfedmét Cinnosti, zainteresovanost pracovniki),
jakym zplisobem (rezim),

s jakym cilem (v ¢i prospéch — kolik vlastnika?),

s jakymi zdroji (struktura vlastnikil).

Jak jiZ naznacil tvod, diskuzim a doporuc¢enim, jakym zplsobem se v praxi fizeni
vefejné spravy vyporadat s jejimi specifiky, aby fungovala Iépe, se vénuje literatura,
pro kterou se v zahrani¢i pouzivd obecné oznaceni ,, public management*. S timto
oznacenim se vSak nepracuje dosud jednotné. Podobné jako na obecny management
je ina public management nazirdno v dostupné literatufe zejména dvéma dhly. Jeden
chdpe public management jako teoretickou védni disciplinu, kterd ma ptispét praxi
fizen{ instituci vefejné spravy a vefejného sektoru, ¢i obecné ,,vetfejnych organizaci®.
Druhy potom chdpe public management piedevsim jako specifickou praktickou ak-
tivitu (fizeni organizace) fidicich pracovniki (manazeril) a povaZzuje ji za uméni ma-
nazerti zvolit vhodné ndstroje k feSeni probléml v dané situaci, a ovliviiovat tak
vlastnim chovanim fungovéni fizenych instituci (Hill a Lynn, 2009). Toto druhé
pojeti rozpracovavaji také teorie motivace pracovnikil vefejné spravy (civil/public
service motivation) a teorie vidcovstvi ve vefejnych organizacich (public sector/
service leadership).

Kniha bude kombinovat obé pojeti public managementu, a to z nékolika divodi.
Hlavnim diivodem je to, Ze obé pojeti neni mozné od sebe plné oddélovat. Teorie
se vzdy do urcité miry snaZi zobeciiovat existujici praxi, aby nebyla zcela odtrZzena
od redlného svéta vefejné spravy. Praxe vZdy do urcité miry reaguje na existujici
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teorie. Predklddand kniha se snaZzi vymezit obsah public managementu na zdkladé
jeho trendll v teorii a praxi vefejné spravy a spravnich reforem. Zaméteni na public
management jako na aktivity pfedevsim ustfedni vlady a jeji administrativy, které
jsou spojené s tvorbou, implementaci a hodnocenim spravnich reforem, mize pied-
stavovat tfeti moZzny pohled na public management. Jde o pohled politiky reformy/
modernizace a koordinace vefejného sektoru. Literatura, kterd s timto tfetim pojetim
souvisi, zdlraznuje roli koordinace a komunikace spravniho systému. V Ceské lite-
ratufe napiiklad Pomaha¢ (in Pomahac a Vidldkova, 2002) konstatuje, Ze jiz v kla-
sickych spravné-védnich pracich nalezneme vzdy ve vétsi nebo mensi mife akcen-
tovany vyznamovy predél mezi objektivnim a politickym ptistupem ke zkoumdéni
vefejné spravy. Na zdkladé pozadavki na spravni reformu, které vytycuji spravni po-
litiky, a redlného piistupu ke spravnim reformam jsou také rozliSovany razné skoly/
modely vefejné spravy (public administration) ¢i public managementu. Literatura
z této oblasti je Casto zaméfena komparativné a rozliSuje rtizné pristupy k public
managementu na zdkladé ndsledujicich hledisek:

rozdilného teoretického ukotveni reforem,

praktického zaméfeni aktivit public managementu anebo uvazovanych ¢i
probihajicich reforem (tj. v praxi pfevazujiciho typu pouZzivanych nastroji
anebo ndstrojl, které jsou/budou implementovany k dosazeni planovanych
zmeén),

zpusobu implementace reforem,

geografického umisténi realizovanych reforem.

Na zdkladé rozdilného teoretického zdzemi, ale i praktického zaméfeni pouzitych
ndstrojl fizeni, je problematika public managementu v literatufe dosud nékdy uvo-
zovana odliSovanim public managementu a vefejné spravy. Podobné pfistupy fikaji,
7e praktickému fizeni ve vefejné spravé a vefejném sektoru nebyla vénovana do-
stateCnd pozornost. Public management je zde obvykle vymezovan podobné jako
v literatufe obecné teorie managementu, a to jako takovy zplsob fizeni organizace,
ktery umoziiuje napliiovat jeji zdkladni cile zplisobem, ktery nejlépe vyuzije vSech
disponibilnich zdrojl a zajisti osobni odpovédnost manaZera za vysledky. ,,Sprava*
je potom povaZovéna za jednu ze soucdsti systému public managementu, kterd pouze
nasleduje ukoly stanovené manazery a politiky, tzn. jako obsahové uzsi ¢innost nez
fizeni, kterého je soucdsti. Rlzné piistupy poté diskutuji, zda je nebo neni takovéto
odlisovani fizeni a spravy relevantni s ohledem na to, jak vefejnd sprava ve skutec-
nosti funguje. Existuji ale i pfistupy, které na prvni misto kladou spravu a prvenstvi
fizeni kritizuji, nebot je nécim cizim pro model kontinentalni evropské spravy zame-
feny na pravo (viz Hood, 2007).

Dalsi pretrvavajici otdzkou je ve vyzkumu a praxi public managementu to, zda je
fizeni ve vefejném sektoru fundamentdlné odlisSné od fizeni organizaci soukromého
sektoru. Diskuze o podobnostech a rozdilech se potom vzdy soustfeduje na nékteré
komponenty, které jsou spojovany s analyzovanim organizaci. Inspirativni miZe byt
pro analyzu organizaci nize uvedené schéma (viz Obr. 1.1), se kterym pracuje ve své
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knize Rainey (2009). Odpovédi na otdzky po podobnosti a odliSnosti instituci sou-
kromého a vefejného sektoru se dotykaji i toho, zda je nutné manaZery pro vykon
profese pripravovat a pfizplisobovat tomu studijni programy vzdélavacich instituci,
pozadavky na manaZerské pozice ve vefejné sprave apod.

Obréazek 1.1 Jeden z ramcu pro analyzu organizace

Povaha Cile/Hodnoty
organizace
Vefejna, |
soukromad,
nebo hybridni Vedeni/Strategie
|
Kultura
| |
Struktury Procesy
Specializace/ Mocenské vztahy
Délba prace Procesy rozhodovani
Departmentalizace/ Komunikace Vykonnost/
Okoli Sub-titvary Zména/lnovace dcinnost
Hierarchie/ organizace
Centralizace
Formalizace/
Pravidla a regulace
| |
Ukoly/ | Podnéty |
Technologie
Lidé
Skupiny Jednotlivei
Koheze Hodnoty/Motivy
Tymova prace Vnimani
Motivace
Spokojenost se
zaméstndnim
Oddanost organizaci

Zdroj: Rainey (2009).

V fadé diskuzi, které upozorniovaly na nedostatky fizeni instituci vefejné spravy,
byla vefejnd sprava oznacovana za spravu ,tradi¢ni*, ,,byrokratickou* a byla vni-
mana jako zastaraly a spiSe nefunkéni systém, ve kterém se spiSe objevuji ,,patolo-
gické® znaky fizeni fady nebo nékterych komponent schématu, se kterym pracuje
Rainey (2009). Podobn4 tvrzeni zaznivala na zdkladé nékdy vic, jindy méné em-
piricky podloZeného porovnani s manazerskymi praktikami, které byly vyuZiviny
v Tfizeni soukromych ziskovych organizaci. Public management byl v podobnych
diskuzich povazovan za vyvojové vyssi etapu teorie i praxe fizeni vefejné spravy
a instituci, které vefejnd sprava zastieSuje, a nékdy se az demagogicky tvrdilo, Ze
praktiky fizeni soukromych firem si m4 osvojit vefejnd sprdava, aby byla jeji kultura
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zaméfena na efektivnost, kvalitu a vysledky. Tento pfistup je charakteristicky také
ve velmi vlivné, Siroké a rliznorodé literatute, kterd postupné ziskala oznaceni New
Public Management (NPM). Reformy, které pfinesly vétsi samostatnost manazerQ
ve vefejné spraveé v duchu NPM, vSak pfinesly také opétovnou diskuzi o specifikich
vefejné spravy, protoze se ukdzalo, Ze nékteré ndstroje, které byly implementovany
v duchu manaZerismu, nepfinesly o¢ekdvané efekty. Vlivem kritiky tradi¢ni spravy,
kterou prinesla literatura NPM, vSak dodnes v literatufe vefejné spravy a public ma-
nagementu pretrval diiraz na daleZitost lepsiho fizenf instituci vefejné spravy, aby
vefejna sprava dosahovala vysledky. Vlivem kritiky toho, co v praxi implementace
ndstroji spojovanych s NPM nepftinesla (s ohledem na stupeni dosazeni proklamova-
nych efektl a miru efektd neoekdavanych), potom sili presvédceni o tom, Ze fizeni
vefejné spravy se musi vyporadat s jiZ vySe zminénymi specifiky (ve srovnani se
soukromymi organizacemi), a to s ohledem na charakteristiky prostiedi, ve kterém
instituce vefejné spravy pusobi, i s ohledem na funkce, které ma vefejnd sprava plnit.
To je patrné v tzv. post-NPM Skolach, kterych se spolu s NPM dotkneme v samo-
statné kapitole pozdéji.

Nutnost pfizpasobit fizeni instituci vefejné spravy a vetejného sektoru specifikiim fi-
zeného prostiedi se jasné projevuje také v aktudlnich definicich public managementu
v mezindrodné uzndvanych publikacich. Zmifime napriklad definici public manage-
mentu dle Hill a Lynna (2009): ,,Definujeme ,management’ jako zajisténi toho, Ze
alokovani a vyuziti zdroji, kterd ma vlada k dispozici, sméfuje k dosaZeni legalnich
cilil vefejné politiky (lawful public policy goals). Ridit ve vefejném sektoru vyZza-
duje pochopeni toho, jak jsou v interakci tii specifické dimenze — administrativni
struktury a procesy, organizace a jejich kultury (normy, hodnoty a standardy, které
ovliviiuji motivace jednotlivych pracovnikll) a manazefi a jejich schopnosti a hod-
noty — aby produkovaly vysledky, které se blizi tomu, co obcané a jejich zastupci
ocekavaji od svych vlad.«

1.2 Verejna sprava a jeji specifika
oproti soukromym institucim

Vefejnd sprava je obtizné vymezitelnym pojmem. VétSinou se v Ceské literature ve-
fejné spravy vymezuje jako mnoZina instituci, které v duchu modelové délby stdtni
moci spadaji do podsystému vykonné moci (exekutivy). Tim je rovnéZ naznacen
vztah vefejné spravy k ostatnim slozkdm statni moci — zjednodusené: zakonodarstvi
stanovuje rdmec vefejné spravy, jeho dodrzovani mé zajistit soudnictvi. Podobné
se k vymezeni vefejné spravy pfistupuje i v literatufe zahranicni, kterd vSak vice
zdiraziuje, Ze vefejna sprava je nastrojem vlady k vykondvani vetejné politiky. Po-
dobné definice vice odlisuji politiku, resp. politické vedeni, a ufedni, tzn. byrokra-
ticky aparét. Hovoi{ se o dichotomii politiky a spravy.
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Predevsim v zahrani¢ni literatufe je vefejnd sprava vymezovana jako soubor insti-
tuci, pravidel, zaméstnancl a Cinnosti, které v lecCems vykazuji zvlastnosti v po-
rovnani s organizacemi soukromého sektoru. Specifika vychdzi i z toho, Ze vefej-
nou spravu nepochopime, pokud se nezabyvame dichotomiemi vefejny, soukromy,
politika/sprava a stat/spolecnost (Raadschelders a Rutgers, in Lynn, 2007). Mezi
specifickymi charakteristikami verejné sprdvy, s nimiz se musi fizen{ jejich instituci
»poprat*, zaznivaji nasledujici:

poslani instituci vefejné spravy, resp. ,,vefejnych organizaci* obecné,
exekutivni charakter vefejné spravy a z toho vyplyvajici tuzs§i vdzanost
managementu jejich instituci (i systému vefejné spravy jako takového) le-
gislativou,

politické vedeni vefejné spravy (political leadership),

slozitost a disledky toho, Ze vefejnd sprava je systémem s nékolika tdrov-
némi, z nichZ kazdd ma v systému specifickou roli,

produkt vetfejné spravy je specificky s ohledem na nastaveni jeho poskyto-
van{ legislativou, své konzumenty, zplisob financovani, rozsah konkurence
poskytovateld, kritéria hodnoceni apod.,

do fungovani vefejné spravy hovoii mnoho tzv. stakeholders (zaintereso-
vanych subjektll), coz pfinasi obtize pro nastaveni odpovédnostnich me-
chanismil a systému kontroly vefejné spravy.

Uvedend specifika vefejné spravy vyplyvaji z hleddni odpovédi na ndsledujici otazky:

1. Jaky charakter maji instituce vefejné spravy s ohledem na své poslani prede-
v§im?

2. Kdo stanovuje funkce vefejné spravy a jakd je jeho motivace?

3. Je fizeni vefejné spravy jednoudroviiové, jak samostatné jsou jednotlivé ¢lanky
spravy?

. Jaky je rozsah konkurence ve verejné spraveé?

. Jaké jsou role obCana ve vztazich s institucemi veiejné spravy?

. Kdo jsou stakeholders vefejné spravy?

. M4 vefejnd sprava pouze ,,peovatelskou” funkei?

8. Je specifickd motivace zaméstnancli vefejné spravy?

~N N L B~

Naplil public managementu a jeho funkce jsou ve vefejné spravé a vefejném sektoru
determinovany tim, do jaké miry mohou manaZefi tvorit (zajistit strategie, kompe-
tence a vysledky) v rdmci existujici politiky, pravniho rdmce a existujicich spravnich
a kontrolnich struktur a mechanisma. Hill a Lynn (2009, s. 9-10) v této souvislosti
diskutuji o tom, zda jsou manazefi instituci vefejného sektoru vytvory svého okoli,
nebo naopak jeho tviirci (creatures, or creators). Napiiklad Allison (in Hill a Lynn,
2009, s. 28) doSel k zdvéru, Ze private a public management jsou pfinejmensim
tak odli$né, jako si jsou soucasné podobné. AvSak rozdily jsou podle jeho ndzoru
mnohem dileZitéjsi nez spolecné charakteristiky. Private a public management mu-
Zeme podle Allisona porovndvat s ohledem na strategii (mechanismy stanovovani
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cilti a planf), vnitini komponenty (organizovani a zajiStovani persondlu, systémy
fizeni zaméstnancl a méfeni vykonnosti) a vnéjsi faktory (jako komunikovani a ko-
ordinovani se s dal§imi organizacemi i uvnitf jednotlivych organizaci a také komuni-
kovéni s médii a vefejnosti). Rainey (2009) shrnuje fadu odliSnych charakteristik pu-
blic managementu a vefejnych organizaci, které se objevuji v literatuie. OdliSuje tii
kategorie faktort, ze kterych specifika vyplyvaji: Faktory prostfedi, Transakce mezi
organizaci a jejim okolim, Role, struktury a procesy organizaci. Vlivem téchto spe-
cifickych znakdl nemusi byt ve vefejné spravé vzdy uplatnitelné anebo pienositelné
metody a techniky fizeni, které byly provéfeny v soukromém sektoru. To mize kre-
ativitu manazerQ vefejné spravy jak podnécovat, tak i brzdit, nikoliv v§ak vylucovat.
Nutno podotknout, Ze odliSovani vefejné spravy a spravy soukromé ma i svoje od-
purce. Napfiiklad podle Raineye (2009) (podobné téz Rainey a Chun, 2007), ktery
odlisné charakteristiky shrnuje, ale spiSe je odplrcem striktnéjsiho odliSovani insti-
tuci vefejného sektoru od instituci ostatnich, miZe odliSovani vefejnych organizaci
produkovat pfedsudky a myty o vefejné spravé a lidech, ktefi v ni pracuji. Podle
né¢ho mohou byt odliSnosti organizaci vetfejného a soukromého sektoru, které jsou
popisovéany v dostupné literatute, také vysledkem znacného zjednoduSovani. Rainey
v mnohém odkazuje na Herberta Simona, ktery tvrdil, Ze vefejné, soukromé a nezis-
kové organizace jsou v podstaté identické v piipadé kli¢ovych dimenzi fizeni. Rada
vyzkumll podle Raineyho potvrdila, Ze proménné jako velikost, funkce, poslani
a charakter tikolii a pouZivané technologie ovliviiuji vefejné organizace mnohem
vice neZ jejich status, na zdkladé kterého jsou institucemi vlady, vetejné spravy, ve-
fejného sektoru. Organizace se podle ného stane byrokratickou nikoliv kvili tomu,
Ze spada do vefejného nebo soukromého sektoru, ale predevsim kvili své velikosti.
DalSim diivodem, pro¢ miiZze byt odliSovani vefejného, soukromého a neziskového
sektoru zavadéjici, je podle Raineyho to, Ze v praxi se jednotlivé oblasti vefejného
sektoru prekryvaji a jsou navzdjem propojeny. Rada vladnich organizaci byla vlivem
spravnich reforem také nastavena tak, aby jejich praxe pfipominala fungovéni zis-
kovych firem.

Nejde pak proto jen o diskuzi, zda je odliSovani vefejné a soukromé spravy rele-
vantni. Jde také o to, jak Casto a v jakych typech organizaci jsou specifika vefejné
spravy nejpatrnéjs$i. A praxe vefejné spravy ukazuje, Ze v nékterych typech orga-
nizaci se tato specifika promitaji vyrazné. To je vidét mimo jiné také v postojich
a nazorech pracovnikd, ktefi do vetfejné spravy pfisli ze soukromého sektoru. Roz-
hovory, které jsme v rdmci riznych vyzkumnych projektl realizovali s pfedstaviteli
Ceskych tfadl,, minimdlné ukazaly to, Ze néktefi pracovnici vnimaji velmi vyrazné,
Ze v nastaveni a fizeni organizaci vefejné spravy jsou odliSnosti oproti praktickému
fungovani verfejnych organizaci, ve kterych jesté nefunguje néco, co jiZz nékolik let
fungovalo v soukromé organizaci, kde byli zaméstnani. Casto si napiiklad tfednici
¢eskych samosprav v ndmi realizovanych rozhovorech stéZovali na vliv politického
vedeni (néco se nerealizuje, protoZe neni politickd vile se tim zabyvat, do obsazo-
véani ufednickych pozic se promitaji zndmosti politikdl apod.). I to je podle autora
predkladané publikace diivodem, proc se specifiky verejné spravy zabyvat. Specifika

C_H_BECK_49.indd 8 18.10.2016 12:25:28



Public management a specifika vefejné spravy

vefejné spravy a instituci vefejného sektoru nemusi platit vzdy. V nékterych typech
organizaci se vSak mohou objevit vyraznéji, coZ se promita v bariérach, které mo-
hou vnimat vedouci pracovnici pii piipravé strategif, nastavovani vnitinich procesi
fizenych organizaci, motivovani a odméfiovani zaméstnancll a také v intenzité pld-
novanych zmén a pfehodnocovani dosavadnich praktik fungovani instituci vetfejné
spravy. Specifika fizenych instituci se objevuji také proto, Ze ndstroje fizeni nejsou
nikdy uplatnitelné v kazdé organizaci stejné. Napiiklad anglicky psana literatura to
shrnuje konstatovanim: ,,There is no one size fits all solutions.*

1.2.1 Poslani a funkce verejnych
organizaci, téma ,,goal ambiguity“

Za jednu z hlavnich charakteristik odliSujicich vefejné organizace od soukromych
firem je povazovano jiné posldni vefejnych organizaci. V literatuie je popisovano
s ohledem na ekonomické odiivodnéni vefejné spravy a vefejného sektoru, nebo
statu jako takového. Obecné plati, Ze organizace vefejné spravy a vefejného sektoru
&asto neproddvaji své produkty. Ugelem existence organizaci vefejného sektoru je
dosahovani uzitku, ktery je definovan jako verejny zdjem (Nemec a Wright, 2002;
Hill a Lynn, 2009).

V ceské odborné literatufe z oblasti statovédy, srovnavaciho ustavniho prava, obec-
ného spravniho prava a vefejné ekonomie miZeme narazit zejména na nasledujici
typy funkci statu (Klima, 2003; Blahoz, Balas a Klima, 2003; Filip et al., 1997,
Hollidnder, 2009):

Zajisténi pfiméfené a kvalitni regulace a pravniho stavu (vnitini bezpec-
nosti). Nékdy se hovoii o funkci ,,regulacné-normativni a ochranné®. Na
tomto cili se shodne vétSina autoril bez ohledu na jejich politické presveéd-
¢eni nebo zastdvané hodnoty. Jde o funkci stitu, kterd ma zabezpecit kva-
litni ndvrhy legislativy a také kvalitni podzdkonné normy (prdvni pied-
pisy exekutivy). Instituce statni spravy maji také zajistit nediskriminacni
fungovani prava ve spolecnosti (véetné zachovani ideji zdkladnich prav
a svobod ¢lovéka a obCana). Projevuje se zde moZnost verejné spravy vy-
nutit pravem predpoklddané chovani (v praxi pfedevsim v pripadech nizsi
spolecenské nebezpecnosti — tj. v piipadé prestupkil a jinych spravnich
deliktt).
Zajisténi stabilniho fungovani hospodéiského a socidlniho potddku, a to
véetné
— ekonomické infrastruktury (jde o specifickou stranku zajisténi pravniho
stavu, vymezeni a ochranu vlastnickych prav, vynucovani dodrzovani
smluvnich podminek, stanoveni zdkladnich mér a vah, patentil, copy-
rightu, udrzovani konkuren¢niho prostredi atd.),
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— zajisténi pfistupnych vefejnych statkll (sluzeb vefejného zajmu), které
maji zajistit minimaln{ Zivotni standard.

Zajisténi rozvoje kultury (v¢. vychovy a Skolstvi).

Zajisténi vnéjsich vztaht (zde jde o zajisSténi bezpecnosti ve vztahu k mezi-

ndrodnimu okolf a také nutnost mezindrodni spoluprice — nékdy se hovor{

scc,

o funkci ,,kooperativné integra¢ni*; viz napt. Klima, 2003, s. 114-122).

Funkce verejné sprdvy mizeme diskutovat také z jejtho tzemniho hlediska. Zde
vyvstava do popredi role samospravy, ve které mohou byt typové funkce podobné ty-
povym funkcim stdtni sprdvy. Obecnym cilem samospravy je napliiovat (implemen-
tovat a kontrolovat) v mezich zdkonl politiku dané samospravy (tizemniho celku,
zajmové skupiny). JiZ z definice pojmu je zde mnohem vétsi tlak na demokrati¢nost
fungovani samospravy (i ze strany verejnosti a lokdlnich médif) nez v piipadé statni
spravy. Vyuzijeme-li jako inspiraci platny cesky zdkon o obcich, miizeme funkce
uzemni samospravy shrnout (opticky jednoduse) nasledovné: péce o vSestranny roz-
voj uzemi a uspokojovani potieb jejich obCanl — napfiklad rozvoj socidlni péce,
uspokojovani potfeby bydleni, ochrany a rozvoje zdravi, dopravy a spojl, potieby
informaci, vychovy a vzd€lavani, celkového kulturniho rozvoje a ochrany vefej-
ného poradku a vefejného zdjmu. Toto obecné pojeti je patrné relevantni i presto,
Ze do cilii samospravy se mnohem vice projevuji specifika regionu (mista/kraje),
ve kterém orgdny samospravy plisobi. Dokazuji to také strategie ¢eskych obci, mést
a kraji, které jsou k dispozici v elektronické podobé€ na jejich webovych strankéch.
Poslani vetfejné spravy s sebou pifindsi také to, Ze s ohledem na jeji vykon existuji
ocekavani, kterd jsou do urcité miry unikdtni a neobjevuji se tolik v piipadé fungo-
vani soukromych organizaci. Rainey (2009) mezi témito specifickymi ocekdvanimi
vyjmenovava spravedlnost, vstficnost, poctivost, otevienost a odpovédnost. To se
promita také do specifickych hodnot a odlisné motivace pracovnikll vefejné spravy,
ale pfinasi i diskuze o nejednoznacnosti cilil vefejné spravy (goal ambiguity).

Tématu charakteru a nejasnosti cilli vefejné spravy se vénuje celd fada zahrani¢ni
literatury. Shrnuji ji napf. Rainey a Jung (2010). Podle jejich ndzoru se literatura
vefejné spravy shodne na tom, Ze organizace vefejné spravy, Ci ,,vefejné organi-
zace" obecné, maji v porovndni se soukromymi organizacemi rozmanitéjsi, ¢asto
konfliktni a vagni cile, které nejsou snadno vyjadfitelné a méfitelné, jsou vice disku-
tabilni a zaloZené na hodnotich a Casto také vzdjemné nekonzistentni. Tato skutec-
nost miize demotivovat manazery vetejné spravy, pro které pak neni snadné podobné
cile napliiovat, a to i proto, Ze nemusi mit k dispozici relevantni kritéria, na jejichz
zéakladé by mohli hodnotit a fidit své podfizené. I proto nékteré iniciativy vladnich
reforem zahrnovaly striktni pozadavky na to, aby vladn{ organizace uvadély své cile,
vyjasiiovaly je a také méfily jejich napliiovani v ¢ase (napf. poZadavky Government
Performance and Results Act — GPRA, ktery byl pfijat v USA jiZ v roce 1993, nebo
cile pozdégjsiho projektu Program Assessment Rating Tool, PART, 2003, podle kte-
rého mély byt cile vefejnych programil federdlnich tfad popsany na zdkladé toho,
jak jejich ¢innost upravuji pravni predpisy). To se promitlo do poZadavkil na fizeni
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vykonu, které podle nékterych dosud prinesly vice problémil, nez uzitku (blize viz
Kap. 7.4). Rainey a Jung pfi vyhodnocovani nejasnosti cilil ve vefejné spraveé stavéli
nejprve svoji metodu na otazkach, zda jsou cile organizace jasné definované, zda je
mozné snadno méfit miru jejich naplnéni, zda je poslani organizace jasné vétSiné
pracovnikil nebo je moZné precizné vysvétlit cile organizace. Nasledné svoji metodu
upravili tak, Ze do otdzek zapracovali to, do jaké miry cile umoziluji riiznou inter-
pretaci, a vyuzili také data, kterd jsou produkovana v rdmci US Federal Employee
Survey.

V pozdéjsim vyzkumu Jung jeSté mezi determinanty nejednoznacnosti cilti pfidal
také dimenzi poctu cild. Podle ného vétsi mnozstvi cilil piinasi vétsi nejednoznad-
nost cilii na drovni organizace. Casto je to zpiisobeno i tim, Ze ve stanovenych cilech
nékdy chybf hierarchie, a neni proto jasné, které z nich jsou prioritnéjsi (Jung, 2011).
Jung blize zkoumal vystupy PART. Podle n€ho se nejasnosti v interpretaci vladnich
programil mohou liSit ve tfech oblastech — v cilovych ukazatelich, v ¢asovém roz-
sahu jejich naplnéni a v moznostech jejich hodnoceni. Nejednoznacénost cilovych
ukazatelil vyplyva z nejasnosti ohledné toho, jakd kvantita a/nebo kvalita prace bude
nezbytnd k dosazen{ cilli programu (Jung ji méfil jako procento cilii programu, pro
které nejsou stanoveny konkrétni cilové ukazatele vykonu). Nejednoznacnost spo-
jend s Casem souvisi s tim, Ze ve vefejnych programech nemusi byt odliSovany cile
pro jednoleté a cile pro viceleté obdobi. Nejednoznacnosti ohledné vyhodnocovani
programu se v Jungové piistupu potom tykaji toho, do jaké miry je mozné riizn¢ in-
terpretovat, jak se maji cile vyhodnocovat. Souvisi s tim, Ze nékteré vladni programy
pracovaly vice s vysledkovymi cili. Ty nejsou oproti vystupovym ciliim snadno mé-
fitelné, coz omezuje to, do jaké miry mize nékdo tvrdit, Ze byly naplnény (Jung,
2009; Rainey a Jung, 2010; blize viz tézZ Kap. 7.4 o problémech méfeni a fizeni
vykonu a vykonnosti).

Prestoze napf. podle Raineye a Junga (2010) jsou tvrzeni o vagnosti cilii Casto za-
loZend na priliSném zjednoduSovéni (a to i proto, Ze metody pouZité k hodnoceni
jednoznacnosti cilll jsou dosud velmi omezené) a nékteré vyzkumy ukazuji, Ze ma-
nazefi instituci vefejného sektoru jsou spokojeni s jasnosti cill, které jsou stanoveny
pro jejich organizace, téma ambiguity cill je dileZité i z jiného diivodu. Nabyva na
vyznamu i proto, Ze fada problémil, kterd maji vlada a jeji vefejna sprava fesit, ma
charakter tzv. wicked problems — problémi, které nejsou tplné vyfesitelné, nemaji
jedno feSeni, jen feSeni Spatnd nebo lepsi. Vefejnd sprava je také nemiiZe vice naplnit
pouze vlastni ¢innosti, ale spiSe intenzivni spolupraci se subjekty dal§imi (bliZe viz
Kap.2.1.2 a72.1.4a4.3.3).
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1.2.2 Exekutivni charakter verejné spravy
a tuzsi vazanost managementu
pravem

Principidlné (podle prevazujici ndplné Cinnosti) je vefejnd sprava skupinou instituct,
které maji predevSim exekutivni charakter. Jak 1iké Ceské obecné spravni pravo, vetejna
sprava vykondva podzdkonnou ¢innost. Jeji instituce (Gfady), jejich cile a tkoly vzdy
vychazeji ze zakony vymezeného modelu délby vefejné moci (tj. moci vynutit pravem
predpokladané chovani) ve staté ¢i v nadnarodnim uskupeni a jsou také predmétem
nezévislé soudni kontroly. Instituce (a predevsim jejich zaméstnanci) vykondvaji to, co
jim pravni predpisy vyslovné umoziiuji. Anglick4 literatura v této souvislosti pracuje
s principem rule of law, ktery je zdkladnim principem fungovani moderniho pravniho
statu a obecné pozaduje, aby vladly zakony, nikoliv lidé (Hill a Lynn, 2009). Ve vefejné
spravé neplati zdsada platnd v soukromém pravu: ,,VSichni mohou ¢init to, co zdkon
nezakazuje. Ustavni piedpisy a mechanismus nezavislé soudni ochrany se snaz{ garan-
tovat zdsadu, Ze vetfejnou spravu lze uplatiiovat jen v pfipadech a v mezich stanovenych
zdkonem, a to zpusobem, ktery zdkon stanovi a na jeho zdklad€ jiné pravni predpisy
piipadné ddle rozvedou. Systém zakonnosti je vétSinou tuzsi v oblasti statni spravy nez
samospravy. Instituce vefejné spravy maji pravnimi predpisy v rizné mife konkrétnosti
a kvalit¢ vymezenou plisobnost (oblast tkoll, které maji plnit) a pravomoc (soubor
pravnich prostiedki, které jsou jim za ticelem plnéni jeho funkei poskytnuty).

Princip vdzanosti vetfejné spravy (a tudiZ i jejtho managementu) pradvem piindsi také
to, Ze do mechanismu fizeni i fungovéani vefejné spravy, tak jak ji vnima vefejnost,
se promita kvalita legislativy a stabilita prava. Sociologie organizace diskutuje také
negativni efekty regulovani organizaci normami. Spolu s formalizaci se k tomuto
tématu vratime v bodu 4.2.2.

Legislativa miize manaZery vefejné spravy vyrazné omezovat v fizeni vSech zdroji
organizace. Pfinas{ specifické poZadavky na financovani, vykazovani, fizenf lidskych
zdroj0, zadavani zakdzek, otevienost apod. MiiZe také vést k situaci, kdy se manazeti

o3

na vysSich pozicich brani delegovat a maji tendenci vytvafet vicetiroviiovy systém

svvs

kontroly a vyuzivat pravni predpisy ke kontrole niz§ich drovni (Rainey, 2009).

1.2.3 Veétsi ,,verejnost“ verejné spravy

Instituce vefejné spravy jsou oproti soukromym organizacim také charakteristické
tim, Ze na né vlivem zéasady rule of law a politického vedeni dopadd mnohem vice
kontrola verejnosti, ale i kontrolnimi institucemi. Legislativa modernich demokratic-
kych zemi na subjekty verejné spravy totiz klade specifické pozadavky, které musi
fizeni jejich instituci zohlednit. Oproti soukromym firmdm jsou instituce vefejné
spravy pod vétsim drobnohledem.
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Reformy vefejné spravy pfinesly napf. vétsi poZadavky na otevienost a prithlednost
(dostupnost riiznych typt vefejnych informaci) a nové nastroje vnéjsi kontroly ve-
fejné spravy. Specifické pozadavky jsou kladeny na procesy zaddvani vefejnych za-
kazek a disponovani s majetkem. Podobné poZadavky maji pfinést vétsi ,,vefejnost*
a prithlednost vefejné spravy. S cilem zvysit ticelnost a hospoddrnost vzristaji také
pozadavky na vnitfni kontrolni procesy (napf. v oblasti finan¢ni kontroly, poZadavky
vyplyvajici z trestni odpovédnosti pravnickych osob).

Napiiklad Rainey (2009) tuto odli$nost vefejnych organizaci ilustruje s vyuZzitim za-
vérl Bozemana, podle kterého maji vSechny organizace urcity stupeni politického
vlivu a jsou vzdy pfedmétem externi kontroly vlddou ¢i vefejnou spravou. VSechny
proto maji urcitou miru verejnosti. Mira vefejnosti se vSak miZze u rliznych organi-
zaci vyrazné lisit (viz Obr. 1.2).

Obrazek 1.2 ,,Vefejnost“ jako vysledek politické a ekonomické moci
podle Bozemana

'S | Soukrom4 firma fizend
E svym vlastnikem
Soukroma firma, kterou
fid{ profesiondln{
manaZzer na zakladé
smlouvys vlastnikem
Korporace s akciemi, které Instituce vlady
jsou obchodovatelné verejné a pramyslu,
na burze spole¢ny vyzkum
Korporace Na
o vyrazné vyzkum
g zavisld na zaméfend
- vlddnich univerzita
< kontraktech
g Soukromd Vladni
g neziskova korporace
S organizace nebo
m organizace
financovana
poplatky
uzivatele
Profesni Vlddni organ
asociace financovany z dani
Malé
dobrovolné
sdruzeni
S
=
<
s
N
Zadnd Politickd moc Velkd

Zdroj: Rainey (2009, s. 78).
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Obrazek ukazuje, Ze ekonomickd moc vzriistd s rostoucimi moznostmi vlastnikil
a manazerQ ovliviiovat chod jejich organizaci, jejich piijmy a majetek. Klesa, kdyz
roste moznost vetfejné spravy kontrolovat financovani. Politickd moc organizaci je
spojend s tim, jak organizace miZe vykondvat své ¢innosti jménem obcant ¢i vlad-
nich instituci a jak miiZe regulovat chovani ob¢an(l, organizaci apod.

1.2.4 Politické vedeni a kontrola verejné
spravy, problémy agentury

Zatimco chovani firem je determinovano snahou o maximalizaci zisku a regulovano
trhem, organizace vetfejného sektoru jsou objektem politického rozhodovani a kon-
troly. O tom, co je a co neni ve vefejném zdjmu a kam budou sméfovany vetejné
prostfedky, rozhoduje politickd reprezentace. Ta rozhoduje i o reformach vefejné
spravy apod. Vefejny zdjem a s nim souvisejici potieby tedy nejsou ve vetejné spraveé
definovany trhem, jako je tomu v pripadé firem, ale politickym rozhodnutim. To
ma zabezpecit demokraticky zplisob vedeni vefejné spravy a piekonani trznich se-
lhani. Pfindsi to vSak i to, Ze cile, které jsou stanovovdny politiky pro ¢innost vetfejné
spravy, jsou Casto vagni a rozmanité. Ve svém shrnovani pfistupl k odliSnostem fi-
zeni v soukromych a vefejnych organizacich Rainey (2009, napf. s. 342-346) také
konstatuje, Ze priority fizeni vefejnych organizaci jsou kvili politickému vedeni
spiSe orientované na volby.

Kvuli politickému rozhodovani se ve vefejné spravé vzdy do ur€ité miry projevuje
tzv. dichotomie politiky a sprdvy (Stillman, 2005) — politikové rozhoduji o cilech
opodstatnénych vefejnym zdjmem (political leadership), jejich napliiovani je potom
predevsim povinnosti spravy — tfednického apardtu a jeho manaZerskych pracovnikl
(executive leadership). Manazefi vefejného sektoru musi respektovat tkoly, které
jsou urcovany politickym vedenim (Hughes, 2003; Lynn 2003), a management insti-
tuci vefejného sektoru a vefejné spravy je charakteristicky ¢astéj$imi politickymi in-
tervencemi a hodnocenim na zdkladé vétStho mnoZstvi politickych kritérii (Rainey,
2009). Maji proto — ve srovnani se sektorem soukromym — v mnoha ohledech mensi
autonomii a svobodu rozhodovéni. Politicky stanovené cile nemusi byt pfitom vZdy
dostatecné jasné definovany, nemusi byt vzdy realistické (napf. s ohledem na cas,
ve kterém maji byt dosazeny, anebo na prostfedky, které jsou na dosaZeni cili alo-
kovéany na zakladé politického rozhodnuti). Nemusi byt také stabilni a mohou se
béhem funkéniho obdobf rapidné ménit (Hill a Lynn, 2009). Cile, se kterymi politiky
pracuji, nemusi pfesahovat jedno volebni obdobi a nemusi byt stabilni ani v ramci

veivs

jednoho volebniho obdobi. Zmény po volbéch prindseji Castéjsi fluktuaci pracovnikil
na manazerskych pozicich, coZ pfindsi problémy s implementovanim planQ a ino-
vaci (Rainey, 2009).

Manazefi ve vefejném sektoru jsou limitovani politiky. Jak podotykd Hill a Lynn

(2009), mohou se na zaklad€ politického rozhodnuti stit vyznamnymi politickymi
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aktéry. To je charakteristické v situaci, kdy je pro plnéni cilii vefejné politiky vy-
tvorena relativné samostatnd specializovand agentura. Ekonomicka teorie, ale i po-
liticka véda ¢i sociologie rozpracovavaji v této souvislosti a diskutuji jeden typ tzv.
vladnich selhdni — problém principéla a agenta a teorii agentury. Tato teorie iik4, Ze
velké mnozstvi socidlnich vztahii miZe byt pojimano jako vztah mezi dvéma aktéry:
principdlem a agentem. Agent vykonava urcité ¢innosti jménem principéla, ktery na
ného deleguje ¢ast své pravomoci a plisobnosti, av§ak nemiiZze dokonale kontrolovat
jeho chovani. Problém agentury vyvstava vzdy, kdyz principal, ktery by mél byt
jinak tviircem rozhodnuti, nemiZe dokonale kontrolovat chovéni agenta, na kterého
byly dkoly nebo rozhodnuti delegovany. Pfani ¢i cile principdla a pfani a cile agenta
diverguji a soucasné je pro principala velmi ndkladné nebo obtiZné monitorovat nebo
ovéfovat agentovo chovani. Pro vztahy principdla a agenta je tak charakteristickd in-
formacni asymetrie, kterd se vyznacuje informacéni pfevahou na strané agenta. Agent
ji vyuziva ve svych interakcich s principdlem. Problém agentury miZe byt feSen
v pfipad¢, Ze principal je schopen vytvorit stimulacni mechanismus pro to, aby agent
jednal podle jeho pfani.

1.2.5 Charakter produktu verejné spravy
- verejnych sluzeb

Vefejna sprava je souborem instituci, které principidlné neprodukuji vyrobky, ale
poskytuji sluzby. Oproti vyrobkiim, které maji hmotnou povahu a jejichz kvalita je
proto spojovana predev§im s hmatatelnymi, méfitelnymi vlastnostmi, maji sluzby
specifické charakteristiky, které vyraznym zplsobem determinuji moznosti fizeni
a méfeni jejich kvality.

Mezi specifické charakteristiky sluZeb se obecné fadi jejich (Lukasova, 2009a):

nehmotnd povaha (ta také zpusobuje, Ze sluzby nelze skladovat a vracet,
kvalitu u nich nelze pfedem zkontrolovat),

heterogenita (stejnd sluzba miiZe byt poskytnuta odliSnym zpiisobem, a to
v zdvislosti na lidech, Case, vyuZivanych technologiich; ne vSechny as-
pekty poskytovani sluzby mohou byt standardizovany, coZ klade ndroky
na kontrolu a méfeni kvality),

neoddélitelnost produkce a spotfeby (poskytovani a spotieba sluzeb pro-
bihaji soubézné a obvykle vyZaduji pfitomnost poskytovatele i zdkaznika,
vysledny efekt nékterych vefejnych sluZeb zdvisi na chovani jejich uZiva-
tel).

Soubor sluzeb, které ma vefejnd sprava zajistit, je pfitom vysledkem politického
rozhodovdni. Mechanismy poskytovani jsou s riiznou mirou standardizace nastaveny
legislativou. ManaZefi proto maji omezeny prostor, ve kterém mohou pusobit. Legis-
lativa také zakotvuje, za jakych pfedpokladli mohou byt vetejné sluzby poskytovany
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(ziskovymi i neziskovymi) institucemi mimo vefejnou spravu. Vefejnd sprava neni
pouze ,,pecovatelska“ — nemusi poskytovat pouze vetfejné sluzby, které pfimo pfina-
Seji uzitek jejich uzivateli. Jejim cilem je také chranit vefejny zdjem, ktery se ne vzdy
shoduje s individudlnimi i kolektivnimi zdjmy obcanl, a vykondvat vefejnou moc,
zahrnujici i vynucovéani pravem predpokladaného chovéni. Z toho plyne, Ze v fadé
piipadl spravni praxe je vztah vefejnd sprava — obcan vztahem nerovnym (Pricha,
2003; Hendrych et al., 2003). Rozhodnuti vefejné spravy mohou mit donucovaci
charakter, tj. obcané mohou byt donuceni chovat se v souladu s pravem (se zdkony
a dal§imi pravnimi piedpisy) a v pfipad¢ jeho porusovani mohou Celit sankcim. Diky
uvedenym funkcim vefejné spravy jsou nékteré verejné sluzby poskytovany i proti
prani bezprostfednich ,,uzivateld* — k takovym sluzbam patfi napt. sluzby vézernské
a policejni ¢i rizné formy kontroly ze strany vefejné spravy (kontrola péce o déti ze
strany socidlnich pracovniki, kontrola spravného zachazeni se zvitaty, kontrola miry
znecistovani zivotniho prostfedi, dodrZovani poZarni bezpecnosti atp.).

1.2.6 Omezenost konkurence a zpusob
financovani

vews

Ve vetejné spravé ve vétsing jejich aktivit neexistuje konkurence. Ta je viditelnéjsi
spiSe u instituci, které verejnd sprava zaklddd k dosahovani svych funkci (napf.
u skol, kulturnich zafizeni, nemocnic). Obc¢ané, podnikatelské subjekty, neziskové
organizace i samotné ifady nemohou k uspokojeni svych potieb, které jsou spojeny
s vyfizenim spravni zdleZitosti, v drtivé vétSiné piipadi (kvali mistni prisluSnosti
uradt)) vyuzit jiny konkurenceschopnéj$i subjekt, napt. jiny profesiondlné€jsi urad.
V pievazné vétSiné spravnich ¢innosti uZivatelé vefejné spravy nemohou jednoduse
odejit ke konkurenci, mohou pouze vyjadfit svou nespokojenost (Gaster a Squi-
res, 2003). V ndvaznosti na pozadavky legislativy obané vyuzivat vefejnou spravu
musi, ,,nemohou* se jeji spotiebé vyhnout (Rainey, 2009). Musi se také s ohledem
na uplatiiované mechanismy zdanéni podilet na financovédni vefejné spravy. To se
muze promitnout do existujici organizacni kultury vetejné spravy, kterd nemusi byt
orientovana na kvalitu a vysledky (Hill a Lynn, 2009).

Rainey (2009) vyjmenovava mezi odliSnymi faktory prostfedi absenci trhll pro vy-
stupy verejné spravy, kdy se financni zdroje odvijeji od rozhodnuti vlady. Vefejna
sprava nemusi byt motivovana k redukci nakladd, ke sledovani efektivnosti vykonu
svych ¢innosti a vykonnosti. Nemus{ také reflektovat preference spottebitele a pfi-
zplsobovat nabidku poptdvce. V piipadé vefejné spradvy management nemd vzdy
k dispozici jasné indikdtory a informace pro hodnoceni, jako jsou ceny, zisk nebo
trzni podil.

Vefejnd sprava je financovdna prostiednictvim mechanismu alokace verejnych fi-
nanct, jejichz hlavnim zdrojem jsou obcany placené dané, které nemusi vZdy plné
pokryt ndklady na poskytovani vefejnych sluZeb. Vyssi spokojenost zakaznikl vzdy
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nevede k vétsi efektivnosti instituci vefejného sektoru a vétSimu zisku jako v sou-
kromém sektoru. Mtize naopak vést ke zvySeni poptavky, kterd kvalitu snizuje kvili
omezenym zdrojim téchto organizaci, a také k urcitému strachu instituci vefejné
spravy z mimotadné poptavky, napt. v piipadé dobihdni lhit pro vyménu riznych
typl dokladt (Gaster a Squires, 2003).

1.2.7 Viceurovinovost a struktura
aktualnich systému vefejné spravy

V modernich spravnich systémech spada jeden tfad do administrativni soustavy
a pravni fad v rizné mife obecnosti definuje postaveni iradu v dané soustavé. Vyme-
zuje vyluéné kompetence, vazanost regulaci jinych spravnich drovni, poZadavky na
komunikaci s ostatnimi tfady, véetné ptipadného reportingu a mechanismii kontroly.
Vicetroviiovost vefejné spravy piindsi to, Ze manazeti mohou nékdy celit situacim,
které nespadaji do okruhu jejich vlivu a jejichz pficiny a feSeni lezi mimo jejich
formalné stanovenou pravomoc a pusobnost (Rainey, 2009). To je pfimo ovlivnéno
nastavenim vécné a mistni pisobnosti ifadi a formdlni struktury vefejné spravy.
Struktury podporuji, ale i omezuji vSe, co mohou tfady a jejich manaZzeti délat (Hill
a Lynn, 2009). PrindSeji poZzadavek, aby jednotlivé instituce vefejné spravy nebyly
fizeny ve vakuu, ale aby jejich fizeni zohlediiovalo souvislosti se spradvnim systé-
mem, to, Ze vefejnd sprava ma fungovat jako systémy.

Ve spravnich systémech miizeme rozliSovat dvé aZ tii iirovné public managementu
(Nunvéfovd a Spacek, 2009a):

makrotiroveri (t€Z centralni droven), kterd plni funkci strategickou, regu-
la¢ni, koordinaéni (v¢. funkce metodické pomoci),

mezotroveri (zprostfedkovatelskd drovei, kterd nemusi ve vSech spravnich
systémech existovat, v jinych mtze jeji funkce vykondvat troven okrest
a kraji atp.),

mikrotroveri (Groven poskytujici sluzby kone¢nému uZivateli).

Charakter a funkce téchto trovni se mohou v praxi konkrétniho subjektu vefejné
spravy prolinat (ministerstvo je odpovédné za fizeni svéfeného a vertikdlné organi-
zovaného resortu, musi vSak zajistit i fizeni vlastnich procesil; obec musi fidit vlastni
procesy, nesmi v§ak opomenout fizen{ organizaci, které zaloZila k dosahovani svych
funkci apod.).

Specifické problémy piindsi vicetiroviiovost v obou podsystémech, které jsou spo-
jovany s vefejnou spravou — v podsystému statni spravy i samospravy. Pfindsi pro-
blémy komunikace i obtiZze v koordinaci vefejné spravy (Spacek a Spalek, 2007)
a znesnadiuje integrovanéj$i vyhodnocovani fungovani vefejné spravy jeji makro-
urovni. Na vSech drovnich fizeni vefejné spravy mohou vznikat problémy a konflikty,
které ovliviiuji fungovani celého spravniho systému a promitaji se i do zkuSenosti
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a spokojenosti kone¢nych uzivateld vetejnych sluzeb. Vice se k nim vratime v samo-
statné kapitole, kterd se vénuje organizovani (viz Kap. 4).

1.2.8 Ruznorodost tzv. stakeholders

Prestoze je vefejna sprava odpovédnd politickému vedeni, jsou odpovédnostni

vvvvvv

s

sovdno vétsi mnozstvi subjektl, jejichZ zajmy jsou Casto roztfisténé, a manazefi jsou
ve vefejné spravé mnohem vice v kontaktu se zastupci jinych instituci, neZ je tomu
v piipadé€ soukromych firem. Vefejnd sprava ma totiz vice tzv. stakeholders (z anglic-
kého jazyka) — jednotliveil ¢i skupin, ktefi jsou zainteresovani na cilech a ¢innostech
dané organizace, mohou tuto organizaci ovlivnit anebo jsou sami ovlivnéni jejimi
aktivitami, rozhodnutimi a praktikami. Zatimco management soukromych organi-
zaci je teoreticky odpovédny vlastnikiim (shareholders), manaZer ve vefejné spravé
je odpovédny nejen politickému vedenti, ale i vefejnosti a riznym sloZkdm justi¢niho
systému (Hughes, 2003), piipadné vySsi drovni stitni spravy v ramci jeji hierar-
chické organizace apod. Ma proto mnohem vétsi roli v balancovani toho, co chce
externi okoli, a toho, co miiZe jim fizena organizace ve skutecnosti dosdhnout a jak
si milZe nastavit pro potfeby fizeni vlastni procesy (Rainey, 2009).

PoZadavky jednotlivych stakeholders mohou byt protichlidné a pfindSeji diskuze
o tom, kdo ma pro vyZadovani odpovédnosti instituci vefejné spravy/vefejného sek-
toru nejvétsi slovo. Za autora teorie stakeholders je obvykle povazovan autorsky
kolektiv Mitchell et al. (1997). Role stakeholders se odviji od sily (jejich schopnosti
ovliviiovat ¢innost jinych, aby délali néco, co by jinak nedélali), od legitimity (ktera
vyplyvé z norem, hodnot a pfesvéd€eni v socidlnim systému a podporuje autoritu
nékterych stakeholders) a naléhavosti (schopnosti nékterych stakeholders prosadit,
aby nékdo jednal bez vétsiho odkladu). Willems a Van Dooren (2011) potom ho-
vori o tom, jak se riznorodost stakeholders promitd i do slozitosti odpovédnostnich
vztahll ve vefejné sprave.

Napiiklad Rainey (2009) shrnuje hlavni komponenty okoli vefejnych organizaci,
o kterych hovofi autofi publikaci z oblasti public managementu, politologie a eko-
nomie nasledovné (viz Tab. 1.1).

Tabulka zahrnuje jak hodnoty, které maji byt uplatiiované ve vefejné spravé, tak
i relevantni typy instituci z externiho okoli. Zdiiraznuje také, Ze je nutné odliSovat
formalni a neformdlni vliv subjektl externiho okoli dradd. Blize k tomuto tématu
viz Kap. 3.
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Tabulka 1.1 Hlavni komponenty okoli vefejnych organizaci

Obecné hodnoty a instituce : Hodnoty a kritéria vykonnosti

politické ekonomie : dopadajici na vladni organizace
: Kompetentnost (efektivnost, G¢innost,
: vCasnost, spolehlivost, uvazlivost)

Ustanovem Ustavy a jejich rozvoj v roviné : Sohopnost reagovat na existujici
legislativy a soudnictvi . pozadavky
. i m Odpovédnost, legalita, vnimani
legislativnich pozadavkl a pozadavkd
dal$ich uradd, citlivost na pozadavky

Politické a ekonomickeé tradice

Systém volného podnikani (trhy relativné vefejnosti

nezavislé na vliadni kontrole) Dodrzovani etickych standard(
SpravedInost, rovné zachazent,
nestrannost

Otevienost externi kontrole a kritice

Instituce, organizace a aktéri, ktefi maji politickou moc a vliv

: Z&jmové skupiny (klientd, ob&and,
. profesnich komor)

Vedouci Uradd

' Zakonodarna télesa (v&etné vybord, . Subsystémy politiky (sité meziresortni
zakonodareli a zaméstnancu téchto téles) - politiky, struktury pro implementaci)
Soudy : Masmedla

Jiné viadni Urady (kontrolni, konkurenti,
_spojenci, spolupracujict dtvary) T T

Jiné urovné vladnuti (v¢. meziviadnich : Jednotlivi ob&ané a jejich pozadavky
dohod) : tykajici se sluzeb, stiznosti a].

Zdroj: Rainey (2009, s. 101, upraveno autorem).

1.2.9 Ruzné role obéana ve vztazich
s institucemi vefejné spravy

Obcan vystupuje ve vztazich s institucemi vefejné spravy v rliznych, Casto se proli-
najicich a také konfliktnich rolich. Napftiklad Bocci (2005) rozliSujeme nasledujici
role obCana:

Zdkaznik. Obcan jako zdkaznik chce, aby byly uspokojovany jeho potieby,
coZ je podle jeho ndzoru hlavnim ucelem existence organizaci vetejné
Spravy.

Vlastnik/pldtce dani. V soukromém sektoru je vlastnik obvykle také in-
vestorem, proto 1ze predpoklddat, Ze o svoji investici bude peCovat tak,
aby se mu dlouhodobé zhodnocovala. Ve vefejném sektoru je investorem
predevsim stdt, ktery ziskava prostiedky od obc¢anti jako platct dani. Jako
platce dani chce obCan investovat co nejméné (Andersen a Lawrie, 2002),
pokud moZno s co nejvétsim uzitkem.

Osoba nadand prdvy. Jde o typické chdpani obcana v pohledu ceské sta-
tovédy jako osoby nadané tstavnimi pravy formdlné rovné v§em ostatnim
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obCanlim. Obcan chce prostfednictvim vefejnych sluzeb ziskdvat stdle
vice, aby se zvySovala kvalita jeho Zivota.

Fartner verejné sprdvy. ObCan se mize podilet na rozhodovédni o vécech
vetfejnych. Aby to vSak skutecné dé€lal, je tieba, aby byl vefejnou spravou
jako partner vniman.

Z vyse uvedenych roli ob¢ana ve vztahu k vefejné spravé vyplyvaji rozdilnd oceka-
vani obcanil, s nimiZ musi management pocitat. Na druhé stran¢ ale musi organi-
zace vefejné spravy také respektovat pravem stanoveny ramec a regulatorni pravidla
poskytovani vefejnych sluzeb. Zaméfenost na obCana se v organizacich vefejného
sektoru nemiZe plné shodovat se zaméfenim na poptavku (jako je tomu v trZznim
sektoru). Prakticky to znamend, Ze organizace vefejného sektoru by na jedné strané
mély zjistovat potfeby a o¢ekdvani obcanll ve vztahu k vefejnym sluzbam, na strané
druhé ale také obCaniim srozumitelnou formou vysvétlovat pravni mantinely, resp.
moznosti a limity konkrétnich ¢innosti a postuptl dan€ instituce.

1.2.10 Kultura a motivace pracovniku
veFejné spravy, path dependency

Vyse uvedené charakteristiky podle fady autoril ptindseji odlisnou organizacni kul-
turu (hovoii se téz o spravni kultuie) a motivaci ve verejné sprdve. Manazefi instituci
vefejné spravy se podobné jako manaZzefi soukromych firem nepotykaji pouze s for-
madlni strukturou, ale také s neformdlnimi, resp. kulturnimi aspekty fizenych orga-
nizaci. Pfitom organizacni kultura mtze ovlivnit vykonnost vefejné spravy a vlady
negativné i pozitivné (Hill a Lynn, 2009).

Kultura je obecné vymezovana jako neformdlni aspekty organizace, kterou predsta-
vuji sdilené normy, hodnoty, presvédceni, etika a motivy pracovnikd (Hill a Lynn,
2009). Jeji soucasti je i organizacni kultura, kterou se obecné rozumi znaky, které
ukazuji fakticky Zivot organizace, zplsob, jakym organizace redlné funguje (Lu-
kaSova, Novy et al., 2004). ProtoZe se kulturni aspekty vyvijeji v Case, Casto se
ve spojeni s vefejnou spravou také hovoii o dilleZitosti principu path dependency,
kdy instituce v kazdé zemi a v kazdé dobé zdviseji na instituciondlnim rdmci, jimz
v historii prosly. Resent, kterd postupné pievladnou, ovliviiuji jako omezeni p¥itom-
nosti i vybéry do budoucna: cesta institucionalni zmény se podfizuje principu path
dependency (Mlcoch, 1996).

Instituce vefejné spravy jsou stejné jako vetsi soukromé organizace podle existuji-
cich vyzkum charakteristické tim, Ze v nich existuje vice kultur (Hill a Lynn, 2009).
Odlisnosti vefejné spravy a soukromych instituci jsou ¢asto vztahovany k hodnotam,
které jsou spojovany s vykonem profesi ve vefejné spravé. Vice ke specifikiim kul-
tury a motivace pracovnikill vetejné spravy viz Kap. 7.
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1.3 Role manazera, specifika
verejné spravy a pozadavky
na vzdélavani

Riiznym definicim managementu je dnes zpravidla spolecné, Ze zdlraziiuji orientaci
na zabezpeceni cilli organizace (Vodacek a Vodackova, 2009). Obecné je za fizeni
povazovana ucelnd lidska Cinnost, kterd sméfuje k ovliviiovani ¢innosti fizeného
systému v souladu s vyty¢enym cilem. Obvykle se pracuje s oznacenim fizeni a ma-
nagement. Potfeba fizeni je ddna spoleCenskym charakterem prace. Vznikd, jakmile
se vice lidf podili na kooperativni praci. Plati pfitom zdsada, Ze sloZitost fizeni roste
pifimo Gmérné specializaci prace a poctu fizenych (Masa, 2001). Ugelem manage-
mentu vsak je vytvéret organizace, které funguji dobfe (Veber a kol., 2009).

Role je terminem, se kterym pracuje socidlni psychologie. Jeji poznatky jsou urcu-
jici i pro manazera, ktery vzdy plsobi v uréitém socidlnim prostiedi. Na tom stavi
i manaZerska psychologie, kterd zdlraziuje, Ze jednani kazdého pracovnika (i ma-
nazera) je vzdy vazano na socidlni strukturu organizace, v niZ plisobi (Bedrnova,
Novy et al., 1998). Pritom kazd4 organizace ma své vnitini a vn&j$i prostiedi, se
kterym je vZdy manaZer v urcité interakci. Role pfitom znamend ocekdvany zpiisob
chovani. Vedle roli, které od kazdého jedince ocekdva celd spolecnost a které mu
pridéluje podle osobnich znak a jeho statusu, existuji role, které jedinctim ptidéluje
skupina, k niZ nélezeji (Nakonecny, 1999).

Pokud pro management — jako na praxi zaméfenou teoretickou disciplinu — plati,
Ze neposkytuje vycerpdvajici a jasné ndvody, jak fidit jakoukoliv organizaci, plati
totéZ o rolich a funkcich manaZera. Ty jsou standardné vymezovany v dostupnych
ucebnicich, vzdy jde vSak pouze o modelové klasifikace toho, co se od manazera
v jeho préci ocekéava, jaké funkce by mél plnit. Nésleduji metody a techniky, jak
tyto funkce v praxi realizovat a ¢eho se v fizeni spiSe vyvarovat. Pfitom je vzdy
zdiraznéno, Ze nejsou uSity na miru konkrétni organizace. Tato neperfektnost se
odrdzi i v (postmodernim) kontingencnim piistupu k managementu, ktery stavi na
mySlence, Ze jednotlivé fidici situace jsou vzhledem k plisobeni mnoha riiznych Cini-
teltl (produkce, manazerska filozofie, mezilidské vztahy a postoje zaméstnanct atd.)
natolik variabilni a specifické, Ze neexistuje Zadny univerzalni recept k jejich feseni.
,Rizeni organizace probihd vzdy v konkrétnich podminkach, takze zdanlivé stejny
problém bude vyZadovat rozdilny fidici zdsah v rliznych organizacich a dokonce ani
feSeni opakujiciho se problému ve stejné organizaci, ale v rozdilném cCase nemusi
probihat podle stejného scéndie.” (Veber a kol., 2009, s. 30)

Napiiklad jedna z teorif kontingencniho pfistupu — teorie paradoxil — ikd, Ze v praxi
vede priliSny diraz na jakykoliv z modell fizeni k selhdni organizace (napf. nad-
mérny dlraz na produktivitu vede k vycerpani zaméstnancti a k jejich nespokoje-
nosti a naopak jednostranné zduraziovani lidskych zdrojii miZe zmé&nit organizaci
na neproduktivni zdjmové sdruZeni). Organizace zacaly byt chdpdny jako konkrétni
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a jedine¢né socidlni utvary se svou historif, tradicemi, normami chovani, symbolikou
atd. Vyzkum se zacal orientovat na analyzu konkrétnich organizaci jako svébytnych
a jedinecnych kulturnich systémil (blize viz Bedrnova, Novy et al., 1998, s. 20—-22;
Lukasova, Novy et al., 2004). I proto se klade dliraz na rozhodovaci a analytické
schopnosti manaZert.

Tabulka 1.2 Obsah manazerské prace - zakladni manazerské ¢innosti
(pFiklady z literatury)

Fayol a jeho ; Gulick a ieho : : Koonst Veber a kol ; ; Vodacek
5 funkci POSDC(;RB - Drucker - aWeihrich - (2009) * © Masa (2001) - aVodackova
spravy ; ; (1993) ; (2009)
: : stanoventi
) ) cill a zptsob L - P
planning : planning - : planovani :rozhodovani  : planovani :
: : jejich : : : : .
: Paralelni
4444444444444444444444 ana'yza
(zabezpeceni : organizing organizovani lrozhodovam
2droja) implementace
directing staffing : prikazovani
: @ motivovani

“ koordinovani : Sekveneni

. planovani
.......... foree : - i e I OFganizovani
‘ coordinating  : profesni : ‘organizovani - S ovybér
R SRR ‘akvalifikagni  : kontrolovani oo L f : ke
_ : reporting rozvoj : - komunikovani : pracovniku
controlling 1+t ‘kolektivu koordinace | | ontoa veden' Il
‘budgeting  :isebe * (podstata  prace ' :® kontrola

: : . . sinformacemi :
‘ (sebereflexe) :manazerstvi) :

Zdroj: Autor na zakladé uvedené literatury.

Vymezovdni roli a funkci manazZera n€kdy stavi na tom, Ze existuji obecné zkuSe-
nosti, které lze povazovat za jistd vychodiska fizeni. Veber a kol. (2009) jsou toho
ndzoru, Ze lze vytypovat fadu rysi, které jsou manazerské ¢innosti spolecné, i kdyz
jejich pomér i konkrétni zaméfeni se budou v riznych organizacich liSit. Co je
spolecné ndplni prace vSech manaZzer, je zvladnuti a uplatnéni zdkladnich mana-
Zerskych praktik, technik a metod, které jim umoziuji rutinni manazerské chovani
v rlznych situacich, v nichZ pracuji, a feSeni zcela rozdilnych tkoli. Hovofi se
o struktuie a typickém obsahu manaZerské prace (Vodacek a Vodackova, 2009). Do-
stupnd literatura hovoii o zdkladnich ,,funkcich®, ,,rolich®, ,,komponentich* mana-
Zerské prace ¢i manazerskych ,.Cinnostech®. PfestoZe neexistuje jednozna¢nd shoda
v obsahu, Tab. 1.2, kterd shrnuje pristupy klasikl i Ceské literatury, jasné ukazuje
prekryvéani obsahu jednotlivych d&l. Casto se zdiiraziiuje, Ze ¥izeni je informa¢nim
procesem, a diskutuji se formalni a neformalni zplisoby fizeni a komunikace. Rainey
(2009) upozoriiuje, Ze pokud se podivdme na ¢innost manaZzerti v redlném Zivoté,
jasné vidime, Ze ve skuteCnosti neplni roli systematickych raciondlnich pldnovacii
a pro jejich aktivity je spiSe charakteristickd stru¢nost, riznorodost a diskontinuita.

22

C_H_BECK_49.indd 22 18.10.2016 12:25:28



Public management a specifika vefejné spravy

Ackoliv maji nyni manaZzefi pfistup k védecky podloZenym informacim, spoléhaji se
predevsim na intuici a dsudek.

V soucasnosti se v souvislosti s manaZerskymi ¢innostmi klade dtiraz na proaktivitu.
Nedilnou soucésti aktivit manaZerli ma byt schopnost mit vizi, predstavu, kam by
v nékolikaletém vyhledu méla sméfovat jimi fizend organizace (Veber a kol., 2009).
Samostatnou kapitolou prirucek se stdva také etika a kultura manaZerské prace.
Hovoii se o socidlni zodpovédnosti manazerd, kterou se rozumi ochota a moralni
i kvalifikacni pfipravenost vedoucich pracovnikil nést diisledky svého jednani vici
vnitinimu a vnéj§imu spolecenskému prostfedi (Vodacek a Vodackova, 2009).
Dal8im a jiZ né€kolikaletym trendem je v rétorice publikaci managementu odlisovdni
Fizeni a vedeni. Rizeni se tykd dosahovani vysledkii pomoci efektivniho ziskavan,
rozdélovani, vyuzivani a kontrolovani vSech potfebnych zdroji — lidi, penéz, zafi-
zeni, budov a vybaveni, informaci a znalosti. Vedeni se zaméfuje na zdroj, ktery je
Casto povazovan za nejdilezitéj$i — na lidi. Vedenim se rozumi vytvéieni a sdélo-
vani vize budoucnosti, motivovanf lidi a ziskavani jejich oddanosti a angaZovanosti.
Nestac¢i byt dobrym manaZerem zdrojli, manaZer musi byt také dobrym lidrem lid{
(Armstrong a Stephens, 2008).

Do funkci manazera a ndplné jeho Cinnosti se samoziejmé promitd sroveri rizent,
v rdmci které plsobi. Jiz klasické je odliSovani vrcholové drovné fizeni (top-man-
agementu, jehoZz postaveni a pravomoci obvykle specifikuji statutarni dokumenty
organizace), stfedni trovné fizeni (fidici pracovnici Stabnich utvari ¢i nizsich lini-
ovych ttvarli) a zdkladn{ droven fizeni (,,management prvni linie*, fizeni vykonnych
pracovnikil). K t€émto jednotlivym drovnim jsou potom pfifazovany — s ohledem na

2 w2

charakter a ¢asové hledisko — tyto manaZerské aktivity: strategické fizeni, taktické
fizeni a operativni fizeni. Typicka ndpli ¢innosti manaZerl na jednotlivych drovnich
fizeni, kterd se promitd i do poZadavkd na manaZery, je n¢kdy zndzorfiovana nésle-
dujicim zpiisobem (viz Obr. 1.3).

Obréazek 1.3 Typické rysy manazerské ¢innosti na jednotlivych trovnich Fizeni

Top
management

Koncepce

Stredni
management

Prace
s lidmi

Zlepsovani

Technické
znalosti

Management
prvni linie

Operativa

Zdroj: Veber a kol. (2009, s. 30).

Role manaZera ovliviiuje konkrétni podoba organizace, a to v jeji formalni (v or-
ganizanim fddu stanovend d€lba a hierarchie moci, systém komunikace, principy
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odméiovani atd.) i neformdlni (redlné existujici) podobé. Je patrné, Ze fada vyse
uvedenych funkci manaZera se ocekava i od manazeri organizaci vefejného sektoru
(public manager). Je otdzkou, do jaké miry se u manazert vefejné spravy oc¢ekdvaji
spiSe neZ manazerské dovednosti znalosti prava. Minimdlné€ v kontextu nékterych
postkomunistickych zemi podobné otdzky pfindseji existujici mechanismy akredi-
tace studijnich programl vysokych $kol, které maji produkovat budouci ufedniky,
a to 1 ty na manaZzerskych pozicich.

Otazky souvisejici s pozadavky na vzdéldvdni a dovednosti manaZerii jsou do urcité
miry spojitelné také s tim, co je pfedmétem vyuky studijnich obort, které se zameé-
fuji na vefejnou spravu. Na§ vyzkum, ktery jsme provedli v roce 2010, naznacil mj.
problémy, které vyvstdvaji v disledku toho, Ze vzdélavani potencidlnich uchazeci
o prici ve vefejné spravé je v CR velmi roztf{§téné a neni vice standardizovano.
Kurzy zaméfené na fizeni ve vefejné spravé byly v dobé vyzkumu spiSe ojedinélé.
VetSina studijnich obori, které se zaméfovaly na vefejnou spravu, méla hybridni
charakter a kombinovala kurzy z oblasti prava, ekonomiky, obecného managementu,
vefejnych financi a vefejné politiky. Charakteristicky byl velky podil pfedméta za-
méfenych na obecnou ekonomii a pravo. Ve vyuce potom prevladala role prednasek,
nikoliv semindfil, coz omezovalo trénovani praktickych dovednosti studenti. V kon-
strukci studijnich programi a obort byl také velmi patrny vliv historie vyuky vefejné
spravy (Nemec, Spacek, Suwaj a Modrzejewski, 2012).

K nejvyznamnéjsSim cinnostem, které manaZzefi provadéji, patii rozhodovdni. Je
obecné povazovano za jadro fizeni a mnohdy je také jako synonymum fizeni ché-
péno. Prostupuje také fadu manazerskych ¢innosti a tvofi v podstaté jadro plano-
vacich procest (Veber a kol., 2009). Z analyzy soudobého stavu drovné fidicich
procesl ve vefejném sektoru vyplyva, Ze rozhodovani patii ke kritickym ¢lankiim
(Ochrana, 2002). Vefejna sprava je prostiedim, ve kterém miZe mit manazer ome-
zené rozhodovani, protoZe pro vefejnou spravu mohou byt uplatiiovany striktné;jsi
pravidla pro pfijimdni a fizeni zamé&stnanct, objedndvani, rozpoctovani, kontrolu
apod. ManaZer vefejné spravy je také vice ovliviiovan masmédii a musi s nimi byt
vice v interakci. Néktef{ autofi upozormuji v této souvislosti na politické ,,Soumen-
stvi®’, kdy se manazer vénuje vice piipravé na setkdni s médii nez vlastni praci (napf-.
Lynn, 1981, in Rainey, 2009). Pracovni pomér manaZzerd ve vefejné spravé miize byt
stanoven smlouvou pouze na kratkou dobu, coZ omezuje moznosti dosazeni stanove-
nych cilii. Jeho podiizeni v této situace také mohou uplatnit taktiku ,,pockej a uvidis,
co se stane po vyprseni jeho funkéniho obdobi*; nemusi byt proto motivovani reali-
zovat zmény apod. ManaZer instituci vefejného sektoru nema také vzdy k dispozici
jasna méfitka pro hodnoceni vykonnosti fizené organizace a pii rozhodovani mus{
zohlediiovat mnohem vice z4jmil (Rainey, 2009).

Literatura z oblasti vefejné spravy v anglo-saské kultufe hovoii o riiznych teoriich
manazerskych dkoll (theories of responsibility). S poZadavky na manaZera instituci
vefejného sektoru fada z nich spojuje ndsledujici Ctyfi vlastnosti (qualities) — odpo-
védnost, tsudek, balancovani a racionalita (Lynn, 2012). Odpovédnost je vymezo-
véana jako metody, postupy a sily, které ovliviiuji to, jaké hodnoty budou zohlednény
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v rozhodnuti manazera. Jeji praxi komplikuje vicedroviiovost a exekutivni charak-
ter vefejné spravy a také to, Ze na Cinnosti vefejné spravy je zainteresovdno vice
stakeholders. Schopnost balancovat — jako poZadavek na tsudek — vychdzi rovnéz
z mnohosti stakeholders. ManaZefi organizaci vefejné spravy by méli byt schopni
odhadnout jejich potencidlni reakce a prizplsobit tomu své rozhodnuti. Jsou pritom
nuceni najit rovnovahu mezi soupeficimi zajmy, politickymi filozofiemi a interpre-
tacemi faktl. Protoze cile instituci vefejného sektoru ovliviiuji politické zdjmy, je-
jich manazefi Casto Celi posuniim v prioritdch a musi se naucit pfedpovidat zmény
ve sméru politiky a pfizplisobit tomu zplisob vedeni organizace (Cohen et al., 2002).
Racionalita je potom druhym poZadavkem na dsudek, souvisi se schopnosti pfedpo-
kladat reakce na své ,,akce*.

Riizna pojeti ukold manaZzert instituci vefejné spravy se promitaji i do poZadavkd,
které jsou kladeny na manaZery mést (city managers, city administrators, chief ad-
ministrative officers — CAOs apod.). Hovofi se o modelu fizeni mésta, méstska rada
— manazer (council — manazer), ktery nahradil model starosta — rada (mayor — coun-
cil). Model vznikl v USA jiZ na poc¢étku 20. stoleti, je vSak uplatiiovdn i v Evropé€.
Napriklad Wheeland (2000) vymezuje s vyuZitim kodexu manazera mésta ICMA
(International City/County Management Association) ndsledujici role manaZera
mésta:

UCITEL (educator) — manaZer mésta miize radé i komunité poskytovat

informace a doporuceni. Mél by

— udrZovat a zvySovat diivéru vefejnosti v mistni vladu a zajistit rst kva-
lity Zivota jednotlivcil a mistniho spolecenstvi,

— hledat rovnovdhu v procesu tvorby politiky s ohledem na charakteris-
tiky spolecenstvi, aktivné asistovat radé, aby pochopila potieby spole-
Censtvi a orientovala se svymi cili na budoucnost (v¢etné vypracovani
alternativ a vysvétleni dopadi doporucovanych feSeni a ¢innosti),

— podporovat rovnovdahu mezi potfebami vyuZzit a Setfit lidské, ekono-
mické a piirodni zdroje.

TEN, KDO NASLOUCHA (listener) — manaZefi by méli konzultovat se

zaméstnanci, radnimi, obCany i podnikateli pfedtim, nez vypracuji ndvrhy

a doporucenti, piipadné pfijmou diilezité rozhodnuti (a to i neformalni ces-

tou).

FACILITATOR (facilitator) — manaZer m&sta miaZe ¢leniim rady pomoci

v jejich vzdjemné spoluprici i v jejich spoluprdci s manazerem, zamést-

nanci i mistni komunitou. MiZe podporovat jejich zapojovani do diskuze,

aby byla zajisténa informacni opora pfijimanych rozhodnuti.

PODRIZENY (subordinate) — manaZer mésta musi reagovat na sméry sta-

novené radou mésta a hodnoty spolecenstvi a preference vyjddiené obca-

ndm.

REDITEL (director) — manaZer mésta informuje zamé&stnance o politi-

kach, 1idi jejich praci a je zodpovédny za to, Ze zaméstnanci svou ¢innosti
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napliiuji stanovenou politiku. Casto je také odpovédny za fizeni lidskych
zdrojii (napf. ziskavani, Skoleni a motivaci zaméstnancit).

Vyzkum, ktery ICMA provedla v roce 1996 (dotaznikové Setieni, na kterém se podi-
lelo ptfes 1100 manaZerti mést), ukdzal, Ze manaZefi vnimaji ve své praxi predev§im
svou roli ucitele a feditele, nikoliv jiZ tolik roli naslouchajiciho radnim ¢i verejnosti
(v pfipadé rozpoctu naslouchaji pfedevsim vedoucim oddé€leni a klicovym zamést-
nanctim v této oblasti) ¢i roli facilititora (Wheeland, 1996 a 2000).

Obrézek 1.4 Schéma vnit¥niho a vnéjsiho okoli instituce vefejné spravy
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= odménovani a ndstroje motivace ve vefejném sektoru
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A

Zdroj: Larbi (2005, upraveno a doplnéno autorem).

Specifika vefejné spravy se odrazeji v nastrojich, které maji metodicky podporo-
vat fizen{ instituci vefejné spravy. Ty sméfuji vZdy do nékterého z prvki vnitiniho
a vnéjsiho prostiedi instituci vefejné spravy. V piipadé fizeni jednotlivych organizaci
(mikrofizeni) se potykaji s aspekty prostfedi verejné spravy (viz Obr. 1.4). Obdobné
komponenty nalezneme pod podobnymi nebo jinymi nalepkami v metodickych né-

26

C_H_BECK_49.indd 26 18.10.2016 12:25:29



Public management a specifika vefejné spravy

strojich, které jsou pro oblast vefejné spravy rozpracovavany v ramci specifickych
systému fizeni kvality jako Common Assessment Framework, popf. v adaptacich
metod, které byly piivodné pouZzivany v soukromém sektoru (to je patrné napt. v pili-
fich, se kterymi se pracuje pfi implementovani ndstroje Balanced Scorecard). Cilem
podobnych schémat a modell je upozornit manaZery instituci veiejné spravy a ve-
fejného sektoru, ale i subjekty, které jejich ¢innost hodnoti, na to, co by pfi fizeni
a hodnoceni neméli opomenout.
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2 Spravni reformy, jejich
trendy a problémy

2.1 Skoly veiejné spravy
a jejich stretavani
ve spravnich reformach

Skoly, nebo téZ pojmenované piistupy/modely teorii vefejné spravy, vychazi z toho,
Ze vefejna sprava bez teorie je riskantni a spravni teorie bez napojeni na realitu je ne-
smyslna (Kettl, 2002). Klasicky model teorie verejné sprdvy je spojovan s obdobim
konce 19. a pocatku 20. stoleti a navazoval na cely pfedchozi vyvoj teorie a praktic-
kych poZadavki na vefejnou spravu (napi. Pomahac, 2011 a 2013). Vychdazel z fady
konvenci, napft. respektovani principu rule of law, coZ bylo podle spravnich teore-
tikl prlomové pro dalsi vyvoj pravniho statu, striktnitho oddéleni politiky a spravy
(spravni dichotomie) a vefejné sluzby, kterd méla fungovat na principu anonymity
a politické neutrality. Vldda byla pojimédna jako hlavni agent, ktery je odpovédny
za poskytovani vefejnych statkd, a doslo ke striktnimu odliSeni véci vefejnych a sou-
kromych, vefejného a soukromého sektoru a obcanské spolecnosti. Jeji struktura
byla vertikdlni a hierarchickd. Struktura a mechanismy poskytovéani vetfejnych slu-
Zeb a praktiky fizeni se odvijely od velmi podrobnych pravidel. Pracovnici vefejné
spravy byli odpovédni volenym predstavitelim. Diskrecni pravomoc ufednikil (je-
jich mozZnost volby rozhodnout v ndvaznosti na feSenou situaci) byla velmi omezena.
Spolu s pfistupy védeckého managementu a jeho dirazem na efektivnost piinesl
klasicky model pevny zdklad moderni vefejné spravy a systému jeji odpovédnosti.

Klasicky model vetejné spravy byl formovéan a revidovan riznymi teoriemi fizeni
a vefejné spravy, které se promitly i do praktickych spravnich reforem. Anglosaska
literatura v této souvislosti standardné popisuje vyvoj od klasickych teorii, kterému
se zde podrobné vénovat nemtizeme. Obvykle jsou uvadény v historické perspektiveé
a v nasledujici posloupnosti: teorie Webera, védecky management Taylora, Skoly
spravniho managementu (Administrative management school a napt. pfistup Gu-
lickiv POSDCORB), pristup mezilidskych vztaht a psychologické teorie, teorie
zdiraziujici neformdlni vztahy a neformdlni organizacni struktury (Barnard), teorie
zdiraznujici specifika chovani spravnich organizaci (Simon), pfistupy sociologie
byrokracie a byrokratickych dysfunkci (napf. Merton), teorie organizaéniho cho-
vani, organizacni psychologie a organizacni teorie obecné (Rainey, 2009, s. 24-57;
Lynn, 2007; Malikova a Jacko et al., 2013, s. 15 a nésl.). Pomaha¢ (2011) zmitiuje
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mezi klasické pfistupy, které se objevily v literatufe vetfejné spravy pred Weberem,
Lorenze von Steina a Rudolfa von Gneista. Rainey (2009, s. 24—57) kritizuje, Ze
prestoZe se vyzkum a popisovani vefejné spravy objevuji fadu dekad a vzdy sou-
viseji do urcité miry se sociologii a psychologii organizace, vétSina teorii vefejné
spravy vznikla a Zila po dlouhou dobu pfili§ separované od sociologie a psychologie
organizace.

Soucasné teorie verejné sprdvy jsou oznacovany v Ceské literatuie jako postmoderni
a nemoderni $koly vefejné spravy. Podle Pomahace (2011, s. 111) vznikly v mi-
nulém stoleti jako provokujici proudy, Casto velmi jednostranné zaméiené, ale pfi-
nésejici do souc¢asného administrativistického uvaZovani vyznamné inovace. Je pro
né charakteristicky rostouci dliraz na manaZerismus ve vefejné sprave, diskuze role
obcana/verejnosti v rozhodovani o vefejnych zédlezitostech a v participaci na procesu
tvorby, implementace a kontroly vefejnych politik na narodni i izemn{ Grovni. Déle
je pro né charakteristické vyhranovani se vici tradiénimu (klasickému) modelu ve-
fejné spravy, jehoz jsou podle nékterych autori nadstavbou (napf. Bourgon, 2011).
Diivodem pro hleddni novych teorii je to, Ze v poslednich letech klesa ve vyspélych
demokratickych zemich role vlady pfi smérovani rozvoje spole¢nosti a mnohem vice
nez difve se promichdvaji zdleZzitosti, které byly dfive striktnéji pfisuzovany bud
soukromému, nebo vefejnému sektoru (Bourgon, 2011). I proto se hleda urcité op-
timum v tom, jaké ndstroje pro poskytovani vefejnych sluzeb a feSeni komplexnich
problému budou vyuzity a jak se na poskytovani vefejnych sluzeb budou podilet
obcané, obCansk4 spolecnost, trh a stat (Bourgon, 2011; Bouckaert, 2016).

V zahraniCni literatufe vetfejné spravy jsou dosud diskutovany patrné€ nejfrekvento-
vanéji Skoly New Public Management (NPM), (New Public/Good) Governance, Net-
works a teorie neoweberidnského statu. VSechny Skoly, které nasleduji v predchozi
vété za NPN, jsou nékdy oznacovany jako ,,post-NPM* §koly. Malikova a Jacko et
al. (2013) hovofi potom o novych koncepcich ve vefejné sprave. Jejich myslenky
a reformy s nimi spojované vzdy do urcité miry reagovaly na efekty, které pfinesl
v teorii i praxi reforem vefejné spravy a fizeni instituci vefejné spravy a vefejného
sektoru NPM. Prestoze néktefi autofi dosli k ndzoru, Ze NPM je jiz mrtvym pfistu-
pem (citovan je napf. Dunleavy et al., 2006; Drechslera, 2005), zdiraziuji dosud
jini autofi, Ze tomu tak ve skutecnosti neni, protoZe je napfiklad nadale viditelnym
cilem reforem Setfit, zabyvat se vice vysledky vefejné spravy apod. (napf. de Vries,
2010, de Vries and Nemec, 2013). Christensen a Legreid (2007) konstatuji, Ze NPM
je stdle velmi Zivy v fad€ zemi i proto, Ze reformy v duchu NPM nejsou prosté na-
hrazeny novymi reformami. Post-NPM reformy spiSe podle jejich slov nové ptistupy
reviduji a dopliuji. Néktefi (napf. Pollitt a Bouckaert, 2011) jsou toho nazoru, Ze
od konce 90. let neni Zadny model public managementu v praxi tak dominantni,
jako byl difve NPM. I proto jsou dosud v dostupné literatufe diskutovany predevs$im
efekty NPM.

Podle Christensena a Legreida (2007) vytvoftily reformy v duchu NPM zdklad pro
reformy a transformace v nésledujicim obdobf a na trhu zaloZena feSeni, kterd NPM
prosazoval, jsou podle jejich ndzoru viceméné ve verejném sektoru institucionali-
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zovand, prestoze nedoslo k odstranéni hlavnich znaki starého weberidnského sys-
tému spravy. Ve své knize Christensen a Lagreid diskutuji situaci po implementaci
nastroji NPM ve évédsku, Norsku, Dansku, Australii a Novém Zélandu. PrestoZe
Hood v roce 2007 psal naptiklad o decentralizaci jako o klicovém konceptu v teh-
dejSim public management, v poslednich letech je podle Christensena a Laegreida
(2007) v Australii, na Novém Zélandu, ale i v dalSich zemich patrna rostouci role
statu — ustfedni drovné — a centralizace. To se projevuje v op€tovné regulaci a v ros-
toucim diirazu na nové koordinaéni mechanismy a rovnéz na spolupraci napfic poli-
ticko-administrativnimi systémy. Formaln{ struktury a jejich nastroje jsou vyuzivany
k modifikovani decentralizace a vertikdlni specializace a k feSeni problému hori-
zontdlni roztfiSténosti a specializace. Decentralizace a vytvafeni organizaci s izkym
zaméfenim ¢innosti stfida v nékterych zemich diiraz na celistvost vladnuti (joined-
-up government/whole-of-government) a souvisejici recentralizaci, re-regulaci a in-
tegraci (re-specializaci, Roness, 2007). VIady se pfitom nesnazi integrovat jen své
jednotlivé drovné. Usiluji také o vétsi zapojovani subjektl nevladnich, protoze si
v soucasnosti mnohem vice neZ v minulosti uvédomuji, Ze problémy jako chudoba
¢i ochrana Zivotniho prostfedi nemlze vyfesit vylu¢né jedna specializovand verejna
organizace. Podle Christensena a Lagreida jsou podobné reformy diisledkem vlivu
principu path dependency a kritiky pfili§ radikdlni implementace nastroji NPM
v nékterych zemich (jako byl napf. Novy Zéland). Druhym opodstatnénim téchto
reforem je podle citovanych autort to, Ze v praxi se vold po odpovédnosti politikl
v piipadech, kdy cinnost vykondvd samostatnéj$i agentura (kterd vznikla vlivem
NPN na zaklad€ decentralizace).

Charakteristickym znakem mainstreamovych $kol vefejné spravy je to, Ze byly vy-
pracovany v kontextu vyspélych demokracii. NPM vznikl v anglosaském kontextu
a oproti Americe byl zdjem o public management spiSe zaleZzitosti politiky nez aka-
demické sféry, a to i vlivem ekonomického vyvoje (Lynn, 2007). Nékteré post-mo-
derni spravni Skoly vSak zduraziluji specifika kontextu vefejné spravy v postkomu-
nistickych, respektive tranzitivnich a rozvojovych zemich. Mezi teoriemi vefejné
spravy je v této souvislosti diskutovéna jiZz vySe uvedend teorie neoweberidnského
statu. Jednotlivym Skoldm, které jsou v soucasné literatufe vefejné spravy diskuto-
vany patrné nejfrekventovanéji, se budeme vénovat v nize uvedeném textu.

2.1.1 New Public Management,
manazerismus a jeho projevy
a problémy ve spravnich reformach

Pristup, ktery ziskal postupné oznaceni New Public Management (NPM), se zrodil
ve Spojeném kralovstvi jako produkt tamnich zkuSenosti s reformovanim fizeni
vefejné spravy. Autofi, ktefi se zabyvali manaZerskym pfistupem, pouZivali kromé
oznaceni NPM také terminy jako managerialism, market based public administration,
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postbureaucratic paradigm ¢i entrepreneurial government (Malikova a Jacko et al.,

Vv s

2013). NPM byl a dosud je povazovan za jeden z nejpozoruhodnéjsich mezinarod-
nich trendll ve vefejné spravé (Hood, 1991; Barzelay, 2002). NPM je charakteris-
ticky tim, Ze stavi na kritice tradi¢ni byrokracie, kterou povazuje za tézkopddnou,
zbytecné slozitou a neefektivni (viz nize Tab. 2.1; téZ Hood, 1991).

Tabulka 2.1 Principy tradiéni spravy a NPM podle Hughese

Principy tradiéniho modelu
verejné spravy

Co zpochybnuje public management
(v teorii a praxi)

Princip byrokracie — vyzaduje se, aby

se sprava (v duchu konceptu byrokracie
Webera) organizovala na zékladé principt
hierarchie.

administrator( jsou (v duchu védeckého
managementu a taylorismu) stanoveny
komplexni manualy, které vymezuiji jeden
- ,nejlepsi* — pracovni postup, dochazi
Princip byrokratického poskytovani
statktl a sluzeb — pokud se vlada stala
subjektem verejné politiky, automaticky se
povaZuje za ptimého poskytovatele statkd
a sluzeb prostrednictvim byrokracie.

spravy a politiky — sprava je povazovana
za instrument, ktery ma vykonavat pouze
strategie a instrukce, jejichz schvalovani
je vyhrazeno politickému vedeni. Sprava
neni osobné spojovana s konkrétnim
rozhodnutim anebo politikami a ma slouzit

zajmu.

specifickou aktivitou, pro kterou se musi
vyZadovat profesionalnost, neutralita,
celozivotni zaméstnani a schopnost ,rovné*
slouzit jakémukoli politickému vadci.

- Vetsi efektivnosti mize byt dosazeno jinymi
: zpUsoby poskytovani verejnych sluzeb,

Pripady neobvyklych zaméstnaneckych
. podminek ve verejné sprave zacinaji

: oslabovat, a to pfedevsim na zakladé

: zmén, které se odehraly v soukromém

© sektoru, kde je celoZivotni zaméstnani

© raritou.

. Hierarchické struktury nejsou nezbytné
nejefektivnéjsim zpdsobem organizace,
. pokud porovnavame vstupy a vystupy,

* lepsich vysledki maze byt dosazeno
prostfednictvim flexibilngjsi typl

: organiza¢nich struktur.
. Jakmile se manazeti stanou odpovédnymi

. za vysledky, zacnou si uvédomovat, ze

. k dosazeni vysledk( mohou byt pouzivany

: rdzné metody a ze manazerské ¢innosti

- musi byt pfizpasobeny okolnostem.

napf. prostfednictvim privatizace, anebo

smluvnim zabezpe&enim jejich poskytovani

jinou organizaci (verejného ¢i soukromého

- _sektoru).
. Dichotomie politiky a spravy je mytem,

: neexistuje ani v systémech, se kterymi je
© spojovana. Vztah politiky a spravy je pfilis
¢ komplexni a proménlivy. Svou povahou

. sprava (a predevsim jeji manazersti

: pracovnici) ve skute&nosti ovliviiuje

: vystupy politického vedeni a podili se na
. tvorbé verejné politiky.

| kdyz mohou existovat urednici, jejichz

: motivace vychazl z vetejného zajmu, je

© nesporné, Ze Ufednici mohou rovnéz konat
: pro své vlastni vyhody nebo vyhody jejich

Zdroj: Hughes (2003).

I kdyZ je mozné NPM povazovat za post-moderni Skolu s nejdels{ historii, podobné
jako jiné post-moderni §koly neni NPM obsahové jednotny. Casto se pracovalo
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s NPM jako s pojmem, aniz by byl konkrétnéji definovan jeho obsah (Dawson a Dar-
gie, 2002).

Obecné NPM vyzaduje vétsi zapojovani manaZerskych nastroju z oblasti podnika-
telské (tj. zejména ziskové) do Cinnosti sektoru vetejného (tj. principidlné nezis-
kového) s cilem zestihlit, redukovat a minimalizovat stit, ve kterém jsou omezeny
vefejné aktivity a ty, které existuji, jsou vykondvany jménem podnikatelského prin-
cipu efektivnosti (Drechsler, 2005a; Dawson a Dargie, 2002). Vid¢im heslem je
zde efektivnost (efficiency), ,,management is management™ (fizeni je fizeni) a ,,let
the managers manage* (nechte manazery fidit na zdkladé jejich volného uvazeni).
Sprava zaloZend na vdzanosti prdvem md byt nahrazena mnohem vétsi autonomii
odpovédného manaZera a vyuZitim ndstroji a technik fizen{ a organiza¢nich forem
ze soukromého podnikatelského sektoru. Dal§im vidéim mottem, které je spojo-
vano s NPM, je ,steering, not rowing* — dliraz na smérovani organizace a vétsi
volnost v tom, jak danym smérem jit (tzn. na strategie), spiSe neZ tuzsi pozadavky
na vlastni procesy (Pollitt, 2002). Podobny vyznam m4d i pouzivané spojeni ,,devol-
ving authority, while still pulling the strings*. Zastdnci sméru NPM casto poZaduji,
aby vefejnd sprdva nejen prevzala techniky spravy podnikatelskych subjektt, ale
i urcujici hodnoty podnikatelskych ¢innosti (modelové se pouZzivd oznaceni 3E:
efficiency, effectiveness, economy — efektivnost, i¢innost a hospodarnost). Zave-
denf principl a nastrojit NPM podle nékterych vedlo ke zkonstituovani nového typu
regulace spolecnosti — ,liberdlni byrokracie®, ktera stavi na teorii neoliberalismu
(bliZe napt. Giauque, 2003).

Napriklad Hughes (2003) hovofii ve spojeni s NPM o posunu paradigmatu, a to z tra-
di¢nitho modelu vefejné spravy, ktery hral ve verejné spravé dominantni roli do po-
loviny 80. let dvacatého stoleti, k manaZerismu nebo téz ,,public managementu®.
Zména podle n€¢ho souvisi predev§sim s ekonomickymi problémy, které se objevily
v priibéhu 70. a 80. let dvacatého stoleti (Slo o ropné Soky a s nimi spojené vy-
padky v danovych pfijmech stétil) a které vedly k tomu, Ze vlady — predevsim s ci-
lem zajistit ekonomickou udrzitelnost fungovani statu — zacaly pfehodnocovat své
byrokratické apardty a zaCaly pozadovat zmény. Reformy verejného sektoru v ze-
mich zdpadni Evropy reagovaly na dva problémy, které se objevily soucasné (Pollitt
a Bouckaert, 2004):

makroekonomicky problém velkého podilu vydaji vlady na HDP, vyraz-
nych deficitl a malé vykonnosti vefejného sektoru,

pokles diivéry ve verejné instituce a politiky a nizkou legitimitu ¢innosti
vefejnych instituci.

Pocatky zavadéni nastroji v duchu NPM jsou spojovany s reformami (s jejich poli-
tikami i praxi — implementaci) vefejného sektoru v anglosaskych zemich. Reforma
poskytovani vetfejnych sluzeb, kterou zasdhla orientace NPM, pfinutila organizace
vetejného sektoru pro nékteré jejich funkce vyuzit outsourcing (kdy na zdklade
smlouvy vykondva pro vefejnou spravu nékdo jiny, zejména ziskovy subjekt — viz
téZ bod 4.3.2), privatizovat své podniky a revidovat roli vlady podle role soukromého
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sektoru (Kudo, 2003). O 80. letech minulého stoleti se né¢kdy hovoii jako o obdobi
globédlniho reformniho hnuti public managementu ovlivnéného koncepci NPM
(Kettl, 2000), avSak opét pfedevS§im ve spojeni s anglosaskym regionem. Obecné
jsou za prvni reformdtory v duchu NPM povazoviny zemé jako Novy Zéland,
Austrélie a Spojené krdlovstvi (Halligan, 2007; podrobné&ji téZ Spacek a Ochrana,
2015). Prvky NPM pronikaji do reforem zemi kontinentdlni Evropy pozdéji, a to
patrné v duchu jejich mnohem vice legalistického nazirdni na vefejnou spravu (Ne-
mec a Wright, 2003; Pollitt a Bouckaert; 2004, Bouckaert, Nemec et al., 2008), kdy
se od vefejné spravy predevsim ocekava, aby plnila pozadavky pravnich predpisu.
Specifickym regionem jsou potom evropské postkomunistické staty (i proto se jim
budeme niZe vénovat samostatné v Kap 2.2).

Hnuti reformy managementu bylo ve vyspélych zemich podle Kettla (2000) o vladni
administrativé — jejich strukturdch, néstrojich a procesech. Zamétovalo se na dva
nasledujici problémy:

1. Na problém politiky (Co by méla vlada délat? MlzZe — nebo méla by byt —
vldda mensi?). Otdzky feSeni politiky se to¢i kolem problémi v hodnotich
a zdleZ{ na politickém procesu, jak je vyfesi.

2. Na problém administrativy a jeji efektivnosti a tcinnosti (Jak miZze vlada
délat to, co dél4, 1épe? Miizeme délat vice s mensimi zdroji a v procesu fi-
zeni zdokonalit spokojenost obcanii?). Administrativni otazky se to¢i kolem
reformy managementu a zdleZi na zdokonaleni procest fizeni — predev§im
tradi¢niho byrokratického tfadu. Kli¢ovou otdzkou se stdva produktivita —
jak mize vlada produkovat vice sluZeb s mensimi dafiovymi piijmy. VSude se
totiz obCané dozadovali sniZeni dani, nesnizili v§ak svou poptavku po vlad-
nich sluzbach a vlady tak musely hledat cesty, jak vyprodukovat vice sluzeb
se stejnym nebo mensim piijmem.

NPM pfinesl novou iiroveri separace v dichotomii politiky a sprdvy — oddéleni tvorby
politiky a jeji implementace, politického rozhodovéani od fizeni poskytovani vefej-
nych sluzeb. Zvysil roli nékterych prvkd, se kterymi pracoval jiz diive védecky
management — piinesl mnohem vét§i diiraz na néaslednou kontrolu a kvantifikaci
(Bourgon, 2011), a to s vyuZzitim méfitek pro hodnoceni vykonnosti a motivaéniho
systému odmén.

Nutno podotknout, Ze NPM je obsahové znacné Siroky. Je s nim spojovdna fada
cili a nastrojii. Naptiklad klasifikace piistupit NPM Ferlieho et al. (1996, in Flynn,
2002) pracovala s nasledujicimi ¢tyfmi modely NPM, které byly rozliSeny na za-
kladé hlavnich motivil vlady: zvySeni efektivnosti, zmenSovani a decentralizace,
hledani excelence a orientace na verfejné sluzby. Pokud vezmeme v potaz riizné poli-
tické, kulturn{ a organizacni kontexty, ve kterych byly reformy public managementu
provadény, miiZzeme podle Dawsona a Dargieho NPM charakterizovat naptiklad jako
uplné predélani vlady (reinventing government) nebo podnikatelstvi ve Spojenych
statech, jako obcanstvi, decentralizaci a deregulaci ve Skandindvii, jako kontraho-
vani na Novém Zélandu nebo jako opatfeni v oblasti ndkladl a kontroly ve Spoje-
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ném kralovstvi (Dawson a Dargie, 2002). Mezi ocekdvané efekty reforem, které byly
spojovany s NPM, napft. Pollitt (2000, 2002) uvadi:

uspory,

zlepseni procest (rychlejsi a piistupnéjsi procedury pro stiznosti, rychlejsi
odbavovani, poskytovani sluZeb na kontaktnich mistech apod.),

zvySeni efektivnosti (lepSi pomér vstup/vystup, napf. vice studentl, ktef{
absolvuji programy, pfi stejné velkém ucitelském kolektivu, stejny pocet
fidi¢skych prikazl vyda o 20 % méné urednikil),

zvySeni Géinnosti (mens{ zlo¢innost, chudoba, negramotnost, vice novych
mist, vice spokojenych obcanil),

zvySeni kapacity a pruznosti spravniho systému jako takového (prostied-
nictvim vybéru a vzdélavani kvalifikovanych a angaZovanych ufedniki
apod).

Soubor cill a ndstroju, které jsou diskutovany v souvislosti s NPM, je vSak Sirsi (viz
Tab. 2.2).

Tabulka 2.2 Cile a nastroje reforem spojovanych s NPM

Cile Diskutované nastroje

zameéstnavani manazerd ze soukromé sféry
vétsi volnost (diskrece) odpovédnych manazer(
organizace (vazana ¢asové terminovanou
smlouvou, ktera definuje cile, jez musi manazer
dosahnout za urcité obdobi, apod.)

vétsi flexibilita pfi pfijimani zaméstnancu
zlep$eni manazerskych dovednosti Urednikd
(Casto v urcitém protikladu k jejich pravnim
znalostem)

ZVYSIT AUTONOMII MANAZERU
Manazersky pfistup k fizeni instituci
verejného sektoru (,Hands-on
professional management")

rozpoctové ékrty .............
privatizace
kontrahovani (outsourcing/contracting out),

VYUZIT FILOZOFII TRHU

Zavadéni konkurence,
podnikatelského ducha a na
trhu zaloZzenych mechanismu
poskytovani vefejnych sluzeb

ZJEDNODUSIT ORGANIZACI
VEREJNE SPRAVY
Zestihlovani, disagregace,
decentralizace, deregulace
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zadavani vefejnych zakazek, public-private
partnerships (PPP)

kvazitrzni prostredi

mechanismy pro zajisténi vétsi volnosti
uzivatele, u koho sluzbu ziska (poplatky,
vouchery)

rozpad slozitych a rozsahlych organizacnich
struktur tradicni spravy, vytvareni stihlych,
vyrazné decentralizovanych a specializovanych
organizaci (¢asto spojovano s tzv. agenturami,
oddélenim objednatele a poskytovatele,
programovym rozpoctovanim, horizontalni

i vertikalni specializaci)

optimalizace organizac¢nich struktur a personalu
e-government

hodnoceni dopadut navrhované legislativy
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explicitné definované standardy vykonnosti,
vykonnostni ukazatele a jejich hodnoceni
odmeénovani na zakladé vykonnosti, vykonnostni

ZDURAZNIT A KONTROLOVAT : tabulky pro vykonnostni ,ligu®, povySovani na
KVALITU A VYKON PRI ¢ z&kladg zésluh

ZOHLEDNENI NAKLADOVOSTI ¢ m V&SI vyuziti smluv na dobu urgitou (zejména
Vétsi dliraz na kvalitu sluzeb s manazerskymi pracovniky)

a roli (participaci) uzivatele, na vyuziti vykonnostniho rozpoctovani

kontrolu (prahlednost) nakladd ¢ afinancovani

a vystupl, zlepseni odpovédnosti . = strategickeé fizeni a nastroje zvysuijici kvalitu
(accountability) vefejné spravy © vefejnych sluzeb (jako napf. modely excelence,
za vysledky, lepsi planovani © obg&anské charty, Balanced Scorecards)

a kontrola efektl vefejnych politik posilovani role auditu jako nezavislejsi

systémové kontroly fungovani organizaci
uplatfiovani striktni kontroly nakladnosti, a to
s vyuzitim pfislugnych ucéetnich systému

Zdroj: Autor pfedevs§im na zakladé Hood (1991); Barzelay (2001 a 2002); Kettl (2000 a 2002); McLaughlin
a Osborne (2002); Christensen a Laegreida (2007); Osborne (2010); Malikovéa a Jacko et al. (2013).

Pro reformy v duchu NPM jsou charakteristickd vzdy nékterd z nasledujicich zamé-
feni, kterd Casto feSeni vySe uvedenych problémil politiky (co bude vefejna sprava
délat?) a administrativy (jak to bude délat?) kombinuji:

Piehodnocovani toho, co se ma vitbec vykondvat v rdmci ,,vefejné spravy®,
co z toho se md vykondvat na ustfedn{ trovni a co ma byt cestou decent-
ralizace svéfeno niz$im trovnim vladnuti, pfipadné agenturdm existujicim
na narodni ¢i izemni drovni.

ZlepSovani manaZerskych dovednosti manaZerskych pracovnikil a pod-
porovani profesiondlntho managementu — umoznéni, aby nevoleni, ny-
brZ jmenovani manazefi mohli vice rozhodovat podle vlastniho uvaZent,
a soucasné byli odpovédni za vysledky své ¢innosti (véetné zakotveni po-
vinnosti manazerd produkovat zpravy o vysledcich a kompletnich nékla-
dech — v nékterych pfipadech si dspory v nich mohli manaZefi ponechat
a vyuzit pro svij svéfeny usek; jde o tzv. dividendy efektivnosti). Pravé
prekondni neochoty zdkonoddrce a soudll delegovat moc na nevolené by-
rokraty bylo podle Lynna (2003) vitbec prvni vyzvou pro spravni reformy,
jejichz cilem bylo to, aby se public management stal stabilnéjsi slozkou
mechanismi vladnuti. Jejim pfekondnim se ale objevila vyzva nova — jak
zajistit dostate¢ny funkéni dohled nad manazery a nastavit smlouvy upra-
vujici jejich zaméstnani a tkoly.

Posun v orientaci managementu instituci vefejného sektoru: tradicni sprava
orientovand na struktury, procesy a vstupy se mela naptisté zaméfit na vy-
stupy a vysledky. Spolu s orientaci na vysledky dochdzi ke zméndm v roli
interniho a externiho auditu, objevuji se vétsi povinnosti podavat zpravy
o efektivnosti a t¢innosti poskytovani sluzeb (hovoii se o value-for-money)
a vytvareji se systémy hodnoceni vykonnosti (prostiednictvim finan¢nich
a nefinan¢nich ukazatell). Velmi dulezity je také diraz na kvalitnéjsi
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stanoven{ poslan{ a cilli organizaci a vét§{ méfeni vykonnosti ve vefejné
sprave, resp. ,,performance management™ jako takovy. Za jeden z prvnich
ramci pro hodnoceni vykonnosti je povazovan Government performance
project (GPP, 1996) v USA, na jehoZ zdkladé nebyl vykon méfen piimo,
ale predpoklddalo se hodnoceni kapacit systému managementu v tfadech.
Evaluace podle GPP zahrnovala hodnoceni finan¢niho fizeni, fizen{ lid-
skych zdrojt, fizenf kapitalu, fizeni informacnich technologif a fizen{ vy-
sledktl (blize viz Rainey, 2009, s. 158—-160). GPP byl vyuzit k hodnoceni
federalnich uradu, uradi na trovni statd a vlad mést a hrabstvi. Hodnocené
ufady ziskdvaly hodnoceni A, B a C v jednotlivych kategoriich. Hodno-
ceni se opiralo o sebehodnoceni podle kritérii GPP, statisticky vyzkum,
rozhovory novindfl s manaZery a stakeholders a také o ndzory akademiki
(novindfi i akademici hodnotili tfady podle podobné stupnice). Procedury
hodnoceni byly az do roku 2002 nevetejné.

Preferovani specializovanych a ,Stihlych® (persondlné méné narocnych)
forem vice autonomnich organizaci spiSe neZ rozsdhlych viceicelovych
apod. (nékdy se hovoii o disagregaci — napftiklad pfi nahrazeni velkych mi-
nisterstev n¢kolika specializovanymi agenturami, které funguji na zdkladé
kvazismlouvy o poskytovani sluzby (vykonu ¢innosti) uzaviené s tviircem
politiky (men$im ministerstvem), ktery je pak ma kontrolovat.

Intenzivni vyuzivdni smluvné zajiStovaného poskytovani vetejnych slu-
7Zeb, které stavi na oddéleni objednatele sluzby a jejiho poskytovatele (tzv.
purchaser/provider split), vyuzivani partnerstvi vefejného a soukromého
sektoru (public private partnership, PPP), privatizaci a prosazovani kon-
kurence uvnitf vetejné spravy také diky novym povinnostem pii zadavani
vefejnych zakazek. Kettl (2000) ve spojeni s podobnymi projekty hovoii
o ,,marketizaci“ a vytvédreni kvazi-trhi, jejichZ charakteristiky se odvijeji
také od toho, Ze objem zdroju, které zde budou alokovany, ovliviiuje po-
litické rozhodnuti. Nékteré vlady extenzivné privatizovaly tak, Ze prodaly
své vefejné podniky, zatimco jiné spoléhaly mnohem vice na nevladni
partnery poskytujici sluzby (ziskové ¢i neziskové organizace). Jinym né-
strojem marketizace — nebo téZ MTM (market-type mechanism) — bylo
zavadéni poplatkl za sluzby (které mély castecné pokryt ndklady jejich
poskytovani a vést také k urcité discipliné uZivatell sluZeb) a/nebo vyuZzi-
vani poukdzek na sluzby (vouchers, pfedevs§im voucherli na jméno), které
obcan mohl vyuZzit u stanovenych poskytovatelil sluzby.

Zmeény v nastrojich finanéniho managementu, napiiklad uplatiiovani{ prin-
ciptt vykonového a programového rozpoctovani, propojovanim rozpocti
s predem urcenymi pldny a reportovdnim vysledkd, nebo formulovéani roz-
pocti na dalsi obdobi podle skute¢né dosaZenych vysledki apod.

Zmeény v fizeni lidskych zdroji — vétsi flexibilita pfi obsazovani manaZer-
skych pozic, decentralizace fizeni lidskych zdrojii na odpovédné manazery
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Public management

(aby mohli vice ovlivnit persondlni sloZeni svych tymi pro ucely plnéni
cilti apod.) a vétsi vyuZzivani vykonnostni (variabilni) slozky platu zamést-
nancli vefejného sektoru a platu zaloZeného na vykonu (performance-rela-
ted pay).

VyuZzivani novych informacnich a komunikaénich technologii (e-govern-
ment) k tomu, aby byly reorganizovdny procesy, které uvnité vefejné
spravy probihaji, a byl zvySen komfort vyuzivani vefejnych sluZeb obcany.

Ne vzdy byly nastroje implementovany uniformné. Spise se ukazuje, Ze i v ptipadé
stejnych problémil pfistoupili reformdtofi k feSeni vzdy do urcité miry unikdtné,
protoZe diagnéza problém, které mély byt feSeny, se vzdy odvijela od ekonomic-
kého, politického, instituciondlniho a kulturniho kontextu (Flynn, 2002). Jednotlivé
zemé mély pfi zahdjeni reforem také jiné startovni pozice, vcetné jinych kapacit
implementovat reformy. PfestoZe mohla byt patrna podobna rétorika reformatord,
rozdily se mohly objevit v rozhodnutich vlady o tom, co bude implementovano,
v praktikdch, které mély mySlenky reforem realizovat, anebo ve vysledcich reforem
(Pollitt, 2002). Podle Flynna (2002), ktery proménné pro jednotlivé kontexty vyjme-
novava (viz Obr. 2.1), zahrnuji rozdily v pouZiti nastroji NPM v riznych zemich
nasledujici:

miru, ve které jsou sluzby nebo jejich odvétvi v praxi pfenaseny z vefej-
ného do soukromého sektoru,

miru, ve které jsou ve skuteCnosti vytvoreny trhy, které nisledné kontro-
luje maly pocet dstfednich instituct,

zda se néstroje finan¢niho planovani a kontroly skute¢né zaméfily spiSe na
vystupy a vysledky nez na vstupy,

zda jsou nékteré irovné vlady skutecné reformami odstranény, nebo pouze
pfejmenovany,

zda se vybér a povySovani zaméstnancil odviji od trhu prace, nebo nikoliv,
zda je zaméfeni na zdkazniky skutecné zaloZeno na posileni role uZivateli
sluZeb a rozvoji pfimé demokracie, nebo pouze na procesech marketingo-
vého vyzkumu a konzultaci,

zda fizeni vykonnosti zastfeSuji decentralizované subjekty, nebo se pro-
vadi s vyuzitim centralizovanych nastroju,

miru, ve které prob&hly strukturdlni zmény,

rozdily v mife zapojovani neziskovych organizaci do procest poskytovani
sluzeb.

Podle Flynna byl v praxi reforem, které byly spojovany s NPM, rozdil také v da-
razu na jednotlivé vyse uvedené aspekty, a to i mezi reformami, které prosazovala
ustfedni vldda, a reformami, které provadély mistni vlady. Flynn také vypracoval
jedno z dostupnych schémat pro posuzovédni reformy public managementu, které
ukazuje Obr. 2.1.
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Public management

Flynnovo schéma se v mnohém piekryva s modelem, ktery pro komparaci spravnich
reforem zkonstruovaly a do velké miry dosud pouZzivaji Pollitt a Bouckaert (2004
nebo 2011). Ti v modelu reforem public managementu pracuji s faktory socio-
ekonomickymi, faktory politického systému, faktory nahodilych udalosti (Zivelnich
pohrom, napf. povodni apod.), faktory rozhodovani elit a faktory administrativniho
systému, které ovliviluji cile reforem, jejich prosaditelnost a realizovatelnost (blize
viz napf. Pollitt a Bouckaert, 2004, s. 24 a nasl.). Podle Christensena a Lagreida
(2007) vsak plati, Ze neexistuje jedna nejlepsi teorie, kterd by mohla vysvétlit re-
formni procesy a jejich efekty v jakékoliv situaci, kdykoli a kdekoli. Kazda teorie by
podle nich méla zohlediiovat to, Ze dynamika reforem milZe byt interpretovana vzdy
jako slozitd kombinace tlakll okoli, charakteristik systému a historického institucio-
ndlniho kontextu. Chrsitensen a Lagreid zdiraziuji také to, Ze vyzkum post-NPM
reforem by mél, podobné jako tomu bylo v poslednich letech u NPM, zohlednit
anomdlie, pfekvapeni a paradoxy, které reformy pfinesly.

Neéktei{ autori praxi NPM v reformach shrnuji jako vyuziti ,,raciondlnich® nastrojt,
které vsak pfindsi iraciondlni vysledky (Gregory, 2007, ,,Rational Means and Irratio-
nal Results*). JiZ v roce 1991 shrnul Hood 4 zdkladni body kritiky NPM. Upozornil
na to, ze pres ,,humbuk®, ktery NPM zptsobil, zménil NPM ptedevs§im rétoriku ve-
doucich pracovniki, ale staré problémy a slabé stranky vefejné spravy vétsinou pretr-
valy. NPM také neprinesl nizsi ndklady na jednotku sluzby, v fadé pripadt zvysil po-
et stfedniho ¢ldnku managementu, a to diky novym systém{im reportingu a méfeni
vykonnosti. Pfestoze NPM mél podpofit vefejné dobro (diky levnéj$im a lepSim ve-
fejnym sluzbam pro vSechny), byl podle Hooda spiSe striijcem partikuldrnich vyhod —
kariérnich zajmu elitni skupiny novych manazeri (vrcholovych manazeri a dfedniki
ustfednich kontrolnich tdradl, manaZerskych konzultantl a obchodnich $kol).

Casto bylo a je koncepci NPM a reformam, které byly v jeho duchu provadény, vy-
tykano, Ze se snazi smazat specifika vefejné spravy, protoZe povazuji management
— 1 v duchu toho, Ze ho chdpou jako obecné uplatnitelnou dovednost (a uméni) Fidit
— za genericky (tj. obecné vyuZzitelny bez ohledu na to, zda probihd v soukromém
nebo vefejném sektoru). Jak soukromy, tak vefejny sektor slouzi riznym spolecen-
skym z4jmlm a jejich napliiovani vyZaduje odlisné dovednosti a respektovani jinych
hodnot (viz Lynn, 2003). Podobné pozadavky zaznivaly i z dst klasikli managementu,
napf. Druckera ¢i Mintzberga (viz Pomaha¢ a Vidlakova, 2002, s. 32). Podle Sa-
miera (2005) NPM svymi 3E nahradil 3C tradi¢ni spravy — ,,conduct, code of ethics,
and culture* (volné preloZeno — vazanost pravidly, etikou a spravni kulturou). Podle
Christensena, Lie a Legreida (2007) pfines] NPM problémy i proto, Ze nabizel pouze
jedno-dimenziondlni feSeni problému (vyuziti kritéria efektivnosti) pro reformovan{
komplexnich organizaci a feSeni komplexnich problému. Podle Gregoryho (2007)
byl NPM prosazovan a implementovan prili§ technokraticky — zjednodusenym zpt-
sobem, ktery pfi prosazovani hesla efektivnosti opomijel specifika vefejné spravy.
NPM je nékterymi povaZovan za velmi protifecici si doktrinu. NPM chtél omezit, ale
také posilil byrokracii (Meier a Hill, 2007). Soucasné na jedné strané pozaduje cen-
tralizaci, regulaci a kontrolu, coZ je spojeno s ndstroji, které maji manazery primeét,
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aby fidili. Na strané druhé potom NPM vyzaduje decentralizaci, flexibilitu a autono-
mii, kterd ma manaZeriim umoznit, aby mohli fidit. Tyto rozpory jsou diskutovany
napf. v oblasti fizeni vykonnosti. V této oblasti dochdzelo k centralizaci — penize
sice ndsledovaly zdkaznika a ocekavalo se, Ze zdkaznik (spiSe neZ mechanismy hi-
erarchické kontroly) bude hlavnim determinantem a také kontrolorem kvality, ale
ustfedn{ droveni vlady a spravy relativné striktné svou regulaci definovala vystupy,
které mély byt dosazeny: ,,As professional decision-making was decentralized, the
centre kept control through a new regime of regulation, performance management
and quality control” (Taylor, 2002, nebo téZ napi. Broadbent a Laughlin, 2002,
s ohledem na Skolstvi a roli mistni drovné ve Spojeném kralovstvi). Podle Schicka
(1996) miZe byt svoboda manaZera kompatibilni s vedenim centra, tzn. autonomie
a kontrola mohou byt soucasné zesileny. ZkuSenosti s implementaci NPM na Novém
Zg€landu vsak podle ného ukdzaly, Ze vétSim problémem jsou smlouvy s manaZzery,
u kterych se Casto objevuji problémy jako nejasné definovani cilii. Na druhou stranu
jasné definované cile nemusi byt podle Schicka vzdy realistické. Na Novém Zélandu
byla odpovédnost definovdna velmi tzce, diraz byl poloZen na externi kontrolu
a formdlni reporting. Problémem bylo, Ze dany reporting sice mohl pfinést infor-
mace, ale ne vzdy produkoval informace uzitecné, protoZe mohl klast mensi diraz
na neekonomické, nehmotné a nekvantifikované faktory (blize viz té€Z Kap. 7.4).
Napiiklad v souvislosti s efekty méfeni vykonnosti, které bylo ve Spojeném kralov-
stvi nastartovano iniciativou Next Steps, se nékdy mluvi o tom, Ze je dosud obtizné
definovat cilové hodnoty ukazatell, které by vice reflektovaly kli¢ové aktivity agen-
tur. Casto se tyto ukazatele zam&Fuji na to, co je mozné méfit, ne vzdy viak na to, co
je dilezité (hojné se v anglické literatufe diskutuje o problému fizeni vykonu ,,what
gets measured, gets managed®). Zavadéni hodnocenf a fizeni vykonu organizaci ve-
fejné spravy pfineslo také nariist poctu trednikd, ktefi se reportingem zabyvali.
Mezi obecné vytky NPM patii i ty, které upozoriovaly, Ze zména zaméfeni NPM
7 procesu na vystup nebere v tvahu to, Ze demokracie je vlastné procesem, ktery
vyzaduje partnerstvi a komunikaci pfi pfipravé politiky, béhem jeji implementace
a také vyhodnocovani. Také Pollitt a Bouckaert (2004) v jejich vlivné knize zdi-
raziuji, Ze daleZitou otdzkou pfi studiu reforem public managementu je ,,who is
involved?* — kdo se podili na reformé. Jsou to politikové, vrcholovi tfednici, experti
z fad akademikul, mezinarodnich (OECD) a nadnéarodnich instituci (EU) nebo kon-
zultantskych soukromych firem, obcané? Kritika NPM zde n€kdy stavi na tom, Ze
manazerské zmény v duchu NPM byly Casto realizovany top-down zplisobem a pre-
devsim bez hlubsich znalosti kapacit niz§ich drovni, tj. jejich moznosti a schopnosti
prizpusobit se pozadovanym zméndm.

Ve spojeni s NPM je déle kritizovano, Ze napiiklad vytvofeni agentur vedlo k frag-
mentaci poskytovani sluZeb. Agentury byly podle této kritiky motivovany, aby se
divaly spiSe na vlastni programy, neZ aby spolupracovaly pii poskytovani sluzeb
s ostatnimi (Kettl, 2000). Podobné fenomény, které ptispely k fragmentaci v systé-
mech poskytovani socidlnich sluzeb, pfineslo podle Taylora (2002) také kontraho-
vani.
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Kritika efekti NPM zazniva i v souvislosti s decentralizaci finan¢nich a persondlnich
zalezitosti, a to predevsim proto, Ze fada ministerstev nebyla ochotna s podobnymi
projekty zacit. Zatimco top manaZefi dostali v nékterych zemich relativné velkou
volnost, mnohem mensi volnost méli liniovi manaZefi (vedouci oddéleni). Literatura
vSak Casto upozoriiuje na vétsi rezistenci liniovych manazeri vi¢i zméndm. V USA
se napiiklad sniZovdni poctu zaméstnancli béhem projektu reinvence liniovych
manazerl témeéf nedotklo. Marketizacni projekty zde také nevedly k adekvatnimu
snizeni jejich poctu — vice zadavani prace na zakazku (contracting out) vedlo sice
ke sniZeni fadovych tfednikt, doslo v§ak k proporciondlnimu zvySeni vrcholovych
manazer(, ktefi byli povéfeni vyjedndvanim, sepisovanim smluv a kontrolou jejich
plnéni (Rainey, 2009).

Novozélandska reforma ukdzala, Ze ucinnost reforem do velké miry zdlezela na
tom, jakym zpisobem byly implementovany. Napiiklad vymahani odpovédnosti
o vykonnosti. O¢ekdvanych vysledkil nebylo v pfipad€ nékterych organizaci dosa-
Zeno, protoZe tyto organizace nevédély pfesné, co se od nich viibec o¢ekdvd. Ma-
naZzefi si nékdy stéZzovali na to, Ze vlada je lhostejnd k tomu, Ze nariist jejich prace
neni dostate¢n& promitnut do velikosti jejich rozpo&tu. Casto upozortiovali na to,
Ze neni jasné, na zdkladé ¢eho je stanovovan jejich rozpocet ¢i odména (upozoriio-
vali také na nesoulad jejich odmény s ohledem na trzni cenu jejich prace), protoze
vlady nezohlednuji data o nakladech a vykonnosti. Rozdily v odméndch manazeri
zohlediiovaly predeviim velikost ministerstva, nikoliv jejich vykonnost. Utednici
malych oddélenf si st€Zovali na zbyteCnou administrativni zat€Z spojenou s repor-
tingem. Mezi obvykle zdirazilovanymi negativy byla také nejasna specifikace vy-
stuptl, které se ocekavaly. Komisar stitni sluzby jako jeji manaZer také ne vzdy
dostate¢né vyhodnocoval vykonnost manazeri ministerstev a zdrdhal se propoustét
ty z nich, ktefi nebyli dostate¢né vykonni, anebo nedostatecné odménioval ty, ktefi
plnili své tkoly dobte. V manaZerskych postech byla také velkd fluktuace (vice viz
Schick, 1996).

Hughes (2003) sdm uzndvd, Zze NPM muze byt kontroverzni, miize vést k problé-
mim s etikou — napiiklad korupce anebo neefektivnost poskytovani vefejnych sluzeb
odvijejici se od smlouvy mezi vefejnou spravou a jinym poskytovatelem, kterou
miiZze podporovat utajovani takovychto smluv napiiklad z divodu obchodniho ta-
jemstvi. Upozoriiuje na to, Ze public management nutné neznamend vSeobecné a ne-
kritické prevzeti praktik soukromého sektoru. NPM podle ného pozaduje predevsim
nutnost rozvoje osobité a kreativni praxe fizeni, kterd by neméla opomenout obecné
pozadavky kladené na management, zohlediiovala rozdilnosti soukromé a vefejné
spravy a nepopirala to, Ze vykon tfednické prace ma také manazersky, nikoliv pouze
administrativni rozmér (téZ Lynn, 2003).

Nutnost pfizplsobeni public managementu konkrétnim podminkdm néktefi zda-
raziuji i proto, Ze filozofie NPM vedla nékdy v praxi k tomu, Ze politiky reforem
vefejné spravy nékterych zemi (vlivem této reformni médy) spiSe kopirovaly ob-
sah politik NPM, aniz by se zaméfovaly na feSeni domdcich problému (Barzelay,
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2001). Tim mohly zbytecné vytvofit problémy nové. Podle Kettla (2000) fakticky
pribéh reforem public managementu prinesl jednu dilezitou lekci: strategie reformy
managementu musi byt v souladu s ndrodnim systémem governance — a aby ad-
ministrativni reforma byla spéSnd, musi byt podporovana politickym systémem
(nejlépe energickym a charismatickym leaderem). Pribéh reforem ukdazal také dalsi
fundamentdlni problém: strategie reformy se sama nefidi. VyZzaduji energicky ma-
nagement velmi zru¢nymi public manaZzery (a to také proto, Ze napfiklad privatizace
mizZe probéhnout pouze jednou).

Hodnoceni efektti reforem, které byly provadény v duchu NPM, je nutné vzdy brat
do urcité miry s rezervou, protoze se dosud vyporddavaji s ndsledujicimi omezenimi,
ktera shrnul napiiklad Pollitt jiZ v roce 2002:

absence spolehlivych méfitek pro porovndvani stavu pred reformou
a po reformé,

absence benchmarkingu, napf. porovnavani efekti u privatizované firmy
a neprivatizované organizace,

omezend nebo Zadnd dostupnd data o ndzorech konkrétnich uzivatelil slu-
zeb,

omezend nebo Zadna dostupnd data o transakénich ndkladech a dsporach,
které reformy pfinesly,

vyzkumy mohou vychdazet pouze z nazort vedoucich dradd, prestoZe napft.
zastupci stiedniho ¢ldnku fizeni nebo fadovi pracovnici mohou byt mno-
hem kriti¢téjsi, nez jejich nadfizeni,

vyzkumy nemusi zohlediiovat rozdily v kontextu, kdy jeden ndstroj miZe
byt funkéni v ur€itych podminkach, nikoliv vSak uz v podminkéch jinych,
vysledky nemusi byt snadno spojitelné s konkrétni reformou, protoze re-
formy Casto probihaji v obdobi, béhem kterého se mohou ménit externi
podminky apod. Jak upozoriiuji Christensen, Lie a Lagreid (2007), je
vzdy nutné odliSovat reformy a skute¢né zmény. Skute¢né zmény nemusi
byt vZdy produktem nebo vysledkem reforem a reformy nemusi vzdy vy-
ustit ve skutecné zmény. Déle také konstatuji, Ze hodnoceni reforem, které
byly realizovany v duchu NPM, je patrné jednodussi v piipadé posuzovani
efektl na role ustfedniho politického vedeni a ustfedni spravy nez v pii-
padé hodnoceni dopadil na efektivnost a i¢innost. Ditvodem je podle nich
i to, Ze pii hodnoceni efektivnosti je obtizné izolovat jednotlivé efekty,
protoZze dopady na efektivnost jsou Casto propleteny s jinymi procesy
a zménami,

vyzkumy se mohou zamérovat na vysledky, které se tykaji pouze ome-
zeného mnozstvi kritérii, mohou napiiklad pouze diskutovat vykonnost,
nikoliv ale dopad na rovnost na strané uZivateld sluZeb.
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2.1.2 Governance

Na kritice NPM byla postupem doby vybudovina teorie, pro kterou se (rovné€Z po-
stupné) vZilo oznacovani governance. Piivodné §lo zejména o pozadavky dostat do
vefejného rozhodovani vice participace vefejnosti (na tom stdlo i odliSovani terminti
e-government a e-governance). Postupné se zacalo pracovat s terminem ,,good go-
vernance®. Rozviji se rovnéz teorie ,,new public governance* (NPG), kterou néktei{
autori povazuji za ndstupce skoly NPM, resp. za smér (vlnu) post-NPM reforem
vetejné spravy. Osborne (2010) napt. tvrdi, Ze NPM byl prfechodnou fazi k evoluci
od tradicni vefejné spravy k néemu, co se dnes nazyvd New Public Governance
(NPG), a to i kvilli kritizovanym problémiim teorie a praxe NPM, které byly na-
znaceny vySe. Osborne kritiku shrnuje a dochdzi k zavéru, Ze NPM si dostatecné
neuvédomoval roli fizeni v kontextu vefejné politiky, kterd klade také velky diiraz na
procesy jejiho vytvéreni.

Je vSak nutné hned v tvodu zdlraznit, Ze skola governance se nesnaZi plné nahradit
NPM. SpiSe pfehodnocuje, co z ného se ukdzalo jako pouZitelné (zde dochazi k pie-
kryvani myslenek obou koncepci) a co jiz ne (co je pro NPM ¢i praxi ,,challenge®),
a to jak na zdklad€ povrchnich argumentaci, tak i zavérli hodnoceni dosud probéh-
Iych reforem. Efektivnost a kvalita se nevytratily z objektu zajmu, ale jsou postupné
zastilovdny novymi poZadavky spojenymi s vladnutim, partnerstvim, propojenou
vlddou, divérou a prithlednosti. ,,Pro¢ se agenda reforem zménila pravé timto zpu-
sobem, vSak neni dosud tplné jasné.“ (Pollitt a Bouckaert, 2011). Podle Osborna
(2010) NPG reaguje na soucasné vyzvy tvorby, implementace a vyhodnocovani ve-
fejné politiky.

Termin ,,governance je obtizné prelozitelny do Cestiny, i kdyZ néktefi autofi Ci
platnd ceskd legislativa (napf. sprdvni fdd a v ném zakotvené principy) pracuji
s oznaCenim ,,dobré vladnuti* ¢i ,,dobrd sprava®. Do obsahu slova ,,governance® se
promitd forma statu a jeji slozky (forma vlady, statni reZim a statni ziizenf), tak jak
se jim vénuje predchozi kapitola. V souCasnosti je termin governance obecné vyme-
zovan neutralné jako zplisob ovladani stitu nebo organizace, tzn. zpiisob uplatnéni
moci ve spraveé pii fizeni vefejnych zaleZitosti. Toto obecné vymezeni koresponduje
i s definici OECD, kde je pojem governance uZivdn pro vyjadieni zpisobu, kterym
spolecnost kolektivné fesi své problémy a uspokojuje své potieby (viz napi. OECD:
Local Partnership for Better Governance, 2001). ,,Governance® je o fungovani orga-
nizace, o jejim smérovani (steering) a vymezovani struktur, které to umoziuji (Hu-
ghes, 2010). Termin je opét pouzivan velmi riznorod¢ a neexistuje jeho jednotné
prijimana definice.

Spojeni ,,good governance* potom — jako velmi normativni piistup (Drechsler,
2005a; Osborne, 2010; Klimovsky, 2010) — zdiraziiuje myslenky demokracie fizeni
vefejnych zaleZitosti spolu s nutnosti zavést a vice podporovat moZnosti participace
obcanll a zdjmovych subjektil v procesech rozhodovani o vetfejnych zilezitostech.
Nejde pfitom o jednotny piistup (neexistuje jednotnd teorie good governance). Vy-
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chazi se z myslenky, kterou vyjadiuje Pomahac ndsledovné: ,,Problémem administra-
tivniho statu bylo predevsim patrné selhan{ partnerstvi a participace, nikoli napadny
administrativni rist a nesnesitelna ekonomicka naro¢nost.” (Pomahac a Vidlakova,
2002, s. 63). Vyjmenovavaji se riizné principy, které maji ,,good governance* do
fungovani systému vefejné moci pfinést. Zmifime jako jeden z pifikladli dokument
OECD (1999) European Principles for Public Administration, jehoZz cilem bylo také
pomoci zemim, které ,hledaji good governance®, aby zvysily efektivnost spravy
a podporovaly dodrzovani demokratickych hodnot, etiky a respektovani zdsady rule
of law ze strany pracovnikl verejného sektoru. Tento dokument vyjmenovava prin-
cip odpovédnosti a predpovéditelnosti, otevienosti a prithlednosti a princip efektiv-
nosti a dcinnosti.

Zastanci pfistupu governance ve veifejné spravé vytykaji konceptu NPM omezenost
jeho zaméfeni. Ta vyplyva i z toho, Ze NPM byl zaméfeny predev§im smérem do-
vniti organizace — na vnitfni procesy organizace a tikoly manazera (Hughes, 2010).
Oponenti NPM, ktefi své texty spojuji s literaturou governance, zejména kritizuji
priliSnou (aZ demagogickou) zaujatost soukromym sektorem a volnost manaZeri
v ném. Pfipomenime napiiklad tento ndzor Argyriadese (2003, s. 525): ,,Finance
a ekonomie tplné zastinily politologii, pravo, filozofii a jiné pfedni pfispévatele teo-
rii a praxi vefejné spravy... V radé zemi kult flexibility a upfednostiovani vysledki
pred procesem, podporovany NPM, pfinesl negativni vysledky. UmozZznil vybudo-
vani podminek, ve kterych vzkvétala korupce, coZ se postupné stalo akceptovatel-
nym v kazdodennim Zivoté... Vefejny duch, soucit a tolerance, rovnost, solidarita
a sdilend odpovédnost (pozn. jako urcité tradi¢ni hodnoty vefejné spravy) nemaji
v tomto ,novém* hodnotovém systému zZadné misto, v tomto systému, kde ,svoboda*
a ,demokracie‘ koexistuji vedle socidlniho darwinismu.* Literatura governance kri-
tizuje tzké pojeti role obCana v koncepci NPM a také opomijeni diilezitosti spolu-
prace rtznych instituci pfi napliiovani spolecensky relevantnich cilii (definovanych
ve vefejné politice, legislativé apod.). Tato kritika byla motivovédna tim, Ze NPM byl
zaloZen na velmi zjednodusené piedstave, Ze dobré fizeni instituci vefejné spravy
a vefejného sektoru by mélo byt apolitické (Gregory, 2007). Najdeme ji napiiklad
jiz v knize Roubana et al. (1999), kterd upozoriiuje na to, ze NPM nazird na obCany
vice v jejich ekonomické dimenzi, jako na platce dani, a zanedbava socidlni a po-
litické dimenze konceptu obCanstvi. Smér NPM stavi obcany do piili§ tzké pozice
spotiebitele/konzumenta a cena sluzby je zavisld na jeho kupnf sile. Zatimco jak
kupujici, tak proddvajici si mohou navzdjem vybrat jeden druhého, pfistup obCana
ke sluzbam poskytovanym vladou je naopak zaloZen na prdavech a potfebach (Argy-
riades, 2003).

Podle Taylor (2002) prinesla marketizace v duchu NPM ve Spojeném kralovstvi
jesté vetsi socidlni exkluzi. Statistika podle ni ukdzala rozsifujici se mezeru mezi
bohatymi a chudymi. Napiiklad zavedeni moZnosti volby a prava koupit na trhu
bydleni vedla k tomu, Ze ti, kdo neméli jinou volbu, mohli bydlet pouze v nejméné
zadoucich bytech. Absence trhu v oblasti socidlniho bydlent, kterd byla doprovdzena
environmentalnimi problémy a rostouci kriminalitou, vedla k tomu, Ze se zavrely
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pobocky obchodil a finan¢nich sluzeb a zvysila se diskriminace postizenych lokalit.
Tyto oblasti nebyly atraktivni pro dobré doktory ani pro kvalitni $koly.

Obcané méli byt v duchu sméru NPM povazovani pouze za uZivatele sluzeb a jejich
role ¢lend komunit, ktefi se vyjadiuji ke kvalité Zivota a podileji se na designu po-
litiky, jejim pldnovén{ a fizeni, byla v reformdch v duchu NPM ignorovédna a pod-
hodnocovana (Bovaird a Loffler, 2003). Na zdkladé této kritiky pozZaduje piistup
governance renesanci statusu obCana a demokratizaci fizeni ve vefejném sektoru,
tzn. vétsi zapojeni obcantl do fizeni instituci vefejného sektoru. Pojeti governance
ukazuje, Ze se s nim v soucasné teorii vefejné spravy predev$im pracuje v jeho soci-
opolitickém smyslu. Casto je citovan Kooiman, ktery termin ,,governance® spojuje
s opatfenimi, kterd maji zajistit vétsi interaktivitu feSeni socidlnich problémi a vy-
tvéareji nové instituce, v nichz tyto interakce probihaji (Kooiman, 1999, in Hughes,
2000).

Osborne (2010) shrnuje, Ze obecné problematika ,,public governance “ a novd teorie
NPG musi zahrnovat ndsledujict, aby se vyporadala s poZadavky na poskytovani
vefejnych sluzeb ve 21. stoleti:

sociopolitickou rovinu (socio-political) governance, kterd by méla zohled-
nit existujici instituciondlni vztahy ve spolecnosti. Vychazi se z toho, Ze
vlada nema mit vysadni postaveni ve vefejné politice, ale musi spoléhat na
fadu aktéra,

governance vetejné politiky (public policy governance), ktera se tyka toho,
jak elity v oblasti politiky a existujici sit€ spolupracuji, aby vytvarely
a ovladaly procesy vefejné politiky,

spravni governance (administrative governance), kterd se tykd vlastnich
struktur vetejné spravy,

governance smluv (contract governance), kterd se tykd mechanismi
a vztahl v oblasti kontrahovani pfi poskytovani vefejnych sluZeb,
governance siti (network governance), kterd se tyka toho, jak funguji exis-
tujici sité mezi organizacemi.

NPG ma byt podle Osborna (2010) budovana jako teorie stavici na konceptuali-
zaci implementace verfejné politiky a fizeni vefejnych sluZeb. Zminéné pozadavky
Osborne opird o teorii ,,plural and pluralist state*, ktera vychazi ze vzdjemné zavis-
losti fady aktéri pomdhajicich poskytovat vefejné sluzby. Podobné jako teorie siti i
nékteré dalsi nize uvedené teorie ma NPG stavét na tom, Ze neexistuje jeden aktér
vefejné politiky, at vefejny nebo soukromy, ktery by mél vSechny znalosti a infor-
mace potfebné k feSeni aktudlnich slozitych, dynamickych a riznorodych problémi
(Kooiman, 1993, in Kennett, 2010). Peters pracuje s terminem ,,meta-governance*,
kterym chépe procesy smérovani (v¢. koordinovani) decentralizovanych procesil
vladnuti zohlediiujicich autonomii riznych aktérd, jez jsou daleZiti v procesech po-
skytovani verejnych sluzeb a plnéni cilii vefejné politiky. Ukazuje podle ného totiz
to, Ze pres rtzné pristupy k reformovanf je hlavnim vysledkem reforem v fadé zemi
skutecnost, ze faktickd vlada je presunuta z centra (stit je ,,decentred®) v dasledku
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Yy

usili o zapojeni fady aktérli — vysSich dfednik i fadovych ufednikd, zastupcil obcan-
ské spolecnosti apod. (Peters, 2010). Nékteré inovace mechanismi vladnuti (gover-
nance innovation), se kterymi se v praxi poskytovani vefejnych sluzeb pracuje, podle
Moorea a Hartleye (2010) jasné ukazuji, Ze dochazi k prolomovani{ hranic vefejnych
organizaci a vytvafeni produk¢nich systémi zaloZenych na sitich, které stavi na no-
vych zdrojich financovéani, materidlu a lidské energie a redistribuuji pravo definovat
a posuzovat hodnoty toho, co je produkovano.

NPG by mélo zohlediovat silné stranky vytvareni siti, které jsou spojeny piedevsim
s interakcemi a diirazem na interakce (Kooiman, 2010). Podle Peterse (2010) by se
nové teorie a mechanismy governance mély vypotddat také se slabou strdnkou sito-
vani v praxi (viz niZe teorie siti), kdy nejsou uplatiiovana jasnd pravidla rozhodovani,
a proto faktické mechanismy governance nemusi dospét k Zadnému rozhodnuti. Za-
timco podle Peterse zastanci ,,network governance™ mohou byt az pfili§ optimis-
ticti ohledné sebe-organizujici se povahy siti, nejsou sité dostate¢nou alternativou
hierarchické kontroly poskytovani vefejnych sluzeb. Sit¢ se také nemusi vyporadat
s problémy reprezentativni demokracie, kterou misi s prvky pfimé demokracie, pro-
toZe nemusi zahrnovat vSechny aktéry reprezentujici strukturu spolecnosti. Sité€ jsou
podle Peterse také obtizné koordinovatelné a rozméliiuji a znepiehlediiuji mecha-
nismy odpovédnosti.

Samostatnym tématem literatury, ktera je spojovana s teoriemi governance, je kopro-
dukovani (co-production). Koprodukce je diskutovana s ohledem na nové se objevu-
jict praxi zapojovani tiettho sektoru nebo ob¢anli do mechanismil fizeni vefejnych
organizaci a poskytovani vefejnych sluzeb (Pestoff a Brandsen, 2010). K tomuto
tématu se vratime v Kap. 4.3.3.

Ani koncepce governance a nastroje, které k posileni demokratizace vefejné spravy
pouziva, vsak nejsou vselékem. Modelové miiZeme jeji bariéry spojit s okolnostmi,
kdy v praxi nejsou napliiovana kritéria kvalitni demokracie, tak jak byla pfedstavena
v predchozi kapitole. Kvalita good governance v praxi zdleZi na kvalitach politické
reprezentace, uskutecnovani obcanskych prav, neziskového sektoru a dostupnych in-
formaci apod. (bliZe viz napf. riizné modely kvality demokracie — Holldnder, 2009;
Hlousek, Kobe&ek a Sedo, 2011; Blahoz a kol., 2003; Dahl, 2001; ukazatele Sv&tové
banky v ramci The Worldwide Governance Indicators (WGI) project — www.govin-
dicators.org; kritéria iniciativy Freedom House — https://freedomhouse.org).

2.1.3 Skola networks

Sité jsou definovany jako struktury vzdjemné zavislosti, které zahrnuji fadu organizaci
nebo jejich ¢asti, kde jedna soucdst sit€ nemusi byt nutné formalné podiizena jinym
¢astem v ramci né&jakych SirSich hierarchickych mechanisma (O’Toole, 1997). Pfi-
stup siti/sitovani (networks) ve vefejné sprave se objevuje predevsim od 90. let v né-
vaznosti na nezbytny pozadavek vytvaret partnerstvi mezi vefejnym a soukromym
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ziskovym i neziskovym sektorem. Néktefi povazuji sitovani za urcity pfirozeny vy-
sledek vyvoje, kdy horizontalni vztahy byly od 70. let postupné posilovany rozvojem
informacnich technologii a také specializaci — viz napt. Klijn (2007). Ten s odka-
zem na teorii spole¢nosti sitf Castella, hovoii o rostouci potfeb& meziorganizanich
struktur, coZ podle ného ukazuje praxe soukromého i vefejného sektoru, kdy jsou
budovany strategické aliance, respektovany intergovernmentalni vztahy apod.

Ani teorie siti neni ideové tplné nova. Nejde také o konsolidovany pfistup, protoze
Skola networks je reprezentovana fadou (n¢kdy i protichtidnych) pristupt (Pollitt
a Bouckaert, 2011). Nékteré z nich povaZzuji teorie sit{ a teorie governance viceméné
za synonyma — napt. Klijn (2010) je toho ndzoru, Ze ,,governance se objevuje pie-
devsim v rdmci fungovani siti, kterou tvori aktéfi z vefejného sektoru, trettho sektoru
a ziskového sektoru. Rozviji se také diky vyvoji v oblasti novych technologii.

Skola networks klade do popfedi poZzadavky na to, aby byla vlada vice informovana
a pracovala s informacemi od kli¢ovych stakeholders, tj. obecné téch, ktefi jsou na
Cinnosti vefejné spravy zainteresovani a na které rozhodovani vefejné spravy pre-
dev8im dopadad (kromé politického vedeni obcanil, zdkaznikil, zdjmovych skupin
apod.). Sitovani vefejné spravy s ostatnimi aktéry, které ovliviiuji kvalitu Zivota nebo
jsou prijemci vefejnych sluZeb, ma pfinést interaktivnéjsi vladnuti a kooperativni
tvorbu a implementaci vefejnych politik (Torfing, 2012). Sit€¢ mohou byt tvofeny
urady nebo jejich ¢astmi, vztahy mezi vefejnymi organizacemi a ziskovymi a/nebo
neziskovymi organizacemi apod. (Meier a Hill, 2007).

Co se tykd organizace vefejné spravy, literatura networks upfednostiiuje spise flexi-

vews

bilnéjsi formy — samo se organizujici sité (self-organizing networks) nez hierarchii,
nebo trzni ¢i kvazi-mechanismy, na kterych stavi NPM. Pollitt a Bouckaert (2011,
s. 20) shrnuji riznorodost literatury networks ndsledovné: Néktefi autofi upozormuji
na to, Ze v realité je fada siti organizovana jednim nebo dvéma dominujicimi ¢leny.
Jin{ jsou toho ndzoru, Ze svou podstatou jsou sité zaloZzeny na dobrovolnosti, coz
zpUsobuje i to, Ze v praxi nejsou uplatiiovdna jasnd pravidla pro rozhodovéni (Peters,
2010). Mnozi autofi upozoriiuji, Ze ¢lenstvi v urcité siti je v praxi nezbytné, pokud
chce organizace prezit, nebo Ze sité jsou pfedevsim horizontdlni, coZ ma kontrasto-
vat byrokratickym hierarchickym strukturdm. Existuji vSak pripadové studie, které
upozoriuji, Ze nékteré sité¢ maji de facto jednoho kli¢ového hrace, od kterého se
odviji ¢innost.

Obecné se ve skole siti ve verejné sprdve vychdzi z toho, Ze problémy, kterymi se ma
vefejnd sprava zabyvat, nemohou jeji organizace feSit samy pouze svymi silami. Mo-
del samostatnych organizact, které stanovuji svou politiku v izolaci, je proto povazo-
véan za zastaraly a nereflektujici aktudlni pristupy k zabezpecovani vetfejnych sluzeb.
Stejné tak je zastaraly pohled na vladu jako na vrchol spolecenské pyramidy (Koppe-
njan a Klijn, 2004, in Pollitt a Bouckaert, 2011). Podobné jako jiné $koly ma4 i skola
sitf nejen pozitivni, ale i normativni (preskriptivni) slozky. Hovof{ se o ,,governance
networks* nebo o ,,sitich a spolupraci® jako o mechanismech, prostiednictvim kte-
rych jsou aktivitami aktérli z oblasti vefejného i soukromého sektoru (za koordinace
instituci/institucemi vefejné spravy a v mezich existujictho prava) plnény funkce ve-
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fejné spravy a fizeni spolecnosti. Vychazi se z toho, Ze jednotlivi aktéfi jsou na sobé
vzdy do urcité miry zavisli, a musi proto spolu vyjednavat. LepSich vysledki mohou
dosahovat vzajemnym sdilenim informaci, znalost{ a ideji, lepsi koordinaci vzdjem-
nych aktivit nebo spolupraci pfi hleddni spole¢nych cest feSeni problému (Torfing,
2012). Realita siti také miiZe byt viditelnéjs$i v izemni spravé — spiSe na urovni mést
¢i regionll nez na trovni narodni. To, zda bude program uspésny, vyZaduje v rdmci
usporadani v siti spolupraci a koordinaci s dal§imi aktéry a manazefi zde mohou
vykondvat spiSe neformalni kontrolu (Meier a Hill, 2007). Role statu/vefejné spravy
tak miZze byt ,,omezena“ na koordinaci siti, které plni tikoly vefejné spravy. Nékdy
se hovoii také o vladnuti bez vlady (governance without government nebo téz ,ho-
llowing out of the state®, viz Agranoff a McGuire, 1998 a 2001).

Skola siti ma i své kritiky. Diivody kritiky shrnuli napiiklad Klijn a Koppenjan
(2000), ktefi upozoriiuji na nedostatecny teoreticky zdklad a nejasnost konceptl,
nedostatek jasnych kritérii pro hodnoceni, opomijeni role sily a nedostatky ve vy-
svétlovani podstaty siti.

Podle Raineye (2009) sit€ nezahrnuji typické nebo tradi¢nf linie pfikazovdni a hie-
rarchické struktury moci. Sit€ oslabuji odpovédnostni vztahy a fizenf siti je spise za-
loZeno na divére a spolupraci (O’ Toole, 1997). ManaZefi z instituci vefejné spravy/
vefejného sektoru maji za existence siti fadu dkold, které jsou spojeny s jejich ak-
tivaci, mobilizovanim a také syntetizovinim. Hodnoceni ucinnosti siti se pak nema
koncentrovat na jednotlivé aktéry, ale na sit jako celek. Sit€ nemusi byt odpovédné
za rozhodovéni o vefejné politice a za implementaci vetejné politiky, mohou slouZit
jen ke sdileni informaci a k podpote rozvoje vzdjemnych kapacit (Rainey, 2009).
Meier a Hill (2007) tvrdi, Ze sité také patrné nenahradi byrokracii, protozZe celd fada
vefejnych sluzeb je dosud poskytovdna prostiednictvim tradi¢nich byrokracii (jde
napf. o ndarodni obranu, poskytovani penzi, regulovani podnikatelskych subjekt,
vynucovani trestniho prava apod.). Podle nich nejsou také sité a byrokracie vza-
jemné se vylucujici, protoZe fada siti se sklddd také z dradt. Upozoriuji také, Ze
ve spravnich systémech existuji formdlni anebo neformadlni sité, které napoméhaji
plnéni dkold verfejné spravy. OdliSovani mezi sitémi a hierarchiemi mize byt podle
nich proto v praxi mnohem méné dilezité, nez iika teorie.

2.1.4 Dalsi teorie a problémy
sgovernability“

Rada autori anglicky psané literatury vold v poslednich letech po ur&itém sjednoceni
teorie vefejné spravy. Viditelnd je snaha spojit fadu myslenek, které zaznély jiz vySe
v textu o Skoldch governance a networks. Diivodem je i to, Ze Zadna teorie nebo
model se v realité nehodi pro feseni vSech situaci, prestoZe se takto k reformam ve-
fejné spravy ve skutecnosti Casto pristupovalo v zapadni Evropé i v USA (Bourgon,
2011). Charakteristiky klasického modelu doposud zplsobuji malou miru adaptace
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a rezistenci vi¢i zméndm, a to i z toho diivodu, Ze vedeni vefejnych organizaci ma
malou toleranci k riziku (i z politickych divodit) (Bourgon, 2011).

Bourgon (2011) je toho nazoru, Ze bez ohledu na ambiciézni reformy zlstavaji
ve vétsiné zemi zdkladni zdsady vetejné spravy stejné jako na pocatku 20. stoleti. To
miZe byt podle Newmana (2002) zplisobeno i tim, Ze vlady mohou pfi prosazovani
reforem podceniovat kontinuitu pfedchoziho rezimu. Jak ddle diskutuje Newman na
prikladu NPM, jeho myslenky zavést novy manazerismus byly reformami pietaho-
vany pres star$i korporatni a profesni hierarchie, coz pfineslo napéti mezi kritérii,
ktera méla zohlednovat soutéZivost mezi organizaénimi utvary, a kritérii, ktera byla
zaloZena na napliiovani korporatnich a profesnich cilii. Vzestup NPM potom nepfi-
nesl kompletni nahrazeni starého novym, nybrZ nestabilni vztahy mezi profesiondl-
nimi byrokraty a novymi manazery, mezi byrokratickymi a spotfebitelskymi modely
odpovédnosti a mezi politickou centralizaci a manazerskou volnosti. To bylo zpi-
sobeno i tim, Ze manazefi vefejnych organizaci neméli neomezené pravo fidit, které
by bylo nezavislé na politickych vlivech, a to z diivodu nezbytnych odpovédnostnich
vztahill a politickych procest, které jsou vefejné spravé a vefejnému sektoru vlastni.
Omezenost uspéchu NPM vyplyvala i z toho, Ze vystupy a vysledky organizace ve-
fejného sektoru jsou obtizné standardizovatelné a méfitelné (Broadbent a Laughlin,
2002).

Bourgon ve své knize A New Synthesis of Public Administration: Serving in the 21*
century pozaduje, aby teorie vefejné spravy s cilem zmenSovat mezery mezi teorii
a realitou vefejné sprdvy mnohem vice porovndvala nosné myslenky klasického mo-
delu s tim, co se déje v praxi. Nova teorie vefejné spravy by méla zohlednit ndsle-
dujici charakteristiky, které pfindseji poZadavky na vytvofeni otevieného systému
vladnuti (open system of governance):

V soucasnosti je oproti pocatku 20. stoleti mnohem viditelnéjsi role ob-
¢ana jako politického aktéra, coz ovliviluje i zapojovani novych techno-
logii. To je iniciované bud ze strany vefejné spravy (jde o riizné néstroje
spojované s tzv. e-participaci), nebo ze strany obcant ¢i obCanské spolec-
nosti (jiz n€kolik let se hovoii o roli socidlnich médif, roli a ndstrojich C2C
— citizen-to-citizen, tzv. civic technologies).

V klasickém modelu je vefejny zdjem formovan politickou autoritou a ob-
¢ané nehrdli jinou roli, neZ Ze volili své predstavitele. V soucasnosti miize
byt podle Bourgon vefejny zdjem nejlépe popsan jako kolektivni pocin,
ktery zahrnuje vladu a fadu dalSich aktér. V1ady dosahuji cile ve svéte,
pro ktery je charakteristicky Siroky rozptyl moci a autority, na niZ se po-
dilf vefejny sektor, soukromy sektor, ob&anska spole¢nost a ob&ané. Zadna
vlada a Zddna zem¢ nema k dispozici v§echny nastroje k feseni soucasnych
problémil. Rada problémii ma rovn&Z charakter tzv. wicked problems. Jde
o problémy, které nejsou zcela feSitelné, nemaji jedno feSeni, jen feSeni
Spatnd nebo lepsi (napt. globdlni klimatické zmény, zdravotnictvi, paSo-
vani drog, problém nukledrnich zbrani a nukledrni energie, socidlni ne-
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rovnost, starnuti populace apod.). I proto nemd vétSina vladnich aktivit
a sluzeb findlni charakter. Jde spiSe o prechodné kroky v dlouhém fetézci
aktivit, ktery zahrnuje fadu organizaci pracujicich napfi¢ vladou i napfic
sektory.

sx

To pfinasi otazky ,.governability* — o moZnostech soucasnych vlad sku-
te¢né vladnout — zda dokazi koordinovat své i externi organizace k feSeni
existujicich problémd. Vldda uz nema byt jako v klasickém modelu uza-
vienym systémem, ale systémem otevienym, protoZe predstavuje pouze
jednu ¢ast z rozsahlého ekosystému, ve kterém jsou ekonomické, socidlnt,
technologické a environmentaln{ systémy navzajem propojené. Ma mno-
hem vice zohledniovat externi faktory a jejich potencidlni dopady. Nesmi
opomenout také to, Ze v souCasnosti jsou data, informace a obsah pfe-
naseny a sdileny témét okamzité a globdlné, a to Casto nepiedvidatelné.
Soucasnd spolecnost je charakteristicka tim, Ze je spolecnosti siti (networ-
ked society). ,,Governments are called upon to serve beyond the predict-
able and in the expanding public space forged by the interaction between
our networked society and multiple vitual communities.” (Bourgon, 2011,
s. 27). To ptindsi nové pozadavky na revizi tradi¢nich zplisobli poskyto-
vani vefejnych sluzeb a také na piehodnoceni existujicich odpovédnost-
nich mechanismil ve vefejné sprave.

Obrézek 2.2 Ramec pro novou syntézu verejné spravy

Public Policy
Results

PERFORMANCE EMERGENCE

Government Collective
Authority

-« —_
AND Power

COMPLIANCE RESILIENCE

Civic Results

Zdroj: Bourgon (2011, s. 35).

Rédmec vychdzi z toho, Ze verejné vysledky (public results) jsou kombinaci vysledkil
vefejné politiky (public policy results) a vysledkii obCanskych (civic results). Ob-
Canské vysledky zahrnuji rizné aspekty aktivniho obcanstvi. Oproti organizacim
soukromého sektoru nebo obcanské spolecnosti jsou podle ramce, ktery Bourgon
navrhuje, vefejné organizace odpovédné za dosahovani vysledkl vefejné politiky,
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a to zpuisobem, ktery prispiva k vytvareni kolektivni kapacity dosahovat lepsich vy-
sledkt v ¢ase. Dva vertikdlni vektory maji pomoci objasnit Zadouci vefejné vysledky
diky prozkoumdni vzajemnych vztahl mezi vysledky vefejné politiky a obcanskymi
vysledky. Dva horizontdlni vektory se potom zaméfuji na vyuZiti autority vlady
a spoléhani se na kolektivni silu spole¢nosti. Rdmec md napomoci praktikiim zjistit
rozsah moznosti feSeni problému a spojit to, co je povaZzovano za politicky zadouci,
s tim, co je mozné. M4 jim také napomoci pochopit, jaké dopady se mohou objevit
napfi¢ systémy béhem casu.

Jesté §irsi rozmér ma teorie global governance. Ve srovnani s teorii governance a siti
¢i sjednocujici teorii Bourgon prohlubuje problematiku governmentability. Samotny
pojem ,.global governance® byl patrné poprvé pouZit na konci 80. let v literatute
o mezindrodnich reZimech a hojnéji se zacal pouzivat az ke konci 90. let (Kacowicz,
2011, s. 688). Mezi vid¢i myslitele tohoto pristupu patif James Rosenau. Samotny
termin miZe oznacovat nasledujici (Bevir a Hall, 2011, s. 353 -354):

1. Novy teoreticky pohled na mezindrodni vztahy, ktery zduraziiuje diverzitu
socidlnich aktért a stith v zajiStovani zdleZitosti na nadndrodni a globdlni
drovni.

2. Zménu ve svéte — globalni vladnuti miZe oznacovat nové oblasti mezindrod-
nich vztah(, které zahrnuji nové aktéry a mechanismy mezinarodnich vztaht,
jez se objevily vlivem globalizace.

3. Agendu politiky, kterd m4 pfinést praxi good governance.

Globadlni vladnuti se definuje jako soubor norem, opatfeni a pravidel jak formdlni,
tak neformdlni povahy, které upravuji fungovani svéta na jeho globalni trovni, pfi-
¢emz do systému vladnuti jsou zapojeni jak statni, tak nestatni aktéfi, jez se vza-
jemné ovliviiuji a prostfednictvim nepretrzité interakce cely systém spoluvytvaii
(Piknerova a Naxera a kol., 2011, s. 12). Weiss a Thakur (in Kacowicz, 2011) vy-
mezuji pojem ndsledovné: ,,Global governance je sumou pravnich piedpisil, norem,
politik a instituci, které definuji, utvéieji a zprostfedkovavaji pfeshrani¢ni vztahy
mezi obCany, spolecnosti, trhy a stitem v mezindrodni aréné.*

Globadlni vladnuti je vladnutim v soucasném obdobi globalizace. MiiZe byt povazo-
vano za instituciondlni strukturu, kterd spravuje mezinarodn{ prostor v obdobi glo-
balizace. Miize byt chapano také jako disledek ¢innosti mezindrodnich organizaci,
a to zejména OSN nebo mezindrodnich finanénich instituci. N&ktef{ autofi na glo-
balni vladnuti nahliZ{ jako na vytvareni struktury budouciho svétového statu. Glo-
baln{ vladnuti je komplexnim konglomeratem vladnuti, vzijemné se prekryvajicich
pravomoci a nejednozna¢ného zakladniho urceni autority a politické odpovédnosti
(Makariusova, 2010, s. 53, 57-58). Uplatiiuje perspektivu mnoha aktérii a zahrnuje
pluralitni mechanismy, které horizontalné i vertikalné spojuji aktivity fady aktérd, tj.
politik, dfednikll, vyborli mezindrodnich vlddnich organizaci, zdjmovych skupin,
nevlddnich aktérl a expertll (Kennett, 2010).

Teorie global governance vychdzi z nasledujicich diivodl vzniku transnacionélnich
vztahti (Makariusova, 2010, s. 85—-86):
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zmény chovani,

mezindrodni pluralismus (propojovdni ndrodnich zdjmovych skupin
v transnaciondlnich strukturach),

prohlubovani zévislosti a komplexni vzajemné zavislosti,

zvySovani schopnosti ovliviiovani jednotlivych vlad,

vznik autonomnich/kvazi-autonomnich aktérti s vlastni zahrani¢ni agen-
dou, ktefi maji schopnost zasahovat do vnitrostdtni politiky statu.

S procesem globdlniho vladnuti jsou spojovany procesy global policy-making a glo-
bdlni verejné statky, které predstavuji vnitiné velmi nesourodou skupinu, kterd za-
hrnuje v§e od mezindrodnich multilaterdlnich obchodnich rezimi, globdlni financni
stability zajiStované mezindrodnimi finan¢nimi institucemi az po pfirodni zdroje
a zivotni prostfedi (Piknerovd, Naxera et al., 2011, s. 13). Mnoho dvah také za-
znélo v souvislosti s pojetim terminu globdlni obcanskd spolecnost a obsahu nové
vefejné sféry (the new public sphere). Objevuje se také periodizace vyvoje ke global
governance, pro které ma byt podle nékterych charakteristickd praxe kosmopolitni
demokracie.

Ustfedni role je v systému globalniho vladnuti asto prisuzovana OSN (tato organi-
zace je nékdy téZ nazyvana jako parlament svéta) a spojovana s mezistatnimi konfe-
rencemi, které OSN zaStifuje. Nékterd jednani méla charakter vyhradné mezivladni
a jedinymi zdcastnénymi byly staty, které se zavdzaly dodrzovat urcité kompromisy.
Druhy typ jednani zahrnoval kromé stitd také fadu nevladnich organizaci nebo
specializovanych agentur a fondi, které se rozvijeji pod zastitou OSN. Postupné
z téchto konferenci vzesla fada pravidel a norem, které reguluji fadu oblasti. Vyvoj
pfinasi decentralizaci globdlniho vlddnuti a nartist partikularismu, ktery se projevuje
posilovanim lokdlnich aktért na dkor centra (Piknerovd, Naxera et al, 2011, s. 21).
Roli OSN v global governance shrnuji Weiss a Ramesh (2010) pro ndsledujicich
5 oblasti ,,mezer* v globalnim vladnuti:

mezera ve znalostech,

mezera v normach,

mezera v politice,

mezera v institucich,

mezera v implementaci, monitoringu a vynucovani (compliance gaps).

Instituciondlni rdmec globdlniho viddnuti zajiStuje celd fada norem, opatfeni a do-
hod. Za zdroje globalniho vladnuti jsou povazovany (Mingst a Karns, 2004, in Pik-
nerova, Naxera a kol., 2011, s. 22-25):

mezindrodni pravo — napf. konference z oblasti Zivotniho prostfedi, huma-
nitdrniho prava, multilateralni dohody ekonomického charakteru,

soft law — napf. vSeobecné akceptovatelné principy tykajici se ochrany
Zivotniho prostredi,

formélni a neformdlni struktury — mezinarodni vladni i nevladni orga-
nizace, jednordzové dohody ¢i poloformdlni uskupeni statd jako G7/8.
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Z vyznamnych mezindrodnich vladnich organizaci 1ze jmenovat OPEC
a programy a fondy spadajici do systému OSN (viz téZ Wouters, Kerckho-
ven, Odermatt, 2012; Wouters a Geratets, 2012),

mezindrodni reZimy — upravuji chovani aktérti v konkrétni, velmi speci-
fické oblasti a na rozdil od mezindrodnich organizaci nevyZaduji vysokou
miru institucionalizace (jde napf. o vyuZzivani vybraného vodniho toku, te-
lekomunikace). Za jeden z nejtypictéjSich prikladil je povazovan obchodni
rezim, vytvoreny na zdkladé jedndni v rimci GATT (General Agreement
on Tariffs and Trade; nastupcem je od roku 1995 WTO),

pravidla a principy pfijimané soukromymi subjekty, které zasahuji i do
oblasti plivodné spadajicich do kompetenci jednotlivych narodnich prav-
nich fadi; Casto je dopliiuji. Patfi sem napf. mezindrodni dcetni standardy,
nejriznéjsi ratingové agentury. Regulace platici plivodné uvnitf konkrétni
organizace se proménily v Siroce akceptovand pravidla pouzivand vétSim
mnozstvim aktéri. Nékteii v t€ souvislosti upozoriiuji na roli ,,private re-
gulatory initiatives®, které reguluji mezindrodné vyrabéné a obchodované
produkty (napt. Marx, 2010).

Struktury globalniho vladnuti zahrnuji néasledujici aktéry (Piknerova, Nexara a kol.,
2011, s. 30 a nasl.):

Stdty — typickym rysem globalniho vladnuti je oslabeni tradi¢ni role statu,
zejména vyznamu teritoriality nebo jeho schopnosti chovat se dovnitf

(s voew s

svého tzemi jako nejvyS$Si/jedind svrchovand autorita. Vnitini i vné&jsi
suverenita je nabourdvdna externimi faktory v podobé stdle vlivnéjsich
nadndrodnich korporaci, globélnich finan¢nich trhl ¢i kvili rozsifovani
nejriznéjsich pravidel a norem pfijimanych napfiklad v rdmci zminénych
globalnich konferenci OSN.

Skupiny stdtii zformovanych do mezindrodnich vlddnich organizaci (IGOs
— international governmental organizations), které zpétné ovliviiuji cho-
vani svych ¢lentl. Organizace se pfitom muiZe stit samotnym aktérem, coZ
je patrné ve vyvoji OSN, kde se postupné rozvinulo celé spektrum akti-
vit, naptiklad v oblasti lidskych prav (vznikl Utad vysokého komisaie),
zdravi (WHO) ¢i lidského rozvoje (program UNDP) apod. Wouters, Ha-
chez a Schmitt (2010) upozoriiuji, Ze mezindrodni organizace nejsou jiz
jenom jednoduchymi féry pro kolektivni feSeni problému clenskych stati,
ale stale vice ziskdvaji povahu samostatnych normativnich tutvard, které
maji vlastni normativni kompetence a specifické pravni postaveni (napf.
pfi dispozicich s majetkem), které je odliSuje od ¢lenskych statd. Maji také
Casto zaméstnance, ktefi jsou nezavisli na ¢lenskych statech. Mohou také
pfijimat normy na zdkladé rozhodovani vétSinou (prostou, nebo kvalifi-
kovanou), nikoliv na zakladé jednomyslnosti. Casto také (i proto) mohou
prosazovat nazor, ktery mize byt do velké miry nezdvisly na nékterém
¢lenském statu.
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Nadndrodni korporace (transnational corporations, TNC) — nejsou ome-
zeny hranicemi jednoho stitu. Hlavnimi svétovymi regiony, v nichZ se
soustfedi jejich ¢innost, jsou Evropa, Severni Amerika a asijsko-pacificka
oblast. Primarné jsou motivovany ziskem. Mezindrodn{ vladn{ organizace
se jejich ¢innost snazi regulovat. Mezi ndstroje této regulace patii napf.
iniciativa OSN — UN Global Compact, kterd byla vyhldsena na Svétovém
ekonomickém féru v Davosu v lednu 1999 a jez usiluje o napliiovani tzv.
globélni spolecenské socidlni zodpoveédnosti.
Mezindrodni nevlddni neziskové organizace — v ramci OSN doSlo k ur-
Cité systematizaci postaveni nevladnich organizaci. Na konci 60. let byl
upraven vztah mezi Hospodéiskou a socidlni radou OSN (ECOSOC) a ne-
vladnimi organizacemi, v 80. letech mezi UNESCO a nevladnimi organi-
zacemi, v roce 1997 byla napf. ziizena pracovni skupina nevladnich orga-
nizaci pro neformdlni konzultace s Radou bezpecnosti OSN. Vyznamnou
roli sehravaji nevladni organizace v tzv. reframing the agenda — jde o ur-
¢ité lobbovdni za cile, které nevlddni organizace nésleduji. V praxi global
governance jsou patrné dva zplisoby fungovani mezinarodnich nevladnich
organizaci (Makariusova, 2010, s. 90-91)
— mezindrodni sit nevladnich organizaci, které se icastni stejné kampané,
— mezindrodni federace narodnich pobocek (napf. mezindrodni federace
Cerveného kiize, narodni pobocky Save the Children, Lékafi bez hra-
nic, Human Rights Watch, World Wildlife Fund, Greenpeace).

2.2 Specifika spravnich reforem
v postkomunistickych zemich
a teorie neoweberianského statu

Pies rozdilna vychodiska reforem v postkomunistickych zemich regionu stfedni
a vychodni Evropy miZeme dnes tvrdit, Ze pojeti jejich reforem je, co se tyce réto-
riky, ¢asto podobné jako u zdpadnich zemi. Je nutné si ale také uvédomit, Ze reformni
procesy v jednotlivych skupindch (vyspélé demokracie vs. tranzitivni zem¢) nejsou
zdaleka homogenni. PiestoZe mohou existovat spolecné principy (v evropském regi-
onu se pracuje s principy evropského spravniho prostoru — European Administrative
Space, které zahrnuji principy spolehlivosti a pfedpovéditelnosti, odpovédnosti, par-
ticipace, hospodarnosti, G¢innosti, konzistence a profesiondlnosti — viz napf. Spacek,
2007a), hledani cest, jak je v praxi realizovat, se miiZze mezi stity vyrazné liit. Je
také otdzkou, do jaké miry je v rdmci EU kvili pfetrvdvajicim specifikim vefejnych
sprav stath, které ji tvofi, nadsledovana dobrd praxe, kterou se snaz{ §ifit instituce EU
i OECD.
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I vlivem touhy po evropské integraci probihala realizace reforem velmi rychle (Bouc-
kaert hovoii o ,,drastickych* zménach). Reformy byly nékdy provadény narychlo, bez
kvalitniho zpracovani zdsadnich strategii (euforie byla patrné vétsi nez racionalita),
coz vedlo k dal$im zméndm jiZ pfijaté legislativy. Zakladni odliSnosti reforem v post-
komunistickych zemi ve srovndni s realizaci reforem ve vyspélych demokraciich je
skute¢nost, Ze mélo dojit k vytvoreni politické demokracie a k implementaci principu
efektivnosti a t¢innosti (Bouckaert a kol., 2008).

Nosnym tématem prvni dekddy realizace reforem byla demokratizace — obnoveni
a rozvijeni praxe ndstrojii demokracie po padu totalitniho rezimu, kterd s sebou
prinesla i oznaceni ,transformace®. Napiiklad Hesse (1998) rozliSuje pro obdobi
od padu rezimu do konce 90. let nasledujici ¢tyfi (modelové) faze reformniho pro-
cesu v zemich stfedni a vychodni Evropy:

1. Transformace — béhem této pocatecni faze se hrouti stary pravni, politicky
a ekonomicky ramec a zaéinaji se vytvaret nové struktury a instituty (napf.
pluralitni politicky systém, pravidelné svobodné volby) a dochdzi k revizi ob-
sahu vefejného sektoru.
pristoupit k deetatizaci, privatizaci a vytvéareni trZznich struktur. Pfestoze do-
sud nedochazi k vymezeni hranic mezi legislativou a exekutivou a politikou
a spravou, zacinaji se objevovat prvni vysledky ekonomické transformace.

3. Modernizace — je nastartovana diky vétsi stabilité jako vyraz potieby vytvofit
odpovidajici instituciondlni uspotfddani a zapojit dobrou praxi na vSech trov-
nich a ve vSech odvétvich vefejného sektoru.

4. Adaptace — jako (predevsim) pfizplisobeni se pojeti vykonného stitu a tla-
kiim na reformu spojenym s piipravou na ¢lenstvi v Evropské unii.

V dalsich letech je v nékterych oblastech vyvoje mozné po adaptaci znovu spatfovat
vany s reformami zemi regionu stiedni a vychodni Evropy.

Decentralizace rozhodovdni v oblasti public managementu a pfedevSim posileni
mistni samosprdvy jako specifického vyrazu demokracie se staly kli¢ovymi tkoly re-
formy politického a administrativniho systému v zemich stfedni a vychodni Evropy
po roce 1990. Jednim z hlavnich vysledkl reformy bylo zruSeni monopolu centralni
urovné na rozhodovani o otdzkach pifimo spojenych s mistnim rozvojem. Decentra-
lizace vSak sama o sobé negarantuje vySsi kvalitu vetfejné spravy. Jesté v roce 2003
zaznivaly ndzory, Ze mistni samospravy jsou stdle v zemich stfedni a vychodni Ev-
ropy nécim novym a navzdory vyznamnému pokroku se ob¢ané stile musi jeSte ucit,
jak ma vypadat fungovani mistnich véci vetfejnych. Decentralizace tikolll nebyla také
dostatecné doprovazena decentralizaci fiskalni.

Dulezitym cilem reforem vefejné spravy v zemich stfedni a vychodni Evropy byla
také depolitizace a profesionalizace titednikii, a to na vSech drovnich vetfejné spravy.
V obdobi komunismu statni sluzba nebyla ,,profesiondlni, protoZe nevyzadovala
zvl4stni vzdélani nebo schopnosti a nepilisobila v souladu s etickymi standardy. Vy-
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bér a postup zaméstnancl byl provadén v souladu s loajalitou ke komunistickym
myslenkdm a osobnimi vztahy s pfimymi nadfizenymi. Profesiondlni etika ufedniki
se rovnala oddanosti komunistické ideologii a na ur€itém stupni kariérniho postupu
se ufednik Casto musel stat clenem komunistické strany. Osobni hodnoceni, pokud
vlibec existovalo, bylo jen symbolické a souviselo s ideologii. Zaméstnanci stat-
nich instituci neméli slouzit z4jmim obcanl zemé, ale plnit instrukce komunistické
strany. Soucasné neexistovaly zadné pobidky pro zvyseni efektivnosti ifednikl nebo
pro diskusi obéantl a tfednikll o mozZnostech zlepSeni poskytovani vefejnych slu-
Zeb. Vysledkem komunistické tradice a psanych i nepsanych pravidel a praxe bylo
odcizeni ufednik(l od obcanil a obCanl od statu. Od pocétku 90. let sméfovalo usili
ve vSech zemich stfedni a vychodni Evropy ke zfizeni novych demokratickych vlad-
nich struktur a ke vzniku pfistupné, transparentni, profesiondlni a efektivni stitni
sluzby. Reforma statni sluzby vsak zlstala ve stinu politickych a ekonomickych re-
forem. Rozvoj persondlni politiky nepatfil k politickym prioritdim v Zadné ze zemi
tohoto regionu a ve vétSiné zemi byla pfislusna legislativa, kterd méla praxi podporo-
vat, aZz zdleZitosti prvnich let nového tisicileti (Randma, 2003; Nemec, 2008).
Nemec (2003 a 2008) upozoriiuje na to, Ze prioritou reforem vefejné spravy komu-
nistickych zemf se nestal finanéni management a po dlouhou dobu (a v urcité mife
i dosud) zlstavaly zdkladni znaky finanénitho managementu stile v mnohém po-
dobné byvalému socialistickému pfistupu (dominance inkrementdlniho a kratkodo-
bého rozpoctovani, pretrvavani brutto-rozpocetnictvi, subjektivni a netransparentni
alokace zdroju, diiraz spiSe na kontrolu shody a vystupil nez kontrola vysledkil). To
podle n€ho zplsobilo vyrazné zpomaleni celého procesu reformy vetejné spravy
a také vedlo finan¢ni manaZery ve vefejnych organizacich k uplatiovani ndsledujici
., klasické rozpoctové strategie .

1. Pozaduj vice zdrojii, nez potiebujes, tvlij poZadavek bude urcité kracen.

2. Utrat vSechny alokované zdroje do konce rozpoctového obdobi, zejména
v pfipadech, kdy nenf moZny transfer usetienych zdroji do ndsledujiciho ob-
dobi (kdyz usetfis, riskujes sniZeni limitu v nasledujicim obdobf).

3. Lobbuj po celé rozpoctové obdobi za pfidéleni dodate¢nych zdroju.

Radu z vy3e uvedenych cilii reforem vefejné spravy postkomunistickych zemi pred-
pokladalo zapojeni do Evropské unie. Zakladni kritéria pfipravenosti na Clenstvi
v EU jsou obsazena predev§im v tzv. kodariskych kritériich. Reformy v regionu
stfedni a vychodni Evropy vSak vZdy nepfinesly to, co se od nich ocekdvalo, mj.
také proto, Ze jednotlivé projekty EU nebyly navzdjem koordinovany, coz zptsobilo
zbytecné velké ndklady implementace zmén. Zahrani¢ni experti, ktefi méli v zemich
regionu pri implementaci projektd asistovat, zpocatku neméli dostate¢né povédomi
o domadc{ situaci, a proto jejich doporuéeni Casto neodpovidala domécim potfebam
a specifikim (Dunn, Starofiovd a Pushkarev, 2006). Kritizovdna je také obecnost
a vagnost kodanskych kritérii (Bouckaert et al., 2008).

Reformdm vefejné spravy zemi stfedni a vychodni Evropy byva také vycitan je-
jich legalisticky charakter, kdy reforma byla pojimana jako pouhd zména zdkoni
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a nevénovala se pozornost politickym, ekonomickym a manazerskym faktoriim,
které ovliviiovaly procesy zavadéni zakonl do praxe (Dunn, Staroiova a Pushkarev,
2006). Je také zdirazinovano, ze NPM neni dosud plné kompatibilni s prostiedim

v

vefejné spravy zemi ze sledovaného regionu, protoZe jim chybi solidn&jsi zdklad
(zakofenéné demokratické instituce a také pevnéjsi administrativni struktury se sta-
bilnimi profesiondly), na kterém byly reformy NPM realizovany v zdpadnich zemich
(reformy se mély tykat zplisobu managementu, ktery neexistoval, a proto zde byla
mnohem vice pouZzita metoda pokusu a omylu nez v zdpadnich zemich). Nestabilita
vlady se promitla do nestability manaZerskych pozic; ufednici, kterych se mély re-
formy tykat, uplatiiovali taktiku ,,wait and see* (pockej, k reformé stejné nedojde).
Podle shrnuti Nemce (2008) byly sice spravni reformy zemi stfedni a vychodni Ev-
ropy predevsim ,,home-grown* — vyrostlé doma a pfizpisobené vzdy domacim spe-
cifikim. Vyzkum vSak naznacuje to, — co bylo soucasti shrnuti praxe reforem public
managementu zdpadnich zemi Pollittem a Bouckaertem (2004) — Ze patrné vSechny
reformy byly realizovdny rozhodnutim elit a pristupem top-down. Reformy mély
zprvu velkou podporu obcanské vefejnosti, postupem doby vSak diivéra obcanil
v jejich vlady klesala. Nemec upozoriiuje na to, Ze po vstupu do EU evropsky tlak
k reformdm polevil a reformy verejné spravy nabyly dobrovolné&jsi a narodné-moti-
vovany charakter. Nékteré ze zemi pokracovaly v tsili realizovat komplexné&jsi re-
formni plany (napf. Litva a LotyS$sko), jiné vyrazné zpomalily a misto vyZadovanych
komplexnich reforem se zde udély spiSe malé zmény (napi. Slovensko a Cesko).
Jednim z dvodil téchto rozdilnosti mohl a mizZe byt podle Nemce zpiisob finan-
covani ze strukturdlnich fondi v obdobi 2007—-2013, ktery je vdzan na zdokonaleni
kapacit vlady a efektivnost vefejné spravy, coz ¢ini komplexni reformni opatfeni
obtizné financovatelnymi z externich zdroji. Dale podotykad, Ze fada reforem vefejné
spravy zemi stfedni a vychodni Evropy méla charakter pfistupu ,,pokus-omyl*. Na-
dale je podle ného v fadé zemf regionu role ob¢ana ve fazi formulace politik velmi
omezend. Mnohé z nich také dosud vykazuji relativné vysokou miru korupce.
Predevsim kvili specifikim praktickych reforem vefejné spravy v postkomunistic-
kych zemich je nékolik poslednich let diskutovana relevantnost skoly tzv. neowebe-
ridnského stdtu (neo-weberian state). Max Weber (1864 —-1920) chtél na svém ideal-
nim typu byrokracie ukazat, jaké moZnosti jsou potencialné ukryty v raciondlnéjsich
formach spravy v porovnani se spravnimi systémy, které prevladaly v podminkach
tradi¢niho panstvi. Zkoumal v Sirokém historickém zdbéru typické zpUsoby, jimiz
mohou byt lidé hromadné organizovéni za icelem dosaZen{ specifickych cilii (Keller,
2001). Jeho model je modelem, ke kterému — na zakladé historickych zkuSenosti —
vefejnd sprava tenduje (Drechsler, 2005a).

S moderni byrokracii Weber spojoval nasledujici znaky, které pfinasi racionalnost
fizeni masové primyslového stitu prostfednictvim byrokratickych struktur (Weber,
1997):

Plati princip vymezenych tfednich kompetenci, upravenych zdkony
a spravnimi nafizenimi, pravidelné a plynulé plnéni takto rozdélenych po-
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vinnosti se planovité pojistuje tim, Ze se k tomu ustanovuji osoby s piede-
psanou kvalifikaci.

Plati princip tfedn{ hierarchie a instan¢niho postupu, tzn. pevné stanoveny
systém nadfizenosti a podfizenosti; vy$§i dohliZi na niz$i. Systém, ktery
ovladanému téz skytd pevné vymezenou moznost odvoldvat se od nizZstho
fadu k vyssi instanci. V plné€ rozvinutém typu je dfedni hierarchie uspora-
dana monokraticky. Podle hierarchické struktury uradi prochdzi dfednik
kariérou od mist nizsich, méné vyznamnych a méné honorovanych, k mis-
tim vyS§im.

Moderni tfadovani se zaklddd na spisech (aktech), které se v prvopise
nebo v konceptu uchovavaji (archivuji), je odd€leno od soukromého Zi-
vota; uUfedni funkce je povolani, jmenovani do tfadu nadfizenou instanci
je podminéno pfedepsanym vzdélanim a pfedepsanymi odbornymi zkous-
kami, dfednikliv ivazek ma povahu pracovni discipliny.

Moderni tfednik nemd byt volen — ,,Ufednik voleny ob&anstvem nenf jiz
postava cCisté byrokratickd. Samoziejmé formdlni volba vzdycky nezna-
mend, Ze se za ni neskryvad jmenovani... ustaveni ufednika volbou mo-
difikuje tuhost hierarchické podiizenosti. ... Ufednik zvoleny t&mi, které
ovlada, je zna¢né samostatny vici ufednikovi instanéné mu nadiizenému,
protoZe jeho pozice se neodvozuje ,shora®, ale ,,zdola®, respektive ni-
koli od nadfizené ufedni instance, ale od partajnich vladeu..., ktefi urcuji
jeho dalsf kariéru. Jeho kariéra nezdvisi na jeho predstavenych ve spravni
sluzbé&, anebo na nich nezavisi nejvic... Lidovi volici, tedy neodbornici, se
mohou pfesvédcit o mife odborné kvalifikace svého kandidéta do tfadu az
po zkuSenostech, které pociti sami na sobé... dodatecné.*

K dradovani, zvlasté je-li to ufadovani specializované — a takové je pro
moderni dobu pfizna¢né — se obvykle vyzaduje odborné vzdélani.

V rozvinutém turadovini se vycCerpdva veSkerd pracovni sila tfednika,
1 kdyZ je povinnd pracovni doba v kancelafich vymezena.

Utednici si pfi své ¢innosti vedou podle obecnych, viceméné pevnych,
viceméné kompletnich naucitelnych pravidel; osvojovani téchto pravidel
se ustavuje ve zvlastni nauku (pravni véda, pfipadné spravni véda, kance-
larska nauka), které se trednici uci.

Tyto znaky maji pfinést vétsi rychlost a rozsah vefejné spravy a predpovéditelnost
a ndkladovou tc¢innost v oblasti fungovani statu (Drechsler, 2005b).

Neoweberidnska Skola zdlraziuje odliSnosti vefejné a soukromé spravy a v souladu
s pivodnim piistupem Webera roli silného statu, dobrého prava a vefejné spravy.
Do urdité miry se tato Skola opét vyhranuje vici NPM. Stavi na pozadavku, aby

N,

byla tradi¢ni byrokracie modernizovdna zpisobem, ktery zvysi jeji profesionalitu,
efektivnost a prételskost k obcanovi. Posileni role moderniho spravniho prava, které
zakotvuje zdkladni rdmec vztahli obCan-stat, ma spolu s profesionalizaci tradi¢ni
byrokracie a zakotvenim hodnot moderni spravni kultury pfinést vétsi pravni jistotu
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(predpovéditelnost fungovani vefejné moci a spolecnosti) a také pevnéjsi zdklady
pro kvalitnéjsi formulovani a implementovani vefejnych politik a naslednou reali-
zaci dal§ich a hlubSich reforem. Skola neoweberidnského stdtu totiz zdaraziuje, ze
tato pevnéjsi zdkladna (stabilné fungujici vefejnd spriva a politické vedeni) v pocat-
cich reforem v postkomunistickych zemich chybéla (avSak podle nékterych dokonce
dosud, cozZ se promitd i do vymezovani vychodisek aktudlnich reforem, a to napf.
i v CR). To neumoziiovalo také Géinn&ji vyuZit nastrojit NPM, které byly implemen-
tovany v ramci reforem ve vyspélych zemich, protoze ,,NPM nepfindsi silny stat,
jenz dokaze tidit fadu vnitfnich a vnéjSich vyzev, kterym celi nov€ nezdvislé stéty,
véetné sporll etnickych skupin, hyperpluralistickych systémil politickych stran,
slabych systému regulace hospodéfstvi a zdravotnictvi® (Dunn a Miller, 2007, in
Randma-Liiv, 2008). Dfive, nez budou moci vyuzit vlady zemi stiedni a vychodni
Evropy vyhodu flexibility spravniho systému, musi ziskat kompetence a zkusenosti
spravovat (Randma-Liiv, 2008).

Kvili chybéjicim zkuSenostem a kompetencim literatura ¢asto nedoporucuje zemim
sttedni a vychodni Evropy deregulovat, piestoZe to pro né a pro jejich obany mize
byt ldkavé s ohledem na velkou miru regulace spolecnosti a vefejné spravy béhem
totalitntho obdobi. Vyss§i volnost v fizeni lidskych zdroja a liberalizace podminek
zaméstnavani by v kontextu zemi stfedni a vychodni Evropy mohly pfinést napfi-
klad jesté vetsi politizaci (miru vlivu politiklli na vykon vefejné spravy a obsazovani
pracovnich pozic v ni), zvySeni korupce a propojeni politiky a byznysu. Jenom silny
stét, nikoliv deregulované sité, miZe také piijimat a prosazovat rdmec pro fungovani
trhu, ktery se projevuje i v i¢innosti privatizovani apod. (Randma-Liiv, 2008).
Drechsler (2005a) vyjmenovava nasledujici ,,neo* elementy neoweberidnské Skoly
verejné spravy:

Posun od vnitintho zaméfeni na byrokraticka pravidla k externimu zamé-
fenf na plnéni potieb ob&anil. Hlavni cestou zde neni vyuZiti trznich me-
chanismil, ale pfedevs$im vytvoreni profesni kultury kvality a sluzby.
Doplnéni (nikoliv nahrazeni) role zastupitelské demokracie fadou nastroji
pro konzultovani s obcany a jejich pifimé zastoupeni v rozhodovacich pro-
cesech o vefejnych zaleZitostech.

V pripadé fizeni zdroji je novym prvkem pozadavek modernizovat re-
levantni legislativu, kterd m4d pfinést spiSe vét§i diiraz managementu na
vysledky neZ na pouhou korektnost spojenou s ndsledovdnim pravem na-
stavenych procedur; to ma podpofit také lepsi ex post kontrola vefejné
Spravy.

Profesionalizace ufednikli takovym zplsobem, aby ufednik nebyl pouhy
expert na pravo, které je relevantni pro jeho ¢innost, ale aby byl profesio-
ndlnim manaZerem, ktery se orientuje na plnéni potieb ob&anil/zdkazniki.

Hlavni odli$nosti ve srovndni se zdpadnimi vyspélymi demokraciemi byla skutec-
nost, ze v postkomunistickych zemich probihaly zdkladni reformy v dobé&, kdy se
transformoval jejich politicky systém. Staty tak chtély mit moderni systémy fizent,
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aniz by predem vytvorily pevny zaklad pro ndsledny vyvoj demokracie — klasickou
hierarchicky strukturovanou vefejnou spravu a s nf souvisejici systém odpoveédnost-
nich vztaht. I proto pfinesly reformy v regionu stfedni a vychodni Evropy piedevsim
instituciondlni zmény, tj. zmény v organiza¢nim nastaveni vefejné spravy, vytvoreni
samosprdayv, redefinovani tkoll jednotlivych soucasti vefejné spravy — statni spravy
asamospravy —a vztahll mezi nimi, véetné vztahli majetkovych. Randma-Liiv (2008)
upozoriiuje, ze reformy vefejné spravy v regionu stfedni a vychodni Evropy jsou
spiSe podobné procesu vytvareni vefejné spravy nez reformovani vetfejné spravy
v klasickém smyslu, protoZe od zacatku 90. let bylo hlavnim tkolem vytvofit ve-
fejny sektor, nikoli vefejnou spravu redukovat. Vytvoreni stabilniho zdkladu vefejné
spravy mélo také pfinést vétsi a lepsi horizontdlni a vertikdlni koordinaci politik,
kterd ve statech regionu stfedni a vychodni Evropy dosud casto chybi. Teorie neo-
weberidnského statu vSak netikd, kam by se méla reforma zem{ ubirat poté, co budou
myslenky neoweberidnského stitu naplnény.

Cile reforem vefejné spravy v CR

Reforma vefejné spravy po listopadu 1989 ma fadu podobnych charakteristik jako
reformy vefejné spravy jinych postkomunistickych zemi. Zpocatku byla hlavni sna-
hou reformy vefejné spravy v Ceské republice podobné jako v jinych zemich regionu
stiedni a vychodni Evropy renesance demokracie a jejich hodnot v prdvnim fadu
ifizeni a Zivoté spolecnosti. S tim souvisela také snaha opétovné zavést a posilit sa-
mospravu, coz se promitlo i do decentralizace a dekoncentrace a budovani prislusné
formy fiskédlniho federalismu (systému vefejnych rozpoctll a jejich zavislosti na
statu). Mezi proklamovanymi cili reformy zaznivala také snaha realizovat mySlenky
principu subsidiarity, kdy odpovédnost za véci vefejné maji nést predevsSim ty or-
gdny, které jsou obCanu nejbliZe, av§ak pouze v piipadé, Ze je nedovede 1épe (efek-
tivnéji) zajistit orgdn jiné (vyssi) irovné. Obecné béhem obdobi 19891992 reforma
vefejné spravy sledovala hlavni cil, a to vytvofit zdkladni rdmec fungovdni stdtu
a vefejné sprdavy a predpoklady pro prechod ke smisené trini ekonomice. Tyto cile
presahovaly do obdobi nasledujiciho.

Podle analyzy Narodniho vzdélavactho fondu (NVF, 1998) proces demokratické
a protrzni transformace spolecnosti nezbytné vyZadoval zdsadni transformaci ve-
fejné spravy, zahrnujici téz prekondni dédictvi totalitniho rezimu. Totalitni rezim
etatizoval vefejnou spravu a podiidil ji mocenskému monopolu KSC. Statn{ spriva
byla zakladnim néstrojem uplatiiovani politické a ekonomické moci, jakoZ i vméSo-
véani do vSech oblasti spolecenského Zivota a omezovani lidskych prdv. Tzv. demo-
kraticky centralismus se vyznacoval direktivné administrativnim zplsobem fizeni
ndrodniho hospodarstvi i jednotlivych oborl a tisek statni spravy. Zajistoval vysoky
stupefi centralizace a nepfipoustél autonomni samospravnou sféru. Uzemni i za-
jmova samosprava a s izemni samospravou spjaté komundlni a regiondlni vlastnictvi
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byly likvidovany. Uast ob&anii na spravé se nemohla realizovat ve svobodnych
demokratickych volbach a byla omezena na podruzné otidzky komundlni politiky
a mistnich aktivit, zejména na kritiku vefejnych sluZeb a na mistni svépomoc.
Reforma vefejné spravy v CR se podle programovych dokumentii mé&la také inspi-
rovat zkusenostmi zemi, které pokrocily k reformé jiz diive. Méla se rovnéz snaZzit
o posileni prestize vefejné spravy v ocich vefejnosti, mimo jiné i bojem s korupci
a vytvorenim vefejné spravy, kterd by nabyla moderniho charakteru sluzby obca-
ntim. Radu z téchto proklamaci nalezneme v &eskych programovych dokumentech
reformy vefejné spravy doposud, méni se jen vahy, jakymi se tyto cile promitaji do
priorit v programovych dokumentech hovoticich o zménach.

V Ceském prostiedi je dobré hovofit samostatné o reformé tzemni a reformé dstiedni
vefejné spravy, a to pfedevs§im s ohledem na r@iznou polistopadovou ,historii re-
formovani, viditelny rozsah reformnich aktivit a vysledky reformy v roviné dzemni
spravy a ustfedni spravy. Transformaci a konsolidaci v ¢eském kontextu reformy ve-
fejné spravy radit pfedevsim do obdobi od listopadu 1989 do pocatku nového tisici-
leti (prestoZe i neddvno doslo k uréitym transformacnim procesiim v nastaveni stitni
spravy socidlni politiky apod.). Toto obdobf je charakteristické predev§im polozenim
zéakladi vSeobecné uzemni vefejné spravy. Legislativni rdmec, ktery byl v tomto ob-
dobi nastaven, plati v pfevazné miie dodnes. BliZe ke zméndm v organizaci izemni
spravy viz Kap. 4.4.3.

Analyza Ndrodniho vzdéldavaciho fondu (1998) zdlraziuje predevsim nasledujici
dulezité zmény, které se odehrdly na dstfedni drovni v dobé federace a které se pro-
mitly i do cil reformy v ndsledujicim obdobi — bud pokracovaly, nebo byly predpo-
kladem dalsi zmén:

V soustavé dstiednich organt statni spravy byly provedeny instituciondln{
a funkciondlni zmény, v disledku kterych zanikly spravni organy spojené
s direktivné administrativnim fizenim ndrodniho hospodafstvi. Ve struk-
tufe centrdlni sprdvy se zacaly uplatiiovat nové funkce spravy, spojené
s privatizaci a s vytvarenim podminek pro fungovani trzniho hospodafstvi.
Statni sprava byla zapojena do privatizace majetku statu a do restitu¢nich
ukolil a byla téZ povéfena dozorem nad dodrzovanim pravidel hospodatské
soutéze.

K dalekosdhlym zméndm doSlo v disledku nového danového systému
ve sféfe financni spravy, jejiz kompetence a odpovédnost za hospodateni
s vefejnymi finanénimi prostfedky se podstatné rozsifila a zvySila. Zcela
novym tkolem statni spravy byla podpora rozvoje podnikani, a to zejména
malého a stfedniho podnikani.

Hlavni zménou v profilu stitni spravy byl tstup stitu z piimého fizeni
ekonomiky, opusténi centrdlniho planovani a fizeni, které jsou zcela ne-
slucitelné s trznim hospodafstvim. Pfi transformaci ekonomiky byly v§ak
podcenény pravni a spravni mechanismy, zajistujici transparentnost a ve-
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fejnou kontrolu privatizaéniho procesu a ochranu rodici se trzni ekono-
miky pfed hospodaiskou kriminalitou.

Reformé a modernizacim Ceské tstfedni statni spravy se vénovala po dlouhou dobu
relativné mald systematickd pozornost, i kdyZ byla (nejen Evropskou komisi, OECD
¢i Radou Evropy) kritizovdna pro nadmérnou centralizaci rozhodovacich ¢innosti,
sloZitou vnitfni organizaci a pozadovalo se zkvalitnéni jejtho persondlu. Zpocatku
doslo pouze k riznym strukturdlnim zméndm v podobé zruSeni ¢i nahrazeni nékte-
rych ministerstev a tstfednich spravnich tradt jinymi. Podle nékterych bylo zdsadni
systémovou chybou, Ze se pokracovalo pouze v reformé Gzemni spravy, o niZ byly
zpracovany prvni koncepcni materidly v roce 1993 — ,jako by tstfedni sprava nevy-
zadovala zdsadni reformu a jako by reforma vefejné spravy nebyla zdlezitosti kom-
plexni“ (Vidlakova, 2000, s. 41).

Reformé ustfedni spravy se vénovala standardné vSechna polistopadovad progra-
mova prohlaseni vlady. Z koncep¢nich dokumentti zahrnovala oblast tstfedni spravy
1 zminénd Koncepce reformy verejné sprdvy z roku 1999. Ta, podobné jako analyza
Nérodniho vzdélavaciho fondu, hovofila o nédsledujicich problémech:

Vysoky stupeti centralizace, ktery zplsoboval, Ze ¢innost téchto organil
méla predevsim operativni charakter. Tomu byla pfizplisobena i struktura
ministerstev a jejich persondlni vybaveni. To se promitlo i do nedostatec-
ného plnéni strategické, legislativni, metodické a koordina¢ni funkce.
Nizkd droveni horizontdlni koordinace jednotlivych subjektd a resortis-
mus.

Nezdiivodnénd riznorodost organizacnich struktur jednotlivych minister-
stev a ustfednich uradi, ktera ztéZovala meziresortni komunikaci a hori-
zontaln{ koordinaci.

Niésledujici koncepce pracuji s poZadavky na ,,modernizaci‘:

Koncepce modernizace ustredni stdatni spravy se zvldstnim prihlédnutim

k systemizaci a organizacnimu uspordddni sprdvnich iuradii, kterd byla

projedndna vladou v ¢ervnu 2001 (usneseni ¢. 619). Oproti pfedchozi kon-

cepci text upozornoval jesté na

— persondlni nestabilitu a piiliSnou politizaci Ustfedni statni spravy,

— neuspokojivou pravni dpravu dstfedni spravy (dosud neustdle novelizo-
vany zdkon €. 2/1969 Sb., kompetencni zdkon),

— vyznam prosazovani modernich informacnich a komunikacnich sys-
témi a technologii, vedouci ke zméné zplisobu vykonu vefejné spravy
a vytvarejici podminky pro zlepSeni pfistupu vefejné spravy k obca-
nim,

— pozadavky vyplyvajici z pfipravovaného vstupu CR do Evropské unie,

— roli metody srovndvani (benchmarkingu) a metoda nejlep$i praxe pro
zlepSovan{ soucasného stavu.
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Plan zmén formulovan v usneseni vlady z biezna 2004 ¢. 237 jako Postup
a hlavni sméry reformy a modernizace ustredni stdtni spravy obsahujici
vyreSeni gesce a organizacniho zabezpeceni. Tato koncepce rozdélovala
reformu a modernizaci dstfedni sprdvy do 5 hlavnich smérit s celkem
15 konkrétnimi projekty, které jsou uvedeny nize v Tab. 2.3. Rada z téchto
projektll se dosud nerealizovala a piesahuje do soucasné doby, coz jasné
ukazuji cile dalSich programovych dokumentt.

Tabulka 2.3 Hlavni sméry reformy a modernizace Ustiedni statni spravy
(plan z roku 2004)

Smér reformy

Nazev projektt

Stav projektu
(na zakladé dostupnych informaci)

Smér A:
Racionalizace
procest v ustiedni
statni spravé

- A1 Identifikace
: poslani (cild)
: Ustfednich spravnich

A.2 Popis a analyza
: procesu v Ustfednich
: spravnich ufadech

: A.3 Vypracovani

. pravidel pro

. fungovani tzv. agentur
¢ pro Ustfedni statni
 spravu

: A.4 Reorganizace
: Ustfedni statni spravy

Byl ukoncen.

: projednavala materiél o postupu

a pravidlech pro provedeni auditd

: v Ustfednich spravnich Uradech, navrhla

* material odlozit. Probéhly nekoordinovane
pilotni projekty vertikalnich auditd v ramci
. jednoho uradu.

Projektovy tym se rozhod! prodlouzit
: C¢asovy plan. Pravidla dosud pfijata
: nebyla.

- Doslo pouze k dil¢i reorganizaci na

: nékterych ministerstvech, predevsim

© v navaznosti na personalni audity. Neslo
© v&ak o plogn& systematicky realizovanou
. reorganizaci.

Smér B: ZlepSeni
fizeni v ustredni
statni spravé

: B.1 Efektivni

. horizontalni

: komunikace

: a podpora tvorby

. celostatnich strategif

:© B.2 Moderni

© manazerské techniky
© v Ustfednich

: spravnich Uradech

: B.3 Lepsi koordinace
© Usttedni statni spravy
: smérem k Uzemni

. vefejné sprave

. B.4 Rizenf znalosti

: Probéhla dotaznikova Setreni, byly

: vypracovany zpravy, které nejsou

. k dispozici ve verejnych informacich.
: Projekt nadale pokraduje i v ramci

. elektronizace.

: Probéhla analyza kurzd manazerského
© vzdslavani realizovanych Institutem

: statni spravy. Byl realizovan projekt

: PHARE, podobné cile jsou soucasti

© aktualnich iniciativ.

. Neni k dispozici vefejna informace
© otom, Ze by projekt byl realizovan byt
. iv pilotni podobé.
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: C.1 Zavadéni
: arozvoj fizeni kvality

i Néktery z nastrojli fizenf kvality zavedla
: pouze hrstka ministerstev (napf. MMR

Smér C: ZvySeni
kvality ustredni
statni spravy

v UstFedni statni . zavedlo CAF a gaste¢ns BSC, CSU

. implementoval EFQM).

: C.2 Reformaregulace : Pokracuje pod hlavickou RIA dosud.
© v Ustiedni statni spravé

. D.1 Implementace : Neni jasné.

: sluzebniho zakona

Smér D.
Implementace

a zlepsSovani statni
sluzby v ustfednich
spravnich uradech

. Realizace pilotniho projektu se
: predpokladala ve 2. pololeti 2005.

: E.1 Rozvoj finan¢niho
: avykonového

Smér E ..managementu  : Vefejne informace o praxichybi.
me:r - E.2 Vyuziti Diskutovano dosud v rdmci projektd PPP.

Racionalizace : . o

. P © soukromych zdroju

financovani : L .

Ly P . pro verejne investice

ustrednl statni @ - Tl DEEEEEREEEER R : STSIIRES - S

spravy : E.3 Sjednoceni . Vystupy nejsou jasné, verejné informace

: a prohloubeni kontroly :
;v Ustfedni statni
. spravé

chybi.

Od podzimu 2006 presla gesce za koordinaci reformy regulace a reformy ustfedni
spravy z Ufadu vlddy zp&t na Ministerstvo vnitra. DileZitym a rovn&Z kritizova-
nym dokumentem, ktery mél plnit funkci strategie spravni reformy v CR (na tizemni
i dstfedni drovni), byl materidl Efektivni verejnd sprdva a prdtelské verejné sluby
— Strategie realizace Smart Administration v obdobi 2007—-2015.

Tabulka 2.4 Porovnani cili pro reformovani vefejné spravy ve Smart
Administration (2007-2015) a v aktualnim strategickém ramci
pro obdobi (2014-2020)

Cile strategie
Smart Administration

(2007 -2015)
Zjednodusit administrativni
procedury a snizit administrativni
a regulatorni zatizeni. Zvysit
dostupnost sluzeb prostfednictvim
e-governmentu.

Cile aktualniho Strategického ramce
(2014-2020)

: Snizit regulatorni zatéz. Revidovat a optimalizovat
© vykon vefejné spravy v tzemi. Harmonizovat
 administrativni ¢lenéni statu, revidovat stavajici

© stav ve &lenénych statutarnich méstech,

. optimalizovat systém vefejnych smiuv. Zvysit

: dostupnost prostfednictvim e-governmentu,

. dobudovani a konsolidace e-governmentu.

PFehodnotit stavajici struktury,
priblizit vefejnou spravu ob¢anovi,
vyuzit k tomu e-government.

. Zavést prvky procesniho fizeni. Pfehodnotit
dosavadni agendy a ¢innosti, vybrané procesné
: popsat a standardizovat.

Zavest strategicke planovani
ve statni spravé a zajistit jeho
provazanost na finanéni fizent.
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Zavést systémy fizeni kvality : Rozsifit metody kvality ve verejné spravé.
a sledovani vykonnosti. : Zavést systém hodnoceni verfejné spravy.
: Zavést standardy vybranych agend.
. Zvysit transparentnost prostfednictvim
......................................... e-governmentu.
Zlepsit horizontalni i vertikalni
komunikaci ve vefejné sprave.

Zavést jednotny systém Fizeni Profesionalizovat a rozvijet lidské zdroje
lidskych zdroju ve verejné spraveé, ve verejné spraveé (implementace sluzebniho
v&. motivace. zékona, vyhodnoceni souc¢asného stavu

personalnich procest ve statni sprave, tvorba
a nastaveni procesd fizeni lidskych zdroja,

véetné metodik, revize systému vzdélavani, torba
sluzebnich pFedpisd).

. Uprava a optimalizace systému financovani
pfeneseného vykonu statni spravy.

. Snizeni rizika platebni neschopnosti tzemni
samospravy.

Prosazovat princip open data.

Zdroj: Autor na zékladé uvedenych strategickych dokumentd.

Tato ,,Smart Administration* byla pfedloZena v souvislosti s piipravou Ceské re-
publiky na Cerpani prostfedkit ze strukturdlnich fondl v programovém obdobi
2007-2013. V navaznosti na to byl vypracovan také Integrovany operacni program,
ktery Evropskd komise schvdlila v prosinci 2007. Na uvedené dokumenty navézal
i aktudlni Strategicky ramec rozvoje vefejné spravy Ceské republiky pro obdobi
2014-2020, ktery specifikuje implementacni plany. Cile obou posledné jmenova-
nych programovych dokumentii reformy shrnuje Tab. 2.4.

2.3 Problémy a paradoxy
spravnich reforem

Literatura z oblasti reforem vefejné spravy a srovnavaci spravni védy vyjmenovava
kritické prvky procesu reforem, a to ve svych komentaftich chyb, kterych se reforma-
tofi dopoustéji a jeZ mohou mit kritické disledky pro tdspéSnost reformy. Vytykané
nedostatky 1ze naptiklad podle Vidldkové (in Pomahac a Vidlakov4, 2002) zatadit do
nésledujicich sedmi skupin:

1. Spatny start a pribéh reformy — reformétofi musi byt presvéd&eni o tom, Ze
reformy jsou proveditelné a praktické a Ze zlepsi soucasnou situaci. Proto
museji znat zakladni fakta o vlastnich navrzich, znat jejich jasné prednosti
1 jistd dskali. Doporucuje se t€Z dostatecnd znalost historie, a to nejenom
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spravnich tradic a jejich vyvoje, ale téZ znalost pfedchozich reformnich po-
kusti v€etné vyznamnych osobnosti, jez se v nich dcastnily, a zpétné vazby
uspécht ¢i pripadnych selhani téchto pokusii. Dobry zacatek je dilezity pro
dalsi dspéch reformy a je schopen prosadit i kontroverzni program. Pfi reali-
zaci je tfeba dikladné rozumét rozd€leni kompetenci a odpovédnosti, existu-
jicim flexibilitdm, koordinaci a integraci, stejné jako problematice spravného
nacasovani a budovani potiebnych vztahii po obdobi nedtivéry. Castou ob-
tizi je nedostatek finan¢nich a jinych zdroji. Kontinuita reforem vytvaii téz
Unavu ze zmény. Prekondni této obtiZe podle Vidldkové vyZzaduje angazované
manazery, ktefi jsou schopni udrzet reformu v akci tak, Ze organizace absor-
buje zmény i po delsi dobu.

. Imitace, nikoli inovace — velmi Casto dochdzi k tomu, Ze se okopiruji reformy,

které se osvédCily jinde, aniz se vénuje pozornost tomu, zda mohou byt
uspésné i v jiném prostiedi a za jinych podminek. Pozorovatelnou skutecnosti
je zde to, co byva nékdy nazyvano jako tzv. institucionalni xerox, nékdy téz
,imitovand evoluce* (MIcoch, 1996). Tento problém je pouZivan k vyjadieni
skuteCnosti, kdy se v rdmci instituciondlniho evolucionismu klade diraz na
potiebu co nejrychlejsiho a veelku bezproblémoveé chiapaného ,,okopirovani*
vSeho toho, co je zndmo a co se osvédCilo jinde (Casto bez hlubsi analyzy
aplikovatelnosti na vlastni, tzn. nékdy velmi rozdilné, podminky). Imitace
neni podle Pomahace a Vidldkové (2002) sama o sobé $patnd a ucenf se z ci-
zich vzorl (benchmarking) se doporucuje, ale vZdy by méla byt doplnéna
o urcitou kreativitu a origindlnost vyhovujici situaci, kterd je alespoii do jisté
miry jedinecnd a neopakovatelnd. Navic pfi mechanickém piejimani zahra-
ni¢nich pisemnych zprav o reformach vefejné spravy mize dojit k fatdlnim
chybam, vzniklym $patnym pfekladem nebo nepfesnou interpretaci instituti,
jejichz postaveni i funkce, jeZ plni v zemi ptivodu, mohou byt odli$né.

. Nesprdvnd diagnoza — efektivni vysledky jsou podminény realistickym vy-

hodnocenim situace. K ni je zapotfebi dobra znalost faktl. Je tfeba dbat na to,
aby nebyly stanoveny nesplnitelné cile reformy, tj. takové, na které spravni
systém nema kapacity.

. Nerozhodny pristup — nékdy se reformatofi nejsou schopni dohodnout sami

mezi sebou o rozsahu reformniho programu a mnozstvi zmén v ném navrho-
vanych, o jejich vzdjemnych preferencich i o detailizaci jednotlivych speci-
fickych ndvrht.

. Chyby v pldnovani — ptiprava reformy predpokladd zpracovani koncepce,

ktera obsahuje cile, urCitou analyzu a navrh procest, jezZ maji vést k dosazen{
cile. Koncepce vSak musi obsahovat i podrobné ¢asové rozplanovani jednot-

v

livych dil¢ich sekvenci. Cim rozsihlejsi a inovativn&jsi jsou navrhované re-
formy, tim podrobné&;jsi evaluaci a planovéni jednotlivych postupit vyzaduji.
Vidldkovd upozoriiuje na neopomenuti sekvence reformy — ndvaznosti re-
formnich krokd, kterd je zna¢né obtizn4, a proto je tfeba ji dostate¢né pla-

novat.

67

18.10.2016 12:25:31



Public management

6. Nedostatek zpétné vazby a monitorovdni — reformy musi byt stile pribézné
monitorovany a vyhodnocovany jak svymi vlastnimi tvlrci tak i témi, ktefi
jsou reformami nejvice dotéeni, tj. pracovniky vefejné spravy, stejné jako
obcany a obecné vefejnosti.

7. Neschopnost disponovat zdroji a interni podporou — spravni reforma je inves-
tici, kterd vyZaduje znacné zdroje, Cas, energii, kreativitu a finance.

Realizované kroky reforem vefejné spravy mohou mit potom charakter moderni-
zace. ,,Slivko ,modernizace’ je natolik sugestivni a odzbrojujici, Ze se samo o sobé
stalo argumentem, o jehoZ oprdvnénosti se nepochybuje. Staci, aby se o jakémkoliv
ndvrhu prohldsilo, Ze jde o modernizaéni reformu, a automaticky se predpoklada, ze
jde o zménu spravnou, pfinosnou a zadouci. Je-li néco prohldseno za moderni, vy-
razné se tim omezuje moznost jakychkoliv pochybnosti, ¢i dokonce kritiky.* (Keller,
2001, s. 28). Klages a Loffler (1998) dokazuji, Ze ve spravnich reformach mohou
vzniknout nové organiza¢ni struktury, které se chovaji vice byrokraticky nez kritizo-
vané weberidnské byrokracie. Doporucuji proto, aby si manazeti provadéjici moder-
niza¢ni zmény byli védomi provazanosti teoretickych, organiza¢nich, ekonomickych
a psychologickych aspektil a byli schopni je integrovat do vysledné podoby zmény,
aby predesli vzniku neo-byrokratickych struktur.

Problémy realizace planovanych reforem vefejné spravy zplisobuje i to, Ze reformni
politiky (a jejich plany) jsou Casto ,,schizofrenni — obsahuji navzajem protichidné
cile. Jiz StaroSciak upozornil v roce 1976 na to, Ze existuje charakteristicky rozpor
mezi mirou poZadavkl kladenych na spravu a mezi rozsahem prostfedkil, jimiz je
sprava vybavena pro jejich uskuteciiovani. Druhy rozpor spociva v tom, Ze racionali-
sticky uzndvana snaha o pokrok (n¢kdy jen o velmi mirny pokrok v mezich zdkona)
je doprovazena touhou po zachovani, stabilizovani a neporuSitelnosti dosazeného
stavu véci vefejnych. Za tfeti jde o kolizi schopnosti rychlé reakce a demokratismu
fungovani vefejné spravy. Ctvrty rozpor lze nejstruéngji charakterizovat jako stiet
realismu a romantismu. S romantickym zdpalem byvaji vytyCovany spravni cile a ta-
kovyto romantismus je zajisté potfebnou slozkou dobré spravy. VytyCovani cili,
jejichz realizace je nemoznd, vSak diskvalifikuje kazdou koncepci Cinnosti. Defor-
macemi vSak mlze byt zasazen i realista, a to tam, kde je SirSi spoleensky zdjem
nahrazen zajmem osobnim ¢i skupinovym. V neposledni fadé je pak tfeba uvédomit
si 1 rozpor mezi nezbytnosti pokroku, jenz vede k pretvafeni existujicich vztahi,
a konzervativni tlohou prava a spravnich rozhodnuti (bliZe viz Pomahag, Vidldkova,
2002, s. 157-158).

Rada téchto problémii je konkretizovana v rozporech (trade-offs) reforem public
managementu, které vyjmenovavaji napiiklad Pollitt a Bouckaert (2004, s. 159
a nasl.). Podle jejich nazoru byly reformy ve vefejném sektoru ¢asto velmi optimis-
tické ohledné vlastniho potencidlu managementu. Reformy, které ¢asto kombinovaly
snizovani stavl dfednikil a terminované smlouvy s vedoucimi pracovniky a které
prinesly velkou miru fluktuace zaméstnanosti ve verejné sprave, se podle nich pro-
mitly do krats{ instituciondlni paméti. To podkopalo stabilitu vefejné spravy a ome-

C_H_BECK_49.indd 68 18.10.2016 12:25:31



Spravni reformy, jejich trendy a problémy

zuje moznost ucit se z minulosti, pfestoZe se fada problémi, které pfinesly reformy
ve jménu novych smérl teorie vefejné spravy, objevovala pod jinym oznacenim
v minulosti. Pollitt a Bouckaert (2011, s. 164—181) popisuji a diskutuji nasledujici
priklady nekompatibilnich cilii reforem, se kterymi pracuji spravni reformy:

1.

(98]

e}

10.

Zvysit kontrolu vefejné spravy politiky/zajistit volnost manazert fidit/dat
préava spotfebitelim sluzeb.

. Posilovat flexibilitu a inovace/zvySsit diivéru obcantl, a proto také legitimitu

vlady.

. Dét prioritu uspornym opatifenim/zvySsit vykon vefejného sektoru.
. Zajistit jasnou odpovédnost a jasné tikoly vlady (responsibilize government)/

redukovat rozsah dkolad, které ma resit vlada.

. Motivovat pracovniky a podporovat zménu kultury/oslabit nemoznost pro-

poustét a prosazovat snizovani stavil.

. Redukovat zatiZeni a papirovani spojené s vnitinim dozorem/zostfit manazer-

skou odpovédnost.

. Vytvofit vice jednotcelovych agentur/zlepsit horizontdlni koordinaci.
. Decentralizovat manaZerskou moc/zlepsit koordinovani programu.
. Zvysit ucinnost/posilit manaZerskou odpovédnost (v souvislosti s hodnoce-

nim vykonu organizaci).
Zlepsit kvalitu/redukovat néklady.

Perry 6 (2012) shrnuje 8 typt nasledkt reformovani vefejnych politik podle toho,
zda byly ocCekdavany, jestli byly ocekdvany timyslné a rovnéZ podle jejich vitanosti
do podoby, kterou ukazuje Tab. 2.5.

Tabulka 2.5 Typy nasledku reforem podle Perryho 6

Typ  Odekavalose?  Umysing?  Vitané?

1. O8klivé prekvapeni . Neo&ekavané : Neumysiné :  Nevitané
Milé pfekvapent Neocekavané Neumysiné Vitané
Nevédomy dmysl nebo zoufala © Neotekavané :  Umysiné Vitané

,,,,,,, touha

4. Nevédomy sebedestrukeni umysl NeocCekavané Umysiné Nevitané

5. PFiznivy vedlejsi efekt Ocekavany Neumysiny Vitany

6. Védomé podstoupené riziko Ocekavany Nedmysiny Nevitany

7. (Zklamani? Dejte si pozor, co si : :
prejete?) nebo (logicky zbyte¢né, Ocekavany : Umysing : Nevitany
protoZe litost predpoklada osklivé o ysiny- Y

,,,,,,, prekvapeni)

8. Uspéch Og&ekavany Umysiné Vitany

Zdroj: Perry 6 (2012, s. 53).
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Perry 6 upozoriiuje, Ze vétsina literatury se zabyva neocekdvanymi a netimyslnymi
nasledky. Milym pfekvapenim se vénuje pozornost spiSe ziidka, a to i proto, Ze
tviirei politik je v retrospektivé fadi mezi Gspéchy a nepfipousti, Ze by je neoceka-
valy. Jako ptiklad milého pfekvapeni je uvddén objev webu a sémantického webu
(Wilks, 2012). Literatura se vénuje také ptiznivy vedlejSim efektim (bening side-
-effects), protoze vlady Casto zah4ji politiku z jednoho diivodu a postupné se ukaze,
Ze implementace je prospésnd i pro naplnéni dalsich cila.

Bouckaert (2008) shrnuje, Ze pro vyvoj — ,trajektorii* — reforem byla spiSe charak-
teristickd metoda akce-reakce, kde feSeni problému pfineslo dalsi sloZitosti, a proto
cile dalSich zmén. Peters (2010) naznacuje tendence vefejnych reforem — jedna
spravni reforma plodi dal$i spravni reformu a problémy, které jedna reforma ptinese,
vytvaii poptdvku po dal§ich zménédch. Podle Bouckaerta (2008) byl nékdy ,,1¢k",
ktery jedna reforma uplatnila, hor$i nezZ sama nemoc. Proces (fetézec krokll) pro-
blém-feseni v rdmci reforem vefejného sektoru schematicky zachycuje Obr. 2.3, na
kterém Bouckaert velmi kriticky a skepticky vysvétluje trajektorie reforem. Kritiku
shrnuje ndsledovné:

1. Pocétecni situace je vnimdna jako problém. Od 80. let 19. stoleti reagovaly
staty (zdpadni Evropy) tak, Ze chtély napravit, modernizovat, ucinit trZznim
nebo minimalizovat své vetejné sektory. To vedlo k prijeti fady pfijatelnych
»reseni* vnimanych problémil. Tato feSeni byla vSak v praxi prili§ extrémni
nebo neakceptovatelna a zptsobila urcité dysfunkce. Dysfunkeni tlak a spe-
cializace pfinesly ztratu kontroly. Pfijaté sady feSeni problému byly zaloZeny
na mechanismech (a s nimi souvisejicich ndstrojich) hierarchie, trht nebo
siti. Konkrétné mechanismy zaloZené na trhu (MTM; market-type mecha-
nisms) a na sitich (NTM; network-type mechanisms) mély napomoci prede-
v§im z hlediska své vétsi kompatibility s organizacni autonomif.

2. Realizace feSeni pfinesla dysfunkéni autonomii — napf. problémy s garanto-
vanim vykonnosti, odpovédnosti, prithlednosti, moZnosti funk&ni kontroly
a také se zachovanim dostatecné schopnosti vytvafet a realizovat politiky
(policy capacity). Autonomie se stala cilem jako takovym a ustfedni vlada
ztratila kontrolu nad ,,centrifugal families of organisations* — decentralizaci
vzniklymi organizacemi s odstfedivymi sklony. Smluvni mechanismy se za-
méfovaly na méfitelné vystupy, které se promitly i do systému odmén. To
vedlo k zamé&fen{ ¢innosti agentur spiSe na vystupy nez na vysledky politiky.
Nebylo jasné, jestli a jak nékteré vystupy ptispivaji k dosahovani vysledk.
Proces pfinesl velké transakéni ndklady mezi jednotlivymi komponentami
politického cyklu a také mezi agenturami. Autonomie vedla k roztrZeni
normdlniho procesu od navrZeni pfes implementaci k hodnoceni. Logicky
fetézec tvorby, implementace a kontroly politiky se stal sekvenci nabidky
a poptéavky, kdy jednotlivé soucdsti systému realizace politiky soupefily mezi
sebou — byly ur¢itymi protihraci. Vad¢im principem nebyla realita spravni
nebo spolecenské pridané hodnoty, ale jeji odvozeni z lepsich ¢isel jednotli-
vych indikatori.
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. Problémy zpisobené fesSenim problémul piivodnich odstartovaly ,,nova fe-

¢

Seni*, kterd se zamérovala na obnoveni koordinace mezi ministerstvy a agen-
turami nebo mezi agenturami navzdjem. Planovalo se obnovit mechanismy
hierarchického typu (HTM, hierarchy-type-mechanisms), stejné jako mecha-
nismil typové trznich (MTM) ¢i mechanism siti (NTM). Schopnosti vytvéret
a realizovat vefejné politiky mélo zvySit napf. hodnoceni jdouci napfi¢ orga-
nizacemi v rdmci urcitych dzemi nebo audity. Vnitin{ audit se stal separova-
nou soucasti vnitinich kontrolnich systéma. Externi audit byl rozsifen a roz-
vijel se tak, aby auditovani pokryvalo vSechny aspekty vykonnosti, véetné
e

kvality indikétorQ a dat. Kli¢ovou otdzkou bylo, zda tato ,,feSeni* vygeneru;ji
nové problémy.

. A nova feseni podle Bouckaerta nové problémy opét vygenerovala. Ryz{ re-

centralizace byla nefunkéni, MTM prinesly né¢kdy pouze zménu monopolu
z vefejného na soukromy, NTM se v fad¢ pfipadl staly pouze mékkymi
a symbolickymi mechanismy (pfiklady dobré praxe Bouckaert spojuje s hol-
dingovymi strukturami, konsolidovanymi rozpocty, regulovanymi trhy tele-
komunikaci, poSty a energif atp.). Vnimany problém s indikdtory, cili nebo
audity pfinesl dal$i indikétory, dalsi cile a dalsi (pfedevSim interni) audity
(Bouckaert podotykd: ,,One could sometimes consider a mushrooming of
indicators and objectives, and an audit tsunami.”). Vykonnost jako princip
organizovani kontrolntho systému nahradila davéru, vnitfni divéru (davéru
uvnitf instituci, jejichZ vykon byl hodnocen) a standardem se stala nedlivéra
existujici ve vefejném sektoru: nedivéra mezi dstfedni a mistni vladou, mezi
ministerstvy a agenturami, mezi liniovymi oddélenimi a horizontdlnimi od-
délenimi, mezi politiky a tGfedniky.

. Resenti, kterd opét prinesla problémy, vyzadovala nova feseni. Kli¢ovym hes-

lem se stalo obnoveni divéry ve vefejném sektoru, nikoliv pouze divéry ob-
¢anll ve svou vlddu a tfedniky. Vykonnost méla také reflektovat poZadavky
(good) governance. To s sebou podle Bouckaerta prinese do budoucna opét
problémy nové.

Casto se v soudasnosti upozoriiuje na to, 7e praxe novych néstrojii neni vzdy pie-
nositelnd ze zemi, které je implementovaly, do zemi, které uvazuji o jejich vyuziti.
Podobnd vystraha se miiZe tykat také prenositelnosti mezi riznymi ¢astmi vetrejného
sektoru, rizné velké obce mohou mit na zdkladé legislativy rizné dkoly, apod. Pfi
zavedeni néstroje hraje vZdy vyznamnou roli ndrodni kontext (kultura spoleCnosti,
politiky i vefejné spravy, ekonomicka situace, vyspélost spravy atd.) a jednotlivé
zemé nejsou s ohledem na sva specifika vZdy plné srovnatelné (existuji rizné pod-
minky pro implementaci apod.). Rozdily v praxi zavadéni néstroji, které jsou spo-
jovany s NPM, mohou existovat ve tfech oblastech: v problémech a jejich feSeni,
rozhodnutich o tom, co se bude dé€lat, a v implementaci (Flynn, 2008).
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3 Odpovednost verejné
spravy, problematika
otevrenosti
a pruhlednosti

3.1 Slozitost odpovédnosti
a hodnoceni ve verejné sprave

Odpovédnost (accountability) predstavuje ve vefejné spravé velmi vyznamnou pro-
blematiku (Mitchell, 1993) a je také jednim z nej€astéji sklofiovanych termint v an-
glicky psané literatufe vefejné spravy (Vesely, 2013). Je mozné ji povazovat za je-
den ze zdkladnich pilifi vefejné spravy a fizeni instituci vefejné spravy a vefejného
sektoru (Aucoin a Heitzman, 2000). Historicky je spojena pfedevs§im s dcetnictvim
(Bovens, 2007). Aucoin a Heitzman (2000) uvadéji v této souvislosti tfi funkce od-
povédnosti ve vefejné spravé: (1) slouzi ke kontrole zneuZiti a nespravného uzivani
vefejné moci, (2) zabezpecuje vhodnéjsi vyuzivani vefejnych zdroji a respektovani
vefejného prava a hodnot stanovenych pro vefejnou spravu (a to i proto, Ze pre-
vaznou formou vlady modernich sttl je reprezentativni demokracie), (3) podporuje
uceni se a komunikaci (spiSe nez pouze vede k méfeni) pro ucely zlepSeni vefejné
spravy a jejiho fizeni.

Hill a Lynn (2009) upozortiuji, Ze pfestoZe je odpovédnost jednim z nejdéle diskuto-
vanych témat v literatufe o vefejné sprave, predstavuje soucasné jedno z nejobtiznéji
definovatelnych témat public managementu. I proto literatura ,,accountability* obsa-
huje fadu vagnich, nekompletnich a mnohozna¢nych véci. Pfesto je mozné literaturu
odpovédnosti do ur€ité miry zobecnit. Podle Wanga (2000) se literatura odpovéd-
nosti ve vefejné spravé zamérovala na dvé nasledujici otazky:

1. Jak zvySit odpovédnost? Jde o otdzku tykajici se ndstrojii odpovédnosti
(accontability tools).
2. Co by mélo byt viibec pfedmétem odpovédnosti (accountability content)?

Druhd otdzka vSak s sebou pfinasi otdzku dalsi a pro téma otdzku klicovou: Co
vlastné znamend ,,odpovédnost* vefejné spravy? Fakticky se zahrani¢ni literatura
odpovédnosti vefejné spravy zabyva fadou dalSich otdzek (viz Obr. 3.1, ktery od-
kazuje také na klicové autory v dané oblasti). Prvni otdzka se tykd ndstroji pro
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budovani a posildni odpovédnostnich vztahil, kde napf. zazniva role fizeni vykon-
nosti. Druhd otdzka se zaméfuje na obsah odpovédnostnich vztahl. Zodpovézeni
obou otdzek nezbytné vyzaduje hledani odpovédi na to, kdo je odpovédny, komu
m4 byt odpovédny, jaké odpovédnostni mechanismy jiZ existuji. NiZe uvedeny ob-
razek shrnuje rlznorodost pojeti odpovédnosti vefejné spravy a jasné ukazuje, Ze
komplexnost odpovédnosti ve vefejné spravé vyplyva ze specifickych znakl vefejné
spravy a z hledani odpovédi na otdzku, komu vlastné vefejna sprava slouZzi, resp.
ma slouzit (Odpovédnost komu?). Dtlezitd je vSak i otdzka, o ¢i odpovédnost ma
jit. PrestoZe muzZe byt vefejnad sprava vymezovana striktné jako soubor tfedniku,
vymezovani odpovédnosti ukazuje, Ze takovéto pojeti verejné spravy je pro defi-
novani odpovédnostnich vztahl pfili§ tzké, nebot postrdda odpovédnost politikil.
Postrada také odpovédnost dal§ich subjekti, které se na vetejné spravé podileji napf.
na zéakladé smluvniho vztahu mezi vefejnou spravou a externim subjektem, at uz
ziskovym nebo neziskovym.

Obrazek 3.1 Pojeti ,accountability* veFejné spravy v zahraniéni literatuie

Kdo je odpovédny? Odpovédnost komu? Zjednodusené typy
— — odpovédnostnich vztahil
ODPPE))XIET‘II)I(NI?ST Exi%tuje fada 1) Barbara, S. Romzek (2000)
(political accountability) zdrojit moci hierarchické legaln{
(stakeholders) profesiondlni politické
ODPOVEDNOST 2) M. Shamsul Haque (2000)
MANAZERU I externi-formalni | externi-neformélni
(managerial accountability) Odpovédnost za co? interni- interni-neformdln{
I formdlni
Jak zajistit odpovédnost? ) dond sh Y
> ... Xyz) ... povedené shrnuti nabizeji
ODI})I;)EVDEI\II)I’E%ST | napi. Willems and Van Dooren (2011)
(administrative Pro¢ se odpovédnosti ve
accountability) — vefejné spravé zabyvat?  +—

Co vlastné znamend ,,accountability* ve vefejné spravé?
... zavisi také na administrativnim kontextu (v¢. kultury) urcité zemé?

Zdroj: Autor.

Obr. 3.1 naznacuje, Ze v zahrani¢nf literatufe miZeme najit riznd vymezeni odpo-
védnosti jako komplexniho kritéria pro hodnoceni verejné sprdavy. Naptiklad do-
kument SIGMA Paper No. 27 (OECD, 1999) sumarizuje obecnd kritéria Evrop-
ského spravniho prostoru a doporuceni pro zemé, které se uchdzely o ¢lenstvi v EU.
Zdlrazniuje to, co bychom mohli nazvat spravné-pravnim pojetim odpovédnosti.
Obecné tato odpovédnost v pojeti citovaného dokumentu znamend, Ze jedna osoba
nebo jeden dfad musi vysvétlovat svoji ¢innost nékomu jinému. Odpovédnost také
vyzaduje, aby Zadny tfad nebyl osvobozeny od toho, byt pfedmétem kontroly jinych
subjektl. Odpovédnost je zdkladnim predpokladem dalsich hodnot vefejné spravy —
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efektivnosti, u¢innosti, spolehlivosti a predpovéditelnosti. Zvlastni charakteristikou
odpovédnosti v oblasti spravniho prava je to, Ze je zabezpecena celou fadou proce-
dur, které jsou formalizovany pravnimi pfedpisy. Stru¢né — odpovédnost ve spravné-
-pravnim smyslu je spojena s legalitou vefejné spravy a zaméfuje se na to, zda ve-
fejnd sprava funguje v souladu s legislativné nastavenym ramcem.

V podobném smyslu vymezuji odpovédnost Jos a Tompkins (2004), ktef{ stavi svoje
pojeti na jiz klasické typologii odpovédnosti Romzekové a Dubnicka z roku 1987, tj.
tradi¢nich formach odpovédnosti, které jsou zaloZeny na souladu s (pfedevsim psa-
nou) normou (hovoii o ,.traditional forms of compliance-based accountability*). Po-
dobné pfistupuji k vymezeni vykonnosti stitni sluzby Staroriova et al. (2014), podle
kterych je zdkladem vykonnosti zodpovédnost stdtniho zaméstnance, kterd znamena
dodrzovéni pravnich norem a etickych principll ve statni sluzb&. Starotiova et al. sem
déle zafazuji dodrzovani principu integrity, ktery predpoklada, Ze pracovnici vefejné
spravy budou rozhodovat na zakladé verejného, nikoliv osobniho zdjmu. Podobné
je situace odpovédnosti popisovana ve spojeni s obdobim pred NPM, kdy ufednici
vykondvali svoji ¢innost v hierarchickych byrokratickych strukturdch a kvalita jejich
¢innosti ,,klanovych profesiondlii* se odvijela od kontroly zaloZené na pravidlech
a procesech, protozZe kontrola manaZerem nebyla povazovdna za vhodnou (Broad-
bent a Laughlin, 2002).

Jiné pojeti odpovédnosti ve vefejné spravé zdlraznila predev$im literatura pub-
lic managementu. Jde o pojeti, které miizeme nazvat ,,odpovédnosti za vysledky*
(accountability for results). To ziskalo pozornost v ndvaznosti na vychodiska $koly
NPM a ,,ji* iniciovanou diskuzi, a to i naptiklad v souvislosti s pozadavkem oddé-
lit objednatele a poskytovatele vefejnych sluzeb (provider/purchaser split) a defi-
novat odpovédnostni vztahy mezi nimi. Otazky, které jsou zde diskutovany, jsou
napiiklad nasledujici: Pro¢ se zabyvat odpovédnosti ve vefejné spravé? Jak muze
vlada zvysit svoji schopnost dodrZovat politicky stanovené cile? Toto pojeti odpo-
védnosti ve vefejné spravé presunulo v rdmci odpovédnostnich mechanismi diraz
z vystupl (inputs), procesl a ndstroji predbézné kontroly, na vystupy (outputs) a ex
post hodnoceni vykonnosti a vysledki (outcomes/results) (n€kdy se hovoii o ,.ex
post result oriented-accountability* — viz napf. Kettl, 2000; Wang, 2002; Mattei,
2007). Vychazi se pfitom z toho, Ze oéekavani vici vefejné spravé maji byt presmeé-
rovana na vykonnost a nestaci pouze fici, ze vlady jsou legitimni a funguji dobfie
jen na zdkladé toho, Ze jsou demokraticky zvolené (zde se hovoii o demokratickém
pojeti odpovédnosti, democratic accountability — viz Mattei, 2007). Vlady by mély
byt také efektivni: ,,They should also perform.* (Willems and Van Dooren, 2011,
s. 513). V ramci tohoto pfistupu, ktery se opird o neoliberdlni reformy, mélo dojit
k vyznamnym zméndm v cilech, normdch, struktufe a rolich public managementu
a v mechanismech poskytovani vefejnych sluzeb (Haque, 2000). Na jedné strané
vétSina reforem probihajicich v tomto duchu méla (podle nékterych aZ piili§ ambici-
60zné) zménit strukturu a kontext, ve kterém vykonavali své funkce manazefi instituci
vefejného sektoru, aby bylo dosazeno zvySeni efektivnosti, i¢innosti a odpovédnosti
vlady. Na druh€ strané vSak byla fada reforem zahdjena s mylnym piedpokladem, ze
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pokud jsou jiz tyto reformy zahdjeny, odpovédnost se o sebe jiz ,,néjak* automaticky
postard (Romzek, 2000).

V piipadé odpovédnosti za vysledky, kterd se rozviji také diky rychlému rozsifo-
vani novych informacnich a komunikacnich technologii (Jos a Tompkins, 2004), je
nezbytné jasné piifazeni odpovédnosti (responsibility), jasné vymezeni cili (Hood,
1991) a stanoveni presnych kritérii, na zdkladé kterych jsou potom tfednici volani
k odpovédnosti (Haque, 2000; Jos a Tompkins, 2004). Ackoliv je v perspektivé
odpovédnosti za vysledky diskutovdna piedev§im odpovédnost manaZerli (man-
agerial accountability), miizeme obecné rozlisit odpovédnost politickych organi
(politického vedeni, vlady, government/political leadership), odpovédnost vedou-
cich pracovnikill (executive leadership) a/nebo odpovédnost ,,outsourcovanych* po-
skytovatelll sluzeb. Opodstatnénim pro rozliSovan{ vicera subjektl odpovédnosti je
skute¢nost, Ze ,,Cisté administrativn{ stit, ve kterém vladnou ufednici bez kontroly
volenych politikd a obcanské spolec¢nosti, miize tthnout k mensi odpovédnosti a ote-
vienosti vlady“ (Wong a Welch, 2004, s. 289).

Odpovédnost ve verejné sprave je v jeji literatufe obvykle diskutovdna spolu se spe-
cifiky public managementu, které zaznély jizZ v prvni kapitole. DilleZitou otdzkou,
kterd je v literatufe odpovédnosti ve vefejné spravé a public managementu Casto
rozebirdna, je to, komu ma byt napf. ufednik na manazerské pozici vlastné odpo-
védny — jsou to politikové, vefejnost, soudni instituce, nadfizend instituce statni
spravy (atp.)? Bovens (2007) konstatuje, Ze pokud se na instituci vefejného sektoru
podivdme perspektivou sociologie, manaZer instituce vetejného sektoru Celi fade od-
povédnostnich povinnosti (multiple accountabilities; hovoii o problému mnoha oc¢i
— the problem of many eyes). Proto néktefi upozoriuji na to, Ze realita fizen{ instituc{
vefejné spravy s sebou prindsi fadu Casto se navzdjem piekryvajicich systémi odpo-
védnosti, které reaguji soucasné na fadu hodnot, politickych preferenci a oéekavani
(Mitchell, 1993), a neni viibec jednoduché fici, které z nich maji vétsi legitimitu
v dané situaci (Romzek, 2000). ProtoZe se ndzory na cile a priority vefejné spravy
mohou liSit, poZzadavky na vlady a tfedniky miiZou byt riiznorod€ a fada iradt mize
Celit riznorodym a n€kdy vzdjemné si odporujicim cilim. Ze sloZitosti vymezeni
odpovédnosti ve vefejné spravé vyplyvaji i obtiZe pro hledani kritérii hodnoceni fun-
govani vefejné spravy. Proto literatura ,,accountability Casto zdlraziuje, Ze kom-
plexnost odpovédnosti ve vefejné spravé miiZe byt pochopena pouze v piipadé, Ze se
na ni divdme z vice Ghld (viz napt. McGarvey, 2001; Jos a Tompkins, 2004; Willems
a Van Dooren, 2011; Aucoin a Heitzman, 2000). I proto je podle nékterych tradi¢ni
model odpovédnosti ve vefejné spravé, ktery je zaloZen na technické odpovédnosti
(technical accountability) ufednikll prostiednictvim hierarchické struktury byrokra-
tické spravni soustavy a systému piikazl a kontroly, spise iluzorni a netéinny v za-
jistovani vykonnosti i odpovédnosti za vysledky ve vefejné sprave.

Komplexnost odpovédnosti ve vefejné sprave se literatura nékdy snazi zjednodusit
vytvafenim riznych modelovych schémat. Naptiklad Smith (1991) na zdkladé shr-
nutf literatury odliSuje:
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administrativni nebo téZ organizacni odpovédnost (jejimz ndstrojem je
hierarchie, pravidla a regulace),

pravni odpovédnost (soulad s pozadavky legislativy a soudnich rozhod-
nuti),

politickou odpovédnost (tu vymezuje jako situaci, kdy politikové akcep-
tuji odpovédnost svych dfedniki),

profesni odpovédnost (vykonavani tikolll a povinnosti v souladu s vyso-
kymi profesiondlnimi standardy),

moralni odpovédnost (vykon ¢innosti v souladu s vefejnym zdjmem a od-
povédnym zplsobem).

Podobné Cleni odpovédnost ve vefejné spravé také Bovens (2007), podle kterého
rizné typy odpovédnosti souvisi také se zminénou otazkou, kdo je odpovédny (Bo-
vens diskutuje v této souvislosti ,, The Problem of Many Hands: Who is the Accoun-
tor?”). V pripadé uradi je totiz nékdy obtizné urcit, kdo vSechno se podili na jejich
fungovdni. Smith upozoriiuje, Ze nékdy je specidlné odliSovana fiskalni odpovédnost
nebo také odpovédnost za program (vefejnou politiku) a vysledky. Podobné€ mizeme
podle Bovense (2007) odliSovat odpovédnost manazerskou, finan¢ni, za program
nebo za proces atd. Na zdkladé pfistupu Gilberta et al. Smith (1991) formuluje ta-
bulku, kterd shrnuje mechanismy odpovédnosti vetejné spravy, resp. toho, co Smith
nazyva ,,bureaucratic accountability (viz Tab. 3.1).

Tabulka 3.1 Mechanismy odpovédnosti verejné spravy

A VNITRNI f VNEJSI
FORMALNI  : = Hierarchie : m Kontrola zakonnosti

. = Pravidla a pfedpisy :arozhodnuti soudd
Rozpocty : w Poradnf vybory
Rizeni lidf Ombudsman
Hodnoceni vykonu : = Kontrolni vybory
Auditovani Hodnotici vyzkumy
Monitoring programu : = Svoboda informaci

Profesnf normy a politiky (Code
of Conduct)

NEFORMALNI : = Osobni etické standardy - m Pfipominkovani vefejnosti
. = Profesionalismus © = Tlak zajmovych skupin
Reprezentativni byrokracie Posuzovani kolegy ze stejné
Oddanost profese (peer review)
Og&ekavané reakce nadtizenych : = Dohled médif

Politické strany
Politikové a urednici z jinych
Urovni vliady

Zdroj: Smith (1991).

Podobné prvky odpovédnostniho systému vefejné spravy nalezneme v jiz klasic-
kém piistupu Romzekové. Ta pracuje s nasledujicimi ¢tyrfmi typy odpovédnostnich
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vztahii, které rozliSuje podle miry autonomie a zdrojii ocekdvani a/nebo kontroly
(Romzek, 2000):

Hierarchickd odpovédnost (hierarchical accountability) — jde napf. o bez-
prostiedni dohled a pravidelnou kontrolu vykonnosti pfimo podfizenych
zaméstnanc, pro jejichZ pracovni pozici je charakteristickd mald mira au-
tonomie.

Legdlni odpovédnost (legal accountability) — je zaloZend na vztazich mezi
dvéma relativné autonomnimi aktéry, ve kterych je hodnocen technicky
soulad podobné jako ve vySe vymezeném pojeti odpovédnosti ve spravnim
pravu.

Profesiondlni odpovédnost — zdrojem odpoveédnosti standardil vykonu jed-
notlivell jsou jeho vlastni — zazité — standardy a stanoviska.

Politickd odpovédnost — jde o pozadavky reagovat na potieby klicovych
stakeholders — volenych politikil, skupin klientl ¢i vS§eobecné verejnosti.

Podle Romzek (2000) $ite Skdly potencidlnich odpovédnostnich vztahill predstavuje
dtlezitou a komplikovanou otdzku, na kterém z odpovédnostnich vztahil ve vetfejné
sprave stavét. Tato otdzka nabyva na dlleZitosti také proto, Ze reformy se snazi zvy-
Sovat odpovédnost obecné, bez komplexnosti dané problematiky.

Napiiklad Haque (2000) pojeti odpovédnosti Romzekové rozvadi tim, zZe hovori
o mechanismech (ndstrojich) odpovédnosti a rozliSuje mechanismy externi-for-
malni (sem fadi legislativni ndstroje, prostiedky exekutivy a soudni a kvazisoudni
procesy), externi-neformdlni (jako vefejnd slySeni, zdjmové skupiny, prizkumy ve-
fejného minéni, dohled médii), interni-formaln{ (v€etné vnitinich pfedpist, dfedni
hierarchie, kontroly vykonnosti), a interni-neformalni (mezi které fadi organizacni
kulturu, profesni etiku a natlak urcité socidlni skupiny).

Willems a Van Dooren (2011) odliSuji potom 2 vzdjemné propojend pojeti ,,account-
ability* — zodpovédnost (answerability) a Fizeni ocekdvdni. Doporucuji pfitom stavét
na pojeti odpovédnosti Bovense, ktery odpovédnosti (hovofil o ,,public accountabi-
lity**, Bovens, 2007) rozumél vztah mezi aktérem a férem, ve kterém ma aktér po-
vinnost vysvétlovat a ospravedliiovat své chovani, a férum mu muaze klast otdzky
a prijimat stanoviska, se kterymi se aktér musi nasledné vyporadat. V tomto pojeti
ma odpovédnost pfinejmensim tfi nezbytné slozky: 1) aktér by mél mit povinnost
informovat o své ¢innosti férum, 2) férum by mélo mit piileZitost debatovat s akté-
rem o jeho ¢innosti a aktér by v rdmci této debaty mél mit umoznéno vysvétlovat,
3) obé strany by mély jasné védét, Ze férum nemd pouze jen produkovat hodnotici
stanoviska, ale mlize po aktérovi vyzadovat konkrétn{ ¢innosti apod.

Bovens shrnuje své pojeti odpovédnosti do schématu (viz Obr. 3.2). Podobné po-
zadavky miZzeme najit také v pfistupu Justice, Melitskiho a Smithe (2006), ktef{
vyzaduji, aby féorum (obecné napt. vetfejnost) mélo k dispozici presné, dostatecné,
jasné, aktudln{ (atd.) informace. V této souvislosti je mezi principy moderni vefejné
spravy fazen také princip otevienosti a prihlednosti (opennes and transparency, viz
Kap. 3.2).
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Obrazek 3.2 Pojeti odpovédnosti dle Bovense

virtudlni
Aktér > Férum
redlné
y
informuje . .
. J debatuje posuzuje
0 svém vykonu
formalni
udéluje sankce
neformalni

Zdroj: Bovens (2007).

Teorie odpovédnosti ve vefejné spravé jasné ukazuji, ze pii prosazovani odpoved-
nosti je nutné kombinovat formaln{ i neformaln{ hledisko. Formalni hledisko ovliv-
nuje struktura, tak jak s timto pojmem pracuji v Sirokém smyslu Hill a Lynn (2009).
Tyka se ndstroju, které jsou svéfeny predevsim institucim ze systému vetfejné moci,
které mohou vefejnou spravu kontrolovat. RozliSuji se pfitom ndstroje, které maji
pro kontrolu vefejné spravy instituce exekutivy, instituce legislativy, instituce soudni
moci a rovnéz mechanismy, které vychazeji z prava obCanl a stakeholders partici-
povat na procesech rozhodovani v riiznych fazich Zivota vetejnych politik. Dosud
je také prehodnocovana role managementu vykonnosti (performance management)
ve vefejné spravé a vefejném sektoru (viz Kap. 7.4).

Bovens (2007) shrnuje, Ze dominantni odpovédnostni vztahy jsou v zdpadnich de-
mokraciich tradi¢né zamétené na vertikdlnost. Upozorfiuje na to, Ze nartistani odpo-
védnostnich vztahil kvlli zavadéni instituci ombudsmana, auditor nebo nezavislych
inspektorl nepasuje na klasické vztahy ve vefejné spravé, které jdou smérem doli
po vertikdle (top-down) a jsou zaloZeny na principu principdla a agenta. PrestozZe
vétSina z téchto ndstrojii poddva zpravy piimo nebo nepiimo parlamentu nebo ur-
¢itému ministrovi, nestoji v hierarchickych vztazich s managementem vefejnych
organizaci. Napiiklad ombudsman nemad zpravidla ani formalni silu néco vynutit.
VeétSinu téchto odpovédnostnich spravnich vztahl proto fadi mezi tzv. diagondini
odpovédnost (diagonal accountability), jejimz cilem je posilit parlamentni kontrolu.
Riizna féra, v ramci kterych se odpovédnostni vztahy realizuji, podle Bovense také
postupné uplatiiuji rizné strategie odpovédnosti.

Komplexnost a sloZitost vefejné spravy vede k tomu, Ze nenajdeme jeden konkrétni
ndstroj pro hodnoceni vefejné spravy, ktery by byl ,,uSit na miru“ konkrétni orga-
nizaci, natoz pak systému verejné spravy. To plati i o kritériich, kterd jsou nebo
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maji byt pfedmétem hodnoceni. V piipadé vetejné spravy je obtizné vyhodnocovat
reformu, vefejnou sluzbu, produkt apod. Literatura se shodne na tom, Ze pfi hodno-
ceni je vhodné kombinovat ndstroje a metody hodnoceni ex ante (pred zahdjenim
urcitého projektu v Sirokém smyslu tohoto slova), in media res (v pribéhu projektu)
a ex post (po ukonceni projektu), a to napf. proto, aby byl public management ra-
ciondlnéjsi anebo vetejné politiky byly vice opfené o diikazy (evidence-based, evi-
dence-driven ¢i knowledge-driven — viz napf. Vesely, 2013; Lips a Mansell, 2015).
To je v souladu s tvrzenim Behna, ktery rozeznava tii typické oblasti cilti zavadén{
odpovédnostnich vztaht — cilii z oblasti financi, spravedlnosti a vysledki. Prvni dva
cile se pfitom tykaji toho, jak vlada vykondva to, co déld (,,how government does
what it does®), teti se potom tyka toho, jaké vysledky jsou ¢innosti vlady dosaho-
vany (,,what government does — what it actually accomplishes®) (bliZe viz Behn, in
Hill a Lynn, 2009, s. 291). Velmi diskutovanou otdzkou je v soucasnosti také to, jak
do hodnoceni vefejné spravy a souvisejicich metod a nastroju vice dostat pohled
jejtho uZzivatele (obCana, podnikatelského subjektu, neziskové organizace atp.). To
se projevuje také v poZadavcich na fizeni kvality ve vefejné sprave.

Prestoze fada reforem chtéla zménit kulturu odpovédnosti vefejné spravy, pfinesla
také komplikace a vyzvy, se kterymi se praxe odpovédnosti musi dosud vyporadat.
Napiiklad Haque (2000) upozoriiuje na problémy odpovédnosti spojené se jmenova-
nim tfedniktl na dobu urcitou, které mohou pfindset vetsi politizaci vefejné sluzby.
Radu otézek pfinesla teorie i praxe zavadéni #izeni vykonnosti (performance manage-
ment). Podle fady autoril pfinesly projekty v této oblasti otdzky tykajici se snadnosti
»preskocit™ v praxi snadno prekrocitelné hodnoty ukazateldl a nezabyvat se feSenim
téch problémi, které jsou obtizné&jsi a jejichz feSeni vyZaduje dlouhodobéjsi pristup
(klicovymi slovy v podobnych diskuzich je ,hoop jumping*’/,cliff edge effects*).
Diskutuje se o tom, do jaké miry manazefi fidi méfeni vykonnosti spiSe nez vykon-
nost (viz napt. Jos a Tompkins, 2004, nebo Hood, 2006). Vyzkumy se zabyvaji rov-
néZ rozdilem mezi tim, jakou droven kvality vefejnych sluZzeb vnimaji obCané, a co
umoziuji zjistit indikatory, které se pouzivaji k méfeni vykonnosti (viz napf. Roch
a Poister, 2006). Komplikace odpovédnosti prineslo také kontrahovani (contracting-
-out, outsourcing, obecné ,,collaborative arrangements*) a decentralizace.

Procesy kontrahovdni a vytvdreni agentur, které se dosud objevuji mezi cili refo-
rem vefejné spravy, a to jak ve vyspélych zemich, tak v regionu stfedni a vychodni
Evropy, rozmazaly pivodni linie odpovédnostnich vztahi, pfinesly diskuzi o pro-
blémech principdla a agenta a znesnadnily urcit, kdo je odpovédny za jaké vysledky
(napft. Kettle, 2000). Willems a Van Dooren (2011) v této souvislosti diskutuji nega-
tiva odpovédnosti v oblasti partnerstvi vefejného a soukromého sektoru (public-pri-
vate partnership, PPP). I proto jin{ autofi rozliSuji napiiklad vertikdlni, horizontaln{
a diagondlni odpovédnost (viz napt. Hakvoort a Klaassen, 2008). Je nutné si také
uvédomit, Ze reformy vyzaduji to, aby byly zasazeny do Sir§iho kontextu (viz Chan
a Rosenbloom, 2010). I proto napiiklad Bouckaert (2008) zdlraziuje, Ze je potfebné
redefinovat odpovédnostni vztahy mezi riznymi aktéry (legislativou a exekutivou,
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vefejnym sektorem a trhem, politikou a spravou, ministry a ministerstvy a autonom-
nimi orgdny typu agentur apod., Ustfedni trovni a decentralizovanymi drovnémi
vlady atd.). Praxi odpovédnosti vefejné spravy miize znesnadnovat i to, Ze poptavka
po ni nemusi byt vyjddfena explicitné, ale pouze implicitné (Kearns, 1994, in Jos
a Tompkins, 2004).

Odpovédnost mé fadu casto vzdjemné konfliktnich funkci, které vychdzeji také
z premiry odpovédnosti (excess of accountability — Bovens, 2007, s. 194: ,,Public
accountability may be a good thing, but we certainly can have too much of it.).
Literatura se v této souvislosti zabyva dilematem odpovédnosti nebo téZ paradoxem
odpovédnosti. Bovens napiiklad na zdklad¢ vyzkumu jinych tvrdi, Ze pfiliSnd demo-
kratickd kontrola omezuje podnikatelstvi manaZerti a miZe z agentur udélat byro-
kracie posedlé pravidly. Prilisny diraz na integritu a kontrolu korupce miiZze pfinést
proceduralnost, kterd omezuje efektivnost a i¢innost. PriliSny diiraz na odpovédnost
a prithlednost miZe pfinést spiSe neefektivni rozhodnuti nez zlepseni vykonu. Pii-
lisny diraz na odpovédnost mize také prinést neefektivni vyuziti zdroji. I proto
doporucuje, aby byly odpovédnostni vztahy predmétem fizeni a odpovédnost byla
komponentou public managementu.

3.2 Otevienost a pruhlednost
veFejné spravy a pravo na
informace a participaci

Otevienost a prihlednost vefejné spravy predstavuje podle fady autorit dileZitou
prevenci neodpovédnosti vefejné spravy a jejiho politického vedeni. Pozadavky na
otevienost a prihlednost se proto objevuji i mezi aktudlné poZadovanymi principy
fungovani vefejné spravy. Princip otevienosti a prithlednosti a jeho praxe vychazi
zejména z prava na informace o fungovani vetejné spravy. Dokument European
Principles for Public Administration (OECD 1999), ktery vyjmenovava zasady fun-
govani Evropského spravniho prostoru, napiiklad vymezuje otevienost jako snahu
zpiistupnit vefejnou spravu pro vnéjsi kontrolu jeji ¢innosti, respektive necinnosti.
Priihlednost je definovdna jako moZnost ,,skrz naskrz prohlédnout* ¢innosti vetejné
spravy pravé diky otevienosti. Otevienost a prithlednost jsou popisovany jako néco
pozitivniho, Casto jako urcity univerzalni 1€k, ktery je nezbytny k budovani divéry
uvnitf i vné organizaci (Blombgren a Sahlin, 2007).

Princip otevfenosti a prithlednosti a s nim i1 pravo na piistup k vefejnym informacim
jsou poklddany za dulezité predpoklady napliiovéni jinych principt, které vychdzeji
ze slov demokracie ¢i demokratizace a stavi na mySlenkach principu participace:
,Proces demokratizace vyZaduje ucast vefejnosti na informované diskusi k zélezi-
tostem vefejného zajmu ... (a) pozaduje téz, aby méli obCané néstroje ke kontrole
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spravy k podpote jeji efektivnosti a zabranéni korupce.* (§védské Ministerstvo spra-
vedlnosti). Napiiklad Korbel et al. (2005, s. 48) potom tvrdi: ,,Siroky piistup k infor-
macim je velice vhodnym prostfedkem kontroly vefejné spravy ze strany vefejnosti,
a tim 1 jednim z prostfedkid zdokonalovéni jejtho chodu. Navic je ziejmé, Ze bez za-
kotveni co nejSir§tho pfistupu k informacim neni moZzné, aby se kterykoli obcan stal
plnohodnotnym partnerem.* Kuzilek a Zantovsky (2002, s. 127), inicidtofi prvniho
obecného ceského zdkona o svobodném pfistupu k informacim, zdlraziuji aspekt
posileni raciondlnosti ¢innosti vefejné spravy: ,,Rozvoj praktickych ¢innosti spoje-
Nuti totiz k ujasnéni povahy informaci, jejich tok, charakteristik, vyznamu a toho,
jak se s nimi naklad4 ... Svoboda informaci usnadiiuje identifikaci problémil v ob-
lasti vzdélanosti pracovnikll, pofadku v agend€, znalosti pravnich souvislosti vlastni
prace.”

Dulezitost zaru€eni, ochrany a monitoringu prava na informace je vyznamna piede-
v§im proto, Ze ,,pfevahu zasvécenych profesionall se kazda byrokracie snazi jesté
zesilit utajenim svych znalosti a zdmérl. Byrokratickd sprdva ma vzdy tendenci byt
spravou s vyloucenim vefejnosti. Byrokracie skryva své védéni a své konani pred
kritikou, jak jen miZe. ... Pojem ,dfedni tajemstvi‘ je jeji specificky vyndlez a ona
nic nefedruje tak fanaticky jako tuto manyru, tfebaze v mnoha oblastech ¢innosti
viibec neni vécné zdiivodnéna*“ (Weber, 1997, s. 85). S ohledem na mozné problémy
otevienosti dokument Modernising Government (OECD, 2005, s. 35) upozoriiuje,
7e ,.historie otevienosti ve vIade je velmi mlad4, zatimco historie tajemnosti je stard
staleti. Balancovani potieby chranit legitimni ndrodni bezpecnostni zajmy a potfeby
vefejné kontroly vladnich aktivit bylo vzdy vyzvou a v souCasnosti je vyzvou stile
aktudlnéjsi. OECD také zdUraziovalo, Ze snahy zabezpecit §irsi piistup k informa-
cim samy o sobé vladu vice neoteviraji nebo neuspokojuji poptavku, pokud nejsou
doprovazeny ekvivalentnimi snahami zabezpecit kvalitu vefejnych informaci.
Legislativni zakotvovani prdva na piistup k informacim neni fenoménem nikte-
rak starym. I kdyZ bylo pravo na pfistup k dokumentiim vlady regulovdno poprvé
ve Svédsku v roce 1766 (Freedom of the Press Act), tedy o néco dfive, nez byla
prijata francouzska Deklarace prav ¢lovéka a obCana, tento moderni trend oteviran{
vlady prostiednictvim uréitych druhli informaci je uskuteciovan v zdapadnich de-
mokraciich az ve druhé poloviné 20. stoleti. Vyjimkou je Finsko, které bylo v dobé
prijeti Svédské legislativy z 18. stoleti soucdsti tohoto stidtu. V USA prosla tato le-
gislativa dspésné kongresem az v roce 1966. Ve vétSiné zdpadnich zemi bylo podle
OECD (2005) prijeti legislativy vefejnych informaci podminéno negativni kritikou
stavu tajemnosti vlady a vladnuti, jejich nepriihlednosti a neotevienosti obéaniim
a obcanské spolecnosti. Tato skutecnost vede k vytvareni tzv. demokratického defi-
citu, tzn. stavu, kdy existuje rozdil mezi politicky proklamovanymi cili a praxi, ktera
neni v souladu s o¢ekdvanimi konstituentl vefejné moci, Ze proklamované cile bu-
dou splnény. V transformujicich se postkomunistickych zemich stiedni a vychodni
Evropy sehral v oblasti vytvareni a pifijimdni této legislativy svoji ulohu vedle poza-

84

C_H_BECK_49.indd 84 18.10.2016 12:25:32



Odpovédnost vefejné spravy, problematika otevienosti a pruhlednosti

davkll na europeizaci jejich pravnich fadl patrné také faktor mddy. Ten se promitl
i do nedostate¢né pripravy této legislativy a vefejné spravy na ni.

Velmi Siroké vymezeni Gcelu nalezneme napiiklad v irském zakoné o svobodé in-
formaci (Freedom of Information Act z roku 1997), ktery vymezuje sviij ticel nasle-
dovn& (Spacek, 2015b):

umoznit, aby verejnost ziskala v souladu s vefejnym zdjmem a pradvem na

soukromi co mozn4 nejsirsi piistup k informacim dradu,

umoznit vefejnosti, aby byly osobni tdaje, které se k nim vztahuji a se

kterymi dfady disponuji, opravené,

stanovit nezbytné vyjimky z prava na pfistup k informacim,

umoznit osobdm asistenci k zabezpeceni realizace prava na piistup k in-

formacim,

poskytnout néstroje k nezavislému prezkoumani jak rozhodnuti ufada, tak

i jejich ¢innosti souvisejici s napliiovanim tohoto zakona,

pro tyto Gcely zfidit ifad informac¢niho komisare a definovat jeho funkce,

zajistit, aby verejné urady publikovaly urcité informace, relevantni pro

ucely tohoto zdkona,

a také novelizovat zdkon o ufednich tajemstvich a stanovit jiné souvisejici

véci.
Na zédkladé analyzy vybranych pravnich predpist Ize tvrdit, Ze fada pravnich pred-
pist, které upravuji problematiku pfistupu k vefejnym informacim, definuje vefejné
informace velmi obecné, a to predevSim v propojeném vztahu k povinnym sub-
jektim, které maji po pfijeti zdkona a nabyti jeho U¢innosti povinnost zvefejilovat
vefejné informace. Casto viak tato obecnost neni blize specifikovdna a vefejnost
informaci je tfeba posuzovat vzhledem k Siroké mnoziné vyjimek, které zakladaji
nevefejnost informaci (tzn. je nutné najit tzv. negativni pravni definici vefejné in-
formace). Riznorodost omezeni prava na pristup k informacim mutZze nékdy vést
az k legislativni neptehlednosti ¢i vzajemnému odporovani si nékterych ustanoveni
pravnich piedpist
Vyvoj prava ukazuje, Ze s postupem Casu roste mnozstvi oblasti, ve kterych je ote-
vienost a prihlednost specifikovana. To je patrné v rostoucich pozadavcich na kon-
trolni mechanismy uvniti jednotlivych instituci vefejné spravy (v CR jde napiiklad
o poZadavky na finan¢ni kontrolu a zadavani vefejnych zakazek), nastavovani a re-
vizi procesll nezdvislé kontroly vefejné spravy (at jiZz jde o kontrolu soudni nebo
kontrolu tfadi typu Ceského NKU). Kromé& oblasti, na které prihlednost dopad4,
rostou pozadavky i na informace v jednotlivych oblastech a regulace, kterd dané véci
upravuje (Blomgren a Sahlin, 2007).
Jak nazev podkapitoly napovidd, otevienost a prithlednost nemaji pouze rozmér ve-
fejnych informaci. Za tfi hlavni technologie prithlednosti napf. Blomgren a Sahlin
(2007) povazuji kontrolni mechanismy, vykazovani (accountancy) a regulaci. Roz-
sah dohledu pfinesl diskuzi o explozi auditl a oznaceni auditovand spolecnost.
Napiiklad Power (2007) postupné vytvoril ,,The theory of the audit explosion* na
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zéakladé rlstu rozsahu auditu a souvisejicich praktik monitoringu, kterou pfinesly
reformy public managementu napiiklad ve Spojeném kralovstvi. Blombren a Sahlin
(2007) diskutuji zmény v oblastech kontroly, kterou pfinesly reformy v oblasti audi-
tovani, inspekci a hodnocent instituci vefejné spravy, a to na zdkladé zmén v regulaci
zdravotnictvi.

Otevienost vefejné spravy ve smyslu dostupnosti vefejnych informaci v poslednich
letech vyustuje do pozadavkl na oteviena data (open data) a vyuzivani velkych dato-
vych setli (big data), coz ma podporovat i zapojeni novych informacnich a komuni-
kacnich technologii. Politika EU jiz n¢kolik let zdlraziuje v této souvislosti principy
opétovného vyuZiti dat vefejného sektoru (re-use) a byla pfijata i smérnice zndma
jako ,,PSI Directive®, kterd nabyla tc¢innosti jiz v prosinci 2003.

V demokratickych zemich je otevienost a prithlednost vefejné spravy spojovdna
nejen s dostupnosti vefejnych informaci, ale také s pravem obcanil na participaci
— ucast na rozhodovacim procesu ve vetfejné spravé. Nékdy se v této souvislosti
odliSuje prihlednost a otevienost. Prihlednost je spojovdna s vefejnymi informa-
cemi. Otevienost vlady potom souvisi s tim, jak je naklonéna zapojovani vetejnosti
do procesil rozhodovéni o vefejnych zéleZitostech (viz napf. Bourgon, 2011). Jindy
otevienost participaci zahrnuje. Napiiklad Bild kniha o evropském vlddnuti (Euro-
pean Commission, 2001) v rdmci ohrani¢ovani slova otevienost poZadovala, aby
organy EU, ale i instituce vefejné moci ¢lenskych statl pracovaly otevienéji — spolu
s ¢lenskymi staty by podle jejich pozadavkii mély instituce a orgdny EU aktivné
komunikovat o tom, co je tkolem EU a jaké rozhodnuti pfijimd. Mély by pfitom
uZivat jazyk, ktery je dostupny a srozumitelny vSeobecné vefejnosti, coZ Komise
povazovala za obzvlast dilezité pro to, aby byla posilena divéra ve fungovani insti-
tuci verejné moci. Podobné pojeti nalezneme i ve vymezeni oteviené vlady — ,, Open
Government* v knize Lahtropa Ruma (2010).

Jesté sifeji pojimad otevienost vlady OECD (2003a) v dokumentu Open Government
— Fostering Dialogue with Civil Society. Zde jsou vyjmenovany principy, které pied-
stavuji podle tvlrcli tohoto dokumentu zdklady, na kterych je budovdna oteviena
vlada (open government). Vlada je podle pojeti tohoto dokumentu oteviend, pokud
je pristupnéjsi, vice reagujici na existujici potfeby a prihlednéjsi ve své Cinnosti
(more accessible, responsive and transparent in its operations). Za kli¢ové pritom
tento dokument povazuje nasledujici tii principy:

odpovédnost, ve vyznamu moznosti identifikovat a dovoldvat se odpovéd-
nosti zaméstnancil za jejich ¢innost,
prithlednost, kterd vyzaduje, aby byly verejnosti dostupné spolehlivé, rele-
vantn{ a v€asné informace tykajici se aktivit vlady,
otevrenost, pozadujici, aby vladda naslouchala obfaniim a podnikatelim
a brala v dvahu jejich ndvrhy v procesu vytvéieni a implementovani vefej-
nych politik.

Tento dokument tak do otevienosti a prithlednosti pfidava dal$i pozadavek — aby

dostupné informace umoznily jasné identifikovat odpovédnostni vztahy v rdmci
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instituci a systému vefejné spravy. Mizeme tak odliSovat prithlednost a otevienost
ve smyslu:

dostupnosti vefejnych informaci,

jasnosti organizacni struktury a odpovédnosti ve vetfejné sprave,
moznosti, kterou maji ob¢ané a jiné externi subjekty k tomu, aby partici-
povali na rozhodovéni o vefejnych zalezitostech.

Velky potencidl pro zvyseni otevienosti a prithlednosti byl a je spojovan s vyuzitim
novych informa¢nich a komunika¢nich technologii ve vefejné spravé — s e-govern-
mentem. Casto se ve spojeni s touto specifickou meziresortni vefejnou politikou
proklamuje, Ze elektronizace vefejné spravy prinese zvySeni jeji odpovédnosti tim,
Ze vetejnost bude mit k dispozici snadnéjsi pristup k vefejnym informacim a také
k néstrojim e-participace. Podle nékterych vSak muze elektronizace pfindset jen
dalsi zakonzervovani tradi¢nich praktik (viz napt. Wong a Welch, 2004) a zvySovat
digitalni propast (digital divide) a elitafstvi soucasnych demokracii (pokud se bude
spoléhat vylu¢né na ndstroje spojované s e-demokracii/e-participaci apod.), protoze
ve spole¢nosti existuje fada lidi, ktef{ nemohou anebo neuméji s novymi techno-
logiemi pracovat. V piipadé fady (nikoliv pouze postkomunistickych) zemi nejsou
zvySujici se investice do e-governmentu ¢asto doprovazeny snizovanim hodnoty in-
dexu vnimani korupce Transparency International a miiZe napiiklad vyvstat otdzka,
do jaké miry rostouci investice do dané oblasti spiSe nepodporuji korupci, do jaké
miry se mechanismy financovani z evropskych fondii mohou vypofddat s vyzvami
odpovédnosti ve vefejné spravé atp. (Spacek a Nemec, 2012).

3.3 Situace vCR

Mezi Ceskymi publikacemi neexistuje jedind, kterd by se zamérovala na téma odpo-
védnosti, jak je tomu v zahrani¢nf literatufe, a kterd by byla zaméfena na zahrani¢ni
poznatky s ohledem na ¢eskou praxi. MlZe to vychdzet i z toho, Ze anglicky termin
»accountability®, ze kterého teorie odpovédnosti vefejné spravy v anglicky psané
literatufe vychazi, nemd v ¢eském jazyce presny ekvivalent a Casto je prekladana
spiSe ve vyznamu anglického terminu ,,responsibility* (ptisobnost, tkoly) (Vesely,
2013). Téma odpovédnosti je v dostupnych ¢eskych monografiich dosud predev§im
soucdsti pravnické literatury, a to zejména z oblasti teorie spravniho prava (klasické
jsou publikace Hendrycha a kol. nebo Prichy). Je zahrnuto také do nékolika mélo
existujicich a predevsim starSich publikaci, které maji v ndzvu spravni védu (a to
i proto, Ze je rozpracovavaji predevsim pravnici, napi. Hendrych, 2003; Skulova,
2002; Mésa, 1994 a 2002; nikoliv vSak v publikaci Pomaha¢ a Vidlakova, 2002).
Pokud budete ,,googlovat* termin ,,odpovédnost vefejné spravy*, narazite predev§im
na odkazy na téma odpovédnost za Skodu zplsobenou vefejnou moci, nespradvnym
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ufednim postupem apod. Téma odpovédnosti je zahrnuto také do publikaci, které
shrnuji systém kontroly vefejné spravy (zmitime napf. Nemec, Ochrana, Pavel a Sa-
gét, 2010).

Dostupna Cesk4 literatura standardné odliSuje kontrolu vykondvanou verejnou sprd-
vou (tu nazyva jako spravni kontrolu) a kontrolu provdadeénou subjekty, které stoji
mimo systém verejné sprdvy. V piipadé kontroly, kterd je vykondvana vefejnou spra-
vou, se rozebiraji mechanismy, kdy vefejnd sprava kontroluje sama sebe, instituce
vefejné spravy kontroluji jiné instituce verejné spravy. Standardné se zde rozliSuje
rovina vnitini (sluzebni dohled a instanéni dozor) a rovina vnéjsi (spravni dozor,
finan¢ni kontrola a kontrolni ¢innosti, které nyni nésleduji predev§im zdkon o kon-
trole ¢. 255/2012 Sb., tzv. kontrolni ¥dd). Od vnitini a vnéj$i kontroly se v pripade
kontroly vykondvané vefejnou spravou nékdy jesté odliSuje dohled nad dzemnimi
samospravami (obcemi a kraji) a dohled nad profesnimi komorami.

Situace odpovédnostnich vztahti je pro CR shrnuta v nize uvedené Tub. 3.2, kterd

naznacuje systém kontroly a aktéry odpovédnostnich vztahl vefejné spravy.

Tabulka 3.2 Hlavni komponenty kontroly veFejné spravy v CR

Komponenty kontroly 3
verejné spravy :
Vnitfni kontrolni systém

Legislativni tprava Provadi Druhy kontroly

: Zakon ¢. 320/2001 Sb., : Jednotlivé instituce : pfedbézna, priibézna,

jednotlivych instituci o finan¢ni kontrole sverejné spravy v ramci : nasledna
Zakony, které se squh vmtrmch prog:esu N
a jejich utvary, napf. procesnépravni

snazi standardizovat
: pozadavky na
nékteré procesy fizeni
‘ ve vefejné spravé

: Utvar auditu, finanéni
- a kontrolnf vybory,
- projektové tymy

- i vysledkd navaznosti
‘na kapacity jednotlivé
organizace

Vngéjsi kontrola, kterou
provadéji jiné (zejména
typicky kontrolnf)
instituce verejné moci

: Legislativa upravujici

“ soudnictvi, spravni

- soudnictvi, civilni

‘ soudnictvi; napf.
:Ustava CR, ob&ansky
“ soudni rad a soudnf

: fad spravni)

: Z&kon ¢. 166/1993 Sb.,
- 0 Nejvy88im kontrolnim

‘Uradu

: : Systéem soudnictvi
: soudni systém (Ustavni :

- nasledna,
: procesnépravni

:nasledna,

: procesnépravni (podle
: nékterych prevazuje),
: (Castecné) vysledkova
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:Z&kon ¢&. 1/1993 Sb.,

- Ustava Ceské republiky :

- Zakon &. 90/1995 Sb.,

-0 jednacim fadu

: Poslanecké snémovn

‘0 Vefejném ochranci

akon €. 349/1999 Sb.,

‘prav

‘atp.

- Verejny ochrance pra

: Poslanecka snémovna, :
:nasledna

Senét, kontrolnf vybory

predbézna, pribézna,

‘ procesn&pravni,

“vysledkova

: predbézna, prabézna,

‘nasledna

‘ procesn&pravni,
: vysledkova

Verejnospravni kontrola
(kontrola organizace
vefejné spravy jinou
organizaci verejné
spravy v ramci
hierarchie nebo na
z&klade legislativy

i mimo hierarchické
vztahy)

: o finanéni kontrole

Zékon ¢. 320/2001 Sb., -

Organy statni spravy

kontroluji jiné instituce
:verejné spravy

‘pribézna, nasledna

“ procesnépravni,

- vysledkova

Statni dozor (kontrola)

: Specializovana
: legislativa na Usecich

: Zakon &. 255/2012 Sb.,
“tzn. kontrolni fad

“kontroluji jiné instituce
:vefejné spravy a také
- fyzické a pravnické
:osoby

Organy statni spravy

: spiSe jen nasledna
:a procesnépravni

 statni spravy
- Zakon ¢&. 106/1999 Sb.,
‘0 svobodném pfistupu
‘k informacim

- Zakon ¢. 123/1998 Sb.,
‘0 pravu na informace
-0 zivotnim prostredi

Vneéjsi kontrola, kterou
provadéji subjekty
mimo systém vefejné
moci (nékdy téz
Jaicka®, ,expertni®
kontrola

Dalsi zakony, které
: stanovuji informaéni

‘ povinnosti (obecné

: zékony, které vymezuji
“ramec fungovani
“instituct, jako zakon

0 obcich, o krajich
“apod., nebo zakony
‘upravujici specialni

: procesy uvnitf verejné
“spravy, jako napt.

‘rozpottova pravidla)

:Neziskové organizace
‘Média

:Tymy v ramci

: benchmarkingovych
“a jinych hodnoticich
: projektd apod.

Obcgané

Vysoké Skoly

: predbézna, pribézna,
‘nasledna

“snaha zdudraznit

: vysledkovou, spisSe
‘nez procesnépravni
“kontrolu

Hybridni formy kontroly,
na kterych se podileji
prvky laické kontroly
a prvky vnitfniho
kontrolniho systému

- neformalni rovinu
‘nebo se odvijet

:od praxe iniciativnich
“a poradnich organ,

Mohou mit spise

- které upravuje obecné
‘napf. zakon o obcich,
“krajich apod.

Clenové sité, poradnich
‘a iniciativnich organt
“apod.

predbézna, pribézna,

:nasledna

“ snaha zddraznit

- spi$e vysledkovou
i nez procesnépravni
: kontrolu

Zdroj: Autor predevsim na zakladé Hendrych (2003), Nemec et al. (2010), Ochrana (2011) a relevantni

legislativy.
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Tabulka stavi na tom, Ze miZeme rozliSovat kontrolu, kterou provadéji instituce ve-
fejné moci, a to v rdmci hierarchie nebo i mimo hierarchii na zdkladé¢ zmocnén{
v zakoné, kdy je nutné odlisit instituce, které jsou typicky kontrolni a maji mit v sys-
tému kontroly nezévislej§i postaveni (jde napf. o Nejvyssi kontrolni dfad, Utad pro
ochranu hospodarské soutéZe, Vetejného ochrance prav). Tabulka osamostatiiuje pro
svoje specifika tematiku spravniho dozoru, ktery je vykonavén jako kontrola nepod-
fizenych subjektl (soukromych fyzickych a pravnickych osob), zahajuje se z ufedn{
pravomoci, kontroluje pravnost, a to pribézné, nebo nasledné. Je také koncipovan
jako vécné specializovany, zaméfeny na urcity tsek ochrany vefejného zdjmu (Hen-
drych a kol., 2003; vychdzi Casto ze zvI4Stnich zdkon, jako je stavebni zdkon, lesni
zékon, zdkon o ochrané ptirody a krajiny atp.). Nékdy se do spradvniho dozoru za-
fazuje také problematika finan¢ni kontroly, kterou schéma osamostatiiuje. Tabulka
déle odliSuje vnéjsi kontrolu, kterou provade€ji subjekty mimo systém vefejné moci,
a to i z toho dlvodu, Ze tuto problematiku nékterd dostupnd schémata opomijeji
(ikdyz je rozpracovavaji — viz Nemec et al., 2010, s. 90), prestoze ziskavaji v posled-
nich letech v reformdch vefejné spravy a jeji kontroly ¢im dal vétsi vyznam. Rovnéz
neni dobré opomenout hybridni kontrolni mechanismy, které maji v praxi spiSe ne-
formalni povahu a vychdzeji z faktické existence siti, partnerstvi a spoluprace insti-
tuci vefejné spravy s aktéry mistniho/regiondlniho Zivota a rozvoje.

Schéma vice nerozliSuje rovinu formalni a neformalni, pfestoze neformalni rovina
samoziejmé existuje. Tabulka pracuje také s riznymi druhy kontrol a snazi se jednot-
livé komponenty kontrolniho systému zobecnit z ¢asového a pfedmétného hlediska
(rozliSuje se kontrola procesnépravni a vysledkovd/obsahova). Na prvni misto klade
vnitin{ kontrolni systém jednotlivych instituci a v t€ souvislosti zohlediiuje i disledky
ucinnosti zdkona o trestni odpovédnosti pravnickych osob (zdkon ¢. 418/2011 Sb.),
ktery mimo jiné pfedpoklada dostatecnou vnitini kontrolu; dohled nad hospodare-
nim zi{zenych ¢i zaloZenych pravnickych osob ziskava jesté o to vice na vyznamu
(Becvar, 2013). Nehovoti samostatné také o profesiondlni odpovédnosti, kterd je
v literatufe odpovédnosti ve vefejné spraveé spojovana s motivy jednotlivych pracov-
nikl a také s vystupy urcitych poloformalnich ¢i neformélnich tyma/skupin pracov-
nikl na stejnych ¢i podobnych pozicich, jejich siti, které se snazi diskutovat a nékdy
téZ popisovat dobrou praxi apod.

Také v CR rostla mnoZina néstrojii, které umoZiiuji kontrolu vefejné spravy, po-
stupné. Pojednani o historii kontroly vefejné spravy v CR by patrné méla zohlediio-
vat to, jaké mechanismy kontroly postupné dopadaji na jednotlivé spravni drovné.
Na podobné pasdze vSak neni v této publikaci prostor. Nutno také dodat, Ze proble-
matice kontroly se mnohem komplexnéji vénuji samostatné publikace, jejichz roz-
sah se bliZi rozsahu této knihy. Proto zde bude problematika kontroly pouze shrnuta.
S urditym zjednodusenim lze fici, Ze nejdel3f historii ma v Ceské republice, ale i v ji-
nych zemich, procesnépravni (t€Z ,,formdlni*, viz Nemec et al., 2010) kontrola ve-
fejné spravy, kterd je spojena s ex post hodnocenim, jestli vefejnd sprava ve svych
¢innostech nasleduje pozadavky legislativy. Patrné nejdelsi historii mé proto po lis-
topadu 1989 oblast spravniho dozoru a soudni kontrola verejné spravy. Nutno vSak
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dodat, 7e napf. Nejvyssi spravni soud byl sice pfitomen v Ustavé CR z roku 1992
a podporu mél i v Listiné zakladnich prav a svobod, fakticky byl vSak zfizen az vy-
raznou novelizaci, kterou pfinesl soudniho fad spravni, a mohl se rozvijet od 1. 1.
2003. Stimulem k tomu byl ndlez Ustavniho soudu & 276/2001 Sb. Ustavni soud
vychézel z toho, 7e Ustava do soustavy soudii vyslovn& zaclenila Nejvyssi spravni
soud, aniz by v prechodnych a zdvérecnych ustanovenich tohoto soudu odlozila,
resp. ulozila konkrétni tikoly konkrétnim orgdnim, jakoz i lhity k nastolenf dstav-
niho stavu. Neexistence Nejvyssiho spravniho soudu podle citovaného ndlezu Ustav-
niho soudu nezarucovala, Ze tehdejsi systém poskytuje soudni ochranu pied neza-
konnymi postupy ¢i zdsahy vetejné spravy, které nemaji charakter a formu sprdvniho
rozhodnuti (zejména bezprostfedni zasahy ¢i zakroky, vydavani osvédéeni s mnohdy
vyznamnymi pravnimi disledky apod.).

Velmi dlouhou historii ma v CR hierarchickd odpovédnost a s ni souvisejici kon-
trola v ramci hierarchickych linii (odvétvi) statni spravy, ktera se dosud orientuje
pfedevsim na kontrolu procesnéprdvni. Jde rovnéZ o ndstroj ex post kontroly. Délka
zkuSenosti s timto typem kontroly ve vefejné spravé vychazi také z toho, Ze stitni
sprava byla vzdy dekoncentrovand a po listopadu 1989 byl zakotven a vyvijel se
smiSeny systém, kdy orgdny samosprav mohou vykondvat nejen samospravu, ale
funguji i jako prodlouzené ruce statu v ¢innostech statni spravy. Tento model byl
nejprve uplatnén pro obecni zfizeni a pozdéji také pro ziizeni krajské. Je rovnéz
mozné tvrdit, Ze se tento systém dosud vyviji (i s ohledem na proklamované snahy
redukovat pocet obecnich uradf, které vykondvaji agendu stavebnich ¢i matri¢nich
uradl, nebo pfesuny stitni spravy na dseku socidlnich ddvek z Gradl obci s rozsi-
fenou plsobnosti na ufady prace apod.). Nutno podotknout, Ze organiza¢ni zmény,
které byly v systému vefejné spravy realizovany po padu komunismu, nejprve do
urcité miry stabilizovaly ¢lanek okresnich ufadd, jeZ mély vyrazné kontrolni a ko-
ordina¢ni kompetence viici obcim (prezkoumavaly rozhodnuti organti obce vydana
ve spravnim fizeni, kontrolovaly ¢innost povéfenych obecnich dfadf a organli obci
na useku jejich pfenesené plisobnosti, poskytovaly obcim na tomto dseku odbornou
pomoc). Nasledné doslo zruSenim okresnich tfadli k omezeni moznosti hierarchicky
kontrolovat, protoze kontrolni povinnosti pfesly ze 77 zruSenych okresnich uradi
predevsim na krajské drady. Krajské tfady jsou nyni obecné odpovédné v prenesené
plsobnosti za kontrolu vykonu pfenesené plisobnosti svéfené organiim obci. Pokud
je o to obce pozadaji, kontroluji i jejich hospodareni za uplynuly kalendéini rok.
Jeden krajsky dfad ma v téchto oblastech obhospodarovat v priiméru 450 obci. Neni
dosud plné jasné, jaké vysledky produkuje hierarchickd kontrola a koordinace stitni
spravy v CR. Udaje za jednotlivé kraje k dispozici nejsou a Odbor dozoru a kontroly
Ministerstva vnitra (které by mélo kontrolu statn{ spravy koordinovat patrné i z toho
diivodu, Ze je odpovédné za koordinaci pfi vydavani pravnich predpist dopadajicich
na vykonavatele stitni spravy) se pravidelné vyjadiuje k problémiim v ndsledujicich
oblastech (patrn€ z toho diivodu, Ze na zdkladé€ legislativy kontroluje vykon samo-
statné pisobnosti svéfené organlim obci) (Ministerstvo vnitra, 2016):
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¢innost orgdnt obci,

nakladani s nemovitym majetkem obci,

napliovani prdv obcant obce,

plnéni ostatnich povinnosti na useku samostatné plsobnosti (vydavani
pravnich predpisl, obce, projedndni zavérecného uctu, vedeni uiedni
desky),

plnéni informacni povinnosti obce jako povinného subjektu (z diivodu fak-
tické duplicity

pfi kontrole zvefejilovani souboru povinnych informaci zplisobem umoz-
fujicim délkovy

pfistup vypusténa kontrola fyzické podoby téchto informaci)

vyfizovani zZadosti o informace (pouze procesni stranka a v piipadé€ jiz
ukoncenych Zadosti — posouzeni individudlnich Zadosti ptislusi krajskému
uradu).

2N

Problémy odpovédnostnim vztahiim pfindsi také samotny smiSeny systém, kdy ob-
cany piimo volené organy tzemnich samosprav (zastupitelstva) jsou politicky od-
povédné do velké miry i za statni spravu, kterou vykondvaji, protoZe ji — alespoil
v pripadé nékterych obci — dofinancovavaji z prostfedki, které by jinak mohly vy-
naklddat na samospravu (pokud by byl pfispévek na statni spravu kalkulovén jinak)
(Halouzka et al., 2009; Toth a Huzera, 2009).

Relativné dlouhou historii kontroly vetejné spravy ma také parlamentni kontrola. To
vSak vychazi z pon€kud specifické role parlamentu (s ohledem na mnoZzstvi néstroj,
které mtze uplatnit). Vychazi se z toho, Ze parlament nevykonava v demokratickych
stitech jen moc zdkonodarnou a vefejnou spravu kontroluje predev§im tim, Ze schva-
luje zdkony, které na Cinnost vefejné spravy dopadaji. Specidlni kontrolni funkce je
také spojovédna se specifickym zdkonem — zdkonem o stitnim rozpoctu. Parlament
v této souvislosti schvaluje toky vefejnych financi do fady vefejnych fondi (Ne-
mec et al., 2010). V pripadé pojednavani o odpovédnosti ve vetfejné spravé piinasi
odpovédnostnim vztahlim v systému vefejné moci problémy to, Ze tzv. regulatorni
reformy pfinesly nové pozadavky spojené s ex ante vymezovanim potencidlnich do-
padi navrhovanych zdkont. Vychdzi se z toho, Ze predklada-li vldda ndvrh zdkona,
je dany resort, ktery zpracovdva navrh zdkona od samého pocatku, povinen pro-
vést tzv. vyhodnoceni dopadii regulace (Regulatory Impact Assement; RIA). Tato
problematika byla za¢lenéna jako explicitni soucast reformy vefejné spravy a v CR
se vyviji pfedevsim od roku 2005. RIA je trvalou soucasti legislativniho procesu
v CR od listopadu 2007. Vychozim dokumentem pro &eskou praxi RIA jsou Obecné
zésady pro ohodnoceni dopadii regulace RIA (ddle jen ,,Obecné zdsady*), které
byly schvdleny usnesenim vlady ¢. 877/2007. Procesni pravidla obecnych zdsad
RIA zakotvila zpo&atku dvoustupiiovost analyz regulace v CR — tzv. malou a vel-
kou analyzu dopadl regulace. Raimcové pozadavky na analyzy RIA byly zménény
v Obecnych zdsaddch pro hodnoceni dopadii regulace RIA z prosince 2011. Tyto
obecné zdsady jiZ malou a velkou RIA nerozliSuji. Novelizovand procesni pravidla
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RIA vyZzaduji, aby se RIA zpracovavala na zdklad¢ ,,piehledu dopadti*. Ten musi byt
zpracovan vzdy a mél by obsahovat vymezeni problému, stanoveni cild, jichz ma
byt dosaZzeno, véetné identifikace dotcenych subjekti a dopadi navrhované pravni
upravy. Soucdsti by mélo byt vyhodnoceni alternativnich feSeni a vyhodnoceni da-
sledkt nepfijeti navrhovaného feSeni, ze kterého vyplyva, Ze véc nelze fesit jinak
nez pravni upravou. Na zdkladé pfehledu dopadi se rozhoduje o zpracovani nebo
nezpracovani RIA. Aktualizované obecné zasady RIA stanovuji, Ze pfehledy dopadii
se zpracuji podle Sablon, které jsou uvedeny v pfilohdch novych Obecnych zdsad
a metodicky rozpracovany v dokumentech, které v soucasnosti nabizi web http://ria.
vlada.cz. Podobné jako podle diivéjSich zdsad musi predkladatel prokdzat, Ze ndvrh
pravniho pfedpisu zkonzultoval s dot¢enymi subjekty. Podplrnou tlohu ma zajistit
databaze DataKO (seznam konzultujicich organizaci, ktery je rovnéz k dispozici na
webu ria.vlada.cz). O provedeni RIA rozhoduje vldda Ceské republiky na zakladé
doporuceni pracovni komise Legislativni rady vlady pro hodnoceni dopadii regulace
(dale jen ,,pracovni komise*) nebo pfedseda Legislativni rady vlady. Projekt RIA
v CR predpokldd, 7e obecné zdsady budou postupné a podle potieby upfesiiovany
zpracovavanim ,,piirucek® pro vyhodnocovani jednotlivych typl dopadili nebo pro
vyuzivani analytickych metod véetné piikladii. Dosud byly zpracoviny Metodika
pro urcovani velikosti a piivodu administrativni z4téZe podnikateltl a Metodika pro
stanoveni planovanych ndkladl na vykon statni spravy. V listopadu 2012 byl zahdjen
dvoulety projekt s ndzvem Vytvofeni podminek pro systematické zkvalitfiovani pro-
cesu hodnoceni dopadt regulace (RIA) (Ochrana a §paéek, 2015).

Kromé& vyse uvedeného Parlament CR miiZe ovliviiovat hospodafeni s majetkem
statu tim, Ze voli (na ndvrh vlady) ¢leny prezidii i dozor¢ich rad Fondu narodniho
majetku CR a Pozemkového fondu CR. Mezi klasické nastroje parlamentni kontroly
patii také pravo poslanct interpelovat vladu nebo jeji ¢leny. Vyznamné kontrolni
funkce plni také vybory a komise, které zfizuji Poslaneckd snémovna a Senat (Hen-
drych a kol., 2003).

Nejvyssi kontrolni iirad (NKU) je dostupnymi publikacemi spojovén s externim au-
ditem instituci vefejné spravy (napf. Nemec et al., 2010). M4 byt podle ustanoveni
Ustavy nezdvislym orgdnem. Do jeho piisobnosti patii predeviim kontrola hospo-
dafeni se staitnim majetkem a plnéni statniho rozpoctu. I proto néktefi upozornuji
n a nepiesnost nazvu, protoze NKU neni vieobecnou kontrolni instituci, jako bylo
napiiklad diivéjs$i ministerstvo statni kontroly (Hendrych a kol., 2003). Jeho posta-
vent, piisobnost, organiza&ni strukturu a &innost upravuje platnd Ustava CR (zdkon
¢. 1/1993 Sb., ve znéni pozdéjsich predpist) a také zdkon €. 166/1993 Sb., na zdkladé
kterého byl tento tiad ziizen. V § 3 tohoto zdkona se mj. uvadi, 7e NKU vykondva
kontrolu hospodafeni se stitnim majetkem a finan¢nimi prostfedky vybiranymi na
zédkladé zdkona ve prospéch pravnickych osob s vyjimkou prostfedkdl vybiranych
obcemi nebo kraji v jejich samostatné plisobnosti. Kontroluje také zadavani statnich
zakazek a rovnéz hospodateni Ceské ndrodni banky v oblasti vydajii na pofizeni ma-
jetku a vydaji na provoz. Pii kontrole md podle citovaného zikona NKU provéiovat,
zda kontrolované ¢innosti jsou v souladu s pravnimi piedpisy, prezkoumavat jejich
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vécnou a formdlni spravnost a posuzovat, zda jsou tcelné, hospodarné a efektivni.
Presto néktef{ autofi konstatuji, e v zdkong, ktery upravuje innost NKU, chybi
podstatnd &ast opravnéni k vykonnostnimu auditu, a upozoriiuji, ¢ NKU v praxi
vykondva pfevazné formdlni (procesnépravni) kontrolu (napf. Nemec et al., 2010).
V kvétnu 2015 se NKU vsak napiiklad vyjadiil ke zptisobu vynakladani pen&Znich
prostfedkll na projekty a opatfeni k podpore a dosaZeni efektivni vefejné spravy
(NKU, 2015). V rémci kontrolni akce NKU bylo provéfeno nastaveni strategie Smart
Administration, oblast jejiho fizeni a hospodafeni s penéznimi prostiedky vynakla-
danymi na realizaci vybranych projektii. NKU pfi kontrole napliiovani cili1 strategie
Smart Administration provéfil osm vybranych projekti a souhrnné velmi kriticky
komentoval nésledujici, které promitl do obecnych doporuceni pro fizeni aktudlniho
Strategického ramce rozvoje verejné sprdavy Ceské republiky pro obdobi 2014—2020:

Ministerstvo vnitra ve strategii Smart Administration nestanovilo kon-
krétni cilovy stav pro vefejnou spravu v roce 2015 a nenastavilo zpiisob,
ktery by zajistil méfitelné hodnoceni plnéni této strategie.

Koordinace strategie Smart Administration na meziresortni drovni ne-
fungovala, nevznikl funkéni orgdn pro koordinaci této strategie, ktery by
ucinné rozhodoval o strategickych zdleZitostech a zajistil implementaci
strategie mezi organy vefejné spravy a koordinaci jejich projektl.

MYV zajistovalo fizeni a hodnoceni strategie Smart Administration nedo-
statené€. Monitorovéni projektl probihalo soubéZzné na tirovni pfisluSnych
operacnich programil i na drovni strategie Smart Administration, pficemz
mechanismus pro pfeddvani informaci o realizovanych projektech mezi
témito urovnémi nebyl nastaven. Nedostatek informaci o projektech stra-
tegie fesila Programova kanceldf subjektivnim dotaznikovym Setfenim.
Kontrolované projekty MV a MPO spolufinancované z oblasti podpory 4.1
OP LZZ nepfispély k dosazeni specifickych cill strategie Smart Adminis-
tration. Monitorovaci indikdtory projektl byly zvoleny v souladu s pravi-
dly OP LZZ, ale mély pouze formdlni charakter a nepostihovaly kvalita-
tivni stranku projektd ve vazbé na dosazeni cile projektl a cili strategie.
Sedm kontrolovanych projektil, které byly MV zpétné pfirazeny ke spe-
cifickym cilim strategie Smart Administration prostfednictvim ro¢nich
zprav o stavu Smart Administration, nenaplnilo své vlastni cile, a tudiZ ani
nepfispélo k cilim strategie.

U sedmi kontrolovanych projekti nebyly vetejné prostfedky vynaloZeny
ucelné, nebot nebyly pouzity ke kryti nezbytnych potieb, tj. vydaji nut-
nych k naplnéni ucelu projektu.

V poslednich letech se v CR diskutovalo o rozsiteni pravomoci NKU. Napiiklad na
jafe 2015 se opé&t objevil pozadavek, aby NKU mohl kontrolovat hospodafent s ve-
fejnymi prostiedky a s prostfedky poskytnutymi z vefejnych rozpoctl stejné jako
hospodafeni s majetkem pravnickych osob s majetkovou tcasti stitu nebo tizemné
samospravného celku (viz napf. Obec a finance, 2015). Vldda tento ndvrh schvilila
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svym usnesenim €. 747v zai{ téhoz roku. Navrhovand zména zdkona uvadéla také se-
znam pravnickych osob, které disponuji s vefejnymi prostfedky a mély by byt podro-
beny piipadné kontrole ze strany NKU. Mezi podkladovymi dokumenty na Portilu
Aplikace o/dok v3ak neni doprovodnd analyza dopadii vlddniho ndvrhu.! Stdle se
vSak pracuje s tim, Ze ,,pravomoci Nejvyssiho kontrolniho tfadu se moznd rozsiii*.
Casto se dosud upozoriiuje, 7¢ NKU nedisponuje exekutivnimi pravomocemi — jeho
¢innost neusti ke zjednavani ndpravy nedostatki.

Pokud jde o finan¢ni hospodaieni podle statniho rozpoctu, vykondvaji kontrolu po-
dle Hendrycha a kol. (2003) v prvé fadé jednotlivd ministerstva a ostatni ustfedn{
organy, dale pak Ministerstvo financi a izemni finan¢ni organy (hovofi se o mezimi-
nisterské kontrole) a rovnéz sama vlada. Praxi finan¢ni kontroly dédle rozvadi zdkon
¢. 320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole, ktery vymezuje usporddani a rozsah finan¢ni
kontroly vykondvané mezi organy vefejné spravy a zadateli nebo piijemci vefejné
finan¢ni podpory a uvniti organil vefejné spravy. Existence tohoto zdkona vychazi
z toho, Ze kontrola provddénd Parlamentem CR je velmi obecna a nejde do detailii
a NKU své audity d&ld vyb&rové a dosud nepokryvd subsektor mistnich rozpo&ti
(Nemec et al., 2010). Stanovuje rdmec systému finan¢ni kontroly vykondvané jako
tzv. vefejnospravni kontrola, systém finan¢ni kontroly vykondvané podle mezind-
rodnich smluv a vnitini kontrolni systém v organech verejné spravy. Zakon nezakot-
vuje pouze procesnépravni kritéria kontroly. Vymezuje také kritéria pro hodnoceni
finan¢ni kontroly, a to hospodarnost, efektivnost a — v tomto piipadé ponékud kostr-
baté — Gcelnost. Zakotvil také poZadavek, aby uvnitf orgdnt vefejné spravy (vcetné
obci s vice nez 15 000 obyvateli) zajiStoval interni audit funkéné nezdvisly ttvar,
piipadné k tomu zvI4st poveéfeny zaméstnanec, organizacné oddéleny od fidicich vy-
konnych struktur.

Vyznamnym pilifem kontroly je v CR také Urad pro ochranu hospoddrské soutéZe
(UOHS). Jeho uritym piedchiidcem byl Cesky tiad pro hospodaiskou soutéz, ktery
byl ziizen zakonem Ceské nérodni rady &. 173/1991 Sb. V roce 1992 byl viak tento
titad nahrazen Ministerstvem pro hospodéiskou soutéz. UOHS se rozviji od listo-
padu 1996, kdy byl ziizen zdkonem ¢. 273/1996 Sb. Tento velmi kratky zakon v sou-
casné platné verzi (po novelizaci zdkonem €. 250/2014 Sb.) struéné vymezuje roli
UOHS jako tstfedniho orgdnu stitni spravy pro podporu a ochranu hospodaiské
soutéZe proti jejimu nedovolenému omezovani. Velmi diileZitou tdlohou tohoto tfadu
je dohled pii zaddvani vefejnych zakdzek a souvisejici legislativa mu k tomu dava
fadu néstroji, véetné moznosti ud&lovat sankce za spravni delikty zadavateli. Utad
sice v této oblasti miiZze plsobit také z moci ufedni, ale v praxi vykonava dohled
v oblasti vefejnych zakdzek predev§im na zdkladé navrhu na pfezkoumani tkonil
zadavatele. Navrh mtiZe podat osoba, ktera se citi protiprdvnim jedndnim zadavatele
pfimo poskozena, vyuZila jiz vSech opravnych prostfedkl a zaplati kauci, nebo ja-
kdkoli osoba, kterd je toho ndzoru, Ze doSlo k poruSeni zdkona. Mezi nejcastéjsi
poruseni fadi zam&stnanci UOHS nasledujici (Fri¢ovd, 2015):

I Konkrétné zde: https://apps.odok.cz/veklep-detail ?pid=RACK9RULAAS3.
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nedostatky zaddvaci dokumentace, problematické vymezeni zaddvacich
podminek,

nezdkonné stanoveni technickych kvalifika¢nich predpokladd,

nespravné posouzeni nabidek,

vylouceni uchazece z ticasti v zadavacim fizeni pro nesplnéni kvalifikace,
nezdkonny postup zadavatele pii vyfizovani namitek,

rozdéleni vetejné zakazky, rozdéleni pfedmétu vefejné zakazky,

poruseni uverejiiovaci povinnosti,

dalsi delikty zadavateld (nedostatky v prezkumu mimotadné nizké nabid-
kové ceny, nespravné stanoveni predpoklddané hodnoty zakdzky, nezd-
konné pouziti jednaciho fizeni bez uvetejnéni, nezdkonné zruseni zadava-
ciho fizeni aj.).

S postupem doby rostly také informacni povinnosti subjektli vetejné spravy. Ne
uplné stejnou mérou dopadaji na subjekty vefejné spravy pozadavky na vefejnost
informaci. Rozviji se poZadavky na informovani pfedtim, neZ se subjekty rozhod-
nou disponovat se svym majetkem. Specidlni pozornost legislativa vénuje infor-
macim finanénim. Samostatnou kapitolou jsou také informaéni povinnosti spojené
s procesy zadavéani vetfejnych zakdzek, pricemZ dosud neni jasné, jak se v praxi
eské vefejné spravy uplatni registr smluv. Utad se pii kontrolni &innosti zam&fuje
v prvé fade€ na to, zda statni a dalsi subjekty se svéfenym statnim majetkem a pro-
sttedky naklddaji ti¢eln€ a hospodarné a zda pfitom postupuji v souladu s pravnimi
predpisy. Obdobnym zpiisobem postupuje NKU pii kontrole vyuZivani prostiedkii,
které byly poskytnuty Ceské republice ze zahranili, a pii kontrole prostiedki,
za které prevzal stit zaruky. Pfedmétem kontroly je také vydavani a umotovéni
stiatnich cennych papirt a zaddvani statnich zakazek. Na zdkladé€ vysledkil své kon-
trolni &innosti NKU zpracovavd a ve stanovené lhité predklida Poslanecké sné-
movné kvalifikovand stanoviska ke zpravé o plnéni statniho rozpoctu a ke statnimu
zavérecnému uctu.

V CR je pro oblast prava na informace zdkladnim obecnym piedpisem zikon
¢. 106/1999 Sb., o svobodném piistupu k informacim. Zakon o svobodném piistupu
k informacim vymezuje jako povinné subjekty stitni orgdny, tizemni samospravné
celky a jejich orgdny, vefejné instituce a subjekty, kterym zdkon svéfil rozhodovani
o pravech, pradvem chranénych zdjmech nebo povinnostech fyzickych nebo pravnic-
kych osob v oblasti vefejné spravy, a to pouze v rozsahu této jejich rozhodovaci ¢in-
nosti. Tento zdkon kategoricky vymezuje stranu nabidky vefejnych informaci, které
maji byt zptistupnény elektronicky, kdyZ ve svych ustanovenich stanovuje povin-
nym subjektiim tkol zpfistupnit ur¢ité informace zplisobem umoziiujicim délkovy
pristup. Pfedpoklada tak urcity stupeii e-pripravenosti vSech povinnych subjekta,
tzn. 1 malych obci (pokud povinny subjekt nenf fyzickou osobou). V § 2 zdkona se
obecné 1ikd, Ze povinné subjekty maji povinnost poskytovat informace vztahujici
se k jejich plisobnosti. Podle rozsudku Méstského soudu v Praze 5 Ca 80/2003-26:
pod pojmem ,.,informace vztahujici se k plisobnosti tfadu* je tfeba rozumét v§echny
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informace, které tfad m4, ¢i by mél mit, tj. veskeré informace, které na tradé lezi,
s nimiZ tfad pracuje. Pokud dfad nema informaci, kterou podle svych povinnosti
k dispozici ma mit, je povinen tuto informaci doplnit a Zadateli poskytnout. V pfi-
padé samostatné plsobnosti izemnich samospravnych celki je tato mnoZina vefej-
nych informaci t€Zko perfektné vymezitelnd, coZ nemusi byt v praxi externi kontroly
na Skodu.

Povinné subjekty maji poskytovat informace na zdkladé Zddosti nebo zverejnénim.
Pouze pro pisemnou formu jsou predepsany urCité povinnosti tykajici se procesu
vyfizovani zadosti (§ 14 az § 16a, § 18, tzn. pfedevsim pocitani lhit ode dne, kdy
povinny subjekt obdrZi Zadost, povinnost pofidit zdznam o postupu pfi poskytovani
informace, avSak také zahrnout do vyro¢ni zprdvy). Dalsi nedostatek pro prizni-
vou praxi miZe predstavovat ustanoveni, podle kterého v pfipadé, Ze poZadované
informace se nevztahuji k jeho pisobnosti, povinny subjekt mlze zadost odlozit
[§ 14 odst. 5 pism. ¢)]. I kdyZ musi tuto skutec¢nost do 7 dnli od doruéeni zZadosti
Zadateli sdélit, nemusi Zadatele jiz odkazat na subjekt, ktery s poZadovanou infor-
maci disponuje. I kdyZ zdkon vymezuje ndleZitosti Zadosti v § 14 odst. 2, vyuZiti
ICT muiZe napomoci zapojenim elektronického formuléfe, ktery miZe byt jednotny
pro vSechny povinné subjekty. V zakoné o svobodném pfistupu k informacim chybi
také vyslovnd povinnost ozndmit obdrzeni Zadosti. Informacni povinnosti nebyly
od roku 2009.

Mnozina informaci, které maji byt zvefejnény bez ohledu na to, zda jsou poZadovany,
zplsobem, ktery umoZniuje dalkovy pfistup, je vymezena v § 5. Mezi témito ustano-
venimi nenfi bliZe rozvedena pozadovana kvalita povinné zvefejiiovanych informaci,
prestoze jejich zverejnéni mize klast velké naroky na formulaéni schopnosti povin-
nych subjektt. Pfedpoklddanda mnozina vefejnych informaci klade pozadavky i na
jejich zvefejnénou strukturu, tzn. design webového umisténi povinného subjektu.
Relevantni jsou zde povinnosti vyplyvajici ze zdkona o informacnich systémech ve-
fejné spravy (vCetné dlrazu na pristupitelnost — accessibility) a provadécich stan-
dardd a provadécich pravnich predpisi. S uc¢innosti od 1. 1. 2007 byla vyhlaskou
Ministerstva informatiky (¢. 442/2006 Sb., predevsim v Piiloze ¢. 1 a Ptiloze €. 2)
stanovena povinnd struktura informaci zvefejiiovanych o povinném subjektu zpi-
sobem umoziujicim dalkovy pristup (a to véetné tzv. Zivotnich situaci). Vefejnost
informace je vdzdna na rozhodnuti povinného subjektu, pokud:

a) se informace vztahuje vylu¢né k vnitinim pokynim a persondlnim predpi-
stm povinného subjektu [§ 11 odst. 1 pism. a)];

b) jde o novou informaci, kterd vznikla pii pfipravé rozhodnuti povinného
subjektu (pokud zdkon nestanovi jinak), a to jen do doby, kdy se priprava
ukon¢i rozhodnutim [§ 11 odst. 1 pism. b)]. Zdkon vyjmenovava kate-
goricky nevefejné informace (napf. utajované skutecnosti, osobni udaje,
obchodni tajemstvi, informace o probihajicim trestnim fizeni, o rozhodo-
vaci ¢innosti soudd, s vyjimkou pravomocnych rozsudktl). S ohledem na
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myslenky principu otevienosti a prithlednosti miize byt v rozporu ustano-
veni § 2 odst. 4 tohoto zdkona, podle kterého se povinnost poskytovat in-
formace netykd dotazli na nazory, budouci rozhodnuti a vytvareni novych
informaci.

Zptistupnéni mlze byt vdzdno také na zaplaceni poplatkll Zadatelem. Jejich vyse
nesmi presdhnout ndklady spojené s porizenim kopif, opatienim technickych nosici
dat a s odeslanim informaci Zadateli. MliZe vSak byt vyZadovéna i Ghrada za ,,mi-
mofadné rozsahlé vyhledani informaci. Zadatel viak o vy3i poplatku a zpiisobu
jeho kalkulace musi byt informovan pisemné pfedem, jinak povinny subjekt ztraci
ndrok na dhradu ndkladd (§ 17). Oblast poplatkll je upravena nafizenim vlady
¢. 173/2006 Sb. Ani v jednom ze zminénych pfedpisti neni vSak blize vymezena
mimofadnd rozsdhlost vyhledani informaci, pro néz by mél byt stanoven zplisob
kalkulace naklada.

Dulezita ustanoveni, kterd se tykaji povinné zvefejiovanych informaci, stanovuje
v CR také spravni fad (zakon &. 500/2004 Sb.). Spravni organy maji podle jeho usta-
novenfi také zfizovat dfedni desku, jejiZ obsah md byt zvefejnén i zplisobem umoz-
fujicim dalkovy piistup. Ufedni deska miiZe byt elektronicky zfizena i nepiimo, a to
v ptipadech kdy spravni orgdn neni schopen zajistit zvefejnéni obsahu ufedni desky.
Spravni fad vSak nezminuje Zadn4 kritéria této neschopnosti. Nepiimé ziizeni elek-
tronické tfedni desky podléha rezimu vefejno-pravni smlouvy. Pro piipady, kdy neni
tato povinnost zabezpecena ani uzavienim smlouvy, je stanoven specidlni postup.?
S tufedni deskou souvisi kromé& pozadavku vyhldseni pravnich pfedpisti izemnich
samospravnych celkll dal${ vyznamné pozadavky legislativy. Pro pfipady ceskych
uzemnich samospravnych celkil (obce a kraje) jde typicky o informace, které se
vztahuji k a) programu, b) redlné podobé pribéhu programu organ, jejichz jednani
je ze zakona vyslovné vefejné (napf. zastupitelstvo obce/kraje aj.), a to véetné jeho
c¢) vysledkt. Bod b) je zde uveden i pfesto, Ze s touto povinnosti t¢inny zdkon o ob-
cich vyslovné nepocita. Elektronické zptistupnéni v§ak neni v rozporu s poZadavkem
tohoto zdkona, Ze zdpis z jedndni musi byt uloZen na obecnim dfadu k nahlédnuti.
Neodporuje také povinnosti, Ze obec ma informovat obcany o ¢innosti organti obce
na zasedani zastupitelstva a dale jinym zplsobem v misté obvyklym (§ 97). Prava
obcanll obce zahrnuje také pravo nahliZet do rozpoctu obce a do zavérecného uctu
obce za uplynuly kalendafni rok, do usneseni a zdpist z jedndni zastupitelstva obce,
do usneseni rady obce, vyborl zastupitelstva obce a komisi rady obce a potizovat si
z nich vypisy.

Specifickou soucdsti mnoziny vetejnych informaci jsou ty, které se vztahuji k tvorbé
a pfijimani rozpoctu. Povinnosti jsou ceskou legislativou rozvedeny pro vsechny

2 Veiejno-pravni smlouvy specidlng upravuje § 160 spravniho fddu. Nedojde-li k uzavieni vefejno-
pravni smlouvy, ma se podle odst. 4 § 26 spravniho fddu v piipadé obecniho tfadu postupovat podle
ustanoveni obecniho ziizeni (§ 65 zdkona o obcich, ktery obsahuje ustanoveni upravujici piipady,
kdy orgdn obce neplni povinnosti v pifenesené plisobnosti). V piipadé jiného spravniho organu ma
rozhodnout nadiizeny spravni orgdn, Ze pro néj bude tuto povinnost vykondvat sim nebo Ze jejim
vykondvanim povéfi jiny podiizeny vécné piislusny spravni organ ve svém spravnim obvodu.
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urovné vefejné spravy, a to i v oblasti elektronizace. Rozpoctova pravidla pro cent-
ralni droven vyslovné stanovuji Ministerstvu financi povinnost zpfistupnit zplisobem
umoziujicim dalkovy a zde téZ ,,nepfetrzity* pristup statni zavérecny ucet, po skon-
¢eni pololeti téZ zpravu, v niZ hodnoti vyvoj ekonomiky a plnéni stitniho rozpoctu,
avSak vzdy poté, co predepsané dokumenty vezme na védomi Poslaneckd snémovna
(nékdy vyslovné spolu s jejim rozpoctovym vyborem). Pro vytvorfeni této zpravy
jsou predepsany také informacni povinnosti jinym subjektim administrativni sou-
stavy — predevs$im tzv. rocni zpravy, které maji byt rovnéz zverejnény podobnym
zpiisobem.3 Rozpoctovd pravidla pro tzemni samospravné celky vyslovn& nestanovi
pouZit elektronickou formu zpfistupnéni. Ve srovndni s povinnostmi pro centrdlni
droven pfedepisuji vice ndleZitosti vztahujicich se k participaci. V souvislosti s nd-
vrhem rozpoctu a zavérecného uctu izemniho samospravného celku hovoii o povin-
nosti vhodnym zpiisobem zvefejnit tyto dokumenty nejméné po dobu 15 dni pred
jejich projednanim v zastupitelstvu, aby se k nému mohli obCané vyjadfit v dané
lhité pisemné nebo dstné na zasedan{ zastupitelstva.*

A to vzdy do 30. ¢ervna bézného roku za minuly rok — blize viz § 20 a § 21 zdkona ¢. 218/2000 Sb.
BliZe viz § 11a § 17 zdkona ¢. 250/2000 Sb. Tato ustanoveni kopiruji pravo ob¢ana obce uvedené napt.
v § 16 pism. d) zdkona o obcich.

s W
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4 Noveé trendy
VvV organizovani verejné
spravy a mechanismech
poskytovani verejnych
sluzeb, problematika
intergovernmentalismu
a komunikace
a koordinace ve verejné
sprave

4.1 Z teorie organizace
a managementu

Organiza¢nim strukturdm se ve spravni védé vénuje pozornost témér pii kazdé prile-
Zitosti a organizadéni struktury patii k nejstarSim a nejéastéji studovanym problémim
(Pomahac, in Pomaha¢ a Vidldkovd, 2002, s. 62). Organizace je ¢innosti (procesem
organizovani) a také vysledkem této ¢innosti — strukturou, organizovanosti, v jejimz
rdmci se jednotlivi aktéfi chovaji. Hlavni funkei organizace je podle Simona (1965)
omezovat rozsah rozhodovani, kterd jsou jejich ¢lenové nuceni Cinit. Organizace
redukuje chaos a organizovani zabezpecuje predpovéditelnost fungovani organizace
pro své zaméstnance i pro klienty. Jde bud o zdsahy do stavajictho celku, které je
tfeba stdle ptrizpisobovat ménicim se pomériim (hovoii se o reorganizaci, organi-
zacni zméné), nebo o vytvoreni zcela nového celku. Organizacni struktury maji za-
jistit koordinaci a kontrolu uvnitf organizace (Andrews, 2010).

Ukolem organizovani je stanoveni optimélni organiza&ni struktury. Procesy organi-
zovani by se mély vyporadat s chybami, které jsou jiZ fadu let rozpracované napf.
v teorii managementu. Koontz a Weihrich (1993) zminuji napiiklad nasledujici
chyby v organizovéni:
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chyby v organizovani ovliviiujici planovani (organizace nezohlediiuje zménu
v planech),

chyby ovlivilujici vyjasnéni vzajemnych vztah a organizacni stres,
chyby ovlivilujici delegovdni pravomoci (pfiliSnd centralizace, pretéZo-
vani),

chyby ovliviiujici vyvazené delegovani pravomoci, zaujatost pro decentra-
lizaci (priliSna hloubka organizacni struktury, systém nezavislych satelit-
nich jednotek),

zmatek mezi liniemi pravomoci a informaénimi liniemi (jestlize podle ci-
tovanych autorll nejde o diivérné informace, neni Zadny diivod, aby dule-
zité informace nebyly volné dostupné lidem na vSech organizacnich trov-
nich),

udélovani pravomoci bez presné odpovédnosti (vedouci zlstava odpoved-
nym za spravné vyuzivani pravomoci svymi podiizenymi),

vyzadovani odpovédnosti u lidi, ktefi nemaji pravomoc,

vicendsobnd podfizenost.

Zékladni pozadavky na organizovani jsou nékdy schematicky spojovany se zkratkou
OSCAR Ernesta Dahleho (in Vodacek a Vodackova, 2009, s. 91):

O — objectives (cile), tj. nutnost zajisténi cilli organizac¢niho celku i cilt
jednotlivych dil¢ich specializovanych strukturalnich jednotek (dtvart),

S — specialization (specializace), tj. zpisob ekonomicky dcelného a tucin-
ného sdruzeni stejnych nebo podobnych ¢innosti do jednotlivych dil¢ich
strukturdlnich jednotek,

C — coordination (koordinace), tj. nutnost vzdjemného sladéni Cinnosti
jednotlivych dil¢ich strukturdlnich jednotek (prvki),

A — authority (pravomoc), tj. rozhodovaci prostor dil¢ich specializovanych
strukturdlnich jednotek,

R - responsibility (stanoveni tkoli), tj. povinnosti dil¢ich specializova-
nych strukturdlnich jednotek.

K témto pozadavkiim Vodacek a Vodackova (2009) pfiddvaji také pfiméfenou pruz-
nost, pozadavky na hospodarnost fungovani, inovacni trovenl a moznost snadnych
rozvojovych zmén, pfiméfenou autonomii a podnikavost, icelné fidici rozpéti, snad-
nou kontrolovatelnost a pfiméfenou stabilitu vici persondlnim zméndm. Dobra or-
ganizace se podle nich pozna podle toho, Ze kazdy vi presné, co a kdy ma d€lat, zna
ndvaznost svych praci na ostatni utvary, které v organizaci existuji, a je mu jasno,
jakou pozici v organizaci zaujima. S cilem zavést tuto praxi jsou ¢asto v soukromém,
ale i ve vefejném sektoru implementovany normy ISO, zejména normy ISO série
9000, které dle svych slov popisuji poZadavky na srozumitelny, jasny a efektivni
systém fizeni. Jasnost md byt v systému fizeni, ktery je postaven na pozadavcich ISO
norem série 9000, zaruc¢ena dokumentaci systému fizeni.

102

C_H_BECK_49.indd 102 18.10.2016 12:25:33



Nové trendy v organizovani vefejné spravy a mechanismech poskytovani vefejnych sluzeb

ZN 2

Vyslednd organizace s sebou piindsi délbu prace a specializaci uvniti daného sys-
tému. MiiZe prinést nartst slozitosti vztahl uvnitf organizace, coz klade velké naroky
na presné vymezeni pravomoci a pusobnosti jednotlivych soucasti organizovaného

zN s

celku. VZdy s sebou pfindsi pozadavky na komunikaci, kontrolu a koordinaci. Na-

ZN s

ptiklad tfeti zdkon Parkinsona (1995) upozoriiuje na to, Ze narlstani pfinasi sloZitost

a slozitost piinasi rozklad. Cim sloZit&ji je instituce, tim dfive podle tohoto zdkona
zanikd. To v§ak nemusi o institucich verfejné spravy vzdy platit.

4.2 Organizacéni principy a teorie
organizovani verejné spravy

Bez ohledu na to, kdo vSechno ovliviiuje proces vytvoreni organizacni struktury,
je vyslednd organizace néjaké instituce vzdy vyrazem uplatnéni nebo opomenuti
urcitych organizacnich principil. Principy organizovani shrnuji pozadavky kladené
na proces organizovani a tvorbu struktur. Ceskd spravni véda, i diky prebirani st&Zej-
nich pasdZi publikaci teorie managementu ¢i obecné teorie organizace, standardné
vymezuje technicko-organizacni a normativni principy organizovani verejné spravy,
aniZ by ale nékdy vice vyslovné zohlednovala specifika vefejné spravy. Vychazi
se zde totiZ z toho, Ze technicko-organiza¢ni principy je mozné chapat jako urcita
pravidla (pfipadné fidici zdsady) a organizacné technické moznosti, které své vse-
obecné opodstatnéni a prakticky smysl Cerpaji proto, Ze jsou odvozeny ze zkou-
mdni organizacni reality a jeji logiky. Podle Hendrycha (1992, 2003) organizacni
principy pfedstavuji doporuceni pro instituciondlni i funkéni utvéfeni organizace,
zaloZend na ovéfenych a uspésnych postupech organizovani nejen ve vetejné sprave,
ale i ve spravé soukromé. Maji proto podle ného tzv. genericky charakter — jsou
uplatnitelné v organizacich bez ohledu na to, do kterého sektoru (soukromého nebo
vefejného) dané organizace spadaji. Tyto principy se nékdy oznacuji také jako za-

~y 2.

sady, pravidla, méfitka nebo cile, které se maji pii vystavbé organizace (systému)

~ev s

vetejné spravy sledovat. NiZe si rozebereme nejdalezitéj$i organizacni principy, se
kterymi se v literatufe teorif organizace standardné pracuje.

4.2.1 Organizacni princip uzemni,
odvétvovy a funkéni

Uplatnéni organizac¢niho principu izemniho, odvétvového nebo funkéniho se vzdy
odraZi ve stanoveni vécné a mistni plisobnosti a pravomoci instituce, resp. jejich
utvard.
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Organizace podle tzemniho principu znamena vymezeni plsobnosti instituce podle
teritoridlniho hlediska. Vymezujeme mistni plisobnost. Praxe uplatnéni tizemniho
principu v organizovani vefejné spravy se v konkrétni podobé promitd do adminis-
trativniho dzemniho Clenéni stdtu, které je definované pro vymezeni tizemni plisob-
nosti uradl, a mizeme rozliSovat celostitni ufady a urady regiondlni, mistni apod.
V nékterych spravnich oblastech se uz toto hledisko pfekondva vyuzitim novych
technologii (projekty e-governmentu, diky kterym jsou vytvafena kontaktni mista
nebo je mozné administrativni zéleZitosti vyiesit kompletné elektronicky apod.).

Uplatnéni odvétvového principu s sebou prinasi otazky po optimalni délbé prace.
Pusobnost instituce (jejiho ttvaru) je omezena na urcité, dle vécného kritéria vydé-
lené zdleZitosti. Organizuje se podle obsahu a pfedmétu vykondvanych ¢innosti, tedy
podle vécné stejnorodych oblasti. V piipadé vetfejné spravy vznikaji specializované
useky (odvétvi) statni spravy a samospravy, které se promitaji napiiklad do organi-
zacni struktury Ceskych méstskych a krajskych tradt (nikoliv vSak vyluéné€). Diky
uplatnéni odvétvového principu v organizovani vefejné spravy najdeme ve struktuie
méstskych uradi odbory Skolstvi, kultury a sportu, dopravy, Zivotniho prostfedi, so-
cidlnich véci, zdravotnictvi apod. Vysledkem uplatnéni odvétvového principu je také
délba kompetenci mezi specializovand ministerstva, kterd pfindsi i liniové fizeni jim
svérenych odvétvi statni spravy. Vyhodou odvétvového organizacniho principu je to,
Ze umoziuje plné vyuzit prednosti délby prace a specializace. Ulehcuje také koordi-
naci v ramci daného odvétvi a jednotu. Pfedpoklada vsak liniové fizeni (fizeni v linii
jednotlivych odvétvi). Nevyhodou ryze odvétvového systému je samotnd speciali-

P

zace, kterou uplatnéni tohoto principu piinasi. Ze specializace totiZ vyplyvaji poza-
davky na vétsi koordinaci prace mezi jednotlivymi odvétvimi, dtvary a potencidlni
problémy resortismu. V anglické literatufe se v této souvislosti hovoi{ o problémech
vytvareni ,,silos®, sil, ,,silolization, departmentalismu apod. To se ndsledné¢ mutze
projevovat i v budovani informacnich systémil vefejné spravy a pfinasi to problémy
interoperability apod. (Bannister, 2001; de Bri a Bannister, 2010).

Funkéni princip organizovani predpokldda ¢lenéni plisobnosti dtvari podle preva-
zujictho druhu Cinnosti. I uplatnéni tohoto principu pfinasi specializaci. Takto vy-
tvofeny orgédn se specializuje na zajiStovan{ urcitych stejnorodych ¢innosti (funkci)
a jejich prostfednictvim posiluje vazby mezi prvky organizace, které vznikly uplat-
nénim odvétvového principu. Do jednoho organizaéniho celku (odboru, oddéleni)
se kumuluji stejné funkéni ¢innosti (Vodacek a Vodackovd, 2009), vznikaji mezio-
dvétvové/priiezové utvary. Ve vefejné spravé mizZeme mezi piiklady, které nalez-
neme napi. v existujicich strukturdch obecnich tfadf, uvést financni odbory, dtvary
interniho auditu a kontroly, pravni odbory apod. V soucasnych ¢eskych podminkach
ustfedni spravy spliiuje tyto charakteristiky do urcité miry napiiklad také Minister-
stva vnitra (napf. v oblasti koordinace vefejné spravy ¢i statni sluzby) ¢i Ministerstva
financi. Rozvoj funkénich orgdnt je ve vetfejné sprave vyvolan rostouci komplikova-
nosti tkolll statn{ spravy a samospravy a snahou koordinovat vefejnou spravu. Mezi
vyhody funkéniho principu organizovani je moznost vysokého stupné koordinace
v ramci jedné funkce a znac¢ny stupeti unifikace, operativnosti a odbornosti. Nevyho-
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dou potom obtiZnéjsi koordinace mezi jednotlivymi dil¢imi funkcemi. Vztahy mezi
organy jsou v tomto systému znacné slozité, nebot rozsifovani funkéniho principu
limituje moZnost vyuZit principu jediného odpovédného vedouciho (viz niZe). V pfi-
padé Ceského spravniho systému se i funkéni princip v praxi smiSeného systému
Uzemni spravy stfetdvd s charakteristikami stitni spravy a samospravy a vztahy mezi
nimi.

Podle Andrewse (2010) miiZe organizace aktivné hledat rizné zplsoby, jak redu-
kovat miru specializace jednotlivych dtvard. Napiiklad mize standardizovat popis
prace vsech clenli organizace nebo oddélit administrativni pracovniky a experty,
kdy zaméstnanci budou mit primarni specializaci a urcité specializace sekundarni.
Nebo muze organizace pracovat s mezioborovymi projektovymi tymy. To mlZe po-
dle Andrewse zvysit motivaci pracovniki, protoZe se u nich ocekava vétsi flexibilita
a schopnosti fesit vétsi mnozstvi problému.

4.2.2 Princip abstraktnich pravidel,
formalizace, ,red tape“
a regulatorni reformy

V organizovani vefejné spravy se vzZdy promitaji urCité pozadavky legislativy i in-
ternich predpist, které dopadaji rizn€ na statni spravu a samospravu. Mira, ve které
organizace spoléhd pifi dodrZovani cilli na pravidla, se nazyva formalizace. Jde opét
0 jedno z klicovych témat teorie organizace (Andrew, 2010). Promitla se také do vy-
hranéni sociologie organizace a byrokracie (napf. Keller, 2001). V rdmci literatury,
kterd se vénuje formalizaci, se nékdy rozliSuje kodifikace pracovniho mista (job co-
dification) a také mira dodrZovani pravidel (Andrew, 2010; Rainey, 2009). Mira ko-
difikace pracovniho mista je vymezovana jako mira, ve které je v rdmci organizace
standardizovédna price a také poZadavky na jeji vykon — znalosti a ikoly — ptipadné
téZ ukazatele/kritéria vykonnosti.

Princip abstraktnich pravidel je jednim ze zdkladnich pilifi Weberova pojeti byro-
kracie (Weber, 1997). Vychazi z toho, Ze pfedem normované vztahy mohou ulehcit
koordinaci dil¢ich ¢innosti diky tomu, Ze vymezuji pravomoc a odpovédnost jed-
notlivych pracovnikil a organiza¢nich ttvarti, a umoziiuji tak lepsi orientaci v orga-
nizacnich vztazich a pfedviddni budouci ¢innosti. Smyslem pouZiti tohoto principu
je zajisSténi jednotnosti organizacni struktury i urcitého stupné unifikace Cinnosti
organizace, resp. v piipadé vefejné spravy organiza¢niho systému. ManazZerska teo-
rie také naznacCuje, Ze vysokd mira formalizace miZe redukovat problémy nejas-
nosti ciltl mezi strednim ¢ldnkem managementu a fadovymi zaméstnanci (Andrews,
2010). Zalezi vSak vzdy na kvalité pravidel (regulace). Netimérnd pfemira norem
upravujicich organiza¢ni strukturu (a jesté vice pfiliSnd tuhost norem upravujicich
¢innosti) miZe byt na Skodu, nebot vede k preorganizovanosti (Masa, 1994). V pfi-
padé, Ze zvladnuti prili§ slozité Gpravy presahuje informacni kapacitu adresatd,
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miZe dojit k tomu, Ze normy nejsou respektovany a jejich autorita se snizuje (Masa,
2001). Formalizace obecné omezuje moznosti jednat samostatné, coz miiZe sniZo-
vat motivaci k praci a spokojenost zaméstnancii. Jak ale upozornuje napi. Andrews
(2010), empirické studie, které by toto potvrzovaly v situaci instituci vetfejné spravy,
k dispozici nejsou.

Vhodnd organizacni struktura pfispivd k souladu procesii pravem ptedepsanych
a ocekdvanych s procesy skute¢nymi a omezuje vyskyt disfunkénich jevi. Na druhé
strané nelze v praxi podle Masi (2001) podcetiovat to, Ze pravni normy neodrazeji
vSechny skute¢né organizacné podminéné vztahy a samy o sobé neurcuji plné sku-
te¢né chovani lidi v organizaci (napf. neberou v tvahu neformdlni vztahy), a proto
je potieba vyuZivat komplexné metod administrativnich, ekonomickych a psycho-
logickych. Nezbytné se zde proto dostdvame k faktickému prolinani a ovliviiovani
formalni a neformalni organiza¢ni struktury.

Samostatnym tématem, které je bud zkoumano jako specidlni forma formalizace,
nebo, a to Casté&ji, oddélené, je ,, red tape . Tento termin, ktery je obtizné ptelozitelny
do cestiny, je obvykle vymezovan jako mira byrokratizace, resp. rozsah administra-
tivni zdtéZe, kterou abstraktni pravidla pfindSeji pro fungovani organizace (Andrew,
2010). Brewer a Walker (2010) vymezuji ,,red tape* jako Spatnd pravidla, a doda-
vaji, Ze jde o byrokratizaci, kterd ztratila sviij plivodni ucel, nebo o byrokratizaci,
ktera neplni svlij ptivodni dcel, napf. s ohledem na snahy zvysit vykonnost dfednik,
snizovat administrativni zatéZ obcanti apod. Pfistupy k méfeni ,,red tape™ v soukro-
mém a vefejném sektoru shrnuli od jejich pocatku v 70. letech 20. stoleti naptiklad
Pandey a Scott (2002). Tito autofi rozlisili dva pfistupy k méfeni ,,red tape®, které se
vétSinou kombinuji — ty, které pracuji s postoji, a ty, které jsou zaloZeny na chovani.
S vyuzitim piistupu Raineye, Pandeye a Bozemana rozpracovali metodu méfent,
kterd pracuje s postoji ohledné:

vniméni obecné miry nadbyte¢nych pravidel a procedur (napt. zda mana-
Zeti mohou sami ovlivnit pravidla, kterd se tykaji prace jejich podfizenych,
zda je organizace pfili§ hierarchickd, specializovand, archivuje svoje do-
kumenty),

vynucovani pravidel (zda jsou zaméstnanci neustéle kontrolovani, zda ne-
porusuji pravidla),

procedur a omezeni, kterd vyplyvaji z pravidel dopadajicich na zamést-
nance (napf. obtiZe spojené s ukoncenim pracovniho poméru Spatného
manazera, napojeni ristu odmeén na délku praxe spiSe neZ na vykon mana-
Zera, strukturu platu, moZnosti odménovat vykon podiizenych).

Brewer a Walker (2010) upozoriiovali, Ze vyzkumy v oblasti ,,red tape* se dlouho
zaméfovaly na porovnavani jeho vnimani v organizacich vefejného a soukromého
sektoru, protoZe chtély ovéfit, zda plati hypotéza o vétSim ,,red tape* v soukromém
sektoru. Teprve pozdéji se podle nich vyzkum zacal zabyvat naptiklad tim, jak ,,red
tape* ovliviiuje vykon ¢i t¢innost organizaci. Pandey spolu s dal$imi autory upravili
napiiklad svoji piivodni metodu také k posuzovani vztahu mezi ,,red tape* a G¢in-
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nosti organizace (napf. Pandey, Coursey a Moynihan, 2007). Tato upravena verze
metody zahrnovala 5 dimenzi ,,red tape* — lidské zdroje, vetfejné zakazky, infor-
macni systémy, rozpoctovani a komunikovani. Podobné jako jiné metody byla upra-
vend verze jejich metody zaloZena na vnimani dfednikd (perceptual measures), coz
v piipadé hodnoceni t¢innosti organizace Casto podle citovanych autor koreluje
s objektivnimi méritky.

Brewer a Walker (2010) s vyuZzitim zavérd Bozemana ,,red tape” — podobné jako
Pandey a Scott (2002) — odlisuji od formalizace a fikaji, Ze zatimco formalizace je
neutrdlnim atributem organizace, ,,red tape* ma patologicky charakter. Formalizace
se také tykd predevSim vnitfnich procest vefejné spravy, zatimco ,,red tape* zahrnuje
podle jejich ndzoru i administrativni z4téZ, kterd dopada na instituce ze strany jejich
stakeholders. Pokud hovotfime o ,,red tape®, musime sem podle Brewera a Walkera
zahrnout i administrativni zatéz, kterou na vefejnou spravu uvaluji externi subjekty
v ramci existujicich mechanism kontroly vefejné spravy. Studie, které se zamétuji
na interni ,,red tape“, mohou pfehlizet externi aspekty administrativniho zatiZzeni
anaopak (Brewer a Walker, 2010). Proto do urcité miry revidovali metodu, se kterou
drive pracovali Pandey, Coursey a Moynihan (2007). Metoda Brewera a Walkera
pracovala s dimenzemi vnitini ,,red tape*, propusténi Spatného manazera, odménéni
dobrého manazera, reorganizace a externf ,,red tape®. Jejich vyzkum kromé oceka-
vatelnych vysledkl (Ze externi ,,red tape® pozitivné koreluje s existenci externiho
méfeni vykonu) také ukézal, Ze vnitini ,,red tape* napomaha dcinnosti organizace
a vykonu organizace v oblasti socidlni, hospodatské a Zivotniho prostfedi. To podle
nich naznacuje, Ze dosavadni hypotézy jsou piili§ zjednoduSujici a metody pouZi-
vané k jejich ovéfeni nemohou zohlednit mozné efekty, které mohou mit rizné di-
menze ,red tape* na rizné dimenze vykonu jednotlivce ¢i organizace.

Aspekty formalizace a ,,red tape uvniti organizace zkouma také sociologie orga-
nizace nebo byrokracie. Obvykle je mezi souvisejici pfistupy fazen Merton nebo
Crozier. Merton (2000) uzndv4, Ze formdlnost, kterd se spojuje s rozloZenim autority
v rdmci systému, slouZi k minimalizaci neshod a napéti, nebot oficidlni kontakt do
zna¢né miry omezuje na zpusoby, které jiz diive definovala pravidla organizace. Od-
tud plyne snadnd vypocitatelnost chovani jinych lidi a stabilni soubor vzdjemnych
ocekdvani. Formalnost navic usnadiiuje interakci vykonavateli jednotlivych uradi
bez ohledu na jejich (moZna neptatelské) soukromé vztahy. Formalnost vSak vede
podle Mertona k tzv. pfemosténi cilil — plivodni prostiedek (pfedpis) se méni v tcel
sdm o sob¢ a zakotvuje rigiditu jedndni. Cely tento proces popisuje Merton nasle-
dovné: 1. Efektivni byrokracie vyZaduje spolehlivost reakce a piisné dodrzovani pra-
videl. 2. Oddanost pravidlim vede k jejich pfeméné v cosi absolutniho; piestavaji
byt pojimana ve vztahu k souboru cilii. 3. To brani pohotové adaptaci za zvlastnich
podminek, které autori obecnych pravidel samoziejmé nemohli piredvidat. 4. Timto
zplsobem samy prvky, které obecné prispivaji k efektivnosti, ve specifickych pfi-
padech plodi neefektivnost. Clenové skupiny, ktefi neumé&ji posoudit vyznam jed-
notlivych pravidel z odstupu, si tuto neadekvatnost nemohou plné uvédomit. Pra-
vidla postupem Casu nabyvaji symbolického razeni a ztraceji svlij striktné utilitarni
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charakter. Tento proces vede k zab&hnuti urcitého stereotypizovaného chovani, které
neni uzplisobeno naléhavym potfebam individudlnich problému. Z toho vyplyva
také konflikt, kdy ufednik miiZze upfednostiiovat formdlni a neosobni zachdzeni s kli-
entem, zatimco klient touZi po individualizovanych, osobnich ohledech.

Uceni Mertona rozviji Croziér, ktery tvrdi, Ze Ufednici vyuzivaji pravnich piedpisi
k vlastnim zdmérim, a to jak vici klientim, tak i vii¢i nadfizenym. Crozier podle
Kellera (2001) vidi v ritudlnim chovani promyslenou taktiku aktérd, ktefi nevahaji
vyuzit prostiedi byrokratické organizace k dosaZeni svych osobnich cili. Merton
omlouval chovani ucastnikii objektivnimi okolnostmi. Crozier ukazuje, Ze tfed-
nici nejsou obétmi, ale spiSe hraci, ktefi zdmérné sdzeji na dysfunkéni komplikace
byrokratickych masinérii. Podle jeho ndzoru na vSech drovnich v organizaci vzdy
zUstava jisty prostor pro rozhodovani v zdlezitostech, u nichz je aplikovani exis-
tujicich pravidel z néjakého diivodu problematické. Kolem téchto pretrvavajicich
oblasti nejistoty se rozvijeji paralelni mocenské vztahy a spolu s nimi meziosobni
konflikty a meziosobni zavislost. Bez ohledu na hierarchi¢nost formalni organizace
mohou mit proto i fadovi zaméstnanci rozhodujici roli pfi feSeni dil¢ich dilezitych
zélezitosti u zdroje nejistoty.

4.2.3 Organizacni princip kolegialni
a monokraticky a princip jednoty
prikazovani

Podobné jako princip abstraktnich pravidel souvisi principy, které jsou uvedeny
v nazvu této kapitoly, pfedevsim s fizenim organizace v rdmci existujici organizacni
struktury. Princip kolegidlniho a monokratického vedeni se odrdzi v tom, kdo bude/
ma fidit a rozhodovat v dané organizaci. Zda to bude jednotlivec, nebo kolektiv,
a v pripadé kolektivu nezbytné pfinese otdzku, jakym zplisobem bude rozhodovat,
jaky bude mechanismus hlasovani sboru a jakd dcast bude rozhodujici pro usnaSe-
nischopnost apod.

Uplatnénim monokratického principu vznika ttvar s jednim odpovédnym vedou-
cim, ktery rozhoduje. Jde tedy o takovy zpiisob délby prace a kooperace uvnitf ur-
C¢itého organizacniho celku, pfi niZ pravné rozhodujici je projev ville jedné osoby
(Masa, 2001). Historie vSak ukdzala, Ze fakticky vZdy byla a je pfiprava rozhodnuti
v modernich sloZitych podminkdch spravy i u monokratického systému véci zapo-
jeni Sirstho kolektivu pracovnikil, nebot rozhodovani se znalosti véci je umoZznéno
zejména vyslechnutim odbornych poznatkl, zkusenosti a navrhii ¢leni pracovniho
kolektivu. Ve spojeni se systémem monokratickym se proto ¢asto vyskytuji riizné
poradni sbory (liniové modely fizeni jsou doplnény $tabnimi atp. — viz niZe).
Vyhodou kolegidlniho principu je potom vliv vice osob na obsah rozhodnuti, moz-
nost diikladného projedndni véci, srovnani a koordinace vice hledisek, a tim i urcity
stupent samokontroly spravnosti rozhodovani. Rozhodovani v kolegidlnich organech
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je vSak Casto pomalejsi a relativné ndkladnéjsi. MliZe také oslabovat pocit osobni od-
povédnosti za obsah vydaného rozhodnuti (Masa, 1994). Zakladnim predpokladem
dobré prace kolegidlniho orgdnu je dokonald pfiprava jednani a jeho plné vyuZiti pro
feSeni koncepcCnich problému (n€kdy se hovoii o tzv. strategickych otdzkach). Po-
dobné jako princip monokratického vedeni v§ak miZe i uplatnéni kolegidlniho prin-
cipu tthnout k tomu, Ze na rozhodovani se fakticky podili jen skupina osob. MuzZe
proto dochdzet k oligarchizaci a uplatnéni tzv. Zelezného zakona oligarchie (iron law
of oligarchy), za jehoZz autora je povazovan Robert Michels.

Kolegidlni princip mlZe ztéZovat praxi tzv. principu jednoty piikazovani (jednoho
vedouciho). Ve své piisné formé tento princip poZaduje, aby Zadny pracovnik nepod-
Iéhal soucasné vice nadiizenym. Postupujici prohlubovani specializace a rostouci
vyznam funk¢nich ttvar mnoha organizaci vede vSak k tomu, Ze tento princip se
vyjadiuje ve zmirnéné formé, kterd pozaduje, aby zZadny ¢len organizace pii vykonu
urcité konkrétni funkce nepodléhal vice nez jednomu vedoucimu. To ma piedevsim
prinést jasnost v tikolech, které ma dany utvar/zaméstnanec ve své ¢innosti nasledo-
vat (Masa, 1994).

4.2.4 Princip delegovani, (de)koncentrace/
(de)centralizace a jejich nasledky
V praxi verejné spravy

Princip delegovdni je uplatiiovdan v kazdém rozsdhlejSim kolektivu. Pfedpoklada,
Ze v organizaci a v jejich utvarech (i tymech) dojde k délbé prace. Zobeciiuje, na
co by se pfi rozdélovani prace nemélo zapominat. Zpusob jeho uplatnéni v praxi se
promita do kvality praxe principli dekoncentrace a decentralizace.

Zakladni myslenkou principu delegovani je to, Ze vedouci pracovnik (¢i obecné tro-
veil fizeni) ma pridélovat préci tak, aby se vSechny rozhodovaci ¢innosti v zdjmu
efektivnosti provddéla na nejnizZsi drovni, na niZ jsou jesté dany k dispozici v§echny
potiebné informace a u niZ jsou jesté dany potfebné osobni vlastnosti a schopnosti
k provedeni tikolu. Ve vefejné spravé se v této souvislosti hovoii o principu subsi-
diarity. Evropska charta mistni samospravy v této souvislosti definuje mistni samo-
spravu jako pravo a schopnost spravovat se po svém.

Pokud se podivame do literatury obecnych teorif managementu, ze kterych vychazi
napiiklad také prvni kapitola této knihy, vidime, Ze zdkladni prvky delegovan{ jsou:

ukoly (povinnosti),

pravomoc (ndstroje k plnéni povinnosti, véetné¢ ekonomickych aspektil
nutnych pro vykon tkoll apod.),

odpovédnost za plnéni tikold, kterou je patrné vhodnéjsi vydélovat z tkoli,
nezbytné zdroje technické, financni, apod., které jsou potfebné k plnéni
tkold.
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Realizace principu delegovani ma u pracovnikil (Gtvard, na které je delegovano) posi-
lit iniciativu a zajem o zvySovani{ kvalifikace a pfiméfené je vytézuje. Teorie organi-
zace zdUraziuje, Ze odpovédnost neni mozno plné delegovat — vZdy ¢ast odpovédnosti
zUstdva u toho, kdo delegoval (jde zejména o odpovédnost za strategii, organizovani
a vytvéafeni dekoncentrovanych/decentralizovanych struktur, v piipadé€ jedné organi-
zace potom za vybér vhodnych pracovnikll pro provedeni tikolu a za kontrolu, Mésa,
2001). Nedostatecné delegovani vedouci pracovniky (fidici urovné organizace) pre-
téZuje, odvadi jejich pozornost od koncepcnich ¢innosti a snizuje efekt celkové prace
v organizaci. Pramen{ obvykle v pochybnostech vedouciho o schopnostech ostatnich
pracovnikill nebo jeho nedostatecné dlvéte k fizenym pracovnikiim/dtvaram. Nékdy
vznikd problém z toho, Ze vedouci se obdvd, aby se delegovanim nestal sdim zbytec-
nym a aby si neohroZoval svou pozici (Médsa 1994 a 2001).

Mira, ve které jsou rozhodovaci procesy centralizované, nebo naopak decentrali-
zované, je klicovym indikdtorem toho, jak organizace alokuje zdroje a determinuje
politiky a cile. Proto byla centralizace vZdy jednim z klicovych témat vyzkumu orga-
nizacnich struktur. V soucasnosti je mira centralizace posuzovina nejen na zakladé
toho, jak hierarchickd je organizace, ale i s ohledem na to, jak se mohou jednotlivé
¢lanky organiza¢ni soustavy podilet na procesu rozhodovani. Centralizované orga-
nizace jsou typické tim, Ze maji vysoky stupeti hierarchické moci a neumoziuji Sirs{
participaci na procesech rozhodovani (Andrews, 2010).

Principy koncentrace a dekoncentrace se v praxi organizovani projevuji jako hori-
zontdlni nebo vertikdln{ slu¢ovani ¢i rozlu€ovani instituci, nebo jejich organiza¢nich
utvar(, a to v rdmci hierarchizovaného systému. Kritériem je zde mira, v niZ jsou
¢innosti vykondvany v jednom ¢i vice ttvarech po linii horizontdlni a vertikdlni.
Premysleni o dekoncentrovani/decentralizovani by mélo zohlednit pozadavky, které
souvisi s principem delegovani a jeZ obecné fikaji, Ze nelze delegovat pouze tkoly,
ale i pravomoci a také zdroje, které jsou potfebné k plnéni ukolt. Princip koncen-
trace/centralizace znamend soustfedéni urcité ¢innosti v jedné instituci bez dalsiho
horizontdlniho nebo vertikdlnitho ¢lenéni. Jde o tendenci sjednoceni vSech vécné
ptibuznych cinnosti nebo soustfedéni rozhodovani do jediného organu. Hlavnimi
okolnostmi, které vedou k vyssi mife centralizace, jsou podle Masi (2001) nutnost
integrace cili niz§ich dtvarl, nutnost sjednoceni urcitych organiza¢nich procest for-
mou pifkazii a smérnic nadiizenych orgdnil, nutnost feSeni mimofadnych piipadi
(napf. Zivelni pohromy) a nutnost soustavné koordinace a kontroly. V sou€asnosti
jsou ve vefejné spravé centralizacni tendence velmi zfetelné spojeny také se snahou
uSetfit prostredky.

Pokud jde o vyhody centralizované spravy, je napiiklad podle Masi (2001) ziejmé,
Ze VySSi stupeil centralizovani ulehCuje operativni prosazovani jednotné statni poli-
tiky, podporuje specializaci a dava predpoklady pro plné vyuziti vypocetni techniky,
¢imz lze snizovat ndklady na stitni spravu. Centralizace byla nékterymi autory po-
vazovéna za predpoklad tcinnéjsiho a efektivnéjSiho fungovani velkych byrokratic-
kych organizaci. Jak Andrews (2010) upozoriiuje, i Taylor ji povazoval za pfedpo-
klad uplatnéni védeckého managementu, kdyz fikal, Ze je mozné ho realizovat pouze
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v pripadé, Ze rozhodovani je omezeno na malou skupinu pldnovaci. Centralizace
mizZe podle svych obhdjct zlepsit vykonnost organizace diky tomu, Ze zrychluje
rozhodovéni, zabezpeCuje pevnéjsi fizeni a cile a vytvaii jasné linie hierarchické
moci. Na druhou stranu se podle Andrewse ukazuje, Ze centralizace zplsobuje fadu
dysfunkci byrokratickych organizaci, prfedevs§im ridigitu, zbyte¢nou byrokratickou
z4atéz, kterd dopada na jednotlivé utvary (,,red tape®) a zneuziti monopolni situace.
Kritici centralizace také upozoriuji, Ze omezuje samostatnost stfedniho ¢lanku fi-
zeni, posvécuje neflexibilni pravidla a procedury, a podkopava schopnost organi-
zace reagovat na ménici se externi prostiedi. Za zdporné rysy nadmérné centralizace
Maisa (2001) povazuje nebezpe¢i nehospodarného vyuZzivani existujicich zdroja,
omezovani samostatnosti a iniciativy pracovnikll a také zvySené ndaroky na pracovni
¢as na vysSich organiza¢nich stupnich.

Dekoncentrace predstavuje posuny v kompetencich uvniti relativné centralizova-
ného hierarchického systému. Ma dvé zdkladni nasledujici podoby (Pomahac, in
Pomahac a Vidlakova, 2002):

Horizontdlni (vécnd) dekoncentrace — ptredstavuje vécné rozdéleni dané
spravni ¢innosti do vice sobé nepodfizenych organi. Takto vznikaji napt.
nové dstfedni orgdny, které existuji vedle sebe a nejsou navzdjem v nad-
fizeném/podiizeném postaveni (to vSak nevylucuje to, Ze nekteré minis-
terstvo ma koordinovat ¢innost vice dstfednich ufadd ve vybrané oblasti
apod.).

Vertikdlni (teritoridlni) dekoncentrace — reprezentuje rozdéleni Cinnosti
z prostorového a hierarchického mezi vyssi a nizsi slozky stdtni spravy.
Vertikdlni dekoncentrace je zaloZena na delegaci kompetence v rdmci hi-
erarchické organizacni soustavy, vytvafi hierarchickou strukturu vztaht
a v pripadé vefejné spravy je spojena s hierarchickou vystavbou systému
vefejné spravy. V ni miiZe nadfizeny orgdn vstupovat do ¢innosti niZe sto-
jictho orgdnu, mize mu ddvat zdvazné pokyny a kontrolovat, ruSit i mé-
nit jeho rozhodnuti. Obsahem vertikdln€ organizované struktury stitu je
také moznost vyssiho orgdnu persondlné obsazovat sloZeni (vedeni) or-
ganl niz$ich, hodnotit je a eventudlné rozhodovat o karnych opatfenich.
Tento systém vertikdlni centralizace byva doplnén procesné instan¢nim
vztahem, coZ znamen4, Ze v systému mozného pfezkouméni spravnosti ¢i
zékonnosti rozhodnuti niZe stojicich orgdnii mlze vySe stojici orgdn tato
rozhodnuti vécné prezkoumavat, resp. je ménit ¢i rusit, resp. rozhodnout
namisto organu niZe stojictho.

Horizontalni dekoncentrace je vyrazem uplatnéni odvétvového a funkéniho organi-
zacniho principu. MiiZe pfinaSet resortismus samostatné existujicich difadii a zptso-
bovat problémy realizace projektd, které predpoklddaji meziministerskou spolupréci
apod. Vertikdlni dekoncentrace je vysledkem uplatnéni odveétvového a funkcniho, ale
predev§im tzemniho principu a miZe vyvoldvat potiebu koordinovat ¢innost riiz-
nych dfadl z drovné regiondlniho anebo lokdlniho izemniho celku. Otevird se tak
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moznost vytvéret sit riiznych tfadl a ovliviiovat jejich ¢innost nejen po vertikéle, ale
i v horizontalnich vztazich. Hovofi se také o koordinované vertikdlni dekoncentraci
(Pomahac a Vidlakova, 2002). Vertikalni dekoncentrace spravy pfispiva k priblizeni
spravy ob¢aniim, umoZziiuje rychlé vyfizovani spravnich ¢innosti a dobrou znalost
podminek situace pfi uspore Casu obcanill a organizaci. Kupka (2011) v této sou-
vislosti poznamendva: ,,stitni sprava (by) méla byt jednotnd ve svych dopadech na
jednotlivé osoby tak, aby nevznikaly nediivodné rozdily mezi tymiz pravy a povin-
nostmi osob v riznych ¢astech statu. Sjednocovani vykonu statni spravy je pfitom
hlavnim tkolem ustfednich organt statni spravy, k jehoZ tspésnému plnéni tyto or-
gany potiebuji disciplindrné ovladat celou spravni strukturu. To v8ak tzv. smiSeny
model, v némZ stitni sprdvu vykondvaji orgdny uzemnich samosprdv, které stitu
disciplinarné nepodléhaji, neumoziuje.*

Dekoncentrace fedi rozhodovaci proces, vytvéii fad, podle néhoz se v rdmci organi-
zacni pyramidy jeji jednotky podileji na rozhodovaci pravomoci. JiZ vySe zaznélo,
Ze k dekoncentrovani dochazi v ramci hierarchickych systémit. Jejich znaky jsou
standardné spojovény se statni spravou, kterd vedle samospravy piedstavuje jeden
podsystém vetejné spravy. Ve statni spravé mize hierarchicky nadfizeny orgdn vstu-
povat do ¢innosti niZe stojiciho orgdnu, miize mu dédvat zdvazné pokyny, kontrolovat
jeho rozhodnutf, rusit i ménit jeho rozhodnuti (jde o tzv. procesné instancni vztah).
Nadfizeny orgédn také mlize hovorit o persondlnim obsazeni organu stojictho nize,
zejména v piipadé jmenovani pracovnikii managementu, miZze eventudlné rozhodo-
vat o kdrnych opatienich (Klima, 2003).

Cilem decentralizace je oproti dekoncentrovani delegovat na samostatn€j$i organi-
zace. Decentralizace je o rozdéleni moci od nékolika malo k mnohym (Hood, 2007).
Mira decentralizace je charakterizovana (Masa, 2001):

druhem delegované pravomoci,

jejim vyznamem,

rozsahem prayv, kterd jsou delegovdna (napf. pravomoci dispozice do urci-
tého finan¢niho limitu),

hloubkou delegace (tj. na které nizsi stupné se deleguje),

stalosti delegovani.

Nutno dodat, Ze s decentralizaci se pracuje v riznych perspektivach. Napiiklad Hood
(2007, s. 377 a nésl.) rozlisuje:

politickou decentralizaci (odd€leni politické moci, nékdy anglicky tézZ ,,de-
volution*) a administrativni decentralizaci (tou chdpe odliSeni manaZerské
a administrativni pravomoci),

decentralizaci podle délby v ramci izemi, funkci, procesi/technik a cilo-
vych skupin/osob, nebo véci,

konkurencni decentralizaci (napt. na zdklad€ iniciativ typu competitive
tendering ve Spojeném kralovstvi) a nekonkurenéni decentralizaci (aloko-
vani); tyto dva druhy odliSuje podle mechanismi oddélovani,
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externi decentralizaci (na jinou organizaci) a interni decentralizaci (v rdmci
organizace),

vertikdlni decentralizaci (po vertikdle v ramci linie/hierarchie; v ¢eské
spravni terminologii se v této souvislosti ale pracuje s dekoncentraci,
pokud jde o presuny v rdmci statni spravy) a horizontdlni decentralizaci
(od liniovych manaZeri k jinym zaméstnancim); tyto dva druhy decentra-
lizovani povazuje za typy interni decentralizace.

V pripadé organiza¢nich zmén ve vefejné spravé jde predevsim o pfesuny na tizemni
samospravy, pfipadné zdjmové samospravy, které predstavuji typicky nestdtni sub-
jekty (Hendrych et al., 2003; Prtcha, 2003). Jejich defini¢ni znaky vyplyvaji z je-
jich charakteristik jako vefejnopravnich korporaci. Casto je mezi defini¢nimi znaky
samospravy zmilovan jeji relativné vysoky stupeii autonomie. Oproti statni spraveé
je samospravé v modernich demokraciich pfizndna legislativou vétsi volnost pii vy-
mezovani a rozvadéni cilil a stanovovani tkoll (coZ ovliviiuje i miru volnosti pro
zavadéni riznych inovacnich prvkl v fizeni samosprdvy atp.). To logicky vyplyva
z jejtho moderniho vymezovani, které najdeme napf. v Evropské charté mistni samo-
spravy. Ta mistni samospravou chédpe predevsim jeji pravo a (soucasné také) schop-
nost usporadat a fidit podstatnou ¢ast vefejnych zéleZitosti na vlastni zodpovédnost
a ve vlastnim z4jmu.

Definice Evropské charty mistni samosprdvy v sobé obsahuje pozadavek, aby k de-
centralizovdni nedochdzelo bezhlav€. V piipadé decentralizace se totiz deleguje
plsobnost a pravomoc, piipadné téZ finance aj. zdroje, na nového nositele vefejné
spravy, ktery prestavd byt slozkou organizacni soustavy diivejSiho nositele. Diivejsi
nositel — v piipadé spravnich reforem stat — ztraci fadu moZznosti, jak zasahovat do ¢in-
nosti nového nositele. Nemize uplatnit prostfedky charakteristické pro hierarchické
organizacni soustavy, které se projevuji zejména jako pravo nadfizeného prikazovat
podfizenému (zdsada subordinace). Pro decentralizovany spravni systém je pfiznacna
pomérné vysokd samostatnost jeho prvkil — samostatnych pravnich subjekt, které
jsou ve své ¢innosti vazany pravnim fadem, nikoli internimi pfedpisy nebo piikazy
statnich orgdnil nebo tfadd. Samostatnost samospravy znamend jeji urcitou nezavis-
lost na statu, predevsim ve smyslu nepodfizenosti organiim statni spravy. Samosprava
je vysledkem decentralizace a tustfedni organy nemohou vstupovat do ¢innosti or-
gdnd, uklddat jim pokyny, nafizovat. Samosprava vznika a plisobi na zdkladé vymeze-
ného pravniho rdmce a stat miiZe zasahovat do jeji ¢innosti, jen v ptipadé, vyzaduje-li
to ochrana zdkona, a pouze zplsobem stanovenym zdkonem (tak ma byt zajiSt€éna
kontrola fungovani samospravy). S tim Casto pocitaji i ustanoveni dstavniho prava.
Samospravy jsou tak vazany narodni legislativou, kterd vSak v soucasnosti vymezuje
prijmovou a vydajovou stranku rozpoctli samosprav. Oteviraji se diskuze o ekono-
mické sobéstacnosti samospravy, omezovani samospravy ekonomicky apod.

I kdyZ v decentralizovaném systému nemohou stitni orgdny a ufady zasahovat do
samostatné plisobnosti jinych nositelll vefejné spravy, je ponechdno statu pravo kon-
troly nad vykonem této piisobnosti, zejména pokud jde o dodrZovani pravniho fadu
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(vCetné pripadné centrdlné stanovenych standardll) a hospodafeni. Vykon tohoto
prava v praxi vSak ovliviiuje pocet instituci, které vzniknou na zakladé decentrali-
zace. Ukazkovym piikladem problémd je dezintegrace a velmi zndmy problém vel-
kého poétu obci v Ceské republice. K tomuto tématu se vratime nize v Kap. 4.4.3.
Hood (2007) prehledné shrnuje argumenty ve prospéch decentralizace a proti decen-
tralizaci (Tab. 4.1).

Tabulka 4.1 Nékteré obecné pfFijimané argumenty pro a proti decentralizaci

A. Argumenty ve prospéch spravni decentralizace

Decentralizace (vertikalni i horizontélni) urychluje rozhodovani tim, Ze redukuje zatizeni
informacemi, které by jinak branily v ¢innosti vy$§im Urovnim hierarchie. Rychlejsi
Jozhodovanije SfeKIVIGIST. e

Decentralizace znamena, Ze k rozhodovani dochézi blize k uzivatelim/spotiebitellim zbozi
a sluzeb organizace. To vede k tomu, ze rozhodnuti spiSe berou v potaz jejich potfeby.

Decentralizace zvy$uje schopnost organizace brét v potaz odlignosti rliznych mistnich
_podminek. Sluzby mohou byt Iépe prizpusobeny mistnim podminkam.

Decentralizace mize byt vyuzita jako jeden z nastroju redukovani politického vlivu v téch

oblastech, které se nejlépe fidi bez politického vlivu na detaily (napf. regulatorni funkce,
_prace s jednotlivymi ob&any).

Decentralizace podporuje inovace (protoze nové myslenky nemusi hledat slozitou cestu
_.navrsek hierarchie, aby ziskaly podporu).

Decentralizace zvy$uje motivaci zaméstnancu a jejich identifikovani se. Zaméstnanci

mohou citit, ze patfi k uritému Utvaru, nikoliv mit pocit, Zze jsou jen jednim koleCkem

ve slozitém soukoli byrokracie.

B. Argumenty ve prospéch politické decentralizace — redéni politické moci

(devolution)
Priblizuje politickou moc ob&anim.

Podporuje, aby ob&ané hrali aktivni roli v demokratickém procesu — tim, Ze voli, U¢astni se
jednani, nebo také kandiduji, vykonavaiji rtzné funkce apod.

Zviditelnuje mistni a regionalni odli§nosti.

C. Argumenty ve prospéch centralizace (politické a spravni)

Centralizace umoznuje tézit z Uspor z rozsahu.

Centralizace umoznuje disponovat kritickou masou expertt. Malé organizace k tomu
Mz,

Centralizace ve formé standardizace pfinasi vétsi rovnost. VSichni ob&ané dostavaji

ve stejnych situacich stejné sluzby. Autonomni mistni poskytovani sluzeb je nachyinégjsi
_Knerovnosti, a to dmysiné inedmysiné.

Centralizace usnadnuje koordinaci politik a program0, a to predevsim téch, které jdou
.NapHc sektory a hranicemi organizace.

Centralizace zprehlednuje linie odpovédnosti, a to i pro ob¢any. Ve vysoce

decentralizovanych systémech jsou odpovédnostni vztahy pfili§ slozité a existuje zde

mnohem vétsi prostor pro pfesouvani viny na jiné (blame-shifting).

Zdroj: Hood (2007, s. 381).
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Ma-li mit decentralizace uspéch, musi byt podle Masi (2001) splnény tyto predpo-
klady:

je urcena mira nezbytné centralizace, aby nepfevizily odstiedivé tendence
(napf. se centralizuje urcovani zdkladnich cild, kontrola a koordinace),

je zvolena vhodna organiza¢ni struktura,

existuje dostate¢ny pocet kvalifikovanych pracovnikll, ktefi vykondvaji
¢innosti na decentralizované drovni, na niz je k dispozici také dostatecny
pocet kvalifikovanych vedoucich. Usp&$nd mira decentralizace tudi zi-
visi 1 na dostate¢ném vyhodnoceni aktudlniho stavu diive, neZ je realizo-
vana.

y wr re

4.2.5 Princip rozpéti Fizeni

Délba moci uvnitf jednotlivych organizaci a predev§im mira dekoncentrace v rdmci

s

vétSich organizacnich soustav s sebou prindsi otdzky, které se tykaji optimalniho
rozpéti fizeni. Princip rozpéti fizeni vychazi z uznani omezené kapacity clovéka
a vyzaduje omezeni poctu osob, které podléhaji jednomu vedoucimu, na miru od-
povidajici potencidlnimu rozpéti (Koontz a Weihrich, 1993). Studie v této oblasti se
snazi vymezit pocet podfizenych (organiza¢nich ttvar/zaméstnanct), ktery je nad-
fizeny (organizacni ttvar/vedouci zaméstnanec) schopen jesté kvalifikované fidit.
Tento koncept se logicky promitd do kapacity organiza¢nich struktur. Z toho plyne
vyznam optimdlniho vztahu mezi velikosti organizacni jednotky a potencidlnim roz-
pétim fizeni, ktery je vSak pfedmétem cetnych polemik.

V zavislosti na rozpéti fizeni je diskutovana optimdini mira clenitosti organizace, tj.
pocet podfizenych strukturnich jednotek ve vztahu k nadfizené strukturni jednotce,
a rozliSuji se ploché struktury (popf. struktury se Sirokym rozpétim fizeni) a uzké
(,,Spicaté”) struktury (struktury s uzkym rozpétim fizeni). Jde o tvar hierarchické
pyramidy organizacni struktury dané organizace.

V pripadé velkého rozélenéni organizacnich jednotek dochazi k tvorbé relativné
menSich jednotek, a tim se rozmnoZuje pocet stupiill fizeni. Velky pocet stupiitl v or-
ganizacnich soustavich je v zdsadé nezddouci, nebot mé za nasledek velké preti-
Zeni informacnich kandl, to vede ke zpozdovani, zkreslovani obéhu informaci, tedy

s N2 (s

ke zpomaleni fizeni a k jeho vyssi ndkladnosti. Pfi nadmérné mnohostupiiovosti fi-
zeni je navic centrdlni fidici orgdn nucen odvadét svou pozornost od svého vlastniho
ureni, tj. stanoveni perspektivnich cil a tkoltl smérem k operativnim ¢innostem,
které by mély vykondvat niz§i organiza¢ni slozky. Ty vSak v mnohostupniové sou-
stavé mnohdy nemaji dost pravomoci ke komplexnimu rozhodnuti v otdzkach jim
piislusejicich. To miZe vést ke sniZenf iniciativnosti a v §ir§im aspektu k navyku
pohodlnosti, rutinérstvi a k omezeni rozvoje inovacnich procest.
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Potencidlni rozpéti fizeni je tfeba odliSit od skutecného rozpéti fizeni, které je vy-
jadfeno skute¢nym poctem osob piimo podfizenych jednomu vedoucimu (viz napf.
Masa, 2001).

4.3 Nové formy organizovani
v praxi spravnich reforem
- vybrané trendy

Praxe reforem vefejné spravy ukazuje Sirokou Skdlu kombinaci vySe uvedenych
principli v organizac¢nich zménach. Cilem spravnich reforem, které se dotykaji or-
ganizovani, je nalézt politicky pfijatelny pomér mezi centralizaci a dekoncentraci/
decentralizaci, a to jak v rdmci administrativniho ¢lenénf stétu, tak i pro tcely na-
stavovani administrativni soustavy (struktury). NiZe uvedeny text se zaméfuje na
vybrané fenomény, které do organizovéani vetfejné spravy piinesly nedavné reformy.
Zaméruje se na problematiku vytvareni agentur, kontrahovani a koprodukovani. Ob-
jevuji se proto, ze vztah vefejného a soukromého sektoru v zabezpecovani sluzeb
ve vefejném sektoru se v poslednich desetiletich zménil z fidiciho a kontrolniho (do
70. let 20. stoleti) ptes konkurencni (70. a 80. 1éta 20. stoleti) na partnersky (pfe-
lom 20. a 21. stoleti) a umoznil vznik novych, alternativnich piistupt k poskytovani
sluzeb ve vefejném sektoru (MikuSova Meri¢kovd, Fanta a kol., 2012). Vychazi se
z toho, Ze pokud je stat odpovédny z né¢jakého diivodu za poskytovani urcité sluzby,
jesté to neznamend, ze musi tuto sluzbu vlastnimi silami produkovat a financovat
(Savas, 1987, in Mikusova Merickova, Fanta a kol., 2012).

4.3.1 Vytvareni agentur (,,agentifikace®)

Vlivem Skoly New Public Management (NPM) se v organizovani vefejné spravy za-
Caly vice prosazovat tzv. agentury (agencies/executive agencies). V jejich vytvareni
se promitaji charakteristiky dekoncentrovani i decentralizovani. Spole¢nym znakem
téchto instituci je to, Ze jsou vice oddélené od ministerstev, kterymi jsou kontro-
lovany, a funguji v podminkach vice zaméfenych na podnikani (Van Thiel, 2011).
Agentury jsou organizacni soucasti vefejné spravy a podileji se na plnéni tkolil v ob-
lasti socidlni politiky, vzdéldvani a vyzkumu, regulace trhu apod. Maji vSak (oproti
cile zestihlovat stdt a odbourdvat hierarchické struktury) vyssi stupeii manazerské
samostatnosti. I proto jsou casto oznacované jako ,,semi-autonomous* a jejich vétsi
autonomie se projevuje v tom, Ze si mohou samy rozhodovat o organizaéni strukture,
finan¢nich zdleZitostech ¢i persondlnim fizeni. V Cinnosti agentur je kladen velky
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diraz na rozpoc¢tovani (n€kdy i viceleté) a management orientovany na vystupy. Ne-
musi jit pouze o subjekty vefejného prava, ale i prava soukromého. Cilem vytvareni
agentur je zjednodusit organizacni strukturu statni spravy a zvysit jeji efektivnost.
Agentury by mély byt izolované (oddélené) od standardni vertikdlng integrované
hierarchické struktury ministerstva (jsou vétSinou odpovédné piimo ministrovi nebo
vedoucimu ufednikovi statni spravy) a je jim pfizndna plnd nebo ¢astecnd pravni
identita oddélend od statu (v piipadé plné pravni identity jde jiz o decentralizované
subjekty). Procedury jmenovani vedoucich pracovnikli agentur jsou upraveny ob-
vykle jinym pravnim pfedpisem neZ obecnym zakonem (napf. zakon o statni sluzbé).
Nekdy je fidi kolegidlni rady (governing boards).

Podle OECD (2002) jsou agentury vétSinou zfizovany z nésledujicich divodu:

1. ZvySeni efektivnosti a i¢innosti vladnich entit se specializovanymi funkcemi
— separace od tradi¢ni vertikdlni struktury umoziiuje podle slov jejich zakla-
datell vétsi specializaci a lepsi pfizplisobeni se potfebam klientl, vétsi ma-
naZerskd samostatnost spolu s nékdy existujici jinou organizaci vladni struk-
tury umoziiuje potom podle nékterych zakotveni hlubsi manaZerské kultury
a lep$i zaméteni na vystupy a vysledky).

2. Zvyseni legitimity a expertniho charakteru rozhodovani — v nékterych piipa-
dech mlZe vytvoreni agentur prispét k odpolitizovani vykonu stitni spravy
a ke zmenSeni byrokrati¢nosti nékterych ¢innosti (literatura uvadi napt. ob-
last grantl a podpor, profesni dozor nad vykonem nékterych specializova-
nych ¢innost{). V nékterych oblastech miZze umoZziiovat vétsi zapojeni ob&ant
a expertll do rozhodovéni. Agentura miiZe byt také platformou pro spolupraci
mezi centrdlni drovnf{ a jinymi drovnémi spravy.

3. Skryté nebo nejasné diivody — nékdy podobny typ instituci miZe vznikat bez
jakékoli koncepce a predstavy o tcelu jejich fungovani.

Za ,pionyra® v oblasti vytvafeni agentur je povazovan britsky model executive agen-
cies. Ve Spojeném kralovstvi vznikaly agentury jiZ od doby M. Thatcherové, a to ze-
jména na zdklad€ vladniho programu Next Steps z roku 1988. Tento program pied-
pokladal, Ze ,,agentury budou vytvafeny, aby vykondvaly exekutivni funkce vlady,
a to v mezich politiky a zdroj, které stanovi ministerstvo*. Postupné se zde agentury
staly dominujici strukturou ustfedni vlady. V poloviné 90. let byl flexibilni model
agentury (agency model) hlavnim typem organizace pro poskytovani vefejnych slu-
Zeb ve Spojeném kralovstvi (Cabinet Office, 2006). Ke konci roku 1995 bylo vytvo-
feno 106 ,.executive agencies®, které zaméstnavaly 2/3 zaméstnancl stitni sluzby
(konkrétné 353 000). Nové vytvarené agentury mély provozovat ¢innost na zakladé
smlouvy se svym domovskym ministerstvem, které mélo (na zdkladé vyjednavani
s agenturou) formulovat politiku, roli, icel a cile agentur a také rozpocet a rovnéz
vynucovat odpovédnost manaZerd agentur za poskytovani sluzeb. I zde tak doSlo
k oddéleni formulace politiky a jeji spravy. Vyjednavani role agentury vedlo také
k vyjasnéni jejiho poslani. Domovské ministerstvo mélo vyhodnocovat strategické
plany agentury, jeji provoz a vystupy a také postoje zdkaznikl kazdé 3 —5leté obdobi.
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Kazda agentura méla zasilat spravy svému ministerstvu, které prfeddavalo informace
ministerstvu financi.’ Soucasny web britské vlady (https://www.gov.uk/government/
organisations)® uvadi 372 instituci typu ,,Agencies and other public bodies*, které
pusobi snad ve vSech oblastech, v nichZ se projevupuje urcitd regulacni tloha statu.
V tomto seznamu instituci najdete ty, které plisobi v oblasti vySetfovani leteckych
nestésti, zdravi zvifat a veterindrni laboratofe, odménovani v armadé, umeéni, védy
a vyzkumu, radioaktivnich odpadu, vézetistvi, inspekci, zdravotnictvi, penzi atd.
Agentury jsou specifickou soucdsti instituci, které jsou oznacovany jako PGOs
(para-governmental organizations), tzv. paralelni viddni organizace. Popisuje je na-
piiklad Pomaha¢ (in Pomaha¢ a Vidldkovd, 2002, s. 65—66). Spolu s neviddnimi
organizacemi (NGOs) maji PGOs odlehcit statni spravu. PGOs je neutrdlnim ozna-
¢enim instituct, které jsou alternativou statni spravy, plni obdobné funkce, ale jinymi
prostiedky. Jejich pravni podstata byla dfive vymezovana prevazné pomoci znaki
vefejnopravni korporace, tzn. podobné jako izemni samosprava. PGOs nejsou tolik
svazované rigidnimi rozpoc¢tovymi pravidly, nepodléhaji tolik parlamentnim zemé-
tfesenim a jsou zaklddany s presvédcenim, Ze jsou schopné 1€pe definovat a prosadit
profesiondlni pozadavky pro svlij persondl. Za specifickou soucdst PGOs jsou nékdy
povazované i vefejné ustavy a vefejné podniky. Vefejny ustav je zafizenim napl-
nujicim vefejny ucel a je zpravidla organizovan hierarchickym zptsobem. Podniky
obstardvaji ukoly vefejné spravy, maji zpravidla flexibiln&;jsi organizaci. PGOs patii
k institucim, které zaklada vefejna sprava nebo ve kterych ma vefejna sprava urcity
podil.

Nékteti autofi misto terminu PGOs pracuji s terminem kvazi-autonomni nevlddni
organizace (,,QUANGOS®), které definuji jako subjekty vefejné moci (public bo-
dies) vytvorené vladou proto, aby plsobily jako polozavislé instituce pod vedenim
politicky jmenovanych osob. Jde o organizace, které nejsou ani tplné vefejné, ani
uplné soukromé (Hill a Lynn, 2009). Tyto nevolené organizace mohou plnit fadu
funkci — napf. poskytovani sluZeb, poradenstvi tviirciim politik, regulovani jinych
instituci, reprezentovani z4jma urcitych socidlnich skupin, podporovani soukromého
podnikédni (patif sem i podniky sponzorované vladou — government-sponsored en-
terprises, GSEs) atd.

Jak bylo zminéno jiz vySe v textu (Kap. 2.1.1), diky existenci agentur vznikla feorie
agentury, kterd upozoriiuje na asymetri¢nost informaci dostupnych pro jejich fizeni.
Vytvéreni agentur prineslo fragmentaci v poskytovéni sluzeb. Vytvorené agentury
se zaméfily spiSe na vlastni programy, nez aby spolupracovaly pii poskytovani slu-
Zeb s ostatnimi (Kettl, 2000). PfestoZe se Casto poukazuje na problémy ,.executive
agencies®, 1 naddle je britskd vlada povazuje za kliové v oblastech, kde je nutné
poskytovat vefejné sluzby v ramci tstfedni vlady, ale s urcitym stupném provozni

v Mivs

nezavislosti. Kritici agentur poukazuji predev§im na obtiznéj$i mechanismus zajis-

5V soucasnosti je seznam vykonavateli vladnich dkolil k dispozici na webu vlady, konkrétng zde:
https://www.gov.uk/government/organisations (naposledy pfistoupeno 21. 7. 2014). Zde je vyjmeno-
véano napt. 339 ,,agencies and other public bodies*.

©  Pfistoupeno 18. 3. 2016.
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téni odpovédnosti ministerstviim (ministrim), parlamentu a obCanské spolecnosti.
Zdtraznuji také nedostateénost organizacnich schopnosti ministrll a slaby mechani-
smus koordinace, ktery se promitd do ,,disagregace* vefejnych organizaci.

PfestoZe tyto typy instituci vznikaly a vznikaji i v zemich stfedni a vychodni Evropy,
Casto v jejich jazycich chybi ndrodni ekvivalent (Randma-Liiv, NakroSis a Hajnal,
2011; Hajnal, 2011; Sarapuu, 2011). V soucasnosti se rozliSuji tfi kategorie agentur

(blize viz Tab. 4.2).

Tabulka 4.2 Typy agentur

Typ Definice L
yp (pfevzato v anglické podobé)
1 Polosamostatné organizace, Utvary, : Next Steps Agencies (UK), contract/

: nebo organy, které nemaji pravni
. samostatnost, ale maji uréitou
i manazerskou samostatnost

2 Pravné samostatné organizace/organy
. (jejichz existence se odviji od zakona/
: statutu), které maji manazerskou
: samostatnost

3 Soukromé nebo na soukromém
: pravu zalozené organizace, které
jsou vytvorené viadou nebo jejim
: jménem jako nadace nebo korporace,

: executive agencies (NL, B, IRL), state
agencies (Nordic countries), Italian
. Agenzia, service agency (A), state

institutions (EST), central bureaus

: (HUN), direct administration (GER),
. Flexiagencies (A)

Public establishments (IT, POR), ZBO
: (NL), NDPB (UK), parastatal bodies

. (B), statutory bodies or authorities

. (not corporations: A, EST, IRL,

: ROM), indirect administration (GER),
. regulatory agencies (C, SL)

State-owned companies (SOC) or
. enterprises (SOE), and government
- foundations (examples to be found in

: - all countries)
: spole¢nost ¢i podnik (viada ma :
: majoritu nebo vlastni véechny akcie)

Poznamka: A = Austria, B = Belgium, C = Croatia, EST = Estonia, GER = Germany, HUN = Hungary,
IRL = Ireland, IT = Italy, NL = Netherlands, POR = Portugal, ROM = Romania, SL = Slovakia,
UK = United Kingdom.

Zdroj: Van Thiel (2011).

V Ceské republice nalezneme piiklady ze viech téchto kategorii. Za jeden z pii-
sem patrné i tfady, které byly v CR vytvofeny teprve neddvno na zdkladé reformy
organizace dekoncentratll (specializovanych tradii statni spravy) a jejich fizeni. Jde
napi. o Ufad préce, ktery byl ziizen zikonem &. 73/2011 Sb., o Uiadu price Ceské
republiky. Tento ufad fidi Ministerstvo prace a socidlnich véci, které je jeho nad-
fizenym sprdvnim ufadem. Podobného charakteru je nové pojeti Financni spravy
Ceské republiky, které bylo zakotveno zdkonem &. 456/2011 Sb. Mezi orgéany Fi-
nan¢nf spravy patii Generdlni finan¢nf feditelstvi, jeZ je podfizeno Ministerstvu fi-
nanci. Podobng jako v piipadé Utadu prace CR stoji v &ele Generalniho finan¢niho

s vz

reditelstvi generdlni feditel, ktery schvaluje organiza¢ni fad. Je také (opét podobné)
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ucetni jednotkou a piijmy a vydaje jsou soucdsti rozpoctové kapitoly ministerstva,
které stoji nad nim. Na pomezi prvniho a druhého typu je CENIA jako prispévkova
organizace Ministerstva Zivotniho prostfedi. Podobné postaveni maji také jiné statni
prispévkové organizace (Ndrodni muzeum). Mezi druhy typ instituci lze zafadit
Grantovou agenturu CR nebo Technologickou agenturu CR. Mezi tieti typ lze uvést
obchodni spolegnosti, ve kterych md vefejna sprava majoritu (piikladem je CEZ),
ale také dalsi organizace, které verejna sprava zfizuje v podobé obchodnich spolec-
nosti. Za specificky typ agentury miiZzeme povazovat rovnéz VSeobecnou zdravotni
pojistovnu, vefejné vysoké Skoly v ndvaznosti na jejich financovani, které se odviji
od publikacnich vystupil, nebo instituce, které pro vefejnou sprdvu vykonavaji ¢in-
nosti na zdkladé kontrahovani a jsou financovéany také od provedenych dkond (Ne-
mec, Meri¢kova a Vozarova, 2011).

4.3.2 Kontrahovani
(outsourcing/contracting-out/PPP)

Specifickym fenoménem, ktery je spojen s organizatnimi zménami a procesem de-
legovéani v rdmci snah zestihlit vefejnou spravu a uspofit, je kontrahovani. Obecné se
nékdy pracuje také s terminem outsourcing, i kdyZ tyto terminy jsou obcas odliSo-
véany jesté spolu s problematikou contracting-out.

Vyraz outsourcing vznikl sloZzenim anglickych slov outside a resourcing, tj. ,,ziska-
vani zdroji zvnéjsku* (MikuSova Merickova, Fanta a kol., 2012). Jeho vyuZiti vy-
chédzi z rozhodovéni o tom, co bude vetejnd sprava jesté délat sama (hovoii se o ,,in-
-house** poskytovani vefejnych sluZeb, tzn. vlastnimi silami) a co nakoupi od jiné
instituce (Forsell a Norén, 2007). Jde o tzv. make or buy decision (poskytuj nebo
nakup), které mlze brat v potaz transakéni ndklady, charakter ¢innosti, existenci
trznich selhani, nebo rozsah a nésledky nekompletnich smluv (Hill a Lynn, 2009,
s. 162—172). Jedna se o vyuzivani externi pomoci pii zajiStovani zdroji, ¢innosti i
procestl nebo jejich ¢asti. Predstavuje alternativu k tradicnimu poskytovani sluzby,
kdy poskytovatel sluzby zaroveni plnil funkci producenta a sluZzbu i financoval.
V pfipadé outsourcingu jde o externi formu, kdy je funkce poskytovani a producenta
oddélend a poskytovatel sluzby, tj. v naSem piipadé vefejny subjekt neni zaroven
primym producentem sluzby, funkce financovani nemusi, ale mize pfipadat posky-
tovateli. V systému alternativntho zabezpecovani sluzeb ve vefejném sektoru jsou
tak spolu v interakci (MikuSovd Meric¢kov4, Fanta a kol., 2012):

poskytovatel, resp. garant sluzby (vefejnd instituce),

financujici subjekt (vefejny rozpocet, nadace, soukromy investor),
producent sluzby (vefejna organizace, soukroma organizace, nevladni or-
ganizace),

spotiebitel (oban nebo zaméstnanec vefejné organizace).

120
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Outsourcing je obecné smluvnim vztahem dvou ¢i vice partnerll — mezi poskytova-
telem (dodavatelem) a odbératelem (zdkaznikem). NejcastéjSim diivodem outsour-
cingu je usili o usporu ndklad vedené snahou nalézt externi organizaci, kterd bude
,»vyc€lenéné* Cinnosti zabezpecovat levnéji, nez by byly realizovany vlastnimi silami
(Veber a kol., 2009). O outsourcingu hovoiime v pifipadé, Ze organizace sice do

3

urcité miry zajiStovala sluzby nejprve sama, ale nakupuje produkt ve vyS$$im stupni
zpracovani, nez aby si jej do tohoto vyssiho stupné zpracovavala sama (Dvoracek,
2010, in Mikusova Merickova, Fanta a kol., 2012). Jak ukazuji provedené reformy,
druhou smluvnf stranou (tzn. vedle subjektu vefejné spravy, ktery je objednatelem)
muZe byt ziskova ¢i neziskova nevladni instituce, ale také jiny subjekt vefejné spravy
(v této souvislosti se hovoii o ,,interjurisdictional‘“/,,intergovernmental agreements*,
viz napf. Bradbury a Weachter, 2009).

Casto se s outsourcingem pracuje jako s obecnym oznaenim pro situace, kdy ve-
fejny sektor néco objedndva od externiho subjektu, a to zejména v rdmci mecha-
nisml zadavani vefejnych zakazek. Podle Forsella a Noréna (2007) je outsourcing
bud uplatiiovan tzv. transakénim zplsobem, nebo tzv. relacnim zpisobem. Trans-
akéni zplsob se zaméfuje na cenu a v krajnim piipadé miiZze objednatel mit fle-
xibilitu ménit dodavatele v ndvaznosti na vyS$i ceny. Rela¢ni zplisob potom klade
daraz na celkové ndklady, které zohlednuji i aspekty kvality, nikoliv jen cenu, ktera
je povazovéna za jeden element celkovych ndkladi. V tomto druhém pfistupu neni
flexibilita objednatele spojena se svobodou ménit dodavatele, ale predevsim s vétsi
moznosti existujictho dodavatele kontrolovat. Podobné divody vedly k tomu, Ze
od outsourcingu je (i kvili své ,radikdlnosti*) nékdy (nikoliv vZdy) odliSovan podle
nékterych konzervativnéjsi tzv. contracting-out. Outsourcing spolu s contracting-out
predstavuji dvé formy kontrahovani (MikuSova Merickovd, Fanta a kol., 2012).
Contracting-out je vymezovan jako specifické smluvni ujednani, v rdmci kterého
dojde k transferu kompetenci/autority mezi delegujicim tfadem (vladou) a tfet{ stra-
nou (contractor). Outsourcing je také smluvnim vztahem s externi firmou (organi-
zaci). V piipadé outsourcingu odbératel prenechdva kontrolu procest plné dodava-
teli (supplier). Dodavatel procesy vlastni a je odpovédny za vysledky. Objednatel
se prostfednictvim outsourcingu zbavi ¢innosti, kterou plivodné vykondval, anebo
neumél vykonavat efektivné sam. Zprava TUC (2015) hovoii v této souvislosti o pfi-
stupu Cerné skiinky (black box approach), ktery znamend, Ze zadavatel stanovuje
ndklady a vysledky, ale nedeterminuje nebo nekontroluje mechanismy poskytovani
sluzby, to ponechdva na dodavateli. Je uplatnén za dcelem pieneseni odpovédnosti
za urcitou ¢ast funk¢ni oblasti na tuto externi firmu (organizaci). Na zdkladé pro-
jektd contracting-out je urcity tkol, funkce ¢i sluzba provadén(a) persondlem mimo
organizaci, ale odbératel/zdkaznik (buyer/customer), v naSem piipad¢ urad (vlada),
si kontrolu nad procesy ponechava (,,the customer ,owns* and controls the process®),
je odpovédny za vysledky a davd dodavateli instrukce, respektive dodavatele regu-
Iuje (Kettl, 2010). Stanovuje také, jak ma dodavatel danou sluzbu vykondvat apod.
— ,,pokud je sluzba kontraktovédna, je naddle kontrolovdna vladou, pfestoze si vlada
vybird producenta, ktery bude sluzbu poskytovat® (Amagoh, 2009). Outsourcing
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obvykle zahrnuje takové funkénf oblasti, které bezprostfedné nesouviseji s hlavnim
predmétem cinnosti organizace. Jde o smluvni zabezpecovani nékterych vnitinich
(pomocnych) sluzeb v organizaci vefejného sektoru soukromymi organizacemi
(MikuSova Merickovd, Fanta a kol., 2012). V ptipadé vefejné spravy jde napiiklad
o uklid, stravovani, udrzbu, fizeni ICT, bezpecnostni sluzby apod. Contracting-out
se potom casto tykd ¢innosti, které s hlavnim pfedmétem cinnosti organizace jiz
souvisi — v pfipadé vefejné spravy jde napf. o zajiSténi svozu a likvidace odpadu,
vefejného osvétleni, idrzby silnic, vefejné zelené apod. Jde proto o pfesun ¢asti pro-
dukce prislusné verejné sluzby z vefejnych organizaci do soukromé sféry (Mikusova
Merickova, Fanta a kol., 2012). Mezi odliSnostmi outsourcingu a contracting-out je
ddle uvadéno, Ze outsourcing zpravidla zavadi dlouhodobé smluvni vztahy, zatimco
contracting-out fesi zdlezitosti kratkodobéji. Obé formy kontrahovani jsou odliSo-
vany od pfesunu produkce celé sluzby z vefejnych organizaci do soukromé sféry.
V tomto piipad€ se pracuje s terminem privatizovani.

Odborna literatura dosud vyhodnocuje ndsledujici aspekty prechodu na smluvni
formy zabezpecovani verejnych sluzeb (Nemec, 2002):

vliv na miru variability nabidky vetejnych sluZeb,

vliv na (technickou/ndkladovou) efektivnost produkce vefejnych sluzeb,

vliv na kvalitu poskytovani sluzeb,

vliv na miru rovnosti (equity),

vliv na schopnost statu kontrolovat vefejné vydaje a v té souvislosti na

alokacni efektivnost,

vliv na transakéni ndklady spojené s realizaci smluvnich forem zabezpeco-

vani.
Obé oblasti — contracting i outsourcing — se v praxi instituci vefejné spravy a veftej-
ného sektoru prosazuji vlivem myslenek New Public Managementu (NPM). I zde
jsou diskutovdny problémy vztahil principdla (objednatele) a agenta (poskytovatele)
(viz Kap. 1.2.4). Casto jsou problémy kontrahovéni spojovény pravé s kontrakty.
Kettl (2010) napriklad kritizuje, Ze pfestoZe mira uplatnéni kontrahovani ve vefej-
ném sektoru obecné vzriistala, schopnosti vlady fidit smlouvy nebyly s timto trendem
schopné drzet krok. Kontrahovani také pfineslo situaci, kdy vlady az prili§ spoléhaji
na kontrakty, pfestoZe Casto jasné neuvedou, co piesné na zdkladé smlouvy chtéji
ziskat, a mohou mit proto problémy se smluvnim definovanim kvality, kterou od do-
davatele oc¢ekdvaji (Farneti et al., 2010). Problémy pfinesly i smlouvy o vykonu ¢i
vysledcich (performance/outcome-based contracting). Smith a Smyth (2010) shr-
nuji, jak napiiklad zkuSenosti s kontrahovanim s institucemi tfetiho sektoru ve Spo-
jeném kralovstvi prinesly diraz na technickou asistenci a podporu ze strany vefejné
spravy, sebe-regulaci, inspekci a akreditaci. Beblavy a Si¢akova-Beblava (2006) ri-
zika kontrahovdni shrnuji a pracuji s nasledujicimi:

informacni asymetrie mezi principalem a agentem,
vySka a rozdélenf transakénich ndkladd,
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nejistota kalkulace a alokace,

problémy fizeni rizik mezi objednatelem a dodavatelem, kdy dodavatel se
snazi chranit investice napf. cenou anebo délkou kontraktu,

demotivace zaméstnancli vefejného subjektu pfi kontrahovani, strnulost
zvySovani kvalifikace a dovednosti (Mikusovd Merickovd, Fanta a kol.,
2012).

Problémy miiZe zplisobovat také zadavani vefejnych zakazek na zdkladé kritéria nej-
nizsi ceny. Napfiiklad v USA Government Accountability Office kazdé dva roky vy-
jmenovdva vysoce rizikové oblasti, kdy ve vétSin€ z nich sehravad vyznamnou tlohu
kontrahovani (http://www.gao.gov/highrisk/overview; Kettl, 2010). Diskutovanym
problémem kontrahovani je jeho castd neprihlednost, pfestoze MikuSovd Meric¢-
kova, Fanta a kol. (2012) spojuji vyhody kontrahovani s vys§i mirou transparentnosti
pri vynakladani vefejnych prostfedkl. To odiivodiiuji jasnym uréenim tcelu pouzi-
tych prostfedkil, vytvorenim SirStho prostoru pro vefejnou kontrolu a riistem odpo-
védnosti volenych orgédnil viici volicm. Prithlednost vSak zavisi také na verejnosti
smlouvy a pfipadnych dodate¢nych smluvnich ujednénich. I proto se v poslednich
letech objevuji iniciativy typu registr smluv apod.

MikuSovd Merickova, Fanta a kol. (2012) upozoriiuji na to, Ze hledani odpovédi
na otdzku, co je podminkou efektivnosti kontrahovani sluzeb verejného sektoru, je
tézké, prestoze je literatura kontrahovani rozsdhld. Diivodem je podle nich to, Ze
drtiva vétsina zahrani¢nich studii se soustfeduje na problém porovnani nakladové
efektivnosti internalizace a kontrahovani zjednoduSené, a to perspektivou teorie
principdla a agenta. Pfinos outsourcingu je v literatufe vymezovan bud jako rozdil
mezi naklady internalizace a outsourcovani sluzby, nebo jako rozdil mezi kvalitou
internalizované a kontrahované sluzby. Svoji publikaci zaméfuji na perspektivu fi-
zeni procesu outsourcovani a pozornost vénuji kvalité fizeni smluvnich vztahli mezi
zadavatelem a dodavatelem. Upozoriiuji na to, Ze v rdmci vyzkumu se ne vZdy podaii
ziskat idaje o ndkladech pouzivané formy zabezpecCovani vefejnych sluZeb. ObtiZny
je také odhad ndkladua alternativni formy. Mezi determinanty prinosu outsourcovdni
sluzeb ve verejném sektoru na zakladé vyzkumu literatury uvadi:

miru konkurence pfi ziskani vefejné zakazky,

ex-ante hodnoceni uchazece o vefejnou zakazku,

jasné definovany pfedmét zaddvani,

rozsah a intenzitu monitorovani externi produkce a frekvenci komunikace
mezi poskytovatelem a producentem sluzby,

sankce pfi nedodrzeni smluvnich podminek, pfipadné vzdjemnou divéru,
znalosti a zkuSenosti zadavatele v oblasti fizeni smluv,

odborné znalosti zadavatele o technickych parametrech zadavané sluzby.

V kvétnu 2015 byla publikovédna souhrnnd zprdva o dopadech outsourcingu na ve-
fejné sluzby ve Spojeném kralovstvi, kde md outsourcovani relativné dlouhou his-
torii. Nékteré mistni vlady zacaly kontrahovat jiz v 70. letech. Praxi vSak ovlivnila
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iniciativa ,,compulsory competitive tendering” — CCT, kterd byla zakotvena do legis-
lativy — Local Government Act — v roce 1992 (TUC, 2015). Zprava se zaméfuje na
oblast fizen{ delikventii (offender management, ktery se tyka véznic a dohledu nad
delikventy ve spolecnosti — zde bylo outsourcovani spojeno s elektronickym monito-
ringem odsouzenych, dohledem nad podminecné propusténymi a privatizaci a sou-
kromym fizenim véznic, s ¢imZ md Spojené kralovstvi v Evropé nejvice zkuSenosti),
sluzby v oblasti zaméstnavani, zdravotnictvi, socidlni pé¢i a mistni vladu, kterd byla
nucena vice outsourcovat také kvili nedavnym Skrtim (hovoii se o roli Strategic
Service Partnerships, kdy se mistni vlady spojuji se soukromym sektorem pro tcely
zajiSténi podplrnych procest poskytovani vefejnych sluZeb, ale i vlastnich vefej-
nych sluzeb). Mezi determinanty a rizika, které jsou uvedeny vySse, ptidava také ba-
riéry vstupu na trh a rovnéz celkové ndklady projektu kontrahovani (whole life costs
of the project), nikoliv pouze transakéni ndklady, protoze béhem Zivotniho cyklu
kontrahovani Casto dochazi k prenastaveni ceny. Zprava také hovoii o dilezitosti
rozsahu informaci, které maji zdkaznici k tomu, aby mohli porovnavat kvalitu slu-
Zeb a rozhodovat se na zdkladé informaci. Problémy posuzovani efektivnosti pfindsi
i vagnost cilil vefejnych organizaci a to, Ze je obtizné je méfit, prokazovat tak jejich
napliiovani a hovofit o zvySeni kvality, kterou pfineslo kontrahovani apod. Obecné
hovoif o nedostatku diikazii o pfinosech outsourcingu v nakladové d¢innosti, kvalité
a zlepSeni sluZeb a také o bariérach odpovédnosti a prithlednosti, které by mély byt
zohlednény pfi kontrahovani.

Specifickou formou spolupridce vetejné spravy s externimi subjekty je tzv. public-
-private partnership — partnerstvi verejného a soukromého sektoru (PPP). Je vysled-
kem dohody o spolupréci mezi aktéry vefejného a soukromého sektoru. Jde o vice
¢i méné udrzitelné formy spoluprace mezi aktéry vetfejného a soukromého sektoru,
v rdmci kterych jsou vyvijeny produkty nebo sluzby a jsou sdilend rizika, naklady
a zdroje (Greve a Hodge, 2007). PPP kombinuji zdroje vlady se zdroji soukromych
agentl (ziskovych i neziskovych) s cilem feSit spolecenské cile (Skelcher, 2007).
Jsou vysledkem jednéni, na jehoZ zdkladé soukromy sektor financuje, navrhuje, bu-
duje, udrzuje a provozuje infrastrukturu, kterou tradi¢né obhospodaroval vefejny
sektor. Na zdkladé ujednani zajiStuje infrastrukturu za uplatu (vétSinou za jedno-
ro¢ni poplatek) jedna firma zpravidla delsi dobu (20 az 30 let), coz je povaZovano
za dilezitou charakteristiku oproti ujednanim, se kterymi je spojovan outsourcing
a contracting (Forssell a Norén, 2007).

Podobné formy spoluprace se objevovaly jiZ mnohem dfive, neZ zacalo byt pouZi-
vano oznaceni PPP. Je rovnéz zaloZeno na rozhodovani typu make-or-buy. Skelcher
(2007) za priklady forem PPP povaZuje i kontrahovani sluZeb, podnikatelské fizeni
vefejnych podnikil a vytvafeni hybridnich organizaci, které maji zajistit sdilenf ri-
zika a koprodukovani mezi vladou a soukromymi agenty. Hovoii o nasledujicich
formdach PPP: public levarage, contracting-out, franchising, joint ventures a strategic
partnering. VEtSinou se vsak pracuje s oznacenim PPP v uZ§im slova smyslu, kdy
jde o specidlni instituciondlni modely, které se vyuZzivaji pfedevS§im v rozvoji infra-
struktury (Greve a Hodgea, 2007). Tyto modely jsou v terminologii EU nazyvany
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také jako institucionalizované PPP (institutionalized PPP), a vyvijeji se od 90. let
minulého stoleti, kdy se zacaly objevovat ve Spojeném kralovstvi v oblasti zdravot-
nictvi, obrany, vzdélavani a dopravy (Greve a Hodge, 2010). Pocdtky PPP v sou-
¢asné podobé jsou spojovdny s iniciativou PFI (Private Finance Initiative) Johna Ma-
jora z pocatku 90. let, na zdkladé které soukromé firmy poskytovaly vetejné sluzby
(4drzbu, rozvoj) nebo se podilely na budovani nezbytné infrastruktury. Cilem bylo
usporit naklady a budovat rychleji s vyuZitim expertnich znalosti a inova¢niho po-
tencidlu soukromého sektoru. Motivace podnikatelskych subjektt zapojit se do PPP
byla spojena s relativné bezpecnou investici a rozloZenim rizika v pfipadé vyssich
skute¢nych ndkladd (oproti o¢ekdvanim), poklesu poptavky, zmén legislativy apod.
Podle Greve a Hodgea (2007) predstavuje PPP dvousecnou zbrain. Na jedné strané
signalizuje kooperaci a dialog napfi¢ riznymi sektory a PPP je spojovano s diivérou.
Na druhé strané PPP vychdzi z natvrdo stanovenych a rigidnich smluv a nékdy téz
striktni finan¢ni discipliné. V praxi pfineslo vyuZiti PPP opozdéni projektl, malou
miru inovace ¢i problémy odpovédnostnich vztaht, stejné jako problémy v politické
podpore, nebot PPP mohou byt dzce chdpany jako vetejné financovani soukromého
zisku.

V CR jsou publikace o problematice kontrahovani dosud velmi roztif§téné a neni
k dispozici ucelend prace. MikuSova Meric¢kovd, Fanta a kol. (2012, s. 7) upozor-
novali, Ze jejich monografie je reakci na skutecnost, kdy svétova odbornd literatura
konkrétni postupy a dopady outsourcingu podrobné zkoumd, zatimco v CR je tato
problematika opomijena, a to navzdory tomu, Ze v praxi vefejnych organizaci je out-
sourcing ¢astym jevem. Podobn4 je i situace v ptipadé PPP. To, Ze je téma relevantni,
je diskutovano s ohledem na aktudlni déni v oblasti vybéru mytného. Také NKU
v roce 2011 upozornil na to, e PPP projekt v Ustiedni vojenské nemocnici by byl
krajné nevyhodny (Slo o planovanou vystavbu ubytovny pro persondl, hotel a parko-
vi§té v Ustiedni vojenské nemocnici, kterou piivodné iniciovalo Ministerstvo obrany).

4.3.3 Co-creation, co-production...

V praxi vefejné spravy se objevily nové formy poskytovdani verejnych sluzeb, které
maji teoretické zdzemi v post-NPM Skolédch. Vychazi z toho, Ze vefejnd sprava sama
nevyiesi existujici komplexnéjsi problémy — napf. Ze obec sama svymi ufedniky
nezajisti kvalitu Zivota svych obyvatel apod. Proto se diskutuje o tom, kdo vSechno
a jakym zplsobem se miZe podilet na vefejnych politikdch a na samotnych mecha-
nismech poskytovani vefejnych sluzeb. Obecné se hovorii o koprodukéni roli riiznych
stakeholders a literatura dostupnd v angli¢tiné dosud rozmanité a spiSe nejednotné
pracuje s terminy ,,co-production®, ,,co-creation‘ apod. (Tu, 2015). Podle Strokosch
(2013) jsou pocatky co-production z pohledu vefejné spravy spojené s praci Ostro-
mové (1972), kterd se zabyvala vztahy mezi komunitami a organizacemi poskytuji-
cimi vefejné sluzby. Bovaird jiz v roce 2007 hovofil o objevujicim se paradigmatu
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koprodukce, které jde dal neZ zapojovani (engagement) a participace. Praxe kopro-
dukce se rozviji také diky inova¢nim platformdm, které jsou budovany s vizi vétsi
a konstruktivnéjsi spoluprace mezi vefejnym sektorem a dal$imi aktéry (jde o Insti-
tuty/Centra pro inovace, instituce typu Social Innovation Lab, MindLab — viz napf.
Bason, 2010 s. 4—6). Dosud se s formami koprodukovani spiSe experimentuje.
Podle Basona (2010) vyzkum ukazuje, Ze inovace vefejnych organizaci se zamétuji
predevsim na vnitini administrativni procesy, nikoliv na generovani novych sluzeb
a zlepSovani vysledki pro spolec¢nost. Nové ideje podle n¢ho vznikaji spiSe uvnitf
organizaci nez na zakladé oteviené spoluprace s obCany, podnikatelskymi subjekty
a jinymi stakeholders. I proto dochdzi k inovacim zejména ndhodné, nikoliv na za-
kladé strategie nebo systemati¢téjstho piistupu. To podle Basona souvisi pfedevsim
s nésledujicimi bariérami inovovdni ve verejném sektoru:

Dari za politiku — organizace ovladané politiky jsou nachylné k tomu, Ze si
spiSe udrzuji nez sdileji svoji moc. Politikové preferuji hlavné kratkodoby
pozitivni medidlni ohlas. Experimentovani mohou omezovat poZadavky
legislativy na respektovani prdv obcanl a jejich rovnost. Regulace také
Casto zbyte¢né detailné specifikuje procesy uvnitf vefejné spravy. Finan-
covani novych a rizikovych projekti mize byt omezené.

Anti-inovacni DNA verejnych organizaci — ty si pres realizované reformy
udrzuji charakteristiky hierarchickych a byrokratickych organizaci, coz
zpusobuje i to, Ze je v nich strategicky pfistup k inovacim spiSe raritou.
Strach z odlisnosti — je spojen také se silnou profesni identitou. Ta miZe
pfinaSet i to, Ze pracovnici instituci vetfejného sektoru si mysli, ze védi
o potiebach obcanill vice nez obCané samotni. Experimentovani mize vy-
ustit v selhdni, ale manaZzefi a pracovnici usiluji o pozitivni zmény.

Malé zapojovdni obcanii — podle Basona se ukazuje, Ze organizace vefej-
ného sektoru jsou velmi dobré ve zlepSovéni toho, jak délat véci spravné
(vytvéii se hladce fungujici byrokracie), to v§ak nezbytné neznamena, Ze
dé€laji spravné véci (vyporadavaji se se skutecnymi potiebami obcanil).
Orchestr bez dirigenta — v fadé organizaci vefejného sektoru je jen velmi
malo procesl pro fizeni inovacnich procesli. Manazefi se zamétuji na roz-
pocty, provozni procesy a tkoly a pracovnici mohou byt vysoce schopni
pravnici, ekonomové, doktofi, ucitelé, z nichZ jen nékolik md formalni
dovednosti v kreativité a inovaci.

Vysledky organizact jsou téZko méfitelné a uplatiiuje se pravidlo 80/20 —
Bason zde kritizuje to, Ze prestoze se v poslednich dvou dekadach rozviji
kultura vyhodnocovani, fada organizaci je navigovana slepé a nevyuZziva
relevantni informace o vykonu. Rada studif je také velmi retrospektivnich
a Casto je vyprodukovéna pfili§ pozdé€, nez aby vice ovlivnila rozhodnuti
o politice. Pokud se podivime na snahy o rozvoj, vefejné organizace podle
Basona vynaloZi 80 % energie na pochopeni minulosti a fizenf soucasnosti
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a priblizné jenom 20 % na systematictéjsi prozkoumani moznych budou-
cich cest, jak zlepsit politiky a sluzby.

Problém méritka, ve kterém se inovace objevuji (scaling problem) — prili§
mnoho inovaci zlstane ,,zahrabdno* v misté svého vzniku a nerozsituji se
déle (regiondlné, ndrodné, mezindrodné). V této souvislosti se ukazali jako
spiSe netucinné tradicni metody, jako je publikovani nejlepsi praxe, weby,
metodické materidly, ale i sité a jiné formy spoluprace.

Proto Bason diskutuje podminky vytvoreni tzv. inovacniho ekosystému (innovation
ecosystem), ktery md zahrnovat vedeni, procesy ko-kreace, schopnosti (politicky
kontext, strategii, organizovani pro inovace, lidi a kulturu organizaci) a uvédomé-
lost. Zivnou piidou pro inovace je podle n&ho uv&domélost (consciousness). To se
vSak neobejde bez ostatnich komponent.

Bourgon (2011) upozoriiuje, Ze opatieni podporujici spolupréci (collaborative agre-
ements) maji v praxi riznd pojmenovani i rizné formy. Mohou zahrnovat pouze
aktéry z fad vefejnych organizaci, kdy se vychdzi z toho, Ze pfi feSeni urcitého pro-
blému se musi jit nad rdmec plsobnosti a pravomoci jednoho orgdnu (v této souvis-
losti se pracuje napf. s oznacenim joined-up government, working across boundaries,
government wide cooperation), nebo i aktéry vnéjsi (obCanské iniciativy, neziskové
organizace, ale i soukromé subjekty, které se orientuji na zisk). Spoluprace vlady
a dalsich aktérii se potom dotykd celého Zivota vefejné politiky, zahrnuje fazi pii-
pravy vefejné politiky, jeji implementace i fizi jejtho vyhodnocovani. Netykd se
pouze situaci, kdy vlada konzultuje s vefejnosti a hleda pohledy na konkrétni otdzky
spojené s veiejnou politikou. Zahrnuje nasledujici:

Co-creation. Tento termin je spojovan piedevs§im s procesy vytvareni ve-
fejné politiky a rdmce pro poskytovani vefejnych sluzeb. Podle Bourgon
(2011) ma byt ,.kovytvdreni* metodicky podloZenym procesem, kdy se
pracuje piimo s lidmi pii vytvéreni, vyvoji, testovani a experimentovani
s potencidlnimi feSenimi. Bason (2010) upozoriiuje, Ze termin jako prvni
vyuzili v roce 2004 Prahalad a Ramaswamy ve své knize k charakteri-
zovani procesu vytvareni novych feSeni s lidmi, nikoliv vSak pro né (de-
signed with people, not for them). Co-creation jde podle Basona déle, nez
Sla diivéjsi setkani riiznych vybort, kulaté stoly se stakeholders anebo vy-
zkum zdkaznik{. Je mnohem silné navdzdna na myslenky participatornich
vytvareni — participatory design/co-design, které byly v poslednich letech
zdiraziiovany jako dstfedni pro inovace ve vefejném sektoru. Za piinosy
Bason povazuje divergenci (vétsi spektrum riznych nazorti a podnétd, se
kterymi se pracuje) a vykondvani (execution) kreativnéjSim zplisobem,
které ma vétsi potencidl pro dosahovéni uspéchil. Vychdzi se z poZadavku
zapojit konec¢né uZivatele a jiné stakeholders do celého procesu kreace, ne-
jen do pilotniho testovani, nebo implementace. Co-creation zahrnuje po-
dle Basona mysleni (design thinking, nejde o tvir¢i myslent, ale o schop-
nosti premyslet o nastaveni procest, a jak mize byt zajisténa spoluprace
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VXY

napfi¢ riznymi disciplinami, odvétvymi, resorty — viz Bason, 2010, s. 138
a nasl.) zohlednujici zapojeni obCanl, organizovani (orchestrating), mé-
feni a ucenf se.

Co-production. Je obecné vymezovdna jako piimd ucast obCanll v po-
skytovani vefejnych sluZeb. S timto terminem se pracuje v souvislosti se
zapojovanim riznych aktér@ do produkce vefejnych sluzeb, kdy se im-
plementuje vefejnd politika a kdy se spolu s vladni organizaci podili na
produkci (doing it) externi subjekt (Alford, 2014). Mezi témito externimi
subjekty nemaji byt opomijeni uZivatelé produkovanych sluzeb. Bason
(2010) v této souvislosti k4, Ze zatimco je ,.ko-kreace* o rozvoji novych
feSeni s lidmi, ,,ko-produkovani je o vyuZiti vlastnich zdrojt lidi (vCetné
mechanism tzv. crowedsourcingu) a jejich zapojeni s cilem zlepsit posky-
tovani vetejné sluzby. Co-production se zaméfuje na to, jak jsou vefejné
sluzby vykonavany, nikoliv navrhovany. Vefejné sluzby jsou povazovany
za platformy pro koprodukci, kde co-production muze podle nékterych
usporu ndkladl a dosahuje lepsich vysledk, pokud vldda dokdZe speci-
fikovat potieby s dostate¢nym piedstihem (Bourgon, 2011). Podle svych
obhdjcli miZe co-production zvysit roli ob¢anl v ovliviiovani vefejnych
sluzeb, které jim jsou poskytovany (Pestoff a Brandsen, 2010). V rliznych
zemich v Evropé se tento fenomén v poslednich letech objevuje jako na-
sledek starnuti populace, rostouctho demokratického deficitu na mistni,
regiondlni, ndrodni i evropské drovni a také v disledku dspornych opat-
feni v oblasti vefejnych financi. Je rovnéZ diskutovdn s ohledem na roli
neziskovych organizaci, resp. tiettho sektoru (Pestoff a Brandsen, 2010;
Smith a Smyth, 2010; Vacekova a Svidrotiova, 2016, 2014; Hyének, 2013,
2011a, 2011b; Rezuchova a Hyének, 2009). Teorie zapojovani ob&anti do
poskytovani vefejnych sluzeb se objevuje v USA v 70. a 80. letech minu-
Iého stoleti (Pestoff a Brandsen, 2010).

Riznost terminologie vychdzi z riznych vztahli mezi profesiondly a uZivateli. Pro
ucely konceptualizace koprodukce je napiiklad Bovaird (2007) shrnul s vyuzitim
prikladt ze Spojeného kralovstvi a dostupné literatury nasledovné (viz Tab. 4.3).
Loffler (2009) o co-production hovoii jako o zapojeni uZivatelil sluzeb a riznych
komunit do celého fetézce verejnych sluzeb a na zdkladé vyzkumil sem zahrnuje co-
-designing, co-commissioning, co-delivery, co-managing and co-evaluating/co-as-
sessment. Pollitt, Bouckaert a Loffler (2009) potom hovoif o co-design, co-decide,
co-produce, co-evaluate jako o pfedpokladech udrzitelné kvality instituci vefejného
sektoru. Bovaird a Loffler (2012) jesté hovoii o ,.ko-stanoveni priorit™ (co-prioriti-
zation), ,.ko-financovani*. Brandsen, Pestoff a Verschuere (2012) koprodukci vy-
mezuji jako mix aktivit, kterymi poskytovatelé vefejnych sluZeb a ob&ané pfispivaji
k poskytovani vetfejnych sluzeb. Pestoff (2012) ji odliSuje od tzv. co-management
a co-governance nasledovné:
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vy

co-production — v uz$im smyslu jde o termin pro oznaceni usporadani, kdy
obcané produkuji své vlastni sluzby, anebo alespoii ¢astecné, kdy se ob-
¢ané alternativné podileji na poskytovani sluzeb, a to s pfimym zapojenim
statu nebo bez néj, avSak s vyuZitim vefejnych financi a pii dodrZovani
regulace,

co-management — usporadani, ve kterém tieti sektor spolu s tfady a na
zisk zaméfenymi hraci poskytuje sluzby ve spoluprici s jinymi aktéry
(napft. feSeni problému bezdomovectvi, regenerace mésta),
co-governance — usporadani, ve kterém tfeti sektor spolu s tfady a na zisk
zaméfenymi aktéry participuje na rozhodovani a planovani vefejnych slu-
Zeb (v Kanadé a v Latinské Americe se pouZzivd oznaceni ,,co-construc-
tion®).

Tabulka 4.3 Druhy vztahi mezi profesionaly a uzivateli

Profesionalové - Uzivatel sluzby - Zadny vstup

jako vyhradni
planovaci sluzeb

- a/nebo komunita
- jako koplanovac(i)

. profesionala do
- planovani sluzby

Profesionalové

Tradi¢ni

Tradi¢ni

jako vyhradni poskytovani sluzeb poskytovani sluzeb
poskytovatelé profesionaly. . profesionaly, kdy
sluzeb ob&ané a komunity

Profesionalové

a uzivatelé/
komunity jako
,koposkytovatelé“
(codeliverers)

Uzivatelé/komunity
jako vyhradni
poskytovatelé

Uzivatel se podilina -
: uzivatelem/
. profesionaly.

poskytovani sluzeb,
které jsou navrzeny
profesionaly.

UZivatel/komunita
poskytuje sluzby,
které planuji
profesionalové.

: Uzivatel/komunita
: poskytuje sluzby,
. které ,koplanuje”
© a konavrhuje.

¢ jsou zapojeni do :
: planovani a designu :
: (napf. v ramci

participatorniho

¢ rozpoctovani).

PIna koprodukce

: UZivatel/komunita
:koposkytuje*

© sluzby

. s profesionaly,

NA

a to bez vétsiho
formalniho

: planovani
i avytvareni.
. Tradi¢ni sebe-
: organizované
: poskytovani

: komunitou.

Zdroj: Bovaird (2007).

Osborne (2013) upozoriiuje, Ze logika koprodukce v n€kterych ptistupech do velké
miry ndsleduje logiku vyrobniho procesu, kde produkce a spotfeba jsou separovany
jako odli$né procesy. V pojeti koprodukce vefejnych sluzeb se k vefejnym sluzbam
miZe pfistupovat jako k vyrobkiim, které jsou navrhovany a produkovany tvlrci
politik a dfedniky a konzumovany relativné pasivné uzivateli sluzeb. To se v praxi
vyrazné projevuje napiiklad ve zdravotnictvi. Koprodukce je v této perspektivé po-
jiména normativné, jako dobrovolné dobro, které je dopliikem produkénich procesit
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vefejnych sluzeb, nikoliv néco pro sluzby pfirozeného. Pfirozenost takového pojeti
vsak podle Osborna vychdzi z podstaty sluzeb, coz jasn¢ ukazuje i literatura sluzeb.
UZivatel€ sluzeb proto maji byt tstfednim tématem koprodukovani inovaci ve sluz-
bach. Koprodukce ma byt tak inovacim vefejnych sluzeb vlastni a musi zohlediiovat
logiku sluZeb — jejich neoddélitelnost, nehmotnost a koprodukéni charakter (Gron-
roos, 2007; Strokosch, 2013). Sluzby jsou spiSe spojeny se vztahy (interakcemi)
a koprodukénimi procesy nez s vytvafenim hmotnych fyzickych produkti (Miles,
2013). Loffler (2009) zahrnuje mezi odliSujici principy koprodukce spiSe vniman{
uzivatelll sluzeb jako aktivnich hracl nez pasivnich spotiebitelii. Podle ni kopro-
dukce podporuje zejména vztahy zaloZené na spoluprici, nikoliv paternalismus mezi
zaméstnanci verejného sektoru a uZivateli sluzeb. Koprodukce se zaméfuje prede-
v§im na dosaZeni vysledkil, ne na pouhé sluzby. RozliSuje také rtizné typy kopro-
dukce (viz Tab. 4.4), koprodukei jednotlivce a kolektivni. Koprodukce jednotlivce
se objevuje v piipadech, kdy ¢innost miZe provést jednotlivec sim. Koprodukce
kolektivni potom zahrnuje piipady, kdy produkci sluzeb miiZe zajistit vice osob.

Tabulka 4.4 Typy koprodukce

Zdroje, které pfinaseji profesionalové
a uzivatelé/komunity
aditivni : nahradni

— Profesionélové a uzivatelé . Podpora profesionald.
o b5 provadéji spole¢né hodnoceni . Sité pacientd.
] % potfeb uzivatell a na zakladé toho
g8 T panuisiuzoy
'E ' Participatorni rozpoctovani, . Provedeni pfedbézné diagndzy
= ] kdy obc¢ané zasilaji navrhy na nemoci s vyuzitim webového
3 3 komunitni produkty/verejné sluzby. : nastroje, ktery vychazi z informaci
= E od profesionald.

= :

Zdroj: Loffler (2009).

Meijer (2012) diskutuje, jak mtze byt koprodukce podporoviana novymi médii.
Upozoriiuje vSak, Ze pocet aktivnich tcastnikd online diskuzi je vZdy v porovnani
s poctem celkovych uZivatell sluZeb, o kterych se diskutuje, maly. Taylor jiZ v roce
2002 upozorniovala i s odkazem na zavéry jinych autorii (napf. Pratt et al., 1999) na
to, Ze ani koprodukovani se dostatecné nevyporada napf. se socidlni exkluzi. Aniz by
ho vice definovala, zabyva se potencidlem toho, co nazyva koevoluce (co-evolution)
v prostiedi, které vykazuje velky stupeii nejistoty, kde je shoda v obecnych cilech, ni-
koliv v konkrétnich tikolech, problémy jsou komplexni a strategie k feSeni problémi
nezndmé. Za koevoluci obecné povazuje nové zplisoby spoluprice vetejného sektoru
s dalsimi aktéry, které si budou vypujcovat mnohé z oblasti ucicich se organizaci.
Odkazuje pfitom na kritiku Healeye (1997), Ze aktudlni pravidla hry privileguji raci-
onaliza¢ni procesy a védecké zplisoby poznavani a posiluji manaZerské a technické
formy znalosti. Tacitni znalosti jsou naopak zanedbavany, ne-li odmitany.
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Loffler (2009) upozortiuje na predbézné vyzkumy, které ukazuji, Ze pouze madlo
obcant si preje, aby byli zapojeni do néjaké pravidelné organizované aktivity. To
koresponduje také s predbéZnymi zavéry studii o participatornim rozpocétovani, kdy
pocet obyvatel dcastnicich se jedndni vyboru, ktery zastfeSuje rozpocet, je spise
nizky. Bovaird (2007) na nékolika ptikladech riznych typech koprodukénich vztahii
ilustruje, Ze problémy mohou existovat, jestlize rizni aktéfi koprodukce zastavaji
rizné hodnoty, nejsou-li jasné vymezeny role, uZivatelé nebo clenové spolecenstvi
pocituji ,,vyhotfeni* (kdy podle nich politikové nereflektuji jejich potieby a nenf pre-
svédceni o tom, Ze koprodukce néco zméni) a kdy také dochdzi k podcetiovani tre-
ttho sektoru v lobbovéni za zménu. Problémem koprodukce je podle ného i to, Ze
fedi a zneptehlediuje tak odpovédnostni vztahy a odpovédnosti za poskytovani ve-
fejnych sluZeb. Dals{ problém pfinasi struktura téch, ktefi jsou do koprodukce zapo-
jeni, protoze v fadé pripadi jde o jednotlivce, ktefi maji lepsi spolecenské postaveni.
Bovaird rovnéz upozoriiuje, Ze koprodukci se vefejna sprava v pocatku spise brani.
Za bariéry koprodukce potom Bovaird a Loffler (2012) povazuji pfekazky spojené
s financovdnim a povéfenim, obtiZe se ziskdvanim dikazi o hodnoté pro lidi, pro-
fesiondly, dondtory a auditory, potfebu rozvijet profesni dovednosti k podporovani
koprodukce, averzi k riziku, zdrdhavost politikil a profesiondlil ztratit své postaveni
a moznosti kontroly, nedostate¢nou moc uzivatell a mistnich komunit, nedostate¢né
kapacity uzivatelll a mistnich komunit a nedostatek mechanismil, které mohou uzi-
vatelé a mistni komunity vyuZzit.

Praxi 52 ptipadl co-production shrnul naptiklad Tu (2015). Zabyval se piipady
z praxe v 19 evropskych zemich, v Australii, USA, Kanadég, Brazilii, Hongkongu, Ja-
ponsku, Turecku a Vietnamu, pfi¢emz 10 piipadii bylo z ndrodn{ drovné, 3 z tirovné
statni (v pfipadé federdlnich zemi{) a 39 z drovné mistni a regiondlni. Mezi zavéry
uvadi, Ze se tento ndstroj objevuje predevsim v sitich v rdmci jiZ existujicich partner-
stvi s riznymi aktéry. Role obcanil je spojena predevsim s mechanismy poskytovani
sluZby a neni vzdy tplné zfejmé, jak se ob&ané podileji na planovani a vyhodnoco-
vani vefejnych sluzeb. Koprodukce je ti¢innéj$i na mistni drovni, kde pfinasi zlep-
Seni sluzeb. Koprodukce se také podle ného spiSe objevuje u jednotlivych sluZeb.
Oblasti, kde je dosud koprodukovani vyuzivano patrné nejvice a nejdéle, jsou podle
Basona (2010) socidlni sluzby a sektor socidlnich sluzeb (t€Z Murray Svidroniova,
Merickova MikusSova a Nemec, 2016).

Rozsituje se také pouZzivani tzv. participatorniho rozpoctovdni (participatory bud-
geting). To je definovdno jako odliSny zpiisob fizeni vefejnych penéz, kdy ¢lenové
komunit pfimo rozhoduji o tom, jak se utrati ¢dst vefejného rozpoctu (Participa-
tory budgeting project, 2015). Pocatky téchto iniciativ jsou spojovany s iniciativami
12 brazilskych mést na konci 80. let 20. stoleti. V roce 2005 s timto nastrojem jiZ
pracovalo vice nez 300 mést po celém svéte (Wampler, 2007). Na webu Participatory
budgeting project jsou v soucasnosti stru¢né charakteristiky vice nez 1 500 iniciativ
z celého svéta. VEtSina téchto iniciativ se tyka rozpoctlh mést, praxi vSak nalezneme
ina drovni vyssich samospravnych celkl. V pfipadé Evropy jsou uvedeny iniciativy
Seville, Newcastlu a Tower Hamlets Borough. Podobné iniciativy vSak nalezneme
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i v CR. Mezi piiklady, které jsou popsiny ve voln& dostupnych informacich na
internetu, patii napf. Hlasovani v participativnim rozpo¢tu MC Praha — Zbraslav
(probihalo 14.—18. bfezna 2016), Praha 3, Praha 7, Praha 10, Semily, Litoméfice
a méstsky obvod Ostrava-Jih, Kraj Vysocina a jeho webovy ndstroj Vas ndzor (www.
vas-nazor.cz, viz téZ napt. weby www.participativnirozpocet.cz nebo www.partici-
pativni-rozpocet.cz).

- y &

4.4 Problémy organizace verejné

”

spravy a praktické spravni
reformy

4.4.1 Intergovernmentalismus, resortismus
a koordinace ve veFejné sprave

V 70. a 80. letech se podle Pomahace (in Pomahac a Vidlakova, 2002, s. 67 a nasl.)
musela srovndvaci spravni véda zacit vyrovndvat s problémy plurality vlddnuti
a s mnohovrstevnatym proplétdnim se organizacnich a procedurdlnich aspektl
tvorby a implementace spravnich politik, neboli s intergovernmentalismem. Poma-
hac tento termin vysvétluje jako souZziti exekutivy na rtiznych prostorovych drovnich
vlddnuti, véetné nové se ustavujici evropské a globdlni drovné vladnuti. Struéné fe-
¢eno, jde o mezivladni vztahy, které maji vZdy formdlni (legislativou nastavenou)
i neformdlni rovinu. Intergovernmentalismus je diisledkem toho, Ze vefejnd sprava
je decentralizovand a jeji fungovani zajistujf relativné samostatné subjekty (samo-
spravy), které vykondvaji své funkce v ramci urcitého tzemi. Podle Pomahace lze
ve spravnich systémech rozlisit pét zakladnich prostorovych drovni mezivladnich
vztaht. Na prvni drovni jde o vlddnuti vné tzemnich vefejnoprdvnich korporaci,
ve sféfe obCanskych asociaci (tedy v korporacich zaloZenych na osobnim nebo véc-
ném zdklad€) a soukromych firem. Definice vztahu k obCanskym asociacim a sou-
kromym firmdm je podle Pomahace zdkladem partnerstvi nebo participace. Dals{
drovné se jiz tykaji vztahli vlad mistnich, regiondlnich, narodnich a nadnarodnich.
V piipadé mistni vlady jde o vladu na drovni mést a obci, jejich svazki a poptipadé
téZ na drovni samospravnych okresil. Podobné se také v literatufe pracuje s oznace-
nim ,, multi-level governance (napft. Piattoni, 2012).

Vyzkum v oblasti intergovernmentdlnich vztahl povazuje Klijn (2007) za pocétky
studia siti. Studie se podle né¢ho zaméfovaly na vztahy a komunikaci v rdmci siti
tvofenych vladami z rznych drovni (mistni — federdlni — statni) a jejich strategie.
Schematicky lze typy intergovernmentalnich vztahti shrnout dle McGuira a Agrano-
ffa (viz Tab. 4.5). Ty maji vidy svoje specifické podoby s ohledem na to, jakd strana
tyto intergovernmentalni vztahy iniciuje. Tabulka ukazuje, Ze nemusi vzdy zahrnovat
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pouze legislativni povinnosti. Specidlni typ intergovernmentalnich vztahl pfinesly
v nékterych zemich pozadavky na fizeni vykonnosti ve vefejné spravé. Radin (2012)
v té souvislosti hovoii o ,,negotiated performance measures®. Tento néstroj spojuje
s praxi v USA, kdy federalni vldda stanovila soubor povinnosti, které navdzala na vy-

uziti financovani. Specidlni poZadavky na intergovernmentdlni vztahy pfinasi podle
ného také standardizace a jiné podoby regulovani vykonu uradi pravnimi piedpisy.

Tabulka 4.5 Typy intergovernmentalnich vztaha

Vertikalni aktivity a vztahy Horizontalni aktivity a vztahy

Hledani vseobecnych informact - Ziskani pomoci pfi vytvarent politik
_oprogramech aprojektech e pomospriarem Pty

Hledani zdrojd pro financovani programd/
projektd

Ziskani technické asistence

Zdroj: Agranoff a McGuire (1999).

Analogii téchto vztahil nalezneme v CR patrné v kazdé oblasti vefejné politiky, je-
jiz koncepéni ukotveni ma na starosti Ustfedni spravni droveinl a jejiZ realizace je
nasledné na bedrech samospravnych celki (krajii & obei). V soucasnosti jsou v CR
problémy v mezivladnich vztazich viditelné i v oblasti piipravy a né¢kdy uchvatané
top-down implementace reforem (napf. reforma v organizaci a kompetencich uradi
prace, nové informacni systémy v oblasti registrovani vozidel a vyplaty socidlnich
postaveni (pravomoc a pisobnost) jednotlivych soucdsti administrativniho systému.
Intergovernmentalismus se promitd do obtiZnosti (nikoliv vSak nemoZnosti) hodno-
ceni vykonnosti systému vefejné spravy ustfedn{ trovni. Existuji-li zdkonné povin-
nosti, mély by byt pfedmétem vyhodnocovani na tustfedni trovni. To pfedpoklada
také kvalitn{ integraci existujicich dat.

Organizace verfejné spravy jsou charakteristické svou specializovanosti (Simon,
1965). Z tohoto ditvodu by méla byt ve vetejné spraveé jednou z typickych aktivit také
koordinace. Ta mizZe byt vertikdlni nebo horizontalni, a proto je obecné rozliSovana
koordinace po vertikéle a horizontéle (Christensen, Lie, Lagreid, 2007). Obecné je
koordinace definovana jako ¢innost, jejimz cilem je usmérnit Zivot v organizacich.
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Ma pfinést to, aby jednotlivi ¢lenové organizace nasledovali pfi své Cinnosti stejné
cile, dana rozhodnuti apod. a aby jejich aktivity byly navzajem konzistentni (Simon,
1965). Koordinace je povazovana za nezbytnou komponentu jakékoliv ucelné Cin-
nosti a pfirozené ptfindsi konflikty mezi tim, co organizace vyZaduje po svych Cle-
nech, a tim, co jednotlivi ¢lenové organizace chtéji a skute¢né délaji. Proto je velmi
starym dilematem managementu to, jak pfimét ¢leny organizace, aby se chovali zpi-
sobem, ktery je kompatibilni s cili organizace (Pfeffer, 1997).

Dle literatury je klicovym faktorem, ktery ovliviiuje d¢innost procest vladnuti (go-
vernance) na ndrodni drovni, koordinace politiky (Saner et al., 2008). Koordinace
je definovéna jako absence nekonzistentnosti nebo piekryvani se (¢i nadbyte¢nosti)
ukolil a aktivit k jejich dosazeni (Verhoest and Bouckaert, 2005, in Ongaro, 2009).
Jednim z hlavnich cilii koordinace je ve vefejném sektoru minimalizovani konfliktl
v oblasti spravy i politiky (Painter, 2008, in Matei and Dogaru, 2012) a potfeba ko-
ordinovat vyplyva z fady okolnosti (Judith and Peters, 2000, in Matei and Dogaru,
2012) a ze samotné podstaty moderniho stdtu, ktery je velmi sloZitou a nesoudrznou
organizaci (Peters a Savoie, 1996; Christensen a Lagreid, 2007).

Ve vefejném sektoru se koordinace predevsim objevuje v situaci, kdy existuje urcity
regulacni rdmec pro to, co ma byt koordinovano (Panday, 2007). Ur¢ité mechanismy
koordinace se v§ak mohou objevit jiz v dobé pifipravy tohoto rimce a maji obvykle
podobu informovani, nebo jsou uplatnény mechanismy pfipominkovani, spolecné
piipravy apod. Koordinace tak prostupuje, resp. md prostupovat celym Zivotnim
cyklem vetejné politiky a podle nékterych je také dilezitym ndstrojem fizeni a pro-
sazovani zmén (Alter, 1990). V praxi v§ak miiZze byt pfedmétem koordinace pouze
faze implementace politiky. Pfi zavadéni politiky vSak miiZe zplisobovat problémy
skutecnost, Ze aktéfi vefejné politiky, na které dopadne implementace nejvic, nebyli
dostatec¢né zapojeni do faze jeji pfipravy. Christensen, Lie a Laegreid (2007) upo-
zornuji, Ze koordinace se spiSe objevuje v rdmci jedné organizace neZ mezi riznymi
pro horizontdlni koordinaci nez pro koordinaci vertikdlni, nebot procesy vytvareni
politik a poskytovani sluZeb Casto nésleduji vertikalni linii.

Koordinace je ve vefejném sektoru a vefejné spravé podle nékterych vzdy problema-
et al., 2011). I tehdy, je-li koordinace obecné povazovidna za dobrou véc, je touha
koordinovat ¢asto mnohem vétsi neZ touha byt koordinovan (Bezes et al., 2013).
Nezbytnou soucdsti koordinacnich mechanismi je také vyhodnocovani toho, zda
je potieba koordinovat a co bude pfedmétem koordinace. Soucdsti koordinacnich
mechanismil ve vefejné spravé by proto méla byt také kontrola a jeji procesy (Pfef-
fer, 1997; Gupta et al., 1994). Koordinace je také vzdy do urcité miry hierarchicky
organizovand, a tudiZ centralizovand a téZko plné delegovateln4.

Koordinace je podle existujicich vyzkumi problematickd v organizacich, ve kterych
jsou problémy v komunikaci, regulacnim nastaveni i v adekvatni délbé prace (Pan-
day, 2007). Odkazujic na europeizaci v zemich stfedni a vychodni Evropy, Randma-
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-Liiv et al. (2011) zd@raznili, Ze procesy vyjednavani o piistupu byly velmi zamé-
fené na jednotlivé sektory, coz prohloubilo sektorovy piistup k navrhovani vladnich
struktur a jesté vice zvySilo pozadavky na koordinaci a jeji d¢innost.

V textu o Skoldch vefejné spravy byly naznaceny aktudlni tendence spravnich refo-
rem posilit vertikdlni, ale i horizontdlni koordinaci a integraci vetejné spravy. Tyto
pozadavky pfinesla vertikdlni specializace, jejiZ mira vzrostla v disledku vétSich
pozadavkil na autonomii agentur a vefejnou spravou fizenych organizaci a obchod-
nich spolecnosti. Vlivem NPM byla spravni struktura rozmélnéna mezi podobné
subjekty a zvysila se mira decentralizace, kdy pravomoc a plsobnost byly delego-
Rostouci horizontdln{ specializace se odrazila v rozliSovani role a funkci vlady jako
vlastnika, administratora, reguldtora a poskytovatele. NPM reformy nahradily ko-
ordinaci vstupl vétsim dlirazem na koordinaci vystupd. V nékterych zemich vy-
volaly velkou fragmentaci, protoZe bylo vytvofeno pfili§ mnoho specializovanych
agentur, které byly odpovédné predevsim za své vlastni aktivity (Christensen, Lie
a Legreid, 2007). V zemich, kde je patrnd spiSe tradicni organizace vefejné spravy,
coz je i pripad CR, &asto plati, e ministerskd odpovédnost je povazovina za jeden
nisterstva a jednotliva odvétvi a relativné slabd ministerstva s ukoly koordinace. To
v fad€ zemf ale neplati pro postaveni ministerstva financi (viz téZ Christensen, Lie
a Lagreid, 2007). Podobna situace pfindsi resortismus a s nim i vétsi pozadavky na
horizontdlni koordinaci.

V praxi mizZe byt rozdilny diiraz na koordinaci uvniti jedné politiky a mezi riiznymi
verejnymi politikami (hovofi se o ,intra-* a ,,inter-policy coordination or consolida-
tion™ — viz Verhoest et al., 2007; Peters, 1998; Bouckaert et al., 2010). Koordinuji
se cile specifické politiky i celovladni cile (v oblasti Zivotniho prostfedi apod.), do-
chazi ke koordinaci uvnitf vefejného sektoru i mezi vefejnym sektorem a dal$imi
aktéry (hovoii se o vnitini a vnéjsi koordinaci), vertikdlni a horizontélni, i ke ko-
ordinaci politického vedeni (prostfednictvim jedndni vlady, rady apod.) a spravy
(Bouckaert et al., 2010). Ke koordinaci mohou byt vyuzity klasické nastroje, které
jsou uplatiiované v hierarchickych modelech organizace, kdy jsou ptikazy sméro-
vany od managementu dolii v rdmci liniového fizeni. Tyto néstroje shrnuji napiiklad
Bouckaert et al. (2010) s odkazem na vyzkum Metcalfa (1994) nasledovné (viz Tab.
4.6). Nejnizsi drovni koordinovani, resp. nekoordinovdnim, je nezdvislé rozhodovani
ministerstev/organizaci. Podle citovanych autori pak vyvstava také otdzka, jakd je
mira aspirace u koordinovanych subjekti.

Koordinace v§ak mize byt realizovana i méné formalné, a to prostiednictvim dob-
rovolné spoluprace v ramci sité nebo kolegidlniho ttvaru. Sité nabizi predevsim fle-
xibilitu a hierarchické modely poskytuji predpovéditelnost. V praxi musi byt vyuziti
obou ndstrojii vyvdzené. Tretim typem koordinace jsou mechanismy zaloZené na
trhu. Charakteristiky jednotlivych mechanismu shrnuje 7ab. 4.7.
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Tabulka 4.6 Ruzné urovné koordinace podle Metcalfa

Viadni strategie

Stanovenf Ustfednich priorit

Stanoveni limitd na aktivity ministerstev &i jinych organizaci
Posuzovani rozdilt politik

Hledani shody mezi ministerstvy/organizacemi

Vyhybani se odchylkam ministerstev/organizaci

Konzultovani s jinymi ministerstvy/organizacemi (zpétna vazba)

N:W: ' OO N0 ©

© Komunikovani s jinymi ministerstvy/organizacemi (vyména informacf)

—

© Nezavislé rozhodovani ministerstev/organizaci

Zdroj: Bouckaert et al. (2010).

Tabulka 4.7 Charakteristiky mechanismu koordinace

Hierarchie i Trh § Sit
Zakladni Autorita a nadfazenost : Sména a konkurence . Kooperace a solidarita
princip : :
Jnterakee |
Ugel Védome stanovené : Spontanné vzniklé cile  : Védomé stanovené
a kontrolované cile : poslani nebo spontanné
e e PTOGUKOVENG VYSledKy
Vedeni, Top-down pfijimané Nabidka a poptavka, Sdilené hodnoty,
kontrola normy a standardy, : cenové mechanismy, . analyza spole¢nych
a hodnoceni rutinni postupy, dozor, . vlastni zajmy, zisk . problém(, konsensus,
inspekce, intervence . a ztraty jako zaklady . loajalita, reciprocita,
. hodnocenti, soudy, © davéra, neformalnf
e 2 neviditelna ruka trhu 2 hodnoceni - reputace
Role vilady Top-down, tvirce . Tvlrce a strézce trhu, : Umoznila existenci sitg,
pravidel a ten, kdo fidi kupujici, aktéfi jsou  manazer sité a G&astnik
Zavisli aktéfi  nezavisli o osité
jsou kontrolovani
_prostfednictvim pravidel
Autorita, moc : Vzajemné sladovani,
: : davéra
Teoretické Weberova byrokracie © Neoinstitucionalnf . Teorie siti
ukotveni . ekonomie

Zdroj: Bouckaert et al. (2010).

Bouckaert et al. (2010) rozliSuji jesté manaZerské a strukturdlni ndstroje koordinace.
Mezi manazerské radi strategické fizeni (planovani a hodnoceni, odliSuji bottom-up
interaktivni strategické fizeni a top-down jednostranné strategické fizenf), finanéni
fizeni (rozpoCtovani, dcetnictvi a audit; odliSuji tradi¢ni, na vstupy orientovany a vy-
sledkové-orientovany finanéni management), meziorganizacni uceni (véetné rotace,
fizeni kariéry, vnitiniho trhu price), fizeni kompetenci a informaci a procedurdlni

instrumenty spojené s konzultacemi a revizi. Ndstrojem koordinace zde mohou byt
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také smlouvy, které mohou politi¢ti lidfi vyuZit ke specifikovani cild a cilovych uka-
zatell. Tyto smlouvy mohou byt nasledné pouzivany ke kontrole vykonnosti. Dal$im
nastrojem koordinace jsou audity, u kterych je rovnéZ viditelnd snaha centralizovat
a fidit vefejnou spravu formdlné a externé prostrednictvim ¢isel. To je podle Chris-
tensen a Lagreid (2008; viz téZ Christensen, Lie a Laegreid, 2007) v rozporu s tra-
di¢ni formou kontroly, kterd je zaloZena na divéfe.

Mezi strukturdlni nastroje koordinace Bouckaert et al. (2010) fadi zménu v kom-
petencich (spojovani nebo rozdélovani organizace, centralizovani), zmény v liniich
kontroly (vytvéreni specifickych koordinacnich ttvari), regulované trhy, systémy
pro vyménu informaci, poradni a konzultacni orgdny, ndstroje pro kolektivni rozho-
dovani a vytvareni spole¢nych organizaci (partnerstvi).

4.4.2 Strategie zjednodusovani
administrativy a jejich problémy
Vv praxi

PoZadavek kvality regulace je aktudlni soucdsti proklamaci strategii a programil
reforem vefejné spravy zdpadnich zemi i fady zemi z regionu stiedni a vychodni
Evropy. Casto v této souvislosti zaznivaji cile jako deregulace, zjednoduseni a sou-
Casné zkvalitnéni legislativy. Tzv. regulatorni reforma (regulatory reform) je n¢kdy
také vydélovana jako specifickd soucast reforem vefejné spravy. Pomocnym ndastro-
jem se zde — a to dosud predevSim ve fazi pfipravy legislativy — stdvaji metody
vyhodnocovéani dopadi regulace (Regulatory Impact Analysis/Assessment, RIA).
Jeji praxe v CR byla shrnuta jiz vySe s ohledem na kontrolni ndstroje v legislativé
(viz Kap. 3.3).

Ruku v ruce s projekty, které se snazi zvysit kvalitu regulace, jdou iniciativy sni-
Zovani administrativni z4téZe a administrativniho zjednoduSovéni. Proklamovanym
cilem je zde zjednoduSeni byrokratickych pozadavk, které musi obcané, podnika-
telské subjekty a jinf adresati verejné spravy splnit, aby si vyfidili administrativni z4-
lezitosti, jejich redukce a také zpiehlednéni. Kvalita regulace se ma také promitnout
do sniZeni administrativni zatéZe uvnitf vefejné spravy. Administrativni zjednoduso-
vani je vymezovano jako zavadéni politik a nastroju pro usnadnéni fizeni informact,
které vlada (v Sir§im pojeti) vyzaduje, v oblasti rozSifovani informaci, transakei in-
formaci ve vztazich s ob¢any a podnikatelskymi subjekty a pro zdlohovani a sdileni
dat (tzv. cross-agency services) (OECD, 2003b). DuleZitou soucdsti regulatornich
reforem, kterym maji napomoci i registry formalit (administrativni zatéze), jsou ini-
ciativy méfeni existujici a budouci administrativni zatéZe. Kromé metod dotazniko-
vého Setfeni a analyzy RIA byla napiiklad jiz ve studii OECD (2003b) diskutovdna
také nizozemskd metoda MISTRAL, kterd vyhodnocovala administrativni zatiZeni
podnikatelskych subjekti. Metoda probihala v nésledujicich tfech fazich:
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1. Béhem prvni byla provedena analyza vSech ,,datovych transferd* mezi pod-
nikatelskym subjektem a dfadem, které byly predpoklddany legislativou, a to
jak neelektronickych, tak elektronickych. Tyto transfery byly nasledné izolo-
vany od ostatnich a definovany.

2. V ramci druhé faze byl kalkulovén ¢as vyZadovany kazdym z té€chto transferti
a zjistovana kvalifikace osoby, kterd je provadi (vzdélani a prislusné mzdové
ohodnocent).

3. V tieti etapé byl vypocitan odhad naklad kazdého transferu. Tyto ,,ndklady
souladu s pravem® byly pfitom kalkulovdny na zakladé¢ ,,primérné praxe®,
ktera byla pozorovana tfetf osobou v rdmci konzultaci s podnikatelskym sub-
jektem a pfisluSnym ministerstvem.

Kromé vyuziti metody méfeni zakotvila iniciativa MISTRAL povinnost ministerstev
kazdoro¢né¢ informovat parlament o administrativni zatéZi, kterou stanovuji pravni
predpisy spadajici do jejich plisobnosti.

V Belgii byla jiz v roce 1998 uloZena tifadu Agence pour la Simplification Admi-
nistrative (ASA) zdkonem povinnost vyvinout systém pro méfeni a redukci ,,zatéze
spravni regulace®. Nasledn€ byl vytvofen nastroj ,,score board*, ktery zaznamena-
val vSechny proménné kazdého pozadavku jednotlivych formalit. Pro kazdy krok
procedury byly pouzity indikdtory, k nimZ byla pfifazovdna indexovand hodnota.
Indexové hodnoty kazdého kroku administrativni zaleZitosti byly nasledné sumari-
zovdny. Zji§tény soucet byl vyndsoben frekvenci procedury a souctem osob, kterych
se formalita tykd. Jako pozitivum této metody uvadélo OECD (2003b) také to, Ze
metoda musi byt pouZita samotnymi administratory, nad kterymi bdi centralizovany
monitoring. Jako problematické se jevily napt. zaskolovani tfednikl a také pripadna
nejednotnost v aplikaci této metody jednotlivymi trady.

Metodu hodnoceni administrativni zatéZe zakotvila také legislativa v US A, konkrétné
zdkonem o redukci papirovani (Paperwork Reduction Act USA), a to jiz v roce 1980
v rdmci vymezeni institutu information collection budget (ICB, doslova pfeloZeno
—rozpocet na shromazdovéni informaci). Tento zdkon stanovil v§em federdlnim tra-
dim, aby predtim, nez uvali informac¢ni poZzadavky (obecné administrativni zat€Z) na
podnikatelské subjekty, obCany a vlady jednotlivych statli, pozadaly o povoleni Gfad
Office of Management and Budget (OMB). Tento drad, ktery je soucasné kontrol-
nim subjektem, udéluje povoleni maximdlné€ na tii roky. Administrativni z4téZ byla
pro ucely praxe zdkonem vymezena (v § 3502) jako cas, usili nebo finanéni zdroje
vynaloZené osobou ke generovani, udrZzovani nebo poskytovani informaci federalni
vlade. ZatiZeni je zde — podobné jako v jinych pfistupech — kalkulovano v hodi-
ndch, které jsou vyzadovany ke sbéru vSech informacénich pozadavki dradu. ICB je
ndstrojem, prostfednictvim kterého OMB ve spoluprici s dals$imi dfady stanovoval
cile snizovani administrativni z4téZe na piislusny fiskdlni rok. Pro tento ucel byly
predepsany standardizované formuldfe a detailni ndvody, jak je vypliovat. Podle
citované zpravy OECD (2003b) vSak neexistoval Zddny manudl, ktery by fikal, jak

vvvvv ”~

méfit vlastni zatizeni. OMB mél povinnost v co mozna nejSirs$i mife podavat Kon-
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gresu zpravy o odhadu celkovych ro¢nich ndkladi a pfinosi (kvantifikovatelnych
a nekvantifikovatelnych dopadi) federalnich regulaci a ,,papirovani, a to agrego-
vané za federaln{ roven, odd€lené pro konkrétni ufady a jejich programy a rovnéz
Za velmi duleZity ndstroj hospoddrnosti a sniZovani administrativni zatéZe jsou po-
vazovany projekty spojené se zapojovanim novych technologii do vefejné spravy.
Obecné se v souCasnosti hovofi o e-governmentu. Z existujicich projektll zmifime
napf. elektronické formulafe a vyspélost aplikaci pouzivanych k jejich vyfizovani
(zda je mozné je kompletné vyplnit, podepsat a odeslat elektronicky, nebo nikoliv).
Jiz studie OECD (2003b) upozoriiovala na existenci a sofistikovanost webovych
vefejné pristupnych ,registrlt formalit* a odkazovala napf. na mexicky Federdlni
registr formalit a sluzeb, ktery se snaZzi integrovat informace o formdlnich poza-
davcich, které na obCany a podnikatelské subjekty kladou vSechny organy federdlni
vlady, a to vCetné informaci asistencnich. Upozoriiovala také na Spanélsky pfistup,
kde analyzovani administrativniho zatiZen{ zapocalo jiZ v roce 1992 a bylo do urcité
miry elektronizovdno v roce 1995 (verejné byly zptistupnény informace poZzadav-
cich, jejich cilech, pravni opote, odpovédnych spravnich dradech a rovnéz lhutach
pro aktivni odezvu nebo posuzovani necinnosti). Kromé toho byly s praxi sniZovani
spravni zatéze v t€ dobé spojovany projekty norskych, danskych a belgickych re-
gistrl pravnich pfedpisti. Podobné cile zpocatku zaznivaly i v souvislosti s ¢eskym
projektem Registru prav a povinnosti.

K elektronickym formulditim se vztahuji také dvé vyznamné oblasti, a to elektronicky
podpis a s nim souvisejici otazky tykajici se zrovnopravnéni elektronickych a listin-
nych (papirovych) dokumentd. DileZitou oblasti je také sdileni dat uvnitf vefejné
spravy i mezi vefejnou spravou a organizacemi. Diskutovan je napf. potencidl na-
strojit EDI (electronic data interchange), které jsou pouzivany napiiklad pro automa-
tizovany transfer standardizovanych tdaju z tcetnictvi podnikatelskych subjektl do
centrdlnich evidenci verejné spravy. Citovany dokument OECD (2003b) upozortioval
na nastroje z praxe Nizozemsku, kde mély piislusné daniové tfady moZnost nahliZet
do tcetnich systému podnikatelskych subjektl k ziskani vybranych dat. Podobné za-
znivd v CR v soucasnosti s ohledem na elektronickou evidenci trzeb (tzv. EET). Jako
specifickd soucdst aktivit sméfujicich ke zjednodusSovani byrokratickych pozadavkt
je Casto uvadéna také elektronizace zaddvani vefejnych zakdzek. Mezi soucasné
trendy e-governmentu, které piimo souvisi se snizovanim administrativni z4t€Ze, pa-
tf i mnohé dalsi elektronické vetfejné sluzby. eGovernment factsheets ¢lenskych zemi
EU, které jsou k dispozici na portdlu Epractice.eu, naznacuji Siroky vécny zabér pland
a projektll e-governmentu, které postupné prendseji administrativni zatéZ z obcanti
a podnikatelskych subjektli na vefejnou spravu (Casto také na zdklad€ narodnich stra-
tegii snizovani administrativni zatéZe). Blize k této problematice v Kap. 8.

OECD (2009) shrnuje problémy, které se objevily v praxi zavddéni strategii admi-
nistrativniho zjednodusovani, vysledky sumarizuje také ve studii z roku 2006. Tato
studie shrnuje, Ze prestoze je cil iniciativ administrativniho zjednoduSovani napiic
zemémi podobny, neexistuje jednotny model, ktery by byl vyuzitelny v kazdé zemi.
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Jednotlivé zemé se 1iSi tim, jak intenzivné administrativu zjednodusuji. Tyto ini-
ciativy se mohou odvijet od komplexni politiky nebo existovat nahodile jen v né-
kterych odvétvich. Patrnéjsi byl podle OECD druhy zpisob a administrativni zjed-
nodusovini se implementovalo postupné. I proto OECD doporucila, aby strategie
zjednoduSovani spravy obsahovalyndsledujici: 1. Vysvétleni, na co se bude zjedno-
duSovani zaméfovat. 2. Instituciondlni rdmec pro implementovani. 3. Nastroje k roz-
vijeni a implementaci strategie zjednodusovani. V rdmci tohoto tettho bodu ma byt
ve strategickém dokumentu pfehodnocena dosavadni regulatorni reforma, vyhodno-
ceno, zda se ma zlepsit mechanismus pfijiman{ legislativy a organizacni struktura
vefejné spravy, jak mohou napomoci nové technologie a lepsi informace o existu-
jicich vetfejnych sluzbach. Strategie by zde také neméla opomenout poZadavky na
koordinaci. Kromé toho OECD uvadi také tzv. strategické bariéry — mald politicka
podpora, rezistence ke zménam, nedostatky koordinace, nedostatek prostfedkt. Déle
zminuje technické bariéry, tj. sloZitost legislativy, nedostatecné dovednosti a schop-
nosti lidi, neporozuméni tcelu administrativniho zjednoduSovani, nedostatek dat,
digitdlni mezeru (digital divide, kdy ve spolecnosti existuje dosud velké mnoZstvi
lidi, kteti neumi pouZivat nové technologie, a to i na strané trednik(), nedostate¢nou
standardizaci a nedostate¢né vyhodnocovani.

4.4.3 Problémy organizace
a decentralizace verejné spravy
- priklad reformy uzemni spravy v CR

Pro soucasny systém vefejné spravy je dilezity cely jeji vyvoj, ktery ovlivnil sidelni
strukturu a od ni se odvijejici technickou infrastrukturu. Zakladni stavebni prvky
vefejné spravy vzdy do urcité miry reagovaly na pfedchozi vyvoj. Historii vefejné
spravy na uzemi Ceského statu shrnuje né€kolik publikaci. Ty bud postihuji vyvoj
spravy jako takové (éechék, 2004; Hledikova a Janak, 1989; Schelle, 2002), nebo
se vénuji méstim ve stfedovéku (Miller, 2006; Hoffman, 2009), pfipadné je vyvoj
vefejné spravy soucdsti publikaci zaméfenych Sifeji na vyvoj prava (Maly, 2003; Vo-
jacek, Schelle a Knoll, 2008). Historie jasné ukazuje, Ze po celou dobu vyvoje Ceské
vefejné spravy se misi prvky centralizace (snaha panovnika/tstiedni vlady prosa-
zovat na Gzemi svou moc prostfednictvim svych tfednik() a decentralizace (vytva-
feni spravnich center, kterd nejsou v tak zdvislém postaveni na panovnikovi/tstfedn{
vlade a jeho ufednicich, a to napf. diky privilegovanému postaveni, vzdédlenosti cen-
tra, nefunk¢nosti ustfedni panovnické moci, dostupnych technologiich komunikace
apod.). To se projevovalo v jednotlivych drovnich dzemni spravy — na trovni mést,
krajii a zemi, které vSechny maji svou specifickou historii.

Po dlouhou dobu vyvoje spravy (az do roku 1948) hrélo dileZitou roli zemské uspo-
fadani. AZ do osvicenského absolutismu mély dilleZitou roli instituce reprezentu-
jict jednotlivé spolecenské stavy, v rdmci kterych se pak stavové snazili piipadné
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i omezovat panovnickou/dstfedni moc (napf. zemsky soud, zemsky sném). Nékteré
z nich existovaly fakticky az do roku 1918. K dzemnimu vyhraiovani kraji do-
Slo v oblasti soudnictvi a dailové spravy pfiblizné ve 14. a 15. stoleti, kdy se kraje
pozvolna ménily ve spravni jednotky. Pocet krajii nenf stabilni, vétSinou v piipadé
Ceskych zemi existovalo 12 az 16 krajskych jednotek, podle kterych se organizovaly
rizné urady. Ke zformovani mést jako lidskych sidlist vyssiho typu doslo na tzemi
Ceského statu zejména ve 13. stoleti. Vyraznéjsi zmény v méstské spravé prinesly
az reformy, které prob&hly za Josefa II. Tzv. regulace magistrati probéhla zejména
v letech 1783-1785. Vychazela z toho, Ze dosud zachovavané kategorie mést se
vSemi podskupinami (krdlovskd, vénnd, poddanskd atd.) neodpovidaly jiz skutec-
nému vyznamu jednotlivych mést. Byly proto nahrazeny soustavou magistratll se
zkuSenymi radnimi a profesiondlnimi, stitem placenymi tfedniky. Strukturu mést
vSak tyto reformy patrné€ vyraznéji nezménily. Ménil se pfedev§im mechanismus
koordinace vefejné spravy a doslo k presuniim kompetenci. AZ do revoluce 1848
méla vyznamnou tlohu v systému spravy také tzv. vrchnostenska (téz patrimonialni)
sprava — sprava feuddln{ vrchnosti (Slechty, cirkve, pozdéji i mést), kterd byla vyko-
ndvand vici poddanym.

ZruSenim poddanstvi v roce 1848 ztratil své opodstatnéni stary spravni systém, kdy
vefejnou spravu vykondvaly v prvni instanci patrimonidlni dfady nebo magistraty.
Vedle jiz postatnéné druhé instance (krajskych ufadil, od doby Marie Terezie) doslo
v tomto obdobi k postatnéni instance prvni. Zacala se formovat dvojkolejna struktura
uzemni spravy, dobudovand v 60. letech 19. stoleti. Tvorily ji byrokratické stitni
organy (instituce tzv. politické spravy) a samospravné verejnopravni korporace. Re-
volucni rok s sebou pfinesl kromé postatnéni jesté dalsi dilezitou zménu — zavedeni
samospravy v modernim pojeti. Hlavni zdsady samospravy se objevily jiz v ndvrhu
krométizské ustavy (1848/1849), kterd za nezadatelnd prava obce (ve smyslu mist-
niho spolecenstvi lidi) prohlasovala svobodnou volbu zastupcti, pfijimani ¢lent do
obecniho svazku, sprdvu vlastniho jméni a vykon mistni policie, déle zvefejiovani
vysledkll obecniho hospodéfstvi a jednani. Tyto hlavni zdsady pro uspordddni sa-
mospravy piesly i do tzv. Bieznové tstavy (1849). Hledikova a Jandk (1989, s. 347)
upozoriiuji na nasledujici: ,,Zavedeni dstavnosti v r. 1848 znamenalo dplnou pre-
stavbu politické spravy a v souvislosti se zruSenim poddanstvi bylo tfeba rozhodnout,
na které urady prenést spravu vykonavanou do té doby patrimonii. Nejjednodussim
feSenim bylo, aby veskerd politickd sprdva v zemi byla svéfena stdtnim politickym
uradim. Vrchnostenska sprava vSak byla velmi rozsahla, a bylo by proto tfeba zfidit
velké mnozstvi statnich ufadd prvni stolice, s ¢imZ by byly spojeny zna¢né financni
ndklady. Jako vychodisko se objevila mySlenka, aby nékteré ikoly politické spravy
byly svéfeny samému obcanstvu, které by bylo za timto icelem organizovano verti-
kélné i horizontalné jako vefejné korporace.* Obcim, okrestim a krajim byla svéfena
Cast vetfejné spravy, kterou vykondvaly vlastnimi volenymi orgdny. Tvircem nové
soustavy politické spravy a nového pojeti samospravy byl ministr vnitra Rakouského
cisarstvi Franz Seraph von Stadion. Hovoii se o Stadionové obecnim zfizeni. Z4-
kon uvadi obce mistni, okresni a krajské. Prozatimni obecnf{ zfizeni bylo jednotnym

141

C_H_BECK_49.indd 141 18.10.2016 12:25:35



Public management

zakonem, ktery mél platit pro vSechny obce, okresy a kraje v celém staté. Platnosti
vSak nabyly predpisy jen o mistnich obcich. Na podobnych principech se vyvijela
uzemni sprava po padu Bachova absolutismu. Zménu v organizaci politické spravy
prinesla az legislativa z kvétna 1868. Byl vybudovan systém, ktery prakticky beze
zmén pievzala i Ceskoslovenskd republika. Politickd sprava byla vymezena tak, Ze
do nf nélezely vSechny zéleZitosti, které patfily v nejvyssi linii do plisobnosti minis-
terstev vnitra, kulty a vyu€ovani, zemské obrany a vefejné bezpecnosti a orby. Legis-
lativa zakotvila také hierarchii politické spravy v podobé vertikdly — zemé& — okresy
(v Cele opét s hejtmany) — misto. Kraje obnoveny nebyly a jako spravni jednotka
byly obnoveny az po druhé svétové vilce.

Obdobi let 1918—1948 zahrnuje sloZitou etapu budovani nového Ceskoslovenského
statu, preruSenou udédlostmi druhé svétové valky. Systém vefejné spravy tzv. prvni
Ceskoslovenské republiky (obdobi od vzniku CSR do Mnichova 1938) vychézel z tzv.
recep¢éniho zdkona. Koordinac¢ni tilohu mélo i na zdkladé pfedchoziho vyvoje minis-
terstvo vnitra. Recepce systému spravy vedla také k vytvoreni ministerstva pro sjed-
noceni zdkonoddrstvi a organizace spravy (tzv. ministerstvo unifikac{). Mélo za ukol
sjednotit zakony a spravu na dzemi celé tehdejsi Ceskoslovenské republiky. Snahy
po sjednocent spravy vydstily ve vydani tzv. Zupniho zdkona (zék. ¢. 126/1920 Sb.),
ktery ale situaci nevyfesil (platil pouze na Slovensku), a tzv. organiza¢niho zakona
(zak. €. 125/1927 Sb.), podle néhoz fungovala vefejna sprava po zbytek existence
prvni republiky bez zasadnéjSich zmén. Organizacni zdkon pfisoudil rozhodujici po-
staveni ve statni sprdv€ ministerstvu vnitra, kterému mély byt sluZebné podfizeny
vSechny ,,ufady politické®. Politickymi tfady se vSeobecnou plsobnosti se podle

s sy

organiza¢niho zdkona staly ve druhé instanci zemské tifady a v prvni instanci okresni
urady. Krajské uspotfadani vyuZzito nebylo. Zemské tfady byly ziizeny ve 4 zemich:
Cesko, Moravskoslezsko, Slovensko a Podkarpatskd Rus. Kazda zemé se méla stat
samostatnou pravnickou osobou s vlastnimi organy. Zemsky ufad vykonaval dozor
nad okresnimi dfady. O souladu aktll zemskych volenych organti se zdkonem rozho-
doval ministr vnitra. V okresech vznikly okresni dfady v ¢ele s okresnimi hejtmany,
ktef byli jmenovéani ministrem vnitra a podfizeni jak jemu, tak i zemskému preziden-
tovi. Funkci okresnich tfadii obstardvala Praha, Brno a Olomouc. Legislativa prvni
republiky zmocnovala vladu, aby do konce roku 1919 slucovala nebo rozlucovala
obce, ménila hranice obci a okrest. Slucovani zakotvil napt. zdkon (¢. 213/1919 Sb.)
o slouceni sousednich obci s Brnem. Na jeho zdklad€ bylo pfes 20 katastralnich obci
slouceno se zemskym hlavnim méstem a piestalo byt obcemi, tvofilo potom jedinou
obec, pro kterou platil obecni fad zemského hlavniho mésta Brna. Podobné doslo
ke slouceni okolnich obci a osad s Olomouci.

Vyvoj pietrhlo obdobf tzv. druhé republiky a Protektordtu Cechy a Morava. Pro dalsi
vyvoj statu bylo v obdobi okupace diilezité pojeti, které zakotvilo prozatimni statn{
ziizeni a navazujici BeneSovy dekrety. V ¢eskych zemich a na Slovensku zacaly bé-
hem osvobozovani vznikat ndrodni vybory. Jejich pravni Gprava vychdzela z dekretu
prezidenta z roku 1944 a vytvérela tiistupriovou strukturu ndrodnich vyborl (mistni,
okresni a zemské). Narodni vybory byly povazovany za ,,zastupitelské organy a or-

142

C_H_BECK_49.indd 142 18.10.2016 12:25:35



Nové trendy v organizovani vefejné spravy a mechanismech poskytovani vefejnych sluzeb

gany verejné spravy ve vSech jejich oborech®. Po valce tak k navratu k predvalecné
spravni organizaci nedoslo. M¢ly funkci statni spravy i samospravy. Staly se prak-
ticky jedinymi mistnimi organy spravy. Postupné doslo k zavedeni podfizenosti vy-
borill nizsich stupiitt vyborim vyssich stuprill. Vyraznéji se tyto tendence prosadily
po unoru 1948.

Politicky kurz nastoupeny koncem tnora 1948 potvrdila i novd tstava Ceskoslo-
venské republiky, nazyvana téz Ustava 9. kvétna. Z hlediska organizace a vykonu
vefejné spravy je podstatnad kapitola 6 ustavy, kterd se vénuje narodnim vybortim.
Ustava je charakterizuje jako ,,nositele a vykonavatele stitni moci v obcich, okre-
sech a krajich a strdZce prdv a svobod lidu®, jako vykonavatele stitni moci (bez
rozliSeni statni spravy a samospravy). V § 125 byla vymezena relativné obecné a Si-
roce (véetné bezpecnostnich funkci) plisobnost narodnich vybori a také centralizace
v podobé jednotného planu. Ustava nepocitala se zemé&mi. Rozlidila zdkladni izemni
urovné a misto zemi zavedla kraje. Krajsky stupeti ndrodnich vybort byl zaveden az
pozdé&ji zakonem €. 280/1948 Sb. Pro tizemni organizaci vefejné spravy v obdobi
1960-1989, ale i v obdobi nédsledujicim, bylo nové tizemni ¢lenéni stitu upraveno
zékonem ¢. 36/1960 Sb., ktery sniZil pocCet kraji (bylo vytvofeno 8 tzv. velkych
krajti) i poCet okresi (v Cechach ze 180 na 76).

Celé obdobi od roku 1948 do listopadu 1989 je charakteristické postupnym konkre-
tizovanim tkoll ndrodnich vybort jednotlivych stupiiti. Problémem, ktery se v praxi
vyskytl jiz ve druhé poloviné 60. let, bylo zajistovani spravni agendy mistnimi na-
rodnimi vybory plsobicimi v malych obcich — s méné nez 2 500 obyvateli. Mistn{
ndrodni vybory v téchto obcich nezfizovaly odbory, jejich funkci zde plnily komise
a jejich zpuisobilost k zajiStovani bézné spravni agendy nebyla odpovidajici. Téchto
,malych* méstskych a mistnich narodnich vybori bylo v CR vice neZ 75 %, coZ zna-
menalo, Ze v rozhodujici ¢asti zdkladniho ¢lanku systému narodnich vybort nebyl
vykon spravnich agend (a to i téch zakladnich) zajistén na profesni tirovni kvalifiko-
vanymi pracovniky. Zacalo se proto uvazovat o vytvoreni vét§ich celkd, nebot zvy-
Sit pocet kvalifikovanych pracovnikii ve vSech obcich by bylo neekonomické.” Na
konci 60. let se touto problematikou zabyvaly vlady republik, které projednaly a na
zéakladé navrhi zpracovanych krajskymi narodnimi vybory schvélily ndvrh tzv. stre-
disek perspektivniho osidleni. V CR bylo navrzeno 170 obci jako stiedisek obvod-
ntho a oblastniho vyznamu a 1029 obcf jako stfedisek mistniho vyznamu. Stiediska

7 V. 1972 bylo v obou republikéch vice nez 10 000 obci (ne tplné ve viech byly ziizeny NV). V CR
plisobilo 420 méstskych NV, 13 obvodnich NV (10 v Praze a 3 v Brn&). Soucasné& piisobilo v CR
6 823 mistnich NV, z toho 1 239 bylo v obcich, v nichz pocet obyvatel nepiesahoval 300, 3 355 vy-
borti plisobilo v obcich do 600 obyvatel, 1 770 mistnich NV pisobilo v obcich, v nichZ pocet oby-
vatel nepfesahoval 1500. Jen 413 mistnich NV pusobilo v obcich do 3 000 obyvatel. V ¢eskych ze-
mich v pfepoctu na jeden okresni NV piipadalo v priméru 90 mistnich NV, na Slovensku v priméru
72 mistnich NV (krom& mé&stskych NV). Nutno upozornit, Ze jde o pramérné tdaje, v CR v nékterych
okresech presahoval pocet mistnich NV ,fizenych* jednim ONV az 120, naproti tomu v nékterych
okresech, zejména pohrani¢nich a horskych, s nizkou hustotou sidel, pocet mistnich NV, spadajicich
do sféry ptisobnosti jednoho ONV, nedosahoval ani poctu 50. Tato situace byla podle Cechdka (2004,
8. 93 andsl.) jen velmi téZko trvale udrzitelna stavajicim zptisobem direktivniho fizeni.
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mistnitho vyznamu méla byt ustavena v uréenych mistnich narodnich vyborech.
Stediskové sidelni soustava byla zavedena do praxe usnesenim vlidy CSR &. 283
z roku 1971. Realizace zdméru stiediskovych obci v pritbéhu 70. let a v prvni polo-
viné 80. let redukovala pocet mistnich ndrodnich vybort, které byly v kompetenci
jednoho okresniho ndrodniho vyboru, pfiblizné na jednu pétinu. V fadé piipadd byly
pouzivany administrativné direktivni metody. Redlné pfevladaly dva hlavni postupy
(Cechék, 2004): bud dochézelo k vytvofeni nového tizemniho spravniho celku slou-
¢enim vice stavajicich obci v jeden celek, nebo pro vice obci (aniz by byly slouceny)
byl ustaven jeden spole¢ny mistni narodni vybor. Reforma méla vliv na deformaci
ptirozeného vyvoje systému osidleni. Jeji realizaci doSlo ke sniZeni poctu obci z cca
10 000 v roce 1960 na t€mét 4 000 v roce 1989. To, Ze profesionality nebylo dosa-
7eno v predpokladané mife, ukazuji pozadavky pozdg&jsiho zakona (CNR &. 49/1982
Sb.), ktery novelizoval dpravu plsobnosti mistnich narodnich vybori ve stiedisko-
vych obcich. Stanovil také, Ze v obci, kterou na navrh okresniho narodniho vyboru
urci krajsky ndrodni vybor jako stfediskovou obec, budou plisobit ,,mistni narodn{
vybory s rozsifenou plisobnosti““. Pfiloha citovaného zdkona pfenesla na mistni na-
rodni vybory ve stfediskovych obcich fadu plsobnosti, které do t€ doby piislusely
okresnim ndrodnim vybortim.

Tabulka 4.8 Spravni systém CR

Uzemni
uroven i
(dle platného Priklady instituci Samosprava/Statni sprava
spravniho
clenéni)
. Ministerstva a jejich " Statni sorava
 dekoncentrty o e
. Jiné Ustfedni Urady statni spravy
Nérodnl’ e B s e TSRS RNEEEEEEE
: . statni sprava (ve specifickém
Agentury : .
- postaveni)
Nékteré komory samosprava (zajmova)
Kraje a jejich urady samosprava, statni sprava
Krajska . Dekoncentraty (finan&ni Grady, o
. . X statni sprava
... Uredyprace,inspekce) o c T
Okresni : IDvekonce,ntraty (finan¢ni urady, Stétnf spréva
. drady prace, inspekce) ot T
: Obce, mésta, statutarni mésta :
a jejich méstské casti/méstské samosprava, statni sprava
: obvody s s s sse e
Mistni . Dobrovolné svazky obci ¢ samosprava
Uzemni pracovisté dekoncentratll : statni sprava
 Vojenské tjezdy 5 samosprava g stat[]'l sprava
: . (ve specifickém rezimu)
Zdroj: Autor.
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Na zékladé postkomunistické spravni reformy existuje v CR v soucasnosti spravni
systém, jak je znazornén v Tab. 4.8. Zahrnuje pouze vladni instituce, nikoliv zajmové
samospravy, riizné typy agentur na jiné nez ustfedni drovni ani subjekty, které se na
vykonu vefejné spravy a plnéni funkcf jejich instituci podileji na zdkladé kontraho-
vani apod. Spravni systém milZeme charakterizovat jako relativné dekoncentrovany
a decentralizovany, coz je vysledkem transformacniho obdobi po listopadu 1989.
Zakladni dzemni spravni jednotkou a soucasné subjektem vSeobecné vefejné spravy
se podle nové polistopadové Ceské legislativy stala obec (pfipadné méstskd Cast
uzemné ¢lenéného statutarniho mésta), kterd vSak mize vykonavaji i tzv. pfenesenou
plsobnost (stitni spravu). Hovofi se o tzv. smiSeném systému na vizemni tirovni. Jiz
na zakladé polistopadového zdkona o obcich (zdkon CNR ¢&. 367/1990 Sb.) vznikla
specifickd skupina vice nez 380 obcf, které vykondvaly stitni spravu i pro obCany
obci okolnich tzv. obce s povéfenym obecnim tradem (nékdy téz ,,dvojky*/,,dvoj-
kové obce®).

Pro Cesky systém je charakteristicka roztfisténost obci. Ta ma sice historicka vycho-
diska, dosud se vSak podle autora imyslné nefesi, a to patrné proto, Ze jde o politicky
citlivé téma. O rozdéleni obce mélo na zdkladé prvniho polistopadového zdkona
o obcich rozhodovat ministerstvo vnitra na navrh obce. Ta méla podat ndvrh na z4-
kladé¢ vysledkt mistniho referenda. Ministerstvo vnitra mohlo tento navrh zamitnout
vyslovné podle zdkona jen tehdy, pokud by nové vzniklé obce nemohly plnit tikoly
podle tohoto zakona. Tato situace vedla po roce 1990, na rozdil od vyvoje v za-
padoevropskych zemich, k dezintegraénim procesiim, které byly motivovany také
administrativnim zplsobem slu¢ovani obci v obdobi komunismu (viz v pfedchozim
textu o projektu stfediskovych obci). V roce 1989 bylo v CR 4 120 registrovanych
obci. V roce 1990 se osamostatnilo 1 684 obci, v pribéhu let 1990-2000 se osamo-
statnilo celkem 2 199 obci, z toho bylo 35,6 % ve velikostni skupiné 200—499 oby-
vatel, 32,5 % ve velikostni skupiné 100-199 obyvatel, a 16,8 % ve velikostni sku-
piné 50-99 obyvatel (Vajdovd, 2006). K dezintegracnim procesiim na obecni drovni
ovSem existovaly i jiné stimuly, zejména zvyraznéni identity piislu§ného sidla a eko-
nomicka oc¢ekdvani spojend s moznosti samospravného rozhodovani o obecnich z4-
lezitostech (Matula, 2001).

Prestoze ustfedni vlada Casto v programovych dokumentech spravni reformy ho-
vofi o problémech v profesiondlnosti vykonu vefejné spravy na trovni malych obci
(nutno fici, Ze Casto tato argumentace neni opfena o data), explicitné se velkému po-
¢tu malych obci vénovaly vladni dokumenty predevsim v obdobi kolem roku 2005,
kdy byla navrZena nova forma meziobecni spoluprace, tzv. spolecenstvi obci. Spo-
lecenstvi obci jako nova forma spoluprace méla byt pokrocilejsi, do urcité miry se
snazila minimalni ndplii ¢innosti dobrovolnych svazkl obci standardizovat. Navrh
pracoval s tezi, Ze pro finanéné motivovanou meziobecni spolupraci jsou vhodné
obce do velikosti 10 tis. obyvatel, pfestoZe vybér této velikostni kategorie obci vy-
chézel z analyzy existujicich mikroregiont (primérnd velikost mikroregionu byla
13,3 tis. obyvatel a 80% vSech mikroregionli mélo velikost do 20 tis. obyvatel).
Uzemni celek s poétem obyvatel 15—20 tis. obyvatel je podle uvedeného navrhu

145

C_H_BECK_49.indd 145 18.10.2016 12:25:35



Public management

schopen vykondvat ¢innosti daleko raciondlnéj$im zpiisobem, bez vaznych ekono-
mickych ¢i spolecenskych dopadili neZ obce s mensim spravnim obvodem. Spole-
&enstvi obci nebylo nakonec realizovano a meziobecni spoluprace v CR je fesena
zpusobem, ktery je moZné oznacit za existencidlni — stit obce finan¢né nemotivuje,
nechdva na obcich, zda v pfipad€ nutnosti vyuZiji moznost spojit se s jinou obci do
formy svazku obce. V CR se tak neuplatiiuji ndstroje ekonomické motivace, se kte-
rymi se pracuje v zahranici, kdyz ustfedni vlady nechtéji administrativné slucovat
obce. Rekne se napiiklad, Ze stit nebude finanén& podporovat uréitou ¢innost dzem-
niho celku, dokud se nespoji s jinym, aby obsluhoval ur¢ity pocet obyvatel (o praxi
v jinych zemich viz napf. Mihdlik a Klimovsky, 2014; Klimovsky, 2014; Klimovsky
etal., 2014).

Druhym dilezitym dzemnim stupném polistopadového systému verejné spravy se
zpocatku staly okresy, na jejichz izemi vykondvaly statni spravu okresni tfady. Vy-
chazelo se pfitom z tzemniho ¢lenéni z roku 1960. Kompetence okresnich drada
byly vymezeny obecné v § 5 zdkona &. 425/1990 Sb. Okresni tiady (OkU) mély
také prezkoumavat rozhodnuti orgdnti obce vydand ve spravnim fizeni a kontrolovat
¢innost povérenych obecnich dfadil a orgdnll obci na tseku jejich prenesené plisob-
nosti a poskytovat jim na tomto dseku odbornou pomoc. Rizeni a kontrola &innosti
OkU byly v kompetenci vlady republiky, kterd méla fesit zasadni otdzky tykajici se
vykonu statni spravy okresnimi ufady, sjednocovat ¢innost tstfednich orgdnt statni
spravy ve vztahu k okresnim dfadiim. V ramci vlady zabezpecovalo fidici a kont-
rolni ¢innost pfedevSim ministerstvo vnitra. To koordinovalo vyddni smérnic tstfed-
nich orgdnl stitni spravy sméfujicich k okresnim tfadiim, pravidelné provadélo
rozbor ¢innosti okresnich ufadil a organizovalo porady jejich pfednostl. Zabezpe-
¢ovalo rovnéz odbornou piipravu pracovnikli okresnich ufadd, stanovilo (v dohodé
s pisluinymi orgdny statni spravy) i predpoklady pro vykon funkci v OkU, které vy-
zadovaly zvlastni odbornou zpusobilost (v Zargonu tfednikll ,,ZOZka*). Se souhla-
sem vlady urcovalo ministerstvo vnitra rovnéZ celkovy pocet pracovnikll okresnich
uradi. Dals{ ustfedni orgdny stdtni spravy (republiky) se podilely na fizeni okresnich
uradi vydavanim obecné zdvaznych pravnich pfedpisti a smérnic.

Zrusenim systému ndrodnich vyborti doslo v roce 1990 soucasné ke zruseni kraj-
skych ndrodnich vyborti. V ndvaznosti na to po relativné dlouhou dobu polistopa-
dové spravni historie v CR neexistovaly subjekty, které by v krajich nebo na jiném
typu regiondlni trovné (napf. na drovni zemské) vykondvaly vSeobecnou vefejnou
spravu, podobné jako na municipdlni drovni obce nebo na okresni Urovni tfady.
Statni sprdava piesla po zrusSeni krajskych narodnich vyborli predev§im na okresni
urady a centrdlni dfady, které na dzemni Urovni zajiStovaly vykon stitni spravy
svymi tzv. dekoncentrdty. Jednd se o obecné zvlastni tizemné dekoncentrované
organy statni spravy, které ptsobi v jednotlivych tizemnich jednotkach tizemni or-
ganizace stitu, a to na zdklad& ustanoveni zvlaStnich zdkon?. Jde o specializované
organy pifimo odvozené od ustiednich organi stitni spravy. Specializuji se bud na
néktery tusek statni spravy, nebo jen na ¢4st takového tseku, popf. pouze na nékteré
¢innosti nebo na zvlastni funkci vykonu stitni spravy (napf. inspekci). Jejich izemni
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plsobnost se nemusi vZdy kryt s izemnim ¢lenénim statu. V disledku absence kraj-
ské drovné vseobecné spravy vzrostl pocet dekoncentratli, coz ztéZovalo (a dosud
zt€Zuje) koordinaci statni spravy a vyrazné prohloubilo izolovanost jednotlivych re-
sortll statni spravy. Tyto ifady maji dopliiovat strukturu orgdn obci a pripadné kraji
a tvoif systém mistni/regionalni spravy v CR.

AZ do roku 1997 zaznivaly diskuze o mozné organizaci regiondlni vefejné spravy,
které do urcité miry braly v potaz pfedchozi vyvoj. Pfichdzelo tak v tvahu ¢lenéni
statu do regiond — zemi, krajl, popf. jejich kombinace. Diskuze o zplisobu organi-
zace regiondlni (nadokresni) spravy miizeme shrnout nasledovneé:
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V roce 1991 ministerstvo vnitra zpracovalo a piedloZilo vladé dvé vari-
anty — zemskou a regiondlni. Ob¢ respektovaly zadani, Ze zakladni jednot-
kou tzemni samospravy ma byt obec a zdkladni jednotkou tizemni stitni
spravy povéfeny obecni ufad. Podle zemské varianty mély byt druhym
stupném tizemni samospravy 3 zemé — Ceské, Moravskd a Slezskd. Statni
sprava pfitom méla byt vykondvédna pouze na dvou stupnich — povéfenych
obecnich tfadech a okresnich tufadech. Regiondlni varianta pracovala
s dvoustupriovym modelem samospravy a statni spravy s 22 okresy, které
by vedle okresniho tfadu s vSeobecnou plisobnosti mély mit také samo-
spravny okresni sném. V tinoru 1992 vlada CR projednala a pfijala navrhy
zakon, které mély realizovat zemskou variantu. Vladou projednané a pfi-
jaté ndvrhy k realizaci zemské varianty vSak kvuli feSeni rozpadu federace
na konci roku 1992 nebyly parlamentem projedndny.

Na praktické situaci nezménila nic ani nova istava CR (zdkon ¢. 1/1993 Sb.),
kterd ve svém ¢lanku 99 predpokldadala ¢lenéni republiky na obce jako
zakladni izemni samospravné jednotky a na ,kraje ¢i zemé* jako vySsi
uzemni samospravné celky. Podle Vidlakové (2000, s. 29) se diskuse
o koncepci reformy uzemni samosprdvy stdle vice politizovala. ,,Shoda
existovala pouze v tom, Ze reforma je potfebnd. Nejsvizelnéjsi diskuse se
stile toCily kolem tzemnéspravniho Clenéni stitu, které, jak se ukézalo,
se stalo prioritné politickou, nikoliv odbornou ¢i odborné-technickou za-
lezitosti.*

V roce 1994 byl usnesenim vlady ¢. 525 schvalen dokument Zaméry vlady
CR v oblasti reformy vefejné spravy, ktery byl ndsledné postoupen parla-
mentu. Vldda se v ném také ptihldsila k modelu, kdy do soustavy vefejné
spravy pribude stupeni vysSich dzemnich samospravnych celkd, na které
by zdkon delegoval i ¢ast statni spravy (obdobny spojeny model vefejné
spravy jako u obci). Zejména se do pravomoci téchto vyssich celkd méla
v maximalni mozné mife pfenést prvoinstancni plisobnost ministerstev.
Vldda v tomto dokumentu pocitala se zachovdnim okresnich tradi. Vy-
slovné zde zaznélo, Ze se vladé nepodafilo rozhodnout, jakd bude organi-
zace statni spravy a samospravy na urovni vysSich izemnich samosprav-
nych celkd. Neexistenci regiondlni samospravy kritizovalo také stanovisko
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Evropské komise k 7ddosti Ceské republiky o &lenstvi v Evropské unii,
publikované v ¢ervenci 1997.

Vysledkem politického konsensu, nikoliv vSak fesenim samym, byl
dstavni zdkon ¢. 347/1997 Sb., ktery s tcinnosti od 1. 1. 2000 vytvo-
fil 14 kraji. Cogan (2004, s. 79—-80) konstatuje, Ze stanovenim poctu
14 vyssich dzemné samospravnych celkil se ukoncila diskuse pohybujici
se od tif celki (Cechy, Morava, Praha) aZ po pocet odpovidajici po&tu
okresil. Nejsilngjsi alternativou byly poslanecké navrhy sméfujici k osmi
krajim. Vladni ndvrh pfiSel s tfindcti kraji, dstavnépravni vybor a vybor
pro vefejnou spravu, regiondlni rozvoj a Zivotni prostedi vSak doporuco-
val rozsitfeni ndvrhu o Jihlavsky kraj. Matula upozortiuje, Ze kraje ziizené
ustavnim zdkonem z roku 1997 odpovidaji z tizemniho hlediska zhruba
krajskému clenéni z let 1949—-1960. Prijeti dstavniho zdkona o 14 krajich
z roku 1997 bylo ¢dstecnym feSenim piedevsim proto, Ze Ustavni zmény
zakotvily pouze izemni zaklad vyssich samospravnych celkl — hranice sa-
mospravnych kraji (z jakych dosavadnich okresii budou tvofeny) a jejich
sidla. Pravni postaveni kraj (konkrétni plisobnost a pravomoc kraje a jeho
organil) ustavni novela nezakotvovala. Nestanovila nic o jejich funkcich,
o tom, zda budou jejich organy vykondvat i statni spravu, podobné jako do
té doby cinily obce, apod. Pfedpoklddala pouze existenci jejich zastupitel-
stev jako vudcich politickych organti samospravy. Vyvstaly proto logicky
otazky, co vlastné budou kraje délat a jaké budou mit organy.

Koncepéni dpravu moznych feSeni naznacil dokument, ktery je nékte-
rymi povazovan za vitbec prvni koncepci reformy veiejné spravy v CR.
Slo o Koncepce reformy vefejné spravy z roku 1999. Ta predpokladala
dvé nasledujici faze reformy tzemni vefejné spravy. Béhem prvni faze
(,,pfechodné*) mélo dojit ke zfizeni krajského stupné tzemni vefejné
spravy a k vytvoreni pravniho podkladu pro fungovéni kraji. Pfechodna
faze méla vyfesit problémy tzemniho uspotfddani spravni soustavy, pie-
nos plsobnosti z okresnich ufadi, které mély byt zruSeny béhem druhé
faze, a prechod jejich majetku a zaméstnancii. Ke zruSeni okresnich tradii
mélo dojit ke konci roku 2002 spolu s pfenesenim jejich plisobnosti na
organy samospravy, piip. Uzemni spravni dfady. Zakladnimi kritérii pro
pfenos pusobnosti ze zruSenych okresnich tfadll se méla stat dostupnost
pro obcany, vykon odvolaciho fizeni, efektivnost vykonu vefejné spravy
a ¢etnost prvoinstanc¢nich rozhodnuti. Koncepce navrhovala tfi varianty fe-
Seni izemni organizace vefejné spravy. Kazd4 z té€chto variant pocitala se
vznikem krajského stupné samospravy a také se zruSenim okresnich tradii
(a s pfevodem jejich pravomoci na jiné ufady). Jednotlivé varianty se li-
Sily spojenim/oddélenim vykonu statni spravy na obecni a krajské drovni.
Koncepce doporucovala, aby kompetence dosud vykondvané pouze né-
kterymi z obci, které nejsou sidlem povéifeného obecniho dradu (stavebni
urad, matri¢ni ufad), byly svéfeny okresnim ufadim v cca 210 tzv. ma-
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lych okresech s tim, Ze v nékterych obcich mohou byt zfizena detaSovana
pracovisté nebo konzultaéni mista. Doporucovala pfijmout na trovni
krajského stupné variantu instituciondlniho oddé€len{ stitni spravy a sa-
mospravy. Statni sprdvu na krajské drovni mél vykondvat krajsky spravni
ufad vedeny hejtmanem jmenovanym vlddou. Organizaéni strukturu kraj-
ského spravniho tradu mél podle koncepce stanovit zdkon. Koncepce také
predpokladala, Ze feditelé odborli krajského spravniho dfadu mohou byt
jmenovani a odvolavani jen se souhlasem pfislusného ministra nebo jiného
vedouciho ustiedniho orgdnu statni spravy, piip. na zdkladé vybérového
fizeni. Predpoklddalo se zaclenéni vybranych dekoncentrovanych organii
do krajského spravniho tfadu a koncepce v této souvislosti podotykala,
7e dekoncentrované orgdny, které zlistanou jako samostatné, mohou mit
specidlni spravni usporddani odlisné od krajského ¢lenéni.
Faktické feSeni organizace vykonu vefejné spravy na urovni kraju, které zakotvila
pozdéjsi legislativa (a které plati dosud), bylo a je vSak jiné, neZ koncepce navr-
hovala. Zakon ¢. 129/2000 Sb., o krajich, ktery byl vysledkem tehdejsitho politic-
kého kompromisu v zdkonodarném sboru, nezakotvil oddéleni, nybrZ spojenf stitni
spravy a samospravy na krajské drovni. Organy kraji tak podobné jako organy obci
mohou od plného nabyti jeho tG¢innosti od pocatku roku 2001 vykondvat jak samo-
spravu, tak i statni spravu. Z myslenek koncepce se realizovalo predevsim zruseni
okresnich uradi. K tomu doSlo na zdklad€ legislativnich zmén (legislativni smrSti)
z obdobi 2000 — 2002. Po ur¢itou dobu (do konce roku 2002) vSak fungovaly okresni
tfady vedle nové vzniklych krajii. Cinnost okresnich tfadii nové upravoval zdkon
¢. 147/2000 Sb. Ve své Cinnosti okresni tfady jesté tehdy také prezkoumadvaly roz-
hodnuti organii obci a rozhodnuti povéfenych obecnich ufadi vydana ve spravnim
fizeni, provadély dozor nad Cinnosti organti obci, ukladaly jim opatieni k odstranéni
zjiSténych nedostatkil a pokuty, poskytovaly obcim odbornou pomoc pifi vykonu
statni spravy, prezkoumdvaly obecni hospodateni, pokud o to byly obci pozadany,
a fidily a zruSovaly pravnické osoby a organiza¢ni slozky.
Misto stavajicich 76 okresnich tfadii mélo podle tehdejSich pldnG vzniknout
180-200 tzv. obci s rozsitenou piisobnosti. Pfi vymezeni téchto obci se podle pro-
gramovych dokumenti k reformé mélo vychazet pfedevsim z téchto kritérii: ze sta-
novisek zastupitelstev obci v pifisluSném spravnim obvodu, z minimdlni velikosti
spravniho obvodu 15 000 obyvatel a z komplexu geografickych kritérif (zejména do-
stupnosti navrhovaného centra, hustoty osidleni, dojizdky za praci a sluzbami a tra-
di¢ni spravni spadovosti). Pfijaté zdkony vytvorily nakonec 205 spravnich obvodi
obci s rozsitenou piisobnosti (zdk. €. 314/2002 Sb.). Vlada pristoupila ke zruseni
okresniho stupné stitni spravy, i kdyZ byl tento stupein nékterymi odborniky pova-
Zovén za ,,nejstabilnéjsi orgdn v uzemi* s dlouhou zkuSenosti (Vidldkovd, 2001). Na
obce s rozsifenou pisobnosti v§ak formalné nepiesla funkce kontroly a metodické
pomoci obcim. Tyto ukoly byly pfeneseny na krajské trady a jiz vySe uvedeny text
(Kap. 3.3) naznacil, Ze neni dosud plné jasné, jaké vysledky produkuje hierarchicka
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kontrola a koordinace statni spravy v CR. Cinnost okresnich tfadii byla sice ukon-
Cena, ale okres jako uzemni jednotka zlstal na zdkladé ustanoveni zdkona o tzem-
nim ¢lenéni stitu zachovan. Uzemim okresti m4 fada specializovanych tizemnich
organll stitni spravy vymezenou svoji Uzemni plisobnost a dosud se vyladuje izemni
Clenéni spravy v ndvaznosti na Uzemi souCasné ¢trndctky kraji v oblasti spravy
1 v oblasti soudni.

Dals{ problém, ktery vznikl v souvislosti s izemnim vymezenim kraju a predpokld-
danym clenstvi v EU, spocival v tom, Ze kraje, tak jak byly vymezeny piisluSnym
zakonem z r. 1997, byly ve vétSiné pripadl svou rozlohou i poctem obyvatelstva
»poddimenzované* ve vztahu k Cerpdni prostfedkl na podporu politiky soudrznosti
EU. Tento problém byl pravné (a uméle) vyieSen prijetim zakona ¢. 248/2000 Sb.,
o podpofe regiondlniho rozvoje. Na jeho zdkladé doslo k vytvofeni regionii soudrz-
nosti s regiondlnimi radami, které ziskaly od 1. 7. 2006 pravni subjektivitu. Nynf je
vsak jejich ¢innost ukoncovana.

Organizacni zmény v ¢eském spravnim systému vySe uvedenymi iniciativami roz-
hodn& neskongily. V neddvné dob& prob&hly v oblasti dekoncentritii v CR urité
zmény. Jednou z nich je snaha vice pfizplsobit izemni organizaci dekoncentrati
soucasnému krajskému zfizeni. Jiz vySe uvedeny text o systému odpovédnosti
a kontroly v CR (Kap. 3.3) upozornil na zmény v nastaveni spravy na vybranych
tisecich statni spravy — vytvofeni Ufadu prace CR.

Urad prdce CR se stal spravnim tiadem s celostatni ptisobnosti se sidlem v Praze a sa-
mostatnou dcetni jednotkou. Datem tc¢innosti doslo ke zruseni plivodnich (okresnich)
uradl price zfizenych podle zdkona o zaméstnanosti (zdk. ¢. 435/2004 Sb.). Veskeré
ukoly v oblastech zaméstnanosti, ochrany zaméstnanc pfi platebni neschopnosti za-
méstnavatele, sttni socidlni podpory a daliich prebral Ufad prace CR. Nadfizenym
orgédnem je Ministerstvo price a socidlnich véci CR. Organizaéné je Utad price CR
Clenén na generdlni feditelstvi a krajské pobocky. Zmény podobného charakteru pfi-
nesl zdkon &. 456/2011 Sb., o Finanéni spravé Ceské republiky, ktery revidoval orga-
nizaci a funkce jednotlivych drovni finan¢ni spravy (Kroupovd, 2013).

Vedle reorganizace spravy v oblasti zaméstnanosti mélo k dspoie v organizaci vy-
konu agendy v oblasti socidlni politiky dojit také vytvofenim jednoho vyplatniho
mista pro socidlni ddvky. Od 1. ledna 2012 nemély obecni tfady s rozsifenou pi-
sobnosti, respektive povéfené obecni tfady, vykonavat spravni fizeni v oblasti vy-
platy socidlnich ddvek. Vydani rozhodnuti, kontrola jeho napliiovani, pfedbézné ¢i
ndsledné mistni Setfeni, popf. fizeni o odvoldni mély napfisté mit na starosti zamést-
nanci Ufadu préce. Obecni tiady s roziifenou piisobnosti byly povéieny vykonem
socidlni prace k feSeni nepiiznivé socidlni situace a k socidlnimu zacleniovani osob,
naopak jim byla odebrana agenda vyplaty socidlnich davek, kterou ziskaly po zruseni
okresnich tradl a kterou vykondvaly spolu s povinnostmi v oblasti socidlni prace.
Sjednoceni ddvkovych agend do jednoho spravniho orgdanu mélo piinést jednotnou
praxi v fizeni, vyplaté a kontrole vyuZiti socidlnich ddvek. VSechna data méla byt
sdruZena tak, aby je informacéni systémy mohly efektivné vyuzivat (Reichl, 2011).
Svaz mést a obci CR upozortioval na to, Ze tfady prace, které od obcf s roziifenou
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plsobnosti zminénou agendu ziskaly, nemély relevantni znalosti, protoZe nebylo
v jejich siladch provadét Setfeni, a obce, které Setfeni provadély, ztratily G¢inny né-
stroj k motivaci klientl (Kfizovd, 2013). Opakované zastavd nazor proti uvazované
reformé, kterd by odebirala nékteré kompetence statni spravy obcim tim, Ze by doslo
k plo$nému sniZeni poctu stavebnich tfadll a matrik. To zvaZovalo Ministerstvo pro
mistni rozvoj pii piipravé novely stavebniho zdkona v roce 2011 z divodu nesouladu
uzemnich obvodi stavebnich dGfadl se spravnimi celky a pochybami o kvalifikova-
nosti ufednikll pro rozhodovani. V navaznosti na vyhrady samospravy prislibilo mi-
nisterstvo nejprve provedeni analyzy stavu vykonu statni spravy na dseku izemniho
planovéni a stavebniho fadu, z niZ by mélo vzejit vyhodnoceni ¢innosti jednotlivych
stavebnich dradil (Kypertova, 2011). Naposledy projekt plosného ruseni a prevodu
agend explicitnéji zminil pfedev§im dokument Koncepce dokonceni reformy verejné
spravy (Ministerstvo vnitra, 2012).

Aktudlni reformni program — Strategicky rdmec rozvoje veiejné sprdavy Ceské re-
publiky pro obdobi 2014—2020 — hovoii o ,,Revizi a optimalizaci vykonu vefejné
spravy v dzemi* a pfedpoklada ,,vytvoreni variant feSeni stdvajiciho stavu a moz-
nosti zjednoduSeni a harmonizace vykonu stitni spravy v tzemi, vCetné analyzy
jejich ndkladu, piinost a dopadi* (Ministerstvo vnitra, 2014, s. 26).

Kypertova (2011) s ohledem na uvazované piesuny zminénych agend statni spravy
vznesla otdzku, zda se bliZi konec pfenesené statni spravy. Kritizovala také navrh
Ministerstva primyslu a obchodu, které pfipravilo koncept Ctrnacti krajskych prvo-
instan¢nich Zivnostenskych dradil v sidlech kraji. Regiondlni pracovisté méla po-
dle navrhu zfizovat svd detaSovand pracovisté pouze v mistech tzv. okresnich mést
a ve statutdrnich méstech (mélo by byt zfizeno 73 detaSovanych pracovist). Kyper-
tova také upozorniovala na to, Ze obce musely po zruseni okresnich uradu, jejichz
nékteré kompetence ziskaly a postupné o né pfichazeji, zajistit prostory a hradily
vzdélani dfednikil. Navrhy podle ni nefesily problém odstupného ani piipadné kom-
penzace za prevedené vyskolené pracovniky.

Nastroje koordinace jsou vymezeny pravnimi piedpisy a promitd se do nich i jiny
rozsah pozadavkil na zdkonnost vykonu samospravy a statni spravy izemnich samo-
spravnych celki, ktery je zohlednény i v mechanismu dozoru a kontroly. Vztah mi-
nisterstev a vlady k izemnim samospravnym celkiim vymezuje obecné zdkon o kra-
jich. Obecné stanovuje, Ze pfi vykonu prenesené plsobnosti jsou orgdny uzemni
samospravy podiizeny piislusSnému ministerstvu. PrisluSnd ministerstva, do jejichZ
pusobnosti ndlezi tseky statni spravy vykondvané orgdany uzemni samospravy, ridi
v rdmci zdkonl vykon statni spravy vyddvanim pravnich pfedpisi a smérnic; pod-
minkou platnosti smérnice je jeji publikovani, ve vyjimeéném pripadé ozndmeni
o vydani ve Véstniku vlady pro orgdny krajii a orgdny obci. Pfislusnd ministerstva,
do jejichZ plsobnosti ndlezi tseky stitni spridvy vykondvané orgdny kraje, pfe-
zkoumdvaji rozhodnuti kraje vydand na useku prenesené piisobnosti ve spradvnim
fizeni, rozhodnuti vydand v reZimu spravniho fadu a kontroluji vykon pfenesené
plsobnosti organy kraje na svéfeném dseku. Specidlni ilohu m4 Ministerstvo vnitra,
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které koordinuje vydavani pravnich predpisil jinych ustfednich tfadl, jez se doty-
kaji prenesené plisobnosti krajii a obci. Ma také kontrolovat dodrZovani usnesen{
a opatfeni vlady v Cinnosti pfislusnych organt kraje a poskytovani odborné pomoci
krajskym ufadem obcim, organizovat porady feditell krajskych dfadu, fidit a ve spo-
lupréci s piisluSnymi ministerstvy koordinovat rozvoj informacnich systému kraja,
ale i obci (v ndvaznosti na tkoly, které vymezuje zdkon o informacnich systémech
vefejné spravy).

V tnoru 2005 byla vypracovana zprava k projektu B.3, ktery vychazel z planu zmén
stanovenych usnesenim vlddy z bfezna 2004 ¢. 237 v dokumentu Postup a hlavni
sméry reformy a modernizace Ustiedni stdtni sprdvy obsahujici vyreSeni gesce
a organizacniho zabezpeceni. Podle této zpravy diivéjsi koordinacni mechanismy
nejsou dostacujici pfedev§im proto, Ze byly nastaveny na fizeni z centra. Zmény
v koordinaci by podle zpravy mély prispét k jednoznacnému stanoveni roli vcetné
odpovédnosti, odstranéni duplicit, snizovani zatéZe a ke zjednoduseni celého pro-
cesu vykonu vefejné spravy. Stejné tak dilezitou soucasti koordinovaného piistupu
k feSeni procestl ve vefejné spravé je podle zpradvy moZnost Ustiedni stitni spravy
ziskdvat co nejveétsi mnozstvi informaci, jak realizovand opatieni v izemni vetfejné
sprave funguji a jaky je jejich dopad na obCana a na vefejnost. Zprava uvadi nastroje
horizontéln{ a vertikdlni koordinace vykonu stitni spravy, které vSak svym rozsahem
postihuji i koordinaci v oblasti samospravy (viz Tab. 4.9). Dana skupina nastrojii ne-
zohlediuje normotvornou pravomoc vlady a ministerstev a jinych ustfednich trada
a také povinnost krajskych dradi metodicky pomdhat obcim. NerozliSuje také na-
stroje koordinace ustfedn{ spravy a ndstroje koordinace tizemni spravy. Také opomiji
koordinaci prostfednictvim projektii e-governmentu, které maji poskytovani elek-
tronickych sluzeb centralizovat a standardizovat. Rovnéz nezachycuje neformalni
vztahy, které jsou pro koordinaci vefejné spravy neméné dilezité.

Dosud spise nezndmd je v CR praxe koordinace dekoncentrdti. V soucasné dobé jde
zejména o tyto specializované Gzemni orgdny statni spravy:

krajské, okresni, méstské a obvodni spravy policie,

krajské, okresni, méstské a obvodni vojenské spravy,

krajské spravy a okresni oddéleni Ceského statistického tiadu,
krajské organy specializovanych statnich inspekci (energetickd, obchodni,
zemédélska a potravindiskd apod.),

zemédelské a katastralni inspektoraty a katastraln{ drady,
inspektoraty Ceského tifadu bezpe&nosti prace,

obchodni baiské spravy,

celni feditelstvi a celnice,

drazni spravni organy,

spravy socidlniho zabezpecent,

urady préce,

finan¢ni drady.
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Tabulka 4.9 Nastroje horizontalni a vertikalni koordinace vykonu statni spravy

(podie zpravy k projektu B.3)

Nastroje horizontalni koordinace
vykonu statni spravy

Nastroje vertikalni koordinace
vykonu statni spravy

pracovni vybor ndameéstkd ministrl pro
reformu verejné spravy
opera¢ni §tdb manazerd jednotlivych

ministerstev pro reformu vefejné spravy :

na ministerstvech existuji dalsi
meziresortni pracovni skupiny

k feSeni konkrétnich legislativnich
i nelegislativnich opatfeni

¢innost Asociace krajl

¢innost Svazu mést a obci

¢innost zajmovych sdruzeni ve formé

mikroregion(l, zalozenych bud k feeni :

urcitého konkrétniho problému, nebo
s obecnou a dlouhodobou &innost,
ktera je mnohdy zaméfena i na vykon
nekterych spravnich ¢innosti
individualni spolupréce jednotlivych
Ustfednich spravnich tradl pti feseni
konkrétnich pravnich otazek
spole¢né pravidelné konzultace

a porady pracovnikd Ustfednich
spravnich Gradd a vypracovavani
spole¢nych stanovisek;

nekteré dalsi formy koordinace

a metodického vedeni nebo zplsoby
feseni problémU spojenych s vykonem
vefejné spravy (usneseni viady

¢. 238/2004)

setkdni reprezentantd Ustfedni statni spravy
s hejtmany krajt

pravidelné porady zastupcl Ustfedni statni
spravy s fediteli krajskych Gradd
pravidelné porady zastupcUl Ustfedni

statni spravy se starosty a tajemniky obci

s rozs$ifenou pUsobnosti

pravidelné odborné seminére pro
pracovniky Uzemnich samospravnych
celkd

zaméstnanci Ministerstva vnitra v Uzemi
krajd

pravidelné porady feditell krajskych tradd
s tajemniky obci s rozsifenou plsobnosti

porady hejtmant krajll se starosty obci
v Uzemi krajl

porady starostl obci s rozsitenou
plsobnosti se starosty a tajemniky obci
svého spravniho obvodu

odborna setkani oborovych specialist
Ustfedni statni spravy se svymi protéjsky na
krajské urovni, ktera se v nékterych zviaste
slozitych agendach rozsifuji az do urovné
odbornikd z obci s rozsifenou pdsobnosti
odborna setkani vedoucich odbord
krajskych uradd se svymi protéjsky z obci

s rozsitenou pusobnosti, kterd v nékterych
specialnich agendach (matriky, volby apod.)
dosahuji az do urovné zakladni obce

Zdroj: Urad viady (2005b).

V poslednich letech je v CR velmi zietelnd snaha tstfedni Grovné (vlady a minis-
terstev nebo jinych ustiednich uradil) v fadé oblasti samospravy standardizovat za-
kladni rdmec jejiho vykonu riznymi pravnimi predpisy (typickym piikladem jsou
v soucasné Ceské praxi napiiklad socidlni sluzby a standardy jejich kvality, poza-
davky na informacni systémy vefejné spravy, zdkladni rdmec hospodafeni apod.).

P

Snaha standardizovat se vSak nemusi tykat pouze ¢innosti tifadil vefejné spravy, ale
i aktivit jimi zfizovanych organizaci, napf. v ramci systému vefejnych knihoven, na
které se prispévek zaméfuje. Netyka se také pouze profesionality a jednotnosti (resp.
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veétsi podobnosti) vykonu dkoll napfi¢ statnim teritoriem nebo v regionu, tyka se
také dostupnosti vefejnych sluzeb a jinych parametrl jejich poskytovani. Ty v pfi-
padé CR nestanovuje pouze troveii nérodni, ale v rdmci svéfenych pravomoci i tiro-
ven evropskd (coZ odrdZi i sloZitost systému spravniho préva a obtiZnost napliiovat
pozadavky zdkonnosti vefejné spravy).

Koordinovani vefejné spravy a rovnéZ intergovernmentalismus, ktery v CR vychdzi
z toho, Ze vedle centra plisobi jako dzemni samospravné jednotky kraje a obce,
s sebou nezbytné prindsi potrebu komunikace. Ta je nezbytnou soucasti efektivniho
fizeni. Jeji podobu v praxi vzdy ovliviiuje existujici systém vefejné spravy a jeho
formdlni i neformdlni procesy. Komunikace je uvnitf systému vefejné spravy pova-
7Zovana za vyznamny faktor i¢innosti a hospodarnosti fungovani celého systému ve-
fejné spravy jako specifického instituciondlniho ndstroje pro realizaci vefejnych po-
litik. Kvalita informac¢nich vztahl mezi jednotlivymi subjekty vefejné spravy, ktera
je determinovana fadou skute¢nosti, ovliviiuje souhrnnou systémovost celé vefejno-
spravni organizace. Promita se rovnéz do kvality informacnich tokl probihajicich
v rdmci celého systému vefejné moci stitu a také do charakteristik vnéj$ich vztahii
vetejné spravy (vztah subjekt vefejné spravy — adresat vetejné spravy).

Utad vlady CR na konci prosince 2005 zpracoval a publikoval zpravu, ve které shr-
noval vysledky Setfeni v rdmci projektu B.1. Problémy v meziresortni komunikaci
podle zpravy spadaly predevsim (kromé problému ,,nedostate¢na komunikace*) do
téchto oblasti ([:Tfad vlady, 2005b):

neochota k neformdlni spolupréci, Ipéni na rigidnich pravidlech,
nedostatek ¢asu, nedodrzovani lhut,

resortismus,

persondlni zmény, tézké dohledani kompetentni osoby, nedostupnost pra-
covnikd,

duplicitn{ zas{ldni material(,

zasilani nepodstatnych materidll a informact,

zadrzovani informaci,

technické obtiZe, nedostate¢nd pocitacovd gramotnost pracovnikd,
nepiehledné webové stranky dstfednich dradf, a to jak pro vyhledavani
utvaru, tak pro vyhledavani dokumentt.

Pro ucely pfedpoklddané Koncepce zlepSeni komunikace mezi istredni stdtni sprd-
vou a samosprdavnymi orgdny, kterou uvazovalo Ministerstvo vnitra v rdmci pro-
jektu B.3, provedl feSitelsky kolektiv ESF vyzkum, jehoZz téZistém bylo dotaznikové
Setfeni. Cilem Setfeni bylo ziskat odpovédi na nasledujici otazky (Rektoiik, Spacek

a gpalek, 2005):

Jak obecnf a krajSti vedouci ufednici vnimaji celkovou kvalitu vzdjemné
komunikace?
S kym a jakym zplisobem nejcastéji komunikuji?
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Co je v soucasnosti predmétem vzajemné komunikace a na co by se méla
zamérit?

Jaké bariéry a nedostatky vnimaji vedouci tfednici obci a krajli v dosavad-
nim procesu komunikace?

Jaké maji vedouci tfednici konkrétni navrhy na zlepSeni komunikace (mezi
obecnim a krajskym tfadem, i v rdmci celého systému statni spravy)?

Jako hlavni bariéra efektivni komunikace v oblasti statni spravy byla tfedniky obec-
nich dfadii vnimana vyssi spolehlivost informaci ustfedni irovné (ministerstva ¢i
jiného piislu§ného udstiedniho ufadu) nez informaci z krajského tdradu (35 % sou-
hlasnych odpovédi). Protoze je krajsky tfad v oblasti stitni spravy instan¢né nad-
fazenym orgdnem, jsou vSak ufednici obci v fadé pfipadi nuceni vyuZivat jeho
méné spolehlivé informace. Vyznamné negativné byla vnimana i velkd vytiZenost
urednikil krajskych tfadii (31 %) a jejich neznalost (25 %). Nebyly zjistény zadné
bariéry, které by vychazely z nechuti ke vzajemné komunikaci (pouze desetina re-
spondentli vnimala neochotu krajskych dfednikii komunikovat). Vedouci tfednici
obci nevidéli problémy v hledani zdroje informaci na krajském tfadu (necelych 5 %
tfednikl nevi, u koho informace hledat). NejcastéjSim pravidelnym tcelem komu-
nikace mezi obecnim a krajskym ufadem, kterou zahdjili obecni dfednici (avSak
podle vysledk i krajsti dfednici), byl operativni pracovni styk (vyména pracov-
nich dokumentii apod.). Na dalSim misté figurovaly informace tykajici se platné le-
gislativy a metodické pomoci. Z analyzy otevienych otdzek na dotaz, co by podle
nézoru obecnich tfedniki mé&lo byt predmétem jejich komunikace s KU, je patrné,
Ze hlavnim tématem by méla byt metodickd pomoc (n = 253) a odborné konzultace
(n=211). V oblasti metodické pomoci ufednici obci spatiovali nejvétsi nedostatky.
Ve vétsiné odpovédi zdiraziiovali pfedev§im nutnost sjednotit metody a odborna
stanoviska, a to na celé linii v rdmci hierarchie. Nejcastéji kritizovali nejednotnost
pravniho vykladu. S nim souvisi i nejcastéjsi objekt odbornych konzultaci — pravni
pohled kraje jako instanéné€ vyssiho subjektu statni spravy — podle jednoho z respon-
dentii. Castym pfedmétem preferovanych odbornych konzultaci by mé&la byt i pomoc
v piipadé slozitych fizeni. Konzultace by mély byt zabezpecovany kompetentnimi
osobami, a to i s ohledem na ndsledujici tvrzeni respondenta: ,,Obce s rozsifenou
plisobnosti velmi Casto supluji KU v poskytovani metodické pomoci obcim a pové-
fenym obcim.*

S oblasti koordinace souvisi také poptdvka vedoucich obecnich tfednikl po Castéj-
Sich poradédch (na trovni kraje i na irovni ministerstev), které byly ¢asto povazovany
za jeden z ndstrojii mozné zpétné vazby a porovnani zkusenosti podobnych urada.
Podle fady respondentli by bylo tcelné konat v rdmci jednotlivych dsekl statni
spravy pravidelné porady Castéji nez jednou nebo dvakrat rocné, jak je to dosud
v praxi béZné. Nékteti respondenti poZaduji i minimdlni frekvenci konat pravidelné
porady vedoucich piislusnych odbori kraje a obci (II. a III. stupn€) 4x rocné (ojedi-
néle i me&sicné), a to v piipadé porad konanych na drovni kraja i za icasti kompetent-
niho pracovnika piislusného ministerstva. Tyto porady by se mély podle respondentil
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tykat pfedevsim nové legislativy a o¢ekavanych zmén v jednotlivych oblastech Cin-
nosti, a mohly by tedy predstavovat i prostor pro diskuzi a participativni rozhodo-
vani. Mély by vsak také reagovat na existujici problémy a specifika obci v regionu.
Samotni dfednici jiZ v soucasné dobé vnimaji jako velmi pozitivni a pfinosny ndstroj
komunikace nejriznéjsi Skoleni, seminafe a porady.

Mezi nejvetsi problémy, které predevsim zastupci obci vnimali v komunikaci s dstfedni

spravou, patfily ndsledujici:

nejednoznacnost nékterych stanovisek mezi ministerskou a krajskou
urovni (na nékteré problémy — napt. pfi zméné legislativy/agend — m4 kraj
zcela odliSny ndzor neZ dstfedni orgdn stdtni spravy), avSak i v rdmci kraj-
ského uradu,

duplicita informaci poZadovanych/poskytovanych krajskym tfadem a mi-
nisterstvy,

neexistence Zadného oficidlniho zdroje, kde by bylo mozné Cerpat ucelené
a hlavné zdvazné informace k vykonu stitni sprdvy v obecné roviné ani
v oblasti konkrétnich spravnich ¢innosti, kde je uplatnitelny potencidl mo-
dernich informacnich a komunika¢nich technologif,

Casopis Vefejna sprava, ktery Ministerstvo vnitra dosud zastfeSuje, se do-
statecné nevénuje aktudlnim problémim obct,

nepropojenost informacnich systémil statni spravy,

sloZitost a nizk4 kvalita legislativy,

vnimdni kraji jako ,,poslick* ministerskych zprdv,

nedostate¢nd komunikace uvnitf dstfedni spravy,

mald zpétnd vazba v rdmci vnimanych problémi, kterd by se mohla pro-
mitnout do legislativy.

Z kvalitativni analyzy volnych odpovédi tfedniki vyplyvala kritika nedostatecného
vyuziti kapacit modernich ICT, a to pfedevsim v nésledujicich oblastech:

dostupné technologie nejsou vyuzivany dostate¢né ke v€asnému informo-
vani o pripravovanych ¢i realizovanych zméndch v legislative,

absence oficidlnich webovych stranek portalového typu, které by poskyto-
valy informace, jeZ by mohly napomoci ke sjednoceni pravniho vykladu
pfi vykonu statni spravy (napf. o judikdtech soudd, rozhodnutich kraj-
skych tfadi, pravnim ndzoru resortniho ministerstva),

absence diskusniho féra na webovych strankach kraje/prislusného minis-
terstva,

nespokojenost s webovymi strankami kraje, které jsou podle nékterych
respondentli vesmés koncipovany pfedev§im pro styk s vefejnosti, niko-
liv pro vykon statni spravy instanéné podfizenych obecnich dfadl; podle
nékterych webové stranky kraje neobsahuji aktudlni informace, které jsou
dulezité pro vykon ¢innosti stitni spravy obecnich trada; néktefi respon-
denti web KU povazovali za nepiehledny,
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podobné negativni charakteristiky webl byly nékdy spojovany s piislus-
nym ministerstvem,

nespokojenost s podobou Portdlu vefejné spravy, ktery podle nékterych
ufednikil je dobry spiSe pro neodborniky neZ pro ufedniky. Néktei{ tied-
nici spiSe nez portalu vyuZzivaji k ziskavani informaci webové stranky pii-
slusnych ministerstev.

Prestoze jde o vyzkum, ktery by nebylo od véci aktualizovat, ¢eskd odborn4 lite-
ratura se tématu v daném rozsahu dosud nevénuje. Z tohoto diivodu lze zavéry vy-
zkumu povaZovat za hypotézy vyzkumi dalSich. V dobé& piipravy této publikace se
autor vénoval problémim komunikace a informac¢nich tokl v rdmci feSeni projektu
TACR — Management znalosti v lokdlnim a regionalnim rozvoji (TBO4OMMRO008).
Napiiklad workshop, ktery byl k projektu organizovan v f{jnu 2015, se vénoval také
problémim sdileni znalosti, které jsou v literatuie fizeni znalosti spojovany s organi-
zacni kulturou a jez se tykaji jak prostiedi uvniti jednotlivé organizace, tak i vztahil
mezi organizacemi vefejné spravy. Podle ndzort ucastnikit workshopu jdou orga-
nizace vefejné spravy pii feSeni problému (¢i implementaci projektl) casto trnitou
a drahou cestou, prestoZe existuji trady, které se podobnym problémem jiz zabyvaly.
Prestoze v ¢eské verejné sprave roste vyznam role uceni se od jinych a ¢eska vefejna
sprava si ji uvédomuje, miizeme s vyuzitim tvrzeni jednoho z tcastnikli workshopu
situaci v CR shrnout ndsledovné: ,,Pres v§echny svazy, které mame, sdileni znalosti
nefunguje.” Diskuze se v této souvislosti zaméfila na neznalost, neschopnost a ne-
ochotu (,,3N* Milana Ptucka) sdilet znalosti a na faktory, které je podporuji v orga-
nizaci a v komunikaci mezi organizacemi. Nesdileni znalosti je podle nékterych
neopodstatnéné, protoZe vefejna sprava je prostiedim, ve kterém by se znalosti sdilet
mély. Diskuze naznacila, Ze problémy ve sdileni znalosti mohou byt ¢asto zplisobeny
uz v prvnim kroku, kdy organizace neumi vymezit problém, a (nasledné) komuni-
kuji a hledaji feSeni Spatn€ vymezenych problému. RozSifenéjsi praxi fizeni zna-
losti podle ucastnikit workshopu Casto brani zplisob mySleni lidi ve vefejné sprave.
Problémy sdileni znalosti miiZe zplsobovat i nedostatek finan¢nich prostredkil
na projekty ve vefejné spravé a soutéZz mezi uchazeci o projekty. Neochotu sdilet
znalosti uvnitf organizace mohou zpusobovat také obavy klicovych zaméstnanci
z propusténi (napf. v dobé€ dspornych opatieni), pokud budou piilis sdilet svoje zna-
losti s ostatnimi (v dusledku sdileni se stanou nahraditelnymi). Néktefi pracovnici
nemuseji znalosti sdilet také z toho divodu, Ze chtéji, aby si jini prosli dlouhou
cestou vzdélavani a ziskavani zkusSenosti, kterd je samotné stdla tolik Casu a ener-
gie. Pracovnici instituci vefejné spravy nemusi mit také prostor ¢i pfedpoklady pro
sdileni — nesdileji, protoze by tyto aktivity museli realizovat na dkor své pracovni
doby a vykonavané agendy. Néktefi pracovnici vefejné spravy se rovnéz mohou bra-
nit pfijeti novych znalosti, ¢i zmé&ndm obecné. Vedouci pracovnici také nemusi jit
svym zaméstnanciim piikladem. Nemusi také znalosti ,,poustét dal*“ (uvnitf ¢i vné
tfadu), coZ mohou ndsledovat jejich podfizeni a kultura nesdileni informaci a know-
-how se tak miiZze ddle prohlubovat. Do praxe sdileni znalosti a fizeni znalosti se
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vyrazné promitd také specificnost ceského spravniho systému — velky pocet malych
obci a s tim souvisejici pocet neuvolnénych zastupiteld a starostll. Jejich prioritou
je zajistit, aby vefejnd sprava jejich malé obce fungovala, a systemati¢téjsi fizeni
znalosti zde nemusi byt prioritou i z toho ditvodu, Ze zastupciim malych obci jiZ ne-
zbyva energie k tomu, aby byli aktivnéjsi v oblasti dalStho vzdélavani. Jan Sedlacek,

starosta obce KfiZzanky a jeden z mistopfedsedll Sdruzeni mistnich samosprav, v této
souvislosti upozornil na novy projekt Rok v obci (http://www.rokvobci.cz/).
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5 Strategickeé rizeni
a jeho uskali
ve verFejné sprave

5.1 Role, procesy a nastroje
strategického rizeni

Ackoliv vétsina expertll na manazerské rozhodovani je toho nazoru, Ze strategické
fizeni je dosti chaotické povahy, v Zddném piipadé¢ podle Raineye (2009, s. 188)
nepopiraji, Ze by manaZefi méli vykondvat ¢innost ucelové, s ohledem na stano-
vené cile. Strategicky management je téZko definovatelny, protoZe se méni spolu
s ménicim se prostiedim a protoze muize vedle sebe v jedné organizaci existovat
vice strategickych Cinnosti (Joyce, 2010). Strategicnost patfi mezi obecné funkce,
které jsou v soucasnosti spojovany s efektivnim managementem a s pozadavky na
jeho vrcholovou troven. Strategické fizeni je zdkladem fizeni celé organizace. Ma
byt vychodiskem vSech planii dané organizace a projektl a prvkem sjednocujicim
¢innost vSech pracovniki (Sedldckové a Buchta, 2006).

Obecnym cilem strategického managementu (nékdy téz ,strategického piistupu®,
»strategického procesu®) je (Hughes 2003; Cepiku et al. 2010; Bryson, 2011;
Horvith & Partner, 2002):

zajistit dlouhodobé chovéni organizaci,

nastavit optimalni strategické priority a cile organizace,

fici, jakou cestou budou dosazeny,

rozsifit strategii napfi¢ organizaci, aby ji znali ti, ktef{ ji maji realizovat,
zajistit implementaci strategie a mechanismy jeji kontroly.

Prvni dva body jsou ¢asto spojovany s fazi hledani strategie a formulovani strategie
v rdmci strategického planovani. Zbyvajici potom souvisi s fazi realizace (imple-
mentace) strategie v dané organizaci nebo s tim, co se v anglické literature disku-
tuje s ohledem na skute¢ny obsah strategie a procesy strategie v organizaci (Wal-
ker, 2010). Nékdy se hovoii o tzv. strategickém cyklu, ktery je Casto zndzorniovan
v kruhu, aby bylo zietelné, Ze po kontrole dochazi k ptizpisobeni zdkladnich premis
a cyklus se opakuje.

Upozoriiuje se na to, Ze strategicky management je Sir$i oblasti neZ strategické pla-
novani, protoZe organizace se pohybuje dopredu diky rozhodovéani a Cinnostem,
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nikoliv diky planiim — zatimco strategické planovani misi zamysleni se nad budouc-
nosti, analyzu cilt a subjektivni vyhodnocovani cili a priorit, které maji zajistit dlou-
hodoby Zivot a dcinnost organizace, fizeni je pfedevS§im o dlouhodobém procesu
pribézného tizeni organizace strategickym zpiisobem (Poister a Streib, 1999). Stra-
tegické fizeni jako oblast vyzkumu a praxe podle nékterych vzniklo jako reakce na
problémy implementace strategickych planti (Goldsmith, 1997). Obecné se tvrdi, Ze
strategické fizeni je nejnaro¢né€jsi a nejobtiznéjsi soucdsti managementu (Soucek,
2003). Strategické fizeni je vizionaiské fizeni tykajici se vytvafeni pfedstav a jim
odpovidajicich koncepci toho, kam by organizace méla jit. Ale je to také empirické
fizeni, které rozhoduje, jak je v praxi tfeba postupovat, aby organizace strategic-
kého cile dosdhla (Armstrong a Stephens, 2008). Je vnimano jako integralni soucdst
celkového fizeni organizace, pficemz spadd predevsim do pravomoci jejtho vrcho-
lového vedeni (Veber a kol., 2009). Spojuje strategické planovani a implementaci,
a to i prostfednictvim rozpoctovani, méfeni vykonnosti a vyhodnocovani (Bryson,
2003).

Mezi poZadavky na strategické fizen{ zazniva systémovost a kontinudlnost jeho pro-
cesu, kreativita, nikoliv kopirovani strategii jinych ¢i pasivita manaZerd (Sedlackova
a Buchta, 2006; Bryson, 2003). Casto je upozoriiovano na to, 7e strategické my3leni
a jednani neni vrozené, proto v ném musi byt vedouci zaméstnanci $koleni (Mallya,
2007). Podle nékterych je strategické mysleni samo o sobé mnohem dilezitéjsi, nez
formalni rdmce a techniky popisované v literatufe strategického fizeni (Goldsmith,
1997). Podle Raineye (2009) se vétSina modell a rdmct, které jsou vytvafeny jako
metodické pomucky pro zavadéni strategického fizeni ve vefejném sektoru, zameé-
fuje na procedury fizeni strategickych zdlezitosti, analyzu stakeholders, analyzu
okoli a SWOT analyzu. Specifika vefejné spravy podle ného zplsobuji, Ze ti, ktefi
strategicky planuji ve vefejném sektoru, musi zohledniovat vice dopadl a vénovat
pozornost riiznorodéjsi skupiné stakeholders, nez je tomu v soukromém sektoru.

5.1.1 Faze hledani strategie - strategickeé
planovani, pozadavky na planovani

Prestoze strategické fizeni je vice neZ strategické planovdni, je strategické plano-
vani velmi diilezitou, ne-1i elementarn{ soucasti strategického fizeni. Je povaZovano
za stavebni kamen a prostfedek strategického fizeni (Bryson, 2003; Veber a kol.,
2009). Potieba strategického pldnovéni je spojovdna s obecnym pozadavkem na ma-
nazery, aby méli pfedstavu, kam by jimi fizené organizace mély sméfovat, a aby
fizeni nebylo nahodilym procesem. Strategické fizeni, kterému ma4 strategické pla-
novani napomoci, je fizenim s pfedstavou. Moderni manazerska literatura hovoi{
v této souvislosti také o vedeni prostfednictvim sdilené vize. Strategické planovani
je povazovano za manaZerskou aktivitu, kdy jsou vymezeny:
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Prioritni budouct stavy organizace — strategické cile, ke kterym by mély
vSechny planovaci aktivity sméfovat. Jsou strategické, pokud jsou povazo-
vany za klicové pro rozvoj organizace, dostatecné veliké a disledky jejich
dosazeni maji dlouhé trvéani, popf. jejich splnéni vyzaduje dlouhodobé
dsili nebo predpoklada zdsadni zménu (Janicek, 2009).

Cesty (trajektorie) k jejich dosaZeni — strategie obecné je planem, ktery
popisuje cestu (vymezeni postupt, aktivit, opatfeni) od soucasné situace
k dosazeni stanovenych cilii. Svou povahou mohou strategie pfedstavovat
jednotlivé zaméry, jimiZ je ovliviiovan dlouhodobéjsi vyvoj organizace.
PtredevSim vSak maji mit podobu koncepce pro dlouhodobé fizeni organi-
zace (5—10 let), kterd je vyjaddfenim predstavy vedeni organizace o tom,
»kam* a ,jak* sméfovat. Strategie miZze byt také Siroce definovdna jako
plan, ktery integruje hlavni cile, politiky a implementacni kroky organi-
zace do jednotného celku (Mallya, 2007). Ukolem strategie je vymezit
pro organizaci cile a priority, a to na zakladé poslani a vize a strategické
analyzy vnitfniho a vnéjs$iho prostfedi organizace. PoslouZit zde mohou
metodicky orientované ndstroje jako SWOT analyza, analyza PEST, 7S
apod.

Model procesu vypracovani strategie je uveden v Tab. 5.1. Mezi pozadavky na ob-
sah planu strategického managementu obvykle zazniva (Nutt a Backoff, in Hughes,
2003, s. 136):

C_H_BECK_49.indd 161

popis historického kontextu organizace ve smyslu trendl jejiho okoli, je-
jiho obecného smérovani a jejich normativnich idedld,

vyhodnoceni okamzité situace ve smyslu soucasnych silnych a slabych
stranek a budoucich pfilezitosti a hrozeb,

vytvoreni agendy souCasnych strategickych problémd, které maji byt pied-
métem fizeni,

navrzeni strategickych alternativ k feSenf prioritnich problémd,
hodnoceni strategickych alternativ s ohledem na dotené stakeholders
a vyzadované zdroje,

vybér strategické alternativy a navrzeni metody jeji implementace,
vytvofeni akéniho planu, ktery je prostfednikem mezi organizaci a jejim
okolim,

navrzeni i¢inné metody pro implementaci akéniho planu.
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Tabulka 5.1 Model procesu vypracovani strategie

Proces Reprezentativni
vypracovani Cil Prekazky néstroje
strategie :
1. Vyjasnéni Potvrzeni smérnic Vize je Casto Jasné poslani
poslani, : nejvyssi urovne : popisovana Klic¢ové hodnoty

hodnot a vize :
© ajejim jednani.

Proc¢
existujeme?

© Ur&eni udalosti, sil

2. Provedeni
strategické
analyzy

Jaké klicové
otazky ovlivriuji
nasi strategii?
3. Formulovani
strategie

Jak se mizeme
nejlépe
prosazovat

v nasem oboru? :

0 UcCelu organizace

a zkusenosti, které
ovliviuji a modifikuji

. strategii, ato na
. zakladé vyuziti

strukturované

: analyzy.

Urcent, (kde a) jak

. bude organizace
. pUsobit.

- zplisobem, ktery
© nevede k realizaci.

: Analyza se ¢asto
soustreduje na
vysledky a nikoliv

: na hybné faktory

. strategie.

K dispozici je velké
: mnozstvi moznych
: metodologif. V tom,
jaké pfistupy
: azajakych
© okolnosti je pouzit,
. neexistuje shoda.

Odvazna,
kvantitativhé
vyjadfena vize
Rozsifena vize

Vyhodnoceni vnéjsiho
prostredi (PESTEL)
Vyhodnoceni
,konkurencniho*
prostredi (SWOT)

RUzné metodologie
tvorby strategie, které
jsou v8ak dosud spise
popsany pro ziskové
organizace

Vyhlageni
strategického sméru
Ur¢eni zvladnutych
kritickych Cinnosti

Zdroj: Autor (na zékladé Kaplan a Norton, 2010, s. 50).

Specifikace cilii by se méla fidit pravidlem SMART. Tato zkratka obsahuje poZa-
davky, které jsou spojovdny s dobrymi cili, a to ve smyslu niZe uvedené Tab. 5.2.
Dobte formulované cile jsou (Armstrong a Stephens, 2008, s. 57):

konzistentni — v souladu s hodnotami organizace a s cili organizace anebo
dtvaru,

presné — jasné a dobfe definované, pouZivajici pozitivnich vyrazd,
podnétné — aby stimulovaly k vysokym standard@im vykonu a povzbuzo-
valy pokrok,

meéf¥itelné — mohou se vztahovat ke kvantitativnim nebo kvalitativnim uka-
zatelim vykonu,

dosaZitelné — s ohledem na schopnosti jedince. Méla by byt vénovédna
pozornost jakymkoliv pfekazkam, které by mohly ovliviiovat schopnost
pracovnika splnit dané cile. Tykd se to nedostatku zdrojl (penéz, Casu,
vybaveni, podpory a pomoci od ostatnich lidi), nedostatku zkuSenosti
nebo vzdélani, vnéjSich faktorl, které nema pracovnik pod kontrolou, atd.
Cile musi byt pfiméfené s ohledem na okoln{ vyvoj a musi korespondovat
s moznostmi dané organizace (Veber a kol., 2009),

dohodnuté mezi manaZerem a dotycnym pracovnikem — smyslem je zabez-
pecit, aby cile bral pracovnik za své a nikoliv za néco, co mu bylo vnu-
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ceno, i kdyZ mohou nastat situace, kdy pracovnici musi byt presvédcovani,
aby akceptovali néjaky vyssi standard, nez jakého jsou podle svého minéni
schopni dosdhnout,

terminované (casové urcené) — dosazitelné v ramci stanoveného ¢asového
planu (to se nemusi tykat trvalého cile),

orientované na tymovou prdci — mély by klast diiraz jak na tymovou, tak

individudlni dspésnost.

Tabulka 5.2 Pozadavky na kvalitu cilii v pravidle SMART

. : Armstrong
Pozadavek - Veber a kol. (2009) a Stephens (2008) Mallya (2007)
Specific — jasné ) e .8 Specifické — jasné
S wmesens  SUOINNG-nAOONST  \yesene
m  Measurable - Measurable Méfiteiné
........... Smefitelné oomedtelné
Agreed - pfijaté Agreed — dohodnuté, Akiseptovavt,ellne
A : Py b P . © —témi, ktefi je budou
: po vzajemné dohodé : odsouhlasené .
............................................................. implementovat
R Realistic - realistické = Realistic - realistické . caisicke
............................................................. — dostatecné narocné
Time related
Trackable . % . < . .
T : . : —terminované/Casove : Casové vymezené
- sledovatelné P
: - uréené

Zdroj: Autor na zékladé uvedené literatury.

Piijaté cile jsou ndstrojem kontroly — srovnavani ,,zddouctho stavu* a stavu skutecné
dosazeného. Mély by vSak reflektovat dosud popsané problémy méfeni a fizeni vy-
konu (viz Kap. 7.4 této publikace).

5.1.2 Implementace strategie a obtize
realizace strategickych cilu

Ukolem strategického Fizeni je zajistit, aby se piijaté strategie proménily v nepfetr-
Zity proces. Nastrojem k tomu se ma stét integrovany systém rizeni (Kaplan a Nor-
ton, 2010). Prvni faze implementace strategie je proto spojena predevsim s vymeze-
nim toho, jakym zpiisobem mohou byt strategie pfevedeny do operativnich procest.
V organizaci se zpravidla sestavuje fada plan{, pfitom cilem implementace strategie
je, aby na sebe tyto plany navazovaly. Realizace strategie je spojena predevsim s pro-
pojenim strategickych, taktickych a operativnich planl v praxi organizace. Tomu
ma4 také napomoci hierarchie plan a cilli organizace, nékdy se hovoii o planovani
strategie. Planovani strategie vychazi z toho, Ze strategické a operativni fizeni musi

8 Sedldckovd a Buchta (2006) hovofii v souvislosti s S o ,,stimulating* — stimulujici.
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byt na jedné stran¢ od sebe oddé€leny, na druhé strané musi byt integrovany. Integrace
spociva v tom, Ze strategické fizeni vytvaii podminky pro fizeni operativni (Soucek,
2003; Kaplan a Norton, 2010).

Rozklad cilii probihd ndsledovné (srovnej Vodacek a Vodackovd, 2009, s. 85—-87):

Od cilii urcenych pro organizaci jako celek, které jsou zpracovany na vr-
cholové drovni fizeni v podobé schvilené strategie. Strategické cile by
mély odpovidat poslan{ a vizi organizace. Procesu tvorby téchto strategic-
kych cili se zicastiiuji vedouci pracovnici bezprostiedné niZsi drovné hie-
rarchického fizeni. Tvorba cilll je zédleZitosti dialogu zicastnénych vedou-
cich pracovnik, kde sice plati princip nadiizenosti vrcholovych manazeri
v pravomoci rozhodovani, ale se snahou vyuZit poznatkl pracovnikil nizs{
urovné fizeni. Tim mohou byt identifikovany a feSeny mozZné rozpory za-
jmu, nekonzistence ¢i netplnost cili.

Pres cile funkcnich/dilcich strategii, které stanovuji vedouci pracovnici,
ktefi by se méli ziiastnit stanoveni strategickych cilil vrcholového vedeni.
I zde se predpoklada ticast vedoucich pracovnikii dalii nizsi drovngé. Ucast
vy§§ich vedoucich je pro né uZite¢nd tim, Ze mohou nejen ziskat §ir$i pie-
hled o problematice, ale mohou poskytovat rady a podporu pro realizaci
cilti své drovné. Jejich ti¢ast umoziuje také fesit piipadna izka mista zdro-
jového zajisténi spolecné stanovenych cili.

AZ po cile stanovené pro vykonnou iiroveri. Zde se postupuje analogicky.
Tvorba ciltt by méla byt sladéna s vy$§imi trovnémi soustavy cilll, nabyva
také na konkrétnosti (specifi¢nost ¢innosti, krat$i ¢asové horizonty, vétsi
mira kvantifikace).

Rozklad cild by mél byt doprovazen stanovenim méritek (indikétort) jejich hod-
noceni. Pro zajisténi ucinné podpory plnéni stanovenych cilil a tkold vykonnymi
sloZkami je tfeba splnit tyto predpoklady (Veber a kol., 2009, s. 565), které najdeme
i mezi poZadavky fizeni podle cilii (management by objectives, MBO):

Vytvofit kaskddu vzdjemné provazanych ukazateld, které postupné upres-
nuji strategické zaméry az do podoby jednotlivych specifickych provoznich
cilt a pfipadné i jasné vymezenych konkrétnich dkolll pro vykonné slozky.
Zvolené ukazatele musi byt vzdjemné vyvidzené, ,,vybalancované®, dobie
srozumitelné, zamérené na kliCové Cinnosti, jejichZ realizace v souhrnu
za jednotlivé vykonné slozky povede k naplnéni strategickych zaméra; je
zfejmé, Ze v tomto piipadé se nevystaci pouze s finanénimi ukazateli.
Stanovit systém pro sledovani, jak jsou plnény ukoly a cile, tzn. zavést
systémy méfeni vykonnosti.

Propojit systém méfeni vykonnosti s procesy hmotné stimulace, popf.
i osobniho rozvoje pracovnik.

Systém méfeni vykonnosti musi zahrnout vSechny fidici drovné, pficemz
je dilezité, aby ukazatele byly vzdjemné provazany.
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Nezbytnou soucdsti implementace strategie je zabezpeceni kontroly. Realizace kon-
troly miize mit charakter controllingu ¢i interniho auditu.

PrestoZe se pti komentovani potencidlu strategického fizeni ve vefejné spravé Casto
vychdzi ze zkuSenosti v soukromém sektoru, je nutné upozornit na to, Ze vyzkumy
v zahrani¢{ jesté v roce 2006 ukazovaly, Ze fada soukromych firem nema zadné ofici-
4lné ustavené systémy, které by jim pomahaly realizovat jejich strategie. Rada z nich
neméla provazané strategie s rozpocty a jest¢ méné téchto organizaci strategii na-
véazalo na pobidkové systémy odménovani. Pfevazna ¢ast zaméstnancli uvadéla, ze
neznaji strategii své firmy, a existovala propast mezi strategii a provoznimi ¢innostmi.
Tvorba strategie a vazby mezi strategif a provoznimi ¢innostmi zlstdvaji pfileZitostné,
proménlivé a roztii$téné (Kaplan a Norton, 2010). Takovou situaci patrné neospra-
vedliluje ani to, Ze pro napliiovani cili organizace je nékdy povazovana za klicovou
spiSe schopnost manaZera vést nez existence formalni ucelené strategie.

Problémy roztfisténosti strategie se snazi vyresit nastroje, jako je napf. Balanced
Scorecard (BSC), jehoz zavedeni pfineslo v soukromém sektoru podstatné zmény
v procesu pldnovani. BSC jako soucdst strategického planovani sice tuto fazi pro-
dlouZi, ale na druhé stran& je schopen vyrazng zkrétit planovani operativni. Ute-
lem tohoto ndstroje je vypofddat se s ndsledujicimi Casto se objevujicimi problémy
strategického fizen{ v organizacich (na zdkladé Linard a Fleming, 1996; Horvith &

Partner, 2002; Kaplan a Norton, 2005; Aslani, 2009; Vodacek a Vodackova, 2009):

Strategie neni srozumitelnd t€m, kteff ji maji realizovat. V organizaci ne-
probihd dostate¢nd horizontdlni i vertikdlni komunikace. Literatura ¢asto
zdlraziiuje nutnost vtazeni vSech pracovnikl do fizeni organizace. Prin-
cip participace zaméstnancl je nosnym principem strategického fizend,
ma také zajistit, Ze strategie je srozumitelnd tém, ktefi ji maji realizovat.
Komunikace a operacionalizace strategie maji zajistit pochopeni a identi-
fikaci vSech zicastnénych s dlouhodobé vytéenymi cili.

Neexistuje propojeni strategického a operativniho fizeni a systém fizenf je
ke strategii neutrdlni, strategie je pouze formalni véc.

Pfedchozi odrdZzku jen rozvadi problém, kdy individudlni cile a motivacni
systémy nejsou spojeny se strategii a nejsou prizpiisobeny pozadavkiim na
vyhodnocovani vykonnosti pfi dosahovani strategie.

Nepropojenost strategického a operativni v fizeni mlize podporovat to, Ze
v organizace nejsou integrovana relevantni data (tzn. i systému reportovani
a kontrolovéni). Cilem implementace BSC je zajistit mechanismus zpétné
vazby, bez které neni mozné strategii testovat nebo se o ni ucit, coz souvis{
i s dal§im problémem.

Implementace strategie je povazovana za jednorazovy, nikoliv kontinudlni
proces. Strategie nejsou aktualizovdny.

Meéritka, kterd maji slouzit k vyhodnocovéni naplnéni strategickych cili,
vyplyvaji z disponibilnich dat, nikoliv ze strategickych cila, které by mély

N2

byt prostfednictvim vhodnych méfitek upiesnény. Pravé to, Ze management
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mize BSC prizplsobit datiim, kterd m4 k dispozici, vedlo k selhdvani to-
hoto néstroje i ve vefejném sektoru.

BSC nemusi vyfesit problém, kdy jsou strategické zdméry a strategie mlhavé a ne-
daji se ,,preklopit” do realiza¢ni podoby pldnd. Praxe BSC se miZe potykat také
s nedostateCnou piipravou na implementaci strategie jak manaZzeri, tak vykonnych
pracovnikd, i s nedostate¢nymi zdroji pro jeji implementaci (Horvath & Partner,
2002).

Velmi daleZitou soucdsti provazani a vyladéni organizace je urceni odpovédnosti
za strategické iniciativy. Tento krok je obtiZny, protoZe strategie je rozdélena mezi
nékolik strategickych témat, pfi¢emZ do vétSiny z nich je zapojeno vice funk&nich
tutvard. V typickém pripadé firmy povéruji roli vlastnikl kazdého ze strategickych
témat jednoho nebo dva ¢leny vrcholového vedeni. Nékdy se také doporucuje vy-
tvorit specificky utvar fizeni strategie, ktery by mél integrovat a koordinovat ¢innosti
riznych funkénich ttvarl v zdjmu vyladéni strategie s provoznimi ¢innostmi (blize
viz napf. Kaplan a Norton, 2010, s. 301-312).

Problémy strategickému fizeni zplisobuje i to, Ze nejsou dosud k dispozici jasnd mé-
fitka pro komplexni posouzeni t¢innosti organizaci. Nékteré vyzkumy ukazuji, zZe
nejasnost cilll, se kterymi se ve vefejné spravé pracuje, a s tim souvisejici obtize
definovat jasnd a méfitelnd kritéria vykonnosti zpUisobuji, Ze pozadavky na vykonnost
se opét zacinaji zaméfovat spise na dodrzovani stanovenych postupl a predpisti nez
na vysledky. Vedouci pracovnici krom toho tenduji v podobnych situacich k tomu, Ze
pridavaji dalsi pravidla k t€m, kterd jiZ zakotvuji existujici pravni predpisy. Vytvareji
také nové mechanismy hierarchické kontroly a boji se delegovat ve snaze zajistit kon-
trolu podfizenych utvarl a jednotlivcll. Nejasnost cilll, se kterymi pracuji strategické
dokumenty, mize také oslabit moc vedoucich pracovnikil, protoZe nemohou dosta-
tecné ohodnotit vykonnost podfizenych utvarti, dostatecné argumentovat plnéni cilii
jim svéfenych organizaci, vyjedndvat o financovani apod. To miZe ovliviiovat i jejich
postoj k rozvoji jim svéfenych uradd apod. (bliZe viz Rainey, 2009, s. 149—-153).

5.2 Specifika a problémy
strategického rizeni
ve verejné sprave

Tradi¢ni model vefejné spravy podle literatury NPM vyZadoval jen mélo strategie

------

gické planovani a fizeni se vSak postupné stalo soucasti praxe organizaci vefejného
sektoru napfi¢ celym svétem (Bryson, 2012), a to pfedevsim na zdklad€ zkuSenosti
ze soukromého sektoru. Zvyseni dlirazu na strategii se stalo sou¢dsti zmény z tra-
di¢niho na manazersky model verejné sprdavy (Hughes, 2003). Strategické planovani,
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strategické mysleni a strategicky management se staly atraktivni rovnéz pro vyzkum
v oblasti public managementu (Cepiku, Corvo and Bonomi Savignon, 2010).

V poslednich nékolika letech se opét zacaly zdlraziovat pfinosy strategického
magementu pro vladdu. Pfinosy, které zpravidla ocekdvaji od strategického fizeni ve-
douci ufednici, shrnuje 7ab. 5.3.

Tabulka 5.3 O¢éekavané vysledky zavadéni strategického Fizeni
ve veiejné spravé

vytvoreni kultury pribézného zlepsovani

transformovani verejné spravy s ohledem na vykon a miru
uspokojeni klientd

zvySeni efektivnosti a u¢innosti

zvy$eni odpovédnosti viady vaci verejnosti

zlepseni prahlednosti

............................ zvyseni divéry ve viadu jako organizaci
posileni role vyhodnocovani silnych a slabych stranek
konvertovani slabych stranek do silnych

eliminace hrozeb

.......................... zohlednént rizik ve strategickem planovani a fizenirizik
zdokonaleni schopnosti dlouhodobého vytvareni politik

lep&i propojeni mezi vytvarenim politiky, rozpoctovanim

a strategickym planovanim

zvy$eni odpovédnosti manazer( volenym politikdim

Vykon a vykonnost
(performance)

Systémy

Zdroj: Joyce (2013).

Ruku v ruce s diirazem na potencidl strategického fizeni ve vefejné spravé byla for-
mulovdna fada doporuceni, jak mohou vlady dcinnéji identifikovat a napliiovat to,
co vyzaduji stakeholders, ekonomika i spolecnost jako takova (Delarue a Spanhove,
2010). S ohledem na potencidl strategického fizeni jsou v literatufe NPM, ale i post-
-NPM zdlraznény piedevsim nasledujici pozadavky (Hughes, 2003; Schedler a Pro-
eller, 2002; Pollitt, 2002; Drumaux, 2009; Pollitt, Van Thiel a Homburg, 2007; Chris-
tensen et al., 2007; Christensen et al., 2011; Pucek a §paéek, 2013; gpaéek, 2014a):

Zménit fizeni organizaci orientované na struktury, procesy a vstupy na stra-

2 w2

tegické fizeni zaméfené na vystupy a vysledky. Pfitom formulace strategie
mus{ byt zaloZena na analyze okoli organizace, vnéjsich faktori a podminek.
Posilit strategické kapacity tstfedni vlady k vedeni a kontrole, aby se vice
zaméfovala na del$i obdobf a brala v potaz externi zmény a zdjmy rychleji,
flexibilnéji a potencidlné i levnéji.

Zvétsit diraz na lepsi vymezeni posldni a cilli organizace a propojit je se
zdroji, které jsou nezbytné k jejich naplnéni, a to rovnéz diky vyuZiti pro-
gramového rozpoctovani.

Integrovat planovani, fizeni, organiza¢ni strukturu a kulturu, a posilit in-
tegraci informacnich systémil. Efektivné propojit pldnovéani a vyhodnoco-
vani s uplatiovanym systémem odmén, a posilit tak odménovanim zamé-
fené na vykon.
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Zvysit miru, ve které vefejnd sprava reaguje na potieby stakeholders (re-
sponsiveness), a zapojovat je vice, nebot vefejny sektor je prilis komplexni
a zfejmé jediné touto cestou je mozné zvysit divéru vefejnosti ve vladu.
Zapojovani klicovych aktérti do rozhodovani o vefejnych zédleZitostech je
také dulezité z toho divodu, ze kultura zaméfena na stakeholders (stake-
holders culture/approach) je spiSe soucdsti procest strategického fizeni
nez pouze zalezitost{ strategického planovani (Freeman a McVea, 2001).
Vysvétlit, Ze obsahem strategického fizeni nenf jen vytvofeni strategic-
kych plana.

PfestoZe teorie i praxe nékteré z téchto pozadavkl kritizuje, strategickd perspek-
tiva v institucich vefejné spravy a vefejného sektoru neni povazovina za zbytec-
nou (Hughes, 2003). To je patrné i v praktickych reformach vefejné spravy. Na-
priklad v USA byl jiz v roce 1993 pfijat Government Performance and Results
Act (GPRA) s cilem zavést strategické planovani a méfeni vykonu (Kettl, 2000;
Drumaux, 2009). Na Novém Zélandu mély tfady definovat strategické a kliCové
oblasti vysledk (Strategic Result Areas and Key Result Areas), coZ mélo ndsledné
prinést lepsi kontrolu jejich fungovani (viz napf. Schick, 1996; Christensen et al.,
2007; Halligan, 2007). Analogie nalezneme i v Evropé. Napfiklad v Irsku zakot-
vila pozadavek zabyvat se ve vefejné spravé strategickym fizenim iniciativa SMI
(Strategic Management Initiative), na kterou v roce 1997 navazoval i zdkon Public
Service Management Act (viz napf. Humphreys, 2004a; Proeller a Siegel, 2009).
Podobné pozadavky zakotvila i iniciativa Best Value Authority ve Spojeném kra-
lovstvi v roce 1999. Literatura ¢asto upozoriiuje na to, Ze strategické planovani nen{
substitutem veden{ — strategické planovani a fizeni je souborem piistupi, které se
mohou li§it svou aplikovatelnosti ve vefejném sektoru a v podminkach, které ovliv-
nuji jejich uspéch (Bryson, 2012).

Specifikem strategického planovani a strategického managementu v oblasti vefejné
spravy je nutnost pfizplsobit se byrokratickému prostiedi a politickym vliviim
v ném, coZ vSak neznamend opomijeni prvki strategického managementu. Legisla-
tiva také nastavuje radmec a procedury schvalovani plant, zakladni hodnoty ¢innosti
instituci vefejné spravy (vefejného sektoru), mize vyzadovat nékteré typy strate-
gickych plant jako povinnou soucdst fizeni instituci vefejné spravy. V mezich le-
gislativy anebo nad jeji rdmec je do strategického fizeni zapojovana také vetfejnost
(Hughes, 2003; Skok, 1989; Bryson, 2003; Goldsmith, 1997). Néktefi upozoriiuji
na to, Ze literatura o strategickém fizeni pfijima pravo jako sérif omezeni a opomiji,
Ze manazefi vefejného sektoru mohou vyuzit systém prava ve svych strategickych
planech (pfi jejich formulaci) — nejednoznacnost legislativy miiZze zvySovat volnost
manazerli experimentovat pii dosahovani cili zakotvenych legislativou (Landsber-
gen a Orosz, 1996).

Pokud jsou politiky vykondvany piili§ rychle a nekompetentnimi lidmi, strategicka

z v’

dimenze se vytraci (Brusis et al. 2007). Ucinné fizeni instituci vefejné spravy a ve-

2 v

fejného sektoru vyzaduje, aby urady rozvijely svoje kapacity pro strategické fizeni
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a fizeni zajistilo vysoky stupeinl integrace vSech hlavnich ¢innosti a funkci a or-
ientovalo organizaci na agendu strategie (Poister a Streib 1999). Rada manaZerti
ve vefejné sprave slysi fraze ohledné strategického fizeni a mizZe si myslet, Ze jde
o néco zafixovaného a jiz pripraveného k pouZiti, ale fakticky se teorie i praxe stra-
tegického fizeni v oblasti vefejnych sluzeb dosud spiSe vyviji (Joyce, 2010). Poza-
davky na strategické fizeni zahrnujf systémovost, kontinuitu a tviiréi pfistup, nikoliv
kopirovani strategickych plant a strategii od jinych a pasivitu manazer (Bryson,
2012; Sedlackova and Buchta, 20006). Strategicky fizend organizace vefejné spravy
je takova, ve které jsou rozpoctovani, méfeni vykonu, rozvoj zaméstnanct, fizeni
program a projektd a jiné procesy fizeni podfizeny strategické agendé, kterd byla
vytvofena na zdkladé konzultovani klicovych aktérii a komunikovédna napfi¢ orga-
nizaci i vné (Poister a Streib, 1999; Bryson, 2012). Organizace také musi vénovat
pozornost své kultuie, aby dokdzala strategicky management realizovat (Hughes,
2003). V organizacich je mnohem t€Zs{, nez vytvofit strategicky plan, zajistit, aby se
v nf uplatiiovalo strategické mysleni, chovani v souladu se strategif a také ucenf se,
atoivroviné meziorganizacnich siti (Bryson, 2012). Patrné i proto je ve vyzkumech
z oblasti fizen{ znalosti zdlraziiovano, Ze tifednici pfisuzuji vétsi roli vedeni lidi nez
strategickym plantim.

Legislativa definuje také poslani spravnich instituci a jejich ukoly. MiZe tak Cinit
i obecnym vymezenim pravniho postaveni subjektl vefejné spravy. Pokud je poslani
i pravni postaveni vymezeno chybné, miize dochdzet k problémim uvnitf vefejné
spravy. To je patrné i v dvahach, které v CR doprovazely v minulosti diskuze o no-
velizaci kompetencniho zdkona. S timto cilem pracovala napiiklad koncepce spravni
reformy z roku 2004, kterd mezi svymi cili pfedpoklddala v prvnim kroku identifi-
kaci poslani ustfednich spravnich ufadi, na zakladé které mély byt popsany a analy-
zovany procesy Vv uUstfednich spravnich dfadech (viz projekty A.1 a A.2 vychazejici
z dokumentu Postupy a hlavni sméry reformy a modernizace ustfedni stitni spravy
a z usneseni vlddy &. 237/2004). Casto miizeme také ve vefejné spravé slyset, Ze
strategie neni potfeba, protoZe ¢innost vefejné spravy upravuje v dané oblasti legis-
lativa apod. Cilem strategického fizeni je vSak cile integrovat, zamyslet se nad jejich
daleZitosti, realizovatelnosti apod. Strategické fizeni ma prinést hladsi naplnéni cili
organizace.

Strategické fizeni ma sviij potencidl, ale neni povazovano za vselék (Bryson, 2011).
Pro ziskové organizace je jasnym dlouhodobym cilem minimdIné finanéni perspek-
tiva. Pro vladnf{ a neziskové organizace vSak finan¢ni perspektiva znamend omezent,
nikoli cil. Tyto organizace musi omezovat své vydaje v souladu s rozpo&tem. Uspéch
vladnich a neziskovych organizaci by mél byt méfen tim, jak efektivné slouzi potre-
bam voli¢l a zda dobfe funguji (Kaplan a Norton, 2010). Instituce vefejné spravy se
od soukromych firem takeé 1isi poctem procest, které zajistuji. Vyzkum se dosud vé-
noval problematice strategického fizeni v neziskovém sektoru relativné malo (Joyce,
2010). Pfesto literatura naznacuje nasledujici problémy, které se mohou pii zavddeéni
strategického Fizeni ve verejném sektoru vyskytnout (viz napt. Hughes, 2003; Skok,
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1989; Bryson, 2012; Goldsmith, 1997; Paigek a Spacek, 2014; Pigek a Koppitz,
2012; Simé&ikova and Kasparkova, 2012; Spacek, 2014a):

Formélni pfistup k implementaci strategického fizeni — je povaZovano
spiSe za jednordzovou zélezitost nez za dlouhodoby proces. To miZe byt
spojeno 1 s tim, Ze strategické fizeni ¢i pouze planovani je realizovdno na
zakladé projektu a jakmile dobéhne toto externi financovani, zaméfeni na
strategii v praxi organizace vyhasne nebo postupné vyprcha.

Nizka kvalita strategickych dokumentll — neni napf. jasné, na zdkladé ¢eho
bylo rozhodnuto o strategickych prioritich, protoZe neni k dispozici strate-
gickd analyza. Cile, se kterymi se ve strategickych dokumentech pracuje,
mohou byt pfili§ obecné nebo jich mlze byt prili§ mnoho. To v§e ma nega-
tivni dopad do procest strategického fizeni.

Existence velkého mnozstvi strategickych dokumentd, které nejsou navza-
jem provazany.

Strategie mohou splilovat v§echny poZadavky, ale nejsou zndmy t€m, ktef{
je maji realizovat.

Do strategického planovani, ale i dalSich procest strategického fizeni, ne-
jsou dostatecné zapojovany externi subjekty, na néz strategie dopadaji.
Strategie nejsou rozpracovany do konkrétnich cilii, coz znesnadiiuje inte-
graci strategického a operacniho fizeni a také vyhodnocovani jejich napl-
fovani.

Organizace neni dostate¢né koordinovand napiic¢ jednotlivymi funkénimi
utvary, aby zajistila systémovy pfistup k realizaci strategie, kterd ma celo-
organizac¢ni charakter.

Kritéria hodnoceni se mohou opirat pouze o data, kterd jiz existuji. Vy-
hodnocovani se nevypotfddava s problémy, které jsou spojovany s méfenim
vykonu (bliZe viz Kap. 7.4).

Vykonovéa data mohou existovat, ale nejsou vyuZivdna k vyhodnoceni a re-
vizi strategickych dokumentd.

Rainey (2009) upozoriiuje na to, Ze velkd podobnost vizi, poslani a strategickych
cilti ve vefejné spravé piindsi otazky, které se tykaji jejich uzitecnosti a toho, jak
ovlivn{ d¢innost tradll. Ve své publikaci shrnuje dosavadni vyzkum, ktery se tyka
problému cill, které zaznivaji ve strategickych planech. Zdroje strategickych cili
mohou existovat pouze formdlné€, protoZe je chce legislativa (v USA napf. s cilem
realizovat princip ,fizeni pro vysledky* — management for results), a nemusi byt
vyuzivany pro fizeni organizaci. Literatura klade diiraz na to, aby byly strategické
cile provazany na méfitka vykonnosti a rozpocty. Do Zivota strategickych plant se
mohou vyrazné promitat n¢které prvky externiho okoli organizaci, které maji strate-
gické plany realizovat. Jde napt. o zmény legislativy, politického vedeni. Strategické
pléany vetejné spravy Casto také pracuji s meziresortnimi cili, jejichZ napliovani
predpokladd dostatecnou koordinaci, kterd se vSak v praxi nemusi z fady divodi
realizovat (i vlivem resortismu, kdy spolu nemusi spolupracovat organizacni ttvary
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jedné organizace, popf. jiné organizace atp.). Poslani ufadii mize také nekvalitné
vymezovat legislativa.

Walker (2010) pfipomind, Ze literatura, kterd se tykd procesl a nastrojii zavadéni
strategie, dosud hodné pracuje s logikou inkrementalismu a raciondlniho pldnovéni.
Podle ného se vyzkum dosud velmi mélo vénoval vztahlim strategie a vykonu. N¢&-
které vyzkumy praxe fizeni znalosti ve vefejné spravé upozornuji, ze vétsi dilezitost
je pfisuzovana zplsobu vedeni v organizaci, nikoliv strategickym dokumentiim (viz
(1985), podle kterych se musi manazefi instituci vefejného sektoru orientovat na
omezeny pocet cilil, jejich rozhodovani je inkrementdlni (vétSinou neptinasi radi-
kalni cile, ale postupné cile), a proto jsou jejich strategie spiSe ndhodné€ se objevujici
nez zamyslené. Praxi strategického fizeni stéZuji také zmény v politickém vedeni
po volbach a nestabilita koali¢nich vlad, které strategické dokumenty schvaluji
(Rainey, 2009).

Jak poslani a vize, tak i strategické plany Ci strategie jsou u instituci vefejného
sektoru dfive, nez jsou odsouhlaseny, nékdy (a to je povaZovano za dobrou praxi)
predmétem pripominkovdni verejnosti (prostiednictvim e-referenda ¢i e-diskuze,
kulatych stoldl, na zékladé mistniho tisku apod.). Pfikladem v CR je Strategicky
plan rozvoje mésta Kopfivnice, ktery byl vytvofen ve spoluprici s vefejnosti, ne-
ziskovymi organizacemi i mistnimi podnikateli — komunitnim zpiisobem planovani
ve spolupréci s obyvateli mésta. V pribéhu celé pripravy strategického planu byla
vefejnost pribézné informovana klasickou cestou (prostfednictvim ¢lankl v tisku
a vydavanim tiskovych zprav). Soucasné byla vefejnost zvana na jednani pracovni
skupiny, a to i s vyuZitim mistniho rozhlasu. Pravidelné byly také v kabelové televizi
vysildny besedy se starostou a s vedoucim oddéleni strategického planovéani. Dopl-
nujicim komunika¢nim kandlem se staly rovnéz vylepené plakaty a roznaseni letaki
v centru mésta (bliZe viz Dobré praxe — databaze Narodn{ sit zdravych mést v CR).

5.3 Strategickeé Fizeni
v ¢eské verejné sprave

V Ceské republice nebyly zakotveny obecné pozadavky zabyvat se strategickym
fizenim, a to na rozdil od nékterych zemi, kde byly zakotveny pozadavky pfipravo-
vat dlouhodobé strategické plany, definovat kritéria pro jejich naplnéni, informovat
ustfedni vladu o prioritdch atd. Pfesto strategické fizeni ziskalo béhem spravni re-
formy pozornost, a to v roviné programové i v roviné legislativni.

Problémy i cile byly ve spojeni se strategickym fizenim zminiovany snad v kazdém
programovém dokumentu Ceské reformy. Napiiklad jiz Koncepce reformy verejné
spravy z roku 1999 kritizovala, Ze ,,hlavni kol centrdlni vlady, tedy jeji strategicka,
legislativni, metodickd a koordina¢ni funkce, neni v centru pozornosti tstfednich
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uradi.” Uvadéla také problémy horizontdlni koordinace, které se promitaly do miry
resortismu a malé provazanosti strategickych dokumentli mezi jednotlivymi resorty.
Strategie Smart Administration (Efektivni vefejnd sprava a pratelské vefejné sluzby
— Strategie realizace Smart Administration v obdobi 2007 —2015), kterd byla schva-
lena v Cervenci 2007, fadila mezi klicové problémy ustfedni spravy nadéle absenci
metodickych postupil pro strategické fizeni, neprovazanost strategickych materiall
s rozpocCty, neprovazanost zdkladnich programovych dokumentl vlady s dalSimi
strategickymi materidly. Hovofila o poZadavku zavést systém strategického plano-
vani ve statni spravé a zajistit jeho provazanost na finan¢ni fizeni, zavést systémy fi-
zeni kvality a sledovani vykonnosti na ufadech vefejné spravy. V piipadé tzemni sa-
mosprdvy zmiilovala nejednotny systém strategick€ho pldnovanf{ a jeho provazanost
na finan¢ni fizeni a opakovala problém nedostate¢né kvalifikace a kompetentnosti
managementu, a to zvlasté u mensich obci, kde neni zajistén profesiondlni vykon ze-
jména u statni spravy. Analyza aktudlniho stavu verejné sprdvy (Ministerstvo vnitra,
2012) konstatovala, Ze velkym negativem je nevytvoreni dostate¢nych podminek pro
tvorbu koncepcnich a strategickych feSeni. Podle jejiho textu trpéla dstfedni statni
sprava nekoncepcnosti, kratkodobosti pfijimanych systémovych feSeni a strategii.
Mezi zasadnimi problémy uvadéla také neexistenci jasného rozsahu vykondvanych
agend a ¢innosti jednotlivych tstfednich spravnich uradu a také nezajisténi vzdjemné
koordinace a kooperace pfi feSeni zasadnich systémovych a strategickych opatien{
s dopady do jednotlivych oblasti vefejného Zivota. Strategicky rdmec rozvoje ve-
Fejné spravy CR pro obdobi 20142020 vyse uvedené reformuluje. Ve specifickém
cili 1.3 ,,Rozsifeni metod kvality ve vefejné spravé® se zdiraziluje provedeni analyz
strategické dokumentace, hierarchizace systému strategif a dalSich aktivit pro zkva-
lithovani strategické prace. Dokument vychazi z toho, Ze v souasném systému stra-
tegického fizenf a tvorby strategickych dokumentl absentuje provazanost asového
a vécného hlediska, provdzanost pland s rozpocty a v nékterych piipadech existuji
zbyte¢né duplicity strategii.

PoZadavky na dlouhodobé€jsi perspektivu nalezneme v legislativé. Charakteristickym
znakem je, Ze legislativa rozpracovava tyto pozadavky pouze pro nékteré oblasti.
Miuzeme zde také vidét asymetrii povinnosti, které jsou stanovovany pfedevsim pro
nizs{ drovné spravniho systému obce a kraje. Patrné i proto se na tuto oblast dosud
vice zaméfoval Cesky vyzkum, ktery spiSe opomiji kvalitu a pristupy ke strategic-
kému fizeni ministerstev a jinych Ustfednich tfadil. Autor se tomuto tématu vénoval
okrajové, kdyZz zkoumal dostupnost e-participace na webech Ceskych ministerstev.
Vyzkum webd, ktery autor provedl v bfeznu a dubnu 2014, ukazal, Ze ministerstva
umoziuji uZivateliim svych webl spiSe Cist a stahovat informace a dokumenty nez
zapojovat je do diskuze o pfipravovanych strategiich a legislativé. Vice moZznosti
iniciovat diskuzi méli uZivatelé webu Ministerstva primyslu a obchodu, kde byla
moZznost zaslat pfipominky prostfednictvim emailu nebo stahovatelnych formulafi
(Spacek, 2014b).

S ohledem na nastaveni kontrolniho systému a velky pocet obci neni patrné pro
ustfedni spravu mozné vyhodnotit plné praxi napliiovani téchto pozadavk. Mozna
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i proto se miZe k jejich plnéni pfistupovat formdlné — ,,mame strategii, protoze ji
chce legislativa, v praktickém fizen{ ji nepouzivime* apod. To je patrné napiiklad
u informacnich koncepci, jejichZ problémy jsou naznaceny niZe. Dlouhodobost
pldnovéni je zdlraznéna patrné nejdéle v oblasti izemniho pldnovéni. Je otdzkou,
do jaké miry funguje a viibec mlze fungovat ndstroj typu stfednédoby rozpoctovy
vyhled, ktery byl zakotven v rozpoctovych pravidlech jiz v roce 2000 (napf. pro
obce a kraje zdk. ¢. 250/2000 Sb.), v situaci, kdy se financovani obci a kraji odviji
od hospodaiského vyvoje. Legislativa také ocekava strategii regiondlntho rozvoje
kraje (zak. ¢. 248/2000 Sb.), program rozvoje obce jako zdkladni rozvojovy doku-
ment obce podle zdkona ¢. 128/2000 Sb. apod.

5.3.1 Stav planovani rozvoje obci
- vysledky zpravy GAREPu

V oblasti planovani rozvoje obci byla situace vyhodnocena casteéné napiiklad
v ramci feseni projektu Ministerstva pro mistni rozvoj Elektronickd metodickd pod-
pora tvorby rozvojovych dokumentii obci (CZ.1.04/4.1.00/62.00008), ktery fesil
GARERP, spol. s.r.0. a e-Rozvoj.cz od biezna 2012.

Podle vystupt tohoto projektu (GAREP, 2012), které vychdzely z 845 vyplnénych
dotaznikil a analyzy 271 strategickych dokumentii obci vybranych krajli, mé na stav
planovani rozvoje obci vliv skutecnost, Ze nenfi legislativné zdvazné a legislativou
je upraveno minimalné. Rovnéz se do planovani rozvoje obci promitd absence jed-
notného metodického piistupu, vyZadované planovani rozvoje venkovskych obci
v rdmci programl rozvoje venkova, poZadavky na koncepéni vazby pfi Zadostech
o dotacni podporu, lokdln{ struktury spoluprace, planovani riznych tematickych ob-
lasti a volebni cyklus v piipadé, Ze se nove zvolené zastupitelstvo neztotozni s dfi-
véj$im rozvojovym programem.

Existence rozvojovych dokumentii souvisi dle vyzkumu s velikosti obce (jsou nejfrek-
ventovanéjsi u obci nad 10 000 obyvatel). Vyznamné Castéji maji rozvojovy doku-
ment obce s uvolnénym starostou. Pouze malé procento obci ma dil¢i koncepce (jde
napf. o koncepci sdruzeni obci, komunitni plany socidlnich sluzeb, koncepce spo-
jené s vybavenosti obci, vefejnou infrastrukturou a cestovnim ruchem). Ne vSechny
obce maji izemnf plan, prestoze dle stavebniho zdkona (zdk. ¢. 183/2006 Sb.) maji
mit tizemni pldn zpracovany vSechny obce. Rozvojové dokumenty jsou nejcastéji
vytvafeny na obdobi 3-5 let a na obdobi 610 let. Pomérné vysoky podil doku-
mentl je podle citované zpravy vytvaren na 11-20 let (17,2 %) nebo na neurcito
(12,6 %). Rozvojové dokumenty se Castéji vytvareji na 6-20 let, zatimco programy
obnovy vesnice na 3—5 let. VétSinou se aktualizuji dle potieby, nikoliv pravidelné.
Asi pétina dotazanych obci uvedla, Ze aktualizuje jednou za dva az pét let. Zatimco
do roku 2005 zpracovavaly dokumenty velmi ¢asto externi firmy ¢i kombinované
firmy s obcemi (zejména pfed rokem 2000 to byly €asto firmy), v letech 2006—2010
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a zejména pak 2011-2012 to jiz byly velmi Casto obce vlastnimi silami. Obce vyu-
Zivaji rozvojovy dokument piedevsim pro pfipravu Zadosti o dotace a pfi planovani
investi¢nich zamérl, méné pro piipravu obecniho rozpoc¢tu anebo pro podporu roz-
voje obce. Rozvojové dokumenty tak spiSe neplni svlj primarni Gcel. Podle zpravy
méné nez tietina obci zpiistupiiuje rozvojové dokumenty na svém webu.

Pokud obce dokument nemaji, je to podle zpravy piedevsim proto, Ze na jeho zpra-
covéani nemaji persondlni kapacity (49,7% obci). Castym divodem je finan&ni
ndroc¢nost porizeni dokumentu (38,2 %) a obce také nevédi, jak takovy dokument
zpracovat (31,2 %). Pouze zhruba pétina obci (22,0 %) se domniva, Ze zpracovani
dokumentu je pfili§ sloZité. Témé&r Ctvrtina obci (23,1 %) je presvédcena, Ze rozvo-
jovy dokument nepotiebuje. Obce, které nemaji rozvojovy dokument, fidi rozvoj
obce predevsim podle rozpoctu (83,6 %) nebo na zdkladé aktudlnich rozhodnuti za-
stupitelstva (74,4 %). Dals{ néstroje — programové prohlaseni zastupitelstva, dilci
koncepce, koncepce vyssich tizemnich celkil — jsou jiz vyuZivany vyrazné¢ méneé.
S rostouci velikosti obce je Castéji pouzivano programové prohldseni zastupitelstva
¢i rady a také dil¢i koncepce obce.

Obrazek 5.1 Vyskyt tematickych oblasti v analytickych ¢astech rozvojovych
dokumentu (v %)
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Zdroj: Garep (2012, s. 54).

Pokud jde o obsah dokumentil, zprdva konstatuje, ze vétSina rozvojovych doku-
mentl postrada kvalitu. Zna¢né mnoZzstvi dokumentll nema viibec analytickou cast.
Pokud analytickd Cast existuje, ¢asto neni provazana s ¢asti navrhovou. Chybf také
provazanost na jiné dokumenty, v€etné uzemni planovaci dokumentace. Podobné
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vlastnosti maji napf. také informacni koncepce velkych mést (viz déle v Kap. 5.3.3).
Pouze 17 % z celkového poctu hodnocenych dokumentl obsahuje dlouhodobé hle-
disko (zohledfiuje obdobi 10 a vice let).

Ostatni dokumenty jsou tedy zaméfeny na stfedni nebo kratké obdobi. Dokumenty
typu plan obnovy venkova se podle zpravy dlouhodobym ¢asovym horizontem téméf
vibec nezabyvaji. Kultura je spole¢né s demografickou situaci nejvice zastoupenym
tématem v rozvojovych dokumentech obci. Relativiné vysoké zastoupeni v porov-
nani s ostatnimi problémovymi okruhy ma Zivotni prostredi.

Zprava také negativné hodnoti skutecnost, Ze financni a majetkové analyzy jako kli-
¢ové soucdsti rozvojového dokumentu vykazovalo pouze necelych 12 % obci. Ma-
jetek obce analyzuji ve svych rozvojovych dokumentech pouze neceld 3 % obci.
I pres zdkonnou povinnost zpracovavat rozpoctovy vyhled 1ze podle zpravy zminku
o ném nalézt v rozvojovych dokumentech obcf jen ve velmi malém procentu piipadi
— celkové rozpoctovy vyhled ve svych koncepcnich dokumentech zminuje pouze
4 % obci. Prestoze pétina rozvojovych dokumentl pracuje s analyzou SWOT, v roz-
vojovych dokumentech nendsleduje jeji vyuZiti pro vyhodnoceni dileZitosti identi-
fikovanych problémil (to bylo zjiSténo pouze u 6 % hodnocenych dokumenti). Pocet
definovanych strategickych cili se pohybuje od 1 do 33, nejvyssi pocty cilil jsou
u nejvétsich mést. Indikatory plnéni strategickych cili jsou uvedeny pouze v 15%
dokumentt, které obsahuji strategické cile (tj. 4 % vSech hodnocenych dokumentit).
Frekvenci vybranych komponent rozvojovych pland v hodnocenych dokumentech
uvadi Obr. 5.2.

Obrazek 5.2 Co je souéasti rozvojovych dokumentu obci (v %)

90
80 -
70
60 -
50 -
40 -
30 -

Zdroj: Garep (2012, s. 72).
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Plany rozvoje obcfi sice obsahuji rozvojové aktivity (v priméru jich je 29), v piipadé
vétSiny dokumenttll jsou vSak vymezeny velmi obecné (jako uspokojivou oznacuje
zprava miru konkrétnosti u pétiny dokumentt, pficemz podotykd, Ze tento problém
tolik nesouvisi s velikostni kategorii obce). PrestoZe polovina rozvojovych doku-
mentll spojuje rozvojové aktivity s ndklady, je jejich kalkulace s ohledem na obec-
nost vymezeni rozvojovych aktivit problematickd. S terminy plnéni rozvojovych ak-
tivit pracuje méné nez tfetina hodnocenych dokumenti. Podle zpravy pouze 25 obci
(9,2 %) ma ve svém strategickém dokumentu obsazeny zdsady implementace. Tento
celkovy podil je velice nizky, prakticky minimélni a ukazuje na podceniovani vy-
znamu rozpracovani ndvrhové ¢asti do praktické a konkrétné€ uchopitelné podoby.
Odpovédnost za zajisténi plnéni schvélenych opatieni byla zjiSténa pouze u 7%
dokumentt. Indikatory hodnoceni pro GspéSny monitoring obsahuje pouze 6 doku-
mentd, tj. 2,2 %.

5.3.2 Vybrané aspekty strategického rizeni
v praxi éeskych kraju

NiZe jsou predstaveny hlavni zavéry vyzkumu, které se zamétovaly na vybrané as-
pekty strategického fizeni v praxi Ceskych kraji. Autor na vyzkumu participoval
ve formé piipravy metody dotaznikového Setfeni a metodické pomoci pii hodno-
ceni prezentovani dat. Vysledky vyzkumu, ktery se zaméfoval na vnimani vedou-
cich dfednikt krajskych dradd, stavi na relativné nizké navratnosti dotazniku (11 %
ze 450 zaslanych dotaznik®). Vyzkum byl exploratorni, jeho cilem bylo zorientovat
Vyzkum ukézal, Ze vedouci tfednici krajskych ufadd vnimaji roli strategického fi-
zeni podobné, jako ji popisuje dostupnd odborn4 literatura (vymezeni dlouhodobych
cilti, identifikovani priorit, napojeni na rozpoéty a pracovniky). Casto upozoriiuji,
Ze je potieba odliSovat strategické fizen{ kraje, kde ma hlavni slovo zastupitelstvo,
a strategické fizeni ufadu, kde ma sice roli zastupitelstvo, pfipadné rada, ale mnohem
vétsi vliv vedouci dradu — jeho feditel, feditelka.

Podle respondentt vSechny krajské dfady implementovaly néktery z rozeznava-
nych ndstroji strategického planovani. Mezi nejfrekventovanéj$imi bylo vymezeni
vize, nebo vyuzivani analyzy SWOT pfi formulovani strategickych pland. Propojeni
s rozpoctem ve formé pokrocilejsiho programového rozpoctovani vsak uvedla pouze
tfetina respondent(l. Pouze ojedinéle se pracuje s prvky BSC (napf. se strategickymi
mapami, které maji vyjasnit vztahy mezi strategickymi cili).

To, jak vedouci pracovnici krajskych tradi vnimali dosaZené piinosy zavadéni na-
strojii a technik strategického fizeni, shrnuje Tab. 5.4. Pro miru souhlasu byla vyuzita
Ctyfstupnova skdla 1 — Rozhodné ano, 2 — Spise ano, 3 — SpiSe ne, 4 — Rozhodné ne.
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Tabulka 5.4 Vnimané pFinosy zavedeni strategického Fizeni
v pFipadé éeskych krajskych arada

5 - Poget
Typy dosazenych pfinost - Primér - odpovédi

Ujasnéni aktualniho stavu fizeni Uradu (jeho silnych a slabych
stranek)

ZlepSeni komunikace mezi krajskym Ufadem a fizenymi
organizacemi

Zlepseni systému hodnoceni pracovnik( Uradu 1,97 39
Propojeni strategického fizeni s rozpo¢tovanim 2,08 35
Zvyseni prestize Ufadu v o¢ich vefejnosti 2,09 33
Zlepseni komunikace mezi odbory na krajském urfadé 2,18 38
ZlepSeni kvality sluzeb organizaci, u kterych kraj pIni funkci
. 2,21 34
| Zhizovatele/zakladatele
Zlep$eni nastaveni vykonu pracovnikl krajského Uradu 2,24 38
Vyclenéni samostatného Utvaru pro strategicky rozvoj kraje
f o 2,26 35
Laljehodradu
Vétsi zapojeni pracovnikd krajského Uradu do jeho fizeni 2,32 38
VEtsi zapojeni vefejnosti do rozhodovani o verejnych 239 33

zalezitostech

Zdroj: Spacek (2014a).

Z tabulky je zifejmé, Ze respondenti souhlasili predevsim s prvky, které jsou spojo-
vané se strategickym planovanim — piinosy lze spatfovat predevSim diky lepsi situ-
acnf analyze a vyjasnéni cilli do budoucna. Pfestoze primérné vysledky ukazuji jen
nepatrné rozdily, tabulka naznacuje, Ze respondenti si jiZ tolik nebyli jisti ohledné
zlepSeni vnitinich fidicich procesi tradi. SpiSe se nedomnivali, Ze zavadéni prvki
strategického fizeni pfineslo lepsi definici vykonu pro hodnoceni pracovnikil tfadu
a propojeni strategii s rozpoCty. Odpovédi na dalsi otdzky potom ukdazaly urcitou
zdrdhavost v pripadé souhlasu s tvrzenim: ,,Pracovnici ufadu védi, jakym zptlso-
bem mohou pfispét k naplnéni poslani/vize dfadu.” V otevienych otdzkach néktefi
ufednici zminovali tvrzeni podobné tomuto: ,,Strategické fizeni je spiSe tolerovano,
protoZe je vyZadovano legislativou.” nebo ,,Nové zvoleni politikové spiSe nejsou
ochotni ndsledovat cile, které stanovilo pfedchozi politické vedeni kraje.*

Podle respondentli implementace strategického fizeni vice neovlivnila stupeii zapo-
jeni vefejnosti do rozhodovani o vefejnych zalezitostech. Obecné Setfeni ukdzalo,
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Ze do strategického fizenfi jsou spiSe zapojovani interni pracovnici dfadu nez externi
subjekty. Z externich subjektl jsou potom mnohem vice nez obcané kraje zapojovani
ufednici z kraji, se kterymi dotazovany kraj spolupracuje. Tuto skute¢nost do urcité
miry potvrzuje také jiny vyzkum autora, ktery se zaméfoval na prvky e-participace
na webech Ceskych kraji. Ten ukdzal, Ze diskutovani prostfednictvim oficidlnich
webl kraji je spiSe ojedinélé (v dubnu 2014 bylo k dispozici pouze na webu kraje
Vyso¢ina, ktery mél s podobnym ndstrojem jiz del3i zkugenosti) (Spagek, 2014b).
Prestoze vice nez polovina krajii vyuzivala facebookovy profil, analyza téchto profili
ukdzala, Ze jejich prostfednictvim jsou ob¢ané zvani hlavné na kulturni a sportovni
akce, méné na jedndni zastupitelstva. Profily nebyly pouZivany k diskuzi s obCany
a jeden z kraja, jehoZ ptedstavitel zminil pouZiti profilu k diskuzi s vefejnosti, vitbec
neumoziioval uvefejiiovani pripominek uZzivatelti (Spagek, 2014c).

Jako nejvyznamnéjsi bariéry implementace byly vnimany administrativni ndrocnost
a nedostateCny Cas pro implementaci. Méné potom S$patnd méfitelnost cilli nebo
presvédcent, Ze implementace nebude k ni¢emu. Dalsi bariéry se spiSe neobjevily
(dotaznik pracoval s t€mito dalS§imi pfekdZkami: nedostatek finan¢nich zdroji, ne-
dostatek zkuSenych pracovniki, nedostatek zkuSenosti s implementaci u tradd, se
kterymi spolupracujeme, nedostatecnd podpora politikll, Spatné nastavené indika-
tory hodnoceni, absence indikatorii hodnoceni, nezdjem vefejnosti, legislativni ba-
riéry, nedostate¢né vyuzivani ICT, nevymezeni odpovédnosti dfednikd za tkoly).
V otevienych otdzkach respondenti upozoriiovali na to, Ze strategie chybi na narodni
drovni.

5.3.3 Problémy strategického planovani
na prikladu informacnich koncepci
statutarnich mést a krajskych aradu

Zé&kon o informacnich systémech verejné spravy ISVS (zdk. ¢. 365/2000 Sb.) v § Sa
stanovuje v rdmci poZadavkl na dlouhodobé fizeni ISVS, Ze orgdny vefejné spravy
vytvareji a vydavaji informac¢ni koncepci (ddle jen ,.koncepce*), uplatiiujf ji v praxi
a vyhodnocuji jeji dodrzovani. Koncepci mély vypracovat do 1. 1. 2009 a nemély
v ni opomenout stanovit své dlouhodobé cile v oblasti fizeni kvality a bezpecnosti
spravovanych informacnich systémi vefejné spravy a vymezit obecné principy po-
fizovani, vytvafeni a provozovani informacnich systémi vefejné spravy. Zdkon déle
predpoklada, Ze na zdkladé vydané koncepce organy vefejné spravy vytvareji a vy-
davaji provozni dokumentaci k jednotlivym ISVS, uplatiiuji ji v praxi a vyhodno-
cuji jeji dodrZovani. Obsah a strukturu koncepce a také postupy pfi jejim vytvareni,
vydavani a pfi vyhodnocovani jejtho dodrzovani a pozadavky na fizeni bezpec¢nosti
a kvality informacnich systémi vetfejné spravy stanovuje vyhldska ¢. 529/2006 Sb.
Jeji ustanoveni predpokladaji, Ze organy vetejné spravy v pribéhu doby, kterou kon-
cepce Casove pokryva, provadi zmény v koncepci tak, aby byl vzdy zachovan soulad
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obsahu koncepce se skute¢nym stavem a aktudlnimi pozadavky. Dodrzovani kon-
cepce ma byt podle vyhlasky vyhodnocovano nejméné jednou za 24 mésicu.
Pozadavky, které legislativa klade na informacni koncepce, shrnuje niZe uvedena
Tab. 5.5. Obecné legislativa predpokladd, Ze obsah koncepci bude pokryvat to, co napf.
Heeks (2006a) vztahuje pod fizeni e-governmentu (fizeni dat, technologit, lidi a pro-
cesll), a Ze informacni koncepce odpovi na nasledujici otdzky: Kde se nachdzime?
Kam se chceme dostat a pro¢? Jak se tam dostaneme? A to véetné dopadll na zdroje.

Tabulka 5.5 Prvky informacnich koncepci podle legislativy

OBLAST

Co by mélo byt v informacni koncepci
specifikovano?

Udaje o informaéni koncepci

Charakteristiky informacnich systémd, se
kterymi se na Uradu pracuje (ISVS)

Definovani obecnych principt nakupovani,
vytvareni a provozovani ISVS

Definovani dlouhodobych cili fizeni kvality
souvisejici se zpracovavanymi daty,
poskytovanymi sluzbami a vyuzivanym
technickym a softwarovym vybavenim

Definovani dlouhodobych cill fizeni
bezpecnosti ve vztahu ke zpracovavanym
datlim, poskytovanym sluzbam

a vyuzivanému technickému

a softwarovému vybaveni

Definovani zakladnich pravidel spravy ISVS
a souvisejicich procesl :

Definovani procesl pro hodnoceni a zmény :
informac¢ni koncepce :

Popis odpovédnosti

véetné principt a procedur

verze, kdo vypracoval, datum schvaleni
v pfipadeé revidované verze také popis
a odlvodnéni zmén

doba platnosti informacni koncepce

v8echny informacni systémy, které urad
spravuje

stru¢néa charakteristika sou¢asného
stavu a o¢ekavanych zmén

definovani potfeb, v€etné popisu
aktualniho stavu, oCekavané dopady
na existujici ISVS a finance, planované
vysledky

véetné pozadavkl na kvalitu a jejich
popisu a planu fizeni kvality. V cilech by
nemelo byt podle legislativy opomenuto
nasledujici

zajisténi kvality zpracovavanych dat
kvalita technického a softwarového
vybaveni

kvalita sluzeb poskytovanych
prostfednictvim ISVS

véetné pozadavkl na bezpecnost
a principd fizeni bezpecnosti

- provozu a udrzby
- fizeni zmén
- Fizeni ukonéeni ISVS

véetné pozadavkl na financovani
a dopadu na dlouhodobé cile fizeni
kvality a bezpecnosti

pozice zaméstnancl nebo
organizacni Utvar, ktery je odpovedny
za implementaci informaéni koncepce

Zdroj: Autor na zékladé pozadavk( vyse uvedené legislat
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NiZe uvedeny text shrnuje obsah informacnich koncepci statutarnich mést a krajskych
uradu, které autor publikace ziskal pro potfeby vyzkumu v fijnu 201 1. Ke shrnuti byly
vyuZzity pozadavky zakotvené v zakoné o ISVS a ve vyhlasce o jejich dlouhodobém
fizeni (posloupnost poZadavkil byla oproti vyhldSce autorem upravena a také zjedno-
dusena). ProtoZe fada pfedstavitelti uradl pfi zpfistupnéni svych dokumentil upozor-
flovala na to, Ze by s nimi mélo byt nakladano jako s internim dokumentem tfadu,
¢i jako s dilem, na které se vztahuje autorsky zdkon, niZe uvedeny text s obsahem
koncepci seznamuje pouze souhrnné. Shrnuti nepracuje s ¢aste¢nymi informacemi,
které byly ziskany od piedstavitell statutdrnich mést Brna a Karviné.

VSechny ziskané koncepce v uvozujicich informacich uvadély organizaci a jména
a prijmeni osob, které informacni koncepci zpracovaly. Pouze 2 koncepce kraji
a 1 informacni koncepce statutdrnich mést byly zpracovany pracovniky ufadu (od-
boru informatiky). Ostatni koncepce byly vypracovany konzultantskou firmou (né-
kdy vyslovné za spoluprace s pracovniky tfadu). Neplati vzdy, Ze kvalitnéjsi jsou
svym obsahem koncepce, které vypracovala konzultantska firma. Ziskané koncepce
vedou spiSe k zdvéru opacnému. Do niZe uvedeného shrnuti se promitlo to, Ze v pfi-
padé 2 (z 8) statutdrnich mést a 4 (z 9) krajt, od kterych se podatilo informacni
koncepce ziskat, je vypracovala spole¢nost Advice.cz. Obsah téchto koncepci mést
i kraj byl velmi podobny. Lisil se spiSe jen identifika¢nimi tdaji a také vyctem IS,
které byly tifadem provozovany (ISVS, provoznimi informacnimi systémy s vazbou
na ISVS a ostatnimi provoznimi IS). Ostatni pasaZe byly téméf totozné. Pro tyto
koncepce bylo charakteristické, Ze byly obsahové velmi jednoduchym dokumentem,
ktery spliioval prevdZnou ¢ast poZzadavki na dlouhodobé fizeni ISVS spiSe pouze
formdlné (strukturou textu a obsahové podobnymi odrdzkami). Podobnost textil
téchto koncepci mize vést k otdzkam, do jaké miry jsou pfizplisobeny praxi jednot-
livych organizaci. Z pohledu konzultantské organizace jde zajisté o feSeni efektivni,
nicméné z hlediska fizeni provozu a rozvoje ICT ufadii tomu tak neni. Napiiklad
plénované cile jsou zde uvedeny velmi obecné a nejsou formulovany (natoZ operaci-
onalizovény) zpisobem SMART. Chybi také informace o finan¢ni ndrocnosti fesent,
harmonogramu fizenf{ kvality a bezpecnosti apod.

Jedna koncepce statutdrniho mésta a dvé koncepce kraji byly vypracovany firmou
CORTIS Consulting. Jejich text mél sice podobnou strukturu, ale byl pfizptisoben
svym obsahem jednotlivym tfadiim mnohem vice (pfestoZe fadu cilti opét kopiruje)
a lépe pii vymezovdni cili zohlediioval také poZzadavky SMART. Podobnost nékte-
rych koncepci, které byly vypracovany pracovniky odborl informatiky krajskych
uradi, ukazuje spolupréci téchto krajii a miiZze vzbuzovat bud dobry dojem ze Sifeni
dobré praxe, nebo podezieni ohledné kopirovani obsahu. Je samoziejmé, Ze praxi
fizeni neovliviiuje pouze podoba dokumentu, dokument vSak zprtihlediuje zptsob
fizeni, naznacuje a vyjasiiuje fidici procesy a odpovédnostni vztahy uvnitf a, pokud
je zvefejnény, i navenek. Minimdlné vyjasnéni a definovani vztahil uvnitf organizaci
tvlirce legislativnich povinnosti v oblasti dlouhodobého fizeni ISVS na mysli mél.
Sest koncepci krajskych tfadii a viechny koncepce statutdrnich mést vyslovng uva-
dély, ze navazuji na jiny strategicky ¢i vnitfni dokument mésta/kraje. Vice vSak
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tato provazanost nebyla specifikovdna (napt. odkazem na konkrétni strategické cile
a ukazatele strategického dokumentu). Firma Advice.cz ve svych koncepcich stan-
dardné kopirovala, Ze ,,pfi budovani a rozvijeni IS by mély byt inspirativnim a vy-
znamnym faktorem pravidelné schiizky informatikl krajského tfadu a méstskych
urada kraje®. Jeji koncepce byly charakteristické rovnéz tim, Ze zmitiovaly i narodn{
strategie e-governmentu, a to v fadé piipadl zastaralé. Na ndrodni strategie e-go-
vernmentu odkazuje ve svém textu celkem 5 koncepci kraji a 4 koncepce statutar-
nich mést. Na evropskou informacni politiku a strategii e-governmentu odkazuje
pouze 1 koncepce statutdrniho mésta. VSechny koncepce odkazovaly také na stéZejni
Ceskou legislativu z oblasti e-governmentu. Ani jedna z koncepci v§ak neuvadéla od-
kaz na vzorovy prtiklad koncepce, ktery v rdmci metodické pomoci dfive zptistupnilo
Ministerstvo informatiky.

V piipadé 5 koncepci krajii a 4 koncepci statutdrnich mést $lo o obecny dokument,
ktery spliioval velkou ¢ast pozadavku legislativy a obsahoval i prvky SMART pro
fizeni kvality a bezpecnosti. Ve vétsiné piipadil ale chybéla blizsi specifikace finan-
¢ni ndrocnosti pro obdobi, pro které byla koncepce zpracovéna, anebo alespori finan-
¢ni ndro¢nost pro nejblizs$i ndsledujici rok. Ostatni koncepce mély spiSe charakter
obecného dokumentu, ktery sice spliioval velkou ¢ast pozadavki pravnich predpisi
(strukturou svého obecného textu), ale vybranym aspektiim, které jsou dulezité i pro
fizeni (napf. stanoveni planu, SMART cilii, harmonogramu v oblasti fizeni kvality
a bezpecnosti), se spise nevénoval.

Charakteristiky aktudlniho stavu informacnich systému dradil, které své koncepce
poskytly, byly vétSinou uvozeny tabulkou, kterd vypocitavala jednotlivé informacni
systémy. V nékterych pripadech byl k dispozici §irs$i seznam, jindy byly jednotlivé
informaéni systémy nasledné specifikovany bud textem, anebo tabulkami. Casto tato
specifikace zahrnovala jméno odpovédného utvaru, vlastnika a spravce informac-
niho systému. Casto tyto tabulky také hovofily o aktudlnim stavu jednotlivych in-
formacnich systému tak, Ze konstatovaly: ,,je v rutinnim provozu‘ ¢i ,,stdvajici stav
IS je uspokojivy/IS je plné funkéni®, IS je pribézné updatovan a je zajistén jeho
dalsi rozvoj*. Pouze jedna koncepce byla v piipadé konstatovani aktudlniho stavu
kriti¢téjsi a charakteristiky informacnich systému byly popsany jako technologicky
zastaralé, nedostatecné rychlé, casové naro¢né apod.

Tabulky, které v koncepcich specifikovaly existujici ISVS, také zpravidla informo-
valy o tom, jaké zmény IS se v budoucnu ocekdvaji. V piipade jednoho krajského
uradu byla specifikace jednotlivych ISVS obsazena v jedné rozsdhlejsi tabulce,
ve které byl uveden i vlastnik, ddle pofizovaci a rocni provozni ndklady, uplatiiovana
bezpecnostni opatfeni, financovani zabezpeceni a spravy a také bezpecnostni a sys-
témovy spravce. VEtSina koncepci vSak finanéni ndro¢nost ISVS vitbec nespecifiko-
vala. Jedna koncepce statutarniho mésta, kterd byla oznacena ve svém ndzvu jako
Lwotrategie ...*, charakterizovala aktudlni stav zhodnocenim toho, jak byly dosazeny
cile stanovené v predchozi strategii. Za timto hodnoticim komentafem nasledovala
stru¢nd SWOT analyza a shrnuti architektury ISVS.
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Principiim zajisténi provozu a udrzby a popisu nezbytnych postupil a souvisejicich
povinnosti vlastnich zaméstnancti se vénovaly vSechny ziskané informacni kon-
cepce. Charakteristickym znakem téchto pasdZi byla stru¢nost. Rada principi byla
také soucdsti textu, ktery charakterizoval soucasny stav ISVS (ve specifikujicim
textu ¢i tabulkdch) a vétSinou definoval i odpovédnost za vybrané aktivity. Pouze
4 koncepce krajt a 2 koncepce statutdrnich mést specifikovaly odpovédnost za reali-
zaci koncepce tak, Ze nejprve konstatovaly obecnou odpovédnost vedoucich pracov-
nik® dtvaru informatiky a ndsledné v tabulce uvedly jednotlivé oblasti aktivit a po-
zice odpovédnych pracovniki (jedna z téchto koncepci kraji uvedla i naplii ¢innosti
pracovnika a cetnost jeho pfedpoklddanych hodnoticich aktivit). Ostatni koncepce
konstatovaly pouze obecnou odpovédnost vedoucich pracovnikil dtvaru informatiky
za realizaci koncepce.

Drtivd vétSina shromdzdénych informacnich koncepci neinformovala hloubéji
o predpokladanych zménach existujicich ISVS a souvisejicim fizeni zmén. V tex-
tech se totiZ pfi charakteristice aktudlniho stavu zpravidla konstatovalo, Ze se zmény
v piipadé vétsiny stdvajicich informacnich systémi neocekdvaji. Pouze jeden kraj-
sky ufad ve své koncepci uvedl tabulku se zdméry na pofizeni, vytvofeni, rozvoj
soucasnych informacnich systémi (se specifikaci typu systému a rozsahu zdméru,
nazvu a struéného popisu, predpoklddané realizace a investice). Dvé koncepce krajil
predpokladaly koordinaci dalSich krokti budovani ISVS pfi realizaci strategie Mini-
sterstva vnitra (konkrétné v pripadé budovani technologického centra, elektronické
spisovny, spisovny sluZzeb a digitdlni mapy vefejné spravy). Jedna koncepce kon-
akeni plan, ktery byl soucdsti informacni strategie uradu.

V piipadé ocekavanych zmén nendsledovala v koncepcich analyza vychoziho stavu
pro rozvoj ISVS. Koncepce vétsinou stavély na tom, Ze vychozi stav je dostatecné
popsan v jejich dvodu (vyctem IS a jejich piipadnou stru¢nou charakteristikou).
VEtsinou nendsledovalo ani hlubsi pfedstaveni cilového stavu ISVS ¢i stanoveni
kvalitativnich poZadavkl a poZzadavkl na zajiSténi bezpecnosti s ohledem na cilovy
stav. Navrh transformace z vychoziho stavu do cilového stavu ISVS nastiflovaly jen
2 koncepce statutarnich mést. Analyza dasledku, které uvazovana zména mohla vy-
volat, nebyla systematicky zpracovanou soucasti ziskanych koncepci. Pouze jedna
koncepce kraje nastifiovala v tabulkach, které shrnovaly aktualni stav, dopad a pted-
pokladanou investici do zmén. Analyzu zdrojl pro pofizeni/vytvoreni novych ISVS,
véetné finan¢ni naroc¢nosti, koncepce neobsahovaly, pouze 2 koncepce kraji hovofily
o predpoklddanych investicich u jednotlivych nové uvazovanych ISVS. Jedna kon-
cepce statutdrniho mésta potom informovala pouze o souhrnné ¢astce na uvazované
zmény. Jedna koncepce statutirniho mésta naznacovala dopady nikoliv u vSech, ale
pouze u nékterych navrhovanych projekti.

Dlouhodobym ciliim fizen{ kvality a bezpeCnosti ISVS se vénovaly vSechny ziskané
koncepce, avsak opét s riznou mirou konkrétnosti. V piipadé 5 krajh a 2 statutarnich
mést koncepce nejprve uvadély tfi obecné oblasti dlouhodobych ciltl fizeni kvality
a bezpecnosti, které predpoklada legislativa, a nasledné rozpracovavaly v tabulkdch
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anebo v textu jednotlivé cile (vétSinou tabulky pracovaly s oznacenim cile, ndzvem
cile a atributy kvality ¢i atributem bezpec¢nosti). Tato specifikace byla nésledné
ve vétsin€ piipadl doplnéna o zdsady planovani s popisem ¢innosti pro dosazeni sta-
novenych poZadavkl na kvalitu a také harmonogramem ocekavaného naplnéni cila.
Ojedinéle se zde objevovala ,,metrika* pro vyhodnocovéni (v piipadé cilt kvality Slo
konkrétné o % obnovy zafizeni a % uzivatell pfistupujicich do jednotlivych ¢asti
intranetu, v piipadé cili v oblasti bezpecnosti % pravidelné zmény hesel uZivatell
a % prinikd do vnitini sité).

Zbyvajici koncepce obsahovaly pouze obecné formulované dlouhodobé cile v ob-
naplnéni spojovaly koncepce nékdy s vymezenymi funkcemi vedouciho projektu,
projektového tymu a garanta projektu, piipadné v oblasti bezpecnosti s roli bez-
pecnostni komise a bezpecnostniho spravce (tyto pasdZe byly standardné viceméné
kopirovany v koncepcich ADVICE.cz).

Drtiva vétsina ziskanych koncepci v bod€ o zplsobu financovani zaméri, dlouho-
dobych cil a spravy ISVS pouze obecné hovoftila o tom, Ze zdkladem je schvaleny
rozpocet a praxe financovani musi byt v souladu s danymi rozpoctovymi pravidly.
Piipadné zaznivalo i to, Ze odbor informatiky kazdoro¢né pfipravuje plan financo-
vani ISVS. Tento plan nebyl soucasti vétSiny koncepci, a to ani s ohledem na nésle-
dujici rok ani pro celé obdobi, na které byla koncepce vypracovana. Pouze v ptipadé
2 statutarnich mést byl v koncepci uveden také plan financovani ISVS nebo odhad
ndkladl u jednotlivych projektl a byla obecné naznacena i vazba na rozpocet v da-
ném obdobi a moZnost financovani z dalsich zdroju.
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6 Kvalita verejnych
sluzeb a jeji Fizeni
- nastroje, jejich
potencial a omezeni

6.1 Pojeti kvality v soukromém
sektoru, kvalita e-sluzeb

Pojeti kvality se v soukromém sektoru vyvijelo pfiblizné od poloviny minulého
stoleti (Loffler, 2002). Pocatky jsou spojovany s obdobim inspekce kvality. Mana-
Zerskym ndstrojem fizeni kvality jsou specifikované normy a standardy, které byly
oporou inspekce. Inspekce kvality méla Cisté technickou funkci. Jejim cilem bylo
odhalit vadné vyrobky, a to na konci vyrobniho procesu (Gaster a Squires, 2003).
Kvalita vyroby byla spojovana s akceptovatelnou trovni vadnych vyrobkl a bez-
vadnost byla chdpdna jako soulad s poZzadavky, které byly zakotveny v normé ci
standardu. Poc¢atecni faze fizeni kvality v soukromém sektoru je spojena predevs§im
s pozadavky na vyrobu (Janc¢ikova, 2008). Inspekce kvality pfinesla rozvoj norem,
které se staly v priimyslovych odvétvich obecné uzndvané. S rozvojem masové vy-
roby vSak inspekce kvality nemohly postihnout bezvadnost vSech vyrobkd, a proto
se zaméfovaly jen na vybrané vzorky. V disledku toho byly ¢asto nereprezentativni
a nepiesné.

Druhd vyvojova faze pojeti kvality v soukromém sektoru je spojovana se statistickou
kontrolou kvality. Ta zdokonalila pfedchozi pojeti kvality tim, Ze zdlraznila dtlezi-
tost odchylek, rozlisila systémové chyby zplisobené lidmi nebo pfistroji a ndhodné
chyby (Spatnd kvalita vstupu apod.). ManaZerskym néstrojem se staly statistické me-
tody pro vybér vzorku. Podobné jako v pripadé inspekci kvality i statistickd kontrola
kvality byla zaméfena na kontrolu kone¢ného produktu. Opirala se o méfitelnd kvan-
titativni data, zabyvala se pouze tvrdymi aspekty fizeni kvality (Jancikova, 2008).
Mohla vSak byt provedena pouze u produktt, jejichz charakteristiky mohl vyrobce
identifikovat a specifikovat detailné dfive, nez je prodal (Younis, Bailey a Davidson,
1996).

Nasledujici faze — systémové orientované zabezpeceni kvality (quality assurance) —
se zacCala prosazovat od 50. let 20. stoleti, kdy zacal rist vyznam i rozsah sektoru
sluZeb. Pojeti kvality se posunulo a kvalita zacala byt chdpdna jako ,,vhodny ndstroj
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pro dosazeni tcelu* (fit for purpose). Pozornost pfestala byt soustiedéna na kon-
covy produkt, zaméfila se predev$im na proces vyroby; od detekce chyb se pieslo
k jejich prevenci. Kvalita se stala konkuren¢nim parametrem a strategickym cilem
spoleCnosti. Zacala se prosazovat kvalita z hlediska uZivatele (Jancikova, 2008), jako
funkce vnimani a ocekdvani zdkaznik(; stala se subjektivnim konceptem.
Celopodnikovd kontrola kvality byla predstavena Ishikawou v roce 1968. Pojeti
kvality bylo podobné jako v predchozi fazi. Pozadavky na kvalitu v této koncepci
odrazeji potieby jednotlivce a jsou zapracovany do technické specifikace produkt.
Orientace na zdkaznika je ale pojata Sifeji, nevztahuje se pouze k externim zdkaz-
niklim jako v pfedchozi etapég, ale také k zdkaznikiim vnitinim. Celd organizace je
interpretovana jako sit zdkaznickych vztahl. Idea zdkaznika byla rozsifena na vy-
robnf proces — kazda organizacni jednotka ndsledujici faze vyroby se stala vnitinim
zakaznikem. PoZadavky zdkaznikd musely byt naplnény v kazdé fazi produkéniho
procesu a kazdy zaméstnanec musel zabezpecit, aby jeho produkt splnil vSechny
nezbytné specifikované znaky kvality.

Koncepce TOM je podle Loffler (2002) charakteristickd pro poslednich 20—30 let.
Je filozofif a souborem principtl, které poZaduji pritbéZny rozvoj organizace a které
stavi na misto definitivniho cile kazdé aktivity organizace uspokojeni zdkaznikovych
ocekdvani. Zdkaznik je zde chdpan podobné jako v pifedchozim pojeti — perspekti-
vou internich procesil a perspektivou vnéjsich vztahii organizace. TQM vyzaduje
plny a aktivni zavazek vSech zaméstnancii s korporativnim (celoorganizacnim) pla-
nem kvality a kromé toho rovnéZ komplexni informaéni systémy, které shromaZduji
a zpracovdvaji informace tykajici se zdkaznikl, dodavateld, korporacnich procest
a konkurence. Rada autord se shoduje v ndzoru, Ze koncepce TQM muze byt pro
podnikovou praxi nejasnd a ,,neuchopitelnd® proto, Ze jeji uspéSnd implementace
zavisi predev§im na mékkych prvcich fizeni, jakymi jsou zaméstnanci, jejich schop-
nosti a dovednosti, organizacni kultura a styl fizeni. Pro fadu manaZeri nejsou
meékké faktory dostate¢né objektivné zméfitelné, vycislitelné a fiditelné. Proto jim
neni z jejich strany vénovan dostatek pozornosti, ktery je pro tspéSnou implementaci
systému fizen{ kvality vychdzejiciho z TQM zcela zdsadni (Jancikova, 2008).
Nenadal et al. (2002) hovoii didle o GQM (Global Quality Management) jako nad-
stavbé TQM, jez spojuje TQM s managementem, ktery bere v potaz pozadavky na
ochranu Zivotniho prostfedi (environmental management) a koncepce socidlni zod-
povédnosti podniku (viz téZ Jancikova, 2008; strategie Narodni politiky kvality na
1éta 2008-2011).

Autori, ktefi se zabyvaji pojmem kvalita obecné ¢i kvalitou sluZzeb jako takovych,
se na jednotné definici obvykle neshoduji. Pfipometime napfiklad komplexni a na
prvni pohled ne vzdy pochopitelnou definici kvality, se kterou pracuje série norem
ISO 9000 (Vebera a kol., 2009, s. 434): , Jakost, kvalita — stupeii splnéni poZadavki
souborem inherentnich charakteristik.“ V definici je uveden vyraz ,,stupeii, coz ¢ini
z kvality méfitelnou kategorii, jejiZ droveti jsme schopni rozliSovat. Pozadavky jsou
obvykle dany kombinaci pozadavkl externich zdkazniki (tzn. jejich potieb a oCe-
kavani), dalSich zainteresovanych stran a také legislativy. Vyraz ,,inherentni charak-
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teristika™ pati{ takovému znaku vyrobku, sluzby apod., ktery je pro dany produkt
typicky (viin€ pro parfém, vykon pro motor apod.) (Nenadal a kol., 2008). V defini-
cich, které jsou rozpracovany ve velkém mnoZstvi literatury, obvykle narazime na
nékteré z ndsledujicich prvki:

objekt kvality (vyrobek/sluzba),

vlastnost (skupina znakl) objektu kvality (technického, ekonomického,
politického, pravniho, etického atd. charakteru),

ocekavani (skrytd nebo projevend) ve smyslu uréitého pfijatelného az mi-
moradného standardu, ktery se tykd urcitych vlastnosti vyrobku/sluzby,
redlné vnimani vlastnosti vyrobku/sluzby pfi jejich ndkupu ¢&i spotfebé
uZzivatelem apod.

V piipadé soukromého sektoru je mozné fici, Ze soucasné pojeti kvality sluzeb je
spojovano se schopnosti organizace naplnit nebo piekonat ocekavani zdkazniki.
Kvalita sluzby je nejcastéji definovana jako ,,rozdil mezi o¢ekdvanim zakaznik ty-
kajicim se sluzby a jejich vnimanim aktudlniho vykonu sluzby* (Zeithaml a Paras-
uraman, 2004, xi). To je charakteristické i pro pojeti kvality elektronickych sluZeb.
Vzhledem k tomu, Ze o¢ekdvani zdkaznikd mohou byt zna¢né individudlni, mize byt
také konkrétni obsah, ktery si ¢lovék predstavuje pod pojmem kvalitni sluzba, indi-
vidudlné odlisny (Lukasova, 2009a). Dostupnd literatura ukazuje, Ze vétSina autord
se jiz viceméné shoduje v tom, ze (Lukasova, 2009b):

kvalita sluZzby a spokojenost zdkaznika jsou dva odli$né, ale vzdjemné
uzce souvisejici koncepty,

kvalita sluzby je pfedpokladem spokojenosti,

hodnoceni kvality je zaloZeno spiSe na kognitivnich procesech, spokoje-
nost je spojena spise s emocemi zdkaznika.

Zatimco kvalita sluZby je nejcastéji vymezovana jako ,;rozdil mezi ocekdvanim z4-
kaznikl tykajicim se sluZby a jejich percepci aktudlniho vykonu sluzby* (Zeithaml
a Parasuraman, 2004), spokojenost je chdpdna jako zdkaznikQiv subjektivni pocit,
vznikajici jako disledek rozdilu mezi ocekdvanim a hodnocenim kvality sluzby. Pro-
blematice kritérii spokojenosti se sluzbami vénuji vyzkumni pracovnici pozornost
priblizné od pocatku 80. let minulého stoleti. Vysledky vyzkumi se shoduji zejména
v nésledujicim (Luk4Sova, 2009b):

Spokojenost se sluzbou je vicedimenziondlnim konstruktem; zdkaznici
hodnoti kvalitu sluzby podle fady charakteristik — atributl kvality sluzby.
Rizné atributy mohou mit pro zdkazniky riiznou zavaznost.

Vychodiskem pro tvorbu kvalitnich nastroji k méfeni spokojenosti se

sluZzbami je nalezeni obecnéjsich, klicovych dimenzi kvality, které deter-
minuji vnimdni kvality a vyslednou spokojenost zdkaznika.

V posledni dobé pribyva literatury, kterd se zabyva kritérii kvality elektronickych

sluzeb e-sluzeb. Podle Shachaf a Oltmann (2007) se shoduje v ndzoru, Ze e-sluzby
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mohou zvySsit nebo snizit vnimanou kvalitu sluzby, kterou ziska jejich uzivatel. Pro
pristupy k hodnoceni jejich kvality jsou dosud velmi vyznamné dimenze kvality,
které byly rozpracovany pro situace, kdy jsou sluzby poskytovany tvafi v tvar. Vy-
zkum v oblasti kvality e-sluzeb stavi proto dosud velmi vyrazné na poznatcich lite-
ratury z oblasti kvality sluZeb poskytovanych tradi¢né€, soucasné vsak zdlraziuje
rozdily mezi elektronickym a tradi¢nim zpiisobem poskytovani (Udo, Bagchi a Kirs,
2008). Charakteristické je také to, Zze vyzkumy vychdzi pfedev§im z poznatkil o spo-
kojenosti se (e-)sluzbami soukromého sektoru. Literatura z oblasti kritérii kvality
e-sluzeb se snazi interpretovat to, co ma byt hodnoceno v oblasti e-sluZeb poskytova-
nych institucemi soukromého sektoru (zejm. z oblasti e-obchodu ¢i e-bankovnictvi)
a vefejného sektoru, aby jejich management ziskal relevantni informace pro hodno-
ceni miry naplnéni pozadavk jejich aktudlnich ¢i potencidlnich uZivateld.
Connolly (2009) konstatuje, Ze kvalita e-sluZeb se neustéle rozviji v dsledku rych-
losti konkurence a také diky snadnosti duplikovani prvki sluzeb v kyberprostoru.
Jesté v roce 2003 vsak byl vyzkum v oblasti atributi kvality e-sluzeb spojenych
s e-obchodem v pocitcich. Zacal se rozvijet pfedev§im s rozvojem marketingu inter-
netovych sluzeb v nésledujicich letech, a to také proto, Ze v souvislosti s rostoucim
poctem aplikaci e-obchodu byla zdlirazfiovdna nutnost méfeni a monitorovani kva-
lity e-sluzeb (Li a Suomi, 2007).

Dosud byla realizovana fada studii, jez se zaméfovaly na vytvoreni méficich néstroji
a technik prizpiisobenych oblasti kvality e-sluZzeb. Prvnimi autory, ktefi predstavili
formdlni definici kvality e-sluZeb, byli napt. Fassnacht a Koesse (2006) nebo Para-
suraman, Zeithaml a Malhotra (2000). Ti kvalitu e-sluzeb definovali jako ,;rozsah,
ve kterém webové stranky umoziiuji efektivni a G¢inné nakupovani, vlastni koupi
a poskytnuti sluzby“. Fassnacht a Koesse podobné pfistupy vztahuji k definicim,
které kvalitu spojuji se schopnosti splnit zdkaznikovi pozadavky bezproblémovym
zpusobem. Kritizuji tzké pojeti zminéné definice, protoZe je spojena pouze s jednim
typem e-sluZzeb — e-obchodem — a odkazuje na webové stranky jako objekt, o kte-
rém se referuje v souvislosti s kvalitou, i kdyZ autofi jasn€ hovoii o kvalité e-slu-
Zeb. Proto i napf. Ancarani (2005) upozoriiuje, Ze je nutné rozliSovat kvalitu média
elektronickych sluzeb (v soucasnosti jde predev§im o webové stranky, se kterymi je
uzivatel v interakci, kdyZ sluzbu hledd a kdyz ji vyuziva; literatura rozliSuje kritéria
kvality stranky a webového umisténi, jehoZ je stranka soucasti) a kvalitu obsahu
elektronické sluzby jako takové. Obé€ tyto roviny mohou v nékterych piistupech
splyvat, coZ mlze podle Fassnachta a Koesseho vést k ur¢itému mateni a zaméteni
vyzkumu a fizeni pouze na webové stranky. Proto chapou kvalitu e-sluzeb Siteji
jako miru, ve které jsou e-sluzby schopné i¢inné a efektivné plnit relevantni potfeby
zdkaznika. Sir§{ pojeti definice kvality e-sluZeb nabizi také napiiklad citovand au-
torka Santos (2003), ktera ji definuje jako celkové vnimani (perceptions), stanoviska
(judgements) a hodnoceni (evaluations) zdkaznika, kterd se tykaji kvality sluZeb, jeZ
zédkaznik ziskal z virtudlniho trziste.

Vychodiskem fady pristupt k formulovani a méfenf kritérif kvality e-sluZeb jsou tzv.
modely akceptace technologie. Ty se zaméfuji na vysvétleni faktord ovliviiujicich
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formovani a realizaci poptavky po novych technologiich, ktera je predpokladem kon-
kurenceschopnosti firem nabizejicich e-sluzby. Parasuraman a Zeithamlova (2004)
nazyvaji podobné vyzkumy jako pfistupy ,,zaméfené na technologickou pfipravenost
zékaznik(“. Hodnoceni technologické pfipravenosti je velmi dileZité, protoZe v ob-
lasti e-sluzeb se projevuje mnohem vice nez u tradi¢né poskytovanych sluzeb jedna
ze specifickych charakteristik sluzeb — neoddélitelnost produkce a spotieby. Sluzba
je produkovéana v pfitomnosti zdkaznika a jeji kvalita je ovlivnéna i jeho pfiprave-
nosti na jeji vyuZiti. V zahrani¢ni literatuie je dosud velmi vlivny Davistiv model
akceptace technologie (technology acceptance model, TAM) (1989), ktery je zalo-
Zen na tzv. teorii divodem vedené akce. Model vychdzi z nasledujici posloupnosti,
kterd maze, ale nutné nemusi vést k aktivité ¢lovéka (k vyuZiti nové technologie):
presvédceni (beliefs) — imysly (intentions) — aktivita (actions). Model tvrdi, Ze uzi-
vatelem vnimand uZite¢nost (usefulness) a snadnost pouZiti (ease of use) nové tech-
nologie ovliviiuje postoj clovéka k dané technologii. Ten déle ovliviiuje jeho umysl
skute¢né danou technologii pouzit. Tento imysl se nasledné projevi nebo neprojevi
v redlném pouZiti, popf. opétovném pouzivani nové technologie.

Na myslenkdch modelll akceptace technologie, na zdkladé diskuze jinych piistupii
a vlastnich empirickych Setfeni postavili napt. Parasuramana, Zeithaml a Malhotra
svilj nastroj E-S-QUAL (n&kdy té%z E-SERVQUAL; bliZe viz Spagek, 2012). Ten
pracoval s dimenzemi kvality, které shrnuje Tab. 6.1.

Kromé uvedenych ¢étyf oblasti citovani autofi rozliSuji také tfi oblasti kvality e-zo-
taveni (e-recovery), jejichZ aspekty zdkaznici hodnoti, pokud celi problému a potre-
buji informace, které jdou nad rdmec informaci uvedenych na webovych strankach.
Aspekty e-zotaveni byly autory ndsledné¢ zakomponoviany do ndstroje E-RecS-
-QUAL, ktery je uréen k méfeni spokojenosti s ndpravou sluzby v ptipadé, Ze doslo
k n&jakému problému &i pochybeni béhem transakce (viz Spacek, 2009b). Porovnéani
dimenzi kvality zjiSténych s vyuZzitim metody SERVQUAL a dimenzi zjiSténych
Parasuramanem a kol. u e-sluzeb ukdzalo, Ze kritéria hodnoceni kvality téchto slu-
Zeb se Castecné shoduji (dimenze spolehlivost a zodpovédnost byly identifikovany
v obou piipadech) a castecné se diky specifickym charakteristikdm elektronickych
sluzeb odlisuji. Odlisna je rovnéz vaha jednotlivych dimenzi, jak ji vnimaji uzivatelé
sluzeb. Zatimco u tradi¢nich sluzeb je klicovym kritériem spolehlivost (reliability),
u e-sluzeb je to ve stejné mife efektivnost (efficiency) a mira plnéni sliba (fulfill-
ment) (Parasuraman, Zeithaml a Malhotra, 2005).
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Tabulka 6.1 E-S-QUAL a dimenze kvality e-sluzeb

Pivodnich 11 dimenzi
kvality e-obchodovani

Vyzkumem zredukovany seznam
dimenzi kvality e-obchodovani

Pristup (access)

Snadnost
navigace (ease

of navigation) : z&kaznikovi pohybovat se snadno : (fulfillment) : se dostupnosti
: arychle dopfedu i zpét po webovych : a dodavky zbozi
ostankach
¢ je jednoduché stranky pouzit, jsou . . .
. : . ; N - : mira spolehlivosti
Efektivnost : vhodné strukturované a vyzaduiji . : RO
iy R PP ) Spolehlivost . technického
(efficiency) © minimalni zadavani informaci H PV
H o + fungovani stranek
e O VAL e e
- : moznost volby zpUsobu platby, : : mira bezpec¢nosti
Flexibilita PR - . . . : )
S . zaslani, ndkupu, vyhledani a vraceni  : Soukromi i stranek a ochrany
(flexibility) : . S : HE .
ceooeeieeoooi nakupované polozky ; zékaznika
: spravné technické fungovani stranek
: apresnost slibl sluzeb (zbozi je
Spolehlivost : na skladé, dodani toho, co bylo . .
(reliability) * objednano, dorugent ve slibené L e B

Personalizace
(personalization/
customization)

: moznost dostat se rychle na stranku

. ataké ke spolecnosti, kdyz to uzivatel
: potrebuje

© webové stranky obsahuiji funkce,

© které umoziiuji zakaznikim najit

© 1o, co potfebuji, bez obtiZi, majf

: dobry vyhledavaci nastroj, umoznuiji

. dobé), fakturovani a uvedeni
. informaci o produktu

: do jaké miry a jak snadno mohou
byt webové stranky prizplsobeny
. preferencim, historii a zpUsoblim

: nakupovani jednotlivych zakaznik(

: mira, ve které zakaznik véfi, ze

Efektivnost

© Mira plnéni slibi

: snadnost a rychlost
¢ pristupu a uzivani
: stranek

mira, v jaké jsou
: napliovany
. sliby tykajict

: Vstficnost
: (responsiveness)

© mira, ve které jsou
: problémy a vraceni
: zbozi vyresitelné

:© pomoci stranek

: mira, ve které

Bezpec¢nost/ : s . o ow: L L . e
soukromi : webové stranky jsou bezpecné vici  : Kompenzace : jsou zékaznici
(security/privacy) : nabourani, a jak jsou chranény osobni : (compensation) : vykompenzovani

Vnimani potfeb
zakaznika
(responsiveness)

Zaruka/dtvéra
(assurancef/trust)

Esteti¢nost
stranek (site
aesthetics)

¢ rozsah, ve kterém mUze zakaznik

. informace

Znalost : g
. : ovliviiovat cenu dopravy, celkovou
ceny (price : . . .
: cenu a ve kterém zna srovnatelné
knowledge)

: ceny b&hem procesu nakupovani

Kontakt (contact)

................................................................................................................. : v pfipads problémd
. rychla reakce a schopnost pomoci,
: pokud ma zékaznik problém nebo

. pokud se dotazuje

© mira davéry, kterou zékaznik pocituje,
© kdyz je v interakci s webovymi

© strankami, reputace, kterou vnima

¢ v souvislosti se strankami a produkty
: Ci sluzbami, jez organizace prodava,
. stejné jako jasnost a pravdivost

. prezentovanych informaci

: mira, ve které mize
© byt zprostiedkovana
: pomoc telefonicky

¢ nebo online

Zdroj: Autor na zakladé Parasuraman, Zeithaml a Malhotra (2001 a 2005); Zeithaml a Parasuraman (2004)
a Spagek (2009 a 2012).

Dosavadni poznatky se pokusili integrovat Fassnacht a Koese (2006). Na zdklad€ po-
rovnani vyzkumi provedenych v letech 20022006 dospéli k zavéru, Ze vyzkumnici
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se zaméfuji predevsim na proces poskytovani sluzby, zatimco komplexnéji nefesi di-
menzi vysledku, u které kladou dliraz pouze na spolehlivost (reliability). Jen nékolik
studii se vénovalo riznym strankam uZzitecnosti (usefulness), popt. emocni hodnoté
vyuZiti sluzby, kterou vnima uZivatel. Pfedchozi vyzkum mél predev§im explora-
torni rdz a struktura a smysl vypracovanych dimenzi kvality e-sluZeb byly determi-
novany az ex post jako vysledek analyzy dat, a proto dimenze vétSinou postradaly
vetsi teoretické ukotveni. Podle nich je nutné na pojem kvality sluzeb pohliZet jako
na hierarchicky model, ktery zahrnuje 3 dimenze:

1. kvalitu prostredi — kvalita grafiky a jasnost rozmisténi prvkii webové stranky
(lay out),

2. kvalitu procesii poskytovdni — atraktivnost, kvalita informaci, snadnost pou-
ziti, technicka kvalita,

3. kvalitu vysledkii.

V modelu Fassnachta a Koeseho je kvalita vysledku chdpdna jako to, ,,co zlstane
zékaznikovi po doruceni sluzby* (,,what the customer is left with after service de-
livery*). Prvni subdimenze kvality vysledku je pojiméana v souladu s pfedchozimi
vyzkumy jako mira, ve které poskytovatel plni své sliby ohledné sluzeb. Citovani
autofi upozoriuji, Ze tato subdimenze nepostihuje spolehlivost fungovani technické
infrastruktury béhem poskytovani sluzby (tento aspekt je v jejich modelu zakom-
ponovan do subdimenze ,,technickd kvalita® dimenze kvality poskytovani). Spoleh-
livost se vztahuje spiSe k pfesnosti a v€asnosti. Funkéni piinos (functional benefit)
je zde definovan jako rozsah, ve kterém sluzba splnila sviij skutecny tcel. Emoc¢ni{
piinos potom specifikuji jako rozsah, ve kterém pouziti sluzby vzbuzuje pozitivni
pocity. Autofi upozoriiuji, Ze nepracuji s terminem hodnota (value), aby se vyhnuli
moznému zaménovani s terminem ,,vnimana hodnota“ (perceived value), se kterym
se v literatufe pracuje.

E-S-QUAL rozpracovavaji také Li a Suomi (2007). Podle jejich ndzoru pfedstavuje
spolu s jeho dimenzemi kvality odrazovy mustek pro hodnoceni kvality e-sluzeb,
které stavi na zkuSenostech zdkaznika a které berou v potaz perspektivy spojované
s predpoklady osvojeni si e-sluzeb. Cilem jejich vyzkumu bylo interpretovat sou-
Casny vyzkum, ktery se tyka dimenzi kvality e-sluzeb, a rozvinout model kvality
transak¢nich e-sluzeb. Pfinosem jejich pfistupu je to, Ze aspekty kvality sluzeb vice
spojuji s jednotlivymi fazemi, kterymi prochdzi uzivatel transakénich sluzeb, coZ se
muze promitnout také do kvalitnéjsi (logictéji strukturovanéjsi) konstrukce metody
dotazovani uzivateld. RozliSuji etapu pfedtransakcni, transakéni a posttransakéni,
(viz Obr. 6.1).

S predtransakeni etapou spojuji Li a Suomi dimenze Efektivnost a Informace. Bé-
hem této faze zdkaznici hledaji na internetu informace o nabizenych sluzbach. Hod-
nocenf kvality e-sluZeb je vztahovano pfedev§im k rozsahu, ve kterém jsou zdkaz-
nici spokojeni s informa¢nimi sluzbami a efektivnosti. Pokud jsou s t€émito aspekty
e-sluzby spokojeni, mohou se rozhodnout koupit sluzbu/produkt online zpisobem.
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S transak¢ni etapou spojuji dimenze Dostupnost systému, Plnéni a Soukromi. Strana
nabizejici sluzbu i zdkaznik souhlasi s dohodnutymi podminkami vzdjemné trans-
akce, kterd je nasledné realizovana. V této etapé je vnimani lepsi kvality spojovano
s ndstroji a systémem (rozhranim) poskytovani sluzby a zdkaznik vnim4 funk¢nost
sluzby (napft. pristup k systému, efektivnost systému, doba dodanf{ atp.). Zakaznik
miZe mit k dispozici také jiné komunikacni kandly (napf. e-mail, online chat, dis-
kuzni férum, online komunity atd.), které mohou zlepsit kvalitu e-sluzeb v transak-
¢nim procesu. V této etapé bude zdkaznik také uvadét neékteré dilezité osobni idaje.
Proto je zde vyznamnou dimenzi z pohledu zdkaznika Soukromi. Zdkaznici mohou
ziskat mnohem vétsi spokojenost na zdkladé svych zkuSenosti s online transakci,
a proto schéma pracuje s ,,urovni spokojenosti zdkaznika 2. Pokud je zdkaznik spo-
kojeny s online transakci, miZe se u ného zacit vytvaret pocit diveéry.

Obrazek 6.1 Model kvality transakénich sluzeb

- Uroveii 1 spokojenosti zakaznika
Efektivnost . Informacni sluzby
Informace » Pre-transakéni etapa Funkéni sluzby
(Pritahni zdkaznika)
Dostupnost systému /
Spgl]ir;loil?u N Uroveii 2 spokojenosti zdkaznika
Transakce Funkéni sluzby
(Soucasny zdakaznik s diivérou)
Vniménf potfeb / - Yy
Kompenzace N L Uroven 3 spokojenosti zdkaznika
Kontakt Post-transakéni etapa Informaéni sluzby
(Zakaznik s loajalitou)

Zdroj: Li a Suomi (2007).

Vo,

S posttransakeni etapou potom citovani autori spojuji nejdilezitéj$i dimenze zminé-
ného néstroje Parasuramana a kol. E-RecS-QUAL - Vnimani potieb, Kompenzaci
a Kontakt. Tato faze se vztahuje ke schopnosti poskytovatele sluzby starat se o poZa-
davky zdkazniki a budovat s nimi dlouhodoby vztah. Kvalita e-sluZeb v posttrans-
akéni fazi zéleZzi na schopnosti a ochoté poskytovatele sluZby reagovat na problémy
zdkaznika, které se objevi po koupi, a také v ochoté informovat zdkaznika o speci-
alnich nabidkach a dopliikovych sluzbach a produktech. Kvalita e-sluZzeb mize byt
zdokonalena na zdkladé kontaktl se zdkazniky a zdokonalenim sluzby na zdkladé
potieb zakaznikd. Timto zplisobem miZe byt budovana loajalita zakaznika.

Podobné myslenky se nékdy promitaji také do riiznych kategorii komponent e-slu-
Zeb. Naptiklad Rowley (2006) upozoriiuje také na kategorie e-sluzeb Bauera a kol.
(2005), ktefi rozliSuji klicové sluzby, dodatecné sluzby a sluzby fesici problémy.
Santos (2003) odkazuje na klasifikaci Van Riela a kol. (2001) pracujici s 5 kom-
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ponentami e-sluzby (klicovymi sluzbami, usnadiiujicimi sluzbami, podporujicimi
sluzbami, doplitkovymi sluzbami a uZivatelskym rozhranim, prostiednictvi kterého
zakaznik ke sluzbé pristupuje). Jednotlivé komponenty e-sluzby mohou zahrnovat
i technologie spojené s tradicnim poskytovdanim sluzby (telefon, poStovni sluzby,
i osobni interakci se zdkaznikem). VSechny tyto komponenty mohou byt hodnoceny
uzivatelem samostatng, i kdyz je tu podle Santos (2003) spiSe mensi pravdépo-
dobnost, Ze zdkaznici budou napiiklad hodnotit kazdy sub-proces béhem navstévy
webové stranky. Pro fizeni a hodnoceni jsou potom specifické sluzby, které jsou
poskytovany vice kandly a jeZ vyzaduji specificky pfistup k jejich designu.

6.2 Rizeni kvality
ve verejné sprave

6.2.1 Pojeti kvality ve verejné sprave

Ucel organizaci vefejného sektoru a funkce vefejné spravy ve vztahu k poskytovani
vefejnych sluZeb, zplsob financovani, koordinace a regulace vefejnych sluzeb atd.
vedou k tomu, Ze oproti sluzbdm poskytovanym trznim sektorem maji vefejné sluzby
sva specifika, kterd se prolinaji do moznosti a limitQ fizeni jejich kvality (Nunvafova
a Spacek, 2009a). Obecné se vefejnymi sluzbami rozumi takovy druh sluzby, jehoz
uZivatelem (spotiebitelem) je vefejnost jako socidlni subjekt. Vefejné sluzby jsou
produkovény, zabezpeCovany ¢i regulovany orgdny vetejné spravy (Ochrana, 2003,
s. 16).

Duraz na kvalitu ve vefejné spravé polozil NPM v ramci svych pozadavki preori-
entovat fizenf instituci vefejné spravy a vefejného sektoru ze vstupll a procesii na
vystupy a vysledky. Vychazelo se také ze zavérll vyzkumi a praxe fizeni soukro-
mych firem, Ze kvalita sluZeb je vyraznym determinantem spokojenosti zdkaznika.
Napiiklad Beam (2001) uvadi, Ze jednim z divodu, proc¢ tradi¢ni organizace selhd-
vaji pfi dosahovani dostatecné kvality, je to, Ze ji nehledaji. V soucasnosti jiZ mezi
vyspélymi zemémi neni patrné zadnd, u které by o dulezitosti kvality ve vefejné
spravé (kvality vefejnych sluZeb) nehovofil reformni program. Rizeni kvality se
stalo viditelnou soucasti spravnich reforem, které se zaméfovaly na zlepSovani{ vniti-
nich procesii a mechanismil poskytovani vefejnych sluzeb v fad€ evropskych zemi,
véetné téch z regionu stfedni a vychodni Evropy (viz napf. Loffler a Vintar, 2004;
Dan a Pollitt, 2015).

Rovnéz ve vefejném sektoru je popisovan vyvoj pojeti kvality. Napiiklad Beltrami
(in Loffler, 2002) rozliSuje vyvoj od pojeti kvality ve smyslu respektovani norem
a postuptl, kvality ve smyslu d¢innosti a kvality ve smyslu spokojenosti zdkaznika.
Podobné jako v soukromém sektoru i ve vefejném sektoru byla v prvni fazi kva-
lita chdpdna jako soulad se specifikovanym standardem — normami a procedurami.
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K dal$imu vyvoji pfispéla popularita fizeni podle cili (management by objectives,
MBO). Kvalita byla naddle chdpédna jako absence procedurélnich chyb, ale zacalo se
o ni diskutovat také s ohledem na ticel, kterému ma produkt/sluzby slouZzit, podobné
jako v ptipadé€ pohledu ,.fitness for purpose® v soukromém sektoru (Loffler, 2002).
Kvalita ve smyslu spokojenosti zdkaznika nasleduje myslenky TQM v soukromém
sektoru. Napftiklad ve Spojeném krédlovstvi se toto pojeti rozvijelo jiz od pocatku
90. let (viz Younis, Bailey a Davidson, 1996; Stupak a Leitner et al., 2001).
VSechny tfi vyvojové stupné na sebe navazuji a kazdy vyssi stupeii v sobé zahrnuje
i znaky kvality drovni nizsich. I kdyZ rozvoj teorie dospél k potiebé chapat kvalitu
ve vefejném sektoru ve smyslu filozofie TQM a v rétorice manazerli vefejného sek-
toru je kvalita obvykle prezentovdna v souladu s touto filozofii, neznamena to, Ze
v praxi organizaci vefejného sektoru je tato koncepce napliiovana (Nunvétova a Spa-
¢ek, 2009a). Rozdily jsou na drovni jednotlivych organizaci a podle Loffler (2002)
i na drovni jednotlivych zemi. V fadé zemi se pojeti kvality dlouho redukovalo na
pouhé ,,vyhovéni pravu* (compliance with the law) (Loffler, 2002).

Ani teorie se vSak nestavi jednotné k moZnostem TQM v praxi vetfejného sektoru.
Upozoriiuje se na to, Ze implementace koncepce TQM je obtiznd v oblastech, kde
neexistuje tlak konkurence (napt. Loffler, 2002; Younis, Bailey a Davidson, 1996),
coz je charakteristické pfedevsim pro drady. Pii implementaci TQM se miZe stat
obtiznym zapojovat dostatecné aktivné obCany a zdkazniky do procesu piijimani
a realizace vefejné politiky (de Leon a de Leon, 2002; Gaster a Squires, 2003). Pro-
blémy v praxi TQM (pfedevSim jeho principlim dlouhodobosti a pribéZznosti) zpl-
sobuji také zmény po volbach. Za aktudlni se proto povaZuje potfeba rozpracovat
koncepci TQM tak, aby 1épe vyhovovala specifikim vefejného sektoru. Soucasna
zahranicni literatura argumentuje, ze prizpitsobeni TOM specifikdm verejné sprdvy
(¢i vefejného sektoru obecné) vyzaduje, aby (Spacek, 2010):

kvalita, kterd je pfedmétem fizeni, zdokonalovdni a v neposledni fadé
také vyhodnocovéni, byla v tomto prostfedi vyjedndna a vyhodnocovana,
ve spolupraci s klicovymi potencidlné dotCenymi subjekty (stakeholders),
fizeni kvality a pouzité ndstroje a metody vzdy zohledniovaly kontext,
ve kterém maji byt uplatnény. Pozadavek prizplsobit fizeni kvality kon-
krétnimu kontextu, ve kterém je vefejnd sluzba poskytovana, nutné vyza-
duje kreativitu manazera.

6.2.2 Pozadavky na Fizeni kvality

ve verejné sprave v teorii
Vlivem NPM a pozadavk, které prinesla teorie TQM, se ve vefejné spravé stle
Castéji vyuzivaji systémy fizeni kvality. Systém fizeni kvality je moZné chépat jako

soubor vzdjemné souvisejicich prvka, ktery je nedilnou soucasti celkového systému
fizeni organizace a ktery md garantovat maximalizaci spokojenosti a loajality za-
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interesovanych stran pfi minimdlni spotiebé zdrojii (Nenadal a kol., 2008, s. 15).
Piikladem systém fizen{ kvality jsou néstroje jako BSC, EFQM ¢i CAF. Jsou cha-
rakteristické tim, Ze nevnimaji kvalitu pouze z hlediska spokojenosti zdkaznika, tzn.
z hlediska toho, co naptiklad norma ISO 9126 nazyva jako ,.externi kvalita® (rozsah,
ve kterém je produkt schopen uspokojit potfeby pii jeho vyuziti v urcitych pod-
minkdach). Systémy fizenf kvality zahrnuji také interni kvalitu (pfedevSim procesy,
informace i zafizeni v organizaci, spokojenost zaméstnancli organizace a ve veiejné
spravé také politické drovné — zastupiteld, ¢lent vlady atp.). Kvalita je spojovana
s vykonnosti celé organizace a chdpana jako schopnost dosahovat excelence uvnitf
organizace i smérem k zdkaznik(im a stakeholders organizace, a to v jejich vzdjemné
provazanosti.

Dosazeni takovych vysledkil je podminéno predevsim preciznim fizenim procest,
coz vyzaduje nejenom vhodné definovanou a rozvijenou politiku a strategii, ale
i propracovany systém fizeni vSech druht zdroji (lidské zdroje nevyjimaje) a bu-
dovani vztahti partnerstvi (Nunvétova a Spacek, 2009a). Hledani a fizeni kvality se
tak stdvd hleddnim a fizenim dynamické rovnovahy. Pfin4si s sebou i pouceni, Ze
v praxi vefejné spravy neni objektivné moZné mit nejspokojenéjsi obany/zdkazniky.
PoZaduje se, aby Cinnosti vefejné spravy byly realizovany zplisobem, ktery zvysuje
jejich spokojenost a neni v rozporu s pravem. V soucasnosti jiZ neobstoji alibistické
tvrzeni, Ze obCan nemuiZe byt s ¢innosti vefejné spravy nikdy spokojeny. Vzdy mtze
byt s fungovanim vefejné spravy spokojenéjsi. Soucasné piistupy k fizeni kvality
ve vefejné spravé predpoklddaji rozvoj kultury, kterd by umoZzniovala a podporovala
komunikaci a propojeni vetfejné spravy s potencidlné dotéenymi subjekty a zahrno-
vala rovnéz pravidelné vyhodnocovani jejich spokojenosti. Nezbytnou soucasti této
kultury je i komunikace, kterd by piekonala mozné kolize spravni praxe s ofekava-
nim obc¢and.

Specifi¢nost vefejné spravy vede k tomu, Ze fizeni jeji kvality bylo, je a bude patrné
vzdy alespoii z &4sti experimentdlni. Rizeni kvality jako systém ma zajistit koordi-
naci ¢innosti pro vedeni a fizeni organizace. Téchto Cinnosti je celd fada a 1ze je Cle-
nit i u instituci vefejné spravy do ¢tyf hlavnich skupin — planovani, fizeni, prokazo-
vani a zlepSovani jakosti, které spliiuji pozadavky ISO 9000 (Nenadal a kol., 2008).
V piipadé vefejnych sluzeb se do pojeti jejich kvality vyrazné promitaji sloZitost
odpovédnostnich vztahli v soucasné verejné spravé a riiznorodost o¢ekdvani stake-
holders. Ocekdvani/pojeti kvality se mize shodovat nebo liSit v pripade:

obcana/klienta/uzivatele/,,zakaznika“,

reguldtora sluzby (zdkonoddarce ¢i ¢leni zastupitelstva/rady a také exeku-
tivy v rdmci hierarchické struktury systému spravniho prava, ktery nabyva
specifickych podob v systému statni spravy),

odpovédného garanta sluzby, ktery miiZe, ale nemusi sluzbu poskytovat
svymi ¢innostmi,

poskytovatele sluzby v piipad€, Ze jsou sluzby realizovany smluvné anebo
zf{zenou/zaloZenou organizaci,
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jiného hodnotitele (napf. subjektu nezéavislé soudni kontroly, masmédii,
kontroly laické vefejnosti, osoby provadéjici benchmarking atd.).

Ocekavani riznych osob/subjektll mohou byt pfedmétem vzdjemnych konfrontaci.
V praxi vedou také k otdzce: ,,O ¢f kvalitu vlastné jde?* a promitaji se i do zplisobu,
jakym je kvalita pfi jejim fizeni definovdna a jak se kvalita méfi. Prinaseji s se-
bou také charakter kvality jako ,,sumarizujiciho kritéria“ (komplexni vlastnosti pro-
duktu), jako ,.kritéria“ sloZzené¢ho z vice kritérif, na kterych se vSichni ti, ktefi o kva-
lit¢ mluvi, nemusi vzdy shodnout. Rtiznorodost o¢ekavani ohledné vefejnych sluzeb
také vyzaduje, aby dand organizace znala svoje stakeholders a vyhodnocovala a do
urcité miry také balancovala jejich potfeby (kvalitu vyjedndvala). Metodickym na-
strojem zde miiZe byt ndsledujici posloupnost analyzy, kterd vychdzi z filozofie tzv.
quality function deployment (QFD).

Pro fizeni kvality vSak neni diilezité jen to, zda je kvalita chdpdna jednotné uvnitf
organizace. Klicova je pfedevsim skuteCnost, zda pojem ,kvalita sluzby* chapou
pracovnici organizace stejnym zptisobem jako jejich zdkaznici. Castym problémem,
se kterym se 1ze v praxi setkat, je, Ze i kdyZ organizace poskytujici sluZby explicitné
proklamuji, Ze jejich prioritou jsou potieby a pfani zdkazniki/uZivatell sluzeb, je-
jich pohled na sluzbu je pohledem poskytovatele (Gronroos, 2007). Disledek roz-
dilu v chdpéni tohoto pojmu poskytovatelem a v chapani tohoto pojmu zdkazniky je
ovSem zcela zdsadni — piesto, Ze organizace naplituje své parametry kvality, zdkaz-
nici nejsou spokojeni. Osvojeni si uZivatelského pohledu na kvalitu sluZeb a budo-
vani zdkaznicky orientované kultury je proto v soucasnosti aktudlnim problémem,
a to jak v sektoru trznim, tak v sektoru vefejném (Lukasova, 2009, s. 10 1).
Klicova otdzka v fizeni kvality ve vefejném sektoru je podle Gaster a Squires (2003,
S. 43) nasledujici: ,,Jak dat do rovnovéahy (balancovat) sloZitost potfeb, pfani a poza-
davku jednotlivel, komunit a spolecnosti jako celku na jedné strané, a schopnosti,
zdroje, pravni poZadavky a technické dovednosti organizaci a jednotlivcil, ktef{ jsou
odpovédni za dosahovani kvalitnich sluZeb, na strané druhé.“ Zastivaji ndzor, 7Ze
v fizeni kvality je dlleZité zaCit na strané ob¢ana, nikoliv u poskytovatele sluZeb. Ob-
¢an je podle nich totiZ zdrojem znalosti zaloZenych na zkuSenostech, které nemusi
byt v souladu s expertnimi znalostmi dfednikd.

Pokusy systematizovat kritéria kvality vedou autory také k vytvareni riznych mo-
delt kvality elektronickych vefejnych sluzeb &i sluZeb e-governmentu (Spacek,
2012). PrestoZe néstroje jako vySe predstaveny E-S-QUAL pracuji s kritérii, kterd
jsou prizpusobena soukromému sektoru, na jejich myslenkach stavi (implicitné ¢i
explicitné) velmi vyrazné pristupy a vyzkumy zaméfujici se na hodnoceni kvality
sluzeb e-governmentu. I kdyz se ale problematice e-governmentu v poslednich le-
tech vénuje v teorii i praxi znacnd pozornost (viz niZe), komplexné&jsi teorie kvality
elektronickych vetejnych sluzeb a relevantni metody hodnoceni spokojenosti jejich
uZivatelll nebyly jesté v roce 2009 podle Wauters, Kerschota et al. k dispozici. Dosud
se rozvijeji a autofi, ktef{ usiluji o nalezenf kritérii spokojenosti s vefejnymi e-sluz-
bami a o vyvoj ndstrojii méfeni jejich kvality, navazuji na empirické poznatky zis-
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kané vyzkumem e-sluzeb v soukromém sektoru. Bud aplikuji tam vyvinuté metody,
nebo vychazeji z dosavadnich poznatk a usiluji o vyvoj vlastnich modeld, které by
vice postihovaly specifika vefejnych e-sluzeb.

VEtsi empiricky vyzkum stoji za kritérii vyuZiti sluZzeb e-governmentu Cartera
a Bélangera (2005). Ti vyuZzivaji jako vychodisko vyse pfedstaveny model akceptace
technologie Davise a také Rogersovu teorii diftizi inovace (Diffusions of Innovation
theory, DOI), podle které je Sifeni inovace ovlivnéno jeji relativni vyhodou (oproti
technologii predeslé), sloZitosti (s ohledem na snadnost pouziti pro uZivatele), kom-
patibilitou (s hodnotami, které existuji ve spolecnosti, s pfesvédéenim, zkusenostmi
a potfebami téch, ktefi maji technologii vyuZivat), moznosti ji vyzkousSet (trialabi-
lity) a rozpoznatelnosti piinosil uZivatelem (observability). Jejich vyzkum potvrdil,
Ze do pozitivniho imyslu pouzit sluzby e-governmentu se promitne pfedev§im da-
lezitost kompatibility sluzby, vnimana jednoduchost uZiti sluzby a vnimana divéry-
hodnost sluzby e-governmentu i vlady (blize viz Spagek, 2012).

Kritéria kvality e-sluzeb, se kterymi pracuji nastroje vyvinuté Parasuramanem et al.
(2005), se promitly také do hledani cest, jak 1€pe zapojit do hodnoceni e-govern-
mentu stranu poptavky a jak se vyporadat s do t€ doby nedostate¢nym benchmarkin-
gem zdkladnich evropskych e-sluzeb. Tyto snahy vyustily ve Study on user satisfac-
tion and impact in EU27 (Wauters a Kerschot et al., 2009). Jeji vysledky zdiraznuji,
7e spokojenost uZivateli determinuji predev§im 4 dimenze kvality (Spagek, 2012):

Diivéra (trust) — zahrnuje jak divéru v internet, kdyZ ho 1lidé pouZivaji
k interakci a vyméné osobnich informaci, tak i diivéru ve vladu a organi-
zace vefejného sektoru. Bodové hodnoceni spokojenosti se sluzbami e-go-
vernmentu vyznamné roste se vzristajici drovni divéry v internet a di-
véry ve vladu. Studie proto doporucuje pokracovat v iniciativich, které
maji zlepsit fizeni soukromi, bezpecnosti a identity.

Snadnost pristupu ke sluZbdm (easy access) — velka cast lidi, ktef{ dosud
sluzby e-governmentu nevyuzili, uvadi mezi divody obtiZnost najit infor-
mace nebo sluzbu.

Povédomi o existujicich sluZbdch (awareness) — rovnéz Casty diivod nevy-
uziti existujicich sluzeb.

Vnimany prinos (perceived benefits) — uzivatelé jasné preferuji predev§im
dsporu ¢asu a co moznd nejrychlejsi, nejhladsi a nejefektivnéjsi vyreSeni
zalezitosti. Dodavaji, Ze ,,ispora Casu a efektivni a jednoduché sluzby jsou

vvvvvv

Na zédkladé analyzy publikovanych modelt kvality e-sluzeb rozvijely metodu hodno-
ceni kvality sluZeb e-governmentu e-GovQual Papadomichelaki et al. (2006) a Ma-
goutase a Mentzas (2009). Na zakladé dostupné literatury vytvofili Siroky seznam
atributil kvality e-sluZeb, které ndsledné redukovali na skupinu 33 atributil naleZejicich
k 6 dimenzim (bliZe viz Spagek, 2012). Na zaklad& vyhodnoceni dat zredukovali podet
relevantnich dimenzi kvality sluZzeb e-governmentu na 4 (Spolehlivost, Efektivnost,
Podpora obcanti, Dlivéra), které ve formé doporuceni specifikovali nasledovné:

197

C_H_BECK_49.indd 197 18.10.2016 12:25:37



Public management

Spolehlivost — méjte dostatecny hardware a software a komunikacni kapa-
city, abyste dokazali vyhovét poptavce ve Spicce. Rozvijejte systém, ktery
miiZe byt zobrazen a vyuZzivan nezavisle na pouzitém webovém prohliZeci.
Efektivnost — navrhujte stranky, které jsou snadno citelné a pochopi-
telné a nabizeji detailni, aktudlni a spolehlivé informace. Jakékoli ome-
zeni v pfesnosti a platnosti informaci by mélo byt uZivateli objasnéno.
Na vSech webovych strankach byste méli jasné uvést datum aktualizace
a revize. V pripadé, Ze jsou informace na webovych strankach prevedené
z vytisténych publikaci, méli byste vénovat pozornost restrukturovani in-
formaci. Rozvijejte ti¢innou navigaci systémem a dostate¢né informace
k orientaci uZivatele. Rozvijejte systém umozilujici poskytovani informaci
pfizplsobenych pozadavkiim obCanl. Uzivejte text, barvy a grafiku, kterd
je piijemnd pro oci obcant. Designéfi by méli brit v potaz voditka pro
zabezpecen( pristupitelnosti (accessibility) uZivatelii s handicapem.
Podpora obcanii — asistujte obantim v jejich hledani informaci nebo bé-
hem transakci uzivatelsky ptatelskymi voditky, strdnkami s pomoci, FAQ
nebo také osobni radou. Na webové strance by mély byt snadno nalezi-
telné kontaktn{ informace (elektronické i konvencni) pro piipady, kdy ob-
¢an Celi potizim.

Diivera — osvojte si a podporujte politiky bezpecnosti a ochrany soukrom{
a procedury, které umoziuji, aby se obcané citili ve své interakci s orga-
nizaci bezpecné. Na webu by mélo byt k dispozici prohldseni informujici
obCany o politice ochrany soukromi a bezpecnosti organizace v interak-
cich s webovymi strdnkami.

6.2.3 Pristupy ustredni viady k Fizeni
kvality ve veFejné spraveé

Praxe vefejné spravy ukazuje, Ze uUstfedni orgdny plni v fizeni kvality ve vefejné
spravé predevsSim strategickou, legislativni, koordina¢ni, metodickou a kontrolni
funkci (Spagek, 2013). Nastrojem fizeni kvality zde neni jen standardizace vefej-
nych sluzeb. Kli¢ové elementy systému kvality (napf. standardy a procedury) mohou
byt vytvofeny ustfedni vladou a zakotveny v legislativé nebo mohou byt vyvinuty
konkrétni instituci na zakladé decentralizace a jejich aplikace miZe byt kompletné
dobrovolnd. V praktickych pfistupech k fizeni ve vefejné spravé se ukazuje, Ze se
ustfedni vlady snaZi umoZnit experimentovani a prizplsobeni fizeni kvality vefej-
nych sluZeb mistnim podminkdm. Soucasné vSak usiluji o balancovani s potfebou
zajistit koherentni a porovnatelné standardy poskytovani vefejnych sluzeb.

Podle miry a rozsahu aktivit v praxi dstfedni spravy lze rozlisit tii aktivni pfistupy
k fizeni kvality vefejné spravy (Loffler a Vintar, 2004), které zachycuje Tab. 6.2.
VZdy se v nich projevuje snaha centralizovat do urc¢ité miry problematiku fizeni kva-
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lity ve vefejné spravé a umoznit tak vétsi koordinaci piistupl uradil k fizeni kvality
s ohledem na poZadavky existujici centralni politiky.

Tabulka 6.2 Aktivni pFfistupy centralni vliady k Fizeni kvality ve veFejné spravé

Priklad zemé, se kterou

Typ pristupu Specifikace pfistupu : je pFistup spojovan
Ustfedni viada ma jasno ve strategii : — Irsko a jeho ,Strategic
Ustfedni viada podporuje fizeni kvality : Management Initiative”
ve vefejné sprave, neni viak striktni, co (1994) a The Quality
se tyc¢e nastroju fizeni kvality, které maji Customer Service Initiative
byt pouzity v fizeni kvality uradd (1997)
Ustfedni vlada stanovi pfedevsim
_ ramec fizeni kvality v pozadavku na
Centralni . . e
. . implementaci strategického fizent,
vlada zaujima .
o poskytne metodickou podporu
pristup

podporovatele

Centralni
vlada zaujima
pristup
»hands-on*

Centralni
vlada je
direktivni

a aktivné
se orientuje
na kontrolu
a inspekci

a kazdorocné kontroluje, ponecha

ale velkou volnost k vybéru nastrojd,
které budou pouzity jednotlivymi Ufady
k dosazeni strategickych cild

Ustfedni viada kazdorocné vyhodnocuje

spokojenost ob&anl s verejnymi sluzbami :

k podpore praxe Ustfedni vliada
intenzivné vyuziva ICT

Ustfedni vlada ma jasno ve strategii
Ustfedni viada podporuje (metodicky

i finan¢neé) praktické vyuziti predevsim
jednoho nastroje Fizeni kvality (napf.
EFQM, CAF, nebo certifikace podle ISO
norem)

neékdy viada stanovi striktni povinnost
vyuzit v praxi fizeni kvality jeden nastroj
Ustfedni viada ma jasno ve strategii
centrum spravy je direktivni, zakotvuje
metodou top-down mnohem vice povinné
soucasti fizeni kvality v celém systému
vefejné spravy

soucasti direktivniho pfistupu centra je
také systematicky pfistup ke kontrole
dosazené praxe (i diky propracovanému
systému méfeni vykonnosti)

k podpore praxe Ustfedni vlada
intenzivné vyuziva ICT

: — napfiklad v LotySsku vlada
: vydala rezoluci, ktera
pfedpokladala povinnou
implementaci ISO 9001
ve v8ech Ufadech v8ech
urovni vefejné spravy

. — pfikladem je pfistup

© Spojeného kralovstvi
a jeho metoda CPA
(Comprehensive
Performance Assessment),
které byla novelizovana
do podoby CAA
(Comprehensive Area
Assessment)

Zdroj: Autor na zakladé Loffler a Vintar (2004); Spadek (2013).

Pristup podporovatele je ilustrovan na piikladu dstfedni vlady v Irsku, predevsSim
s jejim projektem Strategic Management Initiative (SMI). Klicovymi cili SMI bylo
poskytovani excelentnich sluZeb vefejné spravy vladé a vefejnosti na vSech sprav-
nich drovnich, podporovani ndrodniho rozvoje a zabezpeceni nejefektivnéjsiho
a nejucinngjsiho vyuzivani zdroji, a to ve stdle pokracujicim procesu zlepSovani.
Koordinaci byla povéfena Co-Ordinating Group of Secretaries of Departments.
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Rémec strategického planovani a fizeni, ktery mél realizaci téchto cili podporo-
vat, je spojen piedevsim s rokem 1997, kdy byl pfijat Public Service Management
Act. Tento zakon stanovil centralnim tfadiim povinnost vydat Strategickd stanoviska
(,,Strategy statements®) pro tfileté obdobi, kterd méla vymezovat klicové cile, vy-
stupy a souvisejici strategie (v€etné rozsahu potiebnych zdroj). Tyto strategie mély
byt zaslany k odsouhlaseni piislusSnému ministrovi. Doprovodna legislativa pied-
pokladala, Ze ufady budou vypracovédvat ro¢ni zpravy o pokroku (Annual progress
reports), které mély byt zasilany parlamentu, a ro¢ni akéni plany (Annual business
plans), ktera méla pfipravit jednotlivé organizacni jednotky. V téchto planech mély
byt operacionalizovéany strategické cile pro danou organizacni jednotku. V roce 1998
byly vydany doprovodné manudly.

V praxi té€chto nastroji, které mély v irské ustfedni vefejné spravé zakotvit a rozvijet
prvky strategického fizent, bylo kritizovano, Ze se dostate¢né nezabyvaly analyzou or-
ganiza¢niho prostiedi. Problémy se také ukazaly v oblasti meziresortnich cild. Strategy
statements se jim Casto viibec nevénovaly. Hodnotici zpravy byly také skeptické vici
funk¢nosti rocnich akénich plani — ¢asto byly vnimény jako nevitand prace, kterd, jak-
mile je hotova, miiZe skoncit na dalSich 12 mésict v Supliku (Humphreys, 2004a).
Podobné cile, jaké byly zakotveny v projektech tykajicich se zmén na udstfedni
urovni, obsahoval program Better Local Government z prosince 1996 pro reformu
mistni spravy. Program predpokladal, Ze je zdleZitosti mistnich tfadl, aby vytvofily
své vlastni iniciativy kvality, které by odpovidaly mistnim podminkdm a prioritam,
a stanovily vlastni cile v jejich ,,SMI strategic statements*. Jinymi slovy, Ze pro do-
sazeni podobnych cilit mohou byt vyuZity riizné pfistupy.

V mezich zminéného tstfedniho programu SMI a uvedené politiky pro mistni spravu
byla v roce 1997 zahdjena takeé iniciativa Quality Customer Service (QCS). Ta predpo-
kladala — v irské praxi viibec poprvé (Humphreys, 2004) — Ze kazdy tfad vypracuje pro
obdobfi dvou let Customer Action Plan. Vid¢i role pii jejich prosazovani mély sehrat:

publikované standardy kvality sluzeb,

proaktivni pfistup pii poskytovani jasnych, v€asnych a ptesnych informaci
(zde je ndvaznost na Freedom of Information Act z roku 1997),
zabezpeceni systematického pristupu ke konzultovani zdkaznika a k jeho
participaci na rozvoji, poskytovani a hodnoceni sluzeb,

moZnost zajistit alternativu k poskytovani sluzeb (v&etné zplsobu platby,
umisténi kontaktnich mit, tfednich hodin apod.).

ProtoZe vysledkll nebylo v nékterych oblastech dosazeno (napt. velké nedostatky
zlstavaly v oblasti diskuse s obcany, integrace poskytovani sluzeb a rozvoje stan-
dardt kvality), byly principy QCS po roce 1999 revidovany do nasledujici podoby
(Humphreys, 2001):

1. Zajistéte, aby se na zaméstnance pohliZelo jako na vnitfni zdkazniky, aby byli
dostatecné podporovani a vedly se s nimi diskuse v souvislosti s problémy
poskytovani sluzeb.
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. Zaujméte pro-aktivni piistup k poskytovani jasnych, v€asnych a presnych in-

formaci, které jsou pristupné na vSech mistech interakce a spliiuji poZadavky
lidi se specifickymi potiebami. Pokracujte ve zjednodusovani pravidel, regu-
laci, formulérd, informacnich letdki a procedur.

. Publikujte a vyvéste standardy QCS shrnujici povahu a kvalitu sluZeb, tak jak

je mohou ocekdvat externi zdkaznici.

. Poskytujte kvalitni sluzby se zdvorilosti, senzitivitou a minimalnim zpozdé-

nim, a to v prostfedi vzdjemného respektu mezi poskytovatelem a zdkazni-
kem.

. Zajistéte Cisté a pristupné urady, které umoziiuji soukromi, jsou v souladu

s bezpecnostnimi standardy a zajisti pfistup osobdm se specifickymi potre-
bami.

. Tam, kde je to mozné, umoznéte uzivateli sluzby pfi jejim poskytovani volbu

— napf. v pfipadé zptsobu platby, umisténi kontaktniho mista, ifednich hodin
a doby poskytovdni sluzby. Diraz mél byt kladen také na vyuZiti novych
technologif a elektronizaci existujicich sluZeb.

. Zajistéte prava k rovnému zachdzeni, kterd jsou zakotvena v legislativé, a vy-

hovte diverzité, abyste podpofili rovny piistup ke skupindm, o kterych tato
legislativa hovori. Identifikujte bariéry piistupu lidi, ktef{ ¢eli chudobé a spo-
lecenské exkluzi, a také geografické bariéry ke sluzbam a pracujte na odstra-

novani téchto bariér.

. Poskytujte kvalitni sluzby v irském jazyku a/nebo dvojjazy¢né a informujte

zékazniky o jejich pravech vybrat si, v jakém jazyku budou jednat s dfadem.

. Zajistéte pristup zdkaznika k smysluplné konzultaci a k participaci, a to v ob-

lasti rozvoje, poskytovani i kontroly sluzeb. Zajistéte smysluplnou evaluaci
v poskytovani sluzeb.

Podporujte koordinovanéjsi a integrovanéjsi piistup k poskytovani sluzeb.
UdrZujte pfistupny, transparentni a snadno vyuZitelny systém vyfizovani stiz-
nosti na kvalitu poskytovanych sluzeb.

Podobné udrzujte systém opravnych prostiedki/ndpravy pro zdkazniky, ktef{
jsou nespokojeni s rozhodnutim tykajicim se sluzby.

Nasledujici hodnotici zpravy upozorfiovaly na to, Ze QCS bylo mnohem snazsi
implementovat u instituci, které pfimo jednaji s externimi zdkazniky. V nékterych
uradech zlistala praxe pouze velmi povrchni, to se tykalo také procestt hodnoceni
a ziskavani zpétné vazby od zdkaznika. V fadé pripadd také nebyla implementace
QCS doprovazena odpovidajicim vzdélavanim tfednikl. Jen velmi maly pokrok byl
dosazen v implementaci principu vnitfniho zdkaznika a také v pojimani vlady jako
zédkaznika. Ufednici také Casto neznali Customer Action Plan svého dfadu (Hum-
phrey, 2004).

V névaznosti na zminéné iniciativy jsou od roku 1997 centrdlni drovni provadény
vétsinou v dvouleté periodé prizkumy spokojenosti obcan s tstfedni spravou (Civil
Service Customer Satisfaction Survey, www.per.gov.ie).
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Druhym typem aktivniho pfistupu je piistup, kdy se centrdlni vladda orientuje na
vymezeni relativné podrobného ramce, ktery ma byt implementovan do fizeni kva-
lity jednotlivych organizaci vefejné spravy a je ustfedni trovni striktné kontrolovan.
Charakteristiky tohoto pfistupu jsou ilustrovdny na praxi ve Spojeném kralovstvi.
Pocatky explicitniho pfistupu ustfedni vlady k fizeni kvality ve verejné spravé jsou
ve Spojeném krélovstvi spojovany s prioritami Johna Majora, béhem jehoZ obdobi
byla stanovena povinnost, aby vSechny dfady mély svoji Chartu obCana (Citizen’s
Charter). Ustiedni (nezavisly) tfad — Audit Commission — nasledné dostal kol vy-
pracovat vykonové ukazatele obCanskych chart pro vSechny mistni dfady, na zdkladé
kterych méla byt zvySena odpovédnost mistnich vldd svym obCanlim. Rozsdhlejsi
pozadavky prinesl rok 1999 a iniciativa Best Value, kterd se dotkla pfedevsim po-
vinnosti mistni tirovn& spravy. Utady typu local authorities, county councils, district
councils, London borough councils, parish councils, police authorities atp. nazval
zakon Best Value Authorities (,BVAs®), a to patrné také proto, aby je motivoval.
Novelizace zdkona o mistni vladé (Local Government Act) z roku 1999 pfinesla
ndsledujici povinnosti BVAs v oblasti pldnovani Best Value Performance a jeho im-
plementace:

s 2w

Obecnou povinnosti ufadd (BVAs) mélo byt implementovani takovych

opatfeni, kterd zajisti priibézné zdokonalovani zplisobu, jakym jsou vy-

konavany jejich funkce, a to s pfihlédnutim ke kombinaci 3E (economy,

efficiency and effectiveness).

Aby obecnou povinnost naplnily, mély ufady také konzultovat zastupce

osob, které

— plati dané/poplatky/jiné odvody,

— uzivaji, nebo mohou uzivat sluzeb poskytovanych tfadem,

— zajimaji se o jakoukoli oblast, ve které plni ufad své funkce.

Mezi povinnostmi tifadil bylo také zohlednit standardy poskytovanych ve-

fejnych sluZeb, které by stanovil statni tajemnik (the Secretary of the State)

pro ucely méfeni. Zakon vyslovné stanovoval, Ze tyto standardy musi byt

vzdy zkonzultovany s dot¢enymi organizacemi pred jejich pfijetim.

Utady mély provadét revize svého fungovéni (best value reviews). Byla

pro né zavazna centralné pfijatd metodika, kterd vyzZadovala, aby

— zvézily, zda maji vykondvat danou funkeci,

— zvéZily, na jaké drovni a jakym zptsobem by mély funkci vykondvat,

— zvazily s ohledem na své funkce svoje cile,

— vyhodnotily vykonnost dosahovani svych funkci s ohledem na (cent-
ralné) specifikované indikatory vykonnosti,

— vyhodnotily konkurenceschopnost vykonu svych funkci porovnanim
s podobnou organizaci a komercnimi nebo jinymi subjekty a aby s nimi

konzultovaly,
— vyhodnotily svlij pokrok v dosahovani stanoveného standardu nebo
cile.
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Pro tento postup se pfijala zkratka 4C a dosud zdkonnd opatfeni ve Spojeném kralov-
stvi do urcité miry vyZzaduji, aby tfad pfi hodnoceni svého fungovani aplikoval na-
sledujici metodiku 4C: 1. Challenge: testujte proc, jak a kym je sluzba poskytovana;
2. Compare: porovnejte svou vykonnost s jinymi tfady prostfednictvim sady indika-
tord, berte pritom v potaz jak ndzory uZivateld sluzeb, tak potencidlnich dodavateli;
3. Consult: konzultujte s mistnimi stakeholders, s cilem zjistit jejich zkuSenosti a bu-
douci ocekavani; 4. Compete: bojujte férové a oteviené, pokud je to nezbytné pro
zajisténi efektivnosti a G¢innosti sluzeb.

Utady mély piipravit plany vykonnosti (best value performance plan), a to
pro kazdy finan¢ni rok. Tyto plany mély publikovat vZzdy pfed 31. biez-
nem. Opét mély brat v potaz jakoukoli existujici centrdlni metodiku; ta
mohla vyZzadovat, aby ufady:
— sumarizovaly své cile v souvislosti s vykonem svych funkci,
— sumarizovaly/uvedly,
— jak byla dosud vyhodnocovéna trovenl a hodnocen zptisob dosaho-
vani funkeci,
— jaké ukazatele vykonnosti, standardy a cilové stavy (targets) byly
specifikovany a vyhodnocovany v pfedchozim finan¢nim roce,
— porovnaly vykonnost své organizace v pfedchozim finanénim obdobi
s jinymi BVAs,
— uvedly plédn aktivit, které maji byt realizovdny pro Gcely naplnéni cili
a cilovych stavil.
Zéakon také stanovil, Ze uvedené plany budou pfedmétem zkoumani audi-
tory daného tfadu. Audit mél byt kontrolou toho, zda byl plan pfipraven
a zvefejnén v souladu se zdkonem a centrdlné stanovenymi metodikami.
Auditor mél vydat zpravu, kterou mél nasledné zaslat ufad dstfednim ura-
dim, a to Audit Commission a stitnimu tajemnikovi. Zprdva méla:
— certifikovat, Ze plan byl auditovén,
— uvést, zda je auditor toho ndzoru, Ze plan spliiuje stanovené pozadavky,
— uvést piipadnd doporuceni, co by mélo byt doplnéno, a popft. také kroky,
jakymi miize BVA sv{ij plan naplnit,
pripadné doporucit, aby Audit Commission vykonala v BVA inspekeci.

Préva a povinnosti auditora a proces auditu méla upravit Audit Commission. Tato
instituce mohla provést inspekci dradil, na které dopadly poZzadavky iniciativy Best
Value, i nezavisle na stanovisku auditora a pfipadné také na podnét statniho tajem-
nika. Inspektor — zaméstnanec Audit Commission — potom mohl navstivit instituci
»at all reasonable times®, musel vSak ufad informovat o inspekci 3 dny pfedem.
Audit Commission bylo stanoveno (po konzultaci se statnim tajemnikem a reprezen-
tanty dradu) fakturovat poplatky za inspekci, coZ mélo tfady patrn€ motivovat, aby
k inspekcim nedochdazelo.

V nasledujicim obdobi se pozadavky dale rozrostly do podoby, kdy vlada byla ozna-
¢ovana jako ,top-down*, ,highly-directive® a ,,inspection-oriented®, a to predevs§im

203

C_H_BECK_49.indd 203 18.10.2016 12:25:38



Public management

kvili poZadavkiim na sbér velkého mnozstvi dat a systém reportingu. Praxe vykazo-
vala nasledujici charakteristiky:

Existujf strategické plany jednotlivych ufadu, které mus{ brat v potaz cen-
tralné piijaté metodiky.

Jsou rozvijeny centrdlné stanovené seznamy indikatori vykonnosti (kva-
lita je pojimdna pfedev§im jako vykonnost mistni spravy, hodnoti se v§ak
i vykonnost tstfedni spravy).

Je dostupna rozsahld metodickd podpora centra, k jejimu zajisténi jsou
vyuzivany nové technologie (napf. portdl Communities and Local Govern-
ment anebo The Data Interchange Hub — info4local).

Povinnou soucdsti strategického fizeni je audit a pfipadné inspekce, je-
jichZ ndklady nese kontrolovany ufad.

Duraz je kladen na otevienost hodnoceni (na webu Audit Commission
byl piistupny nastroj Find My Location, prostfednictvim kterého se uzi-
vatel dostane — po zaddni poStovniho smérovaciho ¢isla — ke stru¢nému
hodnoceni fungovéani mistni spravy, k dispozici byl také web Oneplace).
Strategické plany a dokumenty, které predpoklada narodni reporting, jsou
rovnéz zvefejiiovany na webech instituci, které je vypracovavaji a které je
maji realizovat.

Centrum se pii souhrnném hodnoceni snazi integrovat hodnoceni vice
uradu.

Zavedeni vySe uvedenych iniciativ mélo ve Spojeném kralovstvi podporovat také
vytvoteni seznamu ukazatelii vykonnosti (performance indicators, PIs). Pracovalo se
s nésledujicimi skupinami indikatori:

Best Value Performance Indicators (BVPIs) — tyto indikétory byly zakot-
veny regulacemi vlddy a mistni tfady k nim musi zasilat zpravy. Jejich
seznamy se snaZily postihnout vSechny sluzby, které jsou poskytovany
mistni spravou. Cilem bylo umozZnit porovnani s jinymi urady. Tyto in-
dikatory musely byt ro¢né publikovany v Best Value Performance Plan,
elektronicky k nim byla zvefejilovana Sirokd podpora na webu Audit Com-
mission. Naposledy byla data, kterd se k BVPIs vztahovala, shromazdo-
vdna na prelomu roktt 2007 a 2008. V fijnu 2007 bylo stanoveno, Ze je-
dinym seznamem indikdtor1, jejichZ prostfednictvim bude ustfedni vldda
,Iidit mistni vladu a které nahradi BVPIs, budou od 1. dubna 2008 NIS
— National Indicators Set (NIS). Tyto indikatory navazovaly na pfedchozi
vyvoj a existovala k nim Sirokd metodickad podpora dostupnad na webu Au-
dit Commission. NIS zahrnovaly sluzby, které poskytuji mistnimi tfady,
a sluzby, které mistn{ tfady zajiStuji ve spolupréci v partnerstvich s jinymi
(napf. sluzby v oblasti zdravotnictvi ¢i policie). Existoval také National
Indicator Information Portal, ktery poskytuje aktudlni informace, casto
kladené otdzky a vysvétleni jednotlivych indikatorti. Nové indikatory NIS
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predpokladaly také méfeni sluzeb perspektivou obCanli prostfednictvim
dotazniki, které by mély administrovat vS§echny mistni spravy. Metodic-
kou pomoc zprostfedkovaval také portdl Communities and Local Gover-
nment. NIS se zaméfovaly predev§im na aspekty kvality mistniho Zivota
a zahrnovaly tyto 4 oblasti (Communities and Local Government, 2008):
1. Silné&jsi a bezpecnéjsi komunity (ukazatele NI 1-49); 2. Déti a mladez
(ukazatele NI 50—118); 3. Zdravi dospélych, vyporddavani se s vylouce-
nim a podporovani rovnosti (ukazatele NI 119 —150); 4. Mistni hospodaf-
stvi a udrzitelnost Zivotniho prostfedi (ukazatele NI 151-199).

Local Performance Indicators (LPIs) — potoze BVPIs nezahrnuji v§echny
oblasti sluZeb, anebo dostate¢né nepostihuji vykonnost v nékterych ob-
lastech, je povaZovéano za dobrou praxi to, Ze mistni sprava vyvine vlastni
méfitka vykonnosti v podobé LPIs.

Key Performance Indicators (KPIs) — maji byt pouzity k méfeni pokroku
mistni spravy v prioritnich oblastech. Mohou jimi byt jak BVPIs, tak
i LPIs. Rozhoduje o tom mistni vldda, zvolené KPIs by mély byt specifi-
kovany v dokumentech ke strategickym pldntim a k jejich fizeni.
CPA/CAA Indicators — byly vybrany Audit Commission a jsou pouZivany
k posuzovani pokroku ve fungovani mistniho spolecenstvi. Audit Com-
mission zacala s inspekcemi praxe, kterou nastavila iniciativa BVA, jiz na
pfelomu let 2000/2001.

Nadstavbou iniciativy BVA se ve Spojeném kralovstvi stalo CPA (Compulsory Per-
formance Assessment). Slo o ndrodni rdmec hodnoceni vykonnosti, ktery zastie-
Sovala Audit Commission (Komise) a jeji auditofi a inspektofi. Komise provadéla
v rdmci CPA inspekci fungovani vybranych ufadi a vefejnych sluzeb. CPA byl za-
hdjen pro droveri rad hrabstvi (county councils) v roce 2002 a pro okresni rady (dis-
trict councils) v roce 2003 (v roce 2005 byl CPA novelizovéin do striktnéjs$i podoby
,»CPA — the Harder Test*). Cilem CPA bylo ,,reportovat®, jak dobfe jedna mistni rada
fungovala souhrnné ve srovnani s ostatnimi radami v Anglii. Do skupiny hodnoce-
nych ufadil byly zafazeny i ifady poZarni bezpecnosti a zdchranné sluzby. CPA byl
ramcem $irSiho auditu a inspekci, hodnoceni nezahrnovalo pouze inspek¢ni ¢innosti
Audit Commission. Ramec CPA se snazil integrovat hodnotici informace od vice
instituci, které v t€ dobé hodnotily ¢innost mistni spravy. Hodnoceni CPA stavélo
na pohledu auditort a jinych inspektortt Audit Commission, inspektortt Komise pro
sluzby v oblasti Zivotniho prostfedi, bydleni a kultury a inspektorii Komise pro so-
cidlni sluzby. Od roku 2008 byl do hodnoceni v rdmci CPA zahrnut také pohled uzi-
vatelll sluzeb. Soucésti tohoto ramce bylo i hodnoceni vykonnosti s ohledem na in-
dikatory NIS. Jednotlivé komponenty hodnoceni se nepouzivaly stejné pro vSechny
typy ufadu, které byly hodnoceny v rdmci CPA. CPA pro mistni rady mél ndsledujici
soucasti (Audit Commission, 2006 a 2009a):

Cast ,corporate assessment”. Toto hodnoceni mélo probihat kazdé tii
roky. Provadéla ho nejprve samostatné Audit Commission, nasledné ve
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spolupraci s Ofsted. Jeho cilem bylo zméfit, jak Gc¢inné (effectively) rada
pracuje jako korporace a také ve spolupréci s partnery, aby zdokonalila
sluzby a dosahla vysledkil pro mistni spolecenstvi. Pfedmétem hodnoceni
bylo to, zda je mistni rada schopna vést mistni spolecenstvi a zda mistni
rada identifikovala potfeby, skupinu jasnych cili a priorit. V rdmci hod-
noceni ,,Achievement* (Uspéchu) bylo posuzovéno, zda mistni rada na-
pliiuje mistni priority v péti oblastech: udrzitelné spolecenstvi a doprava,
bezpecnéjsi a silnéjsi spolecenstvi, zdraveéjsi spolecenstvi, starsi lidé a déti
a mlidez.
KaZdoro¢né méla byt vyhodnocovdna vykonnost rady v klicovych ob-
lastech sluzeb: sluzby pro déti a mlddeZ, socidlni péce o dospélé, Zivotni
prostiedi, bydleni, kultura a socidlni davky. Toto hodnoceni vychazelo ze
stanovisek vice instituci (Audit Commission, Ofsted, Commission for So-
cial Care Inspection, Benefits Fraud Inspectorate) a také z indikatord vy-
konnosti (PIs) a stanovisek inspekce.
Hodnoceni pouZivani zdroji bylo provadéno ro¢né mistnimi auditory, ktei{
zasilali zpravu Audit Commission. M€lo obsahovat posouzeni, jak rada
fidi a vyuziva své zdroje, jak fidf své finance a dosahuje hodnotu za penize
(value for money). Pfedmétem hodnoceni bylo finan¢ni postaveni, finan-
¢ni reporting, finan¢ni management a mechanismus vnitfn{ kontroly.
V ramci hodnocent ,,Direction of travel* Audit Commission hodnotila po-
krok, ktery mistni rada dosdhla smérem k dosaZeni zlepSeni v poskytovani
vefejnych sluzeb. Toto hodnoceni bylo v komentéfich Audit Commission
propojenost s corporate assessment. Pokrok byl posuzovan na zdkladé cel-
kovych vysledkiit CPA. Hodnoceni jejimi inspektory mélo odpovédét na
nasledujici otazky:
— Jaké existuji dikazy, které dokumentuji, Ze rada zdokonaluje své vy-
sledky?

— Jsou sluzby zdokonalovany v oblastech, které byly radou identifi-
kovany jako prioritni a které soucasné obcané daného spolecenstvi
povazuji za dulezité?

— Jak rada pfispiva rozvoji komunity?

— V jaké mife rada rozviji pfistup ke sluzbdm a kvalitu sluzeb pro ob-
Cany? Zaméfuje se na osoby, které jsou v pristupu ke sluzbam urci-
tym zplsobem znevyhodnény?

— Jak velky a udrzitelny pokrok byl dosaZen pfi implementaci plant zdo-
konalovani?

— M4 rada komplexni plany pro zdokonalovani (propojené s jinymi
plany, spliiujici pozadavky SMART, se specifikovanymi zdroji a ko-
munikované s vefejnosti)?

— Jak se tyto plany daii radé implementovat: jsou klicové cile a mil-
niky plnény?

— Mad rada dostatecné kapacity k naplnéni svych plani?
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— Existuji n¢jaké dillezité slabé stranky, které by zabratiovaly pribéz-
nému zdokonalovani anebo vedly k chybam?

Vysledky za kaZzdou komponentu CPA byly zvefejiiovany v podobég ,,scorecard*
(doslova listku s vysledky)/,,report card. Ro¢ni hodnoceni CPA bylo od roku 2002
zvefejnéno pro kazdy drad za jednotlivé komponenty a jednotlivym raddm byly pfi-
déleny hvézdicky (rating pracoval se 4 az 0 hvézdickami) v rdmci definované kate-
gorizace podle dspésnosti za jednotlivé komponenty hodnoceni (viz Audit Commi-
doprovézena Sirokou metodickou podporou centra a také kazdoro¢nim vyhodnoco-
vanim centrem (v¢etné ndkladi realizace systému). Mezi silnymi strankami CPA
byla zdliraziiovana jasnost a vefejnost hodnoceni vykonnosti mistnich rad. Problémy
byly podle hodnoticich zprav spojeny predevsim s indikdtory, se kterymi se pra-
covalo. PrestoZe byla v rdmci mechanismu hodnoceni CPA kladena velkd vaha na
ukazatele vykonnosti, projevila se rada nedostatkii:

Nikdy nepokryvaly plné praxi poskytovani sluZeb.

Kladly diraz zejména na proces a vystup, méné na vysledky, které upted-
nostiiuji lidé v misté (,,public satisfaction with councils overall has not
risen in line with CPA scores®).

V pribéhu Casu se objevilo nebezpeci, Ze se rady zaméfi na hodnocené
ukazatele vykonnosti spiSe nez na vSechny sluzby (diskutované nebezpeci
,,-what gets measured gets done*), a to i na ukor specifickych potieb uZivateld.
Bylo kritizovano také to, tifady mohly zaméfit své zdokonalovani na oblasti,
ve kterych témét dosahovaly vyS$siho hodnoceni (hodnoceni na hrané — cliff
edges), spiSe neZ na sluzby, ve kterych ziskaly malé hodnocenf atp.
Zplisobovaly nékterym tfadiim zbyte¢nou administrativni zatéZ (i v rdmci
pripravy na inspekci a v ptipadé fizeni inspekci).

Nebraly v potaz nové formy spoluprice, které v dané dobé existovaly — tzv.
Local Strategic Partnerships (LSPs) ¢i Local Area Agreements (LAAsS) —
a nezohledniovaly to, Ze jeden ufad v praxi t€Zzko sdm zméni kvalitu Zi-
vota v misté.

Réamec hodnoceni CPA se také nevztahoval na jiné typy uradl, které byly zarazeny
mezi zminéné BVAs. Pro tcely hodnoceni vykonnosti velkého Londyna (Greater
London) byl mechanismus CPA upraven a pouZit s nékolikaletym zpoZdénim.
Problémy ramce CPA vedly k jeho novelizaci do podoby tzv. CAA (Comprehensive
Area Assessment). Vychodiska tohoto nového rdmce je mozné shrnout nasledovné
(Audit Commission, 2009b a 2009c¢):

Hodnoceni vykonnosti neni mozné realizovat na zakladé plosné stanove-
nych indikédtort (,,no one size fits all*). Hodnoceni CAA se jiZ nemélo
tolik spoléhat na detailn{ kritéria vykonnosti jako CPA.

Snaha pokracovat v nezdvislé kontrole (véetné inspekci) praxe na zakladé
hodnoceni rozvinutych indikatori vykonnosti, které by pfineslo nestranné
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informace a mnohem vice stavélo na informacich od uZzivateld hodnoce-

nych sluzeb).

Zaméfeni na vysledky a jejich prezentaci ustfedni vladé, mistni samo-

spravé a vefejnosti.

Zaméteni spiSe na oblasti (izemi) nez na jednotlivé instituce. To mélo

zajistit dvoji hodnoceni v rdimci CAA

— Hodnoceni oblasti (area assessment). Tato nova ¢ast hodnoceni predpo-
kladala posouzeni spoluprace mistnich ufadd se soukromym sektorem
a nevladnimi organizacemi (hodnoceni praxe kazdé ze 152 existujicich
Local Areas Agreements a hodnoceni méné formdlnich forem spolu-
prace). Toto hodnoceni se mélo zaméfit na posouzeni mistnich priorit
a mistnich strategii. Mélo jit o slovni hodnoceni, které se zaméfuje na
klicové problémy a vysledky. Pokud by Audit Commission a inspekto-
raty, se kterymi ma v hodnoceni CAA spolupracovat, dosly k zavéru,
7e oc¢ekdvané vysledky nebudou dosazeny, Ze vykonnost je slabd a ne-
pfijatelnd, mohly to zdlraznit udélenim Cervené vlajecky. V piipadé
slibnych vysledki a excelentni praxe méla byt udélena vlajecka zelena.
Cervené vlajetky mély indikovat to, zda je potiebna blizsi inspekce
nebo dodate¢nd podpora centrem. Hodnoceni oblasti mélo odpovédét
na nasledujici tii otazky:

— Jak mistn{ priority vyjadiuji potfeby a aspirace spolecenstvi? (pfed-
métem hodnoceni méla byt mira zapojeni partnertt do komunity, do
jaké miry mohou obcané spolurozhodovat o prioritich spolecenstvi
a zda a jak se mohou podilet na vyhodnoceni dosazenych vysledk,
hodnoceni Audit Commission mohlo vyuZzit také diskuznich fér
a obCanskych panelti na webu dané komunity apod.).

— Jak se daff dosahovat vysledkl a zdokonaleni, které jsou vyzado-
vany?

— Jaké jsou vyhlidky (a jaka je droven udrzitelnosti) budouciho zlepSo-
véani (s ohledem na udrZitelnost mélo byt hodnoceno také vypotada-
vani se s diskriminaci, pfistupnosti sluzeb pro handicapované)?

— Hodnoceni organizace (organisational assessments). Toto hodnoceni se
zamé&fovalo na mistn{ Gfad a mélo zohlednit také pokrok. Podobné jako
CPA kombinovalo hodnoceni externich auditortl a inspektoratt. Pred-
pokladalo se udéleni skére od 1 (nejniZsi — organizace neplni minimaln{
pozadavky, jeji vykon je slaby) do 4 (nejvyssi — organizace vyznamné
prekracuje minimalni pozadavky, jeji vykon je excelentni).

Snaha vice se zaméfit na vysoce rizikové sluzby (high risk services).

Zdtraziovani principu COUNT (collect once and use numerous times)

a veétsi aktudlnosti dat (nikoliv za posledni fiskdlni rok). Hodnoceni

v rdmci CAA mélo vice vyuZivat informaci, které pro hodnoceni praxe

mistni spravy shromaZzdovaly riizné centrdlni dfady. M¢lo také vice stavét

na spolupraci s institucemi vladnuti v regionech. CAA mélo také pfinést
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sladénéjsi a cilenéjsi inspekce v mistni spravé i diky veétsi koordinaci in-
spek¢nich instituct.

Integrace hodnoceni 6 instituci (Ofsted, the Care Quality Commission,
HM Inspectorate of Constalbulary, HM Inspectorate of Prisons a HM
Inspectorate of Probation) do podoby shrnuti, vétsi spoluprice s dalSimi
kontrolnimi institucemi, hlubsi kvalitativni slovni hodnoceni.

Také CAA se mélo zaméfit na hodnoceni praxe indikatortt NIS (viz vySe). Hod-
noceni CAA bylo zvefejiiovano na webu Oneplace. Zaméfeni na area assessment
ukazovala i grafickd podoba tvodn{ stranky tohoto webu.

V bieznu 2010 byla publikovdna hodnotici zprava CAA (Cardiff Business School
a Ipsos Mori, 2010a a 2010b), kterd vychdzela z dat ziskanych od zaméstnancil in-
spektoratl hodnoticich v rdmci CAA, od domécnosti a od hodnocenych dfadu a je-
jich partneril. Celkové byla CAA vnimana pozitivné a pozitivné byl hodnocen také
web Oneplace. Area assessment vychazelo ve velké mife z dotazovani mistnich rezi-
dentl a informaci od partneril. SmiSené pocity se tykaly toho, jak byli do hodnoceni
zapojovani mistn{ politici. Jako velmi ,,nemastné neslané* byly ¢asto oznacovany
hodnotici zpravy CAA. Respondenti také nebyli pfesvédCeni, Ze by zpravy vycha-
zely ze spole¢ného hodnoceni vice instituci. SpiSe byli toho ndzoru, Ze inspektoraty
spolu moc nespolupracovaly a zpravy byly spiSe neprovdzanou ,,slepeninou’ riiz-
nych druhti diikazti. Mnohem 1épe respondenti hodnotili organisation assessment.
Podle respondentli CAA spiSe nepfinesla sniZeni administrativni zdtéZe zpiisobené
hodnocenim.

Celkové ndklady CAA za prvni rok praxe byly vy¢isleny na 12 aZ 39 miliont liber
pro vSechny mistni ufady v Anglii (Office for Public Management, 2010). Nova
vladni koalice v kvétnu 2010 oznamila, Ze hodnoceni CAA bude zruSeno a ¢innosti
hodnoceni byly nasledné zastaveny. Tim bylo fizeni vykonnosti v ptivodnim smyslu
decentralizovdno na mistni vlady. Na internetu je k dispozici fada videf, kterd pre-
zentuji ndzory politického vedeni. Zdiraziuji ndkladnost a administrativni ndroc-
nost pfedchoziho systému.

6.2.4 Problémy Fizeni kvality
ve veFejné sprave

@vretveit (2007) upozoriiuje na to, Ze kvalita je ve vefejném sektoru Casto v kon-
fliktu s primarnim cilem manaZerti udrZet fungovani instituce v mezich schvaleného
rozpoctu a naplnit o¢ekdvani politikll a zaméstnanct. Podle ného jde Casto také pro
mnohé zicastnéné o matouci téma, a to kvili rznosti jazykd riznych ,.kmeni kva-
lity** a ,,ndboZenskym valkdm* mezi riznymi ,.hnutimi kvality* (kam fadi pfistupy
zaméfené na zakaznika/uZivatele, pozadavky prava, poZadavky regulace a akredi-
tace, standardy, pojeti kvality organizace, pojeti kvality tymu a jednotlivce).
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Zavedeni kazdého z nastroji fizeni kvality vyzaduje financni prostfedky, lidské
zdroje, znalosti, technologie, cas a spolupraci s jinymi institucemi. Pfistupy k fizeni
kvality ukazuji, Ze systematické fizen{ kvality vyZaduje, aby vefejna sprava vyvijela
organizac¢ni kulturu, kterd umozni a bude podporovat zlepSeni vnéjsi a vnitini kvality
(Alford a Hughes, 2008; Bourgon, 2007; §paéek, 2010). Praxe zavadéni nastroji 1i-
zeni kvality pfinesla fadu diskuzi o kvalité vlastniho fizeni kvality ve vefejné sprave.
Dostupna literatura naznacuje, zZe praxe fizeni kvality v organizacich verejného sek-
toru vykazuje tadu nedostatkii, a to zejména z ndsledujicich dirvodii (Loffler and
Vintar, 2004, gpaéek, 2009c, 2010, 2013 a 2015; Gaster a Squires, 2003; Massey,
1999; EIPA, 2003 a 2005; Humphreys, 2004; Caddy a Vintar, 2002; Luk4Sov4, 2009;

Gronroos, 2007):

K fizeni kvality nékdy instituce pristupuji pfili§ formalné a praxe ndstrojl
fizeni kvality neni v souladu s filozofii vyuZzitych nastroji. PoZadavky
zavést prubézné fizeni kvality mohou byt upozadény kvili snaze zvidi-
telnit se a ziskat ocenéni v ndrodni soutéZi. Vyhodnocovédni spokojenosti
zaméstnanc/klientll se provadi relativné pozdé (napt. aZ ve tfetim roce
prace s nastrojem fizeni kvality). Metody pouZité k méfeni spokojenosti
jsou piilis obecné a nemohou pfinést data, kterd jsou uzitecnd pro manage-
ment. Za strategické dokumenty mohou byt povazovany zdkony apod.
Zlepseni kvality sluzeb je ¢asto deklarovano jako interni cil organizace,
ovSem bez explicitniho vyjidient toho, co je kvalitou sluZeb mysSleno, jaky
konkrétni obsah je tomuto pojmu v dané€ organizaci prikladan. Takovyto
pristup ma ovSem pouze omezeny efekt, nebot nevede k jednotnému cha-
pani priorit organizace a ke koordinovanému postupu. Vymezeni a jed-
notné chdpani obsahu pojmu kvalita sluzby ma pro organizaci zdsadni
vyznam — v kone¢ném dusledku totiz ovlivituje chovani pracovnikli po-
skytujicich sluzby i samotny zptsob fizeni kvality.

Pfi fizeni kvality si manazefi nemusi uvédomovat to, jaké pozadavky s se-
bou pfindsi specifika sluzeb. Sluzby jsou nehmotné, je pro né charakteris-
tickd riznorodost, do které se vZzdy promita charakter klienta (stejna sluzba
nemusi byt jinému klientovi poskytnuta stejn¢) a neoddélitelnost produkce
a spotieby (viz Kap. 1.2.5). Vysledky méfeni kvality budou proto vzdy do
ur¢ité miry subjektivni (coZ v§ak neznamend, Ze kvalita vefejnych sluzeb
se nema méfit apod.).

Vedouci pracovnici instituci vefejného sektoru si nemusi uvédomovat,
Ze pojmenované ndstroje fizeni kvality (jako CAF ¢i ISO normy, BSC,
EMAS) nejsou nikdy uSity na miru konkrétni organizaci a popisuji pouze
zakladni standardy, které musi sama organizace pribézné prizpisobovat
svym potfebam a specifikiim. Obecné se pojmenované ndastroje fizenf kva-
lity snazi — jak oznacuje vystizné anglicka literatura slovem ,,translate®
— prelozit pozadavky na fizeni kvality v soukromém a vefejném sektoru
do praktickych doporuceni takovym zplisobem, aby jim rozumél mana-
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gement organizaci vefejného sektoru a zohlednil jejich moZnosti a také
limity pfi fizeni vlastni organizace. Pro néstroje, které maji charakter
systému fizeni kvality (modely excelence — CAF a EFQM, systém fizeni
podle ISO apod.), je charakteristické, Ze jsou pouze souborem minimaél-
nich pozadavkil na fizeni instituci vefejného sektoru. Napiiklad Nenadal
a kol. (2002) v souvislosti s ISO (nicméné to plati i pro ostatni ndstroje)
upozoriiuje, Ze ,je ... velmi nebezpecné, jestlize si néktefi fidici pracov-
nici mysli, Ze jsou tyto ndstroje maximem dosaZitelného. I to je divo-
dem toho, Ze ty spolecnosti, které uplatiuji koncepci podnikovych, resp.
odvétvovych standardil, se vic¢i svym dodavatelim obvykle nespokojuji
s certifikaty systému jakosti u svych dodavateld podle norem ISO fady
9000, ale podle predpisti vnitropodnikovych, které jsou pfizplisobeny kon-
krétnimu kontextu organizace. Zkusenosti ... ukazuji, Ze ani striktn{ uplat-
novani pozadavkl norem ISO nedokaZe garantovat zakladni cil G¢inného
managementu jakosti, tj. plnou spokojenost a loajalitu zakaznikl i dobré
ekonomické vysledky.* DuleZité je pfinést do vefejného sektoru myslenky,
které zde maji vybudovat zdklad pro ndsledné pribézné rozvijeni kultury
zaméfené na kvalitu, vétSi systematicnost a strategi¢nost fizeni a také
(v neposledni fad¢€) pfizplisobovani nastroj vlastni praxi jednotlivych or-
ganizaci. Gaster a Squires (2003) upozortiuji, Ze k zajisténi kvality (quality
assurance, QA) miZe byt pfistoupeno fadou zplisobll a kazda organizace
muze vyvinout vlastni metody (pfestoZe je s ndstroji QA spojena prede-
v§im certifikace souladu s poZadavky ISO norem).

ProtoZe jsou uvedené ndstroje minimalnim standardem, jejich myslenky
se Casto prekryvaji. Pod riznym oznacenim, s riznym stupném meto-
dického rozpracovani (diky ¢emuz se také mohou navzdjem dopliiovat)
a mezinarodni standardizace pracuji s pozadavkem zavést (implementaci
ndstroje nebo efektivni kombinaci vicero nastrojii) praxi, kterd napomédha
dosazeni jednoho obecného a pro vSechny spole¢ného cile. Ten vymezuji
srozumitelné napiiklad modely excelence — vynikajicich vysledkil orga-
nizace mlze byt dosazeno pouze za podminky maximdlni spokojenosti
externich zdkaznikl, spokojenosti vlastnich zaméstnancii a pri respek-
tovéani okoli. Tyto souhrnné oznacované vysledky jsou vSak podminény
preciznim zvladdnutim a fizenim procesl, coZ vyZaduje nejenom vhodné
definovanou a rozvijenou politiku a strategii, ale i propracovany systém
fizeni vSech druhl zdroji (lidské zdroje nevyjimaje) a budovani vztahil
partnerstvi. Organizace mohou v praxi zavadét rizné systémy fizeni kva-
lity bezhlavé, aniz by si uvédomovaly podobnosti a specifika jednotlivych
systémil fizeni kvality, coZ se promitd do naklad implementace apod. Do-
porucuje se, aby organizace vyuzila jeden z ndstroji jako zdklad, ktery
bude ndsledné rozvijet a prizplisobovat pro ucely své praxe a ktery poté
doplni o dal$i ndstroje za ucelem dosazeni co nejkomplexnéjsiho a nej-
ucinnéjsiho zplisobu fizeni kvality. Jiz vybér konkrétniho nastroje, ktery
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bude v organizaci zaveden, predstavuje strategické rozhodnuti, které musi
zohlednit specifika dané oblasti sluzeb (Nunvéafova a Spagek, 2009a). N4-
stroje fizeni kvality jsou v CR vétsinou zavadény v organizacich vefejného
sektoru jako celku, n&které vSak mohou byt implementovany i v jedné
nebo vice organiza¢nich jednotkdch (napf. normy ISO mohou byt zave-
deny a certifikovany pouze v rdmci jednoho odboru méstského tradu).
Metodickd pomoc, kterou nabizeji ustfedni tfady, resp. tfad odpovédny
za koordinaci fizeni kvality ve vefejné sprave, se miiZe orientovat pouze
na nékolik nastroji fizeni kvality (napf. i v ndvaznosti na statut narodnich
cen za kvalitu ve vefejné spravé). Nemusi zohlediovat riiznorodost praxe
v zahrani¢i. Orientace pouze na nékolik ndstroji miiZe zmenSovat moti-
vaci ufadll pracovat s jinymi ndstroji. Mlize omezovat také tvir¢i pristup,
ktery je pro fizeni kvality vefejnych sluZeb nezbytny. Tato negativa rostou
v piipadé, kdy je plosné zakotvena povinnost pracovat pouze s nékterym
nastrojem.

Implementace néstroji fizeni kvality pfedpoklddd ptifazeni manaZera,
ktery bude odpovédny za jejich UspéSnou realizaci a koordinaci v rdmci
ufadu. V této souvislosti se 1 v tfadech Ceské vetejné spravy zacind nékdy
vydélovat funkce a pozice manaZzera kvality (dosud pfedevsim v krajskych
uradech, v méstskych tradech tuto funkci zastava vétSinou tajemnik, v in-
stitucich vefejného sektoru predevsim jejich feditel). Tato pozice je vytva-
fena bud pro tcely implementace nékterého z ndstrojl, nebo pro specific-
kou oblast sluzeb (to je typické naptiklad v oblasti socidlnich sluzeb, a to
diky relativné novym povinnostem, které prinesl zdkon ¢. 108/2006 Sb.,
o socidlnich sluzbéch, a vyhlaska ¢. 505/2006 Sb., jez zakotvuje standardy
kvality socidlnich sluzeb). Casto jsou na podobnych pozicich relativné
mladi lidé, coz nemusi zpocatku pozitivné¢ vnimat zkuSené;js$i kolegové.
Tato situace se pak mlZe nepiiznivé promitnout do prosazovani a koordi-
nace fizeni kvality.

K vyse uvedenym negativim muze vést skutecnost, Ze vyuzivani ndstrojii
zlepSovani kvality se v organizacich vefejného sektoru stalo ,,médni*
zalezitosti. Dal§{ moZnou pfi¢inou ovS§em mohou byt rovnéz nedostatky
ve znalostech manaZerd a malé zkuSenosti s implementaci téchto nastroji
v jednotlivych oblastech vetfejného sektoru. Kli¢ovou otdzkou je: ,,O ¢i
kvalitu vlastné jde? Je to otdzka o tom, do jaké miry a pro¢ je fizeni
kvality nebo obecné fizeni vefejné spravy a vetfejného sektoru v dosavadni
praxi budovéno spiSe pohledem nabidky (government-centric) nez pohle-
dem zakaznika/obcana/klienta (customer-/client-/citizen-centric).

Modely excelence, které jsou v CR relativné velmi roziiiené diky vyuZivani CAF
(viz niZe), se mohou stit ,,vylucné manaZerskym ndstrojem®, jenZ nemusi brat
v praxi v tvahu stanoviska potencidlné dotCenych (Gaster a Squires, 2003). Podle
Loffler a Vintar (2004) néstroje kvality jako EFQM nesplnily svoji roli vzit v potaz
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spolupraci zdkaznikl. Také v ¢eskych podminkach Pucek a kol. (2005a) upozoriio-
vali na to, Ze spokojenost klientli nemusi byt béhem implementace CAF méfena vii-
bec. Zprava EIPA (2005) kritizovala, Ze organizace, které CAF aplikuji, si neuvédo-
muji dostatecné nutnost zahrnout potencidlné dotéené subjekty do situacni analyzy.
Bodoviani pfifazené k jednotlivym kritériim v sebehodnoticich zpravach CAF 2002
ukazuje, Ze vSechny tymy 5 krajskych tfadi, které poskytly sebehodnotici zpravy
(nékdy i za vice let), si uvédomovaly velké nedostatky u kritérii z oblasti vysledku
zam&fenych na zdkazniky/ob&any (Spacek, 2007). Ani v pifpadé 12 mést nebyla
praxe hodnoceni spokojenosti obcant béhem implementace CAF 2002 hodnocena
CAF tymy piili§ pozitivn& (Spacek, 2008). V piipad& fady kritérii nemusi byt pii-
klady uvedené v metodice CAF dostate¢né konkrétni a predpokladaji tvlrci piistup
pfi vymezovani ukazatell, na zaklad€ kterych bude posuzovana praxe a kterym bude
pfizplisobena metoda ziskdvani a analyzy dat. CAF je svymi tvlrci vniman jako sou-
bor minimdlnich (rdmcovych a pro inspiraci uréenych) pozadavkil na systém fizeni,
ktery ale neni Gplné systematicky.

V praxi jsou jednotlivé priklady a centrdlné $ifené metodiky vyuZzivany nékdy priliS§ dog-
maticky a organizace si neuvédomuyji, Ze kritéria sebehodnoceni mohou vice pfizplsobit
svym potiebam (Ze mohou napf. vypustit/pfizplisobit ukazatele ze zahrani¢niho modelu,
kterym nerozuméji anebo které povazuji za neaplikovatelné v jejich kontextu) (Spacek,
2008). Presto CAF prinesl do ¢eského spravniho systému (dosud predevsim tzemni
samospravy) prvni rimce strategického fizeni, prvni hodnoceni spokojenosti vnitinich

Vv

1 vnéjsich zdkaznikil (pfedevsim zaméstnancii a ob¢anti/zakaznik).

Normy IS0 série 9000 popisuji pozadavky na srozumitelny, jasny a efektivni systém
fizeni. Pfedstavuji doporuceni, zdvazny charakter ziskavaji az v okamziku certifi-
kace. Oproti CAF je vyhodou certifikace podle norem ISO to, Ze mnohem vice za-
hrnuje vnéjsi pohled — hodnoceni nastaveni a vysledku fizeni organizace subjektu,
ktery se na fizeni kvality dané organizace nepodili. Casto je viak certifikace ISO
norem spojovdna predevsim s dokumentaci systému fizeni, kterou série norem ISO
9000 pozaduje a jezZ md zajistit jasnost procest uvniti organizace, jejich vlastniki
a zaméfeni na vnitfn{ a vnéjsi zdkazniky. Pokud se management instituce rozhodne
pro provedeni auditu a ziskdn{ certifikatu ISO, musi byt na certifikaci pfipraveny.
Soucésti nasledného procesu by mé&lo byt predeviim (Spacek, 2007b):
Vyhodnoceni nékolika certifikujicich organizaci.

e P2

Uvédomeénti si, Ze nejlevnéjsi certifikujici organizace se miiZze ukdzat jako
ta nejnakladnéjsi, pokud je jeji audit nekvalitni nebo pokud nenti jeji certi-
fikat uznavany spotfebiteli.

Vyhodnoceni toho, zda maji auditofi certifikujici organizace zkuSenosti
v odvétvi, kde se nachdzi vase organizace (to je relevantni predevsim v ob-
lasti vefejné spravy, kde zkuSenosti dosud neni mnoho).

Zjisténi, zda certifikujici organizace byla akreditovdna, a pokud ano, kym.
Legislativa totiz nemusi akreditaci pfedpokladat. Certifikacni organy,
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které sluzbu certifikace zajistuji, musi pro tuto ¢innost nélezité prokédzat
dostate¢nou divéryhodnost a zpiisobilost. Posuzovani certifikaénich or-
g4n v rdmci akreditace se provadi podle mezindrodnich dokumenti, které
jsou déle rozpracoviny do detailnich postupil prostfednictvim specializo-
vanych mezindrodnich sdruZeni, jako napf. IAF (International Accredita-
tion Forum), EAC (European accreditation of certification).

Certifikat systému managementu jakosti vSak neni zdrukou excelentnosti organi-
zace. ZéleZi na organizaci, zda bude systém dale rozvijet a zvySovat svoji vykonnost
(Trcka et al., 2002). Podle Sebestové et al. (2004, s. 52) se certifikacni trh vykrys-
talizoval natolik, Ze vedle renomovanych certifika¢nich organt, které maji pomérné
vysoké pozadavky na systém managementu klienta, vCetné ceny za certifikaci, se
vyskytuji i takové certifikacni organy, které poskytuji pomérné levné sluzby s velmi
nizkou urovni pozadavki. V téchto pfipadech je mozné certifikaci ziskat pomérné
velmi snadno. Povést a vyznam takové certifikace ve svém dusledku vSak pro zdkaz-
nika nemd pridanou hodnotu, protoZe organizaci nenuti na svém systému pracovat
a rozvijet jej a vyznamni zdkaznici dany certifikdt ani nemusi povaZovat za atribut
dtvéryhodnosti. Jenei a Gulasci (2004) upozoriiovali v souvislosti s certifikaci podle
norem ISO v Madarsku, Ze na certifikaci madarskych uradt nedohliZel Zadny na-
rodni certifikacn{ tfad. Podle nich bylo také podezielé, Ze v ramci empirického Set-
feni mezi zastupci tfadil nikdo neuvedl, Ze by mél jejich ufad problémy pfi ziskan{
certifikdtu. Néktefi upozoriiuji na to, Ze standardy ISO tenduji spiSe ke zdiraznéni
systémovosti a procedur nez vystupl a vysledkil, cozZ mize vést k tomu, Ze v praxi
bude vytvofen dokonaly systém k produkci zboZi/sluzeb, které vSak nikdo nechce
(Gaster a Squires, 2003, s. 39).

6.3 Rizeni kvality
v ¢eské verejné sprave

6.3.1 Narodni politiky a Fizeni kvality
ve veFejné sprave

Rizeni kvality ve vefejné spravé vnimaly jako diileZité téma snad viechny vladni po-
litiky, které v CR hovofily o reform& a modernizaci vefejné spravy. Obecnd Nérodni
politika podpory kvality byla schvdlena vladou v roce 2000 a zdlraziovala dopo-
ruéeni Evropské unie ohledné Evropské charty kvality, roli vzdélavani, benchmar-
kingu a uceni se z dobré praxe a také potencidl modelu excelence EFQM a norem
ISO série 9000. Na zdklad€ narodni politiky kvality byla také vytvorena Rada kvality
jako koordinac¢n{ dtvar v politice kvality a poradni organ vlady. To doprovazely inici-
ativy jako vytvofeni Ndrodniho informacniho stiediska podpory kvality nebo Ceské
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spole¢nosti pro jakost. V roce 2003 byla ziizena také Rada vlady pro udrZitelny roz-
voj a v dubnu 2004 jmenovana pracovni skupina pro Mistni agendu 21, kterd méla
podporovat vyuziti tohoto néstroje v praxi ¢eské tizemni spravy.

Roli fizeni kvality zdlraznila také politika spravni reformy, kterd se odvijela
od usneseni vlady z bfezna 2004 (napft. projekt C.1 vyZadoval implementaci a rozvoj
fizeni kvality v dstiedni spravé). Rizeni kvality bylo také soudasti cilii ve Strategii
realizace Smart Administration v obdobi 2007—-2015. Tato strategie predpoklddala
také implementaci systémi fizeni kvality ve vefejné spravé, a to explicitné vcetné
sociologického méfeni spokojenosti vefejnosti s fungovanim vefejné spravy a ve-
fejnych sluzeb. V roce 2008 byla aktualizovdna ndrodni politika kvality pro obdobi
2008-2013, kterd predpoklddala dalsi zlepSovani vefejnych sluZzeb a fizeni kvality
instituci vefejného sektoru, a to véetné metodické pomoci Ministerstva vnitra, role
organizovani narodni konference kvality a cen za kvalitu.

Na cilech strategie Smart Administration stavi i Strategicky rdmec rozvoje verejné
sprdvy Ceské republiky pro obdobi 2014—2020, ktery vlada schvélila svym usne-
senim ¢. 680/2014. Toto usneseni soucasné ziidilo Radu vlady pro vefejnou spravu
jako odborny poradni organ vlady pro oblast vefejné spravy. Rdmec stanovuje Ctyfi
strategické cile, které mezi sebou vice nepropojuje (nemluvé ani o tom, Ze specifi-
kace cilli nenapliiuje pozadavky SMART). Prvn{ strategicky cil je definovan takto:
»Modernizace vefejné spravy (prostfednictvim rozvoje procesniho fizeni, standar-
dizace agend, rozSifeni metod fizeni kvality a zavedeni systému hodnoceni vefejné
spravy).«

V CR neni pfistup tstedni vlady k fizeni kvality ve vefejné spravé direktivni. Zadny
z uvedenych ndstrojt fizeni kvality (CAF, EFQM, certifikace podle ISO norem) neni
povinny a jejich vyuziti je zaloZeno pfedevSim na principu dobrovolnosti, prestoze
Ministerstvo vnitra uvazovalo o plo$néjsim vyuZiti nastroje CAF, jak zaznélo béhem
Narodni konference kvality v roce 2014 (Urban, 2014). V nékterych oblastech se
v8ak legislativa snaZzi fizeni kvality do urcité miry regulovat a standardizovat. Pfi-
kladem jsou napt. poZadavky na fizeni e-governmentu, které zakotvuje zdkon o in-
formacnich systémech vefejné spravy (v ramci ustanoveni, kterd definuji poZadavky
na dlouhodobé fizeni informacnich systémi vefejné spravy — viz Kap. 5.3.3). Dalsi
oblasti, kde je fizeni kvality vice regulovano, jsou socidlni sluzby. Zakon o socidl-
nich sluzbéch (zak. ¢. 108/2006 Sb.) predpoklada inspekce poskytovatelll socidlnich
sluZeb, které se maji zamétovat na poskytované sluzby. Pro tyto ticely také Minister-
stvo prace a socidlnich véci definovalo standardy kvality, za které maji byt udélovany
body (specifikovdno ve vyhlasce ¢. 505/2006 Sb., kterd nabyla Gc¢innosti jiZ v roce
2007). Presto zminéné oblasti nebyly pfedmétem benchmarkingu, a fada povinnosti
tak miZe figurovat pouze v legislativé a neni systematicky ustfedni drovni vyhodno-
covana (oficidln{ zvefejnéné dokumenty, které by se hodnocenim praxe fizeni kvality
e-governmentu ¢i socidlnich sluZeb zabyvaly, nejsou dosud k dispozici).

Metodickd pomoc udstfednich dradll v fizeni kvality vefejnych sluzeb se v pripade
uvedenych ndstroji fizeni kvality dosud soustfedila pfedev§im na CAF ¢i Mistni
agendu 21, méné jiZ na ostatni nastroje (BSC, obcanské charty, ISO normy apod.).
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Dosud chybi hodnoceni praxe téchto ndstrojl ve vefejné spravé. Ministerstvo vnitra
publikovalo jen kusé informace o frekvenci pouZzivani vybranych ndstrojl ve vefejné
spravé a Sifeni dobré praxe zprostfedkovavalo predevsim prostfednictvim Nérod-
nich konferenci kvality. Sborniky z té€chto konferenci se vSak pfestaly vyddvat jiz
pred n€kolika lety a k dispozici jsou tak pouze jednotlivé prezentace. Otdzkou do-
sud zlistavd, jak se Ministerstvo vnitra vypotdda s cili, které zaznivaji v aktudlnim
strategickém ramci a které hovoii také o tvorbé analyzy vyuzivani metod kvality
ve vefejné spravé (v ramci specifického cile 1.3 Rozsifeni metod kvality ve vefejné
spravé u prvniho strategického cile).

Urcité kontrolni prvky byly pro fizeni kvality ve vefejné spravé zakomponovany do
kritérii, kterd jsou specifikovdna pro Narodni cenu kvality. Od roku 2006 jsou ceny
za kvalitu ve verejné spravé do ur€ité miry separovany od ocenéni za kvalitu pro in-
stituce soukromého sektoru. Pokud chtéji ucastnici soutéze o cenu kvality ziskat ur-
Cité ocenéni, musi napf. naplnit stanoveny pocet bodll za sebehodnoceni podle CAF
(vCetné pripadného externiho hodnoceni) apod. Narodni konference kvality byla ale
Ministerstvem vnitra pordddna naposledy v roce 2014 (http://www.kvalitavs.cz).

6.3.2 Iniciativy Fizeni kvality v CR
a vnimané problémy implementace
Fizeni kvality

Implementace néstroji fizeni kvality v Ceské vefejné spravé je znacné dobrovolna
(zadny specificky ndstroj neni povinny), a proto neni mozné ziskat komplexni in-
formace o fizeni kvality v Ceské vefejné spravé. Obrazek mlze byt pouze ¢astecny
a muzZe byt vytvoren napiiklad na zdklad€ informaci o pfedmétu ocenéni, ktera byla
udélena v rdmci ndrodnich cen za kvalitu ve vefejné spravé. Tab. 6.3 jasné uka-
zuje, ze predevsim tzemni samospravy (obce, zejm. obce s rozsifenou pisobnosti,
a kraje), nikoliv ustedni dfady, jsou aktivnéj$i ve vyuzivani ndstroji, které jsou spo-
jovany s fizenim kvality, a ziskdvaly ocenéni v obdobi 2005-2014.

Ceské obce (tato kategorie zahrnuje i mésta, statutarni mésta, Hlavni mésto Prahu
i méstské Casti Prahy) a kraje zacaly vyuzivat pojmenované systémy fizeni kvality
na konci 90. let 20. stoleti. Pracovaly s ndstroji, s nimiZ mély zkuSenosti instituce
soukromého sektoru (napt. model EFQM, ISO normy, BSC ¢i benchmarking), a také
s ndstroji, které jsou vice pfizplisobeny specifikiim instituci vefejné spravy/verej-
ného sektoru (CAF, Mistni agenda 21 nebo komunitni pldnovani{ socidlnich sluzeb).
Predchozi vyzkumy ukdzaly, Ze instituce vefejné spravy, které vyuzily néktery z na-
strojui fizeni kvality, Celily fad¢ problémi. Napiiklad vice neZ polovina ze 70 muni-
cipalit, na které se zaméfoval vyzkum Neshybové (in Spacek a Neshybova, 2010),
se potykalo s nedostate¢nym zdjmem zaméstnancl a neochotou implementovat nové
ndstroje. V poloviné pifpadll potom také s nedostatenym Casem na implementaci.
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V pripadé ¢tvrtiny obci byla jako bariéra implementace kvality fizeni vnimana ne-
dostatecnost nebo zkreslenost informaci o novych néstrojich. Respondenti z vice jak
poloviny obci potom uvadéli, Ze by uvitali mnohem vétsi metodickou pomoc tustied-
nich uradf, konkrétné odborné kurzy, konzultace, jednotné standardy nebo navody.

Tabulka 6.3 Nastroje ohodnocené cenami za kvalitu ve veFejné spravé
v letech 2005-2014

Pocet Z toho
. - ocenénych ° i f P i
NastrOI H . doy Obce L : Kr_ale r Ustiredni H Jiné
Gfadd  (obecni  (krajské Gfady instituce
celkem  Gfady) = ufady) o
CAF 50 : 39 ' 9 2
Mistni
agenda 21
a lfomulnltm 41 : 38 : 2 : : 1
planovani : : : :
socialnich
Seb
Benchmarking 23 23
SO 9001 21 18 1 2
ISO 27001 5 3 2
EFQM 4 1 0 ! 2
EMAS 4 2 L !
BSC 3 2 !
ISO 14 001 2 2
Prootesm > 2
ANANZY

Obc¢anské 5 1 1
charty

Zdroj: Autor.

Nastroje fizeni kvality mohou byt implementovany v ramci celé organizace, nebo
pouze v nékterém ttvaru, ¢i v rdmei nékolika utvaril (to je napf. situace certifikace
podle norem ISO, kterd probéhne jen na nékterych odborech méstského/krajského
uradu). To mlze naznaCovat problémy v organizacni kultufe a také v komunikaci
role fizeni kvality napii¢ celou organizacni strukturou instituce. Napiiklad Zik-
munda a Spacek (2010) v této souvislosti upozoriiovali, Ze dvanéct ze 14 Eeskych
krajskych uradt sice implementovalo néktery ze systémil fizeni kvality, ale relativné
velky pocet jejich zaméstnanct (46,5 % z 225 zaméstnancl, ktefi participovali na
vyzkumu) neznal systém fizen{ kvality, ktery byl implementovan. Pfedchoz{ vyzkum
také ukdzal, Ze i kdyZ mize byt systém fizeni kvality (CAF nebo ISO normy) im-
plementovany jiZ nékolik let, zaméstnanci krajskych Gfadi mohou nadale vnimat
piistup k méfeni spokojenosti klientli nebo zaméstnancii iradu jako nesystematicky.
To miZe naznaCovat také nedostatecné hodnoceni pracovnikll ufadi, coz castecné
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potvrzuje to, Ze zaméstnanci krajskych uradi byli spiSe toho ndzoru, Ze fizeni kva-
lity neni na jejich tfadu dostatec¢né (,,i¢inn€*) propojeno s existujicim systémem
fizenim lidskych zdrojl. VétSinou byli také toho ndzoru, Ze vyuZiti nastrojii fizeni
kvality nezvysilo efektivnost fungovani tifadu ani spokojenost klientl a nepfineslo
otekdvané vysledky (Spacek, 2009¢; Zikmunda a Spagek, 2010).

Revidovand verze CAF byla publikovdna v roce 2002 a revidovdna v roce 2006
a 2013. Ceskd pifrucka k zavadéni CAF byla pro jeho verzi 2013 vydana v roce
2014 (viz Balas et al., 2014). Nastroj byl relativné frekventované vyuZzivan dzemnf{
samospravou. Praxe ukdzala, Ze CAF piinasi do praxe Ceské vefejné spravy vétsi
systémovost a prvni méfeni spokojenosti zdkaznikii/obcanil a také zacatek méteni
spokojenosti zaméstnancii tradl (§paéek, 2007, 2008, a 2009). Na druhou stranu
vSak vyzkum ukdzal, Ze pro praxi CAF muizZe byt charakteristicky néktery z nize
uvedenych problémi (Spacek, 2010):

Metodika CAF miZe omezovat tviréi ptistup managementu tfadu, pokud
je vnimdna jako kompletni seznam kritérii, kterd maji byt pfedmétem se-
behodnoceni.

Praxe neni obvykle oteviend a prihlednd, kvalita dikazi, o které se sebe-
hodnoceni opird, neni obvykle jasnd, informace o metodice, kterd je po-
uzita pro hodnoceni spokojenosti zdkaznikl/obCani/zaméstnancti chybi,
zaméstnanci ani ob¢ané nemusi mit moZnost se se sebehodnocenim sezné-
mit apod.

Predchozi nedostatek mize zvySovat dilleZitost problému, na které upo-
zornily studie tviirce ndstroje CAF (studie EIPA z let 2003, 2005) — drady
nemusi chépat kritéria CAF, jejich jazyk i metodu sebehodnocenti (to v CR
prinasi i frekventované aktualizace aplikaéni pfirucky CAF pro tzemni
samospravné celky, posledni z prosince 2013).

Problém neadekvitnosti (a nejasnosti ohledné) bodil, které jsou v rdmci
sebehodnoceni podle metodiky CAF ud€lovany za dikazy (sebehodnotici
zpravy naznacuji, ze Gfady v prvnim roce praxi spiSe nadhodnocujf a stiiz-
livéji se hodnoti az v nasledujicich letech).

Nedostatecné zapojeni vnitinich i vnéjSich stakeholders v procesu sebe-
hodnoceni.

Problémy mohou byt spojeny také s formdlnosti a pribéZnosti fizeni kva-
lity, a to vCetné tinavy z implementace (,,initiative fatigue*), kdyz je vy-
uzito vice ndstroju fizeni kvality nebo novy ndstroj, anizZ by management
uradu znal podobnosti a vzdjemné souvislosti ndstrojl, se kterymi pracuje
(viz téZ Massey, 1999). Organizace narodnich cen za kvalitu miZe zptiso-
bovat situace, kdy po prvnim kole sebehodnocent, za které je ziskdna cena
kvality, neni néstroj jiz ddle pouzivan.

oy

V CR je fada obci s rozsifenou piisobnosti zapojena do projektu Benchmarkingovd
iniciativa (projekt je znamy pod zkratkou ,,BI 2005%; participuje na ném cca 70 obci
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s roz§ifenou pusobnosti z celkového poctu 205). Projekt byl zahdjen z iniciativy
6 statutarnich mést jiz v roce 2000 a pokracoval jako dobrovolné neformalni sdru-
Zeni obci s rozsifenou plsobnosti, které funguje s cilem zvysit produktivitu a kva-
litu. Naptiklad Vrabkova (2012) v jejim vyzkumu, ktery se zaméfoval na zkuSenosti
s benchmarkingem, upozoriiuje, Ze obce v dobé ekonomické krize vnimaji bench-
marking jako ndstroj, ktery jim miZe pomoci identifikovat finan¢ni rezervy, optima-
lizovat strukturu pracovnich pozic i pocet zaméstnancti. Upozoriiuje také na nasle-
dujici bariéry, které vnimali zaméstnanci ufadil participujicich na Benchmarkingové
iniciativé 2005: nedostate¢nd nebo Zadna podpora ze strany politického vedent,
neochota stfedniho ¢lanku managementu a zaméstnancl ziskdvat a zaznamendvat
nezbytnd data, mald angaZovanost vedoucich odborll vyuzivat komparativni data,
Spatnd interpretace komparativnich dat a/nebo jejich zneuZivani, asovd naro¢nost
arGznorodost participujicich mést, kterd znevyhodiiuje velkd mésta (nemaji k dispo-
zici zadna data, kterd by mohla pro ucely benchmarkingu vyuZzit).

6.3.3 Nazory vedoucich uredniku
samosprav na problémy a efekty
implementace nastroju fizeni kvality

Pro ucely ziskani novych poznatki o praxi fizeni kvality v eské vefejné sprave (aka-
demické vystupy jsou v CR dosud spise sporadické) autor provedl polostrukturo-
vané rozhovory s vedoucimi dfedniky vybranych instituci ceské tizemni samospravy.
Rozhovory byly nahrdvany, pfepsdny a ndsledné podrobeny kvalitativni analyze (pro
jeji ucely nebyl pouzit specidlni softwarovy ndstroj). Rozhovory byly konstruovany
tak, aby jejich pouziti pfineslo odpovédi na nasledujici vyzkumné otazky:

1. Jaké nastroje jsou v fizenf kvality vyuZivany, jak dlouho a jak jsou v organi-
zaci nastaveny?

2. Jaké efekty byly o¢ekavany pied implementaci danych ndstroji?

3. Jaké efekty byly skutec¢né dosaZeny a proc?

Na vyzkumu participovalo 8 ufadl — 2 krajské trfady a 6 méstskych uradd. Rozho-
vory byly provedeny s vedoucimi tfedniky, ktefi maji v drtivé vétsSiné dlouhodobé
pracovni zkugenosti ve vefejné spravé (8 az 20 let). Utady nejsou v nize uvedeném
textu uvadény jmenovité, protoZe byla respondentiim slibena anonymita, coZ mélo
podpofit zdjem participovat na rozhovorech a také upfimnost a kriti¢nost odpovédi

¢ 2v

respondentll béhem rozhovord. Vsechny méstské urady, jejichZ vedouci tfednici par-
ticipovali na vyzkumu, byly ufady obcf s rozsitenou pisobnosti. VSichni respondenti
se osobné ucastnili projektil, v rdmci kterych byl na jejich ifadé implementovan
systém fizeni kvality (a to jak manaZefi projektd a jejich koordindtofi, tak fadovi
¢lenové projektového tymu). Takto vymezeny (maly) vzorek nemlzZe samoziejme
pfinést zavéry, které by vypovidaly o charakteristikdch praxe fizeni kvality v Ceské
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veiejné spravé reprezentativng. Utady viak byly vybrany proto, Ze ziskaly nékolikrat
ocenéni v narodnich cendch za kvalitu ve vefejné spravé, a lze proto predpokladat,
7e maji s praxi fizeni kvality vétsi zkuSenosti neZ titady jiné. Ustiedni titady nebyly
do vyzkumu zahrnuty, nebot jejich praxe neni zpravidla ocefiovdna, a pokud ano, tak
nikoliv za pocate¢ni iniciativy implementovat néktery ze systémil fizeni kvality, ale
za pokrocilou a pribéZznou implementaci.

Nastroje Fizeni kvality a jejich nastaveni v instituci

Na otdzku, které nastroje vyuZivaji k dosaZeni cili spojenych se zlepSovanim fizeni
kvality, respondenti ¢asto odpovidali, Ze vyuzivaji ty instrumenty, za které mohou
ziskat ndrodni cenu kvality. Sedm ze zkoumanych uradi mélo dlouhodobou zkuse-
nost s nastrojem CAF a vétSinou ndstroj zavedlo v roce 2004. Tento rok byla totiz
zahdjena iniciativa Ministerstva vnitra, kterd se na vyuziti CAF ve vefejné spravé
zaméfovala a dfadim, které hodlaly tento ndstroj vyuZit, bylo financovdno vzdé-
lI4an{ a trénink pracovnikil. VSechny dfady vyuzivaly také benchmarking, a to rovnéz
v ndvaznosti na narodni projekt, v tomto piipadé¢ sehréla svoji ilohu tzv. Benchmar-
kingova iniciativa 2005. Tti dfady potom pracovaly s ISO normami, piedevs$im
s normami ze série 9000. Utady s normami ISO za&aly pracovat pozdéji nez s meto-
dikou CAF, a to v roce 2006. Vétsina trad, které se zapojily do vyzkumu, pracovala
s néstroji strategického fizeni, pfedevs§im s ndstroji strategického pldnovani v oblasti
uzemniho rozvoje, s definovanim poslani (mise), vize a strategie organizace zaméte-
nymi spiSe na vnéjsi okoli nez na vnitfni procesy (strategie rozvoje tfadu ve vétsiné
pripadi neexistovala ve formé uceleného dokumentu). Jeden z tGfadl pracoval s na-
stroji procesniho managementu (procesnimi mapami), ale neuvazoval o certifikaci
podle ISO norem. Jeden tfad pracoval s modelem excelence EFQM. Implementace
procesniho fizeni a modelu EFQM zacala v obcich, které se do vyzkumu zapojily,
relativné neddvno (vétSinou v roce 2012). Dva respondenti hovofili o vyuZiti nastroje
Mistni agenda 21. Dva ufady potom o pocatku zavadéni filozofie spolecenské odpo-
védnosti (Corporate Social Responsibility, CSR). Hlavni charakteristiky toho, jak
jsou pouzivané ndstroje nastaveny, shrnuje 7ab. 6.4.

Vyuziti nastrojt fizeni kvality je obvykle koordinovano vedoucim tiadu (tajemnikem
méstského tfadu) nebo vedoucimi pracovniky, kteff jsou mu pfimo podfizeni a ktef{
vedou organizacni Utvar, jenZ je v organiza¢ni struktuie dfadu relativné autonomni. Po-
kud na dfadu neexistuje pozice manaZera kvality, jeho tkoly plni interni auditor. Pouze
vyjimecné byly koordinacni funkce svéfeny pracovnikovi z jiné pozice. Ve zkouma-
ném vzorku to byl piipad, kdy koordinacni tikoly vykondval vedouci Zivnostenského
titadu MUS3, kde tajemnik tohoto tifadu zdiraziioval aktivni piistup a kompetentnost
tohoto pracovnika v oblasti fizen{ kvality a projektového managementu. Koordina¢ni
funkce je také navdzdna na to, zda drad implementoval ISO, kdy praxi ISO normy
27000 koordinuje vedouci IT odboru (piipad KrU2). V piipadé procesniho manage-
mentu byla zdiirazn&na role spravce procesniho modelu (piipad MU3).
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Tabulka 6.4 Nastaveni nastroju Fizeni kvality v obecnich a krajskych uradech

Specialni vnitini

Obecné charakteristiky

Nastroj Kdo koordinuje?
dokumenty praxe
Utvar pro fizeni zadné specialni zacala vétSinou v roce 2004
kvality (KrU1, vnitfni dokumenty, nebo 2005
MU1) pracuje se : = CAF tym ma v prdméru
Kancelar reditele pouze s narodni 10 ¢lent
krajského uradu aplikacni sebehodnoceni probiha
(KrU2) priru¢kou kazdy rok, vétsinou
Utvar pro vnitfni kazdoro¢né nebo kazdé dva
audit (MU2) roky
Tajemnik jako sebehodnoceni podle CAF
CAF projektovy se nékdy zamérfuje pouze

ISO normy

manazer (MU3)
Vedouci
zivnostenského
aradu (MU5)

(KrU1, MU4)
Utvar interniho
auditu (MUB)
Vedouci odboru
pro IT (v pfipadé
ISO 27 0001)
(KrU1)

strategické
dokumenty jako
politika jakosti
manualy kvality
pracovni fad
(v&etné vnitfnich
predpist
upravujicich
informacni
management)

na hlavni vykonny organ
Uzemni samospravy a jeho
aktivity (. méstsky/krajsky
Urad)

CAF je nékdy

ve zjednodusené podobé
vyuzivan k sebehodnoceni
jednotlivych utvarl (v8ech
odborl Uradu)

Utvar Fizenf kvality

zacala v roce 2006 nebo
2007

obvykle je certifikovan
pouze jeden nebo jen
nékolik utvart

certifikacni proces pfinesl|
fadu novych vnitfnich
dokumentl, pozadavky na
vzdélavani a Skoleni
ro¢nf audity, recertifikace
po 3 letech

praxe je ,pouze formalni*
(MUB)

Benchmarking
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Kancelar reditele
krajského uradu
(KrU1)

Vedouci oddéleni

pro fizeni lidskych

zdroj (spolu

s vedoucim
odboru spravy,
protoze je expert
na statni spravu)
(MU3)
Predevsim
hospodarsky
odbor (MU2)
Utvar interniho
auditu (KrU2)

nepracuje se
s zadnymi
specialnimi
vnitfnimi
dokumenty

nepracuje se
s zadnymi
specialnimi
vnitfnimi
dokumenty

vedouci nékterych odbort
participuji v pracovnich
skupinach BI 2005, které
se schazeji vétSinou jednou
za rok

jednou za rok se
shromazduiji potfebna data
vyhodnoceni dvakrat az
tfikrat rocné

zacalo se s nim pracovat
od roku 2012
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Procesni fizeni

Utvar fizeni kvality :

(KrU1)
Tajemnik spolu
se spravcem
procesniho
modelu (MU3)

procesniho
managementu
(KrU1)

manual pro novy
software (KrU1,
MU3)

zadny specialni

zacalo se vyuzivat v roce

2012

existuji procesni mapy

pro nékolik vytypovanych

procestl (KrU1)

zacalo se vyuzivat v roce
2012, model byl pozménén
v roce 2013, aby se s nim

vnitfni dokument
k procesnimu

lépe pracovalo, az v tomto
roce doslo k proskoleni

managementu, a byl odstartovan pilot,
ale k dispozici budeme se ucit, jak
je dokument pracovat s vystupy (MU3)

,Systém fizeni
kvality méstského
aradu“ (MU3)
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Zdroj: Autor na zakladé Spagek (2015c).

CAF tymy, které jsou odpovédné za pifipravu a zpracovini sebehodnoceni, maji
v priméru 10 ¢lent, protoze tento pocet je podle slov respondentil , fiditelny*. Ve-
douci ufednici béhem rozhovoru obvykle zdlraziiovali, Ze tym je vytvaien tak, aby
garantoval participaci tGfedniki kli¢ovych odborti. Cleny CAF tymu nejsou vétsinou
jen vedouci ufednici, ale i fadovi zaméstnanci ufadu. Nékteré drady preferuji sta-
bilni tym, jiné uprednostiiuji mirné, ale i radikdlni zmény, které maji pfinést nové
mySlenky. VSichni respondenti zdlraziovali mezi kli¢ovymi ¢leny reprezentanty
utvar(, které se zamétuji na fizeni lidskych zdrojl, rozpocet a hospodafstvi a regio-
ndlni rozvoj. Pouze v piipadé dvou mést byli cleny CAF tymu predstavitelé politic-
kych organt (zastupitelstva/rady). V jednom pripadé to byl starosta, a to kvili jeho
dlouhodobému aktivnimu pfistupu v fizenf kvality dfadu. V druhém pripadé to byl
Clen zastupitelstva, kdy cilem vedouciho projektu CAF bylo zvysit angazovanost
politického vedeni v implementaci a 1épe vyjedndvat s politickym vedenim.

Nékteré urady preferovaly kazdoro¢ni sebehodnoceni podle metodiky CAF. Jiné
organizovaly sebehodnoceni jednou za dva roky, protoze kazdoro¢ni sebehodno-
ceni bylo povazovadno za nadbytecné nebo zbytecné. Slovy jednoho respondenta:
,» Ve dvou letech se realizuje vice zmén v oblasti legislativy i co se tyCe potieb sa-
mospravy.“ V pfipadé jednoho dradu byla metodika CAF zjednodusena a nasledné
pouZita pro sebehodnocent jednotlivych organizaénich ttvart. Casto bylo upozoriio-
véano, ze sebehodnocenim podle CAF prochdzi predevs$im dfad — exekutivni orgén,
nikoliv fungovani vykonu vefejné spravy jako celek. Pfikladem je odpovéd: ,,Oblast
politiky nemiZe byt vice ovlivnéna nasim uradem, politikové rozhoduji o tom, kam
se pijde, a my vénujeme svoji praci tomu, co miZeme ovlivnit a zlepSovat.*

V pripadé sledovaného vzorku mély pouze tfi ufady primou zkusenost s ISO nor-
mami. Praxe ISO norem je oproti jinym ndstrojiim casto rozpracovdna fadou vnitf-
nich dokumentd, nebot ISO normy predpokladaji také popis vnitinich procest a do-
plilujici manudly. Pokud je ISO implementovano, obvykle jsou certifikovany pouze
nékteré utvary, popf. jen jeden utvar z celého ufadu. Respondenti vSak upozoriiovali
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na to, Ze i v tomto pfipadé je cely tfad nastaven pro systematicky management, jak
ISO vyzaduje.

Rozhovory ukazaly, Ze méfeni spokojenosti zaméstnanctl je vétSinou organizovano
kazdoro¢n&. Ulast zamé&stnancii je riiznd a ve sledovaném vzorku se pohybovala
mezi 15 aZ 80 % z jejich celkového poctu. Méfeni spokojenosti zdkaznik(i/obcanii
miZe nasledovat cyklus sebehodnoceni (je organizovano kazdoro¢né nebo jednou
za dva roky pro potfeby vypracovani sebehodnotici zpravy) a ve sledovanych orga-
nizacich spiSe nebylo organizovano celoro¢né. Nékdy je vyuzit pfili§ jednoduchy
dotaznik, ktery nepfindsi vice manazersky vyuzitelnych tdaji. Patrné i proto trady
vyuzivaji také data o stiZznostech, coZ v§ak muZze feSit problém nedostate¢nosti rele-
vantnich dat pouze ¢astecné.

Pokud ufady pracovaly s vice ndstroji fizeni kvality (coz byl piipad vétSiny z nich,
kdy jednim z ndstrojii byl vZdy CAF), byla jejich predstavitelim poloZena otdzka,
jak jsou jednotlivé nastroje propojeny. Odpovédi na tuto otazku zacinaly velmi po-
malu. Obvykle respondenti odkazovali na roli CAF tymu, ktery tvoii pracovnici za-
pojeni do implementace vSech pouZzivanych néstrojl, nebo role méfeni spokojenosti
zékaznikl/obanl/zaméstnancil, kdy se pracuje se ziskanymi daty v praxi vyuZiva-
nych metod. Nektef{ upozortiovali na propojenost CAF a benchmarkingu. Podobné
jako otdzka po propojenosti pouZivanych nastrojii se i otdzka sméfujici k propojeni
fizeni kvality a hodnoceni a odménovani pracovnikll ukdzala jako velmi obtiZna.
Rozhovory naznacily, Ze na ufadech existuje jen velmi slaba souvislost mezi fizenim
kvality a hodnocenim zaméstnancli. Nékteti respondenti uvedli, Ze Zddnd spojitost
neexistuje. Vztah mezi fizenim kvality a odmé&iiovanim se ukazal je§ts slabsi. Sest
z osmi Ufad( nemélo podobné procesy formdlné nastavené, v praxi se vSak pra-
covalo s komponentami platu, které odrazeji vykonnost (napf. odmény za nadstan-
dardnf praci).

Ocekavané a realné efekty implementace

nastroju Fizeni kvality

Text se opird o vinimani respondentil. ProtoZe vétSina sledovanych tfadii ma nejdelsi
zkuSenosti s vyuzitim nastroje CAF, zjisténi se tykaji zpravidla tohoto nastroje. Co
se ty€e ostatnich nastrojii, odpovédi respondenttl byly konkrétnéjsi v piipadé praxe
ISO norem. Implementace modelu EFQM a procesniho fizeni zacala na sledovanych
ufadech neddvno a drady s témito ndstroji nemaji delsi zkuSenosti. Benchmarking
byl respondenty vnimdn jako ndstroj pro monitorovani produktivity, ktery maze pfi-
nést ,.lepsi organizacni strukturu®, ,lepsi zastupitelnost zaméstnancti* a miize také
iniciovat implementaci novych néstrojii jako systému pro elektronické objedndvani
schlizek apod. Mezi efekty benchmarkingu byla respondenty zdiiraziiovdno prede-
v§im zapojeni do sité BI 2005 a sdileni dobré i Spatné praxe. Zajimavé je, Ze Uspory
spiSe nebyly respondenty uvadény mezi o¢ekavanymi efekty vyuZiti nastroji fizeni
kvality. Jeden z respondentll uvedl souvislost s dsporami na energiich, jiny potom
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hovofil o potencidlnich dsporach, které pfineslo centrdlni zadavani zakdzek (jehoz
zavedeni bylo reakci na sebehodnoceni podle CAF).

V piipadé CAF odpovédéli respondenti ze 2 tfadl na otazku, jaké byly ocekdvané
efekty pred jeho zavedenim: ,,Tehdy? Nic specidlniho.“ Dlivodem byla skutecnost,
7e CAF nebyl v t€ dobé dostatecné znam. Rozhovory také ukdzaly, Ze implementace
CAF byla motivovéana snahou ziskat ndrodni cenu kvality. AZ podé&ji, po nékolika le-
tech jeho praxe, byl CAF vniman jako ndstroj, ktery miZe pfinést zlepSeni a zménu
organizaéni kultury. Rozhovory naznacily, Ze CAF tymy mohou byt pozdéji motivo-
vény, aby ufad ziskal béhem sebehodnoceni vice bodi, a dosahl tak lepSi ocenéni.
Jeden z respondentl z krajského dfadu uvedl: ,,V pocitku jsme méli zaméstnance
s negativnimi postoji k tomuto ndstroji. Neéktei{ si dokonce mysleli, Ze je zbytecny
..., ale poté, co jsme pokracovali, si zacali uvédomovat, Ze fizenf kvality ma smysl.*
Vedouci dfednici tiech dradl uvedli, Ze pfed implementaci CAF se ocekavalo, Ze
bude slouzit jako ndstroj pro pribéznou identifikaci silnych a slabych stranek fun-
govani tfadu. V piipadé dvou tradii mél CAF piinést také zlepSeni vnitini a vnéjsi
reputace tfadu. Jeden tfad ocekaval zlepSeni praxe fizeni lidskych zdroju, jiny zvy-
Seni stupné pripravenosti na evropské projekty.

V odpovédi na otdzku, kterd se zaméfovala na redlné efekty CAF, byli respondenti
vétSinou toho nazoru, ze CAF je mozné povazovat za hlavniho spoustéée zmén.
Napfiiklad certifikace podle ISO byla iniciovana zavéry sebehodnoceni podle CAF
na KrU1. Odpovédi respondentti zdtraziiovaly filozofii CAF: ,Je to sonda do &in-
nosti naSeho dfadu a umoZziiuje kritickou reflexi.* VEtSina respondentt uvedla, Ze
CAF prinesl lepsi kompetence: lepsi zacileni organizace (odpovéd typu ,,orientace
na zlepSovani, vizi a poslani*), zlepSeni procesi (,,lepsi vnitini komunikaci®, ,,vétsi
pofadek v dokumentech®, , pravidelnéjsi porady vedeni, ,.elektronizaci®) a lepsi
pripravenost na projekty (,jsme lepsi v pfipravé projektid*). Néktefi respondenti
zdlraznili nové znalosti (,,zaméstnanci byli proskoleni v minimu fizen{ kvality®),
vytvoreni novych dokumentil (napf. minimum fizeni lidskych zdrojt, pracovni fad,
popis procesil) a pravidel (napt. pro schvalovani ndvrhll inovaci). Jeden z respon-
dentl mezi pfinosy uvedl zvySeni motivace pracovnikil, dva zdlraznili piistup za-
méfeny na klienty a pribézné sledovani spokojenosti klientll a zaméstnanct. Jeden
respondent uvedl, Ze CAF pomohl sjednotit pracovni navyky novych zaméstnanc,
ktefi na ufad pfisli ze zruSenych okresnich tfadi. CAF byl také vniman jako néstroj
pro sebeobranu: ,,Je to manaZersky ndstroj pro mne a pro naseho starostu a mis-
tostarostu ... Zaméstnanci si musi také uvédomit, Ze je to ndstroj pro né, Ze je pro
né uréitym ndstrojem sebeobrany ... Zaméstnanci musi reportovat, co délaji, jak to
délaji... Je to také ndstroj pro moji sebeobranu v dobé, kdy prijde nova politicka
reprezentace.* Nastroj byl vniman také jako integrator riznych metod a instrument
pro vyhodnocovani strategii. Na druhou stranu polovina uZivatelt CAF uvedla, Ze
s lety praxe s pfichdzi stagnace nebo dokonce rutina: ,,Z CAF se v ufadu stavd
klisé.«

Rozhovory naznacily, Ze také implementace ISO norem byla motivovdna ndrodni
cenou. Mezi redlnymi efekty respondenti uvadéli pfedevSim zvySeny rozsah doku-
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mentace, uvedeni do problematiky procesniho managementu, vyjasnéni procesii
a zacatek prace s indikatory pro méfeni.

Podobné jako v piipadé CAF néktefi uzivatelé ISO norem uvedli, Ze delsi praxe
jejich vyuziti vyustila ve stagnaci nebo dokonce smrt ndstroje v organizaci: ,,ISO
jiZ nenf Zivé ..., systém je nyni nastaven a fungoval by i bez dalsi certifikace...
V soucasnosti plni ISO normy roli udrZovatele... neocekdvame dalsi prinosy, jenom
recertifikaci. Praxe ISO norem byla v pfipad¢ jednoho tfadu také ozivena organi-
zacni zménou, avSak z divodu, Ze si pred ni nikdo neuvédomil, Ze novy ttvar bude
vstupovat do procesu certifikace a bude muset byt podroben auditu. Také ISO normy
byly vnimény jako ndstroj ochrany: ,,Neni pravda, Ze (certifikaci) opravdu potiebu-
jeme, ale je to urcitd ... externi deklarace politikiim.*

Na jednom ufadu se zaCalo s implementaci ndstroje EFQM, protoZe byl vniman jako
lepsi instrument neZ CAF (miiZe prinést vyuziti zkuSenosti ze soukromého sektoru
a umoziuje relevantnéjsi zpétna vazba od externich hodnotitel1). Jeden z respon-
dentt uvedl, Ze nékterd externi hodnocenti, ktera tifad ziskal v ramci praxe CAF, byla
az smes$nd, kdy pouze mald snaha Ufadu pfinesla oznaceni pozitivni zména (jako
ptiklad bylo uvedeno navySeni ndklad(i na vzdélavani bez ohledu na to, jestli byla
ndsledné vyhodnocena jeho kvalita a celkovy efekt).

Faktory podporujici implementaci
a vnimané bariéry v praxi zavadéni nastroju Fizeni kvality

Mezi faktory, které podporuji implementaci ndstroji fizeni kvality, byla uvddéna
predevsim ochota politického vedeni a motivace/entuziasmus projektového (CAF)
tymu. Jeden z respondentll zdlraznil plos$ny charakter (vyuZzitelnosti CAF), jeho
kombinovani mékkych a tvrdych kritérii. Také dostupnost CAF a ISO norem byla
vedoucimi ufedniky vnimédna jako pozitivni. Néktefi respondenti zdiiraznili roli
a aktivni zapojeni predchozich politickych viideti nebo vedoucich drada.

Kdyz respondenti hovorili o faktorech, které zavadéni ndstroju fizeni kvality omezuji,
uvadéli vétsSinou neochotu politikdl, nerealistickd ocekavani (napf. ,,Ze procesni mana-
gement bude zaveden béhem 6 mésicti*) anebo nejasné zadani od politikl, problémy
v motivaci CAF tymu za urcity ¢as, nedostatek zdrojii a rovnéz nezdravou konkurenci
(v ptipadé CAF mohou byt externimi hodnotiteli pracovnici tfadu, ktery konkuruje
v ziskani ceny, coZ se miZe promitnout do externiho hodnoceni; jeden respondent
uved] také nezdravé soupefeni nékterych tcastnikit benchmarkingové iniciativy).
Také slabé stranky nékterych ndstrojii byly zmiflovany jako omezujici implemen-
taci. Néktefi hovorili o tom, Ze slabou strankou CAF je jeho ploSnost, kterd umoz-
nuje, aby se do sebehodnotici zpravy dostalo vSe, co tam CAF tym chce mit. ISO
normy série 9000 byly jednim respondentem vnimdany jako pfili§ vdgni a pfinasejici
nadbyte¢ny rozsah dokumentace. Oproti tomu norma ISO 27001 byla stejnym re-
spondentem povazovana za mnohem vhodnéjsi, protoZe je podle ného mnohem vice
spojena s redlnymi Zivotnimi situacemi. Také rychlost implementace a nezbytnost
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ucit konzultantskou firmu byla uvedena respondentem z utadu, ktery je uZivatelem
ISO norem, jako omezujici faktor. Jeden z respondentll upozornioval na to, Ze moder-
nizace obecné zdleZi na penézich, které ziskame externé, ,,a pokud penize nepfijdou,
¢ekame i pét let, nez projekt realizujeme*.

Béhem rozhovorl byla respondentiim poloZena také otdzka, jak vnimaji droven fi-
zeni kvality v Ceské verfejné spraveé. Odpovedi byly svym duchem identické. Respon-
denti uvadéli, Ze samospravy jsou aktivni v hledan{ zlepSovani a implementuji nové
néstroje. Ustfedni tfady ,jsou spiSe novymi metodami nepolibené“, prestoze jsou
odpovédné za formu a novou legislativu. Néktefi respondenti postradali dostatecnou
metodickou pomoc a koordinaci fizeni kvality ve vefejné spravé. Jeden srovndval
situaci se Slovenskem, kde byl podle ného v tomto ohledu mnohem aktivngjsi Urad
pre normalizdciu, metrolégiu a skdSobnictvo SR (v pfipadé praxe ndstroje CAF).
Jeden z respondentll uvedl: ,,Tajemnici nemohou determinovat, kam ma kvalita jit.
To musi byt fizeni z drovné ministerstev... Rada, kterd se zabyva kvalitou, je vSak
sloZena jen z tajemnikd Gzemni samospravy.© Respondenti také kritizovali velkou
nestabilitu dstfedni spravy v roviné politické i dfednické (,,jejich management se
meéni stdle, ,,zmény politické reprezentace nasleduji vyznamné zmény v byrokra-
tické masinérii®, ,,béhem poslednich dvou let se na pozici ndméstka pro vefejnou
spravu vystiidali ctyfi lidé*). Respondenti kritizovali také chaotickou situaci v alo-
kovani evropskych fondi, nekonzistentnost mezi jednotlivymi programy a také zby-
tecnou slozitost ciltl, se kterymi pracuji. Jeden z respondentil negativné vnimal také
malé moZnosti mést komentovat dokumenty, které pripravuji dstfedni urady.

Rizeni kvality je v CR dosti decentralizované a tstiedni vldda se ve svych aktivitich
zaméfuje spise na metodickou pomoc a koordinaci, nez aby striktné vyzadovala po-
uzivani urCitého nastroje. Nazory vedoucich tfednikll na to nejsou ovSem jednotné
— néktef{ takovyto piistup oznacuji za jediny, ktery miZe podporovat implementaci,
protoZze prinasi vétsi volnost. Jini by uvitali alesponi urcitou miru standardizace praxe
fizeni kvality.

Ackoliv pocet rozhovori neumoziiuje, aby bylo mozné vysledky vyzkumu zobecnit,
fada ze zjiSténi podporuje zavery predchozich studii. Rozhovory byly také provedeny
s vedoucimi ufedniky, ktefi maji dlouhodobé zkusenosti. Jejich ufady byly také né-
kolikrat ocenény narodni cenou za kvalitu ve vefejné spravé. Rozhovory ukazaly, Ze
implementace nastroju je obvykle zaloZena na pristupu pokus — omyl a pocétky praxe
novych ndstrojli jsou motivovany snahou ziskat narodni cenu za kvalitu. Nastroje jsou
vnimény za pfinosnéjsi aZ po nekolika letech implementace, mohou byt vyuZiviny
k sebeobrané ufednikil pred politiky. Odpovédi tfednikdl naznacuji, Ze predev§im
CAF a benchmarking prinaseji redlné efekty. Nékteré urady vSak po nékolika letech
vyuziti CAF celi klesajici motivaci svych zaméstnancil tento nastroj vyuzivat. Nékteré
z nich se nasledkem toho poohliZeji po novych metodach (v rozhovorech byla zdi-
raznéna role EFQM kvili jeho lepSimu napojeni na zkuSenosti instituci soukromého
sektoru a lep$i zpétné vazbé na zdkladé lepsSiho externiho hodnoceni). Vedouci tied-
nici také zdlraznili roli dostate¢ného financovani novych iniciativ. Na druhou stranu
vSak rozhovory naznacuji, ze uspory nebyly hnaci silou zavadéni novych nastrojii
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fizeni kvality. Rozhovory také ukdzaly, Ze v procesech tradu, které ziskaly né¢kolikrat
cenu za kvalitu ve verfejné spraveé, nemusi existovat hlubsi vztah mezi fizenim kvality
a hodnocenim a odménovanim zaméstnancii. Potvrdily také, Ze néstroje fizeni kvality
nejsou uSity na miru Zadné organizaci. Jeden z respondentil v t€ souvislosti zdiiraznil
ulohu ,,zdravého rozumu* v fizeni kvality a fizeni obecné. Podotkl, Ze vétSina ndstrojit
nasleduje filozofii PDCA (cyklus plan-do-check-act). VEtSina respondentl pfiznala,
Ze v ramci jejich ufadu by se zlepsil pristup k fizeni i bez vyuziti novych nastroja.
Nové nastroje vSak podle jejich slov prinesly vétsi systémovost implementace.

6.3.4 Kritéria kvality ve verejné sprave
- piiklad ¢eskych méstskych uradu
ORP

~y

Jak jiz bylo naznaceno vyse, kvalita sluZeb je méfitkem toho, jak dobfe troven sluzeb
odpovidd o¢ekdvanim zdkaznikl. Poskytovat kvalitni sluZby znamena pfizplsobit se
ocekdvanim zdkaznikid. NiZe uvedeny text shrnuje vyzkum, ktery probéhl v letech
2008 a 2009 na zdkladé rozhovorti s 37 klienty dradl a 41 pracovnikll tfadi. Pri-
zkum identifikoval kritéria kvality sluzeb, které jsou poskytovany obecnimi urady
obci s rozsifenou pisobnosti (ORP).

Pro sbér dat od klientd méstskych tfadll prostfednictvim rozhovorl byla pouZita
metoda kritickych udalosti, diky niZ mohou byt identifikovdna kritéria spokojenosti,
jez respondenty ovliviiuji pfi spotfebovavani sluzeb. Kritickou uddlosti se rozumi
specificky priklad poskytnuti sluzby, ktery je spojen bud s pozitivnimi, nebo s ne-
gativnimi zazitky klienta. Pozitivni pfiklad popisuje takové charakteristiky sluzby,
se kterymi by se chtél klient setkat vZdy, kdyZ je mu sluzba poskytovana, zatimco
negativni pfiklad charakterizuje negativni zkusenost, kterd vedla k nespokojenosti
klienta (Hayes, 1998; Luk4Sova a gpaéek, 2010). Protoze se vyzkum zamétoval na
sluzby, které lze charakterizovat jako spravni ¢innosti, byli dotazovédni pracovnici
z odbori, které se ,,specializuji** z velké ¢4sti na poskytovani téchto sluzeb. Z moz-
ného spektra odborl byly vybrany odbor vnitfnich véci (n¢kdy také oznacovany
jako spravni odbor), socidlni odbor, odbor dopravy, stavebni ufad a odbor Zivotniho
prostiedi (Nunvafova a Spacek, 2009b).

Vyzkum ukézal, Ze oblastmi, na néz kladou diiraz klienti a zaméstnanci, jsou:

P

prostfedi dradu a dostupnost sluzeb,
chovani pracovnikll, komunikace s klientem a profesionalita pracovnikd,
proces poskytovani sluzeb a vyfizovani spravnich zalezitosti.

To, s ¢im si jednotlivé oblasti spojuji v souvislosti s kvalitou klienti a dfednici, shr-
nuji niZze uvedené tabulky (Tab. 6.5 az Tab. 6.8). Pracovnici dfadll oproti klientim
uradll navic zdlraziovali kritéria spadajici do oblasti managementu jejich dradu
a systémovosti vefejné spravy.
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Tabulka 6.5 Atributy kvality sluzeb obecnich aradua z hlediska prostiedi Gradu

a dostupnosti sluzeb

POHLED KLIENTU

POHLED PRACOVNIKU

Dostupnost uradu

Dostupnost
sluzby

Pristup
na urad

- Uredni doba (vice
: Urednich dnd, nejlépe
. kazdy den)

: Rozmisténi sluzeb a jejich
i poskytovani na jednom

© mist& (moznost vyfidit

: v8e na jednom uradé &i

i oddaleni)

. Snadnost orientace
: v budové

: PohodlInost pfistupu uvnitf
: Uradu (moznost vyFidit

. zélezitosti v pfizemi Ci

: bezbariérovy pfistup)

Dostupnost
sluzby

Pristupna
Urad

- Uredni doba (moznost vyfidit
- zalezitosti i v nedredni dny,
- v poledni pfestavce, ve volném
- CGase klientt)

edni navstéva klienta
- doma (napf. v pfipade jeho
- nepohyblivosti)

ftomnost Ufednika/zastupovani

- Dostupnost sluzeb v misté bydliste

- ob&ana bez nutnosti dojizdéni

prepazky)

- Krizové situace (napf. moznost

- Poskytovani sluzeb na jednom
© misté (v jedné budové, u jedné

- vyfidit si zaleZitosti i pfi vypadku

- elektrického proudu)

- Snadnost orientace mezi
- budovami uradu

: Bezbariérovy pfistup

Prostredi uradu

Pohodli
klient

Doprovodné
sluzby

Mista k sezeni

- Podminky pro vypisovani

¢ formulérd (k dispozici jsou
§ psaci potreby)

: Moznost poftizeni fotografif

Vzhled
interiéru,

ergonomicke

parametry

 Cistota
a hygiena

Doprovodné
sluzby

PohodInost vybavenf (mista

- k sezeni, moznost odlozit si)

- Pfimérena prostornost (budovy,
- kancelari)

- Automat na ob&erstvent

Zdroj: Nunvafova a Spagek (2009b).
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Tabulka 6.6 Atributy kvality sluzeb obecnich uiadu z hlediska chovani
pracovniku, komunikace s klientem a profesionality pracovniku

POHLED KLIENTU

POHLED PRACOVNIKU

Chovani pracovniku

Zdvorilost

Usmivaji se

Prijemnost vystupovani

Partnerstvi s klientem (rovné, nenadrazené
postaveni mezi klientem a urednikem)

Komunikace

Miluvi vlidnym ténem

Ochota vysvétlit, ochota pomoci
s vypIinénim

Osobni pfistup (pochopeni, ohleduplnost,
fpelivost)

Jasnost a srozumitelnost informaci

Elektronicka

komunikace

Prehlednost a srozumitelnost vystavenych
informaci na internetu

Nemoznost vyfidit nékteré zalezitosti
prostfednictvim internetu

Webové stranky Uradu (dostate¢né
a prehledné a vhodné ¢lenéné informovani
KHeNE)

Moznost objednat se predem
prostfednictvim internetu

Profesionalita pracovniku

Maji znalosti a informace

* Nevytvareji problémy (nadbytegnymi -~
pozadavky)

~ Jednaji iniciativng a aktivné ve prospéch
klienta

Radi klientim

Poskytovani dostate¢nych informaci
(kontakty, navody, postupy, vysvétlenti,

V¢asnost informaci

Zdroj: Nunvatova a Spagek (2009b).
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Tabulka 6.7 Atributy kvality sluzeb obecnich Gufadu z hlediska organizace
procesu poskytovani sluzeb a vyFizovani spravnich zalezitosti

POHLED KLIENTU

POHLED PRACOVNIKU

Organizace
prace

“Cekaci doba/

rychlost
poskytnuti
sluzby

Spolehllvost

. Koordinace ¢innosti (uvnitf
. Uradu, mezi Urady)

;"Prlmerenost pozadovanych
. dokladd

: Opakované vypliovani
. informacfi do formulard

: ukonu

: Cekaci doba u prepazek
- (bézné dkony)
: Prodluzovani ¢ekaci doby
. (opakované ¢ekani ve fronté
pro chybéjici podklady Ci
imspatne.\‘/‘yptl'rj'e'nou zadost)
- Cekaci doba pfi jednani
. v kancelarich

" Orga-  Moznost
 nizace  : odhadnout &as
. ,Cekani* : cekani
: Zamezeni
pfedbihani

;"Podavam bezchybnych
:Hlnformam

%HJednotnost pozadavku
: z hlediska pozadovanych
imdokladu

;"Dodrzovanl dohodnuté doby
. jednani

Spolehlivost komunikace ze
: strany uradu

- Mira chyb/nedbaly vykon

Vysledky

Proces
vyfizovani
spravni
zélezitosti

vyfizeni
pozadavku/
spravniho
procesu

- Legélnost (postupovéani dle

. zékona)/soulad se zéakonnou

- regulaci bez ohledu na ne/

- Spokojenostklienta

- Souladnost se zavedenym

- Systémem fizeni kvality

- Rychlost (operativnost,

- pruznost) obsluhy klienta na

Oradu

- Jednoréazovost vyfizeni
zélezitosti

Prospéch klienta a/nebo
- soulad s legislativou

- Primérenost sankci

Zdroj: Nunvafova a Spagek (2009b).

Klienti od nédvstévy tdradu ocekdvaji, Ze se pohodIné dostanou na tfad v dobé, kterd
jim vyhovuje, vyfidi vS§e pokud moZno na jednom misté, snadno se v budové zo-
rientuji a budou si moci v pohodli vyplnit pfipadné formuldie a pohodlné vyckat,
nez na né prijde fada. Pracovnici oproti tomu kladou na prostfedi, které jejich dfad
reprezentuje, veétsi pozadavky. MiiZe to byt dano jejich bohatsi zkusenosti s riiznymi
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skupinami klientll a jejich odliSnymi potfebami. Pozitivné je vSak tfeba hodnotit
skutecnost, Ze se pracovnici od potieb svych klientll vyraznéji neodliSovali.
Pracovnici chipou, stejné jako klienti, Ze by se méli pfi jednani chovat slusné, zdvo-
file a pfedev§im ochotné, se snahou vyjit vstiic klientovym poZadavkim. Otdzkou
vSak zhstava, jestli to tak v praxi je skutecné realizovdno, nebot druhym dechem
pracovnici nékdy dodavali, Ze jsou také ,,jen lidé” a ne vzdy jsou takového jednini
schopni. V oblasti elektronické komunikace by klienti uvitali $irSi nabidku sluzeb pfi-
stupnych pres internet. Pracovnici si tato ocekavani klientti uvédomuji taktéz. Pokud
jde o profesionalitu pracovnikd, pak se klient chce setkat se vzdélanym pracovnikem,
ktery bude jednat iniciativné ve prospéch klienta a zdroveii jej nebude zatéZovat nad-
byte¢nymi poZzadavky. Pracovnici zde kladou dlraz spiSe na presné a v€asné posky-
tovani informaci, na peclivost a dislednost své prace. Rozdil vychézi z toho, Ze klient
ocekava co ,,nejprijemnéjsi* vytizeni svého pozadavku od ochotného a v jeho zdjmu
jednajiciho pracovnika, na ¢emz maji zdjem samoziejmé i pracovnici, ti si vSak pfi-
tom musi byt védomi i pozadavkd, které na n¢ zaroven klade legislativa.

Pfi zvazovani atributl ovliviiujicich samotné vytizeni dané zéleZitosti, se kterou klient
na ufad prichdzi, se opét projevuje rozdilnost chapani klientl a pracovnikil. Zatimco
klienti kladou diiraz na efektivnost vyfeseni svych pozadavk, pracovnici upfednostiiuji
vedle rychlosti také legdlnost. Legislativni poZadavky maji pro pracovniky prednost
pred snahou o uspokojeni kazdého klienta. Pokud by bylo uvazovano v intencich sprav-
niho fizeni, pak pohled klientll sméfuje spiSe k zdsade rychlosti a hospodarnosti sprav-
ntho fizeni. Pohled pracovnikl je v §irSTm kontextu, ktery se snaZi pojmout vSechny

s

etapy provazejici spravni fizeni (tedy vyfizovani spravnich zdlezitosti klientil).

Tabulka 6.8 Atributy kvality sluzeb obecnich Gfadu z hlediska managementu
arFada a systémovosti vefejné spravy z pohledu pracovniku

POHLED PRACOVNIKU
Dostatecny pocet pracovnikU

Rizent lidskych zdrojti 5 S

Zazemi pro obsluhu klienta - Propojeni tfadl (pro vkladani a ovéfovani dat)

- Role ustredni trovné (zmény v legislativé ovliviujici

Spoluprace v systému vefejné : fungovani dfadu)

spravy Kvalita regulace

Dostate¢ny rozpocet

Zdroj: Nunvarova a Spadek (2009b).
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Neni patrné prekvapivé, Ze v oblasti zdjmu klientl nejsou zélezitosti vnitiniho fun-
govani vefejné spravy a jednotlivych ufadd. Tyto atributy kvality jsou zminovany
pouze pracovniky tfadi, a proto pohled klientii v tabulce zcela chybi. Pozitivni je,
Ze pracovnici spojuji kvalitu vnitiniho fungovani tifadu se spokojenosti klientd. Vy-
sledky vyzkumu naznacuji, Ze pohledy klientli a pracovnikll na atributy ovliviiu-
jict kvalitu poskytovanych sluzeb obecnimi ufady obci s rozsifenou plisobnosti jsou
velmi podobné a v zdsadé se velmi nelisi. Klienti si uvédomuji, co ovliviiuje jejich
spokojenost, a také pracovnici chdpou, na co je tieba se zaméfit, aby byli klienti
s poskytovanymi sluzbami spokojeni. Klienti si jsou védomi, Ze dfednici maji le-
gislativou dané postupy, i presto je pro né dileZité, aby jim sluzba byla poskytnuta
vstiicné, rychle, odborné, bezchybné a pro né s minimélni zatéZi. Pracovnici vice
dbaji na legdlnost poskytovani sluzeb a na omezenf, kterd maji v dasledku pracov-
nich podminek a regulaci v rdmci systému vefejné spravy.
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7 Rizeni lidskych
zdroju, ,,performance
management*

a hodnoceni uredniku

7.1 Cile a koncepce personalni
prace a pozadavky na
systémovost Fizeni lidskych
zdroju

V rdmci persondlni prace jsou obvykle rozliSovény tfi zdkladni koncepce, které pred-
stavuji v podstaté tfi dosud rozliSované vyvojové stupné pojeti persondlni prace.
OdliSuje se persondlni administrativa, persondlni fizeni a fizeni lidskych zdroji
(Koubek, 2002 a 2015).

Jako persondlni administrativa (sprava) je oznaCovano takové pojeti persondlni
prace, které chépe ,,persondlni praci jako sluzbu zajistujici v prvni fadé administra-
tivni prace a administrativni procedury spojené se zaméstnavanim lidi, pofizovanim,
uchovavanim a aktualizaci dokumentl a informaci tykajicich se zaméstnanct a je-
jich ¢innosti a poskytovanim téchto informaci fidicim sloZzkdm organizace* (Kou-
bek, 2002, s. 15). Toto pojeti je historicky nejstarsi pojeti a persondlni praci je v ném
prisuzovana pouze pasivni role v rdmci fizeni organizace.

Persondlni rizeni predstavuje pokrocilej$i koncepci persondlni prace, kterd se zacala
objevovat jiz pfed druhou svétovou védlkou v podnicich s dynamickym a progresiv-
nim vedenim (Koubek, 2015). Lidskd pracovni sila je v rdmci tohoto pojeti povazo-
véana za zdroj prosperity a persondlni prace za profesiondlni ¢innost, kterou by méli
zastavat piislusné vyskoleni specialisté. Vznikaly persondlni utvary nového typu,
v nichZ se formulovala persondlni politika organizace a rozvijely metody persondlni
prace. Persondlni fizeni je chdpano jako aktivni ndstroj fizeni organizace. Perso-
ndln{ price je orientovdna predev§im na vnitroorganiza¢ni problémy zaméstnavani
lidi a hospodafeni s pracovni silou. Persondlni fizeni m4 tedy piedev§im charakter
operativniho fizeni (Koubek, 2002 a 2015).

Rizent lidskych zdrojii (Human Resources Management, HRM) je potom vysvétlo-
vano jako nejpokrocilejsi koncepce persondlni prace. Jeji vznik je spojovan s obdo-
bim 50. a 60. let minulého stoleti a s novymi ndroky stale proménlivéjsiho prostiedi,
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vyzadujiciho od organizaci flexibilitu a schopnost pruzné reakce. Rizeni lidskych
zdroji neni v ramci této koncepce chapano jako jedna z funk¢nich oblasti fizeni,
jako v piipadé persondlniho fizeni, ale jako oblast, kterd méd pro uspéSnost orga-
nizace strategicky vyznam. Za typické znaky persondlni prace chdpané jako fizeni
lidskych zdroju jsou obvykle povaZzovdny ndsledujici charakteristiky (Armstrong,

2002; Koubek, 2002; Kleibl, Dvoidkova, Subrt, 2001):

Lidé v organizaci jsou chdpani jako klicova kategorie zdrojii organizace,
determinujici ziskdvani a vyuZivani dalSich zdrojii organizace (tj. zdroji
materidlnich, finan¢nich, informacnich apod.), umozZiujici dosahovini
cilil organizace a majici strategicky vyznam pro tdspéch organizace.
Rizeni lidskych zdrojii je pfisuzovana kli¢ovi role v fizeni organizace.
Pracovni sila je chdpdna jako lidsky kapitdl, jako nejcennéjsi bohatstvi
organizace.

Rizen{ lidskych zdroji neni nahliZeno pouze v kontextu vnitroorganizag-
niho fizeni, ale v Sir§im kontextu strategického fizeni. Dlraz je kladen na
klicovy vyznam lidskych zdroji pro formulaci a implementaci strategie,
na dlouhodobou perspektivu a strategické uvazovani ve vSech oblastech
persondlni prace.

Odpovédnost za vedeni, rozvoj schopnosti a vyuziti lidskych zdrojl
a za rozhodovani s persondlnimi disledky nalezi vykonnému manage-
mentu. Persondlni priace neni povazovdna za zdleZitost personalistl, ale
za klicovou oblast manaZerské prace. Personalisté se stdvaji metodickymi
poradci a poskytovateli sluZeb.

Duraz je kladen na péci o lidsky potencidl, rozvoj lidského potencidlu, na
kvalitu pracovniho Zivota a spokojenost pracovniki.

Lidé jsou chépani jako zdroj flexibility organizace a schopnosti organizace
pfizplsobovat se ménicim se podminkam.

Zdlraznovan je vyznam oddanosti a angaZovanosti pracovnikll a budovani
silné, obsahové vhodné organizacni kultury.

Rizeni lidskych zdrojii nepfedstavuje — ve srovndni s koncepci personalniho fizeni —
zcela odlisny zpUsob fizenf lidi v organizaci. Jde ale o novou filozofii, resp. o novy
pohled na postaven{ a tdlohu lidského Cinitele v organizaci: lidé v organizaci jsou
povazovéni za rozhodujici zdroj, jehoZ fizeni m4 strategicky charakter, je soucasti
strategického fizeni organizace a bezprostifednim tikolem managementu organizace
(LukaSové a Spacek, 2007). Mezi hlavni &innosti personalniho fizeni, které by se
mély promitnout do ndplné prace vedoucich pracovnikil i personalisti, patii (Kou-
bek a kol., 2000; Koubek, 2015; Armstrong, 2009):

vytvéfeni, popis a analyza pracovnich mist — definovéani pracovnich ukoli
a propojeni pracovnich mist a ¢innosti do organizaénich struktur. Vysled-
kem by mél byt popis a specifikace pracovnich mist. Pokrocilym vysled-
kem mohou byt tzv. kompetencni modely ¢i profily zpisobilosti, které jsou
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spojeny s vyuzitim ndstroji fizeni kompetenci (management of competen-
cies ¢i CBM (competency-based management, viz nize v Kap. 7.4.3),
kolektivni vyjednavani a administrovani individualnich pracovnich vztaht,
véetné vedeni persondlni a mzdové agendy a rozvoje persondlniho infor-
macniho systému,

planovani, ziskavani, vybér a rozmistovani pracovnikl, véetné prizkumu
trhu préce,

adaptace novych pracovnikil a planovani kariérniho rstu pracovnikl
(vCetné zohlednovani vékové struktury pracovnikll a jejich dopadii na
strukturu pracovnikl a budouci potieby),

zjiStovani vzdé€lavacich potieb, pldnovani vzdélavani, zabezpeceni reali-
zace vzdélavani a vyhodnocovani realizovaného vzdélavani,

méfeni a fizeni pracovniho vykonu a hodnoceni pracovniho vykonu (per-
formance appraisal) pracovniki,

odménovani a pouzivani hmotnych a nehmotnych forem motivace pracov-
niki,

plsobeni v oblasti péce o zaméstnance,

dodrZovani zadkonl v oblasti prace a zaméstnavani pracovnikd.

Je-li fizen{ lidskych zdroji chdpano jako ¢innost, kterd m4 pro organizaci strategicky
vyznam a je soucasti jejiho strategického fizeni, pak je tfeba tento proces organi-
zovat a realizovat tak, aby byl systematicky, logicky propojeny a integrovany do
systému Fizeni organizace (Lukagové a Spagek, 2007). Hovoii se o pozadavcich na
strategické tizent lidskych zdrojii a diskutuje se role strategie lidskych zdrojii, kterd
by méla byt rozpracovana persondlnimi strategiemi pro oblast formovani pracovni
sily, rozvoj pracovnikil, odménovani pracovnikl a zaméstnanecké vztahy. Plnéni
personalnich strategii ve vSech hlavnich oblastech se zabezpecuje persondlni politi-
kou, nebo i vice politikami pro jednotlivé kliové oblasti persondlniho fizeni (napft.
zaméstndvani lidi, rovné prileZzitosti, odménovani, vzdélavani a rozvoj, zaméstna-
necké vztahy, zdravi a bezpec¢nost, pracovni prostiedi). Tyto persondlni politiky ne-
musi mit v praxi vZzdy pisemnou formu, mohou existovat implicitné jako filozofie
managementu a postoj k zaméstnanctim (Koubek a kol., 2000). Pokud maji psanou
formu, fizenfi lidskych zdroju se stava prithlednéjsi a mohou se s nim lépe seznamit
pracovnici, ktefi jsou fizeni.

Predpokladem systemati¢nosti a integrovanosti je zabezpeceni vertikdlniho a hori-
zontdlniho souladu fidicich systémi v organizaci. Vertikdlnim souladem se rozumi
propojenost strategie lidskych zdroji s celkovou strategii organizace (provazanost
persondlnich Einnosti se strategickymi cili organizace). Rizeni lidi neni separova-
nou funkci, ale prostfedkem, umoziiujicim realizaci vSech cilii organizace. Plano-
véani a zabezpeceni kvantitativnich a kvalitativnich charakteristik lidskych zdrojt je
proto klicovym krokem pro naplnéni strategickych cilii organizace. Horizontalnim
souladem se rozumi konzistentnost a systémova provazanost klicovych personal-
nich ¢innosti. Systémy a postupy fizenf lidskych zdroji by mély byt (kromé souladu
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s organizacni strategii a pozadavky prostfedi) ve vzajemném souladu, nebot efektiv-
nost kazdého subsystému fizeni lidskych zdroji je ovlivnéna dal§imi proménnymi
systému, v némzZ dany subsystém existuje. Ma-li v§ak organizace dosahovat svych
cil, pak provdzanost by méla existovat nejen mezi jednotlivymi persondlnimi ¢in-
nostmi navzdjem, ale také mezi jednotlivymi persondlnimi ¢innostmi a dal$imi sys-
témy fizeni. Aktudlnim problémem v fadé¢ organizaci vefejné spravy je v soucasnosti
zejména provazanost fizeni lidskych zdroji s fizenim kvality. Neni-li tato provaza-
nost systematickd, pak fizen{ kvality nemus{ organizaci pfinaset vysledky, které jsou
od ng&j oéekavany (Lukasova a Spacek, 2007).

DosaZeni vySe zminéné provazanosti v fizeni lidskych zdroji je na jedné strané otdz-
kou kvalitniho fizeni procesil, na druhé strané ale také otdzkou piistupu vedeni orga-
nizace, liniovych manazerQ a pracovnikd persondlniho dtvaru k danému problému.
Strategické fizen{ lidskych zdroji neni totiz jednoduchym procesem, ktery by byl
zcela definovatelny pomoci postupnych krokil a jasného planu. Do znaéné miry je
povazovano spiSe za zplisob mysleni, uplatiiujici se pfi jakémkoliv rozhodovani ma-
naZzerll. Pfitom veskeré aktivity tykajici se fizeni lidskych zdrojit by mély byt v sou-
ladu s organizac¢ni strategii, mély by byt vzdjemné provdzany a integrovany.

7.2 Status urednika, modely
urednického postaveni a jejich
dopad na Fizeni lidskych zdroju
ve verejné sprave

Reformy vefejné spravy se dotykaji také fizeni lidskych zdrojii. Casto, nikoliv viak
vzdy (coZ je i piipad CR), tyto reformy nésleduji strukturdlni a finan&ni reformy
(vCetné téch, které zakotvuji rozpocCtové Skrty) (Ingraham, 2007). Téma fizeni lid-
skych zdroji ve vefejné spraveé je dilezité mj. také proto, Ze napiiklad v ¢lenskych
zemich OECD je v ustfedni spravé zaméstnano kolem 21 % zaméstnancil; v fadé
zemi se pres proklamované sniZovani zaméstnanosti v Ustfednich tfadech zamést-
nanost zvySila (OECD, 2015). Podobny trend OECD zmifiuje i pro zaméstnanost
ve vefejném sektoru obecné (pramér za OECD je 19 %, OECD, 2015). Podle OECD
(2013) nékteré zemé pii poskytovani vefejnych sluzeb vice spoléhaji na zamést-
nance vefejného sektoru, jiné vyuzivaji vice soukromy a neziskovy sektor. Skandi-
ndvské zemé maji vétsi podil zaméstnancli vefejného sektoru (kolem 30 %), zemé
sttedni a vychodni Evropy zase maji vétsi podil zaméstnancii vefejnych podniki
(post a drah).

S riistem ndrokd na pracovniky vefejné spravy nabyva na vyznamu persondlni ii-
zeni, nebot prace ve verejné spraveé, kterd je obecné chdpdna jako sluzba vetejnosti,
klade mnohé specifické naroky na pracovniky. Hlavnim cilem persondlniho fizeni
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a persondlni prace v institucich vefejné spravy je zabezpecit, aby vSichni pracovnici
prispivali k plnéni stanovenych cili a dkolil, aby podavali Zadouci vykony, praco-
vali kvalitng€, obétavé a s plnym nasazenim. K tomu je tfeba je vést, ale také jim
k tomu vytvéret potfebné podminky a predpoklady (Koubek a kol., 2000). Diskutuje
se pritom, jakd koncepce persondlni prace prevazuje ve veiejné spravé a jak fizeni
lidskych zdrojii ve vefejné spravé zlepsit. Piestoze jsou cile obecného fizenf lidskych
zdroji velmi ambiciézni, praxi fizenf lidskych zdroji miZe vyznamné ovliviiovat
(omezovat) legislativné zakotveny model postaveni tfednikll. Také zde se v litera-
tufe i praktickych reforméch vyrazné promitly pozadavky New Public Managementu
(NPN).

Pracovnici vefejné spravy — tufednici — jsou jako skutecni vykonavatelé vefejno-
spravnich ¢innosti témi, na které v ramci vefejnospravnich aktivit ,,v§echno stoji*.
Status tfednika se vyvijel v pribéhu celé dlouhé historie vetfejné spravy, v souladu
s potfebami a vyvojem statu a spolecnosti. Odrazel vzdy do urcité miry historické,
politické, ekonomické, kulturni, ale i jiné podminky jednotlivych statd. Prib¢h vy-
voje v modernim stdté v sobé podle Hendrycha a kol. (2003, s. 429—-430) reflektoval
,klasickd dilemata verejné spravy*, kdy se jednotlivé legislativni ¢i jiné — predev§im
interni — dokumenty, které mély regulovat postaveni tfedniki a jejich fizeni, snazily
resit dilemata, kterd neméla a nemaji jediné optimaln{ feSeni. Tato klasicka dilemata
se tykaji:

uplatnéni prvki demokracie a efektivity — jde naptiklad o rovny piistup
k vefejnym funkcim versus urcitd volnost pfi obsazovani zvI4sté nejvys-
§ich sluzebnich mist; omezeni prdva na stdvku v zdjmu nepietrZitého vy-
konu sluZeb, jejichZ preruseni by mohlo ohrozit bezpecnost, Zivot nebo
zdravi osob,

politiky a spravy — oddéleni personalniho fizeni od fizeni politického, de-
politizace,

pozadavku stability vs. poZzadavku na pruznost — vetfejnd spréava je stabili-
zujicim prvkem, ktery ma vyvazovat stfidani politika. Jeji hodnota spociva
mj. v nashromazdéné zkusSenosti, na druhé strané stoji rizika vyplyvajici
z uzavfenosti a izolovanosti, resortismu atp.

Vyvoj, ktery byl u jednotlivych stittl vzdy pfizplisoben narodnim ¢i mistnim speci-
fikdm, vedl k situaci, kdy mezi jednotlivymi spravnimi systémy jednotlivych stat
nemusi v soucasnosti existovat (a vétSinou neexistuje) jednotna terminologie a jed-
notny obsah v systémech zaméstnanosti ve vefejné spravé. Napiiklad pro evropsky
integracni kontext je dosud charakteristické nasledujici: ,,Pfes proces evropské inte-
grace a rostouci internacionalizace, vetné stale naléhavéji uplatiiovaného piejimani
dobré ¢i nejlepsi praxe v ramci benchmarkingu, zlstava vyvoj statni sluzby a jeji
reformy v rdmci EU znacné heterogenni a jen stéZi lze uvazovat o néjaké vyraz-
néjsi konvergenci sméfujici k jednotnému systému statni sluzby.” (Pomahac a Vi-

dlakova, 2002, s. 126). Neékdy se rozliSuje mezi vefejnou sluzbou v uzZs§im pojeti,
kterd zahrnuje zaméstnance statu, piipadné téZ zaméstnance tizemnich samosprav,
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tzn. zaméstnance veiejné spravy — instituci, které mohou uplatiiovat vefejnou moc.
Vefejnd sluzba v SirSim pojeti potom zahrnuje i zaméstnance instituci vefejného
sektoru, které vefejna sprava fidi a financuje (jde o ucitele, 1ékate apod.) (srovnej
Staronova a kol., 2014). Specidlni pravni pfedpisy mohou také zakotvovat specidlni
ustanoveni pro ¢leny ozbrojenych sborl (policistil, vojaki) apod.

V ramci jednotlivych systémil zaméstnanosti tfednikll vefejné spravy je v§ak mozné
vzdy vysledovat charakteristiky, které je vice ¢i méné pfibliZuji k nékterému ze dvou
zakladnich systémi, vymezenych literaturou z oblasti obecného spravniho prava ¢i
spravni védy — kariérni i pozi¢ni systém zaméstnanosti ufednikl ve vefejné spraveé
(viz dale).

V souvislosti s pradvnim postavenim dfednikil, zaméstnancti vetfejné spravy nebo
vefejného sektoru obecné pouzivd Ceska literatura Casto terminy ,,verejnd sluzba*
a ,,verejny zaméstnanec . Vychazi tak pravdépodobné predev§im z anglického ter-
minu ,,public service*. Napftiklad podle Hendrycha a kol. (2003, s. 426) 1ze definovat
vefejného zaméstnance témito znaky:

zaméstnanecky (odborny) pomér ke stitu nebo jinému vefejnopravnimu
zaméstnavateli,

vykazujici urcitou trvalost,

spocivajici v odborném zajistovani vetejnych tukolu,

zaméstnani placené z vefejnych prostiedkil,

legislativa klade na zaméstnance vice omezeni neZ v jinych sektorech
(Demmke a Moilanen, 2010).

Dnes se podle Hendrycha a kol. (2003) vztahuje vefejnd sluzba pfevazné k prav-
nimu postaveni civilnich zaméstnanct vetejné spravy (v anglické terminologii ,,civil
service®). V nékterych statech vSak termin ,,vefejnd sluzba“ zahrnuje i zaméstnance
instituci vefejného sektoru (ucitele, Iékare atp.). Specialni pravni predpisy vétsinou
upravuji postaveni zaméstnancl ozbrojenych sloZek (policistl, vojakill, bezpecnostni
a informacni sluzby, vézeniské sluzby apod.). Nékdy je od Sifeji pojaté verejné sluzby
oddélovana stdtni sluzba, jejimz znakem je v fadé zemi to, Ze je upravena specidlnim
pravnim piedpisem typu zdkon o stitni sluzbé nebo jinou legislativou, nez je stan-
dardni{ zakonik prace.

Obecné se v zahranicn{ a ¢eské spravni literatufe rozliSuji dva zakladni modely po-
staveni dfednikil ve vefejné spravé (vefejné sluzby), a to kariérni systém (career
system) a pozicni (nékdy téz ,,smluvni*) systém (position system). Oba tyto zdkladni
systémy se 1i§{ svymi charakteristikami. Oba vSak v praxi vZdy do ur¢ité miry ovliv-
nuji persondlni systém, ktery je uplatiiovan v systému vefejné spravy statu (Sta-
ronova a kol., 2014, s odkazem na Van der Meera a kol., 2011). Staronova a kol.
(2014) oba modely fadi mezi modely fizeni vefejného sektoru. Vlastnosti kariérniho
systému byly historicky spjaty predevSim s kontinentdlnim evropskym spravnim
systémem. Konvergence k pozi¢nimu systému je patrnéjsi u statd s anglosaskou ¢i
americkou spravni kulturou nebo stitd, které byly zminénymi kulturami vyrazné
ovlivnény. Pfedevs§im v americké praxi se jesté odliSuje tzv. systém koristi (spoils
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system). Zakladni charakteristiky a problémy vSech tfi modelti zaméstnanosti ve ve-
fejné sprave jsou shrnuty niZe.

7.2.1 Kariérni systém

Kariérni systém (oznacovany nékdy téz jako ,,statutory system*) spociva na zdkonné
(zpravidla vefejnopravni) tpravé sluZebnich vztahii. Rada autorti zdiraziiuje, Ze ka-
riérni systém, ktery je zakotven vefejnopradvnim predpisem (specidlnim piedpisem,
ktery upravuje postaveni zaméstnancl jinak neZ napf. obecny zdkonik price), vice
zohlediuje specifika ufednického zaméstnani oproti jinym profesim (predevsim za-
méstnani v organizacich soukromého sektoru). V piipadé kariérniho systému se jedna
o pravné garantovany trvaly sluZebni pomér a také o garantovany sluzebni a platovy
postup. Kariérni systém je koncipovén tak, Ze je vyhodné setrvat ve veiejné sluzbé
jako v celozivotnim zaméstnani, coZ md motivovat nové i stavajici zaméstnance se-
trvat v ifednickém zaméstnani a prinést stabilitu vefejné spravy. Novi uchazeci jsou
v kariérnim systému do sluzby pfijimani na ndstupni pozice, tzn. na zacatek celé své
kariéry, v niZ jsou postupné povySovani, splituji-li zdkonem nebo jinym predpisem
stanovené predpoklady pro postup (povyseni). Vyssi mista jsou obsazovdna pouze
uchazeci z nizsich pozic. V souvislosti s kariérnim systémem se také hovofi o tzv.
definitivé. Definitivou se oznacuje trvalost, nezruSitelnost a zdsadni nevypovéditel-
nost sluZzebniho poméru ze strany zaméstnavatele poté, co je vefejny zaméstnanec
fadné ustanoven do definitivniho, zpravidla doZivotniho sluZebniho poméru, dokud
spliiuje predepsané pozadavky a nedopusti se deliktu, s nimZ je spojeno propusténi
ze statni sluzby (Hendrych a kol., 2003).

Vlastnosti kariérniho systému lze shrnout do nésledujicich bodi:

zaméstnani ve vefejné sprave predstavuje celoZivotni profesiondlni drahu,
novi uchazeci jsou pfijimani na ndstupni pozice, tzn. na zacatek celé své
kariéry,

postupné povysovani je legislativné pfedepsano a zaruceno (vCetné rlstu
platového ohodnoceni), spliiuje-li ifednik zdkonem nebo jinym predpisem
stanovené predpoklady pro postup (povyseni),

plati zde principidlné trvalost a zdsadni nezruSitelnost sluzebniho poméru
poté, co je vefejny zaméstnanec fadné ustanoven do tzv. definitivniho slu-
Zebniho poméru (vyjimkou je krajni pripad uloZeni nejvyssi disciplinarni
sankce, ktera vede k propusténi tfednika),

nékteré prvky sluzebniho vztahu (napf. povinnost mlcenlivosti) pretrvavaji
i po odchodu do vysluzby,

plati zde princip seniority (zaméstnanci jsou povySovani a odménovani po-
dle poctu sluzebnich let u organizace, podle délky jejich praxe).
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Mezi prednosti kariérniho systému patii zejména veétsi pravni jistota pracovniho po-
méru. Kariérni systém podle jeho obhdjcli podporuje stabilitu pracovniho poméru
a je méné nachylny k politizaci ifednikt. Podporuje také systematickou péci o riist
kvalifikace ufedniki a je pfedpokladem profesiondlniho, loajdlniho a zkuSeného
urednického apardtu. Nevyhody tohoto systému jsou spojovany se sklonem ke kas-
tovnictvi, s uzavienosti a strnulosti — pfedepsany sluzebni postup a definitiva jsou

malo stimulujici iniciativou a vyssi vykonnost a vedouci mista Casto obsazuji slu-
Zebné nejstarsi ufednici predpenzijniho veku.

7.2.2 Pozicni systém

Vedle kariérniho systému se vyvinul systém pliivodné oznaCovany jako systém me-
rit/meritokraticky. V soucasnosti se v anglické literatufe pracuje také s oznacenim
Lwsmluvni®, ,job“, ,employment®”, ,post-bureaucratic systém. Zaméstnanec je
v tomto systému povySovan podle svych zdsluh, nikoliv automaticky ze zdkona,
podle principu seniority (na zdkladé odslouZenych let) a po splnéni kvalifika¢nich
predpokladii. Pro tento systém se postupem doby vyvinul nazev ,,position®, protozZe
uchaze¢ se prijima na konkrétni misto (pracovni pozici), a to i na vyssi (tj. vedouci)
pozici, pokud pro ni mé pozZadované predpoklady, tj. dovednosti a znalosti.

Jde o systém, ktery se podobd zaméstnaneckym vztahiim upravenym soukromym
pravem — napf. zdkonikem préce (bud mu je podobny, nebo je upraveny pouze obec-
nym zdkonikem prace a zadny specidlni vefejnopravni predpis, ktery by upravoval
titednické zam&stndni, nenf uplatiiovan). Rada autorii charakterizuje poziéni systém
jako systém, ve kterém je s ufednikem zachdzeno (v pravnim smyslu) jako s jakym-
koli jinym zaméstnancem soukromého sektoru. Vyvoj pozi¢niho systému je spojo-
van zejména s reformami vefejné spravy, které probehly v duchu NPM. Zdkladem
tohoto systému je podle Cebisové (2004) katalog sluzebnich mist. Na kazdé takto
katalogové ur€ené misto (a to i na vySsi pozici), nové vytvorené nebo uvolnéné,
se mize hlasit jakykoliv uchaze¢ z vefejného i soukromého sektoru. Rozhodujici
pro jeho pfijeti jsou pouze jeho schopnosti, dovednosti a znalosti, které jsou ové-
fovdny zpravidla ve vybérovém fizeni. Zaméstnanecké vztahy se fidi smlouvou
a predpisy, které vyjadiuji specifika vykonu vefejné sluZzby v nezbytném rozsahu.
Zaméstnani neni v tomto systému obecné chdpano jako celoZivotni kariéra, odrazi
vice vykonnost tfednika, ktery mlze byt propustén mnohem snadnéji nez v pripadé
kariérniho systému. Zaméstnanec je povySovan podle svych zésluh, nikoliv automa-
ticky ze zakona. Princip seniority zde neplati.

Vyhody tohoto systému jsou spatfovany predev§im v jeho véts§i dynamicnosti oproti
systému kariérnimu a v mozZnosti vétS§iho vybéru pii obsazovani volnych funkénich
mist. Nékterymi autory byva kritizovdna mensi mira stability stdtniho apardtu, kde
je uplatiiovén tento systém. Kritizovana jsou také vétsi rizika politizace, a to rovnéz
pri obsazovani vyssich pozic ve spravnim aparatu (Crema, 2003).
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7.2.3 Systém koristi

Systém kofisti (spoil system) je vymezovan jako systém politické patrondze, ve kte-
rém se pozice ve stitni spravé ¢i vefejné spravé obecné obsazuji pfislusniky a pii-
vrzenci strany, kterd zvitézila ve volbach (Staronovd a kol., 2014). Byl uplatiiovan
v praxi federdlnich drfadi USA, objevoval se ale i v jinych zemich. Prototypem to-
hoto systému v Evropé byly podle Staroniové a kol. (2014) také autoritarské rezimy
faSismu ve 20. a 30. letech v Itdlii a Némecku a v obdobi socialismu v zemich stfedni
a vychodni Evropy.
V USA vychazel systém kofisti z pfedpokladu, Ze vitéz voleb ma pravo obsadit mista
ve spravé svymi stoupenci a ¢leny. Prvnim, kdo institucionalizoval spoils system,
byl podle spravnich historikll prezident Andrew Jackson (inaugurovan byl v roce
1829). Podle Jacksona dlouhé ptisobeni federdlnich administratort v tfadu je odlou-
¢ilo od lidi a chdpani vefejného zdjmu. Jackson navrhoval, Ze by se funkéni obdobi
v tfadu mélo shodovat s trvanim prezidentského kabinetu, coZ by umoziiovalo, aby
novée zvoleny prezident rozdélil ,,the spoils of victory* (,,kofisti vitézstvi*) mezi své
stoupence, aniz by celil nepfijemné nutnosti propousténi dradujicich zaméstnancil,
jejichz ptisobnost v tifadu by zanikla jako pravni zalezitost nebo zvyk. Od roku 1840
byl spoils system Siroce uzivany nikoliv pouze na federdlni, ale i na statni a mistn{
drovni.
Postupem Casu byl systém kofisti nahrazen systémem merit. Reformatoti dosdhli
trvalého dspéchu v roce 1883, kdy byl merit system uzdkonén pfijetim tzv. The Pen-
dleton Act (The Civil Service Act). Tento zdkon postupné pfinesl principy, jako je
rovny piistup, pfijeti zaméstnancii do dradu na zdkladé€ oteviené soutéze a politicka
neutralita. Tyto principy byly pfepracovany, doplnény a znovu definovany v legis-
lativé USA dvakrét, a to v roce 1970 v The Intergovernmental Personnel Act a né-
sledné v roce 1978 v The Civil Service Reform Act. The Pendleton Civil Service Act
také ustanovil instituciondlni rdmec fizeni federdlni persondlni spravy, kterou zasti-
tovala tzv. The Civil Service Commission. Systém kofisti byl nahrazen systémem
merit kvili svym nevyhodam. Kritizovany byly rozsdhlé personalni zmény v di-
sledku povolebniho preskupovani politickych a vladnich sil. Systém vefejné sluzby
se tak stdva prili§ labilni, lidské zdroje tohoto sektoru nelze dlouhodobé koncep&né
formovat. Napiiklad podle Rosenbloom et al. (1994) se reformatofi domnivali, Ze by
nevyhody systému mohly byt napraveny pfijetim nasledujicich opatieni:

vybér vefejnych zaméstnancii zaloZzeny na oteviené soutézi — tento postup

by umoznil, aby do vefejné sluzby byli pfijimani nejschopnéjsi pracovnici,

depolitizace vefejné sluzby — vetfejnd sluzba méla byt sluZbou celé veiej-

nosti, nejen jeji ¢asti patfici k politické strané, kterd je u moci,

zména funkcniho obdobi v tfad€ — spoils system byl zalozen na pfedpo-

kladu, Ze rotace a neustdld vyména vefejnych zaméstnanct je v demokra-

NP2

tickém staté zadana,
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zfizeni komise statni sluzby — predstavovala by silnou a nezavislou cent-
ralni persondlni agenturu, dohliZejici na persondlni spravu a chranici ve-
fejnou sluzbu a vefejné zaméstnance.

7.2.4 Miseni kariérniho a pozicniho
systému v praxi spravnich reforem

Evropské zemé vykazuji velkou riiznorodost a specificnost systémil ufednického
postaveni, a to jak na narodni, tak i na mistni drovni (Crema, 2003). VSechny vsak
spadaji bud do pozi¢niho, anebo kariérniho systému, zadny z nich vSak neni plné
kariérni anebo pozi¢ni a v praxi jsou prvky obou systémi kombinoviny. Vzdy vSak
prvky nékterého systému prevazuji. Kazdy ze systémil, které v praxi evropskych
historii a tradici. Podle Crema se zde projevuje to, zda je stat unitarni nebo federdlni,
ndrodni pojeti vefejného zdjmu a jeho role v implementaci poslani vefejné sluzby,
dopady decentraliza¢nich reforem a pluralita mistnich vlad a také mira, ve které se
sluZby mistni spravy odliSuji od sluZeb ustfedni vlady. Crema (2003) v této souvis-
losti rozlisuje nasledujici skupiny stati:

Staty severni Evropy — Spojené kralovstvi, Svédsko, Dénsko, Nizozemsko
a Némecko jsou zemé, ve kterych monarchisticky zptsob vlady zakotvil
pozadavek, aby byli dfednici odpovédni suverénovi. Tento piimy vztah
umoznil rozvoj kultury fizeni vefejné sluzby (civil service) zaloZené na
principu vyjedndvani a kontraktu a umoZznil pfijeti systému zaméstnini
urednik, zakotvujiciho pouze ty zaruky, které byly vyjednany, a to prede-
v§im s odbory.

Staty jizni Evropy — Italie, Francie, Spanélsko, Portugalsko a Recko progly
v pribéhu historie fadou revolu¢nich hnuti. Citily potfebu stanovit v legis-
lativé principy neutrdlni, nestranné, rovnostafské vetejné sluzby, jezZ mély
zabezpecit ochranu proti autoritdiské statni moci. Potieba zabezpecit fun-
govani zdkladnich principl vefejné sluzby zde vedla prevazné k vytvoreni
kariérniho systému.

Staty stfedni a vychodni Evropy — pro tyto stity bylo charakteristické, Ze
se ufednické postaveni odvijelo od obecného ramce pro pracovnépravni
vztahy — zdkoniku préce, v dobé komunismu pod Zeleznou rukou jedné
strany, v dobé demokratické transformace pak nejprve pfevdzné v duchu
pozi¢niho systému na zdkladé soukromopravni smlouvy, nasledné s cilem
vice zohlednit specificnost tfednické profese cestou vefejnopravni dpravy

Mo% v

(mezi pionyry se tradi¢né fadi Madarsko a Polsko, nékdy i Slovinsko).
Demmke a Moilanen (2010) na zakladé svého modelu odliSuji systémy, ve kterych

je patrnd tradi¢néjSi dprava byrokracie, a modely, které oznacuji jako post-byro-
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Yy

kratické. Model zahrnuje komponenty a jejich vahy (viz Tab. 7.1). VyS$§i procento
znamend, Ze zkoumany systém ma bliZe k tradi¢ni byrokracii.

Tabulka 7.1 Model kontinua tradiéni byrokracie a post-byrokracie

Komponenty H Jejich prvky H Vaha
1. Pravni status © Vetejnopravni status S 100%
Existence kariérni struktury 50%
Centralizovana regulace kariérntho 20%
¢ rdstu :
2. Struktura kariérniho systému ¢ Vstup ,zdola“ : 15%
. Povy&eni na pozice v managementu :  15%
: stfedni Urovné a top managementu
e Jememozne
Specialni pozadavky na pfijimani : 50%
3. Pfijimani pracovniki Centrélni regulace pfijimani 30%
' ZkuSenost ze soukromého sektoru 20%
. henfrelevantni
: Zakladni plat je regulovany : 50 %
: zakonem :
5. Systém odmé&novani . Funkeni plat je zalozeny na seniorité 25%
: Funkeni plat neni zalozeny na : 25%
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, wkonu
: Dozivotni sluzba (definitiva, vysoka 40 %
6. Systém odchodu/propousteni/ . jistota zaméstnani) :
ukonceni sluzebniho poméru - Vypovéd je pomérné slozita : 20%
(tenure) : Jistota v zaméstnani se ligi S 20%

: od soukromého sektoru

Zdroj: Autor na zékladé Demmke a Moilanen (2010); Staroriova a kol. (2014).

Podle Pomahace a Vidlakové (2002, s. 126) nebyl v evropském kontextu kariérni
systém dosud opustén a nahrazen novym, unifikovanym evropskym systémem stdtni
sluZby. SpiSe 1ze pozorovat jistou modernizaci a zakotveni flexibility kariérniho sys-
tému, ktery naddle zGstdva pevné ukotven ve vétSiné evropskych stitli. Podle OECD
(2005) jsou oba tradi¢ni zplisoby organizace systém civil service — ,,career-based*
a ,,position-based” — pod silnym tlakem reforem. Systémy zaloZené na kariéfe piede-
v§im kvili nedostatktim v adaptabilité, systémy zaloZené na pozici potom kvili ne-
dostatkiim v kolektivité. Vlady by se podle OECD mély snazit pochopit silné a slabé
stranky svych existujicich systému. Také obecnd finan¢ni situace a demografické
trendy nedovoluji vytvofit zvlastni penzijni systémy pro ufedniky vefejné spravy,
které predpokladaji kariérni systémy.

Neexistuje jednotny model demokratické statni sluzby, existuji vSak spole¢né zdkladni
principy, na nichz statni sluzba v demokratickych pravnich statech spociva. Zasluhu na
tom, Ze tyto principy byly formulovdny a komentovédny v poslednich letech na mezi-
nérodnich férech, maji podle CebiSové (2004) také postkomunistické reformy vefejné
spravy; se zfetelem na jejich potieby byly tyto dokumenty a doporuceni zpracovany.
Crema (2003) upozoriiuje také na vliv NPM a jeho pozadavek zakotvit ndstroje pro
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vétsi flexibilitu (véetné decentralizace financovani a fizeni lidskych zdroji) a odpo-
védnost za vysledky vefejné spravy. Konstatuje, Ze neni utopif predpokladat eventualni
harmonizaci pravniho postaveni ufedniki v Evropé, kterd by nehledala jeden model,
ale vedla k rozvoji standardl pro organiza¢ni rdmec a pfijeti obecné uzndvanych prin-
cipll (zohledtiujicich i poZadavky neoliberalismu, z nichZ NPM vychazi).

Mezi nové prvky fizeni lidskych zdroju, které se prosazuji v poslednich letech ve ve-
fejné sprave, 1ze podle Crema (2003) zaradit nasledujici:

prognozy v oblasti zaméstndvadni a vzdéldvacich potreb verejné sprdvy
— vletné vzdélavani, rekvalifikace, zohlediiovdni nadbyte¢nosti zamést-
nancil apod.,

ndbor — povédomi o tom, Ze nabor zaméstnancli by mél probihat na za-
kladé definovanych znalosti a dovednosti s vyuZitim precizné popsanych
pozic,

Fizeni rozvoje kariéry — a to predevsim na zdkladé zasluhovosti a hodno-
ceni vykonu pracovnika béhem hodnoticich pohovort, nikoliv automa-
ticky na zdkladé délky predchozi sluzby,

diverzifikace systémii zaméstndni — kombinace kariérniho systému s kon-
trakty pro manaZery,

novd organizace prdce — ve smyslu flexibilnéjsi pracovni doby, fizeni (pre-
devsim technologickych) zmén,

Jjiné pojeti platu — s ohledem na ekonomické podminky (ekonomicky vy-
voj, stav na trhu price), vnitini pfekazky (véetné hodnoceni vykonu dané
pozice), individudlni prekdZky managementu (zohlednéni individudlni
a tymové vykonnosti pfi posouzeni ozehavého problému definovani vy-
konnosti a systému hodnoceni v dfadech).

Zakladni principy pro definovani postaveni vefejnych zaméstnancti v Evropé byly
formulovény také jako soucdst Doporuceni Vyboru ministrii Rady Evropy (Recom-
mendation no. R. (2000)6: The Status of Public Officials in Europe). Dokument
zakotvuje nésledujici pozadavky:

1. Vytvofeni pravniho ramce postaveni ufednikil a jeho implementace.

2. Ustaveni instituce odpovédné za fizeni celého systému zaméstnanosti ufed-
nikt. Obecnou povinnost v této oblasti ma vlada, kterd by méla také zajistit,
aby neexistovaly konflikty v kompetencich instituci, které mohou ovliviiovat
pravni postaveni dfednika.

3. Pokud je to mozné, mély by byt vymezeny kategorie a drovné mist, které by
definovaly vykondvanou funkci a souvisejici odpovédnost.

4. Jasné stanoveni podminek a pozadavkll na ndbor zaméstnanct, které by mély
respektovat rovnost, zdsluhovost, poZadavky na spravedlivou a otevienou
soutéz, zakaz diskriminace uchazect apod.

5. Nastaveni procesu naboru zaméstnancl (poZadavky na otevienost a pri-
hlednost, jasnd pravidla, ochranu citlivych tdaji). Nabor zaméstnanct by
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mél umoznit Gfadiim vybrat si uchazece, ktery je na danou pozici nejvhod-
né&jsi.

. Nemélo by dochazet k pfevedeni zaméstnancti bez jejich souhlasu, pokud to

neni ve vefejném zdjmu a predevS§im v zdjmu dobré vetejné spravy.

. Povyseni by mélo byt zaloZeno na zdsluhovosti.
. Prava — stejnd jako obcanskd, avSak v piipadé vefejného zdjmu omezend

v souvislosti se specifickymi povinnostmi zaméstnanci.

. Nemélo by dochézet k diskriminaci tfednikd.
10.

Participace zaméstnancl — vefejnd sprava by méla podporovat ticast zameést-
nancll nebo jejich konzultaci v procesu rozhodovéni, které se tykd organi-
zace, struktury a principli fungovani tradu.

Socidlni ochrana — staty by mély zajistit socidlni ochranu dfednikd, vcetné
penzijnich systémi.

Odmeénovani — ufednici by méli byt adekvatné odménovani; odménovani by
mélo byt prostiedkem pro dosahovani cilii organizace a souc¢asné by mélo
eliminovat riziko korupce.

Utednici by méli mit specifické povinnosti — mj. respekt k rule of law, loa-
jalita k demokratickym institucim, diskrece, neutrdlnost, nestrannost, hierar-
chicka subordinace, respektovani vefejnosti, zdsada odpovédnosti.
Vymezen{ disciplindrni odpovédnosti zaméstnancii a moznosti odvolat se.
Zajisténi prubézného vzdeélavani, a to v ramci vhodné vzdélavaci politiky.

K ukonceni zaméstnani by mélo dochdzet pouze v zdkonem vymezenych pfi-
padech, vCetné moznosti se odvolat.

Ochrana zaméstnancii — mély by byt nastaveny instrumenty pro soudni nebo
jinou nezdvislou ochranu zaméstnanci.

Cilem vefejnopravni legislativy zakotvujici pravni postaveni tfednikl (obvykle ci-
vil/public service acts) je také redukovat ndsledujici negativni jevy (Cardona, 2002;
OECD, 1996, 1997a a 1997b):
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Politizace — ufednici, ktef{ jsou ¢leny politické strany, nemusi vykondvat
svoji ¢innost nezavisle. To mlze sniZovat diivéru obc¢ana ve stit a jeho
instituce (pro dplnost je nutné uvést, Ze v teorii vefejné spravy se disku-
tuje koncept tzv. reprezentativni byrokracie — representative bureaucracy
—jehoz cilem bylo zajistit ve struktufe vefejnych zaméstnancl zastoupeni
jednotlivych spolecenskych skupin, coz mélo zvysit demokrati¢nost fun-
govanf statntho aparatu).

Korupce a zneuziti moci — cilem legislativy je také omezit vykon ekono-
mickych aktivit dfednikd.

Patronstvi — podfizeni tfedniktl hlavé stitu mize byt v konfliktu s prin-
cipem slouZit vefejnému zdjmu. Zakladni zdsadou se m4 stat nestrannost
rozhodovani a zdkonnost.

Nepotismus — zastdvani ufadu nemuiZe byt spojeno s tim, Ze osoba patii do
urcité etnické skupiny, rodiny nebo klanu.
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Nedostatek profesiondlnosti a odpovédnosti — cilem je vytvofit podminky
pro motivovani kvalifikovanych ufedniki. Tomu miZe napomoci také ote-
viend soutéZ o pozice, kterd zohledfiuje pozadavky zdsluhového (merit)
systému. Dosahovani tohoto cile miize podporovat také vzdélavani, pri-
hledné mechanismy pro povySovani, jasné vymezena odpovédnost, rela-
tivné pfijatelnd drovein odménovani, kterou si dand zemé miZze dovolit.
OECD v roce 1997 konstatovalo, Ze ve vétsiné zemi stfedni a vychodni
Evropy se na zaméstnance vefejné spravy vztahuje obecny niarodni rdmec
zakotvujici penzijni systém. Specidlni penzijni systémy pro tifedniky mo-
hou zabezpecit nezavislost dfednikil a zvysit atraktivnost kariéry ve vefej-
ném sektoru.

Nestabilita — je v rozporu s cilem zajistit spolehlivé fungovani statu a po-
skytovdni vefejnych sluZeb a také s tim, Ze vefejnd sprdva je atraktivnim
zaméstnavatelem pro kvalifikované lidi. Stabilitu a profesiondlnost pod-
poruje urcitd (garantovand) doba zastdvani ufadu (tenure) a pracovniho
poméru.

Fragmentace — aby bylo zajisténo dodrZovani jasné stanovenych standardd,
musi existovat dstfedni instituce, kterd je odpovédna za fizeni, monitoring
arozvoj vefejné sluzby, v¢etné pfijeti persondlni politiky, koordinace pro-
cesti implementovani zmén, ndvrhl relevantni legislativy a vnitinich pied-
pistt apod. Dokument OECD (1996) k tomu dodév4, Ze legislativa by méla
také umoznit vlad¢ pfizplsobit se aktudlnim potiebam napf. v piipadé
reorganizace, snizovani ndkladd, realokace lidskych zdroji, pfi zajisténi
urcitého vyjednavani s odbory a profesnimi asociacemi. Hovoii o potiebé
napii¢ vefejnou spridvou zaméfeného systému managementu lidskych
zdrojii (cross-government management), ktery by také zajistil vytvareni
a dodrZovani standardl kvality vefejné spravy, spravedlivé zachdazeni se
vSemi ufedniky a fddné vyhodnocovani ndkladd systému tiednického za-
méstnani.

Mezi cile legislativy typu civil service act se pfiddva pozadavek zvysit
legitimitu vefejné spravy v ocich vefejnosti (cilem je také zajistit urcitou
rovnovdhu mezi kvalitativné vymezenymi pozadavky na vykon tfednic-
kého zaméstndni a povinnostmi tfednikll na jedné strané a pravy a bene-
fity ufednikil na stran¢ druhé).

Dal$im cilem je zajistit nezavislou ochranu tfednikll a nezavisly monito-
ring implementace legislativy zakotvujici prava a povinnosti tfedniki.
Legislativa by neméla byt piili§ detailni. Jednotlivé oblasti by mély byt
specifikovany az sekundarni legislativou. Otdzkou potom zlstavd, zda po-
dobna sekundarni legislativa ziska — stejné jako civil service act samotny —
podporu a bude viibec pfijata paralelné k obecnému zdkonu o tfednickém
postaveni. Specifickym doprovodnym dokumentem by se mél stat kodex
etiky/zasady chovani (code of conduct), ktery by zakotvil zdkladni prin-
cipy jedndni ufednikda.
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Praxi urednického postaveni je mozné s vyuzitim studie OECD (2008) shrnout na-

sledovné:
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Obecné se uzndvd, Ze zaméstndni ve vefejné spravé by se mélo odvijet
od vefejnopravniho rezimu.

V tadé zemi maji ufednici omezeno shromazdovaci pravo. Odbory mohou
sice existovat, avSak nemusi mit vzdy formdlni vyjednavaci pravo.

Spory v zaméstnaneckych vztazich mohou pfisluset jinym soudiim nez
tém, kterym pfislusi rozhodovani v pracovnépravnich sporech podle obec-
ného soukromého prava.

VétSina statl m4 zavedeny specidlni procedury pro ndbor zaméstnancil ve-
fejné spravy. V nékterych zemich se tyto procedury tykaji vSech zamést-
nancl, v jinych pouze nékterych skupin zaméstnancl a zbyvajici ¢ast je
v rezimu soukromopravnich piedpist (zdkoniku prace). Nékde mohou byt
zakotveny formaln{ kariérové systémy, kdy jsou zaméstnanci povysovani,
jestliZe splnili stanovené predpoklady.

Nékteré zemé zavedly oddélené fizeni systému vedoucich ufednikl (Se-
nior Civil Service systems, SCSs), které se tykd nejvyssich nepolitickych
pozic ve vefejné spravé. Typicky jsou tyto systémy zaloZeny na myslen-
kach kariérniho modelu. V pifipadé€, Ze zemé nemd institucionalizovany
SCSs, je Casto odlisSovana skupina vedoucich zaméstnanct, k niz se vzta-
huji specifickd pravni ustanoveni. Nékteré zemé také odliSily vedouci pra-
covniky a vrcholové experty (senior experts), coZ bylo podminéno cilem
vyjasnit tkoly, které se od obou skupin zaméstnancli ocekavaji. Vrcholové
pozice jsou ve vétSiné pripadii dosud obsazovany predevsim muzi, i kdyz
podil Zen roste. Posiluje trend vyuzivat ve vztahu mezi tifadem (stitem)
a manaZerem smlouvy na dobu urcitou.

Staroniovd a kol. (2014) dodavaji, Ze ¢im dal vétsi pocet zemi rozliSuje spe-
cifickou skupinu vyssich statnich tfednikd, na kterou se vztahuji specidlni
postupy naboru, fizeni, odménovani a odpovédnosti. Jde o skupinu, kte-
rou tvofi 0,13 — 2,1 % z celkového poctu pracovnikil statni sluzby. Defi-
nice skupiny neni napfi¢ zemémi stejnd. OECD (2008) definuje ,,senior
civil service* jako systém zaméstnancll na vys$sich nepolitickych pozicich
ve stdtni spravé, pro ktery se uplatiiuje kariérni systém. Pracuje se s ozna-
¢enim senior civil service, top civil service, senior executive service, senior
executives apod. Podle OECD (2011) uplatiiovalo specifikaci vyssi stitni
sluzby 23 z 31 jeho ¢lenskych zemi. Starotiova (2015) s vyssi statni sluzbou
spojuje funkci kontinuity a holistického pohledu na fizeni statni sluzby,
kterd mtze snizit celkovou fragmentaci a piiliSny resortismus v Ustfedni
statni spraveé. VySsi stdtni sluzba md byt podle ni mostem mezi politiky
a zbyvajici statni sluzbou. Upozoriiuje vSak, Ze v zemich stfedni a vychodni

(s

Evropy chybi Casto na drovni vyssi statni sluzby schopnosti a dovednosti.

vy

Diskutuje také roli politizace vyssi statni sluzby. Staroriovd a kol. (2014)
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shrnuji, Ze v rdimci EU m4 jen mélo zemi centralizované fizeni vyssi statni
sluzby, které je zodpovédné za nabor a vybér na pozice ve vysSi stitni
sluzbé (konkrétné€ hovoii o Ministerstvu vnitra Nizozemska, Civil Service
Capability Group v rdmci Cabinet Office ve Spojeném kralovstvi a Cen-
tre of Excellence for Top Civil Servants v Estonsku). Podle OECD (2011)
existoval pouze ve 4 zemich (Francii, Izraeli, Koreji a Spojeném kréalovstvi)
mechanismus, ktery slouzil k identifikovani potencidlnich vyssich stitnich
ufednikll v ranych fazich jejich kariéry ve statni sluzbé. Specidlni mecha-
nismy odpovédnosti souvisi v piipadé vyssi statni sluzby v nékterych ze-
mich s hodnocenim vykonnosti, které miliZe byt soucasti jednoletych ¢i vi-
celetych smluv. OECD (2011) shrnovalo, Ze 22 ¢lenskych zemi uplatiiovalo
hodnoceni vykonnosti vysSich stitnich tfednikid. Podle Staroriové a kol.
(2014) vétsina zemi hodnoti kompetence, ale také dosazenf cilli organizace
(ministerstva) anebo vSeobecné cile, které vyplyvaji ze statusu vyssi statni
sluzby (finan¢ni management ¢i fizeni lidskych zdrojt). Nizké hodnoceni
muze vyustit v propusténi manaZera nebo se promitnou do poZadavkil na
dalsi vzdéldvani. Na hodnoceni je ndsledné napojeno odménovani. Podle
OECD (2011) byl v piipadé 12 zemi vySsi pomér vykonové slozky mzdy
u vyssich statnich ufednikli nez u ostatnich ufedniku.

V tadé zemi specidlni pravni ustanoveni ochrafiuji zaméstnance vefejné
spravy pied ukoncenim pracovniho poméru (ukonceni predevSim v pii-
padé poruSeni pracovnich povinnosti, omezeni poméru na dobu urcitou
apod.).

Specidlni legislativni ustanoveni v fadé zemi upravuji socidlni zabezpe-
¢eni ufednikl a pravo na odpocinek, obvykle zakladaji také specifické
dichodové benefity a niZsi odchod do diichodu nez v piipadé zaméstnani
v soukromém sektoru.

V nékterych zemich dochdzi k pfesuniim v osobni plisobnosti soukromo-
pravnich norem — tj. rozsifovani skupin dfednikil, na jejichZ pracovni po-
mér se vztahuji ustanoveni soukromopravnich norem, a omezovani skupin
ufednikil se specifickym statusem ufednika. Dochdzi také k ruseni ome-
zené moZznosti Ufadi zaméstnat Gfednika na dobu urcitou. Zaméstnani na
dobu urcitou je vsak vice obvyklé v pripadé vedoucich pozic (senior ma-
nagement) nez u ostatnich typl zaméstnancl vefejné spravy. V fadé zemi
dochézi k decentralizaci fizeni lidskych zdrojl na jedné strané a k posilo-
vani strategické a metodické role ustfednich tfadl na strané druhé. Centra-
lizace je vSak ve vétSiné zemi charakteristickym rysem v oblasti stanoveni
ramce odménovani (viz téz Rexed a kol., 2007).

Platové podminky se odvijeji od obecného systému platii a platovych tiid
— v fadé zemi jsou dfednici dosud odménovani na zdkladé seniority (poctu
odslouZenych let) a s ohledem na to také povySovani do jiné tfidy. Slozky
mzdy orientované na vysledky (PRP) maji pfedev§im formu odmény. Sta-
roniova a kol. (2014) jsou toho nézoru, Ze ¢im mens{ podil z funkéniho platu
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tvori piiplatky, tim je systém odménovani transparentnéjsi. Idedlni podil je
podle OECD (2008) okolo 10—20%. Protoze si v nékterych zemich uveé-
domili, Ze je tézké dat statnimu zaméstnanci nové tkoly a zodpovédnost
v ptipadé, kdy by tyto nové Cinnosti patfily do jiné platové tfidy, pfistoupilo
se v nich k tzv. platovym pasmim (band-pay systems). V ramci téchto pa-
sem, kterych je obvykle 4 az 5, doslo ke slouceni vice platovych tiid. Kazdé
platové pasmo poskytuje minimdlni a maximaln{ plat, cozZ umoziuje kari-
érni riist a odménu bez posunu mezi platovymi tiidami. Mezi prvni zemé,
které tuto metodu odmeénovani uplatnily jiz v 80. a 90. letech minulého
stoleti, patfi USA. V nékterych piipadech se uplatiiuje také odménovani
podle profese ve vetfejném sektoru. Irsko zavedlo jiz v 90. letech odméiio-
vani podle kompetenci (competency bysed pay systems) (Staroriova a kol.,
2014, s. 189 a nasl.). V nékterych zemich se pracovalo také s jednorazo-
vymi odménami, které Cinily 50 % zakladniho platu. Riizné formy odmén,
které se odviji od sluzebniho hodnoceni, shrnuje Tab. 7.2.

Tabulka 7.2 Vyhody a nevyhody spojené s ruznymi formami odménovani podle
sluzebniho hodnoceni

Formy

odméRovani Priklady zemi Vyhody Nevyhody
Kumulativni . Slovensko Dlouhodoba Stava se
procento : (vykonnostni motivace automatickym
zékladniho platu : pfiplatek v obdobi pfiplatkem
(ménénez5%) : 2003-2009, USA, Je méné viditelné
© Velka Britanie, nez odména
. Svycarsko V dlouhodobé
: perspektivé
................................................................................ nakladng
Jednorazova : Francie, Itélie, Jasné propojeni Kratkodoba
odména Spanélsko, USA se sluzebnim motivace
(40-50% : hodnocenim Neni soucasti
zékladniho Méné nakladné zékladniho platu,
platu) (neakumuluje se) proto méné motivuje
Nestava se
automatickym
....................................................... pfiplatkem =
Hybrid mezi . Kanada, Finsko,
procentem © SRN, USA,
a odménou - Svycarsko,
................... NovyZéland
Velkéa ¢astka . Slovensko (osobni Pozitivni Omezena distribuce

z celkového . pfiplatek az do a okamzity vliv na (riziko demotivace
platu (max. : vysky 100 %), motivaci téch, ktefi neziskajf)
40-50%, . obydejné se Zaméteni na
obvykle ale uplatriuje pro odmeény na ukor
20%)  vyS§f statni sluzbu zékladniho platu

© (pf. Finsko, USA,
. Velkéa Britanie)

Riziko procesni
spravedInosti
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Mala ¢astka Moznost Nizka motivace

z celkového distribuovat mezi Mald moznost

platu vetsi pocet lidi diferenciace mezi
G0 10 R) zaméstnanci

Kvoty . Velkéa Britanie, Jasny systém Umely zplsob

USA, Novy Zéland,

diferencovani
odmeén

diferencovani
hodnoceni

- Svycarsko
Predvidatelnost
zatizeni rozpoc¢tu

Zdroj: Starofiovéa a kol. (2014, s. 198).

Meéfeni a odménovani na zdkladé sluZzebniho hodnoceni se nejsnadnéji
provadi v extrémnich situacich, kdy se lehce identifikuje nejlepsi a nej-
horsi vykon. Protoze je obtizné rozlisit rozdily vykonu u jednotlivych za-
méstnancil, nékteré zemé pristoupily k zavedeni kvét (forced distribution).
Vychazi se zde z teorie, Ze distribuce hodnoceni zaméstnancti odpovida
prirozené distribuci podle Gaussovy kiivky.

Témét vSechny zemé maji formalizované procedury hodnoceni vykon-
nosti dfednikd. V nékterych zemich neni hodnoceni vykonnosti tfedniki
povinné, v jinych se povinné tykd pouze manazert (napf. v Italii). Obvykle
se hodnoceni vykonnosti nevztahuje na pracovni pozice na dobu urcitou
a na piileZitostné prace. Rada &lenskych zemi OECD dosud neimplemen-
tovala odménovani na zdkladé vykonnosti (PRPs) a na tymy zaméfené sys-
témy managementu vykonnosti. Individualizace zdkladniho platu je ome-
zend, vétsinou se tykd pouze vedoucich tfedniki. Rada zemi zakotvuje
specifické slozky odménovani vedoucich ufednikt. Studie OECD (2008)
ukazovala, Ze slozky mzdy, které odrazeji vykon tufednika, reprezentuji
spiSe malé procento zakladniho platu. Nejvétsi odmény v piipadé nemana-
Zerskych pracovniki jsou vétSinou méné nez 10 % zdkladniho platu, v pii-
padé manaZerskych pracovnikil potom méné nez 20 % zdkladniho platu.
Nadéle je nutné odliSovat kariérnf a pozi¢ni systémy zaméstnanosti.

Trendy shrnuje studie OECD (2008) (téZ Demmke a Moilanen, 2010) nasledovné:

Specidlné

prechod od centralizovaného k decentralizovanému zptsobu stanovovani
podminek zaméstnani,

posun od statutdrnich ke smluvnim nebo manaZerskym modeltim,

vyvoj od kariérnich systému k post-byrokratickym (pozicnim),
delegovani odpovédnosti na manazery,

srovndvani trovné platu s praxi v soukromém sektoru,

zmény ve specidlnich systémech diichodového zabezpeceni.

se také upravuje etika tirednikii. Uednikiim mohou byt pravnimi piedpisy

stanoveny ndsledujici zdkazy ¢i omezeni (OECD, 2000, s. 42):

poruseni divéry, neopravnéné vyuziti divérnych oficidlnich informaci,
zneuziti osobnich udaju,
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Spatny vykon spravy (maladministration) — zneuZiti vybaveni, vefejnych

financi/zdroji,

obchodovdni s vlivem — uplatnéni vlivu za urcity stimul,

omezeni dopliikovych zaméstnani a prace v soukromém sektoru,

davani prikaz, které maji oklamat ifedniky, ménit nebo Spatné formulo-

vat vefejné dokumenty,

zdkazy pifijimdni dartl a jinych zvyhodnéni,

zdkazy zneuZiti anebo vméSovani se do voleb,

omezeni politické aktivity,

diskriminace,

acast na stavkach,

odmitnuti plnit povinnosti stanovené zakonem, opusténi zaméstnani (de-

zerce), zanechani vykonu povinnosti,

nepotismus (viz nize),

zavazné a opakované nedbalosti, poruseni ufednich povinnosti,

uplatnéni represe vic¢i osobdm, které informuji o pochybeni vefejného

zajmu,

nedovolené obohacovani.
Implementace etiky ve vefejné sprave je spojovdna také s nastrojem whistle-blowing.
Jde o oznamovani neetickych praktik (pozn. whistle-blowing pteloZeno doslova zna-
mend zapiskani na piStalku) a pravni ochranu oznamovatele. Transparency Interna-
tional definuje whistle-blowing (2009, s. 5) jako ,,zplisob upozoriiovani na nekalé
praktiky ohrozujici vefejnost a jdouci proti vefejnému zdjmu*. Upozoriiuje, Ze ,,za-
méstnanci byvaji zpravidla prvni, kdo se o nekalych praktikdch na pracovisti dozvi.
Informace, které mohou poskytnout, mohou byt kli¢ové pro fizeni rizik uvniti orga-
nizace i pro ochranu verejného zdjmu. Existuje vSak fada divodli, pro¢ mohou byt
zaméstnanci od zvefejnéni takovych informaci odrazeni.* Pocatky whistle-blowingu
jsou spojovany s reformami v USA, které mély zavést vétsi odpovédnost manazerti
statni sluzby za vysledky. Civil Service Reform Act z roku 1978, ktery je povazovan
za prvni komplexni tGpravu statni sluzby v USA, reformovat federdln{ statni sluzbu
a zakotvil ochranu prav federdlnich zaméstnanct pred jejich zneuZitim federdlnimi
manazery (coZ bylo uréitou odezvou na ustavni krizi skandalu Watergate, kdy sys-
tém statni sluzby zneuzival prezident Nixon). K ticelu ochrany zaméstnanct, ktef{
méli byt potrestani za disciplindrni piestupky, ziidil zakon rozhodovaci kvazisoudni
instituci United States Merit Systems Protection Board. Zakotvil ochranu federal-
nim zaméstnanclim, ktef{ by upozornili na dikazy spojené s poruSovdnim préva,
zneuZivinim manaZerského postaveni, velkym plytvanim zdroji ¢i zneuZitim moci
(v souvislosti s nimi literatura vyuzivd oznaceni ,,whistleblower protection law*).
V ramci prosazovani etiky jsou také vyuZivany ndstroje tzv. mystery shoppingu.
Obecné je tcelem mystery shoppingu vyhodnoceni drovné sluzeb poskytovanych
zdkazniklim a v ndvaznosti na to iniciovat zkvalitnéni té€chto sluZeb. Mystery shop-
ping je zaloZen na tom, Ze tajni (,,mystery™) zdkaznici navstivi, zatelefonuji nebo
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tteba e-mailem kontaktuji doty¢nou organizaci, pfi¢emz se chovaji podle pfedem
pripraveného scénare jako klienti organizace. Nékdy se odliSuje tzv. mystery calling,
kdy je telefonicky, dopisem ¢i e-mailem zjiStovana kompetentnost persondlu, pfepo-
jovani hovor(, v€asnost poStovni a jiné odpovédi. Existuji ndrodni ¢i mezindrodni
organizace, které se snaZi uchovat eticky a profesiondlni standard praxe mystery
shoppingu (napf. ESOMAR - Euroropean Society for Opinion and Marketing Re-
search). Tato metoda ma svoje uplatnéni i pfi zjiStovani korumpovatelnosti dfedniki.
Patrné€ se zde vychazi z toho, Ze korupce se jen ziidka vyskytuje tam, kde mize mit
svédka (Maor, 2004). Nékdy se hovofi o festech integrity, béhem kterych je ,testo-
vana* reakce osoby na predstiranou nabidku tplatku ¢i jiného zvyhodnéni.

7.2.5 Rizeni veiejné sluzby

To, jaky model postaveni tfednikd je uplatnén v pravnim fadu, ovliviiuje zplisob
fizeni vefejné sluzby. Stupenl centralizace fizeni vefejné sluzby roste s tim, jak se
uplatnény systém bliz{ ke kariérnimu modelu. V kariérnich systémech je regulace
a fizen{ lidskych zdroji ve vefejné spravé obecné centralizovanéjsi. V pozicnich sys-
témech se centralizace projevuje piedevsSim v oblasti koordinace a metodické po-
moci fizeni lidskych zdroji, kterd je urcena drovnim a dGradiim, na které bylo fizeni
lidskych zdroju decentralizované. Nékdy téZ v oblasti strategie, kdy ustedni strate-
gické hodnoty normuji priority a poslani vefejné spravy, které by trady a agentury
mély pii fizen{ lidskych zdrojii a rovnéz v dalSich oblastech fizeni zohlednit. Piikla-
dem je zde napf. Spojené kralovstvi a jeho Civil Service Reform, kterou zastituje
Utad vlady — Cabinet Office. PfestoZe se zde politika reformy tvaii, Ze dopad4 pouze
na pracovniky dstfedni vlady, ve skutecnosti se tykd i pracovnikl mistnich v1ad.
Nejcastéji je v zemich EU fizeni vefejnych sluZeb svéfeno ministerstviim, kterd maji
na starosti ale i jinou agendu. Situaci shrnuje Staronovd et al. (2014) (téZ Staifiova,
2013). V fadé zemi jde podle jejich studie o ministerstvo financi, pfipadné minis-
terstvo financi a vetejné spravy (v Portugalsku). V dalSich zemich mlZe jit o minis-
terstvo vnitra. Ve Francii existuje specidlni ministerstvo zaméstnanosti ve vefejném
sektoru, v Norsku ministerstvo pro vefejnou sprdvu. Podobné jako ve Spojeném
kréalovstvi zastfeSuje Utad vlady Fizen lidskych zdrojii v Rakousku, Itdlii a Polsku.
Podle OECD (2011) 12 z jeho ¢lenskych zemi{ vyuZivalo strategické fizeni lidskych
zdroji, které bylo napojené na pldny ministerstev a jejich povinnosti reportovat
(konkrétné Slo o Austrdlii, Belgii, Kanadu, Dansko, Izrael, Italii, Koreu, Mexiko,
Portugalsko, Svycarsko, Spojené kralovstvi a USA).

Nejcastéji jsou centralizované funkce spojeny s odménovanim, planovanim lidskych
zdroj0, klasifikaci pozic a stanovovanim etickych zdsad v podobé etickych kodexi
apod. (Staroniova a kol., 2014). Centralizace fizeni lidskych zdroju ve vefejné spravé
miZe podle nékterych prinést vice koordinace, integrace a vynosy z rozsahu. Mlze
také pfispivat k odpolitizovani vefejné sluzby, predchézet politické patrondzi a zvy-
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Sovat prihlednost verejné sluzby. Mezi nevyhody patii, Ze rozhodnuti jsou obvykle
vykondvana hierarchickymi organizacemi, coZ zpomaluje procesy, pfinasi ,,red tape*
apod. Vedouci pracovnici mohou pocitovat, Ze maji ve vztahu ke svym podiizenym
svazané ruce (viz shrnuti ve Staronova a kol., 2014, s. 110-112).

VySe uvedend tvrzeni o tom, Ze mnoZstvi prvkl kariérniho systému se promitd do
centralizace Yizeni vefejné sluzby, neplati absolutng, co? ukazuje i praxe v CR, kde
novy sluZebni zakon nezakotvil plny kariérni systém, ale systém, ktery kombinuje
prvky kariérniho i pozi¢niho systému. Jednou z oblasti, kterou novy sluzebni zakon
centralizuje, je i tzv. systemizace a systemizace sluZzebnich mist i pracovnich mist
zaméstnancl ve spravnich dfadech. Sluzebni zdkon stanovuje v § 17, Ze ndvrh sys-
temizace vypracuje Ministerstvo vnitra v dohodé s Ministerstvem financi na zdkladé
ndvrha sluZebnich orgédnd, které mu je v terminu stanoveném Ministerstvem vnitra
predkladaji prostiednictvim piislusnych ustfednich spravnich drada. Pfi vypraco-
vani navrhu systemizace ministerstva nebo jemu podfizeného sluzebniho dradu se
postupuje v soudinnosti s piislusnym ¢lenem vlady, v piipadé systemizace Utadu
vlady v souc¢innosti s vedoucim Utadu vlady, a pokud jde o &dst systemizace tyka-
jict se statnich zaméstnancli zatazenych v utvaru podiizeném clenovi vlady, s timto
¢lenem vlady. V pfipadé Ministerstva vnitra ndvrh systemizace vypracovava stitni
tajemnik v sou€innosti s ministrem vnitra, a pokud jde o ¢ast systemizace tykajici se
sekce pro statni sluzbu, téZ v souc¢innosti s naméstkem pro statni sluzbu; navrh syste-
mizace piredklada statni tajemnik. Systemizaci schvaluje vlada na nasledujic{ kalen-
darni rok. Po schvdleni systemizace je tfeba, aby podle ni sluZebni organ zpracoval
ndvrh organizacni struktury sluZebniho dfadu (pfip. jeji zmény) a prostfednictvim
piislusného ustfedniho spravniho tifadu ho predlozil Ministerstvu vnitra k vyjadieni.

7.3 Teorie hodnot a motivace
pracovniku vefejné spravy

Vyzkumy ukazuji, Ze praktické fizeni lidskych zdroji by mélo zohlednit vzdjem-
nou provazanost potieb pracovnikll, hodnot, které zastivaji, motivll a také nastroji
pouzivanych k motivovani a stimulovani pracovniki, v¢etné cili a tkoll, které maji
pracovnici vykondvat. Hovoii se o nutnosti propojit ,,needs — values — motives —
incentives® (napf. Rainey, 2009). Vychdzi se z toho, Ze potfeby, hodnoty, motivy
a incentiva nejsou oddélené. Plat napfiklad miZe mit i symbolicky vyznam a zpro-
sttedkovava uspokojeni fady potieb, véetné uznini dovednosti a vykonu.

Podle n€kterych autori je motivace ve vefejné spravé ve srovndni s prostiedim
soukromych firem odlisnd. MizZe se zde projevovat riznost hodnot, které zastavaji
pracovnici, a motivi, které ovliviiuji jejich vykon pracovat, apod. ManazZerskou
samostatnost v oblasti motivovani ufednikd také ovliviiuje politické rozhodovani.
Casté zmény po volbich nemusi motivovat vedouci pracovniky, aby se vice zajimali
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o rozvoj fizenych organizaci. Politické rozhodovani je také zpravidla velmi spora-
dické a relativné turbulentni. Legislativa mlize zakotvovat striktnéji moZznosti ve fi-
nan¢nim a nefinan¢nim motivovani zamé&stnanci (Rainey, 2009).

Tabulka 7.3 Soubor vefejnych hodnot

Kategorie hodnot

Soubor hodnot

Prispivani vefejného
sektoru spolecnosti

Transformace zajmu
do rozhodnuti

Vztahy mezi verejnou
spravou a politiky

Vztahy mezi vefejnou
spravou a jejim okolim

Vnitro-organiza¢ni
aspekty verejné
spravy

Chovani zaméstnancu
verejného sektoru

Vztahy mezi verejnou
spravou a ob&any

Obecné dobro
: (common good)

© Altruismus . Lidska dustojnost

: Udrzitelnost . Hlas budoucnosti

. DUstojnost rezimu . Stabilita rezimu

Verejny zajem, Sociélni koheze

: Demokracie uzivatelt
. (user democracy)

: Ochrana mensin

- Odpovédnost, Zohlediovani potieb
. (responsiveness)

: Zohlednovani potfeb
. (responsiveness), Naslouchani
: nézoru verejnosti

Kompromis, Balancovani zajmu

onkurenceschopnos

: . . Hodnoty stakeholders nebo akcionard
: —spoluprace

: Robustnost
. (robustness)

: Adaptabilita, Stabilita, Spolehlivost,
: V&asnost

. Inovace

oo Uginnost, Setrnost (parsimony),
. podnikatelsky pfistup

: Seberozvijeni se
: zaméstnancu

© Profesionalnost, Cestnost, Moralni

Odpovednost standardy, Etické uvédomeni,
........................................ ntegrita
Zakonnost : Ochrana prav jednotlivce, Rovné

. zachazeni, Rule of Law, SpravedInost

: Primérenost, Spravedinost,

Rovnost : : :
e Profesionalismus
© Vnimani potreb (responsiveness),
Dialog Demokracie uzivatell, Zapojeni

: obc¢ant, Seberozvijeni se ob¢anl

. Zamérfeni na uzivatele : Vcasnost, Privétivost (friendliness)

Zdroj: Jergensen a Bozeman (2007).

V piipadé vymezovani hodnot, které zastavaji pracovnici vefejné spravy, miZeme
mezi dostupné komplexnéjSi pristupy zaradit napiiklad Jgrgensena a Bozemana
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(2007). Tito autofi zdUraziovali roli vyzkumu v oblasti vefejnych hodnot s ohle-
dem na vyzvy, které pro tradi¢ni hodnoty vefejné spravy prinesly trZzné oriento-
vané reformy. Analyzovali 230 studii, které byly prezentovany v nejuzndvanéjsich
Casopisech vefejné spravy v USA, Spojeném krdlovstvi a Skandindvii v obdobi
1990-2003, a identifikovali 72 hodnot, kterym se ¢lanky vénovaly. Tyto hodnoty
strukturovali do 7 kategorii, jak ukazuje Tab. 7.3. Jorgensen a Bozeman jsou toho
nazoru, ze jednotlivé hodnoty nemaji pro riizné skupiny pracovniki stejnou dilezi-
tost. Vyzkum hodnot by proto mél zohlediiovat jejich blizkost (proximity), hierarchii
a kauzalitu.

Teorie hodnot se promitd také do poZadavkil na etiku tfednikd. Etické principy jsou
Casto soucasti psanych pravidel v podobé etickych kodext anebo specifickych prav-
nich ¢i jinych regulacnich ustanoveni upravujicich postaveni dfednikl. V soucas-
nosti stavi pojem etika vefejné spravy a filozofie néstroji etiky ve vefejné spravé
v zahrani¢n{ literatufe na myslenkach tzv. integrity verejné sprdvy. Pozadavek inte-
grity vefejné spravy je spojovan s nasledujicimi principy (OECD, 2000, s. 11):

chovéni tfednikl je v souladu s vefejnym zdjmem organizace, ve které
pracuji,

fungovani procest vefejné spravy je spolehlivé,

k obcanlim se pristupuje rovnopravné na zakladé pozadavki legality
a spravedlnosti,

vefejné zdroje jsou vyuZivany ucinné, efektivné a faddné (effectively, effici-
ently and properly),

procedury pfijiméani rozhodnuti jsou prithledné pro verejnost a existuji na-
stroje, které umoziuji vefejnou kontrolu a napravu.

V soucasné literatufe se Casto prosazuje nazor, Ze hodnoty, které pracovnici zasta-
vaji, ovliviiuji jejich motivy. Motivace lidi je povaZovana za velmi dilezité téma
v socidlnich v&ddch a motivace lidi pracovat je jednim ze zdkladnich témat organi-
zacniho chovani. V literatufe je popsdna fada motivacnich teorii, které mizeme délit
na obsahové teorie a procesni teorie (content theories and process theories) (Rainey,
2009).

Obsahové teorie se zabyvaji analyzou potieb, motivii a odménovani, které plisobi na
motivaci. Mezi jiz klasické priklady obsahovych teorii motivace patii Maslowova
teorie hierarchie potieb. Déle se sem fadi Herzbergova teorie hygienickych faktort,
které ovliviiuji spokojenost zaméstnanctl, a motivatord, které jsou nezbytné pro zvy-
Seni motivace. Patf{ sem i teorie potfeb McClellanda, kterd pracuje s potfebou néco
dosdhnout, potfebou mit moc a kontrolovat jiné a potfebou nékam patfit a udrzovat
pozitivni emociondlni vztahy ¢i pratelské vztahy s dalsimi (need for achievement,
need for power, need for affiliation).

Procesni teorie se zamérfuji spiSe na psychologické procesy a procesy chovéni,
které jsou v pozadi motivace (za motivaci), a snaZzi se motivaéni proces vysveét-
lit. Popisuji, jak cile, hodnoty, potieby a odméinovani (¢i incentivy obecné) spolu
s dalsimi faktory determinuji motivaci. Obsahové faktory jako takové tyto teorie
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bliZe nespecifikuji. Mezi piiklady obecnych procesnich teorii patii teorie o¢ekavani
(expectancy theory), podle které jednotlivec pfed vlastnim chovanim (konkrétni
aktivitou) posuzuje hodnoty vSech vysledki, které jeho chovani zpiisobi, a zacne
jednat, pokud pro ného dobré vysledky prevdzi. Dédle se sem fadi Skinnerova teo-
rie instrumentdlniho formovani (operant conditioning theory), kterd rozpracovava
star§i verze psychologie stimul-odezva a obecné fikd, Ze opakujeme chovani (u¢ime
se chovat) podle nasledkd naSich jedndni. Dal§im piikladem procesnich teorii je
teorie socidlniho chovani, kterou vyvinul Bandura. Podle této teorie se lidé uci
chovani v zavislosti na socidlnim kontextu pozorovanim nebo na zdkladé instrukc{
od jinych (bliZe o ptikladech obsahovych a procesnich teorif viz napf. Rainey, 2009,
s. 274 a nasl.).

V literatufe 1ze nalézt fadu teorii motivace pracovnikii verejného sektoru (public
service motivation, PSM). Jejich spoleénym rysem je to, Ze vymezuji skupinu hod-
not a postojl, které ovliviiuji chovani a také vysledky tohoto chovani, napi. ochota
pracovat ve vefejném sektoru, pracovni Gsili a oddanost vefejné organizaci (Brewer,
2010). Za jednu z nejvyznamné&jSich teorii PSM je dosud povaZovana teorie Pe-
rryho a Wise. Tito autofi v ndvaznosti na predchozi Raineyho vyzkum definovali
PSM jako predispozice jednotlivce reagovat na motivy, které jsou vlastni predev§im
nebo unikdtné vefejnym organizacim. Piivodné zastdvali nazor, Ze motivy pracov-
nikl vefejnych organizaci spadaji do tfech hlavnich kategorii (Perry a Wise, 1990)
— do raciondlnich motivli, motivll zaloZenych na normdch a emociondlnich motivl
(instrumental/rational, norm-based and affective motives). Racionalni nebo téZ in-
strumentdlni motivy souvisi s virou jednotlivce, Ze jeho osobni zdjmy se shoduji
se zajmy $irsi spolecnosti. Tyto motivy mohou pfimét jednotlivce, aby se podilel na
procesu politiky, byl oddany vefejnému programu anebo vefejné politice z diivodu
ztotoznéni se s jejich cili.

Motivy zaloZené na norméch zahrnuji v PSM Perryho a Wise touhu slouzit vefej-
nému z4djmu, oddanost sluzbé a vladé a ndsledovani pozadavkl socidlni spravedl-
nosti. Emociondlni motivy potom zahrnuji oddanost vefejnému programu na za-
kladé presvédceni o jeho socidlni dilezitosti a pfesvédceni o dobrotivosti vefejného
sektoru (patriotism of benefolence), které zahrnuje ochranu zakladnich prav zakot-
venou ustavné apod. Perry a Wise formulovali tii hypotézy pro ndsledny vyzkum:
byt ¢lenem vefejnych organizaci; 2. Ve vefejnych organizacich PSM pozitivné ovliv-
fluje vykonnost; 3. Vetfejné organizace, které pfitahuji jednotlivce s vysokou PSM,
jsou méné zdvislé na utilitarnich incentivich ucinné fidit vykon jednotlivce. Podle
fady autordl empiricky vyzkum spiSe potvrzuje teorii PSM Perryho a Wise. Dalsi do-
davaji, ze zaméstnanci vetejného sektoru kladou vétsi diiraz na hodnoty pomdhat ji-
nym a vykondvat praci, ktera je uZite¢na pro spole¢nost (dosavadni vyzkumy shrnuje
napt. Rainey, 2009; Brewer, 2010). Perry (1996) také rozvijel a empiricky testoval
vySe uvedenou teorii motivace pracovnikll vefejného sektoru. Pro ucely testovani
vytvofil méfici skalu, kterd zahrnovala polozky z literatury i polozky, ke kterym do-
Sel na zakladé diskuzi se studenty programi MBA i MPA (master of business/public
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administration). Na zdklad¢ vyzkumu potom Perry odvodil ¢tyfi faktory — atraktivita
vefejné politiky, oddanost vefejnému z4djmu, soucit a sebeobétovani se.

Perry a Wise dosud usiluji o vytvofeni pokrocilejsi teorie PSM, kterd by shrnovala
motivacni procesy u vladdnich a dobrovolnych organizaci. Jejich procesni teorie se
neustdle vyviji a reaguje na vyzkumy jinych. Vychdzi z toho, Ze existuji recipro¢ni
kauzdlni vztahy mezi tfemi faktory — chovdnim jednotlivcl, vlivy prostfedi a ko-
gnitivnimi a jinymi persondlnimi faktory. Aktudlni podobu této teorie zachycuje
Obr. 7.1.

Za klicové pro formulovani PSM povazuji Perry a Wise pochopeni proménnych sou-
visejicich s prostiedim, které ovliviiuje preference a motivy pracovnikl. Ty podle
jejich ndzoru souvisi se sociohistorickym kontextem, ktery zahrnuje v jejich modelu
vzdélavani, socializaci a zZivotni uddlosti (pozorovani ostatnich pracovniklli apod.).
Druhy stavebni blok jejich modelu PSM predstavuji faktory, které ovliviiuji chovani
v organizacich. Radi sem charakteristiky organizace, organizaéni incentiva, cha-
rakteristiky pracovni pozice a pracovni prostiedi. Tretim blokem jejich PSM jsou
charakteristiky jednotlivce. Posledni blok pfedstavuje vlastni chovéni jednotlivce,
které podle Perryho (2000) ovliviiuji predevsim zajmy, jeZ ho ,,pfitdhly* do vetfejné
sluzby. Ty jsou podle jeho ndzoru velmi pravdépodobné odlisné od zdjmi, které
pfitahuji ¢lovéka k praci v soukromém sektoru.

Obrazek 7.1 Procesni teorie motivace pracovniku vefejného sektoru
dle Perryho a Wise

Sociohistoricky Motivaéni Charakteristiky Chovani
kontext kontext jednotlivce
VZDELANI SCHOPNOSTI
m profesni vzdélani RACIONALNT{
» dosazend KOMPETENCE VOLBA
vzdélani
SOCIALIZACE PRESVEDCENI CHOVANTI
= ndboZenstvi / O SOBE - ODVIJEJICI SE
m vztah k rodi¢tim INSTITUCE - hOdnpty OD PRAVIDEL
ZIVOTNI m piesvédéeni " identita
UDALOSTI = hodnoty ZAVAZEK
m odpozorované m ideologie __ /
= naucené/ SEBEREGULACNI
< CHARAKTERISTIKY
modelové PRACE LY PROCESY
MOTIVACNI
SYSTEM
ORGANIZACE
PRACOVNI
PROSTREDI

Zdroj: Perry (2010).
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Dulezitou charakteristikou PSM je to, Ze jde o velmi mladou oblast vyzkumu, ktera
se snazi propojit potfeby, hodnoty, motivy a incentiva. Na Perryho vyzkum navazali
napi. Brewer a Selden, ktefi se zaméfili na nasledky PSM a spojili PSM se Sirs{
mnoZinou postoju k prici a pracovnim chovdnim. Svlij model budovali na 2 pred-
pokladech: 1. PSM je motivacni silou, kterd ovliviiuje jednotlivce, aby vykondvali
smysluplnou ¢innost pro vefejnost, urcité spolecenstvi anebo se podileli na socidl-
nich sluzbéach; 2. PSM prevazuje spiSe ve vefejném nez soukromém sektoru ¢i jinde
(Brewer, 2010). Rainey (2009) kriticky upozortiuje, Ze prestoze jde o usili velmi
ambiciézni, PSM v redlném svété zahrnuje ¢asto dalsi dimenze. Vyzkumy podle
ného ukazuji, Ze PSM se méni v ¢ase spolu s tim, jak se méni image vladnich sluzeb
u vniméni vetejnosti. PSM ma také podle jeho ndzoru riiznou podobu v jednotlivych
uradech, oblastech vefejnych sluzeb a u rlznych pracovnikd. To do urcité miry po-
tvrdil i dalsi vyzkum Brewera, Seldena a Facera (2000), ktef{ ukdzali, Ze jednotlivci
se stejnou trovni PSM mohou vnimat zptisoby a prostfedky vykonavani vefejnych
sluzeb velmi rozdilné. Rozlisili Ctyfi typy jednotlivcl s motivaci pracovat ve vefej-
ném sektoru (samaritans, communitarians, patriots, and humanitarians).

Aktudln{ literatura ¢asto odkazuje také na vyzkumy Vandenabeela et al., které uka-
zuji, ze PSM muze do velké miry platit i pro jiny kontext vefejné spravy nez ame-
ricky, ale v jinych zemich miZou byt pro motivaci pracovnikl vefejné spravy di-
lezité i dal$i dimenze, napf. demokratické vladnuti. PSM lze proto velmi obtizné
analyzovat. Neni moZné pouZivat stejné motivacni rimce, nebot nejsou usity na miru
jednotlivé organizaci. Kazdy manaZer by proto patrné€ odpovédél vZdy odlisn€ na na-
sledujici otdzku: Jak byste vysvétlil motivaci Clenil vasi organizace a jak tuto znalost
vyuzivate ke zvySovani jejich motivace?

Rainey (2009) pfipomind, Ze fada reforem zaméfenych na postaveni a odménovani
ufednikil podcenila nebo piili§ zjednodusila jejich motivaci. Podle ného dostupné
studie naznacuji, Ze je tieba vice odliSovat motivaci zaméstnanct na nizsich a vys-
Sich pozicich. ManaZefi a dalSi pracovnici vefejnych organizaci obecné nepfisuzuji
tak velkou duleZitost penéZnim ndstrojiim motivace, ale spiSe nepenéZznim a hodno-
tam, které jsou spojovany s vykonem tufednické profese. To na jedné strané¢ mulze
odrazet skutecnost, Ze ve verejné spravé nemusi byt finan¢ni ohodnoceni pracovnikii
srovnatelné se soukromym sektorem. MuiZe to jit rovnéZ ruku v ruce s tim, za co
jsou pracovnici na jednotlivych pozicich v organizaci odpovédni. Vyzkumy podle
Raineye déle naznacuji, Ze v pfipad€ niZSich pracovnich pozic je pro pracovniky
dualezitéjsi stabilita zaméstndni a benefity. Pro pracovniky na vys$$ich pozicich potom
stupeni dosaZeni cilli a vyzvy, které pro né plnéni cilli pfedstavuje. ManaZefi instituci
vefejné spravy ve srovnani s jejich protéjsky ze soukromych firem tolik nepropou-
S$téji zaméstnance, jejichz vykonnost je mald, nicméné fluktuace se mezi soukro-
mym a vefejnym sektorem spiSe neliSi. Rainey rovnéZ podotykd, Ze v porovnini
s vysledky vyzkumd, které se zaméfovaly na pracovniky soukromych firem, je mira

Vv

spokojenosti pracovnikll ve verfejné spravé (jejich ,,job satisfaction®) spiSe niZsi.
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Vyzkum v oblasti motivace se podle Raineye (2009, s. 148 a ndasl.) dosud vypo-
radava s riznorodosti pristupll. V dosavadnich vyzkumech se pii méfeni motivace
pracovat pouziva jeden, nebo vice z nasledujicich pfistupt:

vy 2,

Meéritka motivace, kterd se tykaji chovani a postojii a zaméfuji se na pra-
covni pozice a motivaci pracovat (job motivation scale/work motivation
scale). Vyzkumy se orientuji na zjiStovani toho, jak rutinni pfipada za-
méstnanclim prace, jak naopak pracovnici dobrovolné vénuji pracovni
dsili nad rdmec pracovnich povinnosti, apod.

Meéfitka pro posuzovani vnitini motivace (intrinsic/internal motivation
scale), kterd se tykaji motivac¢nich efektli vyplyvajicich z price jako ta-
kové, zahrnuji ,,psychologickou odménu*. Tykaji se proto pocitli naplnéni
z prace, zda préace prispiva k osobnimu riistu a rozvoji apod.

Zkoumani ocekavani ohledné odmény, zda napt. vysokd kvalita prace pfi-
nese vétsi odmeény, povyseni apod.

Vliv hodnoceni pracovnika jeho kolegy (peer evaluation) na motivaci hod-
noceného. Pristupy vychdzi z ndzoru, Ze pokud neni mozZné ptat se lidi na
jejich motivaci, miiZzeme se zeptat téch, ktef{ s nimi pracuji.

Z4dny z uvedenych postupti viak podle Raineye (2009) dosud neposkytuje ade-
kvatné robustni pfistup pro méfeni motivace, nebot motivace sama o sobé nedeter-
minuje vykon pracovnikll. Vykon ovliviiuji schopnosti pracovnikil; pracovnik miize
byt sice vysoce motivovan, ale nemusi mit dostatecné schopnosti k vykonu préce.
Do vykonnosti se promita také trénovani a zlepSovani dovednosti. Pracovnik mize
byt motivovan pocitem dobie vykonané prace nebo miZe motivaci ztratit v disledku
frustrace z nedostatku schopnosti. Pracovnik miiZe ztratit motivaci také v pripadé,
kdy vykonava svoji praci velmi dobfe, ale uz pro n¢ho neni vyzvou nebo mu ne-
prinasi rist. Motivace v soucasnosti slouzi jako téma pro vyzkumy, které zahrnuji
identifikovani se s organizaci, praktiky vedeni, organiza¢ni klima a kulturu nebo
charakteristiky pracovnich cili. Pro méfeni motivace jsou také nékdy konstruovany
ramce, které s terminem motivace vilbec nepracuji (Rainey, 2009, s. 248 -252). Vy-
zkumy, které stavi jen na odpovédich dfednikd, mohou pfinést zkreslené vysledky,
pokud respondenti poskytuji spoleCensky zadouci, ale nikoliv pravdivé odpovédi
(Brewer, 2010). Presto maji podobné piistupy k ziskavani dat oproti jinym piistu-
pim vyhodu v tom, Ze jsou zaloZeny na znalostech téch, ktefi znaji své organizace
nejlépe (Brewer, 2006).
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7.4 Hodnoceni pracovniku,
meéreni a Fizeni vykonu
a jeho problémy

7.4.1 Hodnoceni pracovniku a Fizeni
vykonu jednotlivce a organizace

S postupem casu se hodnoceni pracovniki ,,vyclenilo® jako relativné samostatna
soucdst persondlniho fizeni, kterd méla také zvysit motivaci pracovnika k lepSimu
pracovnimu vykonu (Koubek a kol., 2000). Specifickou soucasti persondlniho fizen{
se pritom stalo hodnoceni pracovniho vykonu a fikd se, Ze systematické a pravidelné
hodnoceni vykonu a pracovniho chovén{ patii k zdkladnim pilifiim persondlniho ma-
nagementu (Koubek a kol., 2000) a Ze pracovni vykon pracovnikil byl a je hlavnim
smyslem persondlni prace (Koubek, 2015).

Samotny anglicky termin ,,performance management je obtizné ptelozitelny do
cestiny. V této publikaci bude spojovan s Fizenim vykonu a vykonnosti. Boyne (2010)
upozoriiuje, ze hodnoceni a fizeni vykonu se mize tykat nejen jednotlivce, ale také
organizace (organizational performance). Armstrong (2009) definuje fizeni vykonu
a vykonnosti (performance management) jako systematicky proces, ktery ma zvy-
Sit vykonnost organizace tim, Ze rozviji vykon jednotlivcll a tymu. Talbot (2007)
spojuje vykon jednotlivce s tim, jak mize pracovnik nebo tym pracovnik pfispivat
k organizacni vykonnosti a k plnén{ strategii organizace. Kromé fizeni vykonu jed-
notlivce a fizeni vykonu organizace se také rozlisuje fizeni vykonu verejné ¢innosti/
(vefejného) programu/vetejné politiky (Talbot, 2007). Literatura zaméfend na vykon
a vykonnost (performance literature) v soukromém anebo vefejném sektoru se po-
dle Talbota (2007) soustfeduje predevsim na organizacni vykonnost. Tato orientace
umoziluje spojit vykon s mechanismy alokovani a odpovédnosti a umoziluje také
vice vyuzivat metody a ndstroje ze soukromého sektoru. Rizen{ vykonu se diky tomu
miZe stit mocnym nastrojem kontroly organizaci. Zaméfeni na organizaci vsak ne-
musi dostate¢né zohledtiovat vazby na politiky, programy a aktivity organizace.
Predevsim fizeni vykonu jednotlivce je vice rozpracovano v literatufe fizenf lidskych
zdroji (HRM), a to v ¢astech zaméfenych na hodnoceni pracovnikd. Organizacni
vykonnosti, resp. vykonu organizace se ale vice vénuje literatura performance ma-
nagement. Vykonnost organizace je §ir§im tématem a hodnoceni pracovniki je ¢asto
povazovano za jeho dilezitou komponentu, kterd je predpokladem vykonnosti or-
ganizace. Jde vSak o komponentu, kterd mize mySlenky fizeni vykonu organizace
pfesahovat v tom smyslu, Ze hodnoceni pracovnikll neni mozné i kvuli problémim
s definovanim vykonu redukovat na hodnoceni vykonu (viz déle v Kap. 7.4.2). Ri-
zeni vykonu pracovnika a organizace tak mohou byt diskutovany oddélené, nesmi
se vSak opomijet jejich vzajemné vazby. Na to upozoriiuje i pojeti vykonu, které se
zaméfuje na aktivity, program nebo politiku. Touto perspektivou se na vykon diva
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literatura z oblasti evaluace, kterd pfinesla napiiklad metodu cost-benefit analyzy
(Talbot, 2007). Nevyhodou zaméfeni vykonu na ¢innost, program nebo politiku je
podle Talbota to, Ze mize opomijet dalsi aktivity organizace, které mohou vykon
v rdmci jednoho programu ovliviiovat.

Pii vymezovéni vztahli mezi hodnocenim pracovnikl a fizenim vykonu jednotlivce
a organizace se mize vychazet i z pozadavku, aby byl model fizeni pracovniho vy-
konu zaloZen na predpokladu, Ze vykon celé organizace je fizen strategickymi ¢i
klicovymi cili celé organizace, které jsou rozpracovany do klicovych cilii jednotli-
vych vnitfnich ttvart a tym i jednotlivych pracovniki (Koubek a kol., 2000). Pro
schematické zndzornéni se pak Casto vyuZziva model vytvoreny Armstrongem (2002),
ktery zdlraznuje, Ze fizeni pracovniho vykonu se tyka vzdjemné souvisejicich pro-
cest price, fizeni, rozvoje a odmé&iovani. Rizeni vykonu a vykonnosti ma propojit
cile, které jsou stanoveny pro pracovniky, s cili a hodnotami organizace, pfinést defi-
nice tkolll a odpovédnosti (expected to do), dovednosti (expected to have) a chovani
(expected to be) a zajistit, aby méli pracovnici pfileZitost identifikovat své vlastni
cile a rozvijet své dovednosti a kompetence (Armstrong, 2009). Rizeni vykonu a vy-
konnosti by se podle ného mélo stat integrujicim faktorem zabezpecujicim, aby tyto
procesy byly navzdjem sladény. To miiZe pfinést i identifikaci potfeb vzdélavani na
zédkladé analyzy tidajl o organizaci jako celku, analyzy pracovnich mist a ¢innosti
a analyzy tdaji o jednotlivych pracovnicich apod. Rizeni vykonu m4 také rozvijet
kulturu zaméfenou na vykon (performance culture).

Obrazek 7.2 Rizeni vykonu jako integrujici faktor
(model dle Armstronga)

Rizeni vykonu

Zlepseni
individudlniho

vykonu a vykonu
organizace

Rizeni
odménovani

Rozvoj
efektivnosti fizeni

Rozvoj dovednosti
a kompetenci

Zdroj: Koubek a kol. (2000).

Typicky se méfeni vykonu organizaci ve vefejném sektoru zaméfuje na agentury,
projekty a programy. Vykon jednotlivcli miize byt méfen také, a to s ohledem na
cile organizace. Jde o specifickou funkci fizenf lidskych zdrojt, kterd v§ak pfindsi
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otazky, jaké aspekty vykonu jednotlivce maji byt méfeny, jak vykon jednotlivce
miZe byt spojen s cili organizace ¢i jejimi vysledky. Profesiondlové jsou ¢asto velmi
skepticti ohledné toho, zda méfitka vykonu mohou skute¢né zachytit povahu jejich
prace (Broadbent a Laughlin, 2002). Hill a Lynn (2009) zdlraziuji, Ze je téméf ne-
mozné identifikovat a méfit vSechny faktory, které ovlivituji vykonnost jednotlivce,
a proto je podle nich rovnéz obtizné spojit vykon jednotlivce s odméfiovanim. Pres-
toze se ve vefejném sektoru zacalo pracovat s odménovanim za vykony (diskutuje se
o praxi ,,pay-for-performance* systemi apod.), s cilem nahradit odménovani podle
délky sluzby nebo seniority (hranic odslouZenych let), ukdzala se praxe odménovani
podle vykonu jako obtizné implementovatelnd a udritelna. U&innost podobnych
ndstrojil totiz ovliviiuji dva faktory, které dosud nejsou béZné ani ve vefejném, ani
soukromém sektoru. To, aby systémy hodnoceni podle vykonu fungovaly, vyZaduje
odpovidajici zdroje a také peclivé hodnoceni vykonu. Prvni podminka je vSak ve ve-
fejné sprave zélezitosti politické volby. Druha zdlezi na schopnosti manaZerii vyjas-
nit a komunikovat cile v oblasti vykonnosti a rovnéz hovorit se zaméstnanci o jejich
uspéchu i selhdvéni pii dosahovéni cilt (Hill a Lynn, 2009, s. 310).

Téma hodnoceni pracovnikl a fizeni vykonu a vykonnosti se v literatufe vetfejné
spravy diskutuje pfedev§im s ohledem na poZadavky a efekty NPM, jehoZ jed-
nou z ustiednich myslenek bylo tvrzeni, Ze vykon muze byt fizen (Walker, Boyne
a Brewer, 2010; Talbot, 2007). Put a Bouckaert (2011) upozoriuji, Ze ve vefejné
spravé vykon byl vzdy do uréité miry pfedmétem zajmu. Vlivem NPM v praktic-
kych reformdch vefejné spravy vSak méfi vykonnost témét vSichni (Behn, 2003),
nebo alespont méfit vykonnost chtéjf a o dileZitosti méfeni vykonu hovofi, protoze
méfeni vykonu je prosté dobré, protoze s nim pracuji jinde, protoze to délaji ve fir-
mach apod. Praxi zapojovani nastrojii méfeni a fizeni vykonnosti také podporovala
fada mezindrodnich organizaci jako OECD ¢i Svétova banka (Boyne, 2010). Nékdy
se hovofi také o povodni indikatorti vykonu (Boyne, 2010), o posedlosti vlad fize-
nim vykonnosti (Forbes, Hill, Lynn, 2006), a to i vlivem exploze auditu (Van Thiel
a Leeuw, 2002). Halligan (2007) konstatoval, Ze v poslednich 15 letech vykon pted-
stavuje jedno ze dvou velkych témat (spolu s trhy) public managementu a jako ur-
¢ité mezindrodni hnuti zahrnuje fizeni vykonnosti fadu sofistikovanych véci. Pfesto
se podle jeho nazoru dosud v Zddné zemi nepodafilo vyvinout dokonaly a vysoce
ucinny systém.

Rizeni vykonu obvykle zahrnuje nasledujici aktivity (Walker, Boyne a Brewer, 2010;
Boyne, 2010):

stanoveni cill a kvantifikovanych ukazatell (targets), které maji byt dosa-
Zeny v urcitém obdobi,

tvorbu/selekei indikdtori pro méfeni napliiovani ukazatelll v Case,
prubézné méreni a shromazdovani dat k pouzitym ukazateliim,

formdlni hodnoceni toho, zda se situace zlepSila; Van Dooren, Bouckaert
a Halligan (2010) hovoii v této souvislosti o v¢lenéni (inkorporaci) dat
o vykonu do dokumentil a procedur,
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prijimani ndpravnych opatfeni, kterd maji zlepsit hodnoty vykonnostnich
ukazateld; Van Dooren, Bouckaert a Halligan (2010) hovofi v této souvis-
losti o vyuziti dat o vykonu pfi vytvareni politiky, rozhodovani o alokaci
zdrojt apod.

Meéreni a rizeni vykonu (performance measurement and management) ma zajistit
nejen zvyseni odpovédnosti, aby obCané a voleni pfedstavitelé mohli vyhodnotit, co
konkrétné program pfinesl v ndvaznosti na alokované zdroje, ale také pomoci for-
mulovat a ospravedlnit poZadavky na rozpocet, alokovat zdroje béhem roku, spustit
kontrolu, pro¢ existuji problémy ve vykonnosti, motivovat pracovniky, formulovat
a monitorovat vykon smluvnich partnerl, podporovat strategické planovani, analy-
zovat moznosti a formulovat priority, komunikovat lépe s verejnosti, a budovat tak
diivéru a poskytovat sluzby Géinnéji (Hatry, 2006, in Hill a Lynn, 2009, s. 309). Ri-
zeni vykonnosti se odliSuje od konven¢niho zaméfeni vefejnych organizaci na fizeni
vstupll (pfedevs$im rozpoctu a zaméstnancll) nebo na procesy (kdy byl zdiraziio-
véan soulad s pravidly a precedenty). Ma pfinést vét$i pozornost na dosazovani cili
(Boyne, 2010). Cile hodnoceni vykonu organizace a pracovniho vykonu pracovnikil
shrnuje Tab. 7.4.

Rizeni vykonu obecné zahrnuje cile zvysit informovanost managementu, piedpo-
klada vyuziti informaci uvnitf organizaci a také reporting. Nespocivd pouze v mé-
feni vykonu. Pfinese efekty, pokud se s informacemi o vykonu skute¢né pracuje,
tzn. kdyZ jsou vyuzivany informace, které produkuje méfeni vykonu a analyza vy-
konnosti, s cilem zvySsit fizeni a vykonnost organizace (Hill a Lynn, 2009; Behn,
2003). M4 jit o systematicky proces zvySovani vykonnosti organizace prostiednic-
tvim rozvoje vykonnosti jednotlivych pracovnikll a pracovnich tyml (Armstrong,
2009). Zjistovani nedostatkil ve vykonnosti, tedy identifikace rozdilu mezi Zddoucim
vykonem a skute¢nym vykonem, by mélo byt vychodiskem analyzy vzdélavacich
potieb. Opfeno by mélo byt jak o informace sekunddrniho, tak primdrniho charak-
teru. Analyza sekundarnich idajii (napf. ukazatele vykonnosti, sebehodnotici zpravy
véetné vyuziti vysledkl prizkumu spokojenosti obCant s jednotlivymi aspekty po-
skytovanych sluzeb, zavéry z hodnoticich rozhovorti apod.) by méla byt vychozim
krokem analyzy vzdélavacich potfeb, na ni by pak mél navazat sbér primarnich dat,
provadény cilené za dcelem zjisSténi diskrepanci mezi pozadovanym a skute¢nym
vykonem, a s nimi spojenych vzdéldvacich potieb (Lukasova a Spacek, 2007).

V piipadé pozadavkil, které jsou kladeny na systém hodnoceni pracovnikii, casto
zazniva to, Ze hodnoceni ma byt pravidelné, systém hodnoceni ma byt pfedem znam,
mél by vyuzivat také sebehodnoceni a se zavéry hodnoceni by méli byt sezndmeni
hodnoceni jedinci. Proces hodnoceni by mél také vychazet z vysledki priibéZného
sledovani vykonu pracovnikli béhem hodnoceného obdobi jejich pifimymi nadfize-
nymi. Volba metody hodnoceni musi odpovidat podminkdm organizace, zvolena kri-
téria struktufe pracovnich ¢innosti a cely systém by mél odpovidat moZnostem jeho
zvladnuti s pfijatelnymi ndroky na naklady. Hodnoceni se provadi nej¢astéji formou
hodnotictho pohovoru na zakladé predchazejici ptipravy hodnotitele (Koubek a kol.,
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2000). At uz je hodnoceni pracovnikil neformalni nebo formaln{ (téZ ,,systematic-

NP 2T3

t&j8i), klicovou roli ma bezprostiedni nadiizeny hodnoceného pracovnika a stile
vice také hodnoceny pracovnik (Koubek, 2015). Podobné pozadavky je moZno
vztdhnout 1 na hodnoceni a fizeni vykonu organizace. Mélo by byt doptfedu jasné,
co ma byt hodnoceno, jak bude hodnoceni probihat, kdo bude hodnocen a k cemu
budou vysledky hodnoceni vyuzity. I na hodnoceni vykonu organizace by méli byt
hodnotitelé dostate¢né pfipraveni. Volba metod hodnoceni by pfitom méla zohled-
nit i problémy, které prinesla implementace méfeni a hodnoceni vykonu (blize viz

Kap. 7.4.2).

Tabulka 7.4 Cile hodnoceni vykonu organizace a jednotlivych pracovniku

Cile hodnoceni vykonu

Cile hodnoceni pracovniho

Ugel organizace — zakladni otazky vykonu pracovniki
(Behn, 2003) (Koubek a kol., 2000)
: Jak dobfe vykonava svoji . Rozpoznat potencial vykonu
: Cinnost nag urad? . pracovnik( a jeho silné a slabé
Hodnotit : . stranky, které se promitaji

Motivovat

Povzbuzovat/
PovySovat

ZlepSovat se

. Jak mohu zajistit to, ze maji
podfizeni délaji spravné véci?

. Na jaké programy, pracovniky
© nebo projekty méa nas urad

~: vynakladat verejné penize?
: Jak mohu motivovat fadové
: pracovniky, stfedni ¢lanek
: managementu, ziskové
: aneziskové instituce, které

: Jaké uspéchy je dobré
. oslavovat v rdmci organizace?

: Pro¢ néco funguje a néco
. nefunguje?

Co presné by mél ten ktery
: pracovnik délat jiného, aby se
. zvysil vykon organizace?

s nasim Uradem spolupracuji,

. stakeholders a obcany, aby

: délali véci, které zvysi vykon
...nageho dradu?

: Jak mohu politické vedeni,

: zakonodarce, stakeholders,

: novinare a obc¢any presvédcit,

¢ Ze na$ Urad odvadi dobrou

- Ziskat podklady k planovant
¢ vzdelavani a daliho postupu
. zamestnancd.

: Prehodnocovat existujici
Emr.ngt‘i‘vaéni systém organizace.
¢ Ziskat informace o faktorech

: spokojenosti a nespokojenosti
| pracovnikd

: Vyhodnotit a vyuzit potencial
. pracovnikd.

© i do silnych a slabych stranek
: organizace.

: Stanovit trovné pracovniho
© vykonu a kvality prace

. pracovnika.

: Ziskat podklady k odménovani
: podle individulniho vykonu.

Zdroj: Autor na zékladé citované literatury.
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Bouckaert a Halligan (2008) rozliSuji Ctyfi typy fizeni vykonu: administrativu vy-
konu (performance administration), fizeni vykondvanych ¢innosti (managements of
performances), fizeni vykonu (performance management) a tzv. (integrated) perfor-
mance governance. Nejvyssi stupeii napt. Halligan (2007) demonstruje na vyvoji
v Austrdlii, kde se na zdkladé centralizace stala ustfedni agentura Australian Natio-
nal Audit Office (ANAO) hlavnim aktérem kontroly vSech ministerstev, ale i ostat-
nich ustfednich dradd. Urcité analogie miizeme nalézt ve vyvoji postaveni Audit
Commission ve Spojeném kralovstvi ¢i Office of Management and Budget v USA.
Tyto zemé spolu se Svédskem p¥i implementaci fizeni vykonnosti ve vefejné spravé
uplatnily piistup top-down. Rizeni vykonnosti budované odspodu je napiiklad ty-
pické pro Dansko. Kanada, Finsko, Francie a Nizozemsko, které jsou rovnéZ pova-
Zovany za prikopniky fizeni vykonnosti ve vetfejné spravé, uplatnily kombinovany
piistup (Talbot, 2007).

7.4.2 Obtize definovani kritérii pro
hodnoceni pracovniho chovani
a vykonu organizace

Pracovni vykon je obvykle definovan jako stupeni plnéni tkoll tvoficich napli prace
urcitého pracovnika (Koubek, 2015). ,,Vykon* vSak nema4 v literatuie jednotnou de-
finici. To je zplsobeno i tim, Ze pracovni vykon znamend nejen mnoZstvi a kvalitu
préce, ale i ochotu, pfistup k praci, pracovni chovani, frekvenci pracovnich drazd,
fluktuaci, absenci, pozdni dochdzku, vztahy s lidmi v souvislosti s praci a dalsi cha-
rakteristiky jedince (Koubek, 2015). Promitd se zde i to, Ze ocekavani ohledné ,,vy-
konu* vefejnych instituci se u jednotlivych stakeholders lisi (Walker, Boyne a Brewer,
2010). Je proto vhodné méfit vice aspektii vykonu pracovnikl organizace.

Napriklad Van Dooren, Bouckaert a Halligan (2010) rozliSuji Ctyfi perspektivy:
1. Diiraz na vykonnost agent(, ktefi jsou odpovédni za vykon urcité ¢innosti; 2. Po-
souzeni hodnoty, kterd se tyka schopnosti téch, ktefi néco vykondvaji; 3. Vykonnost
jako kvalita dosazenych vysledkt (quality of achievements, results); 4. Vykonnost

jako udrzitelné vysledky. Méreni vykonu se miize zamérovat na nasledujici (Hatry,
20006):

vstupy (inputs) — jde o vyuzivané lidské a materidlni zdroje (pocet Clove-
kohodin, pocet jednotek, vyméra provoznich prostort apod.),

vystupy (outputs) — mnozstvi sluZeb, usili nebo aktivit, které byly vypro-
dukované/poskytnuté (napf. pocet obslouzenych klientil, pocet absolventt
vzdélavani),

vysledky (outcomes) — vysledky (results) nebo tcinnost sluzby (napt. po-
Cet klientd, ktefi ziskali zaméstnani alesponi na cdste¢ny uvazek do 6 me-
sicli po absolvovani rekvalifikace). Walker, Boyne a Brewer (2010) do

265

C_H_BECK_49.indd 265 18.10.2016 12:25:41



Public management

této ,,domény vykonu* zahrnuji spravedlnost, formalni G¢innost (soulad
s predpisy), dopad a také hodnotu za penize (ndklady na jednotku vy-
sledku sluzby),

efektivnost nebo produktivitu (efficiency or productivity) — mnoZzstvi vy-
stupu, ktery byl dosazen s danymi zdroji (ndklady na jednotlivého ticast-
nika vzdélavaciho kurzu, ndklady na studenta apod.),

pracovni vytizenost (workload) nebo demografické charakteristiky — napr.
popis osob ¢i skupin, které jsou obsluhovény, a to s ohledem na jejich pfi-
jem, vzdélani, velikost rodiny, pohlavi,

dopady (impacts) — vyprodukovand pfidand hodnota, které by nebylo do-
sazeno, pokud by se program nespustil, apod.,

Walker, Boyne a Brewer (2010) samostatné jesté odliSuji schopnost vaimat
potieby (responsiveness) a dale rozliSuji spokojenost obc¢anil, zdkaznikl
a také zaméstnancll. Za specidlni doménu vykonu povazuji mechanismy
vlddnuti (governance), véetné odpovédnosti, lidskych a obcanskych prav
a bezuhonnosti (probity).

Talbot (2007) shrnuje rliznd pojeti vykonu s ohledem na diileZitost jeho fizeni. Ho-
vori o pojeti vykonu jako

odpovédnosti a prihlednosti — ob¢an nema ziskat jen informace o nakla-
dech, nybrz i o tom, jakych vysledkl bylo diky nim dosazeno,

vykon jako volba uZivatele — pokud nemd dGfad monopolni postaveni, mo-
hou jeho uzivatelé volit, zda budou vyuzivat sluzby vykonnéj$itho dradu
apod.,

vykon jako sluzba zdkaznikovi — coz je podle citovaného autora vysled-
kem hnuti kvality. Vychazi se z toho, Ze vefejnd organizace jasné fekne, ja-
kou urovei sluzby miZe zdkaznik ocekdvat (napf. s ohledem na vCasnost,
dostupnost a kvalitu),

vykon jako efektivnost — tzv. manaZerské pojeti je jednim z nejstarSich
argumentl pro produkovéani informaci o vykonu,

vykon jako vysledek — tc¢innost a to, co funguje (dobra praxe), pro dosa-
hovani vysledkd,

vykon jako alokovani zdrojl — informace o vykonu jsou nezbytné pro roz-
hodovani o alokovani zdroju,

vykon jako vytvédfeni vefejné hodnoty — tento argument je podle Talbota
jednim z nejmladSich. Vefejné sluzby zde nejsou nazirdny jako produkty
posuzované z finanéniho nebo ekonomického hlediska, tzn. tak jako
ve vetsiné piistupl k efektivnosti. Vefejné sluzby jsou chipany jako tvirce
pfidané hodnoty, nebot zajistuji spravedlnost, rovnost, poctivost a budo-
vani socidlniho kapitdlu, coZ soukromy sektor zabezpecit nemuzZe.

v v

Zpiisob méreni vykonnosti se Casto jevi jako jeSté vetsi problém, neZ predstavuje
definovani vykonu (Jacko, 2013). Informace o vykonu mohou obsahovat data, ktera
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jsou zaznamendna uvniti vefejné spravy (napr. evidence stiznosti, dochazky apod.),
mohou se odvijet od vyzkumu, mohou byt vysledkem hodnoceni zaméstnanct. Je
s nimi mozné pracovat v ramci hodnoceni uvniti organizace. Mohou byt také k dis-
pozici externim aktériim s cilem zvysit vnimani odpovédnosti reportujici organizace.
Mohou byt také shromazdovany nevladnimi subjekty (Hill a Lynn, 2009) pro porov-
nani fungovani tfadd v rdmci stdtu, mezi staty, sitit dobrou praxi atp.

Walker, Boyne a Brewer (2010) upozortiuji, Ze v dostupné literatuie neni Zadny kon-
sensus ohledné toho, co by mélo byt méfeno a kdo by mél hodnotit ¢innost vefejné
spravy. Promita se zde i mnohost a vagnost poslani a cill instituci vefejné spravy
(viz Kap. 1.2.1). Nasledkem toho je nékdy prakticky nemoZzné zméfit vykonnost
vzhledem k ciliim organizace (Propper, Wilson, 2003). Méfent, které se opird o vni-
mani zaméstnancl Gfadll nebo uzivatell, vZzdy vykazuje problémy urcité predpoja-
tosti (problems of recall). Stanoveni skupiny indikatord, které maji byt pouzivany
k méfeni vykonu organizace, by potom mélo zohlednit dvé véci. Velky pocet uka-
zatelti miize piinést velkou byrokratickou zat&Z spojenou s jejich méfenim. Cim je
v8ak ukazatelll vykonu méné, tim je obtiZnéjsi presnéji vykon vyjadfit (Van Thiel
a Leeuw, 2002). Boyne (2010) zdlraziluje, Ze vztah mezi poctem ukazateld a vyko-
nem je pravdépodobné nelinedrni. Podle ného maly pocet ukazateld nemusi zahrno-
vat ukazatele, které jsou dilezité pro posouzeni naplnéni cili organizace. V pripadé
velkého poctu ukazatelli nemusi mit manazefi jasno v tom, ¢eho maji dosahnout.
Typy méfenych informaci se odvijeji od divodd, pro¢ je méfeni vykonu provadéno
a kdo m4 byt uzivatelem informaci o vykonu; Zddné méteni neni vhodné pro vSechno
(Behn, 2003). Také proto se v soukromém sektoru nepracuje pouze s finanénimi
ukazateli. Naptiklad nastroj Balanced Scorecard (BSC) autorti Kaplana a Nortona,
(2000) vyzaduje, aby se méfeni vykonu vypotadalo s nasledujicimi otdzkami (per-
spektivami): Jak nds vnimaji zdkaznici? (perspektiva zdkaznik(l); V ¢em mame vy-
nikat? (perspektiva internich podnikovych procesti); MiZzeme pokracovat ve zdoko-
nalovdni a vytvareni hodnot? (perspektiva inovaci a uceni se); Jak nds vnimaji nasi
akcionafi? (financni perspektiva). Podobné ptistupy jsou v souladu s doporucenimi
Walkera, Boynea a Brewere (2010), podle kterych by méfeni vykonu mélo stavét na
datech, kterd jsou ziskana jak z vnitfnich, tak externich zdrojl organizace, jejiz vy-
kon je posuzovan. Pfi stanovovani kritérif vykonnosti by vSak organizace vzdy méla
pracovat s indikatory, jejichZ hodnoty miZe ovlivnit a kontrolovat svoji ¢innosti,
spiSe neZ s t€mi, které vyznamné ovliviiuji vnéjsi podminky a organizace je ovlivnit
nemusi. Pokud organizace bude pracovat s indikatory, které vyrazné ovliviiuje ex-
terni okoli, mohou jeji manazefi dokolecka diskutovat o tom, jaké externi okolnosti
je ovliviiuji, jakou by mély mit vdhu apod. Produkovani kvalitnich sluZeb tak mtze
byt nahrazeno hleddnim spravnych ukazatelll pro posuzovani vykonu (Boyne, 2010).
Rada autorti podle Boyna v této souvislosti navrhuje, Ze cile organizaci by mé&ly byt
konzultovény s témi, kdo maji byt odpovédni za jejich dosazeni. Jinak nemusi byt
manazefi ani fadovi pracovnici motivovani, aby cile napliiovali, nemusi je podporo-
vat a mohou jejich dosahovani dokonce sabotovat.
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Problémy spojené s definovanim vykonu vedou autory k zdvériim, Ze je hrubou
chybou redukovat systém hodnoceni pracovnikll pouze na objektivni a pfesné zhod-
noceni pracovnikova vykonu. Soucdsti hodnoceni by vzidy mélo byt rozpozndni
rozvojového potencidlu pracovnika a hodnoceni pracovniho vykonu a pracovniho
chovani by mélo zahrnovat informace z riiznych zdroji (Koubek a spol., 2000).
V literatufe se proto Casto pouzivd vedle ,,hodnoceni vykonu* pfesnéjs$i oznacent,
a to ,,hodnoceni pracovniho vykonu a pracovniho chovani“ (Koubek, 2015). Pra-
covni vykon je vysledkem spojeni a vzdjemného poméru tsili, schopnosti a vni-
mdni role ¢i ukold. K uspéSnému pracovnimu vykonu je pak zapotiebi, aby byly
pritomny vSechny tyto tfi sloZky pracovniho poméru, a to ve vhodném vzdjemném
poméru (Koubek, 2015).

Soucasné pojeti persondlntho managementu vychdzi z toho, Ze kvalitni systém hod-
noceni je ndstrojem zkvalitiiovani persondlu organizace, dosahovani vyssiho vy-
konu, zvySovani kvality vSech Cinnosti a rozvoje schopnosti pracovnikll. V ramci
hodnoceni pracovnikll by se mélo posuzovat i to, jak zaméstnanec zvlada naroky
svého pracovniho mista a jak ziskdvd informace a podnéty nutné ke zlepSeni své
prace (Koubek a spol., 2000). V dostupné literatufe je proto podobné jako v piipadé
kritérii hodnoceni vykonu organizaci jasné vidét pozadavek kombinovat riiznd kri-
téria hodnoceni zaméstnanci. V teorii a praxi se to promitd také do diskuzi o tom,
jaké maji byt klicové kompetence (zplsobilosti) zaméstnancli na riznych typovych
pozicich a jaky ma byt obsah kompetencnich modelii (competency models), se kte-
rymi se bude v organizaci pracovat, apod. V té souvislosti je napt. velmi rozsahl4,
i kdyZ svym pocatkem relativné mlad4, literatura diskutujici klicové kompetence
videll v organizacich vefejné spravy a vefejného sektoru (Core Public Leadership
Competencies).

7.4.3 Kompetencni management v praxi
verFejné spravy

Praxi vyuZiti kompeten¢niho managementu v zemich EU shrnuje naptiklad Nunes et
al. (2007), ktefi nepovazuji management zaloZeny na kompetencich (CBM) za nej-
lepsi zplsob vedenti lidi a oznacuji ho za ,,médni vystrelek”. CBM vsak podle jejich
nazoru v organizaci umoziuje alespoil do ur€ité miry preklenout mezeru mezi tim,
co se vi, a tim, co se déla (knowing-doing gap). Nunes et al. také souhlasi s jinymi,
ktefi zdlraznuji potencidl CBM z toho diivodu, Ze nenf tolik fixovdn na konkrétni
misto, ale spiSe na charakteristiky lidi a vykon organizace. Koubek (2015) hovoii
o tom, Ze v posledni dobé dochazi k odklonu od pouZivani systému pracovnich mist
a k jejich nahrazovani dynamictéjSim systémem zaloZenym na pojeti pracovni role
(nebo jen role). Pracovni roli vymezuje jako tdlohu, kterou musi jedinec hrat pfi
plnéni pozadavkil své prace. Role podle ného vyjadfuje specifické formy chovani
potiebného k vykondvani urcitého tikolu nebo skupiny tikolli dané prace. Pracovni
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role definuje pozadavky spiSe v podobé toho, jak se prace vykonavd, nez v podobé
ukoll samych. MiiZe se odvoldvat na Sirokou Skélu charakteristik chovani, zejména

pokud jde o pristup k praci, o spolupréci s jinymi lidmi a o styly fizeni ¢i vedeni.

Tabulka 7.5 Srovnani funkénich a kompetenénich pFistupu
k ¥izeni lidskych zdroju

FUNKCNI PRISTUP

KOMPETENCNI PRISTUP

Popis prace

Profil kompetence

Skupina kli¢ovych tkoll

a funk&nich pozadavk( (znalosti,

dovednosti, ukoly)

Co se déla, jak a pro¢?
: Skupina kli¢ovych Ukoll a pozadavkd na

kompetence (znalosti, dovednosti, charakteristiky

Vybér: ,,Jaka je osoba?“

. osobnosti, postoje, hodnoty a normy, motivy)

Vybér: ,,Jak osoba funguje?*

Vybér, ktery ma zajistit to, ze se
jednotlivec hodi na danou funkci
Vybér, ktery ma zaplnit volné
misto

Kritéria vybéru jsou zalozena na
soucasné funkci

Kritéria vybéru se zamefuji na
znalosti, osobnost a postoje

© Vybér, ktery ma zajistit to, Ze se jednotlivec hodi pro
: danou organizaci
. Vybér na zakladé zohlednéni rdstu a rozvoje
: organizace v dlouhém obdobi
¢ Kritéria vybéru jsou zaméfena na budoucnost
. Kritéria vybéru zahrnuji kromé znalosti, osobnosti
a postojd, také dovednosti, hodnoty a chovani

Rozvoj

Rozvoj

Rozvoj znalosti
zameéfeny na povysovani
v ramci hierarchie
zaméfeny na zvysovani
pracovnich dovednosti

: Rozvoj znalosti, schopnosti, ochoty a osoby

zameéfeny na horizontalni mobilitu
zaméreny na maximalni vyuziti potencialu ¢lovéka
zaméfeny na rozvoj dovednosti, postoji a chovani

Odménovani

Odménovani

Plat se odviji od dané pozice
Vaha funkce determinuje plat
Zamefeni na ukoly, znalosti, vék
a senioritu

Plat se odviji od skute¢né vykonané prace
Plat determinuji pozadované kompetence

Dlraz na vystup

Zdroj: Nines a kol. (2007), na zékladé Hondeghem a Vandermeulen (2000) a Op de Beeck a Hondeghem

(2010).

K porovnani funkéniho a kompetencniho pfistupu k fizeni lidskych zdroji cituji
Nunes et al. (2007) Limbourgovu tabulku (také v Op de Beeck a Hondeghem, 2010);
viz Tab. 7.5. Hondeghem a Vandermeulen (2000) tvrdi, Ze CBM reflektuje posun
od funkéniho pifistupu k fizeni lidskych zdroji, ktery se zaméfoval na pracovni po-
zici, a také posun v pojeti fizeni vykonnosti. Pokud se fizeni vykonu orientuje na
vysledky a vystupy, fizeni kompetenci by se mélo zaméfovat na vstupy, na to, co
jsou lidé schopni pfinést pro svou praci. ProtoZe ve vefejnych organizacich se vystup
Casto obtizné méfi, mize byt CBM dobrym néstrojem pro fizeni vykonnosti, jelikoz
kompetence jsou vstupem, ktery piindsi vykon (Op de Beeck a Hondeghem, 2010).
CBM také vyZzaduje zménu kompetenci pracovniki persondlnich tdtvard. Je pred-
pokladem strategického fizeni lidskych zdroji (Op de Beeck a Hondeghem, 2010).
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Pii uplatnéni CBM se popis pracovniho mista nahrazuje profilem (popisem ¢i cha-
rakteristikou) role, v némz ale nejsou vyjmenovany ukoly, které maji byt splnény,
ale misto toho se uvadi ocekdvani v podobé vystupl a vysledkll a pozadavky na
schopnosti v podobé znalosti, dovednosti a chovani potiebnych ke splnéni oceka-
vani. Tento profil nic nenafizuje nebo nenormuje, lidé maji byt vedeni k tomu, aby
ve svych rolich rostli, aby si pomoci rozvoje svych schopnosti rozsifovali své role
a také okruh povinnosti. Specifikaci pozadavkl pracovniho mista nahrazuje CBM
pojmem ,,schopnosti potiebné pro vykon dané individudlni nebo generické role*
(Koubek, 2015).

Studie Nunese et al. (2007) vychdzela z dotazovini personalistl z Gstfedni spravy,
které probéhlo béhem zdii a fijna 2007. Autorim se podafilo ziskat odpovédi
od 24 z 27 oslovenych reprezentantii (véetn& CR). Studie upozoriiuje, Ze CBM vy-
uzivalo v t€ dobé v urcité mife 13 ¢lenskych zemi. Jako prvni zavedly kompetencni
model Svédsko a Spojené kralovstvi v 80. letech spolu s projekty, které mé&ly piinést
uspory, zménit roli manazeri a praktiky fizeni lidskych zdroji. Proces implemen-
tace ndsledoval tradice centralizace, kdy hlavnim inicidtorem novych poZadavki
byla tstfedni vldda a implementace probihala postupné jen v rdmci nékterych tradd.
CBM se zaméfovalo spiSe na lidi nez na pozice, zahrnovalo vykon a zohlediiovalo
potiebu evidovat chovani. Podle studie se orientovalo pfedev§im na vyssi manazer-
ské pozice a specializované zaméstnance. Problémy prinaselo hlavné vymezeni kom-
petenci a cest, jak je ovérovat. Dalsi obtiZze spocivaly v rozdilném chapani obsahu
jednotlivych kompetenci. Kompetenéni rdmce se snaZily inspirovat praxi v jinych
zemich (vychdzely z benchmarkingu) a nakupovaly se také od konzultantl, coZ se
promitlo do velké podobnosti kompetenc¢nich rdmcli mezi zemémi. Jako hlavnf pfi-
nosy CBM pro manazery byla identifikovana lepsi a prihlednéjsi kritéria pro vybér
zaméstnancl, hodnoceni vykonu anebo vzdélavani a rozhodovani o rozvoji zamést-
pro vybér, hodnoceni, vzdélavani a rozvoj a pro formulovdni persondlni strategie.
Studie také ukazala, Ze podle respondentll nejsou do implementace novych ndstroji
(jako prenos zkuSenosti na mladsi, dokumentovani zkuSenosti starSich zaméstnancil,
mentorovani star§imi, trénovani dovednosti fidit, vyuzivani novych technologif) za-
pojovani starsi zaméstnanci.

Praxi fizeni kompetenci ve vefejné spravé shrnuje také zprava, kterou pro OECD
vypracovaly autorky Op de Beeck a Hondeghem (2010). Shrnuje vysledky Setfeni
v Austrdlii, Rakousku, Belgii, Kanad¢, Dansku, Francii, Japonsku, Koreji, Nizozem-
sku, Spojeném kralovstvi a ve Spojenych statech. Zprava shrnuje odpovédi na nésle-
dujici otazky: 1. Jak vlady fidi kompetence v kliovych oblastech spravy? S jakymi
obtizemi se potykaji? Jaké politiky byly prijaty? 2. Jaké nové néstroje a praktiky se
pouzivaji v nejvyspélejsich zemi OECD? 3. Jak se stdty pfipravuji na budoucnost?
Jaké kompetence budou stity potfebovat v budoucnosti? Jak pldnuji kompetence
pro budoucnost? Zprava se opird o informace od akademikl a praktikl (mistnich
expertll), data ziskand dotaznikovym Setfenim, akademickou literaturu a vladni do-
kumenty. Podle zpravy se management kompetenci vyvinul vlivem NPM v USA
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a Spojeném krélovstvi v 80. letech 20. stoleti a dale se rozsifil do nékterych evrop-
skych a jinych zemi OECD. Presto jest¢ na konci tisicileti nebyl vykondvan stejné
mezi ufady, a to i v pfipadé Spojeného kralovstvi. V Belgii, Nizozemsku a Finsku
se zacinalo vyuZziti CBM teprve rozjiZzdét. Ve Francii, Italii a Némecku se vyhodno-
covalo, zda je CBM potieba. Zemé vychodni Evropy se zaméfovaly pfedev§im na
budovani liberdlnich demokracii a trznich ekonomik. V dobé& studie vSak existoval
v fadé zkoumanych zemi narodni rdmec hodnot nebo kompetenci. Ten se zaméroval
na vSechny zaméstnance v pripadé Australie (APS Value Framework), Kanady (Key
Leadership Competencies), Koreje (Government Standard Competency) a Belgie
(Federal Competency Model), v USA na vSechny zaméstnance federdlnich trad
(General competencies for the federal workforce). V pripadé€ ostatnich sledovanych
zemi pozadavky ndrodnich ramci, které specifikovaly kompetence, byly zaméfeny
na vybrané manazerské a vyssi pozice ve vefejné sprave.

Zprava Op de Beeck a Hondeghem (2010) shrnuje, Ze ve vétsiné zemi se kompe-
tenéni modely vyvijely na zakladé pfistupu pokus — omyl, kdy ndvrh radmce je nej-
prve pfijat, ndsledné ohodnocen a pfizplisoben (pfipraven skupinou urednik() na
zékladé pfipominek rlznych stakeholders (profesiondldl z oblasti fizeni lidskych
zdrojl, manaZzerli, ufedniki, zdstupcti odborl apod.). Podobny piistup je patrny
i v irské praxi, kterou popisuji napf. Butler a Fleming (2002). Ve vét$in¢ zemi, na
jejichz praxi se citovand zprava autorek Op de Beeck a Hondeghem zaklada, byla
za koordinaci CBM ve vefejné spravé odpovédna bud specifickd instituce (Austra-
lian Public Service Commission, belgické Federal Public Service Personnel and
Organization, kanadska Office of the Chief Human Resources Officer’, US Office
of Personnel Management), Gfad vlady (v pfipadé Spojeného kralovstvi) nebo mi-
nisterstvo (v pfipadé Danska Ministerstvo financi, v pfipadé Japonska Ministerstvo
vnitra a komunikac{). Kompetencni management se vyuzival ve vSech sledovanych
zemich k vybéru zaméstnanci a v ramci vzdélavani a planovani rozvoje zameést-
nanct. K napojeni na fizeni vykonu a odménovani byl kompetencni management
vyuzit pouze v nékterych zemich (zprava hovoii o Belgii, Spojeném kralovstvi, Ka-
nadé a Austrdlii). VEtSinou §lo o napojeni ¢astecné, a to bud v rdmci ro¢niho hod-
noceni pracovnikll, nebo pfi konstruovani proménlivkych slozek platu navdzanych
na vykon. V Australii, Koreji a Francii byly prvky kompetencniho managementu
vyuZity v oblasti planovani persondlu a postupu pracovnikl. V Koreji, Nizozemsku,
Spojeném kralovstvi a USA byl kompetenéni management také vyuzit k piipravé
program rozvoje kariéry tfednikl. V Belgii a Nizozemsku byl vytvoren kompletni
seznam popisti pracovnich pozic. Napiiklad v pfipadé Spojeného krdlovstvi je rdmec
CBM v soucasnosti rozpracovan do metodické pomoci (Civil Service Competency
Framework 2012-2017).

eck a Hondeghem tadi mezi nejvétsi piekdzky a omezeni praxe CBM identifikovan{
kompetenci a vytvoreni kompetencniho rdmce. Kompetence jsou Casto zaméfené
spiSe do minulosti neZ do budoucnosti. Zavedeni managementu podle kompetenci
brzdila v nékterych zemich legislativa a existujici spravni kultura v regionech.
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V piipadé Spojeného kralovstvi, které mélo s CBM relativné nejbohatsi zkusenosti,
zprava hovofi také o problémech spojenych s nepochopenim u zaméstnanct, o malé
oddanosti liniovych manazerti, malé soundleZitosti a malé podpofe manazerskych
pracovniki, o rezistenci odbord a problémech s obsahem rdmcil (jejich nejasnosti
a obtiznosti). Jako predpoklady uspésné implementace zprdva zdiraziiuje promy-
Slenost diivodil k zavedeni, oddanost a participaci stakeholders, zohlednéni hodnot
vefejného sektoru, pfizplsobeni potfebam ufadi, integraci v rdmci organizace, ne-
zbytnost planovani kompetenci do budoucna a pribézné prehodnocovani.

7.4.4 Problémy a paradoxy méreni
a Fizeni vykonu

Smysluplné méfeni a fizeni vykonu vyZaduje pouZiti spravnych nastrojii a také za-
sazeni do redlného kontextu (Behn, 2003). Literatura popisuje fadu problému a pa-
radoxll (neocekavanych efektl) méfeni a fizeni vykonu v institucich vefejné spravy
a organizacich vefejného sektoru. Konkrétné zmifiuje nasledujici problémy, které
ovliviiuji praxi toho, co se také nazyva jako kultura vykonnosti (performance culture)
(Hill a Lynn, 2009; Behn, 2003; Dawson a Dargie, 2002; Van Thiel a Leeuw, 2002;
Van Dooren, Bouckaert a Halligan, 2010; Boyne, 2010; Talbot, 2007):

Problémy vyplyvajici z charakteristik organizaci verejného sektoru. Za-
timco hlavnim kritériem pro méfeni vykonu ziskovych soukromych or-
ganizaci je zisk, v pfipadé organizaci vetfejného a neziskového sektoru je
¢asto mnohem snaz§i méfit vystupy (napf. pocet obslouzenych klienti,
pocet zadrzenych) nez vysledky.

Problémy vyplyvajici z casu dosaZeni vysledkii. Vystupy mohou byt
po dlouhou dobu jedinym dostupnym meéfitkem pro postihovani vykonu,
protoZe vysledky se v n€kterych oblastech (jako napf. zdkladni vyzkum,
ochrana Zivotniho prosttedi, zdravotni péce, narodni bezpecnost) mohou
objevit azZ po né&jakém case. Otdzkou potom je, za jak dlouhou dobu ma
dojit k méfeni vysledk.

Problémy vyplyvajict z nejasné anebo nesprdavné vymezeného mévitka vy-
konu. V nékterych pripadech nemlize pro hodnoceni vykonnosti byt urcu-
jici napf. pouze pocet obslouZenych klientti. Spektrum klienti je riiznorodé
a na vyfizeni nékterych je potfebné vice ¢asu. Organizace ¢i jednotlivci by
nem¢éli byt penalizovani anebo odpovédni za faktory, které nemohou ovliv-
nit. Napliovani cili, které jsou spojovany s institucemi vefejné spravy, ¢i
vefejného sektoru obecné, nemohou svoji ¢innosti ovlivnit pouze trady,
na které dopadaji pozadavky na fizeni vykonnosti. Boyne (2010) v této
souvislosti hovoii o problémech, které vyplyvaji z cilii v oblasti zaméstna-
nosti. Problémy podle ného miiZe zpiisobovat i zaméfeni na vykon jednot-
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livee, protoZe se stupeti naplnéni nékterych cilti odviji pfedev§im od prace

tymu nebo od spoluprace vice pracovnikll. To s sebou pfinasi i otazky,

které se tykaji motivovani a odménovani.

Problémy, které prindSeji systémy méreni vykonnosti. Méfeni vykonu

muZe rizné motivovat manaZzery i pracovniky, pokud pracuje se sankcemi

za malou vykonnost anebo s odménami za vysokou vykonnost. Literatura
popisuje nasledujici negativni nasledky anebo paradoxy zavadéni systému
méfeni vykonnosti:

— ,Sliznuti smetany* (creamskimming). Zaméstnanci organizace si vy-
biraji klienty, které mohou obslouZit rychleji, jejichz vzdé€lani mulze
prinést rychlejsi vysledky, a diskriminuji klienty ostatni, opomijeji tak
obecné cile organizace. Jde napf. o situace, kdy Spatné pfipraveni stu-
denti jsou odkdzani na specidlni vzdélavaci kurzy, na které nedopadaji
statistiky o vykonnosti $kol. Van Thiel a Leeuw (2002) v této souvislosti
hovofi o problému fixace méfitka (measure fixation), kdy se méfeni za-
méfuje na aktivity, ve kterych je mozné dosdhnout dspéch rychleji.

— Utajeni/zamlZeni (suppression) informaci o vykonu. Podobné pro-
blémy se mohou objevit, pokud existuje jen slaby vztah mezi ukazateli
vykonu a redlnym vykonem. Management se mize v takovém piipadé
soustiedit na dobie méfitelné aspekty a jiz méné na ty, které jsou méfi-
telné obtiznéji. I proto podle Boyna (2010) kritici fizeni vykonnosti jej
oznacuji jako fizeni na zdkladé pochybnych ¢isel (managing by dubious
numbers). Thiel a Leeuw (2002) nazyvaji tento problém jako ,,vidéni
v tunelu* (tunnel vision). Literatura hovofi v této souvislosti obecné
o problémech ,,what gets measured gets managed*, nebo ,,what gets
measured gets done®. Talbot (2007) kritizuje, Ze fizeni vykonu pied-
stavuje snahy napasovat kvantitativni hodnoty na celou fadu aspektl
vefejnych sluZeb, které jsou obtiZzné kvantifikovatelné. Hood (2006)
na prikladu praxe fizeni vykonnosti ve Spojeném kralovstvi popisuje
fadu negativnich jevl spojenych s hrami ve svété ukazatelll a dodava,
Ze vlivem implementace fizeni vykonnosti miize dojit k situaci, kdy
organizace produkujici vefejné sluzby trefi cil, ale ve skute¢nosti minou
(,,hit the target but miss the point*). ManaZefi organizaci vefejné spravy
a vefejného sektoru také nemusi mit Gplnou volnost pfi definovani mé-
fitek vykonu. Mohou se zaméfit pouze na métitka, kterd poZaduje kli-
covy stakeholder, nikoliv na dal§i (napf. spiSe na nizké ndklady nez
na kvalitu, apod.). V CR jsou podobné negativni projevy implemen-
tace fizeni vykonu viditelné v aktudlnim hodnoceni vykonu v oblasti
védy a vyzkumu, kdy akademici mohou prezentovat své vysledky v tzv.
predatorskych Casopisech, aby dostali body za publikacni vystupy (viz
téz Horndkova a Jahoda, 2015). Talbot (2007) konstatuje, Ze informace
o vykonu mohou vzdy ukédzat jen nedokonaly obraz toho, jak funguji
vefejné instituce, a méfeni vykonu mize zastirat, stejné jako ukazovat.
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— Pokud je plo$né stanovena hranice vykonu pro vSechny trady, nemus{
to motivovat k vyssi efektivnosti a excelenci ty urady, které ji jiz splituji
(hovofi se o tzv. threshold effect, viz napt. Hood, 2006).

— Pokud m4 byt fizeni vykonnosti i¢inné, mélo by byt vykondvano stejné
a konzistentn€ po urcitou dobu. V zaméfeni na vysledky by méfeni vy-
konu mélo probihat i nékolik dekdd. Pravidelnost a konzistentnost mé-
feni vykonu vSak nezajistuje politicky cyklus (Talbot, 2007).

— Systémy fizeni vykonu mohou byt podle Talbota (2007) prili§ kompli-
kované, a to i diky snaze byt kompletni, zabyvat se kompletnim sezna-
mem ukazatelll apod. To mlZe pfindSet také informacni pietiZeni, coz
ovliviiyje i funkénost podobnych systémi, a predpoklddat nepfiméiené
ndklady. Cil byt perfektni nemtze byt podle citovaného autora také za-
jistén i z toho divodu, Ze vysledky hodnoceného subjektu nemusi byt
jednoduse pfirazeny vstuptim (hovoii se o ,.attribution problems*).

— Broadbent a Laughlin (2002) hovofi o problémech, které miZze pfina-
Set ,,individualizace* odpovédnosti. Demonstrujf je na pfikladu Skolstvi
ve Spojeném krélovstvi, kde byly v 90. letech centrdlni vladou stano-
veny vystupy, které ma Skolstvi dosahovat, a kde se inspekce zaméto-
vala i na procesy vzdélavani. Pro dspésnost Skol byly dilezité jednotlivé
znamky zaka. Stejné tak byl pro vykon zaku, ale i pfi kontrole béhem
inspekce, kterou vykonavala instituce OfSTED, dulezity individudln{
vykon uciteld. Ten vstupoval do zpravy o vysledku inspekce a jako ta-
kovy byl spojen s dispéchem nebo selhdnim celé organizace, coZ vy-
znamné umociiovalo dopad jakékoliv chyby. To podryvalo socidlni
kohezi a ¢innost organizace. Podobné pripady napf. v socidlni spravé
podle Taylor (2002) zakotenily kulturu osocovani a narlist dozoru a pfi-
nesly opétovné zaméteni dovnitf systému spise na vstupy a vystupy nez
na Sirsi vysledky.

— Jinym piikladem existujicich vedlejSich efekt fizeni vykonu je tzv.
suboptimalizace, kdy manaZefi vytyCuji relativné tzce zamétené cile
na ukor cill celoorganiza¢nich (Thiel a Leeuw, 2002).

— Ukazatele vykonnosti a standardy uplatiiované pro specifické sluzby
posiluji tendence k resortismu (Taylor, 2002).

— Evaluace zprév auditorii ukazuji, Ze auditofi se zaméfuji spiSe na proce-
dury neZ na skute¢ny vysledek a/nebo spiSe na absenci ¢i existenci uka-
zatell vykonu neZ na jejich kvalitu anebo jejich obsah (Thiel a Leeuw,
2002).

— Otazkou také je, jak je vilbec mozné integrovat riiznd méfeni vykonu na
ustfedni drovni. Tato integrace riznych vysledkl se pfitom netyka rtiz-
norodych méfeni a hodnoceni fungovéni dstfednich dradu, ale i izemni
samospravy. Vyvstdvaji zde i problémy propojeni riznych metod pro
ziskavani informaci o vykonu, problémy ve srovnatelnosti vysledkl
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apod. To je diskutovano napf. v souvislosti s hodnocenim meziresort-

nich politik jako e-government (napf. Spacek, 2012).
Problémy, které jsou spojeny s manipulaci hodnoceni, kdy nefunguje kon-
trola reportovanych dat a hodnotitel vykonnosti spoléhd na informace,
které dostane, aniZ by se vice zajimal o jejich pravdivosti, pfesnost, ptivod
apod. Podobnd negativa vyplyvaji z problému agentury, ktery byl nasti-
nén vyse (v Kap. 1.2.4). Tento problém muze byt relevantni v situacich,
kdy jsou sice definovany pozadavky na vykonnost, ale chybi ukazatele
pro benchmarking (Thiel a Leeuw, 2002). Vysledky hodnoceni mohou
byt také ovlivnény tim, Ze hodnocend organizace m4 monopolni postaveni
pfi poskytovani vefejnych sluzeb (Thiel a Leeuw, 2002). Walker, Boyne
a Brewer (2010) upozoriiuji, Ze problémy miZe pfinaset i to, Ze manipu-
lovatelnd mohou byt i extern¢ auditovana data (odkazuji pfitom na ucetni
skandaly americkych firem Exxon a World COM). Konstatuji také, Ze tzv.
objektivni externé archivovand data o vykonu vefejné spravy (kterd jsou
produkovéna i pro tcely mezindrodniho benchmarkingu) jsou casto po-
liticky ¢i socidlné konstruovand, kdy urcité skupiny, které maji vliv, de-
terminuji, co se bude méfit, a to Casto na ukor nékterych aspektll, které
predmétem méfent jiz nebudou.
Problémy vyplyvajici z nevhodného prezentovdni informaci o vykonu.
Problémy spojené s uzivanim a uZivateli informaci o vykonu. Podle Moy-
nihan a Pandey (2010) vlady vénovaly mimotrddné usili v oblasti vytvareni
dat o vykonu, které mély byt pouZity ke zdokonaleni vladnuti, ale dosud
vime jen malo o skute¢ném vyuzivani téchto dat. Literatura nékdy po-
ukazuje na to, Ze s existujicimi informacemi o vykonu nepracuji tvlrci
politik. Politikové se mohou zajimat nikoliv o vykon, ale o to, jak hod-
noty vykonnosti dopadnou na jejich politickou prestizZ a podporu od vo-
lich, jak podporuji existujici ideologii apod. Méfeni vykonu a informace
o vykonu tak miZe byt pouze symbolické, spiSe neZ pouZivané pro redlny
management, rozpo¢tovani apod. Dawson a Dargie (2002) upozoriuji, Ze
prosetfovani problémi malé vykonnosti vzdy pfinasi otdzku, zda je mala
vykonnost zplisobena nekompetentnosti, nebo je nasledkem systémového
selhani. V pfipadé vefejnych sluzeb je obvyklou odpovédi politikit nekom-
petentnost. Systémova chyba v odpovédich zaznivd predevsim v piipadé,
Ze problémy mohou byt pfipsdny na vrub spiSe piedchozi neZ soucasné
vlady.
Problémy vyplyvajici z nepochopent kritérii vykonu. Méfitka vykonu ne-
koresponduji s tim, co pod vykonem chapou pracovnici.

Boyne, Meier, O’Tool a Walker (2006) se zabyvali otdzkou: ,Jaké aspekty fizeni
ovliviiuji vykonnost dfadi?* Empirické studie vlivu managementu na vykonnost
vefejnych organizaci jsou podle nich spiSe ojedin€lé. Pii praci s kritérii vykonnosti
je vSak nutné si uvédomit, Ze produkovini vykonu je velmi sloZitou zdlezitosti.
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V soucasnosti jsou vyvijeny modely zdlraziujici, Zze vystupy vefejnych projekti
neovliviluje pouze management (napf. kvalita managementu, stabilita managementu
a personalu), ale také faktory prostiedi, charakteristiky klientely, pouZité technologie
a existujict struktury (sité a vladni drovné) (viz Meier a O’ Toole, 2007). Komplexni
pristupy k fizeni vykonnosti proto nemohou byt vZdy tplné perfektni. Boyne (2003)
vysvétluje, Ze vykonnost instituci, které poskytuji vefejné sluzby, mohou ovliviiovat
nasledujici faktory:

Zdroje, se kterymi pracuji. Organizace, kterd ma vétsi zdroje, ma patrné
lepsi predpoklady pro to, aby se vice zabyvala kvantitou i kvalitou svych
¢innosti. Nutnym piedpokladem zlepSeni jejich vykonu je vSak Gcinné fi-
zeni pouZivani téchto zdroji;

Existujict regulace. Vyzkumy vSak ukazovaly, Ze vliv regulace na vykon-
nost je nejisty. Zatimco regulace mize zlepSovat mechanismy odpovéd-
nosti, piiliSna regulace miize vykonnost spise podkopavat.

Struktura trhu. Vyzkumy nepfindsi jednoznacné zdvéry a ukazuji, Ze hi-
erarchické struktury mohou byt vhodné&jsi pro poskytovani sluZeb v pfi-
padé, kdy pocet dodavatelll je maly a informac¢ni ndklady jsou piili§ vy-
soké.

Velikost a struktura organizace. Walker, Boyne a Brewer (2010) sem poz-
dé&ji pridavaji také nadbytecnou byrokratizaci, kterd zpiisobuje zbytecnou
74té7 (,,red tape®) uvniti organizace.

Management organizace. Tzn. styly vedeni a expertnost vedoucich pra-
covnikd, organizacni kultura, pfistup k fizeni lidskych zdrojl, procesy
strategického fizeni a obsah strategie. Brewer a dalsi teprve neddvno zacali
vice zkoumat vztah mezi motivaci zaméstnancl vefejného sektoru (PSM)
a vykonem na zdkladé hypotézy, Ze PSM mize zvysit vykon jednotlivcll
1 organizaci. Diskuze ohledné vlivu managementu zahrnuje samoziejmé
také vliv pristupu k fizeni vykonnosti.

Vnéjst prostiedi organizace. Predevsim vliv siti a sifovani (networking)
na vykonnost instituci, které poskytuji vefejné sluzby (Walker, Boyne
a Brewer, 2010).

Literatura také hojné popisuje chyby, které se vyskytuji pri hodnoceni pracovnikii.
Konkrétné vyjmenovava néasledujici (Koubek a kol., 2000; Koubek, 2015; Jacko,
2013; §palkové a gpaéek, 2015; §palk0vé, §paéek a Nemec, 2015):

PiiliSna shovivavost (hodnoceni pracovnici jsou vyrazné zkoncentrovani
na pozitivnim konci stupnice, misto aby byli spiSe rozptyleni po celé stup-
nici hodnoceni) ¢i prilisna piisnost.

Chybné volba méfitka stupnice hodnoceni (Spatné urceni primérného
vykonu). Za primérny vykon mlze byt povazovan napi. nejhorsi vykon.

N2

Meéritkem standardu mlzZe byt nespravné také vykon nejlepSich pracov-
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nikii, coZ miiZe vést k presvéd&eni, Ze ostatni jsou podprimérni. Casto je
hodnoceni pracovnikli zaméfeno pouze na vystupy.

Tendence k hodnoceni pracovnikli hodnotami ze stfedu stupnice, kdy je
hodnotici stupnice pfi hodnoceni (sebehodnoceni) ziZzena smérem k pri-
meéru. Naptiklad na Skdle ,,vynikajici, nadprimérnd, priimérnd, podpri-
mérnd, Spatnd” pro hodnoceni kvality prace nebo na Skdle ,,vynikajici,
velmi dobré, dobré, primérné, podprimérné, velmi Spatné, neprijatelné*
pro posouzeni pracovniho chovani je v hodnoceni vyuZzivana hodnota pri-
mérnd, a hodnotitel se tak zbavuje nutnosti zdtivodnit uvedeni nedostatka.
Nékdy se tak vyhyba konfliktu.

Tendence hodnotitele hodnotit pracovniky podle svych vlastnich méfitek.
Jacko (2013) v této souvislosti diskutuje pfiliSnou rozdilnost bodovani
mezi hodnocenymi osobami.

Ptilisné prihlizeni k hlavnimu déelu hodnoceni — napf. snaha neposkozo-
vat podfizené v piipadé, Ze hodnoceni je ndstrojem sniZovani stavll, nebo
snaha vylepsit jejich tvaf, kdyZ je hodnoceni ndstrojem zmén v odméno-
vani, apod.

Tendence nechat se ovliviiovat svymi osobnimi sympatiemi, antipatiemi
¢i predsudky. Patfi sem i pfedpojatost nebo zaujatost hodnotitele, ktery si
pfedem pracovnika zatadi bez ohledu na jeho soucasny vykon. Podobny
charakter ma i tzv. kumulativni chyba. Tyto problémy jsou spojeny s tim,
kdy se v hodnoceni pracovnika projevi postoje anebo konflikty z minula,
coz zvysuje i tak existujici subjektivitu hodnoceni. Piikladem téchto pro-
blému je i tzv. hal6 efekt, kdy se hodnotitel nechd unést nékterym po-
zitivnim ¢i negativnim rysem hodnoceného a pod timto vlivem hodnoti
i ostatn{ vlastnosti ¢i slozky pracovniho vykonu daného pracovnika.
Arogance hodnotitele, ktery nepfipousti moznost vécné diskuze k vy-
sledku hodnocenfi a vécné a podloZené argumenty hodnoceného neakcep-
tuje.

Také v pripadé hodnoceni pracovnikii mize dochdzet k imyslnym proje-
viim proti etice hodnoceni, ke zneuZiti hodnoceni. Sem spadd vyuziti hod-
noceni k omezeni konkurence, ale také protéZovani oblibencti hodnotitele.
Radi se sem i nadsazovéni vysledkii hodnoceni u pracovnikil vlastniho
dtvaru. RovnéZz sem spadd diskriminace a ptihliZzeni k socidlnimu posta-
veni, socidlni pfisluSnosti, pifibuzenstvi a zndmostem, stranické piislus-
nosti, pohlavi atp.

Nestejnd naro¢nost a rozdilny piistup k hodnoceni uplatiiovany jednotli-
vymi hodnotiteli v riznych ttvarech apod.
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7.5 Situace v CR

Reformé veiejné spravy v Ceské republice byla po dlouhou dobu vytykdna absence
OECD, 1997b). S tim souvisela i neexistence jednotného systému vzdélavani pra-
covnikll vefejné spravy. Piipravy pracovnikli ve vefejné spravé se ujimala ad hoc
fada instituci. Nebyla rovnéz vytvorena Zadnad instituce, kterd by vzdélavani ve ve-
fejné spravé koordinovala. Casté piipady nizké profesionalnosti tiednikil se odrazely
rovnéZ v pomérné nizké drovni fizeni samotné vetejné spravy. VEtSi pozornost byla
vénovana vzdélavani Gfednikll mistni spravy, a to také z toho diivodu, Ze reforma
vefejné spravy se v prvnim desetileti polistopadového vyvoje zamétovala predev§im
na zmény mistni spravy (viz Kap 2.2.1 a 4.4.3).

Vlada CR schvilila 16. Eervna 1999 usnesenim &. 601 Koncepci pfipravy pracov-
nikit verejné sprdvy. Jejim cilem bylo pfipravit systém vzdélavani pracovnikil ve-
fejné spravy v ndvaznosti na reformu vefejné spravy a na vstup Ceské republiky
do Evropské unie. Koncepce vychdzela z nésledujicich nedostatki (Mensik, 2000):
nedostate¢né tdroven dosazeného vzdéldvani zaméstnancil vzhledem ke kvalifikac-
nim pozZadavkiim, absolventi programi zaméfenych na vefejnou spravu volili jinou
kariéru, dalsi vzdélavani nebylo koordinovano, jeho obsah vznikal jednordazové a od-
povédnost za efektivnost nebyla zfejm4, vybér zaméstnancl pro jednotliva $kolent,
o kterém rozhodoval nejcastéji bezprostfedné nadiizeny pracovnik, mél spiSe naho-
dily charakter, neexistovala cilend provdzanost persondlni problematiky a piipravy
zaméstnancl pro vefejnou spravu a ve vetfejné spravé a nebyly vypracovany presné
obecné a konkrétni kvalifikacni pfedpoklady s vyjimkou zkousek odborné zpiisobi-
losti u vybranych specializaci zaméstnancti okresnich dfadl a obecnich (méstskych)
uradt (viz vyhldSka Ministerstva vnitra ¢. 51/1998 Sb., kterou se stanovily pied-
poklady pro vykon funkci vyZadujicich zv1aStni odbornou zptsobilost v okresnich
tfadech a v obecnich tradech, vyhldSka o zvlastni odborné zptisobilosti). Koncepce
kritizovala také nedostate¢nou znalost cizich jazykl. Negativné hodnotila také to, ze
vybér novych zaméstnancli nepodléhal povinnému konkursnimu fizeni. Podle Kon-
cepce také chybél popis pracovnich mist v¢etné fadného popisu pozadavkil a kva-
lifika¢nich predpokladil (s vyjimkou poZadavkil na zv1astni odborné zptsobilosti).
Kritizovano bylo i to, Ze vétSina Ustiednich orgdnt statni spravy méla popisy pracov-
nich ¢innosti prili§ obecné a kvalifika¢ni pfedpoklady stanovené platovymi predpisy
vétSinou urcovaly jen stupeil a druh vzdélani, nikoli pfesny popis konkrétnich doved-
nosti. Neexistoval uceleny motivacni systém, chybéla pravidla pracovniho postupu,
systémy hodnoceni a péce o persondlni riist. Persondlni fizeni bylo mnohdy ziZeno
pouze na pfijimadni a propousténi zaméstnancill, a to bez hlubsi analyzy vlastnich
potieb a jejich vyvoje a bez systémové péce o lidské zdroje véetné vzdeélavani. Ne-
existovala také disciplindrni odpovédnost.

Cilem koncepce z roku 1999 bylo zavedeni celozivotniho vzdélavani v otevieném
systému, ktery poskytne odbornou piipravu pred vstupem do vefejné spravy, a to
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NP3

zejména na statnich i nestatnich stfednich, vysSich a vysokych Skolach. Soucasné
mél novy systém zajistit dalsi vzdélavani pro prohlubovani a udrZeni odbornosti
i pro kariérnf riist zameéstnancii ve vefejné sprave, véetné rekvalifikacnich kurzl pfi
zméné pracovniho zafazeni (odbornosti). Pro zaméstnance z jinych odvétvi, kteti by
presli do vefejné spravy, mél novy systém zabezpecit soubor vzdéladvacich moduli
diferencovanych podle urovné vzdélani a podle délky i charakteru jejich praxe. Za-
rovenl mé¢l reagovat na aktudlni problematiku ve vefejné spravé (napriklad zmény
pravnich ptedpist)). Koncepce predpokladala, Ze piipravé obsahu vzdélavani musi
predchazet analyza ¢innosti na jednotlivych trovnich pracovniho zatfazen{ a stano-
venf kvalifika¢nich pozadavka.

Koncepce z roku 1999 nechévala otevienou otdzku povinného vzdélavani zastupitell
obci a krajii. Konstatovala v této souvislosti nasledujici: ,,Vykon vefejné spravy je do
velké miry zavisly na kvalitni samospravé. Ve stitni spravé se predpoklada perma-
nentni vzdélavani zaméstnanci, které by podle pfipravovaného zdkona o obcanské
statn{ sluzbé mélo byt povinné. Vzdéldvani zastupitelll neni mozné dle Zadné pravni
normy vyZadovat, ackoli je velmi pravdépodobné, Ze kurz obsahujici minimum z po-
litologie, sociologie, ekonomiky a spravniho prava by v tifadech s pfenesenou plisob-
nosti vyraznou mérou zkvalitnil vykon vefejné spravy. Problém vzdélavani volenych
zastupitelll ma rliznd feSent, jejichZ vhodnost, efektivnost i legislativni schiidnost by
méla byt predmétem diskuse.*

Jesté v roce 2001 byla Ceska republika Evropskou komisi kritizovana: ,.Je ,poli-
tovanihodné‘, 7e v Ceské republice stile chybi zmin&n4 legislativa urCujici status
urednikll vefejné spravy (a problematiky s tim souvisejici), kterd je také predpokla-
dem pro tspésné prevzeti pozadavkil vyplyvajicich z acquis communautaire. Prava
a povinnosti zaméstnancli vefejné spravy se fidily obecnou pracovnépravni tpra-
vou, zejména zdkonikem prace. Odméniovani pak vychdzelo z ustanoveni zakona
¢. 143/1992 Sb., o platu a odméné za pracovni pohotovost v rozpoctovych a v nékte-
rych dalSich organizacich a orgdnech. Vychodiskem a cilem se mélo stit vytvoreni
komplexni legislativy, kterd by tento nedostatek napravila a situaci stabilizovala.
Duiraz mél byt kladen i na respektovani politické a stranické nezdvislosti ufedniki
statni spravy a samospravy.

Profesionalitu dfednikil vefejné spravy predpokladal Kodex etiky zaméstnancii ve ve-
Fejné sprdvé, ktery vlada schvdlila jako urcité ramcové doporuceni pro praci tfednikd
vefejné spravy v roce 2001. Ten ve svém ¢lanku stanovoval: ,,Vykon vefejné spravy
je sluzbou verejnosti, zaméstnanec ji vykonava na vysoké odborné trovni, kterou si
studiem pribézné prohlubuje, s nejvyssi mirou slusnosti, porozuméni a ochoty a bez
jakychkoli predsudki.*

Podrobnéji a pravné zavaznéji upravila tyto zdsady tfednické etiky, jakoz i dalsi
otazky, az legislativa z roku 2002 — zakon ¢. 218/2002 Sb., o sluzbé stitnich za-
méstnancl ve spravnich tfadech a o odménovani téchto zaméstnanci a ostatnich za-
méstnancl ve spravnich tfadech, a ddle zdkon ¢. 312/2002 Sb., o tfednicich tzem-
nich samospravnych celkl a o zméné nékterych zdkonl. Ve své pravidelné hodnotici
zpraveé z podzimu 2002 Evropska komise doporucovala, aby byla uvedena legislativa
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co nejrychleji implementovéana zejména v souvislosti se vstupem Ceské republiky
do Evropské unie. Jesté tato zprava navrhuje zvysit Usili v boji proti korupci. Slu-
Zebni zdkon €. 218/2002 Sb. vSak po dlouhou dobu nenabyl tcinnost. Pivodné byla
stanovena na 1. 1. 2004 a dal$imi novelami byla postupné odloZena na 1. 1. 2005,
1.1.2007,1.1.2009 a 1. 1. 2012. V zafi 2011 doslo k odloZeni i¢innosti na rok 2015.
Uplnou novinkou, kterou sluzebni zdkon ve své verzi z roku 2002 zavadél, bylo zii-
zeni Generalniho Teditelstvi stitni sluzby spadajici pod Utad vlady, které mélo piiso-
bit jako organizacni, koncep¢ni, koordinaéni, fidici, vykonné a kontrolni misto ve vé-
cech statni sluzby (Jurman, 2002). Po ur¢itou dobu sice fungovalo (v ramci Utadu
vldy, ale i Ministerstva vnitra), neni viak jasné, co jeho &innost piinesla. Uginnost
nabyla pouze ustanoveni sluzebniho zdkona (dnem jeho vyhlasenf), kterd jsou shrnuta
v Tab. 7.6.

Tabulka 7.6 Co z pavodniho sluzebniho zakona nabylo Guéinnosti

Ustanoveni zdkona - - .
¢.218/2002Sb. Ceho se tykalo
§ 5 odst. 3 Nafizeni vlady o oborech sluzby

§9odst. 3aodst. 4 : Reditel sekce a jeho zastupce
Statni tajemnik a jeho zastupce
¢ Persondlni feditel a z&stupce
............................ . Generalni feditel statni sluzby a zéstupce |
. Generalni feditelstvi statni sluzby a generalni feditel
§11az13 © Personalni feditel
. Personalni Gtvar

Jmenovani generalniho feditele a jeho zastupce prezidentem
§ 236 0dst. 1a2 republiky na navrh vlady z dosavadnich zaméstnanc
: ve spravnich Uradech, ktefi splfiuji urcita kritéria

sluzby
§o42 Statni tajemnik a jeho jmenovani (jak, kde)
§2430dst 1az3  Personahnifeditel a jeho jmenovani (jak, kde)
§ 252 Persona|n| Utvary (]akkde) ..................................................

o N . Charakteristiky platovych tfid statnich zaméstnancu ve sluzebnich
Pfiloha ¢. 1 HE.
© Ufadech

Zdroj: Autor na zékladé uvedeného zékona.
Pristup k legislativé statni sluzby, resp. k prdvnimu postaveni ufednikil vSak nebyl

stabilni, a to ani pro dfedniky izemnich samosprav. V letech 2007-2011 se hovofilo
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o projektu jednotné pravni dpravy postaveni tfednikll vefejné spravy a systému je-
jich vzdélavani: Jesté v prosinci 2010 byly mezi zvefejnénymi informacemi na webu
Utadu vlady CR v sekci ,.Stétni sluzba“ nasledujici: ,,Zdmérem soucasné vlidy je
nahradit vySe uvedeny sluZebni zdkon novou pravni dpravou.” Vldda dne 13. srpna
2007 svym usnesenim €. 881 vzala na védomi Analyzu moZnosti jediné komplexni
Upravy pravniho postaveni zaméstnancl ve vefejné spravé (pfedloZenou ministrem
vnitra), schvdlila Zasady koncepce nové pravni Upravy (zdkona o zaméstnancich
ve vefejné spravé a o vzdélavani ve verejné spraveé) a Koncepci vzdélavani zamést-
nancll ve vefejné spravé a ulozila ministru vnitra vypracovat ve spolupréci s misto-
predsedou vlady a ministrem price a socidlnich véci ndvrh vécného zaméru zdkona
o zaméstnancich ve vefejné spravé a o vzdélavani ve verejné sprave, s terminem
predloZeni do vlady 30. ¢ervna 2008.

Analyzu moznosti jediné komplexni Gpravy pravniho postaveni zaméstnancli ve ve-
fejné spravé na webu Ufadu vlddy jiZ nenajdete, byla k dispozici jesté v listopadu
2008 (to vSak neznamend, Ze neni k dispozici na jiném webovém umisténi). Cely
bali¢ek navrhované legislativy a jednotné pravni tpravy ufednického postaveni se
predkladal na zdkladé usneseni vlady ze dne 25. fijna 2006 ¢. 1232, kterym bylo
uloZeno ministru vnitra a ministru informatiky zpracovat ve spoluprdaci s misto-
predsedou vlidy a ministrem préce a socidlnich véci a vedoucim Utadu vlddy CR
analyzu moznosti jediné komplexni tpravy pravniho postaveni zaméstnancll ve ve-
fejné spravé (statni spravé a izemni samospraveé) a predloZit tuto analyzu vladé do
31. prosince 2006.

Névrh koncepce vzdélavani zaméstnancil ve verejné spravé vychazel také z toho, Ze
plvodni tprava z roku 2002 kladla vys$si pozadavky spiSe na kompetencni vzdéla-
vani dfednikl tzemnich samospravnych celkil (napf. v oblasti tzv. zvlastni odborné
zplsobilosti je ukonceno zkouskou, jejiz vykonani je podminkou pro dalsi ¢innost
v piislusné pracovni pozici) neZ na obdobné pozice ve spravnich tfadech. Navr-
hovalo se rovnéz, Ze pro zdkonem vymezenou skupinu manaZerii bude stanoveno
nové vzdeélavani na trovni postgradudlniho manazerského studia s moZnosti ziskat
titul MPA (Master of Public Administration), a to ve spoluprici s renomovanymi
vysokymi Skolami. Podle ptivodniho ndvrhu, ktery byl pozdéji pozménén, se méli
povinné vzdélavat také voleni Clenové zastupitelstev v pripadé vykonu spravnich
¢innosti (napf. starostové obci).

Definitivni feSeni nebylo po dlouhou dobu zcela jasné a diskutovalo se o tom, zda
nabude téinnosti sluzebni zdkon a bude existovat vedle zdkona o tfednicich USC,
anebo bude pfijat novy sjednocujici pravni piedpis. Napiiklad na podzim 2008 byl
do meziresortniho pripominkového fizeni pfedloZen vécny zamér zdkona o dfedni-
cich vefejné spravy a o vzdélavani ve vefejné spraveé (tzv. zakon o vefejné sluzbé).
Teze zdkona vychdzely ze zminéné Analyzy moZnosti jediné komplexni tpravy
pravniho postaveni zaméstnancii ve vefejné spravé, kterou vlada vzala na védomi
na svém jedndni dne 13. srpna 2007. Na programu jednédni Legislativni rady vlady
ze dne 5. 3. 2009 bylo upravené znéni navrhu vécného zdméru zdkona o dfedni-
cich vefejné spravy a o vzdélavani ve vefejné sprave, jehoz predkladatelem bylo
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Ministerstvo vnitra. V1ada schvdlila vécny zdmér zdkona o tfednicich verfejné spravy
a o vzdélavani ve verejné spravé (,,zdkon o vefejné sluzbé™) 23. biezna 2009 svym
usnesenim €. 326 a ulozila ministru vnitra do 30. ¢ervna 2009 ptedlozit navrh za-
kona o ufednicich vefejné spravy a o vzdélavani ve verejné spraveé a ndvrh zdkona,
kterym se méni nékteré zdkony v souvislosti s pifijetim zdkona o dfednicich vetfejné
spravy a o vzdélavani ve vefejné spravé, a zdrovei predlozit analyzu moZznosti stat-
niho rozpoctu na posileni finan¢nich zdroji ke zlepSeni odménovani trednikl ve-
fejné spravy. Soucasné ulozila ¢lenim vlady a vedoucim ustfednich spravnich uradi
pripravit navrh novel pravnich pfedpisii souvisejicich s piijetim zdkona o ufednicich
vetejné spravy a o vzdélavani ve vetfejné spravé v jejich pilisobnosti.

Prechodnd vldda svym usnesenim €. 943 ze dne 20. Cervence 2009 souhlasila se
zménou terminu pro predlozeni ndvrhu zdkona o uirednicich verejné sprdavy a o vzdé-
ldvdni ve verejné sprdvé a souvisejicich pravnich predpisti z 30. 6. 2009 na novy
konecny termin 31. 12. 2009. Stanovisko nasledné vlady nebylo po dlouhou dobu
Gipln& jasné, coZ naznalovaly i informace na webu Ufadu vlady. Nakonec usnese-
nim ¢. 92 ze dne 15. tinora 2012 k ndvrhu tezi zdkona o dfednicich vefejné spravy
odloZzila vlada termin pfedloZeni navrhu paragrafovaného znéni zdkona do 30. zaii
2012. V zafi 2012 byl vSak ptedloZen zdkon o prdvnich pomérech a vzdéldvdni za-
méstnancii ve vefejné spravé (zakon o tifednicich). Slo o navrh jednotné pracovné-
pravni Upravy, kterd byla postavena na principu soukromopravniho se subsidiaritou
k zdkoniku price a ob¢anskému zdkoniku. Pfedpokladalo se, Ze tak budou upraveny
pracovnéprdvni podminky stejné pro tdfedniky a zaméstnance stitu jako tizemnich
samospravnych celkll. Navrh zakotvoval také institut statniho tajemnika, za kterého
byl povazovan vedouci tfednik, ktery plnil ikoly statutdrniho orgdnu zaméstnavatele
viiéi zaméstnanciim zafazenym v ramci ministerstva nebo Uradu vlady Ceské repub-
liky jako organizacni slozce statu. Predpokladalo se, Ze statni tajemnik bude fidit,
koordinovat a kontrolovat plnéni pracovnich povinnosti, pracovnich ukoll feditel
sekci, persondlnich fediteld, popiipadé dalSich jimi fizenych vedoucich ufednikl
a vedoucich zaméstnancl ve vefejné spravé. Podle ndvrhu zdkona byl zaméstnava-
tel povinen vytvofit vnitini kariérni systém (dale jen ,kariérni systém*®) pro ucely
obsazovani uvolnénych pracovnich mist, uvedenych v systemizaci zaméstnavatele
na funkci vedouciho zaméstnance ve vefejné spravé, vedouciho ufednika, statniho
tajemnika a vedouciho tfadu izemniho samosprdvného celku. Navrh rovnéz zakot-
voval, Ze oblast vzdélavani bude fizena stitem a stat bude kvalitu nezbytnych od-
bornych znalosti a dovednosti ovérovat. Navrh predpoklddal ic¢innost od 1. 1. 2014.
Utinnost viak nenabyl.

V tomto roce vSak dosla politicka reprezentace postupné k presvédceni (a to i na
zakladé tlaku Evropské komise, kterd absenci legislativy spojovala se zastavenim fi-
nancovani projekti z evropskych fond), Ze bude uplatnén pfedchozi model podobny
tomu z roku 2002, tzn. Ze budou vedle sebe existovat zdkon o tfednicich tzemnich
samospravnych celkill a sluZebni zdkon. K novelizaci zdkona ¢. 312/2002 Sb. ne-
doslo, a diskuze se proto tocila predev§im kolem sluZzebniho zdkona, ktery v roce
2014 zazil relativné bouilivy vyvoj. Poslaneckd snémovna postoupila nakonec dne
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12. 9. 2014 ndvrh zdkona Senitu jako tisk &. 336/0. Ustavnépravni vybor (nikoliv
Senat jako takovy!) navrh schvdlil 24. 9. 2014 (viz téZ Snémovni tisk 75 k novele
sluzebniho zdkona — http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?t=71&0=7). Prezident Ze-
man, ktery byl proti institutu politickych ndméstkil, zdkon vratil. Snémovna setrvala
na pivodnim ndvrhu a prezidentovo veto prehlasovala na konci fijna 2014. Po po-
litickém ,,haStefeni* je tak v souCasnosti sluZebni zdkon ve své novelizované verzi
publikovan ve Sbirce zdkonl (pod ¢islem 234/2014 Sb.) a nabyl uc¢innost k 1. 1.
2015, respektive k 1. 7. 2015. Stiizlivy ¢tenaf dojde k zavéru, Ze zdkon se nepodafilo
uvést do praxe hned a ustfedni sprava a jeji dekoncentraty se s i¢innosti sluzebniho
zékona dosud plné nevypotddaly. Jde rovnéz o zdkon, ktery kvuli rychlosti schvé-
leni nema podklad v podobé doprovodné analyzy dopadl regulace (RIA) (v pripade
predchozi verze sluzebniho zdkona se hovofilo o ndkladech cca 3,5 mld. K¢ na jeho
plné zavedent).

Komponenty fizeni lidskych zdrojt, které predpokladaji oba pravni piedpisy upra-
vujici v CR postaveni vétsiny tiednikil, shrnuje Tab. 7.7. Je ziejmé, e sluzebni
zékon je svym zdbérem Sir$i a snaZi se upravit co moznd nejveétsi mnozstvi aspektil
statni sluZeb. Dopady sluZebniho zdkona se v dostupné Ceské literature dosud obje-
vuji zatim predevsim v roviné ocekdvani, a to i proto, Ze k praktické aplikaci zdkona
o statni sluzbé doslo az k 1. 7. 2015 ,,preklopenim® stdvajicich pracovnich poméri
do sluzebnich pomérl (Vejsada a Erényi, 2015). Média také informovala o ,,kolap-
sech*, které ucinnost sluzebniho zdkona pfinesla pro osoby na hranici 70 let véku
(hranice pro odchod do diichodu podle sluZebniho zdkona), konkrétné napiiklad pro
posudkové 1ékare a nékteré diplomaty.

Rada praktickych aspekti sluzebniho zikona je usmériiovana nafizenimi vlady (spe-
cifikovaly se napf. obory stitni sluzby, platové poméry statnich zaméstnanct, ka-
talog spravnich ¢innosti, seznam hodnoticich kritérii pro hodnocené oblasti, podil
hodnocenych oblasti na vysledku sluzebniho hodnoceni, vazba vysledku sluzebniho
hodnoceni na osobni priplatek stdtniho zaméstnance, tfednickd zkouska), sluzeb-
nimi pfedpisy ndméstka ministra vnitra pro stitni sluzbu (byl napiiklad pfijat slu-
Zebni predpis s pravidly etiky statnich zaméstnancti, sluzebni pfedpis stanovujici
postup pri provadéni sluzebniho hodnoceni) a také metodickymi pokyny naméstka
ministra vnitra pro sttn{ sluzbu. Neplati jiZ proto, Ze v Ceské republice neni upraven
konkrétni postup, ktery by musely organizace vetejné spravy a veiejného sektoru re-
spektovat pfi hodnoceni svych pracovnikil nebo fizeni vykonnosti obecné. Predpisy,
které rozvadéji v této oblasti poZadavky sluZzebniho zdkona, jsou pfili§ specifické
a je otdzkou, zda jsou stanovend kritéria ,,uSita na miru“ vSech sluzebnich tfadi,
ve kterych ma k hodnoceni podle stanoveného ramce dochézet.
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Tabulka 7.7 Komponenty Fizeni lidskych zdroju podle zakona o statni sluzbé
a zakona o UFednicich izemnich samospravnych celku

Sluzebni zakon
(zak. €. 234/2014 Sb.)

Zakon o Grednicich USC
(zak. €. 312/2002 Sb.)

Definice obsahu a obord sluzby

- Definice spravni ¢innosti (pInéni
¢ Ukoll v samostatné nebo
: prenesené plsobnosti)

Sluzebni ozna&eni a fidici pozice (pfedstaveny, vedouci
sluzebniho Ufadu, statni tajemnik ministerstev a Uradu

Odliseni ufednika, vedouciho
: Ufednika a vedouciho uradu

vlady, v pripadé téchto vyssich pozic také doba jmenovani)

Sluzebni organy a sluzebni pfedpisy

Role Ministerstva vnitra a role jeho Sekce pro statni
sluzbu a jejiho nameéstka (v¢. systemizace za spoluprace
s Ministerstvem financi, organiza¢ni struktury sluzebniho
Uradu)

© Role Ministerstva vnitra v oblasti

. prohlubovani kvalifikace tredniku,
© akreditace vzdé&lavacich instituci

. nebo vzdélavacich programt

Délka, zmény a skonceni sluzebniho pomeéru

: Doba trvani pracovniho poméru,

: prevedeni na jinou préci, odvolani
. z funkce vedouciho tUrednika

© (skong&eni pracovniho poméru

| Ufednika fe$i zakonik prace)

Predpoklady pfijeti do sluzebniho poméru (v&. vybérového
fizeni a pozadavkl na zadatele)

Predpoklady pro vznik pracovniho
: poméru Ufednika, vefejna vyzva
© a vybérové fizent

Predpoklady jmenovani (pfedstaveného)

Predpoklady pro jmenovani
. vedouciho Gfadu, vybérové Fizeni

Urednicka zkougka jako predpoklad sluzebniho poméru
novych uchazedu (zna¢né decentralizovana — zkugebni
komise u Urfadu podle oboru sluzby)

Centralizovana jen v pfipadé
: ovérovani zvlastni odborné
- zpUsobilosti

Povinnosti a prava statnich zaméstnanct, v¢. omezeni
nekterych prav

Z&kladni povinnosti Urednika

Karna odpovédnost a karna opatfeni

Podminky vykonu sluzby (v&. pozadavkd na vzdélavani,
které je v8ak do velké miry decentralizovano na sluzebni
organy)

Vzdélavani urednikd, véetné planu
: vzdélavani

Informovani statnich zaméstnanct a vztahy s odborovymi
organizacemi, Radou statnich zaméstnancu a zastupcem
statnich zaméstnancl pro bezpecénost a ochranu zdravi

Odménovani (pfedevsim vsak jako odkaz na zakonik
prace, charakteristika platovych t¥id, rozpéti priplatk
za vedeni — 5 az 60 % z platového tarifu nejvyssiho
platového stupné v pfislusné platové tride)

Osobni spis

Sluzebni hodnoceni (obecné kazdoro¢ni v prvnim Ctvrtleti
za uplynuly rok bezprostfednim nadfizenym, vymezena
kritéria, hodnoceni musi obsahovat stuperi hodnoceni
vysledkd)

Informacni systémy (o platech statnich zaméstnancd,
o statni sluzbé — https://portal.isoss.cz)

Zdroj: Autor na zakladé legislativy.
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Zakon o tfednicich izemnich samospravnych celki je vyrazné kratsi. Zakon o tredni-
cich izemnich samospravnych celki vnesl do pracovnépravni regulace téchto poméri
vefejnopravni prvky (naprf. zv1astni predpoklady pro zptsobilost zastavat funkci, vy-
bérové Fizeni jako podminka uzavieni pracovni smlouvy) (CebiSova, 2004). Upravuje
jen nékteré specidlni oblasti a v dalsim spoléhd predevsim bud na zakonik prace, nebo
aktivitu vedoucich obecnich a krajskych dradi (to se tyka i hodnoceni vykonu a pra-
covniho chovéni pracovnikil té€chto uradil). V neddvné dobé doslo ke zméné v moz-
nostech odménovani zaméstnancli. V navaznosti na zmény v zdkoniku prace bylo
pfijato nafizeni vlady (€. 564/2006 Sb.), které umoziuje ufadiim oprostit se od odmé-
Hovani podle zapocitatelné praxe a vice zohlednit vykonnost zaméstnancti. Byl také
roz§ifen pocet osob, s nimiz 1ze sjednat tzv. smluvni plat, ktery ma umozZnit nadstan-
dardni ocenéni a stabilizaci vyjimecné schopnych zaméstnancli a zvySit konkurence-
schopnost tiadil jako zam&stnavatelti na trhu préce (Spalkové a Spagek, 2015).
Vyzkumy ukdzaly, Ze nékteré tiady samosprav, které byly v CR ocenény n&kolikrat
za kvalitu anebo inovaci ve vefejné spraveé, pracuji se systémem hodnoceni slozenym
z vice komponent. Obvykle je hodnoceni kombinovano se sebehodnocenim (hod-
nocenych) pracovnikii, které je doplnéno o hodnotici rozhovor. Spalkovd a Spacek
(2015) a Spalkov4, Spagek a Nemec (2015) na zaklad& rozhovort s predstaviteli né-
kolika ocenénych tfadil shrnuli mozné charakteristiky pristupii k hodnoceni vykonu
pracovnikl v tifadech ceskych samosprav nasledovné:

Existuje hlavni strategicky dokument, ktery vSak nemusi byt specifiko-
vany persondlni strategii. Rozhovory ukdzaly, Ze vypracovani strategii se
v praxi Ceské samospravy milZe odvijet od projektl, v rdmci kterych je
pfiprava strategickych dokumentii financovana. Od nich se také odviji to,
zda strategii vypracovavali zaméstnanci ufadu nebo externi firma. Jeden
z respondentll napf. uvedl: ,,Vzdy tu néjaka (persondlni strategie) byla,
ale nebyla v takovém rozsahu, jak to vytvofila firma... Mé&li jsme vZdy
persondlni strategii na jednu stranu, ted (po zpracovani firmou) asi na 15,
a budeme mit zase na dvé, protoZe firma donesla strategii z oblasti firemnf,
kterou na tdfadu neSlo az tak moc zpracovat.” Zastupce druhého uradu,
ktery s persondlni strategii podle slov respondentil pracuje, potom uvedl,
Ze obecna strategie a persondlni strategie se netvorily soucasné. Obé stra-
tegie byly vytvofeny v rdmci jinych projektl s asi roénim odstupem, coz
se promitlo i do nekonzistentnosti nékterych cila.

Pracuje se s metodikami hodnoceni pracovnikii. Hodnoceni jsou vSichni
zaméstnanci (vedouci i jejich podfizeni), zaméstnanci vSak nemusi mit
moznost hodnotit svého vedouciho.

Vedouci pracovnici mezi cili hodnoceni pracovnikli uvadéji vykon. Sou-
bor kritérii, kterd jsou v hodnoceni pouZivdna, zahrnuje vétSinou vSechny
v literatufe uvddéné determinanty pracovnikil vykonu (vstupy, pracovni
chovani, vystupy). Nékdy vSak mohou byt pouZita stejnd kritéria pro rizné
zaméstnance.
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Pestoze urady mohou pracovat se systémem hodnocent, nemusi mit jasno
v tom, k ¢emu maji tyto systémy pfispét. Rozhovory ukazaly, Ze respon-
denti z fad vedoucich dfednikti dokdzi popsat systém hodnocenti, ktery je
vyuZzivdn na jejich dfadu, ale pfi definovéni jeho cile casto zaznivaji velmi
obecna tvrzeni. To miZe vést k otdzkdm, zda se urady pri hodnoceni spiSe
soustiedi na proces nez na dosazeni cili.

Hodnoceni pracovnikl na ifadech umoziuje vétsi vzajemnou diskusi pra-
covnikii s jejich nadrizenymi. Ti si v ramci hodnoceni podle slov respon-
dentd museli udélat ¢as na rozhovor se svymi podfizenymi. Byl vytvoien
prostor nejen pro hodnoceni samotné vykonnosti pracovnika, ale také dal-
§ich aspekti, které zaméstnanci povazuji za vyznamné.

Piestoze drady, které jsou oceniovdny za inovaci anebo praxi fizeni kvality,
systém hodnoceni pracovnikil pouZzivaji, rozhovory naznacuji, Ze neni na-
pojen na implementovany systém fizeni kvality. Ve sledovanych uradech
bylo hodnoceni zaméstnanci propojeno s fizenim kvality tak, jak ukazuje
ndsledujici komentét jednoho respondenta: ,,Do hodnoceni zaméstnancii
(prizkumy spokojenosti klientll) nevstupuji pfimo ... spiSe formou po-
chvaly tajemnika obecné na poradé vedoucich.*

Hodnoceni zaméstnancl patrné spiSe neni v praxi napojeno na platy hod-
nocenych, jejich vykonnostni komponentu.

Hodnoceni je povazovano predevsim za dulezity podklad pro vzdélavani
ufedniki a slouZi tak predev§im rozvojovému ticelu. Vystup hodnoceni po-
tom podle slov respondentl zdleZi na vedoucim zaméstnanci.
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8 Role a problémy
elektronizace
verejné spravy

8.1 Sirokost ,e-gov” a specifika
e-sluzeb

V souvislosti s uplatiiovanim manazerskych trendl v organizacich vefejné spravy ¢i
vefejného sektoru obecné byva v poslednich letech zdlraziiovano, Ze ve prospéch
vSech obcantl je potiebné zdokonalovat systém vetejné spravy, jeho jednotlivé sou-
Casti a procesy, které probihaji uvniti systému i ve vztazich vefejné spravy se svym
vnéj$im okolim. Jednim z ndstroji, ktery je v oblasti modernizaci a reforem vefejné
spravy a verejného sektoru jiz po dvé desetileti intenzivné diskutovany a rozvijeny
v teorii i praxi, je elektronickd podoba verejné sprdvy a elektronické poskytovdni
verejnych sluZeb.

S rozvojem dané oblasti, kterd se stala v modernizacnich aktivitdch velmi populdrni,
dochdzi také k narstu mnoZstvi termind pouZivanych pro zapojovani novych infor-
macnich a komunikacnich technologii ve vefejné spravé ¢i mechanismech vladnuti
(governance). Nejfrekventovanéji se v§ak dosud pracuje s terminy jako e-govern-
ment Ci e-governance. Néktefi autori s nimi pracuji jako se synonymy, jini je odlisuji.
Napf. Riley (2003) odliSuje e-government a e-governance v souvislosti s odliSenim
terminl government a governance. V1addu (government) povaZzuje za organizaéné
nadfazenou strukturu, kterou spolecnost vyuziva k prevedeni politickych ndzori do
(vefejnych) politik a legislativy. Terminem governance potom rozumi vysledek in-
terakce mezi vladou, vefejnym sektorem, ufedniky a obCany v rdmci politického
procesu, tvorby politiky, konstruovani piislusného programu, ktery ji ma realizovat,
a poskytovani sluzby. E-government Riley spojuje s elektronickym poskytovanim
sluZeb, elektronickymi procesy uvnitf vefejné spravy a (oproti jinym piistuplim)
také s elektronickym hlasovanim (e-voting). E-governance je podle Rileyho typicka
svym diirazem na elektronické konzultovani a zapojovani vefejnosti do rozhodovani
o vefejnych zélezitostech (e-engagement).

Riiznorodost termini ilustruje také velkou Sirokost projektii zapojovani novych in-
formac¢nich a komunikacnich technologii (ICT) do vefejné spravy a vefejného sek-
toru. MiZeme souhrnné hovofit o tématice ,,e-gov*. V posledni dekddé riiznoroda
terminologie nékdy reflektuje vécnou oblast, na kterou se moderniza¢ni tvahy, jez
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zdiraziuji zapojeni ICT, zaméruji. Tradi¢nimi piiklady oblasti, které se vydéluji
z e-governmentu, jsou iniciativy zapojeni ICT do jednotlivych odvétvi vefejného
sektoru — hovoii se o e-zdravotnictvi (e-health ¢i e-health services) a e-justici. E-de-
mokracie je potom dalsi sou¢asti moderni terminologie, kterd zdiraziiuje zaméteni
projektl elektronizace. Pojmenovava snahy o demokratizaci demokracie vyuzitim
novych technologii. V dvahich o e-demokratizaci jsou vzdy vyjadifovany snahy
o smiSeni demokracie zastupitelské s prvky demokracii pfimé. Velmi aktudlnim pfi-
kladem rozvijejici se teorie i specificky zaméfenych projektl, které mohou jit napfic
systémem vefejné spravy a vefejného sektoru, je rovnéz e-participace, ktera je né-
kdy odliSovdna také od e-demokracie jako soubor ndstrojl, jeZ maji posilit zapojo-
vani potencidlné dotcenych subjektl ¢i vefejnosti obecné do rozhodovacich procesit
o vefejnych zélezitostech.

Do pouzité terminologie se miiZze promitnout i rozvoj technologii. Pfikladem je zde
téma mGovernment, ve kterém jsou predevsim v poslednich nékolika letech inten-
zivngji diskutovany moznosti a bariéry vétsiho vyuZzivani mobilnich telefonii pro
poskytovani vetejnych sluzeb, nebot jejich dostupnost je ve spolecnosti v fadé zemi
mnohem vétsi neZ penetrace internetu (viz napt. Behn, 1995; Snellen a Thaens, 2008;
Lallana, 2007; Gianluca, 2009). Do aktudlni terminologie se také zacind postupné
prosazovat potencidl aplikaci webu 2.0 a s nim i oznaceni eGovernment 2.0. Termin
web 2.0 je pouzivan k popisovani spolecenského vyuziti internetu spolu s ndstroji
umoziujicimi vétsi spolupréci lidi a sdileni informaci mezi nimi online zpiisobem,
ktery dfive nebyl (prostfednictvim internetu a ptisluSnych technologii) moZny. Je
spojovén s nastroji na webu zaloZenych komunit, virtudlnich svétl a hostovanych
sluzeb vytvareni socidlnich siti, se socidlnimi interakcemi a §ifenim informaci. Snazi
se zohlednit ménici se kulturu komunikace ve spolecnosti. Je diskutovan v souvis-
losti s praxi Sifeni informaci a §ir§tho konzultovani vefejnosti s vyuzitim blogd,
online for, tzv. wiki, RSS, socidlnich siti a sluZeb, jako je Facebook, Twitter, Flickr,
YouTube apod. (bliZze napt. OECD, 2009a, s. 84—87; OECD, 2010, s. 226-237).
Pro uplatiiovan{ tzv. sémantického webu, kdy uZivatelé mohou vice ovliviiovat obsah
webu, se vSak v poslednich letech pouZzivd i oznaceni Web 3.0 a eGovernment 3.0
(napt. Barassi a Treré, 2012).

Pouzita terminologie vZdy pracuje s obecnym principem, Ze vetejna sprava ma slouZzit
vefejnosti a hledat cesty, jak s vyuzitim ICT zdokonalit své aktivity. Cilovym stavem
je zajistit anebo podpofit poskytovani sluzeb vefejnosti zapojenim nové technologie,
a to i v oblastech, kde aktivity vefejné spravy nabyvaji pii plisobeni na spole¢nost
vrchnostenskych podob (tj. néco vynucuji nebo vyzaduji procedury predepsané le-
gislativou). Obecné uzndvanym principem je také to, Ze elektronizace vefejné spravy
nema nahradit, ale spiSe dopliiovat existujici zplsoby poskytovani sluZeb, a to i kvili
tomu, Ze ve spolecnosti existuje stale fada lidi, ktefi neuméji s novymi technologiemi
pracovat (hovofi se o tzv. digitdlni mezere — digital divide).

Pro oblast e-gov jsou klicové elektronické sluzby. Mezi ¢lanky, které se snaZi provést
syntézu existujici literatury e-sluZeb (electronic services, nékdy téz virtual/online/
digital/web nebo computer-aided services, déle jen ,.e-sluzby*) miZeme v soucas-
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nosti zatadit publikaci autorky Rowley (2006). Ta zdlrazfiuje poznatky vyzkumu,
Ze e-sluzby nabyvaji na dilezitosti nejen diky tomu, Ze determinuji dspéch nebo
neuspéch e-obchodu, ktery se ve svych pocétcich stal konkuren¢ni vyhodou, ale
také proto, Ze ovliviiuji zkuSenost uZivatele s interaktivnim tokem informaci. Pfitom
se poskytovani sluzeb online zplisobem odliSuje od poskytovani sluZeb jinym zpi-
sobem. E-sluzby miiZeme podle Rowley chépat jako (specifické) interaktivni infor-
macni sluzby. Literatura z oblasti e-sluZeb eskaluje pfedev§im od roku 2004 a 2005,
kdy se kli¢ovymi tématy stiava kvalita e-sluzeb a s ni souvisejici témata (dimenze
kvality, méfeni, elementy zkuSenosti s webem a jejich vliv na chovani spotiebitele,
spokojenost zdkaznika, imysl nakoupit a také na loajalitu). VSeobecné muZe byt po-
dle Ancarani (2005) e-sluzba definovéna tak, jak ji vymezuji De Ruyter a kol., a to
jako interaktivni, na obsah zaméfend (content-centred) a na internetu zaloZena (in-
ternet-based) sluzba zdkaznikovi, kterou obsluhuje zdkaznik a kterd je integrovana
se souvisejicimi podplrnymi procesy a technologiemi organizace, s cilem posilit
vztah zakaznik-poskytovatel. Charakteristiky e-sluZby shrnuje na zakladé analyzy
literatury Rowley (2006) nasledovné:

E-sluzba je zprostfedkovand pomoci technologie a interakce zdkaznika
s organizaci probihd prostfednictvim technologie, nikoliv tvafi v tvar
s jejim poskytovatelem. Zakaznik se proto mize spolehnout predevsim
na sviij zrak a zvuky, zatimco v pfipadé tradi¢nich sluzeb mize vyuZzit
1 jinych smysld. Na druhou stranu vSak e-sluzby piekondvaji tradi¢ni
omezeni v podobé vzdélenosti a oteviracich hodin, a mohou tak zvySovat
pohodli zdkaznika. Literatura se shodne na tom, Ze to byl ostatné divod
jejich masivnéjsiho vyuZzivani. ZkusSenost s e-sluzbou je zkuSenosti zakaz-
nika, je vysledkem vyuziti sluzby zapojenim informacni technologie do
zprostfedkovani ¢i poskytnuti sluzby.

E-sluzba je informalni sluzbou. ZvySovani kvality informaci je povazo-
vano za ndstroj, ktery snizuje nejistotu a riziko, protoze nové technologie
jsou vyuzivany zejména k hledani informaci. Jak vyhledavani, tak ziskani
informaci a obsah webovych umistén{ hraji roli v tom, jak spotiebitel hod-
noti kvalitu sluZeb.

E-sluzba ma ve vétsiné piipadil charakter samoobsluzné sluzby (,.e-service
as a self-service®). Jde o sluzbu, kdy vétSinou neprobihd pifma asistence/
interakce s Clovékem jako agentem sluzby. Tento charakter maji e-sluzby
bez ohledu na to, jestli jsou poskytovany prostiednictvim webové stranky
na PC, mobilniho zafizeni nebo specidlniho kiosku. Jakékoliv ,,prepnuti*
sluzby na samoobsluzny charakter v§ak vyzaduje, aby se zdkaznik naucil
nové roli. To, jak se s tim vyporada a dokaze sluzbu vyuzit, miize mit pro
o¢ekavani zdkaznika a hodnoceni kvality sluZeb nepfedvidatelné nasledky.
To predpoklddd, Ze organizace musi jit nad rdmec dobrého designu webu,
jasnych instrukci a navigace — musi pochopit, co ovliviiuje uceni zdkaznika,
aby uspésné vyuzil e-sluzbu. Organizace se proto musi také pfizplsobit roz-
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dilim v hodnotéch, postojich a kultufe. Zdkaznik se tak stdva partnerem
v procesu poskytovani e-sluzby (Udo, Bagchi a Kirs, 2008).

Pokud md webové umisténi svoji internetovou komunitu, mize byt podle
Rowley dal§im elementem poskytovéani e-sluzby aspekt C2C (Customers-
-to-Customers; zdkaznici zdkaznikiim) — zdkaznici kontroluji poskytovani
sluzby jinym zdkaznikim (svou diskuzi v rdmci internetové komunity na
webu, prostfednictvim kterého je sluzba poskytovina, nebo prostfednic-
tvim socidlnich sit{ atp.).

Soucasna literatura se shodne na tom, Ze definovani elektronickych vefejnych sluzeb
Ci sluZeb e-governmentu neni nejjednodussim tkolem. Sakowicz (2003) upozoriiuje
nato, Ze Uzké pojeti e-governmentu mize vést k vytvoreni technokratické vlady anebo
k transformaci byrokracie do infokracie, coz mliZe omezovat ty segmenty spolecnosti,
které nemaji pristup k novym technologiim, nebo nechtéji nové technologie v interak-
cich s vefejnou spravou vyuzivat. V oblasti e-obchodu kromé vztahi firma-spotiebitel
(business-2-consumer, B2C) existuji také dillezité vztahy firma-firma (B2B, busi-
ness-to-business). Teorie managementu v této souvislosti tradi¢né rozliSuje vnitfni
a vnéjsi okoli organizace a pozaduje jejich diikladné&jsi analyzu. Podobné kategorie
interakci nalezneme i v soucasnych definicich e-governmentu, které se nékdy snazi
timto zplisobem vymezit e-government tak, aby byl srozumitelnéjsi a uchopitelné;jsi
pro fizeni i vyhodnocovani. Nékteré piistupy stavi na odlisen{ e-sluZeb (e-services)
od e-sprdvy (e-administration). Oznaceni e-sluzby se zde pouZiva pro rtizné podoby
zdokonaleni v poskytovani vefejnych sluzeb obCaniim (vétsi rychlost, pohodlnost,
dostupnost atp.). Jiné pfistupy v této souvislosti pracuji se zkratkami G2C (govern-
ment-to-citizen) a G2B (government-to-business) nebo také s obecnéj$im oznacenim
front-office, které se vztahuje k vlade tak, jak ji jeji konstituenti vidi ve form¢ infor-
macfi a sluzeb, jeZ poskytuje, a v interakcich s obCany a podnikateli. Implementace
e-governmentu zde zahrnuje dvé oblasti — realizaci online sluZeb a vtahovani ob¢anil
do diskuze a rozhodovani (v této souvislosti se nékdy pracuje s terminem e-gover-
e-participace, nebo samostatné s kategorif e-participace ¢i e-demokracie). Napriklad
Garcia et al. (2005) hovoii o 3 ,konstitutivnich charakteristikdch* e-governmentu,
které se vzdy v riizné konfiguraci nalézaji na webech ,,e-gov*: informaci, nabidce
sluZzby a moZnosti participace. Termin e-sprdva se potom tyka zdokonaleni vlddnich
procest a vnitfnich pracovnich procest vefejného sektoru vyuZitim novych informac-
nich procest. Vychdzi z toho, Ze nové ndstroje maji samozrejmé slouZzit verejnosti
i nepfimo — vyuzitim uvnitf vefejné spravy pro ucely integrace existujicich procesii
a dosazeni vétsi racionality a systémovosti. Jiné piistupy pracuji v této souvislosti
se zkratkou G2G (government-to-government). V mezindrodni literatufe je v této
souvislosti rozpracovavan také termin back-office (viz OECD, 2003c; Millard et al.,
2004; Ancarani, 2005) anebo e-organizace (Carrizales, 2008). Dosud je v této oblasti
velmi ¢asto zdlrazilovana nutnost organizani zmény a reingeneeringu spravnich pro-
cesl pro dosaZeni efektivnosti (viz OECD 2003b a 2009b, §paéek, 2012).
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Napiiklad Carter a Bélanger (2005) upozoriiuji na rozdily mezi kontextem e-ob-
chodu a kontextem e-governmentu. VyuZzivaji k tomu vyzkum Jorgensena a Cablea
(2002), ktefi identifikovali 3 hlavni odliSnosti:

Pfistup — v oblasti e-obchodu si podnikatelské subjekty mohou vybrat své
zékazniky, v oblasti e-governmentu jsou ufady odpovédné za zabezpe-
¢enf pfistupu celé populaci, kterd je k tomu zpiisobild, vetné jednotlivel
s mensim pifjmem ¢i s handicapem.

Struktura — tato odliSnost je zpilisobena tim, Ze autorita, kterd mtze pfi-
jimat rozhodnuti, je méné centralizovand v piipadé vladnich dfad nez
u podnikatelskych subjektl; roztfiSténost Gfadli umoZiiuje rozvoj a imple-
mentaci novych vldadnich sluZeb.

Odpovédnost — v demokratickém zfizen{ jsou organizace vefejného sek-
toru omezené pozadavkem, aby alokovaly zdroje a poskytovaly sluzby
v nejlepSim zdjmu vefejnosti“. V této souvislosti upozoriuji Carter
a Bélanger na tvrzeni Warkentina a kol., Ze pro oblast e-governmentu jsou
charakteristické mandatorni (povinné) vztahy.

Souhrnné 1ze konstatovat, Ze vetfejné e-sluzby jsou stejné jako verfejné sluzby obecné
specifické tim, Ze jsou produkovany, zabezpeCovany Ci reguloviny orgdny vefejné
spravy a musi reflektovat také pozadavky zakotvené v pravnich predpisech. Do je-
jich specifik se vzdy promitaji specifika vefejné spravy, se kterymi se musi vypora-
dat i jejich fizeni a hodnoceni. Legislativou stanovené povinnosti pfedpokladaji urci-
tou technickou, znalostn{ a finan¢ni pfipravenost subjektl, které je maji plnit, a také
nediskriminaci uzivateld, jeZ v modernich statech vychazi z dstavné garantovanych
zdkladnich prav ob&ana (Spacek, 2012).

8.2 Cile vs. bariéry e-gov

8.2.1 Trendy elektronizace vefejné spravy
a role koordinace a evaluace

Vyse uvedeny text naznacil, Ze v rdmci Sirokosti e-gov se obecné vychazi z toho, Ze
ICT predstavuji ndstroj, ktery miize a md podporovat procesy poskytovani sluzeb
a mize zvysit jejich efektivnost a G¢innost i efektivnost a dcinnost jinych produke-
nich faktord (Van Oranje a Weehuizen, 2009). Slibné pifinosy e-governmentu se ne-
omezuji na elektronizaci informaci a jejich online zpfistupiiovani. Pfedmétem refor-
movani maji byt soucasné vzdy obé zakladni oblasti spravnich aktivit — front-office
i back-office (OECD, 2003b). To je patrné napiiklad i v trendech e-gov v zemich EU,
které dosud zahrnuji zejména nésledujici (Spacek, 2012, 2015d, rozsiteno):
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Vytvéafeni novych a revidovani existujicich narodnich portald, v rdmci kte-
rych jsou nékdy inovovany mechanismy poskytovani sluzeb, a to napf. na
bdzi Zivotnich situaci a/nebo také prostfednictvim ndstroji elektronické
identifikace (v¢etn€ mobilni ID).

Nové portily se mohou zaméfovat na specifické vztahy mezi vefejnou
spravou a podnikatelskymi subjekty (napf. e-fakturovani ¢i elektronické
zaddvani vefejnych zakdzek) nebo na specifické oblasti sluzeb pro obcany
(e-zdravotnictvi, e-justice, e-environment apod.).

Prehodnocuje se vyuZiti nikoliv mobilnich telefonil, ale mobilnich techno-
logif obecné (vlivem rozsiteni tabletil apod.).

Intenzivné se vyuziva tzv. cloud computing.

Realizuji se projekty podporujici mezinarodné uznavané nastroje elektro-
nické identifikace.

V oblasti e-participace a e-demokracie se dosud spiSe pilotné experimen-
tuje. Instrumenty, jako jsou e-volby, ndstroje e-participace na narodnich
portalech, které se vénuji legislativé, elektronické konzultovani v rdmci
projektl snizovani administrativni zatéZe nebo portdly zaméfené na bu-
dovani mistnich spolecenstvi, jsou dosud malo rozsifené. Vyhodnocuje se
pouZzivani tzv. civic technologies a jejich dopady na otevienost vlddy (viz
napt. McNutt et al., 2015; Jeffares, 2015).

Vyhodnocuje se, jak mohou nové technologie pomahat pfi fizeni velkych
mést (rozviji se literatura tzv. smart cities — viz napf. Nam a Pardo, 2011).
Vyhodnocuje se, jak mohou nové technologie pfispét k fizeni znalost{ in-
stituci vefejné spravy.

Hledaji se cesty, jak zvySit u¢innost a efektivnost e-gov (napf. prostied-
nictvim komplexnéjsich manazerskych informacnich systému a vytvareni
novych nastrojii pro koordinaci a hodnoceni politiky a projektl e-gov, vy-
uziti open source produktl a standardi).

Vyhodnocuje se to, jak miZe e-government (napf. prostfednictvim vel-
kych dat a otevienych dat) zlepSovat vefejné politiky (aby byly vice opfeny
o diikazy — evidence-based/evidence-driven; viz Lips a Barlow, 2015).

V tadé zemi je zdiraziioviano budovani portdlu na principu Zivotnich si-
tuaci (life events), coZ ma umoZnit lepsi strukturovanost informaci, snad-
né&jsi orientaci uzivatele v nabizenych sluzbach a podpofit moznosti per-
sonalizace existujicich portalt. Nékteré portdly propojuji poskytovani
elektronickych sluzeb s narodnim feSenim elektronické identifikace ob-
¢antl (eID). Jiné se pfizpiisobuji novym piistupovym kandlim (mobilnim
telefonlim a jinym mobilnim technologiim — tabletlim, internetu v televizi
apod.). Nékteré ndrodni portdly nabizeji nové registrovanym uZivatelim
anebo uzivatelim, ktefi vyuzivaji eID, také ndstroje typu zabezpecené
elektronické posty, prostfednictvim které miiZou komunikovat s vefejnou
spravou. Nekdy tato elektronicka posta funguje také jako elektronické tlo-
7i§t€ dokument(, které uZivatel zaslal vefejné spravé nebo které od vefejné
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spravy obdrzel. Specifické portdly (tj. ty, které existuji vedle narodnich
portalll) se n¢kdy snazi nabidnout rovnéZ jednotny pfistup k co mozna
nejveétsimu mnozstvi elektronickych formuldit. Mezi nové prezentované
portély patii také ty, jejichZ prostfednictvim je moZn€ si objednat ovérené
opisy anebo vypisy z rliznych ufednich dokumentt, déle portdly z oblasti
socidlniho zabezpeceni, zaméstnanosti nebo zdravotnictvi.

V nékterych zemich existuji nové webové stranky, které se zamétuji na elektronické
platby poplatkit verejné sprdavé. Zv1astni charakter maji také portdly, jejichz hlav-
nim cilem je podporovat prithlednost a otevienost vefejné spravy a opétovné vyuZiti
vetejnych informaci. Napiiklad v Irsku existuje samostatné portdl Citizens Informa-
tion, ktery se snaZzi integrovat informace o existujici struktufe vefejné moci a jejich
sluzbach. V breznu 2007 byl v Irsku zahdjen provoz portdlu pro vyhledavani webt
a informaci vefejné spravy a instituci vefejného sektoru search.gov.ie. Zvlastni sku-
pinu novych portald pfedstavuji ty, které nabizeji preshrani¢ni elektronické sluzby.
Mezi témito portdly hraje dileZitou ulohu i Nordisk eTax (nordisketax.net), ktery
byl pfipraven v kvétnu 2005 a je pfeshrani¢nim daniovym portdlem vyuZivanym da-
fovymi spravami Danska, Svédska, Finska a Islandu. Mezi trendy e-governmentu
v Clenskych zemich mlZeme fadit vytvareni portdl, které se zaméfuji na oblast
e-procurement — elektronického zadavéani vefejnych zakdzek. Casto je viak v &len-
skych zemich EU praxe e-procurement decentralizovand a vyuZiti narodniho por-
talu pro zadavani verejnych zakazek mize byt bud tplné dobrovolné, nebo povinné
pouze pro Ustfedni dfady. Jiny pradvni reZim mlZe byt spojen napf. s ndstroji dy-
namickych ndkupnich systémil nebo s elektronickymi aukcemi. Pfikladem novych
sluZeb a také povinnosti, které se tykaji komunikace mezi Gfady a podnikatelskymi
subjekty, je elektronické fakturovdni (elnvoicing).

Dokumenty eGovernment Factsheet, které jsou k dispozici na webu iniciativy Joinup
(https://joinup.e.europa.eu, jenz vznikl transformaci di{véjsi iniciativy ePractice.eu)
ukazuji, Ze v nékterych zemich se nové trendy v oblasti elektronizace vefejné spravy
tykaji sluzeb a povinnosti ve vefejné spravé. Nejde pritom jen o poZadavky kladené
na elektronické zadavani vetfejnych zakazek. Mezi aktudlnimi trendy z této oblasti
miZeme fadit vyuziti open source produktll a standardii. Napiiklad belgicka fede-
ralni vlada schvdlila jako prvni mezi vladami ¢lenskych zemi EU ndvrh na vyuZiti
Open Document formatu (ODF) pro vSechny vnitfni vlddni dokumenty v Cervenci
2006, a to s ucinnosti od zafi 2008. Nizozemska vldda pfijala v roce 2008 politiku
o povinném vyuZiti open standardll a open source. Pro ty tcely byl vytvofen také
novy ufad NOIV. V prosinci 2009 madarsky parlament schvalil novelizaci legisla-
tivy, kterd zakotvila povinné pouZziti open standardl pro IT systémy vefejné spravy.
V srpnu téhoz roku madarska vlada vydala seznam se sedmi IT firmami, které mély
pomdhat dfadiim a Skoldm pfi aplikaci open source a open standard feSeni, jako vy-
sledek zamérh centralizovat dohody o cendch v piipadé vybranych IT feSeni.

S ucinnosti od zaii 2003 danskd legislativa garantovala vSem ufadiim pravo za-
silat dokumenty jinym ufadiim elektronicky a také poZadovat od ostatnich tfadl
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elektronické zasilani (s vyjimkou citlivych dat a dokumentl). S cilem pfinést dspory
bylo uvnitf vefejné spravy (v rdmci ministerstva financi) také vytvoreno pro vSechna
danska ministerstva ustfedni servisni stiedisko pro IT (Statens IT) a také (jiZ v roce
2004) implementovan systém spole¢ného fizeni dokumentt (FEDS).

Ve Finsku funguje samostatné také narodni portdl e-sluZeb pro trady (suomi.fi/
workspace), ktery zpfistupiiuje vybrané e-sluzby a formulafe instituci statni spravy
a nékterych municipalit. V tnoru 2008 byl v Nizozemi spustén také web eFormu-
lieren, ktery ufadiim zdarma nabizel elektronické formuldfe a slouzil také jako
platforma pro vytvareni a fizeni e-formuldfi. V Cervenci 2006 bylo stanoveno, Ze
vSechny tfedni weby budou muset splilovat poZadavky na pfistupitelnost (accessi-
bility) od roku 2010.

Nékteré nedavné strategie e-governmentu (i napf. vlivem doporuceni OECD) pfi-
naseji také reorganizaci a/nebo vytvareji novou organizaci koordinace rozvoje
e-governmentu, vcéetné poZadavki na jeho vyhodnocovani v praxi. V Itdlii mél im-
plementaci soucasné strategie napomahat od prosince 2009 organ DigitPA, ktery
existoval v rdmci organizacni struktury ministerstva pro vefejnou spravu a inovaci.
Kromé technické podpory a konzultace byl odpovédny také za hodnoceni a moni-
toring, véetné posuzovani ekonomické ndrocnosti planovanych projekti. V pripadé
Malty zastfeSovala strategii a rozvoj e-governmentu od ¢ervence 2008 vladni Agen-
tura pro informacni technologie (MITA), kterd byla také instituci zajistujici pristup
k internetu pro subjekty vefejné spravy. V Némecku zahdjila v dubnu 2010 ¢innost
Narodni rada pro IT (IT-Planungsrat), kterd nahradila dva dfivési tfady a vznikla
na zdkladé mezistatni dohody z dubna 2010 a nové legislativy o propojovan{ siti fe-

NRYs

derdlnich a zemskych vlad (jde o ,,JT-NetzG* ze srpna 2009). Ptislusi ji koordinace
projektil, které jdou napii¢ federdlni a statni drovni (Spagek, 2012).

Nové povinnosti jsou nékdy také stanovovdny v oblasti ex ante a ex post hodno-
cenf projektl e-governmentu. Napiiklad jiz danska strategie pro obdobi 2007-2010
predpokladala, Ze dosazené tspory musi byt kvantifikoviany a dokumentovéany, coz
mélo zajistit i systematické uplatiovani metod hodnocenf a kontroly projektl. Koor-
dinacni tlohu ma patrné proto ministerstvo financi a jeho utvar ,,Digital Taskforce®,
ktery slouzi i jako mezivladni vybor pro oblast e-governmentu a asistuje fidicimu
vyboru pro mezivladni spolupraci (STS). Koordinaci projekti ma v Dansku napo-
moci také povinnost vypracovat ,,podnikatelsky plan“ (business case, dokument
argumentujici dopady projektu pfed jeho zahdjenim) a specifikovat v ném také
predpokladané vydaje. Tato povinnost byla stanovena pro vSechny stitni projekty
e-governmentu piesahujici 10 miliont DKK. V této souvislosti Digital Taskforce
ve spoluprdci s jinymi organy vytvorfil ndstroj obecného podnikatelského planu di-
gitalnich projektl pro vyhodnoceni rizik, podporu rozhodovani a stanoveni priorit
a také pro posouzeni navratnosti investic a Cisté souc¢asné hodnoty. Tento nastroj byl
doporucen také izemni samospriavé. Studie OECD (2010) komentovala, Ze dany
ndstroj je pouZivan predev§im v rdmci schvalovani projektd e-governmentu, nikoliv
pro ndsledny monitoring a reporting (véetné vysvétleni piipadného naristu nakladi
projektu béhem jeho implementace). Podobné projekty souvisi s trendem vyuzivat
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v dobé piipravy projektl elektronizovani vefejné spravy zejména nastroje ekono-
mické analyzy, jejichzZ metodiku rozvijelo od roku 2005 OECD (v rdmci iniciativy
The e-Government Project) spolu s praxi tzv. business cases ve Spojeném kralovstvi.
Vychézelo se z toho, Ze analyzy typu CBA mohou v pfipadé e-governmentu 1épe na-
smérovat financovani, budovat podporu a politickou vili a snizovat tak riziko selhani
(blize viz Spacek, 2012).

Muzeme narazit také na iniciativy, které maji podporovat a standardizovat rozvoj
e-governmentu v izemni vefejné spravé. Madarska vlada v prosinci 2009 vyhlésila
zakazku na vytvoreni sedmi municipalnich center poskytovatelii sluzeb pro aplikace
(tzv. ASP). Jejich cilem mélo byt rozsifeni e-sluZzeb a zvySeni jejich kvality. Tato
centra méla nabizet také sluzby fizeni dokument(, municipdlni portaly, systém pro
socidlni spravu, pro spravu Zivnosti, stavebnich agend ¢i systém pro fizeni ekono-
mickych procest. Projekt patrné reaguje na jedno z doporuceni ve studii OECD
(2007) Madarsku — zlepsit rozvoj mistnich projektll e-governmentu. Na zdkladé
projektu z jara 2009 mélo dojit ke standardizaci elektronického formatu formu-
lara, které mély byt ndsledné dostupné na webech ministerstev a madarském portdlu
e-governmentu.

Mezi standardizacni projekty patii také portugalskad iniciativa Simplex z roku 2006,
ktera stanovila vS§em vladnim ufadiim navrhnout iniciativy ke zlepSeni a stanovit ter-
miny jejich implementace. Cilem je redukovat osobni kontakty obcant s tfady, cekaci
doby na ufadech, poskytovat sluzby na jednom misté a poskytovat vice informaci.
Iniciativa byla novelizovdna programem Simplex 10, ktery stanovil cile v oblasti uZi-
vatelsky privétivych sluzeb, fyzickych a virtudlnich one-stop-shopt s Zivotnimi situa-
cemi, které jsou pristupné i prostfednictvim mobilniho telefonu, a rovnéz pozadavky
na vyhodnocovani ucinnosti, ndkladové efektivnosti a produktivity. Programy Sim-
plex predpokladaly také uplatnéni tzv. Simplex testu, v ramci kterého byly vymezeny
4 faze — identifikovani administrativniho zatiZeni, kvantifikace dopadli, vyhodnocen{
praxe e-governmentu (zda jsou nové opatieni v souladu s prioritami a dobrou prax{)
a vyhodnoceni konsolidace (jak nové opatfeni podporuje konsolidaci prava, aby byl
zajistén systémovejsi a raciondlnéjsi vystup legislativniho procesu). Nékteré munici-
pality ve spolupréci s vladou pfijaly strategii Simplex pro municipality.

V Rakousku byl v cervenci 2008 piedstaven tiilety projekt referencnich mést
e-governmentu, ktery mél za spoluprace tradu federdlniho kancléfe, asociace mést
a rakouské iniciativy Digital Platform zvySit vyuZiti ndstroji e-governmentu na mu-
nicipalni drovni. Svédské mistni dfady vyuZivaji k vymén& dobré praxi a ke spolu-
préaci v oblasti e-governmentu portdl Sambruk.se. S cilem propojit nizozemské in-
stituce vefejného sektoru a standardizovat spravu mistnich samosprav bézel projekt
Gov United (govunited.nl).

Vyvoj pojeti elektronizace vefejné spravy a mechanismi vladnuti v ¢lenskych zemich
EU tvarovaly evropské informacni politiky. Do roku 2005 §lo o politiky a doprovéize-
jici akéni plany eEurope. V roce 2005 byla piijata politika 12010, na nizZ opét navazoval
akeni plan. Nédsledovala Digital Agenda for Europe, kterd byla pfijata v 1ét€ 2010 jako
soucast strategie Europe 2020. Specifikoval ji eGovernment Action Plan 2011-2015
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z prosince 2010 a bude ji rozvijet také eGovernment Action Plan 20162020, ktery
byl ale od konce fijna do konce ledna jesté v procesu pfipominkovani vefejnosti.
E-government byl a je v evropskych informacnich politikdch povazovan za jeden
7 ndstroji pro vytvareni informacni spolecnosti, ktery ma byt také do urcité miry
standardizovan. Standardizace se pfitom tyka jak rozsahu nabidky elektronickych ve-
fejnych sluzeb, tak i zplsobu jejich poskytovani, ktery by mél zajistit interoperabilitu
a propojitelnost nékterych feseni e-governmentu i mezi ¢lenskymi staty EU.

Akcni pldn pro politiku i2010 zatadil mezi pét hlavnich tkolll nutnost implementovat
»high-impact™ klicové sluzby (elektronicky dostupné zadavani vetejnych zakazek,
zavadéni e-identifikace — eID, pan-evropské e-sluzby) a zabezpecit klicové predpo-
klady vyuziti e-sluzeb (pohodlny, bezpecny a interoperabilni autorizovany piistup
k vefejnym sluzbam napti¢ Evropou).

Digital Agenda for Europe pracuje s cilem vytvofit jednotnou evropskou oblast pro
platby (Single Euro Payment Area, SEPA), v ramci které ma dojit také k integraci
elektronického fakturovani a mnohem vét§imu narodnimu i pfeshrani¢nimu vyuziti
elD. Tomu m4 napomoci i revize existujici evropské legislativy, kterd md rovnéz
zvySit divéru uZivatell e-sluzeb garantovanim online prav obCana (strategie predpo-
klada pfijeti kodexu EU s online pravy obc¢anil). Divéru v e-sluzby maji podpofit,
kromé vzdélavani a trénovani pocitacovych dovednosti, také nové nastroje, které
maji identifikovat nezbytné dovednosti uzivateld a zpiehlednit dosud roztfisténou
legislativu z oblasti e-sluZeb a jejich vyuziti (k tomu tcelu byl jiZ spustén portal
eYou Guide). Do budoucna by mélo dojit k Sir§imu vyuZivani instituci typu CERT
(Computer Emergency Readiness Teams) na narodni i na evropské drovni.
E-government byl ve strategii ,,Digitdlni agenda* samostatné specifikovan v Casti
,ICT-enabled benefits for EU society*. Strategie upozoriiuje na to, Ze dosavadni
praxe sluzeb e-governmentu je riiznd, vétSina z nich neni pfeshranicni a jejich vyu-
Ziti obCany je dosud malé. Ocekava, Ze stupen jejich vyuziti poroste s ristem kvality
a dostupnosti. Clenské stity by se m&ly vyvarovat pouZiti feSeni, kterd uZivatele
zbytecné zatézuji. Mély by se také dohodnout na seznamu klicovych preshrani¢nich
vefejnych sluzeb, které budou k dispozici online. Od e-governmentu je opét oddé-
lena oblast e-health.

8.2.2 Bariéry e-gov, vétsi vyznam
netechnickych bariér

Jiz v roce 2003 OECD upozoriiovalo na to, Ze e-government mizZe byt zasazen
do prostiedi vefejné spravy, a proto mize byt limitovany tim, co je vefejnd sprava
schopnd a ochotnd délat. Kritizovano bylo Casté ,pretahovani* ICT pfes existujici
organizacéni struktury bez sebemensich napadi na jejich zdokonaleni. Dal§im pied-
métem kritiky ze strany OECD bylo jesté v roce 2009 také to, Ze fada narodnich
cili je zaloZena na neadekvdtnich informacich o poptdvce obCant, vladnich zdro-
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jich a technologickém vyvoji. Ackoliv byly politiky e-governmentu velmi ambici-
ozni a realizovala se velkd fada projektl, existuji velké rozdily mezi revolu¢nim
potencidlem ICT, se kterym byl a je spojen ,,e-government hype* (doslovné mizeme
,hype* pfeloZit jako halasné vychvalovanou/propagovanou reklamu, hovorové v§ak
toto slovo znamend i podfuk/Svindl), a tim, co politiky e-governmentu ve skute¢nosti
pfinesly (téZ Heeks, 2006a). Podle nékterych také existuji dikazy o tom, Ze selhdni
ICT je ve verejném sektoru mnohem vétsi nez v sektoru soukromém a selhani ICT
ve vefejném sektoru neni novinkou ani raritou (Garson, 2006).

Kritika zavadéni a fizeni e-governmentu obvykle vyzdvihuje, Ze tspéch e-govern-
mentu nezaruci vyuZiti novych technologif, pfevedeni spravnich sluzeb do elektro-
nické podoby a jejich zptistupnéni prostiednictvim internetu. VyZaduje reorgani-
zaci vefejné spravy a také orientovani se na uZzivatele sluzeb (Makolm, 2006; Chen,
2010). OECD v této souvislosti nékolikrat upozoriiovalo, Ze e-government neni
pouze o elektronizaci, kdyz kritizovalo frekventovany nabidkové-orientovany pii-
stup vlady ,,vybudujeme a uZivatelé pfijdou sami* (OECD, 2003 a 2009). Problémy
implementovani e-governmentu jsou také spojovany s tim, Ze e-government je do né-
rodniho kontextu pfebirdn odjinud, ¢asto bez pfizplisobeni mistnim podminkdm, kul-
tufe a pravu (Clift, 2004). Nguyen et al. (2014) jsou toho ndzoru, Ze implementovani
e-governmentu je ovlivnéno pfedev§im politikou, lidmi, institucemi a kulturnimi
normami, méné¢ pak problém ICT technického charakteru. Relevantnost podobnych
tvrzeni podporuji také benchmarkingové studie e-governmentu, které v poslednich
letech upozoriiuji na rozdil mezi dostupnosti a sofistikovanosti elektronickych slu-
Zeb a jejich skute¢nym vyuZitim. Napiiklad studie Capgemini et al. (2010) dosla
k zavéru, Ze vefejny sektor Celi vyzve, jak pfehodnotit mechanismy poskytovani
vefejnych sluzeb, aby se vice zaméfovaly na obCana. Podle studie se totiZ e-govern-
ment zaméfoval na poskytovani velkého mnozstvi sluzeb s cilem zvysit efektivnost
a ucinnost, ale tyto sluzby byly organizovany odvétvové (silo-centric) a top-down
zplUsobem, a to spiSe na zdkladé potieb vlady nez potieb obanl. Benchmarkingova
studie z roku 2014 (Tinholt et al., 2014a a 2014b) kritizovala, Ze sluzby nejsou po-
skytovany hladce a dosud neni plné vyuzivan potencidl novych technologii. Podle
studie je vSak mnohem dileZitéjsi a pro budoucnost e-governmentu predstavuje vel-
kou vyzvu to, Ze obcané preferuji osobni kontakt a rovnéZ nemaji vétsi povédomi
o existujicich sluzbach e-governmentu.

Faktory, které jsou spojovany s Uspéchem nebo nedspéchem e-governmentu, jsou
prebirdny z literatury vénované teoriim difize inovace (DOI), modeliim akceptace
technologie (TAM) a digital divide a nezahrnuji pouze pocitacovou gramotnost po-
tencidlnich a redlnych uzivatell existujicich sluzeb, nedostate¢nou diivéru v e-sluzby,
umyslné vyhybani se osobnimu kontaktu, ale také moZnost kontrolovat (moZnost mit
poskytovani e-sluzby pod vétsi kontrolou neZ v ptipadé jeji neelektronické podoby),
ndklady (resp. usili uZivatele, aby mohl sluZbu vyuZit), personalizaci (moZnost pfi-
zpUsobit si zplisob poskytnuti vlastnim potfebam) a ¢asovou tsporu pfi elektronic-
kém vyuziti (Gilbert et al., 2004). To je rovnéz patrné v kritériich a modelech kvality
elektronickych sluzeb a elektronickych vefejnych sluzeb (sluzeb e-governmentu)
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(viz Kap. 6.1). Teorie difize inovace a modely akceptace technologii vice nezohled-
nuji faktory, které lezi na strané vlady a vefejné spravy a jsou spojeny s fizenim e-go-
vernmentu. N&které studie v této souvislosti upozoriiuji, Ze rozvoj e-governmentu
brzdi pravni a organizacni prekazky. Napiiklad zavéry projektu Breaking Barriers to
eGovernment diskutovaly roli jinych faktorli jako nedostatek vedeni (pfi iniciovani
projektu, jeho implementaci, propagovani a pfizpisobovani), problémy financovani,
malou koordinaci, nepruznost organizacnich struktur vefejné spravy a problémy in-
teroperability (Breaking Barriers to eGovernment, 2007; blize viz téz Spacek, 2012).
Garson (2006) pracuje také s dalsimi ditvody, pro¢ ICT projekty selhdvaji — sloZitost
ICT projektt (projekty mohou byt pfili§ rozsdhlé a komplexni), chyby pldnovani
(poor business plans) a problémy projektového managementu. Na ty poukazuji také
Ben a Schuppan (2014), ktefi na prikladu zavadéni velkého projektu v némecké
socidlni spravé identifikuji problémy, které vznikaji v disledku malého zapojovani
zaméstnancl do iniciovani projektu a do jeho implementace, a s tim souvisejici pro-
blémy fizeni zmén.

Podobné jsou netspéchy e-governmentu diskutoviny v literatufe paradoxu produk-
tivity ICT. Naptiklad Willcocks a Lester jiZ v roce 1996 pfipominali tvrzeni Ba-
kose a Jagera (1995): ,,Pocitace nezvySuji vyznamné produktivity, ale chyba neni
v technologii, nybrZ v managementu a také v tom, jak je vyhodnocovano pouzivani
pocitaci.” Stavéli také na pozadavku Farbeye a kol. (1995) zapojit potencidlné do-
t¢ené subjektu do jakéhokoliv procesu vyhodnocovani uzivani ICT. Heeks (2006a,
a podobné i Connoly, 2007; Connoly a Bannister, 2008; Bannister a Connoly, 2011)
je toho ndzoru, Ze vétSina projektill e-governmentu selhdvd, a to bud totdln€, nebo
alespon ¢astecné, kvuli Spatné implementaci a managementu. Chyba je proto spise
na strané odpovédnych pracovnikll nez v technologiich.

Garson (2006) uvadi nésledujici diivody, pro¢ projekty v oblasti informac¢nich tech-
nologii (IT) ve vefejném sektoru selhavaji:

Projekty pfili§ rostou a stdvaji se piili§ sloZitymi.

Nemusi byt podporovany ze strany stakeholders organizace — projektovi
manazefi musi vénovat velké usili mobilizovani stakeholders a IT pro-
blémy nechdvaji casto pouze na IT tymech, ndsledkem toho nemusi ve-
douci pracovnici chapat technologie a jejich roli.

Mohou byt Spatné nastaveny pldny realizace (business plans), a to i tak,
7Ze kladou diiraz na technologie, aniz by vice vysvétlily jejich roli ve zmé-
nich a feSeni soucasnych potieb. Plany také nemusi pracovat s jasnymi
cili, mély by implementaci rozfazovat a nesmi se opomijet faze testovani
a pilotaze.

Vize rozvoje miiZe byt problematickd, napf. je nerealisticka.

Nejsou vyuzity vhodné metody, napt. projekty jsou postaveny na predpo-
kladu vyuziti Spickovych technologii, ale organizace miiZe mit prospéch
ze star§ich a stabilngjSich technologii. V tomto pfipadé se technologie §iji
na miru ,,dosavadnimu stavu jejich vyvoje, nikoliv organizaci®.
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Na realizaci projektu je alokovano pfili§ malo Casu.

Kone¢ni uzivatelé nemusi projevovat dostate¢nou podporu, nemusi dispo-
novat dostatenym vzdélanim, nemusi byt ani motivovani nové systémy
pouZivat. Determinantem vétStho vyuZiti je vétsi zapojeni koncovych uzi-
vatelill do procesu navrhovani feSeni a jeho implementace.

s

Usp&sné fizeni zmény spojené s implementaci projektu e-governmentu podle Aikinse
(2012) predpoklada $irsi organizacni zménu a neobejde se bez politické podpory. Mezi
negativni aspekty vefejné spravy, které maji vliv na fizeni projektl e-governmentu,
zahrnul nasledujici:

vertikdlni struktura vlady a spoluprdce mezi jednotlivymi drovnémi,
nedostatek financi,

nedostatek Skolitelt, ktefi jsou schopni v oblasti ICT zaskolit ostatni za-
meéstnance,

strach z vyuZiti informacnich technologii ze strany fadovych ufednikl
i managementu,

ocekavani vysokych manazert, Ze projekt selze nebo prekroc¢i rozpocet,
neochota riskovat ze strany manazerd,

strach, Ze vlada nebude schopna projekt e-governmentu spravné fidit,
e-government ma nizkou prioritu u politikd,

nékteff zaméstnanci nechtéji podporovat elektronické jednani s obcany.

s

Problémy zavadéni e-governmentu s sebou pfindsi také vice poZadavk na hod-
noceni existujicich a uvazovanych projektii. Dosud trva nutnost zlep$it hodnoceni
v oblasti e-governmentu také proto, zZe pfedmét hodnoceni zde spada casto do ob-
lasti e-sluzeb, jejichZ kvalita vyznamnou mérou zdlezi na vnimani atributd sluzby
ze strany jejich uZzivatelii. Na e-government nemiZe byt pohliZeno jako na izolo-
vany technicky artefakt, komplex pouhého hardwarového a softwarového vybaveni
(Heeks, 2005 a 2006b). Zapomind se na to, Ze fizeni e-governmentu nenfi jen o ii-
zeni informacnich systémi. Informacni systémy v SirSim pojeti totiz zahrnuji data,
technologie, lidi (a v té souvislosti schopnosti a dovednosti, uplatiiované hodnoty),
procesy a také uzivatele. Mechanismy zadavani vefejnych zakédzek i fizeni technické
podpory a e-government je socio-technickym systémem (Heeks, 2006a). Zapojeni
technologii, resp. rozvoj e-governmentu je tvarovan také politickymi rozhodnutimi
a spole¢nosti (Bekkers, 2013 hovoii o ,,socio-political shaping of ICT* jako o zdroji
inovaci), rovn&Z legislativou, ndrodnim strategickym ramcem, jeho cili atd. Rizeni
e-governmentu také predpoklddd zodpovédny projektovy a finanéni management
a vyhodnocovéni realizovanych efektil. Rizeni a hodnoceni e-governmentu se musi
vyporadat s tim, Ze projekty e-governmentu spadaji mezi tzv. soft systémy, pro které
je charakteristickd castd rozporuplnost vnimdni strany nabidky a strany poptavky
(Gupta a Jana, 2003). SkuteCnost, Ze projekty e-governmentu prochdzeji napiic re-
sorty, si vyZaduje velkou pozornost. Struktura celého systému vlddnuti hraje dilezi-

Vv

tou roli pfi implementaci projektll e-governmentu napfic resorty a irovnémi veiejné
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spravy ve staté. Cilem je umoznit spolupraci ve vSech agendach. Piistupy, které byly
v zahraniéi obecné pfijaty, zahrnuji vytvoreni rad (komisi) a hlavniho feditele in-
formacnich technologii. Lau (2004) za efektivni povazuje také vyuZziti pracovniki
z nevladnich organizaci, akademiki a dalSich organizaci. Toto schéma umoziuje
nejenom cisté poradni a informac¢ni ¢innost, ale také dosaZeni rozvoje a provadéni
dohledu nad e-governmentem (t€Z Valouchova, 2015).

Tabulka 8.1 MoZné problémy spojené s Fizenim zmén p¥i implementaci
projekta e-governmentu

Problémy spojené s financovanim zmén

1. Neposkytnuti dotace ze strukturalnich fondd nebo jeji radikalni snizeni

2. Precerpéani rozpoctu

Problémy spojené s lidskymi zdroji
: Neschopnost nadchnout a presvédcit o nutnosti a vyznamu zmeény politické

.... S ovedeni
4 Neschopnost presvedcit o vyznamu zmény klicové zaméstnance
5 Nedostatek zaméstnanct schopnych projektového Fizeni
6 Nezajem ze strany vedeni IT
7 Nezajem ze strany ostatnich Grednik(
8 . Nedostate¢né moznosti v odmériovani a motivovani zaméstnanct podilejicich se
...... onnavedenfprojektU
9 © Neschopnost sou¢asnych zaméstnanct pfizpUsobit se zméné a naudit se

: pracovat s novymi pracovnimi nastroji

Problémy spojené s technologiemi a bezpe¢nosti dat

10. Ztrata ¢i unik citlivych osobnich dat

13. Nedostatek konektivity mezi tfedniky a obcany

Problémy spojené s dodavatelsko-odbératelskymi vztahy
a zadavanim verejnych zakazek

14. Vybér nevhodného dodavatele, ktery nedokaze ufidit projekt

. _ " Dodavatel nespIni podminky smlouvy — nedoda sluzby v pozadované kvalits, méa
. velké mnozstvi subdodavatelt

: Upgrade software se nezdafi, protoze jej provedla nezkuSena vysoutézena firma,
: jina nez pavodni (ktera systém navrhovala)

Problémy spojené s legislativou

17. Nové zakony, bez provadécich vyhlasek a metodik, majici dopad na projekt

: Nejsou pfijaty a uplatnény potfebné zmeény v zakonech, které by umoznily vykon
. agend prostfednictvim novych technologi

Dal$i mozné problémy

19. Problémy spojené s nedostatecnou poptavkou po el. sluzbach

20. Problémy spojené s nedostate¢nou politickou podporou

Zdroj: Valouchova (2015).
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Na zdkladé kvalitativniho vyzkumu ohledné fizeni projektu eSMO (Elektronické
statutarni mésto Ostrava) identifikovala Valouchova (2015) 20 moznych problému
(viz Tab. 8.1).

Podobné faktory, které jsou charakteristické pro vnitfni prostfedi vefejné spravy,
zminiuje také literatura zaméfend na modely zralosti/sofistikovanosti sluZzeb e-go-
vernmentu navrzené pro benchmarking e-governmentu. Podle nich obecné vySssi
droven e-governmentu vyZaduje intenzivnéjsi integraci fady podplrnych systémd,
coz piindsi vétsi pozadavky na lepsi meziresortni fizeni, koordinaci a vyhodnoco-
vani (Spagek, 2012). To s sebou piineslo také vétii centralizaci v poskytovani sluzeb
e-governmentu a vytviafeni novych mechanismi koordinovini rozvoje e-govern-
mentu. Nezbytnost koordinace rozvoje e-governmentu vychdzi z toho, Ze projekty
z této oblasti maji vzdy kvili své komplexnosti (s ohledem na cile, pfedpoklady
a bariéry) vyrazné meziodvétvovy charakter, a je proto vhodné k tématu pfistoupit
interdisciplinarné (Kudo, 2008; Spaéek, 2015).

Kunstelj a Vintar (2009) anebo Staroniova (2013) zdlraznili, Ze koordinace rozvoje
e-governmentu je dilezitd také proto, aby byl e-government schopen zajistit integro-
vané poskytovani sluzeb prostiednictvim tzv. one-stop shopii. One-stop shopy jsou
povazovany za vyvojové nejvyssi etapu rozvoje e-governmentu. Literatura, kterd se
pro ucely benchmarkingovych hodnoceni zabyva modely vyspélosti/sofistikovanosti
poskytovanych sluzeb e-governmentu (stage/maturity/sophistication models — napf.
Siau a Long, 2005; Kaylor, 2001; Spac¢ek, 2012), s redlnou existenci one-stop shopil
spojuje praxi, kdy nové technologie (ICT) transformuji tradi¢ni struktury spravy do
podoby spravovani, které je redln€ zaloZené na ICT. Praxe one-stop shopil vyZaduje
vertikalni i horizontaln{ integraci (a tudiZ i obtiZnou koordinaci centrdlnim tGfadem),
kdy organiza¢né a funkéné roztfisténd vefejnd sprava ma byt nahrazena tzv. one-
-stop government resenimi, kterd miizou prinést vétsi centralizaci vefejné spravy. Na
druhou stranu vsak poskytovani elektronickych vefejnych sluzeb také standardizuji,
coz mj. také redukuje problémy s interoperabilitou apod. (viz napt. Gouscos, 2002).
Mezi projekty, které maji pfinést existenci one-stop shops, mliZeme zafadit také
madarskou iniciativu klientskych center (Client Gate, viz napf. Konig, 2010). Ta,
podobné jako Cesky projekt Czech POINT, predpoklddala vytvoreni alternativniho
kanalu pro elektronickda podani nékterych dokumentli vetfejné spravé, kdy obcané
nemuseji disponovat elektronickym podpisem. Dosavadni roztfi§téna feSeni mély
nahradit sluzby zajiStované centrdlni vladou. Madarsky projekt Sel vSak déle neZ
Cesky Czech POINT, protoZe uZivatelim umozZnil, aby nahrdli dokumenty elektro-
nicky (s vyuZzitim specidlnich pfistupovych tdaji do elektronického rozhrani).
Velmi aktudlni je také iniciativa vytvareni one-stop shops na Slovensku, kterd vy-
chazi z politiky ESO (Priebeh reformy ESO/Efektivna, Spolahlivd a Otvorend ve-
rejna sprava) a jejich hlavnich cilti uspofit a zjednodusit slovenskou vefejnou spravu.
V ramci této reformy doslo s G¢innosti od zac¢dtku roku 2013 na Slovensku ke zruSen{
specializovanych krajskych dradi statnf spravy a vytvoreni okresnich dradii (od fijna
téhoZz roku), které — podle inicidtort reformy — vice kopiruji izemnéspravni ¢lenéni
Slovenské republiky (SR). Politika ESO predpoklddala vytvoreni klientskych center
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pro obcany v obdobi 2014-2015. Mezi proklamovanymi cili je vytvofit klientska
centra statn{ spravy tak, aby byla pro obéany k dispozici pfi splnéni kritéria dojezdu
50km, nebo 1 hod. vefejnou dopravou. Jejich primérni funkei je poskytovat sluzby
statni spravy, které patii do agendy okresnich ufadt. Klientskd centra se maji orien-
tovat na ob¢any a soukromé firmy. Budovani fyzickych kontaktnich mist je navdzano
také na elektronizaci vefejné spravy. Probiha postupné od listopadu 2013.

Pro ucely koordinovani se v praxi rozvoje e-governmentu pouZzivd kromé regu-
lace metodické vedeni, také kontrola implementace projektll napfi¢ resorty ve-
fejné spravy, prijimani ramcl pro spolupraci mezi tfady k zajiSténi interoperability
a k omezeni duplicit, co se tyCe informaci registrovanych v informacnich systémech,
energie vénované do rozvoje i dal§ich zdrojl. Ddle jsou pro ucely koordinace bu-
dovani e-governmentu pouzivany ndstroje strategického fizeni a buduje se sdilend
infrastruktura pro poskytovani na webu zaloZenych elektronickych sluzeb (Estevez
et al., 2007; Spagek, 2014d a 2014e). Vzdy se také promit to, zda je fizeni e-go-
vernmentu centralizované nebo decentralizované. Centralizovany piistup k fizen{
muzZe sice pfinést Uspory z rozsahu, zajistit ¢istd data ve sjednocenych informacnich
systémech a vétsi kompatibilitu. Je vSak charakteristicky svymi vysokymi ndklady,
pomalosti (informace potfebné pro rozhodovani na centrdlni trovni musi nejprve
doputovat od fizenych k fidicim subjektiim a po kazdém rozhodnuti opét opacnym
smérem), malou flexibilitou a vétsi vzdalenosti od koncovych uzivateld. Naproti

Vv

tomu decentralizovany pfistup potencidlné pfinese vyssi flexibilitu a schopnost rea-

N2 zN s %

govat na zmény a piibliZi rozhodovani bliZe k uZivateliim. P¥in4s{ vSak roztfiSténost
dat a informacnich systémil, coZ znesnadiiuje sdileni a kontrolu dat a ptinasi dupli-
city (Heeks, 2006a). To ostatné ukazuje i dvacetilety vyvoj informacnich systémil
vefejné spravy CR a souvisejici aktivity spojené s budovanim zakladnich registrti
(viz Spacek, 2012).

Napriklad jiz ak¢ni plan, ktery v EU specifikoval politiku 12010, zdaraznil potiebu
Vetst efektivnosti a nicinnosti, aby byl zajiStén ptinos sluzeb a vysoky stupen spoko-
jenosti uZzivatell, prihlednost a odpovédnost, mensi administrativni zatiZzeni a byla
dosazena efektivnost (Evropskd komise méla spolu s ¢lenskymi staty v pribéhu roku
2006 také navrhnout obecny a na dopady zaméfeny ramec pro vyhodnocovani eGo-
vernmentu). Plan v dokumentu The European eGovernment Action Plan 2011-2015
zdliraznil potfebu zvysit dovednosti uZivateldl, zajisténi snadného piistupu k informa-
cim a prithlednosti a rozsifit moZnosti zapojeni obcanil a podnikatelskych subjektil
do procesi tvorby vetejné politiky (,,user empowerment®). Vychdzelo se z toho, Ze
vefejné sluzby mohou zvysit efektivnost a spokojenost uzivateld, pokud 1épe naplni
ocekdvani uzivateli a budou konstruovany na zdklade jejich potieb a ve spolupraci
S nimi.

V pripadé nékterych vyspélych zemi studie OECD upozoriiovaly na to, Ze prestoze
je dand zemé& na prednim misté fady mezindrodnich benchmarkingovych Zebfickd,
mohou ji chybét dostate¢né jasné strategické priority a odpovidajici management
projektii. Napt. zprava o praxi e-governmentu v Dansku (OECD, 2010) upozor-
novala, ze zde chybi systematictéjsi stanoveni prioritnich projekti dstiedni vlady
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a jasna vize centra o kli¢ovych oblastech budouci podoby e-governmentu. Studie
konstatovala, Zze v Dansku chybi také systematictéjsi plan a odpovidajici fizeni na-
sazeni nové vytvarenych sluzeb e-governmentu. Stanoveni priorit a jasna vize by
Iépe zacilily vydaje na rozvoj e-governmentu, propagaci (marketing) novych a exis-
tujicich projektl a také mezivladni koordinaci a vyhodnocovani G¢innosti e-govern-
mentu (i s ohledem na vnimani uZzivateli).

VSechny tyto trendy jsou v Clenskych zemich napojeny na strategicky dokument,
ktery vyjmenovava priority bud jen pro oblast e-governmentu, nebo — podobné jako
dosud informacni politiky EU — pro budovani informacni spolecnosti. Nekteré nové
strategie také (i napf. vlivem doporuceni OECD) pfindSeji reorganizaci a/nebo vy-
tvareji novou organizaci koordinace rozvoje e-governmentu, véetné poZadavkill na
jeji vyhodnocovani v praxi. Nékterymi cili se od soucasnych strategif e-governmentu
odliSuje nova strategie Spojeného krdlovstvi Government ICT Strategy schvilena
na konci biezna 2011. Tato strategie stanovila kromé cilii spojenych s personali-
uZzivatell, (mimo jiné) také cil redukovat chyby v projektech a — pokud je to moZné
— vyvarovat se velkych projekt, jejichZ implementace by byla pomald nebo ptindsi
vEtsi stupen rizika chyb. Strategie Spojeného krélovstvi také explicitné zdlraznila,
Ze vlada ukonci oligopolni praktiky velkych dodavatelt ICT.

8.3 Problémy v pristupu
ustredni viady k zavadéni
e-governmentu v CR

Vyzkum dopadil implementace a ¥izeni e-governmentu je v CR relativn& vzdcny
objevuji v praxi ¢eského e-governmentu nemalé problémy. Pokud se podivime na
pristup ustfedni vlady k realizaci politiky e-governmentu a na dostupnou literaturu
a informace (jde zejména o vladni dokumenty, diskuze v médiich a na nevladnich
platformich e-governmentu, napf. www.egov.cz), miZzeme identifikovat nedostatky
v ndsledujicich oblastech (Spagek, 2015):

strategicky rdmec e-governmentu,

stabilita mechanismil pro fizeni a koordinaci e-governmentu na trovni
ustredni vlady,

dostupnost informaci o hodnoceni klicovych ndrodnich projekti,
zapojeni stakeholders do pfipravy projektll e-governmentu a problémy
s vizi rozvoje sluzeb e-governmentu,

zadavani vefejnych zakdazek u projektl e-governmentu.
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8.3.1 Problémy strategického ramce
e-governmentu

E-government ziskal v regionu stfedni a vychodni Evropy velkou pozornost v pro-
gramovych dokumentech, které se tykaly jejich spravnich reforem. V téchto zemich,
a v CR to plati rovn&Z, nebyl e-government explicitni sou¢dsti pocate¢nich fazi
spravnich reforem, které se orientovaly na transformaci a konsolidaci a byly zaci-
leny na demokratizaci a vytvoreni zdkladnich struktur vefejné spravy (véetné dekon-
centrace, decentralizace a obnoveni izemn{ samospravy) a transformaci ekonomiky
(v ramci které byla pozornost vénovana telekomunikacni politice, liberalizaci a re-
gulatornim mechanismiim) (Hesse, 1998). E-government ziskal pozornost ve vladni
politice spiSe pozdéji, ve fazi modernizace, kterd je patrnéjSi aZ v obdobi konce
90. let (Verheijen, 2012) a pfedevsim pak na pocatku nového tisicileti. Pozadavky
na e-government zemi, které se uchazely o ¢lenstvi v EU, nebyly v obdobi do roku
1999 explicitné soucasti pozadavkll EU a dostaly se tam azZ v obdobi 1999-2002
s prichodem iniciativy politiky eEurope, na kterou kandidatské zemé& navazaly ini-
ciativou eEurope+.

PrestoZe prvni programova prohldsSeni vlddy (federdlni i republikovd) neobsahovala
kromé cile dobudovat systém komunikace mezi finanénimi a daflovymi spravami ex-
plicitné dalsi cile zaméfené na rozvoj e-governmentu a hovorila pfedevsim o trans-
formaci statu do moderni tstavni demokracie a smiSené ekonomiky pfi zachovani
urcitého standardu socidln{ politiky, jesté v polistopadovém obdobi Ceskoslovenské
federace — konkrétng v roce 1991 — byla vytvorena Komise vlady CR pro SIS (Statni
informacni systém). V ¢ervnu 1991 bylo také pfijato usneseni ¢. 208/1991 Sb. o fe-
Seni SIS, které stavélo na rozhodujici tloze registrii ob¢antl, nemovitosti, hospodéai-
skych subjektl, izemné identifikacniho registru a také na orientaci na oteviené sys-
témy a zohledniovalo projekt Jednotného informacniho systému statni spravy, ktery
byl na MV zpracovéan v roce 1990 (Malatek, 2005). Verfejné informace nediskutuji,
co bylo v praxi Komise dosaZeno. Zvefejnéna neni ani zprava o vysledcich prace
Komise, ke které se vyjadiilo usneseni vlady CR ze 4. tnora 1992. Naznacuji to
pouze cile dal$ich koncepénich dokumentii (Spagek, 2012). Vldda se budovanim SIS
zabyvala poté aZ v roce 1995, kdy vyslovila souhlas s materidlem Vystavba stitniho
informaéniho systému Ceské republiky s vyuZitim komunikaéni sité ministerstva
financi ostatnimi resorty. Tento material predpokladal, Ze SIS bude zahrnovat registr
nemovitosti, registr obyvatel a v jeho ramci také napf. registr socidlnich davek, zdra-
votniho pojisténi a registr ekonomickych subjekti (Mates a Smejkal, 2006).

Za prvni ucelenou polistopadovou ¢eskou koncepci informacni politiky a e-govern-
mentu je povazovana Stdtni informacni politika — cesta k informacni spolecnosti
(SIP), kterou vlada pfijala v kvétnu 1999. Na SIP navazovala Koncepce budovdni
ISVS, kterou vlada schvdlila usnesenim ¢. 1059 v fijnu 1999. Koncepce brala v potaz
také obsah Koncepce reformy verejné sprdavy z t€hoZ roku. Byla vysledkem me-
ziresortni spoluprice, béhem které byly sjednoceny plvodné dvé predpoklddané
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koncepce, z nichz jedna vychazela ze SIP a druhd méla byt soucasti koncepci pfi-
pravovanych pro reformu vefejné spravy (Herzan, 2000). Koncepce vymezovala
nésledujici problémy informacnich systémi vefejné spravy, které byly disledkem
,hnekoordinovaného a prudkého vzniku informacnich systémi jednotlivych resortl
v pfedchozim obdobi*:

neexistence koncepcniho feSeni vefejné spravy s ohledem na moznosti ICT,
realizace koncepcnich, rozhodovacich a kontrolnich procesti bez dosta-
tecné baze relevantnich aktudlnich informaci a bez vyuZziti modernich pro-
stiedka,

zuzeny pohled na informacni systém jako na prostfedek tschovy dat a ne-
koordinované zavadéni IS a izolovand evidence dat ve vefejné sprave,
nepiitomnost zdvaznych pravidel pro spoluprici stavajicich resortnich IS
a pravidel pro vyménu a sdilen{ dat,

nedostateéna legislativni podpora vyuziti novych technologii,
nedostate¢nd analyza procest ve vefejné spravé a z toho plynouci prac-
nost, nedokonalost a neprovdzanost postupl pii vykonu vefejné spravy,
nizka droveii horizontdlni i vertikalni komunikace a spoluprace uvnitf sub-
jektd vefejné spravy, mezi nimi navzdjem a ve vztazich vefejné spravy
k okoli,

nedostateéna urovei verfejné kontroly,

nesystematické vzdéldvani pracovnikll vefejné spravy zaméfené na vyuZiti
novych technologii a postupd.

V dal§im obdobi mélo dojit k zdsadni zméné zaméfeni informacnich systémul na
podporu procesii verejné sprdvy, kterd by vychdzela z analyzy administrativné prav-
niho fungovani vefejné spravy jako sluzby vefejnosti. Méla byt zajiSténa otevie-
nost a flexibilita vii¢i budoucim zméndm tzemniho ¢lenéni i modelu vefejné spravy.
Zména méla byt realizovdna prostfednictvim projektového meziresortniho feSeni
ukoll. Zménu nemélo pfinést pouhé prevedeni registri ¢i spravnich evidenci z jed-
noho resortu na druhy, ale pfedev§im navzdjem propojené a funkéni zékladni regis-
try. Oporou se mél stat zdkon o informacnich systémech vefejné spravy.

Na SIP navazoval akéni plan do roku 2002, pfi¢emz se upozoriiovalo na to, Ze reali-
zace SIP se opozduje zejména kviili omezenym financim ze statniho rozpoctu. Ram-
covy program Elektronickd verejnd sprdva, ktery byl soucasti pfiloh akéniho planu,
nejprve bez jakychkoliv vzajemnych vazeb obsahoval (proto) nepfili§ srozumitelnou
mapu projektll. U nékterych projektl akéni plan nespecifikoval ,,nositele®, tj. patrné
odpovédnou instituci. Indikatory cilového stavu nedefinoval vzdy tak, aby mohly byt
manazersky uchopeny (zpisobem, ktery by reflektoval pozadavky principit SMART,
apod.). Postradal také vétsi napojeni na SIP, ze které vychdzel. Spojovalo ho s ni
spiSe jen vymezeni oblasti projektl, ve kterych jednotlivé projekty vypocitaval.
Nékdy specifikoval vice nositelil bez ,,spolunositele®, jindy jednoho nositele a pfi-
padné dalsi spolunositele, coz nemuselo vyjastiovat odpovédnost za predpokldadané
vysledky, avSak ukazovalo, u jakych instituci se pfedpokladd nezbytna spoluprace.
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Nékdy v zavorce ramcovy program u terminu specifikoval etapu, se kterou realizaci
spojoval, jindy nikoliv. Nékteré projekty predpokladaly ve svych nazvech ¢i ukaza-
telich prijeti anebo zménu relevantni legislativy. Velmi ambiciézné byly stanoveny
cile u zdkladnich registrli, u kterych akéni pldn predpokladal hotovou legislativu
jiz v roce 2001. Petrikovits (2001) byl v souvislosti s t€émito cili skepticky, protoze
se ukdzalo, Ze plvodni zdmér koncepce budovani ISVS pfijmout jednu zdkonnou
upravu je kvuli specifikiim jednotlivych registri nefeSitelny. To vedlo k vypracovani
predkladaného vécného zaméru zakona o registrech vefejné spravy s predpokladem
nésledného predloZeni jednotlivych zakoni upravujicich vedeni Ctyf jednotlivych
zédkladnich registrii. Pfineslo to také novelizovanou verzi Akéniho pldnu SIP pro
obdobi do roku 2003. Vlida ho projednala v bieznu a pouze ho vzala na védomi
usnesenim €. 265, které ,,konstatovalo®, Ze rozpoctova situace v roce 2002 nedovoli
realizovat akénf plan v potiebném rozsahu.

Dalsi strategicky dokument e-governmentu byl jiZ vypracovan Ministerstvem in-
formatiky. Slo o Stdtni informacni a komunikacni politiku (SIKP) e-Cesko 2006,
kterd byla schvdlena usnesenim vlady ¢. 265 v bieznu 2004. Jeji cile navazovaly na
predchozi koncep¢ni dokumenty a také na evropskou politiku eEurope 2005. Ptijeti
SIKP predchazelo v bieznu také prijeti usneseni vlady €. 237 o Postupu a hlavnich
smérech reformy a modernizace ustfedni statni spravy, kterym byla koordinace re-
formy a modernizace tstfedni stitni spravy pienesena z MV na Utad vlidy. Po-
stup v oblasti projekti C.3 E-government pfedpoklddal, Ze do konce ¢ervna 2003
v8echny resorty zajisti a Ministerstvu informatiky pfedaji doplnéni Zivotnich situaci
(a nadéle je budou pravidelné aktualizovat a dopliiovat) a predloZi rovnéz analyzu
postupu elektronizace vefejnych sluzeb, které maji ve svych kompetencich (vcetné
analyzy potiebnych legislativnich zmén a finan¢nich narok). Vefejné dostupné tyto
analyzy nejsou, stejné jako neexistuje vice zvefejnénych informaci, které by je ale-
spoi predstavovaly a shrnovaly.

V nésledujicim obdobi se projevily ¢asté zmény v politickém vedeni zemé, které pro-
bihaly zejména od zati 2006. Rozvoj e-governmentu byl zakomponovan do Strategie
realizace Smart Administration v obdobi 2007-2015. Materidl navazoval na usnesen{
vlady ¢. 197 z tinora téhoZz roku, kterym byl schvélen navrh Integrovaného operacniho
programu pro obdobi 2007-2013. Byl piedlozen v souvislosti s pipravou CR na Ger-
pani prostfedktl ze strukturdlnich fondl v programovém obdobi 2007-2013. Vlada
strategii schvdlila 11. cervence 2007 (usnesenim €. 757). Iniciativa eStét.cz (2007, on-
line) se k ni vyjadfila velmi kriticky: ,,.Samotny materidl se jako koncepce k ndprave
bohuzel pouze tvaii. Pii hlubsim prostudovani je patrné, Ze vice nez potfebou ke zméné
je schvileny materidl jen téelovym dokumentem, ktery md zajistit Ceské republice
Cerpani finanénich prostiedkll ze strukturdlnich fondi Evropské unie pro oblast ve-
fejné spravy. Redlné tak hrozi, Ze prostfedky ze strukturalnich fondti budou vyuZzity ne-
efektivné a skoro az neicelng, nebot nové ndstroje a instituty budou nasazovany na jiz
zabéhnuté postupy.* Strategii Smart Administration specifikovala Strategie rozvoje slu-
Zeb pro ,,informacni spolecnost*, kterd byla schvalena na zasedani Rady vlady pro in-
formacni spolecnost v ramci konference ISSS v dubnu 2008, a Strategie implementace
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e-governmentu v tizemi schvdlend na podzim 2008. Problémem téchto strategii bylo, Ze
byly zaméfeny znacné Siroce, a to i diky tomu, Ze se spiSe zamétovaly — v duchu poli-
tik EU — na budovani{ informacni spolecnosti. PfestoZe se oc¢ekava, Ze strategické cile
vlady by mély integrovat cile ministerstev, nehovofily strategické dokumenty o pro-
jektech velkych ministerstev (napf. o projektech dafiového portalu anebo informacnim
systému statni pokladny Ministerstva financi nebo o projektu socidlnich karet a elek-
tronickych formuldri Ministerstva prace a socidlnich véci). Dalsi charakteristikou zmi-
nénych strategickych ramct je také pouziti ukazateli zaméfenych na vystupy. Ty mély
byt pouZity k vyhodnocovéni cilii (ptiklady téchto ukazatelt najdeme v Integrovaném
opera¢nim programu, konkrétné zminuji pocet vytvorenych zdkladnich registri, pocet
vytvorenych kontaktnich pracovist; pracuje s nimi i Strategie Smart Administration,
ktera vSak mezi indikdtory kromé poctu sluzeb dostupnych prostiednictvim internetu
uvadéla také procento vefejnosti vyuzivajici tyto sluzby, nikoliv jiz spokojenost uziva-
teld a jiné vysledky, které mélo budovani e-governmentu piinést).

Svou kvalitou se neodliSuje ani aktudlni Strategicky rdmec rozvoje verejné sprdvy
Ceské republiky pro obdobi 2014—2020. Ten u jednotlivych cilii uvadi nazev, popis,
specifické cile, gestora, pfipadné spolupracujici instituce, nikoliv vSak jiZ indikatory
pro vyhodnocent jejich naplnéni. Ty jsou pro e-government vymezeny v souboru indi-
kétort, jenz je ptilohou k implementa¢nimu planu pro strategicky Cil 3. ZvySeni do-
stupnosti a transparentnosti vefejné spravy prostfednictvim nastroji eGovernmentu.
Maji opét vystupovy charakter, pfestoZe je u fady z nich uveden jako typ ,,vysledek*
(pracuje se napriklad s poctem ucinénych podéni, poctem novych funkcionalit, poii-
zenych informacnich systém, celkovym poctem podpoienych tcastnikil).
Spole¢nou charakteristikou vySe uvedenych strategickych dokumentl je to, Ze se
neopiraji o analytickou cast, kterd by popisovala vychozi stav. Nejsou zaloZeny
na diikazech (evidence-based) a cile nepodporuji argumenty, které by mély oporu
v datech (nejsou evidence-driven). Cile jsou zdivodiovany piredevsim na zakladé
obecnych tvrzeni typu ,,neefektivni vyuzivani ICT*, ,,nizkd pocitacovd gramotnost
urednik* apod. Ve vétSiné piipadll nevyuZzivaji hodnoceni, kterd produkuje napf.
Cesky statisticky tiad. Nekomentuji také vice vysledky evropského benchmarkingu
apod. I proto mohou néktefi povazovat e-government za dalsi z tzv. fiskdlnich iluzi
(napt. Maly, 2007).

V souvislosti se strategickym uchopenim je mozné také upozornit na nejasnost vize
dal§iho rozvoje (viz déle).

8.3.2 Nestabilita mechanismu pro fizeni
a koordinaci e-governmentu
na uarovni ustredni viady

Instituciondlni zmény v oblasti koordinace shrnul v ndvaznosti na politiky e-govern-
mentu, které byly pfijaty do roku 2007, napiiklad Kaderka (2014), a to v podobé
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ndsledujici tabulky (7ab. 8.2), ktera je doplnéna o nastroje koordinace implemento-
vani strategie rozvoje pro obdobi 2014 —2020.

Tabulka 8.2 P¥ehled politik e-governmentu a aktéfi koordinace
na narodni Grovni

Nazev politiky -

(rok pfijeti)

Obsah

Koordinatori
z narodni urovné

Statni
informacni
systém (1991)

Statni
informacéni
politika (SIP)
(1999)

Koncepce
budovani
informacnich
systému
vefejné
spravy (1999)

: Vypracovéani planu vydajt na projekty SIP a vytvoreni
© tff rdznych scénarh vyvoje SIP. Rozpracovani priorit

: SIP do

. konkrétnich projektd v 3 rdmcovych programech.

. Stanoveni konkrétnich cill, rozpoc¢tovych a ¢asovych
: priorit.

: Ukladala ministerstviim povinnost zpracovat

. analyzu moznosti postupu elektronickych sluzeb.
Predpokladala vytvoreni novych systémd jako

. elektronické zadavani

: verejnych zakazek a e-zdravotnictvi. Portél verejné

Akeni plan
realizace SIP
(2002)

Statni
informacdni

a komunikaéni
politika
e-Cesko

: Koncepce rozvoje a cilll e-governmentu zpracovana

¢ za U¢elem vyuziti finaneni prostfedkd z fondu

: EU. Prosazovat e-government s ddrazem na

: bezpecny a jednoduchy pfistup k vefejnym sluzbam

© prostfednictvim sité Internet, pfipravit pravni Gpravu,

© kteréa zajisti elektronizaci procesnich Ukond ve verejné
spraveé, zrovnopravni formu listinnou s formou

. elektronickou, umozni bezpe¢nou komunikaci mezi

: Urady a verejnosti a optimalizuje interni procesy

: vefejné spravy s vyuzitim informacénich komunikac¢nich
. technologif.

. Strategicky cil 3. Zvy$eni dostupnosti

: atransparentnosti verejné spravy prostfednictvim
nastroju e-governmentu.

: Dobudovani funkéniho ramce e-governmentu, pfiprava :
. Strategie fizeni investic do ICT, prosazovani principu
: open data, rozsiteni, propojeni a konsolidace datového :
fondu, novelizace legislativy.

Strategie
realizace
Smart
Administration
(2007)

Strategicky
rédmec rozvoje
vefejné
spravy Ceské
republiky

pro obdobi
2014-2020

. Koordinace vzniku a vyvoje Statniho informac¢niho
: systému. Ukladala povinnost vypracovat navrh

. na projekt zakladnich registrd. UloZena povinnost
© vypracovat koncepci rozvoje vefejné pfistupnych
. informacnich sluzeb.

. Komplexnf strategie rozvoje informacni spole¢nosti.
: Navrh na zjednodu$eni komunikace s VS

. prostiednictvim sité kontaktnich mist. Pfedpokladala
. vznik a vyvoj elektronického obchodu. Zasady postupu :
. realizace SIP, vytvareni ak¢nich pland. :
: Rozdéleni ukoll jednotlivym subjektdm podilejicim se

: na tvorbé informacnich systémi vefejné spravy (ISVS).
Koordinace rozvoje a stanoveni cilt ISVS. Koncepce

. z&kladnich registrd a jejich struktury. Konkrétni definice :
. a popis fungovani systému kontaktnich mist vefejné

U¥ad pro statni
¢ informacni systém
: Rada vlady pro SIP

. Rada vlady pro SIP
. Urad pro verejne
¢ informacni systémy

: Ministerstvo
- informatiky
- Ufad viady

: Ministerstvo vnitra,
: Rada vlady pro

: regulacni

. reformu a efektivni
: vefejnou spravu

: Rada vlady

© pro informagni

: spole¢nost

: Ministerstvo vnitra
: Ministerstvo financi
: Rada vlady pro

: Ministerstvo

: hospodarstvi

¢ Urad pro statni
 informacéni systém
: Rada vlady pro SIP
. Utad pro statni

. informacni systém

Ministerstvo vnitra

vefejnou spravu

: Rada viady

pro informacni

: spole¢nost

Zdroj: Autor na zékladé Kaderka (2014), upraveno a aktualizovano na zékladé sou¢asnych strategickych
dokumentl a souvisejicich Implementacnich plana.
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Pokud se podivame na zpilisob fizeni a koordinace implementovani projektl e-go-
vernmentu, struktury pro to uréené se vice stabilizovaly az po roce 2006, kdy byly
souvisejici povinnosti pfeneseny predevsim na Ministerstvo vnitra a Radu vlady pro
informacni spolecnost. Do té doby se stfidalo koordinovani prostfednictvim speci-
4lni komise (napf. Komise vlady CR pro stitni informaéni systém v obdobi do konce
roku 1992), sifeji zaméfenym ministerstvem (Ministerstvo hospodaistvi v devade-
satych letech), specidlnim tiadem (USIS & UVIS), ktery viak byl vnimén jako ne-
rovnocenny partner se slabymi pravomocemi, nebo specidlné zaméfenym minister-
stvem (Ministerstvo informatiky od ledna 2003 do jara 2007). Smejkal (2003, s. 17)
v souvislosti se zfizenim Ministerstva informatiky hovofil o snaze vlady dostat pod
jednu stfechu zdkladni kameny budovéani informacéni spolecnosti — informacni sys-
témy a telekomunikace — a také piileZitosti pro UOOU zbavit se agendy, kterd stala
mimo jeho monotematickou naplil. Zruseni Ministerstva informatiky a sjednoceni
agend Ministerstva vnitra bylo v programovém prohlaseni vlady z 1éta 2006 spojeno
s pfipravou podminek pro rychlejsi zavadéni e-governmentu ve vefejné spravé a se
zrychlenim a zjednoduSenim jedndni ob¢ant na ifadech. Ministerstvo se v§ak nepo-
dafilo zrusit k 1. 1. 2007. Senat schvélil zruSeni Ministerstva informatiky v dubnu
2007. Podle Ivana Langera, ktery byl po urcitou dobu ministrem vnitra a informa-
tiky, bylo Ministerstvo informatiky uméle vytvoreny urad, ktery mél pouze poslouZit
k tomu, aby byl ve vladé konkrétni ¢lovek (viz téz Spacek, 2012).

Ministerstvo vnitra se na zakladé pfesunt stalo superministerstvem (coz déle postu-
povalo v ndvaznosti na to, Ze ministerstvo koordinuje od zacitku roku 2015 stitni
sluZbu). Jeho politické vedeni vSak nebylo viibec stabilni a v obdobi 2007-2014 se
na postu minstra vystiidalo 5 lidi. Ceskd média také monitorovala personalni zm&ny
a upozornila, Ze v obdobi mezi létem 2010, kdy byla jmenovina novd pravicova
vlada, a jarem 2011 se na postu ndméstka pro informatiku vystfidalo 7 osob (eGov.
cz, 2012a a 2012d). V obdobi 2012-2013 se pozice naméstka pro vefejnou spravu
a e-government zménila tiikrat. Casté zmény v politickém vedeni byly také kritizo-
vany Evropskou komisi a posilovaly spekulace o pfedbéZnych opatfenich spojenych
se zastavenim Gerpani prostiedki z evropskych fondi. Casté zm&ny také pFindsi stav,
kdy je jen velmi obtiZzné vyzadovat odpovédnost po osobach, protoZe jiz nemusi byt
na svych postech (Vesely, 2013).

Podle aktudlniho strategického rdmce pro obdobi 2014-2020 se na koordinaci
rozvoje e-governmentu maji kromé Rady vlddy pro informacni spolecnost podilet
Ministerstvo financi a Ministerstvo vnitra. Ministerstvo financi ma byt odpovédné
za stanoveni strategie a fizeni realizace v oblastech stdtniho rozpoctu a statni po-
kladny, hospodafeni s majetkem statu, centralniho ndkupu a datovych center. Ke ko-
ordinovani mé vyuZzivat své informacn{ systémy, a to i nové (strategicky ramec zmi-
nuje informacni systém statni pokladny, centralni registr administrativnich budov,
jednotny ekonomicky informacni systém, informacni systém programového finan-
covani a evidencni dotacni systém). M4 poskytovat sluzby pro stitni spravu v oblasti
finan¢niho fizeni a auditu a poskytovat sdilené sluzby datového centra. Ministerstvo
vnitra ma stanovovat strategie a zajiStovat fizeni v oblastech informacniho systému
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datovych schranek, zdkladnich registrti, projektu Czech POINT, komunika¢n{ infra-

struktury vefejné spravy ,.a jiné
se podpory vykonu ¢innosti vefejné spravy v oblasti registrli, identit, pfistupovani

. M4 poskytovat sluzby pro vefejnou spravu tykajici

a sdileni informacfi a dat, komunikace mezi orgdny vefejné moci a mezi soukromo-
pravnimi subjekty s orgdny vefejné moci a naopak, a rovnéz sluzby datovych cen-
ter jako sdilené sluzby. Strategie nezmiiluje roli Informacniho systému o datovych
prvcich (ISDP) a Informac¢niho systému o informacnich systémech vefejné spravy
(IS o ISVS), které byly spustény jiz v roce 2007. Koordinaci ma napomoci Rada
viddy pro informacni spolecnost, kterd ma podle svého statutu ndsledujici povinnosti
(Ptiloha 3 k usneseni vlady ¢. 889 z 2. 11. 2015):

Zajistuje dlouhodobou kontinuitu rozvoje sluZeb vefejné spravy a souvise-
jicich ICT sluZeb s cilem snizovani administrativni naro¢nosti sluzeb, pii-
vétivosti sluzeb pro obCany a dosahovani efektivity finan¢nich prostiedkil
vloZenych do rozvoje sluzeb (véetné optimalniho sdileni sluzeb). Pro tyto
ucely md Rada vzdy k 30. ¢ervnu pfedlozit vlddé zpravu o stavu elektro-
nickych sluZeb vefejné spravy a implementaci strategif, kterd md zahrno-
vat i ndvrhy pfipadnych opatieni.

Koordinuje pfipravu, tvorbu a implementaci strategii v oblasti informacéni
spolecnosti, digitalni agendy, e-governmentu a ICT ve vefejné sprave.
Analyzuje sluzby vefejné spravy a souvisejici ICT sluzby a na zdkladé
toho navrhuje ndpravnd a rozvojova opatfeni.

Projedndva a vydava stanoviska k materidliim predklddanym vladeé, které
se vztahuji k informacni spole¢nosti, digitdlni agendé, e-governmentu, za-
vadéni informacnich a komunikacnich technologii a elektronizaci vefejné
Spravy.

Projednava a schvaluje navrhy pfedloZené vybory Rady.

Projedndvad programy, harmonogramy vyzev a vyzvy pro oblast e-go-
vernmentu a ICT a mlze se vyjadfit k jednotlivym projektiim zdsadniho
vyznamu, které jsou spolufinancovdny ze strukturdlnich fondid a jinych
finan¢nich mechanismli EU, a to zejména z hlediska jejich pfinosu pro
vefejnou spravu CR v souladu s napliiovanim zdkladnich platnych strate-
gickych materidlti ICT. Dale se miize vyjadfit k projektiim financovanym
7 rozpoctu, a to po predloZeni pfedbéZné studie proveditelnosti v¢. analyzy
prinost a ndklad (CBA) a souhlasného stanoviska dtvaru hlavniho archi-
tekta e-governmentu Ministerstva vnitra.

Rada vlady pro informacni spole¢nost vznikla znovu usnesenim vlady ¢. 961 ze dne
24. 11. 2014. Jejim predsedou je ministr vnitra. V dobé zpracovani publikace byly
na webu Rady vlady pro informacni spolec¢nost (http://www.mvcr.cz/clanek/rada-
-vlady-pro-informacni-spolecnost.aspx) pouze souhrnné informace o jejich tikolech,

s vz

statut a jednaci fad.
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8.3.3 Problémy vyhodnocovani stavu
e-governmentu ustredni arovni
a urcita ,,tajemnost“ rozvoje

Mozny predmét hodnoceni e-governmentu, ktery by mél alesponi do urcité miry po-
stihnout v CR ndrodn{ drovefi (ndrodni koordindtor), zahrnuje cile stanovené v do-
sud roztfisténych a nedostatecné aktualizovanych ndrodnich strategiich a doprovod-
nych dokumentech a v rliznorodé€ legislativé. Cile, které byly dosud vymezeny na
ustfedni drovni (v roving strategie a legislativy), se tykaji jak statni spravy, tak i sa-
néji standardizovat. PrestoZe ideje e-governmentu byly realizovany prostfednictvim
fady projektl dstfedni vlady i dzemnich samosprdv, neexistuje dosud souhrnnéjsi
hodnoceni vyvoje ani hodnoceni klicovych projekti, které byly realizovany od roku
2007 — projektu Czech POINT, datovych schranek ¢i zdkladnich registrl. Fakt, Ze
naklady nejsou kvalitnéji odhadnuty pied realizaci projektu, jesté dile znesnadiuje
porovnani ocekdvanych a skutecnych vysledkii. Omezenost informaci hodnoticiho
charakteru pfindsi otdzky po transparentnosti implementace a fizeni e-governmentu
a spiSe vede k zaveru o tom, Ze skute¢ny vyvoj e-governmentu a fizeni jeho projektt
probiha s v&tsi ddvkou tajemnosti (Spacek, 2015).

Jiz vyse bylo upozornéno na to, Ze naptiklad strategie Smart Administration jiZ v roce
2007 pozadovala zavedeni pribézného vyhodnocovéani kvality ve vefejné sprave.
Pfesto je dosavadni piistup k hodnoceni e-governmentu dosud orientovan pfedevs§im
na nabidku — zaméfuje se na nabidku elektronickych sluZeb a jejich pocet (v pfi-
padé projektu Czech POINT jde standardné o statistiky spojené s pocty vydanych
vystupll, pocet pracovist Czech POINT; vyhodnocovani datovych zprav se zaméfuje
dosud na pocet odeslanych zprav). Nebere se viibec v potaz spokojenost uZivatelil
s dostupnymi sluzbami, které byly realizovany prostfednictvim klicovych projekta.
Ministerstvo vnitra jako ndrodni koordindtor rozvoje e-governmentu od roku 2007
nepublikovalo souhrnn€j$i hodnoceni vyvoje e-governmentu a nevyhodnocuje
rozvoj e-governmentu ani pravidelné, ani ad hoc. Pravidelnost se tykd pouze pfi-
jiman{ strategickych dokumentl a kopirovalo v poslednich letech pfedevsim délku
programovacich obdobi (2007-2013, 2014-2020), ptestoze v piredchozim obdobi
(2002-2006) dochazelo k vyhodnocovani informatizace v izemni vefejné sprave,
coz bylo zakomponovano do pravidelnych zprdav o postupu praci na reformé vetejné
spravy. Problémy hodnoceni milZe zplsobovat i vagnost cilll a na vstupy orientovany
charakter ukazateld, které maji byt vyuZivany k hodnoceni.

Po dlouhou dobu byl v hodnoceni e-governmentu nejaktivnéjsim dfadem (métfeno
mirou vefejné piistupnych informaci) Cesky statisticky tdfad (CSU). CSU m4 pie-
devsim v mezich zakona o statni statistické sluzbé (a na zakladé jeho ustanoveni
i v mezich mezindrodnich smluv, kterymi je CR vdzana) poskytovat vefejnosti i ve-
fejné sprave relevantni statistické informace, pokud ministerstva nezajistuji statistiku
vlastni (v souladu se schvdlenym programem statistického zjisfovani na piislusny
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rok a mimo né&j). Instituciondlné byly zdklady pro statistické vyhodnocovani vy-
uzivani ICT a e-governmentu v CR poloZeny predeviim po&itkem roku 2001, kdy
byl v ramci CSU vytvofen specidlni ttvar pro zabezpetent, realizaci a koordinaci
statistiky v oblasti informacni spolecnosti. Po organizacnich zméndch se instituci-
ondlni zabezpeceni této oblasti ustdlilo v kompetencich skupiny ,,Véda, vyzkum,
informacni technologie®. I méfeni CSU bylo oproti ukazateliim, které byly uvazo-
vany pro hodnoceni v roce 2006, omezené a zaméfovalo se spiSe na kvantitativni/
vystupové aspekty neZ na vysledky praxe e-governmentu v CR (Spacek, 2012). P¥i-
stupu Eurostatu & OECD se metoda m&feni CSU podoba predeviim v oblasti méfeni
vyuziti ICT jednotlivci a domdcnostmi a podnikatelskymi subjekty (coZ odrdzi stan-
dardizacni poZzadavky na srovnatelnost mezindrodni statistiky t€chto mezindrodnich
instituci). Motivy vyuzivat ICT, které jsou jiZ nékolik let soucdsti testovani teorii
difize inovaci a modely akceptace technologii, jsou spiSe opomenuty. Nad radmec
mezindrodn{ statistiky, aviak ne tplné systematicky, CSU méfil vyuziti ICT ve ve-
fejné sprave.

Vyuzivani novych technologii ve vefejné spravé sledoval CSU n&kolik let dvéma
zplsoby: pomoci vykazu, ktery vypliiovaly instituce vefejné spravy, a vlastnim pri-
zkumem webii vybranych instituci. Ve vlastnim prizkumu se CSU zabyval webo-
vymi strankami (25) dradd dstfedni statni spravy, (14) krajskych dradt a HI. m.
Prahy a (205) obci s rozsitenou piisobnosti (ORP). Podobné jako u metody Eurostatu
nebyla metoda CSU napojena na evropsky rdamec 20 zakladnich sluZeb, ktery byl
vytvofen jiz v po&dtku iniciativy eEurope. Metoda CSU se také nevypofadala s cili,
které predpokladaly Ceské ndrodni strategie a politiky, a v t€ souvislosti s klicovymi
projekty e-governmentu. Publikované vysledky také nejsou zcela aktudlni. V pfi-
padé vyuziti novych technologii ve vefejné spravé vychdzeji posledni vysledky ze
situace k roku 2011 v piipadé Setfeni na zakladé dotazniku a ze situace za rok 2013
v pfipadé prizkumu webovych strdnek vybranych typt ufadu.

8.3.4 Nedostatecné zapojeni stakeholders
a problémy s vizi rozvoje
e-governmentu

Rada aktéri kritizovala relativni striktni top-down piistup dstfedni vlady k navrho-
vani a implementovani projektdl e-governmentu. Kritika zaznivala od zastupcil ji-
nych dstfednich tfadl, zastupcll izemnich samosprav a jejich svazi i z médif (napf.
projekt informacniho systému pro vyplatu socidlnich davek byl kritizovan pro na-
kladnost a $patné fungovani).

Velka kritika zaznéla i v souvislosti s budovanim zdkladnich registr, jejichZ spus-
téni bylo opoZdéno i v disledku problémi se zaddvanim vefejnych zakdzek na né-
které z nich. Napiiklad tehdejii pfedseda Svazu mé&st a obci CR uvedl: ,,U registru
obyvatel od zacatku nebyla jeho funkcionalita vedena smérem k samospravé. To
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znamend, ze neni mozné ziskdvat idaje o izemdi, ale pfitom my je potfebujeme. Ze
zdkona mame uloZené nékteré povinnosti, které bez informaci o tom uzemi nemu-
zeme plnit. Jak chcete zajisfovat Skolnf a pfedskolni vychovu, kdyZ nevite, kolik déti
a v jakém véku budete na daném tzemi mit? Potfebujeme ten pfehled nejen za své
uzemi, ale bylo by vhodné minimdlné na téch trojkovych obvodech védét, kolik
déti maji sousedni obce, kam dojizdéji do §kol. Tyto informace si obce vyménovaly
uplné bézné, dneska to neni mozné ... V souvislosti se zdkladnimi registry se obce
potykaji s nedostatkem finan¢nich prostfedkd, které potiebuji pro dpravu vlastnich
IS v disledku spusténi zakladnich registra.* (K¥izova, 2013).

Nékteti také zmitovali, Ze Ministerstvo vnitra nemd jasnou vizi o budoucich a exis-
tujicich projektech. Pfikladem je stagnace ndrodniho portdlu vefejné spravy (www.
portal.gov.cz), ktery se vyvijel od podzimu 2003 a byl nahrazen jeho redukovanou
verzi v dnoru 2012. Zastupci ministerstva to zdivodiovali tim, Ze ministerstvo od-
povidalo za vice informacnich systémil, které mély podobné funkce (konkrétné se
hovofilo o informaénim systému datovych schranek a transak¢éni ¢asti narodniho
portélu, kterd jiZ neexistuje).

V soucasnosti se vychdzi z toho, Ze hlavnim ndstrojem pro pfistup k elektronickym
sluzbam se stdvaji datové schrdnky a u nich uplatiiované mechanismy ovéreni uZi-
vatele. To vSak podle dostupnych zprav nebylo plivodné dostatecné komunikovano
s Ustfednimi ufady, které prostiednictvim narodniho portalu zpfistuptiovaly elektro-
nické podani. Slo o nastroje Ministerstva financi a Ministerstva price a socidlnich
véci, které v soutasnosti existuji odd&lené od narodniho portalu. CR fakticky vlastn&
zadny ndrodni portdl pro zpfistupiiovani elektronickych vefejnych sluzeb nema4, re-
spektive m4, ale tento portdl zprostifedkovava pouze informacni sluzby (o kontaktech
a zdkonech), zatimco transak¢ni sluzby jen velmi omezené (nékteré vypisy z regis-
tril).

Také projekt elektronickych obcanek se dosud vyvijel bez veétsi vize. Jesté béhem
ndrodni konference ISSS 2009 predstavitelé Ministerstva vnitra informovali o tom,
7e elektronické obCanky se za¢nou vyddvat od 1éta 2010. V Cervenci 2011 vSak mi-
nisterstvo tvrdilo, Ze se termin vyddvani posune az na rok 2014 kvili problémim
spojenym s financovanim. V fijnu 2011 vSak byla vydana vyhldska ministerstva, ktera
hovofila o tom, Ze se elektronické obCanské priikazy zac¢nou vydavat od zacatku roku
2012. Zastupci obcf si v t€ souvislosti stéZovali na omezenost finan¢nich prostredki
na zaji$téni vydavani, protoZe se predpoklddalo, Ze agenda ma byt zajiStovdna na std-
vajicim technickém zaiizeni pro agendu elektronickych pasi, a neocekdvalo se navy-
Seni poctu stavajicich pracovist. Navrzeny zplsob byl podle zastupcli obci povazovan
za nerealizovatelny, nebot vyfizovani téchto agend neni jenom zéleZitosti samotné
techniky. Zastupci obci upozoriovali na to, Ze pocet poZadavkll na zpracovani a vy-
davani novych obéanek vzroste i tim, Ze Zadosti jiZ nebudou nabirat matri¢ni obce,
ale piimo tufad obce s roz$ifenou plsobnosti. Opét se hovotilo 0 mozném kolapsu
méstskych tradil (Vefejnd sprava, 2011). Jinym problémem, ktery rovnéz ilustruje ne-
dostatecnost vize, je to, Ze elektronické obCanky, které jsou vydavany od roku 2012,
maji ¢ip, jenz si obéané mohou nechat za zpoplatnéni aktivovat. UvaZovalo se o tom,
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Ze Cip umozni obCaniim elektronicky se podepsat. Jeho vyuziti v§ak dosud neni na-
pojeno na elektronické sluzby. Prioritnim néstrojem k nim se kromé elektronického
podpisu stavaji datové schranky. Nejvice ofipovanych prikazl se vydalo v roce 2012.
Ke konci roku 2014 bylo vydéno ca 4,2 milionll novych obcanek, z toho s ¢ipem jen
25 tis., tj. 0,6 % (Ceskd televize, 2015). Elektronické ob&anské pritkazy nejsou v sou-
Casnosti na webu Ministerstva vnitra uvedeny mezi konkrétnimi projekty (web hovoii
o zékladnich registrech, projektu Czech POINT, datovych schrankach, komunikacni
infrastruktuie vefejné spravy a centrdlnim mistu sluzeb, portdlu vefejné spravy, elek-
tronickém podpisu, open datech a registru smluv, ktery byl zfizen neddvno zdkonem
¢. 340/2015 Sb.). Média jiz hovoti o tom, Ze ,,registr smluv se jesté nerozjel a poslanci
uz planuji vyjimky*. (Stuchlikova, 2016).

Dalsim prikladem nedostate¢né vize e-governmentu je nastaveni funkcnosti dato-
vych schrdnek. Prestoze projekt datovych schranek byl Ministerstvem vnitra ¢asto
prezentovan s velkou davkou entuziasmu, jejich role byla podkopavana v ndvaznosti
na jejich Spatné nastaveni dal$imi aktéry ¢eského e-governmentu. Naptiklad v dubnu
2015 zaznélo v médiich, Ze nebude moZné poddvat dariovd pfizndni prostfednic-
tvim datovych schranek, protoZe u datovych schranek byla omezena velikost zpravy
véetné priloh na 10 MB. To pfinasi pozadavky na lepsi koordinaci pfipravy a nasta-
veni projektu pred jeho zadanim a rozbéhnutim.

8.3.5 Problémy p¥i zadavani vefejnych
zakazek na projekty e-governmentu

Rada otdzek byla v priib&hu vyvoje e-governmentu v CR smé&fovana na zaddvani
vefejnych zakdzek v této oblasti. Pfipomenime napiiklad vyvoj zdkladnich registri.
Strategie realizace Smart Administration predpoklddala, podobné jako piedchozi
koncepcni dokumenty, vytvoreni zdkladnich registrii. Strategie rozvoje sluzeb pro
informacni spole¢nost mezi zakladnimi registry, jejichZ zprovoznéni stanovovala na
rok 2010, uvadéla registr izemni identifikace a nemovitosti, registr obyvatel, registr
osob a — oproti pfedchozim koncepénim dokumentiim — také registr prav a povin-
nosti.

Poslaneckd snémovna schvdlila ndvrh zdkona o zdkladnich registrech 13. 2. 2009
a prezident podepsal zakon v bfeznu téhoZz roku. Zdkon o zdkladnich registrech byl
nakonec publikovan pod ¢islem 111/2009 Sb. O rok pozdéji byl zdkon o zdkladnich
registrech novelizovan zdkonem €. 100/2010 Sb., aby bylo mozné testovaci obdobi
systému zdkladnich registrit prodlouzit o 12 mésica, tj. do 30. Cervna 2012. Jesté
v kvétnu 2011 byl ze strany mnohych odbornikl kritizovan obrovsky casovy skluz
v budovani zakladnich registrli v souvislosti s problémy soutéze na jejich vybudo-
prav a povinnosti. V bieznu 2010 byla sice Ministerstvem vnitra uzaviena vybérova
fizeni na jejich realizaci a vit€ézem soutéZe se stala firma Accenture. Na zdkladé
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odvolan{ firem ICZ a Asseco v§ak Ufad pro ochranu hospodaiské soutéZe rozhodl
o zruSeni vysledku vefejné zakazky a vybérové fizeni vratil do faze vybéru vitéze.
Smlouva na realizaci registru prav a povinnosti byla nakonec podepsand se spolec-
nosti Asseco a smlouva na realizaci registru obyvatel byla podepsand se spole¢nosti
ICZ, v obou piipadech teprve v &ervenci 2011 (Spacek, 2012).

Utad pro ochranu hospodaiské soutéze prosetioval také zadavéni vefejnych zakazek
na celou fadu jinych projekti (napf. zdravotni registry, informacni systém pro vy-
platu socidlnich davek, Narodnfi elektronicky nastroj — NEN —, ktery mél slouZit pro
zadavani vefejnych zakazek). Obecné se kritizuje, Ze zakazky jsou Casto zadavany
bez soutéZe nebo Ze se jich ucastni pouze jeden uchaze€. Problém rozSituji také
smlouvy s dodavateli, na zdkladé kterych jsou dodavatelé vyhradnim vlastnikem
autorskych prav svych feSeni, ziskdvaji tak fakticky exkluzivitu a zadrZuji si sluzby
spojené s udrzovanim informacnich systém, apod.
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Jsme na konci knihy. V angli¢tiné by se zeptali ,,So what?* Jako autor stojim pied
obtiZznym tkolem napsat zavér, zrekapitulovat prfedchozi text, smysluplnéji ho za-
koncit dfive, neZ ho jiZz poné€kolikaté znovu projdu, abych néco zménil, néco vypus-
til, néco doplnil, dokud nepfijde termin odevzdani rukopisu. ProtoZe jsem nenapsal
knihu pro sebe, piestoze jsem se v ni snazil utfidit fadu zéleZitosti i pro vlastni po-
tieby, zacnu zavér otazkou. Snad kniha byla pro Ctenafe zajimava, néco jim pfinesla
a inspirovala je?

Neni patrné autor, ktery by ze své knihy pfed odevzdanim nakladateli nemél smi-
Sené pocity. Moje pozitivni pocity jsou spojeny s tim, Ze kniha rozpracovava fadu
véci, kterym se v CR dosud nikdo vice nevénoval, a to i s ohledem na zahraniéni
poznatky. Jde napiiklad o témata odpovédnosti vetfejné spravy, kterd byla v dostupné
Ceské literatufe dosud vyrazné omezena na piedstaveni mechanismt kontroly ve-
fejné spravy a opomijela rovinu neformdlni kontroly. Dal§im novym tématem, které
je rozpracovano v ¢eskych podminkdch velmi roztfisténé, jsou nové trendy v organi-
zovani verejné spravy a mechanismech poskytovani vefejnych sluzeb. Zde byla do-
sud v ¢eskych ucelenéjSich vystupech vénovana pozornost zejména e-governmentu,
nikoliv jiZ tolik kontrahovani a uz téméf viibec koprodukovani. Mezi dalsi témata,
u kterych je patrny deficit v odborné literatufe, osobn¢ fadim také strategické fizeni.
V Ceské literatufe dosud ziskalo mnohem mensi pozornost nez kvalita vefejnych
sluZeb, pfestoZe se fizeni kvality musi odvijet od strategie, aby produkovalo rele-
vantné&jsi informace, musi byt spojeno se strategickym fizenim a napojeno na fizeni
lidskych zdrojt. Dal$im relativné novym tématem je hodnoceni vykonnosti. Zde se
Ceska literatura vénovala dosud predevsim hodnoceni pracovniho vykonu a chovani,
nikoliv jiz tolik potencialu a problémim hodnoceni vykonnosti organizaci, prestozZe
je toto pojeti patrné i v ndstrojich, které maji charakter systému fizeni kvality a jsou
napiiklad v podobé CAF (Common Assessment Framework) vyuZivdny relativné
hojné i v Ceské vetejné spravé. Aktudlni Cesky reformni program hovoifi také o zave-
deni systému hodnoceni vykonu do systému vefejné spravy.

Na druhou stranu je dobré fici, Ze fadu véci bych jiz ted prepracoval. Rad bych se
vénoval nékterym tématiim vice a podrobnéji a navdzal na né dalsi vyzkum. Co vSak
pri psani zavéru vzdy zUstdva, je hlavni diivod napséani knihy. V tomto piipadé byla
tim hlavnim ,,hnacim motorem* skute¢nost, e v CR je literatura o problematice
vefejné spravy dosud vyrazné omezend. Osobné se domnivdm, Ze do urcité miry
zde mize predklddand kniha pomoci. S deficity v zdbéru literatury verejné spravy
se potykdam vice nez desetileti jako vyucujici i jako vyzkumnik a jsou pro mne do-
sud prekvapenim. Diivody tohoto roz¢arovani jsou pfedevsim dva. Prvnim je to, Ze
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zahrani¢ni poznatky k dispozici jsou, piestoze Casto nestavi na sjednocené teorii. Je
nutné je nikoliv pfebirat, ale kriticky diskutovat a piipadné prizplsobit s ohledem na
domaci kontext. Dal§im diivodem je, Ze ¢eské reformni dokumenty jsou velmi am-
biciézni. Nestavi vSak casto na analyze vychoziho stavu a ani na alternativich, které
jsou pro reformu k dispozici a maji vzdy jak svijj potencidl, jenZ vyrazné pronikd do
rétoriky uvazovanych reforem, tak i svd omezent, o kterych se nemusi z fady diivodi
hovofit. Evaluace efektil realizovanych reforem v CR Gasto nendsleduje. Utady se
nékdy zdrahaji spolupracovat na vyzkumech, odkazuji na potfebu vyuzit formalni
zadost na zdkladé zdkona o svobodném pfistupu k informacim (,,106ky*) a vyZaduji
formdlni a nékdy aZ ceremonidlni zpiisoby oslovovani a komunikovéani. Praxe je
v nékterych oblastech Casto do velké miry aZ ,,tajemna‘.

Praktiky fizenf{ a ndstroje, se kterymi pracuji zahrani¢ni reformy vefejné spravy a ve-
fejného sektoru, nemohou byt bezhlavé prebirdny. Zahranic¢ni literatura i eska praxe
jasné ukazuji, Ze neexistuji obecné uplatnitelné néstroje. Ty je nutné prizplisobovat
podminkdam konkrétné fizené organizace. I proto se spiSe nedoporucuje stanovovat
ploSnou povinnost prace s konkrétnim ndstrojem a zakotvovat prvky fizeni v legisla-
tivé p¥ili§ podrobn&. Pokud by se tak v CR stalo, nemiiZe dstfedni trovefi praktické
pouzivani ndstrojl stanovenych pravnimi piedpisy stejné patrné kompletné zkontro-
lovat, a to 1 kvili velikosti mnoziny mistnich samosprav. Také v soucasnosti existuje
fada povinnosti spiSe na papiie a s ndstroji se pracuje jen formalné — v praxi vefejné
spravy jsou, protoZe je chce legislativa, ale manazerska praxe je nepotiebuje, popr.
skuteCnost ukazuje, Ze je obtiZné je nastavit, aby byly pouZitelné (jde napft. o pro-
blémy predikovat hospodarsky vyvoj a promitnout tyto predikce do stfednédobych
rozpoctovych vyhledi apod.).

Jiz tvod odkdzal na tvrzenf jinych, Ze vefejnd sprava tu patrné bude vzdy. Historie
jasné€ ukazuje, Ze vzdy tu bude subjekt, ktery bude vice na ocich vefejnosti a bude se
zabyvat zalezitostmi, které jsou vnimany jako spolecenské, aby spolecnost alespon
do urcité miry fungovala. Mohou se ménit formy vykonu vefejné spravy a vefejna
sprava se miliZe vlivem vyvoje teorie a/nebo prosté vlivem pfirozeného vyvoje stit
napiiklad alespoii na urcitou dobu vice participativni, aby ziskala diivéru vefejnosti,
ukdzala ji, Ze se snazi vstfebavat jeji pozadavky, apod. Vefejna sprava se také mize
vyrazn¢ zeStihlovat kontrahovanim. Nebude vSak patrné nikdy kompletné privatizo-
véana. A i kdyby byla, mlZe nasledné i privatizovana sprava pfirozené¢ tthnout k cha-
rakteristikdm, které jsou popisovdny v souvislosti s tradi¢néjsi vefejnou spravou.
Privatizované zdleZitosti se stejné€ vzdy stanou zdleZitosti politiky. To miZe vychdzet
ze samotné povahy ukold, které ma vefejnd sprava plnit, a z toho, Ze vefejna sprava
je vzdy nastrojem moci. Teorie jsou v této souvislosti velmi rozmanité. Bez ohledu
na to, zda je vefejnd sprava oproti organizacim soukromého sektoru specificka, ¢i
nikoliv, jeji charakteristiky tu jsou a budou a management jejich organizaci se s nimi
musi vypofadat. VZdy bude existovat politické vedeni vefejné spravy, a to i v pfi-
padé, Ze by byla zavedena piima demokracie nebo vyraznéji miSena demokracie
zastupitelskd s ndstroji demokracie pfimé. Doufejme proto, 7e v CR vznikne vice
knih, které se budou na verfejnou spravu zaméfovat i jinak nez Cisté pravnicky.
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Zaveér

Zavér chei jako autor ale nechat pfedev§im na Ctendfi. Dékuji Vam za trpélivost se
¢tenim této knihy a pfipadnou konstruktivni kritiku a zpétnou vazbu. Rad bych také
podékoval vSem blizkym za jejich trpélivost se mnou. Rovnéz bych chtél podékovat
koleglim, se kterymi spolupracuji.

V Brné, zaii 2016
Autor
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Summary

The literature suggests that acitivites of managers must always be adapted to envi-
ronment of organizations which are managed. They are determined by a type of an
organization, its size, existing organizational culture, ways of funding, structure of
ownership etc. Public administration represents a combination of regulation, organi-
zations, employees, activities and processes. It is an environment which, according
to many authors, has specific features in comparison to private organizations which
must be taken into account in public management.

Discussions about public administration and public management specifics are still
very relevant also because of the following:

“Although numerous pundits claim the emiment demise of bureaucracy... bureau-
cracy will not only survive in the twenty-first century but will flourish. The core of
the argument is that the large-scale tasks that government must perform — national
defense, a social welfare system political monitoring of the economy, etc. — will
remain key functions of governments in the twenty-first century and that bureaucra-
cies, likely public but possibly private, will continue to be the most effective way to
do these tasks.” (Meier a Hill, 2007, p. 51).

“The work of public administration may be less visible than that of other aspects of
government, yet at the same time it is the major point of contact between citizens and
the state.” (Peters a Pierre, 2012, s. 1).

Often, public administration is not discussed only in legal terms and the literature of
public administration in the Czech Republic may benefit from approaches which go
beyond the mere interpretation of law. The reason is simple. The Czech public ad-
ministration literature has been predominantly law-oriented and still does not work
sufficiently with topics which are broadly discussed abroad. It has not reflected the
development in international literature as summarized, for example, by Lynn (2012,
p. 17) as follows: “Public management is the subject of a rapidly growing literature
that is international in scope and multifarious in content.” Public management has
been, to a certain point, an underdeveloped discipline although public administration
reforms have often emphasized various aspects of public management and expected
their implementation in Czech public administration.

The aim of this book is to deal with topics which usually represent an important part
of internationally recognized public management and public administration litera-
ture. Therefore, this book is also about what has been already written. The author
does not intend to interpret the Czech law. Neither he wants to merely work with
statements elaborated by others. Rather he would like to summarize and discuss se-
lected trends of public management theory and practice also with regards to findings
of researches in which he has participated. Also this book is not a guide for civil
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servants and public managers. It has been written for academicians, civil servants
and for those who are interested in public administration. It calls attention to points
and questions raised by international public administration and public management
theory and practice, summarizes issues and raises new questions public managers
may face when implementing new instruments required by top-down reforms or
otherwise.

The book has two main parts. The first introduces to public management theory
and focuses on main recent public administration theories and models. This part
also summarizes discussions on public administration specifics and their impacts
on public management. The second part deals with selected areas and instruments
of public management. It starts with public accountability, follows with organizing
and phenomena like co-creation/co-creation, strategic management, quality manage-
ment and human resources management (with a special attention dedicated to per-
formance management), and finishes with e-government. The individual chapters of
the second part start with summary of international literature and follows with text
reflecting the situation in Czech public administration.

The book is also based of findings already presented in research results of the fol-
lowing projects:

Measurement of Citizens” Satisfaction with Public Sector Services as In-
tegral Part of Quality Management in Public Sector Organizations (the
project of Czech Science Foundation no. 402/07/1486);

Identification and evaluation of region-specific factors determining out-
comes of reforms based on NPM — the case of CEE (the project of Czech
Science Foundation no. P403/12/0366), and

Performance management in public administration — theory vs. practices
in the Czech Republic and other CEE countries (the project of the Czech
Science Foundation no. GA16-13119S).
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