téma 4. Teoretické pristupy k reflexi prace s klienty sluZeb socialni
prace:

Zvladani nesourodych pracovnich podminek (Lipsky)

prvni vetejné uvedeni teorie Ufednika prvni linie:

LIPSKY, M.: Toward Theory of Street-Level Bureaucracy. (Paper
presented on Annual Meeting of American Political Science Association,
1969.)

prvni publikace teorie ufedniki prvni linie:

LIPSKY, M., HAWLEY, W. (eds.): Theoretical Perspectives on Urban
Politics. Prentice-Haal, Engelwood Cliffs 1977, pp. 196-213.

systematické rozpracovani teorie ufednikl prvni linie:

LIPSKY, M.: Street-level Bureaucracy. Dilemmas of the Individual in
Public Services. Russell Sage Foundation, New York 1980.

podrobné zdiivodnéni fenoménu ,,discretion”:

LIPSKY, M.: The Paradox of Managing Discretionary Workers in Social
Welfare Policy. In: Adler, M., Colin, B., Clasen, J., Sinfield, A. (eds.), The
Sociology of Social Security, Edinburgh University Press, Edinburgh
1991, pp. 212-228.

Principy Lipskyho koncepce (5 vét):

1. Pracovni podminky ufednikl prvni linie (street-level bureaucrats) —
mezi nimiz piedstavuji socialni pracovnici zvlastni kategorii — jsou
nevyhnutelné neurcité.

2. Utednici prvni linie jsou soustavné konfrontovani s dilematy, které jsou
nevyhnutelnym disledkem prace ve vysSe zminénych, neurcitych
pracovnich podminkach.

3. Préce, jejimz soucasti je soustavnd interakce s klienty skyta ufedniklim
prvni linie pomé&rné vysoky stupen autonomie.

4. Z véty 1,2 a 3 plyne, ze pracovni pozice a role tfednikil linie ji
umoziuje vytvaret a uplatiovat jejich vlastni strategie interakce s klienty.



5. Ugelem tdchto strategii je uplatnit a ospravedInit takové vzory jednani
s klientem, kter¢ ufedniklim prvni linie umoziiuji vyhybat se vySe
zminénym dilematim.

Prvni ¢tyfi véty konstatuje Lipsky (1980; 1991: 213-216) explicitné. a
jeho nasledovnici (Hasenfeld, 1983; Billis, 1984; Hill, 1990; Brodkin,
1997; Baldwin, 2000 a jini) je po ném rliznym zpiisobem vyslovné opakuji
nebo potvrzuji.

Na rozdil od téchto ¢tyt vét, patou vétu Lipsky nevyikl vyslovné.
Myslenku, ze feSeni dilemat prace s klientem spociva v jejich obchazeni
muzeme vycist vzdy tam, kde Lipsky (a mnoho jeho nésledovniki)
uvadéji empiricky popis zplisobt, jimiz ufednici prvni linie, respektive
socialni pracovnici, zvladaji sva dilemata. Nevyslovena pfimo je pata véta
neodmyslitelnou soucasti Lipskyho koncepce.

ad 1) Pracovni podminky urednika prvni linie (street-level
bureaucrats) — mezi nimiZ predstavuji socialni pracovnici zvlastni
kategorii — jsou nevyhnutelné neurcité.

wurednici prvni linie“ (street-level bureaucrats)

Jako ,, uredniky prvni linie” (tzv. “street-level bureaucrats’’) oznacuje
Lipsky ,, pracovniky verejnych sluzeb, kterée jejich zaméstnani privadi do
primého kontaktu s obcany a kteri pri vykonu své prdce ve velké mire
uplatnuji nezavisly usudek”. (Lipsky, 1980: 3—4)

Terminem ,, byrokracie prvni linie “ oznacuje Lipsky (1991: 3) agentury,
které jsou financovany z vetejnych (vladnich nebo nevladnich) rozpocta a
mezi jejichZ zaméstnanci je ,, vyznamny podil urednikii prvni linie .

., Iyto definice [...] se netykaji roli pracovniku znamych oborii, ale
vyjadruji charakteristiky specifickych pracovnich situaci. Takze ne kazdy
urednik prvni linie je zaméstnan v byrokracii prvni linie (napriklad
specialista na vyvilastinovani pozemkii z ditvodii verejného zdajmu, ktery je
typem urednika prvni linie, miize pracovat na agenture obnovy mést,
jejimiz zaméstnanci jsou hlavné planovaci, stavebni inzenyri a dalsi



technici). Naopak, ne vsichni zaméstnanci byrokracii prvni linie jsou
uredniky prvni linie (napriklad administrativni urednici na uradu socialni
pomoci nebo policejni urednici v administrativnich pozicich.) “ (Lipsky,
1980: 213)

- ,,he kazdy urednik prvni linie je zaméstnan v byrokracii prvni linie*:
socialni pracovnik, ktery je na dobu urCitou najat ifadem vlady na praci
v experimentalnim projektu terénni prace

- ,ne vSichni zamé&stnanci byrokracii prvni linie jsou ufedniky prvni linie*:
ucetni probacni a mediacni sluzby

socidlni pracovnici jako ,,uiednici prvni linie“

Do této kategorie fadi vedle uciteld, policejnich Gfedniki, soudct,
nekomerc¢nich pravniki, zdravotniki a dalSich vetfejnych zaméstnancii
také ,,socidlni pracovniky ”. (Lipsky, 1980: 27.)

Casto uvadi jejich piiklady:

- ,socialni pracovnici a psychologové se stali zaméstnanci nemocnic, skol
a soudii, aby mohli holisticky reagovat na problémy klientii-obcanii
(Lipsky, 1980: 77)“,

- ,,od socidlnich pracovnikii se ocekava, ze se zameéri na individualni
potieby obcanii (Lipsky, 1980: 77) “,

- ,,bylo zjisténo, Ze pracovnici uradii socialni pomoci znevyhodinovali
klienty, se kterymi neslo provést rozhovor podle predepsaného formulare.
Tyto a podobné priklady rigidniho nasledovani procedur ukazuji, jaky
vyznam ma pro pracovniky sledovat nastroje namisto cilii. (Lipsky, 1980:
150) “,

- V rejstiiku je u hesla ,, socidlni pracovnici“ 25 odkazl na 33 stran knihy
(Lispky, 1980: 243).

»heurcitost pracovnich podminek uiednikii prvni linie

Pro pracovni situaci Gfednikt prvni linie je charakteristické, ze (Lipsky,
1980: 27-28):

- Pomérné vysoky stupeii nezavislosti isudku. (Jinak feceno, ze se musi
samostatn¢ rozhodovat. Tato charakteristika je podminéna existenci
neurcitosti v rozhodovani. Kdyby bylo vSe jasné pfedem, nebylo by nutné
se rozhodovat. Narok prace na samostatné rozhodovani mtize byt
pracovniky pocit'ovan jako nedostatecny, pfiméifeny nebo napdmérny.)




- Zdroje (Cas, sluzby, které je mozno zprostfedkovat, kvalifikace) nejsou
casto piimérené tkoltim. ZlepSeni (bezplatn€) poskytovanych sluzeb
vyvolava rist poptavky po nich. (Nejistota, zda se podaii koly
zvladnout.)

- Vykon ufedniki prvni linie je obtizné méfit. (To mize byt vnimano jako
prostor pro unikani hodnoceni, ale také jako pfi¢ina toho, Ze prace neni
nikdy docenéna. Neurcitost je pak v tom, ze ufednik prvni linie nevi, kdy a
za co bude odménén.)

- Pracovni cile byvaji nejednoznacéné, neurcité, nebo dokonce rozporuplné.
(Je tézke zvolit kritéria vybéru cili. Snaha o dosazeni kazdého z cila je
spojena s rizikem kritiky ze strany toho, kdo mél odlisné ocekavani. To
vyvolava nerozhodnost, pocity bezvychodnosti — vzdy je néco Spatné
apod.)

- Klienti ¢asto neptichdzeji dobrovolné (a neni tudiz jisté, Ze akceptuji
problém, ktery ma byt feSen jako sviij problém, Ze spolupracovat, a ze
jejich reakce na jednani pracovnika budou korigovany védomim, ze od
ufednika linie néco potiebuyji.)

- Klienti mnohdy nepatii do spolecenskych vrstev, s nimiz by pracovnici
spojovali své osobni aspirace. (Pracovnici nemaji jistotu, ze jim klient
bude rozumét/si s klientem budou rozumét, ze klient bude chapat divody
a smysl jejich postupu a doporuceni, ze oni budou rozumét pohnutkadm
klienta k jeho jednani, ze jim budou schopni vysvétlit, jak se na véc divaji
apod.)

Lipsky (1980: 40—48) vénuje nejveétsi pozornost divodim neurcitosti cili
(1980: 4048):

- Cile vetejnych sluzeb byvaji formulovany zpiisobem, ktery vyjadiuje
,,Spise vzdalené horizonty nez jasné ukoly” (Lipsky, 1980: 40). Vyjadiuji
moralni vizi, vysnény ideal spole¢nosti. Rlizni 1id¢ s idedly spojuji odlisné
piedstavy. Siroké pfijeti cile proto vyzaduje, aby jeho vefejna formulace
vyjadrovala toliko hrubé kontury idealu. Cil byva vymezen jen ramcove,
aby si s nim mohly rtizné ¢4sti vetejnosti spojovat vlastni idealizované
predstavy. Pracovnikim, kteti sluzbu poskytuji, nezbyva nez udélat totéz a
ramcovy cil si konkretizovat po svém.

- Tvirci programu se snazi vyhnout konfliktim, které provazeji jeho
formulaci. Neschopnost oteviené vytesit stiet odlisSnych predstav vede
tvlirce programu k tomu, ze nezvladnuty konflikt ,,zahali” do sice Siroce
akceptovatelné, zato vSak mlhavé formulace cile. Konflikt potom fesi
(nebo ,, soustavné neresi’”’) administratofi programu — manazeti a
pracovnici sluzeb sociédlni prace. Priivodnim jevem bezradnosti
pracovnikil prvni linie byva za téchto okolnosti (namnoze marné) ¢ekani



na ,,provadéci predpisy” a ,,metodické vedeni” ptisluSného programu.
Pokud si administratofi zpfesni nejasné cile programu podle svého, mohou
byt ocenéni za svou samostatnost. Mohou se vSak také dockat kritiky od té
¢asti tvlirell programu, pro niz zistal mlhavou formulaci cili zastteny
konflikt nedofeSen a ktera povazuje zptesnéni cilti programu zvolené
administratory za nevyhovujici.

- V dtsledku ,, neurcitost technologii socidlnich sluzeb’ nebyva vzdy
jasné, zda a jak je mozné ocekavani klienta nebo jinak definovanych cila
dosahnout. Roste pak snaha ptizpisobit cile technologiim, které slibuji
uspech. Snaha ménit ptizpiisobit cile technologii je v tomto ptipade
vyrazem bezradnosti ¢i nerozhodnosti pii vybéru cile.

- Rozdily v o¢ekavanich subjektt, které jsou zainteresovany na
poskytovani vetejnych sluzeb. Lipsky popisuje tii kategorie konflikta
tohoto druhu:

- konflikty mezi cili zamétenymi na klienta a pfedstavami vetejnosti o
uloze organizace ( napf. stiet mezi snahou vychovného tstavu o
socialni rehabilitaci delikventii a o¢ekavanim vefejnosti, ze tstav zajisti
piedevsim izolaci chovanci a ochranu spole¢nosti pfed nimi),

- konflikty mezi cili zamétenymi na klienta a cili organizace (stfet mezi
snahou poskytovat individualizované sluzby velkému poctu klientt,
respektive zvladnout velky pocet klientii, a malou pocetnosti
personalu),

- konflikty, které plynou z odliSnych o€ekavani rtiznych skupin —
zastupcu verejnosti, pracovnika riznych poméhajicich profesi, klienta a
dalsich. Socialni prostiedi organizace ,, sestdva z mnoha zajmovych
skupin ““. Kazda z nich se pokousi prostfednictvim organizace
uskuteciiovat své hodnoty a dosahovat své cile (Hasenfeld, 1983: 9).
Cetnost a socialni riiznorodost tdchto zajmovych skupin zvysuje
pravdépodobnost, Ze organizace bude usilovat o naplnéni tézko
sluc¢itelnych nebo protichiidnych cilt.

wpracovni podminky*

Co tento pojem podle Lipskyho oznacuje? Pokud vyjdeme z rozboru
davodi neurcitosti, jsou to:

1. charakteristiky ¢innosti Gifednikl prvni linie, mezi nimi:

- vlastnosti klient — dobrovolnost/nedobrovolnost, nizky status,
odliS$na kulturni vybava, coZ €ini praci s nimi obtiznou, (Tento rys
pracovnich podminek je zvlast' patrny tehdy, jsou-li klienty napf.
umirajici, t€Zce nemocni, konzumenti drog, vrazi, problémovée



socializované déti. U téchto klientl stradaji pracovnici Casto
naptiklad pocit bezvychodnosti ve vztahu k praci, pochybnostmi
nad smyslem zivota apod.)

- neurc¢itost podminek rozhodovani, ktera vyplyva z povahy
interakce s klienty a z povahy cilq,

- obtizna méfitelnost vykonu,

2. zdroje (Cas, sluzby, které je mozno zprostfedkovat, kvalifikace,
poptavka, podptirné sluzby aj. ),
3. kultura organizace:

- na tuto dimenzi poukazuje Lipsky zejména rozborem
nejednoznacnosti cild,

ale patii sem téz:

- stereotypy, které Gfednici prvni linie pfejimaji z vefejného minéni
nebo z kultury rtiznych ¢lenskych skupin a které ptizptsobuji svym
potiebam v organizaci,

- zékony, predpisy a zvykovée ustalend pravidla a o¢ekavani, ktera
z nich plynou.

Vztahy mezi riznymi kategoriemi pracovnich podminek je mozné
reflektovat pomoci pojmu ,,pracovni komplex*“. Dle Gregora (1985) je to
celek, ve kterém je vice nebo méné ucelné propojena jeho funkce (napf.
poskytovani urcité sluzby klientlim) s podminkami, které jsou pro
naplnovani této funkce potifebné. Tyto podminky miizeme je rozdélit do
péti kategorii:

- zdroje — personal, informace, finan¢ni zdroje, kulturni, socialni a
politicky kapital personalu, dostupnost dalSich sluzeb pro klienty,

- socialni vazby mezi Cleny personélu (kultura, zejména pojeti funkce
organizace a pravidla jednani a socialni kontrola,

- nastroje — metody prace s klienty, ustalené zplisoby jednani s klienty,
- dostupnost cilové populace a rysy cilové populace,

- infrastruktura doprovodnych sluzeb - fund-rising, komunikaéni sité,
ucetnictvi, pravni servis a jing.

V definici pracovniho komplexu je podstatna zminka o ,,0¢elném
propojeni‘ funkce komplexu a podminek jeji realizace. Nestaci, aby méla
vSechny uvedené podminky k dispozici. Dilezit€ je, aby je dokazala



vzajemné ,,vylad’ovat® a aby do sebe ,,zapadaly*, dopliiovaly se a
vzajemné podporovaly.

Z toho, co vySe tvrdi Lipsky vyplyva, Ze pracovni podminky
v pracovnim komplexu sluzeb socidlni prace nelze dostatecné sladit,
integrovat. Nema tedy smysl ptat se, zda jsou pracovnici vybraného
komplexu sluzeb socidlni prace vystaveni nesourodym pracovnim
podminkam. Ma vSak smysl klést si otazku: ,,Které z prvka konkrétniho
komplexu sluzeb socidlni prace se personalu nedaii sladit a jaka dilemata
to u n¢j vyvolava?*

ad 2) U¥ednici prvni linie jsou soustavné konfrontovani s dilematy,
které jsou nevyhnutelnym dusledkem prace ve vySe zminénych,
neurcitych pracovnich podminkach.

- viz u€ebnice a piedchazejici pfednaska
- Lipsky obséhle popisuje to, jak ufednici prvni linie fesi tfi typy dilemat:

- kvalita versus kvantita (u¢ebnice kapitola 5)

., Past cyklické priimérnosti”. Timto terminem Lipsky cyklickou
podminénost mezi zlepSenim sluzeb, ristem poptavky po
bezplatnych (vefejnych sluzbach) a potiebou tlumit narast poptavky
omezenim kvality sluzeb.

- komplexni versus zjednoduSené cile (u¢ebnice kapitola 4)

V této souvislosti poukazuje Lipsky na napéti mezi
mnohandsobnymi oekavanimi opraviiujicich subjektli a pottebou
pracovnikt sledovat realizovatelny, vnitiné nekonfliktni cil. Toto
dilema fesi podle Lipskyho Gfednici prvni linie tim, Ze formuluji
vlastni pojeti cilti. (Viz text od Lipskyho a véta 4).

- neutralita versus favoritismus (ucebnice kapitola 6)

Lipsky ukazuje, Ze ufednici prvni linie v zajmu zvladdani dilemat
mezi klienty pfedsudecné rozliSuji, ¢imz se dostavaji do konfliktu
s ocekavanim neutrality, a tento postup pro sebe ospravedlnuji
pomoci vlastniho pojeti klienta, které je zalozeno na obecné
uznavanych stereotypech.

ad 3) Prace, jejimZ soucasti je soustavna interakce s klienty skyta
urednikim prvni linie pomérné vysoky stupen autonomie.



Podle Lipskyho pfima prace s klientem vyzaduje, aby ,, pracovnici prvni
linie [...] posuzovali slozité charakteristiky konkrétniho klienta a jeho
situace”, davali je ,, do souvislosti se skalou moznosti, které skytaji

programy” a na zaklad¢ ,, viastniho usudku” (discretion) ur¢ovali smér své
intervence. (Lipsky, 1991: 213-216.)

Cili hlavni pfi¢inou existence prostoru pro vlastni usudek je podle
Lipskyho povaha interakce s klientem, kterd za vSech okolnosti vyzaduje,
aby pracovnik reagoval na individualni, nevyzpytatelné okolnosti situace
klienta. To podle Lipskyho plati nejen o socidlnich pracovnicich, ale o
vSech ufednicich prvni linie.

ad 4) Z véty 1,2 a 3 plyne, Ze pracovni pozice a role irednikii linie ji
umoziuje vytvaret a uplatiiovat jejich vlastni strategie interakce
s klienty.

V prostoru pro vlastni usudek, ktery vznikd v ramci interakce mezi
pracovnikem a klientem vyuzivaji afednici prvni linie ,, 7eseni, ktera
vynalézaji pracovnici, aby zvladli problémové klienty, velkou pracovni
zatéez a tlaky plynouci z nutnosti respektovat stovky pravidel a procedur a
zodpoveédné je prizpusobit konkrétnim klientum.” (Lipsky, 1991: 213-216;
téz 1980: 84-86.)

Tato tfeSeni Lipsky (Lipsky, 1991: 213-216.) oznacuje terminem
., Strategie prvni linie” .

Ty se podle néj ,, nékdy stavaji soucasti strategie sluzeb celé agentury,
prestoze nejsou oficialné uznany ““ (Lipsky, 1980: 146).

ad 5) Uelem téchto strategii je uplatnit a ospravedInit takové vzory
jednani s klientem, které urednikiim prvni linie umoznuji vyhybat se
vySe zminénym dilematim.

Uftednici prvni linie jsou vystavenu dilematu mezi:

-, idedlem sluzby a sluzbami, které poskytuji*“ (s. 140)

-,,aspiracemi a [...] moznostmi“ (s. 144),

-, dosazitelnym a zamery “ (s. 145).

- snahou ,, vwhnout se pohledu na svou praci jako na celek* a skutecnosti,

vvvvvv

cili* (s. 145-147).



Toto dilema zvlada;ji tfemi zpusoby:

-, [...] uznavaji, Ze se nemohou rozdat vsem, a nékterym klientiim
poskytuji mimoidadné sluzby. Tento pristup nékdy vede k favorizovani
nékterych socidlnich skupin, ale miize byt také uplatnén bez skupinovych
predsudku. “ (s. 145.)

- ,,[...] maji sklon vnimat klienty a jejich problémy 7 hlediska
metodologie a piedem ustanovenych kategorii piistupu, které jim diktuje
jejich kvalifikace [...]“ (s. 147)

-, [...] svou praci néekdy zvladaji tim, Ze sami za sebe upravuji rozsah své
autority [...] Pracovnici se snazi popirat, Zze maji vliv |[...] Striktni
sledovani pravidel a odmitani cinit vyjimku i tehdy, kdyz je to mozné, skyta
pracovnikiim ochranu proti moznosti, Ze by jednali [...] tak, jak si preji
klienti. ,Tak se veci maji,” , Takovy je zakon’ a podobné racionalizace
chrani pracovniky nejen pred ndtlakem klienta, ale také pred konfrontaci s
viastnimi nedostatky “ (s. 149.)

., Dvojznacnosti a protiklady cilu racionalizuji tim, Ze si vytvareji svoje
viastni pojeti verejné sluzby (které mohou sdilet s ostatnimi pracovniky)
[...] @ dosahuji tak pracovni uspokojeni a soulad mezi aspiracemi a
moznostmi. “ (s. 144)

To co popisuje Lipsky je vyhybani se dilematim. Naptiklad tim, Ze
ufednici prvni linie fikaji: ,,Tak se véci maji,” souc¢asné odmitaji Sirsi cile,
které by museli sledovat, kdyby pfistoupili na o¢ekavani klienta a
soucasné sami pied sebou 1 pied klientem ospravedliuji tento postup.

K volbé mezi SirSimi a uzSimi cili se nestavi ¢elem. Voli uzsi cile, ale
soucasné sami sebe 1 klienta ptesvédcuji, Ze to tak je spravné, ze tato volba
vlastné ani nemohla nastat, protoZe oni ani nemohli postupovat jinak —
varianta SirSich cilii by byla za danych podminek nereélna.

Zpusoby vyhybani jsou v zasade dva: 1. volbou jednani, které umoziuje
volbu alternativ zruSit modifikaci interakce a 2. racionalizaci, ktera
umoziuje volbu alternativ zrusSit interpretaci.

ad 1) Nekterym klientim poskytuji mimotadné sluzby, tzn. Ze pfim praci
s nimi vychazeji ze Sir§iho pojeti cila. K jinym pfistupuji z uzsiho
hlediska. Klienty tedy rozdé¢li a interakce s jejich kategoriemi probiha
odlisné. Dilema pro pracovnika ,,zmizi* proto, Ze dojde jak k zuZeni, tak
k zachovani §irSiho pojeti.



ad 2) Konstatovanim, Ze zakon nic jiného nezZ uzsi pojeti nedovoluje, se
pracovnik utvrdi v tom, Ze §ir§i varianta nepiipada v uvahu, nebo ze
dokonce neni legitimni. Dilema zmizi proto, zZe pracovnik zapudi Sirsi
variantu cilli v mySlenkach.

Jak ukazuje vySe uvedeny piiklad (... tim, Ze Ofednici prvni linie fikaji:
»lak se véci maji,” souasné odmitaji Sirsi cile, které by museli sledovat,
kdyby ptistoupili na ocekévani klienta a soucasné sami pred sebou i pred
klientem ospravedlIiiuji tento postup. K volbé mezi §irSimi a uz§imi cili se
nestavi celem. Voli uzsi cile, ale soucasné sami sebe 1 klienta piesvédcuji,
ze to tak je spravné, Ze tato volba vlastné ani nemohla nastat, protoze oni
ani nemohli postupovat jinak — varianta SirSich cila by byla za danych
podminek nerealnd.), ze oba postupy Ize kombinovat.




