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1. Uvod

V poslednich tfech desetiletich doslo k zdésadnim zménam ve zptisobech, kterymi
staty zajistuji svym obcantim vefejné sluzby'. Hlavnimi cili provadénych reforem
bylo sniZeni vefejnych vydajt, zvyseni kvality vefejnych sluzeb, zvyseni efektivi-
ty v poskytovani téchto sluzeb a také zvyseni legitimity a zodpovédnosti instituci
ve vefejném sektoru [Pollitt, Bouckaert 2004]. Pod vlivem myslenek, které jsou
nékdy souhrnné oznacovany jako New Public Management (dale ,NPM"), doslo
k deregulaci, privatizaci a decentralizaci vefejného sektoru a k pfejimani mnoha
principt fizeni zndmych ze sektoru soukromého. PfestoZe tyto zmény vyrazné
promeénily podobu prace v organizacich verejného sektoru, sociologie (nejen ces-
ka, ale i ta svétova) vénovala témto procesiim doposud jen minimdlni pozornost
a prenechala jejich reflexi jinym disciplindim (zejména spravni védé, ekonomii
a politologii). V sociologii jsou tak vétsinou organizace vefejného sektoru naddle
vykreslovany jako velké byrokratické instituce, vymanéné z kontroly vefejnos-
ti, ignorujici potfeby klientti a sledujici misto toho v prvé fadé potfeby samotné
organizace ¢i jejtho vedeni [srovnej Keller 2010: 105-106].2

V diisledku vySe nacrtnutych zmeén je ovsem takovy obrdzek ve znacném
rozporu s realitou. Organizace zajistujici vefejné sluzby (jako jsou skoly, zdra-
votnicka zafizeni, knihovny, tstavy socidlni péce atd.) maji dnes ve vyspélych
zemich zfidkakdy podobu velkych monopolnich organizaci, které mohou igno-
rovat zdjmy svych klientt a které majf jistou existenci bez ohledu na to, jakym
zptisobem své sluzby provozuji.® Tyto organizace (i jejich jednotlivi zaméstnanci)
se dnes nachdazeji v prosttedi, které ¢asto pfipomind spiSe trzni nez vefejny sek-
tor. Tak Skoly soupefi o studenty, nemocnice o pacienty, vyzkumnici o granty,
provozovatelé socidlnich sluzeb o klienty a jednotlivé kanaly vefejnopravni tele-
vize o divaky. Mira financovani (¢i pfimo ,pfeziti” organizace) je pak ¢asto do
zna¢né miry zavisld na zakladé hodnoceni vystupti, at uz p¥imo (podle mnozstvi
¢i kvality realizovanych sluZzeb) ¢i nepifimo (zvefejnénim informaci o kvalité
danych instituci s tim, Ze klienti maji moznost volby). V oblasti vzdélavani se tak

napiiklad od 80. let 20. stoleti vyrazné rozsifilo centrdlni standardizované testo-

s Nz 3%

vani Z4kl (a vytvareni Zebticki kol na jejich zdkladé), v oblasti socidlnich sluzeb

! Vefejné sluzby pro tcely tohoto ¢lanku chapeme jako sluzby poskytované, organizované
nebo regulované orgdnem vefejné spravy, které slouzi k uspokojeni potieb obc¢anti. Jedna
se zejména o $kolstvi, zdravotnictvi, kulturu, dopravu, vyzkum a vyvoj, obranu a bezpec-
nost, soudnictvi, vézenskou sluzbu, oblast diichodového zabezpeceni a celou fadu dalsich
sluZeb [srov. Ministerstvo vnitra 2002]. V literatufe se lze setkat také s pojmem ,sluzby
obecného zdjmu” [CEEP 2010], ktery chapeme jako synonymum.

2 Toto ,,opomenuti” zdaleka neplati jen pro nés jazykovy kontext. JiZ jen zbézny pohled
na soucasné zahranic¢ni ucebnice a encyklopedie sociologie organizaci [viz napf. Handel
2003] odhali, Ze dominantni roli zde stale hraji , klasici”, zatimco reformy a zmény z 90. let
20. stoleti prakticky nejsou zaznamenany.

* Neni-li vyslovné feceno jinak, pod pojmem , organizace” minime dale v textu pouze ,,or-
ganizace zajistujici vefejné sluzby”.
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tvorba a evaluace standardti péce, v oblasti vyzkumu a vyvoje bodové hodnoceni
vysledkd atd.*

Vyse nastinéné promeény Ize sledovat ve vSech vyspélych zemich, byt s riiz-
nou mirou intenzity a diilezitymi ndrodnimi odlisnostmi. K podobnym zménam
doslo — a stdle dochdzi — i v zemich stfedni a vychodni Evropy, na které se zamé-
fuji v této stati.’ Pravé v téchto zemich byly a jsou reformy vefejnych sluzeb vel-
mi radikdIni. Na jedné strané v téchto zemich byly myslenky NPM v 90. letech
20. stoleti velmi popularni a v ndvaznosti na né dochazelo k zdsadnim reformam
(zejména pak k decentralizaci a privatizaci sluzeb a snaze hodnotit organizace
na zédkladé vystuptt). Na strané druhé byly tyto myslenky silné kritizovany jako
neadekvatni v situaci, kdy jesté nebyly poloZzeny zédklady silné vefejné spravy
[napf. Randma-Liiv 2008]. Ukézalo se, Ze ,nékdy byly ,1éky” horsi neZ samotnd
nemoc” [Bouckaert 2011: 99], tj. Ze néktera opatfeni zavadéna na podporu efekti-
vity vefejné spravy méla vice negativnich nez pozitivnich efekt, pfipadné neby-
la tak efektivni, jak se ofekdvalo. V reakci na to dochazelo k dal$im zménam
a reformdm, vétsinou bez toho, Ze by ty pfedchozi byly vyhodnoceny. Vysledkem
je tak podivny , postkomunisticky” mix rtiznych prvka se zcela odlisnymi kote-
ny [Sztompka 1996: 120]. Organizace vefejnych sluzeb v EU-10 je tak plna kontra-
dikci a obtizného — vétsSinou netispéSného — vyvazovani riiznych protikladnych
pozadavkt (napf. mezi snahou vse kontrolovat a fidit z centra a myslenkami
autonomie a volnosti v fizeni pro manaZery téchto organizaci).

Pravdou je, Ze reformy vefejné spravy jsou i v zemich na zdpad od nés plné
napéti a kontradikci [viz Pollitt, Bouckaert 2004: kap. 7]. Jak se pokusim v této
stati ukazat na pfikladu tzv. akontability, samotné myslenkové kofeny, ze kterych
tyto reformy vychdzeji, obsahuji vnitfni pnuti. Zatimco néktera z téchto napéti se
jevi jako v praxi obtizné feSitelnd (napt. mezi flexibilitou pracovnich kontraktii
a ,definitivou” ve statni sluzbé), néktera fesitelna jsou [Pollitt, Bouckaert 2004:
180-181]. V ndvaznosti na rozsahlou literaturu o reformeé vefejné spravy v zemich
EU-10ale vychadzim z pfedpokladu, Ze hleddni optiméIniho vyvaZzeni rtiznych kon-

* Tfm nema byt feceno, Ze vSechny organizace byly transformovany takovymto zptisobem
a Ze prvky byrokracie, popsané mimo jiné Weberem, jsou jiZ zcela pfekonané. Povazuji
vsak za ziejmé, Ze jiZ nejsou idedlnim typem (ve Weberové vyznamu) pro soucasné orga-
nizace a Ze zavaddéni principt NPM zcela zasadné proménilo jak praxi, tak pfemysleni
o vefejném sektoru [viz napt. Peters 2001: 199-201].

® Pod pojmem zemé stfedni a vychodni Evropy (CEE) mdm na mysli tzv. EU-10, tedy
,nové” ¢lenské zemé EU (Bulharsko, Ceska republika, Estonsko, Litva, LotySsko, Madar-
sko, Slovensko, Slovinsko, Polsko a Rumunsko). Analyzy ukazuji, Ze, pfes vysokou vniti-
ni variabilitu, vykazuji tyto zemé z hlediska reforem vefejné spravy mnoho spole¢ného.
Spojuje je nejen geograficka blizkost a relativné podobnd kultura, ale zejména historickd
zkuSenost (socialisticka vefejna sprava) a fakt, Ze vSechny zahdjily radikalni transforma-
ci vefejné spravy v podobnou dobu a inspirovaly se podobnymi myslenkami, v té dobé
populdrnimi [napf. Randma-Liiv 2008]. Pokud jde o nékteré piiklady, které uvadim pro
ilustraci nékterych teoretickych propozici, ty ¢erpdm vyhradné z reality CR, protoZe pfed-

Z¥. o Mz

pokladam, Ze tento kontext je ¢tendftim nejblizsi, a tedy nejsrozumiteln&;jsi.
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2008]. Je tomu tak proto, Ze 1) tyto zemé postradaji silnou a stabilni statni spravu
s dostatec¢né kvalifikovanymi a motivovanymi tfedniky [nap¥. Drechsler 2005: 98];
2) vykazuji vysokou a ¢astou zménu politické reprezentace, coz vede k nestabilité
a nedostatku ¢asu na nalezeni optimalniho vyvéazeni. Proto se d4 ocekavat, Ze teo-
reticky popsand napéti zde budou mit vyssi tendenci projevit se v praxi.

Hlavnim cilem tohoto ¢lanku je pfesnéji formulovat nékterd z napéti refo-
rem organizace vefejnych sluZeb v zemich EU-10, ozfejmit jejich hlubsi teoretické
souvislosti a poukazat na nékteré nezamyslené disledky reforem, pokud tato
napéti nejsou zvladnuta. Specificky se zabyvam témi napétimi, kterd se tykaji
rozdéleni zodpovédnosti za realizaci vefejnych sluzeb. Konkrétné jde o napéti,
ktera nastavaji, pokud nejsou dobfe zvladnuta feSeni nasledujicich otazek: Kdo,
do jaké miry a z ¢eho ma skladat tcty? Komu? S jakymi dtsledky?

Pfi analyze reforem v organizaci vefejnych sluzeb Ize sledovat rtizné aspek-
ty. Lze se napiiklad zaméfit na p¥i¢iny téchto reforem, procesy, jak probihaji, ane-
bo na dtsledky, ke kterym vedou. Lze se jimi zabyvat z hlediska ekonomického
(zvyseni ¢i sniZzeni ekonomické efektivnosti), politologického (zvySeni ¢i sniZeni
legitimity téchto instituci ¢i diivéry v né), manaZzerského (celkova tc¢innost refo-
rem) nebo sociologického (disledky pro aktéry téchto reforem a jejich socidlni
vztahy). Lze na né také nahliZet optikou rtiznych aktérti (poskytovatelt sluzeb,
uzivatelt téchto sluzeb ¢&i téch, ktef jsou za organizaci téchto sluzeb odpoveéd-
ni). V této stati se zabyvam reformami pfevazné z hlediska sociologického, tj. za-
byvam se zejména tim, jaké jsou mozné dtisledky téchto reforem pro samotné
organizace poskytujici tyto sluzby. Pravé tento pohled je v literatufe pomérné
neobvykly. Jde o dtisledek vyse uvedeného opomijeni tématu ze strany sociologie
a faktu, Ze reformy jsou vétSinou analyzovany z hlediska ekonomického (tedy
zejména je sledovan aspekt efektivnosti) a manazerského (tedy zejména z hledis-
ka dcinnosti pro zlepSeni kvality sluzeb).

Kromeé volby co a ¢7 perspektivu sledujeme, je potfeba také zvolit z jaké teo-
retické perspektivy ji budeme nahlizet. V této stati analyzuji zmény ve vefejném
sektoru z hlediska tzv. akontability (accountability). Akontabilitou se, stru¢né fece-
no, rozumi druh socidlniho vztahu mezi dvéma aktéry, ve kterém se jeden aktér
(jednotlivec ¢i instituce) zodpovida za své jednani jinému aktérovi, ktery ma pra-
vo toto jedndni posuzovat, Zddat jeho napraveni a pfipadné sankcionovat (pfesné
vymezeni akontability viz dale v textu). Dtivodti, pro¢ sleduji pravé perspektivu
akontability, je nékolik. Za prvé, akontabilita se bezprosttedné vaze k cili tohoto
¢lanku, tedy k porozuméni dtsledktim (nedofeseného) rozdéleni zodpovédnosti
za realizaci vefejnych sluzeb. Za druhé, zvyseni akontability (zejména ve vyzna-
mu ,zvySeni zodpovédnosti za vysledky a jasné nastaveni povinnosti sklddat
Gcty”) bylo jednim z tstfednich bodti vsech provadénych reforem. Lze tak Fici,
Ze nejde dost dobfe rozumét soucasnym zméndm v organizaci vefejnych instituct
bez znalosti toho, kde se myslenka akontability vzala a co se timto pojmem mini.
Za tfeti, otdzka nastaveni zodpovédnosti rliznych aktérti se prolind vétsinou Sir-
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Sich teoretickych konceptti, které se k otazce reforem vazi (typicky téma vladnuti
— governance). Jde tak o , priifezové téma”, které je vyuzitelné i v kultivaci jinych
teoretickych pfistupti. Za ¢tvrté, akontabilita, jako koncept zaloZeny na analyze
socidlnich vztahd, se asi nejvice hodi pro to, na co se zaméfuje tento ¢lanek, tedy
na dtsledky reforem pro kazdodenni fungovani organizaci poskytujicich vefejné
sluzby. Za paté, podle mnohych autorti [napi. Peters 2009: 11] jednim z hlavnich
problémti zavadéni NPM byly pravé problémy spojené s akontabilitou. Za Ses-
té, pfestoze reformy vefejné spravy v zemich EU-10 byly podrobeny pomérné
rozsdhlym rozbortim, Zadny z pfispévkt, pokud je mi zndmo, je neanalyzoval
z hlediska akontability.®

Ve stati postupuji nasledujicim zptisobem. Nejprve stru¢né shrnuji zdkladni
teze NPM a reformy v oblasti vefejnych sluzeb v EU. Dale pfedstavuji ¢tyfi rlizné
vyznamy pojmu akontabilita, se kterymi se Ize v odborné literatufe setkat (sefa-
zené dle jejich miry obecnosti). Poté osvétluji pojem akontability v uzsim slova
smyslu (jako socidlniho vztahu) a ukazuji, jak se tento termin odliSuje od pojmu
odpovédnost. Nasledné ukazuji, Ze akontabilita, jako forma socidlniho vztahu,
miiZe nabyvat rtiznych forem, které jsou spojovany s rtiznymi cili a protichtidny-
mi ofekavanimi. V druhé ¢asti ¢lanku pak aplikuji teorii akontability na reformy
v organizaci vefejného sektoru. Ukazuji pfitom, Ze reformy vedly k nerovnovaze,
kterou konkretizuji ve formeé tii teoretickych propozic, uréenych k empirické-
mu ovéfeni. Hlavni pfidand hodnota ¢lanku spocivd v propojeni dvou doposud
oddélenych diskusi: téma promény organizaci vefejnych sluzeb (zejména pod
vlivem NPM) je zde propojeno s diskusi o proméné zodpovédnosti (akontability)
téchto organizaci. Ackoli by se mohlo zdat, Ze takové propojeni se piimo nabizi,
neni tomu tak. I v zahrani¢ni literatufe jde o propojeni spiSe vyjimecné, a pokud
se jiz vyskytuje, pak je aplikovdno pomérné tzce (zejména na proces tzv. agenti-
fikace). V literatute EU-10 pak takové propojeni chybi zcela.

2. NPM a koteny reforem v organizaci vefejnych sluzeb v EU-10

Cilem tohoto ¢lanku nent, a vzhledem ke komplexnosti tématu ani nemtize byt,
rozbor vsech p¥i¢in a disledk reforem vefejné spravy [pro vynikajici analyzu
viz Pollitt, Bouckaert 2004]. Pfesto je pro pochopeni soucasnych pnuti nezbytné
shrnout kofeny téchto reforem. Ty lezi v 80. letech 20. stoleti a jsou spojeny se silné
pravicovymi vldadami v USA, Velké Britanii i dalsich anglosaskych statech.” V té

¢ Vyse uvedené argumenty pro koncept akontability by nemély odradit od hledani jinych
teoretickych pfistupti. Je zfejmé, Ze reformy organizaci mohou byt tispésné analyzovany
také prostiednictvim jinych teorif, napt. teorii vladnuti, teorii demokracie, siti atd. Vzhle-
dem k zaméfeni tohoto ¢lanku a vnitini komplexnosti teorie akontability neni v této stati
jiz prostor pro rozbor dalsich teorii.

7 Ronald Reagan byl prezidentem USA v letech 1981-1989, Margaret Thatcherové pfed-
sedkyni vlady Velké Britanie v letech 1979-1990.
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dobé rapidné nartistal pocit, Ze vefejny sektor je p¥ilis velky a zaroven neefektiv-
ni a Ze neposkytuje sluzby, které od néj obcané ocekavaji.® Zvysujici se deficity
vefejnych rozpocta vedly jednak ke skrtéim ve vefejném sektoru, jednak k hledé-
ni dalsich tspor. Soucasné se snizovala divéra ve statni instituce a v politickych
prohldsenich byl vefejny sektor ¢asto kritizovdn jako zdroj mnoha problémiu.’
V reakci na to byl opoustén tradi¢ni ,,planovaci” piistup, typicky pro 60. a 70. 1éta
20. stoleti, ve prospéch trznich principt [Pollitt, Dan 2011].

Zavadéni téchto zmén do fizeni vefejného sektoru dostalo na pocatku 90. let
oznaceni New Public Management, resp. Reinventing Government (v USA). Z pocat-
ku pomérné nesourody soubor praktik tak ziskal nejen nédzev, ale byl také sys-
tematizovan v nékolika vlivnych publikacich [Barzelay 1992; Osborne, Gaebler
1992; Osborne, Plastrik 1999]. Autofi se v téchto pracich vymezili pfedevsim proti
,byrokratickému paradigmatu”, tedy predstavé, Ze organizace vefejného sekto-
ru md byt zaloZena na pfesné stanovenych rolich, hierarchické kontrole shora,
vysoké mife regulace a dopfedu striktné uréenému vyuZivani vefejnych pro-
sttedkd. V souvislosti s tim bylo pfedchozi , wilsonovsko-weberovské paradig-
ma”, zaloZzené na centralizované spraveé, hierarchickych strukturach a zfetelném
oddéleni politiky a spravy, kritizovano a hledaly se cesty efektivnéjsiho fizeni
vefejné spravy [Wright, Nemec 2003].

Ackoli neexistuje shoda, jak pfesné NPM vymezit, a riizni autofi jej vyme-
zuji rlizné, vétsina autort se shodne na tom, Ze jeho centralni myslenka spociva
v tom, Ze ,stat (government) by mél byt efektivnéjsi a G¢innéjsi a Ze nejlepsim
zpusobem, jak téchto cild dosdhnout, je napodobit principy fungovani soukro-
mého sektoru v sektoru vefejném” [Peters 2009: 8]. Konkrétné jde o nésledujici
praktiky: 1) dtiraz na vykon a hodnoceni organizaci (i jednotlivych pracovnikii)
na zdkladé dosazenych vystupt (spiSe nez hodnoceni na zakladé vstupti a pro-
cest1); 2) zvySeni konkuren¢niho prostiedi v poskytovani sluzeb prostfednictvim
kontraktovani nestatnich organizaci (neziskovych i ziskovych); 3) pojimani klien-
ta sluZeb jako zdkaznika a vytvafeni sluZeb na zdkladé jeho voleb a preferenci;
4) rozvolnéni hierarchickych vztahti podfizenosti a nadfizenosti ve vefejné spra-
vé a zfizovani ¢aste¢né autonomnich organizaci ¢i agentur (agencies), vétsinou
spiSe malého rozsahu; 5) vytvafeni vefejnych ,Zebfickd” kvality jednotlivych
poskytovatelti sluzeb [viz napt. Osborne, Gaebler 1992; Mathiasen 1999; Dunlea-
vy et al. 2006; Pollitt, Dan 2011].

Popularita NPM dosdhla vrcholu pravé v dobé pocatkti transformace
EU-10, kdy tyto zemé hledaly myslenky a vzory pro své reformy. NPM, podpo-
rovany mezindrodnimi organizacemi jako Svétova banka, Mezinarodni ménovy
fond i OECD, zapadl dobfe do tehdejsiho klimatu v téchto zemich a jejich averze
k velkému statnimu aparatu [Randma-Liiv 2008]. PfestoZe zvlasté myslenky pri-

8 Vefejny sektor vzrostl po 2. svétové vélce z pfiblizné jedné ¢étvrtiny az k jedné poloviné
HDP v 80. letech 20. stoleti [Lane 1997: 2].

? Ukdzkovym piikladem je hojné citovany vyrok Ronalda Reagana: ,Government is not
a solution to our problem, government is the problem.”
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vatizace, decentralizace a kontraktovani nestdtnich organizaci a obecné snizeni
velikosti statniho sektoru byly rychle aplikovdny v praxi, rozhodné nelze ¥ici, Ze
§lo o n&akou systematickou reformu, zalozenou na NPM [Agh 2003]. Jednot-
livé, casto vzajemné nekompatibilni prvky z rliznych zahrani¢nich zkuSenosti
byly spiSe ndhodné a nekriticky kombinovany [Randma-Liiv 2008]. Pfi¢in bylo
nékolik. Za prvé, nikdo (véetné zahrani¢nich odbornikii) nemél s takovou zasad-
ni transformaci celého systému zkuSenosti. Za druhé, lidé implementujici tyto
reformy méli ¢asto velmi omezené informace a nechali se vést spiSe ideologii nez
odbornymi poznatky. Za tfeti, v zemich EU-10 byla a je vysokd mira politické
nestability a ¢astd zména vladnoucich stran [napf. Roberts 2008]. Za ¢tvrté, post-
komunisticky kontext byl velmi specificky. Principy NPM zde naraZely na zcela
odlisnou tradici, zejména pak dominantni roli centralni statni spravy, a také na
tradi¢ni diiraz na pravo (,legalismus”) a snahu regulovat vSechny aktivity orga-
nizaci prostfednictvim prdvnich norem a metodickych pokynti, namisto fizeni
prostfednictvim pifikladt dobré praxe [Bouckaert, Nakrosis, Nemec 2011: 16].
Myslenky decentralizace a zvySeni autonomie narazily také na vysokou miru
nedivéry ve spolecnosti — jev pro tyto zemé velmi typicky.

Vysledkem vySe uvedeného stfetu myslenek NPM s realitou EU-10 byl
a je zvlastni mix a , vrstveni” rtiznych principt fizeni pfes sebe. Ve vSech téchto
zemich chybél (a chybi) zakladni konsensus ohledné ¥izeni organizaci a ve vSech
zemich byly tyto reformy znacné nekonzistentni [Verheijen 2003]. Bouckaert
[2009] tento stav popsal jako neustdlé feSeni soucasnych problémii prostfednic-
tvim vytvareni problémt novych. Tak naptiklad vysokd mira autonomie svéfend
organizacim vedla k ¢aste¢né ztraté kontroly nad nimi a nedostatecné koordinaci
pfi realizaci n&jaké politiky. V reakci na to byly zavadény systémy interni a exter-
ni evaluace (véetné diikladnych auditt). To ovsem vedlo k jen dal$im problé-
mim, vyzadujicim si dalsi feSend ...

Opét musi byt feceno, Ze tento jev — feSeni problémii organizaci vytvére-
nim problémi jinych — neni vyjimecny pro EU-10. Lze ovSem argumentovat, Ze
v téchto zemich je tendence ,ode zdi ke zdi” vétsi. Mnoho autorti zabyvajicich
se reformou vefejné spravy v zemich EU se shodne v tom, Ze aplikace NPM byla
problematickd zejména proto, Ze v téchto zemich nebyly poloZzeny zdklady fun-
gujici statni sprdvy. NPM byla snahou zefektivnit praktiky klasické demokratické
byrokracie, ktera sice mtiZze byt v nékterych ohledech ne zcela ekonomicky efek-
tivni a flexibilni, zato ovSem poskytuje — pokud funguje spravné — prostiedi sta-
bility a nestranné a kvalifikované rozhodovani zkuSenych lidi. To ovSem v téchto
zemich nikdy nebylo: ,Teprve az kdyZ je institucionalizovan tzv. weberidnsky
zpusob spravy, ma smysl zvazovat cesty, jak od tohoto systému pfejit k ,moder-
ngjsimu’ systému vefejné spravy” [Peters 2001: 176]. Neni tak ndhodou, Ze mnoho
autort ze zemi EU-10 se prihlésilo k tzv. neo-weberidnskému pojeti. To, zjedno-
dusené feceno, kombinuje tradi¢ni ,weberovské” prvky (zdsadni roli statu, fun-
gujici aplikaci sprdvniho prava a kultivaci vysoké spravni kultury) s ,neo” prvky,
jako jsou orientace na pozadavky klienti a doplnéni reprezentativni demokracie
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prvky konzultace s ob¢any a dal$imi formami reprezentace ndzort obéant [napt.
Drechsler 2005; Dunn, Miller 2007]. Jinak fe¢eno, podle neo-weberidnského pojeti
je silnd, stabilizovana a kvalifikovana statni spréva zcela zdsadni podminkou pro
uspésnou aplikaci jakychkoli opatieni NPM, napiiklad pro realizaci vefejnych
zakazek, kontraktovani atd.

Problémy se zavadénim NPM jsou Casto vysvétlovany specifickym kontex-
tem CEE, pfipadné obecnou nevhodnosti celého NPM. Mélokdy se pfitom zmi-
nuje fakt, Ze NPM zdaleka neni jednotny a konzistentni smér, ale Ze sim obsahuje
mnohd vnitini pnuti. Toto Ize demonstrovat na jednom z centrdlnich pojmi refo-
rem NPM - akontabilité (accountability). PfestoZe snad vSichni se shodnou v tom,
Ze zvyseni zodpovédnosti organizaci je kli¢em vSech reforem, autofi se velmi lis{
v tom, co se touto zodpovédnosti mini a jak mé konkrétné vypadat. Pro pochope-
ni rozpornosti reforem (a jejich diisledktt) je tedy zasadni pochopit réizna pojeti
akontability a kontradikce mezi nimi a porozumét myslenkovym kofentim, ze
kterych vyrtsta. O to se pokusime v nésledujici ¢asti.

3. Vymezeni pojmu akontabilita

Na tvod je nezbytné vyjasnit si zdkladni pojmy, coZ je v nasem tématu pomeér-
né slozity tkol. Ustfednim pojmem v odborné literatuie je zde anglicky termin
accountability. Problém je, Ze ackoli jde o pojem v anglofonni literatufe velmi frek-
ventovany, ve vétsiné jazyktli nejenze nelze najit stejny ekvivalent, ale dokonce 1ze
i obtizneé pfibliZit pfesny vyznam, ktery ma v angli¢tiné [Barzano 2009: 190]. Také
¢estina nema Zadny vhodny ekvivalent pro tento pojem a autofi jej vétsinou pte-
kladajf jako odpovédnost [napf. Brokl, Mansfeldovd, Seidlova 2001]. To je sice hez-
ky €esky termin, nicméné pojeti accountability vyjadiuje dosti nepfesné a mize
byt dokonce i zavadéjici, nebot accountability zpravidla oznacuje néco jiného nez
responsibility, coZ je pojem, ktery je také prekldddn jako odpovédnost (viz dale).
Vtipné se s terminologii vypofadali ptekladatelé Slovniku politického myslent [Scru-
ton 1999: 96], kteti responsibility pfekladaji jako ,, odpovédnost” a accountability
jako ,zodpovédnost”.® Lze se setkat i s dalsimi terminy. Nap¥iklad Pospisilova
[2006] ve své stati voli pojem ,,vefejna vykazatelnost”, coz je pfesnéjsi nez odpo-
védnost, ale také neodpovida pIlné anglickému pojmu (navic i z hlediska cestiny
jde o pojem ponékud neohrabany)."

10, Nékdy se pojmu ,odpovédnost’ uziva k oznaceni jednani nebo celé sféry jednéni, které
tvorf soucast néci povinnosti (...) V tomto smyslu je odpovédnost opakem zodpovédnosti
jakozZto povinnosti skladat aéty.” [Scruton 1999: 96]

I Je potteba Fici, Ze problému s pfekladanim accountability jako odpovédnost si byli dob-
fe védomi i Brokl, Mansfeldovd a Seidlova [2001: 299]: ,Vyraz ,odpovédnost’ uzivime
s védomim, Ze vyznam terminu accountability se nekryje s obsahem a rozsahem ceského
pojmu odpovédnost, i s védomim, Ze jde o pojem u nds nezavedeny, jehoZ kone¢né uzivani
mitize mit jinou podobu.”
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Domnivam se tedy proto, Ze je vhodné v ceské odborné literatufe pracovat
s pojmem jisté méné libozvucnym, ale vystiZnéj$im, a to akontabilita'. To je také
zptisob, ke kterému se uchyluje vétsina odbornikii, ktefi tento pojem piekladaji
do nérodnich jazyki. Ostatné pojem akontabilita je napfiklad v ¢eské a slovenské
pedagogice pouzivan jiz od poloviny 90. let 20. stoleti, a to pravé jako pfeklad
anglického pojmu accountability [srov. napt. Svec 1995: 163 a Priicha 1997: 367].

Zavedenim ¢eského terminu ovSem problémy nekonci. I v anglic¢tiné se totiz
pojem akontabilita uziva — az zneuziva — v rtiznych vyznamech. Néktefi autofi
v této souvislosti hovoii o tom, Ze jde pojem, ktery pfipomina chameleona [Sin-
clair 1995]. Historicky i sémanticky je pojem accountability blizky pojmu accoun-
ting, tedy tucetnictvi. Podle Dubnicka [Dubnick 2002] lze vysledovat zarodky
pojmu jiz v 11. stoleti, kdy si anglicky kral Vilém I. Dobyvatel vyZzadal od vsech
svych podfizenych pfedlozeni Gt (count) toho, co vlastni. V priibéhu staleti se
ovsem termin accountability zacal od pojmu accounting vzdalovat. V souasném
diskursu tak jiZ akontabilita nema tzky vyznam tcetnictvi a finan¢ni spravy, ale
a jejich dtisledky. Béhem casu se ovSem role skoro tplné obrétily: jiz to nejsou
obcané, ktefi maji ,skladat Gcty” svému panovnikovi, ale naopak statni a vefej-
né instituce, které se maji zodpovidat svym obcantim. Zédkladem akontability je
tedy myslenka, Ze v demokratické spolecnosti by se mél vefejny subjekt vzdy
zodpovidat za své ¢iny nékomu jinému. Od tohoto zodpovidani se pak ocekava,
Ze jednak zabrani zneuzivani pravomoci, jednak povede k vétsi efektivité a kva-
lité v poskytovanych vefejnych sluzbach. Pfiblizné od 80. let 20. stoleti se pojem
akontabilita stal velmi populdarnim nejen v odborné literatufe, ale také v redlné
vefejné politice. Jak to ovSem byva, masivni uzivani pojmu akontabilita vedlo
k znejasnéni jeho vyznamu. V soucasnosti se tak lze setkat s opravdu znac¢né
odlisnymi uzitimi tohoto pojmu.

Abychom mohli s pojmem akontability smysluplné pracovat, musime tedy
presnéji fici, co pod nim rozumime, a mtizeme tak diskusi v kontextu EU-10 pro-
véazat s velmi bohatou a riznorodou zahrani¢ni literaturou, kterd miize byt pfi
povrchnim ¢teni zna¢né matouci. V ndvaznosti na rozsihlou literaturu je pro
nase potieby mozno odlisit ¢tyfi mozné vyznamy podle toho, co vse se pod né

vvvvv

12 Zatimco termin ,akontabilita” preferuji v odbornych ¢lancich, jako je tento, v $irSim
vefejném diskursu (napi. v popularizaénich ¢lédncich), kde by byl téZko pochopitelny, bude
tteba pouZivat srozumitelnéjsi vyrazy. Jako vhodné se mi jevi ptekladat accountability jako
,povinnost skladat tcty”. Pokud je tfeba jednoslovného pojmu, pak bych daval pfednost
slovu ,,zodpovédnost” pied ,odpovédnosti”. ,, Zodpovédnost” md totiz blize ke slovesu
,,zqdpovidat se” (které md zase vyznamové velmi blizko ke ,skladan{ Gétt”).

3 Clenéni, které zde navrhuiji, se jen ¢aste¢né ptekryva s klasifikaci Bovense [Bovens 2010].
Ten odlisil akontabilitu jako normativni koncept (,ctnost”) a akontabilitu jako analytic-
ky (deskriptivni) koncept (v jeho terminologii ,ctnost”). Zatimco Bovensova klasifikace
je zaloZena na mife normativity, zde navrzena klasifikace je zaloZend na extenzi pojmu.
Ackoli existuje souvislost mezi extenzi a normativitou (zpravidla ¢fim obecnéji je akontabi-
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zastteSujici a dale nikterak nespecifikovany pojem, ¢asto v normativnim pojeti
(napf. v riznych strategickych dokumentech vlddy). V tomto smyslu se akonta-
bilita uziva jako synonymum pro r@izné Zadouci (le¢ obecné) politické cile, jako
je dobré vladnuti, transparentnost ¢i demokracie [Bovens 2010: 946]. Za druhé,
pojem je nékdy uzivan v Sirokém slova smyslu pro riizné typy mechanismii (vnéj-
§ich i vnitfnich), prostfednictvim kterych ma byt kontrolovédna a zajisténa kvalita
vefejnych instituci a jejichZ prostfednictvim se vefejné instituce stavaji vstiicné
k pozadavkiim vefejnosti (témito mechanismy mohou byt trh, transparentnost,
dtivéra atd.). Prvni i druhé pojeti trpi pfiliSnou obecnosti a mnohoznacnosti. Za
tfeti, pojem akontability je uzivan v uz$im vyznamu, a to jako druh socidlniho
vztahu dvou aktérti, ve kterém se jeden aktér (subjekt) zodpovida jinému akté-
rovi. Toto pojeti, které se jevi z hlediska rozvoje teorie jako nejnosnéjsi (a zdroven
empiricky sledovatelné), je v soucasnosti asi nejvice propracovavané. Jde zaroveri
o pojeti, které ma nejblize k sociologii, a napfiklad Bovens [2006: 9] ho pfimo
oznacuje za ,sociologické”. Pro tiplnost uvedme také ¢tvrté a nejuzsi pojeti akon-
tability — akontabilita je nékdy ztotoznéna s konkrétnim zptisobem, kterym se
dany aktér zodpovida. Zejména v americké literatufe se lze casto setkat s akonta-
bilitou ve vyznamu povinnosti skoly skladat acty za vysledky svych Zzdk (vétsi-
nou v podobé standardizovanych testr).

Snad s vyjimkou ¢tvrtého pojeti, najdeme v diskursu EU-10 vSechny vyzna-
my akontability zminéné vyse. Tak napiiklad nékteré strategické (a normativni)
dokumenty [jako naptiklad Kvalita a odpovédnost; MSMT 1994] na koncept akon-
tability zjevné odkazuji. V této stati se ovSem zaméfujeme na pojeti treti, které
ma nejveétsi sociologickou relevanci a umoZnuje empiricky analyzovat zmeény ve
vefejném sektoru. Vyuzivame tedy uzsi a ne-normativni pojeti akontability pro
zkoumani promeén organizaci. Je vSak vhodné mit neustédle na paméti, Ze v kazdo-
dennim diskursu se pojmu akontabilita / odpovédnost ¢asto vyuzivd jinym zpi-
sobem (jako normativni cil) a i vyzkumnik (analytik) by mél mit o téchto uZitich
povédomi.

4. Akontabilita jako typ socidlniho vztahu

Asi nejpfesnéji vymezil a rozvinul teorii akontability ve vyznamu socidlni-
ho vztahu Mark Bovens [2005, 2006, 2007, 2010]. Ten definuje akontabilitu jako
,vztah mezi aktérem a férem, ve kterém aktér ma povinnost vysvétlovat a zda-
vodriovat své jedndni, pficemZ férum miize klast otdzky a posuzovat aktéra,
ktery také miize Celit disledktim” [Bovens 2006: 9]. Systém vztahti akontability
dle Bovense je zachycen na Obrdzku 1. Aktérem muze byt jak jednotlivec (napf.
ufednik), tak organizace (napf. instituce statni spravy). Férem muZe byt prakticky

lita pojimana, tim je zaroveti pojeti normativnéjsi), nemusi tomu tak byt vZdy. Napiiklad
i velmi obecné pojeti akontability, jak je vymezeno ve zpravé Global Accountability Report
[Blagescu, Lloyd 2006], mtize byt ne-normativni a empiricky zaméfené.
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Obrazek 1. Systém vztahti akontability

Aktér » Forum

Y A
Informovani X Posouzeni

. . > Diskuse » .
0 jednani aktéra
A4 Formalni
Dsledky <
Neformalni

Zdroj: Bovens [2007: 454].

N7

kdokoli — nadfizeny tfednik, parlament, novindf anebo i ,virtudlnéjsi” entita,
jako je ,vefejnost”. Povinnosti aktéra sklddat féru tcty mohou byt jak formalni
(napf. zpracovat a zvefejnit zadvérecné zpravy), tak neformalni (napf. vystoupit
na urcitém jedndni). Samotné skladani Gcth aktéra féru obsahuje zpravidla tfi
prvky. Za prvé, aktér musi informovat férum o svém jednani, zejména poskyt-
nutim rtznych dat ¢i vysvétlenim, proc k néjaké udalosti doslo (napf. v pripadé
dopravniho nestésti). Za druhé, forum mtze klast otazky ohledné adekvatnosti
poskytnutych informaci a legitimnosti jednéni aktéra. Za tieti, forum mutize akté-
ra posuzovat — napf. (ne)schvalenim jeho zpravy, kritikou zvolené politiky anebo
vefejnym odsouzenim daného jednani.

S posuzovanim souvisi i posledni defini¢ni znak akontability, a to moz-
nost féra uvalit na aktéra sankce. Podle Bovense nezdvazné poskytovani infor-
maci aktéra jesté nezaklada vztah akontability. Ten vznikd pravé az s moZnosti
udéleni néjaké formy sankce. ProtoZe ale pojem sankce pfili§ implikuje pravni
pohled, dava Bovens pfednost obecnéjsi podmince, a to, Ze aktér ,celi disled-
kéim”. Tyto disledky mohou byt vysoce formalizované, s oporou v pravnim fadu
(napt. pokuty, disciplindrni opatfeni), ale mohou byt také implicitni nebo nefor-
malni (napfiklad jiz samotnd neformdlni povinnost poskytnout informaci v tele-
vizi). Plati pfitom, Ze férum a ti, kdo mohou udélovat sankce, jsou dvé rizné
instituce.

Prestoze definice akontability ostatnich autorti se v nékterych detailech lisi,
vétsina autorii se s Bovensem shoduje v tom, Ze pro vztah akontability jsou cha-
rakteristické tfi zdkladni defini¢ni rysy [Mulgan 2000: 555]: 1) ,,sklddani Gcéti” je
externi, tedy osoba instituce ¢i instituce se zodpovidd nékomu dal$imu nez jen
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sama sob¢; 2) obsahuje interakci, kdy jeden se dotazuje a vyzaduje si vysvétleni,
zatimco druhy je povinen tyto dotazy zodpovidat; 3) ten, kdo se dotazuje, ma
pravo udélovat sankce.*

5. Akontabilita versus odpovédnost

Obsah pojmu akontability vynikne, pokud ho srovname s pojmem odpovédnost
(responsibility). Ackoli jsou tyto pojmy nékdy povazovany za synonyma (p¥ipad-
né je jeden ¢i druhy pojem povaZzovén za obecnéjsi), v teorii akontability jsou tyto
pojmy dévany do vzajemné souvislosti.” Stru¢né feceno, zatimco akontabilitou
se rozumi systémy externtho ovliviiovani jedndni, odpovédnosti se rozumi interni
regulace jednédni prostfednictvim zvnitfnélych hodnot a pfesvédcéeni. Akontabi-
lita a odpovédnost jsou tedy dva riizné mechanismy regulace jednani.

Mezi akontabilitou a odpovédnosti existuje jistd forma napéti. Cim vice spo-
léhame na akontabilitu (tedy mechanismus externi regulace), tim vice ,,podkopéa-
vame” vnitfni odpovédnost, zaloZenou na samostatném tisudku. Naopak pokud
se chceme vice spoléhat na vnitini odpovédnost, nutné musime uvolnit mecha-
nismy externi regulace. Akontabilita mtiZe vést aZ k rezignaci na vlastni pfemys-
leni a tupé podfizeni se pozadavktim féra (v tomto p¥ipadé vétsinou nadfizené-
ho).** Ptili§ mnoho akontability tak mtZe vést k tomu, co bychom mohli oznacit
jako ,institucionalizaci konformity”. Pokud je dtiraz na externi ,, zodpovidani se”
prilis velky, mohou lidé zacit ztrdcet pocit vnitini odpovédnosti za své jednéni.
Primérnim motivem jedndni zde pak piestdva byt sledovani hlavniho poslani
profese (vymyslet nové véci, pomahat druhym, 1é¢it atd.), ale dostavani naroktim
téch, ktefi jedndni aktért posuzuji, a snaha byt konformni s jejich o¢ekavanimi, at
uz jsou jakdkoli. Tak socidlni pracovnice miiZe dbat vice na shodu s doslovnym
vykladem metodiky své prace, neZ by pfemyslela, jaka je jeji odpovédnost vyply-
vajici z poslani jeji prace. Védec se mtiZe zabyvat spiSe tim, jak dostate¢né publi-
kovat a ,,vykazovat”, nez jak skute¢né piispét vytvafrenim novych nédpadd, atd.

Mnoho ¢innosti, kterou od pracovnikti ve vefejném sektoru ocekavame,
ma nerutinni a kreativni povahu a vysledky ¢innosti lze pozorovat az s jistym
odstupem. Proto je tak dileZitd vnitfni odpovédnost a divéra v ni: ,Kdyz lze

% Je dobré poznamenat, Ze ne vsichni akceptuji Bovensovy terminy ,aktér” a ,férum”.
Pollitt [2003: 89] napiiklad zavedl pojmy ,zGctovany” (accountor, v terminologii Bovense
odpovida aktérovi) a ,,aétujici” (accountee, odpovida pojmu , férum”).

5 Dokonce i v ptipadé, Ze je uzit pouze jeden termin, napiiklad odpovédnost, mnoho
autort odliSuje dva aspekty této odpovédnosti [napt. Mosher 1968]: objektivni odpovéd-
nost a subjektivni odpovédnost.

16V sociologii je tento jev dobfe zndm diky praci Hannah Arendtové [1995] nebo Stan-
leyho Milgrama [1974]. Jak v této souvislosti trefné poznamenal C. P. Snow: ,,... mnohem
vice odpornych zlo¢ind v historii bylo spachano ve jménu poslusnosti nez ve jménu rebe-
lie” [citovano ve Frankel 1962].
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lidem dtvéfovat, Ze jednaji odpovédné, je potfeba méné pravidel, monitorovani
nemusi byt tak tésné a potfeba sankci vznikne jen z¥idka” [deLeon 2007: 270].
Néktefi tedy argumentuji, Ze akontabilita jako externi forma regulace jednani je
vhodnd pro zabranéni tomu, aby doslo ke zneuziti moci nebo plytvani vefejnymi
prostiedky, ale jiz podstatné méné uzitecna pro dosahovani skvélych vysledki:
,Akontabilita je druh kontroly kvality. Vyhneme se tomu, co je skute¢né Spatné,
ale musime se vzdat toho, co je skute¢né dobré” [Lucas 1976: 84, cit. podle Gregory
2003: 558]. Podle nékterych autorti tak prostfednictvim akontability (napt. hygi-
enické kontroly, kontroly dodrZzovani podminek bezpec¢nosti préace, rtizné formy
vykaz atd.) miiZzeme pomérné efektivné zabranovat riiznym nestéstim a jedno-
razovym udalostem, ale jen mélo ovlivnit kvalitu tak dileZitych procesd, jako je
lécba pacientti, vzdélavani, vychova nebo vyzkum.” Na strané druhé, spoléhat
se pouze na odpovédnost by bylo jisté velmi naivni. I ve spole¢nostech s vysokou
urovni moralky a dtvéry se totiz vZdy najdou aktéfi, ktefi jsou s to svého posta-
veni zneuzit a tak postupné podkopat pravé onu etickou stranku — odpovédnost
a diivéru. Akontabilita tak nejen s odpovédnosti ,,soupeti”, ale také ji pozitivné
podmiriuje. V kazdé spolecnosti se tak ve vefejné sféfe kombinuji mechanismy
akontability a odpovédnosti a hledd se optimalni rovnovédha mezi nimi.

6. Klasifikace akontability

Akontabilitu v uzsim smyslu jsme vymezili jako druh socidlniho vztahu mezi
dvéma aktéry, ve kterém se jeden aktér zodpovidd za své jedndni jinému aktérovi
(féru), ktery ma pravo toto jednani posuzovat, Zddat jeho napraveni a pfipadné
sankcionovat. V kazdém typu lidské spolecnosti existovala néjakd forma social-
nich vztaht, kterou Ize oznadit za akontabilitu ve vyse uvedeném uZsim smys-
lu (napt. poddani se zodpovidali feudaltim, feudalové panovnikovi atd.). Pro
moderni spole¢nost je ovsem typicka mnohost a spletitost akontability. Jeji rtizné
formy se navzdjem prekryvaji a vytvareji slozitou sit vztahti. Kazdy jednotlivec
(i instituce) je zpravidla zaroveri jak nékolikanasobnym aktérem, tak férem. Proto
je nezbytné tyto rizné formy akontability néjak utfidit.

Klasifikaci akontability mtizeme provést na zakladé rtiznych dimenzi (viz
Tabulku 1). Prvni otdzkou je, kdo se mé& zodpovidat a skladdat tcty. V literatufe se
setkdme predevsim s témito aktéry: statni spravou a samospravou [napf. Bovens
2006], institucemi vefejného sektoru, jako jsou nemocnice, skoly atd. [napt. Mat-
tei 2009], politickymi stranami a politiky [napf. Strom 2000; Schmitter 2004],
neziskovymi a ob¢anskymi organizacemi [napf. Goodin 2003] a trznimi subjek-
ty [napt. Valor 2005].® Druhou otdzkou je, komu dany aktér sklada ucty (tedy,

7 Jak trefné podotyka Gregory [2003]: mnohem vice vime o tom, jak zabranit vézitm
v ttéku, neZ o tom, jak sniZit miru jejich recidivy; mnohem vice o tom, jak vyplacet socidlni
davky, nez o tom, jak pfedchazet zneuzivani déti.

8 Véc se déle komplikuje tim, Ze nékdy neni jednoduché Fici, kdo pfesné je danym akté-
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Tabulka 1. Dimenze pro typologii akontability

Aktér — kdo je aktérem, ktery se ma zodpovidat Statni sprava a samospréva

Instituce vefejného sektoru
Neziskové organizace

Trzni (ziskové) organizace

Férum - kdo se komu odpovida Politici a politické strany
Soudy
Vefejnd sprava

Profesni asociace

Vztah mezi aktérem a féorem Vertikdlni
Diagonalni

Horizont4lni

Obsah akontability (za co se aktér zodpovida) Vstupy
Procesy
Vystupy
Efekty

Zdroj: autor, inspirovdno praci Bovense [2006].

kdo je férem). Pokud jde o instituce ve vefejné spravé, ty se zodpovidaji zejména
zvolenym politikiim, jinym orgdntim vefejné spravy (napf. institucim s rliznym
auditorskymi ¢i inspektorskymi pravomocemi), svym kolegtim z dané profese
a rliznym zdjmovym skupindm.

Treti otazkou je, jaky je vztah mezi aktérem a férem. Vertikdlni akontabili-
tou se oznacuje vztah, kdy forum ma skutecnou formalni moc nad aktérem. Jde
tedy o vztah podfizenosti a nadfizenosti (napt. vedouci odboru ministerstva se
zodpovidd ministrovi). Oproti tomu horizontdlni akontabilita existuje mezi dvé-
ma formalné rovnymi organizacemi (jednotlivci), kdy se aktér dobrovolné zod-
povidd danému féru na zdkladé pocitovaného zavazku vici nému (napf. minis-
terstvo nékteré zdjmové organizaci).” V realité jsme ovSem stéle castéji svédky
tzv. diagondlni akontability [Bovens 2006: 21], coZ je jakasi stfedni forma mezi

Y

vertikdlni a horizontdlni. Jde o situaci, kdy vefejnd instituce sklada acéty nékte-

rem: zdali jednotlivec, urc¢itd skupina v dané v instituci, anebo organizace jako celek. Zvlas-
té pro externi pozorovatele je ¢asto takika nemozné urcit, kdo je zodpovédny za urcité
jednéni (nebo jeho disledky) a mél by za né nést dasledky. Tento problém byl oznacen
jako ,,problém mnoha rukou” [Thompson 1980].

¥ Stéle ovSem plati, Ze abychom tento vztah mohli oznacit za akontabilitu, musi zde byt
moznost pro férum jednat tak, aby to mélo pro aktéra néjaké disledky.
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ré jiné vefejné instituci, ktera sice neni v pfimé hierarchické pozici vic¢i dané-
mu aktérovi (tj. neni mu nadfizend), zaroven je ovSem od jiné instituce (napt.
vlady ¢i parlamentu) vybavena pravomoci kontrolovat ¢i supervizovat daného
aktéra.

Kone¢né ¢tvrtou otdzkou je, za co sklada aktér ucty a na zdkladé ceho je
posuzovan. Teoreticky vzato muze byt jednani kazdého aktéra posuzovano
z mnoha ruznych hledisek. Casto se piitom rozliguje posouzem na zakladé vstu-
pu, procesti, vystupt a efektd. Tak naptiklad feditel skoly mtiZze byt posuzovan
na zakladé toho, zda zajistil pro skolu dostatek kvalitnich ucebnich pomicek ¢i
zdali jsou ve Skole splnény vSechny bezpec¢nostni a hygienické normy (,,vstupy”),
jak kvalitnf je vyuka (,,procesy”), jaké jsou vysledky zdkt (,vystupy”) a jak si
vedou Zaci ve svém dal$im Zivoté, napf. kolik jich je nezameéstnanych (, efekty”).
Pfitom plati, Ze rtzné typy foéra zpravidla posuzuji jiny aspekt jednani. Tak napfi-
klad skolni inspekce vétsinou posuzuji jen zdkonnost jednani a plnéni pfedem
danych norem a metodik; ucitelé a feditelé z jinych kol pak to, zdali se uci podle
efektivnich pedagogickych metod, zatimco zfizovatele a rodice pak zase zajimaji
vysledky zakti. Kone¢né ministerstvo se zajima, mimo jiné, i o efekty vzdélavani
(4. kolik ,, produkuje” skola nezaméstnanych atd.).

7. Konfliktni funkce akontability vefejnych instituci a ,,reZim akontability”

Az doposud jsme se vénovali vymezeni akontability a jeji klasifikaci, avsak to,
pro¢ vztahy akontability vlastné ve spole¢nosti vznikaji, jsme pouze naznadili.
Jakou roli a funkci tedy akontabilita v moderni spole¢nosti plni? Zde se dosté-
vame k jednomu z problémti teorie i praxe akontability, a totiz k faktu, Ze je spo-
jovana s rliznymi cili. To mimo jiné souvisi i s roztfisténosti literatury: zatimco
v ,tradi¢ni” spravni védeé je spojovdna predevsim s kontrolou, v politické védé
s délbou moci a existenci ,brzd a rovnovahy” (checks and balances), v soucasné
literatufe z oblasti managementu je pak spojena s efektivnim plnénim vefejnych
sluzeb a procesem uceni se. Podivejme se tedy na tfi zdkladni funkce a ocekdvani
spojené s existenci akontability podrobnéji.

Za prvé, akontabilita md funkci kontrolni: forum kontroluje aktéry, kterym
byla svéfena moc anebo veiejné prosttedky.® Ucelem je zabranit zneuZiti pravo-
moci ¢i vefejnych prostiedkd. V demokracii pfitom plati, Ze jde o fetézec delega-
ce moci (a s tim spojené akontability). V parlamentnich demokraciich naptiklad
vypada tento fetézec, zjednodusené feceno, takto [Strom 2000: 269]: voli¢i — par-
lament — vldda — ministr — feditelé odborti ministerstva — tfednici — volici.
V tomto fetézci je kazdy (s vyjimkou voli¢(t) alesponi jednou aktérem a jednou
férem: kazdy se musi nékomu zodpovidat. Akontabilita je tedy extrémné dileZi-
td z hlediska teorie demokracie i prava tim, Ze umoziuje demokratickym zptiso-

2 To, ze akontabilita mtiZe mit funkci kontrolni, neznamend, Ze pojmy kontroly a akonta-
bility 1ze sméSovat [viz nap¥. Mulgan 2000].
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bem korigovat vSechny zastdnce vefejnych tifadd, a to véetné politikr.?! Pochopi-
instituci, které maji kontrolni funkce a vytvéreji tak specifické formy akontability
(napf. parlamentni komise, kontrolni Gfady, inspektoraty atd.).

Jak uz jsme uvedli vyse, akontabilita v NPM ovSem neni spojovana s kon-
trolou, ale s efektivitou. Jinak feceno, podle jiného pojeti akontability je sklddé-
ni acth dilezité pro zajisténi kvality poskytovanych vefejnych sluzeb a zvyseni
vykonnosti (performance) aktéra. I zde jde o zptisob korigovani jedndni aktéra
prostfednictvim féra, nicméné v tomto pfipadé nemd tato korekce podobu shody
s pfedem definovanymi proceduralnimi pravidly, ale sleduje se, zda a do jaké
miry jsou naplnény stanovené vykonové cile.

Zatimco prvni dvé funkce jsou zaméfeny na hledani vinika (blaming) a maji
negativni konotaci, tfeti funkce je pozitivni: podpora individualniho a instituci-
ondlniho uceni a neustédlého zlepsovani [Aucoin, Heintzman 2000]. Podle tohoto
pojeti je akontabilita spojena s komunikaci s aktérem a s diskusi o jeho jednéni.
Ptitom se pfedpoklddd, Ze, pokud md byt manazer efektivni, nutné musi pod-
stupovat riziko a ¢init nékteré chyby. Toto pojeti akontability je ldkavé. Nicmé-
né je potfeba pripomenout, Ze pokud se tento vztah méni ¢isté na komunikac¢ni
a informacni, pfestdvd byt z definice vztahem akontability.

Néktefi autofi pridavaji dalsi ocekdvani spojené s akontabilitou. Bovens
[2005] napt. ukazuje, Ze akontabilita zprostfedkované vede ke zvyseni legitimity
celého systému vladnuti. Podle jinych je zase hodnotou sama o sobé. Co je ovSem
je napéti, které se naplno projevilo pfi reforméch organizaci vefejného sektoru.
Zaroven je ovsem ziejmé, Ze vsechny vyse uvedené funkce jsou legitimni a staty
se zpravidla snaZzi rozvijet vSechny tfi. Vysledkem je, Ze v kazdé spolecnosti exis-
tuje pestra sit vztaht zodpovédnosti, kterou néktefi autofi [napt. Bovens 2006]
oznacuji jako ,rezim akontability”. Jde o vice ¢i méné koherentni komplexni
uspofadani raznych forem a typt akontability uvnitf daného systému. Rizné
podoby se totiZ navzajem dopliiuji, vyvaZzuji, anebo naopak podryvaji jedna dru-
hou. VSechny staty tak hledaji optimalni mix rtiznych forem akontability, pfi-
¢emz k vychyleni na néjakou stranu dochdzi velmi snadno.

8. Myslenky NPM a akontabilita v zemich EU-10

Akontabilita hrala v NPM diileZitou roli. Slo ovem vétsinou o dosti ztizené pojeti
akontability, a to jak z hlediska toho, kdo se md zodpovidat, tak z hlediska toho,
za co a jakym zptsobem. Propagdatofi NPM zdtraziiovali zejména zodpovédnost
organizaci vii¢i svym klientiim za vysledky svych aktivit, a to na tikor jinych funk-

2 Tento aspekt ma pochopitelné hluboké myslenkové kofeny jiz v praci Rousseaua, Loc-
kea, Montesquieho a Webera [viz také March, Olsen 1995; Mulgan 2003].
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cf akontability, zejména kontrolni: , JestliZze eliminace korupce je mnohem naklad-
né&jsi, nez kolik se tim uSetti, stoji to viibec za to? Je v pofadku, Ze tim, jak zcela
zamezime korupci, zcela zamezime také kvalitnimu vykonu?” [Osborne, Gaebler
1992: 137] Dalsim dtlezitym faktem je, Ze NPM se zaméfoval zejména na akon-
tabilitu organizaci, které vetejné sluzby primo zajistuji (tedy poskytuji vzdélava-
ci, zdravotni, socidlni a dalsi sluzby). Mnohem mensi (v mnohych piipadech pak
zadnou) pozornost vénoval akontabilité téch, ktefi maji na starost zorganizovini
systému téchto sluzeb — tedy zejména politiktim a centralni statni spravé. NPM byl
reakci zejména na nedostate¢né a neefektivné fungujici vefejné sluzby ve vyspeé-
Iych a stabilnich demokraciich. Zakladnim teréem kritiky byla byrokracie, nikoli
obecnéjsi principy vlddnuti (governance) v dané spole¢nosti. O nich se implicitné
uvazovalo jako o danych a v zasadé fungujicich. Jinak feceno, reformy na zakladé
NPM byly prezentovany jako ¢isté technické a ,manaZzerské”, nezavislé na politic-
kém kontextu a nevyZzadujici si pro svoji implementaci dalsi podminky.*

Jak jsme videéli, kontext postkomunistickych zemi byl v dobé zavadéni
NPM evidentné zcela jiny nez v zemich, kde myslenky NPM vznikaly. Ne Ze
by i v zemich EU-10 nebyl problém s efektivitou vefejnych sluzeb, jesté vétsim
problémem ale bylo nastaveni funké¢nich ,tradi¢nich” forem akontability. Neni
ndhodou, Ze ac¢koli s pojmem akontabilita (vétSinou pfekladanym jako odpovéd-
nost nebo zodpovédnost) pracovalo i v zemich EU-10 mnoho sociologti, poli-
tologti a ekonomf, tento termin byl (a je) zpravidla aplikovdn podstatné Siteji
a na trochu jiné jevy. Tak napfiklad jiZ pfed deseti lety se akontabilitou zabyval
Jifi Kabele v souvislosti s dtileZitosti vymezeni vztahti odpovédnosti a vzdjemné
kontroly mezi jednotlivymi aktéry v ob&anské spole¢nosti: , Ceskd spolecnost se
ocitd na osudovém rozcesti; mtiZze se vydat cestami, které zarucuji instituciona-
lizaci odpovédnosti, anebo dopustime, ¢i dokonce se budeme né&jak pfizivovat
na cestdch neodpovédnosti. (...) mtZeme si také fici, kdy dochazi k instituciona-
lizované neodpovédnosti: jestlize osoby ¢i organizované skupiny osob — indivi-
duélnich a kolektivnich (pravnickych) — nemuseji nést odpovédnost za své svo-
bodné ptisobeni i ¢iny a nejedna se jen o ad hoc zaleZitost. Naopak, jde tu o stav
stvrzovany institucemi, tj. zaloZeny pfimo v psanych ¢i nepsanych pravidlech
hry anebo v nahromadénych dtsledcich uzivani t¥eba i spravnych pravidel hry”
[Kabele 2001: 63, 64]. Kabele upozornoval pfedevsim na nezbytnost spravného
nastaveni vztaht mezi institucemi vSech typth (soukromych i vefejnych), kdy si
zadna z organizaci nemtiZe dovolit jednat spolecensky nezodpovédné.” Ve stejné
dobé se tématu akontability vénovala na strankach tohoto ¢asopisu i stat Brok-
la, Mansfeldové a Seidlové [Brokl, Mansfeldovéd, Seidlovd 2001]. Tém poslouzila

2 Pro korektnost je tieba Fici, Ze u nékterych autorti 1ze nalézt zminky o nezbytnosti $irsi
zmény, maji-li byt reformy té¢inné. Napiiklad Osborne a Gaebler [1992: 137] v kratkosti
zminuji také nezbytnost ,,zmocnéni” obcanti prostfednictvim participativni demokracie.
% Stat Kabeleho je soucdsti publikace Institucionalizace (ne)odpovédnosti: Globdlni svét, evrop-
skd integrace a Ceské zdjmy [Kabele, MI¢och 2001], kterd je vysledkem stejnojmenné konferen-
ce pofddané v roce 2000. V publikaci jsou tak i dalsi zajimavé pfispévky na dané téma.
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teorie akontability jako zdklad empirického vyzkumu poslancti ¢eského parla-
mentu a jejich (ne)zodpovédnosti vici obéantim a dal$im aktéram. Také Pospisi-
lova [2006] vyuzila konceptu akontability pro analyzu jejtho politického aspektu,
konkrétné pak pro rozbor procesu piistupovani Ceské republiky do Evropské
unie. Kone¢né i Fri¢ [2011] vyuZiva koncept akontability pro osvétleni vztahu
mezi politickymi elitami a obéany v Ceské republice.

Kabele, Fri¢, Brokl, Mansfeldova a dalsi autofi, ktefi se v ¢eském kontex-
tu zabyvali teoriemi akontability, si v§imali pfedev$im problému s nedostatkem
akontability, zejména pak akontability politické reprezentace. Dobfe pfitom
ukdzali na jev, ktery se nékdy oznacuje jako institucionalizace neodpovédnosti,
tedy situaci, kdy nékteré organizace ¢i jednotlivci nemuseji skladat tcty néko-
mu jinému a v dusledku toho jednaji spolecensky nezodpovédné. Pfilis mnoho
nezodpovédnosti urcitych typt instituci je ovsem pouze jednim z aspektii rezimu
akontability v EU-10. Zavadéni nékterych rysit NPM vneslo do nastaveni akon-
tability nékteré dalsi problémy. V tomto ¢lanku zminim tfi z nich, které povazuji
empirické evidence. Existenci a rozsah téchto ddle formulovanych jevii bude jisté
nezbytné ddle prokédzat empirickym vyzkumem.

9. Problémy s reformami vefejnych instituci z hlediska teorie akontability
9.1 PretiZent akontabilitou a profesni dezorientace

Tradi¢né byla akontabilita povazovana za pozitivni véc a jeji nedostatek — nékdy
oznacovany jako deficit akontability — za zavazny problém. Na prvni pohled se
zda byt akontabilita jednozna¢né dobrou véci. Vzdyt kdo miiZe oponovat tomu,
Ze ten, kdo disponuje vefejnymi prostfedky ¢i moci, by mél skladat tucty? I zde
ovsem plati: v§eho moc skodi — i akontability. Bovens a jeho kolegové v této sou-
vislosti hovoii o , pfetiZeni akontabilitou” (accountability overload). O ni jde podle
nich v ptipadé, Ze rezim akontability [Bovens et al. 2008: 229]: 1) klade na pracov-
niky ve vefejném sektoru mimorddné vysoké naroky z hlediska jejich omezeného
¢asu a energie; 2) obsahuje vysoky pocet vzajemné se vylucujicich hodnoticich
kritérii; 3) obsahuje standardy vykonu, které jsou vysoce nad rdmec srovnatel-
nych praktik téch, ktefi jsou hodnotiteli; 4) obsahuje standardy vykonu, které se
zdaji zvlasté nachylné k nahrazeni stanovenych cilt jinymi nebo k rozvratnému
jednani. Podle nékterych kritikti jsou praktiky ,skladani acta” Casto p¥ilis Caso-
vé ndrocné a ve svych dtisledcich kontraproduktivni. Typickym p¥ikladem jsou
naiky mnoha akademickych pracovnikii (po celém svété, nejen v CR) o nikdy
nekoncicich, mnohocetnych a ¢asto se prekryvajicich externich hodnocenich, kte-
rd vedou k velké redukci ¢asu, ktery mtize byt vénovan tomu, co je jejich primar-
nim tkolem — tedy vyuce a vyzkumu [Bovens et al. 2008: 228].

Vykazovani a , papirovani” je ovsem jevem, ktery nelze pfi¢itat NPM. To, co
ovSem NPM pfinesl, je zavedeni novych forem sklddani ¢t bez toho, Ze by byly
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opustény ty staré. Staré formy akontability, zaloZené na skladani tctli z toho, zda
dany aktér dodrzuje vsechny stanovené predpisy, nebyly opustény, ale byly dopl-
nény novymi formami akontability — zejména povinnosti sklddat ticty za vystupy.
Jak jsme jiz ukézali ve vySe provedeném teoretickém rozboru, funkce akontabili-
ty mohou byt konfliktni a pravdépodobnost konfliktnosti téchto funkci se zvysu-
je s neexistenci stabilni, kvalifikované a koordinované statni spravy. Dtisledkem
muZze byt, Ze o¢ekavani kladena na nékteré organizace mohou jit riiznjm smérem.
Tak naptiklad od skol se naddle oc¢ekédvd, Ze budou striktné dodrzovat formalni,
¢asto velmi detailni pfedpisy, uréené bud v podobé néjaké pravni normy anebo
v podobé metodického pokynu ,shora”. Téchto pfedpist a norem je pfitom tra-
di¢né velmi mnoho a jejich dodrZovani je pravidelné a systematicky kontrolovano
(v Ceské republice napiiklad Ceskou kolni inspekci). Navic se tyto normy velmi
Casto a rychle méni (coZ je ddno mimo jiné praveé nestabilitou statni spravy a poli-
tické reprezentace).

Pod vlivem NPM byl systém $kolstvi vyrazné decentralizovédn a Skoly zis-
kaly zna¢nou autonomii v otdzce vyuky (nikoli vSak v otdzce financovani). Spolu
s tim ziskaly na vaze i myslenky budovani nové profesni identity ucitelti a fedi-
telti, spojené se zaklddanim profesnich organizaci. Stejné tak ale zacalo nabyvat
na véaze hodnoceni vysledkti vzdélavani a zodpovédnost skol za tyto vysledky.
Skoly se tak v dtisledku zodpovidaji riiznym fértim, kterd maji velmi ¢asto zcela
odlisnd ocekavani. Od skol se tak ocekavd, Ze budou 1) vzorné plnit vSechny
predpisy a formalni kritéria (zodpovédnost viici inspekci); 2) dosahovat skvélych
vysledkd, a to pokud mozno okamzité (zodpovédnost viici rodi¢tim); 3) apliko-
vat a rozvijet nejnovéjsi pedagogické poznatky (zodpovédnost viici vlastni pro-
fesni komunité).

Budovani rozmanitého systému, kde se kombinuji — a vzdjemné vyvazuji —
rizné formy akontability, 1ze povazovat za znak vyspélych demokracii. Zavadéni
novych forem akontability bylo ovSem v zemich EU-10 velmi pfekotné, bez refle-
xe toho, co je pro konkrétniho aktéra tinosné, a toho, jak tyto ndroky sladit tak,
aby nebyly ve zjevném konfliktu. Jednim z dtsledki nereflektovaného vrstveni
riznych forem akontability mizZe totiZ byt jista forma profesni dezorientace. Jde
o situaci, kdy je dany aktér (feditel, ucitel, 1éka¥, socidlni pracovnik atd.) v pozici,
kdy zadné jednédni neni idedlni, protoZe rozli¢na féra, kterym se zodpovidd, hod-
noti jeho aktivity z rliznych perspektiv. Napfiklad védecky pracovnik se miize
soustfedit na vykonovou akontabilitu a tedy zodpovédnost vii¢i poskytovateli
prostiedkti. Jeho strategii pak bude publikovat velké mnozstvi publikaci, a to
,na jistotu”, ptipadné recyklovat své starsi prace a myslenky. Casova investice
do tohoto psani (a ndsledného vykazovani) pak samoziejmé bude chybét ve sle-
dovénti literatury, promysleni a feSeni novych vyzkumnych problémf, které jsou
z definice riskantni a vedou k vysledktim az s velkym odstupem c¢asu (a nékdy
viibec). Pfestoze tak mtize byt kladné hodnocen zadavateli (mnoZstvi vykéaza-
nych vysledki je vysoké), zdroven je v situaci, kdy realné nic objevného nevy-
myslel. V dtisledku toho mtiZe jeho pozice v akademické obci klesat.
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Jinym dtsledkem ,,mnohasmérnosti” rtiznych forem akontability je kieh-
kost pozic profesiondlti na vedoucich pozicich. JestliZze naroky na danou organi-
zaci jsou tak vysoké a p¥ipadné az protichtidné, pak je velmi obtiZzné jim dostat.
Vedouci manazefi téchto organizaci pak mohou byt snadno volani k zodpovéd-
nosti na zakladé ,objednavky” (napf. po zméné politické reprezentace). Jde o jed-
no z velmi zdvaznych témat, kterym ovSem nebyla prozatim vénovana zadnd
vyzkumnd pozornost, pfestoZe v praxi jde patrné o pomérné Casty jev.* Z hledis-
ka teorie popsané vyse je velmi podstatné, Ze tento dliraz na akontabilitu mtize
také vést k dbytku vnitini odpovédnosti.

9.2 Hypertrofie hodnocent vystupii a institucionalizace konformity

Dalsim problémem spojenym se zavadénim novych forem akontability je pfilis-
ny dtraz na hodnoceni vystupd, a to na tikor hodnoceni vstupti a procesti. Zde
je problémit hned nékolik. Za prvé, mame-li hodnotit vystupy, je nutné pfedem
stanovit konkrétni cile, kterych mé organizace dosahnout a na jejichz zakladé
bude posuzovédna. To se ukdzalo v praxi jako velmi obtizné splnitelné [Mulgan
2008]. ZkuSenosti ukézaly, Ze konkrétni cile se mohou v pribéhu ¢asu ménit,
napf. tim, Ze vzniknou nové potfeby (napt. feSeni nasledkli povodni ¢i jinych
zivelnych katastrof, které nelze pfedem predvidat), jejichZ feSeni ziskd prioritu.
V praxi jsou tedy cile formulovany spiSe vagné, aby bylo mozné flexibilné reago-
vat. Dtisledkem végnich cilti je pak ovSem jistd arbitrarnost v hodnoceni, ktera
popird smysl hodnoceni vystupt.

I tam, kde lze cile formulovat pomérné presné, ¢asto vznikaji problémy
s hodnoticimi kritérii — velmi ¢asto nelze kvalitu vykonu (a tedy akontabilitu)
kvantitativné zmé¥it. Jak naptiklad objektivné zméfit, Ze poskytnuté prostied-
ky na zdravotni péci byly vyuzity skutecné efektivné? Existuje zde mnoho casto
konfliktnich kritérif — navic ¢asto jen téZko operacionalizovatelnych. Problém je
predevsim v tom, Ze vysledky aktivit 1ze zhodnotit aZ s velkym ¢asovym odstu-
pem a ze vysledek ovliviiuje mnoho dalsich faktorti, které jsou mimo kontro-
lu poskytovatele vefejné sluzby. Vétsinou nelze prokazat kauzalni vztah mezi
néjakou vefejnou sluzbou (napf. poradenstvim na tfadu préce) a vysledkem této
aktivity (snizeni nezaméstnanosti).

I v ptipadé, Ze cile a hodnotici kritéria jsou formulovany presné, dochazi
¢asto k negativnim nezamyslenym dusledkim. Pokud jsou totiz instituce a jed-
notlivci prilis ¢asto a detailnéji méfeni, stavaji se sice lepsimi z hlediska napliio-
vani téchto pozadavkd, ale nikoli nutné v napliiovani své vefejné sluzby [napt.

# Jak na konkrétnich pfikladech z praxe dokladd Mikac¢ [2010: 9], v Ceské republice
v posledni dobé dochazi ke zvyseni poctu pfipadti odvoldni feditelti Skol: , Nejcastéjsim
diivodem je snaha o persondlni vyménu osoby feditele, zdtivodnéni podstatné. ... [Zfizo-
vatelé] odvolani zdtivodiiuji jakymkoli nedodrzenim pravnich pfedpist, i kdyz jde o zcela
formalni zaleZzitosti.”
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Van Thiel, Leeuw 2002]. Pfestoze cilem NPM bylo zalozit vykon vefejné sluzby
na kreativité, flexibilnosti a maximalni vykonnosti, diisledné hodnoceni vystupti
mnohdy misto k institucionalizaci efektivity vedlo k tomu, co jsem vyse ozna¢il
jako institucionalizaci konformity®. Tou rozumim snahu ,vejit se” do pfedem
externé stanovenych ,indikdtord kvality”, namisto odpovédného uvazovani, jak
co nejvice prospét vefejnosti a naplnit své posldni. Tak se ucitelé a Zaci pfipravuji
na tspéch v testech, a nikoli na rozvoj kompetenci a dovednosti pro Zivot. Védci
a badatelé se uci, jak co nejlépe napsat zddost o grant, ktery by byl co nejvice
v souladu s formulovanymi (a ¢asto i neformulovanymi) zvyklostmi. Po udéleni
grantu se pak soustfedi na vykazovani vysledkt vice neZ na samotny vyzkum.?
V del$im ¢asovém horizontu mtiZe vést orientace vyhradné na kratkodobé vystu-
py az k atrofii profesni akontability.

Abychom byli pfesnéjsi, potiZ s hodnocenim vystupti se lisi v rtiznych
typech organizaci, v nékterych oblastech (napt. vydavéani dokladt) je 1ze povaZzo-
vat za efektivni fidici postup. Problém je, Ze vysledky jsou ¢asto aplikovany i na
sektory, kde je hodnoceni na zdkladé vystupti ¢i efektt problematické. Jde napfti-
klad o nemocnice, skoly, domovy diichodcti a dalsi instituce zdravotnich i soci-
dlnich sluzeb, které jsou dnes jiz béZné hodnoceny na zdkladé formélnich ukaza-
teltt vykonu. D4 se pfesvédcivé argumentovat, Ze i v téchto sektorech je potteba
dokazovat vysledkt ospravedliiujicich vefejnou podporu. Problém je pfedevsim
v tom, Ze tyto vysledky a efekty jsou ¢asto ocekavany nerealisticky brzo a Ze jsou
preferovany jednoduse sledovatelné kvantitativni ukazatele, namisto diikladné-
ho hodnoceni, které by vzalo v potaz i neméfitelné aspekty podaného vykonu.
Takové hodnoceni vystupti je sice mozné, ovsem vyZzaduje vysoce kvalifikova-
nou (a stabilni) statni spravu — tedy pfesné to, ceho se EU-10 velmi nedostévalo.
Z téchto dtivodt bylo ¢asto zvoleno velmi technokratické hodnoceni vystupt.

9.3 Asymetrie akontability

Ttetim problematickym aspektem reforem je asymetrie akontability. Timto pojem
oznacuji jev nerovnomérného rozlozeni akontability mezi riizné aktéry, tedy sku-
te¢nost, Ze néktefi aktéfi museji sklddat tcty podstatné vice nez jini (tj. castéji, na

zakladé narocnéjsich kritérii ¢i se zdvaznéjsimi disledky). Zatimco akontabili-
ta nékterych aktért (typicky organizaci zajistujicich vefejné sluzby) se podstat-

% Jini autofi oznacuji tento jev jako ,pasti akontability” [napf. Bovens, Schillemans, Hart
2008].

% Typickym ptikladem je hodnoceni politiky vyzkumu v Ceské republice v poslednich
15 letech. Ackoli v této oblasti doslo k radikalni zméné ve zplisobu méfeni vysledk (dob-
fe zndmy ,kafemlynek” hodnoceni dle metodiky Rady pro vyzkum, vyvoj a inovace)
a vyzkumnici zacali byt nuceni své prace publikovat (a to velmi extenzivné), interni pozo-
rovatelé si legitimné kladou otdzku, zda se kvalita vyzkumu skutecné zlepsila alespori
trochu, anebo zdali se jen vyzkumnici naucili lépe ,vykazovat”.
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né zvysila, u jinych aktéra (typicky politickych aktérti) ke zvyseni akontability
nedoslo, pfipadné se dokonce sniZila. Je tfeba pfipomenout, Ze zdmérem NPM
nebylo zvysit efektivnost ,vladnuti” jako celku (tj. nap¥iklad zvysit obéanskou
participaci a zavést mechanismy zvysujici politickou zodpovédnost), ale ,pouze”
zvysit efektivnost organizaci. Na rozdil od vyspélych demokracif politicka repre-
zentace EU-10 skldda ucty v podstaté jen v pritbéhu voleb a jedinym férem, kte-
rému se naddle zodpovidaji, jsou volici (a to zpravidla jen jednou za ¢tyfi roky)
a pfipadné média. Pokud existuji kontrolni mechanismy politickych organti, pak
to jsou vesmeés kontroly zakonnosti postupti, a nikoli vysledkii a efekti dané ¢in-
nosti. Politi¢ti reprezentanti si mohou i nadale dovolit jednat velmi neefektivné
a nehospodarné, aniz by to pro né mélo néjaké zdvazné disledky. Pritom vliv
politickych aktérti na chod a efekty fungovani vefejnych instituci je casto mno-
hem vétsi nez jedndni samotnych p¥islusniki dané profese.

Nejde ovsem pouze vyhradné o ¢isté politické aktéry, kterym se zvyseni
akontability vyhnulo. Vzhledem k delegaci mnoha pravomoci na ¢aste¢né auto-
nomni instituce (¢asto oznac¢ované jako agentury, rady ¢i komise) doslo ke vzniku
mnoha novych vefejnych organt, které maji ¢asto velkou moc, ale zaroven jsou
,Vvyvazany” z politické zodpovédnosti [Vibert 2007]. Tento trend ,agentifikace”
(agencification) se netyka jen zemi EU-10, ale je obecnéjsim rysem, pozorovatel-
nym ve vétsiné vyspélych zemi. V zemich EU-10 je ovSem tento jev jen velmi
malo reflektovén a je dale komplikovdn ¢astymi zménami v organizaci a perso-
nalnim slozeni téchto instituci, coz jesté dale ,zatemnuje” jejich zodpovédnost.
V disledku toho se tak sice zvySuje akontabilita organizaci poskytujicich vefejné
sluzby, avsak nikoli téch, ktef{ toto skladani ¢t organizuji, implementuiji ¢i roz-
hoduji na jeho zdkladé.”

Na jedné strané tak naddle dochdazi ke zjevné institucionalizaci nezod-
povédnosti spojené s politickou moci a hospodafenim s vefejnymi rozpocty,
na strané druhé v oblasti vefejnych sluzeb dochazi k neustalému ,utahovani”
principt akontability. S nadsdzkou Feceno, Zijeme v systému, kde je pomérné
snadné prohospodaftit miliardy z vefejnych zdroj(i bez jakékoli nasledné zodpo-
védnosti, zatimco vyuZiti ndsobné mensich ¢astek z vefejnych rozpoct je podro-
beno disledné kontrole (,,skladani G¢tt”) s vyznamnymi dtisledky pro daného
aktéra.

Asymetrie akontability je sociologicky vyznamny jev nejen sdm o sobg,
ale také z davodu svych dusledki. Za prvé, jestlize jsou ve spole¢nosti klade-
ny zjevné asymetrické naroky na zodpovédnost riznych aktérti, podlamuje se

7 Typickym ptikladem je zavadéni stétni maturity v Ceské republice. Jednim z argumen-
t pro zavedeni maturity bylo pravé zvyseni zodpovédnosti skol za vysledky zaka, coz se
mimo jiné projevilo i zvefejnénim vysledki (zatim 10 ,nejlepsich” skol v kazdém kraji).
Nikdo ovSem nenesl zodpovédnost za mimofadné neefektivni pfipravu statni maturity
ani za jeji problematickou vyslednou realizaci (zejména podobu konkrétnich testovych
otédzek, odborniky zna¢né kritizovanych). Byla dokonce silnad tendence k utajeni téchto
pouzitych testti, aby se nemohla zjistit jejich kvalita.
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daveéra v cely demokraticky systém a dochdzi k polarizaci mezi politickou elitou
a obc¢any. Obc¢ané, zejména piislusnici vsech specializovanych profesi, citlivé vni-
maji rozpor mezi ndroky kladenymi na né a na politickou (pfipadné adminis-
trativni) elitu a jejich nespokojenost se zakonité zvysuje. Za druhé, pokud jsou
mechanismy politické akontability omezeny v podstaté pouze na volby, dochazi
k, na prvni pohled paradoxnimu, jevu, ktery Roberts [2008] oznacuje jako ,,voleb-
ni hyperakontabilita”. Jde o skutecnost, Ze zatimco v zavedenych demokraciich
ztrdceji strany u moci v priméru 2-3 procentnich bodt v nasledujicich volbach,
v zemich EU-10 je to skoro 15 procentnich bodi. Voli¢i pfitom ,trestaji” své vlady
bez ohledu na skute¢né vysledky téchto vlad. V disledku toho hledaji politici
vétsinou rychld a libivé, nikoli strategicka feSeni. I pokud jsou néjaké strategické
zmeény realizovany, ¢asto jsou po zméné vlady ¢i ministra nahrazeny jinymi ,stra-
tegiemi”, a to bez ohledu na to, Ze jesté neuplynul ¢as nezbytny pro vyhodnoceni
téchto zmeén. To jen ddle zvySuje nestabilitu a rozkolisdni reZimu akontability
(s ¢astou zménou organizace i persondlnimi zménami se ztraci jasnost zodpovéd-
nosti za urcité vystupy).

10. Zavéry a implikace pro sociologickou teorii a vyzkum

Prevazuje tedy v zemich EU-10 ,institucionalizace neodpovédnosti” (jak upozor-
novali autofi analyzujici problémy transformace), , institucionalizace efektivity”
(jak zamysleli tvirci reforem), anebo jsme svédky jinych, necekanych dtsledki
reforem, jako je ,institucionalizace konformity”“? Takto obecné na tuto otazku
pravdépodobné nelze odpovédét. Vsechny vyse uvedené jevy v néjaké podobé
existuji a dzce spolu souviseji. Ovéfeni miry platnosti vyse formulovanych pro-
pozic je nezbytné provést empirickym vyzkumem. JiZ z teoretického rozboru je
ovsem patrné, Ze vysledky takového vyzkumu nebudou jednoznacéné: zalezi na
tom, kterého aktéra budeme zkoumat a na kterou formu akontability se zamé-
fime. Empiricky vyzkum akontability se teprve zacina rozvijet a je evidentni,
Ze bude tfeba vyfesit nemadlo slozitych metodologickych otdzek [napf. Bovens,
Schillemans, Hart 2008]. V zemich EU-10, pokud je mi zndmo, doposud Zadny
empiricky vyzkum na akontabilitu v uz$im slova smyslu nebyl realizovén, a jsme
tak odkazani pouze na ttrzkovitou evidenci.

Jak vyplyva z vyse provedeného rozboru, v realité se stfetava nékolik vza-
jemné si konkurujicich mechanismt akontability, jejichZ vliv se méni v case a lisi
se napfi¢ sektory. Zmeény v fizeni soucasnych organizaci — a samotné nastaveni
systému téchto organizaci — jsou plné vnitiniho napéti a konflikt, jejichz pocho-
peni je dtileZité nejen z hlediska sociologie organizace a byrokracie, ale také z hle-
diska mnoha dalsich sociologickych témat (napf. sociologie profese, sociologie
politiky atd.). Nékterd napéti mezi mechanismy akontability jsou obecnéjstho
razu, zatimco jina jsou specificka pro zemé EU-10. Proto by bylo dobré pfi piipra-
vé empirického Setfeni usilovat o komparaci s vyspélymi demokraciemi. Jak jsme
uvedli jiZ v Gvodu, i v zahrani¢ni literatufe jsou reformy organizaci vefejnych
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sluzeb mélokdy propojeny s diskusi o akontabilité, a proto v této chvili neni moz-
né Fici, nakolik je situace v zemich EU-10 specificka.

V této stati jsem se pokusil ukdzat, Ze jednou ze zdkladnich otdzek vSech
reforem vefejnych sluZeb je nastaveni funkéniho systému , skladani aétti”, ve kte-
rém si zadny aktér nemiize dovolit jednat nezodpovédnég, ale zarovent mu jeho
,skladani Gc¢ta” nebrani v efektivnim vykonavani jeho préce. Je zfejmé, Ze refor-
ma vefejnych sluzeb je nikdy nekoncici pfibéh, a stejné tak nastaveni spravné
rovnovéhy rdznych mechanismt akontability nemad jedno, obecné a stéle platné
fegeni. Ackoli jsme v soucasné dobé v Ceské republice svédky zvlasté hluboké
restrukturalizace organizace vefejnych sluzeb (staci pfipomenout pravé probiha-
jici ¢i navrhované radikdlni zmény v oblasti fizeni zaméstnanosti, zdravotnictvi
& vysokého gkolstvi v Ceské republice), reflexe téchto zmén je jen velmi mala.
Pokud jiz néjaka existuje, pak jde o reflexi obsahu, tedy o zménu vefejnych poli-
tik (napf. poplatky za zdravotni péci, zavedeni skolného, zavedeni celoplosného
testovani). Prakticky nepovs§imnuta ztstava zasadni reorganizace v systému téch-
to sluZeb (napf. zmény v kompetencich jednotlivych tfadi, ruSeni ¢i slucovani
nékterych instituci a vznik novych, centralizace nékterych agend atd.). Bez hlubsi
reflexe téchto zmén a znalosti teoretickych souvislosti (véetné jejich myslenko-
vych zékladti) je velmi pravdépodobné, Ze dojde k prohloubeni napéti mezi kon-
kurujicimi si cili v organizaci sluzeb.

Z teorie i empirické analyzy akontability by tak v mnohém mohla tézit
ipraxe. V prvni fadé jde o to, vyhnout se zavddéni téch zmén, od kterych se jinde
jiz ustupuje, protoze byly jak teoreticky, tak empiricky prokazany jejich negativ-
ni disledky. Jde napfiklad o zavadéni plosného testovani zakt s cilem vytvatet
Zebticky kol a na jejich zakladé skoly financovat ¢i tipIné rusit. Jinym ptikladem
miiZe byt restrukturalizace fizeni v oblasti vefejné spravy a snaha dat rtizné funk-
ce ,,pod jednu stfechu” — tedy informace o vykonu, kontrolu i podnéty pro dalsi
zlepSovéni.®® Jak jsme ukdzali v pfedchozi analyze, tyto funkce jsou ve vnitfnim
napéti, které sice nejde zcela odstranit, ale 1ze je alespoii zmirnit, pokud budou
jasné stanovena ocekdvani jednotlivych fér. Naopak jako nevhodné se jevi, aby
se jedna instituce snaZila plnit vSechny tlohy najednou — tedy sbirat informace,
kontrolovat a nabizet podnéty pro dalsi zlepSeni. To zpravidla vede jen k tomu,
Ze zadna z téchto ¢innosti neni provddéna pofadné a tispésné (napf. aktéti se boji
poskytovat pravdivé informace o svych vysledcich, protoze ty mohou byt pouZi-
ty proti nim). P¥esné k témto procestim ovsem v posledni dob¢, pod zdminkou
aspor a efektivity, dochdzi.

Na zavér povaZzuji za nutné fici, Ze mi zdaleka nejde o kritiku celého sméru
reforem zaloZenych na myslence NPM, a uz vtibec ne o idealizaci starych forem
fizeni. V mnohém jde o nutné a pozitivni zmény. Stejné jako vSechny zdsadni

% Pfikladem z Ceské republiky je nedavné zrugeni Ustavu pro informace ve vzdélavani
a prevedeni agend tohoto tistavu pod Ministerstvo Skolstvi, mladeZe a télovychovy a ¢as-
te¢né také pod Ceskou skolni inspekci.
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reformy, i tyto zmény jsou ovSem spojeny s nezamyslenymi dusledky, které by
mély socidlni védy rozkryvat. Neexistuje idedlni stav, vZdy jde o nalezeni rov-
novahy mezi rliznymi formami akontability pro dany typ organizace, v daném
kontextu a konkrétnim historickém case. Je také potieba fici, Ze samoziejmé i teo-
rie akontability, stejné jako vSechny jiné teorie, maji své meze a jisté nelze s jejich
pomoci vysvétlit vSechny zmény, ke kterym v organizaci a fizeni vefejnych insti-
tuci dochézi. Je potfeba prichazet i s dalsimi teoretickymi koncepty, které pomo-
hou 1épe porozumét procestim, které nds stale vice hluboce ovliviiuji, ale které
zatim neumime dostatecné reflektovat. Jestlize jednim z argumentti této stati je,
Ze kazdy aktér by mél skladat ucty, pak to pfirozené plati i o socidlnich védcich.
I na nich velmi vyznamné zalezi, zdali se vyddme na cestu nezodpovédnosti, ¢i
nikoli.

ARNOST VESELY je vedoucim katedry verejné a socidlni politiky na Fakulté socidlnich véd
Univerzity Karlovy. Je také vyzkumnym pracovnikem Centra pro socidlni a ekonomic-
ké strategie (CESES) na téZe fakulté. Zabyjud se zejména vzdéldvaci politikou, sociologii
vzdéldvdni a reformami vefejné spravy.
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