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1 Uvod

V predklddané diplomové praci se budeme zabyvat problematikou efektivnosti
vefejné sluzby. Fenomén vetejné sluzby a jeji vykon patii k aktudlnim tématim
spoleCenskych véd a spolecnosti jako celku. Zajem o vefejnou sluzbu je spojen
s tlohou moderniho statu v dne$ni spolecnosti. Soucasné hodnoceni stitu vychazi
zjeho prevaZujici tendence k nedostate¢né reflexi dané spoleCenské situace a
pozadavkll dneSnich obcanfi. Je proto patrna snaha pfizplsobit statni spravu a
samospravu aktudlnim spoleCenskym podminkédm a najit nové nastroje zvySovani

efektivnosti vefejné sluzby.

Sociologicky pohled a teorie fizeni fesi tuto otazku 7 hlediska svych teorii a pfistupt
k byrokratickym organizacim. Jednotlivé prace se lisi v teoretickém pfistupu i ve
volbé jednotlivych zkoumanych znakli. Zhruba od pocatku dvacatého stoleti je
patrny zajem o zdokonaleni byrokratickych organizaci, ten je vSak také spojen
s usilim mnoha spoleenskych védcli demonstrovat jejich nedokonalost. V dne$nim
spoleGenském diskursu se objevuje debata o tom, zda silné ekonomické, socialni a
technologické zmény zapti€inily, Ze tradicni vykon vefejné sluzby je nedostacujici.
Sociologie organizace a fizeni pfispéla svymi teoriemi ke zkoumani efektivnosti

vefejné sluzby.

Vefejnou sluzbu v této praci vidime jakou sluzbu ve statni spravé a samosprave, jejiz
vykon probiha ve formalni organizaci. Cilem této diplomové prace je zmapovat
nejvyznamnéj$i teoretické pristupy ve zkoumani efektivnosti vefejné sluzby a
podrobit kritickému pohledu nastroje ze soukromého sektoru pouZivané ve vefejné
spravé. Vzhledem k vzrlstajici popularit¢ nastroje benchmarkingu kriticky
zhodnotime moZnosti jeho pouZiti.

Prace je rozdé€lena do tii ¢asti. Zvlastni ivodni ¢ast vénujeme definovani zdkladnich
pojmi, jez budeme v praci pouzivat. Zejména jasné vymezime vefejnou sluzbu,

efektivitu, byrokracii a fadu dalsich pojmd.
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hodnoceni vykonu vefejné sluzby. Nejprve zmapujeme predpoklady vzniku
byrokratické spravy. Zrod moderniho statu je tizce spjat s ndstupem byrokracie. Mezi
klasicka dila patii idealni byrokraticky model némeckého sociologa prvni poloviny
dvacatého stoleti Maxe Webera, jenZz ve svém modelu predkladd byrokratickou
spravu jako nejefektivnéjsi zplisob vykonu vefejné sluzby. Ve Spojenych statech je
studium vetejné sluzby spojeno s Woodrow Wilsonem, ktery pro zefektivnéni
vefejné sluzby hledd inspiraci v metodach soukromc¢ho scktoru. Otevienost vefejne
spravy vzhledem k metodam soukromého sektoru lze nalézt i v aplikaci védeckého
fizeni a vykonnostnich studii (Frederick W. Taylor). Nelze také opomenout tviirce
sociologie administrativy Henriho Fayola, jehoz né€které administrativni principy
funguji dodnes. Zménu teoretického zaméfeni pfindsi Luther Gulick a Lyndall F.
Urwick, kteti se soustfed’uji na zkoumani vefejné spravy na rovin€é makro-socialni.
Odlisny pohled pfinasi Chester Barnard ve svém rozliSeni forméalnich a neformalnich
vztahd, které hraji velkou roli ve zkvalitnéni vefejné sluZzby. Dalsim velkym
klasikem je Herbert A. Simon, jenz poukazuje na omezenou racionalitu
rozhodovacich procest. Na ritudlni chovani a na zékladni nesoulad uvniti obecnych
byrokratickych principt se ve své kritice soustied’'uje Robert King Merton. V zavéru
téchto teoretickych koncepci je nutno uvést dilo Michela Croziera, jenZ jako
reprezentant kontingenéniho piistupu, akcentuje roli vnéjsiho prostiedi a jeho vliv na
vykon vefejné sluzby. Crozier dale hovofi o nutnosti odklonu od kvantitativniho
meéfeni k zajmu o kvalitu. Inspiraci hleda v metodach a pfistupech soukromého

sektoru, zejména v aplikaci ,, Total Quality Managementu a benchmarkingu do

vefejné spravy.

Otevienost byrokratického systému je vyrazné spojena s hodnocenim efektivnosti
vetejné sluzby a metod jejiho méfeni. Novy smér fizeni vefejné sluzby miiZe byt
spatfen v pfistupu zdiraziiujicim kvalitu. Pojeti kvality predklada implementaci
metod ,, Total Quality Managementu* (TQM). V této kapitole se proto zaméfime na
objasnéni konceptu kvality ve vefejné spraveé. Osvétlime divody aplikace TQM do

verfejné spravy.
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Hiavnim cilem kapitoly je uvedeni do problematiky benchmarkingu. Benchmarking
je nastrojem hodnoceni vykonnosti jednotlivych organizaci, slouZici k nastartovani
zmeén. Tato metoda je zaloZena na porovnavani a hledani nejlep$i mozné organizace
v daném oboru. VyuZiti benchmarkingu ve vefejné spraveé poutd velkou pozornost.
Z toho dlivodu se budeme benchmarkingu vénovat dukladng&ji, zamé&ime se na jeho
definovani, metodiku a v zdveéru piedstavime dva pilotni benchmarkingové projekty

v Ceské republice.

Ve zavéreCné cCasti se pokusime zhodnotit koncept kvality ve vefejné sprave.
Zaméiime se zejména na problematické body vidéné optikou teoretickych pfistupti
byrokratickych organizaci. Cilem této kapitoly je propojeni sociologického zkouméani
s aplikaci nastroje benchmarkingu ve vefejné spravé. Dale se kriticky zaméfime na
konkrétni sporné body samotného postupu benchmarkingu, jeZ by jeho pfinos mohly

snizit.
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2 Zakladni pojmy

Pojmy byrokracie a vefejna sluzba patii k pojmim velmi obsidhlym, mnohdy i
protichtidnym. Proto povazujeme za vhodné nejprve blize popsat definiéni rdmec, v

némz budeme tyto pojmy uZivat.

Formalni organizace

,Formalni organizaci lze definovat jako uméle ustaveny socialni dtvar vybaveny
formalizovanymi procedurami za ucelem mobilizace a koordinace kolektivniho tsili
k dosazeni stanovenych cili.“ (Keller 1996: 13) Ve chvili, kdy jsou ustanoveny
takové formalni struktury, dochazi k rozvoji procesti, které je modifikuji. Zvlastnim
problémem je skutecnost, Zc nékicré z (Echto procest podporuji strnulosl a bréni
adaptaci organizace na ménici se podminky, jiné naopak predstavuji zpisoby

prizplisobeni se novym situacim, podporuji Géinnost organizace.

Byrokracie

Pro slozitost a mnohoznaénost pojmu byrokracie ji vyjadfujeme jednoduse jako
,organizaci vetejné spravy“. (Keller 1996: 15)

K nejvetsim teoretikim byrokracie patii Max Weber, ktery chapal byrokracii ,,jako
snahu o raciondlni fizeni velkych organizaci spravniho i vyrobniho charakteru.
Oproti jinym formam spravy se byrokracie vyznacuje rozhodovanim podle obecnych
a neosobnich pravidel, stanovenim pevné kompetence jednotlivych tfednikd,
hierarchickou strukturou rozhodovani, odborné Skolenym personalem, jenz je
vzhledem k organizaci v zaméstnaneckém poméru.” (Velky sociologicky slovnik —

heslo byrokracie)

V této praci uZivime pojem byrokracie jako vyraz indiferentni, i kdyz byva Casto
spojovana s negativnim ozna€enim pro nemoc organizace zpusobujici jeji neucinnost
¢1 statni zasahy do socidlniho a hospodarského Zivota. MiiZze byt i oznacenim pro

mechanismus ohrozujici a potlacujici svobodu.
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Pojeti spravy

»opravu lze pojmout jako zamérnou regulaci celospoleCensky vyznamnych
(,,societalnich®) aktivit a pouZzivat v sociologickém zdiraznéni vyznamu ,,spravni
regulace®.

Spravni regulaci lze charakterizovat jako zamé&mou d¢innost vykondvanou v ramci
urcitého organizaéniho utvaru k dosaZeni cild spjatych s pfedpoklady zachovani
kontinuity Zivota spoleCnosti, popf. vyznamné socialni skupiny, a se zajmy jejich
dalsiho rozvoje. Tato regulace zahrnuje jak fizeni, tak zpétnovazebni reakci na
dosaZené vysledky. Rizeni predstavuje  realizaci pfislu§ného programu a
implementaci strategie a taktiky, popf. operativy, sledujici jim stanovené cile
s potfebnym technicko-ekonomickym, organizaénim, popf. pravnim zabezpecenim a
— predev8im — prostiednictvim lidi. Vefejna sprava je chapana jako aktivita
vykonnych sloZek statnich a lokalnich popf. regionalnich, i zajmovych, profesnich aj.

organt.” (V14&il 2002: 10-11)

»Vefejna sprava je tedy vykonnou ¢innosti statu jako zakladniho vefejnopravniho
subjektu, uskutectiovanou prostfednictvim jeho organtl, jakoZ i1 vykonnou {innosti
tzv. dalsich vefejno-spravnich subjektl, spo&ivajic ve spravé vefejnych zaleZitosti.
Vefejna sprava jako sprava statu neni vSak vyluéné ¢innosti statni povahy, nybrz je
vedle ni je dopliiovana i ¢innosti nestatni povahy vykonového charakteru.

U vefejné spravy jako spravy statu, spravy vefejnych zalezZitosti ve staté, je nutno
brat v potaz jeji €lenéni na statni spravu a na samospravu, vykonavanou pfisluSnymi

spravnimi organy, které maji postaveni organti vefejné spravy. (Priicha 2004: 12)

Verejna sluzba

Termin vefejna sluzba se vyznafuje pravnim postavenim veiejnych zaméstnancd a
podle kontextu se timto vyrazem rozumi vefejni zaméstnanci nebo jejich ¢innost.

,»verejné zaméestnance 1ze definovat témito pojmovymi znaky: zaméstnanecky pomeér
ke statu nebo jinému vefejnopravnimu zaméstnavateli, vykazujici uréitou trvalost,
spocivajici v odborném zajist'ovani vefejnych tkoll, zame&stnani placené z vetejnych
prostfedkli. Vefejnymi zaméstnanci rozumime zaméstnance vetejného sektoru, tedy

statu, uzemni samospravy, vefejnych sluzeb.* (Hendrych et kol. 2003: 425-6)



Eva Riicklova: Problematika efektivnosti verejné sluzby | 11

Vetejnou sluzbu miZeme charakterizovat pomoci hodnot a principd, kterymi se fidi.
Radime mezi né zejména: nestrannost, moralni integritu, objektivni zptisob vybéru
do sluzby a sluZebniho postupu, zaloZeného na kritériu schopnosti a odpoveédnosti.
Do podoby vefejné sluzby se promitaji klasickda dilemata vefejné spravy, které
nemaji jediné feSeni, nap¥. problém demokracie a efektivity. (Hendrych et kol. 2003:

428-9)

Organizaéni kultura

Organizacni kultura pfedstavuje komplex hodnot, norem, zvyki a obyceji, mytd,
ritudll a ceremonii, zékladnich piesvédceni a minéni, pofadkd a pravidel, vzord,
postojii a nepsanych zakonii, které jsou smérodatné pro chovani, jednani a
vystupovani viech ¢lent organizace.' (Veber 2003: 630)

»Kultura organizace je odrazem lidskych dispozic, mySleni a chovéani lidi
v organizaci. Je produktem minulych C€innosti a soufasné¢ omezujicim faktorem
¢innosti budoucich. Je sdilena, ne dohadovana, to znamena, Ze jeji zménu nelze

nafidit.“ (Veber 2003: 630-1)

Ucici se organizace

,, UCici se organizace” je hnutim poslednich let, které zddrazituje pruzné reagovani

na zmeény, tymovou praci, a zejména neustilé poznivani a uleni Clovéka i

organizace. Navazuje na kybernetické teorie fizeni i na postmoderni trendy soucasné

doby. ,, Uéici se organizace” vyuziva veskeré znalosti a zkuSenosti k nepietrzitému

rozvoji ve prospéch zakaznik.

Peter Senge (1993) formuloval néastroje, které vedou k vytvafeni ,,ucici se

organizace

o Systémové, komplexni mySleni, které integruje rizné piistupy (technicky,
ekonomicky, kulturni atd.).

e Osobni mistrovstvi, které spoCiva nejen ve zvladnuti odbornych dovednosti, ale
také v neustalém prohlubovani znalosti a objektivnitho vnimani reality,

e Zména mySlenkovych modelll, které brzdi rozvoj firem, a jejich nahrazeni

novymi ideami v procesu uceni,
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e Sdileni vizi, je potfebou mit jasnou predstavu o budoucim rozvoji firmy, kterou
budou pracovnici sdilet,

e Tymové uceni, které je postaveno na schopnosti ¢lend tymu naucit se ,,myslet
spolecn&®.

Tyto nastroje umoZiuji organizacim preziti v nejistém a neptfedvidatelném prostiedi

postmoderniho svéta. (B&lohlavek; Kogt'an; Sulet 2001: 48-9)

Efektivnost

Efektivnost obecné¢ znamena stav, kdy spouZitim nejmensi hodnoty vstupd
dosahujeme vystupu v poZadovaném objemu, kvalité a struktufe. K méfeni
efektivnosti je tedy tieba znat druh a objem pouzitych vstupt i vystupd. To 1ze jasné
popsat u ziskov€ orientovanych soukromych podniki, ve vefejné spravé vsak asto
vystup organizace neni moZno uspokojivé kvantifikovat, zejména proto, Ze
podstatnou néplni vefejné sluzby jsou Cinnosti administrativniho typu. (V praxi by
tedy bylo moZné mefit vykonnost napiiklad spravniho ufadu mnoZstvim vydatnych
spravnich rozhodnuti. Na prvni pohled je vsak ziejmé, Ze podet rozhodnuti nemusi
mit nic spolecného s kvalitou prace celého uradu a jeho spolecenskym piinosem).
V otazce hodnoceni efektivnosti vefejné sluzby existuje cela fada rozmanitych
metod. Obecné 1ze podotknout, Ze moznosti jednotlivych metod jsou omezené. Pt
jejich aplikaci je tfeba mit vZdy na paméti n€které specifické problémy, které
efektivnost vetejné sluZzby vyznamnym zpisobem ovliviiuji. Tato skuteCnost by to
nemusela byt z vysledkl rutinniho vypoctu pomoci ur€ité metody ziejmé.

Kromé mé&fenych neefektivnosti existuje celé fada divodd, pro¢ jednotlivé metody
zvySovani efektivnosti ve vefejné spravé nejsou uspéSné. Nekteré piidiny se
pokusime objasnit pomoci sociologického zkouméni byrokracie. Je nutné taky
zdiraznit, Ze sdm ,, kult efektivnosti” je zejména spojen s racionaliza¢nimi snahami

zvySovani organiza¢ni uc¢innosti.
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3 Teoretické uvedeni do problému efektivhosti verejné

sluzby v byrokratické organizaci

Vykon vefejné sluzby ve statni spravé a samospraveé je piimo spojen se vznikem a
nastupem byrokratického typu organizace. V prib&hu historického vyvoje proslo
zkoumani byrokracie a jeji efektivnosti jako organizaéniho schématu velkymi
zménami. V této kapitole se pokusime zmapovat predpoklady vzniku a naristu
byrokratickych organizaci a poukazat na pfispévky jednotlivych pristupl ke studiu
cfektivnosti vefcjn¢ sluzby. Jednotlivi autofi sleduji danym problém riiznou optikou.
Cilem této kapitoly je zmapovat pfinos jednotlivych teorii a pokusit se objasnit

mozné piiiny neefektivnosti vefejné sluzby.

3.1 Predpoklady vzniku byrokratické spravy

Zarodky udrednické spravy mizeme najit jiZ ve starovékych despociich, kde jsou
ufednické povinnosti vykonavany zejména otroky (staroveky Egypt) nebo
svobodnymi ob&any (starovéka polis, anticky Rim, Cina). Klasickym piikladem
predchiéidett byrokratickych ufednikd jsou starovdci pisati' pracujici na stavbé
zavlaZovacich systémi. S nartistem sloZitosti jednotlivych staveb a projektli postupné
dochazi ke specializaci spravnich tkont a ristu sloZitosti hierarchického uspotfadani.
Pocatek stfedoveké spole€nosti 1ze nazvat ,,spolecnosti bez byrokrati* (Keller 1992),
kde se drzitelé Gfadu rekrutovali z fad vale¢nikili, z nichZ se stivali vazalové pfimo
odpovédni svému vladci. Pan byl nadfazen svym ufednikiim a také jejich osudu. V
této dob& neexistuje rozd€leni na véci vefejné a zaleZitosti soukromé. Rané
sttedovéky vladce spravuje své Uzemi jako sviij soukromy podnik. ,,Surovost,
nasilnickd povaha, bezohlednost a vojenska pfimocarost jsou hlavnimi pfedpoklady

uspéchu a vzestupu tehdejSich manazerd.* (Keller 1992: 29)

! JiZ od starovéku jsou také znamy dodnes aktudlni problémy kvalifikadni p¥ipravy a kariérich
perspektiv Gfednikdl, obtiZnosti jejich ziskavani pro pfislu$né funkce, kontroly, popf. odvolani aj.“

(V14€il 2002: 159)
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V tomto systému se vSak objevuje problém kontroly podtizenych, zvlasté na velkych
uzemich. Jedno z feSeni je neustalé stehovani vladce po svém panstvi nebo obsazeni
vyznamnych ufadid vlastnimi pfibuznymi. Celym stfedovékem se pak tdhne problém
efektivniho vyreSeni kontroly nad vykonem jednotlivych tfedniki a jejich dfadd. Pro

samotnou byrokratizaci fadu mé&l nejvetsi vyznam nastup tzv. inspekénich ufednikd.

Mechanismus, ktery zabranil Ufednikiim stévat se novymi samostatnymi pany a pfeméhovat
svéfeny ufad ve zdroj své vlastni, zcela nezavislé osobni moci, nazyvame byrokracii.
Byrokracie tedy nevznikd automaticky s Ufady. Upewviluje se teprve s rozvojem snahy
podrobit drZitele ufadil trvalé kontrole prostfednictvim mechanismi zabudovanych piimo do

vykonu uradi. (Keller 1992: 31)

Rist ufadd je také spojen s rozvojem mest, zejména na méstské trovni dochézi k
postupnému oddéleni moci vefejné od osobni. V momenté, kdy piestava byt sprava
vykonavéna v zajmu panovnika, se stava slubou vefejnosti, sluzbou dfadu. Utad
jako reprezentativni struktura autority pfestavad byt — jak bylo do té doby b&Zné a
legislativn€ i moralné piijatelné — pfedmétem prodeje, popt. odkupovani statnich
monopold. Soub&Zné vSak byrokracie ziskava téZ nepopiratelna stavovska privilegia

a korporativni charakter.

Obecné socialni a ekonomické pfedpoklady nastupu byrokracie shrnuje némecky
sociolog Max Weber (1925). Za hlavni bod povazuje vznik systému odménovani
ufednik nezavislych na objektech jejich spravy. To v praxi znamena oddélent
vetejného a soukromého majetku jednotlivych ufednikid. Pevné stanoveny plat se stal
zékladnim kontrolnim mechanismem, ktery u€inil ufedniky ekonomicky zavislé na
svém uradu. Vznikajici ,,stavovska hrdost”, pfisluSnost k ufadu branila Gfednikiim
ve zneuZiti moci ve svlij prospéch. V neposledni fad€é, oddé€leni ufednikd od
prosttedkd nutnych k vykonu d{innosti je typickym jevem pro nastupujici

kapitalistickou spole&nost.”

2 Keller (1996: 27) hovoii o ,aspektu vyvlastngni, kde se trvale platni neosobni pravidla stala
zékladem pro rozvoj byrokratické spravy a kapitalistického podnikani. O tom svéd¢&i skutecnost, Ze
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Weber vymezuje tfi zakladni rysy narlstu byrokracie:

e rozvoj penéZniho hospodafstvi, jehoz rozvoj je spjat s ustanovenim stalych fonda
na vyplaceni ufedniki, coZ pomohlo ke stabilizaci byrokratickych struktur.
Byrokratické struktury tedy nejsou zavislé na zisku, ale jsou placeny trvale, diky
pevné datiové soustavé. Nartst plo$nosti dafiového systému umozZnil nastup a
rozvoj byrokratické struktury.

e kvantitativni narist administrativnich kold, ktery je spojny se vznikem velkych
statnich celkt ¢i masovych politickych stran

e kvalitni rozvoj administrativnich tkold, kde nardst kvalitativniho rozpéti a vnitini
rozvoj spravnich ukolii je spojen s nastupem modernich stati a se stoupajici
komplikovanosti civilizace, coz rovnéZ prispiva k byrokratizaci. (Weber 1997:

73-77)

Pierre Bourdieu (1997) spojuje vznik vefejné sluzby a byrokratické organizace s
rozdélenim moci na soukromou a vefejnou. Tato distinkce vede k ustanoveni
jednotlivych ufadd, jednoznacné politické moci vefejné, vybavené Cistou logikou

(politickym divodem), autonomnimi hodnotami a vlastnim specifickym jazykem.

Samotné slovni spojeni byrokracie se zaCina objevovat jiZ ve 14.stoleti, kde ma
vyznam ,,koberce, ldtky, kde se provadéji ucty . Postupné toto slovo zacalo byt
spojovano se statnimi organizacemi, zfizenymi za tulelem vybéru dani nebo
povéfenim specifickymi tikoly fizeni a kontroly.

Pojem byrokracie vznika pfiznacn€ v pocatcich ob¢anské spolecnosti, byva pfiitan
fyziokratovi de Gournay (1745), dle n€¢hoZz musime k jiZ znamym formam vlady
aristokratické, monarchistické a demokratické, pridat novou formu - byrokratickou.
Tato nova formy moci, je ozna¢ovana za protilidovou a je dle de Gournay udrZovana
jedinym pianim - vladnout pro samotné vladnuti. Jedinym cilem byrokracie je tedy

neustalé udrzovani své existence, svych strategii a privilegii. (Busino 1993: 20-23)

byrokraticky typ organizace je typicky pro soukromé firmy zejména b&hem prvni poloviny dvacatého

stoleti.
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Od 18. stoleti tedy byva byrokracie jako ,,vlada ufedniki spojovana konkrétné s
moci klamného a rutinniho Ufadu, plného funkcionafi, ktefi ovlivituji Zivot prostych
lidi. Navic se zaméstnanci ufadu zadéinaji nazyvat ,.byrokraty* - toto oznaceni je
spojovano s negativni konotaci. (O fenoménu nartistu novych vladnich forem
organizace statnich uradd a o velkém zajmu vefejnosti vypovida i znaéné mnozstvi

literarnich d€l, popisujici chod ufadu a jeho vliv na kazdodenni Zivot). 3

3.2 Moderni stat a nastup byrokracie

Moderni spolecnost se rodi v rizn€ fungujicich statnich zfizenich. Zasadni zlomy
pfinesly anglickd, americkd a francouzskd revoluce. Revolucionafi jsou posléze
nahrazovani umirnénou opozici a paradoxné se statni moc nclikviduje, ale naopak
revoluce prispivd k jejimu posileni. ZruSendi stavovské spolenosti ptisp&lo k
nastoleni zasady rovnosti, coZ se stalo nezbytnou podminkou pro ustanovent
demokratické spravy. Pro vyvoj moderniho pravniho statu jsou typické dvé hlavni
tendence - vznik obCanské, demokratické spole¢nosti a centralizace, vznik narodnich
statd.

Nové pojaty stat je vaiman jako autonomni, nadfazeny spoleCnosti, spjaty predevsim
s neosobni kontrolou a s dirazem kladenym na administrativni efektivitu jeho
spravy. Moderni stat je spojen s nastupem ,,v€ku rozumu‘- pfiblizné€ od druhé
poloviny 18. stoleti se objevuje mytus rozumné spolecnosti spojené s nérdstem
vSeobecné gramotnosti, kterd je zajiSténa zejména povinnou S$kolni dochazkou.
,»Obraz rozumné spole¢nosti, se vyznacuje vzornou uspofadanosti, pravidelnosti,
souladem, vysokou uéelnosti a vzajemnou provazanosti vSech svych ¢asti.” (Keller

1992: 8)

Rozvoj demokracie v nastupujicich modernich statech pfedstavuje rovnost vSech v
poslusnosti vi¢i centralni moci. Byla to konkrétn€ centralizace moci ve vyvoji
novovekého statu, kterd se stala konkrétnim socidlnim predobrazem abstraktni idey
racionality. Podle Webera (1997) je byrokratizace spravniho systému nezbytnym

doprovodnym jevem modernich masovych demokracii. Demokracie pfinasi ,,pravni

* Jmenujme nap¥. von Kliesta, Lessinga, Novalise, Dickense, Gogola, Kafku a Huxleyho.
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rovnost” ovladanych mezi sebou, nikoli jejich pfimou tcéast na moci. Vrcholem
uskutecnitelné demokracie podle Webera je, kdyz ma lid $anci urcit si zplisob, jakym
bude spravovan a vyjadiit se ke zplsobu vyb&ru osob do vladnouci vrstvy.
Byrokraticka organizace a vykon vefejné sluZby obéaniim maji zaruéit rovnost prav

ovladanych, a dokonce jejich pfistup k ufadiim na zakladé pozadované kvalifikace.

Z hlediska statni spravy je dilezité 19. stoleti, v némZ se v Evropé dovrsil proces
vzniku velkych narodnich statd. Toto obdobi byva s jistym odstupem a nadhledem
povaZovano za ,,bajny zlaty vék administrativniho statu® (Pomahac¢ 2002: 15).

Mezi prvni spolecenské védce, ktefi mapovali nastup byrokracie a zménu ve
spole¢nosti, miiZeme zatadit de Tocquevilla (1839). Dle n&j bylo nutné nejprve velmi
vyrazné spoleénost homogenizovat, aby bylo mozno podrobit viechny jeji ¢leny bez
rozdilu jednotnym zdkontim. Nejvétsi pokrok na této cest® k rovnosti nastal
demokratizaci spoleénosti, k niZz doslo po svrZzeni monarchie. Dale de Tocqueville
popisuje efekty decentralizace, nestability vefejné spravy spolu s jejimi pozitivnimi a
negativnimi dopady.

Na kontinentalni Evropé je studium byrokracie spojeno nejprve s povahou
administrativni moci a se srovnanim statu a administrativy. Naproti tomu v Anglii
bylo otazkou hledéni moZnosti omezeni moci tfadu.*

Jako piiklad za kontinentalni Evropu mtiZeme uvést zejména G. G. F. Hegela (1821),
ktery usiloval o vytvofeni jednotného Némeckého stitu. Pro n€j byla byrokracie
moZnosti koncentrace moci nového statu. Jenom byrokraticky stat je dle Hegela
schopen kontrolovat jednotlivd oblanska hnuti a dovést je k jejich cili. Hegel
separuje ob&anskou spole¢nost od statu, kterému pfisuzuje nejvyssi moralni hodnotu.
Takovy stat vytvari jeden organicky celek, kde se jednotlivé c&asti skladaji
dohromady a kde osobni zajem ustupuje ve prospéch zdjmu obecného. Byrokraticky
aparat zajist'uje existenci statu, coz Hegel shrmuje do vyroku: ,,Bez byrokracie, neni
stat* (Hegel cit. z Busino 1993: 18).

Naproti tomu stoji anglicka ostrovni zkuSenost reprezentovana zejména J. S. Millem

(1861), ktery ve svych dilech podrobuje byrokratickou spravu kritickému pohledu.’

* Zde miZeme uvést napt. Hegelovo dilo - ,, Principy filosofie prava“ a Millovy ,,Principy ekonomické

politiky “.
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Tato sprava nema potfebnou zkuSenost pro feSeni problémd reidlného moderniho
zivota. Je potfeba zastavit rist administrativy, moci statu a nechat obdanskou
spole€nost postarat se o své zaleZitosti. Mill tvrdi, Ze statni moc nemuiZe existovat
bez byrokracie, a proto, pokud chceme sniZovat pravomoc statu, musime zacit u
byrokracie. Mill porovnavd moZzné druhy vlad, dochazi k zavéru, Zze dvé¢ formy
obstoji ve své kvalité a ve své hodnoté: zastupitelska demokracie a byrokraticky stat.
Zastupitelsky systém je schopen vice se vyporfadat s inovacemi a zmé&nami, naproti
tomu toho neni schopen systém byrokraticky. Poslanim byrokracie je rutina a
kaZzdodenni zajiStovani chodu systému vladnuti. Mill nepopird nutnost
administrativni vykonnosti, ale pfeje si pouze, aby jeji moc byla limitovana a byla
podfizena kontrole zastupci lidu. Mill pfesunul pozormost z moci readlné na moc
skrytou, kterd se vymyka veskeré kontrole, verifikaci a kritice. Pravé tato skrytd moc
¢ini z byrokracie velké nebezpeli pro svobodu jedince a celé spole€nosti.

JiZ témito dvéma konkrétnimi piiklady je mozno zachytit ambivalentni prvek
byrokracie. Na jedné stran¢ v ni Hegel spatfuje symbol racionality a efektivnosti
statnich aktivit, naproti tomu Mill vidi v byrokracii synonymum nevykonnosti a

ohroZeni lidské svobody.

Byrokracie je na pfelomu devatenactého a dvacatého stoleti pfevaZzné vnimana jako
efektivni, racionalni metoda fizeni organizaci. Rozvoj a aplikace této metody vSak
zévisi na specifickych podminkach® spoleenského prostiedi. Proto se obrovsky

rozmach byrokracie spojuje s nastupem kapitalistickych, modernich statd.

3.3 Byrokraticky model (Weber 1905, 1925) jako nejefektivnéjsi zplisob

vykonu verejné sluzby

Historicky piehled méfeni vykonu a organiza¢ni efektivnosti ukazuje, Ze se védci a
manaZetfi snazili popsat dany problém na urovni organizaéni i individualni.

Jednotlivé sméry jsou spojeny vidinou nalezeni nejefektivnéjsiho piistupu fizeni. Pro

5 Je diileZité také zdtiraznit Millovu pozici kritiky byrokratického statu s ohledem na jeho vychozi

liberalistickou koncepci klasické ekonomie a pojeti minimalniho statu.
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toto obdobi je typicky védecky cil, ktery chce prispét ke , kultu rozumu®, zkoumani
za jakych podminek je dosaZeno nejucinng€jsiho fungovani organizaci. ,,Organizace
funguji nejuéinngji tehdy, podafi-li se jim pfeménit lidsky faktor ve zcela
automatizovany nastroj plnici p¥ikazy pfichazejici z fidiciho centra.”“ (Keller 1996:
19) Dalsim spoleénym rysem je i dehumanizujici faktor, jelikoz nejvykonng;si
ufednici jsou ti, jeZ se odprosti od svych hodnot a jednajf jako automat. VZdyt’ také
nastupujici dvacaté stoleti je ve znameni masové produkce, pasové vyroby a
,,organizacniho cloveka . 7

Dilo Maxe Webera (1905, 1925) reflektuje spoleCenskou zménu a analyzuje
efektivitu jednotlivych organizacnich celkti. Pro toto zkoumani je typicka jeho optika
moci a nadvlady v jednotlivych organiza¢nich uskupenich. Jednotlivé projevy moci
autority (jez Weber nazyva panstvim) se dé€li dle zpidsobu, jak ovliviiuji jednani
jednotlivych ovladanych. Weber rozliSuje tfi panstvi - tradi¢ni, legalni a
charismatické. Jednotliva panstvi jsou typickd i svou spravou. Nas bude zajimat
zejména sprava byrokratickd (uskuteCtiovana v legalnim panstvi). Byrokratické
sprava je alternativni formou tradiéni organizace spravy. Znaky byrokracie jsou
jakymsi protipélem patrimonidlni organizace. Nejvétsim odliSnym rysem mezi
témito dvéma spravami je fakt, Ze vykon tradiéni patrimonialni spravy je zaloZen na
osobnich stycich, sympatiich ¢i antipatiich. Naproti tomu byrokratickd sprava je
zaloZena na obecné platnych pfedpisech a zdokonaleni hierarchického uspofadani,
coz umoziiuje zvySenou kontrolu jednotlivych uradi. Novodoba byrokraticka sprava,
jako dany ,,idealni typ “, se vyznacuje maximalné efektivnim vykonem zaloZenym na
racionélnich rozhodnutich.

»Byrokracie je svou povahou racionalni. Plati v ni pravidla, ucel, prostfedek,
neosobni ,,v€cnost®. Jakmile povstala a rozsifila se, plisobila vSude revoluéné tim, Ze
s ni vtrhl do v8ech oblasti spolecenského Zivota racionalismus.” (Weber 1997: 91)
Pro byrokratické ufady a vykon sluZzby jednotlivych ufednikl je tedy typické, Ze
funguji podle téchto principti:

% Jak poukazuje napt. Weber (1905) ve svém dile ,, Protestantskd etika a duch kapitalismu*, kde
spojuje rozvoj byrokracie s puritanskym kalvinismem.
7 Mezi nejznaméj$i patii koncept , Organizacniho clovéka“ v pojeti W. H. Whyteho - ,,The

Organization Man" (1956).
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e ,Plati pro né princip vymezenych tfednich kompetenci, upravenych zékony a
spravnimi nafizenim,

e Dalsim principem je ufedni hierarchie a instanéni postup,

e Moderni Ufadovani se zaklada na spisech — dochazi k jasnému odd¢€lni uradu od
soukromého pulisobent,

e PoZadavek odborného vzdélani,

e Vymezena povinnd pracovni doba,

e Existuji obecna, viceméné pevnd, naucitelnd pravidla chovani a jednani ufednikt

pfi vykonu své ¢innosti.”“ (Weber 1997: 65-67)

Vicchny uvedené principy se vyvijely postupud 4 jsou lypické jak pro statnf spravu
tak i pro soukromy sektor.®

Z toho plyne, Ze vykon ufadu je pro byrokratického ufednika hlavnim povolanim, do
kterého je jmenovan a v némzZ muze diky principu seniority postupovat v kariérnim
zebticku. Dale urednik poZiva jistého ,,stavovského* ocenéni. Jeho postaveni je
garantovano predpisy zakotvenymi v piipad¢€ statnich dfedniki i pravné. Vyse mzdy
se v principu nefidi podanym vykonem, spiSe je urCena stavovsky, napf. poctem
odslouzenych let. Pomérné nizka vySe odmény je vyvazZena jeji pomérné vysokou
jistotou a jiZ zminénym spoleéenskym ocenénim prestize uradu. Fakticka doZivotnost
ufedniho postaveni existuje i tam, kde se pfredpokladd moZnost vypoveédi ¢i
periodického znovuobsazeni mist. Tato doZivotnost ma ve svém disledku garantovat
Cisté vécny, na osobnich ohledech nezavisly, vykon ufadu. Naopak posilovani
existen¢nich jistot ufednik znesnadiiuje jejich obménu a ztéZuje sluZebni postup
¢ekatell na vyssi ufad. To vede k tomu, Ze Ufednici davaji pfednost tomu, byt zavisly
na nadfizenych, ktefi maji podobné stavovské kvality jako oni, oproti zavislosti na
spravovanych. Zavislost smérem nahoru je pro n¢ dikazem, Ze se podileji na moci,
zavislost dolii mize budit zdani, Ze jsou sluzebniky pospolitosti.(Keller 1996: 28-9)

Dal§im rysem typickym pro nastupujici byrokracii je snaha zesilit utajeni svych

¥ Weber zdbraziiuje, Ze piedstava, podle niZ je Sinnost stitnich dfadi né&im podstatng odliinym od
hospodarskospravni &innosti soukromych podnikd, vznikla v Evropé, zatimco americkému stylu

mysleni je zcela cizi.” (Keller 1996: 27)
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znalosti a zaméri. Byrokraticka sprava ma vzdy tendenci byt spravou s vylou¢enim
vefejnosti. Byrokracie ma tendenci skryvat védéni a své konani pfed kritikou.
Byrokracie se snaZi utvrdit si ,,pravo na ufad zavedenim pfesnych a vymahatelnych
pfedpisil fizeni. Diky t€mto nafizenim nemitize dochazet k libovolnému nakladéani s
ufedniky vrchni moci. Na pocatku dvacéatého stoleti v tom ob&ané vid€li jasny rys
vzristajici demokratické vlady, kdy ufednicky aparat omezuje mocenskou vili.
»lakto se tedy z byrokracie, jak v kupeckém kontoru, tak ve vefejné sluzbé, déla
spoleensky ,stav*, jako tvorili stav zcela odli$ni nositelé uUfednich funkci v

minulosti.“(Weber 1997: 90)

Weber dale analyzuje vznik skupiny byrokratickych profesionalid diky jejich vzdélani
a vychové. Odborné vzde€lani, jeZ se na ufednicky post vyZaduje, zaujima v
demokracii dvoji charakter’ - na jedné stran je vybér kandidatt zaloZen na zéklad
rovného pfistupu ke vzdélani, tedy vybér ze vSech vrstev spoleénosti, na druhé strané
Weber kritizuje mozZzny vznik specifické socidlni vrstvy. Naristd tedy vyznam
odbornych zkouSek a diplomi a riznych vzdé&lavacich programid. Weber ¢ini
poznamku o vzristajici dileZitosti odborného vzdélani v reformé ,, civil service* ve

Spojenych statech.

Ve Spojenych statech je studium vefejné sluzby spojeno se snahou nalézt vhodny
zpusob tizeni, jeZ povede ke zvySovani jejiho vykonu. Védecké zkoumani vefejného

fizeni je spojeno s americkym prezidentem Woodrow Wilsonem (1887).

3.4 Novy pristup Fizeni (Wilson 1887) za ucelem zvysSeni efektivnosti

vykonu statni spravy

Zékladni smér studia vefejného fizeni polozil Woodrow Wilson ve své studii ,, The
Study of Administration” v roce 1887. Wilson kritizuje dosavadni charakter
zkoumani pro jeho pasivitu. Administrativni véda by se méla zaobirat aktuilni,

realnou ¢innosti jednotlivych uradd. Zaroven navrhuje aplikovat metody fizeni ze

® Weber hovoti o tom, %e demokracie zaujima k byrokracii a ke viem jejim jeviim ambivalentni

postoj.
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soukromého sektoru. ,,Administrativni oblast je oblasti obchodu.” (Wilson, cit. z
Denhardt 1984: 43)

Ve snaze nalézt n&jaké méfitko efektivnosti vladnich operaci Wilson navrhuje
aplikaci metod ze soukromého sektoru do spravniho fizeni. Jeho mySlenka hledani
védeckych principl spravniho fizeni, které by napomahaly dosahovani organizatni
efektivnosti, se stala zakladni pro dal§i zkoumani vykonnosti jednotlivych dfadd.
Dal$im podnétem pro zvySovani organizaéni ucinnosti bylo rozliSeni mezi
administrativni v&dou a politikou. Administrativa ma vykonavat exekutivni funkci
bez ohledu na politické zmény. Wilson definoval &tyfi zékladni body studia statni
spravy, jeZ charakterizuji vefejné fizeni dodnes:

e Statni sprava jako primarni organizaéni prostredi.

e Zakladni zaméfeni na vykonnou funkci.

e Pouriti metody srovnani jako zakladni metody studia vetejného fizeni. (Perry

1983: 1)

Cilem administrativniho fizeni je objevit, za prvé, co vlada mize jednoznaéné a Gspéiné
délat, a za druhé, jak miZe tyto jasné véci délat s maximalni moZnou energil a s nejniz§im

vynaloZenim nakladd. (Wilson 1887: 197)

Wilson vlastné€ navrhuje vytvofeni obecnych principd platnych jak pro sektor statni
tak i privatni. O tom sve&d¢i i skutecnost, Ze se do zkoumani efektivity vefejné sluzby
promitaji metody a teorie ze soukromého sektoru. Zejména v problematice vykonu

vefejné sluzby se zacaly aplikovat poznatky z védeckého Fizeni.

3.5 Technicky smér, védecky management (Taylor 1911, Fayol 1908) a

jeho aplikace do hodnoceni verejné sluzby, vykonnostni studie

Za otce védeckého managementu je pokladan Frederick W. Taylor. Zékladem jeho
prace jsou peclivé studie chovani jednotlivych pracovnikll a zplisobt, jak neustale
zvySovat jejich vykonnost. Taylor analyzuje jednotlivé pracovni ukony do

nejmensich detaild a zkouma maximalni lidské schopnosti. Pracovni postupy jsou
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pfepracovany, aby se v nich vyuZilo maximalni vykonnosti. Zaméstnanec je

trénovan vykonavat danou praci podle vysledki pfesnych studii.

Vychodiska a pfistup védeckého managementu mtiZeme shrnout nasledovné:

1. Lidsky faktor hraje pti studiu fungovani organizaci pouze sekundarni roli.

2. Chovani lidskych aktéri je pln& postiZitelné na zékladé modelu typu Homo
economicus.

Lidé jsou radé&ji fizeni, neZ aby piebirali zodpovédnost za své jednani.

Lidé nekooperuji bez vedeni shora.

V ridmci organizace je mozné dopfedu zajistit priib¢h vsech aktivit.

Lid¢ neradi pracuji, proto je tfeba na n€ piisné dohlizet.

Jediny zdroj autority se nachazi na vrcholu organizaéni hierarchie.

Délba prace na stale jednodussi ukony zvySuje produktivitu.

© PN n AW

ManaZerska ¢innost miiZe byt provozovana uniformné bez ohledu na zvlastnosti

organizace a jeji cile. (Keller 1996: 32-33)

Pod vlivem Taylorovych studii’® se vyzkumy ve vefejné spravé zamdiuji na
technické podminky efektivity.

Védecké tizeni prosazovalo peclivou analyzu pracovnich ¢innosti a pracovni naplné
s cilem maximalizovat jejich efektivitu planovanim pracovnich procedur podle
technicky logickych, udélenych standardil a podle kontrol, které zajist'ovaly shodu se
stanovenymi standardy. Na pocatku dvacatého stoleti vznikaly ve Spojenych statech
prvni statni Gfady, jeZ mély dohliZet na aplikaci teorii védeckého managementu do
vefejné spravy. Tyto ufady se zamé&fily zejména na kvantitativné stanovené cile a
roéni vyhodnoceni vykonnosti, kdy porovnavaly aktualni vykon s piedpokladanym

vykonem nebo standardem.

1 K zisadnim pracim Taylorovych patti ,On the Art of Cutting Metals“ (New York: American
society of Mechanical Engineers, 1907), kde popisuje svou priikkopnickou metodu zfizeni pracovnich
standardi vykonu v Midvalskych Zelezdrnach. Zavedenim standardu se 1i¥i od ostatnich védcii

védeckého managementu, ktefi porovnavali procento aktualniho vstupu s aktudlnim vystupem.
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Oproti Taylorovym studiim zaméfenym spiSe na nizsi urover fizeni, se Henri Fayol
(1908), francouzsky diilni inZenyr, zaméfuje na efektivni fizeni na makro-tirovni a
formuluje zdkladni administrativni principy. Fayol vymezil 14 principd fizeni,
administrativy, z nichZ mnohé jsou uznany dodnes:

1) delba prace

2) autorita

3) disciplina

4) jednota instrukci

5) jednota vedeni

6) podtizeni zékoniim celku

7) odmeénovani

8) centralizace

9) fetézec vztahl

10) tad a pofadek

11) korektnost

12) stabilita zamé&stnanci

13) iniciativnost

14) duch kolegiality (Keller 1996: 31; Veber 2003: 292)

Fayol ve smyslu fizeni uZival pojem ,,administrativy“, ktery je piekladan jako
sprava. Nelze také opomenou, Ze pravé Fayol je pokladan za zakladatele sociologie
administrativy, védy, jeZz se zaobira organizaci a zpisobem fungovani spravnich
systémi. (Velky sociologicky slovnik 1996: 1026) Dale formuluje pét obecnych
prvkil spravni, manaZerské Ginnosti.'' Fayol je povaZovan za predstavitele, ktery se
jako prvni zabyval vlastni ¢innosti fidicich pracovnik. Diky praktickym
zkuSenostem formuloval fadu zavérd, které jsou d¢asto platné dodnes, napf.
pozadavky na spravni (fidici) schopnosti vzristaji s urovni fizeni. Platné jsou i jeho
zaveéry tykajici se nepruZnosti horizontalni komunikace pfi striktnim dodrZovani
principu hierarchie. Zde Fayol navrhuje spojovaci miistek, ktery vlastn€ reaguje na

negativni dasledky funkéni d€lby prace. Fayol ziejmé jako prvni nastolil otazku

" Mezi pét zékladnich sloZek spravni &innosti patfi: predvidani, organizovani, p¥ikazovani,

koordinace a kontrola. (Veber 2003: 292)
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rozpéti fizeni, vymezil svou pfedstavu Stabnich utvard, formuloval princip priorit
(,,nenechat se pohltit detaily*).

(Veber 2003: 292-3)

Podobné jako Fayol se na makro-urovni zaobirali hled4dnim organiza¢nich principd a

kritikou v&deckého fizeni Luther Gulick a Lyndall F. Urwick.

3.6 Kiritika védeckého managementu (Gulick, Urwick 1937) a nutnost

makro-socialniho pohledu

Ve tricatych letech je spravni fizeni spojeno s pfistupy Luthera Gulicka a Lyndalla
F. Urwicka, ktefi pfenesli zkoumani ze studia tvorby efektivnich pracovnich néplni a
postupd, z mikro-tirovné smérem k problematice struktury velkych administrativnich
celkt. Jejich ,, Administrativni management* vyrazné prispél k reformam americké
staitni spravy v letech 1936-7. Podobné jako reformy pod vlivem védeckého
managementu i tyto zmény mély slouZit ke zvySeni vladni efektivity. Gulick a
Urwick vSak védecky management kritizovali, jelikoZ ,,vefejnd sprava neni pouze
zéleZitosti méfeni pomoci kancelaiskych sponek, vtefinovych hodinek a
ekonomizujicich standardi, ale musi byt vbudovana do struktury vlady, tak jako je
vbudovana soucastka do celého stroje. (Heinrich 2002: 27)

Dalsim kritickym bodem védeckého managementu byl princip jednotnosti piikazl
délby prace, kde Taylor doporucuje jasnd, obecné platn nafizeni pro zaméstnance.
Podle Gulicka neni soulad jednotlivych piikazl ve statni spravé casto mozZny, a tak
naproti standardizaci pracovnich ukont doporuduje specializaci. Dale poukazal na
fakt, Ze opctovné dochazi k rozporu mezi vice piikazy, kdy ufednik v konkrétni
situaci nevi, jak jednat. Mnohdy je také ufednik podfizen vice dohliZitelim, kdy
miiZe dochazet ke konfliktu z&jma.

Strukturdlni reformy statni spravy vyustily v délbu moci uvnité hierarchické
struktury. Z hlediska méfeni vykonnosti ,, Administrativni management primamée
vyzaduje kontrolu vstupt a vystuptli a finanéni odpovédnost tfadu uvnitf organizace,
kde kontrola byla centralizovana a administrativni rozhodnuti byla provéfena.

Za zminku stoji i Gullickovo (1937) organiza¢ni schéma znamé pod zkratkou
,,POSDCORB*“ - planovani, organizovani, personalni prace, vedeni, koordinace,

referovani a financovani.
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Od tficatych let zacinaji byt postupné z riznych sméra kritizovany klasické piistupy
studia organizace. Mezi hlavni sméry patii ,, Human relations“ a teorie zkoumajici
byrokratické dysfunkce. Jednotlivé teoretické piistupy ptichazeji s odlisSnym
pohledem na lidské jednani, povahu formalnich organizaci, jez v diisledku pfispiva

k odhaleni problematickych jevii v efektivnim fizeni.

3.7 Role mezilidskych vztah( (Barnard, 1938)

Od tricatych let je formalné€ racionalni pfistup nasledovan smeérem ,, Human
relations “, ktery zkouma vyznam mezilidskych vztahli, osobnich prvkd (jako jsou
emoce, postoje, hodnoty a sdilné skupinové klima) pro organizacni ucinnost. Pro
sociologil organizace bylo dulezité odhaleni prolinani formalnich a neformalnich
prvki, jeZ prostupuje rovné€Z organiza¢nimi utvary. (Keller 1996: 36)

Mezi prvnimi, jeZ na existenci tohoto zjiSténi upozornili, byl Elton Mayo. Mayo
(1925) pfichazi na zakladé analyz vykonu ve ,,Western Elcctric” se zavérem, Ze na
vykonnost vedle hmotnych (technickych) prostfedkii vyrazné piisobi psychologické a
socialni faktory.

Za prukopnika studia neformalnich lidskych vztahit a jejich vlivu na organizacni
efektivitu je také povaZovan Chester Barnard.'? Jeho prace se zam&fuje na integrujici
roli jednotlivych organizaénich pobidek (napf. penize, status, sila, autonomie) a
socialniho charakteru kooperativniho systému. Barnarddv pfistup ukazuje, Ze
socidlni interakce a povédomi o vzdjemné pozici v hierarchii miZe byt vét§sim

motivem k vykonu neZ jasné dané obecna pravidla.

Barnard (1938) vychazi ze skuteCnosti, Ze se lidé sdruzuji za ucelem odstranéni
svych individualnich nedostatkii. Hlavnim smyslem organizace je moralni ticel. Lidé

se sdruZuji dobrovolné, spolupracuji smérem k jednomu morélnimu cili organizace. I

12 Jeho konceptem se budeme v této préaci zaobirat podrobngji, jelikoZ jeho zakladni my3lenky iroce
ovlivnily dnesni zkoumani sociologie organizace a managementu. V jeho praci nalezneme spojeni

védeckého managementu s myslenkami ,, Human relations “.
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kdyz se Barnard snaZi spojit organizaci a jeji pracovniky v jeden fungujici celek, mé
kazdy ucastnik dualni osobnost — organiza¢ni a individualni.

Pro Barnarda je organizace raciondlni, jelikoZ je neosobni ¢i nadosobni. Je
extrahovana z individudlniho chovani logicky zaloZeného na podkladu spole¢nych

cilti a vili kooperovat.

Organiza¢ni u¢innost tedy znamena plnéni daného cilu (Géelu). Z hlediska
jednotlivee znali schopnost byt vykonny uspokojovani vlastnich individudlnich
motivi." Ridici pracovnici musi zajistit kooperujici systém, ktery reaguje na zmény
prostfedi a zaroven ptinasi uspokojeni pro své ¢leny. Na rozdil od Maya a jeho studii
z ,,Western Electric”, kde se hlavni diraz klade na spokojenost zaméstnanci, se
Barnard podobné jako Fayol zaobird vykonnou moci a je vice orientovén na vztah
firmy s vné&jsim prostfedim. Velkym piinosem jeho prace je rozliSeni mezi formaélni a
neformalni organizaci. Dale revoltuje proti klasickému autoritativnimu pfistupu, kde
jsou rozkazy nezbytnou soucasti zajisténi poslusnosti. VEtsi roli vidi v neekonomické

motivaci, ¢imZ piispiva do teorie pobidek.

Efektivita organizace je tedy vysledkem vykonu svych &lent, ktefi k ni pfispivaji svou
snahou. JestliZze jednotlivec zjisti, Ze jsou jeho motivy uspokojovany v tom co d¢la,
pokracuje usilovné ve spolupraci, pokud ne, je to pro organizaci fatalni. Takovy jedinec

nepodava dobry vykon a u¢innost organizace je ohrozena. (Barnard 1968: 54)

Barnard shrnuje jednotlivé body svého zkoumani:

e Jedinec je ovladany limitovanou silou své volby. V ten samy moment je
konfrontovan se svymi pohnutkami, zdméry a vili je naplnit. Jeho postup je
vybrat si CasteCnou skuteCnost z celkové reality a podle svého selektivniho
vnimani jednat.

e Nejdulezit€jsim limitujicim faktorem je biologické omezeni kazdého jednotlivce,
které je kompenzovano v kooperaci s jinymi jedinci.

e Spoluprace je spoleCenskym aspektem celkové situace a socialnich faktord z ni

vyrustajicich. SpoleCenské faktory se vSak mohou zménit v limitujici pfekazky.

13 Barnard rozliSuje tedy mezi ,,effective organization a ,,efficient worker* (Barnard 1968)
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To vede k nutnému zkoumani procesu interakce, ktera méni motivy a zajmy téch,
ktefi na ni participuji.

o Stalost kooperace zavisi na dvou podminkach — na jeji G¢innosti a na vykonnosti
jejich &lend. Uginnost je spjata s plnénim organizaéniho cile, ktery ma svij
obecny, spoleensky a neosobni charakter. Vykonnost je spojena s uspokojenim
individuédlnich motivii. Testem uGéinnosti organizace je plnéni jejtho obecného
cile ¢i zaméru. Vykonnost je prokdzana dostateCn€, pokud si jeji ¢len pieje

pracovat dale v dané organizaci. (Barnard 1968: 5 8-61)14

Barnard vSak stale podle vzoru védeckého managementu klade nejvétsi diraz na
ulohu vykonnych nadfizenych, na jejich moc a autoritu, kterd usmértiuje nedostatky
jednotlivell. Stale je patrna dominance organizace a obecného konsensu, kterému se
jednotlivec dobrovolné podfizuje.

Perrow (1986: 77) shrnuje, Ze ,,pro Barnarda jsou organizace méfitkem lidskych

spolecenskych instinktl a jsou v podstaté demokratické a neSkodné ve svém vlivu.*

Po druhé svétové valce, ackoliv me€l Barnardiv piinos o dileZitosti socialnich vztaht
a podnétl ve formalnich organizacich stale ocenitelny vliv na fizeni vykonu ve statni
sprave, se spoleCenské zkoumani zaméfuje na efektivitu a vykon statni sluZzby na
individualni drovni. Jasn€ definovana organiza¢ni u¢innost a vykonnost jednotlivych
zameéstnanci pro technicky smér se stava diskutovanym problémem. Pro nastupujici
nové smeéry badani je efektivita spiSe otdzkou hodnotového zaméfeni neZ
objektivniho méfitka. Kritika se zaméfuje i na samotny ,,kult rozumu‘ a na racionalni
rozhodovaci proces. V administrativni védé se objevuje nutnost citlivéjsiho

porozuméni Fizeni na lidské, individualni urovni. Koncept efektivity jiz zdaleka neni

chapan jako neutralni, nestranné a objektivni méfitko organizacni, spolecenské

* Z hlediska teorie zkoumajici proces rozhodovani je moZno povaZovat Barnarda za zikladniho
prikopnika. Na jeho poznatky se odvolavd napf. Simon ve svém dile ,,Administrative
Behaviour “(1945). Dale ovlivnil teoretiky zaobirajici se problematikou motivace, Human relations
napt. Argyris, Likert, McGregor, Roethlisberger, Whyte, Zaleznik a v neposledni fadé jeho
instituciondlni pohled na fidici pracovniky analyzoval napf. Selznik , Leadership in

Administration “(1957).
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vykonnosti. Efektivita tedy neni hodnotou sama o sobé, ale je vZdy definovana v

... , N w1
ramci jasného organizaéniho zaméru."

3.8 Koncepce omezené racionality rozhodovacich procest (Simon,

1945)

V poloviné &tyficatych let Herbert A. Simon podrobuje kritice dosavadni zkoumani v
oblasti spravniho fizeni. Administrativni véda je dle n& obecna, uméla, vzdalena od
reality, jednostranné se zamé&fuje na mechanismus autority a nezajima se o zptsoby
ovliviiovani organiza¢niho chovani. Studium se spokojuje s obecnou charakteristikou
rozhodovaci ¢innosti, uzivani pojmu autorita, centralizace, rozpéti kontroly, funkce,
oviem bez operacionalizace té€chto terminil. (Denhardt 1984: 71-73)

Simon (1945) konfrontuje obecné tvrzeni o konceptu lidské neomezené racionality
(nalezeni nejlepS§iho moZného feseni) se selektivnim vybé&rem informaci a omezenym
rozhodovacim procesem. (srov. Barnard 1968) Simonova teorie omezené racionality
(1945) je namifena proti modelu ,,somo economicus“, jedinci, ktery ma piistup ke
vSem informacim a miZe jednotliva moZna rozhodnuti jednoznacn€ sefadit od
nejefektivnéjsich k neefektivnim. Ve skutecnosti vSak jedinec nema vzdy dokonaly
piehled o vSech moZnych variantich svého jednani. Simon (1945) hovoii o
piekazkach jez omezuji rozmanitost lidského jednani. Zejména, Ze¢ lidé nemohou
predvidat vSechny disledky svého jednani, nemohou znat v8echny mozZné alternativy
jednani a nedokazi si predstavit vSechny mozZné volby svého rozhodovani.

,»ProtoZze tedy intelektudlni mozZnosti lidi jsou limitovidny ve srovnani se znaénou
komplexnosti problémi, které jsou nuceni fesit, opira se racionalni jednani o krajné
zjednoduSena schémata, kterd berou do vahy pouze n€které rysy danych problémd,
¢emuz odpovida i vysledné feseni.” (Keller 1996: 63)

Lid¢ se Casto rozhoduji ¢asto pod vlivem selektivniho vniméni, nehledaji optimalni
feSeni, ale spokoji se s prvnim vhodnym feSenim. Hodnoceni uspokojivého

rozhodnuti zavisi na momentalnim vnimani skute€nosti a otazka vidéni SirSich

13 Zajimavy pohled pfina$i Dahl (1947), ktery studuje efektivitu jako neutralni hodnotu ve vztahu k
administrativé v nacistickém N&mecku. Hodnota efektivity zde byla nadfazena ostatnim hodnotam,
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souvislosti a hlubSiho pochopeni neni pro rozhodujiciho dileZitd. Na trovni
skupinového rozhodovani nejde o nalezeni optimalniho feseni, ale jde o vytvofeni
shody - ,koalice mezi uastniky rozhodovaciho procesu. V organizace se lidé
opiraji o zjednodusujici formalizovana schémata rozhodovani.

Organizace eliminuji rozhodovaci proces svych jednotlivych ¢lend a v podobé
obecnych norem jim podavaji jasny navod, jak Fesit jednotlivé problémy. Formalni
organizace vymezuji rozsah zodpoveédnosti kazdého Elena, a tim uréuji cile, které
budou jeho rozhodovéani fidit. Hierarchicka struktura umoZiiuje specifikaci
zévazného cile ¢innosti kazdého za svych ¢lent, a také omezuje jeho rozhodovani
pouze na vybér adekvatnich prostfedkii pro dosaZeni daného cile. Organizace
ustanovuje mechanismy, které dopfedu zuZuji pocet mozZnych alternativ vybéru.
Mezi n€ patii formalni pravidla urCujici hlavni podminky fungovani organizaci.
Nicméné Z74dnéd organizace nedokaZe svymi formalizovanymi pravidly, normami
vyCerpat moZnosti odstranéni vsech ,,zdroju nejistoty” tj. nemohou piedvidat

v r 1
véechna rozhodnuti.'®

Na urovni administrativniho #zeni Simon kritizuje nadmérnou specializaci,
vzajemny rozpor riznych principli fizeni a problém hierarchické vicetroviiové
kontroly.

V otédzce organizacéni u¢innosti vychazi kritérium efektivnosti vykonu vetejné sluzby
ze zakladnich hodnot a cili organizace. Skrze systém autority a komunikace
poskytuje organizace svym ¢lentim podstatnd hodnotova vychodiska - organizaéni
cile. Z hlediska vykonu je diileZité zabyvat se vnitinimi aspekty rozhodovaci ¢innosti
a mapovat proces faktického rozhodovani. Kliovou informaci o rozhodovacim
procesu a tedy plnéni organizac¢nich cilii ptfinasi kritéria efektivnosti vefejné sluzby,
individualni identifikace nebo loajalita. Mé&feni u¢innosti spravnich organizaci nelze

méfit, 1ze ji vSak zvySovat odstranénim pfekazek v rozhodovaci &innosti. (Simon

1957: 170-197; Keller 1996: 64-66)

nad osobni odpovédnost a demokratickou moralku. Dahl kritizuje pokraovani obdivu neutralniho
konceptu efektivity jako védeckého faktu.

' O t&chto zénach nejistoty hovoii jiz Barnard (1968) v podobé ,,zén indiference.*
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3.9 Ritualismus v byrokratickych organizacich (Merton, 1967)

Do konceptu omezené racionality lze zahmout i Roberta Kinga Mertona (1967) a
jeho studium dysfunkci byrokracie. Merton vychazi ze strukturalniho funkcionalismu
a zaméfuje se na organizacni cile a jejich realné naplnéni. Merton podrobuje kritice
Webertiv idealni model byrokracie.'”

»1 pro ného predstavuje byrokracie formaln€ organizovanou socidlni strukturu, ktera
se vyznacuje jasn¢ vymezenymi vzory ¢innosti v8ech svych ¢lend. Tato ¢innost ma
piispivat k dosaZeni stanovenych cilt organizace.” (Keller 1996: 49)

Merton poukazuje na nedostatky Weberova pohledu, na rozdil od né&j nehleda idealni
funk¢ni model, diky kterému jsou zajiSt'ovany jasné cile byrokratické organizace.
Naopak se na ¢innost byrokratickych organizaci diva z hlediska jejich nefunk¢énosti a
neschopnosti dosahovéni jednotlivych vytyéenych cild organizace. Jednim z hlavnich
problémi nefunkcnosti byrokratické organizace je prav€é konformita s
formalizovanymi pravidly."® , Formalnost se projevuje prostiednictvim viceménd
sloZitého socidlniho ritudlu, ktery symbolizuje a potvrzuje pevnou hierarchickou
stupnici ufadid.” (Merton 2000: 178) Pro Webera maji pravé tato formalizovana
pravidla vyloucit iracionalni rozhodovani a zajistit vykon dan€ho ufadu. Praveé pevné
dané normy maji zajistit svédomity vykon ufednickych povinnosti.

Merton ukazuje, Ze prave ta opatfeni, ktera maji za kol zvySit u¢innost organizaci,
vedou ve svych disledcich nikoli ke zvySeni, nybrz k poklesu efektivity jejich
¢innosti.

(Keller 1996: 48)

'70d tricatych let je Weberiiv idealni model kritizovan z hlediska zkouméni mezilidskych vztahi,
nesourodost mezi pfedpokladanymi zameéry ve vedeni organizaci a jejich redlnym plnénim. Kritika
plnéni obecnych racionalnich cili se stala podkladem pro mnoho empirickych studii, kde se zejména
Mertonovi podafilo spojit empirii s praxi.

8 Merton v této souvislosti cituje pojmy jako ,,kvalifikovand, trénovand neschopnost” (Veblen),
. profesni psychozy® (Dewey), ,,profesiondlni deformace” (Warton) & myslenku K. Burkeho o
nutnosti zmény vycviku v piipadé zmény vnéjSich podminek. Déle poukazuje na psychologicky

mechanismus pfemisténi cilli (,, funkcionalni autonomie motivii “, Allport).
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V ramci struktury hierarchicky uspotadané autority se éinnosti ,.kvalifikovanych odborniki s
pevnym platem® idi obecnymi, abstraktnimi a jasné vymezenymi pravidly, kterd vyluéuji
potfebu vydavat pro kaZzdy konkrétni piipad specificka natizeni. Obecnost pravidel vyZaduje
neustalé uzivani kategorizace, jiz se jednotlivé problémy a pripady klasifikuji na zakladé

stanovenych kritérii a v souladu s niz se fe$i. (Merton 2000: 179)

Rutinni opakovéni striktné danych pravidel chovéani jednotlivych udfednikd bez
ohledu na meénici se vngj§i podminky je pro Mertona zékladnim problémem
dysfunkénosti byrokracie.

Zajem o stoprocentni konformitu s pravidly mtiZze dosahnout bodu, kdy se dostava do
rozporu s realizaci vlastnich cild organizace.

» Vysledkem pak je byrokraticky virtuos, ktery do vSech podrobnosti ovlada pravidla
pfisluSnych procedur, nedokéaze vSak pomoci jedinému klientovi. I pro ten nejmensi
ukon hleda vZdy pfislusné pfedpisy. To mize vést azZ k tomu, Ze odmitne vyfizovat
vSe, co nema precedens. (Keller 1996: 49-50) Rutinni dodrZovani danych pravidel
vede k pfemisténi cile vykonu vefejné sluzby z uspokojovani potieb obéanid na
rutinni plnéni danych predpisi, coZ ve svém disledku vede ke konfliktim s
vefejnosti."

Kritika vefejnosti plisobi na zvySeni kontrolni ¢innosti vedoucich &initelt, rtst
novych opatieni vede k jejich dalS$imu uzkostnému dodrzovéni (¢imZ se vytvoii
., bludny kruh byrokratické neadaptovatelnosti** (Keller 1996)). DodrZovani pravidel
se pak stava ,,cilem sam o sobé“, proménuje se v ,,ucel sam o sobé“ — Merton
nazyva tento proces premistovdni cilii. Rizeni se formalizovanymi pravidly se pak
stava jedinym samoucelem chovani Ufednikl. Jejich vykon je posuzovan z hlediska
dodrZovani pravidel. V tomto chovani je podporuje také vidina diedniho postupu a
zajisténi ve stafi. To, co vSak mélo byt motivatorem zvySeni efektivnosti vefejné
sluzby, se ve svém dusledku stava cilem sdm o sobé. Opatieni, jeZ méla za kol
zvysit vykonnost jednotlivych ufednikt, se ve skuteénosti stala dal§im zdrojem jejich

nevykonnosti.

" V novodobém diskursu najdeme nazor o piimé souvislosti spokojenosti vefejnosti s vykonem stitni

spravy a jeji samospravy a s politickou participaci ob&and. (srov. Crozier 1987 a Caddy; Vintar 2002)
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Problemati¢nost méfeni vykonnosti a rentability, plnéni organizaénich explicitnich
cili mapuje Merton ve svém zkoumani manifestnich a latentnich cilii organizaci.
Manifestni cile jsou jasné explicitn€ uvedené, v realité se viak uskuteéiiuji v podobé
latentnich cilu. ,,Nejvyrazn€)sim pfipadem iluzornosti manifestniho cile a realnosti
cile latentniho je pfeména celé organizace z prostifedku uréeného k dosaZeni
stanoveného cile, ve svilj vlastni samoucel. Pivodne vyhlaSeny cil se stava pouze
prostiedkem k ospravedInéni existence organizace.” (Keller 1996: 78)

Dosahovani organizaCnich cilli v podob& manifestniho cile se pfeméiluje v rutinni,
zalezitosti klientd. NezamySlenym diisledkem potieby kontrolovat jednani urednik,
tedy potieby, kterd je sama o sob& pro hladké fungovani organizace nezbytna, se
stava neefektivnost a samoucelnost. To tedy znamena, Ze jisté rysy idealniho typu
byrokracie vedou k neodekavanym diisledkim, které jsou casto protikladné

pivodnim cilim organizace. Samostatny idedlni typ tak v sob& obsahuje zdroj

chronické netcinnosti. (Keller 1996: 51-2)

Mertontiv model ukézal, Ze obecné principy na nichZ je byrokracie zaloZena, jsou
siln€ dysfunk¢ni, brzdi uéinnost chodu organizaci. To plné odpovida skutecnosti, Ze
do Sedesatych let se teorie fizeni byrokratickych organizaci pfevainé zabyvaly
zkoumanim samotné organizace jako uzavieného systému, kde je efektivita
vysledkem plnéni danych organizacnich cili, funkénim uplatnénim jednotlivych
vnitinich zdroji. Nejistotu rozhodovani zaméstnancti redukuji kontrolni systémy,
obecné normy. Otazka efektivity je vnimana jako vnitini problém, ne jako reciproéni
vztah mezi organizaci a jejim prosttedim. (Gajduschek 2003: 718) Reakci na
problematiku organizace jako uzavieného systému je zkouméni kontingenéniho
pfistupu zdiraznujici zejména roli vn&j§iho prostfedi. Na roving studia
byrokratickych organizaci patii k vyraznym osobnostem Michel Crozier, ktery
navazoval na také na Mertontiv model byrokratickych dysfunkci.

3.10 Kontingencni pristup (Crozier 1963, 1987)

Vychodiskem kontingencniho pfistupu je neexistence jedné univerzalni organizaéni

struktury, ktera by byla vysoce efektivni a aplikovatelna do vSech organizaci. V
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otevieném systému, v proménlivém prostiedi neni moZzné dlouhé trvani rigidnich
obecnych norem a stalych charakteristik organizace. Optimalni struktura se méni dle
riznych faktord, jako je organizaCni strategie nebo jeji velikost. Organizacni uspéch
vidi kontingen¢ni smér v interakci mezi vnéj§im prostfedim a organizaci. (Donaldson
2002)

Termin ,, kontingencni pristup “ pouZivaji jiz koncem Sedesatych let P. R. Lawrence a
J. W, Lorsch (1967) ve své praci o vztahu organizace a prostiedi. Zde zddraziiuji
relativnost vSech dosavadnich teorii fizeni a trvaji na vyuZiti smésice jejich
jednotlivych prvki v zavislosti na situaénim kontextu organizace.

K inspirativnim dilim o vztahu mezi organizaci a prostiedim patii prace Burnse a
Stalkera (1961), ktefi rozliSuji mezi mechanickou a organickou strukturou
organizace. Mechanicky model je vhodny pro stabilni prostfedi. Ve chvili, kdy v8ak
organizace Celi vysoké urovni zmény prostiedi, je vhodny organicky typ. Vysledna
vysoka nejistota meéniciho se prostiedi a povahy uloh jednotlivych organizaci
znamena nutnost spontanni kooperace uvnitf tymi expertdi — tzv. organické
uspotadani.?

,,Podstatny a pro budouci vyvoj teorie fizeni inspirativngj$i je diiraz, jaky oba autofi
kladou na skute¢nost, Ze ani jeden z jimi popsanych systému neni sam o sob¢ idealni,
kazdy vykazuje silna i slaba mista a je nutno prvky obou systémii vhodné

kombinovat vZdy podle ménicich se okolnosti.” (Keller 1996: 118)

Perrow (1986: 32) shrnuje, Ze namisto jasn€ definovanych proménnych na organizaci
plsobi vice faktord. Tyto faktory nelze vSechny zaznamenat, pochopit a zaclenit

mezi jednotlivé cile organizace.

%0 Pro mechanicky systém je typicka specializace tikold, jasna definice prav a povinnosti, hierarchicka
struktura kontroly, moci a komunikace, vertikilni pribéh interakci, pfisna délba fidich a vykonnych
funkci a ddraz na poslu$nost. Oproti tomu organicka organizace upfednostiiuje sitovou kontrolu moci,
horizontalni komunikaci a zodpovédnost za svéfeny kol méa v tomto typu organizace vét§i vahu neZ

posludnost a loajalita vii¢i osobam. (Keller 1996: 118)
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Dle kontingenéniho sméru nelze tedy najit univerzalni pravidlo fizeni, které by
reflektovalo viechny vnittni i vndj$i faktory.?! Proto se jako vhodni metoda
zjistovani efektivnich postuptt jevi porovnavani>> mezi jednotlivymi organizacemi
(napf. vzhledem k jejich struktufe, strategii a velikosti). Zakladni studium je
zaméfeno na procesy rozhodovani v malych skupindch a také na ulohu fidicich
pracovnikd v organizaci. V malych skupinach se redukuji ,,zony nejistoty “B o
piispiva k efektivnimu feseni daného problému. Se vzristajici velikosti organizace
dochazi k ve&tsi specializaci, centralizaci rozhodovaci ¢innosti, a tim i k nartistu ,,zon
nejistoty ““. (Crozier 1977, Perrow 1986, Donaldson 2002)

Do poptedi z4jmu se opét dostava ,, neformalni organizace* (Barnard 1968) a pojeti
organizace jako kooperace. Kontingenénf teorie se zaméfuje na participaci, kooperaci
a ulohu horizontalni komunikace v organizaci. Barnard (1968) popisuje vyrazné

faktory vykonnosti - neformalni skupinu pracovniki, socialni kontrolu zaloZenou na

neformdalnich norméch a statutu, jez ovliviiuji vykon a ,,pfeZiti organizace.

Kontingenéni teorie rozSifuje zkoumani o fadu faktord, jeZ jsou spojovany
s organizacni strukturou a s vné&jsi pozici organizace (napi. vliv externiho prostfedi,
vnitini neformalni organizace atd.), které piispivaji k efektivnimu #zeni

organiza¢niho vykonu. Zakladnim vychodiskem je uznéani faktu, Ze relativné

2! Oproti teorii klasického managementu, ktery usiloval o jednotny typ efektivni organizace. Tuto
strukturu organizace charakterizoval vysoky stupeil rozhodovacich procesii a planovani na nejvyssi
urovni v organizaéni hierarchii, takZe chovani na niZ§ich mistech a jednotlivé operace byly
specifikovany do detaildl dopiedu od sluZebné star§iho managementu skrze definovani &innosti a
pracovni studie. Ve tficatych letech nastupujici zkoumini mezilidskych vztahli se zaméfuje na
zkoumani potieb jednotlivych zaméstnanci. Za propojeni poznatki klasického managementu a studia
mezilidskych vztahi Ize povaZovat kontingencni teorii.

22 Pozn. aut. metoda porovnéni jednotlivych organizaci s cilem najit vhodnou strategii, postup je
typicka i pro benchmarking.

2 Zény nejistoty, zdroje nejistoty jsou doprovodnym jevem formalnich piedpisii v organizaci. Tato
opatfeni se snazi odstranit vSechny zdroje nejistoty, tj. pfedvidat viechna rozhodnuti, ktera maji byt
ucinéna. Formalni pravidla maji zajistit nejracionalngjsi rozhodovani a zbavit zaméstnance nejistoty
vrozhodovani. (viz koncept ,omezené racionality”, Simon 1945) Osoby, jeZz maji prostor
v rozhodovaci Cinnosti, disponuji jistym vlivem, ktery jim plyne z kontroly mist nejistoty. To ma

velky vyznam napf. pro vytvafeni mocenské struktury uvnitf organizace. (viz Crozier 1977)
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jednoduché a obecné formule nejsou v oblasti zkouméani organizaci vhodné. Vychozi
situaci organiza¢niho Zivota je nejednoznacnost, kontextova vazanost a proménlivost
situaci. (Keller 1996: 124) Oproti jednoznaénym, jasnym stanoviskiim teorii fizeni
prvni poloviny dvacétych let pfinasi kontingenc¢ni pfistup ,,pouze™ typologie, modely
a komparativni studie. Kontingenéni piistup a jeho stanoviska v nejuplngj$i podobé

spojuje dilo Michela Croziera.

Crozier (1977) zkouméa zpohledu kontingenéiho pfistupu specifickou situaci
v byrokratickych organizacich. Samotné oznaceni ,,byrokraticky fenomén* spojuje
Crozier (1963) se zjevnymi maladapcemi, jeZ jsou nutnym doprovodnym jevem
existence formalnich organizaci. Tyto formalni organizace maji tendence se stavat
postupné nezavislymi na svych cilech, kviili nimZ byly zfizeny. Crozier zde navazuje
na Mertonovo zkoumani dysfunkci a zaroven také kritizuje obecné principy, na nichz
je byrokracie zaloZena. ,Za byrokratickou pfitom Crozier povaZuje kazdou
organizaci, ktera v situacich, kdy nékteré ze zavedenych pravidel nevede k zddanym
vysledkim, nesdhne k tomu, aby od pravidla upustila, nybrZ Ipi na ném s je$té veétsim
ddrazem. Byrokraticky systém, je tedy systém, ktery ztratil schopnost korigovat své
vlastni fungovani na zéklad¢ informaci o svych omylech.* (Keller 1996: 94)

Crozier zkouma bludny kruh byrokratickych dysfunkci. Tyto dysfunkce,
maladaptace analyzuje na zadkladé neosobnich pravidel, centralizace rozhodovani a
jejich u€inkl na vykon jednotlivych ufednikti. DileZitym aspektem je vztah mezi
nadfizenymi a podfizenymi a kontrolou. Nadfizeny miZe kontrolovat vykon
jednotlivych tdfednikdl jen v podob€ plnéni pfedepsanych norem. CoZ umoZiuje
ufednikiim vlastni kontrolu nad nenormovanym chovanim. To vede k paradoxu —
ufednici maji pfistup ke, zdrojum nejistoty” a vitéto situaci jsou mocensky
zvyhodnéni proti svym nadfizenym.

Crozier kritizuje dalsi byrokraticky rys, a to centralizované rozhodnuti, jez brani
vhodné a vCasné adaptaci organizace na prostfedi a jeZ zabranuje zkoumani
skute€ného plnéni organizacnich cild. K reflexi redlné vné&jsi situace dochédzi na
nejniz§ich Urovni organizace, v kazdodennim kontaktu s klienty. Pro efektivngjsi
rozhodovani by proto bylo vhodné €init rozhodovani na niZSich urovnich, kde 1ze

predpokladat diivérmé&jsi znalost reality.
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Dalsim problémem je vertikalni izolovanost, coZ znemozZiuje vytvafeni neformalnich
skupin sloZenych z rliznych zaméstnancii na rliznych udrovnich. Vznikd pouze
uzaviend skupina kolegli jednoho ufadu, jedné organizaéni jednotky. Tato izolace
vede k pozvolnému vytvareni skupiny s vlastnimi cily, nezavislymi na obecnych
cilech organizace. Kazda skupina se snaZzi ovladnout svou oblast, jeZ umoziuje
skupinu utvrzovat ve své vyjimecnosti. Solidaritu mezi ¢leny posiluje ritualni
dosahovani zvlastnich, skupinovych cili, jeZ jsou zaménény za obecné organizaéni

cile.

K ritualismu by nebylo tfeba sahat, pokud by osobni postup zavisel na schopnostech
prosazovat ptivodni cile organizace a na schopnostech podporovat vécnou komunikaci mezi
jednotlivymi hierarchicky uspofadanymi patry organizace. Takto vSak byrokratické
organizace nepracuji. (Keller 1996: 96)

Crozier se zaobira byrokratickou osobnosti ke konci dvacatého stoleti. Ritualismus
poskytuje skupiné prostfedky k hdjeni svych mocenskych pozic. Vile k participaci
nebyva u podiizenych zpravidla tak velka, jak se predpoklada. ,,Ten, kdo se uvoli
participovat na feSeni problémd, vystavuje se tlakiim, riziklim a situacim, k nimZ by
jinak mohl zistat veelku lhostejny. Clenové organizace tedy nepovaZuji zpravidla
participaci za odménu samu o sobé, jsou k ni ochotni pouze v piipade, Ze za svou
ochotu zidastnit se na fzeni dostanou jesté néco navic.“ (Keller 1996: 100) Ugast na
fizeni pfedstavuje riziko, oproti tomu byrokraticky systém zaji$t'uje jistou nezavislost
a bezpedi. Jednotlivi uCastnici mohou participovat ¢i se stadhnout do ustrani a
v omezené mife riskovat zodpbvédnost za své rozhodovani. Clenové byrokratické
organizace jsou chranéni vzristajici izolaci od redlného Zivota. Dle Croziera (1987)
chybi v byrokratické organizaci efektivni nastroj méfeni usp&snosti usili svych ¢lend.
Zvyseni efektivnosti vefejné sluzby a redukci byrokratickych dysfunkci spatiuje
v konceptu kvality.

vvvvvv

investice do kvality. Prioritou vefejné sluzby je kvalita. Koncept kvality pomiZe prolomit
,bludny kruh® masové byrokratické organizace. Kvalita, kterou my dnes hledame, je

kvalitou pro v8echny, kteff nespocivaji na mySlence jedine¢nosti a existenci hranic, ale ktefi
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hledaji dokonalost sluzby, ktera je méfena mirou uspéchu u klienta, zdkaznika. Kvalita, jako
motor post-industridlni spoleénosti, je zavisld na hledani dokonalosti produktu, techniky, na

jejichZ vyvoji se podili sami klienti. (Crozier 1987: 174 -177)

Zakladem nového piistupu je snaha upravit systém rozhodovani, ktery by reflektoval
kazdodenni kontakt se zdkazniky dané sluZby a zcjména vnimal jejich pozZadavky a
potieby.

Hlavni problém Crozier vidi v nutnosti zmény postojli, pracovnich navyki a zejména
ve zmé&ns hodnot jednotlivych tfednikd. Ridici pracovnici proto musi klast diraz na
investice do rozvoje lidského potencialu.

Otevienost byrokratického systému a novy postoj zaméstnancii spojuje Crozier
(1987) s vytvofenim systému hodnoceni, jenz bude konkrétné, prakticky a spolehliveé
méfit vykon vefejné sluZzby. Autokontrola a odpoveédnost uvnitf organizace odpovida
novému cyklu kvality. Ale rozvoj kvality diky angaZovanosti a zodpovédnosti

kaZzdého ufednika zavisi také nepiimo na reakci klienta, zakaznika.

Crozier (1987) tedy pfichazi snutnosti zmény strategického fizeni smérem
k managementu kvality. Podnét ktéto zméné lze najit v metodach soukromého
sektoru, zejména v ,, Total Quality Managementu* (TQM). Tento styl fizeni
akcentuje pojeti a méfeni kvality v organizaci. Nelze vSak zapomenout na odlisnost
podminek a pravidel ve vefejné spravé oproti soukromému sektoru, zejména
neexistenci trznich mechanismi a efektivniho konkurenéniho prostiedi. Z tohoto
divodu je nutno peélivé volit a pfizplisobovat mozné nastroje a metody ze
soukromého sektoru. O konkrétnim vyuziti nastroje managementu kvality -

benchmarkingu ve vefejné spraveé pojedname v nasledujici kapitole.
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4 Aplikace nastroju fizeni kvality do verejné spravy

Otevienost byrokratického systému je vyrazné spojena s hodnocenim efektivnosti
vefejné sluzby a metod jejiho méfeni v kontextu dne$ni spole¢nosti. Problém
nutnosti zmény strategického fizeni, evaluace, pfistupu k verejné sluzbé je spatfen v
dosavadnim uplatnéni kvantitativnich metod fizeni ve zkoumani stitni spravy a
samospravy. Novy smér fizeni vefejné sluzby muZe byt spatfen v piistupu
zddraznujicim kvalitu.

V této kapitole se zaméfime na objasnéni konceptu kvality ve vefejné spraveé. Dale
popiseme diivady aplikace TQM do vefejné spravy. Dale zminime evropskou
modifikaci TQM - ,, Evropskou nadaci pro kvalitni management* (EFQM). Hlavnim
cilem této kapitoly je uvedeni do problematiky benchmarkingu. Benchmarking je
nastroj hodnoceni vykonnosti jednotlivych organizaci a je zaloZen na porovnavani a
hledani nejlep$i mozné praxe. Vyuziti benchmarkingu ve vefejné spravé pouta
velkou pozornost. Z toho divodu se budeme benchmarkingu vénovat dikladnéji,

zaméiime se na jeho definovani, metodiku a v zavéru predstavime dva pilotni

benchmarkingové projekty v Ceské republice.

4.1 Total Quality Management (TQM)

V sedmdesatych a osmdesatych letech vznika ,, Total Quality Management“ (TQM),
jez se fadi mezi pfedni pFistupy otevieného, adaptivniho systému fizeni. TQM vznika

v soukromém sektoru jako jeden za smérd managementu kvality.’* Pavodni

* Mezi ptedchézejici sméry managementu kvality 1ze poéitat napt. inspekci kvality po druhé svétové
valce, které vyvrcholila zavedenim technickych norem a standardii v masové vyrob&. V dalsi fazi
dominovalo pouZiti statistickych modelii kontroly kvality. Do této doby byla kvalita pouze
objektivnim, kvantitativn€ popsanym kritériem. Od padesatych let za&ind hrat velkou roli vng&jsi
prostiedi a zaéina se klast diiraz na zajisténi kvality poZzadované zakazniky. Kvalita se stala naplni pro
vSechny pracovniky v organizaci, nejen pro kontrolory. V navaznosti na tuto zmeénu v chapani kvality

jako komplexniho procesu, vznika TQM.
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mySlenky byly pfeneseny z japonské vyroby a byly Siroce uplatnény ve Spojenych

statech. ®

TQM je obojim — jak filosofii, tak sadou zdkladnich principli vedoucich k nepFetrzitému
zlepSovani organizace. TQM je aplikaci kvantitativnich metod a lidskych zdroji s cilem
zdokonalit vyrobky a sluzby poskytovanych organizaci, zlep$it vSechny procesy uvnitf
organizace a povznést uroven zkoumdni potieb zdkaznikd. TQM spojuje zékladni

manaZerské techniky a je nastrojem zaméfenym na nepfetrzité zlepSovani. (Loffler 2002: 21)

Mezi zakladatele TQM patii W. Edwards Deming (1986), ktery zpochybiiuje piimou,
jednoduse zaméfenou pozornost na kvantitativni masovou vyrobu. Deming navrhuje
presveédcit fidici pracovniky, aby se soustiedili zejména na meéfeni a usilovani o
kvalitu. ,, Total Quality Management“ je kvalitativné zaméfeny systém se zdvazkem
vrcholového managementu neustale zlepSovat kvalitu, pIn€ zapojit zaméstnance na
v8ech organizacnich urovnich, vyznévat spole¢nou vizi kvality, orientovat se na
zakaznika a systematicky sbirat a analyzovat data o vyrobku ¢i sluzbé&. Tato data jsou
pfedpokladem v urCovani kvalitativniho potencialu zlepSovani vykonnosti
organizace. Kvalitativné zaméfené fizeni miZeme spatfit ve vySsi trovni ziskavani
znalosti a informaci, jeZ slouZi k ohodnoceni a fizeni vykonu v terminech kvality a
dileZitosti faktori, které stoji mimo kontrolu zamé&stnanci. (Heinrich 2002: 28-29)

Deming (1986) obhajuje vyuZiti statistické analyzy k pochopeni kli¢ového vlivu

systematickych, situacnich a enviromentalnich faktori na vykon.

Ve zkratce miiZeme popsat vyvoj piistupu TQM shrnutim &ty kliovych konceptt
kvality v priibe¢hu dvacétého stoleti:
e Technickd konformita s normami a standardy, zaloZena na inZenyrské védé

e Systémova analyza dosahovani organiza¢niho ucelu

2 TQM vznikd pfevzetim my3lenek z Japonska. Spojené stity ¥patnd konkurovaly levnému a
kvalitnimu zboZi dovéZenému z Japonska. V dasledku poklesu prodeje dochdzi k piejimani
pracovnich postupl z japonskych firem. Nejvétsi diiraz se klade na kontrolu kvality vyrab&nych
produktti, coZ vyvrcholilo zavedenim novych norem a standardi. Dal§im prvkem TQM je zavedeni

statistické kontroly kvality, cilen€ zamefené na systematickou chybu produkce. (Deming 1986)
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e Naplnéni ptani, ocekavani a poteb zdkaznika
e Zahrnuti uCasti zakaznika na tvorb€ nového zboZi ¢i sluzby (Boivard 1996, cit.

z Caddy; Vintar 2002: 20)

Kli¢ovym bodem pouziti konceptu kvality v soukromém sektoru je zjisténi, Ze
kvalita jiz neni subjektivni neméfitelné kritérium, ale lze ji méfit i v souvislosti
s ostatnimi organizacemi a se zakazniky. Existuje zda $iroké spektrum pfistupi ke

kvalité, které by vefejna sprava neméla opomijet.

4.1.1 Fenomén kvality ve vefejné spravé (vyuziti Total Quality Manangementu)

Ackoliv je aplikace TQM do vefejného spravy novou zaleZitosti, neznamend to, Ze
by se vefejna sprava kvalitou do té doby nezaobirala. Kvalita byla v8ak spatfovana
v dodrZovani norem a vykonnosti. Od Sedesatych let zadina vefejné sprava spojovat
kvalitu s uspokojenim zakaznika. Reformy vetejné spravy s vyuzitim TQM probihaji
pIn€ aZ v osmdesatych letech. (Pomahac 1999: 129)

Cilem reforem je vytvofit vice zodpoveédnou a kvalitni vefejnou spravu, kterd by
prospivala vSem obcanlim a spojovala ekonomicky rozvoj s existenci stabilni,
profesionalni a efektivni vefejné sluzby. Dnes je patrny vyrazny tlak na vSechny
organizace uvnitt vefejné spravy na zvyseni investic do zefektivnéni vykonu vefejné
sluzby. Snahy aplikovat koncepci kvality do vefejné spravy lze najit v napft.
v Evropské unii, Spojenych statech a Australii apod. V poslednich letech probé&hlo
mnoho reforem vefejné spravy, které byly ovlivnény rlznymi trendy.
Charakteristickym obecnym trendem je posun od pravidel k zodpovédnosti, od
hierarchie k partnerstvi, od auditu k hodnoceni. Tyto trendy jsou zaloZeny na
kli¢ovych principech ,, good governance‘* jmenovité: transparentnost, odpovédnost
a otevienost. (Caddy; Vintar 2002: 10)

Zvyseny zajem o kvalitu ve vefejné spravé se zaméiuje zejména na jeji procesy a
vysledky. Zahrnuje zvySeni vykonu vefejné sluzby bez rozSifovani byrokratické
spravy, rist uspokojeni poZadavki zéakaznikdm, potiebu demonstrovat
transparentnost pouZivani vefejnych vydaji a dokumentaci o vykonu. V neposledni

fad€ nalezeni novych nastroji k dosahovani lepsich vysledki bez zvySeni rozpoctu.

%6 Good governance* je moZno doslova piekladat jako dobré viadnuti.
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Zvyseni kvality ve vefejné spravé je spojeno s dosahovanim organizaCnich vyhod

jako jsou:

o kultura nepfetrzitého zlepSovani,

e lepsi sluzby zakazniktm,

e zvySeni strategického mySleni ohledné cildi a organiza¢ni strategie,

e uchovani urovné vykonu. (Caddy; Vintar 2002: 10)

Smysl kvality ve vefejné spravé se zménil aplikaci ,, Management by Objectives*’

v Sedesatych letech a pozd€ji se v osmdesatych letech ve Spojenych statech a zapadni

Evropé implementuje jako vychozi piistup akcentujici uspokojeni zékaznika.?®

Management ve vefejné spraveé je dileZitym nastrojem, ktery pomahd zefektivnit

¢innost jednotlivych orgind. TQM je manaZerskd (echnika, ktera je postupné

aplikovana do prostfedi vefejné spravy. DileZité je hodnoceni dosazeného vysledku,

ktery umozni ovéfit vykonnost jednotlivych organizaci.

TQM ve veiejné sprave je:

e takovy model organizace, ktery poskytuje logicky ramec pro naslednou analyzu
(slovo total zddraziuje skuteénost, Ze v analyze je zahrnuta cela organizace, tj. ve

své totalité),

77 _Management by Objectives“ — Rizeni podle cili je metoda, kdy na zdklad® tymové tvorby
dlouhodobych, sttednédobych a kratkodobych cilii jsou vyuZivany socialné psychologické faktory
stimulace podtizenych sloZek na plnéni cili. Ustfedni roli pii této metods mé definovéani cild, na nichz
participuji jednotlivé sloZky daného segmentu. Cile jsou odvozovany od obecného cile a postupné
dekomponovany (v zavislosti na organizaéni hierarchické struktufe) na cile niZ§iho fadu. Cile nejsou
tedy direktivng nafizeny, nybrZ podfizené slozky je samy odvozuji od cili vy$§iho fadu. Vedle
vertikdIni roviny cild, sleduje tvorba cile i aspekt Gasovy (cile kratkodobé, stiedngdobé, dlouhodobé).
Pokusy aplikovat metodu MBO prob&hly i v CSFR. (Ochrana 2002: 203)

% Aktudlnim tématem dne¥niho diskursu je moZnost implementace metod fizeni ze soukromého
sektoru do oblasti vefejné spravy. Otazkou je podobnost obou sektort, obhajci aplikace metod TQM
ukazuji na vyskyt problému z byrokracie ve velkych vefejnych organizacich a ve velkych soukromych
spole¢nostech. Kritici naopak ukazuji odli$nost cili, podminek a prostiedi, kde jednotlivé organizace
vykonavaji svou d&innost. Pristup ,,New Public Managementu® ukazuje, Ze se hranice mezi
soukromym, vefejnym a neziskovym sektorem stiraji a uZ neexistuje ,,jeden vefejny sektor.“ (Heinrich

2002: 29)
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e seznam dobrych praktik, k nimZ by méla dojit kazda organizace, jejiz vykonnost
dosahuje vysokych standardd,

e metodologie pro evaluaci organizace srovnavajici jeji charakteristiku s nejlepsi
organizaci uvedenou v seznamu dobré praxe (benchmarking). (Pomahac;

Vidlakova 2002: 177)

Pojem kvality je multi-dimensionalnim konceptem danym celou fadou ukazateld,
indikatord. Kvalita je identifikovana jednotlivymi dimensemi kvality, jeZ ovliviiuji
zékazniklv pohled na vykon vefejné sluzby. Jsou obvykle zaloZeny na jednotlivych
vyzkumech méficich reakce ¢i ofekavani skupin respondentd. Kvalitativni ukazatel
musi byt operacionalizovin sadou indikatord jak kvalitativnich tak i kvantitativnich
(napf. spokojenost s vyfizenim zaleZitosti). Pro méfeni je nutno stanovit ,,smarta*
indikatory.* (Honus et kol. 2004: 8) Nesmime v8ak propadnou predstave, Ze sada

indikatord pIné postihne podstatu kvality — p¥inasi pouze ¢astecny obraz.

Mezi zékladni nastroje hodnoceni TQM ve verejné spravé patii:

Norma ISO 9000

Norma ISO*® fady 9000 je zaméfend na systémy managementu kvality. Tato norma
je mezinarodnim standardem, ktery je spojen s propraéovan?m postupem, jak tohoto
standardu dosahnout. Tyto postupy koresponduji se spravnou provozni praxi. Ta
predpoklada, ZzZe vSechny provozni aktivity jsou zabezpeCeny piisluSnymi,
materidlovymi, technickymi i lidskymi zdroji. V disledku dochézi k porovnévani
jednotlivych organizaci vzhledem ktéto normé a také ke zlepSeni jejich

individualniho kvalitativniho managementu. (Veber 2003: 338)

¥ Smarta“ — je anglicka zkratka slov (,specific, measurable, achivable, relevante, time- related,
arranged*) — ,,specificky, méfitelny, dosaZitelny, redlny, ve vhodném case a dohodnuty.“ (Honus et
kol. 2004: 8)

% 1SO* je zkratkou pro , International Organisation for Standardisation, coZ je mezinarodni
organizace pro standardizaci, jejimZ cilem je p¥iprava mezinarodnich standardi a tvorba indikatort

jejich hodnoceni.
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Obcanské charty

31" coz jsou technické

V evropskych zemi se zacaly objevovat ,,obcanské charty
dokumenty popisujici vnitini a planované strategie pro zvySeni kvality vefejné
sluzby. Na druhé stran€ mohou byt tyto listiny chapany jako vyjadfeni shody nad
povinnostmi, chovanim, odpovédnosti a pravy organizaci a jednotlivych
zaméstnanci ve vefejné spraveé. Zakladni mySlenkou tohoto pfistupu je zvySovat
kvalitu vykonu sluZby, jak je vnimana od pfijemcti sluzby. Jednim z hlavnich cili je

obnovit divéru k vefejné sluzb& a k samotnému statu. (Pomahaé¢ 1999: 129-30)

Modely dokonalosti kvality (Quality Excellence Model)

Je patrné, Ze tyto modely vznikaly nejdiive v soukromém sektoru (srov. Waterman a
Peters 1982). Detailni srovnani identifikuje organizacni a fidici kliova kritéria pro
zvySovani kvality i ve vefejné spravé. Na evropské urovni vznikaji ,,Ceny za
kvalitu‘®?, jez ptispivaji ke zvy$eni konkurence mezi jednotlivymi ufady. Vitézny
ufad se stdva organizaénim modelem pro ostatni. Systém téchto cen ve veiejné
spravé ma také pomoci jednotlivym tfadim a jejich fidicim pracovnikiim zlepSit
jejich organizacni kvality uenim se od druhych. Je patmé, Ze zde je jakasi tenze

mezi konkurenci a kooperaci v soutézi o cenu za kvalitu. (Caddy; Vintar 2002: 30-2)

Jednotlivé nastroje zvySovani kvality, které pfinaSeji zlepSeni, vSak nejsou, jak varuje
Loffler (2002), spasné. Je nutno podrobit kritickému pohledu uzZiti jednotlivych
metod a nastroji a neztratit hlavni cil, ke kterému jednotlivé nastroje sméfuji —
zefektivnéni veiejné sluzby. O fenoménu, kde se dany nastroj stava cilem sam o sob&

pojedname v zavérecném zhodnoceni.

Na evropské Urovni se fenoménu kvality vénuje ,, Evropskd nadace pro kvalitni
management“ (EFQM), ktera také spojuje vyuziti TQM v soukromém sektoru, ale

také ve vefejné sprave.

3! piikladem takovéto charty miZe byt ,,Charta uZivatelid vefejnych slufeb“ v Anglii, v niZ byly
definovany prvky vefejné sluzby, jez ma kaZdy obcan pravo ocekavat.
32 Jednou z cen za kvalitu je ,, European Excellence Model (1998), jen na evropské tirovni piedava

,»Evropska nadace pro kvalitni management (EFQM).
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4.2 European Foundation for Quality Management (EFQM)

Koncem osmdesatych let méla Evropa nizkou konkurenéni pozici na poli globalni
ekonomiky. V disledku této situace byl aplikovan piistup TQM, ktery mél zvysit
konkurenéni vyhodu. TQM byl povazovan za model, ktery zvysi
konkurenceschopnost evropskych organizaci na mezinarodnim trhu. V dtsledku toho
byla zalozena ,, Evropskad nadace pro kvalitni management “ (EFQM). V dne$ni dob&
sdruzuje pfes 850 organizaci od velkych nadnérodnich spole€nosti pfes malé
soukromé firmy, ale také organizace vetfejné spravy od vladnich ufadd, Skol,
vyzkumnych instituci pfes policejni sloZky aZ po nemocniéni zafizeni.

Hodnoty EFQM jsou:

e usilovani o organiza¢ni dokonalost,

e Tfizeni smérem k zakaznikovi,

e hodnota tymové prace,

e projeveni respektu k celkové spolecnosti,

o Cestné jednani. (Szejner 2002: 40)

Od devadesatych let EFQM piedstavuje program poméhajici organizacim dosahnout
a upevnit jejich uspéch. Mimo jiné tento program zahrnuje vzdélavaci a tréninkové
programy jako ,self-assessment centrum, sdileni pravidel dobré praxe a
benchmarking.

Komplexni fizeni kvality (TQM, EFQM) se stale uZeji propojuje s benchmarkingem,
nastrojem pro zkvalitnéni vnitropodnikovych procesi ufenim se od druhych.
Benchmarking pfisp€l ke zkvalitnéni innosti v soukromych firmach a dnes se

zkouma jeho mozné vyuZiti ve vefejné sprave.

4.3 Benchmarking

V této Casti se zaméiime na uvedeni do problematiky benchmarkingu. V uvodu
shrneme roli tohoto néstroje v soukromém sektoru. Hlavnim cilem je v8ak zkouméani
vyuZiti benchmarkingu ve vefejné spravé za ucelem zefektivnéni jejiho vykonu.
V zavéru ukd¥eme konkrétni pouZiti benchmarkingu v Ceské republice a

piedstavime prvni benchmarkingové vyzkumy u nas.
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4.3.1 Pouziti metody benchmarkingu v soukromém sektoru

V druhé poloving sedmdesatych a zaCitkem osmdesatych let nebylo uZivéani
klasickych manazerskych metod piili§ uspé€Sné. Nastalo znaéné vystiizlivéni
z oéekavani, Ze tzv. exaktni pfistupy managementu zajisti vyrazné inovaéni efekty
v rozvoji jednotlivych organizaci. Postupné se kritice podrobovaly kvantitativni
metody v rozhodovani. Dosud uplatiiované manaZerské metody nereflektovaly danou
realitu. Rist konkurence a proménlivost prostfedi vedly k nutnosti vzniku novych
manaZerskych metod.

Mezi prikopniky novych metod pattili Thomas J. Peters a Robert H. Waterman, jr.
(1982), kteti ve své knize ,,Hledani dokonalosti“ popsali praxi jednotlivych podniki.
Autofti vychazeli z taylorovskych principd typu ,,kdy nevis, jak problém exaktné fesit
— pak se podivej, jak ho fesi ti nejlepsi a poué se z toho” nebo ,,dobra teorie musi
odpovidat zadani praktickych kol a nemiiZze byt dlouhodobé€ v rozporu s realitou
zivota.” Zvoleny vybér ,,dokonalych” podniktd se ridil dle Sesti zvolenych ukazateli
jejich dlouhodobé podnikatelské uspé&snosti, posléze byla jednotliva zjisténi
formulovana do prostych doporuceni. Hledani dokonalosti, nejlepsi praxe je spojeno
s analyzou $pi¢kovych podnikii v daném oboru, odhalenim diivodi jejich uispésnosti.
(Peters; Waterman 1992: 6-10)

Uverejnéni nejefektivnéjSich postupli a snaha ostatnich organizaci se danému
nejlepsimu podniku p¥ibliZit, patii mezi zdkladni myslenky benchmarkingu. **
Benchmarking je proces, néstroj, metoda, jeZ je schopna zvySovat organiza¢ni
ucinnost. Jednoduché metody srovnéni, porovnivani nejsou ni¢im novym, sila
benchmarkingu je v§ak nova v jeho zdmérné a systematické realizaci. Za klasického

prikopnika benchmarkingu je povaZovana firma Xerox Corporation,® ktera ho

3 Zéaklad pojmu benchmarking tvoii anglické slovo ,benchmark.“ V odborné literatuie je déle
prekladan jako standard ¢i porovnavaci ukazatel.

** Spoleénost Xerox Corporation (1979) aplikovala benchmarking, jelikoZ neustéle ztracela podil na
reprografickém trhu. Cilem bylo zjistit ndklady jednotlivych firem v odvétvi a zejména ohodnotit
kvalitu jejich vyrobkii. Priizkumy prokazaly, Ze vyrobni naklady firmy Xerox se rovnaji prodejni cené
japonskych kopirek. Manazefi Xeroxu porovnali ¢innosti a zjistili, Ze jedna z oblasti, v niZ ztraci, je
skladové hospodafstvi. KdyZ firma analyzovala éinnosti konkurence, zjistila, Ze spole¢nost L. L. Bean
ma proces skladového hospodafstvi na svétoveé Spice a zaCala s ni soutéZit. Tento proces nazvany

»benchmarking” firmu tiplné proménil. Metoda se osvédcila jako cenné technika pro zlep$eni vykonu
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pouZila jako nastroj zefektivneéni své Cinnosti. Benchmarking byl chapéan jako
nepfetrzity proces hodnoceni vyrobkd, sluzeb a postupli ve srovnani s konkurenci
nebo témi organizacemi, které jsou nejlepsi v odvétvi; proces, ktery ma zajistit
uspésnost firmy. (Hrizova 1997: 34-37)

Benchmarking se poté stal zasadni soucasti tsp&chu americkych firem a ujal se také

v Evropé¢ v ramci Evropské nadace pro kvalitni management (EFQM). (Friedel 2005:
1)

V dnesni dobé je benchmarking vlastné procesem hledani toho, kdo je v oboru nejlepsi, kdo
nastavuje standardy a jaké ty standardy vlastn€ jsou. Benchmarking je metoda fizeni kvality,
nastrojem zlepSovani se ufenim od druhych a zplsob fizeni zmény. Je to neustale se
vyvijejici Cinnost, kterd se snazi najit nejlep$i postupy uvnité organizace s podobnymi
funkcemi a jejim¥ smyslem je dosdhnout lep§ich vykond ve vlastni organizaci. (Spadek

2005: 51)

»Benchmarking miZeme definovat jako vyuZiti strukturovaného porovnavani s cilem

najit a zlepSovat dobré praktické postupy. Dalsi definice v ném spatiuje techniku

trvalé optimalizace, ktera porovnava a analyzuje procesy (sluzby) za ucelem zjistit

nejlepsi praxe (praktické postupy), s nimiz se pak organizace poméiuje.” (Honus et

kol. 2004: 10)

»Systematicky a kontinualni proces méfeni to je benchmarking; proces nepfetrzitého

meéfeni a porovnavani organizacnich procesi a obdrZeni informaci, které pomohou

organizaci zvysit jeji vykon.” (Fong; Cheng; Ho 1998: 3)

Tato definice nabizi detailn€j§i popis obecné povahy benchmarkingu ve tfech

zékladnich tématech:

e hodnota uceni vychazi z vné&jSiho kontextu mimo klasicky vnitfni ramec
organizace,

e vyznam tohoto u€eni je v pouZiti strukturalniho a forméalniho pfistupu,

a jeji pouzivani se rychle rozsifilo. Od této doby se tispésna aplikace benchmarkingu vztahovala na
dalsi organiza¢ni procesy. Benchmarking se stal jednim z kli¢ovych néstroji vedoucich k dosaZeni

dokonalosti, kvality v produktech a organiza¢nich procesech. (Honus et kol. 2004: 4)
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e porovnavani praxe mezi vlastni organizaci a nejlepsi spoleénosti v oboru probiha
na kontinualni bazi. (Fong; Cheng; Ho 1998: 4-5).
Benchmarking podporuje sdileni myslenek a podnécuje diskusi pro nepfetrZity

proces zlepSovani.

Dle Karlsfa a Ostbloma (1995), kteif vpraxi ovéfovali vlastnosti a pfinos
uplatiiovani benchmarkingu, *° mé tato metoda podstatny vliv na organiza¢ni
chovani, hodnoty, metody a cile. Dale polemizuji s faktem, Ze ve svobodné frZni
ekonomice si miZe zakaznik volnd vybrat mezi riznymi vyrobci. Zadn4 takova
svoboda vSak podle nich neexistuje ve vétS§in€ ekonomickych aktivit, at’ jiz ve
vefejné sprave €1 v podnikové praxi. Jsou to zejména utvary spolecnosti a organizaci,
jez zajistuji dodavky pro jiné vnitini dodavatele.

Organizace mtiZe méfit svoji celkovou efektivnost na zékladé svého zisku a ztrat,
mimo to skryva rozsahlou, pfesné nevymezenou oblast vhodnou pro zdokonalovani
vramci jednotlivych podfunkci. Benchmarking nahrazuje podn&covani rdstu
efektivnosti zplisobované trznimi silami v t€chto élancich, které nejsou vystaveny
plsobeni trzni ekonomiky. Tlak na nutnost pracovat efektivné se totiz sniZuje

s rostouci vzdalenosti od zkaznika. (Karlof; Ostblom 1995: 11-12)

Benchmarking je soustavny, systematicky proces zaméfujici se na porovnavani organizaéni
efektivnosti z hlediska produktivity, kvality a praxe se S$pic¢kovymi spoletnostmi a
organizacemi. Velké organizace ¢i statni apardt uskuteéniuji vnitfni dodavky uzivatelim,
ktefi si vpraxi nemohou voln€ vybrat jiné, alternativni dodavatele. Ttfebaze celkovy
vysledek spoleénosti lze zjistit u jejich aétd, existuje mnoho jejich funkénich soucésti, u
nichZ se vykon z hlediska zisku a ztrat neméfi. Benchmarking nabizi nahradni pobidku
efektivnosti, coZ je jedna z funkci svobodné trzni ekonomiky. Jestlize nefunguje neviditelna
ruka trhu, kterd by si efektivnost (funkci hodnoty a produktivity) vynutila, ujimé se této
funkce benchmarking. Stejna Uvaha se tyka i v8ech dafiové financovanych systémi, kterym
rovnéz chybi podnécovani k efektivnosti, zajistované svobodnou trzni ekonomikou. (Karléf;

Ostblom 1995: 1-2)

3 Dle Karlsfa a Ostbloma (1995) se benchmarking vil jako nizev metody m&feni a hodnoceni t&ch
Casti organizace, které pracuji v podminkach plidnované ekonomiky a jsou bez kontaktu se

zakaznikem.
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Dalsi rozmér benchmarkingu se objevuje v oblasti lidskych zdroji. Benchmarking je
procesem, jehoz cilem je piizplsobeni zaméstnanci nové praxi. Jde zejména o
spojeni vzdélavani, rozvijeni zaméstnancii se sou¢asnym uskute¢tiovanim aktudlnich
dinnosti, ptfiCemz se zefektiviiuje veSkerd prace z hlediska kvality a produktivity.
Metoda benchmarkingu zaméfuje pozornost fidicich pracovnikii na provozni obsah
firemni Cinnosti. Soucasné zaméfuje pozomost zaméstnancl na to, co je vyznamné
pro kratkodoby i strategicky uspéch firmy. To podporuje silny smysl pro uméni
podnikat a pro orientaci na vysledky, takZe proces osvojovéni si novych poznatkt
probihd v téch oblastech, jeZ maji zdsadni vyznam jak pro firmu, tak pro
zaméstnance. (Karlof; Ostblom 1995: 25)
Mezi nejvyznamnéjsi viastnosti benchmarkingu patii:
e Benchmarking je pifimo zaméfen na zvySovani operativni 1 strategické
efektivnosti, coZ je skuteCnym obsahem ¢innosti organizace.
e To vede k pfeorientovani firemni kultury smérem k procesu osvojovani si novych
poznatkd - ,, ucici se organizaci ', zvySovani pracovnich dovednosti, kvalifikace a
efektivnosti, coZ mé4 zase za nasledek trvaly proces rozvoje. (Karlsf; Ostblom

1995: 12)

Pro soukromou sféru je tato metoda pouzivana za ucelem zvyS$ovani organiza¢ni
ucinnosti. Zakladem je nalezeni nejlepsi organizace v dané cinnosti. Nejlepsi
organizace jsou podrobeny analyze piicin, které vedly k dosaZeni t&chto vysledkil. Po
vzoru nejlepSich organizaci se vytvoifi plan pro zlepSeni vlastni Cinnosti a
vykonnosti. Pro vysledné zvySeni efektivnosti je nutnd vhodna implementace téchto
metod a potfebné monitorovani a vyhodnoceni vysledkd.

V souhrnu benchmarking umoZiiuje organizaci:

e neustéle se zlepSovat,

e mgfit sviij vykon,

e porovnavat vykon své organizace s jinymi,

e zvySovat kvalitu sluZeb. (Honus et kol. 2004: 11)

Benchmarking déle odhaluje, jak dana organizace pracuje z hlediska vstupd (tj.

personalu, financi a dalSich zdroji a jaka je uroven sluZzeb, které pomoci vstupii
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zajistuje). Piinasi 1 objev moZnych rezerv v organizaci a zejména poznani, jak véci
délaji jini. (Honus et kol. 2004: 10-11) Toto zjisténi je velmi podnétné nejen pro

soukromé podniky, ale také pro organizace ve vefejném sprave.

4.3.2 Pouziti benchmarkingu ve verejné sfére

Ve vSech vyspélych demokratickych zemich prochazi vefejna sprava kontinudlnim
reformnim procesem, napf. restrukturalizaci, prestavbou, modernizaci, zdokonalenim
fizeni, zvySenim kapacit, redukci poctu pracovniki, zkvalitnénim ¢innosti i lidskych
zdroji atd. Jednotlivé reformy se stfidaji vpodobé centralizatnich a
decentralizacnich modelt, spolu skoncentratnimi a dekoncentra¢nimi trendy.
(Pomahag; Vidlakova 2002: 176)

V posledni dob€ poutaji pozornost riizné vyhodnocovaci a kontrolni metody, které
maji ohodnotit zahajené reformy nebo naopak upozornit na jejich nedostatky a dale

navrhnout mozné zmeény.

Evaluace mlze byt chapana jako nastroj nebo prostiedek ke zdokonaleni znalosti o
dosaZenych vysledcich zmén provedenych ve vetejné spravé zejména v souvislosti
s diirazem na management. Evaluace je obzvlast¢ vyznammna u &innosti vefejné spravy
orientovanych na vysledek, jako je poskytovani sluZeb, nebot’ zde miize dobre fungovat jako
zpétnd vazba zaméfend na dosaZeni hospodamosti, icelnosti a efektivnosti. (Pomahad;

Vidlakova 2002: 176)

Rizeni ve vefejné spravé miZe byt dileZitym néstrojem zvySovani racionalizace a
efektivity vefejné sluzby. Komplexni fizeni kvality (TQM, EFQM)* se stale tZeji

propojuje s benchmarkingem.

% Evropskd nadace pro kvalitni management (EFQM) vyvinula model dokonalosti (excellence) pro
soukromy sektor, ktery byl nasledng pfevzat i pro vefejnou spravu (Public Service Excellence Model).
Mezi 14 sledovanych kritérii patii méfeni urovné vysledkd a kvality sluZeb, dale hodnoceni
managementu a jeho snahy ové&fit, zda organizace zaméfila vlastni zdroje na hlavni aktivity a zda ji

efektivné fidi. (Pomahac; Vidlakova 2002: 177-8)
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Statni byrokraticky aparat a vykon jednotlivych tfadi proZiva krizi do té miry, Ze se
nékterym jeho Einnostem nedaii prispivat ur€itou ¢asti hodnoty ke spole€nému blahu.
Podkladem pro kritiku je neexistence konkurenéniho prostfedi mezi jednotlivymi
ufady a jasné, vCasné zpétné vazby od zakaznikl danych sluzeb. Zvl1astni prednosti
nastroje benchmarkingu je, Ze pfinasi udaje o vykonu nekonkurenénich ¢lankt ve
spravnich organizacich, které vedou ke zvySeni jejich efektivnosti. Aplikaci ve
vefejné sprave ziskava benchmarking dalsi rozmér.

(Karlof; Ostblom 1995: 12-13, 32)

V ramci reforem byly vytvofeny standardy vykonu vefejnych sluZeb a metoda
benchmarkingu zde slouZi jako nastroj k dosazeni parametrii vykonu zakotvenych
v téchto profesionalnich standardech. Hlavnim smyslem benchmarkingu ve vefejné
spravé je odhaleni a implementace nejlepsi praxe piisluSné porovnavané instituce.
Jednotlivé instituce jsou tedy porovnavany s jinou instituci nebo standardem.
»Benchmarking v8ak neni pouze kopirovanim nejlepSich postupli, porovnévané
instituce se navzajem ovliviiuji a dochazi k jejich optimalizaci a rozvoji. Porovnévaci
hodnoty (,,benchmarky”) se mohu stat standardy nejlepsi praxe vykonu vefejné
sluzby.”

(Honus et kol. 2004: 15)

Dosud byly normy, standardy ve vefejné spraveé definovany miniméalni pozadovanou
urovni vykonu. Oproti zédkonem stanovenému objemu sluzeb jsou ,,benchmarky”

pouZivany pro urceni standardd nejlepsi praxe.

Vzajemnym porovnanim mohou jednotlivé organizacni jednotky identifikovat svoje
slabé a silné stranky (resp. vykony, €innosti, procesy) a nasledné hledat moZnosti ¢i

cesty k jejich odstranéni ¢i zlepSeni.

Hledani a analyza nejlep$i praxe je vyuZivana ve vzdjemném porovnavani ¢innosti mezi
organizacemi, modely kvality jsou vyuZzivany pii porovnavani skuteénych ¢innosti viici
Sinnostem definovanym jako standard a ukazatelé vykonnosti jsou pouzivany pii
porovnavani vysledkd viéi cilim a vysledkim definovanych jako standardni. (Karlof]

Ostblom 1995: 30)
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Mezi ukazatele, které jsou pomé&fovany, patii i ukazatele ,,mimoekonomické” jako
napf. spokojenost se sluzbou, chovanim ufednikl, dostupnosti sluzby, délkou

potiebnou k vyfizeni zaleZitosti na ufade, apod. (Honus et kol. 2004: 5)

Pro lepsi orientaci ve formach porovnani je vhodné si uvédomit, jaky subjekt je
analyzovan. Hledani nejlepsi praxe je vyuzivano ve vzajemném porovnavani ¢innosti
mezi organizacemi, modely kvality srovnavaji skutecné ¢innosti vici ¢innostem
definovanym jako standard, wukazatelé vykomnosti jsou pouZity pro porovnani
vysledkl organizace vii¢i vysledkim jinych organizaci a standardy vykomnnosti lze
aplikovat pfi porovnavani vysledkd viaéi cilim a vysledkiim definovanym jako

standard.

Tabulka 1 - PouZivané ,,benchmarky” podle riizné formy porovnani

Co je porovnavino? Viiéi Cemu je organizace porovndvdna?

jiné organizaci standardu
¢innosti (procesy) nejlepsi praxe model kvality
vysledky ukazatele vykonnosti standardy vykonnosti

Zdroj: Honus et kol., 2004, Benchmarking ve verejné sprave. Praha, Ministerstvo

vnitra Ceské republiky, s. 6.

Spoleénym aktudlnim tématem pro statni spravy a samospravy v zapadnich zemich je
snaha zefektivnit vykon verejné sluzby pro své ob¢any. Cilem jednotlivych reforem
je zejména redukce nepotiebné duplicity sluZzeb a zvySeni vykonu statniho
byrokratického apardtu. Zakladnim vychodiskem reforem byrokratického aparatu, je

usili o vytvofeni ,,lean and mean government agency“.37 Tento proces vede

Ty prekladu snaha vytvofit ,,$tihlé a skromné“ statni ufady.
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k reorganizaci, ke sniZovéani nékladd a k redukci duplicity vefejné sluzby. *® (Allan;
Miranda 1995: 3)

Dalsi obecnym argumentem pro pouziti benchmarkingu ve vetfejné sprave je zvyseni
transparentnosti vykonu vefejné sluzby. Prihlednost vykonu sluZeb pozvedne
ddvéryhodnost jednotlivych ufadd. Allan; Miranda (1995) tvrdi, Ze benchmarking
reprezentuje pragmaticky nastroj v hledani vhodng&jsich forem vykonu vefejnych
sluZeb.

Zvlastni pozornost je vénovana pouziti benchmarkingu na municipalni drovni, kde
metodou srovnani vytvari , konkurencni” prostfedi mezi jednotlivymi tfady, kde 1ze

mluvit o ,,kontrolované konkurenci”. (Allan; Miranda 1995: 2-3)

4.3.3 Benchmarking na municipalni arovni

V élenskych zemich Organizace pro ekonomickou spolupraci a rozvoj (OECD) je
mozné najit rizné zplsoby vyuziti benchmarkingu, které se Casto prolinaji a
dopliiuji. Obecné 1ze zmapovat dvé zakladni strategie pro pouZiti tohoto nastroje ve
vefejné spravé a to zegjména na municipalni trovni. Tyto dva druhy benchmarkingu
lze pojmenovat jako benchmarking dobrovolny a benchmarking povinny. (Honus et
kol. 2004: 6-7)

Pro dobrovolné pouZiti benchmarkingu existuje celd fada iniciativ ,,zdola”, které
sdruzuji mésta, obce a organizace vefejnych sluzeb, jejichz Elenové chté&ji veédet, jaka
je uroveti sluzeb, které poskytuji v porovnani s ostatnimi. Pfejimani postupli nejlepsi
praxe vede k dobrym vysledkiim a kvalitn&§im sluZbdm. Mnohdy si jednotlivé
organizace vytvareji vlastni systém benchmarkingu a vlastni metodiku, snaZi se najit
vhodné partnery pro porovnavani. Mistni samosprava mize tyto iniciativy
podporovat vytvofenim jednotné metodiky, vhodnych expertiz a pomoci pti hledani

odpovidajicich partnerd.

3 V této souvislosti vystupuje Landau (1963) s otdzkou, zda opravdu zdvojeni shuzby nemiiZe v jisté
formé& zvysit organiza¢ni efektivitu, vykonnost a spolehlivost. Landau zpochybiiuje vychozi tvrzeni o
tom, zda nulova nadbyteénost je ve skuteCnosti méfitkem jak pro hospodéarnost tak efektivitu. Déle
poukazuje na skuteGnost, Ze snaha o zlepSeni spravy eliminaci zdvojeni sluZeb a jejiho pfekryvani,
(zda by to v praxi bylo vibec Usp&iné) bude produkovat opadny efekt. Varovanim pfed timto efektem

mize byt ,latentni funkce” této nadbyteCnosti.
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Druhou mozZnosti (zpravidla ne tak uspéSnou a samotnymi Ttcastniky méné
akceptovanou) je benchmarking povinny, dany zakonem, ktery ma slouZit
k transparentnosti a k informovani vefejnosti o kvalit€¢ poskytovanych sluZeb.
Benchmarking je tak vyuZivan jako forma kontroly vykonu jednotlivych Ufadi. Tim
je vytvaren realny konkurenéni tlak. Je vSak otazkou zda externé natizeny
benchmarking pfisluSnym ministerstvem vede kredlnému zefektivnéni vetejné
sluZzby a ristu odpovednosti vzhledem k obCanim. Takovy systém je aplikovan napf.
ve Velké Britanii. (Bowerman; Ball; Fry 2002: 3)

Oba pristupy k aplikaci benchmarkingu maji své vyhody a nevyhody. V pfipadé
nutnosti zajistit €ast vSech uréenych organizaci, které zajist'uji relativn€ homogenni
sluzby, je vhodné pouZiti externiho benchmarkingu. Zucastnénym organizacim
umozituje sdileni zkuSenosti a informaci. Povinny benchmarking umoziiuje snazsi
standardizaci metod a propojeni rozpoctového procesu a jinych faktortt ddleZitych
pro rozhodovani. Tato skutenost miiZze byt dileZitd, pokud je benchmarking
aplikovan zejména s cilem posileni interni konkurence ve vefejné spravé. Pii
externim pfistupu existuje nebezpeci, Ze vysledky budou vyuzivany pouze tstfedni ¢1
municipéalni Grovni a ne vramci samotnych organizaci. Ukazuje se, Ze extenzivni
popis vefeynych sluZzeb prostiednictvim tisici indikatord a ukazateld je mmnohdy
neefektivni, neprehledny a predeviim nejde ,,do hloubky”, pod povrch véci, a
nedokaze identifikovat to podstatné — nejlepsi praxi a nejlepsi procesy vedouci ke
kvalitnim sluzbam. (Honus et kol. 2004: 15-20)

Hodnoceni vykonu vefejné sluzby a definovani ukazateli naznacuje, jak dileZitou
roli hraje vhodny vybér ukazateli pii jejim méfeni. Na bliz§i podobu tohoto

problému se podivame v nasledujici kapitole.

4.3.4 Méreni vykonu ve verejné spravé

Zakladem benchmarkingu je méfeni vykonu (tzv. metricky benchmarking).
Jednotliva data o vykonech a nékladech se pfevadéji na ukazatele. Na zakladé¢ téchto
ukazatell je mozZné aplikovat techniku benchmarkingu, vyvodit zavéry a uskutecnit
zmé&ny.

Me¢éfteni vykonu je dileZité, protoZze umoznuje identifikaci nejlepsich postupt.

Pro minimalizaci chyb je potfeba postupovat podle tii zasad:
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méfit, co je pro organizace dileZité,
méfené hodnoty musi byt v souladu s celkovymi a dilé¢imi cili organizace,
meétené hodnoty musi sledovat to, co je dilezité pro klienty (zékazniky, obCany)

organizace. (Honus et kol. 2004: 15)*°

Jak jiZ bylo feceno v ivodu, metoda benchmarkingu se pfi méfeni vykont organizace

prioritné zaméiuje vice na vystupy neZ vstupy. Pfi méfeni vykonu ve vefejné spraveé

Vv

lze pouzivat rizné druhy méfitek. Skute€na meéftitka (vedend v redlnych hodnotach

jsou vhodna pro porovnani) vykonu ve vefejné spraveé Ize rozdélit do nasledujicich

Ctyt kategorii:

méfitko vykond (vystupu), jez slouZi k porovnani sluZeb jednotlivych organizaci
(ifadd, municipalit),

méfitko ucinnosti (napf. v jednotkach nakladi ¢i v jednotkach produkovanych
zaméstnancem za hodinu) znazomiujici vztah mezi sluzbami nebo produkty a
zdroji nutnymi k jejich produkci,

méfitko efektivnosti, jeZ srovnava kvalitu vykonu nebo indikuje rozsah, v jakém
jsou plnény cile dané jednotky (organizace, odboru, oddéleni),

méfitko produktivity, je ve vefejné spravé pouZivano vzacné, spojuje slozky
ucinnosti a efektivnosti jednim ukazatelem (napf. pocet bezchybné vyiizenych

Zadosti za hodinu). (Ammons 2001: 12-15; Honus et kol. 2004: 10-12)

%V praxi bohuZel &asto dochézi ke zdiirazfiovani konkrétnich hodnot a nikoli sledovani danych cili

organizace, to vSak vede pouze k ziskani informaci, které ale nepfispivaji k zisku novych védomosti a

porozuméni méfenym vykontm. (Honus et kol. 2004: 10)
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Y

Tabulka 2 - PFiklady zakladnich druhii mé¥itek vykonii

Funkce / Cinnost organizace

Méritko pracovni | Méritko acinnosti | Méritko MéFitko

naplné efektivnosti produktivity
mestsky urednik |

pocet pfipravenych |pocet hodin materialy schvalené |materialy schvalené

materiali na jednani

obecni rady

pracovnika
stravenych pii

ptipraveé materiali

pii jednani obecni
rady beze zmén (v

%)

pfi jednani obecni
rady beze zmén
piipravené

v poslednich sedmi

dnech (v %)
knihovna
celkovy ob&h knih | ob&h knih na ob¢h knih obéh knih na 1000
jednoho k celkovému K¢ rozpoctu
zameéstnance rozpoctu knihovny | knihovny
zamestnanci
pocet Zadatelli o néklady na jednu procento novych néklady na uspés$né

praci

zpracovanou Zadost
0 zamé&stnani;
néklady na jedno

nové pracovni misto

zameéstnancii po
zkuSebni 1hiité
pracujicich
uspokojiveé

v nasledujicich Sesti

mesicich

zaplnéné pracovni
misto (tj.
zamé&stnanec
pracuje uspokojive
v nasledujicich Sesti

mésicich)

Zdroj: Honus, et kol., 2004, Benchmarking ve vefejné sprave. Praha, Ministerstvo

vnitra Ceské republiky, str. 13.
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V procesu zjistovani vykonu jednotlivych organizacnich slozek je také dilezité
vysvétlovat ucel a cil méfeni vykonu. Casto se zaméstnanci daného ufadu mohou

4 b4 Id 7 " .. W . o WV 7 M . . 4
obavat, zda méfeni vykonu jejich ¢innosti miiZze byt pouZito proti nim. 0

Podstatou benchmarkingu je tedy méfeni a analyza vykonil organizace, kdy prostfednictvim
systematického porovnavani s vykonem ostatnich se pro rozhodovani hledaji nejlepsi feSeni.
Cilem je nalézt optimalni vztah mezi kvalitou a cenou poskytovanych vefejnych sluzeb a
nachézet prilezitosti k napraveé procesd a postupti ve vlastni organizaci.41 (Bednaiik, 2004:

29-30)

K nalezeni optimalniho vykonu je dtleZité zvolit vhodné vychodiska, typ a cyklus

benchmarkingu.

4.3.5 Vychodiska, typy a cyklus benchmarkingu

V oblasti vefejné spravy je velmi t€zké objektivné hodnotit provedené ¢innosti a
vykony jednotlivych organizaci. V podminkach vefejné spravy lze vétSinou provést
evaluaci pouze vzhledem ke standardu dané sluzby nebo srovnani s jinou instituci.
Oproti trZznimu prostfedi zde chybi tlak vytvatfeny konkurenci. Benchmarking a jeho
vhodné pouziti vede k vytvoifeni pobidek pro zlepSeni.

Vramci jednoho ufadu miZe byt pro fidici pracovniky sloZité jasné urcit
problematické oblasti, jeZ lze prostfednictvim benchmarkingu odhalit.

Dalsi vyhodou pouZiti metody srovnani je schopnost identifikovat lepsi a kvalitngjsi
postupy a uplatnit je v praxi. Pozitivni vlastnosti benchmarkingu je propojeni
individualnich postupt s celkovou ¢innosti, spojeni procest s vysledky.

V neposledni fad€ benchmarking také mapuje, zda provadéna zlepSeni byla Gispésna
a zajist'uje tak v disledku zpé&tnou vazbu inovaénimu procesu.

Benchmarking lze klasifikovat dle uplatnéného piistupu srovnani:

% Vztah zam&stnanct a jejich pomoc pfi provadéném mefeni a zejména podavani pravdivych
informaci je jednim z klicovych bodii provadéni mé&feni vykonu ve vefejné sprave. Celkova zména
organizaéni kultury vede k otevienému postoji ke zméné s cilem zefektivnit vykon sluzby.

41 Benchmarking vZdy m&H dva zakladni parametry ka?dé &innosti nebo sluzby: CENU a VYKON
(KVALITU)! Organizace miiZe poskytovat velmi levné sluzby, které v§ak neuspokoji potieby klientd
a obdand.“ (Honus et kol. 2004: 12)



Eva Riicklova: Problematika efektivnosti verejné sluzby | 58

strategicky benchmarking — zkoumé dlouhodobé strategie a obecné pfistupy,
napf. nové produkty a sluzby,

vykonovy benchmarking — zji§t'uje postaveni organizace vzhledem k vykonovym
charakteristikam sluzeb; patii mezi nejbézn&jsi typ benchmarkingu, jenz se
zaméfuje na celkovy chod organizace,

procesni benchmarking — hledani nejlep$ich procesi, ¢innosti mezi organizacemi,
funkéni (druhovy) benchmarking — cilem je nalézt inovaéni moZnosti vedouci ke
zlepSeni obdobnych funkci ¢i pracovnich postupfi,

vnitini, vné&jSi a mezinarodni benchmarking — porovnava rizné subjekty uvniti
organizace; se §pickovymi organizacemi v oboru a partnerskymi organizacemi na

nadnarodni drovni. (Honus et kol. 2004: 15- 6)

4.3.6 Benchmarkingovy cyklus

Benchmarking je soustavny plynuly cyklus vybéru, méfeni, analyzy, implementace

zmén a kontroly vedouci k vysoké kvalité a vynikajicim sluzbam. Organizace

(OMBI)* tajemnikfi v provincii Ontario popisuje metodiku benchmarkingového

cyklu v sedmi krocich:

Vybér Cinnosti/oblasti pro benchmarking — rozhodnuti, co podrobit
benchmarkingu - specifikace sluZby, ¢innosti, kterou lze méfit a hodnotit v ramci
stanovenych cild,

Vypracovani profilii sluZeb — podrobné analyza sluZeb, €innosti, coZ umozni
stanoveni vhodnych ukazateld vykonu,

Sbér a analyza dat o vykonu — shromazdéni dat o sluzb€, definované ukazateli

vykonu, miiZe zahrnovat napf. data z prizkumi spokojenosti ob¢ani,

2 V kanadské provincii Ontario maji obce ze zdkona kadorodns povinnost poskytovat ministerstvu

vnitra fadu Udaji pro porovnavani kvality sluZeb (napf. v innosti policie, hasid, pfi Gdrzbg silnic, v

dopravé, pfi dodavkach vody, u svozu a likvidace odpadd, u odpadnich vod, skladek). Nadto se jests

pfiblizng dvé desitky velkych obei sdruZily a vytvofily vlastni benchmarkingovou organizaci

,»Ontario Municipal Benchmarking Initiative (OMBI), kterd porovnava dal§i oblasti.

(Voldanova 2004)
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e Stanoveni pasma vykonil — stanoveni kritéria pro identifikaci vhodného pésma
pfijatelnych vykonil a nalezeni nejlepsiho vykonu,

e Identifikace nejlepSich postupli — zjist'uje nejlepsi postup na zakladé kombinace
nakladi a kvality,

e Vypracovani strategie pro porovnavani — modifikovat nejlepsi postup vzhledem
k potfebam dané organizace a vytvofit pro ni vhodnou strategii pfijeti nového
postupu,

e Vyhodnoceni vysledki a procesii — hodnoceni a sledovani efektivity nove
zaveden¢ho postupu. (Honus et kol. 2004: 16-19; Bednaiik 2004: 29-30; Kirlof;
Ostblom 1993: 65-67)

Po skonceni cyklu zacinad novy, béhem kterého 1ze benchmarking uplatnit nejen pro

dalsi oblast, ale pfedev§im porovnavat ukazatele vlastni organizace s Udaji za minulé

obdobi. Lze si tak ovéfit, zda doslo po uplatnéni zmén ke zlepSeni.

Konkrétni podobu vyuZiti benchmarkingu ukéZeme na p¥ikladu v Ceské republice.

4.4 Pouziti benchmarkingu v Ceské republice

V uvodu této kapitoly se soustfedime na uvedeni do specifické situace vefejné spravy
v Ceské republice. Zevrubnou pozornost v&nujeme pilotnimu benchmarkingovému
projektu ,,Cena a vykon®, ktery porovnaval ¢innosti v samostatné piisobnosti obci a
také projekt ,,Benchmarking v oblasti s rozsifenou ptisobnosti obci tietiho typu®.
Posledni casti kapitoly patii pfedstaveni dalSich piikladl pouZivani benchmarkingu

v Ceské republice.

4.4.1 Verejna sprava v Ceské republice

Piechod od totalitniho systému k demokratickému, vstup Ceské republiky do
Evropské unie i omezené rozpoctové prostiedky jsou zakladnimi faktory pro
reformni kroky ve vefejné spravé Ceské republiky. Po vytvoreni samospravy na
obecni urovni a po alokaci jednotlivych kompetenci s vyuZitim principu subsidiarity,
byla vytvoiena nova organizaCni struktura vefejné spravy. Nicméné strukturalni
reformu musi doprovazet ,reforma vlastni technologie vykonu vefejné spravy,

spravni nasazeni regulatornich mechanismi, vyuziti modemni vypocetni techniky,
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zjednoduSeni administrativnich postupid pro obCany, ale i lep$i organizace prace —

zjednodu§en¢ Feceno reforma kvality.” (Honus et kol. 2004: 5)

V Ceské republice bylo pouZivani novych metod akcelerovéno specifickymi

okolnostmi. Zejména se jedna o pfipravu a nutnou modemizace a inovace ve vefejné

spravé z ditvodu vstupu Ceské republiky do Evropské unie. Déle zaméfeni na

reformy vetejné spravy, predev§im zruSenim okresnich dfadd, dale zfizenim Rady

vlady pro jakost a organizaci propagujici kvalitu sluZeb nebo propagaci uplatiovani

metod zvySovani kvality Zivota a udrZitelného rozvoje. Déle zmé&nou vnimani ob¢ant

v roli zakaznikd, klientd danych sluzeb.

Pouziti benchmarkingu a dalSich metod kvality s cilem G¢inné zvladat zmény, Fidit

ufad a spravovat meésto €1 kraj pomoci metod kvality vykonnosti miZe byt

motivovano nebo zdivodnéno napiiklad:

e snahou hledat cesty efektivniho fizeni uifadu a rozvoje mést,

e odpovédnosti viici mandatu, ktery starosta a radni ziskali ve volbach,

e usilim zvySovat vykonnost a kvalitu prace ufadu,

e hleddnim nastroje pro zvySovani kvality Zivota obani a pro ziskani zpétné
vazby, zda jsou obCané spokojeni,

e snahou zmapovat potfeby a ptani obc¢and,

o efektivni oboustrannou komunikaci s ob¢any,

e Usilim o posileni vé€rohodnosti mésta a regionu pro Cerpani prostfedkd z EU a
statu,

e potiebou vytvaret nekorup¢ni, tviiréi a partnerské prostiedi,

e Lkvalitn€j$i a vykonné&j§i péci o majetek, fizenim investic a nakupd,

o ziskdnim nastroje k Fizeni rizik, vyuzivanim moznych piileZitosti a znalosti,

e zimem ziskavat pravidelné vysledky, o kterych 1ze diskutovat s ob¢any.

(Ptisek 2004: 40-2)

V ramci rozvoje spoluprace s evropskymi zemémi byl v Ceské republice zahijen
projekt uplatiiujici metodu benchmarkingu na trovni obci s rozsifenou piisobnosti.

Postupné zvySovani kvality, modernizace vefejné spravy predstavuje nikdy nekoncici

proces. Vefejna sprava ma v tomto ohledu vyznamnou vyhodu proti komerénimu
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sektoru, ktery musi cCelit konkurenci. Ve vefejné spravé samoziejmé miZe byt
motivaci poskytovat obCantim lepsi a kvalitn&j$i sluzbu neZ-1i sousedni obec, ale
nikde neni pfedem déno, Ze se tento zamér musi zdafit. Pfi vymén¢ informaci a
znalosti o nejvhodn&j$im postupu jsou ob€ obce schopny podstatn€é zlepsit svoji
¢innost. ZlepSeni druhé obce neni nebezpeéim, ale praktickym uplatnénim strategie
WIN-WIN”, kdy vyhravaji ob& & viechny aktivng zapojené strany.* (Honus et kol.
2004: 23)

Pro lepsi ilustraci vyuziti benchmarkingu ve vefejné spravé a jeho procesu, ukaZzeme
na praktickych piikladech vyuZiti benchmarkingu v Ceské republice. Prvotni
vyzkumy probihaly na lokalni Grovni, pilotnim projektem je ,,Cena a vykon* a plné
hodnotnym projektem, ktery probéhl v minulém roce, je ,,Benchmarking v oblasti

roz§ifené plsobnosti obci tfetiho typu®.

4.4.2 Konkrétni pouziti benchmarkingu na lokalni tirovni

Pilotni projekt pro Ceskou republiku ,Cena a vykon” — benchmarking

v oblasti svozu a likvidace komunalniho odpadu

K prvotnimu vyuZiti benchmarkingu doSlo vramci pilotniho projektu ,,Cena a
vykon®, ktery probihal v letech 2000 az 2002. Diky podpofe British Know How
Fund, Vzd&lavaciho centra pro vefejnou spravu CR, o. p. s. a statutarniho mésta
Ostravy se podarilo dokoncCit proces benchmarkingu v oblasti svozu a likvidace

komunalniho odpadu v Sesti statutarnich méstech (Usti nad Labem, Plzef, Jihlava,

* Ministerstvo vnitra Ceské republiky a Utad vlady se vyrazn& podileji na koordinaci reformy vefejné
spravy. Mezi oba ufady byla rozdélena i zodpovédnost za koordinaci a podporu kvality na trovni
uzemni vefejné spravy a dstfedni statni spravy, samoziejmé pii uzké vzajemné spolupraci.

Kvalita vefejné spravy je i hlavnim tématem pravidelného setkdni vramci Evropské unie. Na
evropské trovni se konaji v poslednich dvou letech konference kvality. Konference jsou mistem
prezentace dobré praxe a také vzajemného uceni se, tedy jednoho z principi benchmarkingu. Dale se
podporuje uplatiiovani metody CAF, ktera byla na rozdil od jinych metod kvality fizeni specialné
vyvinuta pro vefejnou spravu.

V Ceské republice se stala kliéovou organizaci pro koordinaci programu kvality Rada Ceské republiky

pro jakost pfi Ministerstvu primyslu a obchodu i pracovni skupina této Rady pro vefejnou spravu pii



Eva Riicklova: Problematika efektivnosti verejné sluzby | 62

Pardubice, Ostrava a Havitov). Cilem pro budouci vyuZiti metody benchmarkingu
bylo ovéfeni zda 1ze metodu bez omezeni a s ispéchem pouzit pii zvySovani kvality
vefejnych sluZeb v podminkach vefejné spravy CR.

Projekt byl inspirovan praxi mistnich samosprav ve Velké Britanii, kde fizena
vymeéna zkuSenosti na zéklad€¢ vyhodnoceni méfitelnych ukazateld probihd jiZ

nékolik let.

Hlavni cile projektu ,,Cena a vykon” byly:

prostfednictvim pordvnéni konkrétnich postupli a vybéru nejlepSich feSeni
zvySovat efektivitu prace a uroveni vetfejnych sluzeb,

formou tréninku a vyuZiti praktickych zkuSenosti z realizovanych projekti ve
Velké Britanii poskytnout know-how ¢eskym odbornikim (zastupefim
statutarnich mést)

nastartovat proces vzajemné spoluprace,

predat vysledky projektu a know-how dalim obcim v Ceské republice.

(Michalec 2004: 20)

, Projekt ,,Cena a vykon” byl realizovan ve tiech fazich:

pfipravnd faze - vybér oblasti vefejné sluzby, definice konkrétni sluzby,

nominace zastupcll statutarnich mést — finanénika a odbornika na vybranou

oblast vetfejnych sluZeb daného méstského uradu.

realizaéni faze - kurz uvedeni do problematiky benchmarkingu; posléze spolu

s britskymi supervizory a ¢eskymi experty prob&hla detailni pfiprava konkrétniho

projektu:

e vytvoreni projektového tymu a definice zakladnich indikatord pro zvolenou
oblast,

e vypracovani harmonogramu sbéru dat,

e stanoveni termini, dkold a vymezeni odpovédnosti,

aktivnim vedenim ze strany Ministerstva vnitra CR a Utady vlidy. Vyznamnym nositelem kvality

nejen pro vefejnou spravu je i ob&anské sdruzeni Ceska spole¢nost pro jakost.
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e vyhodnocovaci faze - realizace projektu vyhodnoceni ukazatelli, zpracovani
zpravy, identifikace nejlep$ich procest a vyhodnoceni praktického vyuZiti

vysledki projektu. Nasledovala faze prezentace vysledkid v médiich.

Vypodtené ukazatele’ a dosaZené vysledky vzajemného porovnavani byly
analyzovany s cilem poukézat jak na absolutni vysi zjist€nych rozdild, tak i na
interpretaci jejich pficin (také ve formé procesnich map). Hlavni cil spocival
v analyze zjist€énych dat a zkuSenosti a dale v definovani doporuceni pro dalsi
analyzy a pfipadnou identifikace nejlepSich vykont vetejné sluzby. Kazdé meésto
mélo vramci benchmarkingu také definovat a sestavit vlastni plan, jak zlepsit a
vymezit oblasti likvidace a svozu komunalniho odpadu, na jejichz zlepSeni se zamé&fi

(napf. na problém ceny, stiZznosti, oblast kontroly, separace a recyklace apod.).

Kazdé meésto mélo a stale ma moznost po dohodé€ s témi, o nichz se domniva, Ze v nékterych
oblastech dosahuji lepSich vysledkd, detailn€ poznat v praxi jejich fungovani a ziskat tak
znalosti a podklady pro to, aby véci délali 1épe. Jedna z nejdalezitéjsich podminek toho, aby
proces benchmarkingu pfines! redlné, hmatatelné vysledky, je piijeti ,,zavazku zménu
provést”, ktery musi byt podporovan jak vedenim mésta, tak i managementu a lidmi, ktefi

tuto praci vykonavaji. (Honus et kol. 2004: 33)

Projet ptinesl fadu doporudeni a navrhd, a ackoliv nepodal vycerpavajici odpovéd na
vSechny problematické oblasti, bylo jeho pfinosem otevieni diskuse a poukazani na
nové oblasti zkoumani. Prvotnim cilem této pilotaZe bylo zjistit, zda je benchmarking

pouZitelny na municipaini drovni v ¢eském prostiedi.

* Mezi ukazatele snejvétdi vypovidaci hodnotou patfily napf. cena za likvidaci jedné tuny
komunélniho odpadu, pocet tun komunalniho odpadu pfipadajiciho na jednoho obyvatele, neinvestiéni
vydaje na jednoho obyvatele, doplatek statutarniho mésta na jednoho obyvatele atd.. (Honus et kol.
2004: 28-30)
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Projekt ,,Benchmarking v oblasti rozsifené piisobnosti obei tietiho typu”

Problematika

Sougasti reformy vefejné spravy v Ceské republice bylo zruseni okresnich ufadt k
31.12.2002. Doslo k cCastecné delegaci jejich kompetenci na vybranych 205 obci
(obci s rozsifenou plsobnosti, tzv. obei III. typu), to v8ak znamenalo velky zasah do
fungovani téchto obci. Obce mély k vykonu novych kompetenci statni spravy rizné
pocate¢ni podminky a pfipravily se na tyto zmény s riiznou mirou dikladnosti.
Ptenos fady kompetenci statni spravy z okresnich ufadi na obce tietiho typu byl
spojeny s podstatnym narlistem persondlu, pfinesl t€mto obcim nemalo problémd.
Kazda z nich se s nimi vyrovnavala dle svych moZnosti. Nékteré byly na ostry start
fungovani novych agend od ledna 2003 piipraveny lépe, jiné feSily mensi nebo vetsi
problémy za pochodu. Tento piechod byl z hlediska nepiipravenosti obecnich ufadd
¢asto a vyrazné kritizovén jak z fad specialistil tak 1 obCant. V prvnim obdobi zmén
m¢él malokdo potfebny Casovy prostor na hledéni dobré praxe, pozitivnich zkuSenosti
s konkrétnimi feSenimi v jinych méstech.

Postupné se predstavitelé meést za pochodu snaZili zjistit, jak se smnovymi
pravomocemi vypofadala jind meésta, porovnat s nimi sviij vykon a najit nejlepsi
zplisob zajistovani téchto ukold. Jako optimalni metoda se pro feSeni této

problematiky jevil benchmarking. (Voldanova 2005)

Projekt vznikl za podpory Ministerstva Vnitra Ceské republiky a Svazu mést a obci
Ceské republiky, probihal v letech 2003-2004. Na realizaci projektu se podilelo
Vzd&lavaci centrum pro vefejnou spravu CR, o. p. s.. Do projektu se zapojilo a
dobrovolné piihlésilo 48 mést, které byly podle své velikosti rozdéleny do péti

pracovnich skupin:

Pracovni skupina ,,4*: mésta se spravnim obvodem s vice nez 80,000 obyvateli —
Dé&cin, Havifov, Chomutov, Jihlava, Kladno, Ostrava, Pferov, Teplice, Zlin.

Pracovni skupina ,,B“: mé&sta se spravnim obvodem s 50,000-80,000 obyvateli —
Havli¢kiv Brod, Hodonin, Cheb, Kromdti?, Pisek, Piibram, Sumperk, Tabor,

Uhersky Brod, Vsetin.
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Pracovni skupina ,,C*: mésta se spravnim obvodem s 35,000-50,000 obyvateli —
Beroun, Hludin, Hranice, Litvinov, Louny, Nymburk, Otrokovice, Strakonice,
Pracovni skupina ,,D“: Ceska mésta se spravnim obvodem se 17,000-29,000
obyvateli — Dacice, Kralovice, Novy BydZov, Ostrov, Pfeloué, Stfibro, Varnsdorf,
Vimperk, Vrhelabi, Zamberk.

Pracovni skupina ,,E“: moravskd mésta se spravnim obvodem s 9,500-35,000
obyvateli — Kraliky, Lanskroun, LuhaCovice, Moravské Bud&jovice, Rosice, Svétla

nad Sazavou, Stenberk, Vitkov, Zabteh. (Honus et kol. 2004: 38)

Hlavni cile projektu:
e Vytvofit a pilotns testovat udrzitelny benchmarkingovy systém v CR
e Pomoci obcim 3. typu prostiednictvim benchmarkingu analyzovat soucasny
vykon rozsifené pisobnosti, porovnat jej s jinymi obcemi a nalézt nejlepsi

feSeni.

Projekt si kladl za cil pomoci obcim tfetiho typu prostfednictvim benchmarkingu
analyzovat soucasny vykon vybranych nové pienesenych pravomoci statni spravy,
porovnat jej s jinymi obcemi, nalézt nejlepsi feSeni a identifikovat pfileZitosti mést
ke zlepSeni vlastni prace a kvality poskytovani vefejnych sluZeb. (Honus et kol.

2004: 37)
Faze vyzkumu

Kazd4 pracovni skupina sloZena ze zastupcl zucastnénych mést si zvolila ke
zkoumani dvé€ oblasti pfeneseného vykonu statni spravy. V jednotlivych skupinach
doslo k pfesné formulaci souboru vstupnich udaji, které popisuji dany proces a
jejichz definice byla zpfesnéna v nékolika krocich, v€etn€ zdrojd, kde lze tato data
ziskat, a dohodla se na sadé pomérovych ukazatelli, které popisuji vykon a kvalitu
dané sluZby.

Kazd4 pracovni skupina detailn€ popsala metodiku sbéru dat a ukazatele za ,,své*
agendy a tyto byly pfedany ostatnim méstlim, takZe vSechna meésta sbirala data ze
vSech 29 agend.

Pro ilustraci konkrétnich ukazateldi uvadime jejich piehled.
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Popis ukazateli

Postupem €asu pracovni skupina v fad€ pouZivanych ukazatelt identifikovala ty
nejpodstatn€j§i ukazatele (,,nejukazatele”) a ukazatele doplikové, které urcity
fenomén podrobn¢ popisuji a mohou mit prakticky vyznam zejména pro odborniky,

ktefi se konkrétni agendou dennodenné zabyvaji.

Hlavni ukazatele

Pocet zameéstnancu na 1000 obyvatel spravniho obvodu

Pocet zaméstnancii na 1000 obyvatel obce I1I. Typu

Prvni dva ukazatele popisuji miru ,,zaméstnanosti" v ramci této agendy vzhledem k
poctu obyvatel spravniho obvodu pfip. obece samotné. Jde o dilezité ukazatele, které

v kombinaci s ukazatelem produktivity vedeni obce mnohé napovi.

Pocet urednich hodin /tyden

Kvalitativni ukazatel, ktery popisuje miru ,,pohodli" poskytovaného klientim pii
vyfizovani ufednich zaleZitosti. Jedna se o oficialné zvefejnéné uredni hodiny tfadu i
pfes to, Ze v mnohych meéstech obfana obslouzi 1 mimo uUfedni den. Nastaveni
ufednich hodin ma pfimy vliv na komfort klienti i rozloZeni tzv. $piéek navstévnosti
v ur€itych hodinéach, jimz se budeme vénovat pozdé&ji v rAmci popisu méfeni ¢ekaci

doby.

Pocet vkonii celkem na zaméstnance

JiZ zminény ukazatel produktivity vznikd souctem vsSech skupinou definovanych a
objektivné méfitelnych tkonli v dané agendé, ktery délime poétem zaméstnanch
agendu vykonavajicich (véetné zapocteni Casti uvazku vedouciho pracovnika

piipadné administrativni sily).

Priimérna cekaci doba obéana ve fronté
Doba v minutach, kterou stravi obcan ¢ekanim ve fronté¢ pred prepazkou nebo
kancelafi. Méfeno ru¢né nebo automaticky tzv. odbavovacim (,,listeCkovym")

systtmem ve dvou ¢trnactidennich intervalech. Mefeni &ekaci doby piineslo
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zajimavé poznatky o Spickach navstévnosti a jejich charakteru ve vazbé na oficialni

pocet ufednich hodin.

Primérna cekaci doba obcana - viastni vyfizovani u pFepdzky

Doba v minutach, kterou stravi obCan vlastnim vyfizovanim zaleZitosti u pfepazky
nebo v kancelaii. Tento ukazatel méa tedy o néco niZ§i vypovidaci schopnost, mize
byt zkreslen mnoha neovlivnitelnymi faktory. Jestlize by byl méfen v del$im

casovém obdobi jeho validita by se vyrazné zvysila.

Ukazatele dopliikové

Pocet vydanych pravomocnych rozhodnuti o zruSeni trvalého pobytu dle §12
zak./pocet ukonii celkem

Pocet prihlaseni k trvalému pobytu z jiného okresu/pocet ukonit celkem

Pocet prihlaseni k trvalému pobytu z jiného okresu/pocet vkonii celkem

Soucet zpracovadni matricni zmeény narozeni, umrti a sfiatkii/pocet vikonii celkem
Pocet zmen trvalého pobytu ve spravnim obvodu/pocet ukonu celkem

Pocet oznameni viastnikim objektii o poctu prihlasenych osob/pocet iikoni celkem
Pocet poskytnuti udajii z informacniho systému opravnénym osobdm véetné osob
Jfyzickych/pocet vikonii celkem

Vyse uvedené doplitkové ukazatele popisuji strukturu ukont (pocet tkond celkem),

které provadéji zaméstnanci v ramcei dané agendy.

Po definovani jednotlivych ukazateld, doSlo k postupnému sbé&ru dat. Na zakladé
téchto vystupd mohly pracovni skupiny dale porovnavat hodnoty ukazateli
konkrétniho mésta v dalsich oblastech ¢innosti ufadu vii€i ostatnim méstim, zjistit
rozdily, snaZit se hledat divody téchto diferenci a poucit se z nich pro dal$i praci a

fizeni ufadu.

Jednotlivé faze vyzkumu miiZeme z divodu pfehledu shrnout do jednotlivych kroki:
e Nabor obci vytvofeni pracovniho tymu projektu

e Vybér témat jednotlivych pracovnich skupin a vybér obci
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e Komunikace s vybranymi obcemi: vyjadieni zavazku obce spolupracovat na
projektu + nominace 2 pracovnikt obce do pracovni skupiny, 1 zastupce obce
do fidiciho V}’)boru a 1 koordinatora

e Vytvofeni fidiciho vyboru a koordina¢ni skupiny

e Proskoleni pracovniho tymu projektu, lektorti a vedoucich pracovnich skupin

e Proskoleni ¢lenid pracovnich skupin v benchmarkingu

e V priibéhu projektu celkem 4 pracovni schlizky skupin:

- uz8i zaméfeni skupiny, definovani indikator, eticky kodex projektu,
¢asovy harmonogram
- verifikace dat a indikatori, analyza procesii
- vybér nejlepsiho feSeni, formulace doporuceni
- zavéretna zprava, akéni plany obci
e Sbér dat
e Zpracovani dat, analyza, vysledky, porovnavani

e Prezentace vystupi jednotlivych pracovnich skupin na narodni konferenci
Prinos projektu

Utast v projektu umoznila obcim IIL typu zjistit, jak jsou na tom ve srovnani s
ostatnimi. Ziskaji konkrétni pfedstavu o dobrych praktickych postupech, které
funguji jinde, poudi se z jejich dobrych feseni i chyb a vyuZiji je jako inspiraci a
podklady pro kvalifikovana rozhodnuti o zménach ve fungovani vlastniho tfadu. Tak
muZe obec zefektivnit a zkvalitnit vykon pfenesené plisobnosti, po zvladnuti metody
muiZe pouZiti benchmarkingu rozifit na dalsi aktivity Gfadu i obce.* (Honus et kol.
2004: 40-45)

Porovnani naméfenych hodnot a ukazatell pfineslo fadu pfekvapeni i dalsich otazek.
Casto nelze nékteré extrémni rozdily vysvétlit bez podrobného zkoumani
konkrétnich piipadi (zda se jedné o objektivni nebo subjektivni pficiny), ale to je uz
ukol pro jednotlivé partnery projektu, kteti své vysledky kriticky porovnavaji s

vysledky dosaZenymi v pracovni skupiné nebo v ramci celého vzorku 48 mést.

4 Pokud projekt aspoli minimalné pfispéje ke zvySeni kvality sluZeb spojenych s pfenesenym
vykonem statni spravy, miize byt pfiznivé reflektovan vice nez &tvrtinou obyvatel Ceské republiky.

(Voldanova 2004: Vefejna sprava)
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Zaver

Po odhaleni téchto rozdild, dochazi k provedeni zmén a pak pfijde opét mefeni, do
jaké miry se provedené zmény promitly do zvySeni vykonnosti nebo kvality prace
obecniho ufadu. Po skonceni cyklu za¢ind cyklus novy, kdy lze benchmarking
rozsifit na dal$i oblasti, prohloubit analyzu stivajicich feSenych oblasti, ale
predev§im porovnavat ukazatele své organizace s udaji za minulé obdobi a presvéddit
se, zda bylo dosazeno cilt a také zda doslo k uplatnéni planovanych zmén a jejich
prostiednictvim ke zlepSeni. Tim probiha typicky cyklus benchmarkingu jeZz sméfuje

k ,,benchlearnigu « 46

4.4.3 Zmapovani sou¢asného vyvoje a moznosti vyuziti tohoto nastroje do

budoucnosti

Benchmarking je hojné€ vyuZivan v jednotlivych demokratickych zapadnich zemi. Na
urovni Evropské unie jde o programovou evaluaci, kterd vyhodnocuje jednotlivé
verejné spravy pomoci benchmarkingu, ktery je pouZivan napft. jako souéast projektu
tvorby ,,Evropské sady indikatorti udrzitelného rozvoje”, jenZ slouzi k porovnani
jednotlivych ukazatelti mést v Evropské unii. Na tomto projektu zacinaji participovat
i Geska mésta.’ V evropské databézi Ize najit vysledky mékeni danych indikatord a
porovnat je sjinymi meésty. Organizace OECD v ramci reformy vytvari
multidisciplinarni projekty, jejichZ cilem je mezinarodni komparace s iéelem ziskat
zkuSenosti (,, benchmarky *) dobré, piipadné nejlepsi praxe dosaZené v jiné zemi.

Dalsi vyuziti najdeme v metodice kvality ,,Mistnich Agend 21” v sestaveni ak¢nich
pland. Vramci sit€¢ ,Zdravych meést” se vytvarfi dotaznikova databize
benchmarkingu. V Ceské republice vzniké neziskova organizace ,,Benchmarkingova
inciativa”, kde s pomoci Ceské spolegnosti pro jakost vzniké internetova databaze,
kde se jednotlivé obce mohou podle stanovenych ukazatelti pomé&fovat s ostatnimi a

spolupracovat na vytvofeni nejlepsi praxe.

46 Benchlearnig“ je soustavny proces vyuZivéni benchmarkingu a neustalého uceni se a piejimani
nejlepsi praxe.

# Do evropské sady indikatord patii: napt. méfeni spokojenosti ob&anii s mistnim spoleSenstvim,
mobilita a mistni pfeprava cestujicich, dostupnost mistnich vefejnych parkd a sluZeb, kvalita mistniho

ovzdusi apod. (Evropska komise 2000, upraveno dle Honus et kol. 2004: 46-48)
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5 Hodnoceni benchmarkingu jako nastroje zvySovani

efektivity verejné sluzby

Cilem této kapitoly je poukézat na moZné problematické body v procesu zvySovani
vykonnosti vefejné sluZby. JelikoZ nadseni pro nastroje zvySujici kvalitu a jmenovité
zejména pro benchmarking roste, pokladame za dileZité upozornit na mozné sporné
body jeho aplikace do byrokratickych organizacich.

Obecné aplikace konceptu kvality do vefejn€ spravy miiZe v praxi narazit na typické
vlastnosti a mechanismy byrokratickych organizaci. Z toho divodu je dilezité brat

v potaz piispévek klasickych aulord.

5.1 Koncepce kvality

Pojeti kvality se zménilo z neuchopitelného subjektivniho kritéria v méfitelny aspekt
vykonu organizace.

Loffler (2002) varuje pred jednostrannym zameéfenim na méfeni, hodnoceni a
monitorovani, jenZ miiZe jednoduse vytvorit novou byrokracii ve vefejné spraveé bez

velkého zlepSeni ve veiejné sluzbé.

PrestoZe je sviidné redukovat kvalitu na to, co lze kontrolovat zfizenim inspekénich
jednotek, tvorbou standardd, poéitanim vystupl, provedenim benchmarkingovych cviéeni a
organizovanim vyzkumd spokojenosti, je nutno se tomuto pokuseni vyvarovat. Kvalita musi
byt prozivana lidmi, zakazniky s vysokym o¢ekavanim smérem k vefejnému ¢i soukromému
sektoru — a to v jejich subjektivnim hodnoceni, které musi byt nakonec zakladnim méfitkem,

zda je ¢i neni kvalita obsaZena v daném zboZi ¢i sluzbé. (Loffler 2002: 24)

O zasadni uloze klientd, zdkaznikd v mé&feni kvality pojednava i Crozier. Velky
diraz Crozier klade na ziskavani novych informaci a propojeni vné&jsiho (napft.
pohled zakaznika) s vnitinim prostfedim organizace.

zd4. Hlavni problém v transformaci vefejné spravy smérem ke kvalité spatfuje ve

zmeéné stylu mysleni, hodnot a zvykli zamé&stnancti. Kvalita sluZzby se nerozvine
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pokud zasadni zména neprobéhne na drovni lidskych zdroji. Nutnost participace
jednotlivych zaméstnancd na organizacni zméné je zasadni. Pokud nedojde ke
spolupraci na piijeti novych pravidel vykonu vefejné sluZby, nemusi dojit k vyuziti

pfinosu jednotlivych nastrojii. To miiZe postihnout i benchmarking.

Nyni se zaméfime na uvedeni benchmarkingu do S$irSich souvislosti mimo jiné
v kontextu prikladu jeho pouZiti v obcich tfetiho typu a pokusime se identifikovat
mozné kritické body na obecné&jsi Girovni zkoumani byrokratickych organizaci, na niz
nelze zapominat pfi aplikaci jakéhokoliv néstroje pro zefektivnéni vefejné sluzby. V

druhé ¢asti popiseme problematické kroky v samotném provedeni benchmarkingu.

5.2 Benchmarking a efektivita vefejné sluzby v byrokratickych

organizacich

Na organiza¢ni urovni lze benchmarking pouzit, pokud je sama organizace oteviena
zméné. Postoj ke zméné je  zvlast€ v byrokratickych organizacich velmi
problematicky. Byrokratické rysy mohou branit efektivnimu vyuziti benchmarkingu.
Pro tidici pracovniky, jeZ uZzivaji nastroj benchmarkingu, je velmi dileZité uvédomit
si charakter byrokratické organizace a rysy pracovniho vykonu jednotlivych
ufednikt. Je nutno vidét $irSi souvislosti, které by mohly vyuZiti benchmarkingu
komplikovat a ve svém disledku plné devalvovat. Na druhé strané tyto nastrahy

oteviraji prostor pro efektivné€jsi vyuZiti benchmarkingu, pokud budou reflektovany.

Odlisnost pouZivani benchmarkigu v soukromém sektoru a vefejné spravé je
spatfovana v odliSnosti dopadu zjisténi benchmarkingu. V soukromém sektoru
organizace, které¢ nedosahuji standardu efektivity sluzby ¢i produktu, Celi netispéchu
a pravdépodobné likvidaci. Kdyz nedostatky trvaji dlouho, je nutno piijmout
rozhodujici zmény. Model hodnoceni kvality je uzivan zejména pro pfiblizeni se
nejlep$im organizacim v oboru. Podobné ve vefejné sprave, standardy vykonu sluZeb
mohou slouZit jako zakladni, obecné hodnoceni. Je v§ak pouze teoreticky moZné, aby
firma v soukromém sektoru, kdy kvalita sluzby neodpovida drovni ostatnich
organizaci v oboru, byla z dlouhodobého hlediska udrZitelnd. Trh pfirozené reguluje

produktivitu a kvalitu sluZzeb dané organizace. Vetejna sprava postrada trzni princip,
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a tak jsou benchmarking a TQM pouze techniky, nastroje pro efektivni vyuziti, které
v8ak zavisi na pfistupu fidicich pracovnikl ve statni spravé a samospraveé. Hodnota
nového nastroje poroste paralelné se vzristajicimi hodnotami demokracie, vladnuti,
nového stylu fizeni, ostatnich manazerskych metod a technik a otevienosti vici

zmeéneé.

5.2.1 Organizacni kultura spravy a otevienost viiéi zméné

Organizace byvaji €asto zajatci své vlastni osobité oborové kultury, do té miry, Ze
nejsou schopni vstfebat informace z vnéjSiho prostiedi. Zavisi na tom, jak je dana
organizace oteviena novym podnétim. Organizace musi Celit stale vice
proménlivému prostfedi a reflektovat jeho zménu. Reakci na zménu je otevienost
vici potfebnym inovacim a také vici potifebé neustéle si osvojovat nové poznatky.
., Ucici se organizace” (Senge 1993) vyuZivaji mnoho nastroju a technik k mapovani
novych podnétt z prostiedi a flexibilné se pfizplisobuji t€mto zjisténim.

,Organizaéni kultura je nejéastéji chapana jako souhrn kolektivné sdilenych hodnot a
norem. Ty se ustavily na zékladé spolenych zkuSenosti ¢lenil organizace, ziskanych
pii soub&Zném fesSeni problémi jeji vnitini integrace a jejiho pfizplisobeni vnéjSimu

prostredi.” (V1acil 2002: 173)

Vhodné uZiti benchmarkingu v podstaté ovliviiuje zakladni dimenze organizacni
kultury — styl fizeni, kontrolu, participaci a jednani zaméstnancid atd.. ,, Uéici se
organizace” vychazeji z vlastni minulosti, ze zjisténi od ostatnich organizaci, z
informaci od zakazniki, vefejnosti. Charakteristikou organizace osvojujici si nové
poznatky je, Ze pozoruje a zaznamenava, studuje a zpracovava poznatky o Gsp&sném
chovéni, ¢imZ vytvaii zaklad pro rozvijeni svych vlastnich znalosti, dovednosti a
kvalifikace (benchmarking). Prehodnoceni dosavadnich pracovnich zkuSenosti,

postupti vede k G€inn&j$im spravnim rozhodnutim a k efektivné€jsimu vykonu sluzby.

Podle Petera Sengeho (1993), 1ze ,, udici se organizace” osvojujici si nové poznatky
charakterizovat tak, Ze se vedouci pracovnici i ostatni zamé&stnanci uci po celou dobu
nové véci. DalSim rysem je kodifikace tispéSného chovani zaznamenaného kdekoli

vdané Ci jiné organizaci. To podnécuje a rozviji Spickové dovednosti. Metoda
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V otazce zmeény organizacni kultury hraji nezastupitelnou roli #idici pracovnici.

5.2.2 Uloha fidicich pracovnikii v aplikaci benchmarkingu

Ridici pracovnici museji byt piipraveni obecns na zmény a otev¥eni novym zji§ténim
vyplyvajicim z benchmarkingu. Zji§téni, kterd budou z procesu ziskéana, jednoznaéné
povedou k tomu, Ze budou pracovnici nuceni meénit své metody prace a udit se
z vykonu prace ostatnich. V prvnich letech benchmarkingu museji byt organizace
(napf. obecni ufady) pfipraveny pfijmout zménu sv¢ého stylu fizeni a mctod
poskytovani sluZzeb, pokud cht&i vyuZit pfinosd, které benchmarking nabizi.
»Benchmarking neslouZi jen k pozvednuti té€ch, kterym jde ,néco hife” na Groven
téch nejlepSich, ale ke zlepSeni Cinnosti vSech organizaci prostfednictvim vymény

napadi a poznatkl.” (Honus et kol. 2004: 21)

Benchmarking jde dal a posuzuje zakladni, rozhodujici obsah &innosti a schopnosti a uméni
fidit, coz byva zdkladem uspéchu. Benchmarking mize nalézt 3pickové provedeni v dané
oblasti v jakékoli sféfe lidskych aktivit a aplikovat poznatky ve své vlastni situaci.
Benchmarking je navic uplatiiovan lidmi, ktefi odpovidaji za fadnou &innost vykonného
managementu. Benchmarking vyZaduje aktivni iast zainteresovanych manazer, a tim
pomahd vytvafet angazovanost lidi, coZ se projevi vnejvy$8i mozné efektivnosti této

metody. (Karlsf, Ostblom 1993: 25-6)

Benchmarking tak piispiva k efektivni komunikaci mezi jednotlivymi Gfady, tedy na
horizontalni trovni. Ale zéroveri pomaha zvySovat troveil komunikace uvnitf
jednoho ufadu, tedy na vertikdlni urovni. Jednotlivi fidici pracovnici musi byt
v kontaktu se svymi podfizenymi, a to zejména v procesu stanoveni jednotlivych
ukazateld, ale i v dalsich fazich nap¥. vhodného a kvalitniho sbéru dat.

O tuloze komunikace vertikdlni a horizontalni v boji proti ,,bludnému kruhu”
byrokracie hovofil jiz Crozier (1970). Dalsim aspektem naruseni ,,uzavienosti‘
jednotlivych ufadl je spoluprice s externimi specialisty napf. v otdzce jednani a

vytvafeni postupu benchmarkingu.

Z hlediska uzivani benchmarkingu vSak hrozi nebezpeli, Ze se jeho aplikace stane

cilem sdm o sobé (srov. Loffler 2004). Tlak vefejnosti a probihajicich reforem vede
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Benchmarking a ostatni nastroje by mély slouZit ke zlepSeni sluZeb svym klientim.
Snaha by meéla byt spatfovdna zejména v boji proti byrokratizaci ufadu.
Byrokratizace vede ktomu, Ze organizace piestdva svym klientim poskytovat
sluzby, kvili nimZ vlastné vznikla. Sluzby pak nejsou provozovany dle potieb
klientdi, nybrz tak, aby v prvé fad€é odpovidaly potfebam samotné organizace, jejiho
vedeni ¢i jejich ¢lent. (Keller 1996: 163-5)

Benchmarking a zejména zvefejnéni udajli vysledného hodnoceni, by mélo pfispét
k informovanosti oband. Byrokratické organizace se vymaiuji z kontroly vefejnosti.
Kontrola a jeji vysledky by mély byt pfistupné pohledu zvenci. Prezentace vysledki
benchmarkingu, nastroji kontroly a evaluace by zejména na lokalni Grovni mohly
piispét k zvySeni z4jmu a participace na déni mésta. Otevienost, transparentnost
vykonu sluZeb pfispiva k v&tsi spokojenosti obanil. Nastrahu benchmarkingu je
moZno spatfit ve vytvofeni uzavieného akéniho planu, procesi i1 hodnoceni

vykonnosti, tedy bez moZnosti vstupu a informovanosti ob&and.

,Pouze pribéZnd komunikace spravnich organii s vefejnosti miiZe vracet pfipadna
nedorozuméni a . odstrafiovani nedivéry obcand. Dikazy o transparentnosti a
kontrolovatelnosti potfebnych opatieni a zdivodn€ni mohou byt zvefejiovany
extenzivnéji a s vyrazn€j$im dopadem na adresaty. k tomu Ize vyuzit osvédCenych

metod a technik ,, Public Relations. “*® (V14&il 2002: 198)

Nyni se zaméfime na popis kritickych bodti v postupu samotného benchmarkingu.
Vtéto &asti budeme vychazet ze zkuSenosti pouZiti benchmarkingu v Ceské

republice.

5.3 Benchmarking a problemati¢nost jeho pouziti

Nastroj benchmarking se v Ceské republice zadal pouZzivat za ucelem efektivniho
méfeni vykonu jednotlivych organizaci a v neposledni fad€ k odhaleni nejlepsi praxe,

nejlepsiho vykonu. Mezi velké piinosy benchmarkingu patii také jeho dalsi etapa -

48 Public Relations* je celkovou prezentaci podniku vii¢i zikaznikiim, sdlovacim prostiedkiim,

spravnim organim, socialnim hnutim apod.“ (V14&il 2002: 188)
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Pro tispé&$né uplatnéni benchmarkingu je také nutna podpora vedoucich pracovniki,

kteti zajist'uji potfebné organizacni, finanéni a personalni zdroje.

Spornym bodem je vybér vykonnostnich ukazateld a indikatori. Vybér ukazatelli
probihd v diskusi mezi jednotlivymi zastupci a externimi specialisty. DileZité je
stanovit vykonnostni ukazatele, jejichZ vystupy Ize vhodné standardizovat.*®
Benchmarking, jak jiz bylo feceno, spojuje ¢innosti a vysledky, coZ mtzZe byt v praxi
problematické z hlediska porovnani. ,I v piipadé, Ze ob& organizace poskytuji
stejnou sluzbu, rizné ucinky a dopady zavisi na fadé ekonomickych a socialnich
faktorti, které ona sama neovliviiuje. Pro uspésné uplatnéni benchmarkingu je nutné
propojeni vysledkt s procesem. Stanoveni vykonnostnich ukazatelli je nedostatecné,
pokud neporozumime procesu, ktery vede k riznym vysledkiim a vykontim. Ty
mohou byt zplisobeny praveé vnéj§imi faktory.”

(Honus et kol. 2004: 20)

V dalsi fazi je ddlezité, aby nezlstalo pouze u sbéru dat. Jednotlivi udastnici
benchmarkingu by méli usilovat o vyuZiti téchto dat ke stanoveni nutné zmény
v organizaci. Analyzou dat je moZné urCit charakteristické rysy nejlepsi praxe.
Odhaleni nejlepsi praxe povede ke stanoveni jasného akéniho planu, jenz obsahuje
konkrétni vystupy, praktické postupy. Tento plan obsahuje piesny popis
nastupujicich zmeén a také zplisoby, kterymi ma byt téchto zmén dosaZeno. Neni to
vSak plan strnuly, v prib&éhu zmén musi reflektovat vyvoj a podminky v jednotlivych
organizacich.

Poté nasleduje etapa realizovani zmén potfebnych ke zlepSeni vykonu. V momentg,
kdy jsou stanoveny ,,cilové vykony“, je dileZité, aby organizace skutené piijala
zavazek zménu provést. ,,To vyZaduje neustale zapojeni vSech stran, které s timto
procesem maji co do €inéni, tj. politikli, vedoucich uredniki, personalu a zakaznikl
(klientti) — ob&ant, protoZe pouze tehdy, kdyz existuje skutecny zavazek véci zmenit,

je Sance na dosaZeni plného piinosu benchmarkingu.” (Honus et kol. 2004: 20-1)

Pro pouziti benchmarkingu je nutné zajistit, aby:

# Pro potteby benchmarkingu a stanoveni jednotlivych ukazatelii do3lo v Ceské republice ke
sjednoceni metod evidence a d¢etnictvi v jednotlivych obei. (Honus et kol. 2004: 20)
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spatfuje v jasnych organizacnich cilech a v zajmu o rozhodovaci proces. Z hlediska
vykonu bylo také dileZité zaobirat se vnitinimi aspekty rozhodovaci ¢innosti.
Otazkou organiza¢nich cild, jeZ urcuji Groveii vykonu vetejné sluzby, se zaobiral 1
Merton. Jeho odhaleni manifcstnich a latentnich ciltt vyrazng€ prispélo k odkryti
imanentni neefektivnosti byrokratickych organizaci. Také Crozier oznacil za zdroj
neefektivnosti obecné principy byrokracie. ZvySeni efektivnosti vidi v pfeméné
byrokratickych organizacich smérem k otevienosti vii¢i zméné a vlivu vné&jsiho
prostiedi. Hlavni cil spatfuje v odklonu od kvantitativnich metod fizeni smérem ke
konceptu kvality. Kvalita musi byt doprovazena v prvni fadé zménou organizacni
kultury, zvySenim participace zamé&stnancii a také nartistem ulohy vlivu zakazniki,

obcanu.

V druhé c¢asti prace jsme objasnili aplikovani nastroji fizeni kvality do vefejné
spravy. Zakladnim vychodiskem byl pfistup ,, Total Quality Managementu* , kde
jsme hledali inspiraci pro zavedeni novych nastroji za ucelem zefektivnéni vykonu
vetejné sluzby do vefejné spravy. V uvodni ¢asti druhé kapitoly jsme struéné popsali
vznik a smysl TQM v soukromém sektoru. Pozornost jsme v8ak zamgfili na vyuZiti
TQM ve vefejné sprave. Na obecné roving je nutno zdiiraznit kliCovy piinos TQM -
jeho pojeti kvality. Kvalita jiZ neni subjektivnim, neméfitelnym kritériem, ale lze ji
méfit 1 v souvislosti s ostatnimi organizacemi a vzhledem k poZadavkim zakaznikd.
K zékladnim nastrojim zvySovani efektivity vefejné sluZzby patii standardizovana
,,norma ISO 9000 vykonu sluzby, ,,obcanské charty““ a v neposledni fad¢ ,, modely
dokonalosti kvality“. V evropském prostfedi je kvalita spojovdna s ¢innosti
. Evropské nadace pro kvalitni management“ (EFQM). EFQM zvySuje vyuZivani
nastroje TQM zvlasté v kontextu vefejné sluzby na evropské urovni.

Vzhledem k zdméru této prace nas zejména zaujaly modely dokonalosti kvality, jez
slouzi k odhaleni nejlepsitho praktického organizacniho vykonu v daném oboru.
S hledanim nejlepsi praxe uzce souvisi aktudlné pouzZivany néstroj — benchmarking.
Tato metoda ,,porovnavani nejlepSich pfistupli® vznikla v soukromém sektoru za
ucelem zlepSovani se formou uceni od druhych. Benchmarking je technikou trvalé
optimalizace, jejimZ cilem je porovnavat a analyzovat organizaéni postupy za ucelem

zjisténi ,, nejlepsi praxe“. Benchmarking je tedy néstrojem, ktery slouZi k fizeni
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zmény. Benchmarking se jevil jako idealni nastroj, jelikoZ ho l1ze pouZit i v netrZznim
prosttedi.

V Ceské republice dochdzi k vyraznym reformam vefejné spravy. Jednotlivé
strukturdlni zmény musi doprovazet rcforma vlastni tcchnologie vykonu vefejné
spravy, spravné nastaveni regulatornich mechanismii, zjednoduSeni administrativnich
postupit pro obcany, ale i zlepSeni organizace prace. Ke zvySeni urovné vefejné
sluzby miiZe ptispét pouZiti benchmarkingu.

Pro dokresleni teoretického popisu benchmarkingu jsme na konkrétni roviné popsali
dva pilotni benchmarkingové projekty u nas. Jednalo se o dva vyzkumy ,,Cena a
vykon* (realizovén v letech 2000-2) a ,,Benchmarking v oblasti rozsifené plisobnosti
obci trettho typu“ (ktery prob&hl v letech 2003-4). Oba projekty ukazaly, Ze
benchmarking l1ze v ¢eském prostedi vyuZit.

V rdmci Evropské unie vznika mnoho iniciativ, jak vyuZit benchmarking za ticelem
mezinarodniho srovnani Grovné vefejné sluzby. Také v Ceské republice se rozviji
napt. anonymni dotaznikova databaze, kde jednotlivé organizace napi. méstské afady

mohou porovnat svij vykon s ostatnimi.

Zavére€na kapitola byla vénovana kritickému zhodnoceni konceptu kvality a
benchmarkingu. V této Casti doslo k propojeni teoretickych ptistupti a jejich zjisténi
s néstroji zefektivnéni vetejné sluzby. PovaZovali jsme za velmi uZite¢né a vhodné
poukazat na moZna uskali aplikace t€chto nastroji a novych metod #izeni. Z hlediska
studia byrokratickych organizaci je nutné zminit stale pfetrvavajici platnost mnoha
jejich klasickych neefektivnich mechanismil a vlastnosti ve vefejné spravé. V prvni
¢asti vénované konceptu kvality jsme varovali pfed redukci kvality pouze na
mefitelné standardy, kvantifikaci vystupli a absolutni uZivani nastroji, napt.
benchmarkingu. Léffler upozomila na dileZity aspekt kvality vefejné sluzby - na jeji
percepci zakazniky, obCany. O hlavni tloze zdkaznikd v evaluaci vykonu vefejné
sluzby hovoti také Crozier. Participace klientii vefejnych sluzeb na jejich evaluaci
patfi dnes k aktuadlnim tématim a je jist€¢ ndmétem na dalsi védecké zkoumani.
Nasim cilem v8ak bylo poukazat na mozna tuskali v aplikaci benchmarkingu. Za
hlavni kritické body jsme uvedli nizkou otevienost organiza¢ni kultury vzhledem ke

zméne, kde byla nutna pfeména dosavadni organizace smérem k , ucici se
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organizaci’ - pak by piinos benchmarkingu mohl byt efektivni. Na organizacni
zméné a vyuZziti benchmarkingu méli velky podil fidici pracovnici dané organizace.
Oni byli prvotnimi nositeli zmény a nastartovani nového stylu organizace prace.
Dobrovolna Gfast na benchmarkingu pfipiva k otevienosti, a tim 1 ke zlepSeni
komunikace uvnitf organizace a k naruSeni mozného bludného kruhu byrokracie
(Crozier). Velké nebezpeéi na n€z poukazovali (napt. Merton, Davis) je v pfetvofeni
benchmarkingu v ,, cil sam o sobé*, kdy je pouZiti tohoto nastroje pouze manifestaci
snahy o transformaci - ve skuteCnosti vSak nedochazi k zadné velké zmeéné
v organizaci. DalSim problémem v aplikaci benchmarkingu byla dosavadni evaluace
vykonu vefejné sluzby a s ni spojena minimalni Groven motivace ufednikti k vysSim,
excelentnim vykontiim. V neposledni fadé jsme ukazali na dileZitou roli, jeZ hraje
napt. prezentace vysledkl benchmarkingu ¢&i zvefejnéni akéniho planu zmény
vykonu vefejné sluzby zédkaznikiim, ob¢antim. Kontrola by méla byt naopak oteviena
pohledu zvenéi a zejména na lokalni trovni pak miZe pfispét ke skuteCnému
zefektivnéni vefejné sluzby.

V zavéreCné Casti této kapitoly jsme ve struénosti poukazali na problematiku
vlastniho postupu benchmarkingu. Na zacatku této Casti jsme se zminili o roli
legislativniho ramce, jenz vytvail obecné podminky chodu vefejné spravy, a o jeho
zméng€, ktera vyrazn€¢ ovlivni vypovédni hodnotu benchmarkingu. K dal$im
problematickym bodlm patii vybér vhodnych pomé&rovych ukazatelli, indikatori a
kvalitni sbér dat. V neposledni fad€ byla sporna tvorba a piijeti akCnich plant
pfemény a piechod k mnastartovani organizaéni zmény smérem k ,,ucici se

organizaci“.

Benchmarking a dal$i nastroje a jejich aplikovani musi byt spojeno s kritickym
zhodnocenim moznych spomych bodi vzhledem k vlastnostem byrokratické
organizace. Problémem je, Zze benchmarking byl uréen prvotné uréen pro soukromy
sektor, a proto je velmi dileZité klast diiraz na citlivou implementaci daného nastroje
do vefejné spravy. Je jisté, Ze vyhodnoceni celkového piinosu benchmarkingu (tzn.
Ze dojde kovlivnéni managementu, organizacni zmeéné na zéklad€ ziskanych

vysledkt z evaluace) pfijde aZ po del$i dobé.
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Od druhé poloviny 90. let minulého stoleti se na obecné rovin€ vénuje pozornost
metodologii a technice evaluace vykonu vefejné spravy. Systémy méfeni vykonnosti
jsou vSak chapény pouze jako jedna z forem hodnoceni vefejné spravy, nebot
k ptivodnim tfem hlavnim ekonomickym kritériim nazyvanym téz ,,3E“ (economy,
efficiency, effectiveness) -- hospodarnost, produktivita, G€innost, pfibylo ¢tvrté ,,E“, a
tim je etika. Jeji méfeni je daleko obtiznéjsi, 1 kdyz pro celkovou spokojenost obCana

s vefejnou spravou je stejné dulezité, ne€kdy i dilezitéjsi nez jeji ekonomické

vystupy.

Zavirem dodejme, Ze vysokd urovenl vefciného [lzeni zvyii negjen spokojenovst
obCanti s vefgjnou sluzbou, ale luké vybuduje davéru ve vefejnou spravu skrze
transparentni proces, odpoveéduost a demokraticky dialog. Konvenén{ kvalitativad
piistup ze soukromého sektoru, ktery vidi ufady jako provozovatele sluzeb a obany
jako zakazniky, musi byt obohacen o demokraticky koncept kvality, ktery chéape
vefejné ufady jako katalyzatory obcanské spole¢nosti a obCany jako soucast

zodpovédné a aktivni obCanské spolecnosti.
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