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Prednaska ¢. 8 — Teorie byrokracie a postaveni
zameéstnancu verejné spravy

1. BYROKRACIE A JEJi TEORIE
1.1 POJEM BYROKRACIE

Nejcastéji byva pojem byrokracie spojovan se tfemi znacné odliSnymi okruhy vyznamti:

1. Politologie rozumi pod ,,byrokracii* vladu uskutecniovanou skrze urady, skrze statni aparat
slozeny ze jmenovanych, a nikoli volenych ¢initell, organizovany hierarchicky a zavisly na
legitimni autorit¢. Jednd se o vladu regulovanou sice zakony, avSak piipoustéjici jen
minimdlni G¢ast obcanll na fizeni vetejnych zalezitosti. Alternativni uspotradani predpoklada
jistou decentralizaci statni spravy a doprovodné zvySeni tlohy volenych zastupcli obcanii,
pfedevsim na trovni lokalni a regionalni samospravy.

2. V sociologii a v historickych védach se, do zna¢né miry pod vlivem dila Maxe Webera,
rozumi byrokratizaci snaha o racionalizaci kolektivnich aktivit spocivajici ve vytvareni
velkych vyrobnich i nevyrobnich organizaci a pravnich systémt, které¢ jsou fizeny pomoci
neosobnich pravidel. Alternativou moderni byrokracie v tomto slova smyslu by byl navrat k
historicky ranéjSim formam organizace spravnich i1 produk¢nich akivit, tedy v terminologii
Maxe Webera navrat k patrimonidlnim ¢i dokonce patriarchalnim formam organizace.
Byrokracie v tomto Cisté technickém smyslu mize byt nahrazena jediné vladou neodbornych
diletantli, neprofesionalii. Dahrendorf naptiklad tvrdi, Ze veskera sila Gfednikli spociva v tom,
ze se stali nezbytnym prostfedkem vykonu moci ve vysoce komplexni spole¢nosti. Bez
byrokracie podle n€ho nelze vladnout. Dahrendorf respektuje vyrok R. Bendixe, podle n¢hoz
je byrokracie vS§emocna az na to, ze neni schopna urcovat, jak ma byt jeji moci vyuzito.

3. V béZném uZzivani oznacuje ,,byrokracie* nesrozumitelny zplsob vyfizovani pomérné
jednoduchych zélezitosti, ktery komplikuje a znepfijemnuje zivot obCani... neimérné dlouhé
vyfizovani zalezitosti, rutinni nezdjem, s nimz ufednici pfistupuji k vyfizovani jednotlivych
ptipadi, komplikovanost procedur, ignorovani uceldl, jimiz je organizace explicitné povéiena,
a podobng.’

Byrokracie’” je Vlagilem vymezovéna jako socio-profesni vrstva’’® jejiz piislusnici
vykonavaji spravni ¢innost jako - principialné - vylu¢ny zdroj obzivy. Spole¢nou néplni prace
byrokracie je podle Viacila zjistovani, zpracovani a vyuziti informaci o Zivoté spolecnosti a
jejich jednotlivych ¢lent, pfedevSim administrativni evidence a feSeni socialnich
(ekonomickych, kulturnich aj.) problému obyvatel spravovanych lokalit, regioni a teritorii.
Diferencujicim znakem je decizni kompetence, tj. rozsah informaci, které jsou danému
funkcionafi k dispozici, mocenska prosaditelnost jeho rozhodnuti a kontroly jejich plnéni,
odpovédnost vii¢i nadiizenym organiim a vefejnost atd.

Zarodkem byrokracie jsou v tomto pojeti podle Vlacila jiz pisafi, zaznamenavajici pracovni
ukoly, materidlové pozadavky, odmény a dalsi vydaje pii stavbé starovékych zavlahovych,
obrannych ¢i pohfebnich systémi. Teprve postupné ziejmé dochédzelo ke specializaci

24 Srov. Keller, s. 135.

5 Autorem pojmu byrokracie byl asi de Gournay v roce 1745, jeho etymologickym zékladem néazev sukna
pouzivaného na psacich stolech.

76 Vrstva je v sociologii definovana jako velka skupina, jejiz &lenové sdileji piiblizné shodné Zivotni podminky,
zejména postaveni, kterd ve spolecnosti zaujimaji, jemu odpovidajici Zivotni uroven a prestiz, zajmy a hodnoty,
které je pfimo ¢i nepiimo spojuji, statusové symboly, poukazujici na jejich skupinovou piislusnost atd.
Stratifikace probiha nejcastéji po liniich vzdélani a zaméstnani a obvykle byva chapana jako hierarchické
zafazeni do jedné ze Sesti kategorii.
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spravnich funkci, délbé prace mezi ptikazovanim a pouhym dodatecnym zédznamem ptikazi -
tedy k prvotnimu rozliSeni pozd¢jSiho managementu a jemu podiizené administrativy. Od
starovéku jsou také znamy dodnes aktualni problémy kvalifika¢ni piipravy a kariérnich
perspektiv ufednik®, obtiznosti jejich ziskavani pro pfislusné funkce, kontroly, popf.
odvolavani aj.

Od stfedoveku se do této urednické vrstvy rekrutuji v Evropé jak pfislusnici cirkve, majici
prvni monopol vzdélavani, tak laikove, specializujici se na spravni ¢innosti a ziskdvajici toto
vzdelani 1 na pozdéji svétskych univerzitach. Rast obecné gramotnosti a demokratizace
Skolstvi umoziiuje od novoveku SirSi vybér ,,kadra®, teprve pravni stat vSak rusi (zprvu jen
principialné) socio-ekonomické bariéry v ptistupu k témto funkcim.

Teprve tehdy také sprava prestava byt vykonavana predev$im v zdjmu panovnika a stava se
piislovetnou sluzbou vetejnosti. Uad jako reprezentativni struktura autority prestava byt -
jak bylo do té doby bézné a legislativné i moraln¢ piijatelné - predmétem prodeje, popf.
odkupovani statnich monopoli. SoubéZné vSak byrokracie ziskdva téZ nepopiratelna
stavovska privilegia a korporativni charakter.

Jako svébytna spolecenska vrstva je byrokracie spjata predevsim s administrativnim a posléze
byrokratickym aparatem. Ten se zarode¢né¢ ustavuje jiz v davné historii spolu a v nerozlu¢né
vzajemné podminénosti s danovym systémem. Postupnd diferenciace jednotlivych oblasti
spoleCenského zivota a rostouci komplexnost vztahtl, ustavujicich se mezi nimi, si vSak
vynutily neustale pokracujici ,,intenzivni a kvalitativni rozSifovani a vnitini rozvoj okruhu
ukolu“ spravy. Jeho disledkem je byrokratizace veskerého zivota spole¢nosti. Autor tohoto
konceptu (M. Weber 1920) chéapal tento proces jako dosahovani vyvojové vyssiho stupné
spravy, v némz jsou predchozi, na osobni libovili zalozené (tradi¢ni, charismatické) typy
panstvi a zplsoby socialni regulace nahrazeny vskutku racionidlnim rozhodovanim o
vetfejnych zaleZitostech.

Ptislusnici spravni ¢i byrokratické vrstvy jsou s administrativnim aparatem obvykle svazani
jako s vyluénym zdrojem obzivy a pfilezitosti osobni kariéry. Maji tedy eminentni zdjem na
jeho zachovani.

Termin ,byrokracie“ je vyjimeéné mnohoznacny. (Keller) Muze zcela nehodnoticim
zpisobem oznacovat organizaci verejné spravy. Miize vSak byt také oznaCenim pro nemoc
organizaci zpusobujici jejich neucinnost. Ve vSech vyznamech vSak vristd byrokraticky
mechanismus z jistych ryst uspofddani formalnich organizaci. Jakmile jsou formalni
struktury v urcité oblasti lidské ¢innosti ustaveny, dochazi v nich k rozvoji procest, které je
modifikuji. Nékteré z téchto procesti podporuji strnulost a brani adaptaci organizace na
meénici se podminky, jiné naopak predstavuji zplsoby pfizptisobeni se novym situacim,
podporuji ucinnost organizace.

Blau uznava, ze v moderni spolecnosti neni mozno dosahovat demokraticky zvolenych cilt
bez pomoci byrokracie. Byrokratickd forma organizace tedy zdroven demokracii ohrozuje a
zaroven prispiva k realizaci jejich cili. Podle ného je proto zapotfebi nikoli zrusit
byrokraticky ftizené organizace, nybrz hledat stidle Uc¢innéjsi formy jejich demokratické
kontroly.

2. VYBRANE TEORIE BYROKRACIE

2.1 BYROKRACIE V UCENI MAXE WEBERA

Byrokracie se v jeho pojeti stala tim neutralnim Cinitelem, ktery vSak neni ani stoprocentné a
za vSech okolnosti nad véci, ale ani platonsky zaujaty pro tu ¢i jinou ideu. Byrokracie je
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faktorem realistického racionalismu, fenoménem uméni mozného, a v tomto smyslu téz
sluzebnikem vetejného zdjmu. (Pomahaé, s. 22) Weber podle jeho teoretiki konstruuje
idealné typicky obraz byrokracie nikoli empiricky lokalizovatelny. (Keller, s. 24). Weberiv
idedlni typ byrokracie chce ukdzat, jak¢é moznosti jsou potencidlné ukryty v racionalnéjsich
formach spravy pravé v porovnani se spravnimi systémy, které prevladaly v podminkach
tradi¢niho panstvi.

Pojem byrokracie, tak jak je prezentovan ve Wirtschaft un Gesellschaft, je pojmem
vyrlstajicim z komparace riznych typt vlady a autoritativni organizace. V tomto smyslu je
také pojem byrokracie synonymem efektivnosti dosahované diky organizovanosti, ktera
dokaze potlacit extrémni zajmy. Byrokrat je loajalni vii¢i Gfadu, nikoli vSak proto, Ze musi byt
loajalni vici nadiizenym, ¢i vici t€ém, kdo mu umoznili zastavat Giedni funkci. Na rozdil od
patrimonidlni organizace je vykon ufadu chépan jako profesionalismus, jemuz nejlépe
vyhovuje, jestlize Gfednik mize vystupovat jako sluzebnik prava. Utedni ¢innost je prace
vynucend objektivnim vyvojem spolecnosti a timto vyvojem je také podminéna prestiz
byrokracie a socialni jistota Gfednika. Weber nevylucuje diskreditaci tohoto typu racionalni
byrokratické organizace, protoze nevylucuje nerovnomérny, ptipadné téz retardujici vyvoj
spole¢nosti a hospodaistvi.

Weberovy tUvahy o byrokracii se z velké casti kryji s jeho vykladem legalniho panstvi.
V souvislosti s analyzou zakladnich principt legalniho panstvi stanovil Weber hlavni rysy
idedalniho typu byrokratické spravy. Legdlni panstvi odvozuje svou legitimitu z obecnych
pravnich norem, které jsou formaln¢ platné a zavazné pro vSechny pfislusné organizace.
Stejnym normam jsou podfizeni jak fadovi €lenové, tak fidici pracovnici. Poslu$nost neni
orientovana vi¢i konkrétnim osobam, ale vic¢i vécnym principtim, jejichz uplathovanim jsou
fidici pracovnici pouze docasné povefovani. Neodvratnost postupné byrokratizace vsech
forem kolektivni ¢innosti je ddna, podle Webera, Cisté technickou pfevahou byrokratického
fizeni oproti v§em jinym formém organizace.

Podle Pomahace je zasluhou Webera, Ze poukazoval i na nebezpeci racionalniho feseni, které
se tak lehce nabizelo. Spojeni sily managementu a vetfejné spravy hrozi tim, Ze se této sile
budou muset chté nechté¢ vSichni bezmocné podrobit: racionalni sprava se stane jedinym
feSenim, které nakonec nebude vyhovovat nikomu. Byrokrat si totiz podrzuje neustile
prevahu odbornika viici diletantovi, pievahu, kterou se snazi jesté uméle zvysit utajovanim
informaci. Byrokratickd sprava ma vzdy tendenci byt spravou s vylouc¢enim vetejnosti. ufedni
tajemstvi je vynalez podporujici od pocatku mocenské zajmy byrokracie. Doslo-li by v této
situaci ke zruseni byrokracie, vznikl by podle Webera chaos stézi odstranitelny momentalnimi
improvizacemi. Timto zpusobem zdlivodnuje osudovou nezbytnost existence byrokracie
jakozto jadra kazdé spravy provadéné v masovém meéftitku.

I kdyz Webertiv idealné typicky model byrokracie byl pozdéjsim vyvojem sociologickych
teorii organizace v jistych rysech zpochybnén, dosud nepfekonany zlstavaji jeho rozbory
procesu formovani byrokracie, stejné tak jako jeho analyza odliSnosti byrokracie oproti
pfedbyrokratickym formém spravy. Zasadni vyznam pro formovani moderni byrokracie
pfisuzuje rozvoji penézniho hospodaistvi, které urcuje dnesni formu odménovani tredniki.
Rozsahlé byrokraticky spravované organizace existovaly jiz ve starovéku a stfedovéku.
Vsechny vsak spocivaly pfevazné na naturdlnim odménovani ufednikii. To podporovalo
odstiedivé tendence Ufednikli a zt€Zovalo podstatné kontrolu jejich ¢innosti. Vybudovani
systému byrokracie nutn¢ predpoklada existenci systému danového, bez néhoz by nebylo
mozné poskytovat ufedniklim staly a pevny plat.

Kromé ptechodu k penéznim formam odménovani je proces byrokratizace spravy podporovan
jednak kvantitativnim nartstem spravnich tloh (zejména v disledku Gizemni expanze statil),
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ale hlavn¢ kvalitativnimi zménami v Cinnosti spravy. Zde ma Weber na mysli predevsim
spravni tkoly plynouci z vydrzovani stalé armady, ze zavedeni pravidelnych dani, z udrzby a
provozu komunikaci, z ¢innosti statem organizované justice, vzdélavaciho systému, systému
socialniho zabezpeceni a podobné. Ve vSech uvedenych oblastech znamena byrokratizace
odd¢leni Clent spravniho aparatu od prostfedkt nutnych k jejich ¢innosti.

Znaky moderni byrokracie jsou podle u¢eni Maxe Webera nasledujici:

1. Byrokratickd sprava je nepfetrzité vyfizovani zalezitosti na zaklad¢ vice ¢1 méné
pevnych a vice ¢i méné vycerpavajicich pravidel abstraktniho charakteru.

2. Clenové byrokratického aparatu maji pevné stanovené kompetence, to znamena jasné
ohrani¢ené oblasti ufedni pravomoci a ufednich povinnosti, které vymezuji obsah
jejich kvalifikace.

3. Existuje princip ufedni hierarchie, ktery umoznuje kontrolu a dohled vyssich tfada
nad niz8$imi a naopak pravo odvolani ¢i stiznosti nizSich urada vici vyssim.

4. Ovladnuti pravidel, na jejichZz zéklad¢ se rozhoduje, vyzaduje zpravidla odborné
vyskoleni. Znalost pfislusnych pravidel predstavuje zaklad specializovaného védéni
ufedniki.

5. Utedni jednani je fixovano pisemnou formou, pii¢emz pisemna akta zhotovuje §tab
podiizenych ufednik.

6. Materialni spravni prostedky nejsou ve vlastnictvi ufednikd. Utedni a soukromy

majetek je oddé€len, pravé tak jako je oddélen tfad od bydlist¢ ufednika. Podobné
jednoznaéné ohranigena je i pracovni doba ufednika ve vztahu k jeho volnému &asu.>”’

Z uvedenych rysti byrokraticky spravované organizace plynou nésledujici disledky pro
postaveni uredniki:

1. Vykon tfadu je pro byrokratického ufednikii hlavnim povoldnim a hlavnim ¢i jedinym
zdrojem obzivy... Vstup do ufadu predstavuje jakysi zavazek vérnosti ze strany urednika
kompenzovany zdvazkem zajisténi jeho existence ze strany zaméstnavatele. Pro byrokraticky
urad je charakteristické, Ze tento zdvazek neni zaméten vii€i konkrétni osobé predstaveného,
nybrz vi¢i neosobnimu vécnému Ucelu organizace. Jako podminka nastoupeni ufadu je
vyzadovana relativné dlouhodoba odborna ptiprava a systém zkousek je soucasti pfijimaciho
fizeni.

2. Byrokraticky ufednikd je jmenovan nadiizenou instanci, nikoliv volen spravovanymi.
V ptipad¢€ volby zdola je tfednik odpovédny nikoli jen svému nadiizenému, ale také voli¢im
a skrze né predevsim instanci, ktera volby organizuje. jeho kariéra uz nezavisi pouze na ném
a na jeho nadfizeném. Weber soudi, Ze Gfednik jmenovany ptimo nadfizenym mivé zpravidla
vétsi predpoklady pro vykon ufadu, protoze nadfizeny ma zdjem, aby kontroloval praci
odborné spolehlivého ¢lovéka. Oproti tomu voli¢i jako neodbornici mohou miru odborné
kvalifikace jednotlivych kandidati na ufad jen sté¢zi kompetentné dopiedu posoudit. Jsou-li
voleni nejen vedouci spravnich organii, ale i jejich podfizeni, mize to u velkych spravnich
organizaci vést vedle oslabeni hierarchické zavislosti ufednikt i k redukci jejich odborné
kvalifikace.

3. Utednik poziva jistého ,,stavovského* ocenéni. Jeho postaveni je garantovano... pravng.
Vyse mzdy se v principu netfidi podanym vykonem, spiSe je ur€ena stavovsky, tj. vysi rangu,
poptipadé poctem odslouzenych let. Pomérné nizkd vySe odmény je vyvazena jeji pomerné
vysokou jistotou a jiz zminénym spole¢enskym ocenénim prestize tfadu.

4. Fakticka dozivotnost ufedniho postaveni existuje i tam, kde se predpokldda moznost
vypovédi €i periodického znovuobsazovani mist. M4 fungovat jako garance ¢isté¢ vécného, na
osobnich ohledech nezavislého vykonu uradu.

5. Dusledkem hierarchického uspofadéani afadu je moznost kariéry.

27 Srov. Keller, s. 27.
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2.2 BYROKRATICKE DYSFUNKCE A MERTONUV RITUALISMUS
BYROKRACIE

R. K. Merton a po ném 1 dal$i zpochybnili samo jadro Weberovy argumentace tim, ze si
polozili otazku, existuje-li opravdu tak zka vazba mezi racionaliza¢nimi zaméry vedeni
organizaci a skute¢n¢ dosaZzenou organizacni ucinnosti, jak predpokladal Weber. Teoretikoveé,
kteti analyzovaly byrokratické¢ dysfunkce, nacrtli nékolik verzi teorie dysfunkce, z nichz
vyplyva, ze Casto prave ta opatifeni, ktera maji za kol zvysit G¢innost organizaci, vedou ve
svych disledcich nikoli ke zvySeni, nybrz k poklesu efektivity jejich ¢innosti.

Merton pravi - ,,Pfejit k prozkoumani negativnich aspekti byrokracie ndm umozni aplikace
Veblenova pojeti ,kvalifikované neschopnosti®, Deweyho ptedstavy ,,profesni psychozy*
nebo Warnottova pojmu ,profesionalni deformace®. Kvalifikovand neschopnost vede
k nedostatecné pruznosti v uplatnéni dovednosti. - clovék pfijima opatieni v souladu se svym
minulym vycvikem a za novych podminek, jejichz zasadni odliSnost nerozpozna, miize vést
sama dukladnost a spravnost vycviku k pfijeti nespravného postupu. Profesni psychdza
vychézi z toho, ze si lidé v disledku kazdodenni rutiny rozvijeji zvlastni preference, antipatie,
zpisoby rozliSovani a dirazy. Tyto psychdzy se rozvijeji diky pozadavkim, které na jedince
klade konkrétni organizace jeho profesni role.

Merton souhlasi se znaky, jimiz se podle Webera byrokracie vyznacuje, nedomniva se vsak,
ze by tyto rysy podporovaly u¢innost organizace. Ma naopak za to, Ze organizacni u¢innost
brzdi. I pro n¢ho predstavuje byrokracie formaln¢ organizovanou socidlni strukturu, ktera se
vyznacuje jasn¢ vymezenymi vzory ¢innosti vSech svych Clent. Tato ¢innost ma pfispivat k
dosazeni stanovenych cilli organizace. Kazda z hierarchicky uspotfadanych pozic je vybavena
presné¢ vymezenou kompetenci a jednozna¢né stanovenou zodpovédnosti. Systém
pfedepsanych vztahli mezi jednotlivymi pozicemi se vyznacuje vysokym stupném formalnosti
a odd¢luje drzitele jednotlivych pozic zietelné definovanou socialni distanci. VSechny tyto
znaky umoznuji dosadhnout zna¢né propocitatelnosti v jednani druhych a podporuji stabilitu
vzajemnych ocekavani. Riizné formy socialniho zajisténi Ufednikd maji za cil dale podpofit
svédomity vykon jejich povinnosti.

Vsechny uvedené znaky maji byrokratickému aparatu umoznit precizni, rychlé, vysoce
odborné, stalé a diskrétni vyfizovani zalezitosti, jimiz je povéfen. Tato struktura ma na druhé
stran¢ vyloucit moznost rozhodovani na zaklad€ osobnich vztahti a neracionalnich tivah.

Merton se vSak domniva, ze Weber ptecenil funkénost znaki, jimiz byrokracii vybavil. Kazdé
jednani Ize totiz posuzovat v zasadé bud’ podle toho, ¢eho skute¢né¢ dosdhlo, anebo podle
toho, ¢eho nebylo schopno dosdhnout. Weber se u byrokracie zaméfil pouze na prvy aspekt,
ktery vyzvedaval v konfrontaci s nebyrokratickymi formami spravy. Tim mu unikly
omezenosti, jez jsou s byrokratickou formou organizace vnitiné spjaty a které nepiestavaji
omezovat jeji ucinnost.

Byrokracie podle Mertona podporuje u svych &lenti ritualni chovani. Uzkostlivé dodrzovéni
pravidel, které je v souladu se zajmy fungovani organizace, miize podle Mertona soucasné
brzdit dosahovani cilli organizace. Zijem o stoprocentni konformitu s pravidly muize
dosahnout bodu, kdy se dostava do rozporu s realizaci vlastnich cilii organizace. Vysledkem
pak je byrokraticky virtuos, ktery do vSech podrobnosti ovlada pravidla ptisluSnych procedur,
nedokaze vSak pomoci jedinému klientovi. I pro ten nejmensi tkon hleda vzdy pfislusné
ptedpisy. To miize vést az k tomu, Ze odmitne vyfizovat vSe, co nemd precedens. Dochazi tak
k situaci, kdy dodrzovani pravidel, které bylo ptivodné zamysleno jen jako pomocny
prostiedek, se proménuje v ucel sam o sobé. Tento proces pfemeny néstroje v jednani
v jeho kone¢ny tucel nazyva Merton procesem ,piremisténi cili® - ufedni Cinnost se
proménuje v ritudl, ktery naléza své ospravedinéni a svilj smysl sam v sob¢ instrumentalni
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hodnota se stava hodnotou finalni.

Samoucelné lpéni na pravidlech je u byrokrata podporovano instituci penzijniho zajisténi a
ufedniho postupu, tedy takovych opatieni, ktera méla ptivodné za cil stabilizovat zaméstnance
a motivovat vykonny ufednicky kadr.

Cely proces premosténi shrnuje Merton nasledovné: 1. Efektivni byrokracie vyzaduje
spolehlivost reakce a pfisné dodrzovani pravidel. 2. Oddanost pravidlim vede k jejich
preméné v cosi absolutniho; prestavaji byt pojimana ve vztahu k souboru cilti. 3. To brani
pohotové adaptaci za zvlastnich podminek, které autofi obecnych pravidel samoziejmé
nemohli ptfedvidat. 4. Timto zptisobem samy prvky, které obecné ptispivaji k efektivnosti, ve
specifickych piipadech plodi neefektivnost. Clenové skupiny, ktefi neuméji posoudit vyznam
jednotlivych pravidel z odstupu, si tuto neadekvatnost nemohou pln¢ uvédomit. Pravidla
postupem ¢asu nabyvaji symbolického raZeni a ztraceji sviyj striktné utilitdrni charakter. Tento
proces vede k zabéhnuti urcitého stereotypizovaného chovani, které neni uzptisobeno
naléhavym potiebam individudlnich problémi. Z toho vyplyva také konflikt, kdy ufednik
muze upfednostiiovat formalni a neosobni zachdzeni s klientem, zatimco klient touzi po
individualizovanych, osobnich ohledech.”” | Byrokratické normy zavedené pivodné kvili
ciste technickym potrebam se v diisledku ritualizace urednich cinnosti proménuji v posvatné

. . 1 7279
symboly, s nimiz nemohou prichdzet do styku nepovolani‘

Na ftadu problémi spjatych s méfenim ucinnosti a rentability organizaci upozornil
Mertonsvym rozliSenim manifestnich a latentnich funkci (cilii) organizaci. Manifestni cile
formalnich organizaci mohou byt fakticky iluzorni (napf. skuteCnym cilem ustavu pro
dusevné choré, ktery ma 5 000 chovancti a pét 1ékatil, neni 1é€ba, nybrz izolace nemocnych).
Mnohé organizace, které ve skute¢nosti své manifestni cile neplni, plni vysoce spolehlivé své
cile latentni, jimiZz mlze byt napfiklad existencni zajiSténi jejich zaméstnancii.
Nejvyraznéjsim piipadem iluzornosti manifestniho cile a realnosti cile latentniho je pfeména
celé organizace z prostiedku, uréeného k dosazeni stanoveného cile, ve sviij vlastni samoucel.
Pivodné vyhlaseny cil se stava pouze prostiedkem k ospravedInéni existence organizace
proces tvorici samotné jadro logiky byrokratizace.

2.3 BYROKRACIE V POJETIi MICHELA CROZIERA

Jeho teorie je pokusem o syntézu dosavadniho studia organizaci. I on narazi na problematiku
byrokracie. Pouziva terminu ,,byrokraticky fenomén‘ pro zjevné maladaptace, které jsou podle
jeho nédzoru nutnym doprovodnym jevem fungovani formalnich organizaci. Jedna se o
Mertonovy dysfunkce, tedy o tendence uméle konstruovanych lidskych organizaci stavat se
postupn¢ stale nezavislejSimi na cilech, kvili nimz byly ptivodné vytvoreny, a fungovat svou
vlastni logikou.

Zakladnim problémem fizeni organizaci, a tedy v jistém smyslu také hlavnim problémem
veskeré sociologie organizace je, podle Croziera (stejné jako podle Simona), prosty fakt, Ze
kazda kooperace Cinnosti vétSiho poctu lidi vyzaduje docileni nezbytné miry konformity ze
strany vSech zucastnénych, tedy i téch, kdo z koordinace profituji nejméné. Pro dosazeni
stanoveného cile je nezbytné, aby vSichni stejné respektovali pravidla, jez organizace zadava.

Moderni formalni organizace vyvinuly rizné zplsoby, jak si zajistit potfebnou miru
konformity ze strany svych ¢lent. Jedna se o opatieni, kterd popisuje Max Weber ve svém
idealné typickém modelu byrokracie. Podle Weberova piedpokladu méla byt tato pravidla
dostatecnou zarukou efektivniho fungovani organizace, ovSem za cenu postupné

"8 Srovnej Merton, R. K. Studie ze sociologické teorie, Praha: Sociologické nakladatelstvi 2000., s. 182 - 193.
2 Keller, J. s. 50.
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dehumanizace mezilidskych vztahti v prostfedi masové spolecnosti. Jak ukdzal Merton a fada
dal$ich, principy, na nichz je byrokracie zaloZena, jsou siln¢ dysfunkéni, brzdi €innost chodu
organizaci. Crozier na druhé strané ukazuje, Ze tyto principy nemaji ani dostatecné silny
dehumanizacni potencial - zaméstnanci organizaci se s nimi naucili docela pohodlné Zit a
obratn¢ jich vyuzivat pro dosahovani svych vlastnich cilt.

Crozier za byrokratickou pfitom povazuje kazdou organizaci, kterd v situacich, kdy n¢které ze
zavedenych pravidel nevede k zddanym vysledkiim, nesahne k tomu, aby od pravidla upustila,
nybrz Ipi na ném s jesté veétsim dirazem. Byrokraticky systém je tedy systémem, ktery
ztratil schopnost korigovat své vlastni fungovani na zakladé informaci o svych omylech.

Crozier v této souvislosti analyzuje dva typické rysy formalnich organizaci, a sice neosobnost
pravidel a centralizaci rozhodovani, aby ukdzal, ze obé vedou zcela nutné a logicky k
nastoupeni bludného kruhu byrokratickych dysfunkci.

Formalni organizace maji tendenci upravovat a reglementovat nejriznéj$i aspekty svého
fungovani pomoci neosobnich pravidel vymezuji do nejmenSich podrobnosti nejriizné;si
funkce organizace a predpisuji jejim zaméstnanciim, jak maji postupovat 95 v co nejvetSim
poctu situaci, které mohou nastat. UrCuji rovnéZ zplsoby vybéru osob do funkci, moZnosti
sluzebniho postupu a podobné. Cim vice situaci je takovymto zptisobem reglementovano, tim
vice moci paradoxné ztraceji nadiizeni nad svymi podiizenymi. také oni jsou vazani pevnymi
pravidly, rozsah jejich mozné libovule je krajné omezen. Jejich pravomoc se omezuje na
kontrolu nalezité aplikace pfedepsanych pravidel. Také naopak ovSem plati, Ze podfizeni
ztraceji moznosti natlaku na své nadfizené, nadiizeni nemohou porusit pravidla ani na jejich
ukor, ani v jejich prospéch. V dusledku existence neosobnich pravidel je tak kazdy clen
organizace chranén zaroven pied libovili svych nadfizenych i pied tlaky svych podiizenych.
Diusledek této situace je dvoji. Kazdy je zcela osvobozen od vsech pout osobni zévislosti,
zaroven je vSak zbaven kazdé moznosti vyvinout vétsi iniciativu a je naprosto podiizen
pravidlim, kterd sdm nevytvofil. Ritualisticky byrokrat se skryva za ptfedepsana pravidla jak
ve vztahu vici klientlim, tak vici vlastni organizaci.

Idedln¢ typicka formalni organizace se zaroven vyznacuje rozsdhlou centralizaci
rozhodovani... rozhodovani je ¢inéno pravé v téch kruzich, které jsou svym postavenim
vedeny pfirozené k tomu, aby pfipisovaly vétSi vyznam problémim souvisejicim s osudy
samotné organizace. Centralizované rozhodovani se tedy tyka predevSim vnitinich
organiza¢nich problémi, a to uz proto, ze pravé ty znaji vedouci zpravidla 1épe nez realitu
jejich organizace, mén¢ vSak uz o problémech adaptace na prostiedi a témét vibec ne o
skute¢né situaci v plnéni vlastnich cili organizace. Kvalifikované zvazeni by totiz
vyzadovalo, aby rozhodnuti byla ¢inéna na nizsich urovnich, kde lze ptedpokladat diveérngjsi
znalost reality.

Na vSech urovnich stale zlistava jisty prostor pro rozhodovani v zalezitostech, u nichz je
aplikovani existujicich pravidel z néjakého divodu problematické. Kolem téchto
pretrvavajicich oblasti nejistoty se rozvijeji paralelni mocenské vztahy a spolu s nimi
meziosobni konflikty a meziosobni zévislost.

Skupiny kontrolujici néktery ze zdrojii nejistoty jsou mocensky zvyhodnény. Cim méné
takovych strategicky vyznamnych mist v urCité organizaci existuje, tim je moc ptislusnych
skupin vys$i. I zaméstnanci nizkého stupné mohou mit rozhodujici roli pii feSeni dil¢ich
dilezitych zélezitosti. Jedna se zejména o kategorii odborniki, jejichZ ikoly mohou byt stézi
definovéany a kontrolovany formalné nadfizenymi ufedniky.

Moc neosobnich pravidel nespociva podle Croziera ani tak v obsahu toho, co predpisuji, jako
spiSe v moznostech vyjedndvani a dokonce urcitého vydirani, které svou existenci umoziuji.
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Podstatnym znakem byrokratické organizace je, ze potize, Spatné vysledky a frustrace
vyplyvajici z existence Ctyf popsanych zdkladnich prvki, které Crozier analyticky rozlisil,
maji tendenci vyvijet stale nové tlaky, jez jen dale posiluji klima neosobnosti a centralizace
znéhoz se zrodily. Jinak feCeno, byrokraticka organizace je organizaci, jejiz rovnovaha
spo¢iva na sérii vzajemné se posilujicich bludnych kruha, které jsou stale nové plozeny
atmosférou neosobnosti a centralizace. Ukazuje, ze potize, které plynou pro chod organizace,
jsou zéaroven pohotové vyuzivany jejimi ¢leny pro posileni vlastnich pozic v soupefeni s
druhymi o podil na moci. Napiiklad vzdalovani kontrolni instance v ramci centralizace
dokaze vyuzit kontrolovana skupina ke snadngjSimu zkreslovani udaji o své skutecné
¢innosti. Byrokraticky systém se zacind orientovat na problémy zmény, teprve kdyZz
dysfunkce jsou jiz znacné.

2.4 LUDVIG VON MISES

Byrokracii Ludvig von Mises diskutuje v knize Byrokracie (1944). Podle jeho nazoru
»byrokracii, jejim prednostem a nedostatkiim, zpusobu fungovani a zachdzeni miize byt
porozuméno pouze tehdy, kdyz bude porovnavdana s fungujicim systémem, zaloZenym na
motivu zisku v kapitalistické trini spolecnosti.“** Ve zmindné knize chce Mises svymi
liberalnimi nazory ospravedInit vyznam kapitalismu, ktery je pro spole¢nost blahodarnéjsi nez
socialismus, jehoz vyznam v dobé zpracovani knihy rostl na vyznamu, a to jak v ekonomické
teorii, tak 1 v politicko-ekonomické praxi. Hlavni vyhodou kapitalismu je podle Misese to, ze
v jeho systému trzniho hospodafstvi maji hlavni slovo spotiebitelé, kteti v souladu s
ekonomickou teorii a ekonomickou racionalitou viibec rozhoduji o tom, co by se mélo
vyrabét, v jakém mnozstvi a kvalit€¢ - ,,Zisk a ztrdta jsou nastroje, prostiednictvim nichz
spotiebitelé udriuji na uzdé vsechny obchodni aktivity. **' Tento postoj vyvrcholuje
naptiklad v tomto normativnim tvrzeni Misese: ,,Tento postoj ho vede k nasledujicimu
tvrzeni: ,Jestlize verejnost preferuje alkoholické napoje pred nealkoholickymi, tak
podnikatelé musi zabezpecit splnéni jejich prani.Ten, kdo chce polepsit svého krajana, se
musi uchylit k presvédcovani. To je demokraticky zpusob vyvolani zmén. Jestlize clovek
neuspéje ve svem usili presvédcit ostatni lidi o hloubce svych myslenek, mél by z toho vinit
svou vlastni neschopnost. Nemel by volat po vytvoreni zakona, tj. po natlaku a prinuceni
prostiednictvim policie.“*

Mises hovoii o byrokratickém managementu, ktery (podobné jako tradi¢ni
byrokracie Hughese) spociva v podiizeni se podrobnym pravidlim a regulacim, jez stanovuje
nadiizeny organ. Ukolem byrokrata je podle jeho nizoru &init to, co mu tato na¥izeni a
pravidla prikazuji. Jeho viille chovat se dle svého nejlepSiho presvédceni je témito
pravidly silné omezena.”® Neni viak tedy omezena uplné a tak i zde miZe existovat
prostor pro volné uvazZeni byrokrata, o kterém ale Mises vyslovné ve svém konceptu
nepojednava. V demokracii podle ndzoru Misese byrokraticky management znamena Fizeni
v piisném souladu se zikonem a rozpoétem - ,Nemiizeme se dotazovat soudcu a lidi
pracujicich v administrative, co by mélo byt vykonano pro verejné blaho a jak by mélo byt
nalozeno s verejnymi prostredky. To je ukol pro suverénni lidi a jim odpovedné
zastupce.Soudy, ruzné stupné administrativy, armada a lodstvo vykonavaji pouze to, co jim
prikazuje rozpocet. Nikoli oni, ale pouze nezavisli obcané pomoci svych zastupcu vytvareji

2% yon Mises, L. Byrokracie. Praha: Liberalni institut 2002. ISBN 80-86389-22-7, s. 51.
2! yon Mises, L. Byrokracie. Praha: Liberalni institut 2002. ISBN 80-86389-22-7, s. 54.
22 yon Mises, L. Byrokracie. Praha: Liberalni institut 2002. ISBN 80-86389-22-7, s. 58.
¥ Srovnej Mises, s. 76.
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politiku.“** 1 kdyz byrokraticky management pro jeho nékteré vlastnosti kritizuje, v uréitych
oblastech jej povazuje za neutrdlni a také nezbytny a nevyloucitelny - ,.byrokracie sama o
sobé neni ani Spatna, ani dobra. Je pouze prostredkem viady, jenz miize byt uZit v rozlicnych
sferach lidské cinnosti. Existuji oblasti, predevsim efektivni rizeni vladniho aparatu, ve
kterych jsou byrokratické metody nezbymé vyZadoviny.“* Toto svoje tvrzeni Mises viak
uptesiiuje az v zavéru své knihy - ,,Stdatni sprava, ktera spociva v zajistovani viadniho aparatu
donuceni a utlaku, musi byt nutné formalistickd a byrokratickd. Zadnd reforma nemiize
odstranit byrokratické rysy viadnich uradi.... Jelikoz ale neexistuje nezpochybnitelné méritko
uspéchu, ¢i neuspéchu je pro vétsinu lidi témer nemozné nalézt motivaci k vynaloZeni
ohromného usili, jiz penézni kalkulace provadend podnikateli usilujicimi o dosazeni zisku bez
probléemit poskytuje. Nema smysl kritizovat urednické pedantské dodrzovani rigidnich
pravidel a regulaci. Tato pravidla jsou nevyhnutelnd, nema-li verejna sprdava vyklouznout z
rukou vysokych statnich urednikit a zdegenerovat do systéemu, kde veskerou moc budou mit
v rukou podrizeni urednici. Tato pravidla jsou kromé toho jedinym prostredkem, jak nadradit
vwkonu verrejné spravy zdkon, a tim ochrdnit obcany pired despotickou zviili.“**
V duchu liberalismu Mises piedevsim kritizuje expanzi sfér, v ramci kterych je uplatiiovan
byrokraticky management.”®’ Tato expanze je podle jeho nazoru nevyhnutelnym néasledkem
postupujictho omezovani osobnich svobod,ddle pak néasledkem vnitinich trenda
ekonomickych a socidlnich politik, smétujicich k potlaceni osobni iniciativy a nahrazovani
této iniciativy vladnimi zésahy. ,,Lidé vini byrokracii, ale co maji skutecne na mysli, je usili
zménit svobodny stdt ve stdt socialisticky a totalitni. ™

Hlavnim problémem verejné spravy je podle Misese pfedevSim to, ze jeji cile
nemohou byt méreny penéZnimi ukazateli a nemohou byt méfeny ucetnimi metodami
(ekonomickou kalkulaci zisku) - ,.Byrokraticky management je metoda rizeni uplatinovand
v oblasti spravnich vztahu, jejiz vysledek nema na trhu penézni hodnotu ... (v tom smyslu) Ze
jejich hodnota nemuze byt zjistéena trznimi transakcemi a nasledné nemuze byt vyjadrena
v penézich.“**® V oblasti ziskového podnikani je cil aktivit inzenyrského fizeni primarng
uréovan ziskovym motivem. Jeho ukolem je sniZzovat ndklady bez poklesu trzni ceny
produktu nebo redukovat naklady vice, nez je nasledné sniZeni trzni ceny produktu, nebo
zvysit trzni cenu produktu o vice, nez je pozadovany rust nakladi. V oblasti statni spravy ale
produkt na trhu Z4dnou cenu nema. Nekupuje se ani neprodava.””® Mises zde vak opomiji
kritérium hospodarnosti, které¢ mize byt jednim z kritérii kvality ¢innosti vefejné spravy a
které souvisi se snizovani nakladl a tim i pfihodnéj$§im pomérem veifejnych piijmu a vydaji
(pokud tuspory nebudou vynalozeny jinam, coz mulze souviset se snahou byrokracie
maximalizovat rozpocet, tak jak ji popisuje ve svém ekonomickém konceptu naptiklad

% yon Mises, L. Byrokracie. Praha: Liberalni institut 2002. ISBN 80-86389-22-7, s. 73.

3. 75.

*% Mises, s. 150 - 151.

7 Tato kritika je obsazena i v jeho dile Liberalismus - Ludvig von Mises zde tvrdul naptiklad nasledujici
»Charakteristickym znakem byrokratické organizace je, ze ji chybi voditko, které poskytuje kalkulace rentability
pro posouzeni obchodniho uspéchu v poméru k nakladiim; aby kompenzovala - i kdyz velmi nedokonale - tento
nedostatek, je nucena vazat uzavirani obchodii a zaméstnavani persondlu na formalni predpisy. Veskeré
nedostatky, jez se pripisuji byrokratické organizaci, jeji nepruznost, mala vynalézavost a jeji bezbrannost viici
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zustavd cinnost statniho apardtu omezena na ono uzké pole, jez mu vykazuje liberalismus, nebudou nevyhody
byrokratismu prilis zjevne. Velkym problémem celého hospodarstvi se stavaji teprve v okamziku, kdy stat - a
totéz samozirejmé plati i o obcich a komunalnich svazech - zacné zespolecenstovat vyrobni prostredky a
zucastnovat se aktivné vyroby ¢i dokonce obchodu.” (von Mises, L. Liberalismus. Praha: Ekopress 1998,
s. 86 - 87, ISBN 80-86119-08-04).
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Niskanen).
Podle Misese neexistuje dostupné métitko, na zdklad¢ kterého bychom mohli zjistit,
zda penize vynaloZzené tou kterou poboCkou nebyly nadbytecné - ,,Ve vefejné sprave

neexistuje pojitko mezi ptijmy a vydaji.“ Timto nazorem odivodiuje sviij skepticismus, ktery
ho vede az k tvrzeni, Ze ,,verejné sluzby pouze utrdceji penize*™". V ramci svych zavéra viak
Mises konstatuje, ze ,,fo, co se nazyva nedostatky a chybami administrativy, jsou jeji nezbytné
viastnosti. Urad neni ziskovym podnikem, nemiize pouzivat Zadnych ekonomickych kalkulact.
Musi 7esit takove problemy, které jsou podnikovému vedeni neznamé. Byrokratickou spravu
nelze zdokonalit tim, Ze ji pretvoiime podle vzoru soukromého podnikani.<**  Kvalita
podnikatele neni podle jeho ndzoru ddna jeho osobnosti, nybrz postavenim, které v ramci trzni
spole¢nosti zastava. Byvaly podnikatel, ktery je dosazeny do vedeni vladniho ufadu, jiz v této
funkci neni podle jeho nazoru obchodnim manazerem, ale stdva se byrokratem, protoze
vymezeni ¢innosti ufadu je vSak urCovano pravidly a predpisy, které nespadaji do jeho
pravomoci. ,,Ve viadni administrativé je mnoho véci, které je treba zménit. Ovsem, vSechny
lidské instituce musi byt znovu a znovu prizpiisoboviny novym zménam podminek. Zadna
reforma ale nemiize statni urad transformovat na néjaky typ soukromého podniku. Viada neni
podnikem vytvarejicim zisk. Sprava jejich zaleZitosti nemuze byt kontrolovana pomoci vykazu
ziskit a ztrat. Jeji vykon nemiize byt méren penézi. Tento poznatek musi byt zdakladem pro
Jjakoukoli 1é¢bu problémii byrokracie.*”® Ludvig von Mises ale toto své tvrzeni hloubéji
nerozpracovava, nerika konkrétnéji, co je kritériem tspéSnosti byrokracie. V dalSim
textu tvrdi ale, ze ,,cim lépe se nékomu podari postarat se o spotrebitele, tim vetsi budou jeho
prijmy.“ Toto tvrzeni lze podle autora disertaéni prace vztdhnout ke Kritérium kvality
vefejné spravy. I ve vefejné spravé mize byt odmeénou za nejlepsi splnéni povinnosti zisk,
ktery vSak nemusi mit materidlni ekvivalent (miize, pokud je uréitym zplsobem nastaven
mechanismus finanéniho ohodnocovani ufednik ve vztahu ke spokojenosti jejich klienttt).
Kritérium pro posuzovani praxe vetejné spravy muze byt podle autora disertacni prace
nalezeno také v nésledujicim tvrzeni Misese: ,,Kdo neni schopen svym spoluobcaniim slouzit,
ten se jim snazi viddnout.“** - velmi obecné Kritérium sluzby vefejnosti. Sam Mises viak
povazuje vyslovné za nastroj pro hodnoceni vetejné spravy pouze rozum - ,,Pouhy zdravy
rozum staci k tomu, aby zabranil clovéku propadnout klamnym predstavam a prazdnym
frazim.“*> Pouze rozum a logickd jasnost umoziiuji hodnotitelim vefejné spravy odkryt
pravdu o jeji Cinnosti. Tato pravda ,nepotrebuje Zadnou propagandu; je pravdiva sama
0 sobé.“**°

Mezi jeho zavéry je 1 doporuceni nezavadét v oblasti verejné spravy prvky
védeckého managementu - , Neni ... spravné prosazovat ¢asové a pohybové studie Ci jiné
nastroje vedeckého managementu, ,, které s primérenou presnosti ukazuji, kolik casu a usili je
treba pro kazdou z moznych metod*, a tudiz ,,mohou ukdzat, které z moznych metod a
postupii vyzaduji nejméné casu a usili. “ VSechny takovéto cinnosti jsou téemer zbytecné, nebot’
je nemuzZeme vztahnout na kvalitu provedené prace. Samotna rychlost neni méritkem
intelektudini prace.«*”’

Uplatnéni ¢asového kritéria v praci urednikii miiZe vést az k paradoxiim, které vznikaji
v disledku rozporu v ofekavanich riznych obcanii i ofekavani ob¢anii a uredniki -
snahou ufednika miize byt pomoci ob¢anovi, pokud je vSak na ufadu fronta, snaha pomoci se

1 Mises, s. 77
22 Mises, s. 79.
23 Mises, s. 83.
2% Mises, s. 122.
2% Mises, s. 154.
2% Mises, s. 143.
7 Mises, s. 82.
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muze promitnout do nespokojenosti obcant v tad¢, kterd nemusi byt - a patrné nebude -
kompenzovana vyssi spokojenosti prvniho déle obsluhovaného klienta. V tomto ptipadé by
jako jediné mozné feSeni nedostatkli spojenych s ¢asem vyfizeni urcité zalezitosti bylo
zvyseni poctu ufedniki. Moznym predmétem vyzkumu tak mize byt vztah o¢ekavani obCant
od urcité vetejno-spravni ¢innosti a optimalnim poctem uredniki k jejich realizaci. Vyvstava
jiz zde také otazka po vzajemné rozpornosti a paradoxu raznych princip verejné spravy,
které mohou jednotlivé teoretické pristupy vymezovat, aniz by analyzovaly jejich moZné
vztahy s ohledem na konzistenci svého pristupu.

Mises je také toho ndzoru, ze byrokracie sama nemusi byt ve ving, a to pfedevsim pro
jeji neutrdlni charakter vyplyvajici z pouhého nasledovani instrukei - nedostatky podle jeho
nazoru ,,0bcas vznikaji jako dusledek specifickych politickych a instituciondlnich podminek
nebo jako pokus dospét k rozhodnuti o problemu, pro ktery nemiize byt nalezeno uspokojivejsi
reseni. Hloubavy badatel se pri podrobném zkoumani vsech prekazek miize presvédcit, ze by
ani on sam za daného stavu politické situace nemusel vedet, jak zaleZitost reSit méné
problematickou cestou.“**®

V praxi je dnes podle ndzoru autora disertacni prace prekonano nasledujici tvrzeni
Misese: ,,Ve vSech zemich jsou lidé statnimi uredniky vétsinou proto, zZe plat a penze urednikii
byly vetsi, nez jaké mohli ocekavat v jinych zaméstnanich. Svou cinnosti pro viladu se niceho
neziikaji. Statni sluzba pro né bylo nejziskovéjsi zaméstnani, jaké mohli najit.**° V praxi
nékterych zemi je mozné nalézt snahy o zaméstnani mladych lidi, ktefi nevidi v ufednické
kariéte perspektivu pravé kvuli tomu, Ze finan¢ni ohodnoceni mize byt niz§i nez v
soukromém ziskovém sektoru.

2.5 HOSPODARNOST A KONCEPT NISKANENA

Tento princip je podle teoretikii vhodné vyhodnocovat predev§im s ohledem
na snahu byrokracie maximalizovat sviij rozpocet. Napiiklad Niskanen rozpracovava teorii
chovani uradii, a to pfedevSim v prostfedi reprezentativnich forem vlady, kdy existuje
parlament a ufednicky aparat, ktery vykonava jim pfijaté zdkony. Weberovy byrokraty nazyva
,vykastrovanymi eunuchy® a argumentuje ve svém konceptu v duchu metodologického
individualismu, ze ufednickou ¢innost ovliviiuje jejich osobni motivace, a jimi vnimany
uzitek, ktery je vrozporu s vefejnym zajmem. Podle jeho néazoru jsou hlavnimi
komponentami funkce uZitku vedouciho Wrednika (senior bureaucrat) moc, penézni
prijem, pocit jistoty, zaméstnanecké pozitky uradu a patronstvi. Tyto komponenty jsou podle
jeho nazoru vSechny pozitivnimi monotonnimi funkcemi velikosti rozpoctu. Dalsi
komponentou funkce uzitku je potom 1i,jednoduchy zivot®, ktery je podle Niskanena
pozitivni monotoénni funkci miry rstu rozpoctu. Na zéklad€ téchto predpokladli Niskanen
tvrdi, Ze vS§echny vedouci ufedniky spojuje snaha po velkém a rychle rostoucim rozpoctu, a to
bez ohledu na ideologické rozdilnosti, které se tykaji ptislusnych smért politik byra. Tato
tvrzeni vyjadiuji podle zminéného autora racionalnost vedoucich byrokrati.” Tato
raciondlnost vSak miiZe byt podle autora disertac¢ni prace jina nez racionalnost uredniki
na hierarchicky niZSich pozicich, které jsou nejblize klientim ufadu. Niskanentiv model
jakoby od této trovné abstrahoval, i kdyz miize byt v n¢kterych ohledech pro praxi vetejno-
spravnich ¢innosti dalezitéjsi.

Niskanen je toho nédzoru, Ze naSe nechdpani fungovani byrokracie nevyplyva
z nedostatku zkuSenosti, protoze byrokracie je podle jeho nazoru pravdépodobné nejstarsi
formou organizace. Neschopnost pochopit zakonitosti fungovani vyplyvaji podle ného

% Mises, s. 79 - 80.
2 Mises, s. 110.
3% Srovnej Niskanen, W. A., Jr.: Bureaucracy and Public Economics. UK: The Locke Institute 1996, s. vi - xi.



Studijni podklady k pFedmétu Spravni véda 155

z absence obecné prijimané teorie chovani uradu, kterou by mohl ¢lovék vyuZzit
pro porovnani s teoriemi chovani jinych organizaci. Niskanen proto rozviji podle svych
slov pozitivni ekonomickou teorii nabidky uradl, kterd je zaloZena na ucelovém chovani
manazera Ufadu, pfi¢emz vychazi z tvrzeni, Ze ekonomové dlouho ignorovali ekonomické
aktivity ufada.’”! Z mysliteld jmenuje Ludviga von Misese, Gordona Tullocka, uZivajiciho
model maximalizujiciho byrokrata, ktery vSak nevztahuje k rozpoctu, a Anthonyho Downse,
ktery se zamétuje na chovani uvnitf fadii. Ani jeden z téchto autorti podle Niskanena netesi
v ramci byrokratické organizace nasledujici otazky, pro které se stala teorie firmy usilujici o
zisk a teorie trzni nabidky hodnotna: Jaky vystup je produkovany a pfi jakych celkovych
nakladech pifi dané poptdvce a danych nakladech? Jak se troven tohoto vystup a téchto
nakladt zméni v dasledku zménénych podminek?’® Jeho teorie se proto snazi najit odpoved
na otadzku - Jaké chovani ohledné rozpoc¢tu a vystupu by mélo byt ocekdvano od uradt
v riznych podminkach?

Niskanen toto chovani rozpracovava pro vztah mezi byrokracii a parlamentem, ktery
ovlivituje financovani Gfadu, pfiCemz byro ma monopol nabidky urcitého vystupu. Vychazi
zde z nazoru, ze ufad zna poptdvku zakonodérce po sluzbach uradu, ktery ovliviluje také
maximum, které je zakonodarce ochoten zaplatit za jakékoli mnozstvi vystupu.’”> Druhym
pfedpokladem jeho teorie je tvrzeni, Ze neni vyzadovéno, aby tfad informoval zadkonodarce
o kompletnim rozvrhu nakladd (tedy o ndkladech jako funkci kvantity)’™. Jedinym
pozadavkem na ufad v teorii Niskanena je, Ze musi poskytnout mnozstvi vystupu, kterou
poskytnout slibil’®, tzn. rozpocet musi pokryt celkové naklady produkce vystupu. Existuje
zde tedy informacni asymetrie. Byrokrat¢ pravdépodobné maji podle Niskanena
komparativni vyhody v pfipadé nabidky sluzeb, u kterych je obtizné definovat (a tedy
pfipadné 1 smluvné zabezpecit) vystup, a také v obdobi krize ohrozujici systém nebo valky,
kdy jsou cile téme& konzistentni.”°

Niskanenilv zavér fiké, ze ufad v kazdém bodé poptavky zdkonodarce svému ziviteli
udava vysi nakladd, kterou je zdkonodarce maximalné ochoten zaplatit (nikoliv z ceny za
jednotku). Proto prezentovany rozpocet uradu vzdy prili§ vysoky (coz podle Niskanena
souvisi i se snahou ufadu o preziti’’’). Protoze poptavka zakonodéarce reprezentuje poptavku
volidt, je také vystup tiadu piili§ vysoky a neodpovida spoledensky optimalni trovni. U¥ad
podobné jako monopol nema funkeci nabidky - bude produkovat prirtstky vystupu
za poptavanou cenu pro kazdy pfirtistek vystupu az do doby, kdy minimalni celkové ndklady
produkce vystupu vycerpaji dostupny rozpocet, nebo dokud nebude marginalni hodnota
ptiriistku nulova. Nabidkova funkce ufadu bude proto identickd poptavkové funkci sponzory,
a to az do bodu rovnovédhy, poté uz neni definovatelnd. V uritém smyslu nemé podle
Niskanena ufad ani Zadnou rozliSitelnou funkci meznich nakladi a funkce minimélnich

301 Srovnej Niskanen, W. A., Jr, s. 7.

302 Niskanen, W. A., s. 8: ,,All of these books are rich in insight and scholarship but do not address, for the
bureaucratic form of organization, those questions for which the theory of the profit-seeking firm and the theory
of market supply have proved valuable: For given demand and cost conditions, how much output is produced at
what total cost? How do these output and cost levels change with changing conditions?*

3% Srovnej s. 29.

34 Niskanen tento druhy predpoklad, ktery je jinymi autory kritizovan, odéivodiiuje nasledovné: , Bureaucrats
and their sponsors do not, in fact, talk much about output... Most of the review process consists of a discussion
of the relation between budgets and activity levels... (str. 26).

3% pokud by poskytoval méné vystupu, nez slibil, byl by penalizovan tim, Z¢ mu v budoucnu bude pfiznan mensi
rozpoCet. Pokud by naopak byly vystupy lep$i, neZ se oc¢ekavalo, bude pravdépodobné v budoucnu odménén
vétsim rozpoctem. Niskanen shrnuje vychodiska svého modelu nasledovné: Bureaucratx maximize the total
budget of their bureau during their tenure, subject to the constraint that the budget must be equal to or greater
than the minimum total costs of supplying the output expected by the bureau’s sponsor.* (str. 42)

306 Srovnej Niskanen, s. 20.

%7 Srovnej tamtéz s. 39.



Studijni podklady k pFedmétu Spravni véda 156

nakladi Gfadu nemusi byt identifikovatelnd s ohledem na navrhovany rozpocet a kombinace
vystupu. Ufad produkuje vystup do vyse, kterou je zdkonodarce ochoten jakkoliv zaplatit.**
Svym modelem potvrzuje hypotézu o chovani uradu, Ze ufad bude nabizet uroven produktu,
kterd je az dvakrat vétsi nez vystup konkurencnimu odvétvi, které Celi stejné poptavce a
nakladim.*® Podle jeho ndzoru vsak neni feSenim substituovat ufad jinym (ziskovym)
monopolem, protoZze by to nevyfeSilo zadny problém, pouze by to snizilo agregovanou
hodnotu ptebytku a slouzilo jen zajmim vlastnika specifickych faktort.

2.6 BYROMETRIE A PARKINSONOVY ZAKONY

Z jiného uhlu pohledu se problémy byrokracie zabyva tzv. byrometrie jako operacionalné
koncipovand ¢€ast spravni védy. Byrometricka zjiSténi kvantifikuji jak prosluly druhy
Parkinsoniiv zdkon (Vydaje nartstaji umérné s piijmem), tak zakon tfeti (Nartstani piindsi
slozitost a sloZitost pfinasi rozklad).’'”

Parkinsonitv prvni zakon, aneb nariistajici pyramida. Prace ptibyva tmérn¢ s tim, kolik ¢asu
na ni mizeme vynalozit. Dost pfesné to vystihuje réeni: ,,Nejvice prace miva ten, kdo na ni
ma cely den.“ Celkovy tukon, ktery by zaneprazdnénému clovéku zabral vSehovSudy tii
minuty, mize pro druhého znamenat cely den vyCerpavajicich pochyb, tzkosti a namahy.
Ptipustime-li, Ze prace (zejména administrativni) si klade tak riizné naroky na Cas, je jasné, ze
mezi praci, kterou je tfeba ud¢lat, a poctem zaméstnanclim, jimz ma byt svéfena, mize byt
souvislost jen zcela nepatrna, anebo dokonce vibec Zadna. Jestlize se nckde celkem nic
neudéld, neznamena to jedté, ze tam lidé lenosi. Ukol, ktery je tfeba splnit, nabyva na
dulezitosti a slozitosti pfimo umérné s ¢asem, ktery je na néj k dispozici.
Skutecnost je takova, ze pocet ufednikli s mnozstvim prace naprosto nesouvisi. Vzriist poctu
zaméstnancu se fidi Parkinsonovym zdkonem a ufednika by bylo celkem stejné, kdyby prace
znacné ubylo anebo kdyby zanikla uplné. Vyznam Parkinsonova zdkona spoc¢iva v tom, Ze je
to zakon rastu zalozeny na rozboru Cinitell, ktefi tento riist ovliviuji.
Pomineme-li technické detaily, miiZzeme podle Parkinsona hned zpocatku vysledovat dvé
motivujici sily:
1. Utednik ma zajem na tom, aby rozsifoval poget svych podfizenych, a ne svych soupefi.
(stoupne tim ve vaznosti)
2. Utednici si navzajem ptidélavaji praci.
Parkinsoniiv druhy zdkon - Vydaje naristaji umeérné s prijmem. Soukromé vydaje nejenze
stoupaji tmérné s prijmem, ale nezfidka, ba témét vzdycky jej piekracuji. At uz jsou statni
piijmy sebevyssi, vzdycky se najde fada naléhavych vydaja, které je pohlti. Mezi staitem a
jednotlivei je ovSem piece jen jeden podstatny rozdil, nebot’ statni sprava se jen ziidkakdy
zamysli, kolik penéz mé vlastn¢ k dispozici. Kdybychom se ve svych soukromych vydajich
fidili metodami vefejného financovani, vibec bychom si neldmali hlavu tim, kolik
vydélavame, a jenom bychom si vymysleli, co vSechno bychom radi utratili. Ve vsech
danovych systémech se vzdycky pocitalo s rezervou na docasné vydaje v obdobi vale¢ného
konfliktu. Valka skon¢i a s ni i docasna vydani. Teoreticky by tedy mély dan¢ klesnout asi na
puvodni uroven. V praxi se to vSak stava jen ziidkakdy.

3% O myslenkach Niskanenova modelu a jeho kritice souhrnng informuje naptiklad kapitola 14 (Formal Models
of Bureaucracy: A Review) knihy Rosenbloom, D. H. et al.: Contemporary public administration. New York:
McGraw-Hill, Inc. 1994, s. 183 a nasl.

3%V kapitole 7. Comparison of Organizational Forms vychazi z predpokladu, Ze kolektivni organizace mohou
potencialné koupit pozadované sluzby od jakékoli jiné s nekolika typl profitové motivovanych firem (typu
monopol) nebo utrada. (str. 59). Tento jeho zavér potom potvrzuje i tabulka na str. 61.

319 In C. Northcote Parkinson: Zakony profesora Parkinsona. Nakladatelstvi Svoboda, Praha: 1995.
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Parkinsoniiv treti zakon - Slozitost neni disledkem néjakého zaméru, ale pfiliSné velikosti
trustu. Nartistani pfinasi sloZitost a sloZitost p¥inasi rozklad. Cim sloZit&j$i je instituce, tim
diive zanikd. Kone¢nému rozkladu se zabranit nedd, protoze zadna instituce se neda udrzet
naveky. Proces rozkladu i zanik se vSak da alespoi odlozit.

Tendence Cerného Petra. Znamena vyhnout se rozhodovéni, pienést odpovédnost na druhého
a podstréit mu s ni i mozné riziko mylného feSeni. V dnesSnim pieorganizovaném svéte je to
samoziejm¢ naprosto bézna praxe. V kazdé vétsi instituce, obchodni 1 vetfejné spravni, se
Cerny Petr d4 ptedavat tiemi sméry: 1. dolf, 2. stranou a 3. nahoru. DluZno zdiiraznit, Ze
piedavani Cerného Petra se neomezuje jenom na statni spravu, ale je vlastni kazdé velké
instituci. Zejména Casto se vyskytuje ve struktufe pyramidového typu, kde se kazdy problém
zvazuje nejprve na nejnizsi urovni.

Zakon odkladu. V naSem proménlivém svété uz neni viibec nic stdlého a nedavné priizkumy
tteba zacinaji ukazovat, ze namisto onoho zatvrzelce, co vSechno kategoricky zamitd,
nastupuje ted’ ufednik, ktery zamita Zadosti formou odkladu. Odklad je nejstraslivéjsi formou
zamitnuti.

3. PRACOVNICI VE VEREJNE SPRAVE

Zaméstnancli vefejné spravy jsou jako skutecni vykonavatelé¢ vetejnospravnich cinnosti
patrné nejdilezitéjsi slozkou, na které v rdmci vetejnospravnich aktivit ,,vSechno stoji®.

Sebelepsi organizace a metody spojené s Cinnosti vefejné spravy nemohou piinést uspéch,
pokud v institucich vykonavajicich vefejnou spravu nebudou zaméstnani lidé dostatecné
vzd¢lani, odborné pfipraveni na vykon vetejné spravy, lidé ztotoziujici se s cili a tkoly
vefejné spravy v urCitém spoleCenstvi, obCansky bezthonni a odpovédni. Nezbyva nez
pfipomenout slova M. T. Cicerona: ,Ufednik si ma uvédomovat, e jeho ukolem je
predstavovat obec, chranit jeji diistojnost a Cest, zachovavat zékony, rozhodovat o pravu a

pamatovat, ze toto vSe bylo svéfeno jeho svédomi.* (Hendrych, s. 123)

Status ufednika se vyvijel v souladu s potfebami a vyvojem spolecnosti. S koncem
absolutistického statu se jiz vytvafi profesionédlni byrokracie, kterd v pozdéjsim obdobi je
patefi aparatu statni spravy. Stat vytvaii pro upevnéni pozic statniho ufednictva a predevsim
ve snaze o stabilitu této statu vyznamné profesni skupiny pravni upravu statusu ufednika.
Status zajistoval ufednikiim ochranu pied utoky vedenymi mimo statni spravu, privilegia a
stabilni misto v rdmci proménlivé situace na trhu prace. Vyhody z postaveni tfednika byly
vyvazeny veétsi disciplindrni odpovédnosti. Status ¢inovnika administrativy obsahoval 1 jista
omezeni v oblasti obCanskych svobod, zvlasté¢ s ohledem na c¢lenstvi v odborech, pravo na
stavku a svobody Sifeni nazorii na ¢innost statniho aparatu. Teprve obdobi po druhé svétové
valce pfinasi urCitou liberalizaci. Napf. ve Francii teprve pragmatika z roku 1946 ptiznava
pravo funkciondiim spravy sdruzovat se v odborech, které vSak mohou mit za cil feSeni
vyhradné profesnich zdlezitosti, a teprve v roce 1950 bylo uzndno pravo na stavku s
podminkou, Ze stdvka nenarusi vefejny potradek. Ve Spojenych stitech az v roce 1979
ptedpisy o federdlni administrativé ptipoustéji moznost sdruZzovat se v odborech, ovSem s
mnozstvim riznych vyjimek. V ptipadé vefejné spravy nekterych stati USA ne vSude existuje
uprava, kterd by pfipoustéla legalitu odborii. Pro administrativni tradice v Zapadni Evropé¢ je
charakteristické rozliSovani vrstvy vysSich ufedniki, kterd zaujimad klicové postaveni ve
spravé, coz mize za uréitych podminek vést k izolaci, ale také k vyobcovani ze spole¢nosti.*"!

31 Srov. Skulova, s. 125 - 126.
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a) Riiznorodost pojmi

Anglicky pojem civil servic znamena sluzbu civil servants, jimiZ se rozumi pfedevSim
zaméstnanci nejvyssi statni Grovné, tedy zaméstnanci ministerstev (departments). V
zahrani¢nich ucebnicich se vétSinou setkdvame s pojmem public service, ktery zahrnuje Sirsi
okruh zaméstnanct ve vefejné sprave, a jehoz francouzsky ekvivalent je la fonction publique
a némecky der 6ffentliche Dienst. Chtéji-li v téchto dvou jazycich oznalit omezenéjsi pojem

statni sluzby, pouziji La fonction publique d'Etat, respektive der Staatsdienst.

Riaznorodost v organizovani zaméstnanosti vetejné spravy je charakteristicka pro vSechny
¢lenské staty EU, je v zasadé troji, a tyka se:

- kategorii zamé&stnancii vefejné spravy;

- spravnich urovni (stupiti);

- riznych sektorti v ramci vetejné sluzby.

Pokud jde o kategorie statnich zaméstnanci, v Némecku, Rakousku a Lucembursku se ve
statni sluzbé, na vSech urovnich vefejné spravy, rozliSuji tfi kategorie: vetejnopravni
zaméstnanci (Beamte), zaméstnanci na soukromopravnim smluvnim zakladé (Angestellte) a
manualni pracovnici (Arbeiter). Jenom prvni skupina, Gfednici, jsou tak statnimi zaméstnanci
sensu stricto.

V Déansku jsou také tii kategorie zaméstnanci vetfejné sluzby, a to vefejnopravni statni
zaméstnanci, zaméstnanci zaméstnani na zékladé kolektivnich dohod a pracovnici majici
individualni smlouvy.

V Italii doslo ke zméné zdkonnym dekretem €. 29 z roku 1993, podle n€hoZz vétSina statnich
zaméstnancu presla pod jurisdikci vSeobecného zdkoniku prace na zakladé individudlnich
pracovnich smluv a pouze men$iné byl ponechan vetejnopravni status statniho zaméstnance;
k této skupiné patfi nejvyssi ufednici v ministerstvech, prefekt, diplomaté a univerzitni
profesofi.

V nékterych zemich je statni (vetfejnd) sluzba specificky organizovana podle jednotlivych
spravnich drovni. Nejtypictéjsim ptikladem je francouzska verejnd sprava, kterd se ¢leni na
obc¢anskou statni sluzbu Fonction publique d'Etat, a dale na tzemni statni sluzbu Fonction
publique territoriale a statni zdravotnickou sluzbu Fonction publique hospitaliére, z nichz
kazda se dale vnitin¢ ¢leni na cetné corps nebo cadres d'emploi. Podobné Clenéni existuje v
Belgii, kde se lisi statni sluzba federalni, statni sluzba regioni a komunit a statni sluzba
provin¢ni a municipalni.

Ve Svédsku se odliduje Gstiedni statni sluzba od statni sluzby krajské a obecni a ve Finsku se
odliSuji dve trovné statni sluzby: ustfedni a komunalni.

Clenéni statni (vefejné) sluzby podle funkénich sektorti je typické pro vefejnou spravu
v Irsku, Italii a Nizozemi. V Irsku se lisi tyto funkcéni sektory: statni sluzba, ktera zahrnuje
pouze zaméstnance ministerstev, a dale policie, obrana, Skolstvi, nekomeréni vetejné podniky,
zdravotnicka sluzba a mistni samosprava. V Italii je sektorové ¢lenéni zasadné dvoji: statni
sektor a jiné sektory vefejné spravy, k nimz patii enti publici non economici, regiondlni a
komunalni orgény, narodni zdravotnicka sluzba a vyzkumné instituce. Nizozemska statni
sluzba se od roku 1993 ¢leni do osmi funk¢nich sektorti: obcanska statni sluzba Ustfedni
vlady, justice, policie, Skolstvi a véda, armdda, provincni sprava, obecni sprava,
vodohospodatské kontrolni korporace.

Variabilita pfevlada i pokud jde o pravni zakotveni statni (vefejné) sluzby. Pfevdzna vétsSina
statlh EU ma hlubsi ¢i volnéjsi ukotveni sluzby v ustavé, s vyjimkou Irska a UK, které navic
nema psanou Ustavu... Z Gstav pak vychazi dal§i zdkonnd uprava. V Belgii, Némecku a
Rakousku existuji zasadni zakony o statni sluzb¢é jak na federalni, tak na zemskych c¢i
regiondlnich trovnich. Dansko ma zékon o statni sluzbé z roku 1969, ale obce a regiony maji
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vlastni pravni piedpisy o své sluzbé. Francie ma zasadni zakonnou upravu o statni sluzbé z
roku 1983 a na ni navazuji tfi dal$i zdkony upravujici pravni postaveni statnich zaméstnanctl,
zaméstnancll uzemnich samosprav a zaméstnanct zdravotnické sluzby. Nékteré staty maji
vztahy sluzby upraveny v obecnéjSich zdkonech o vefejné sprave; kromé toho existuji v
nekterych zemich zvlastni zdkony pro sluzbu uniformovanych sborii (vojska, policie, piipadné
dalSich). Specidlni situace je v UK, kde fizeni statni sluzby patii dosud ke kralovskym
prerogativam.

Ve vétsiné zemi vékova struktura zaméstnanci ve vefejné spravé neni podle Vidlakové
uspokojiva a stavi pfed persondlni managementy zavazny tukol, jak ji zleps$it. Naptiklad v
Kanadg je ve vefejné spravé zaméstnano desetkrat vice pracovnikll v nejvyssi veékové skupiné
(poslednich deset let pfed odchodem do starobniho diichodu) nez v nejmladsi vékové skupiné
(prvnich deset let zaméstndni). Proto se personalni management zabyva otazkou, jak zvysit
motivaci mladych lidi pro zaméstnani ve vetejné spravé. Lidsky faktor podle Vidlakové hraje
stale prioritni roli v ivahéch o zlepSeni vetejnych sluzeb a zvyseni produktivity statni sluzby a
vetejné spravy. Organizace museji usilovat o ziskéani takového postaveni na trhu prace, které z
nich udéla zamdstnavatele, jez si 1idé zvoli (employers of choice).>

Pribéh vyvoje v modernim staté¢ v sobé potom reflektoval ,klasickd dilemata vefejné
spravy®, kdy se jednotlivé legislativni ¢i jiné - pfedevsim interni - dokumenty, které se snazily
regulovat postaveni uUfednikll - snazily fesit situace, které nemély a dosud nemaji jediné
(optimalni) feSeni. Podle Hendrycha se tato klasicka dilemata tykaji:*"

uplatnéni prvkll demokracie a efektivity (napiiklad rovny piistup k vefejnym funkcim
versus ur¢ita volnost pii obsazovani zvlasté nejvysSich sluzebnich mist; omezeni prava na
stavku v zajmu nepftetrzitého vykonu sluzeb, jejichz preruSeni by mohlo ohrozit bezpe¢nost,
zivot nebo zdravi osob);

politiky a spravy. Oddé€leni personalniho fizeni od fizeni politického patii podle ného
k zakladnim principiim demokratické vetejné sluzby. Vetejnou spravu vSak podle Hendrycha
nelze redukovat na odborny vykon, stojici mimo politiku;

pozadavku stability a pruznosti. Vefejna sprava je stabilizujicim prvkem spravy,
vyvazujicim stfidani politikd; jeji hodnota spo¢iva mj. v nashromazdéné zkusenosti. Na druhé
stran€ stoji rizika, vyplyvajici z uzavienosti a izolovanosti, resortismu atp.

Vyvoj, ktery byl logicky prizptisoben narodnim ¢i mistnim specifikam, vedl k situaci,
kdy mezi jednotlivymi spravnimi systémy jednotlivych stitl nemusi existovat jednotna
terminologie a jednotny obsah v systémech zaméstnanosti ve vefejné spravé.®'* Napiiklad pro
evropsky integracni kontext je charakteristické nésledujici: ,,Pres proces evropské integrace a
rostoucl internacionalize, vcetné stale naléhavéji uplatnovaného prejimani dobré ci nejlepsi
praxe v ramci benchmarkingu, zistava vyvoj statni sluzby a jeji reformy v ramci EU znacné
heterogenni a jen stézi lze uvaZovat o néjaké vyraznéjsi konvergenci smeérujici k jednotnému
systému stamni sluzby. "> V ramci jednotlivych systému zaméstnanosti ve vefejné spravé je
vSak mozné vzdy vysledovat charakteristiky, které je vice ¢i méné priblizuji k nékterému ze
dvou zdakladnich systémi zaméstnanosti, které jsou vymezovany literaturou z oblasti
obecného spravniho prava ¢i spravni védy - kariérni ¢i pozini systém zaméstnanosti ve
vetejné sprave.

> Srov. Pomahag, Vidlakové, s. 137.

313 Srovnej Hendrych, D. et al.: Spravni pravo - obecna &ast. /5. rozsifené vydani, Praha: C.H.Beck 2003,
s. 429 - 430.

314 Blize k terminologické a obsahové riiznorodosti naptiklad Pomaha¢, R., Vidlakova, O.: Vefejna sprava.
Praha: C.H. Beck 2002, s. 125 - 131. Z dostupné ¢eské literatury pojednava stru¢n€ o vyvoji této oblasti napft.
Hendrych a kolektiv - viz Hendrych, D. et al.: Opus citatum, s. 432 - 434. Na pfetrvavajici terminologickou
ruznorodost upozornuje rovnéz dokument Modernising Government - the way forward (OECD, 2005).

3% pomahag, R., Vidlakova, O.: Vefejna sprava. Praha: C.H. Beck 2002, s. 126.
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Souvisejici ceska literatura pouziva ¢asto pojmenovani ,,vefejna sluzba“ (vychazi tak
pravdépodobné predevsim z anglického pojmenovani ,,public service®) a v souvislosti s timto
oznacenim hovoti nékdy o ,,vefejném zaméstnanci‘. Napiiklad podle Hendrycha lze definovat
vefejného zaméstnance témito pojmovymi znaky: zaméstnanecky (odborny) pomér ke statu
nebo jinému vefejnopravnimu zameéstnavateli, vykazujici urcitou trvalost, spocivajici v
odborném zajistovani vefejnych ukold; zaméstnani placené z vefejnych prostiedkil). Dnes se
podle jeho nazoru vztahuje vetfejnd sluzba prevdzné k pravnimu postaveni civilnich
zamé&stnancil vefejné spravy (v anglické terminologii ,,civil service®).>°

b) Zakladni modely zaméstnanosti ve vei‘ejné spravé

V literatute jsou vymezovany dva zakladni modely zaméstnanosti ve vefejné sprave,
ato a)kariérni systém (career system) a

b) pozi¢ni (né€kdy téz ,,smluvni*) systém (position system).

Oba tyto zékladni systémy se 1iSi svymi charakteristikami. Vlastnosti kariérniho
systému byly historicky spjaty pfedevsim s kontinentdlnim evropskym spravnim systémem.
Konvergence k pozi¢nimu systému je pfiznavana predev§im pro stity s anglo-saskou ¢i
americkou spravni kulturou, nebo pro staty, které byly zminénymi kulturami vyrazné
ovlivnény. V administrativné-pravni praxi patrné¢ nelze nalézt Cisté formy téchto systému.
Pravni realita je tak vzdy urcitym smiSenim charakteristik téchto systému.

a) Kariérni systém
Tak zvany kariérni systém se vyznacuje nasledujicimi vlastnostmi:

- zamé&stnani ve vetejné spravé predstavuje celozivotni profesiondlni drahu ve sluzbach
veiejné spravy,

- novi uchazec¢i jsou pfijimani na nastupni pozice, tzn. na zacatek celé své kariéry,

- v ramci tohoto systému je legislativné pfedepsdno a zaruceno postupné povysSovani
(v€etné riistu platového ohodnoceni), splituje-li Gifednik zakonem nebo jinym
predpisem stanovené piedpoklady pro postup (povyseni),

- plati zde principielné trvalost a zasadni nezrusitelnost sluzebniho poméru poté, co je
vefejny zaméstnanec fadne ustanoven do tzv. definitivniho sluzebniho poméru
(vyjimkou je krajni piipad ulozZeni nejvyssi disciplinarni sankce, ktera vede k
propusténi Ufednika)

- nékteré prvky sluZzebniho vztahu (napf. povinnost ml¢enlivosti) pretrvavaji i po
odchodu do vysluzby,

- plati zde princip seniority.

Jako ptednosti kariérniho systému jsou literaturou zminiovany nasledujici:

- vétsi pravni jistota pracovniho poméru,

- kariérni systém podporuje stabilitu pracovniho poméru,

- tento systém podporuje rovnéz systematickou péci o rust kvalifikace,

- tento systém je piedpokladem profesionalniho, loajalniho a zkuSeného ufrednického
aparatu.

Nevyhody tohoto systému zaméstnanosti ve vefejné spravé jsou potom vypocitavany
nasledovné:

- sklon ke kastovnictvi,

- uzavienost a strnulost systému v jeho klasické podobé - predepsany sluzebni postup
a definitiva jsou malo stimuluji iniciativu a vyS$i vykonnost a vedouci mista Casto

316 Srovnej Hendrych, D. et al. Opus citatum, s. 426.
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obsazuji sluzebné nejstarsi ufednici predpenzijniho véku.

b) Pozi¢ni systém
Pro tento systém zaméstnanosti ve vetejné sprave je priznacné nasledujici :

- uchazec je pfijiman na urcité misto (position), a to i na vyssi pozici, pokud pro ni ma
pozadované predpoklady (ptedevsim podle kvalifikace uchazecti a bez ohledu na to,
zda dosud ptisobili ve vefejném nebo soukromém sektoru),

- zamgstnanec je povySovan podle svych zésluh (merit), nikoli automaticky ze zakona,

- princip seniority zde neplati.

Vyhody tohoto systému jsou spatfovany piedevsim v jeho vétsi dynamicnosti oproti
systému kariérnimu a v moznosti vétsiho vybéru pii obsazovani volnych funkénich mist.

Nékterymi autory byva kritizovdna mensi mira stability statniho aparatu.

Podle Pomahace a Vidlakové nebyl v evropském integraénim kontextu kariérovy
systém dosud opustén a nahrazen novym, unifikovanym evropskym systémem statni sluzby.
wpise lze pozorovat jistou modernizaci a flexibilitu kariérového systému, ktery nadale
ziistdvd pevné ukotven ve vétsiné evropskych statii. '’ Podle dokumentu OECD Modernising
Government - the way forward (2005) jsou oba dva tradi¢ni ,,zplsoby organizace systému
civil service* - ,career-based” a ,,position-based” - pod silnym reformujicim se tlakem.
Systémy zalozené na kariéfe predevsim kvili nedostatkiim v adaptabilité, systémy zaloZené
na pozici potom kvili nedostatkim v kolektivité (collectivity). VIady by se podle tohoto
dokumenty mély snazit pochopit silné a slabé stranky svych existujicich systémi.>'®

Reformé vefejné spravy v Ceské republice byla po dlouhou dobu vytykana absence
specialngjs$i pravni Gpravy postaveni zaméstnanci ve vefejné spravé a neexistence systému
fizeni lidskych zdroji ve vefejné spravé.. S timto nedostatkem byla ¢asto kritizovana i
neexistence systému vzdélavani pracovnikli vetejné spravy (pfipravy pracovnikli ve vetejné
sprave se ujimala ad hoc fada instituci).

Jesté v roce 2001 byla Ceské republika kritizovana Evropskou komisi v jeji pravidelné
hodnotici zpravé pro vysSe zminéné nedostatky - podle této instituce bylo v dob¢
vypracovavani zminéné zpravy politovanihodné, ze v Ceské republice stile chybi zminéna
legislativa uréujici status ufednikti vefejné spravy (a problematiky s tim souvisejici), ktera je
také predpokladem pro uspésné prevzeti pozadavkl vyplyvajicich z acquis communautaire.
Vychodiskem a cilem se mélo stat vytvoreni komplexni legislativy, ktera by tento nedostatek
napravila, odstranila a situaci stabilizovala. Diraz m¢l byt kladen i na respektovani politické a
stranické nezavislosti Ufednikl statni spravy a samospravy. SystematictéjSi pravni Gpravu
pfinesly az a pravné zdvaznéj$i formu (oproti kodexiim atp.) upravily az dva zékony -
zakon ¢. 218/2002 Sb., o sluzbé statnich zaméstnanct ve spravnich uradech a o odménovani
téchto zaméstnancli a ostatnich zaméstnanci ve spravnich ufadech (sluzebni zékon), ktery
dosud plné nenabyl Gc¢innosti, a zdkon ¢. 312/2002, o ufednicich Gizemnich samospravnych
celkil a 0 zmén¢ nékterych zdkond, jehoz komentaf tvoii vyznamnou ¢ast tohoto manualu.

*'7 Pomahat, R., Vidléakova, O.: Opus citatum, s. 126. ,
3% Srovnej Modernising Government - the way forward. OECD 2005. ISBN 92-64-01049-1 (ISBN DAM DO
SEZNAMU LITERATURY) Dostupné na http://www.oecd.org.



