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Ekonomie byrokracie

Interni studijni text k podzimnimu béhu kurzu
,»Uloha stfedniho managementu v krizovém fizeni“ pro MF — odbor Financovani
obrany, bezpecnosti a metodiky krizového fizeni

Luhacovice X1/2005

Text vznikl na zakladé diplomové prace ing. Ondreje Strnada (vedouct prace Mgr. Jiri Spalek,
PhD.), kraceno a upraveno Ivanem Malym

Uvod

Dulezitym faktorem splnéni vytcenych cili jakékoli instituce je mira kvality jejich spravni
ginnosti, v&tdinou zajistované profesionaly — ufedniky, byrokracii'. Od ni se odviji
kvalitativni, ale i kvantitativni uroven dosazeného vystupu, jako i celkové uspokojeni
s organizaci samou. Mnohdy je to pravé spravni ¢innost organizace ¢i instituce, se kterou se
obcan dostava do prvniho kontaktu. Zejména, jedna-li se o organizaci vefejné spravy.
Porozumét okolnostem fungovani spravnich procest, znamena i znat a rozumét motiviim,
zakonitostem a disledkiim chovani pracovni sily — byrokrata. Ekonomie se této oblasti vénuje
dlouhou dobu zejména v souvislosti otazkami tvorby rozpocti, velikosti vefejného sektoru a

jeho efektivity.

Cilem tohoto studijniho textu je seznamit u€astniky kurzu stru¢né s tim, jak nahlizi ekonomie
na postaveni a chovani byrokracie, jako jednoho z nejvyznamnéjsich subjekti podilejicich se

na procesu alokace zdroji tzv. vefejnou volbou, resp. netrznim zptsobem.

1. Podminky vzniku byrokracie a definice byrokracie

1) Kvantitativni a kvalitativni narist administrativnich ukolid

Je zfejmé, ze predstavitel malého kmene je v postaveni, které mu umoziuje
koncentrovat veskerou legislativni, spravni a soudni moc do svych rukou. Pokud vsak
spolecensky utvar za¢ne kvantitativné prerlstat jisty rozsah, ¢i dojde ke kvalitativni
diferenciaci administrativnich ukold, je t€zké, aby administrativni praci zastal kdokoli
na koho pfijde fada. Jak roste slozitost administrativnich ukold, jak roste jen i jejich
rozsah, nutné se prokaze technicka prevaha téch, kdo ma vzdélani a praxi. A ukazuje
se, ze je lepsi, kdyz alesponl néjaci funkcionafi funguji fakticky natrvalo. Pak je velka
pravdépodobnost, ze vznikne staly spravni Utvar, a to také znamena — stala instituce
pro vykon vlady — byrokracie.

2) Rozvoj penéZniho hospoda¥stvi a pevna soustava dani

! Prvnim, kdo pouzil termin byrokracie byl francouzsky fyziokrat, ekonom Vincent de Gournay a to v roce
1745." Jedna se o slovo slozené z francouzského slova bureau = titad, kancelaf, a fecké piipony kratos =
vlada.V podstaté se tedy jedna o Gfedni vladu.



Placeni tfednika penézi je podminkou velice vyznamnou. Naturalni odména byvala
v historii spojena s tendenci ,,nezavislosti“ a obtiznou kontrolovatelnosti byrokrata.

3) Stupeii rozvoje komunikaci
Jedna se v podstaté o technicky faktor. Rozvoj suchozemskych, vodnich, vzdusnych
cest, zeleznice, dopravy postovnich zasilek, telekomunikace, internetu... Bez této

podminky by byrokraticka centralizace nikdy nemohla dosahnout dne$niho stupné.

Byrokracie oznacuje ur€ity zplsob organizace a fungovani spravy, predevs§im pak spravy
vefejné, resp. jejiho personalniho zdkladu. V souvislosti s vefejnou spravou slouzi pojem
byrokracie k oznaceni racionalizované techniky jejiho fungovani, organizace a fizeni. Takto
chapand byrokraticka sprava zajistuje nepfetrzité vyfizovani ukol podle objektivné
stanovenych pravidel, bez ohledu na konkrétni politické poméry. Zaméstnanci spravnich
ufadi maji pfesné vymezeny okruh pravomoci a pusobnosti, jakoZz i potiebnou kvalifikaci.
Byrokraticka organizace vychazi z principu hierarchické vystavby, dominuji zde vertikalni

vztahy nadfizenosti a podfizenosti, coz umoznuje vykon kontroly nizsich slozek vys$§imi.

Oznaceni byrokracie se vSak pouziva také v pejorativnim smyslu, pro $patné fungujici afedni
masinérii sledujici pfedevsim vlastni zajem, kterd nepfihlizi k potfebam lidi, nepfizptisobuje
se ménicim se pomérum ama tendenci fungovat svym vlastnim zptisobem, bez vnéjsi

kontroly.?

Literatura® byrokracii obvykle rozumi vladnuti prostfednictvim Gfadi. Nejcastdji se
byrokratické organizaci vladnuti a spravovani ptipisuje nékolik charakteristickych ryst:

1) hierarchicka struktura podfizenosti a delegovani pravomoci odshora doli

2) rigidni vymezeni funk¢nich mist a odpovédnosti

3) rozhodovani podle stalych, apriorné danych pravidel a procedur

4) netimérn¢ vysoka naroc¢nost na formalni piesnost v detailech
2. Vyvoj nazori na byrokracii a jeji moZna pojeti

Pohled na byrokracii se nevyvijel nijak jednozna¢né a piimocate. To je zfejmé i z toho, kolik
pojeti byrokracie existuje a kolik védnich obori si na ni ¢inni narok jako na pfedmét svého

zajmu.

2 MATES, P., WOKOUN, R. a kol. mal4 Encyklopedie regionalistiky a vefejné spravy. s. 10 (upraveno).
3 POMAHAC, R. Priivodce vefejnou spravou. s. 26 (upraveno).

2.1 Neoweberianské pojeti

Prvnim nazorové ucelenym proudem, ktery se vazné zabyval vyzkumem byrokracie byl proud
neoweberiansky. Zduraziuje formalné racionalni povahu byrokratické organizace. Jeho
stoupenci véfi, ze byrokraticka organizace ma v historickém srovnani Sanci byt tim
nejefektivnéjSim zpusobem vladnuti a spravovani. ,,Dobra byrokracie” tézi z preference
autority, nepodléhajici vykyviim zptsobenym proménlivym personalnim slozenim. Ci
z relativné vysoké stability, opirajici se o funkéni kontrolni systém. Klicovym je iprvek
vysoké loajality k pravidlim systému, nikoli ke konkrétnim osobam.* Mezi &elni pedstavitele
tohoto sméru patii Max Weber, Henry Fayol, Frederick Tailor. Pohlizi na byrokracii jako na
produkt snah, jejichZ cilem je fungovani velkych organizaci optimalizovat a ucinit je
jesté racionalngjsimi.’

Tento proud spatiuje znaky moderni byrokracie v nasledujicich charakteristikéch:®

1. Vymezené ufedni kompetence, které plati jak pro byrokraticky tufad tak i pro

byrokraticky podnik.
2. Utedni hierarchie a instanéni postup

3. Moderni ufadovani se zaklada na spisech a oddéleni majetku ufednika od majetku
ufedniho
4. Odbornost’

5. Vycerpani veskeré pracovni sily ufednika — diive bylo normalni vyfizovat Gfedni véci
i mimo ufad
Neoweberianky proud byl diky Weberovi velmi silné spjat se sociologii. Byli to prave
sociologové, ktefi se pokusili byrokracii a byrokrata typologizovat do nékolika skupin.®
Napf. Reismannova typologie rozliSuje typy byrokrata:
1) Funkcionalistu — jde o typ ufednika, jenZ je orientovan spiSe na svoji profesni skupinu
nez na samotnou organizaci, jejimz je ¢lenem.
2) Specialistu — tento typ ufednika je orientovan nejen na hodnoty své profese jako typ

predchozi, ale také na svou vlastni kariéru v ramci organizace.

4 POMAHAC, R. Priivodce veiejnou spravou. s. 26 (upraveno).

> KELLER, J. Sociologie byrokracie a organizace. s. 13.

® WEBER, M. Autorita, etika a spole¢nost. s. 65- 67(upraveno).

7Zkouéky byly iv minulosti napf. v islamském Orientu, stiedovéké Evropé, ale jen z ¢asti mély odborny
charakter.

8 Pievzato a upraveno z KELLER, J. Sociologie byrokracie a organizace. s. 142-144.
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3) Servisniho byrokrata — je orientovan na hierarchickou strukturu své organizace, chce
vSak téz byt uzitecny jeji klientele.

4) Byrokrata z povolani — jedna se pouze o vlastni zajem a o vlastni kariéru.

2.2 Skeptické pojeti

Na neoweberiansky proud navazal skepticky proud, ktery nevéti v dlouhodobou uspésnost
byrokracie. Byrokracie ma své zakladni systémové vady: sklon pfetvafet rutinné zavedeny
pofadek v rutinni nepotadek. Rozhodovani Ipici na pfresném splnéni formalnich kritérii se
proméiuje vsamoucel. Mezi piedstavitele fadime Jamese Marche, Herberta Simona,

Roberta Mertova.

2.3 Politologické pojeti

Politologické pojeti chape byrokracii jako organizaci vefejné spravy. Vladu uskuteéiiovanou
skrze urady, jako vefejny aparat zavisly na legitimni autorité. Byrokracie zde vystupuje jako
zvlastni zdjmova skupina. Protoze ma monopol na informace, mize ve vefejné volbé

prosazovat takové rozhodnuti, které sleduje jeji preference.’

2.4 Laické pojeti

Laické pojeti byrokracie spatiuje v byrokracii negativni, zdmérné znepiijemnovani Zivota
jedincti Ufedniky. Lidé kritizuji neosobni pfistup ve smyslu odméfenosti, zdlouhavosti,
povysenosti tiednikii — byrokratii.'® Pojmy byrokrat, byrokraticky a byrokracie jsou zde
chapany jednoznacéné jako nadavky. Nikdo podle tohoto pojeti nenazve sam sebe byrokratem
nebo nepouzije pro svoje metody fizeni a spravy piivlastek byrokratické. Tato slova jsou vzdy
spojena s hanlivym vyznamem. Pokazdé znamenaji opovrzlivou kritiku osob, instituci nebo

postuptl.

3. Ekonomické pojeti byrokracie

Zkoumani byrokracie v ramci proudu ekonomické organizaéni teorie se rozviji od 60. let 20.
stoleti. Poukazuje na plytvani spojené s byrokratickym rozhodovanim, nekontrolovatelnosti

byrokratickych mechanismu, zabudovanim regulatort maximalizujicich naklady. Byrokracie

? OCHRANA, F. Vefejna volba a Fizeni vefejnych vydaji. s. 24 -25 (upraveno).
" KELLER, J. Sociologie byrokracie a organizace. s. 13 (upraveno).
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v tomto pojeti je predevsim vyrazem ekonomické neefektivnosti.'' Mezi predstavitele fadime

zejména Gordona Tullocka, Williama Niskanena, Alberta Bretona, Anthony Downse.

Ekonomie byrokracie pfitom byva teoreticky zkoumana v obou sektorech: vefejném

(vladnim) i v soukromém (podnikovém).

3.1 Vladni byrokracie

Ekonomicky proud uvazuje vladni byrokracii jako mnozinu ufadd, které jsou odpovédné za
statem zabezpecované sluzby. Kazdy tfad je vniman jako neziskova organizace, ktera je
financovana zejména z pevnych dotaci, nikoli z prodeje svého vstupu. Nekteré ufady
vzajemné spolupracuji a jsou vzajemné komplementdrni, ostatni jsou konkurenty v boji o

vzécné zdroje.?

Utady jsou tvofeny statnimi tfedniky s rozhodovaci pravomoci. Odlisujeme je od politiki,
kteti jsou voleni a tudiz usiluji o pfizen voli¢u. Byrokraté na rozdil od politikll nejsou zavisli
na vysledcich voleb. Jsou do svych funkci jmenovani. Jsou povazovani za apolitické

odborniky a neodchazeji, kdyz se méni vlada."

Statni ufady - byrokracie maji monopol na svou ¢innost. Byrokraté mivaji také nad politiky
informaéni prevahu'®. Politikové prichazeji a odchazeji, byrokraté ziistavaji. Tato informaéni
pfevaha dava byrokratim velké Sance napf. v boji za zvétSovani jejich rozpoctu. Tento rist
rozpoctu vSak nevede jen k rustu jejich platd, ale také k ristu poctu ufedniki a tim k expanzi
byrokracie'. Utad tak zvySuje svou vlastni moc a prestiz. Jeho expanze sniZuje vnittni napéti
mezi pracovniky. Mlize byt zvySen osobni status, moc nebo rozpocet jednoho pracovnika ¢&i
oddéleni, aniz by bylo potieba brat nékomu jinému. Také snaha o docilovani Gspor z rozsahu
nutné vede k ristu organizace, stejn¢ jako Usili o zvySeni Sanci organizace na preziti, nebot’
rust zlepSuje vyjednavaci moznosti organizace. S ristem se zvysSuje odolnost organizace proti
vnéj$im tlakiim a zménam prostiedi. Z ekonomického pohledu organizace nema k dispozici

prehled o velikosti mezniho pfijmu a meznich nakladi na dodate¢nou jednotku vstupu.

oy . A . o |
NemiiZe proto srovnavat a spravné stanovit svou optimélni velikost.'®

""POMAHAC, R. Priivodce veiejnou spravou. s. 26 (upraveno).

"2 JACKSON, P. M., BROWN, C. V. Ekonomie vefejného sektoru. s. 231.

S HOLMAN, R. Ekonomie. s. 619.

' Nemusi byt vzdy pravdou a nékteii autofi intenzitu informaéni asymetrie zpochybiiuji.

' Resp. samotné expanze byrokracie je hnacim motorem réistu platu — viz klasické dilo ,,Zékony profesora

Parkinsona“.

1¢ Zpracovéano na zaklads HOLMAN, R. Ekonomie. s. 619., ZRALA, S. Anthony Downs a ekonomicka teorie
byrokracie. s. 30., NISKANEN, W. A. Bureucracy and public economics. Kapitola 3, (upraveno).
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K bujeni byrokracie pak pfispiva nemalou mérou i vznik mocnych zajmovych koalic
byrokracie a zajmovych skupin vyrobct, obchodnikti a profesnich svazi. Od té pak vychazeji

tlaky na zavadéni riznych programil financovanych ze statniho rozpo&tu.'”

Je vibec mozné ono bujeni vladni byrokracie v dneSni dobé zastavit, ¢i ho alespon
Hpiijatelnym® zpisobem omezit? Existuji tfi zakladni prostiedky, tzv. bariéry ristu
vladni byrokracie'®:
1) Jednim z ucinnych prostiedkil ke snizeni vladni byrokracie je privatizace
nékterych statnich ¢innosti a instituci.
2) Obava a nechut’ vlady zvySovat dané.
3) Nezavislost centralni banky na vladé. Centralni banka ma jako prvotady tkol
udrzet nizkou inflaci, a proto se brani tomu, aby financovala schodky statniho

rozpoctu pajckami.

3.2 Podnikova byrokracie
Nézory na existenci byrokracie uvnitf podniku — ziskového soukromého sektoru se 1isi napiic

ekonomickym spektrem.

Rakousk skola"

Jednim z prvnich autorti, ktery se zacal zabyvat fenoménem byrokracie byl i Ludwig von
Mises ve své knize Byrokracie z roku 1944. Mises je nepochybné povazovan za jednoho z
nejzéasadovitéjsich hlasatelt a obhajcu liberalismu jako i nejrozhodnéjsiho kritika a odptrce

veskerého etatismu 20. stoleti.

Mises uvazuje soukromy podnik o n€kolika oddélenich a vychazi z toho, ze podnikatel je
schopen oddélit kalkulaci kazdé ¢asti svého podniku. Miize tak urcit roli, kterou kazda cast
v ramci celého podniku hraje. Jedinym ptikazem, ktery generalni manazer, feditel, vlastnik
dava lidem, které povetil vedenim rtznych sekei, je: Dosahujte co nejvétsiho zisku! A
kontrola uctd mu ukaze, jak uspésni ¢i netispésni pti plnéni tohoto prikazu byli.

Kazdy vedouci oddéleni je ptimo odpovédny za chod toho svého. Pokud skonci ve ztraté bude

jeji obéti. Bude propustén a ztrati své zaméstnani. Pokud bude tspésné dosahovat zisku,

zaznamena rist svého piijmu nebo mu alespon nebude hrozit jeho pokles.

' HOLMAN, R. Ekonomie. s. 619

¥ HOLMAN, R. Ekonomie. s. 619

1 Zpracovano z VON MISES, L. Byrokracie. s. 53—110 ( upraveno).
2" HOLMAN, R a kol. D&jiny ekonomického myglen. s. 268.
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Musi tedy vSemi svymi schopnostmi pfispét k tspéchu firmy, se kterou je spojen. Nebude
plytvat penézi na nakup vyrobkl a sluzeb. Nezaméstna nekompetentni asistentky a
pracovniky, nepropusti schopné spolupracovniky, aby je nahradil nekompetentnimi osobnimi

prateli nebo znamymi. V obchodé je totiz jen jedna véc na které zalezi — uspéch.
Z toho plyne Misesiv zaver:

Zadny soukromy podnik se nikdy nestane kofisti pro byrokratické metody managementu,
jestlize usiluje o jediny cil — dosaZeni zisku. Jako jedinou moznost proniknuti byrokratické
spravy do soukromého ziskového sektoru vidi ve vzrustajicich statnich zasazich do

podnikéni.”!

e . »
Nova institucionalni ekonomie

Tento ekonomicky proud na rozdil od Misese uznava existenci byrokracie uvnitf podniki jako
racionaln¢ oddvodnitelnou transakénimi naklady na pouziti trhu. Aby totiz subjekt mohl
provadét trzni transakce, musi objevit s kym chce vibec jednat, informovat lidi se kterymi
chce jednat a za jakych podminek, vést jednani az k vlastnimu vyjednavani, sepsat smlouvu,

monitorovat dodrzovani smlouvy, a to néco stoji.

Rozdil mezi vladni a podnikovou byrokracii jsou pak v mife omezeni agentd (poskytovatelé
sluzeb, statkll) principalem (vlada, akcionafi). Podnikova byrokracie je omezena jednak
majiteli firmy a jednak konkurenci mezi podniky. Majitel¢ firmy maji zdjem na udrzeni
efektivnosti firmy. Pokud je totiz firma méné nez primérné efektivni, neprojde konkuren¢nim
filtrem (bude bud’ vytlacena ztrhu nebo pohlcena efektivn€jSimi firmami). Naproti tomu
vladni byrokracie je omezena jen vladou, ktera je sama jen volné omezenym agentem voli¢i.

Vlastnictvi a management je dnes u vétsich podnikti obvykle oddélen. Za téchto okolnosti
muze byt nakladné pro vlastnika monitorovat chovani manageri. Nedostatecné monitorovani
pak vede k oportunistickému chovani manazerti. Ten se pak muze projevit nadmérnou
spotfebou v zaméstnani, mensim vynalozenym tsilim, mensi inovacni Cinnosti. Pfitom se
predpoklada, ze jak roste firma, roste i jeji byrokraticky aparat. Za bariéry omezujici

podnikovou byrokracii jsou pak povazovany:

2! Mises uvadi jako ptiklad pronikéni byrokracie do soukromého sektoru Anglii 19.stoleti, kdy se vzriistajicimi
statnimi zasahy do podnikani bylo nezbytné vytvofit nové pozice jejichz drzitelé méli za ikol urovnavat
problémy s ufady. Nakonec si zadna korporace nemohla dovolit luxus mit ve vykonné funkci ¢lovéka, ktery by
nevyhovoval vladé, odboriim a velkym politickym stranam. Nejvhodnéj$imi kandidaty na vykonné pozice se
stali byvali statni Gfednici, ndméstci a radové nejriiznéjsich ministerstev.

22 7pracovano z KVASNICKA, Institucionalni ekonomie.



1) Funkeni kapitalovy trh — finanéni analytici v kazdém okamziku ohodnocuji souc¢asné i
ocekavané vykony podniku a podle toho se méni cena na burze. Toto poskytuje
vlastnikéim rychly a levny informaéni systém monitorovani managerd. Spatné vykony
totiz znamenaji pokles trzni ceny korporace. Dobie fungujici kapitalovy trh tak
omezuje oportunismus manazeru.

2) Uvérovani pres banky — banky tak ziskévaji vysadni informace o chodu podniku a
hrozbou odepfeni Gvéru omezuji oportunismus manageru.

3) Vlastni smluvni praktiky majiteldt sméfujici k omezeni oportunistického chovani

managerQ — audit, kontrolni systém, omezeni rozpoctu, motivacni programy

Skola vefejné V01b3[23

Skola vetejné volby stejné jako nové institucionalni ekonomie konstatuje existenci byrokracie
i ve sféfe podnikové. Napt. Downs tvrdi, ze byrokracii lze spatfovat uvnitf velkych
spolecnosti. Niskanen uznava existenci byrokratickych znaki u ur¢itych oddéleni soukromého
podniku. Zejména téch které dostavaji rozpocet. Jedna se napf. o oddé€leni marketingové,

oddéleni zabezpecujici vztahy s vefejnosti... jejichz vystupy nelze tak snadno internalizovat.

4. Obecné motivy a cile byrokrata

Jakakoli analyza chovani byrokratické organizace a jejich ufednikll a jejich roli v alokaci
zdrojii musi vénovat obzvlastni pozornost motivim a cilim tfednikt. Byrokrat je totiz jen
ziidka administrativnim eunuchem, ktery bez emoci dodrzuje a provadi stanovenou mnozinu

administrativnich pravidel a bez pochybnosti je uvadi v zivot.*

Hlavni pristup ekonomické analyzy vychazi z premisy, Ze byrokrat, spolu se vSemi
ostatnimi jedinci, se chova tak, aby maximalizoval uzitek. Downs, Tullock ¢i Niskanen
byli jedni z prvnich, kdo pouzili pfistup funkce uzitku manazerti a domnivali se, ze parametry
uzitkové funkce byrokrata zahrnuji jeho plat, pocet jeho podfizenych, jejich platy, jeho
vefejnou povést, jeho funkéni pridavky a jeho moc nebo postaveni”® Protoze mnohé
z polozek, které se objevuji v Gfednikové uzitkové funkcei, jsou v pfimém vztahu k velikosti
rozpoCtu, budou se byrokraté (maximalizujici svij uzitek) chovat také tak, aby
maximalizovali rozpoCet. VéEtsi rozpoCet umoziuje ufednikiim ziskat vEétsi penézni i

nepenézni odmény (platy, vybaveni kancelafi, lepsi sluzebni cesty) a maximalizovat prestiz

z Zpracovano z MUELLER, D. C. Public Choice III. s. 362 (upraveno).
24 JACKSON, P. M., BROWN, C. V. Ekonomie vefejného sektoru. s. 231.
% Jednotlivé slozky tvofici uzitkovou funkei se u jednotlivych autorti mohou liit.
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ufadu. Ta totiz ovlivituje socialni status Gfednikt. Prestiz Gfadu pfi tom zavisi na pozici Gifadu
v hierarchii vSech vladnich afadi. Roste, pokud je Gfad povéfen vyznamnymi tkoly ( tkoly
které jsou spolecnosti vinimané jako dulezité) a to pfedevsim tehdy, kdyz odpovédnost za tyto
tkoly nese sam a nesdili je sostatnimi Grady.”® Byrokrat maximalizujici uZitek (nebo

rozpocet) tak v procesu rozhodovani o rozpoctu neni neutralnim ¢initelem.

Vedle tohoto hlavniho pfistupu lze vysledovat jest¢ minimalné dalsi dvé alternativy

vychazejici z odliSnych motivii chovani byrokrata.

Prvni rozviji pfedpoklad, ze byrokrat maximalizuje tzv. slack - pol§tai. Spociva v tom, ze
si organizace z finan¢nich prostiedkti od zdrojové agentury - sponzora vytvaii rezervu, kterou
uZ nepotiebuje pro zabezpetovani své Einnosti.?” Tim roste pohodli pfi rozhodovani. Snizuje

se subjektivné vnimané bfemeno vyplyvajici z konfrontace s omezenosti zdroja.

Alternativni pfistup pak rozviji pfedpoklad, ze hlavnim cilem pro byrokrata je vyhybat se
riziku. Zachovani Zivota ifadu je totiz z jejich hlediska rozhodujici. Byrokraté chtéji zachovat
zivot ufadu, nejen proto, ze je to jejich zaméstnani, tedy zdroj vSech pozitkl z ného plynouci.
Mohou usilovat o zachovani Gfadu také proto, ze véfi, ze Gfad plni nebo v budoucnosti bude
plnit spolecensky dilezité tikoly. Snazi se také vyhnout konfliktu se skupinami, které¢ maji

moc ovlivnit socialni status ufadu nebo jeho autonomii.?®

Obecné pro motivy byrokrata plati, Ze byrokrat bude sledovat rtizné cile s riznou intenzitou

podle toho:
1) Jak moc jsou tyto cile identifikovany s uradem, tj. jak moc poskodi nedosazeni
cile z4jmy aradu.
2) Jak moc je dosazeni nebo nedosazeni cile viditelné.
3) Jak je ktery cil prioritni pro autoritu, které je Ufad podfizen a ktera muze

ovlivnit socidlni status Gradu.

Bude tak usilovat o dosazeni piedev§im téch cild, které jsou vyznamné pro skupinu, ktera
ma nejlepsi informace o plnéni cili ufadu a ktera ma nejvétsi moc zménit postaveni tifadu

(napf. snizit jeho rozpocet nebo ho dokonce zrusit).

Déle mizeme piedpokladat, ze ufad muze klast piekdzky ucinnému monitorovani své

vykonnosti a cili, které skute¢né sleduje. Je pravdépodobné, ze bude jednak usilovat o co

20 KVASNICKA, Institucionalni ekonomie., JACKSON, P. M., BROWN, C. V. Ekonomie vefejného sektoru.
(upraveno)

2’ MUELLER, D. C. Public Choice III. s. 368 (upaveno).

# MUELLER, D. C. Public Choice III. s. 370 — 371 (upraveno).
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nejvetsi nezavislost, jednak se bude snazit poskytovat co nejméné informaci. Pokud je
vefejnosti nucen poskytovat informace, je pravdépodobné, ze bude mlzit a vytvaret myty
okolo svého pusobeni a svych cili. Cilem téchto myti bude jednak ospravedlnit existenci
ufadu, jeho nepostradatelnost, dtlezitost a nutnost zvySovani jeho rozpoctu, jednak zpétné

vysvétlit a omezit odpovédnost tifadu za nedosazeni oficialnich cilt ufadu.

Lze také ocekavat, ze urad bude jen pomalu ménit své chovani a ucit se z vlastnich chyb
(byrokraticka setrvacnost), protoze takové jednani pfedstavuje pro byrokraty naklady, jejichz

vymnosy nemohou plng internalizovat.”

Teoreticky, kazdy Gfad podléha vetejnosti a vladé. Ve skute¢nosti ma vlada mnohem vice
informaci a pfimé moci ovlivnit ufad nez vefejnost. Proto Gfady maji tendenci sledovat

politické cile spise, nez spolecensky zajem vefejnosti.

5. Vybrané pristupy

Byrokrat maximalizujici uzitek
Jednémi z prvnich autort, ktefi se zacali zabyvat ekonomickou analyzou byrokracie a

predpokladem byrokrata maximalizujiciho sv@j uzitek byli Gordon Tullock a Anthony
Downs. K rozvoji teorie byrokracie na tomto poli poté originalné ptispél William Niskanen a

fada dalsich.

Gordon Tullock

Tullockova analyza se zabyva celkovym zkreslenim sd€lovanych informaci a aplikaci
nastrojul zabranujicich tomuto zkresleni. Upozoriiuje na to, ze informace putujici od tfednika
na nejniz§i trovni je na kazdém stupni hierarchie prezkoumana a protiidéna, aby nadfizeni
nebyli zavaleni nedilezitymi sdélenimi. Jedna se tedy o zhusténi informace. Cim vice arovni
musi informace pteklenout, tim vice je zkreslena a zredukovana. K nejvys$simu vedoucimu se
nejenze dostane opravdu maly zlomek pGvodniho sdéleni, navic je toto sdéleni znaéné
upraveno. Odlisna kvalita kone¢né informace je zptisobena pravé osobnim Gsudkem ufednika

o tom co je a co neni dilezité ( kazdy ma jiné osobni cile a zajmy, jinou specializaci).

Anthony Downs
Vnima byrokratickou spravu jako velmi dynamicky systém. Dynamika ovSem neexistuje jen

uvniti organizace, kde dochazi k soubojim a konfliktim mezi jednotlivymi skupinami a typy

2 mgfit, predpokladat
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pracovnikl, ale i ve vztazich mezi organizacemi. Zabyva se zpusobem vzniku novych
organizaci. Popisuje souboj organizaci o zdroje a socialni funkce, které legimitizuji existenci,
at’ uz celé organizace nebo jejich novych odd&leni. Utedniky chape jako bytosti orientované

na maximalizaci uzitku a podle profilu preferovaného uzitku sestavuj pét typt Gfedniki:

1) Kariérista, ktery se snazi ziskat moc, prestiz, ptijem.

2) Konzervativec preferujici bezpecnost, pohodli.

3) Fanatik, ktery sleduje jen sviij uzky zajem. Touzi po reformach, které by mu pfinesly
moc.

4) Advokat prosazujici zajmy organizace jako celku.

5) Statnik, ktery plné€ loajalni spolecnosti.

Niskaneniiv pohled na byrokracii a jeho model maximalizujiciho byrokrat330
Podle Niskanena definuje jako byrokratické takové organizace, které maji nasledujici
charakteristiky:
1) Vlastnici a zaméstnanci organizace si nepiivlastiiuji zadnou ¢ast rozdilu mezi
dichody a naklady jako sviij osobni ptijem.
2) Urc¢ita ¢ast plynoucich dichodt do organizace pochazi z jiného zdroje nez

z prodeje vystupu.

Byrokratické organizace jsou tak neziskové organizace, které jsou financovany alespon z Casti

v pravidelné se opakujicich dotacich nebo pfispévcich.

Prvni charakteristika v sob& zahrnuje vSechny neziskové organizace, jako vladni agentury,
podniky, vétsinu vzdélavacich instituci, nemocnic a mnoho forem socialnich, dobro¢innych a
nabozenskych organizaci. Druhd charakteristika pak zahrnuje vSechny uvedené neziskové

organizace, které dostavaji opakujici se dotace nebo ptispévky.

Nejjednodussi model chovani byrokracie ptedstavuje jeho model z roku 1968. Niskanen zde
byrokratickou organizaci ztotoziuje s Ufadem. Predchozi charakteristiky upfesiuje

nasledujicimi premisami:

30 Zpracovano na zakladé NISKANEN, W. A. Bureucracy and public economics., KVASNICKA,
Institucionalni ekonomie, WINTROBE, D., BRETON A. The Equilibrium Size of a Budget Maximizing
Bureau: A Note on Niskanen’s Theory of Bureaucracy, CONYBEARE, J.A.C. Bureaucracy, Monopoly, and
Competition: A Critical Analysis of the Budget -Maximizing Model of Bureaucracy.
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1. Byrokraté maximalizuji celkovy rozpocet svého tufadu, za danych poptavkovych a
nakladovych podminek. Pfi¢emz plati, Ze jsou omezeni rozpoctem, ktery musi byt
roven nebo musi byt v&tsi nez minimalni celkové naklady na vystup.

2. Utad méni dany vystup ( nebo kombinaci vystupii) za dany rozpoget.

Jinymi slovy, tento model ptedpoklada, ze vladni byrokracie sleduje ptedevsim cil
maximalizace svého uzitku - rozpoctu. VEtsi rozpocet umoziuje byrokratim uspokojit jejich
dalsi cile: platové podminky, kariérni postup, jistotu zaméstnani, vybaveni kancelafe, kvalitu

sluzebnich cest, pocit moci, prestize, moznost udélovat kontrakty, ulehené fizeni utradu...

Ozna¢me mezni uZitek sluzby spotfebitele - medianového volige - vlady pii objemu sluzby Q jako MU (Q)} !
Vychézi z klasické poptivkové funkce v tomto piipadé medidnového volie. Kde, O je poptdvané mnoZstvi

medidnovym voli¢em. @ kladna konstanta neboli prise¢ik funkce poptavky se svislou osou. —b zapornd
konstanta vyjadiujici klesajici poptavkovou kiivku.

Tedy:

MU=D=a-bQ

Utad ziska rozpocet TB (Q) odpovidajici souctu (integralu) meznich uzitku sluzeb, které poskytuje.

7B = [MU = [(a—bQ)d0

TB:aQ—ng

Podobné zavadi také minimélni celkové néklady tfadu TC a minimélni mezni néklady tfadu MC . P¥i tom je
tfad uvazovan v podminkéch klesajicich vynosi z variabilniho vstupu. Tedy procentni zména vystupu tfadu Q

je mensi nez procentni zména vstupii — finanénich prostiedkd pouzitych z rozpoctu.
Jedna se tak o klasické nakladové funkce.

MC = ¢ +2dQ
TC = [MC = [(c+2d0)dQ
TC = cQ +dQ*

Koeficienty ¢ a d jsou také kladné.

31V orgindle MV = marginal value, mezni hodnota ve smyslu poznamky 58. Zde v pickladu jako MU = mezni
uzitek, aby bylo dosazeno terminologické konzistence se zavedenou ¢eskou ekonomicoku terminologii.
Ptitom plati, ze kiivka poptavky v zasad¢ kopiruje kiivku mezniho uzitku. (HOLMAN, R. Ekonomie. s.31)
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Chceme-li zkoumat, jak se bude li§it mnoZstvi vystupu v jednotlivych ekonomickych prostiedich, musime zavést
jesté funkci mezniho piijmu. Mezni piijem klesa dvakrat rychleji nez poptavkova kiivka, smérnice tedy musi byt
—2b.? Tedy MR =a—2bQ. Zaneseme-li viechny uvazované funkce do grafu, ziskame nasledujici

poznatky:

Graf ¢. 1 — srovnani velikosti vystupu v jednotlivych ek. prostiedich
i MC

cena
naklady

TC
Celkova cena

Celkovy vynos
Celkovy uzitek

TB

o e e L P e T EE TR EEE EEEET S
v

0

| Q Q
Q

Zdroj: JACKSON, P. M., BROWN, C. V. Ekonomie verejného sektoru. s. 237 (upraveno).

e Dokonale konkuren¢ni odvétvi by produkovalo sluzby tak, aby se mezni uzitek sluzby rovnal meznim

nakladéim na produkeci sluzby, coz je Pareto - optimalni vysledek.*®

%2 Jedna se totiz o linearni vztah.
33 Paretova efektivnost znamend, e rozdéleni fixniho mnoZstvi statku je efektivni, jestlize jeho prerozd&lenim
nemuZe byt ani jednomu spotiebiteli polepSeno, aniz by soucasné nebyl poskozen jiny spotiebitel. V nagem
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Tedy:
MU =MC = a-bQ =c+2d0

Produkce by se tedy rovnala . O, = %
+

e Trzni monopol by poskytoval mensi mnozstvi produkce. A to na urovni, kde MC = MR =
c+2dQ =a-2bQ

Produkce by se ted laQ, =€
rodukce by se tedy rovnala =7
Y 2b+d)
Ix oo ~ , o . ~ 3 ~ . B ~xr o :34 a
Rovnovazna Grovef vystupu ifadu je urdena nasledné: maximalizace 7B vede k vyssi trovni* O, = Z .
TB — max
b
TB =aQ-—0’
2
b,
0=|aQ——
[ ¢ 2 ¢ j
2b
0=a-—
> ¢
a
0,= ;
Nicméné omezeni, Ze 7B musi byt rovno nebo vétsi nez 7C vede uiad k niz§i urovni
2(a— oy SR i Ay T Tl Fjm (7 .
vystupu O, = % Urad tak dostane pravé tolik prostiedkii, kolik je ti'eba na jeho
+

naklady. Pritom ufad preferuje co mozna nejvét§si mnozstvi rozpoétu. Tedy na virovni
TC =TB.

cQ+dQ’ =aQ—§Q2
2¢Q +2dQ* = 2aQ - bQ*
2dQ+bQ =2a-2c

_2a-¢)
0, = b+2d

Nyni je jasn& vidét, ze vystup Q;, Giadu, ktery je omezeny rozpoétem je dvakrat vétsi nez vystup dokonalé

konkurence Q, .

piipadé vztah ufad-spotfebitel. (SOUKUPOVA, J., HOREJSi, B., MACAKOVA, L. SOUKUP, J.
Mikroekonomie. s. 47)
Utad by tak nebyl omezen rozpottem. Dostal by presné tolik kolik by pozadoval na zajisténi poptivky
medianového volice.

34
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Tedy, tekli jsme, ze Q, je polovinou Q,. Jak se to ale stalo? Byrokraté, profesionalni

dodavatelé vetejnych sluzeb, maji lepsi znalosti o podrobnostech produkénich funkei a funkei
néakladli nez sponzofi, tedy ti, ktefi poskytuji rozpocet. Znalosti jsou zna¢né asymetrické.
Protoze pfedpokladame, ze uzitek ufednika je vzristajici funkci velikosti rozpoctu, existuje
stimul pro takové jednani.*® Vystup tfadu piekraduje spoleSensky optimalni Giroveii vystupu,
podobné Uroven vystupu monopolistického soukromého sektoru Q, lezi pod spoleenskym

optimem.

Kritika Niskanenova modelu

Jednémi z prvnich, kdo zpochybnili, ze Niskanentiv vystup ufadu je dvakrat vétsi nez
optimalni byli Albert Breton a Ronald Wintrobe. Niskanen se totiz podle nich zabyval jen
vystupem, ktery upfednostituji byrokraté. Chovani tifadu vSak musi byt spojeno s chovanim
sponzora. Ten totiz dava vzniknout poptavce po vladnich sluzbach. Je tedy na misté upustit od

ptedpokladu ufadu jako plné nezavislého monopolniho dodavatele sluzby.

Zadavatel sluzby - vlada totiz stoji na druhé strané vztahu jako monopson- tedy jediny
poptavajici. Pfi vyjednavani o rozpoctu se tak jedna o vztah bilateralniho monopolu. Sila
ufadu podle nich neprameni ani tak zjeho mozného monopolniho postaveni, jako z jeho

informacni vyhody.

Breton a Wintrobe zavadi do Niskanenova modelu proces kontroly. Na jeho zdkladé pak
tvrdi, Ze Gfad je omezen ve svém vystupu sponzorem. Sponzor diky kontrole odhali ¢ast
prostiedkd, které uradu neposkytne a miize je usetfit. Na druhé strané tato kontrola sponzora

stoji uréité mnozstvi finanénich prostiedkd. Utad tak nebude poskytovat mnozstvi Q,, ale

'

mnozstvi Q; mezi O, a Q,, v zavislosti na mife a kvalité¢ kontroly ze strany sponzora jako i
jeho informacni sily.

Jean—Luc Migué a Gérard Bélanger navazali na Niskanena, ale navrhli odlisny pfistup.
Opousti myslenku byrokrata maximalizujiciho celkovy rozpocet. Rozviji byrokraticky model
zalozeny na piedpokladu, ze byrokraté maximalizuji cile zavislé na jejich ,.libovolném®
(diskre¢nim) rozpoctu. Jde tu tedy o rozdil mezi celkovym rozpoftem a minimalnimi

celkovymi naklady na produkci ufedniho vystupu. Tento jejich model vede k obecnému

3 JACKSON, P. M., BROWN, C. V. Ekonomie vefejného sektoru. s. 236-238 (upraveno).
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zavéru, ze Gfedni vystup je vzdy vEtsi nez vystup v spoleCenském optimu. Jejich model se

nékdy oznacuje jako francouzsko kanadsky model byrokracie.

Kritika predstavy byrokrata maximalizujiciho uzitek

I kdyz se analyza byrokrata maximalizujiciho uzitek v podobé maximalizace rozpoctu jevi
jako piimocaré, jedna se skuteéné o racionalni popis byrokratického chovani? Rada autorii se
domniva, Ze nikoliv. Uzitkové funkce byrokratti jsou pry mnohem slozitéjsi nez ty, které byly
navrhovany. V mnoha pfipadech jsou byrokraté motivovani sluzbou vefejnym zajmim nebo
napliovanim vetejnych povinnosti, nikoli maximalizaci vlastniho uzitku skrze maximalizaci
rozpoctu ( to podle nich plati zejména pro zdravotnické organizace, transportni sluzby...) .
Kritika modelu fika, Ze tento model mize byt ptehnany a ze byrokraté, ktefi jsou vedeni
smyslem pro vefejnou povinnost, poskytuji nezbytnou vyrovnavaci silu. Objevuji se tak dva

piistupy zaloZené na odli$nych predpokladech cild, které byrokrat sleduje.®

Slack- pol§tai®’

Jak uz bylo feceno vyse, ptedpokladem tohoto sméru je predstava byrokrata maximalizujiciho
slack — polstaf. Jedna se o rezervu, ktera ma pro byrokratickou organizaci fadu vyhod.
Redukuje napéti uvnitf organizace - snizuje boj o zdroje mezi pracovniky a
oddélenimi.Umoziuje nepiedpokladané zvySeni vykonu byrokratické organizace, aniz by
bylo tfeba dodate¢nych zdroji. Polstat tak zvySuje eventuelni operativni flexibilitu
organizace. Snizuje potfebu koordinace ¢innosti, protoze piebytek zdroji umozni duplikaci
stejnych Cinnosti v organizaci. Piebytek 1ze vyuzit i na neprogramové aktivity byrokratické

organizace (vyzkum, vyvoj) a tak nepfimo podporuje rozvoj moderni technické spolecnosti.

Byrokrat vyhybajici se riziku®®
Tento smér vychazi z premisy, Ze Gstifednim motivem byrokrata je snizit riziko. Snizit riziko
toho, Ze by legislativa - voli¢ pohlizeli na ufad jako na neefektivniho poskytovatele sluzeb,

oz by se mohlo odrazit v postihu Gifadu & by to mohlo Gifad vystavit negativnimu vniméani.*

36 Zpracovano dle MUELLER, D. C. Public Choice IIL. 5. 368., JACKSON, P. M., BROWN, C. V. Ekonomie
vefejného sektoru. s. 239., NISKANEN, W. A. Bureucracy and public economics.
37 Podrobnéji v CULLIS, J., JONES P. Public Finance and Public Choice., MUELLER, D. C. Public Choice III.
s. 368 -380.
* Podrobngji v MUELLER, D. C. Public Choice III. s. 370-373.
°V tomto sméru jde o néco zcela odlisného od piedpokladu byrokrata maximalizujiciho slack — polstaf.
Byrokrat maximalizujici slack se sice také svym zpiisobem snazi vyhnout riziku, ale zcela jiného druhu.

17

Efekty averze k riziku na vykon tfadu je t€zké ptredvidat a métit. Averze k riziku mize vést
rozpocet maximalizujici ufad smérem k optimalni vykonnosti ufadu. Zaroven vsSak averze
k riziku mtze podnécovat byrokratické organizace k snaze vyhnout se uritym projektim,

které by je v jejich o€ich vystavovaly nadbytecnému riziku.

Existuje fada studii snazicich se podpofit teorii byrokrata vyhybajiciho se riziku. Peltzman
vroce 1973 odhadl, Ze ¢innost amerického ufadu pro 1é¢iva stoji USA vice Zivotl nez tento
ufad zachrani. A to diky nadmérnému zpozdéni pfi schvalovani novych 1éku. Toto chovani je
pfipisovano pravé obavé ufadu pro léCiva, ze by mohl schvalit 1¢k, ktery se ukaze zdravi
Skodlivy. Gist a Hill roku 1981 ozndmili, ze Ufady ministerstva rozvoje a bydleni v USA
rozdélily prostiedky tém méstum, kterda méné riskantné investovala do projektl, aby se
vyhnula kritice, Zze projekty nebyly Gspésné. Je paradoxem, Ze udajny cil programu mél pravé

pomoci tém méstim, pro které mira rizika byla piili§ velka.
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