Byrokracie, jeji vlastnosti a aloka¢ni nehospodarnost (Niskaneniiv model)
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Struéné pripomenime, ze uz dlouho pred Maxem Weberem (1864 - 1920) byl termin
"byrokracie" pouzit pro oznaceni statni byrokracie, a to Francouzem de Gournayem v roce
1745. Termin byl samotnym jeho autorem uzivan v pejorativnim smyslu - de Gournay mluvil
o rostouci moci ufednikd jako o nemoci zvané byromanie. Kritika byrokracie v jejich
rozmanitych podobéch se potom stala jevem nerozlu¢né provazejicim vyvoj moderni
spole¢nosti 1 hospodafstvi. Za vSechny autory jmenujme ekonoma a satirika z druhé poloviny
20. stoleti C. Northcote Parkinsona, jehoz ¢lanky diskutuji zejména byrokratické fizeni
velkych ekonomickych organizaci a korporaci. Parkinsonovy zdkony kritizujici ironicky

védeckou formou ufedniky a jejich jednani se staly popularnimi i v laickych vrstvach.

Naznacime alespoii ve zjednodusené podob¢ hlavni zbran¢€ béznych kritikti
byrokracie:

e Za byrokratické se oznacuji ty aspekty ¢innosti organizaci, které piisobi zjevné negativné -
zneuzivani vetejné moci, zdlouhavé tuiedni fizeni, osobni protezovani, pfili§ formalni
vyfizovani zalezitosti, pouzivani vefejnych prostfedki na soukromé ucely, neodiivodnéné
rozS8ifovani spravniho aparatu. Tato forma kritiky je povrchni a jevova v tom, Ze sméSuje
rizné a protikladné typy sprav - byrokratické i nebyrokratické.
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e Uvadi se, ze byrokratické fizeni umoZnuje prosadit se osobn¢ a charakterové nedokonalym
nebo dokonce vadnym lidem. Podle této kritiky by stacilo nahradit neschopné ufedniky
poctivymi a vykonnymi lidmi a problém byrokracie zmizi.

e Prohlasuje se, Ze byrokratické sprava spojena s demokratickymi formami, naptiklad v
demokratickych statech, se osamostatiiuje a postupné vice ¢i mén¢ rozhoduje bez uCasti
volenych organ, tedy bez ucasti lidu. Omyl této kritiky je tom, ze pravé nedemokratické
vlady vyuzivaji zdanliveé byrokratické formy ufadi.

Vsechny uvedené argumenty jsou dosti povrchni a vyjevuji skutenost, Ze pojem
byrokracie se pouZziva promiskue, bez hlubsi znalosti véci a s vytrhavanim jen urcitych
souvislosti. Je ovSem snadné ziskat pti kritice byrokracie na svou stranu vefejné minéni,
zejména proto, ze sprava obecnych véci, jez je hlavni doménou byrokracie, se tyka kazdého z

nas a Casto pusobi proti naSim umyslim.
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Na druhé stran¢ mnoho autort a védct shledavalo v byrokracii pozitivni rysy -
presnost, peclivost, efektivnost a ¢etné podobné. Byrokracie je podle jejich obhajct
nejefektivnéjsi a nejucinnéjsi formou organizace, kterou lidstvo vynalezlo k tomu, aby fidilo
své slozité organizacni formy. Zda se, ze spor mezi kritiky a obhajci byrokracie trva od
pocatku reflexe byrokratického fizeni véci a - jako mnoho jinych védeckych diskusi - dodnes
zaméstnava hodné lidi na obou stranach, a to nejen ekonomi, ale také sociologti, psychologil,

politologt a teoretikii managementu.

Podle Webera je rozvoj byrokracie uzce svazan s expanzi kapitalismu, kde existuji
socialni predpoklady pro vznik jejich nejcistSich forem. Na prvé misto mezi témito
predpoklady fadi vznik penézniho hospodafstvi a zdlraziuje naptiklad dilezitost podvojného
ucetnictvi pro existenci stabilizovaného podniku. Podvojné ucetnictvi a tim zptisobem vedené
knihy umoziuji sledovani kapitalu v del$ich ¢asovych usecich. Kapitalové ucetnictvi je
hodnoceni a ovétovani prilezitosti vytvaret zisk, to jest hodnoceni a ovéfovani celkovych
aktiv na zacatku a na konci transakce. Ziskovost zavisi, mezi jinymi, na schopnosti ptedvidat
budouci udalosti a podfidit je kalkulaci. Vedeni podvojného ucetnitvi je v tomto smyslu
strojem Casu, nebot’ vyjadiuje a soucasné kvantifikuje vykon podniku nebo organizace ve
zvoleném ¢&ase. Casova kontrola je charakteristick4 pro byrokracii veobecné, nejenom pro
ekonomické organizace a podniky. Jak uvedeme dale, charakteristickym rysem byrokracie
podle Webera je vedeni spist, které nejenom zaznamenavaji minulost, ale zaroven jsou
ptikladem nebo piedpisem budoucnosti a umoznuji pritbéZnou a pravidelnou aktivitu

organizace.
Které jsou hlavni rysy idedlniho typu byrokracie vymezené Maxem Weberem:

piesné rozdeleni kompetenci, jasna délba prace

stanoveni ufedni hierarchie a instan¢niho postupu - hierarchie a delegace autority
systematicka kontrola a disciplina na zaklad€ psanych pravidel - zdznamy

vécna neosobni oddanost sluzbé - sine ira et studio

odborné predbézné vzdélani a kvalifikace

ufad je jedinym nebo aspoii hlavnim povolanim
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vybér a postup na vyssi mista na zakladé kvalifikace - kariéra
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piesné oddéleni uiedni sféry od soukromé véetné penéz a mista

Tento vycet vlastnosti idedlniho typu byrokracie je vlastné vyctem kontrolnich
mechanismd, které maji obsahovat instituce spravy s cilem podrobit ¢innost tfedniki

permanentnimu dohledu v jinych formach spravy nemoznym.
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Dalsi vyvoj teorie lidského jednani po Weberovi i dal$i rozvoj ekonomie a sociologie

pfinesl mezi jinymi i tyto pohledy na byrokracii:

A) Weber pfili§ davéruje lidské schopnosti odhadnout disledky vlastniho jednani. Jeho
ucelové jednajici aktéfi se vyznacuji prakticky neomezenou prozietelnosti. Ve skute¢nosti
lidé dosahuji svym jednanim jen casti zamyslenych dasledki a dalsi dtsledky jsou zhusta
protichtidné jejich zaméram. Herbert A. Simon (1958) ukazal, jak lidé v organizaci nehledaji
feSeni problémil optimalni, nybrz uspokojivé. Uspokojivost je dana momentalni dispozici,

vnimanim situace.

B) Weber neuznava kvalitativni rozdil mezi jednanim individualnim a kolektivnim. Ve
skutec¢nosti ov§em jednani individua jako ¢lena skupiny je ovlivnéno postavenim skupiny v
$irdim celku. Casto se jednotlivci vyhybaji spoleénym aktivitam a éekaji, Ze ostatni &lenové
skupiny budou jednat za n¢€ a v jejich zajmu. Kdy se jednotlivec podili na kolektivnim jednani
a kdy nikoliv je slozitd otdzka t¢zko posuzovatelna z teorie racionalniho jednani (srv. Mancur
Olson: The Logic of Collective Action, Cambridge 1965)

C) V modernim svéte piedstavuje byrokracie velmi silny element a neni divu, ze kritiky se
mnozi velkou rychlosti. Vychazeji z Weberova pojeti a prevadéji je do oblasti ekonomie,
sociologie, psychologie, teorie managementu nebo i jinam a snazi se pomoci védeckého
aparatu ptislusného dané véd¢ najit feSeni soucasnych problémi byrokracie. Nékteré z nich

jsou Uspesnéjsi, jiné méng.

D) Ekonomicka analyza byrokracie byla formalizovana modelem amerického ekonoma
Williama A. Niskanena (Bureaucracy and Representative Government, Chicago 1971).
Niskanen ptedpokléadal, Ze ve svété soukromého sektoru usiluji firmy a jejich majitelé o
maximalizaci zisku. Naproti tomu byrokraté se snazi o takove véci jako je prestiz uradu,
vetejny vliv, moc a dilezitost; penézni zisky jsou vylouceny. Ve svém modelu nahradil
Niskanen vSechny zminéné hodnoty, o néz byrokraté usiluji, velikosti rozpoctu jejich ufadu.
Maximalizace rozpoctu piedstavuje hlavni zajem uiednika a jeho oponentem je zastupce
voli¢h, pro n€z Gfad zajistuje vetejny statek (napf. narodni obranu, bezpecnost, vefejnou
dopravu atd.).

V grafické prezentaci Niskanenova modelu je na vodorovné ose je vystup ttradu, napft.
mnozstvi vefejného statku nebo sluzby Q. Na svislou osu je vynesena velikost nakladii nebo
piinost tohoto statku. Kfivkou CC jsou znazornény celkové ndklady na produkei jednotlivych
mnozstvi statku Q, za pfedpokladu rostoucich marginalnich nakladt. Ktivka VV predstavuje

celkovy pfinos ze statku, jak je vniman a hodnocen volenym reprezentantem odpovédnym za
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Mmnozstvi verejného statku a tim i za ptislusny rozpocet uradu, ktery jej zajistuje. Kiivka VV

je zkonstruovana za predpokladu, ze margindlni pfinos vetejné¢ho statku klesa.

Byrokrat predpoklada, Ze voleny reprezentant pfijme jakykoliv rozpocet, pfi némz
naklady jsou pfevySeny piinosy. Proto navrhne mnozstvi vetejného statku Qp, pfi némz prave

zaCinaji ptinosy byt pfevySovany naklady. Tim také dosdhne maximalniho mozného rozpoctu.

Tento vystup je ovSem nehospodarny, protoze v tomto bodé€ uz marginalni ndklady
(sklon kiivky CC) ptevysuji marginalni ptinos (sklon kiivky VV). Hospodarny vystup
(hospodarné mnozstvi statku Q) je v bod¢, kde margindlni piinos statku Q je roven
marginalnimu nékladu na jeho pofizeni, tedy v mnozstvi statku Q*. Sklony ktivek CC a VV

jsou pii tomto mnozstvi stejné.

Néklady
Ptinosy C

Q* o
Q ... mnozstvi
vefejného statku
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Lze polozit otazku, pro¢ financujici voleny reprezentant piistoupi na narok byrokrata a
povoli mu nehospodarnou produkci verejného statku na urovni Qp. Zékladni odpovédi je
poukaz na informac¢ni asymetrii. Byrokrat a jeho utad jsou obvykle vybaveni rozsahlou
technickou a Casto 1 védeckou znalosti problematiky spojené s vefejnym statkem a snadno

voleného reprezentanta presveédci.

Takto zjednodusené podany Niskaneniv model zachovava jeho hlavni vlastnosti. Pro
obsahlejsi matematické odvozeni modelu je mozné pouzit napiiklad publikaci Jackson -
Brown, Public Sector Economics, 4t Edition, Blackwell 1996, str. 199 an. Zde je také

uvedena diskuse Niskanenova modelu z pozdé&jsich let po jeho vzniku.

Zavérem bych rad poznamenal, ze podle mého nazoru spor o byrokracii zahéjeny
Weberovou koncepci neni zdaleka ukoncen. Zrovna tak ale neni ukoncena ani existence
byrokracie samotné, prestoze nekteti kritici byrokracie jeji konec bud’ predvidaji v blizké
budoucnosti nebo dokonce vidi v soucasnosti. Domnivam se, Ze organizovani véci podle
Weberovych predstav stale jesté predstavuje nejlepsi mozny zptisob ve statnich, vetejnych a

ve velkych ekonomickych organizacich.



