Byrokracie jako pFedmét organizaénich
vyzkuma

Byrokratizaci budeme nazyvat proces po-
stupného pronikani prvka byrokratismu
spole¢nosti. Bude to v souladu s pomérné
C¢asto pouzivanou koncovkou ,izace* —
jako napf. demokratizace, charakterizace
a snad i ,organizace“ ve smyslu oznadeni
urcité c¢innosti.

Proces postupné byrokratizace muzZe
byt i Zadouci, a to za pfedpokladu, Ze se
jim vypliiuje mezera potfebna k fadnému
fungovani administrativy. Je naproti to-
mu nezddouci tam, kde je byrokratizace
ve stadiu optimalnim, pfipadné kde jsou
jiz patrny znamky jejiho bujeni.

TotéZz, mutatis mutandis, je mozZno rici
o obraceném procesu byrokratizace, ktery
bychom mohli nazvat ,,debyrokratizaci®.

Zda se, Zze z davodu, které si vysvetli-
me piri popisu charakteristickych znamek
byrokratismu (jez budou podany v dalsi
¢asti tohoto néarysu), v souéasnych spoleé-
nostech spontidnné roste spiSe byrokrati-
zace nez debyrokratizace, a Ze debyrokra-
tizace bude vyzZadovat zdmérnou inter-
venci a ochranu ¢astéji nez byrokratizace.

Podstata byrokratismu a integralné s nim
spojené nebezpeéné tendence ve vyvoji
byrokracie

a) Naléhavd potfeba evidence a dokumen-
tace, a ndsledkem toho sklon k ,bezdu-
chosti“ ufedniku a jejich odcizeni ,,zevni-
mu okruhu® instituce.

Je ale moZné v soucdasné dobé ridit lidi
jinak nez od psaciho stolu? MnozZstvi in-
formaci, jeZz je nutno si osvojit, prepra-
covat, preménit, sestavit, precist, zapama-
tovat si, poznamenat, zpracovat, pripra-
vit ve formé rozhodnuti a piedat k pro-
vedeni, je tak ohromné, Ze vedeni kazdé
vladni instituce, i stfedné velké, neni ani
mozné, ani efektivni, ani spravedlivé bez
pouZiti patfiénych kartotéénich zaznamu
a jinych poznamek. Leda snad, Ze by
v jejich cele staly zcela vyjimeéné, ge-
nidlni osobnosti. Nikdo téZ nemuZe zod-
povédné vykonavat jakoukoliv funkei (¥i-
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dici, pomocnou, normativni) v podniku,
kde neméa k dispozici kartotééni zadznamy
s potiebnymi udaji, kde se nemuze opfit
o pripravené, snadno dostupné a srozu-
mitelné interpretace téchto faktl, o pie-
dem promys$lené, zapsané a schvilené po-
stupy ¢ili instrukce. Evidence a dokumen-
tace se ve stale vétsi mite stavaji bez-
prostfednéj$im podkladem ¢innosti nez
fakta, o néz se jednd — a ma tomu tak
byt. Ale tuto evidenci a dokumentaci
nelze zakladat a pak vyhledavat, studovat
a pouzivat jinak neZ u psaciho stolu.
Uréita mira potieby vysedavani za psa-
cim stolem, ¢ili vlastniho byrokratismu,
je uZ po tradu pokoleni nutnou podminkou
spravné d¢innosti podniku. Prvnim, nejza-
kladnéjsim rysem byrokracie, hlavnim a
rozhodujicim elementem byrokratismu je
tedy ptedpoklad opory pro praci v podobé
evidence a dokumentace. Tato podminka
musi byt v podnicich splnéna, zvlasté pii
vykonu fidicich a pomoenych funkei. Tyto
funkce vykonavaji obvykle ,zprostiedko-
vatelé vladni moci®. Jsou tim zpravidla
povérovani tzv. ,,duSevné pracujici“. Ale
ani status ,,vedouciho“ na jednom ze stup-
it hierarchie fizeni, ani formalni status
,.dusevniho pracovnika“ nejsou nutnou
podminkou statusu ,ufednika“ v zde po-
uZivaném vyznamu. A také nejsou pod-
minkou byrokratismu jako charakteristic-
kého rysu organizaéni jednotky a jeji
funkce. Vidime jej casto pii vykonu zi-
kladnich funkei na tom ¢ onom stupni,
napf. funkce uéetniho, jehoZz d&innost je
zdkladni v ucletnim oddéleni, event. pii
plnéni finanénich ukolt v oddéleni ban-
kovnim. Setkdvame se s nim téZ u pra-
covniku, kteli nevykonavaji Zzadny z uko-
14 fizeni, ktefi nikomu neporoudeji (napft.
»kontista*) a nepozivaji vyhod plynou-
cich ze statusu ,,duSevné pracujicich”
(napf. ¢iSnici v podnicich hromadného
stravovani: kromé podavani potravy hos-
tim musi — za psacim stolem — prova-
dét znacné sloZité ucetné pocetni ukony).



Byrokratismus muZe mit za nasledek
— a bohuzel se tak skutecné stava —
i nepfijemné komplikace a dusledky:
wakta“, doklad, ,lejstro“ mohou ¢asto
v ofich urednika zakryt ,podstatu“ véci,
které se tykaji. A prece koneckonctu za-
kladem, podstatou kazdého jednani je né-
kdo — clovék. Jeho osobnost, potreby,
trapeni, tuzby a zivotni komplikace se
nepodari nikdy beze zbytku uzavrit
v urednim dokumentu. Tento c¢lovek je
vzdy ¢lenem ,,zevniho okruhu“ instituce,
do niz svou ,podstatou“ ve skutec¢nosti
patii téz urednik, ktery véc ,,vyrizuje“.
Cena, kterou jsme nuceni platit za jisté
zdokonaleni, jimz je zavedeni evidence
a dokumentace, je zajisté vysoka, i kdyz
nevyhnutelna: je zde nebezpeci, Ze ured-
niku tato lejstra, s nimiz se c¢asto tolik
nalopoti, nakonec zcela zakryji zivé lid-
ské bytosti. Dusledkem toho je pak eli-
minace ulednika ze spole¢nosti, ponévadz
je tim odveden od téch, kterym ve sku-
tecnosti mél slouzit. Tento stav byva na-
zyvan ,,bezduchosti urednika“.

(O nasledcich hromadéni hotovych in-
terpretaci a navodu k fizeni, jez jsou ob-
sazeny v dokumentaci jiného druhu a
ktera je zakladem rozliénych piedpisi,
promluvim ve stati o formalizaci.)

Utednik, snad nékdy i pravem, se do-
mniva, Ze vi lépe, co je ,opravdu“ v za-
jmu strany, nez strana sama. Tato mylna
domnénka a sebevédomi uredniho ¢initele
vznikly v dusledku ztraty kontaktu s Zi-
vou lidskou osobnosti, s jejimi konkrét-
nimi a vzdy uzce individualnimi potie-
bami. Charakteristickym v tomto sméru
je R. Michelsem (1959, s. 230) citovany
vyrok M. Webera, ktery pronesl pred
1. svétovou valkou na videnském kongresu
spole¢ensko-politickych véd. Tehdy riekl:
wPovazoval bych se za velmi mizerného
byrokrata, kdybych nevéril, Zze vim lépe
nez ti tupohlavci, co je pro né opravdu
dobré.“ (Tak je to zaznamenano v kon-
gresovych protokolech na s. 285.)

b) Nezbytnost bykrokracie, jeji rozsah a
tendence k vykonu moci jménem vlastnim
a ve vlastnim zdjmu.

Monarchové, feudalové a aristokraté,
burzoazie jako tfida a kone¢né délnicka
trida jako kolektivni nositel vladni moci
v socialistické spolecnosti, povazZovani po
tisicileti za skute¢né drzitele moci, ztratili
jiz davno fyzickou mozZnost jejiho osob-

niho vykonu. Méli by prosté piilis mno-
ho bezprostiednich poddanych, prili§ vel-
ky ,rozsah rizeni“ a prili§ velky prostor,
v jehoz ramci by méli vladu vykonavat.
TotéZ je mozno fici uz po fadu generaci
o rizeni na mnoha jinych usecich lidské
¢innosti. Nezbytnou podminkou jakého-
koliv efektivniho fizeni lidi (vykonu vla-
dy nad nimi) je, jak jsme vidéli, zapo-
jovani stale pocetnéjsi skupiny uirednikl
jako spojovaciho ¢lanku mezi skuteény-
mi drziteli moci a témi, kterym vladnou.

Ne vzdy meéla c¢innost tohoto spojova-
ciho ¢lanku znaky byrokratismu — jak
lze vidét na prikladech z obdobi stredo-
véku —, a ne vzdy musel nebo dokonce
mohl ridit od ,,psaciho stolu®“. Pires po-
mérné rozSifené minéni v tomto sméru
neexistovala tedy vzdy ,byrokracie“. Bez-
pochyby se objevovala obcas jiz ve staro-
véku. Ur¢ité se s ni setkavame pii vy-
konu vlady v nékterych zemich (napf.
ve Francii) aspon od XVII. stoleti, a je
t. ¢ ve vSech tzv. rozvojovych zemich.
Nevyhnutelna potreba byrokracie v sou-
casném svété je bezprostifednim a nut-
nym duisledkem nezbytnosti byrokratismu
v ¢innosti soucasnych instituci.

Jesté Sv. Ludvik, kral francouzsky
(1226—1270), meél sotva ¢tyri pisare. Ale
v XVI. stoleti uraduje ve francouzské
kralovské kancelari jiz 300 sekretart. To-
téz se tyka ,lokalni administrace* (Ma-
gyary, 1937, s. 39). Vzrist poctu statnich
zaméstnancl, ze zacatku jen pozvolny, se
béhem doby stale zrychluje. G. Schmol-
ler (1894, s. 36) nazyva absolutni monar-
chii Ludvika XIV (1643—1715) ,byro-
kratickou aristokracii profesionalnich za-
méstnancu®. Malickd Belgie zaméstnavala
jiz v roce 1855 14 497 a v roce 1900 37 826
statnich uredniki. Francie jich méla v roce
1914 351 691, nepocditaje v to prechodné
zaméstnané uredniky a délniky (Magyary
1937, s. 35 a 37).

Obdobny vyvoj pozorujeme v pruském
staté, kde jiz ,kniZe elektor braniborsky
(1640—1688) ... privodil definitivni vitéz-
stvi kralovskych urednikii nad diletanty,
ustanovenymi jednotlivymi ¢lenskymi sta-
ty“. Tim je sjednotil a dal tak zaklad
budoucimu pruskému kralovstvi (tamtéz,
s. 41).

V Anglii a v zemich patficich k Brit-
skému impériu se ubiral vyvoj jinym
smérem. Zde radu statnich ukolt plnily



osoby, jez nebyly placenymi statnimi za-
méstnanci. Ale ,,jiz od roku 1840 zacalo
zde prevladat védomi, Ze stat nutné po-
trebuje funkcionaie s technickymi zna-
lostmi“ (tamtéz, s. 45). V roce 1853 byl
v anglické kolonidlni sluzbé v Indii zave-
den systém placenych vefrejnych zamést-
nancu.

Neni dobfe mozZno zjistit, kolik je dnes
v Polsku urednikit ve smyslu definice
podané v tomto ¢{lanku — tj. prostred-
niki mezi obéany a tfidou pracujicich
jako kolektivnim nositelem socialistické
statni moci, mezi pracujicimi jako vyko-
navateli prace a tymiZz tfidami pracuji-
cich jako kolektivnimi vlastniky znarod-
nénych vyrobnich prostfedkd, a koneéné
i mezi zaméstnanci a majiteli zbytku sou-
kromych podnikt.

Statisticka ro¢enka z roku 1967 uvadi
pofet zaméstnanych v ndarodnich podni-
cich v r. 1966 ¢islem 8471000 — v tom
je 246 700 vetejnych zaméstnancu a za-
méstnanci v soudnictvi (s. 69). Zname téz
procentudlni podil dusevné pracujicich
(inteligence) ve zndrodnénych podnicich.
Je to 33,1% (s. 71) — mimo obory zemé-
délské a lesnictvi.

Procento duSevné pracujicich v podni-
cich soukromych a v zemédélstvi a lesnic-
tvi bude asi o néco niZzsi. Nemd to ale
vét§i vyznam, ponévadz celkovy pocet
osob tam zameéstnanych éini sotva 821 000.
Celkovy poéet ,,dudevné pracujicich“ v pol-
ském narodnim hospodarstvi v r. 1966
bychom mohli odhadnout na 33%
z 8500000, ¢ili zhruba na 2805 000. Sem
musime pfipocéitat dusevné& pracujici ve
Skolstvi, ve zdravotnictvi a v armadé, éimz
se pocet této zaméstnanecké kategorie zvy-
81 na vice nez 3 miliény.

Pocéet dusSevné pracujicich se samoziej-
mé nekryje s poétem ,.prostiednika vy-
konu statni moci®, ponévadz mnozi z nich
nemaji Zadnou fidiei funkei. Na zakladé
vyzkumu ve vieobecné statni spravé z ro-
ku 1963 se da soudit, Ze v tomto odvétvi
,,rozsah rizeni“ (pocet bezprostirednich pod-
fizenych na jednoho vedouciho) obnéagel
priumérné v zavislosti na kraji, v za-
okrouhlenych é&islech 5—2,6 — mimo ve-
douci oddéleni. (Kowalewski 1964, s. 181.)

Da se piedpokladat, Ze v niZ8ich admi-
nistra¢nich jednotkach se tato pramérna
¢isla blizila spiSe horni neZ dolni hranici
rozpéti, které bylo zji§téno v nejniZsich

spravnich jednotkadch. Na strednim sprav-
nim stupni je znac¢né presahovala. Konec-
né je mozZno usuzovat, Ze v podnicich
soukromych a ve statnich zadvodech lesnich
a zemédélskych primeérny podet podiize-
nych odpovidal horni hranici rozpéti zjis-
téného ve vieobecné statni administrativé,
pripadné ji o néco presahoval.

Soudice z uvedeného, muZeme odhad-
nout poéet podifizenych na nejvyssi urovni
tak, Ze ministrovi, pfipadné vedoucimu
ustredniho uradu, jsou podrizeni ¢tyri ve-
douci T1fednici, naméstkové, pripadné
¢tyli generdlni reditelé odboru. Pocet
podiizenych na druhém stupni adminis-
trativy je zajisté mnohem vétsi. Jednot-
livym viceministrim podléha — mimo
vedouci odbori ministerstva — zpravidla
i urdity pocet tediteli spolecnosti nebo
podnikt stejného vyznamu. Poclet podii-
zenych na této urovni bychom mohli
zhruba odhadnout na deset zaméstnancu.
Na tretim stupni spravy (uroven prednosti
oddéleni ustfednich afad a teditela spo-
le¢nosti) bude podet podtizenych jak v ura-
dech, tak i v podnicich mensi — primeérné
osm. Na ¢étvrtém a patém stupni sprav-
niho aparatu jsou sekéni §éfové a ve-
douci oddéleni mnohoélennych pracovist,
podléhajici prednostim v uradech a ve-
doucim oddéleni v podnicich. Sem patii
téz vedouci referath podléhajici vedoucim
sekei a mistéi podrizeni vedoucim vyrob-
nich oddéleni. Funkéni rozpéti téchto
urednikt se bude bliZit v pruméru horni
hranici, vypo¢tené pro vseobecné podmin-
ky platné ve statni administrativé — é&ili
asi po péti primych podftizenych.

Kdybychom pfijali jako normu takovy
pétistupniovy Zebriéek v rFizeni, obdrzZeli
bychom nésledujici schéma vypoétu du-
Sevnich pracovnikil, ktefi vykonavaji
funkci ,,ufednikt“ ve smyslu, jaky je zde
plipisovan oznaceni ,,prostfednik vykonu

statni moci“: U = PU — r (U = ,ured-
nici®, PU = duSevni pracovnici, r = ,,ve-
douci referatu“, tj. duSevni pracovnici,
kteri nezastavaji vedouci funkeci mimo
vieobecnou stétni administrativu).
U=;r+—l—r+—l~r+
8 000 2000 200
1 1 1965
t25 T 5 " 8000

Kdyz jsme tedy vypocetli, Ze PU (mimo
vieobecnou stitni administrativu a insti-



tuce pro vymeér spravedlnosti) se rovna asi
tftem miliéntdm, pak PU = 3000000 — r;

1965

= 8000
¢ili 24000000000 : 9965 = 2408630, a
U = 3000000 — 2408630 — 591 370.

Timto zpusobem zjiStény pocet ,ulednikn“
je prilis§ maly. Nebyl vzat zietel na skuteé-
nost, Ze jsou useky prace, kde jiz na za-
kladnim stupinku jsou vSichni duSevné
pracujici ,ufedniky“ — napiiklad mistii
jako pfimi nadfizeni manualnich zamést-
nancll. Zda se téZ, Zze zde uznavany pocet
stupnit administrativy je piili§ nizky. Ne-
byl takeé vzat zietel na znasobujici se pocet
.aredniki“ nasledkem vedle sebe existuji-
cich vnitropodnikovych stupnu fizeni
v jednotlivych ,instancich“ a zvlastnich
.instanénich“ stupinkia. Pak na nejvys$sim
stupni administrativy — hodnost rovnajici
se funkci ministra nebo tomu odpovidajici
postaveni — dojdeme k ¢&islu 2 314 osob
(3000 000 : 1296), coz neodpovida skuteé-
nosti. Tyto nepresné vysledky nemaji pod-
statny vyznam pti odhadu, jenz je zaloZen
témér na samych nepfesnych udajich.
Mimochodem, bylo by zdhodno vénovat
zvlasini studii presnéjsimu zjisténi poétu
Lurednika“ v Polsku.

Z naSeho vzorce jsme zjistili podet
,yuredniki* — 599 535 — mimo veiejnou
slozku administrativy a instituce pro vy-
mér spravedlnosti. Podet zaméstnancu
v téchto slozkach statni spravy, kde kazdy
pracovnik je skutedéné predstavitelem stat-
ni moci a tedy ,,,urednikem*, byl v r. 1966
246 700 (ro¢nik 1967, s. 69). Secéteme-li
tato dve ¢isla a také uvazime-li, Ze byro-
kratick¢é manyry jsou nakazlivé a maji
cetné piedstavitele i ve slozkach ,fyzicky
pracujicich® zaméstnancti (Izdebski 1967,
s. 1), vyvstane pred nami témér miliénova
armada naSich ,,uredniku“. Toto zjisténi
kromé jiného charakterizuje vaZnost této
problematiky.

A ted si poloZme otazku: ve jménu
koho vykonavaji svou funkci statni utred-
nici? A kdyz si i dal$i zaméstnanci osvo-
jili byrokratické zpusoby fizeni, vznika
otazka, zda jesté ufednici vabec vykona-
vaji regulativni (normativni) ¢innost. Ano,
svou funkci vykonavaji vidy a viude jme-
nem téch, ktefi maji moc, jez je chapana
jako skutetnia mozZnost fizeni lidi. Statni
ufednici vykonavaji svou vladu ve jménu
vladnouci tridy (nebo tiid).

Klasikové marxismu nedovoluji pochy-
bovat, Ze tuto zalezitost chapou takto a ne
jinak.

Pracovnici, kteri vykonavaji ridici funk-
ce ruzného stupné v hospodaiskych pod-
nicich (event. na hospodarském useku),
¢ini tak z povéreni vedouciho vyrobniho
sektoru. Zrovna tak sekundai v nemoc-
nici ovliviiuje chovani pacienta jménem
primare, i kdyz se pacient dobrovolné své-
ril do jeho oSetfovani.

Dualezita rozhodnuti, ke kterym docha-
zeji  jednotlivei, pripadné skupiny osob
majici pravo rozhodovat, vznikaji z rady
piedpokladu, ze kterych se koneéné zrodi
— ,tak jako velika reka z mnohych pri-
tok(“ (H. A. Simon, 1959, s. XII).

Zaméstnanci ,fidiciho sektoru®, jimiz
jsou ve statni spravé utednici, v hospo-
darském odvétvi vétiinou administrativni
a techni¢ti zameéstnanci (technici), ve zdra-
votnictvi asistenti, laboranti a jini, jsou
vétSinou povinni sbirat potiebna data,
hodnotit je a pripravovat zavéry. Musi
tedy sami ,rozhodnuti“ ptipravit, mit po
ruce rizné varianty navrhi, prednést ar-
gumenty pro a proti. To v8e ma vliv na
kone¢nou volbu a vybér vhodného navrhu
pro kone¢né rozhodnuti, jez ucini oprav-
néna instance. Neni rozhodujici, zda je to
jednotlivec nebo kolektiv.

A coz teprve, kdyz ,utednici® rozhoduji
samostatné, jménem téch, ktefi maji moc,
v jejich zastoupeni! Odlesk této moci je
»ozafuje“ v tuloze anonymnich udéastniki
,pripravovanych rozhodnuti“. Jak mno-
hem snaze jim muZe ,,stoupnout do hlavy*
tento pocit jako samostatnéjsim vykona-
vatelim moci! Nemusi nads ani prtili§ za-
razet, ze urednici za podtovni prepazkou,
ktera zde reprezentuje vladu, mimodék
citi. Ze to oni se vznaseji v aureole statni
moci, a nikoli anonymni obéan, ktery pred
né ptedstoupil s doporuéenym dopisem.
K tomu pristupuje jev .,autonomizace po-
mocnych organizaénich jednotek, a jesté
mnohem vice jednotek ridicich (Zieleniew-
ski, 1967, s. 587—588). Mechanismus jejich
vzniku je podobny tomu, co H. Vaihinger
oznadil jako ,,zdkon rustu prostiedka nad
Zadouci mez“ (Vaihinger, cit. podle Zie-
leniewského, 1923, s. 20), R. Michels jako
fakt, Ze ,mechanismus se stava sdm sobé
cilem® (Michels, 1959, s. 187) anebo ze
,prostfedek se stava cilem® (tamtéz, s. 389).
W. Wundt tomu fikal ,heterogenie cili“



{Wundt 1912, s. 284, Merton, 1959, Mou-
zelis, 1967, s. 36, 51, 56 a dalsi) a jini
autori, piSici v angli¢tingé, popisuji tento
jev jako ,zprehadzeni cila“ (goals dis-
placement) anebo jako vyskyt neptredvi-
danych, nezadoucich dasledki uréitého
déni.

V dusledku vyliéenych mechanismu
muzZe byrokracie jako urditd vrstva lidi,
ktefi na rozli¢ném stupni fizeni v riznych
institucich maji vykonavat normativni
funkce jménem urcité tfidy nebo jednot-
livet, ktefi jsou nadani moci, snadno
prestat pro né pracovat. To se prihodilo
v piipadé pruskeé a ruské byrokracie, které
se jako vladnouci ufednické skupiny sna-
zily pri realizaci tfidnich cil Slechty a
burzoazie téz ,,ohidt vlastni polivéicku*.
Zasahuje to nékdy i skupiny ,manazera*,
které mivaji na zreteli spiSe vlastni egois-
tické zajmy nez potfeby majitellt. Vyko-
navatelé prerustaji pres hlavy vedoucich
{mandantu).

V obou uvedenych ptripadech se tyto
eventuality prihédzeji v kapitalistickém
ziizen{ spiSe vyjimefné — pokud celospo-
le¢enské zajmy nejsou zatlateny do po-
zadi. Je to spiSe otazka osobniho postoje
byrokrata ke spolefenskym jevam.

Témito svody jsou nanestésti ohrozeni
zaméstnanci, povéfeni fizenim v ruznych
odvétvich spolefenského Zivota i ve statech,
budujicich socialismus. Ale jsou zde pfece
jen podstatné rozdily. Na jedné strané
byrokratizace a viibec postupujici proces
alienace prace v socialistickém spolecen-
stvi mohou a mély by vést k zastaveni &
dokonce k ustupu téchto zhoubnych jevu.
Meéli bychom si uvédomit skuteénost, ze
socializace vede objektivné ke sjednoceni
z4jm0 zaméstnanc v oblasti fizeni se za-
jmy celospoledenskymi. Koneéné je tomu
tak i u v8ech ostatnich zaméstnancu. Ale
védomi této skuteénosti predpoklada vy-
soky stupent spolefenské kultury, ktery
neprichazi ani automaticky, ani rychle.

Na druhé strané v socialistickych spo-
le¢enstvich byrokratizaci napomaha sku-
tednost, Ze s postupujici specializaci stale
vétsi pocet osob, které konaji normativni
¢innost, tak ¢ini nikoli jménem svym a
z egoistickych pohnutek, ale jménem
statu a v zdjmu celé spoletnosti — stale
vice lidi prechazi do oblasti ,,ufedni®, sta-
va se ,ufedniky*.

c) Potieba centralizace, formalizace a do-
hledu vede k jejich nadmérnému rustu a
v dusledku toho k odcizeni ,utredniku”
vudi svgm mandantim. Nebezpedi odtrZzeni
utfednikl jako zprostfedkovatelll vladni
moci od jejich skuteénych drziteld a ne-
bezpeli, Ze ufednik za ,spisem“ nebude
vidét zZivého ¢lovéka, ma za néasledek
obranné reakce. Jsou to zejména tyto tfi
navzadjem nerozluéné spjaté jevy: forma-
lizace, organizacéni centralizace a pfes né
se klenouci kontrolni vrstva. Tyto jevy
musime pfijimat jako nevyhnutelné kore-
laty potieby byrokratismu v soucasném
svété. .

Pojem ,,organiza¢ni formalizace“ je zde
chapan jako organizovany vztah zajmu
instituce a lidi, kteii jsou do ni pracovné
zapojeni. Tento vztah je obvykle vyjadfen
systémem znakli — zpravidla ve formé
rizného druhu ptredpisti (zdkont, naiizeni,
prikazi, instrukci apod.). PouZitim organi-
zadnich stanov se zpevni organizace a
omezi svoboda rozhodovani jejiho ¢lenstva.
Urcity stuperi formalizace byva, jak jsme
vidéli, nutny. Pro nedostatek mista se ne-
miZeme zabyvat podrobnostmi, ale na vy-
svétlenou je tfeba ftici, Ze administrativni
rozhodnuti, ktera maji bezprostfedni vliv
na osobni zajmy obcanl, musi byt omeze-
na piledpisy, jez by chrénily obéana pted
zvuli uredniki. Odpovédnost za celonirod-
ni majetek, svérfeny pracovnikiim socia-
listické hospodatské spravy prakticky na
zakladé vyluénosti, by byla neudrzitelna,
kdyby svoboda rozhodovani zde nebyla
piedem omezena jasnymi piredpisy. Nebot
nejen na vysokych vladnich stupnich sta-
nou touhou po vydavani instrukci: tohoto
privilegia se dozaduji vice ¢i méné védomé
téZ na nizsich stupincich. V dusledku této
dvoustranné ochoty k formalizaci se stéle
vice mnozi podrobné piredpisy. Nezapomi-
nejme, Ze neznalost pravnich piedpisa ne-
omlouva jejich porulovani.

V Ustavu praxeologie jsme udélali se-
znam vSeobecné zavaznych pravnich no-
rem, platnych ke dni 31. 12. 1966. Do vy-
zkumu byly pojaty zakony, nafizeni a
ustanoveni vedoucich funkcionai ustred-
nich Gfad a usneseni jejich kolektivi —
¢ili pravni normy, které by mél znat kazdy
obéan: kazdy proto, Ze je pravdépodobné,
Zze se dostane do situace, v niZz tyto nor-
my budou ¢ mély by platit a mohlo by
jich byt pouZito proti nému.



Pocdet listin pojatych do vyzkumu byl
7901, a to 750 zdkonu, 2917 narizeni,
906 usneseni, 3288 spravnich ustanoveni
a 240 ,jinych“ pravnich rozhodnuti. ‘Ale
vSechny akty si nejsou rovny. Kdybychom
piisné uvazovali o podrobnostech téchto
pravnich aktu, byli bychom nejlépe infor-
movani z ustanoveni ,nejnizsiho radu“ —
bodu a vedlejsich bodi —, pokud jsou
uvedeny. Omezili jsme se jen na nejvyssi
stupen rozdéleni: ¢lanky zakont, para-
grafy narizeni, apod. Jejich pocet je vy-
jadien cislem 84 021 (Jazwiecki, 1966). Je
mozné i jen pomysleni, Zze by je kdokoliv
mohl znat, nebo aspon védél, kde je ma
hledat?

Mnoho by se dalo Fici o tendenci pre-
naSeni formalnich a neformalnich rozhod-
nuti na hierarchicky vyssi vladni instituce
— ¢ili o centralizaci. Formalni proces cen-
tralizace vystupuje tim vyraznéji, &im
pfesnéji jsou na sebe napojeny funkce
jednotlivych organiza¢nich jednotek. Aby
se predeSlo nedorozuménim mezi jednot-
livymi organizaénimi jednotkami niz$ich
instanci, musi byt vice zalezitosti vyrizo-
viano centralné. Neformadalni centralizace
(prenaseni skute¢nych rozhodnuti na vyssi
mista, ¢ili tzv. asekurantstvi) je uréitym
druhem sebeobrany, pojistky — utékem
pred odpovédnosti. Pri¢iny toho jsou vy-
svétleny vyse. Podrobnéji bylo o tom po-
jedndno jinde (Kowalewski 1967 a Ziele-
niewski 1967, s. 557—581).

Soukromnik nema zapotifebi vykonavat
kontrolu ani v tom, zda zneuziva svych
kompetenci viéi svému osobnimu majet-
ku, ani v tom, zda se neokrada. Naproti
tomu stat tuto kontrolu nad svymi insti-
tucemi vykonavat musi — vyZaduje to
vefejny zajem. Cim vice je rozvinuta
formalizace (tj. ¢éim vice je predpisi) a
¢im vice byla posunuta centralizace ko-
ne¢ného rozhodovani, tim vétsi je po-
tfeba kontroly. V ¢lanku W. Kiezuna na-
jde ctendr wurcité ilustrace tohoto jevu,
coz mé zbavuje povinnosti uvadét blizsi
vysvétleni.

A tak tedy formalizace, centralizace a
kontrola, které v uréitych mezich ptizni-
vé ovliviiuji spravnost a pruznost admi-
nistrace, maji nanestésti také tendenci
k prebujeni a tim pfivodi nasledky proti-
chiudné tomu, ¢emu mély slouzit. Misto
aby omezovaly negativni vlivy byrokrati-

zace, rozmnozuji je. Neumérna formali-
zace misto omezovani svévole za¢ind ome-
zovat iniciativu urednikd vibec. Ve snaze
upravit vSechno predpisy, coz je prak-
ticky nemozné, nakonec ztéZuje nebo vi-
bec znemoznuje vyrizeni ne zcela béZnych
zalezitosti. Nadmeérna centralizace odvyka
uredniky, ktefi pracuji na nizsich stup-
nich administrace, samostatné rozhodovat
dokonce i v zalezitostech, které jim for-
malné patfi. To pak ma za nasledek, Ze
jsou zatéZovani spoustou zprav nad Unos-
nou miru ,instance” vyssi. Podobné zdile-
Zitosti pak bud nejsou vyfizeny vubec,
nebo se jejich vyrizeni oddaluje, nebo je
vedouci prislusné instance predava —
i kdyZz ne formalné, ale de facto — k sa-
mostatnému vyiizeni svym ne vidy kom-
petentnim pomocnym silam — ,,v zastou-
peni“. Velmi ¢asté urfedni kontroly po-
hlcuji cas, kterého by meélo byt vyuZito
k vykonu zdkladni ufedni funkce. A potom
nasleduji neprijemné, obtizné a ne vidy
zrovna oduvodnéné sankce. To nuti ured-
niky, aby se proti takovym eventualitam
zajiStovali dodate¢nou nadmérnou doku-
mentaci. V dusledku toho se vnucuje
tendence, aby skutec¢né reSeni ukolu bylo
nahrazeno zdanim, Ze vSe postupuje po-
dle predpisi — ,ut aliquid fecisse videa-
tur“. S premrsténou presnosti jsou do-
drzovany predpisy — dodrZzuje se litera
a ne jeji duch. Sili tlak podfizenych na
vedouci dinitele, aby pro jejich pohodli
a bezpeci vydavali stdle podrobnéjsi a véc-
né instrukce. Proces postupujici organi-
zacni formalizace se jen stéZi podari za-
brzdit, a to zpravidla jen na ¢as. K tomu
piistupuji kontroly, mnozZici se poétem a
délkou trvani. Tyto jevy pozorujeme stej-
né ve statech kapitalistickych, jako ve
statech se socialistickym zfizenim. Tento
stav neplsobi priznivé na vnitfni uspo-
kojeni vedoucich pracovnikd, nebof ta-
kovy stav véci predstavuje jen zdani
jejich samostatného rozhodovani. Ale ne-
jen to: takovy stav vede k byrokratické-
mu odcizovani viéi vice méné pomysl-
nym nadrizenym. Na Zapadé je to v po-
méru ke stiatu, ktery je tiidné pro vét-
$inu spole¢nosti cizi. Je§té ve vétsi mire
se tak stdvd v poméru k velkym kapi-
talistickym koncerniim. V zemich se so-
cialistickym zrizenim — aé je to velky a
neuvéritelny a ve svych dusledcich ne-
bezpeény paradox — se tak dé&je vuéi
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statu, ktery je v této politické konstelact
narodné i titidné vlastni.

To vSe vede k povazZlivym dusledkum:
odcizeni utednikl jako vykonavatelll moci
viiéi skuteénym drzitelim této moci. Ured-
nici se k nim jako k cizim skuteéné také
chovaji.

charakteru
a tendence

d) Potfeba profesiondlniho
pFfi vykonu Fidicich funkci
k odcizeni pfi jejich vykonu.

Nevyhnutelnost byrokratismu za exis-
tence a ¢innosti soucasnych instituci vlad-
nich, hospodatskych, osvétovych, kultur-
nich, politickych, vojenskych apod. mé za
nasledek, jako dal$i integralné s tim spo-
jenou konsekvenci, potfebu svéfovat fadu
funkci profesiondlnim zaméstnancim. Ve
spoleénostech nebyrokratickych tyto funk-
ce nemuseji byt vykondvany profesional-
né (odborné $kolenymi zaméstnanci). Hejt-
man, vojvoda ¢&i starosta ve feudalnim
Polsku nebyl ,,profesionalnim®“ hejtmanem,
vojvodou ¢éi starostou, ale na§ soudasny
general, piedseda KNV & ONV je a musi
byt profesiondlnim vojakem ¢& ufedni-
kem.

»Profesiondlnost® zde uvadéna je cha-
rakterizovana nasledujicimi znaky: 1. Své-
fend ¢innost je ustfednim bodem zajmu
svého vykonavatele; zabird nejvice jeho
¢asu, vyZaduje vétsi soustiedéni a vypéti
energie; predpokladda primérené vzdelani
a praktické zkusenosti. 2. Svéfend c¢innost
je vykondvana za plat a tento plat —
asponn ve vétSiné pripadia — je hlavnim
zdrojem obZivy. 3. Tato ¢innost ma ten-
denci k pokraéujici odbornosti.

Tato véc se konetné muze utvaret roz-
dilné v raznych odvétvich spoleéenského
zivota. Nedovedeme si dobre ptedstavit
spravny chod zasobovani velkého podniku,
kdyby zaméstnanci jeho zasobovaciho od-
déleni vykonavali svou ¢innost jen ptile-
zitostné. Nevyznali by se pak dobfe ani
ve druhu zbozi, ani ve vhodné volbé nej-
lepsiho zasobovaciho pramene nebo ve vol-
bé vhodnych dopravnich prostfedku. Na-
opak — tato ¢innost si vynucuje stéle
uz8i specializaci pro uréité druhy zboZi.
Tak napi. dovozce kavy nebo ¢aje musi
byt ve svém oboru na svétovém trhu od-
bornikem na slovo vzatym, ponévadz
bude mit co ¢init se stejné specializova-
nymi exportéry.

Jinak se véci maji pfi vykonu spravedl-
nosti. I tady je neodmyslitelna tloha od-
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borné vzdélaného soudce s uzce speciali-
zovanym védnim oborem uréitého prav-
niho odvétvi. Ale vedle ného zasedaji,
nebo alespori by méli zasedat, prisedici
nebo porotci, ktefi svou éinnost nevykona-
vaji jako odborné povolani. Jsou sice
méné znali prava, ale o to blize maji
k praktickému Zzivotu. Jejich téast chrani
pravni rozsudky pfred zkostnaténim a od-
trzenim od Zivota.

Nedovedeme si dobf'e predstavit — a to
jiZ po mnoho stoleti — spravné fungujici
armadu bez odborné S$kolenych dustoj-
nickych a poddustojnickych kadra. Tyto
kadry, a¢ to zni jako paradox, jsou nej-
vice potfebné v dobé miru. Musi se vé-
novat odbornému $§koleni vojenského du-
cha mezi branci a zaloznimi dustojniky,
ktefi ve valce ponesou nejvétsi tihu pri
obrané statu.

Nemohla by kone¢né dobie fungovat
statni administrativa, kdyby neméla opo-
ru aspont v kadrech profesionalnich tuied-
nikt raznych oddéleni presidia, narodnich
vybor rozli¢ného stupné, véetné rad obec-
nich zastupitelstev. Ale i zde, podobné
jako v soudnictvi, je tfeba — a opravdu
by také bylo Zadouci — zvySovat udast
neprofesionalnich zaméstnanci, volenych
ze Clenu domovnich davérniki, ¢lent na-
rodnich vybort ruzného stupné a jejich
komisi.

Ve viech téchto pripadech mame co ¢i-
nit s charakteristickym protikladem:
spravnost vykoni vedoucich a pomocnych
organt stoupd umérné s odbornosti. Lepéi
znalost predpist sniZuje nebezpedi vlivu
subjektivniho nazoru na rozhodnuti. Pri-
lezitost k vét$i prupravé a sbéhlosti skyta
moZnost prohloubeni specializace. Ale sou-
¢asné zaméieni ufednika hlavné na #idici
a pomocné ukony prohlubuje propast mezi
nimi a spoletenskym prosttedim, kterému
maji slouzit. Odbornost tak pomaha po-
psané autonomizaci nepodstatnych funkei.
Ale co je dualezitéj$i a ve svém dopadu
zavaznéjsi, je to, Ze specializace sice pfi-
spiva k objektivnéjsimu piistupu k véci.
ale na druhé strané vede k tomu, Ze
urednik svou praci vykonava bez osobni-
ho zaujeti. Tentyz c¢lovék, ktery mimo
kancelal je vnimavy ke vSednim potie-
bam a starostem a je schopen individual-
niho pristupu k lidem ve svém okoli, se
v kanceldfi stdvda ke vSemu tomu nevsi-
mavym, upjatym, a jak se fika ,,bezdu-



chym“ vykonavatelem predpisit. Tyto
charakteristické znamky typického ufed-
nika jako takového mulzZeme oznacit jako
depersonalizaci administrativni ¢innosti,
priznaénou pro byrokratismus. Deperso-
nalizace je tedy integrdlné spjata s rutin-
nim vykonem uredni funkce.

Odbornost je nepostradatelni, ponévadz
napomdaha kvalité prace. Depersonalizace
naopak je nebezpeéna, ponévadz zde
v podstaté odbornad prace miii jaksi do
prazdna. ReSeni tohoto rozporu, zdi se, je
mozno zajistit tak, Ze by odbornost byla
roz§ifovana jen do té miry, aby uzitek
touto cestou ziskany byl vétsi nez ztraty,
které pak ma za nasledek neosobni pristup
k vykonu administrativnich povinnosti.

Souhrn!

V tomto élanku byl proveden rozbor
nékterych podstatnéjsich probléml byro-
kratismu. Byl bran zretel hlavné na vy-
jadireni Marxe, Engelse, Lenina, Michelse,
Webera a nékterych dalsich jeho pokra-
¢ovatela a kritikl. Jsou zjistovany hluboké
rozdily pri hodnoceni projevi byrokratis-
mu, jeZz jsou jen c¢asteéné podminény roz-
dilnosti v chéapani terminologickych po-
jmu.

Autor navrhuje, aby termin byrokracie
byl rezervovan pro konkrétni pojem. Vy-
svétluje, Ze v puvodnim, uzSim slova
smyslu tento termin oznacoval skupinu
statnich uredniku, jejichZ ¢innost byla za-
meéfena na prostiredkovani mezi vladni
moci nebo vladdnoucimi tifidami a ostat-
nim obyvatelstvem, jez bylo této moci
podrizeno.

V soucasné dobé byrokracie v S$irsim
slova smyslu zahrnuje vétsi mnozZstvi je-
dinct, ktel'i v té které instituci od psaciho
stolu na =zadkladé uredné stanovenych
smérnic konaji fidici a pomocné funkce
iménem trid nebo jedincu, majicich ve-
douci postaveni v této instituci.

Navrhuje, aby ¢lenové téchto organizac-
nich skupin byli nazyvani ,ufedniky“ ne-
zavisle na instituci, v niz pracuji.

Doporucuje, aby vySe popsany zpusob
vykonavani funkeci byl oznac¢ovan nazvem
., byrokratismus“ a vlastni proces nartstani
byrokratismu néazvem ,byrokratizace®.
Takto pojata byrokracie a byrokratismus

nejsou ani dobré, ani §patné. Spise mohou
byt dobré ¢ $patné podle toho, zda v urci-
tém podniku je byrokratismus vyvinut
nadmérné, piripadné zda dosahl optimalni
durovné, Byrokratismus je za soucasnych
poméra nevyhnutelnou podminkou pro
rddny provoz vsech vétsich instituci, a to
jak statnich, tak hospodarskych, $kolskych,
védeckych, vojenskych a dalsich. Je s nim
nanes$tésti nevyhnutelné spojeno nebez-
peéi jeho nadmérného bujeni.

V pojednani je zvlasf zduraznéna potie-
ba evidence a dokumentace. Soucfasné se
ale poukazuje na to, Ze v pripadé jejich
nadmérného ristu vznika nebezpedi ,,bez-
duchého® formalismu a odtrZeni ufedniku
od Sir§iho svéta okoli. Byl probran
rozsah byrokracie a z podstaty tohoto jevu
vyrustajici tendence uifedniku vykondavat
svou vedouci ulohu ve spole¢nosti nikoli
jménem a v zajmu svych mandantd, ale
jménem vlastnim a ve svém zajmu. Aby
tomu bylo zabrianéno, muselo byt v mo-
dernich institucich prikro¢eno k formali-
zaénim zasahum, k centralizaci a k vy-
stupniované kontrole. I v téchto zasazich
je nebezpe¢i nadmérného rustu a pokra-
cujiciho odcizeni urednikt viéi jejich nad-
rizenym. Nakonec je diskutovano o poZa-
davku, aby normativni funkce zastavali
profesiondlné Skoleni urednici. Dusledkem
toho je tendence k odcizeni — depersona-
lizaci.

Ve svych uvahach o cestich k potlaceni
nadmérné byrokratizace nabizi autor svou
koncepci — a sice, aby boj s byrokratis-
mem a jeho projevy byl nahrazen orga-
nizaénimi zasahy, které by primo pusobily
na vlastni pri¢iny jeho bujeni. K tomu
ucelu predklada veédecky zaloZenou meto-
du, podle které je mozno v jednotlivych
pripadech zjistit optimalni stupen byro-
kratizace, a ddle zjistit a ovérit si hypo-
tézy tykajici se objektivnich pfi¢in na-
rustani byrokratismu.

Z polstiny pielozil Karel Macek
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