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Byrokraticka autonomie vs. politické vedeni:
Vyznam pro komunalni politiku*

Lucie Némcova**
Abstract /

Bureaucratic Autonomy vs. Political Leadership:
Implications for Local Government

Can bureaucrats replace politicians in city leadership? Do they bring benefits into politics or
are they a potential threat? The relationship between politics and bureaucracies is key to answering
these questions. This article analyses the relationship and creates, based on its own criteria,
a systematization of this relationship in areas that most influence policy-making (i.e. delegation
of tasks, delegation of competences, and impact of outputs). The article then derives the basic
parameters of bureaucratic autonomy and finds that among the main negative consequences
of the absence of political leadership are the pluralization of bureaucrats, differing priorities
and loss of accountability. Under optimal conditions, however, autonomous bureaucracies can
become reliable partners in creating long-term public policy. Bureaucratic autonomy is a natural
phenomenon in Scandinavia or in the United States, where politicians and bureaucrats share their
powers. The international academic community has been discussing the relationship between
politics and bureaucracy for almost 100 years. On the other hand, countries such as the Czech
Republic still systematically underestimate this relationship in academic discussion and applied
research. The systematization created in this article can be used to define cases of bureaucratic
autonomy and to identify its effects on the functioning of cities and municipalities.

Keywords /
bureaucratic autonomy, local government, politics-bureaucracy relationship

*  Tento text vznikl v rdmci projektu Specifického vysokoskolského vyzkumu 260 461 Zajmy, moc
a instituce v politickém rozhodovani.

** Mgr. Lucie Némcova, M.A., Institut politologickych studii, Fakulta socialnich véd, Univerzita
Karlova, U KfiZe 8, 158 00 Praha 5. E-mail: lucnemcova@gmail.com
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Uvod

Napri¢ urovnémi vladnuti a politickymi systémy v Evropé a Spojenych statech americ-
kych je jiz od druhé poloviny dvacatého stoleti snahou politikit budovat byrokracie, které
jsou schopny prebrat rutinni administrativu a implementovat poltickd rozhodnuti. At uz
jsou to vladni byrokracie, které tfeba ve Spojenych statech zaméstnavaji nékolik miliont
urednikd, nebo par desitek mistnich pracovnikti na uradech lokalni samospravy, oba sys-
témy jsou zaloZené na ptivodni myslence Maxe Webera, podle kterého ma byt byrokracie
»sluhou statu® a jeji funkce a pravomoc je vzdy definovana politickymi zastupiteli (Weber,
1947: 339). I kdyz se literatura na toto téma zabyva riznymi druhy vlivii na byrokracie,
od zajmovych skupin po obchodni spole¢nosti, diilezity je vychozi pokyn politického vedeni
a nasledné plnéni kol jednotlivymi byrokratickymi slozkami uvnitf politicky stanove-
nych hranic. Weber ov§em zaroven ve svém vyzkumu tvrdi, Ze byrokracie je pfi optimalnich
podminkach schopna nejvyssi mozné vykonnosti a mtize byt tim nejracionalnéjsim nastro-
jem kontroly nad lidmi (Weber, 1947: 337). Timto tvrzenim dal Weber prostor tvaham nad
konceptem byrokratické autonomie, ktera vznika jednanim byrokracie na zakladé interné
stanovenych cild a priorit. Dnes je byrokratickd autonomie definovéna jako absence uplné
politické kontroly urceného politického zastupitele nad vedenim byrokracie (Christensen,
2001: 120-122).

Decentralizace, se kterou je spojen pravé rist autonomie administrativy, kviili odlisnému
spole¢enskému, kulturnimu a politickému vyvoji ve stfedni a vychodni Evropé teprve zac¢ina
byt trendem. Predev$im na lokalni Grovni se predavani politickych pravomoci v ramci sa-
mospravy i byrokraciim fadi mezi indikatory uspésného demokratického systému. Forma,
postup a dusledek decentralizace jsou ovSem zavislé na mnoha spolec¢enskych, kulturnich,
politickych a legislativnich kritériich, specifickych pro kazdou zemi. Tento ¢lanek nepficha-
zi s dal$i z mnoha typologii lokalnich samosprav a jejich idealniho fungovani, ale zkouma
klicovou otazku, ktera je pro vSechny pripady delegace pravomoci a nasledné byrokratické
autonomie stejna: Jaky je vztah mezi politikou a byrokracii a dokazi obé efektivné fungovat
nezavisle na sobé?

Tento ¢lanek analyzuje vztah politiky a byrokracie na lokalni irovni, z néhoz vytvari ori-
ginalni systematizaci, vyuzitelnou jako teoreticky kli¢ pro zkoumani aktualnich empirickych
pfipadd. Soucasny vyzkum na téma role byrokracii je zaméfeny predev$im na pripadové
a komparativni studie, chybi oviem uceleny prehled vztahu politického vedeni a byrokracii.
Tento vztah muze naplnovat znaky kooperativniho, ktery je v tomto ¢lanku oznacen jako
»volny*, nebo autoritativniho, oznaceného jako ,tésny*, kde byrokracie podléha politickym
pokyntim. Vystupem tohoto ¢lanku je unikatni systematizace vztahu politika-byrokracie
a systematizace dopadu absence politického vedeni na (1) delegaci odpovédnosti pfi plnéni
ukold, (2) vyuzivani pravomoci pfi plnéni tkold, (3) hodnoceni vystupt a jejich dosahu.
Tato kritéria, ktera zaroven umoznuji definovat kladné a zaporné dopady byrokratické
autonomie, jsou nové vytvorena pro ucel tohoto ¢lanku na zakladé zpracované literatury
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o vztahu politiky a byrokracie. Ten 1ze zkoumat z mnoha perspektiv, které tento ¢lanek pro
zjednoduseni celého problému shrnuje do historicko-geografické, teoreticko-oborové a apli-
kované dimenze. Prvni dvé dimenze se zabyvaji institucemi ve striktné teoretické roviné.
Treti dimenze se odliSuje svou realnou podobou aplikovanou ve vyspélych zemich zapad-
niho svéta. Z mnozstvi védeckého vyzkumu je pro ucel tohoto ¢lanku vybrana aplikovana
dimenze ze vSech popsanych i nezminénych perspektiv, protoze jako jedina zachycuje vétsi-
nu ze soucasnych aplikovanych forem vztahu mezi politikou a byrokracii.

Samotna systematizace ndsledné vychdzi z konkrétniho vztahu politika-byrokracie
v ramci aplikované dimenze. Analyza tohoto vztahu je zalozena na souc¢asném poznani
o byrokraciich a vefejné spravé v zapadnich demokratickych systémech. Stejné tak jako se
navzajem ovliviiuje americky a evropsky systém administrativy, tak ani statni a lokalni uro-
ven vztahu mezi politikou a byrokracii nelze striktné oddé¢lit. Rtizna zaméreni vyzkumu
na toto téma se vzajemné ovliviiuji, a i presto, Ze jsou zkoumani primarné autofi zabyvajici
se lokalni politikou, zminény jsou i platné a prenositelné argumenty autoru pisici o byro-
kracii na statni trovni. Metodou je reserse vybranych monografii a vybrani jsou ti autofi,
ktefi fe$i byrokratickou autonomii nebo jeji vyzkum vyznamné ovlivnili. Evropska litera-
tura se byrokratickou autonomii zacala zabyvat pozdéji a vybrany vzorek publikaci od 90.
let po soucasnost se soustiedi predev$im na prinosy decentralizace, volnou spolupraci mezi
byrokraty a politiky, a manazerské reformy lokdlnich uradd. Pouzita americka literatura je
starsi a vybér od 60. let po soucasnost je vice zaméfeny na kontrolu a regulaci byrokratické
autonomie a rozlozeni moci mezi politiky a uredniky.

1 / Historicko-geograficka perspektiva

Pocatky zkoumani byrokracie vychazi z politické, ekonomické a spolecenské potreby ze-
tektivnit chod statu. Z historicko-geografického pohledu prosel koncept byrokracie mnoha
proménami a jeho studium se promitd do nékolika obort. Jiz v poloviné 18. stoleti existoval
v Prusku centralizovany a proskoleny administrativni systém tzemnich celkd. Tento sys-
tém, ktery byl inspiraci Weberovi, byl ztélesnén efektivnimi, centralizovanymi a vykonnymi
byrokraciemi. Pravidla a procedury byly kodifikovany a rozhodovaci mechanismus byl za-
lozeny na vztahu principal-agent, ktery je charakterizovan diislednym sledovanim procesu
vyslani politického rozkazu a delegovanim ukolt jednotlivym ufednim oddélenim (Epstein
& O’Halloran, 1994).

Poslusnost byrokratického aparatu zarucovala i ufednicka hierarchie, s ufedniky za-
méstnanymi na zakladé hodnosti a politickych a rodinnych vazeb. Az v prvni poloviné
20. stoleti zacala Velka Britdanie a Némecko vybirat ufedniky pomoci nezavislé persondl-
ni agentury (Bawn, 1995). Byrokracie se pomalu zac¢aly ménit v dodavatele sluzeb, pod
dohledem a regulaci vefejnosti jako odbératele téchto sluzeb (Von Mises, 1944). Pavodni
hierarchické pojeti byrokracie zacalo byt kritizovano jak v Evropg¢, tak ve Spojenych statech
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americkych jako rigidni a sebezvyhodnujici (Merton, 1957) s vystupy zalozenymi na smlou-
vani, internim konfliktu a pretahovani o zdroje (Selznick, 1957). Soupefeni s ¢im dal tim
méné omezenou moci byrokracie se stalo prioritou naptiklad v prezidentské kampani
R. Nixona, G. Wallace, J. Cartera i R. Reagana (Rourke, 1987). Démonizace a kritika byro-
kracii méla ovSem na obou kontinentech jiny dopad. V Evropé se po 2. svétové valce staly
byrokracie budto nastrojem politiki, nebo jejich samostatnym, vétsinou ochotné spolupra-
cujicim partnerem. Ve Spojenych statech se ovSem byrokracie diky své velikosti a sile stala
soucasti statni moci a tim padem partnerem i nepfitelem pfi tvorbé politiky (Rourke, 1987:
218).

Z geografického rozliseni pramenti i rizny pristup k vytvareni typologii. Ameri¢ti au-
tofi sice pripousti vyznamny vliv drovni vladnuti, mistniho politického slozeni a kultury
v kazdé zemi, nicméné vytvari typologie zaloZené predev§im na vnitfni struktufe vztahu
byrokracie-politika. Prvnim extrémem, kterym se na vztah politika-byrokracie nahlizelo,
byl model oddélenych roli, popisujici tradi¢ni podfizenou funkci byrokracie s oddélenymi
kompetencemi a agendami (Wilson, 1887). Druhym extrémem pak je byrokraticky rezim,
ve kterém se byrokraté a politici vzajemné ovliviiuji a jejich role jsou sdilené (Aberbach,
Putnam & Rockman, 1981). Empirické ditkazy o redlném fungovani administrativy ovéem
podporuji spise smiSené modely. Naptiklad Svara (2006) jiz rozdéluje oddéleni/autonomii
a prekryvani/kolaboraci mezi rolemi politika a byrokrati. Model oddéleni/autonomie je
zalozeny na diferenciaci kompetenci a uzkém profesnim zaméfeni byrokratt a politikd,
které podle stars$iho vzoru zifidka umoznuje interaktivni spolupraci. Model prekryvani/
kolaborace jiz zahrnuje $iroké spektrum byrokratickych a politickych vztahu, které uvol-
nuji hierarchické poméry a dovoluji sdileni zdrojii a informaci. Mouritzen a Svara (2002)
uplatnili kombinace téchto modelt pfi zkoumani ¢tyf typi vedoucich méstskych byrokrati
(politicky agent, profesni agent, zavisly, nezavisly). Vysledkem této metody bylo prokazani
prekryvajicich se kompetenci mezi vedoucimi méstskymi byrokraty a politiky a ¢astych in-
terakci mezi volenymi politiky a nevolenymi vysokymi ufedniky.

Aplikovany izolované, kazdy z popsanych modelt se obtizné zkouma v praxi. Souhra
a doplnovani mezi modely ovSem dotvari uceleny obrazek o mechanismech vztahu po-
litika-byrokracie. Pravé diky tomu se podobné smiSené formy spoluprace vyskytuji jak
v americkych, tak v evropskych typologiich. Typologii komunalnich systému zastfesuje
v Evropé Lindstrom (1999), ktery definoval specifickd zaméfeni dalstho zkoumani. Jednu
z nejnovejsich navazujicich typologii vytvorili Heinelt a Hlepas (2006), ktefi se inspirovali
Mouritzen a Svarou a rozli$uji vertikalni vztah mezi lokdlni samospravou a vladou a hori-
zontalni vztah mezi lokalni samospravou a podfizenou byrokracii. Zde uz je patrné §irsi
zameéfeni evropského vyzkumu, které zahrnuje jak horizontalni vztahy uvnitf byrokracie,
tak vertikalni vztah lokalni byrokracie se statem, a dale i vliv historie, legislativy a kultury.
Heinelt a Hlepasovo ¢lenéni jako jedno z prvnich zahrnuje zemé stfedni a vychodni Evropy.
Naptiklad Ceskd republika je dle této typologie ve vertikalni oblasti zemi se silnymi, finan-
¢né nezavislymi a autonomnimi samospravami, a v horizontalni oblasti se fidi systémem

68 | KONZULTACE / RESEARCH NOTES



kolektivniho vedeni fizeného starostou. Tuto teorii o stfedoevropskych lokdlnich samo-
spravach s preferenci pro weberiansky rule of law systém a vertikalni kontrolu byrokracii
potvrzuji také Pollitt a Bouckaert (2011), Weingast (1995) nebo v ¢eském prostfedi napriklad
Koudelka (2007) ¢i Balik (2009), kteti zdtiraznuji prevladajici politické vedeni samosprav
v hierarchii vykonu vefejné spravy.

Dalsi typologii systémi lokdlni spravy ve vychodni Evropé vyvinul Swianiewicz (2014),
ktery rozdélil zemé do péti skupin od vyrazné decentralizovanych s autonomni lokdlni sa-
mospravou (typ I.) po silné centralizované s omezenymi pravomocemi mistnich arednikii
(typ V.). Z casti nachazi Swianiewicz shodu s typologii Page a Goldsmithe (1987), ktef{ sice
prisli s jednou z prvnich typologii, ovSem tzce zaméfenou jen na uroven decentralizace
mezi statem a lokalni samospravou a rozdélenou na systémy severni a jizni Evropy. Hesse
a Sharpe (1991) pridali ve své typologii k modelim severni a jizni Evropy jesté anglosas-
ky model s vyraznym zamérenim na role starostd jako manazert i mediatort na riznych
urovnich vladnuti. Loughlin (2003) déle tuto typologii rozsifil o germansky model centralni
Evropy. Predevsim diky teritorialni rozdrobenosti a odlisnému historickému, kulturnimu
a politickému vyvoji pracuji evropské typologie s vice parametry nez jen se stylem vedeni
a oddélenim pravomoci.

2 / Teoreticko-oborova perspektiva

V ramci teoreticko-oborové dimenze Ize akademickou diskuzi zhruba roz¢lenit na eko-
nomickou, sociologickou, politologickou a legislativni. Ekonomické zaméfeni vyzkumu
zaznamenalo nejvétsi vliv v obdobi ekonomického ristu zapadnich zemi a nasledného na-
vySovani vladnich rozpocti na chod byrokracii (Gemmel, 1993). Autoti nachéazeli pfimou
souvislost mezi ekonomickou prosperitou zemé a velikosti jejiho byrokratického aparatu,
diky kterému bylo mozné expandovat nabidku socidlnich jistot a socidlni podpory pro
kazdou spolec¢enskou vrstvu (Brennan & Buchanan, 1980; Buchanan & Wagner, 1977).
V kontrastu s byrokratickou expanzi navazali naopak minimalizaci administrativy a G¢in-
nymi mechanismy uspor v rozpoc¢tu pro byrokracie napriklad Gray, Jenkins a Segworth
(2002).

Sociologické debata se zaméfuje na komplexni vztahy jednotlivych aktér uvnitf i vné
byrokracii. Castells (1996) ¢i Torgerson (2003) popisuji dilezitou participacni roli verejné
aktivnich jednotlivcti a komunit. Rtizné normy a hodnoty dominujici v kazdé socialni siti
také mohou vymezovat funkce byrokracii (Atkinson & Coleman, 1992). I komunikace mezi
zdjmovymi skupinami a zaméstnanci orgdnd mistni spravy na horizontalni urovni dokaze
vytvorit efektivni tlak na byrokracii a smérovat jeji vystupy (Considine, 1992; Olsen, 1987).

Z pohledu politologického jsou hlavnimi aktéry verejné spravy politici a mira jejich ideo-
logického a politického vlivu, se kterym dokazi instituce mistni spravy ovliviovat (Luke,
1974). Ve vétsiné demokratickych rezimt ziskavaji postupné byrokracie predev$im diky
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decentralizaci velky vliv na utvareni statni politiky (Bache & Flinders, 2004) a na rozvi-
jeni demokracie, politické odpovédnosti a participace ob¢anské spolecnosti (Sisk, 2001).
Z politologické perspektivy zaroven nelze politicka rozhodnuti vytvaret ani realizovat bez
podpory mistnich instituci a byrokracii (Winter, 2003).

V ramci debaty o vyznamu byrokracie v legislativé je funkce byrokracie ovlivnéna prav-
nim systémem, ustavou a kodifikovanymi normami kazdé zemé (Bevir, Rhodes & Weller,
2003). Ustava a zakony pfirozené ohrani¢uji pravomoci ufadu. Zarover se ale se zménou
zékonu automaticky reformuji i byrokracie (Giglio, 1995). V téchto piipadech oviem casto
vznika riziko ptizptisobovani pravniho ramce exekutivé a nasledné podjatosti byrokracii.

Stejné jako geografie, i vySe zminéné teorie vyznamné ovlivnily typologie lokalnich sa-
mosprav. Napriklad Loughlin (2003) ve své typologii pouziva kritéria legislativni (dstavni
a zakonné pravomoci lokalnich samosprav a uroven decentralizace), kritérium politologické
(vztah mezi politiky a lokalni administrativou), a kritérium sociologické (vztah mezi statem
a spole¢nosti). Ekonomické kritérium zase uplatniuje Swianiewicz (2014), ktery ¢leni zemé
vychodni Evropy také podle funk¢ni a finan¢ni decentralizace, méfené podilem lokdlnich
samosprav na vydajich HDP, podilem lokalné kontrolovanych dani v celkovém ptijmu a vysi
dluhu lokalnich samosprav v celkovém HDP. I Heinelt a Hlepas (2006) se orientuji podle
teoreticko-oborové diskuze a poukazuji na unikatni postaveni lokalnich samosprav zemi
vychodni Evropy zalozené na sociologickém, historickém a kulturnim vyvoji, ktery predur-
¢il vysokou uroven centralizace v tomto regionu. Nasledujici ¢ast clanku hovoti o posledni,
aplikované perspektivé, ktera vyse popsané teoretické védéni aplikuje skrze reformy v lokal-
nich samospravach.

3 / Aplikovana perspektiva

Uz od Sedesatych let minulého stoleti se akademici snazili vyvinout reformy vefejné
spravy, které zvysi efektivitu prace a vykonost administrativy. Tyto reformy jsou ovlivnény
jak historicko-geografickou perspektivou, tak teoriemi o vefejné spravé a z nich vychdze-
jicimi typologiemi. V mnozstvi aplikovanych reforem se zda byt zatim nejuspésnéjsi New
Public Management (NPM). NPM byla aplikovana v rtiznych formach a mutacich v konti-
nentalni Evropé, Skandinavii a Velké Britdnii. P¥imo ji vyuzilo vice ¢i méné uspé$né mnoho
mést a obci, mezi nejznamé;jsi priklady patfi mésto Tilburg, které prizptisobilo svou ad-
ministrativu zkuSenostem vedeni podnikt v soukromém sektoru. NPM obecné vychazi
z neoliberalismu a zaméfuje se na modernizaci vefejné spravy, decentralizaci a manazersky
styl vedeni byrokracii za uc¢elem maximalni efektivity prace (viz Kithlmann & Wollmann,
2014; Wollmann, 2004; 2008; Wollmann & Schroter, 2000; Naschold & Bogumil, 2000).

NPM predchazela New Public Administration (NPA), ktera se sice stejné jako NPM sou-
stfedila na ekonomickou, produktivni a vykonnostni stranku vefejné spravy, ovSem zcela
vynechavala spole¢enské problémy a verejny zajem dany odlisnym historickym a kulturnim
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pozadim (Bellah et al., 1985). Na trovni NPM je kladen diiraz i na jiné teorie, které nahrazuji
stavajici administrativni systémy, jako napitiklad New Public Service (NPS) nebo New Public
Governance (NPG), jeden z nejnovéjsich trendii. NPS je systém, ktery do centra rozhodovani
fadi samotné obcany a cilem rozhodovani je verejny zajem (Denhardt & Denhardt, 2000).
NPG se pouze odrazi od NPS a navrhuje systém, ve kterém politici a byrokrati spolupracuji
na nékolika drovnich v ramci pluralitni demokracie, kde je politika proudem mnoha infor-
macnich kanali (Osborne, 2006). V kontrastu s NPM oba posledni modernéjsi reformni
nastroje zdtiraziuji dilezitost vztahti mezi organizacemi a sousttedi energii na zkvalitnéni slu-
zeb verejnosti na rozdil od pouhé maximalizace produktivity (Osborne, Radnor & Nasi, 2012).

Z téchto teorii vychazi rada dalsich aplikovanych reforem, naptiklad tzv. corporate gover-
nance, které zvysuje efektivitu prace a legitimitu vefejné spravy formou spoluprace spravct
vefejnych organizaci, politickych zastupitelti a urednikt. Napriklad ve Velké Britanii maji
méstské organizace priblizné od roku 1980 vykonné a dozor¢i rady slozené z politickych
exekutivnich a nezavislych ,ne-exekutivnich“ manazert, kteti dohlizi na kvalitu rozhodnuti
(Cornforth & Chambers, 2010). Rozsifenim dohledu nad implementaci vetejnych rozhod-
nuti se zabyva i tzv. contract governance, kde fada mistnich sprav predevsim ve Spojenych
statech americkych smluvné najima externi organizace, které vyhodnocuji vystupy a do-
hlizi na praci byrokracie (Kettl, 1993; Romzek & Johnston, 2005). V neposledni radé je
oblibenou reformou predevsim ve Skandinavii tzv. network governance, které predstavuje
viceurovniovou spolupraci mezi politiky, administrativou, neziskovymi organizacemi, in-
stitucemi a jednotlivci, jejichz zajmem je dohlizet na efektivitu a transparentnost verejné
spravy (Peters, 2000; Sorensen & Torfing, 2005). I pres Sirokou $kalu zaméfeni a uplatnéni,
jsou zminéné reformni nastroje pro tento ¢lanek stézejni, protoze aplikuji teoretické pozna-
ni v raznych formach do redlného prostredi verejné spravy.

Pfi propojeni s typologiemi byly reformy NPM zatim v praxi nejvice kompatibilni s jiz
zminovanymi modely oddélenych roli, ve kterych ma sice politik i byrokrat kazdy svou
vlastni roli, ale od byrokratli se predev$im ocekava pasivni akceptace jakéhokoliv po-
litického cile a strategie (Svara, 2006). Kersting a Vetter (2003) ve své rozsifené typologii
zkoumaji zemé, které aplikuji reformy lokalni administrativy, spocivajici v teritorialnich,
funké¢nich a manazerskych strategiich, a lokdlni politické reformy, spocivajici ve zkvalitnéni
reprezentativni demokracie a pfimé ucasti voli¢t. V ramci manazerskych reforem lokalni
administrativy je NPM smérem, ktery nejvice ovlivnil rtizné systémy verejné spravy a pro-
mitnul se do jejich sluzeb, oviem v pripadé hodnoceni kvality demokracie jsou tspé$néjsi ty
reformy, které aktivizuji obéanskou spolecnost a prekryvani kompetenci na ufednické a po-
litické trovni. Pravé uzké propojeni reforem NPM s procesy trznich mechanismu spojuje
véts§inu zminénych obdivovatela ale i kritiki NPM, jejichz hlavnim argumentem je neslu-
Citelnost zakladnich charakteristik aradua vefejné spravy a organizaci soukromého sektoru.
Soucasné se zohlednénim spolecenskych, kulturnich a politickych specifik kazdé zemé se
v ramci aplikované perspektivy zacaly zac¢atkem devadesatych let prosazovat popsané mul-
tilateralni reformy managementu ve verejné spravé stojici na zakladech NPM.
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Tuto rozsahlou akademickou a praktickou diskuzi o zrevidované a zdokonalené verzi
NPM shrnuli Osborne a Gaebler (1992) do deseti principt efektivniho a moderniho sys-
tému lokalni samospravy. Prvnim principem je redefinovani role samosprav z ,veslovani“
spiSe na ,kormidlovani®, pfi kterém jsou na prvnim misté cile, strategie a partnefi namis-
to regulace a fizeni procesu. Druhym principem je tak dokonalé splynuti mezi komunitou
a samospravou, ze sluzby si z vefejnych prostfedki mohou zajistovat obcané, ktefi tak
sami prirozené prispivaji ke kvalité mistni demokracie. Tfetim bodem je kompetitivni sa-
mosprava, ktera ve sluzbach i v internich ufednich zakazkach povoli kontrolovanou trzni
konkurenci. Ctvrty princip spo¢iva ve zméné orientace utadi mistni samospravy z pravidel
na cile, kritické uvazovani o svych vlastnich postupech a odvahu byt reformni a flexibil-
ni. Patym bodem je podpora a investice do vystupii mistni samospravy a vykonnostnich
opatfeni, s dirazem na méfitelnost tolik zddané efektivity byrokracii. Sesty princip fesi
vztah k ob¢anim/zakaznikiim vefejné spravy, jejichz potfeby a pozadavky musi byt vzdy
nadfazeny potfebam byrokracie. Sedmy princip se zaméfuje na vyskoleni ufednikti mistni
samospravy v oblasti trznich mechanismi, aby byly urady schopny hledat zdroje a vydélavat
penize, ne je jen utracet. Osmy bod se zabyva uzivanim strategického planovani a nastroja
pro predchazeni problému v implementaci verejné politiky — krizovy management a inves-
tice do ndpravy skody musi byt pouzity az jako posledni moznosti. Devatym principem je
tolik zminovana decentralizace a opro$téni se od tradi¢ni byrokratické hierarchie prede-
v$im pomoci novych technologii a e-governmentu. Tvorba a implementace vefejné politiky
ma byt vysledkem tymové prace a transparentnich organizacnich struktur. Zavérem, desaty
princip shrnuje podstatu NPM a spociva v trzné orientované samospravé, ktera se snazi
vyuzit trzni mechanismy a vystupy soukromého sektoru k feseni své agendy (Osborne
& Gaebler, 1992).

Uspésnost téchto principt, a z nich vzedlych reforem, je ovsem zcela zavisld na vytese-
ni zakladniho problému, kterym je ochota politikt reformy viibec akceptovat a podélit se
o moc s administrativou. Na tento problém upozornovali jiz Pollitt a Bouckaert (2011), ktefi
tvrdili, Ze vétSina problémt administrativy je zptisobena pravé politickymi obstrukcemi.
Aby mohly byt reformy lokalnich samosprav implementovany, je tedy v prvni fadé nutné
definovat vztah mezi politikou a byrokracii. Nasledujici ¢ast ¢lanku vytvari originalni sys-
tematizaci, kterd definuje strategickda mista vztahu politika-byrokracie, ve kterych mohou
budto byt kooperativné aplikovany reformy, nebo v nich dojde ke konfliktu a pretahovani
o zdroje a pravomoci mezi politikou a byrokracii.

4 / Vztah politika-byrokracie
Literatura posledni, aplikované perspektivy je kli¢ova pro zkoumani konkrétniho vzta-

hu politika-byrokracie, pravé kvuli déleni politické moci. Nize je podrobnéji analyzovano,
zda je vztah politika-byrokracie volny, nebo tésny v oblastech odpovédnosti, pravomoci
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a vystupt byrokracie. Tato centralni kritéria jsou vytvorena na zakladé popsanych per-
spektiv a typologii zabyvajicich se byrokratickou autonomii a jejich aplikace umozni hlubsi
rozvoj zkoumani této oblasti. Ze zpracované literatury, bez ohledu na zemi a zkoumanou
uroven vlady vyplyva, ze nejvice znatelné dopady ma autonomie na delegaci odpovédnos-
ti a ukoldi, vyuzivani pravomoci pfi plnéni tkold a hodnoceni vystupi a jejich dosahu.
Na tomto tffaroviiovém clenéni je zaloZena nasledna originalni systematizace literatury,
ktera umozni definovat kladné a zdporné dopady byrokratické autonomie v kazdé z vybra-
nych oblasti.

4.1/ Delegace odpovédnosti pti plnéni tikolii

Ptvodnim principem vztahu politika-byrokracie je delegace odpovédnosti k ukoltim
vzniklym na zdkladé demokratického rozhodovani. V soucasnosti se v ramci vyse po-
psanych reforem zaloZenych na NPM nejvice systému lokdlni administrativy pfiblizuje
ufednickému managementu, ve kterém je vztah mezi politickym vedenim a byrokraciemi
volnéjsi. Delegace ukolu uvnitf byrokracie je fizena vlastni manazerskou hierarchii. Pfi této
horizontalni koordinaci politici figuruji jako vyjednavaci a vedouci byrokraté jako exekutiv-
ni manazeti (Peters & Pierre, 1998; Christensen & Laegreid, 2007; 2010; Klijn, 2011). Vedouci
urednik, ktery je zodpovédny za feSeni problému, mize flexibilné reagovat na zadani, aniz
by musel nasledovat politicky nafizeny postup (Carpenter & Krause, 2012; Carpenter, 1996).
Ukol je v horizontélné koordinovaném tfadu fe$en komplexné prislusnymi experty, ale
zaroven i s pomoci zdroji a znalosti externich specializovanych tsekd, pokud je potieba.
Zkusenosti jsou nasledné mezi specializovanymi tseky sdileny a feseni problému tak miize
byt do budoucna znatelné urychleno (Osborne, 2010).

Tato vice ¢i méné oficialni spoluprace s externimi aktéry a horizontalni koordinace by-
rokratii se ovsem s velikosti byrokracie stavé slozitéjsi. Reeni tikolu miize byt s mnozstvim
mezi-ufednickych konzultaci a pfipominkovani zdlouhavé a neefektivni. I vybér externich
partnert pri feeni ukolu si mize byrokracie pro uleheni prace zazit na ty, které nebudou
vyrazné ,komplikovat® predem stanovenou strategii (Rowe & Devanney, 2003). S mnoz-
stvim specializovanych tkolt se mnozi i specializovana oddéleni, coz zatézuje personalni
a organiza¢ni strukturu uradu. VSechny tyto potencialni nevyhody volného vztahu jsou
argumentem pro model pfisnéjsiho politického managementu (West, 1995; Weingast, 1995).
Pokud je vztah politika-byrokracie tésny a tkoly jsou delegovany podle pravidel a hierar-
chického usporadani uradu, pak jsou vétsinou doba i zptsob feseni tikolu standardizované
a spolehlivé dodrzované. Na to uz dohlizi sam politik, ktery pouziva byrokracii jako nastroj
realizace volebntho programu. Byrokracie jsou za své vystupy v fadném terminu odpo-
védné vyhradné centralizovanému politickému managementu. Tim padem je i hierarchie
odpovédnosti 1épe Citelnd pro vefejnost a byrokratické uspéchy ¢i netspéchy jsou vizitkou
politika.
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4.2 / Vyuzivani pravomoci pti plnéni tikolii

Utednici mohou v samotném procesu plnéni tkoli vyuZivat riznou miru pravomoci,
v zavislosti na druhu managementu byrokracie. Pokud je vztah politika-byrokracie volnéjsi,
mize ufednicky management tézit z absence politické autority a pfeséhnout organizacni,
legislativni a finan¢ni hranice byrokracie, coz je zakladem vétsiny modeli vychazejicich
z NPM (Verhoest et al., 2004; Kersting & Vetter, 2003). Vedouci byrokrat, ktery je odpo-
védny za vystupy, mize své legislativni a rozpoctové pravomoci vyuzit k zapojeni externich
partnert do plnéni tkoli ufadu a spolupracovat s neziskovymi organizacemi, dalsimi urady
vefejné spravy ¢i externimi poradci. V ramci takto vytvorenych siti mize dojit k zefektiv-
néni procesu plnéni kol s optimalnimi vystupy odpovidajicimi aktualnim pozadavkim
spole¢nosti. Pristup k finan¢nim a informacnim zdrojim stavi byrokracii do pozice schop-
ného vyjednavace a lobbisty vefejného zdjmu. Moznost svobodné reagovat na legislativni,
politické a trzni mechanismy realného svéta tvori z byrokracie moderni a progresivni me-
chanismus (Caulfield & Larsen et al., 2002).

Do tohoto optimalniho a efektivniho vyuzivani pravomoci ovsem mize vstoupit nékolik
faktorti. Rada autorii poukazuje na proménlivost vztahtt mezi byrokracii a externimi aktéry
(Molina & Rhodes, 2002). Spoluprace s partnery zahrnuje nutnou kalkulaci se skrytymi
zajmy a konflikty priorit obou stran. Kontrolu nad situaci pak ma strana se silnéjsim zaze-
mim a zdroji, coz v autonomni byrokracii mize vést k hromadéni zdroja k vyfeseni jedné
priority na ukor jinych problémi. Z téchto divodii zastanci tésného vztahu politika-byro-
kracie zdaraznuji, Ze politicky management vytvari ,sila politického postupu® (policy-silos),
ktera svym predem stanovenym pridélenim pravomoci a regulovanymi zdroji predchazeji
byrokratickému zneuzivani pravomoci (Froy & Guigere, 2010; Lindsay & McQuaid, 2009).
V demokratickych parlamentnich systémech jsou dal$imi dtlezitymi faktory pfi tvorbé ve-
fejné politiky také odpovédnost a legitimita ufadu (Crozier, 1970). Pokud pravomoc jednoho
ufednika nebo pravomoci rozdrobené uvniti byrokracie nepodléhaji dohledu politického
zastupitele, potazmo verejnosti, neni mozné ani radné kontrolovat transparentnost procesu
plnéni ukola.

4.3/ Vystupy a jejich dosah

Dalsim dalezitym faktorem vztahu politika-byrokracie jsou vystupy a efektivita prace
byrokracii. Byrokracie, jakoZto organy nesvazané volebnim obdobim, maji idealni podmin-
ky k tvorbé dlouhodobé a efektivni politiky. V pripadé volného vztahu politika-byrokracie
jsou vysledky ovlivnény vstupem vsech zainteresovanych aktéri, ktefi se na feSeni podileli
(Furlong, 1997; McQuaid, 2009). Pti dobfe nastavené vnitfni i externi spolupréci tak byro-
kracie svou praci reaguje na aktualni potreby spolec¢nosti a vytvari dlouhodobou koherentni
politiku. Stejné tak si spolupraci s lokalnimi aktéry a neziskovymi organizacemi byrokracie
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buduje duvéru casto skeptické verejnosti. Dosah této politiky sdilenych priorit a potfeb je
dlouhodoby a pro spole¢nost vice potebny nez kratkodobé projekty v ramci politické kam-
pané. Tento optimalni model vyvazené nabidky a poptavky mezi byrokracii a spole¢nosti
muze ovSem byt narusen fadou defektti ufednického managementu.

Konzultace se zajmovymi skupinami a meziorganiza¢ni spoluprace mohou bez regulaci
a koordinace pozménit pocatec¢ni cile do takové miry, Ze vystup je spiSe kompromisem mezi
strategickymi prioritami vSech partnerd, nez ptvodné zamyslenou politikou vefejného
zajmu. Rozdrobenost ukolu mezi jednotlivé aktéry muze svadét k nedbalosti (slack-maxi-
mization), nekone¢nym administrativnim procedurdm a vzdalujicim se cilim (Niskanen,
1971). Odpovédnost za nesplnéné ukoly se pak obtizné prifazuje a vefejnost ztraci ve své
mistni organizace a urady divéru (McQuaid, 2009). Zastanci tésného vztahu politika-byro-
kracie proto argumentuji pro politicky management, ktery predchazi nejasnym vystupiim
byrokracie, mnohokrat pozménénym fetézcem organizaci a partnert (Lake & Baum, 2001;
McCubbins & Schwartz, 1984). V ramci hierarchie je pfedem urceno, kdo se bude na feseni
ukolu podilet a koho jeho vystupy zasahnou. V tomto modelu je politik jedinym faktorem,
ktery mize svym jedndnim pozménit vystup byrokracie, a tim padem je i pro verejnost je-
dinym odpovédnym za jeji Gspéch ¢i netispéch.

4.4 / Systematizace

Klicové elementy v ramci aplikované dimenze jsou popsany v Tabulce 1. Tato dosud
nepopsand systematizace shrnuje, ze pokud je vztah politika-byrokracie tésny, delegace
odpovédnosti odpovida politické hierarchii a politicky stanovenym pravidliim. Pravomoci
byrokracie jsou pevné ohranicené a finan¢ni zdroje, se kterymi mize byrokracie dis-
ponovat, jsou omezené pridélenym rozpoctem. Za proces plnéni ukolu, stejné tak jako
za splnéné ¢i nesplnéné vytycené cile, je odpovédny politik jakozto nejvyssi manazer byro-
kracie. Vystupy byrokracie vétsinou odpovidaji kratkodobym cilim aktualniho politického
programu. Pokud je vztah politika-byrokracie volny, ukoly jsou delegovany ufednickou
hierarchif a plnéni tkol@ je horizontalné koordinovéno uvnitt byrokracie. Urednici hos-
podarfi s rozpo¢tem, informacemi a legislativnim ohrani¢enim byrokracie dle vlastniho
uvazeni a navazuji spolupraci s libovolné zvolenymi externimi partnery. Tim padem jsou
i vystupy zacilené na dlouhodoby rozvoj komunity a jsou kombinaci sdilenych strategic-
kych priorit.
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Tabulka 1: Systematizace vztahu politika-byrokracie

Del L . e o p
elegace ovdprorvedltostl Vyuvz.lvant pravomoci Vystupy a jejich dosah
pri plnéni kol pFi plnéni ukoli
1 ¢ i Pf ¢ené kratkodo-
o Politicka hierarchie Regu ované pravomoci fec}em urcené kratkodo
Tésny vztah Pravidla a zdroje bé cile
Politicka odpovédnost Politicka odpovédnost
Vyst d
Flexibilni hospodareni ystupy odrazem
. . . s . |spoluprdce mnoha
, Horizontalni koordinace |se zdroji a informacemi X
Volnyvztah |~ . . L partnert
Ufrednicka hierarchie Vicetiroviiova . I
. Dlouhodobé strategické
spolupréce cile

Z uvedeného ¢lenéni lze dale vypracovat zakladni parametry byrokratické autonomie,
které jsou dal$im vystupem tohoto ¢lanku. Mezi negativni dopady absence politického ve-
deni na delegaci odpovédnosti patfi predevsim pluralizace urednikd a specializovanych
oddéleni, coz prodluzuje a komplikuje feseni ukold. S mnozZstvim autonomnich externich
i internich partnert se mohou mnozit neshody kviili skrytym zajmim a odliSnym prio-
ritam. Vystupy jsou pak ovlivnény smlouvanim mezi partnery. Pokud ziistanou ukoly
nesplnéné, nebo se jejich plnéni mnozstvim konzultaci oddaluje, v poctu spolupracujicich
uradd a organizaci se tézko hledd odpovédny jedinec. V optimalnich podminkach ov§em
byrokraticka autonomie zarucuje komplexni feseni problémd, pti kterém zkuseni arednici
spolupracuji s expertnimi partnery. Meziorganizacni partnerstvi a sdileni informaci zaru-
Cuje vystupy, které jsou tim nejlep$im feSenim pro realné a dlouhodobé problémy komunity.
Autonomni byrokracie se tak miize stat schopnym a dtivéryhodnym partnerem pii tvorbé
a implementaci vefejné politiky, viz Tabulka 2.

Tabulka 2: Zaporné a kladné dopady byrokratické autonomie

- +

Pluralizace oddéleni
Zdlouhavé feeni ukol

Delegace odpovédnosti pri
plnéni tkola

Komplexni feseni
Sdileni zkusenosti

Reprezentace vefejného zajmu

Vyuzivani pravomoci pfi Skryté zajmy Rozvijeni dovednosti
plnéni ukolu Konflikty priorit a schopnost reagovat v
realnych situacich
Tlak zdjmovych skupin Dlouhodobé koherentni
Vystupy a jejich dosah Oddalovani vystupt vystupy

Ztrata odpovédnosti Duvéra vefejnosti
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Zavér

Tento ¢lanek predstavil a prehledné rozdélil Sirokou akademickou diskuzi o vztahu mezi
politikou a byrokracii a jejich vzajemném ovliviiovani. Na zakladé zpracované literatury byla
vytvorena systematizace tohoto vztahu, ktery je budto kooperativni/volny, umoznujici auto-
nomni byrokracii, nebo autoritativni/tésny, kde byrokracie podléha politickym pokyntm.
Zaroven byla predstavena vlastni kritéria dopadu absence politického vedeni na (1) delegaci
odpovédnosti pii plnéni ukold, (2) vyuzivani pravomoci pfi plnéni ukold, (3) hodnoceni
vystuptl a jejich dosahu, ktera definuji kladné a zaporné dopady byrokratické autonomie.
Mnozstvi literatury na toto téma ov§em vyznamné presahuje kapacitu tohoto ¢lanku a dalsi
vyzkum je potfebny predevsim v oblasti externich politickych vstupti a tlaktl v autonomnich
byrokraciich. To, Ze byrokracie nepodléha instrukcim ptislusného politického zastupitele,
neznamena, ze neni politikou ovlivnéna. Navazujici vyzkum mtize byt postaven na pred-
pokladu predstavenych tfi Grovni (delegace, pravomoci a vystupy) vychazejicich z tohoto
¢lanku, ve kterych se byrokratickd autonomie nejvice prosazuje. V kazdé z téchto urovni
ale maze byt jiné rozloZzeni aktérii a jiny pomér politického vlivu. Dalsi otazkou, kterou
mize uvedena systematizace pomoci fesit, je vliv externich aktért. Je mozné politicky vliv
srovnavat s vlivem zdjmovych skupin? Jaky je rozdil mezi politickym vstupem ministri
a zastupiteld, do jejichz gesce urcity arad spada, a vstupem opozi¢nich politika? Tyto otazky
jiz jsou otevieny (viz MacDonald, 2007), ale hlubsi analyza skute¢né odolnosti proti politic-
kym vlivim miize zasadné zménit zafazeni mnoha autonomnich byrokracii.
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Summary /

Decentralization, subsidiarity and power sharing have become much-discussed issues in
recent years, particularly at the level of local governance. These concepts come hand in hand
with bureaucratic autonomy, which is based on the transfer of power from local politicians
to local bureaucracies. However, to study this transfer, one must first understand the
relationship between politics and bureaucracy, which is specific for every culture, society and
political system. Such a comprehensive and coherent analysis of this relationship between
political leadership and bureaucracies is missing in contemporary academic research. This
article introduces an original key to the analysis of the relationship between politics and
bureaucracies and their independent (or co-dependent) functioning.

This relationship can either be cooperative, which is labeled as “loose” for the purposes
of this article, or “tight,” where bureaucracy is subject to political orders. Within these
contrasting extremes, this article introduces (1) a systematization of the politics-bureaucracy
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relationship and (2) a systematization of the consequences of the absence of political
leadership on (a) responsibility, (b) competencies, and (c) outputs of the administration. These
general criteria, which at the same time help to define positive and negative consequences of
bureaucratic autonomy, are based on the reviewed literature about the politics-bureaucracy
relationship, which represents the foundation of this article.

The underlying analysis then focuses on contemporary knowledge about bureaucracies
and public administration in democratic political systems. American and European systems
of public administration influence each other, and one can see similarities between the state
level and local level of the politics-bureaucracy relationship. The methodology is based on
the research of chosen monographs of researchers who specifically focus on bureaucratic
autonomy, or those who have significantly influenced the subject. European academia was
slower to start with research on bureaucratic autonomy, so the chosen sample of publications
from the 1990s until today is focused primarily on the benefits of decentralization,
loose cooperation between bureaucrats and politicians and managerial reforms of local
administration. American literature goes further into history and the sample from the 1960s
until today is more oriented on the control and regulation of bureaucratic autonomy and the
division of power between politicians and bureaucrats.

The politics-bureaucracy relationship can be studied from various perspectives and
this article, for simplification of such a complex problem, categorizes literature into the
historical-geographic perspective, subject-theoretical perspective and applied perspective.
The literature of the last, applied perspective is key for the analysis of the politics-bureaucracy
relationship, particularly for its focus on power and resource sharing. From the reviewed
literature itis clear that the most significant impact of bureaucratic autonomy can be observed
in the areas of delegation of responsibility while working on tasks (area of responsibility),
using competencies while solving projects (area of competencies), and evaluating outputs
and their impact on the wellbeing of the society (area of outputs).

The three-level analysis is the building block of the systematization, which in its first
stage summarizes that if the politics-bureaucracy relationship is tight, the delegation of
responsibility corresponds with the political hierarchy and rules determined by politicians.
The competencies of the bureaucracy respect rigid boundaries, and financial resources
available to the bureaucracy are regulated by the assigned budget. The politician, being the
highest manager of the bureaucracy, is the only responsible actor for the process of task-
solution as well as goal completion. The outputs of a bureaucracy usually correspond to
short-term goals of the dominant political program. However, if the politics-bureaucracy
relationship is loose, tasks are delegated within the bureaucratic hierarchy, and task-
solution is coordinated horizontally by bureaucrat-managers. Bureaucrats manage their
budget, use information freely, adapt the legislative framework to their current agenda,
and cooperate with whatever external actor or organization they deem appropriate. Hence
the outputs of bureaucracy are aimed at long-term solutions and strategic development of
the community.
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Further, the consequences of bureaucratic autonomy emerge from the second stage
of systematization. Among the main negative consequences of the absence of political
leadership in the delegation of responsibility, one can count the pluralization of bureaucrats
and departments, which prolongs and complicates task-solution. The risk of conflict over
hidden preferences and interests increases with the rising number of autonomous external
and internal partners. The outputs of bureaucracy are then influenced by bargaining on all
sides. If projects and tasks remain incomplete or if their completion is severely delayed, the
public has a small chance of finding one responsible actor or organization. Under optimal
conditions, however, bureaucratic autonomy guarantees complex problem-solving, during
which qualified bureaucrats cooperate with politicians, active civil society, and external
experts. Inter-organizational partnership and information sharing guarantee outputs, which
are the best possible policies for the current ailments of the community. An autonomous
bureaucracy can thus become a trustworthy partner for drafting and implementing public
policies.

The resulting framework of this article can be applied in its basic form across levels
of governance and cultural, political and social differences in most liberal democratic
countries. Nevertheless, the amount of literature on various concepts connected to the topic
of the politics-bureaucracy relationship significantly exceeds the capacity of the article.
Further research is necessary particularly for the area of external political pressures on
bureaucracies. The fact that bureaucracy is not subject to an assigned political representative
does not necessarily mean that it is not influenced by politics. Actors, political ideologies,
and business interests can vary and significantly influence each stage of the introduced
three-level analysis of delegation, competencies, and outputs.
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