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Předkládaný výzkum se soustředí na styčnou plochu mezi zaměstnankyněmi středně velkého 
úřadu, které se nacházejí na nejnižším stupni byrokratické hierarchie (na jejímž vrcholu stojí 
ministr práce a sociálních věcí) a jejich klienty, řadovými občany, kteří mají co do činění s 
nezaměstnaností. Lze najít nějaký teoretický základ k podobnému výzkumu? Samozřejmě 
existuje bohatá literatura na téma byrokracie a organizace. Záleží na tom, jakým způsobem 
chci nahlédnout dané jevy, v tomto případě úřad a jeho klienty. Nasnadě je nejprve popsat 
úřad jako součást byrokratického aparátu a obrátit se k teoriím byrokracie. Perspektiva studia 
úřadu může být různorodá. Např. Keller [Keller 1996] rozděluje teorie byrokracie  a 
organizace analogicky sociálně vědním paradigmatům na strukturně funkcionalistické, 
konfliktualistické a interpretativní. Co se týče první skupiny, jedná se z velké části o práce 
studující organizace včetně byrokracie  jako sociální útvary, které se liší od okolního prostředí 
tím, že jsou určitým způsobem organizovány a strukturovány. Sociologové se pak zabývají 
tím, že odhalují principy strukturování, studují fungování byrokratického úřadu jako celku a 
zjišťují důvody případných dysfunkcí.  

Mezi nejvýznamnější teoretiky byrokracie patří Max Weber. "V současnosti je pojem 
byrokracie považován téměř za sprosté slovo … ačkoliv ze sociologické perspektivy je třeba 
byrokracii vidět jako součást formální organizace, ve které pravidla a hierarchické uspořádání 
jsou používány k dosažení efektivity", píší Peter Blau a Marshal W. Mayer [1987: 113]. Takto 
ji chápal Max Weber, který se pokusil v zásadě funkcionálně popsat princip jejího fungování 
na základě typických charakteristik lidských organizací. Vytvořil konstrukt - ideální typ 
byrokratické organizace, pro veřejnoprávní platformu byrokratický úřad v 
soukromohospodářské oblasti byrokratický podnik.  

Weberovy hlavní charakteristiky byrokratických struktur jsou vlastně výčtem kontrolních 
mechanizmů [Keller 1991]. Principy fungování moderního úřadu, jejichž objevení se stalo 
základem sociologického i obecného chápání byrokracie, jsou [Weber 1997]: 

1)       Pracovní aktivity pro účely organizace jsou distribuovány ustáleně jako úřední 
povinnosti. 

2)       Úřad je organizován na hierarchickém principu (sytém nadřízenosti a podřízenosti). 

3)         Operace jsou řízeny konzistentním systémem abstraktních pravidel a sestávají z 
aplikací těchto pravidel na jednotlivé případy. 

4)       Ideální úřední jednání je vedeno v duchu formální neosobnosti (bez zášti a vášní, bez 
výrazů náklonnosti nebo nadšení) v zájmu racionality jednání. To představuje  faktor, který 
činí vládní úředníky nepopulárními. Rezervovaný přístup a nedostatek upřímného zájmu o 
klienty jako o lidské bytosti však v podstatě klientům prospívá, objektivnost a nedostatek 
osobního zájmu jsou neoddělitelné, jednoduše řečeno nezainteresovaný člověk nenadržuje 
jedněm a „nepotápí“ druhé.  

5)        Zaměstnání v byrokratických organizacích je založeno na kvalifikaci a je 
obvykle              chráněno proti svévolnému vyhození (například formou u nás v současnosti 
diskutované definitivy), což  zakládá možnost vytváření kariéry úředníka. 

Úřední funkce je ve Weberově ideálně typické konstrukci povoláním, nelze ji tedy považovat 
za běžnou honorovanou směnu služeb, ale jako přijetí specifického závazku věrnosti. Úřední 
život (kancelář) je striktně oddělen od soukromého, včetně majetku úředníka a jeho 
korespondence. Rysem moderní byrokracie, který Weber často vyzvedá, je její schopnost 
vyřizovat záležitosti věcně, tj. vyřizovat bez ohledu na danou osobu, dle vypočitatelných 
pravidel. 

Takovýto čistě byrokratický typ organizace je z technického úhlu pohledu schopen dosahovat 
nejvyššího stupně efektivnosti. Podle Webera se byrokratická organizace šíří právě proto, že 
má technické přednosti před jinými formami organizace. „Přesnost, rychlost, jednoznačnost, 
zběhlost v jednání, návaznost, diskrece, striktní podřízenost, méně třenic, úspora věcných a 
osobních nákladů, to vše je optimální při administrativě důsledně byrokratické … .“[Weber 
1997: 77] Kombinovaný účinek zmíněných charakteristik byrokracie vede k vytvoření 
takových sociálních podmínek, které nutí každého člena organizace k tomu, aby jednal podle 
racionálních snah a cílů organizace. 

Weber také věnoval pozornost distribuci moci mezi organizačními pozicemi v byrokratické 
struktuře a vysvětloval legitimitu přijímání pravidel v těchto strukturách. Legitimita, jež 
umožňuje nařizovat a přijímat pravidla v těchto hierarchických uskupeních, je spojena s 
pojmem racionálně-legální autority. O racionálně–legální (byrokratické) legitimitě hovoříme 
v tom případě, pokud subjekty akceptují pravidla jako ospravedlnitelná, neboť odpovídají 
souboru abstraktnějších pravidel, která jsou považována za legitimní a z nichž je partikulární 
pravidlo odvozeno. Opakem je autorita tradiční, pokud subjekty akceptují příkazy 
nadřízených jako opodstatněné na základě toho, že se jedná o způsob, jakým se věci dělají a 
vždycky se dělaly i v minulosti. 

Pro tento můj výzkum jsou důležité právě jeho postřehy o autoritě byrokrata – jejím 
základem, který ovšem nenahrazuje legitimitu, mají být vědomosti, znalosti, odborné vzdělání 
a výcvik. Přestože moje výzkumná perspektiva se od  Weberovy teoretické významně 
odlišuje, není možné se nějak nevztahovat k jeho konceptům. V dalších kapitolám se tedy 
alespoň z části pokusím zjistit, zda dnešní úřad, který je v centru mé pozornosti, odpovídá 
parametrům daným jeho ideáltypem či zda je vůbec srovnatelný.  

Ačkoli Weber popsal byrokracii jako lidské seskupení, které je schopno dosahovat nejvyššího 
stupně efektivnosti, upozorňoval, že jejich extrémní racionalita je křehká a musí být neustále 
chráněna proti vnějším tlakům, aby byla zachována autonomie, potřebná k zachování 
původních cílů. Většina dalších autorů, jejichž teorie se odvíjejí od Weberova konceptu,  se 
věnovala především dysfunkcím a negativním důsledkům byrokracie. 

R. K. Merton jako první poukázal na nechtěné důsledky byrokratického chování. Dysfunkci 
byrokracie v jeho pojetí představuje ritualismus - čím je úřad starší a zavedenější, tím více 
směřuje k záměně prostředků (dodržování předpisů a pravidel) za cíle. Nezamýšlené důsledky 
byrokratizace se projevují v těchto negativních rysech úřadu [podle Kabele 1999: 237-38]: 
tendence vyloučit veřejnost ze hry, utajovat informace; trénovaná neschopnost (opakování 
úkonu bez ohledu, zda to k něčemu je); přemístění cílů a trvání na dodržování pravidel samo o 
sobě; zposvátnění sociálních vztahů (jen vyvolení se smějí zúčastňovat byrokratických 
rituálů); přehnaná konformita a odtažitost od reality; přehlížení zájmů klientů (vrchnostencký 
přístup). 

Rituální chování je však podle Croziera dobře promyšlenou taktikou úředníků, kterou 
využívají k dosažení svých cílů. V důsledku nutnosti diferenciace a specializace činností 
uvnitř byrokratické struktury jsou totiž lidé na vrcholu byrokratické pyramidy značně závislí 
na svém aparátu a pracovníci na nižších stupních organizační hierarchie mají vždy jistý 
prostor pro autonomní rozhodování, někdy i v rozporu s vůlí centra. „Každý člen organizace 



je expertem svého druhu. Proto má k dispozici určitou moc nad ostatními, jejichž postup do 
určité míry závisí na jeho vlastním rozhodnutí.“ [Crozier 1964:163] Crozierovi nadřízení a 
podřízení se stávají, oproti více či méně neosobním úředním mašinériím, aktéry obdařenými 
vůlí a silou, jsou to tedy oběti i komplicové.  

A. Etzioni [1964] zahrnuje byrokracii pod všeobecný pojem organizace, což jsou podle něj 
všechny sociální jednotky (lidská seskupení) záměrně konstruované a rekonstruované k 
dosahovaní určitých cílů. Jsou charakterizovány: 1) dělbou práce, moci a komunikačních 
pravomocí, dělba je úmyslně naplánovaná a umožňuje realizaci určitých cílů, 2) přítomností 
jednoho nebo více center moci, které kontrolují soustředění sil organizace a řídí je směrem 
k zadaným cílům, 3) možností substituce zaměstnanců, nevhodné osoby mohou být 
odstraněny a jiné posazeny na jejich místo. Raison d´etre organizací je služba vlastním cílům. 
Organizační cíl je žádoucí stav věcí, o který organizace usiluje, tedy budoucí stav věcí, který 
chce organizace jako kolektivita přivodit. Problémem, na který se Etzioni soustředí, je to, že 
jakmile jsou organizace jednou ustaveny, osvojí si svoje vlastní potřeby, které se někdy 
stanou "pánem" organizace. Každá organizace má nějaký formální, výslovně rozpoznatelný, 
někdy právně specifikovaný orgán pro řízení původního cíle a pro jeho zkvalitňování, přesto 
se může stát, že původní cíl je nějakým způsobem deviován, přeměněn nebo zcela zaměněn 
jiným, zástupným cílem. Etzioni pojmenovává tyto degenerace organizačních cílů, ale také, 
což je důležité pro můj výzkumný úkol, věnuje vztahu organizace a jejích klientů. Tvrdí, že 
veřejné i soukromé organizace v moderní společnosti nenaplňují potřeby svých klientů, neboť 
spotřeba jejich statků byla oddělena od kontroly nad distribucí zdrojů organizace, jednoduše 
řečeno vynakládání prostředků organizací není centrováno efektivně k naplnění potřeb 
klientů/zákazníků, pro nedostatek komunikace mezi nimi. Autor navrhuje způsoby řešení 
odstranění překážek v jejich komunikaci, čímž bude navrácena rozhodovací spoluúčast 
klientsko/zákaznické straně. Tyto inovace na mne však působí značně nereálně, zejména v 
případě státních byrokracií.  

Etzioni ve svých úvahách podobně jako Weber v podstatě nerozlišuje mezi komerčními a 
státními (soukromými a veřejnými) organizacemi, neboť tvrdí, že způsob jejich fungování je 
podobný. 

Naproti tomu kritici byrokracie z řad ekonomů, jako je W. A. Niskanen [1971] u nás např. V. 
Benáček [1999], hledají kořeny problémů, které trápí klienty státních úřadů, právě ve faktu, že 
tyto nejsou soukromými jednotkami. Byrokracie vzniká tam, kde selhává trh při uspokojování 
poptávky po veřejných statcích. Niskanen [podle Hampl 2001] zkoumá byrokracii,  tedy 
profesionální nevolený státní aparát, z pohledu cílů byrokrata prostřednictvím perspektivy 
ekonomické teorie Public Choice (teorie veřejné volby). Odpovídajíc slovníku této teorie si 
klade otázky po motivaci byrokratova jednání, zjišťuje, jaké výnosy  maximalizuje, jak lze u 
něj definovat užitkovou funkci a co do ní vstupuje. 

Podle něj je důležité, že na rozdíl od účastníků soukromé  firmy:  1) zaměstnanci nemohou 
přebytky (rozdíl mezi příjmy a výdaji úřadu) použít jako vlastní příjem, 2) úřady v podstatě 
neprodávají svoje služby, výstup úřadu je tedy vágně definován, 3) tento výstup je obtížné 
kvalitativně měřit a srovnávat. 

Byrokratovy zájmy tak nepředstavuje pouze plat, ale i nepeněžní požitky z úřadu, reputace, 
status, moc, rozsah kompetencí a možnost delegovat výkon činností na podřízené či jiné 
pracovníky. Nejdůležitější proměnnou, která ovlivňuje naplňování zájmů všech úředníků a 
obsahuje všechny důležité faktory je celkový rozpočet úřadu. Ten má tedy největší užitkovou 
funkci. Boj o rozpočet se stává bojem o čest úřadu[2]. Z hlediska mého tématu interakcí 
úředníků s klienty je zajímavá implikace tohoto zjištění na utváření vztahu úředníků ke svému 
okolí. Pro úředníky jsou, vzhledem k jejich zájmům a důležitosti rozpočtu, významné zejména 

vztahy ke sponzorské organizaci, které mohou ovlivnit příjem úřadu. Ochota úřadu chovat se 
ke klientům tržně, tedy také si je poněkud předcházet, závisí přímo úměrně na tom, kolik 
dodatečných prostředků přidávají zákazníci úřadu k jeho základnímu rozpočtu. Úřad musí mít 
dobré vztahy s tím subjektem, z kterého mu plynou největší příjmy, a tím jevláda 
(ministerstvo) a ne řadový občan. Proto lze byrokracii z ekonomického hlediska ve vztahu ke 
klientům považovat za formu transakčních nákladů, které často nemají s veřejnými statky nic 
společného. [Benáček 1999: 438] 

                 

Na úřad je tedy možno pohlížet jako na makrostrukturu, systémově zkoumat způsob jejího 
fungování, její cíle, mocenský rozměr jejího uspořádání a další znaky, které jsou spojeny s 
fungováním moderní hierarchické organizace. Poněkud zjednodušeně řečeno, teorie 
podobného ražení pohlížejí na organizace jako na reálné věci, které existují samy o sobě a  
vždy nějakým způsobem ovlivňují  člověka a společnost,  jsou však samy zčásti abstrahovány 
od působení lidí jako takových. 
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