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TEORIE BYROKRACIE V POJETI WILLIAMA A. NISKANENA

Mojmir HAMPL, Geska narodni banka a University of Surrey, Guildford

1. Uvod

Zvefejnéni prvnich priikopnickych texti Buchanana a Tullocka (viz Buchanan,
1957, 1960; Buchanan a Tullock, 1965) zkoumajicich procesy politického rozhodo-
vani a politické volby prostym vyuzitim zakladnich ekonomickych modell chovani
podnitilo v ekonomické védeé lavinu zajmu o aplikaci standardnich metod ekonomic-
ké analyzy Vv oblastech, které do té doby staly stranou zajmu ekonomie. Bylo jen
otazkou casu, kdy se nékdo pokusi vyuzit stejného aparatu i pro vysvétleni chovani
byrokracie, tedy profesionalniho nevoleného statniho aparatu, a tak rozsiri o dalsi
atraktivni oblast okruh badatelskeho zajmu nové se ustavujici vetve ekonomické
teorie, které jsme si zvykli prihodne ¢ikat Public Choice (teorie verejné volby).

Této vyzvy se ujalo hned nékolik badatel(. Mezi prvnimi Parkinson (1957), jehoz
,4sluhou se nékteré poznatky o chovani byrokracie dokonce vyrazne zpopularizo-
valy, a nasledné i sam pionyr teorie vefejné volby Tullock (1965). OvSem prvni sku-
teéné rigorozni a do detailu propracovanou pozitivni teorii byrokracie nabidl ve svych
dilech a2z Niskanen (1971, 1975)." Prave proto byva jeho jméno se vznikem kom-
plexni teorie byrokracie nejéastéji spojovano a prakticky zadny pozdéjsi vyzkum
v této oblasti se neobejde bez odkazl na jeho texty. William Niskanen patfi mezi
ekonomy, ktefi zasadné prispéli k rozvoji teorie vefejné volby. A to i pres fakt, Zze jeho
dilo nelze oznadit za rozsahlé a jeho badatelsky zabér je ve srovnani s mnohymi ji-
nymi védci vyslovené Gzky. V zadném z téchto parametrtl védecké prace Niskane-
novu originalnost nenajdeme. VSechny jeho dalezité texty se daji shrnout do jedné
knihy a ve véech se monotematicky zabyva ekonomii byrokratickych struktur.

Niskanenova fascinace GUfadem je zfetelna uz z jeho zivotopisu. Nebyl rozhodné
jen Gistym akademikem. Po postgradualnich studiich na Chicagské univerzité na-
stoupil na americké ministerstvo obrany, kde nejprve pusobil jako reditel oddéleni
zvladtnich studii a posléze jako jakysi hlavni ekonomicky analytik. Po osmi letech
2 Ufadu odedel na akademickou ptidu, kde v roce 1971 poprve publikoval svou za-
sadni knihu Bureaucracy and Representative Government. Cely zivot pak trpélive
st.ﬁ’dal obdobi, kdy pracoval pro viadu, s obdobimi prace pro védu.? D4 se fici, ze
Niskanen v prab&hu akademickych period zobecroval a systematizoval své praktic-

e

ké zkudenosti tfednika. Jistym paradoxem mozna je, Ze ¢as a prostor pro promys-

*) Vyjadiené nazory a stanoviska nemuseji nutné odpovidat nazortim CNB. Text je rozSifenou a revi-
dov\’/‘anOU verzi pfednasky prezentované na specialnim seminafi katedry hospodarské politiky VSE v Praze
;/en:nu 1999. Dékuji uastnikiim seminare za podnétné komentaie, které prispély ke zkvalitnéni pavodniho

xtu.

, 1) V zajmu spravedinosti véak pfipomerime, ze Niskanen byl Tullockovymi nazory vyrazné ovlivnén a ve
svych publikacich mu sam nejednou vyjadfil vdék za neopominuteinou mys$lenkovou stimulaci.

' 2) Kromé prace na ministerstvu obrany byl téz zaméstnancem Ufadu pro rozpocet ¢i Rady ekonomic-
kych poradcii prezidenta. V mezidobich pak vyugoval na University of California v Berkeley a v Los Ange-
les. Do korporatni sféry zamifil jen jednou, kdyz mezi lety 1975 — 1980 pusobil jako hlavni ekonom spolec-

nosti Ford Motor. Jeho zatim posledni angazma v roli Feditele think-tanku CATO Institute ma opét blize
k akademické praci.
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dllezz roku 1971 ?/kOIjO : )
> aénéme ne'.

ni metodou, g IPrv

; e’NiSkanen
ovnanim Graqy
kladni rozqj|

OvVou definjcy
afirmy na trhy. (]

o . ~nvmi naklady byl sebevétsi, ne finalezeji takto uéetfené plrvostredl-
: real?i;r)ér\]/ilioé?gggﬂatg?jehoyzgméstnancﬁm. gédné z téghto skupin tudiz nema
'?Iksgkoli motivaci minimalizovat pfi cljaném’ rozpvqéttf sve Qa!<|§l§jY; g J i
J b) velkou, ¢i dokonce veskerou ¢ast svych pfijmu ziskava urad jinak nez proc ek
iem 'ednotek, svého vystupu za cenu ptipadajici na takovouto Jedpotku vystupu, jak
J' toJ besné u firmy na trhu. Jednoduse teceno, celkovy pfijem vyrobce automobilu
J(?]éetné pychom spise fekli celkové vynosy) je dan poctem prodanych automobilu

' ' nou automobilu. Defini¢nim Znakem ufadu je, Ze jeho prijem J€ Vﬁ’[Slo-
Qiﬁoﬁégkgfn vyjednavani (viz déle),’ v,névr,ni_ je stanoven cc_elkovy ijem p[u(rjnu
Gfadu, za ktery zadavatel zakazky dosytav,a ptlshb'celkgveho ovbjemu vystuvpu’ uradu.
\lystup uradu mimoto byvéa ¢asto velmi vagne definovan. Noapr.vcellfovy rocni rozpo-
et ministerstva obrany je definoyén jalfo objem prostredku uréenych na nakup vy-
stupu v podobé obranyschoppostl Ze[T S : S e

c) s tim uzce souvisi i tfeti charakteristika _uradu. Jehp vystup Jevvzdy pomerne
obtizné kvalitativné merit a srovnavat. Ale nejeon.to. Plati doifonce, ze ’uvrjekterych
typl Uradu je kvalitativni testovani jejich vystupu |.qvlouhodobe nemozne Cl qokonce
nezadouci. Takovy zavér evidentne plati napf. pro Jiz uvgdenou obranu. Mlnlsvtve,rstvo
obrany muZze teoreticky v obdobi miru dlouhodobé dostavat zaplaceno za vyssi pro-
klamovanou kvalitu obranyschopnosti Ci bojeschopnosti nei.by byls> Y prlpe}de vqlky
fakticky schopno poskytnout. To, jakou kvalitu tétq sIL_JZbyv Si pvrpstrevdngctwm svycfj
volenych zastupcl obyvatelstvo zemé zaplatilo, zjistuje az vvprlpade val}<y.5> Krome
toho, jak jiz bylo konstatovano, Giad vétsinou dostava rozpocet, za ktery te’prve VS|I-
buje v budoucnu poskytnout dany vystup. Dostava tedy zaplaceno za své sluzby

zalohoveé.®
2.2 Byrokrat a jeho uZitkova funkce

Nyni se podivejme na zamestnance Gfadu, tedy byrokrata. Pokud spolu s Niska-
nenem odmitneme tezi, ze byrokrat je ¢lovék bez viastni motivace a bez touhy ma-
ximalizovat sv(ij uzitek, nezbyva nam, podle Niskanena, nic jiného nez se pokusit
smyslupinou uzitkovou funkci byrokrata na zaklade metodologického individualismu
sestrojit. Zajmy byrokrata jsou podle Niskanena (1971, s. 38) nasledujici:”) plat, ne-
penézni pozitky z ufadu, reputace, status, moc, rozsah kompetenci, ale zaroven co
nejsirdi moznost delegovat prakticky vykon ¢innosti uradu na podfizené Ci jine pra-
covniky. &

5) Nemoznost vyjednavat o kvalité vystupu Gfadu, podle Niskanena, zpusobuje, Ze sponzor a urad

velmi Casto zaméuji velikost vystupu za jeho kvalitu. Mnohem ¢&astéji se vyjednava o poctu studentu Ci
podtu chudych, kterym by mél dany program pomoci, nez o kvalité Skolstvi ¢i kvalité socialni site statu.
; 6) Zejména posledni charakteristika neni, podle Niskanena, typicka jen pro statni drady. Organizace Ci
Utvary Urednickeho typu najdeme i u soukromych spoleénosti. Obecné plati: &im obtiznéjsi je identifikovat
pfispévek daného firemniho Utvaru k celkovému vystupu firmy, tim blize bude mit chovani tohoto utvaru
kchoYénl’ statni byrokracie. Niskanen uvadi pfiklady PR oddéleni, oddéleni reklamy €i vyzkumu v privatnich
qulecn'ostech. Jak oviem pfipomina McLean (1990), rozpocet téchto oddéleni privatnich firem je omezen
P”melflrmy z prodeje produktl na trhu. Dlouhodobé tudiz Zadna firma nemuze plytvat prostredky na tyto
vlastni byrokratické struktury a musi je udrzovat na srovnatelné urovni s konkurenci, chce-li pfezit. Jinak
by korjku,rence pfevzala jejich misto na trhu. Takovato pfirozena konkurenéni regulace vsak u statnich by-
rokratickych struktur neexistuje.

7) Zde opét plati, Ze podobné Ize uzitek definovat i u zaméstnance soukromé spolecnosti, ktera se
pohybuje z hledisk’a vztahtl k okolnimu prostiedi ve zcela rozdilnych podminkach.
snar?g ?oyzr;l;rat ma erpinentm’ zéj’ernn rozéifovat oblast, ve které muze rozhodovat, ale zaroven ma logickou

ovat | poCet pracovnikd, ktefi by rozsahu kompetenci odpovidali, a na néz by bylo mozné kon-

Krétni praci prevést. Jd g v SN ,
. Jde vl X P - 4
ek astne jen o jinak vyjadrenou Parkinsonovu myslenku bobtnani poCtu byrokratd
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Spolevénym jmenovatelem vSech Niskanenov
Xy-promennou, ktera v sobé& obsahuje vsechny
c,:evat uradu. Podle Niskanena je uzitek byrokrata
urgc_jy, Vv némz je zaméstnan. Na tomto zakladé
S Jejl.pomoci demonstruje jeden ze znamych z4
dukuje dvakrat vétsi vystup nez firma v prostf

ych praci je zjisténi, z
uvedené faktory, je

€ nejleps

ounls celkovy
monotonne rostouci fyn 4’

mvogieluje nabidkovoy k
veru sve analyzy, e tg

! edi dokonalé ko
7’ d . e ’ n
odvozeni tohoto zavéru je obsazeno v nasledujici poznamce).? e

L' '
/]

Fivku (i
11z Gfaq
ce (form;

9) Neqklasické ekonomie tradi¢né predpoktada, ze firma se snazi
rozdil mezi celkovymi pfijmy a celkovymi vydaji. Ma;(imalizace vystu (v
ce rozpipc’tuta? znamena produkci statkl a sluzeb do toho okamZiKu f(;l (
Jiz neprinasi zadny prispévek k celkovému vynosu. Formalné je m, e
uradrtll a firmy znazornit nasledujici komparaci. J Hor
_ Nejprve zacnéme Niskanenovym modelem imali / 0f
ze krivky poptavky a nabidky uFadZJ jsou Iineérnlrnj)r(rl\rgj?lif]c?%gdyiétpu < colbibiil g !

P=a-bQ
. C=c+d@
e P — jednotkova cena; C — jednotkové naklady: Q : '
v v v 5 ' i t
param?try, pricemz plati, ze b < 0 a d >0. 4 S e
Rozpocet (celkové vynosy) (B) = PQ = aQ — bQ?

a{(’imalizovat celkovy zigk
V pripade byrokracie maxim'a]'-
posledni mezni jednotka vy’sf

rozdil mezi maximalizagnfy,

P. nabizené mnozstvi; a, b, ¢ gi

Celkové naklady (TC) = CQ = cQ + dQ?
Mezni naklady (MC) = ¢ + 2dQ

= VL;;e:)dk(?jzfcr)n?%zuTjickivrongéet maximalizuje veli¢inu B, pfi¢emz je omezen tim, Ze B musf byt aley
. Takze podminka prvniho rfadu stanovi, ze §B/6Q = 0, ted , ke
K vysoke - ] : ‘ S , =" a— 2bQ = 0. Podminkad
hého fadu je spinéna tehdy, kdyZ druha derivace & B/6Q< 0. tedy -2 b < O,ycoz je splnéno pok:JndZi.
Podminka B = TC je spinéna, pokud plati:

aQ- b = cQ+dQ? neboliQ = 2~°

Naopak, fir imalizujici zi -
pak, firmaymaximalizujici zisk bude maximalizovat zisk (IT), tedy rozdil mezi celkovymi pfijmyat

kovymi nédklady. V souladu s Togil f iho v : Pt waeers o
o rozpoéet)(/B), ogikou predchoziho vykladu je celkovymi pfijmy i v pfipadé firmy myslent

[I=B-TC
Maximalizace IT je dosazeno tehdy, kdyz 8I1/6Q = 0 (coz je podminka prvniho fadu), tedy:
8B §(IC)

G 50

Z toho vyplyva, Ze

a-—2bQ=c+ 2d
Z tohoto vztahu Ize jednoduse dovodit, ze g

g ac
: : 2(b+d)
Podminka druhého Fadu pro maximum je spinéna, jestlize:
6"T1
0. b+d)<0 (b,d>0)

St (1)22)wasi, 20 s s spottovim amezeim wedanim v ot et
T so)rlin)t/S up nez trzni f|rma.\’/ podml’nkéch dokonalé konkurence. Pokud by tfad by! dlSkW’
e zékladﬁn’m ;OOCEJ I(Jedmym nakupujicim na trhu vstupli), pak by jeho naklady poklesly ve sV’
P elem. Tento pfedpoklad nemusi byt nerealisticky. Pokud je napf. cely systém
M J LR stangveny {edvrlotne mzdové tarify, pak Iékar, ktery chce vykonavat svou Pfa"'
iZze svou praci nabidnout prakticky vyluéné tomuto statnimu zdravotnickému systému. Ten j€ v tajok
prlpade dlSk’l’lmvlpuvj'ICIm monopsonistou. Tento fakt podle McLeana (1990) mize vysvétlovat, proc je
ven [nezvd I’eke}ru Ci zdravotnich sester ve Velké Briténii s jejim rozsahlym statnim zdravotnim sekio®
pomérné nizka. S}at je v tomto pripadé bud vyluénym nebo alespor pievaznym poptavajicim n to
§egmentu trhu_ prace a muze do zna¢né miry uréovat jeho podminky. Pokud by byl ale cenové diskin
jicim monopolistou, jeho vjnosy (tedy rozpocet) by ve srovnani s timto zakladnim modelem vzios!¥
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gue a Belanger (1974)

5 3 Kritika Niskanenova pristupu K rozpoctu uradu

Tento zavér vyvolal vinu nesouhlasu. Napr. podle Margolise (1975) je nutné di-
vat se na byrokrata jinak. Jde predevsim o Cloveka, ktery chce kariérne uspét a to
v dlouhodobém horizontu. Cilem byrokrata maze proto, podle néj, byt | snizovani
rozpoétu, pokud takovéto zadani dostane od svého sponzora &i nadfizeného a pokud
mu schopnost snizit rozpocet zajisti povyseni ¢i dalSi nepenézni i penézni pozitky.
Stejnou namitku uplatiiuje i McLean (1990) s konkrétnim odkazem na viladu admi-
nistrativy Margaret Thatcherove ve Velké Britanii. Ta dokonce osobné odménovala
ty ufedniky, kteri dokazali rychle a Géelng& zmensit Gfady, jez dostali na starost. Mi-
kromé toho tvrdi, ze takovyto silny zavér odporuje empiric-
kym zkuSenostem. Pokud by uzitek byrokrata rostl rovnomérné s rozpoctem, byli
bychom v realité svédky neustaleho a nikdy nekondéiciho nafukovani rozpoctu vsech
Gradu. !9 Podle téchto autorli ma Gfad pfi sve rozpinavosti vzdy prirozenou bariéru
ve sponzorujici instituci, ktera jeji rozpinavost tlumi. Ptipoustéji nicméné Niskane-
novu vyhradu, Zze ufad ma vetsinou pfi vyjednavani o rozpoctu informacni prfevahu
nad svym sponzorem a vysledna velikost rozpodtu je tak z hlediska sponzora spise
suboptimalni, coz je dulezity bod pro dal&i analyzu. Celkovy rozpoc&et navic nemusi
byt v zadném vztahu k uzitku jednotlivého byrokrata, pokud je jeho rast doprovazen
riistem narok( na vykonnost jednotlivych Grednikd, ¢i pokud se rozpocet rozsiruje
jen diky tomu, ze ufad hodla zaméstnavat vice Ufedniki za stavajicich (Ci dokonce
hordich) pen&znich a nepenéznich podminek.

Migue a Belanger navrhuji jinou koncepci proxy-proménné uzitku byrokrata, tzv.
diskreéni rozpodet, tedy rozdil mezi celkovym rozpoétem Ufadu a rozpoctem mini-
malné potfebnym k tomu, aby byrokracie zajistila ty funkce, které ji jeji sponzor za-
dava.') Pravé tento rozdil predstavuje objem prostiedku, se kterym muze urad na-
kiadat relativné nejvolnéji a jeho prostiednictvim plnit spise vlastni potfeby nez
potieby sponzora. Niskanen (1994) tuto myslenku posleze pfijal.

At uZ je touha po expanzi uradu vyjadiena celkovym Ci diskreénim rozpoctem,
je, podle Niskanena, podstatne to, 5o snaha dostat od sponzora vy$§i rozpocet na
svou &innost je nezpochybnitelnym identifikaénim znakem kazdé byrokratické insti-
tuce. Boj o rozpocet Ufadu se stava bojem o jeho Gest, postaveni a ,misto na slun-
ci“. To, ze je rozpocet vyjadienim zajmu uradu, je dokonce zakladem vztahl mezi
sponzorujici instituci a uradem, v pfipadé vladni byrokracie vztahu mezi legislativni
moci a moci vykonnou. Niskanen (1994, s. 40) v této souvislosti cituje provokativni
my$lenku sociologa Aarona Wildavského, ktery tvrdi, ze kdyby ufady odmitly byt
advokaty svych rozpoctd a svych rozpoGtovych programu a ponechaly by veskere
rozhodovani o velikosti svého rozpoétu pouze na parlamentu, neumél by parlament
viibec rozhodnout, jak celkovy objem danovych pfijm@ rozdglit, ktery program pri-
jmout a ktery zamitnout, ktery posoudit jako lepsi a ktery jako horsi. Argumentacni
zazemi rozpoétu Ufadu vzdy vytvafi arad sam. Pokud by se vrcholni pfedstavitele
uradt vzepreli této logice, vznikl by v otazce vytvaieni rozpodétl pro sponzora nere-
Sitelny problém.

reakce na tuto kritiku se nese zhruba v tom smyslu, ze v realité jsme prave

10) Niskanenova (1975)
i kdyz pfipousti pfilinou silu zaveru o rovhomerném

svédky podobného rozpoétového nafukovani (viz dale),
vztahu mezi rozpoétem ufadu a uzitkem byrokrata.

11) Koncept diskreéniho rozpoétu je pochopitelny teoreticky, prakticky vypocet takovéhoto rozpoctu by
byl zejmé obtizny. Obtizné se definuje rozpoet minimainé potfebny k chodu Gradu.
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2.4 Byrokrat a jeho vztahy k okoli

Dalezitou soudéasti Nisk
’ UCa NISkanenovy analyzy je zk AN|
taokslmr;;u prostrgdl. Na Jejim zakladé ukazuje jeg:ien zslsj\r/n'ac?wl
. Pro byrokracii, pokud ji v tomto okamziku zUzime jen r)1/a b;

nevoleny statni aparat). i llezité
1971), parat), jsou dllezité dva typy vztahi k okoli (

a) Vztah ke sponzorské instituci., Tou
du jmenuje svého politického reprezenta
vykonavatelem naplriuje typické rysy vz
agent). Musime si vSak uvédomit, ze jde
;mgcrytelem a zmocnencem uzavira jiz

cnuje politi Eidili ot :
e rlnaﬁg'[tt'ky, aby Tidili stat a prosazovali zajmy volih. Politici si te ,
1anaat, najimaji byrokracii k tomu, aby konkrétni vereiné fi prve poté
gramy pfipravovala a provadéla. Dochazi t Konkretni verejne financovangy,

- e L ochazi tak k jakémusi nasob :
pa Pavgednt, ktery nasobi i jeho problémy nemu vztahu priy

redevsim je tr i S
se v dele USF;TZLJJGS;(;?db:ipzrlptcl)menc?gt dt{le_ZItOle skutecnost, Ze politiéti predst
ok JI, zatimco urednici v ném zlstavaiji. To, podle Nisk
e Frgfnig?mt?lnou)nHormacm asymetrii mezi politikem e
= isterstvem). rad se snazi z této informacdni
O SVU| roz Z © iR RN e A ety a
pFitoan pofgsg%‘ggsulinn,ejduIg2|tejs| soucastl jejiho vztahu ke sponzorovi. Ca
o poiadavirgou jako logrolling (,ja na brachu, bracha na mé).[i
viastnich pozadavkt. Mo3 m sponzora pouze vyménou za uspokojeni nékfers
s avku. Moznost takovouto hru vibec hrat mu dava pravé | i
prevaha. u dava prave informai

Podle Nisk ' i : -SSR
a jeho volenyr?\nl?graeg]fggqgcm' asymetrie vylepSuje vyjednavaci pozici mezi i
propagatorem zajmu svého }jﬂ(;y, ze voleny lidr Gradu se sam Casto stava hlawi
e dtljra u proti Ieglslanye a proti programu strany, kteroul
e e gbré{cpo ile I\’llskanevna}, neni panem svého resortu, ale jehooft
e Eoiliche zdznl"crjO“ skultec,:ne,dOJde, zavisi pouze na osobni sile sant
tagi napf. k rostu poéiu ldr podleha natlaku svého Uradu, ktery jej permanent:

Vyjednavani mezi ufa%racovmku Cl komp'etenm, je mozné soudit na jeho kval
jich vztahu. Ten, podle Niskeemei:ponzc{re.m je poznamenano jesté dalsim rysen
Ufad nema kde jinde svijj produ’k?apln(;”e typické rysy oboustranného monopol
sluzby nakoupit.™® Neexisten | prodat a sponzor nema kde jinde byrokratic
pozici. Postaveni diskrimi nce alternativy k ufadu zvyuje dale jeho vyjednat

skriminujiciho monopolu dava ufadu moznost vyhroZovat spt

vztahu byroy,
€JSilngjsich poy,
rokracii statn
blize viz Niggg,

Je vetsinou volena moc, ktera
nta. Vztah meazi zadava’telem
tahu zmocnitele a zmocnénce (pring

JIz 0 odvozeny vztah. Prvotni kontrakctlpa~
verejnost se svymi volenymi zéstupcr?::

do Cela
prace ag

aviy
: na, |

(napf. ministrem) aje
symetrie tézit. Hrajeh

12) Niskanen ivui ol e S . ‘

Jhovén)l' subjekt ns: tﬁsilvsrjgtg;: Sflemc’)bZ: ,mam? na )efiné sotrané eumtimonopolm’ zakonodarstvi regu]UJ‘i

/ ana druhé strané ma stat monopol na vsme skodlivych disledku dominantniho postaveni jedn® i

za zcela bézné. Takovych absurdit b hpos ytovani §queb v neuvéfitelné kale oblasti, coz je povazot

mich monopol na zastupovani zajm gl na'eZ“DVlce. V oblasti mzdovych vyjednavani maji v mnoha

zace a v nékterych zemich j e Zames'tr?.ancu odbory ¢i nejsilnéjsi statem uznana odborova 0rgd
ych zemich je dokonce toto jejich postaveni kodifikovano v zakoné.

13) Zde byc S i Ni i ‘
) ychom vsak mohli Niskanenovi oponovat, nebot mnozi politiéti predstavitelé Gradd si nectt

vaji vybrané Z m GF
Ji vybrane sluzby poskytovat ne vlastnim ufadem, ale soukromymi agenturami (nakupuji tedy unl

napr. je : T - 3 ,
tzv;.)dLJJblt(;)v;)::'/)\//;lja\;ﬁo?::t:/fr?kv'nICh sluzeb, PR ¢i ekonomickych sluzeb. Casto maze dochazet k problér
ky ve svych oborech Pokud c?é ? 23t ze Urednici na dstfednich orgéanech nemuseji predstavoval "
B ok si najimaif e Sleiuel) kom;v)llkovanejs| kol (napsat navrh zakona, vytvorit slozitgjsi smo

, jimaji aalsi externi firmy, napf. na pravni ¢i ekonomické poradenstvi. Vydaje na dany dkol"

,

diz proudi ‘fednike (
proudi dvakrat. Jednou na platy ufednik a podruhé na odmény externich spole¢nosti, které skutecm

praci provadeéji.
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sorovi pravidelne shroucenim celé oblasti, kterou spravuje, pokud nebude jeho roz-

pocet 2achovan na stavajici urovni Ci jesté zvysen. To je dalsi identifikaéni znak
byrokracie. Pokud komeréni firma nema prostredky v planované vysi, je nucena
snizovat naklady, propousti zamestnance apod. Ufad v takové situaci zcela v logice
svého postaveni zaujima pozici naproste nepostradatelnosti kazdeho vlastniho za-
méstnance a kazdeho vlastniho vydaje, ktery byl dosud cinéen. Tento problem se
nasobi v okamziku, kdy hlavnim advokatem ufadu je jeho lidr.

b) Vztahy se zdkazniky na trhu.Nékteré statni instituce maji dva typy zakazniku:
jednak sponzora a jednak bézné zakazniky na trhu. S t&8mi prvnimi se vyjednava
o rozpoc¢tu, druhym je prodavan produkt afadu za trznich podminek.' Cim vice je
uiad zavisly na pfijmech od druhého typu zakaznik(, tim blize bude mit logicky jeho
jednani ke klasickému trznimu subjektu. Ochota Gfadu chovat se ke klientim trzne
z4visi pfimo umeérne na tom, kolik dodate¢nych prostiedk( pfidavaji zakaznici ura-
du k jeho zakladnimu rozpoctu. :

Vyjednavani o rozpoétu a sila Gfadu v ném jsou i v tomto pfipadé vyznamne. Cim
vice je sponzorujici organizace ochotna platit Gfadu ztraty vzniklé nedokonalym nebo
~anedbanym vztahem ke klientum, tim niz&i bude ochota Ufadu ohlizet se na zajmy
sakaznikd. Pro ufad je ze systémového hlediska vzdy jednodussi vymoci si zvyseni
rozpoétu na sponzorovi nez stejného zvySeni dosahnout lep8i orientaci na zakazni-
ka. ktery vytvari dodatecny zdroj financovani takovehoto _polotrzniho® subjektu.

Uiad se snazi stejné jako trzni firma maximalizovat svij pfijem. Musi tudiz svou
iniciativu soustiedit na dobré vztahy s tim subjektem, ze kterého mu plynou nejvys-
& prijmy. V pfipadé uradu je timto subjektem sponzor (tedy vlada ¢i parlament)
2 nikoli ob&an, ktery na urady chodi vyrizovat své bézné zalezitosti. Sponzor je za-
kaznikem Ufadu a Ufad se bude podle toho chovat. Bude mu v&novat maximum po-
ornosti. Bude se snazit zalibit sponzorovi stejné tak, jako se trzni firma snazi zali-
bit a vlichotit svému trznimu zakaznikovi (viz obrazek na nasledujici strang; silne
Sipky ukazuji, odkud plynou pfijmy ufadu a odkud piijmy trzni firmy).

Niskanen timto zplisobem odpovida na dalezitou otazku, pro¢ se ufad a Urednici
chovaji a ze systémového hlediska vzdy budou chovat ke koneénému konzumento-
vi jinak nez trzni firmy ke svym zakaznikum. Prenaseni odpovédnosti za nékteré
sluzby ze soukromého sektoru na organizace Urednického typu systémové snizuje
kvalitu takto prenesenych sluzeb. Vétsinu asili totiz Gfad prenasi z budovani dobrych

vztaht se zakazniky na budovani dobrych vztahl se sponzorem.
2.5 RUst a rozgifovani uradu

Niskanen tvrdi, ze véechny charakteristiky uradu a urednika jsou z definice ta-
kové povahy, Ze rozhodovani byrokracie ¢ini méne ekonomicky efektivni nez jake by
bylo &in&no prostrednictvim soukromé volby na trhu. Proto je fascinovan faktem, ze
jen v USA v prabéhu 40 let (od roku 1928 do roku 1968) narostl objem prostfedku
utracenych nebo alespon prerozdélovanych vladou (a tudiz Gfady) na vyprodukova-
ném HDP z 10 % na 30 %. Pfitom ufady zadaly vykonavat sluzby, které drive po-
skytoval soukromy sektor, a podle Niskanena je tézké najit diivody, proc by je ne-
mél poskytovat i nadale. Caste¢na odpoved na otazku rostouci moci byrokracie,
podle n&j, spodiva v tom, ze samotné urady dokazaly v prib&hu €asu vytvorit ve

14) V Ceské republice bychom do tohoto typu urade zafadili tzv. pfispévkové organizace (napf. statni
domovy s pecéovatelskou sluzbou), pro které plati, ze &ast jejich rozpoctu je tvorena vyjednavanim se spon-
zorem a dal$i ¢ast prodejem sluzeb ¢&i produktl 24kaznikam. Je ovéem nutné pfipomenout, ze ceny sluzeb
nabizené Ufady byvaji vétd§inou samotnym sponzorem regulovany.
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TOK PENEZ, ZMOCNENIi A SLUZEB ’

a) Zakaznik nakupuje na trhu

FIRMA

dodavatel
sluzby

poskytuje
sluzbu

plati za
sluzbu

(rozhoduje o pfijmech firmy)

OBCAN

zakaznik
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verejnosti pocit, ze je nedlstojné Ci nepfijatelng, aby poskytovani nékterych sluz
bylo pfedmétem bézné smény na trhu. Kromé toho se byrokracie systematicky S
Zi snizit elasticitu poptavky po svych sluzbach dodatecnymi aktivitami, zejmé!
apelovanim na verejny zajem souvisejici s ¢innosti ufadu a na nepostradateln®
sluzby, kterou urad nabizi. Diky informacni asymetrii k tomuto Gdelu Gasto vyur!
lidra Ufadu a legislativce (tedy politiky), které dokaze presvedcit, se skutecny vet
ny zajem obcanu je praveé obsahem programu, jenZ byrokracie nabizi. Sponzor™
diky tomu, ze sve zastupce jmenuje do cela Ufadu, vzdy blize k jeho informacin ”ei
k informacim od svého zmocnitele, kterym je verejnost. To je systémovy probléF
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stavajiciho ustavniho uspofadani demokratickych instituci ve véech demokratickych
semich. Mnohy program na obranu vefejného zajmu ma, podle Niskanena, tuto na-
lepku jen proto, se sama byrokracie jej tak snaze muze _prodat‘ svému sponzorovi
a skryt za tuto nalepku svuj vlastni zajem zvysit timto zplisobem svuj status a Vyz-
nam. Tento vefejny zajem se skuteénym zajmem verejnosti nemusi mit nic spolec-
ného. Byrokracie véak ma ve vztahu ke sponzorovi nejen vyhodu blizkostl vztahu,'™

ale i toho, ze umi cely program v ji deklarovaném verejnem zajmu sama vymyslet
a usetfit tak praci sponzorovi (tedy politikovi), ktery by na zaklade pozadavkl verej-
nosti byl nucen jeji poptavku do konkrétniho programu pretavit sam. Navrh byrokra-
cie je vzdy blize po ruce.

V pozdéjsim textu se Niskanen (1975) pokousi empiricky dokazat svou hypote-
-u o nadmérnych vydajich vlady jako dobrém motivaénim faktoru vliady k ziskani
podpory vefejnosti. Na vzorku 20 voleb v USA mezi lety 1896 az 1972 ukazuje, Z€
zvy$eni realnych vydaji na hlavu o0 10 % provedené stranou u moci snizuje $anci
na zvoleni konkurenéni strany 0 8 %, aroven véak desetiprocentni zvyseni prijmu
vlady stranou u moci (tedy vy$si zdanéni) zvysSuje sance protikandidata na uspéch
ve volbach o pouhych 1,4 %. To, podle néj, znamena, ze existuje jakasi ,danova ilu-
ze* voliéll, kterd u nich systematicky zpusobuje sklon k pfifazovani vyssiho uzitku
rostoucim vydajim nez rostoucim danim. Tento jeho zavér je zasadni. Pokud by to-
ti> takovato iluze u voli¢h skutecne existovala, pak neni ze stavu postupne narusta-

jiciho objemu prostfedku pierozdélovaného byrokracii téméF zadného vychodiska.'
3. Niskanenovy zavery

Své Gvahy o byrokracii Niskanen zakond&uje obecnymi normativnimi poznamka-
mi. Podle n&j byva obvyklym omylem socialnich védctl, ze rozpoznani nefunkénosti
néjaké instituce je vede k zavéru, ze jeji nahrazeni jinou instituci problem automa-
ticky vyfesi. V pfipade uradd se takovy omyl politikim stava bézné. Podle Niskane-
na maji mnozi z nich stale pocit, >e neoptimalni fungovani Ufada lze vylepsit jejich
nahrazenim jinymi (tentokrat uz urcité lep&imi) Grady. Problem ,vytloukani uradu
ufadem®, jak bychom s trochou nadsazky mohli tento pristup oznadit, svédci o na-
prostém nepochopeni podstaty problému, tedy podstaty fungovani uradu. Novy urad
problémy zmnozuje, ale malokdy fesi. Starého uradu jsme se totiz ustavenim nove-
ho nezbavili a novy opét nefunguje optimalné, protoze ze systémového hlediska
nemize. To nas naudil Niskanen. Pfesto mnoho voliet stale ¢asto uvéfi slibum po-
litikal, Ze novy Gfad je tim pravym lékem na novy problém ¢&i na problem nevyreseny
dosud starym ufadem.'”

15) Je pochopitelné, ze napf. ministr mnohem vice ¢asu travi se svymi podfizenymi nez se svymi voli-
¢i mimo urad.

16) Margolis (1975) kritizuje Niskanena za to, se zkouma pouze to, pro¢ se stavajici Ufady rozrustaji,
ale nepta se na otazku, pro¢ nové ufady vubec vznikaji. S4m Margolis je pfesvédéen, ze narlstani poctu
oblasti, které reguluje stat prostiednictvim Gfadu, je jen vedlej$im produktem demokratického zpusobu via-
dy, v némz ob&ané odekavaji, ze ,jejich” viada je povinna se starat o vsechny problémy, které je momen-
talné tizi. Margolis tvrdi, Ze téchto problému nemusi nutng v ¢ase pfibyvat. Spise se s postupem ¢asu pro-
ménuji. Zakladni svizel tkvi ovSem v nasi neschopnosti najit mechanismus, jak se zbavovat ufadu uz jednou
vzniklych, ale jiz nepotfebnych.

17) V. Ceské republice stagi vzpomenout piiklad piedvolebniho navrhu jedné politické strany z pred-
volebni kampané v roce 1998. Navrh sméfoval ke siizeni finanéni prokuratury jako nového ucéinného na-
st’roje na danové neplatige a finanéni kriminalitu. Logika navrhu je ziejma. Protoze nefunguji stavajici or-
gany (policie, statni zastupitelsvi, soudy), musime vytvofit organ novy. Pro¢ radéji nezlepsit praci téch
stg’vajl’cich, které maji danou oblast na starosti, 2C1stava zahadou. Vzniké tak dokonaly opticky klam, ze exis-
tujici problém ma dobré feseni.
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Dnes vime o chovani vlady mozna mene nez pred 200 lety nasi preqcq.

di Niskanen. Po dvou stoletich mozna vice rozumime ekonomii nez nag; 0
ci, ale systematické zkoumani byrokracie jsme vyrazné zanedbali. Je pfepredCh‘
povédné prenaset ukoly ze soukromé sféry na viadni jen proto, Ze se nace ne;
soukromy sektor nefunguje optimalné a takeé proto, ze o fungovani vlady a S;éi?
4

tak malo vime. Je to totéz, jako kdyby rezisér v konkursu na part v opefe ayn
ticky dal prednost druhému tenoristovi, aniz by si jej poslechl, a to jen pmtout;r
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' BUREAUCRACY IN THE CONCEPTION OF WILLIAM A.
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mu zpév prvniho nezda optimalni, tvrdi Niskanen (1971).

V normativni, shrnujici ¢asti svych dél Niskanen (1971, 1994) opakovang,
Ze se novinafi a politici pfilis dlouho zabyvali otazkou, jak Cestng a poctivéd.'
spravovany verejné zalezitosti, az zapomneli na to ptat se, jak dobfe a Uéelnéf
spravovany. Zaméreni novinafu a politiku na skandaly je pochopitelné. Jejednodt;
identifikovat skandalni a necestné jednani nez systematicky Spatnou a neefekt:
spravu véci verejnych. Z tohoto pohledu na svét ¢asto vyplyva mylny zavér s
na vlada je nutné dobra viada. Oboji je samozrejme Zzadouci, ale mozng, ze by\,\;
Sina lidi preferovala dobrou vladu proti cestné, kdyby mela tu volbu, tvrdl'provc‘ﬁ
tivné Niskanen. Dobra viada by totiz, podle nej, sama priznala neschOpn?
spravovat vétsinu svych sluzeb prostrednictvim uradlu a snazila by se maxima;
zeb, které poskytuje, zbavit ve prospéch kompetentnejsiho trhu. Sama by pa
Ufady, které by si ponechala, proménila tak, aby v nich podporila prvky osobnir
tivace a konkurence. Konkrétni rozvedeni téchto zajimavych zaveéru vSak Niska:
povétsinou nechal na svych nasledovnicich.
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Abstract: i ' |
The paper explains the theory of bureaucracy developed by William A. Niskanen. While

sociologist Max Weber’s analysis treats the bureaucrats as “eunuchs” or automgtic machi-
nes creating the public well-being, Niskanen tries to apply standard neo-classical econo-
mic models to explain the behaviour bureaucracy as a whole. On this background he
concludes that the bureaucracy will concentrate on bargaining process with the sponsor
and not on improving the quality of its services. This is a simple explanation why the bu-
reau provides systematically worse products and services to its customers than the stan-

dard firm operating on the market.
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