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ABSTRAKT

Cldnek zkoumd politicko-administrativni vztahy. Analyzuje soudoby diskurs a typologii
politicko-administrativnich vztahii. Klade si za cil na zdkladé obsahové analyzy védeckého
diskursu o politicko-administrativnich vztazich odpovédét na dvé vyzkumné otdzky: 1. Co je
obsahem védeckého diskursu o politicko-administrativnich vztazich a jak jej lze klasifikovat?
2. Jak se védecky diskurs promitd do typologizace politicko-administrativnich vztahi? Clanek
analyzuje, co vse je obsahem soucasného diskursu o politicko-administrativnich vztazich a hledd
mozné inspirativni sméry pro zkoumdni téchto vztahii v Ceské republice. Zdroveri seznamuje
Ctendte s nékolika vybranymi typologiemi a odhaluje miru jejich vyuZiti v odbornych statich
za poslednich 20 let a diisledky pro snahy o typologizaci politicko-administrativnich vztahii.
Klicova slova: politicko-administrativni vztahy, diskurs verejné politiky, typologizace, holismus
JEL classification: H 79, J 24, M 50
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ABSTRACT

The article examines political-administrative relations. It analyzes the contemporary discourse
and typology of political-administrative relations. Based on the content analysis of the scientific
discourse on political-administrative relations, it aims to answer two research questions: 1.
What is the content of the scientific discourse on political-administrative relations and how
can it be classified? 2. How is the scientific discourse reflected in the typology of political-
administrative relations? The article analyzes the content of the current discourse on political-
administrative relations and looks for possible inspiring directions for the investigation of these
relations in the Czech Republic. At the same time, it introduces readers to several selected
typologies and reveals the extent of their use in scientific journals over the last 20 years and the
consequences for efforts to typologize political-administrative relations.

Key words: political-administrative relations, public policy discourse, typology, holism
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1 UVOD

Pfedmétem zkoumani tohoto ¢lanku je analyza védeckého diskursu o politicko-
-administrativnich vztazich a jejich typologizaci. Na bdzi obsahové analyzy studii
zvetejnénych v ¢asopisech evidovanych ve védecké databdzi Web of science se
zkoumd, co je obsahem tohoto diskursu, na jaké klicové problémy se zaméfuje
a jak se tento diskurs promita do typologizace politicko-administrativnich vzta-
ht. Aktudlnost predmétu zkoumani je ddna predevsim faktem, Ze vztah ufed-
nikil a politikii ovliviiuje vefejnou politiku a ¢innost vefejné spravy. Studium
politicko-administrativnich vztaht proto mtize pfispét k pochopeni fungovani
vefejné spravy a procesu tvorby vetejné politiky. Pfesto v§ak tomuto problému
neni (minimalné v ¢eské literatufe) vénovana dostate¢na pozornost. Zazname-
navdme napiiklad ¢ldnek Politizace pracovnikit ministerstev v Ceské republice
(Nekola, Kohoutek 2016) a dva vyzkumné programy (GACR a TACR pod vede-
nim A. Veselého), z nichZ byla publikovana napt. studie Ochrana, Vesely, Neko-
la, Tollarova (2018); Ochrana (2014). Vypovédi respondenti z téchto vyzkumi
ukazaly, Ze politicko-administrativni vztahy jsou vnimany jako vyznamné vztahy
ovliviiujici ¢innost aktérii verejné politiky a vetejné spravy, pti¢emz efektivni ¢in-
nost vefejné spravy a vykon verejnych politik zavisi na tom, jak jsou tyto vztahy

nastaveny.
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Jednim z ptredpokladti vhodného nastaveni téchto vztahd je znalost problému
politicko-administrativnich vztaht. S ohledem na zminénou skute¢nost si ¢lanek
klade za cil na zakladé analyzy védeckého diskursu o politicko-administrativ-
nich vztazich prispét k poznani politicko-administrativnich vztaht, prozkoumat
védecky diskurs probihajici na strankach védeckych ¢asopisti v databazi Web of
science a Scopus, provést jeho obsahovou analyzu, zhodnotit jeho typologii.

Problém politicko-administrativnich vztaht je nahliZen z hlediska holistického
ptistupu (Fay, 2002), a zaroven i parcialné (Ochrana, 2019). Holisticky a parcialni
pristup je pohled epistemologicky a je odvozen z ontologického faktu komplexity
politicko-administrativnich vztahti. Ty jsou zdroven ovliviiovany radou dil¢ich
faktort. Na zdkladé metody analyzy a specifikace budeme hledat, jak védecky
diskurs na tuto skute¢nost reaguje, a jak se nalezené charakteristiky promitaji do
typologie politicko-administrativnich vztaht. Z tohoto zkoumani vzejde syntéza
a formulace doporuceni pro dal$i vyzkum a praxi vefejné politiky. S ohledem na

dany cil jsou formulovany tyto vyzkumné otazky:

1. Co je obsahem védeckého diskursu o politicko-administrativnich vztazich
a jak jej lze klasifikovat?

2. Jak se védecky diskurs promitd do typologizace politicko-administrativnich
vztahti?

2 VYZKUMNY POSTUP

Pro hledéni odpovédi na prvni otdzku byl zvolen nésledujici postup. Byla pro-
zkoumana databize Web of science (k datu 15. 6. 2022) a to z toho di@ivodu, Ze
v ni byla nalezena (na rozdil od Scopus) nejbohatsi diskuse. Nejvyraznéjsi odezva
byla ziskdna na zdkladé klicového slova ,,political administrative relations®

Pro druhou vyzkumnou otdzku byl zvolen tento postup: v pfipravné fazi
vyzkumu byla studovdna relevantni literatura zaméfend na téma politicko-
administrativnich vztaht, byl vymezen problém tykajici se pouziti typologii
u sledovaného fenoménu a zvolen cil vyzkumného ¢lanku. Pfi planovani vyzkumu

byly vybrany typologie, které slouzi pro ilustraci problému, kli¢cova slova, nutna
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pro sbér dat a zvolen postup, jakym budou vybrany zkoumané ¢lanky. Byl zvolen
smiseny vyzkum, ktery kombinuje kvantitativni a kvalitativni pfistup. Kvantita-
tivni byla ¢ast vyzkumu, kterd se zabyvala mnozinou ¢lankd za zvolené obdo-
bi, vyhodnocenim, zda jsou relevantni pro dal$i vyzkum nebo nikoliv, a tvorba
seznamil pro dalsi fazi vyzkumu - kvalitativni ¢ast. Kvalitativni vyzkum navazuje
na zji$téni z predchozi faze a pracuje s vybranymi ¢lanky. Tém se vénuje podrob-
né&ji a ziskava vétsi ,kontextudlni porozuméni“ (Hendl 2016, 53-56).

Taktéz v tomto piipadé byl vyzkum proveden s pomoci databaze Web of scien-
ce a zachycuje obdobi od 1. 1. 2001 do 1. 1. 2021. Jako ohranic¢eni zkoumaného
¢asového useku byl zvolen rok, ve kterém Svara kritizuje pfedchozi pojeti vztaht
pojimanych dichotomné a prichdzi s teorii komplementarity. Zaroven se dvacet
let jevi jako dostate¢né dlouhy a pfehledné ohrani¢eny interval pro vysledovani
trendu v pouzivani typologii.

Sbér ¢lankd, které vyhovi kritériim pro zatazeni do vybéru, probihal ve dvou
kolech. V prvnim z nich byla sledovana shoda mezi kli¢ovymi slovy zadanymi
autorem a zvolenymi pro tento vyzkum. V druhém kole sbéru relevantnich ¢lan-
ka pro vyzkum byla pouzita ta sama zvolend klicové slova, ov§em byla hleddna
v celych abstraktech odbornych stati vyhledanych za dané obdobi. Kli¢ova slova,

kterd byla zadavéna, jsou tato:

Politico-administrative relations

Politico administrative relations

Political-administrative relations

Political administrative relations

Politico-administrative dichotomy

Zadanim nékolika obdobnych pojmu stejného vyznamu, ale s drobnymi
odchylkami v zdpise, vyzkum reaguje na mnoho riiznych variant a ndzva, které
jsou k nalezeni v odborné literature. Snazi se tak predejit vylouceni nékterych
praci z davodu drobné odli$nosti v klicovém slovu nebo v abstraktu. Ani tento

vycet vSak samozrejmé nelze povazovat za vycerpavajici.
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Obrazek 1» Schéma vyzkumného postupu
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3 VYSLEDKY ZKOUMANI A DISKUSE

Pfi hleddni odpovédi na prvni vyzkumnou otazku bylo zjisténo, ze politicko-
-administrativni vztahy jsou slozitym fenoménem. Tato ontologicka realita je
reflektovana v riznych vyzkumnych pohledech (aspektech) na politicko-admini-
strativni vztahy, jak ukazuje nasledujici tabulka:

Tab. 1» Soudoby diskurs o politicko-administrativnich vztazich

Zkoumany aspekt ‘ Viz napf.

Hennau. S. (2020); Yin (2017); Aberbach
and Rockman (2006); Astrom, Olsson
and Hysing, (2021).

Vztah mezi politikou a administrativou

Van Dorp (2022); Astrom, Olsson and

Politizace ve verejné sprave,; vztah mezi
Uredniky a manazery

Hysing, (2021); Audette-Chapdelaine
(2016); Aberbach and Rockman (2006);
de Ruiter (2019);

Etické aspekty

Van der Wal (2014); de Ruiter (2019)

Ideologické konstrukty ve vefejné spravé

Soloviev (2018);

Poradci a regulac¢ni ramec

Krajnak, Staronova, Pickering (2020).

Problém fesen v samostatné casti

Typologizace ¢lanku.

Zdroj: databdze Web of Science. Zpracovdni autofi.

Zkoumdme-li védecky diskurs zaméfeny na vztah mezi politikou a administ-
rativou, dochdzime k nésledujicim zavértiim. Hennau (2020) zkouma vztah mezi
lokalni politikou a administrativou. Zaméfuje se na faktor fizeni a vysvétleni
municipalnich rozdila z pohledu vztahu mezi politikou a administrativou. Uka-
zuje, Ze politicky cyklus ma politicky dopad na fizeni vefejné spravy a na fun-
govani administrativy. Zaznamenava negativni vliv politického cyklu na ¢innost
vefejné spravy. Tento negativni vliv identifikuji manazefi obci (,,starostové®).
Pocituji jej jako faktor, ktery ma dopad na fungovani jejich administrativy a také
na vzajemnou duvéru mezi aktéry vefejné spravy. Politicky cyklus vyvolava defi-
cit diivéry. To jsou, domnivame se, aktudlni zji$téni, kterd budou pravdépodobné

charakteristicka i pro CR. Bylo by vhodné je ovétit v empirickém vyzkumu.
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Yin (2017) se na prikladu Japonska zamétuje na japonské zpravodajstvi (NHK
News) a jeji dopad na byrokracii. Na zakladé obsahové analyzy porovnava zpra-
vodajstvi, jak se ménilo v zavislosti na politice (zméné vlady). Zjistuje nesoulad
mezi ¢etnosti vystupovani politikii a byrokratt ve zpravodajstvi NHK News 7.
Utednici z vladnich fadd se objevovali méné Casto, zatimco pocet vystoupe-
ni premiéra, lidra politickych stran a ¢lent rtiznych politickych skupin znaéné
vzrostl. Trend je dostate¢né jasny na to, abychom dospéli k zavéru, Ze NHK News
7 zménilo své politické zpravodajstvi. Vyslovujeme hypotézu, Ze taktéz v CR
pravdépodobné dochazi k témuz jevu.

Aberbach and Rockman (2006) se zamétuji na vyvoj a promény politicko-admi-
nistrativnich vztaht z pohledu byrokratii a politiki. Stru¢né fe¢eno, méni se vztah
(vlivy a ,,délba prace®) mezi byrokraty a politiky. Ukazuje se, Ze tradi¢ni predstava
vysvétlovand modelem principala a agenta, kdy politici ¢ini rozhodnuti a byrokraté
je realizuji, v soucasnosti dochazi k postupnému prerodu, ktery je charakterizo-
van prekryvanim roli. Také to je zajimavé zjisténi inspirativni pro vefejnou spravu
v CR, kde otazkou je, nakolik tento fenomén miize byt privodnim jevem politizace
verfejné spravy, a zaroven rovnéz otazkou, co zpusobuje tyto promény? Ilustraci
tohoto prekryvani roli mezi fednikem a politikem a rozostfent jejich prace mohou
byt napriklad heckatony vefejné spravy, které poradaji urednici za ucelem zlepseni
prace s daty ve vefejné spravé a jejich otevirani (www.hackujstat.cz). Nebo z méné
konkrétnich prikladti miizeme jmenovat naptiklad fungovani pracovnich skupin
a Rad vlad, ve kterych se snazi najit politici spole¢né s uredniky konsensus na
zasadnich tématech verejného zivota (starnuti, dusevni zdravi, Zivotni prostredi aj.)
Pravé zminéné pracovni organy naznacuji i dalsi posun ve fungovani politicko-ad-
ministrativnich vztaht a tim je zapojovani tfetich stran. Do diskuse jsou ptibirdni
i zastupci neziskovych organizaci a svazti. Tento jev, zpracovan i v odborné litera-
tufe teorii politicko-administrativnich vztaht, by v prostredi ¢eské verejné spravy
byl dalsim vhodnym smérem pro dalsi vyzkum.

Astrom, Olsson, a Hysing (2021) si kladou otazku, zda politika ovliviiuje politic-
kou neutralitu vefejnych manazert? Hledaji na ni odpovéd na zakladé priazkumu
(N =1 430) mezi manazery §védské mistni samospravy. Analyza ukazuje, Ze ackoli
jsou manazeti samospravy zapojeni do politiky, jejich postojova podpora principu

neutrality je silnd. Prtizkum behavioralnich zdméra ukazuje vétsi variace.
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Ve vztahu k souboru dilemat by vét$ina manazert héjila neutralni kompetenci,
ale vyznamné mensiny by také jednaly ze strani¢téjsich diivodt. Dilezité je vSak
zji$téni, Ze autoti nenalezli zaddny empiricky ditkaz, Ze by politicky vliv podkopal
politickou neutralitu.

Obdobné jsou zaméreny prace vénujici se tématu ,politizace ve vefejné spra-
vé; vztah mezi ufedniky a manaZzery®. Van Dorp (2022) zkouma problém ,,sebe-
politizace” vyjadrené tezi ,,ministr to chce” a zkouma vztah mezi sebepolitizaci
a zmocnénim mezi vysokymi statnimi dfedniky. Klade si otdzku, jak vysoci
statni dfednici praktikuji funkéni politizaci? Na zékladé obsahové analyzy lite-
ratury vyvozuje zavér, Ze vysoci statni drednici maji schopnost bystte reagovat
vidi ministriim, pficemz si zachovavaji neutralni kompetenci. Funkéni politiza-
ce je v8ak nachylna k ovlivnéni této rovnovahy. Van Dorp na zékladé stinovani
v nizozemské vladé ukazuje tfi tvafe funkeni politizace; pti pfimém poradenstvi
ministrim, pfi pripravé politického poradenstvi a pfi praci na ocich vefejnosti.
Objevuje se fenomén ,proxypolitiky®, kdy vy$si statni zaméstnanci se aktivné
snazi sladit své kolegy statni ufedniky s jejich verzi pidni ministra. Tato praxe
»proxypolitiky“ vyzaduje posun ve funkénim vyzkumu politizace od politickych
»dovednosti“ k ,,ndrokim na autoritu mezi vy$§imi statnimi ufedniky. Také
tento zavér je inspiraci pro zkoumdni fenoménu politizace ve vefejné spravé
v podminkich CR.

Audette-Chapdelaine (2016) se zaméiuje na vztah mezi volenymi ufedniky
(politiky) a manazery v podminkach zaopatfovani vodohospodatskych sluzeb
na urovni velkého mésta (Montrealu). Vyzkum ukazuje, Ze ztrata odbornosti
ve vefejném sektoru spolu s nedostatkem politické vize vede k nesouladu mezi
opatfenimi pfedpokladanymi manazery a mezi omezenymi zdroji. Podminkou
pro zajistovani verejnych sluzeb a dosazeni stanovenych cild je spoluprace poli-
tikt a ufednikdl a sdileni hodnot. Pti prekonavani prekazek hraje vedle sdileni
hodnot vyznamnou roli i spoluprace a kooperace. Je to cesta, jak prekonat pro-
past mezi vykladem situace ze strany manazert a vykladem obc¢ant a volenych
piedstaviteltl. Politici (voleni funkcionafi) musi mit moZnost spolehnout se na
kompetentni statni sluzbu, ktera jim poskytne spolehlivé informace a umozni jim
délat kompromisy pti feSeni verejnych problémi. Politici jsou garanti vefejného

zéjmu, udrzuji strategickou kontrolu nad danou ¢innosti a prispivaji k politické
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vizi. Zaroven je potfebné politicky definovat organizaéni ucel, aby bylo dosaze-
no vzajemného vlivu na tvorbu politiky. Tato spoluprace nebo komplementari-
ta politiky a administrativy umoznuje sdileni smyslt, které je nezbytné jak pro
diagnostiku managementu v souladu s poslanim organizace, tak pro strategické
rozhodovani, které bere v ivahu doporuceni statnich zaméstnanct. Ukazuje se,
ze nékteré méstské infrastruktury, jako je vodni infrastruktura, nejsou snadno
viditelné ani dostupné. Nékdy tedy existuje velka propast mezi vykladem situace
ze strany manazert a vykladem obc¢anti a volenych predstaviteld. To je pozna-
tek, ktery je inspirativni i pro samospravu (zejména velkd mésta) v CR. Politici
musi mit moZnost spolehnout se na kompetentni statni sluzbu, ktera jim poskyt-
ne spolehlivé informace a umozni jim délat kompromisy se vSemi relevantni-
mi skute¢nostmi. Je také ve vefejném zajmu, aby voleni predstavitelé udrzovali
strategickou kontrolu nad vodni ¢innosti, aby vefejna ¢innost u¢inné pfispivala
k politické vizi. My$lenka sdilené vize a hodnoty mezi politiky a ufedniky a koo-
perace na sdileném cili pfekonava dosavadni pojeti politicko-administrativnich
vztahl jako principala a agenta, ale muze byt zarodkem vyuziti pojeti vztahi
z teorie spravcovstvi ve verejné spravé. Teorii spravcovstvi se v odborné literature
zalind vénovat ¢im dal vétsi prostor, protoze prekonéva svoji ptivodni oblast pou-
ziti v teorii podniku a pouziva se pro vysvétleni vztahti i v dal$ich organizacich.
Hledani rozdilt, spojitosti a moznosti propojeni teorie zastupovani a spravcov-
stvi ve verejné spravé je velmi aktualnim a nezpracovanym tématem v ¢eském
kontextu.

De Ruiter (2019) fes$i problém etického leadershipu v politicko-administrativ-
nich vztazich po selhdni politiky. Stavi si otazku, jak vysoci statni Grednici prak-
tikuji funkéni politizaci. Literatura uvadi, Ze vyvazuji schopnost reagovat a byst-
rost vi¢i ministriim, pri¢emz si zachovavaji neutralni kompetenci. Vyznamny je
i problém etickych aspektt politicko-administrativnich vztahu.

Van der Wal (2014) na pfipadu komparace administrativnich a politickych elit
v Nizozemsku, Evropské unii a Spojenych statech americkych odhaluje ¢tyti kli-
¢ové vefejné hodnoty - vnimavost, odbornost, zdkonnost a transparentnost. Na
zékladé 94 hloubkovych rozhovort ukazuje, ze politické elity a administrativni
elity se nejvice li$i ve vniman{ a upfednostiiovani odbornosti a transparentnosti.

Méné se 1isi ve schopnosti reagovat a v pojeti zdkonnosti. Tyto politicko-admini-
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strativni hodnotové rozdily jsou do zna¢né miry obdobné ve viech studovanych
institucionalnich prosttedich. Bylo by zajimavé empiricky provétit, zda tyto zavé-
ry plati i pro CR. Problémem etického leadershipu v politicko-administrativnich
vztazich po selhdni politiky se zabyva de Ruiter (2019). Zkouma prostfedi Nizo-
zemi a dochazi k obdobnym zavértm jako van der Wal (2019).

Soloviev (2019) se zabyva zkoumanim diskursu a stavi si otazku, zda ideologie
muzZe prispét k verejné spravé. Na podminkach ruské spole¢nosti odhaluje fak-
tory umistovani ideologickych konstrukti do systému vefejné spravy. Zvlastni
pozornost vénuje situaci v souc¢asné ruské spole¢nosti, kde zintenzivnéni vetej-
nych a akademickych diskusi o roli ideologie umoznuje pochopit implicitni
i explicitni z4jmy klicovych politickych hrac¢a. Na zakladé analyzy univerzalnich
a specifickych parametrt ideologického vlivu na systém statni regulace a mecha-
nismy utvafeni vefejné politiky autor prokazuje, Ze ideologie jako ndstroj cizi
systému vetejné spravy mtiZze hrat pozitivni roli pouze v podminkach rezimni
krize, ktera vyzaduje prudké zvySeni solidarity moci a spole¢nosti. Jindy neni
ideologie schopna uvést do pohybu nezbytny vektor rozvoje ve vefejné sprave,
protoze ideologie spise podporuje tuzky soubor socidlnich preferenci pouziva-
nych vlddnoucimi tfidami k posileni jejich dominance, nez aby posilovala diskur-
zivni zaklady volby. Ideologie sniZuje moznosti zapojeni spole¢nosti do procesu
tvorby verejné politiky tim, Ze slouZi jako ideologicka bariéra pro volbu vlad-
nich rozhodnuti. Z manazerského hlediska je pro spole¢nost ideologizace pred-
zvésti stale vétsiho zneuzivani moci pfi navrhovani a vyhodnocovani vysledku
statni regulace. To roz$ifuje neekonomicka kritéria pro vytvareni vladnich roz-
hodnuti a umoznuje Gfadiim odepisovat selhani na intrikdch nepratel. Politicky
znamend pouziti ideologie jako nastroje vetejné spravy (odrazejiciho strach elit
z budoucich zmén) nevyhnutelny riist populismu, ktery popird vefejny plura-
lismus a diskredituje politické instituce. Toto pojeti role ideologie je zajimavé
zejména z pohledu ideje path dependence. Zazniva z ni reziduum Marxo-
va (Némeckd ideologie) pojeti ideologie jako ,falesného védomi®. Tuto stopu
minulosti lze zaznamenat i v jinych zemich byvalého sovétského bloku. Dokonce
ji v zaznamenavame i v CR, byt s jinym (aviak rovnéz i tak s apologetickym)
obsahem. Je to fenomén, ktery by si Zadal podrobnéj$i prozkoumani. Zatim se
tomu tak nedéje.
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Roli poradcii a regula¢nim ramcem se zabyva studie Krajnak, Staronova, Pic-
kering (2020). Na ptikladu Slovenska, typické zemé stfedni a vychodni Evropy,
porovnava profily a profesni drahu ministerskych poradct v péti raznych typech
koali¢nich vlad a zkouma, zda lze rozdily mezi typy vlad vysvétlit typem ,,zavede-
né strany“ versus ,,nové strany“. Empiricky se opira o kohortu 162 ministerskych
poradct na Slovensku, kteti ptisobili ve vladach v letech 2010 az 2020. Na zakladé
provedené analyzy jsou ¢inény podnétné zavéry pro oblast regulace. Autofi zji$-
tuji, Ze v prostfedi s nizkou drovni regulace ministfi jmenuji rizné typy zamést-
nanct, véetné formalnich ,viditelnych® ministerskych poradcii a ,,neviditelnych®
ministerskych zastupct. S tim pravdépodobné souvisi i zjisténi, Ze ad-hoc pova-
ha poradenského systému vytvaii vykyvy ve velikosti kohorty ministerskych
poradcti napti¢ vladami a mezi riznymi ministerstvy, pri¢emz celkova velikost
populace poradct neroste. Je to pravdépodobné déno tim, Ze politici maji jiné
zplsoby jmenovani poradct. Ukazuje se, Ze jmenovani poradct je silné ovliv-
néno a kontrolovano jednotlivymi ministry. Analyza ukazuje, Ze slaba regulace
a nizka kontrola vytvafi neprihledny systém ve vybéru a ¢innosti ministerskych
poradcti. Identifikované problémy, lze se domnivat, jsou velmi podobné Ceské

republice.
Pfi hledani odpovédi na vyzkumnou otazku ¢. 2 byly dosazeny tyto vysledky.

Vztah mezi ufednikem a politikem je soucasti debat a odbornych stati od zacat-
ku 20. stoleti, ¢asto zminovanymi autory jsou Woodrow Wilson a Max Weber.
Politika a byrokracie by mély byt dvé zcela oddélené a neovliviiujici se sféry. Tato
dichotomie byla v prtibéhu 20. stoleti mnohokrat poptena a revidovana. S pri-
béznymi revizemi konceptu a posuny paradigmatu k chapani vefejné spravy
a politiky jako ¢im dél vice propojenych sfér vznikaly také nové typologie poli-
ticko-administrativnich vztahti. Dichotomie v$ak ¢asto stale ztstava jako vycho-
zi{ bod zkoumani a vztahy jsou prvotné chapany jako bilateralni uz jen z pova-
hy svého pojmenovani. Jak pise Connaughton (2015): ,,Dichotomie je neustdile
odmitdna jako mytus, prehodnocovina, odmitina jako odchylka, tisickrdt zemfela
a stejné je v akademickych studiich priibéZné resuscitovdna.“ Zaroven, jak pise

Overeem (2005) zélezi, jak je pojem dichotomie pouzivan a vnimdn. Klasické
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pojeti weberovského/wilsonovského chapani se lisi od pojeti dichotomie zajis-
tujici politickou neutralitu (Overeem, 2005). A diskuse o pouziti dichotomické-
ho ptistupu ¢i jeho zamitnuti neni jediny, na prvni pohled viditelny rozpor pii
snaze o typologizaci a zjednoduseni reality politicko-administrativnich vztahd.
Dalsi takovym prikladem mtiZze byt nejednotnost pojmil oznacujicich samotné
¢asti typologie. Setkdvame se s pojmy vzor (Aberbach a kol., 1981), model (Svara
1985) nebo naptiklad situace (Svara 2001). Uz obtiznost pojmenovani mtize
naznacovat, Ze je tézké obsahnout fenomén v jednoduchém schématu. V nésle-
dujicim predstaveni typologii nebyly tyto pojmy sjednoceny zamérné.

Pro vyzkum byly vybrany ¢tyfi typologie, které jsou pii zkoumani politicko-ad-
ministrativnich vztahd velmi ¢asto pouZivané - Aberbach a kol. (1981) a jejich
¢tyfi vzory, které polozily zaklady pro daldi typologie; ¢tyfi modely vztaht od
Svary (1985), ktery své pojeti poté revidoval v roce 2001 a predstavil politicko-ad-
ministrativni vztahy zalozené na komplementarité a poslednim autorem je Peters
(1987) a ¢tvrta typologie, ktera obsahuje ¢asto citované modely zaloZzené na domi-
nantnim aktérovi. V nasledujici kapitole jsou tyto typologie vice ptiblizeny.

Chronologicky prvnim vyzkumem, povazovanym za zakladni pro studium vzta-
ht mezi politikem a byrokratem, je po zminénych autorech Weberovi a Wilsonovi
vyzkum Aberbacha a kol. (1981). Autoti sviij vyzkum stavéji na podobnostech
a rozdilech mezi ufednikem a politikem samotnym, nikoliv na vyzkumu institu-
ci nebo normativnich dokumentd, které by mély rozdéleni pravomoci a podilu
na tvorbé politiky zachycovat. Politik a ufednik je zde chapéan jako tvirce poli-
tiky, ten, kdo zasahuje do politického cyklu a rozhoduje o sluzbach veiejné spra-
vy, autofi jsou si védomi, ze vedle této role je$té oba zdstupci stran zkoumanych
vztaht maji dal$i ukoly a povinnosti, ty v§ak nejsou zahrnuty do tohoto vyzkumu
a nezasahuji do jejich vyzkumu politicko-administrativnich vztahii. Vzory' poli-
ticko-administrativnich vztaht jsou zde uvedeny jiz zkraje vyzkumu a prolinaji se
celym textem, nejsou tedy vysledkem vyzkumu, ale shrnutim a vlastni interpretaci
praci ostatnich autort. Jejich prace a myslenky tykajici se ulohy politika a byrokra-
ta jsou shrnuty do 4 vzortd vztahii mezi ifednikem a politikem a prolinaji se celym

dal$im vyzkumem vztahujicimu se k prvotnimu rozdéleni. Tyto ¢tyfi vzory jsou:

1 Autofi se vymezuji proti pouziti pojmu ,,model nebo ,teorie®



POLITICKO-ADMINISTRATIVNI VZTAHY A JEJICH TYPOLOGIZACE

1. Politika/administrativa

Zachycuje klasické a nejstar$i rozdéleni politicko-administrativnich vztahut
~ striktni rozdéleni politiky a byrokracie. Ukolem politikéi by mélo byt tvo-
tit politiku a tkolem byrokratti implementovat ji, ale zdroven je uz z podstaty
tohoto modelu jasné, Ze neni realny, ani uskute¢nitelny z charakteristik jednot-
livych skupin - politici naptiklad nemaji dostate¢né znalosti ani ¢asové kapaci-

ty pro rozhodovani a tvorbu véech potiebnych politik.

2. Fakta/zajmy

Obé strany politicko-administrativnich vztaht se podili na tvorbé politiky,
ale kazda z nich ptinasi do procesu néco jiného. Politickd tloha zahrnuje vné-
$eni myslenek, napadd, ideji a hodnot do procesu a zajistit svym vlivem a poli-
tickou silou, aby byly prosazeny. Byrokraté naproti tomu maji za tkol politic-
ké myslenky prevést do realné a funkéni podoby a vnést do procesu expertni
pohled. S postupnou profesionalizaci politiky se v§ak umensuje rozdil mezi

politickou a byrokratickou ulohou.

3. Energie/rovnovaha

Rozdily mezi politiky a byrokraty podle tohoto vzoru jsou v prosazovani riizné
artikulovanych z4jmu a jejich prosazovani rtiznymi zpiisoby, obé strany jsou
vsak zapojeny do tvorby politiky a do politiky obecné. Byrokraté jsou zde
pragmaticti a prakti¢ti a haji zajmy konkrétnich, presné vymezenych cilovych
skupin, tykajicich se jejich agendy, politici jsou zapaleni a energicti a dokazi

shrnout zajmy vice skupin najednou, ac¢koliv jim nerozumi tolik do hloubky.

4. Cisty hybrid

Li8i se od predchozich tfi vzort vétsi aktudlnosti a nejasnym vymezenim roli
aktért politicko-administrativnich vztaht. Projevy tohoto vzoru pfi fungovani
vztaht jsou rtizné, li$i se napti¢ zemémi, vyraznéji je tento trend vidét v USA,
Evropa ma ve striktnim rozdéleni roli vét$i tradici. Mize se jednat o silnéj-
$i pozici byrokracie nad politikou nebo obracené - politizaci byrokracie nebo
byrokratizaci politiky (Aberbach a kol., 1981)
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Svara (1985) predkladd model, ktery nesleduje zastupce sfér politicko-adminis-
trativnich vztahd, zabyva se pouze politikou a byrokracii jako institucemi a jejich
rolemi ve vladnim (,,governmental®) procesu. Vl1adni proces zde ma 4 faze, pod
kterymi je zahrnuto mnozstvi mensich tkont, které jsou dilezité pro kompletni

pochopeni predlozeného modelu:

1. Mise
Nejobecnéjsi ¢ast procesu — nastaveni rozsahu politik, hodnot, poslani a cilt,

kterych ma byt dosazeno

2. Politika (,,Policy®)
Volba programti a stfednédobych nastroji, kterymi se dosahne cilti nastave-

nych v misi, stanoveni limita a bariér, finanénich zdroju

3. Sprava
Déli se na ¢tyti aspekty: specifikaci technik, které budou pouzivané; implemen-
tace rozhodnuti do legislativy; poskytovani sluzeb; legislativni dohled

4. Management

Konkrétni kroky, které vyzaduje sprava, aby bylo dosahnuto politiky, jedna se
o zajidténi kapacit, zji$téni informaci pro vykon, kontrolu nad procesem tkoli
a dalsi (Svara, 1985)

Svara (1985) predklada spole¢né s vladnim procesem i diagram, ktery zachycuje
typické rozlozeni byrokratické a politické sféry a jeho dichotomii i dualitu poli-
ticko-administrativnich vztahu. ,,Typické“ fungovani zkoumanych vztahi je podle
modelu nastaveno tak, Ze v prvni fazi vladniho cyklu ma ptevahu politika, v prubé-
hu druhé faze dostava vétsi prostor administrativa a této prevahy postupné nabyva
az do posledni, ¢tvrté fize managementu, kde uz role politiky neni ptili§ vyznamna.
Z4dna faze viak neprobihd pouze v jedné ze sfér, vidy jsou tam vice ¢i méné zahr-
nuty ob¢, nejvice dichotomni jsou faze mise a management. Politika a byrokracie
ale stale musi kooperovat se sebou navzajem. Odchylky od ,tradi¢niho modelu,

které vychazi z vyzkumu péti sledovanych mést, Svara identifikuje celkem ¢tyfi:
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1. Silny manazer (byrokrat) - administrativa nahrazuje ¢4st prace politiky,

zejména ve fazi mise

2. Silna rada (zde politik, nazev odvozen od méstské rady) - opak predcho-

ziho, politika nahrazuje ¢4st prace byrokracie, zejména ve fazi management

3. Vpad rady - politika vyrazné zasahuje do faze spravy, ktera je v tradi¢nim

modelu vymezena predevsim pro byrokratickou sféru

4. Oboustranny odstup - obé strany jsou silné a navzdjem se chtéji kontrolovat,
administrativa ma vét$i kontrolu nad misi a politika ziskava vét$i roli v man-

agementu (Svara, 1985)

Tyto ¢tyfi odchylky od modelu zobrazuji proménlivost politicko-administ-
rativnich vztaht, odchylky mohou byt odli$né, nebot prevaha a zodpovédnost
jedné sféry za faze procesu na tkor druhé mohou byt rtizné silné.

Dalsi typologii, ktera nasledovala zanedlouho poté, je typologie Peterse (1987),
ktery svoje rozdéleni politicko-administrativnich vztah@i zaloZil na sledovani
aspektil tohoto vztahu - zdsadni je zde existence dominantniho aktéra vztahu.

Jeho identifikaci rozlozil typy vztahti do péti skupin:

1. Formalné-legalni model

2. Model vesnického Zivota

3. Model funk¢né-vesnického zivota
4. Administrativni model

5. Sporny model

Smérem od formalné-legalniho modelu, kde je dominantni aktér politik, k admini-
strativnimu modelu, se dominance politika a byrokrata vyrovnava, v modelu vesnic-
kého a formalné vesnického Zivota jsou si aktéfi rovni a lisi se v jiném aspektu, ktery
Peters sleduje — v podobé interakci. Administrativni model pak zachycuje vztah, kdy
je dominantni aktér byrokrat. Posledni model uZ v ndzvu zachycuje, Ze neni jasné,
ktera strana politicko-administrativnich vztahi je dominantni (Schreuer a kol. 2011).
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Svara (2001) se vraci ke studiu povahy politicko-administrativnich vztaht poz-
déji a po kritice vnimani dichotomniho modelu jako zékladu vefejné spravy se
presouva k novému modelu, zaloZzeném na komplementarité politiky a byrokra-
cie. ,,Vztah mezi zvolenymi tifedniky a byrokraty je charakterizovin vzdjemnou
zdvislosti, castymi interakcemi, odlisné, ale prolinajici se role a politickd prevaha
a byrokratickd podrizenost, které se ovliviiuji navzdjem pti tvorbé politiky a sprd-
vé.“ (Svara, 1999) Vztah mezi politikou a byrokracii jednoduse shrnuje jako
pomér mezi politickou kontrolou a profesionalni nezéavislosti byrokrati, zafazuje

je na schéma a podle daného poméru identifikuje ¢tyfi hrani¢ni moznosti:

1. Politickou dominanci
2. Mrtvy bod/Politiku laissez-fair
3. Komplementaritu

4. Byrokratickou autonomii

Komplementarita vztahu obou stran ma zajistit vzdjemné doplnovani - tam,
kde nestaci jedna strana, nastupuje druha, jen dohromady a v interakci je mozné
zajistit splnéni politickych ukoli a ocekavani vefejnosti. Je zajimavé, Ze zminéné
¢tyfi moznosti takrka kopiruji jeho predchozi model z roku 1985, zde se ovSem
uz Svara nezajima o konkrétni faze vlddniho procesu, ale pojem komplementari-

Iy

ty pouziva roz$ifené na cely kontext politicko-administrativnich vztahda.

4& DISKURS POLITICKO-ADMINISTRATIVNICH VZTAHU
VE SLEDOVANEM OBDOBI

Prace se v nasledujicich oddilech zaobirad vyzkumem zaméfenym na pouZiti typo-
logii politicko-administrativnich vztaht, které byly predstaveny vyse (Aberbach
akol. 1981; Svara 1985; Peters 1987; Svara 2001) a snazi se zachytit jejich soudoby
diskurs. Pro predloZzeny vyzkum je vyznamna predevs§im skutecnost, Ze ustala
snaha zkoumané vztahy tfidit a kategorizovat do jednotlivych typu, jak tomu
bylo dfive. Vzhledem ke zméndm v paradigmatech a novym pfistupiim ve vetej-
né spravé by bylo ocekavatelné, Ze bude snaha tyto zmény zachytit do novych
typologii, pfipadné revidovat typologie staré. Vyzkum provedeny za pomoci

databdze Web of science vSak podobné snahy nezachycuje a dokonce ukazuje, Ze
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typologie politicko-administrativnich vztaht nejsou pfili§ vyuzivanym zdrojem
pii studiu vefejné spravy a v politologii a nizkd mira vyuziti v poslednich letech
stale klesd.

Tabulka ¢. 1 obsahuje seznam ¢lankd z prvniho kola sbéru a jsou zde tedy uve-
deny ty ¢lanky, ve kterych se shoduji klicova slova uréend autorem se zvolenymi
klicovymi slovy vyzkumu. Celkové bylo nalezeno 5 ¢lankd, 4 jsou zatazeny do
oblasti verejné spravy, 1 do regiondlnich studii, 1 do rozvojovych studii a 1 ziista-
va v obecné kategorii socidlnich véd (soucet neodpovida celkovému poctu ¢lan-
kd z dtivodu zatazeni nékterych ¢lankd do vice oblasti). Dle seznamu pouzitych
zdrojti bylo zjisténo, Ze 4 z 5 téchto ¢lanka vyuzivaji minimalné jednu z predsta-
venych typologii politicko-administrativnich vztaht, pouze ¢lanek od autora Yin
Yue (2017) neobsahuje ani jednu. Nejc¢astéji vyuzivanou typologii je od autorii
Aberbach a kol. (1981), cituji z ni celkem 3 autoti, nejméné vyuzivana je od Peter-
se (1987). Clanky jsou, v porovnani s druhym kolem sbéru dle abstrakti, novéjsi,

zadny z nich neni star$i nez 10 let.

Tab. 2 » Seznam ¢lankl obsahujici shodna klicova slova

Authors Source Title Volume Issue DOI Year
de Ruit PUBLIC INTE-
e. urten, 21 6 10.1080/10999922.2019.1608740 | 2019
Minou GRITY
SOCIAL SCIEN-
Yin, Yue CE JAPAN 20 2 10.1093/ssjj/jyx020 2017
JOURNAL
Hulst, Rudie; PUBLIC ADMI-
Maf NISTRATION
aturd, 35 5 10.1002/pad.1743 2015

Wilhelm; Mpen- | AND DEVE-
zi, Deogratias LOPMENT

INTERNATIO-
Connaughton, NAL JOURNAL
Bernadette OF PUBLIC 38 1 10.1080/01900692.2014.952820 | 2015
ADMINISTRA-
TION
Bourgault, INTERNATIO-
Jacques: Van NAL REVIEW
' OF ADMI- 79 1 10.1177/0020852312467739 2013
Dorpe, Karo-
lien NISTRATIVE
SCIENCES

Zdroj: viastni
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Tabulka ¢. 2 obsahuje seznam ¢lankd, u kterych byla nalezena shoda mezi
zadanymi klicovymi slovy a jejich abstrakty. V tomto kole sbéru bylo vyhleddno
v databdzi 19 ¢lankt. V takto vyhledanych relevantnich ¢lancich pak bylo opét
zkoumdno, zda v jejich seznamu pouzité literatury lze najit vybrané typologie
politicko-administrativnich vztaht. Pouze 7 z relevantnich ¢lankt pouziva jednu
z vybranych typologii, v ostatnich se nevyskytuje Zddna z nich. U jednoho ¢lanku
nebylo mozné dohledat zdroje dat. Stejné jako u ¢lanki z prvniho kola sbéru bylo
zji$téno, Ze nejvice pouzivanou je typologie od autort Aberbach a kol. (1981).
Zaroven z referenci nevyplyva, Ze by jind typologie, nezahrnuta ve vyse zvoleném
vyétu, dominovala v pouziti pfi studiu zkoumanych vztahti. Za poslednich dvacet
zkoumanych let byly pouzity tyto teorie pouze v 7 ¢ldncich, mira jejich vyuziti

pro vyzkum vztaht je tedy velmi nizka.
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Tab. 3 » Seznam ¢lankl obsahujici shodna klicova slova v abstraktu ¢lanku

Staronova, K

SOCIOLOGIA

Authors Source Title Volume|lssue DOI Year
Rattus, Reelika; PUBLIC POLICY AND 24 | 4 |10-1177/09520767188] 0.0
Randma-Liiv, Tiina ADMINISTRATION 04862
CANADIAN PUBLIC
Montigny, Eric; ADMINISTRATION-
Jacob, Steve ADMINISTRATION PUBLIQUE | 92 | 3 | 10-1111/capa.12335 | 2019
DU CANADA
— 10.1080/10999922 20
de Rulter, Minou PUBLIC INTEGRITY 21 | 6 19.1608740 2019
RADOVI INSTITUTA ZA
o POVIJEST UMJETNOSTI- 10.31664/1ipu.2018.42
Alviz, Josipa JOURNAL OF THE INSTITUTE 42 03 2018
OF ART HISTORY
Connaughton, INTERNATIONAL JOURNAL | o~ | | | 10.108000190069220 | o =
Bernadette OF PUBLIC ADMINISTRATION 14.952820
Nelson, Kimberly L; | PUBLIC ADMINISTRATION
S oo 1 REVIEW 75 | 1 | 101111/puar12296 | 2015
Fink-Hafner, Danica | PUBLIC ADMINISTRATION | 92 10.1111/padm 12035 ] 2014
S JOURNAL OF EUROPEAN | .~ | ; | 10.1080/07036337.20 0.
inzen, Thomas INTEGRA;I;_ION 14.944180
BRITISH JOURNAL OF
Cole, Alistair POLITICS & INTERNATIONAL | 14 | 3 | t9.T11A196T- 2012
RELATIONS <0t X
: JOURNAL OF PUBLIC
g“"z‘:" EdiT‘:""TC-- ADMINISTRATION RESEARCH| 21 | 4 10'1093”°$a""“”q°4 2011
oerdely, Holly T. AND THEORY
Opedal, Stale; PUBLIC MANAGEMENT 5 | 5 |10.1080714719031003] o
Rommetvedt, Hilmar REVIEW 616115
Giauque, David;
Resenterra, Fabien: | INTERNATIONAL REVEWOF | 75 | 4 1”-””';01"427088523093 2009
Siggen, Michael ADMINISTRATIVE SCIENCES
Haruta, Cristina;
Radu Cobarzan, TRANSYLVANIAN REVIEW OF 27E 2009
Bianca: Radu, Liviu | ADMINISTRATIVE SCIENCES
Androniceanu,
Armenia; Abaluta
(Sabie), Oana METALURGIA 1 2009
Matilda INTERNATIONAL
e ko Kang Hoon GOVERNANCEAN
: * | INTERNATIONAL JOURNAL 10.11114.1468-
gazdsche'dm- Jos | oF poLicY ADMINISTRATION| 2! | 3 | 0491200800406 | 2008
-N. AND INSTITUTIONS
) ) 10.1111).1467-
Fink-Hafner, Danica | o) 1c ADMINISTRATION | 8° | 3 | 92992007.00668x | 2°%7
Staronova, Katarina;
Malikova, Ludmila SOCIOLOGIA 39 |4 2007
Brans, M; Pelgrims, | INTERNATIONAL REVIEW OF | | | |10.1177/00208523060| 000
C: Hoet, D ADMINISTRATIVE SCIENCES 61617
Malikova, L; 24 1 2002
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5 ZAVER

Pfedmétem zkoumdni ¢lanku jsou politicko-administrativni vztahy a jejich
védecky diskurs. Clének se s pomoci obsahové analyzy a kombinace kvalitativ-
niho a kvantitativniho vyzkumu snazi zodpovédét dvé v uvodu formulované
vyzkumné otdzky a prispét tak ke studiu politicko-administrativnich vztaht
ajejich typologizaci a tim i k pochopeni fungovani tohoto aspektu vetejné spravy.

Prostfedi politicko-administrativnich vztahti je komplikované, ovlivnéné
mnoha faktory, formované mnoha stranami a zaroven samotné prostiedi mad na
vztahy mezi ufednikem a politikem - je celkem, ktery sdm o sobé tvofi reali-
tu, kterd ptisobi na zapojené strany. Clanek je rdmovan holistickym ptistupem,
ktery dokaze do studia politicko-administrativnich vztaht pfinést vétsi vhled,
celistvost a vysvétleni, protoZe sleduje celek a nezakladd poznani jen na zakla-
dé vyzkumu jednotlivosti, které, poskladané do celku, povazuje za celistvy obraz
politicko-administrativnich vztaht. Pfispiva tak do diskursu, ktery je v metodo-
logii védy nazyvan ,hledanim pravdy“ (Krajac, 2018).

Typologizaci politicko-administrativnich vztah@t povazujeme, i vzhledem
k zvolenému teoreticko-vyzkumnému ramci, za nefunkéni. Podstatou typologii
je zachytit prili§ komplikovanou realitu do zjednodu$eného obrazu, ktery nam
zjednodusi jeho pochopeni, popis a interpretaci (interpretativni pfistup) a umoz-
ni nam jej zachytit pomoci nékolika kategorii, které jsou definovany dle zvole-
nych faktord. Interpretaéni pojeti muiZe byt pro politicko-administrativni vztahy
prinosné, pokud se jim snazime ,osvétlit vyznam jedndni“ (Ochrana 2021, str.
103). Snaha o kategorizaci a tvorbu typologii v8ak usti ve zjednodus$eny, nekom-
plexni pohled na zkoumany fenomén, ktery sleduje jen zvolené rysy, nepopisuje
jej v celém svém rozméru.

Provedeny vyzkum obsdhl ¢tyfi typologie politicko-administrativnich vztaht.
Tyto typologie byly v minulosti vytvafeny ve snaze zachytit vztahy vyhodnocenim
nékolika faktort, jejich komplexitu se snazi uttidit do zjednodugeného schématu,
pochopit jejich systém a zajistit alespon ¢aste¢nou prenositelnost vyzkumu vztahti
mezi ufednikem a politikem. Vyzkum védeckého diskursu spojeného s politicko-
-administrativnimi vztahy prokazal sloZitost tohoto fenoménu. Ilustraci, a zéro-
ven odpovédi na prvni vyzkumnou otazku, je obsah souhrnné tabulky zkouma-

nych aspektii v diskursu o politicko-administrativnich vztazich, kde je zachyceno,
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v kolika oblastech jsou politicko-administrativni vztahy reflektovany, napt.
ve vztahu mezi politikou a administrativou, pfi studiu politizace verejné spravy
a vyznamu poradct a regula¢nich ramct, etickych aspektech a pti zkoumdani
ideologickych konstruktti vefejné spravy.

Na zakladé¢ tohoto zjisténi lze konstatovat, Ze typologie jsou vzhledem k jejich
vy$e uvedené definici pro systematicky popis fenoménu politicko-administra-
tivnich vztahtl nefunk¢ni. Z vyzkumu vyplynulo, a to je i odpovédi na druhou
z vyzkumnych otazek, Ze typologie nejsou v sou¢asném védeckém diskursu vyu-
zivané a jejich pifinos pro studium politicko-administrativnich vztahii se postu-
pem casu umensuje. Autofi ustupuji od snahy kategorizovat zkoumané vztahy
do predem definovanych kategorii a spiSe hledaji charakteristické rysy a vzorce
chovani. Za poslednich 20 let doslo, s ohledem na zvoleny vyzkumny postup,
k nalezeni pouze 8 ¢lankd, které skute¢né vyuzivaji nékterou ze zvolenych teorii
politicko-administrativnich vztahii. Pro dal$i studium politicko-administrativ-
nich vztahti z téchto zavért vyplyva, Ze je vhodné se zaméfit na jednotlivé cha-
rakteristické rysy zkoumanych vztaht a na oblasti vefejné spravy, na které mohou
mit vliv, spi$e nez na jejich zatazeni do dfive stanovenych typologii, jejich revido-

vani nebo vytvareni novych typologii.
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