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Streszczenie: Nieodlaczng cechg biurokracji jest postugiwanie sie¢ dokumentami, ktére sa
podstawowym narzedziem jej pracy, w tym pozwalaja tworzy¢ jej zasoby informacyjne.
Pisemna komunikacja odbywa sie pomiedzy administracja a spoleczeristwem oraz w obre-
bie coraz bardziej rozbudowanego aparatu wladzy. Takze pisemna komunikacja pomiedzy
ludZzmi ksztaltowana jest przez regulacje prawne (np. zawieranie uméw) oraz nasladow-
nictwo urzedowych procedur. Kazda instytucja publiczna wytwarza wiec dokumentacje,
ktéra jest wymieniana pomiedzy urzedami, ktéra jest kierowana do spoteczeristwa i jedno-
stek oraz dokumenty na wewnetrzny uzytek. W historycznym rozwoju aparatu parnstwo-
wego coraz bardziej komplikuja sie procedury urzedowe, w ktérych stosowane sa doku-
menty oraz przetwarzana jest coraz wieksza ilos¢ danych.

Predpokladem pro ¢innost byrokracie jsou pisemnosti. ,Papiry” jsou pro vetej-
nost ¢asto tim hlavnim znakem byrokratizace. Bézny obcan Zije obklopen dokumen-
ty afedni povahy a pocituje nutnost mit jimi pojisténo veskeré své konani. Ziskani
jakéhokoliv povoleni nebo potvrzeni vyzaduje, aby své naroky, véetné své identifika-
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ce, dolozil riznymi druhy ,papirt”. Mohou tedy za byrokratizaci spole¢nosti pisem-
nosti?

Pisemnosti ale také ve své podstaté umoziiuji, aby ¢innost byrokracie ziskala
charakter vyjimec¢nosti. Dennodenni vyfizovani zalezitosti, tisice nejrtiznéjsich hlaseni
a dobrozdani, ktera prochazeji jejich rukama, vedou ve svém souhrnu ke sbéru infor-
maci - a pfistup k nim ¢ini z byrokracie exkluzivni socidlni skupinu.

Ptitom se snazi tyto informace uchovavat v tajnosti, aby si branila tuto exkluzi-
vitu, kdyZjim pfisuzuje choulostivy vyznam - nakonec koncepce , ifedniho tajemstvi”
je specifickym vynalezem byrokracie. Uchovavani dokumentti v registraturach a tedy
postupné a vytrvalé sbirani informaci ptsobi silné i na vefejnost, ktera ma pred by-
rokracii respekt nejen z moci, kterou ji proptjcuje sila normativnich natizeni vladce
(kréle, despoty, parlamentu), ale i z pouhého faktu informaéni exkluzivity.!

Pouzivani pisemnosti v afednich zélezitostech se postupné prosazovalo jako
alternativa k ustnimu jedndni jiz od stfedovéku. Ale teprve pozdéji, a to pfedevsim
v souvislosti se zahustujici se sitf spravnich instituci, k ¢emuZz dochéazelo v rtiznych
¢astech Evropy v jiné ¢asové roving, se pisemnd komunikace pfeménuje v podpiirny
prostfedek ufednikt a dotvaii byrokraticky proces. V Cechach a na Moravé bylo
diisledné pisemné projedndvani zalezitosti nafizeno Obnovenym zfizenim zemskym
1627/1628.2

V ramci povinné (a nutné) pisemné interakce jednotlivcti nebo pravnich sub-
jektt se statem tak postupné vznika pisemna komunikace, kterda probiha v nékolika
rovinach:

a) Pisemny styk spravnich instituci s vefejnosti

Tato rovina komunikace se tyka kontaktt spravnich (nebo pozdéji samosprav-
nych instituci statu s vefejnosti, jednotlivci nebo pravnimi subjekty. Stat svym obyva-
teldim predava milosti, p¥ikazy, rozhodnuti ¢i ozndmeni, oni od néj pozaduji rtizna
povoleni (= milosti) v oblastech, které stat reguluje, coZ oni iniciuji dstni nebo pozdéji
pisemnou Zadosti. Historicky je to nejstarsi zptisob komunikace a v prostfedi ¢eského
stdtu se ve starsich dobdch omezuje na vztah kral - jedinec (8lechtic) nebo instituce
(mésto, klaster). Kvalita této roviny komunikace je pro vefejnost velmi dileZita, proto-
Ze ovliviiuje jeji vztah k institucim statni spravy, tedy k vladci zemé (panovnikovi), ale
i k byrokracii jako vykonnému organu.

b) Pisemna komunikace mezi spravnimi institucemi

Tato rovina vznika teprve na jistém stupni rozvoje sprdvniho aparétu, ktery
postupné nabyva instan¢ni charakter. To znamend, Ze mezi spravnimi institucemi se
vytvafi hierarchicky sefazeny systém, v némz Ize nalézt nadfizené a podfizené afady.?
Dalsi rozsitovani spravni sité zptisobuje postupné pronikani statniho vlivu do dftive
samospravnych spravnich instituci stavovského nebo soukromého charakteru, ovla-

! K pojmu ,Gfedniho tajemstvi” viz Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft. Grundrisse der verste-
henden Sociologie, Tiibingen 1972, s. 572-574; viz také Jan Keller, Sociologie byrokracie a organizace, Praha
1996, s. 31.

2 V edici je zpfistupiiuje Hermenegild Jirecek, Codex juris Bohemici. Tomi V Pars 3, Praha 1892.

* Hierarchicky vztah se projevuje i uvniti tfadu - vedeni je nadfizené jednotlivym ¢astem (od-
bortim, departementtm). Ty mezi sebou pak komunikuji na stejné trovni.
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danych tradi¢né slechtou. To ma za dtisledek, Ze mnohé ze spravnich instituci se ocitaji
uprostied sprdvniho schématu a maji své nadfizené i podfizené instituce, ale také ty,
které jsou na stejné spravni drovni jako ony. Od nad#izenych tfadd na podfizené pre-
naseji ptikazy, opa¢nym smérem zdola nahoru potom nejriiznéjsi hlaseni, dobrozdani
a zadosti. Komunikace probiha i mezi tfady na rovnocenné drovni, naptiklad mezi
nejvyssimi kralovskymi (zemépanskymi) arfady jednotlivych zemi rakouské monar-
chie, které fesi rzné spole¢né zéleZitosti, napfiklad vzdjemné hrani¢ni problémy. Nic
si nenafizuji. Kazdy ufad ma ve spravnim aparatu své urcené misto. Tato rovina se v
prostiedi ¢eského statu pozvolna vyviji od 16. stoleti od nastupu Habsburk.*
c) Pisemna komunikace soukromych osob mezi sebou.

Pisemnda komunikace tohoto typu probiha mimo spravni instituce a nezavisle
na nich. Do vztahu vstupuji dva pravni nebo fyzické subjekty, aby spolu uzaviely
smlouvy, jejich vztah je rovnocenny. Tento druh komunikace je nicméné vyznamnou
mérou ovlivnén pravnim rdmcem spolecnosti, coZ se projevuje v mnoha piipadech
kopirovanim postupd, zejména napodobovanim tfednich postupi i pisemnosti.

Spréavni instituce pouZzivaly ke komunikaci s vefejnosti i vzajemné mezi sebou
vzdy vlastni specifické druhy pisemnosti.’ Kazda z nich méla k dispozici pouze jejich
koneény pocet, ktery vychazel z kompetenci vydavatele. Jejich layout® byl urc¢ovan
jeho kulturnimi a technickymi moZnostmi a ve svém vysledku odpovidal postaveni
afadu ve spravnim systému. Téchto nékolik druhfi pisemnosti se potom pouZzivalo
pro vyfizeni celé agendy vydavatele, i kdyZ ta se skladala z celé palety rtiznych kvali-
tativné (a pravné) diferencovanych zéleZitosti a obecné vysoce pievysovala pocet po-
uzivanych druhii pro expedita.

Pisemnosti 1ze u kazdé spravni instituce rozdélit na expedované a vnitini.
V ramci expedovanych 1ze jesté rozlisit dveé skupiny:

1) prvni tvofi pisemnosti, kterymi komunikovaly instituce vzajemné mezi se-
bou. Kazd4 z nich (mimo nejvys$ich) musi vzdy v byrokratickém aparatu komuni-
kovat s tfady nadifizenymi, podfizenymi i s témi na stejné trovni, takZe je mozné
mezi pisemnostmi rozlisovat takové, jimiz komunikovaly s nadfizenymi instancemi,
s podfizenymi instancemi nebo s instancemi na stejné drovni spravniho aparatu.” Ve

¢ K déjinam statni spravy Predlitavska sledovaného obdobi pfehledné napt. Friedrich Walter,
Osterreichische Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte von 1500-1955, Wien - Koln - Graz 1972; Ernst,
C. Hellbling, Osterreichische Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte, Wien - New York 1974; Jan Jandk,
Zderka Hledikova, Jan Dobes, Déjiny spriavy v ceskijch zemich od pocitkii stitu po soucasnost, Praha 2005;
k spravnim dé&jindm Moravy Christian d’Elvert, Zur oesterreichischen Verwaltungs-Geschichte mit be-
sonderer Riicksicht auf die béhmischen Léinder, Briinn 1880 (= 24. Band der Schriften der historisch-statis-
tischen Section der k. k. Gesellschaft zur Beférderung des Ackerbaues, der Natur- und Landeskunde).

> K déleni pisemnosti u vydavatele viz Zbynék Svitak, Diplomatika jedna, ne dvé! [w:] Pomocné
veédy historické v soucasné historiografii a archivnictvi, eds. Marie Blahov4, Mlada Hola, Klara Woitschova,
Praha 2017, s. 103-117; tenze, Pisemnd komunikace spravnich instituci zemépanského charakteru v 17. a 18.
stoleti. (Na pfikladu Moravy), w druku.

¢ Pod pojmem layout se rozumi uspofddani pisemnosti, tedy jeji skladba z riznych formuli spo-
le¢né s jejim grafickym vzhledem. K tomu Zbyné&k Svitak, Potfebujeme kategorie diplomatického mate-
ridlu?, w druku.

7 Heinrich Otto Meisner, Urkunden- und Aktenlehre der Neuzeit, Leipzig 1952, s. 23; Michael
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star$i dobé se nékdy jejich layout dosti podstatné ligil, coz bylo zptisobeno stavovskym
rozdélenim spolecnosti, které se promitalo i do instan¢niho vztahu, vyjadfeného
zdiaraziiovanou sluzebni podfizenosti nebo nadiizenosti. Ta byla vyjadfena raznymi
kurtoaznimi obraty a formulemi, kaligrafickym pismem i devétnosti frazi umisto-
vanych pfed podpis(y). Teprve pfichodem konstitucionalismu a pozdéji demokrati-
ckého politického prostiedi se tyto rozdily v podstaté setiely, takze layout pisemnosti
ke komunikaci v rdmci podfizenosti, nadfizenosti nebo stejného postavent je velmi po-
dobny. To ovSem otazka az konce 19. a potom 20. stoleti.® V soucasnosti tfady dispo-
nuji jednim hlavickovym papirem, ktery pouzivaji ke komunikaci se v§emi drovnémi
spravniho aparatu.

2) druhou skupinu tvoftily takové pisemnosti, které instituce vydavaly pro
vefejnost. Jimi sdélovaly vysledky tafednich procesti, které u nich v rdmci jejich pra-
vomoci probihaly, a jichz byli jednotlivci nebo pravni subjekty tcastny. Pfinasely jim
celou 8kalu rtiznych rozhodnuti - privilegia, rozsudky, opravnéni nebo potvrzeni (di-
plomaticky jde z hlediska pravniho obsahu o listiny).

K nékterym z téchto tcelt mohly trady ve starsi dobé vyuzivat tytéz druhy
pisemnosti, které uzivaly pro komunikaci mezi sebou (viz vyse), ¢astéji ale vytvately
nové druhy, které si vyvinuly vyhradné pro potieby vefejnosti. Pozdéji se tyto pisem-
nosti specializovaly, takZe pro specificky tcel byl uréen odpovidajici druh dokumentu,
takZe obsah ziskdval vlastni specializovany vzhled (layout). Jako pfiklad modernich
pisemnosti 1ze uvést pasy, rodné listy, skolni vysvédceni nebo réiznd osvédceni a
potvrzeni.

Mezi pisemnosti pro vefejnost je nutné také zatadit tfedni knihy, které nékteré
spravni instituce u sebe uchovavaji. Ty jsou uréeny pro potfeby vefejnosti, jejich vedeni
u ufadtt a vkladani zapist do nich zajistuje spolehlivost zdiznamd a predevsim jejich
pravni nezpochybnitelnost. Jedna se ve starsi dobé o zemské desky, které byly vedeny
u Utadu desk zemskych, potom o pozemkové knihy (gruntovnice) u vrchnostenskych
afaddl, v dnesni dobé jsou to pfedevsim matriky na matri¢nich aradech (dfive byly
vedeny na farnich tfadech) nebo katastr nemovitosti. Z nich také instituce potizuji pro
vefejnost rizné ovérené vypisy (vidimusy).

3) titeti skupinu tvoii pisemnosti, které si instituce vede pro své vnitini potfeby.
Jejich tcel je v podstaté dvoji, a to umoznéni a zajisténi jejtho bezproblémového chodu
a dokumentace procesti, k nimz u ni dochazi. U kazdého konkrétniho tfadu jsou jiné,
i kdyZ maji spole¢né znaky. Jejich mnoZstvi a kvalita se odviji od postaveni instituce
ve spradvnim systému, zda je spiSe na nad#izené nebo podtizené trovni. To urcuje jeji
velikost, strukturu a také kompetence. K vnitini komunikaci mezi ¢astmi (oddéleni-
mi) instituce nebo jednotlivymi afedniky jsou u tfadu pouzivany opét specializované
pisemnosti, k zaznamendvani vnitinich procest slouzi pomocné knihy. Nékteré z nich
zaznamendavaji udalosti, k nimZ na ném doslo, o ¢em se jednalo. Jsou to tedy zdznamy

Hochedlinger, Aktenkunde. Urkunden- und Aktenlehre der Neuzeit, Wien-Miinchen 2009, s. 188-189

8 Tak plyne z diplomatickych sond do moderniho materialu, viz nap¥. Jaromir Florian, Okresni
spriva politickd v Boskovicich (1919-1928): iitedni jednini, spisovd sluzba a komunikacni pisemnosti, netisténd
magisterska diplomova prace, Brno 2016.
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pamétového charakteru.’ Nékdy je i mezi vefejnosti o né zdjem pro dosvédceni vlast-
niho jednéni. Instituce mtiZze tedy potidit tfedné ovéfeny vypis i z téchto knih.

Utedni dokumenty je tedy mozné rozdélit na ty, které se pouzivaji k tiednimu
styku (prvni a tfeti skupina) a ty, které jsou urceny pro vefejnost. Je mozné stanovit, zda
mohou nékteré z téchto pisemnosti, ptipadné vsechny, samy prohlubovat byrokraticky
proces?

Pisemnosti pro vefejnost predstavuji koncovy ¢ldnek fetézce ttkond od podéani
(zadosti) k vyiizeni. P¥inaseji svému nabyvateli pravni jistotu. Aby mély pravni platnost
anebyly jednoduse zpochybnitelné, potom je nutné, aby byly sestaveny podle pravidel a
opatfeny vSemi naleZitymi atributy. Proto byla v minulosti vénovana nalezita pozornost
takeé jejich vzhledu (layoutu), ktery byl utvafen vice ¢i méné slavnostné. Jejich fadné vy-
hotovent si tedy mohlo vyZzadat vétsi pisarské tsili a proto trvat delsi dobu a tim zdrzo-
vat afedni proces. Teprve az od konce 18. stoleti dochazi postupné ke zjednodusovani
layoutu, takZe by se mohlo zdat, Ze se cely proces zrychli. Pii¢inou simplifikace layoutu
nebyla védoma snaha po zrychleni tfedniho postupu, ve skute¢nosti za ni staly finan¢ni
dtivody. Byla jimi nechut eraru angazovat (a pochopitelné financovat) dalsi pisar'ské sily
ke zhotovovani pisemnosti, kdyzZ se rozrostl pocet expedit.

Pisemnostmi pro vnitini potfebu komunikuji ¢asti tfadu nebo jednotlivi tfednici
mezi sebou. JiZ z principu jsou v podstaté jednoduché, protoze se jimi pouze predavaji
pfikazy nebo pfesunuje feseni zaleZitosti z jednoho mista tfadu na druhé. Neni tu proto
potfeba néjakého sofistikovaného layoutu, tak jako je tomu u pisemnosti pro vefejnost.
Jejich vyhotoventi je jednoduché. Odtud tedy vyplyva, Ze na pisemnostech samych roz-
hodné nic byrokratického neni. Nejsou divodem prodluzovéani doby vy#izeni zéleZito-
sti, nemohou za byrokracii.

Zda se tedy, Ze hlavni problém byrokratizace spoc¢iva v cesté, kterou musi projit
zaleZitost od podani k vyiizeni. Doba vyiizeni se stdle protahuje, protoZe se prodluzuje
schvalovaci cesta. Na konci 18. stoleti byla jesté v podstaté jednoduché a ptim4, jak do-
klada zadost nakladatele Matéje Krameria o povoleni vydavat prvni ¢eské noviny. Byla
podéna u ¢eského gubernia 15. ¢ervna 1789 a v jejim textu Zadatel piSe, Ze chce noviny
vydavatjiz od 1. ¢ervence toho roku, takze ptedpoklada, zZe rozhodnuti do té doby ziska.
Vibec se nepozastavuje nad kratkou dobou od podani po rozhodnuti, ale naopak pied-
poklada, Ze je to doba postacujici, aby vse tifad prozkoumal a schvalil."*

Jednoducha cesta postupné nabyva sloZzitosti ze dvou pfi¢in. Piedev$im se
k Zadostem vyjadfuji dalsi Gfedni instance, s cilem, aby tyto aby byly posouzeny z vice
hledisek. Napiiklad stavebni povoleni pro ddm, které na konci 18. stoleti schvalovala
jedna instituce (magistrat), v souc¢asnosti vyZzaduje vyjadieni nékolika dalsich afadt, od

° K pojmu pamétové zaznamy viz nap¥. Kurt Diilfer, Urkunden, Akten und Schreiben in Mittelalter
und Neuzeit. (Studien zum Formproblem), “ Archivalische Zeitschrift” 53, 1957, s. 11-53; Jiirgen Klooster-
huis, Amtliche Aktenkunde der Neuzeit. (Eine hilsfwissenschaftliches Kompendium), “ Archiv fiir Diplomatik,
Schriftgeschichte, Siegel- und Wappenkunde” 45, 1999, s. 465-563.

10 Zbynék Svitdk, Z pocitkii moderni byrokracie. Nejoyssi zemépanskyj tifad na Moravé v letech 1748-
1782, Brno 2011, s. 550-552.

1 Podle fotografie originalu zadosti Vaclava Krameria ulozené v seminarni sbirce Ustavu pomoc-
nych véd historickych a archivnictvi Filozofické fakulty Masarykovy univerzity Brno.
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vodaren pies pozarniky az po vliv na Zivotni prostiedi, které je posuzuji ze svého hle-
diska. V této souvislosti se nesmi zapominat na podil politik{, ktefi v pfijimanych zéko-
nech predepisuji dalsi povinnosti, tedy Ze se k Zadosti m4 vyjadtit se svym hlediskem
dalsi instituce, ktera dfive nemusela, nebo Ze stanovuji dalsi oblast Zivota, kterou ma stat
kontrolovat. Tato jejich rozhodnuti znamenaji pro statni spravu dalsi praci, pro niz je
tfeba pfijmout dalsi tfedniky a vytvofit nové pisemnosti.

Také pozadavky na Zadosti jsou stale slozitéjsi. Zatimco diive stacilo jednoduché
popséni zaleZitosti s minimem doprovodnych dokladi, dnes je nutné dolozit vie. Casto
se vyzaduje piedlozeni podkladti, které jiz jednou byly tfednimi misty akceptovany.
Tak je tomu naptiklad pii obnoveni osobniho dokladu (obc¢anského nebo fidi¢ského
priikazu, pasu), pfestoze jde o pouhou vyménu po skonceni doby platnosti, kdy Zzadatel
predloZi stary pritkaz a po ¢ase dostane novy. Naskyta se tak otdzka, zda byrokracie
vilibec diivétuje své préci.

V nékterych pfipadech se vytvareji pro feSeni stejné zaleZitosti stile nové for-
muléfe, které si kladou za cil zjednodusit tfedni postup a racionalizovat agendu, jenze
ve svém dasledku stanovuji ponékud odlisny piistup k vypliiovani tdajt. Tim nuti Za-
datele stravit nad toutéz véci vice ¢asu, nez tomu bylo dfive (viz stale se ménici for-
muléfre danovych pfiznéni). Pfitom se stale setrvava na formalni piesnosti a jeji poruseni
je divodem vyfazeni zadosti (grantovd agentura, riizné soutéze). Pro tvorbu novych
formulait je velmi lakavé soucasné internetové prostiedi, které zZadateli sice nabizi po-
hodIné vypliiovéani tfednich dokumentti z domova, ale mnohdy po ném vyzaduje re-
dundantni tdaje.”

Soucasné dfedni postupy ¢ini cestu od podani zadosti k vyfizeni stale slozit&jsi
a delsi. Je pochopitelné, Ze ¢aste¢né je prodluZovani rozhodovaciho procesu diisledkem
stile slozitéjstho zivota spole¢nosti. Ani pfesun podavani zadosti do webového pro-
stfedi, ve snaze zpfijemnit a urychlit jejich vyfizovéani, neni véemocnym vychodiskem.
Navic organicky zcela zapada do klasického byrokratického procesu, protoze zd{raziiu-
je jeho neosobnost,*® Zadatel jiz nemusi chodit ani na podatelnu.

Prodluzovani cesty od podani zadosti k jejimu vyiizeni je hlavni pficinou by-
rokratizace. Déje se vyZadovanim dal$ich krokd, které vychazeji mnohdy z pozadavki
rtiznych zakonti a obecnych natizeni, ale ve svém dtisledku to znamen4, Ze do schva-
lovaciho procesu jsou vtahovany dalsi instance. Ty pak o vysledku svého Setfeni vy-
hotovuji pisemna rozhodnuti, které musi zadatel dolozit v ramci svého podani. Proces
byrokratizace tak klade na vefejnost stle vétsi pozadavky, o nichZ byrokracie tvrdi, Ze
jsou ptimeétené a rozumné. Kdyz se pak v budoucnu zjisti, Ze z riznych divod rozum-
né nejsou, nehodla je ménit. Problém podle ni nespociva v pozadavcich, ale v lidské

nedokonalosti Zadatelt, ktefi se s nimi nedokazou vypotadat.**

2 Tento fenomén lze dolozit z akademického prostiedi, kdy se neustdle méni rtizné vnitini for-
muléfe, napiiklad pro kvalifika¢ni zkousky. Také Ize asto pozorovat, ze nové pfijaty referent vytvari
nové webové formulafte.

Ve smyslu sociologického i historického chapani, viz Jan Keller, Sociologie byrokracie a organizace,
Praha 1996, s. 135.

 David Graeber, Utopie pravidel. O technologii, stupidité a skryté pritazlivosti byrokracie, Praha 2017,
s. 58-59.
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