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K pojetí a klasifikaci forem správní činnosti 

BOHUMIL VOZEN1LEK 

Vznik každé teorie je spojen s určitými potřebami společnosti na daném 
stupni jejího vývoje, s uvědoměním si těchto potřeb a s určitým stupněm 
vědeckého poznání. Tak je tomu i s teorií forem správní činnosti. 

Teorie forem správní činnosti vznikla a mohla vzniknout až v socialis­
tických podmínkách. Předpokladem jejího vzniku a rozvoje byla skuteč­
nost, že socialistická státní správa se svými zcela novými cíli, bohatým 
obsahem a širokým rozsahem působení nemůže vystačit s jedinou vnější 
formou svého projevu, popřípadě s nevelkým počtem takových forem, ale 
nutně vyžaduje bohatý rejstřík forem, úkonů různého účelu, významu, 
právních účinků a provedení. 

J. Starosciak. správně uvádí vznik teorie forem správní činnosti do sou­
vislosti s hlubším poznáním právních základů správní činnosti a s hlubším 
zájmem o právní rámec této činnosti a vůbec o zákonnost ve státní správě. 1) 
Není možné nevidět, že skutečnosti, které Starosciak konstatuje, mají svůj 
objektivní základ. Především bylo třeba dosažení určitého stupně vývoje 
socialistického státu včetně určité historické zkušenosti o významu zákon­
nosti ve státní správě a právní regulace forem správní činnosti. Kromě 
toho byl nezbytný jistý stupeň vědeckého poznání socialistické státní sprá­
vy, aby bylo možno přistoupit ke zkoumání nejen obsahu, ale také forem 
její činnosti , a to na základě studia praktických zkušeností ze správní 
činnosti v jejich rozličných formách, včetně studia účinnosti těchto forem 
a podmínek jejich zákonnosti. 

Teorie forem socialistické státní správy překonává teorii správ.ního aktu 
jako v podstatě jediné hlavní formy činnosti buržoazní státní správy a zna­
mená nový stupeň ve zkoumání jevů státní správy. 

Jak známo, počátky teorie forem správní činnosti shledáváme již koncem 
čtyřicátých a počátkem padesátých let v Sovětském svazu, její rozvoj však 
nastává až koncem padesátých let a později, a trvá dosud. 2) Dodnes se však 

1) J . St ar o s c i a k : Institucje prawa administracyjnego europejskich panstw 
socjalistycznych, Ossolineum 1973, str . 312. 

2) Rozsah této studie neumožňuje zatěžovat její text příliš citacemi a odkazy na 
literaturu. Na tomto místě se proto musíme omezit jen na jména nejvýznamnějších 
autorů : Starosciak, Luněv, Jevtichijev, Kozlov, Agejeva, Novoselov aj ., kteří se for-
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he~stálily ani některé základní prvky; popř. pojmy této teorie, například 
sám pojem formy správní činnosti (tu hraje do značné míry roli konvence), 
ani náhled na vztah metod a forem správní činnosti, a konečně zejména ne 
klasifikace forem. To platí i o naší československé teorii správního práva, 
z jejíhož hledis~a je tato studie pojata. 

Je v samém obsahu socialistické státní správy, že na určiťém stupni 
svého vývoje vyvolala sama nutnost vzniku teorie svých forem. Státní 
správa je jedna z forem uskutečňování socialistické státní moci. Zatímco 
však ostatní formy uskutečňování této státní moci jsou co do svých forem 
(vnějších projevů) poměrně homogenní, správní činnost se projevuje velmi 
různorodými úkony. Zákonodárství (legislativa ve vlastním smyslu) spočívá 
v tvorbě a vydávání normativních aktů, a to aktů nejvyšších zastupitel­
ských sborů, popř. aktů jejich předsednictev nebo jiných nejvyšších stát­
ních orgánů (např. státní rada), ať již se tyto zákonodárné akty nazývají 
v jednotlivých socialistických státech jakkoli. Rovněž výkon soudnictví 
se projevuje v relativně stejnorodých formách - jsou to soudní rozhodnutí: 
rozsudky, usnesení nebo jinak nazvané akty soudní aplikace práva. I pro­
cesní postupy jsou tu značně unifikovány. Relativní jednotnost forem zá­
konodárství a soudnictví se projevuje i v právní úpravě, která je poměrně 
jednotná a kompaktní, často kodifikovaná. 

Naproti tomu státní správa probíhá v rozmanitých postupech, jejichž 
vnější projevy či výsledky (akty nebo jiné úkony) ·jsou velice různorodé 
z celé řady hledisek. Právě proto je teorie forem činnosti vlastní právě či;n­
nosti správní; mohla vzniknout právě ve vědě správního pFáva, popřípadě 
ye správní vědě. Zde má své opodstatnění a smysl. 

Ovšem jakákoli teorie a vůbec teoretická práce, má-li mít nějaký účel , 

musí být prospěšná praxi, ať bezprostředně nebo zprostředkovaně, popř. 

perspektivně. Pokud jde o právní teorii, musí buď právní normy či jiné 
právní jevy vykládat, nebo navrhovat jejich zdokonalení, anebo obojí.3) 
V čem spočívá význam vědeckého zkoumání a klasifikace, jakož i námětů 
na aplikaci a zdokonalování forem správní činnosti a jejich právní úpravy? 

. Předně je smyslem v~deckého poznání forem správní činnosti vytvořit 
co nejúplnější katalog těchto forem a předložit jej praxi, aby ta měla k dis­
pozici přehled a výběr forem. Samozřejmě, že v socialistických podmín­
kách má tento výběr zásadně legislativa a jen v poměrně malé míře reali­
zační správní praxe. 

'za druhé má vědecké poznání a klasifikace forem správní činnosti vý­
znam pro stanovení požadavků obsahového i formálně právního charakteru 

mami . správní činnosti zabývají nebo zabývali. Za nejzávažnější práce v této oblasti 
je možno označit St ar o s c i a k o v ·y „Prawne formy dzialania administracji' z r. 
1957 a další jeho práce, a dále práce Luněvovy a Kozlovovy. 

Z posledních let nutno jmenovat System prawa administracyjnego III z r. 1978 
(oddíl II z pera St ar o s c i a k o v a) a Sovetskoje administrativnoje pravo, Metody 
i formy gosudarstvennogo upravlenija, Moskva 1977 (autorem příslušné části je 
Kozlov). 

~) Zde poněkud zjednodušujeme v zájmu stručnosti. 
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na jednotlivé formy; jde tu zejména o to, jaké náležitosti má ta která 
forma mít a jakou právní formou má být upravena, aby co nejlépe vyho­
vovala svému účelu.4) 

Za třetí je možno stanovit kritéria pro hodnocení a výběr, jakož i pro 
používání jednotlivých forem, a to z hledisek jejich účinnosti (efektivnosti) 
a hospodárnosti, jakož i - a to zde máme zvláště na mysli - z hlediska 
zabezpečování socialistické zákonnosti ve státní správě. Zejména vědecká 
klasifikace forem správní činnosti přispívá ke správné volbě těchto forem. 

A konečně za čtvrté, hlubší poznání forem správní činnosti umožňuje 
proces zdokonalování a upřesňování těchto forem, jakož i vytváření no­
vých, a dále také zdokonalování a upřesňování způsobu jejich právní re­
gulace. 

Potřeby praxe vyžadují, aby klasifikace forem správní činnosti nezůstá­
vala jen u „globálního" členění forem do velkých základních skupin (kate­
gorií), ale aby byla podrobnější, totiž aby se týkala také členění forem 
v rámci jednotlivých základních skupin (stupňovitost klasifikace). Klasifi­
kace musí vycházet z pozitivní právní úpravy jednotl\vých forem, v přimě­
řené míře zobecňovat, a musí být přehledná. 

K POJMU FOREM SPRA VNÍ ČINNOSTI 

Pojem formy v nejobyčejnější rovině vymezuje marxistická filozofie. 
Podle Spirkina je forma „pořádek rozložení skladebných prvků obsahu, 
vnitřní organizace umožňující jeho existenci jako něčeho kvalitativně urči­
tého".5) Pokud jde o tzv. vnější formu, je to tvářnost objektu, vyjadřuje 
jeho souvislost s jinými objekty.6) 

Pojem formy je v korelaci s pojmem obsahu. Přitom obsah je vůči formě 
určující, primární, forma je obsahem do značné míry určena, je sekundární, 
i když také zpětně působí na obsah. 

Proti dřívějšímu značně obecnému vymezení forem správní činnosti 

v naší literatuře jen jako různých typů správní aktivity čili správních aktů 
v nejširším smyslu7) charakterizuje nověji Červený formy správní činnosti 
jako „úkony vnitřní podstatou shodné nebo příbuzné, úkony, které se vy­
značují stejnými společnými znaky a které tak tvoří relativně samostatné 
skupiny stejnorodých správních úkonů".8) „Formou správní činnosti rozu­
míme určitý právní typ státně správní činnosti, vnější výraz stejnorodých 
činností orgánů státní správy."9) Lukeš uvádí, že „formy správní činnosti 

4) Např. se důvodně postuluje, že obecně závazné normativní správní akty mají 
mít základ ve zvláštním zákonném zmocnění ; formu zákonné normy má mít zmoc­
nění k bezprostřednímu zákroku. 

S) A. G. Spir kin: Učebnice marxistické filosofie, Svoboda 1971, str. 177. 
6) Tamtéž, str. 178. 
7) československé socialistické správní právo II, ústav státní správy 1970, str. 6. 
8) československé socialistické správní právo II, ústav státní správy 1977, str. 7. 
9) Tamtéž, str. 8. 
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lze stručně charakterizovat jako vneJSl projevy realizace . různých metod 
správní činnosti". 10) Hutta vychází při klasifikaci forem správní činnosti 
z toho, že „činnosť socialistickej štátnej správy vo svojom súhrne pozostáva 
'z množstva róznorodých, vzájomne viac-menej diferencovaných postupov 
alebo jednotlivých úkolov (aktov), pomocou ktorých orgány štátnej správy 
realizujú vytýčené úkoly a ciele". 11) Pojetí forem správní činnosti není tedy 
v naší literatuře zcela jednotné, i když jednotliví autoři je chápou podobně. 

Zatímco jedni zdůrazňují vnější · povahu těchto forem jako stejnorodých 
úkonů či postupů vymezenou právem, druzí zase vztah forem k metodám 
státní správy, jiné opět spíše povahu forem jako postupů či úkonů $tátní 
správy. 

V sovětské literatuře charakterizuje Luněv formy správní činnosti jako 
„vnější organizačněprávní projevy konkrétních stejnorodých činností apa­
rátu státní správy, vykonávaných k praktickému uskutečňování cílů tohoto 
aparátu" ,12) popřípadě jako „vnější vyjádření státní správy (správní čin­
nosti) . Formy správy ukazují, jakým způsobem orgán působí na objekt 
správy, aby řešil úkoly, které jsou mu uloženy".13) Novoselov vymezuje 
formy správní činnosti jako „skupiny činností charakterem příbuzné, to­
tožné nebo podobné svým vnějším projevem, které představují samostatné 
formy práce správního aparátu". 14) Podle Manochina jsou formy správní 
činnosti „prostředkem realizace správních funkcí".15) Agejeva uvádí, že 
formy správní činnosti jsou „úkony, v nichž se projevuje správní činnost 
orgánů a úředních osob".16) A konečně podle Kozlova se označení forem 
správní činnosti dostalo „vnějšímu praktickému významu správní činnosti 
(tj. funkcí) v konkrétních úkonech subjektů správy".17) Týž autor nověji 
píše, že „koneckonců se formou správní činnosti rozumí její ·praktické vy­
jádření v konkrétních úkonech orgánů a jiných subjektů správy a že ve 
formách správy se prakticky realizují funkce a metody správy, jsou vněj­
ším projevem správní činnosti , způsobem vyjádření obsahu správní činnosti 
v konkrétních podmínkách. Forma je ten či onen správní úkon, který se 
projevuje navenek (imejuščeje vněšněje projavlenije)".18) 

10) Z. Lu ke š : Metody a formy činnosti orgánů státní správy v CSSR, Bulletin 
československého práva č. 4/ 1977, ruská mutace str. 340, česky str. 361. 

ll) V. Hutta : O klasifikácii foriem činnosti socialistickej štátnej správy, Právny 
obzor č: 10/ 1975, str. 895. 

12) Administrativnoje pravo, Moskva 1970, str. 168. 
13) A. J. L u ně v: Těoretičeskije problemy gosudarstvennogo upravlenija, Moskva 

1974, str. 164. · 
14) Naučnyje osnovy gosudarstvennogo upravlenija v SSSR, Moskva 1968, str . 350. 
15) V. M. Man o c hi n a ·k o 1.: Sovetskoje administrativnoje pravo, Moskva 1977, 

·str. 181. 
16) J . A. A g e j ev a: Formy upravlenčeskoj dějatělnosti ispolkomov mestnych so­

vetov, Moskva ·1913, :str. 6; Formy upravlenčeskoj dějatělnosti i jich soveršenstvova­
nije, Sovetskoje gosudarstvo i pravo č. 10/1972. 

17) Sovetskoje 1Ítlmiriistí:Átivnoje pravo, Moskva 1973, str. 200. 
18) Sovetskoje' admini'stťativhoje pravo, Metody i formy gosudarstvennogo upravle­

nija, Moskva 1977, str. 26. 
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Staroséiak hovoří o právních formách správní činnosti. Za takové pova­
žuje „právně vymezený typ konkrétní činnosti správního orgánu".19) 

Ve Yšech uvedených pojetích, resp. charakteristikách forem správní čin­
nosti, je nesporný ten charakteristický znak těchto forem, jímž je jejich 
vnějškovost; jsou vnějším výrazem správní činnosti. Dále však není jed­
noty v tom, zda formy správní činnosti jsou v podstatě jednotlivé konkrétni 
správní úkony nebo celé souhrnne činnosti ve smyslu postupů, procesů (což 
není totéž a lze soudit, že citovaní autoři to také rozeznávají}, a jaký je 
jejich vztah k uplatňování metod nebo funkcí státní správy, popř. obojích, 
,považovaných za obsah správní činnosti. 

Nejpřesvědčivější se zdá být vyjádření, že forma správní činnosti je 
určitý konkrétní správní úkon projevující se navenek, jímž správní orgán 
realizuje své úkoly, určitou svou funkci nebo určitou metodu své správní 
činnosti, tedy v podstatě obsah této své činnosti. (Pokud jde o českoslo­
venskou literaturu, jsme zde patrně nejblíže výše uvedenému pojetí Z. Čer­
veného.) Přesto máme za to, že pojem formy správní činnosti je nezbytné 
blíže vyjasnít a upřesnit. Za nesporné přitom považujeme zvýraznění 
vnějškového prvku těchto forem proti obsahu správní činnosti. Tato relace 
formy k obsahu je podstatná. Ostatní relace formy k některým kategoriím 
správní činnosti, jako jsou zejména její metody a funkce, jsou odvozené. 
Je ovšem třeba vyjasnit i tyto relace, což má význam nejen pro samo 
upřesnění pojmů a jejich osvětlení z různých stránek, nýbrž také z hlediska 
fungování systému metod a forem správní činnosti. 

Z hlediska práva se dá patrně říci, že obsahem správní činnosti je výkon 
konkrétních hmotných (hmotněprávních) oprávnění a povinností správních 
orgánů. Procesní postupy jsou z tohoto hlediska formální stránkou výkonu 
státní správy. Přitom nejde jen o procesy typu správního řízení v úzkém 
smyslu upravené relativně podrobně právními normami; jedná se také 
o procesy méně formalizované nebo jen faktické anebo upravené jen díl­
čím způsobem, popřípadě založené jen na kompetenčních normách. 

Jestliže bychom považovali takto za obsah správní činnosti její hmotnou 
(ve smyslu hmotněprávní) stránku a za formu této činnosti její procesní 
stránku, mělo by malý význam konstruovat pojem formy správní činnosti. 
Za takové situace by bylo dobře možné vystačit s pojmem procesu, postupu 
státní správy nebo ve státní správě. 

Proces (postup) je ovšem pojem značně široký. Proces (postup) správní 
činnosti je souhrn určitých po sobě následujících konkrétních úkonů, které 
mají svůj vnější výraz. Tyto jednotlivé úkony se svému adresátu jeví jako 
vnější produkt správní činnosti , jako určitý - byť třeba i jen dílčí - vý­
sledek této činnosti. Dochází tedy vlastně k určitému posunu od činnosti 
(přesněji řečeno od jednotlivého úkonu, z nichž se činnost skládá) k výsled­
ku, který se projeví navenek, tedy k vnějšímu produktu správní činnosti, 
jak se jeví adresátovi. Jde v podstatě o správní úkony pojaté jako vnější 

19) J. St ar o s c i a k: Prawo administracyjne, Warszawa 1969, str. 231. Srov. též 
dřívější celkové pojetí in: Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 1957. 
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projevy správní činnosti. Například správní akt, osvědčení, výzva, infor­
mace, předvolání, protokol apod. 

Mohli bychom tedy formy správní činnosti vymezit jako vnější výsledky 
určitých správních činností či vnější projevy správních úkonů, jimiž se 
správní činnost prakticky realizuje. Tak se také v naší literatuře i správní 
praxi formy správní činnosti v podstatě chápou. 

Kozlov, když hodnotí Jevtichijevovu klasifikaci forem správní činnosti , 
vytýká jí, že se v ní zaměřuje pozornost nikoli na správní úkony jako tako­
vé, ale na jejich výsledek. Např. ne na vydání aktu, ale na samotný akt. 
„Jestliže forma je způsob vyjádření obsahu správní činnosti, pak se zřejmě 
má mluvit ne o aktech, ale o jejich vydávání, neboť právě v procesu jejich 
vydávání dostává svůj konkrétní vnější výraz činnost toho či onoho správ­
ního orgán u. Akt není činnost, ale výsledek. "20) Toto pojetí sice přesně 
obráží vztah obsahu a formy správní činnosti (obsah - forma jakožto po­
stup), není však prosto určité - a zdá se, že nikoli nepodstatné - nevýhody, 
pokud jde o možnosti poznání a klasifikace forem správní činnosti a jejího 
praktického využití. 

Budeme-li např. považovat za formu správní činnosti vydání správního 
akt u, pak budeme jako formu klasifikovat patrně celý proces vydání tohoto 
aktu včetně jeho výsledku vcelku. Tak nám může uniknout, že tento pro­
ces se skládá z několika stádií a úkonů různého typu. Těmito úkony jsou 
např. předvolání účastníka, výslech svědka, zjištění stavu na místě samém, 
sepsání protokolu atd. Proces je pak završen vydáním aktu. Budeme-li však 
za formu správní činnosti považovat každý jednotlivý uvedený úkon jako 
vnější projev správní činnosti, pak se nám bude sám výsledečný akt jevit 
jako jeden z těchto úkonů, i když nejvýznamnější. Všechny úkony, které 
byly v procesu přípravy aktu provedeny, můžeme prozkoumat a klasifiko­
vat. Jen závěrečný z nich bude mít povahu aktu, ostatní budou zpravidla 
materiálně technické úkony. 

Proto se domníváme, že spíše vyhovuje pojetí forem správní činnosti 
jako správních úkonů projevujících se navenek ve svém výsledku, jak 
se to běžně chápe, i když to nemusí být výsledek cílový, konečný, nýbrž jen 
postupný, dílčí. Můžeme také dodat, že forma správní činnosti se tak jeví 
jako jednotlivý úkon, zatímco postup, činnost, má blízko k metodě, tj . způ­
sobu činnosti. 

V literatuře není shody v tom, zda za formu správní činnosti považovat 
jen úkony vnějšího (externího) významu, nebo také úkony vnitřního 

(interního) významu, které se činí ve vztazích buď uvnitř správního orgánu 
nebo vůči podřízeným orgánům či organizacím. Většinou se počítá jen 
s externími formami, což se projevuje v klasifikacích forem správní čin­
nosti. K úkolům vnitřní povahy se přihlíží jen jako k vedlejším, souvisícím 
úkonům (srov. např. vnitřní normativní instrukce, které se uvádějí u nor­
mativních aktů státní správy, nebo některé materiálně technické úkony). 

20) Sovetskoje administrativnoje pravo, Metody i formy gosudarstvennogo upravle­
nija, Moskva 1977, str. 28. 
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Starosciak klasifikuje formy správní činnosti jednak jako formy vnější, 
jednak jako formy vnitřní. Mezi vnější formy počítá stanovení obecně zá­
vazných předpisů, vydávání administrativních aktů, uzavírání správních 
dohod a smluv, provádění společenskoorganizačních úkonů a úkonů mate­
riálně technických. Pokud jde o formy používané ve vnitřních vztazích, 
modifikuje tuto klasifikaci tak, že v těchto vztazích nastupují místo obecně 
závazných předpisů a administrativních aktů služební pokyny (pole-cenia 
službowe) a odpadají správní dohody a smlouvy.21) 

Zdá se, že při konstrukci pojmu foreni správní činnosti se nelze omezit 
jen na formy apH,kované ve vnějších vztazích státní správy a že není 
spravné vytvořit samostatné pojmy forem vnějších a vnitřních a v každé 
z těchto kategorií pak formy zvlášť klasifikovat. K této otázce je nutno 
uvážit následující: 

a) Rozdělení vztahů státní správy na vztahy vnější a vztahy vnitřní je 
v socialistických podmínkách jen relativní. Mezi vnitřní vztahy se běžně 
řadí nejen vztahy uvnitř jednoho orgánu, ale také vztahy tohoto orgánu 
k orgánům a organizacím, které jsou mu podřízeny, jakož i vztahy v celých 
odvětvích státní správy a někdy dokonce i vztahy nadresortní povahy 
(srov. například rozsah závaznosti usnesení vlády). Jde o vztahy nadříze­
nosti a podřízenosti mezi samostatnými právními subjekty. V žádném pří­
padě nejde o nějaké internum státní správy v klasickém smyslu. Jistěže 
se uvedené vztahy liší od vztahů správních orgánů např. k občanům ; 

obsah i rozsah řízení jsou však kvalitativně odlišné také ve srovnání se 
vztahy uvnitř jednoho správního orgánu. 

b) Ve vnějších i vnitřních vztazích se aplikuje řada forem shodných. 
V obou případech přicházejí v úvahu obecně závazné normativní akty, indi­
viduální správní akty, vyjádření a stanoviska, materiálně technické úkony. 
Specifikem vnitřních vztahů jsou ovšem normativní instrukce a indivi­
duální akty řízení. 

c) Důsledkem o~ezení pojmu forem správní činnosti a jejich klasifikace 
jen na externí úkony by bylo vyloučení některých důležitých forem 
a ochuzení jejich rejstříku o takové mimořádně významné formy, jako 
]sou právě zmíněné instrukce a vůbec všechny formy, jimiž se státní správa 
realizuje ve vztazích, nadřízenosti a podřízenosti. 

Pojem forem správní činnosti by tedy v socialistické státní správě měl 
zahrnovat jak formy používané ve vnějších vztazích, tak formy vlastní 
jen vnitřním vztahům státní správy. Také klasifikace všech těchto forem 
by měla proto být jednotná. Podstatné rysy forem používaných v obou 
uvedených sférách jsou totiž shodné. Např. obecně závazné správní norma­
tivní akty a normativní instrukce se sice od sebe navzájem odlišují okruhy 
svých adresátů, většinou též právním základem a vnější formou, v obou 
případech jde však o akty, jimiž se stanoví normy. 

Formy správní činnosti cltápeme jako formy pro činnost státní správy 
typi:cké, charakteristické a specifické.21a) Pojem forem této činnosti by pa-

21) J. St ar o s c i a k: Prawo administracyjne, Warszawa 1969, str. 232. 
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trně měl zahrnovat jen formy vlastní správní činnosti, nikoli všechny 
formy, jichž správní orgány ve své činnosti používají. Ty totiž používají 
i některé formy, které nejsou ryze nebo typicky správní, nýbrž které mají 
jinou povahu, popř. které jsou vlastní i jiným činnostem, než je státní 
správa. Jde např. o uzavírání občanskoprávních smluv. Jde však také o ta­
kové pomocné a technologické úkony, jako jsou práce písařské, výpočetní, 
přijímání a výprava pošty, práce řidičů, vrátných apod., některé úkony tzv. 
vnitřní správy, účetní a pokladní služby. Takové úkony se uskutečňují 
i jinde a nejsou typické pro státní správu. Mohli bychom je snad označit 
za všeobecné formy určitých lidských činností nevýrobní povahy. Pokud 
jde o uzavírání občanskoprávních a jiných podobných smluv, jde o formy 
typické pro jiné než správní činnosti. Všemi těmito úkony správní orgány 
nevykonávají přímo své správní funkce, ale v podstatě zabezpečují (tech­
nicky nebo hospodářsky) výkon těchto svých funkcí stejně jako jiné státní 
i nestátní organizace. 

Při vymezení pojmu forem správní činnosti vycházíme tedy ze státní 
správy jako činnosti (pojmu správní činnosti, event. funkčního pojmu 
státní správy), nikoli ze státní správy jako systému orgánů (organizačního ' 
pojmu státní správy) .22) 

FORMY A METODY SPRA VN1 ČINNOSTI 

Otázky metod a forem státní správy (správní činnosti) bývají často spo­
jovány, a to nejen v praxi, která ne vždy dostatečně rozlišuje mezi meto­
dami a formami činnosti (což vcelku není na závadu), ale také v teorii. 
Jak v případě metod, tak v případě forem správní činnosti jde v jistém 
smyslu o způsoby činnosti správních orgánů. Je však mezi nimi rozdíl, 
který ale někdy nebývá dost zřejmý. 

Proto je třeba nejprve ujasnit pojem metody správní činnosti (státní 
správy), aby pak bylo možno upřesnit vztah metod a forem správní čin­
nosti . Podobně jako pojem forem správní činnosti není ani pojem metod . 
v teorii zcela jednoznačně vymezen. Jednotný pohled není ani na druhy 
metod správní činnosti a na jejich klasifikaci. Protože účelem této studie 
není zabývat se metodami, nýbrž formami státní správy, nemůže zde jít 
o zevrubný rozbor pojmu metody, nýbrž jen o odkaz na pojetí metod 
u některých významnějsich aktorů. 

Metodou se obecně rozumí způsob nějaké činnosti, „způsob dosažení cíle, 
určitým způsobem uspořádaná činnost". 23) Ve filozofickém smyslu je me-

21ai, Srov. československé socialistické správní právo II, 1977, str. 9. 
22) Naproti tomu srov. Starosciakovo pojetí právních forem správní činnosti jako 

všech právních prostředků používaných státní správou a vytvářených pro" ni celým 
systémem práva; vedle nich existují administrativněprávní formy činnosti státního 
aparátu vytvořené jen správním právem. System prawa administracyjnego III, 1978, 
str. 39. 
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toda definována jako „systém regulativních principů přetvářecí, praktické · 
nebo poznávací teoretické činnosti". 24) V případě praktické činnosti státní 
správy jde tedy o systém regulativních principů přetváření praktické 
správní činnosti. 

Metoda státní správy je v naší literatuře charakterizována jako „způsob 
působení správních orgánů na spravované subjekty (systémy)",25) nebo jako 
„způsob realizace činnosti , který je používán systematicky a s přesvědče­
ním, že za podobných okolností může být opakován s podobným výsled­
kem".26) 
Luněv píše, že metody správy jsou „způsoby působení na spravované 

s cílem nejsprávnějšího a nejoperativnějšího řešení úkolů, které stojí před 
správním aparátem".27) Podle Kozlova „metoda správy odpovídá na otázku, 
jak, jakým způsobem se realizují úkoly správní činnosti. Jinak řečeno, me­
todami správy rozumíme konkrétní způsoby, postupy praktického uskuteč­
ňování úkolů správních orgánů, tj . skutečný obsah správní činnosti".28) 

Piskotin uvádí, že „metodami činnosti se obyčejně rozumí způsoby nebo 
prostředky dosahování vytyčených cílů, což se vztahuje i na státní sprá­
vu".29) 

Dva přístupy, dvě pojetí se projevují v konstrukci vzájemného vztahu 
metod a. forem správní činnosti. 

Kozlov např. soudí, že „metoda správy není nic jiného než možnost pří­
slušného působení spravujícího subjektu na spravovaný objekt. Avšak 
k uskutečnění této možnosti je třeba vyjádřit ji určitou formou".30) 
„V odpovídající formě plní reálně metoda správy roli způsobu (prostřed­
ku) správního působení. Forma dává život metodám správy. "31) U nás 
zastává toto pojetí Hendrych.32) 

Starosciak vychází z toho, že ve správě se opakují určité používané způ­
soby řešení. Metoda je právě „tento způsob, styl řešení věcí určitého typu. 
Metoda činnosti vzniká mnohokrát opakovaným užitím určité formy čin­
n osti nebo prolínáním rýzných forem. Mnohokrát opakované použití formy 

23) Filosofický slovník, Svoboda 1976, str. 293. 
24) A. G. Spir kin: Učebnice marxistické filosofie, Svoboda 1971, str. 211. 
25) československé socialistické správní právo II, 1977, str. 109. 
26} D , He n d r y c h a k o 1.: Základy československé socialistické státní správy, 

ústav státní správy 1977, str. 34. 
27) A. J. Lu ně v: Těoretičeskije problemy gosudarstvennogo upravlenija, str. 138; 

podobně N. G. S a 1 i š č ev a in: Naučnyje osnovy gosudarstvennogo upravlenija 
v SSSR, str. 323. 

28) J . M. K o z 1 o v: Správa národního hospodářství v SSSR, ústav státní správy 
1975, str. 93 ; Sovetskoje administrativnoje pravo, Moskva 1973, str. 17. 

29) Sovetskoje administrativnoje pravo, Metody i formy gosudarstvennogo upravle­
nija, str. 5. 

30) J. M. K o z 1 o v: Správa národního hospodářství v SSSR, str. 94-95. 
3l) Sovetskoje administrativnoje pravo, Metody i formy gosudarstvennogo upravle­

nija, str. 26. 
32) D. He n d r y c h: Principy státní správy, metody a formy její činnosti, Právník 

č. 10/ 1976, str. 953; Základy československé socialistické státní správy, 1977, str. 37. 
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nebo forem tvoří tedy metodu činnosti".33) Jinde Starosciak píše, že „opa­
kující se aplikace určitých forem státní správy nebo také proměnnost vý­
skytu a používání celých souborů těchto forem činnosti obklopená nezbyt­
nou kulturou, atmosférou jejich aplikace, tvoří metodu činnosti správy".34) 
Toto pojetí zastává v naší literatuře Červený (metoda vzniká tím, že se 
určité formy ppakují a některé z nich preferují,35) a také Lukeš.3°) 
Obě uvedená pojetí mají nesporně racionální opodstatnění, každé z n ich 

však vyjadřuje jen jinou stránku téže věci. K pochopení věci je třeba 
alespoň uvést některé konkrétní metody správní činnosti a jejich vztah 
k formám. 

Tradičně se uvádějí metoda přesvědčování a metoda donucování. O jejich 
existenci a významu jako nejzákladnějších metod není pochyb ani v sou­
časné teorii, která kromě nich uznává celou řadu jiných metod. Můžeme 
tu hovořit o metodách základních, dělených podle různých klasifikačních 
kritérií. Z tohoto hlediska znamenají dvě výše uvedené metody ty nej­
obecnější způsoby působení správních orgánů na spravované objekty. Kri­
tériem divisionis mezi nimi je přítomnost (nepřítomnost) efektivního nebo 
aspoň potenciálního prvku státního donucení. 

Z jiného hlediska se - hlavně pokud jde o správu národního hospodář­
ství - uvádějí metody administrativní a ekonomické, popřípadě metody 
mimoekonomického a ekonomického působení. K nim se někdy druží 
metoda společenského působení,37) někdy metody organizační.38) Někteří 

autoři dělí metody státní správy na metody organizační a právní.39) Uvádí 
se někdy též metoda administrativní prevence.40) 

Tzv. všeobecných metod se uvádí celá řada, takže se klasifikují nejen 
jednotlivě, ale po celých skupinách. Tak např. Luněv je rozděluje na 
„1. morálně politické (přesvědčování, výchova, morální povzbuzování), 
2. ekonomické (metoda povzbuzování konkrétních osob a kolektivů, stimu­
lování výrobní a jiné činnosti), 3. organizační (prognózování, organizace, 
koordinace, kontrola atd.) , 4. administrativně direktivní".41) 

Lukeš dělí tzv. obecné metody správní činnosti na metody administra­
tivního řízení, ekonomického řízení, donucování, výchovného působení, 

přesvědčování a profylaxe.42) 

33) J. St ar o s c i a k: Institucje prawa administracyjnego europejskich panstw so­
cjalistycznych, Ossolineum 1973, str. 311 '. Podobně v Systemu prawa administra.cy j­
nego III. 

34) J. St ar o s c i a k: Administracja. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 
1974, str. 73 . 

35) československé s'ocialistické správní právo II, 1977, str. 109. 
36) Z. Lu ke š: Metody a formy činnosti orgánů státní správy v ČSSR, Bulletin 

československého práva č. 4/ 1977, ruská mutace str. 339, česky str. 357. 
37) Naučnyje osnovy gosudarstvennogo upravlenija v SSSR, str. 346 a násl. U · nás 

D. Hendrych: Základy československé socialistické státní správy, str. 35. , 
38) J. M. K o z 1 o v : Správa národního hospodářství v SSSR, úSS 1975, st r . 103. 
39) Tamtéž, str. 102. 
40) J. St ar o s c i a k: Administracja. Zagadnienia teorii i praktyki, st r. 93. 
41) A. J. Luně v: Těoretičeskije problemy gosudarstvennogo upravlenija, str. 139 

až 140. 
42) Z. L u ke š : Metody a formy činnosti orgánů státní správy v CSSR, Bullet in 

československého práva č. 4/1977, ruská mutace str. 340-347, česky 362-366. 
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Mluvíme-li o určité metodě činnosti státní správy jako o způsobu cíle­
vědomého správního působení, nevypovídáme tím ovšem ještě nic o tom, 
jakými konkrétními způsoby a prostředky se toto působení realizuje a pro­
jevuje navenek, čili jaké formy na sebe realizace určité metody bere. 
Vezměme například metodu přesvědčování. Víme, že smyslem její apli­

kace je dosáhnout stavu, kdy objekt správy bude sám, bez donucení , buď 
činný určitým společensky žádoucím způsobem, nebo aspoň nebude klást 
překážky plnění úkolů vytýčených pro státní správu. Nevíme však ještě, 
jakých konkrétních prostředků, čili jakých forem k tomu cíli správní 
orgán užije, jak konkrétně bude na objekt správy působit. Krátce: je zde 
dána metoda, nejsou však určeny formy, jimiž bude realizována. Těmito 

formami mohou být podle okolností zejména individuální osobní přesvěd­
čování, vystoupení představitele správního orgánu na veřejné schůzi, ve­
řejná výzva v tisku, obsah (odůvodnění) správního aktu v konkrétní 
věci, ale budou tu také působit jiné skutečnosti, např. zda daný 
správní orgán i jiné orgány vydávají zákonné i věcně správné akty, stav 
právní úpravy na daném úseku atd. Nebo vezměme administrativně di­
rektivní metodu správy národního hospodářství. Bude se realizovat ze­
jména správními akty povahy plánovací, nařizovací, arbitrážní, kontrolní 
atd. Budou mezi nimi akty normativní i ~ndividuální povahy. Naproti to­
mu ekonomické metody se budou realizovat převážně normativními akty, 
které stanoví podmínky pro činnost objektů správy. Jen v některých pří­
padech se užije také individuálního aktu ; užije se možná i správních dohod. 

Normativní a individuální správní akty, správní dohody, výzvy atd. 
jsou jednotlivé druhy forem správní činnosti. Jak je patrno, těmito for­
mami se realizují metody správní činnosti, jimi se projevuje aplikace me­
tod vůči objektům správy, přičemž jedna metoda se popřípadě může reali­
zovat více formami. 
Současně je patrno, že jednou a touž formou je možno realizovat více 

metod správní činnosti. Tak např. normativní akty se vydávají k realizaci 
metod administrativně direktivních i ekonomických. Individuální správní 
akty působí nejen při aplikaci metody donucování, ale i metody přesvěd­
čování, metod organizačních atd. Přitom je zřejmé, že při realizaci · určité 
metody jsou některé formy správní činnosti hlavní a typické, jiné méně 
typické či jen okrajové, pomocné. . · . , ·,

1 

Zdá se, že metoda správní činnosti není jen pouhá možnost určitého 
působení na objekty správy, zatímco forma by byla skutečností takového 
působení. Metoda se realizuje určitými formami, jsouc však přitom sama 
zcela reálným způsobem činnosti. Metoda také není pouhým souhrnem 
opakované aplikace určitých, popřípadě týchž forem ; není jen součtem 
těchto aplikovaných forem, určitou jejich kvantitou. · · 

Vztah metod a forem činnosti státní správy bychom mohli charakte­
rizovat nejspíše tak, že formy správní činnosti jsou relativně samostatné 
vnější projevy realizace různých metod státní správy. V tomto vztahu je 
metoda určující (primární), forma pak odvozená (sekundární).43) Tento 

43) Srov. Naučnyje osnovy gosudarstvennogo upravlenija v SSSR, str. 323. 
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závěr odpovídá i tomu, že metoda představuje vlastní obsah správní čin­
nosti. 

V praxi státní správy je nezbytný správný výběr jak metod, tak forem 
činnosti. Jestliže by některá metoda byla aplikována jen jednou opakující 
se formou, nebo naopak, jestliže by jedna určitá forma byla příslušná jen 
pro jedinou metodu, znamenalo by to opomíjení některých metod i někte­
rých forem, a tím nevyužívání všech existujících možností, které různé 
metody a formy poskytují k zabezpečování výkonu státní správy. Teore­
ticky by takové zjednodušení vedlo ke ztotožnění forem metod správní 
činnosti. Důsledkem by mohla být hypertrofie formy; je zřejmé, že to by 
mohlo být v rozporu s podstatou a charakterem socialistické státní správy. 
Navíc, bylo by to na překážku rozvoji vědecké práce o metodách i formách 
socialistické státní správy. 

KE KLASIFIKACfM FOREM SPRA VNf ČINNOSTI 
V TEORII SPRA VNfHO PRA VA 

Sooialistická teorie správního práva se dosud nedopracovala k jednotné 
a nesporné klasifikaci forem činnosti socialistické státní správy. Obtížnost 
vypracování takové klasifikace spočívá jednak v samostatné mnohosti 
a pestrosti forem správní činnosti, které se neustále vyvíjejí, jednak v obtí­
žích při výběru klasifikačního kritéria, popř. kritérií. Přitom záleží přiro­
zeně mnoho na tom, jaké formy a v jakém rozsahu upravuje platné prá­
vo.4") 

V sovětské vědě správního práva převažuje čtyřčlenná klasifikace forem 
správní činnosti. Většina sovětských autorů dělí formy činnosti sovětské 
státní správy do těchto velkých skupin: 

a) vydávání normativních správních aktů, popřípadě stanovení právních 
norem; 

b) vydávání individuálních (nenormativních) správních aktů; tato sku­
pina forem bývá někdy označována jako aplikace právních norem; 

c) provádění organizačních, popřípadě bezprostředních organizačních 

opatření, označované někdy jako organizační práce; 
d) provádění materiálně technických operací (úkonů). 
Tuto klasifikaci zastávají zejména Kozlov.45) Agejeva,46) Novoselov47) 

a další. 

44) Přehled některých teoretických klasifikací uvádí např. V. Hutta: O klasifi­
kácii foriem činnosti socialistickej štátnej správy, Právny obzor č . 10/ 1975; pokud 
jde o sovětskou teorii, srov. Sovetskoje administrativnoje pravo. Metody i formy go­
sudarstvennogo upravlenija. 

45) J . M. K o z 1 o v: Sovetskoje administrativnoje pravo, 1973, str. 204; Sovetskoje 
administrativnoje pravo. Metody i formy gosudarstvennogo upravlenija, str. 32 a násl. 

46) J. A. Ag e j ev a: Formy činnosti státní správy, Právník č. 4/ 1972, str. 301; 
Formy upravlenčeskoj dějatělnosti i jich soveršenstvovanije, Sovetskoje gosudarstvo 
i pravo č. 10/ 1972; Formy upravlenčeskoj dějatělnosti ispolkomov mestnych sovetov, 
1973, str. 8-9. 

47) Naučnyje osnovy gosudarstvennogo upravlenija v SSSR, str. 351-365. 
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Luněv klasifikuje formy správní činnosti rovněž do čtyř základních sku­
pin, avšak do jedné (první) skupiny řadí společně vydávání normativních 
a individuálních správních aktů, do druhé skupiny pak zařazuje tzv. jiné 
právně významné činnosti. Tyto činnosti (úkony) neústí sice v právní akt, 
mají však určitý stupeň právní relevance. Jde např. o zadržení, odnětí 
věci, registraci určitých skutečností, vydávání dokumentů (např. řidič­

ských průkazů), osvědčení apod. Do dalších skupin uvedený autor řadí 
provádění organizačních opatření a materiálně technické úkony.48) 

Existenci tzv. jiných právně významných úkonů státní správy aprobuje 
ve svém návrhu klasifikace forem správní činnosti Hutta, který do této 
skupiny navrhuje zařadit opatření, bezprostřední zákroky, posudky, vy­
jádření apod., jakož i ty z materiálně technických úkonů, které mají přímé 
právní důsledky pro právní pozice občanů.49) 

Někteří teoretikové uvádějí ve zvláštní skupině forem správní činnosti 
správní dohody, popř. správní smlouvy. Tato zvláštní skupina forem správ­
ní činnosti je ve svém teoretickém zobecnění podmíněna právními úpra­
vami v jednotlivých socialistických zemích. Ponecháváme tu stranou, že 
nejsou definitivně uzavřeny spory okolo existence a účelnosti správních 
dohod v socialistických zemích, jakož i okolo právní povahy těch správních 
úkonů, které zastánci této skupiny forem správní činnosti za správní do­
hody považují. Správní dohody (porozumienia administracyjne) uvádí pře­
devším Starosciak, a to vedle občanskoprávních smluv (úmówa),50) takže 
klasifikuje formy správní činnosti na a) obecně závazné právní předpisy, 
b) administrativní akty, c) občanskoprávní smlouvy, d) správní dohody, 
e) společenskoorganizační úkony a f) materiálně technické úkony. 

Vyloučíme-li občanskoprávní smlouvy, které nejsou správní formou 
činnosti státních orgánů, jde v podstatě o pětičlennou klasifikaci. V té po­
době se k ní přiklání většinou i československá teorie. Červený klasifikuje 
formy správní činnosti na 

a) normativní správní akty ; 
b) individuální správní akty; 
c) správní dohody (smlouvy); 
d) organizační opatření; 
e) materiálně technické úkony.51) 

Lukeš uvádí jako většinové „třídění základních forem správní činnosti 
a) správní akty - normativní a individuální, b) správní dohody - správní 
smlouvy, c) materiálně technické úkony, a c) společenskoorganizační opa­
tření". 52) 

V rámci některých z těchto hlavních forem činnosti československé státní 

48) A. J. Luně v: Administrativnoje pravo, 1970, str. 168-169; Těoretičeskije pro­
b lemy gosudarstvennogo upravlenija, str. 165-166. 

49) V. Hutta : O klasifikácii foriem činnosti socialistickej štátnej správy, Právny 
<Jbzor č. 10/ 1975, str. 908. 

50) J. St ar o s c i a k : Prawo administracyjne, 1969, str. 230-255; Institucje prawa 
administracyjnego europejskich panstw socjalistycznych, str. 312 a 320. 

Sl) československé socialistické správní právo II, 1977, str. 8 a násl. 
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správy se pak provádí podrobnější klasifikace, nebo spise se uvádějí ně­
které specifické podskupiny těchto forem. Tak např. vnitřní normativní 
instrukce jako zvláštní druh normativních aktů, nebo bezprosti'"ední zá­
kroky jako samostatný typ individuálních aktů.53) Mezi materiálně tech­
nickými úkony se rozlišuje osvědčení, posudky a vyjádření.54 ) 

Naše dřívěj ší učební pomůcky (Levit) uváděly některé typické druhy 
správních úkonů, později jako forem správní činnosti . Učební pomůcka 

z r . 1970 uváděla následující klasifikaci forem činnosti československé so­
cialistické státní správy : a) správní akty - normativní a individuální, b) 
osvědčení, c) posudky a vyjádření, d) materiálně technické úkony, e) správ­
ní dohody a smlouvy, f) úkony a postupy společenskoorganizační činnosti , 

g) opatření přímého zákroku (zásahu). Tato klasifikace nebyla vyčerpáva­
jící, šlo spíše o výčet základních, typických a nejčastěji frekventovaných 
druhů správních úkonů . 55) 

Otázku klasifikačního kritéria; popřípadě kritérií, řeší jednotliví autoři 

různým způsobem. Touto otázkou se podrobněji zabýval ve své výše cito­
vané stati Hutta. Zde se zmíníme jen o následujícím základním způsobu 
klasifikace. 

Mnozí teoretikové považují za základní klasifikační kritérium to, zda 
jde o formy právní nebo mimoprávní (neprávní, někdy „organizační"). 

Tohoto kritéria používají zejména sovětští · autoři, zvláště pokud se přidr­
žují čtyřčlenné klasifikace forem správní činnosti. Za právní formy se 
považuje vydávání normativních a individuálních aktů, za neprávní formy 
pak provádění organizačních opatření a materiálně technických úkonů, 
i když se uznává, že i tyto formy mají určité · právní rysy. „Právní formy 
vždy vyvolávají určité právní následky, neprávní formy, které jsou často 
nazývány organizačními, nevyvolávají bezprostřední právní následky ... 
nejsou právními skutečnostmi, nezakládají bezprostředně právní vztahy. "56) 
Také v Luněvově klasifikaci jsou správní akty spolu s jinými právně vý­
znamnými formami považovány za formy právní, kdežto ostatní formy 
správní činnosti za neprávní.57) 

Naproti tomu Starosciak vychází z toho, že všechny formy činnosti so­
cialistické státní správy mají právní základ a v tom smyslu jsou tedy 
právní. Dělerií forem na právní a mimoprávní nezná. Orgány státní správy 
mohou totiž vykonávat jen takovou činnost , kterou právo přikazuje nebo 
aspoň při poušti. 58) 

52) i . Lu ke š : Metody a formy činnosti orgánů státní správy v ČSSR, Bulletin 
československého práva č . 4/ 1977, ruská mutace str. 348, česky str. 367. 

53) československé socialistické správní právo II, 1977, str. 23-24, 42-44. 
54) Tamtéž, str. 51-54. 

· 55) československé socialistické správní právo II, 1970-, str. 9-17. 
56) J. M. K o z 1 o v : Sovetskoje administrativnoje pravo, 1973, str. 202. 
51) A. J. Luně v: Administrativnoje pravo, 1970, str. 168-169 ; Těoretičeski j e pro­

blemy gosudarstvennogo upravlenija, str. 165-166. 
, 58) J . St ar o s c i a k : Prawne formy . dzialania administracji ; Prawo administra­
cyjne, 1969, oddíl XV ; Institucje .. prawa administracyjnego europejskich parístw socja­
listycznych, oddíl XIII. . 
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Ceskoslovenští autoři nepoužívají kritéria právní a mimoprávní povahy 
jednotlivých forem správní činnosti, nýbrž za základní kritérium považují 
povahu právních důsledků správních úkonů (forem) .59) Na tomto základě 
rozeznává Cervený správní úkony (formy) s právotvornými účinky a správ­
ní úkony faktické.60) 

Povahu účinků (tj. účinků právotvorných a neprávotvorných) má za 
relativně nejspíše vyhovující základní kritérium klasifikace forem správní 
činnosti také Hutta, který však považuje za potřebné doplnit toto základní 
kritérium dalším, pomocným kritériem v tom smyslu, jaké důsledky má 
úkon správního orgánu vůči adresátu : zda přímé právní důsledky, nebo 
jen právní důsledky nepřímé, anebo zda nevyvolává žádné právní důsledky 
a má jen povahu faktického úkonu. Doporučuje také uplatňovat základní 
klasifikační kritérium důsledněji, pokud jde o právní povahu některých 
správních úkonů.61) 

Právní či jiná povaha důsledků jednotlivých forem správní činnosti je 
nesporně jen základním klasifikačním kritériem, které je nutno doplnit 
dalšími pomocnými kritérii, aby bylo možno od sebe jednotlivé formy 
dostatečně distancovat. 

Máme-li rekapitulovat dosavadní výsledky, ke kterým se dopracovala 
teorie forem správní činnosti, musíme konstatovat, že při klasifikaci těchto 
forem jsou mimo pochybnost vlastně jen skupiny normativních a indi­
viduálních aktů státní správy, které se ještě někdy spojují do jediné velké 
skupiny. Pokud jde o materiálně technické úkony, uvádějí se sice ve 
všech známých klasifikacích, obsah této skupiny bývá však chápán různě, 
zejména s ohledem na zařazení takových úkonů, které sice nejsou právo­
tvorné, které však mají jisté právní důsledky méně intenzívní povahy. 
Obsah i označení další skupiny, a to forem (úkonů) povahy organizační 
nebo společenskoorganizátorské, jsou nestejné. Kromě uvedených skupin 
někteří autoři uvádějí ještě další skupiny forem správní činnosti. 

Rozdíly v klasifikacích jsou do značné míry dány různými přístupy ke 
klasifikaci a výběrem klasifikačního kritéria, popř. kritérií. Tyto otázky 
musí teorie správního práva dále řešit. Pokud jde o klasifikaci forem čin­
nosti československé socialistické státní správy, je možno vycházet z prin­
cipů, na kterých spočívají dosavadní klasifikace v československé nauce. 
Výsledky, ke kterým naše nauka zatím dospěla, vyžadují však určitého 
upřesnění a prohloubení. Další teoretická práce na tomto . úseku se může 
ubírat nejspíše směrem, který naznačil Hutta, při tom by však bylo pro­
spěšné čerpat také z některých jiných zdrojů, a to zvláště pokud jde o do­
plňková kritéria klasifikace a podrobnější klasifikaci jednotlivých skupir: 
forem správní činnosti. · 

59) československé socialistické správní právo II, 1970, str. 8; II , 1977, str. 9. Ob­
dobně l Lu ke š v cit. stati v Bulletinu čs. práva č. 4/ 1977. 

60) československé socialistické správní právo II, 1977, str. 9 a 11. 
61) V. Hutta : O klasifikácii foriem činnosti socialistickej štátnej správy, Právny 

obzor č. 10/ 1975, str. 911. 
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OTAZKA KLASIFIKAČNÍHO KRITÉRIA FOREM 

SPRA VNf ČINNOSTI 

Ústřední otázkou klasifikace forem správní činnosti je otázka pnmere­
ného klasifikačního kritéria, kterého použijeme, popřípadě několika tako­
vých kritérií. Tuto otázku je třeba řešit nejprve. 

Je zřejmé, že formy správní činnosti nelze třídit podle předem pouze 
v teoretické rovině zkonstruovaného kritéria divisionis. Již při volbě kri­
téria je nutné vycházet z poznatků o reálné existenci těchto forem v legi­
slat ivní a správní praxi a neustále těmito poznatky zpětně zvolené krité­
rium prověřovat. 

Každá vědecká klasifikace něj akého jevu vyjadřuje vnitřní strukturu 
tohoto jevu, je obrazem jevu jako systému. Obr áží uspořádání jeho prvků, 

určitý řád mezi těmito prvky. Takový řád a souvislosti mezi prvky systé­
mu vyjadřuje především klasifikační kritérium, které musí postihnout 
podstatné rozdíly mezi jednotlivými prvky. Jde o to, jaké r ozdíly v jakých 
souvislostech to budou, uvážíme-li, že každý společenský jev je složitý 
a mnohostranný ; lze jej proto nazírat z různých hledisek a zkoumat jeho 
různé stránky. 

Z různých hledisek je možno zkoumat a tedy i klasifikovat také formy 
činnosti státní správy. Tyto formy je možno zkoumat z hlediska několika 
vědeckých disciplín.· Například z hlediska právní vědy, tedy vědy o správ­
ním právu, z hl~iska vědy o organizaci, popř. teorie řízení , a dále patrně 
i z hledisek některých jiných vědních oborů zabývajících se státní správou. 
Specifický interdisciplinární a do značné míry komplexní je přístup správ­
ní vědy, která se uvedenými formami také zabývá. 

Při výběru kritéria pro klasifikaci forem správní činnosti narážíme zcela 
samozřejmě na to, že každé možné kritérium může postihnout jen některé 
stránky tohoto jevu. Každé kritérium vychází totiž z poznatků určité vědní 
disciplíny a nevyhovuje obsahu a systému jiných disciplín. Univerzální 
kritérium, které by postihlo všechny stránky forem správní činnosti, ne­
existuje a patrně ani nemůže existovat. 

Neexistuje-li univerzální kritérium, neexistuje ani univerzální klasifi­
kace forem správní činnosti , nýbrž mohou existovat jen klasifikace z hle­
disek jednotlivých vědních oborů, jejichž předmětem je státní správa. 

V této studii jde o hledisko právní a t edy o klasHikaci forem správní 
činnosti z hlediska a pro účely teorie správního práva. Proto i zvolené 
základní klasifikační kritérium musí obrážet právní stránku jevµ a umož­
nit diferenciaci mezi jednotlivými formami a j ejich skupinami z hlediska 
právních norem. 

Kdybychom například zvolili kritérium pouhé vněj ší formy (podoby) 
správního úkonu bez ohledu na právní význam tohoto úkonu, nemohli 
bych om postihnout rozdíl mezi takovými dohodami ve státní správě, z nichž 
vznikají jejich účastníkům práva a povinnosti , a t akovými dohodami, 
z nichž práva a povinnosti nevznikají, nýbrž které mají jen společensko­
politický význam a morální závaznost. Kromě toho bychom· nemohli odlišit 

. . ' 
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smlouvy, které správní orgány uzavírají podle předpisů práva občanského, 
pracovního nebo hospodářského. Dále bychom nemohli odlišit např. zá­
vazný posudek hygienika jako správní akt od posudku téhož hygienika 
o zdravotní nevhodnosti bytu, který má povahu expertního vyjádření. 

Státní správa jako specifický druh činnosti socialistického státu je čin­
nost mocenská. Formy správní činnosti jsou v té či oné míře a intenzitě 
upraveny právními normami nebo aspoň jimi dovoleny. Mají různé právní 
důsledky vůči adresátům . Mají různý právní základ a někdy i vnější formu 
předepsanou právem. Proto právní kritérium zde má zvláštní význam. 

Jaké však má být takové právní kritérium? 
Základním kritériem způsobilým postihnout rozdíly více typů správní 

činnosti , je povaha právních důsledků jednotlivých forem této činnosti, 

jinými slovy řečeno intenzita těchto právních důsledků, intenzita právní 
relevance :jednotlivých forem. 

Podle tohoto kritéria rozlišíme nejen právotvorné formy od neprávotvor­
ných, ale dále také např. posudky, osvědčení apod. Podle právních dů­
sledků můžeme dále odlišit obecně závazné správní normativní akty od 
vnitřních normativních instrukcí (jde o důsledky pro subjekty mimo sy­
stém podřízenosti a důsledky jen pro subjekty podřízené). Do určité míry 
je toto kritérium použitelné i pro odlišení bezprostředních zákroků od indi­
viduálních správních aktů , když bezprostřední zákrok se provádí současně 
s jeho prohlášením, osoba nemá možnost obrany a musí se zákroku po­
drobit, zákrok má často důsledky jen dočasné nebo provizorní. 

Uvedené základní klasifikační kritérium má výhodu v tom, že jej mů­
žeme využít nejen k roztřídění všech forem správní činnosti do 4-5 vel­
kých skupin tradičně uváděných, ale k podrobnějšímu roztřídění, a to ni­
koli pouze do většího počtu velkých základních skupin, nýbrž i k jejich 
rozčlenění do podskupin v rámci jednotlivých základních skupin. 

Avšak kterékoli kritérium, byť zvolené z hlediska jediného vědního 
oboru, zde konkrétně z hlediska práva, může vést k odlišení jen některých 
a · nikoli všech drlihů forem správní činnosti. Jen s jediným základním 
klasifikačním kritériem tedy nelze vystačit. Je třeba použít i dalších, do­
plňkových kritérií, která ovšem v našem případě musí být založena· rovněž 
na právním hledisku. Může to být např. kritérium normativního nebo indi­
viduálního obsahu úkonu. Nebo kritérium právní formy, podle kterého je 
možno odlišit rozhodnutí vydaná ve správním řízení od jiných individuál­
ních právních aktů. Toto kritérium pomůže také odlišit bezprostřední zá­
kroky od individuálních správních aktů . 

NÁSTIN KLASIFIKACE FOREM SPRÁVNÍ ČINNOSTI 

Nejzákladnější a nejčastěji aplikovaná podol;:>a kritéria právních důsledků 
forem správní činnosti spočívá v tom, zda ty nebo ony formy · vedou bez­
prostředně ke vzniku, změně nebo zániku právních vztahů s oprávněními 
a povinnostmi jejich účastníků (dělení . na formy tzv. právotvorné a neprá-
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votvorné). Jestliže ke klasifikaci formy správní činnosti použijeme tohoto 
zjednodušeného kritéria, dostaneme toto rozdělení: 

1. na jedné straně individuální akty, popřípadě též správní dohody; 
k individuálním aktům se druží bezprostřední zákroky; 

2. na druhé straně všechny ostatní formy včetně těch, z nichž sice přímo 
neplynou oprávnění a povinnosti, které však přece jen mají nějaké právní 
důsledky. 

Z tohoto členění vycházejí tedy jen dvě velké skupiny forem správní 
činnosti, a to - poněkud nepřesně řečeno - právotvorné a neprávotvorné. 
Stranou zůstanou - přísně vzato - normativní akty. Jimi totiž zpravidla 
nevznikají přímo oprávnění a povinnosti konkrétních subjektů právních 
vztahů, nýbrž stanoví se právní, popřípadě „interní" normy. 

Taková klasifikace je příliš jednoduchá a zjevně nemůže postačovat . Je 
třeba také dodat, že tato klasifikace není totožná s dělením forem správní 
činnosti na formy právní a mimoprávní (neprávní). Všechny, i tzv. neprá­
votvorné správní úkony jsou ve své podstatě právní povahy, jestliže po­
važujeme za jejich právní vlastnost to, že mají právní základ, že se pro­
vádějí na základě a v mezích právních norem. Tento jejich základ je ovšem 
různě intenzívní a konkrétní, a to od výslovného a podrobného základu 
u většiny individuálních aktů a forem jim blízkých, přes méně podrobný 
základ např. u materiálně technických úkonů až po právní základ, který 
tkvi jen v ustanoveních o působnosti správních orgánů (formy společensko­
organizátorské povahy) . Právní povaha všech forem správní činnosti v tom­
to smyslu je dána především podzákonností státní správy včetně uplatňo­
vání zásady socialistické zákonnosti při výkonu státní správy.62) 

Protože mezi formy správní činnosti patří nesporně i správní normo­
. tvorba, která se odlišuje od vydávání individuálních správních aktů, při­
čemž z normativních aktů nevznikají zpravidla přímo právní vztahy 
mezi jednotlivými subjekty, je nezbytné odlišit normativní akty od aktů 
individuálních i od jiných právotvorných forem. Právní důsledky norma­
tivního aktu jsou totiž jiné než u aktu individuálního. Normativním aktem 
se stanoví normy, které se zpravidla realizují dalšími úkony. I v případě , 

že z norem vznikají přímo právní vztahy s právy a povinnostmi jejich 
účastníků, je povaha jeho právních důsledků jiná rozsahem těchto dů­
sledků, který je širší. Rozdíl mezi normativním aktem a aktem individuál­
ním je tedy v podstatě rozdílem rozsahu právních důsledků obou. Krité­
riem je normativní (obecná) a individuální povaha těchto důsledků. 

Kritéria právních důsledků správního úkonu (formy) je nutné použít 
především pokud jde o intenzitu (obsah) těchto dúsledků. Tak např. 
z tohoto hlediska nejsou totožné právní důsledky individuálního aktu 
a pouhého osvědčení nebo vyjádření. Z individuálního aktu vznikají práva 
a povinnosti jeho adresátů, popřípadě se právně závazným způsobem de­
klaruje jejich existence, kdežto osvědčením se pouze dokládá existence 

62) Podobně československé socialistické správní právo II, 1977, str. 11-12. 
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nějaké skutečnosti, přičemž správnost (pravdivost) osvědčení je možno 
vyvrátit důkazem opaku. Vyjádření obsahuje pouze stanovisko jednoho 
správního orgánu jinému orgánu v nějaké (zpravidla odborné) otázce, 
a adresát je musí vzít v úvahu a vypořádat se s jeho obsahem při tvorbě 
svého rozhodnutí. Takové vyjádření se odlišuje od pouhého sdělení, tj. od 
prosté nezávazné informace, nebo od sepsání protokolu o správním úkonu. 
Z toho je patrno, že od právotvorných úkonů je třeba odlišovat úkony, 
které nejsou sice právotvorné, ale mají určité jiné přímé právní důsledky, 
a dále takové úkony, které nemají právní důsledky jen nepřímé, popřípadě 
které nemají v podstatě žádné právní důsledky a mají jen faktický význam, 
i když se provádějí také na základě právních předpisů. 

Aplikace kritéria povahy (intenzity) právních důsledků jednotlivých 
forem správní činnosti vede tedy k odlišení právotvorných správních úko­
nů, tzv. jiných právně významných správních úkonů a úkonů, které ne­
mají přímé nebo žádné právní důsledky. 

Mezi právotvornými formami je však nutno rozlišovat dále. Především 
to, zcia jde o úkony jednostranné (a ty jsou pro činnost státní správy ty­
pické) nebo dvoustranné či vícestranné, k jejichž perfekci je třeba konsensu 
účastníků. Jednostranné právně zavazující formy jsou správní akty, více­
stranné pak správní dohody (správní smlouvy). Konsensu zúčastněných 
orgánů je ovšem třeba ~ při vydání tzv. společného aktu nebo aktu vyda­
ného v dohodě s jiným orgánem, z takového aktu však nevznikají vzájemná 
oprávnění a povinnosti orgánům, které se na aktu dohodly, nýbrž třetím 
subjektům, jimž je akt adresován. Naproti tomu ze správní dohody vzni­
kají vzájemná oprávnění a povinnosti jejím účastníkům. 

Kritérium povahy právních důsledků se uplatní i při odlišení materiálně 
technických úkonů a úkonů společensko6rganizátorské povahy. Materiálně 
technickému úkonu se jeho adresát musí buď podřídit nebo jej aspoň re­
spektovat, strpět jeho provedení ; materiálně technický úkon je možno 
zabezpečit (podepřít) prostředky státního donucení.63) Naproti tomu úkonu 
společenskoorganizátorské povahy se jeho adresát nemusí podrobit; takový 
úkon není možno sankcionovat prostředky státního donucení. Úkony spo­
lečenskoorganizátorské povahy jsou typické pro činnost nestátních dobro­
volných společenských organizací. Státní orgány je činí stejně jako uve­
dené nestátní organizace. Ovšem státní orgány vykonávají i těmito spole­
čenskoorganizátorskými formami státní moc. I jejich akceptace nebo 
neakceptace adresáty může mít pro ně důsledky při formování vztahu 
státních orgánů k adresátům, nemohou to však být důsledky právní. 

Pokud jde o materiálně technické úkony, je možno jejich okruh vymezit 
vůči ostatním formám správní činnosti, i tak, že materiálně technické 
úkony mají vůči ostatním formám výrazně pomocnou povahu. Jsou to 
úkony, které vesměs slouží buď přípravě jiných správních úkonů, zejména 
právotvorných, nebo se jimi tyto úkony realizují, anebo slouží.dokumen-

63) Srov. J . St a ros c i a k: Prawne formy dzialania administracji, str. 24, 301. 
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... 
taci o takových úkonech (protokol, evidence). Jsou jakousi technologií vý­
konu státní správy.64) 
Bezprostřední zákroky, které se někdy považují jen za zvláštní druh 

intlividuálních správních aktů, se liší od klasické formy individuálního 
aktu a od procedury jeho vydání i realizace zejména svou zvláštní formou : 
činí se na místě samém, jejich výkon splývá s rozhodnutím, forma je 
ústní nebo faktická, neexistuje možnost obrany adresáta zákroku, který se 
musí zákroku podrobit atd. Tyto formální odlišnosti jsou tak výrazné, že 
z bezprostředních zákroků činí specifickou skupinu forem správní činnosti. 
Podle našeho názoru to opravňuje k jejich konstituování ve zvláštní, sa­
mostatnou skupinu forem správní činnosti vedle individuálních aktů, 

zvláště uvážíme-li početnost druhů bezprostředních zákroků ve státní 
správě a jejich frekvenci. Bezprostřední zákroky se svou zvláštní formou 
i povahou svých právních důsledků výrazně odlišují od klasických indivi­
duálních aktů. To z nich činí relativně samostatnou skupinu forem správní 
činnosti. 

Je tedy možno uzavřít, že podle hlavního kritéria divisionis, jímž je po­
vaha právních důsledků jednotlivých právních úkonů (forem), a s použitím 
doplňkových kritérií, jimiž jsou zejména normativní a individuální povaha 
právotvorných forem, jednostrannost nebo vícestrannost takových forem, 
a určité významné specifikum vnější formy, popřípadě ještě další výše 
zmíněné charakteristické rysy některých typů forem správní činnosti, 

můžeme tyto formy činnosti československé socialistické státní správy 
rozdělit v podstatě do sedmi hlavních skupin, a to na 

1. normativní akty; 
2. individuální akty; 
3. správní dohody (smlouvy); 
4. bezprostřední zákroky; 
~. jiné právně významné formy; 
6. materiálně technické úkony; 
7. formy společenskoorganizátorské. 

Pokud jde o skupinu tzv. jiných právně významných forem, je ještě 
třeba dodat následující. 

Jak je patrno z předchozího, přikláníme se tu ke stanovisku Luněva 
a Hutty. Bez vytvoření této samostatné skupiny forem správní činnosti by­
chom patrně nemohli správně zařadit osvědčení, posudky, vyjádření, jakož 
i celou řadu dalších právně významných úkonů; všechny tyto různorodé 
formy správní činnosti by musely být buď klasifikovány nejspíše jako 
materiálně technické úkony, ačkoli zdaleka nemají jen materiálně tech­
nický význam, nebo by každá z nich musela tvořit samostatnou skupinu 
forem. V prvém případě by pak skupina materiálně technických úkonů 
zahrnovala formy velmi různé a byla by vnitřně nesourodá, takže by se 
vlastně stala jakousi zbytkovou skupinou, v níž by zanikla jak zvláštní 

64) J. A. Ag e j ev a: Formy upravlenčeskoj dějatělnosti ispolkomov mestnych so­
vetov, 1973, str. 97. 
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povaha úkonů, které mají významné právní důsledky, tak vlastních úkonů 
jen materiálně technické (faktické) povahy. 

Klasifikovat některé z uvedených úkonů zvlášť jako samostatné skupiny 
forem správní činnosti by však nebylo o mnoho přesnější. Taková klasi­
fikace by v naší literatuře nebyla ničím novým.65) Z hlediska užitého hlav­
ního klasifikačního kritéria - povahy (intenzity) právních důsledků - jed­
notlivých úkonů je výhodnější zahrnout všechny tyto uvažované formy 
(osvědčení, vyjádření atd.) do jednotné souhrnné skupiny. Všem těmto 
formám je společné to, že na jedné straně nezakládají oprávnění a povin­
nosti svých adresátů, na druhé straně však nejsou ani pouhými faktickými 
úkony bez jakýchkoli právních důsledků. Právní důsledky těchto forem 
se pohybují mezi těmito dvěma krajnostmi. Je však těžko určit, zda a jak 
se liší stupeň (intenzita) jejich právních důsledků a zda tu je možno v tomto 
smyslu shledat nějakou gradaci. Je osvědčení právně významnější než 
např. zápis do matriky, který je právním podkladem užívání jména a zá­
kladem pro výpis z matriky, tedy pro osvědčení? Má návrh, který jeden 
správní orgán podává jinému orgánu, a k němuž je teno orgán povinen 
zahájit řízení, aniž by mu však musel vyhovět, právní důsledky vyššího 
stupně právní intenzity, než vyjádření podané jinému orgánu v řízení již 
zahájeném, když orgán, který toto řízení vede, musí se s obsahem vy­
jádření vypořádat nejen procesně, ale i věcně (obsahově)? Přitom právně 
významných forem správní činnosti, které nezakládají práva ani povinnosti 
svých adresátů, je tolik, že je sotva můžeme všechny vypočítat. Mají různé 
názvy, které mnohdy nevystihují jejich skutečný právní význam. Také 
proto by posuzování všech těchto úkonů jako samostatných skupin v kla­
sifikaci všech forem správní činnosti bylo sotva schůdné. 

Otázka, zda volit jedinou souhrnnou skupinu jiných právně významných 
forem správní činnosti nebo více zvláštních skupin je ovšem do značné 
míry druhořadá. Jde přece především o to, abychom všechny formy správ­
ní činnosti poznali a charakterizovali a vytvořili tak teoretickou základnu 
pro jejich aplikaci. To je možné jak v případě, že je budeme traktovat jako 
samostatné skupiny, tak v případě, že tak budeme činit v rámci podobnější 
vnitřní klasifikace souhrnné velké skupiny jiných právně významných 
forem, ke kteréžto variantě se zde přikláníme. 

K MOŽNOSTEM PODROBNĚJŠI KLASIFIKACE FOREM 

SPRA VNÍ ČINNOSTI 

Jak již bylo uvedeno, je zejména pro praxi velmi žádoucí pokusit se 
o bližší klasifikaci forem správní činnosti v rámci jednotlivých uvedených 
:základních skupin, zvláště když je to možné, protože existují určité sou­
.bory nebo alespoň nástiny toho, co zařadit do jednotlivých základních 
skupin. Teprve v souvislosti s takovou podrobnější klasifikací by bylo 
možno mluvit o skutečném katalogu forem správní činnosti. 

65) československé socialistické správní právo II, 1970, str. 9-12. 
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S podrobnější klasifikací jsou však spojeny nemalé obtíže. Například 
není patrně možné, aby taková klasifikace byla vyčerpávající, takže může 
obsahovat jen nejdůležitější a typické formy. Dále je třeba uvážit, že ně­
které druhy forem správní činnosti jsou málo prozkoumány. A konečně, 
jestliže při podrobnější klasifikaci v rámci základních skupin všech forem 
se snižuje míra obecnosti a nastupují konkrétnější hlediska, nese to s sebou 
nebezpečí kasuistiky a srovnávání těžko srovnatelného. 

V zásadě i zde můžeme vycházet z kvality právních důsledků jednotli­
vých forem, a to alespoň u forem, které takové důsledky mají, a kromě 
toho ovšem i z dalších, doplňkorvých kritérií, jakými mohou být zejména 
zvláštní vnější forma úkonu, komu je úkon adresován apod. Klasifikace je 
velmi obtížná a někdy jde spíše o pouhý výčet; v některých skupinách 
může být klasifikace jen příkladná. Kromě toho existuje řada forem hra­
niční , popřípadě hybridní povahy. 

Individuální akty se klasifikují dosud jen tradičním způsobem na akty 
externí a interní, konstitutivní a deklaratorní, akty in personan a in rem 
apod„ naprosto však chybí klasifikace individuálních aktů vydávaných 
mimo právní řízení jen naznačená v úvodních ustanoveních správního řá­
du. Je to specifická a teoreticky nečistá klasifikace, která však má ne­
smírný praktický význam. Má však také velká úskalí; například nevíme, 
co je to akt hospodářského řízení. 

Se zařazením některých forem jsou zvláštní obtíže. Jde např. o tzv. ge­
nerální akty nebo o plánovací akty. Teorie si s nimi namnoze neví rady. 
Plánovací akty traktuje jinak věda hospodářského práva a jinak věda 
správního práva (pokud se jimi vůbec zabývá). 

Známé formy činnosti československé socialistické státní správy by bylo 
možno podrobněji klasifikovat asi takto: 
1. Normativní akty 

1.1. obecně závazné normativní akty, 
1.2. normativní instrukce (vnitřní). 

2. Individuální akty 
2.1. rozhodnutí ve správním řízení , 

2.2 ~ jiné externí akty, zejména také akty hospodářského řízení; 
pracovníků. 66) 

2.3. akty ve věcech souvisících s podřízeností orgánů, organizací nebo 
pracovníků66) 

3. Bezprostřední zákroky 
3.1. týkající se osob, 
3.2. týkající se věcí. 

4. Správní dohody67) 
4.1. obecné 
4.2. individuální. 

Zvláštní skupinou by byly správní dohody, které mají právní dů­
sledky i pro třetí subjekty. 

66) Ad 2.2 a 2.3 srov. § 2 písm. a) zák. č. 71/ 1967 Sb„ o správním řízení. 
ii7) Správní právo č . 4/1979. 
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5. Jiné právně významné formy68) 
5.1. osvědčení 
5.2. posudky a vyjádření, 
5'.3. právně relativní výzvy, 
5.4. návrhy a podněty, 
5.5. právně významné evidence. 

6. Materiálně technické úkony69) 
6.1. získávání informací, 
6.2. poskytování informací, 
6.3. faktické (realizační) úkony, 
6.4. úkony dokumentační a evidenční povahy. 

7. Úkony společenskoorganizátorské povahy70) 
7 .1. prohlášení a výzvy, 
7.2. vysvětlení a rady, 
7.3. projednání, 
7.4. dohody, 
7.5. konzultativní formy. 
Předložený nástin podrobnější klasifikace vyžaduje samozřejmě další 

teoretické ·propracování na podkladě empirických poznatků. Jde tu proto . 
spíše jen o podnět k vypracování katalogu forem správní činnosti, který 
ovšem může být sotva kdy vyčerpávající, nýbrž jen typovou pomůckou 
pro teoretickou, legislativní a praktickou správní činnost. ·· 
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11eJib!O BOOpy)!(HTb rrpaKTHKY KaTaJIOfOM 3THX ct>opM, rrpe):lyCMOTpeT& KPl1Tepuu OQeHKH, 

Bbl60pa 11 .11CllOJib30BaHHJI OT):leJI&Hh!X cPOPM H BMeCTe c TeM crroco6CTBOBaT& coaeprneH­

CTBOBaHH!O cP.OPM a):IMHHHCTpaTHBHOŮ ):leJ!TeJI&HOCTH, BKJI!OlJaJI orrpe):leJieH.He rrpe):l"hJl!IJlJI­

eMb!X K HHM Tpe6oBaHHŮ. 

TIO):I cPOPMOŮ a):IM11HHCTpaTl1BHOŮ ):leJ!TeJI.hHOCTH llO):lpa3yMeBaeTCJI· BHellIHHŮ pe3yJI&TaT 

TOro 11JIH HHOfO a):IM11HHCTpaTHBHOro ):leHCTBHJI, KaKOBh!M OH rrpe):ICTaBJIJ!eT rrepe):I CBOHM 

ai:1pecaTl)M, TO eCTh BHernuee rrpOJIBJie.H.He a):IMHHHCTpaTHBHOŮ ):leJ!TeJI&HOCTH, KOTOpb!M 

3Ta ):leJ!TeJibHOCTb peaJIH3yeTCJI (MaTep.HaJIH3yeTCJ!) . Tipu 3TOM rrpo.HCXO):IJIT orrpe):leJieHHOfO 

poi:1a C):IBHfH B HanpaBJieHHl1 OT ):leJITeJibHOCTH (i:1eií:CTBll(Jl) K ee BHernueMy pe3yJI&TaTy. 

68) Správní právo č. 2, 3, 4 a 5/1978. 
69) Správní právo č. 8/ 1978. 
70) Správní právo č. 1/1979. 
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WOpMbl a,l(M11Hl1CTpanrnHOH ,l(e.llTeJibHOCTl1 - 3TO ,l(eii:CTBl1.ll (11x BHelllHl'le npO.RBJieH11.11) 

'1'11Ill1'1Hble, xapaKTep11CTl1'ieCKl1e 11 cneu;mp11qecK11e ,!(JI.li a,l(Ml1Hl1CTpaTl1BHOH ,l(e.llTeJibHOCTl1. 

CJie,l(OBaTeJibHO, He OTHOC.llTC.11 K H11M, CKa:lKeM, rpa:lK,l(aHCKO-npaBOBb!e ,l(OfOBOpb!, Hl1 BCilO­

MOraTeJibHble ,l(eii:CTBl1.11, KaK-TO: nepen11Cb!BaH11e 11 Bbl'il1CJil1TeJibHbie pa60Tbl, CBOHCTBeH­

Hbie He TOJ!bKO rocy,l(apcTBeHHOMY ynpaBJieH1110. B KaqecTBe cPOPM a,l(Ml1H11CTpaT11BHOH ,l(e­

l!Te.J/bHOCTl1 C'il1Ta10TC.ll He -TOJ!bKO cPOPMbI np11MeH.11eMbie B c<Pepe BHelllH11X OTHOllleHl1H 

rocy11apcTBeHIIOfO ynpaBJICHl1ll, HO 11 HaXO,l(.llll\11C np11MeHeH11e TOJ!bKO B c<Pepe BHYTPCH­

H11X OTHOllleH11H. 

TpaKTOBKa cPOPM a,l(M11Hl1CTpaTl1BHOH ,l(el!TCJ!bHOCTl1 ,l(aeTCll B CB.11311 c MCTO,l(aM11 3TOJi: 

.z1e11TeJILHOCT11. MeTOJl a,l(Ml1H11CTpaT11BHoii: J(e11TeJILHOCT11 - 3TO cnoco6 u;eneHanpasneHHoro 

B03,l(CHCTBl1J! cy6l>CKTa rocy,l(apcTBCHHOro ynpaBJICHl1.11 Ha o6'beKT, HaXO,l(llll\11HC.11 B ero 

BC,!(CHl111. MeTO,!( HaX0,!(11T Bb1pa)!(eH11e B pa3Jil1l{Hb!X <PopMax 11, Hao6opoT, nocpe,!(CTBOM 

TOH 11Jll1 11HOÍ-Í cPOPMbI npe,qcTaBJilleTCll B03M0)!(Hl>IM pea.Jil13~11.R HeCKOJlbKl1X MeTO,l(OB. 

KoJrb ·CKopo MeTOA rocy,qapcTBeHHOro ynpaBneH11.11 npe,qcTaBJilleT co6oii: caMoe co,qep)!(a-

1me a,!(Ml1HJ1CTpaTl1BHOH ,!(CllTCJ!bHOCTl1, TO <PopMa 3TOH ,!(CllTCJ!bHOCTJ1 .llBJilleTCll BHelllH11M 

BbrpaA<eHMeM MCTO,!(a, 3Ha'il1T co,qep:)l<aHl1ll a,!(Ml1Hl1CTpaTJ1BHOH ,qe.11TeJibHOCTl1. TipaBl1Jlb­

Hb!W no,q6op KaK MeTO,!(OB, TaK J1 cPOPM a,!(M11H11CTpaTJ1BHOH ,qeJITeJILHOCTl1 11MeeT Ba)!( ­

HOe 3 Hat1eH11e AJill npaKT11K11 rocy,qapcTBCHHoro ynpaBJieH11.11 . 

B npou;ecce ,qaJILHeii:wew pa3pa60TKJ1 Teop1111 cPOPM a,!(Ml1Hl1CTpaTl1BHOH ,qe.11TCJ!bHOCTl1 

11, B qacTHOCTl1, KJiacc11<P11Kau;1111 cPOPM a,qM11Hl1CTpaTl1BHOH ,qe.RT.eJibHOCTl1 B qexOCJIOBau;­

KOM cou;HaJil1CTl1'ieCKOM rocy,qapCTBeHHOM ynpaBJieHl111 MO)!(HO 6a311posaTbC.R Ha 11TOrax, 

,l(QCTl1teyTblX ' qexOCJIOBaIJ;KOH Teop11ew a,!(Ml1Hl1CTpaTl1BHOro npasa. 3TO npe)!(,qe BCero 'pa-

6oTbF 3. qepseHoro (qexocnoBau;Koe cou;11an11cT11qecKoe a,qM11il11cTpaTl1BHOe npalio . II~ · 

1977) 11 B. ryTTbl (O KJiacc11<P11KaIJ;l1l1 cPOPM ,l(Cl!TeJibHOCTl1 COIJ;l1aJil1C')'l1l{CCKOro rocy,qap­

CTBeHI;!Of'O yi-rpasneHHll, „npaBHLI o63op" N2 10/ 1975). 0,qHaKo ,qocT11rHyTLie Pt;3YJILTaJLI 

HY)l(,!(alOTCll B HeKOTOporb po,qa YTO'iHeHJ.111 11 yrny6JieHJ1J1. ' ' ' 

KnaCCl1cPl1Kalll110 CÍJOPM a,!(M11Hl1CTpaTHBHOH ,qe.11TeJILHOCTW MO)!(HO npOH3BO,!(HTb i:IO; 

pa3Jii-rtiHb!M Kpl1Tep11llM. YH11BepcaJibHOH KJiaCCl1CÍJl1KaIJ;l111 6bITb He MO)l(eT. B ,!(aHHOM CJIY­

qae (.'e'ib 11,!(CT o KJiaCCl1CÍJl1Ka1111H c TO'iKM 3peH11ll a,!(Ml1Hl1CTpaTl1BHOro npasa. 

B Ka'ieCTBe OCHOBOllOJiara1011\ero Kpl1Tep1111 BbICTynaeT npHpO,qa (11HTeHCl1BHOCTb) npa­

BOBblX IIOCJie,!(C'TBl1M. OTJ(eJibHb!X <PopM. 3TOT Kp11Tep11w II03BOJI.lleT pa3rpaHl1'i11BaTb HC 

TOJ!bKO 4-5 OÓb!'iHO TpaKTyeMbIX rpynn <PopM, HO 11 60Jiblllee KOJil1'ieCTBO TaKHX rpynrr, 

ff K POMe TOro . II03BOJilleT npOl13BeCTl1 60.nee ):leTaJibHY.10 K.JiaCCl1cPl1Kau;1110 OT,!(eJibHbIX cPOPM 

B paMKax rpyrm. 0,qHaKO )l(e He06X0,!(11MO BOCIIOJ!b30BaTbC.ll 11 ,!(OIIOJIHHTeJibHblM11 KP11TC-

pl1l1Ml1 KJiacc11cf:>Hi;:au;1111. , 

TaKl1M o6pa30M, CÍJOpMbl a,!(Ml1H11CTpaTl1BHOH ,qe.11TeJibHOCTl1 MO)l(HO pa3611Tb Ha CJie,Lly-

lOU\Me ·OCHOBHbie rpyIIIIbl : 

1. HOpMaT11BHble aKTbl rocy,l(apCTBeHHOro yIIpaBJieHl1ll 

2 . 11!fAHB11,qyanLHL1e aKTLI rocy,l(apcTBeHHOro ynpaBJieH1111 

3 . ~AMl1Hl1CTpaT11BHL1e cornameH1111 

4. np11ML1e BMemaTeJILCTBa 

5 .- ,qpyrHe CÍJOPMLI, 11Mel011\He 10p11,q11qecKoe 3Ha'ieHl1e 

6 . MaTCpl1aJibHO-TeXH11'ieCKl1e ,qeHCTBl1ll 

7. ciJopMbl, H0Cllll\l1e 0611\eCTBeHHO-OpraHl13aTOPCKl1H xapaKTep. 

B paMKax OT,!(eJibHO B3l!Tb!X OCHOBOilOJiaral011\l1X rpynII MO)l(HO IIP0113BeCTl1 6onee ,qe­

TaJlbi1fY10 KJiaCCl1Cp11Kau;1110 CÍJOpM. TaK, HOpMaT11BHb!e aKTb! IIO,!(pa3,qeJialOTC.R Ha 0611\e06ll-

3aTeJibHb!e HOpMaTl1BHbie aKTbl 11 Ha TaK Ha3. BHyTpeHHl1e H0pMaT11BHb!e 11HCTPYKIJ;11H. 

K ,q'pymM c 10Pl1,!(l1'ieCKOH TO'iKl1 3peH11ll 3Ha'iKMb!M <PopMaM a,!(M11Hl1CTpaTMBHOH ,qell­

TeJI'bHbCTl1 OTHOCllTCll, B qacTHOCTl1, CBl1,!(eTeJibCTBa, 3aKJl10l{eHl1ll 11 OT3b!Bbl, 3a.llBJieHHll, 

o6pall\eHl1ll l1 T . II. K l{l1CJIY MaTep11aJibHO-TeXHl1'ieCK11X .AeHCTB11H OTHOC.llTC.11, KpOMe npo­

qero, 3anonyqeH11e 11 npe,l(OCTaBJ1eH11e 11HCÍJOpMau;11w, <PaKT11'ieCK11e (pea.n113a11110HHbIC) 

,l(eWCTBl1ll 11 ,qeii:CTB11ll, HOCllll\11e ,!(OKyMeHTaJibHblH xapaKTep. 

BoJree no,qp06Hoe 113JIO)l(eHJ1e HeKOTOPbIX cPOÍJM a,!(M11Hl1CTpaTl1BHOH ,qe.11TeJ1bHOCTJ1 

~I 6onee ,qeTaJILHall HX KJiaCCl1CÍJl1Kau;1111 co,qep)!(aTC.11 B CTaTb.RX aBTOpa, IIOMell\eHHb!X 

s JKypHaJie „A,qM11H11cTpaTHBHOe npaBo' N2N2 2, 3, ~· 5, 11 8/ 1978 11 B N2N2 1 H 4/ 1979. 
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BOHUMIL VOZENlLEK 

Zum ,Begriff und zur Klassifikation der Formen 

der Verwaltungstčitigk_ e . it 

RESU~ 

Die Theorie der Formen der Verwaltungstatigkeit, die iiber die traditionelle Theo­
rie des Verwaltungsaktes hinausgeht, ist eine Folge der Entwicklung der sozialisti­
schen Staatsverwaltung mit ihrem reichhaltigen Inhaít (Methoden der Tatigkeit) 
und Wfrkungskreis. Zum Unterschied von der Gesetzgebung und dem Gerichtswes'en 
verfauft die sozialistische Staatsverwaltung in • vérschiederi.artigen Verfahren„ deten 
ausseré Kundgebungen und Ergebnisse sehr untersch'.iedlich sind. Sinn der wissen­
schaftličhen Erkenntnis iiber die Formen der Verwaltungstatigkeit ist -es, der Praxis 
einen Katalog dieser Formen zur Verftigurtg, zu' stellen, die Kriterien ftir -. die Be- · 
wetfong, dle Auswahl und die Beniitzung der ;'einzělnen Formen festzulegen •und 
sd zur· Vervollkomrrinung der F'ormen de1; Verwaltu·ngstati'gkeit beiiutragen· ·ein-
schliesslich' der Ermittlung děr an sié gestellten 'Anforderun·gen. . '· ' 

Uhteť der · Form der Verwaltungstatigkeit · verstéhen ; wir das' aussere Ergebn.i's 
einer bestimmtén Verwaltungshandlung", so wie ·S1e' ihrerii. Adressaten' erscheint, oder 
den ausseren Ausdruck der Vérwaltungsta'tigkeit, mít >cfern sich .diese Tatigkeit reali~ 
siert (materialisiert). Dabei erfolgt eine gewisse Verschiebung von der Tatigkeit 
(Handlung) zu ihrem ausseren Resultat. 

Formen der Verwaltungstatigkeit sind Handlungen (ihre ausseren Kundgebungen), 
die fiir die Verwaltungstatigkeit typisch, charakteristisch und spezifisch sind. Hierher 
gehoren daher nicht z. B. biirgerlichrechtliche Vertrage noch Hilfshandlungen, wie 
Schreib- und Rechenarbeiten, die nicht bloss der Staatsverwaltung eigentiimlich sind. 
Als Formen der Verwaltungstatigkeit betrachten wir nicht nur die gebrauchlichen 
Formen der ausseren Beziehungen der Staatsverwaltung, sondern auch solche, die 
nur in den internen Beziehungen zur Geltung kommen. 

Die Formen der Verwaltungstatigkeit werden im Zusammenhang mit den Metho­
den dieser Tatigkeit behandelt. Methode der Verwaltungstatigkeit ist die Art und 
Weise des zielbewussten Einwirkens des Subjekts der Staatsverwaltung auf das 
verwaltete Objekt. Die Methode kommt in verschiedenen Formen zum Ausdruck 
und umgekehrt, unter mancher Form konnen mehrere Methoden realisiert werden. 
Wenn nun die Methode der Staatsverwaltung den eigentlichen Inhalt der Verwal­
tungstatigkeit darstellt, ist die Form dieser Tatigkeit der aussere Ausdruck der 
Methode als des Inhalts der Verwaltungstatigkeit. Die richtige Auswahl und Be­
niitzung sowohl der Methoden als auch der Formen der Verwaltungstatigkeit in 
ihrer vollen Breite sind in der Praxis der Staatsverwaltung von Wichtigkeit. 

Bei der weiteren Bearbeitung der Theorie der Formen der Verwaltungstatigkeit 
und besonders der Klassifikation der Formen der Verwaltungstatigkeit in der tsche­
choslowakischen sozialistischen Staatsverwaltung kann man von den Ergebnissen 
ausgehen, die die tschechoslowakische Theorie des Verwaltungsrechts erarbeitet hat. 
Es handelt sich vor allem um die Arbeiten von Z. červený (Tschechoslowakisches 
sozialistisches Verwaltungsrecht II, 1977) und von V. Hutta (ůber die Klassifikation 
der Tatigkeitsformen der sozialistischen Staatsverwaltung, Právny obzor Nr. 10/ 1965). 
Die bisherigen Ergebnisse erfordern jedoch eine gewisse Prazisierung und Vertiefung. 

Die Formen der Verwaltungstatigkeit lassen sich von verschiedenen Gesichtspunk­
ten aus klassifizieren. Eine universelle Klassifikation existiert nicht. Hier handelt 
es sich um die Klassifikation vom Gesichtspunkt des Verwaltungsrechts. 

Grundlegendes Klassifikationskriterium ist die Natur (Intensitat) der Rechtsfolgen 
der einzelnen Formen. Dieses Kriterium gestattet es nicht nur, die 4-5 geliiufig 
behandelten Formgruppen, sondern eine grossere Anzahl solcher Gruppen zu unter­
scheiden, und dariiber hinaus ermoglicht es eine detailliertere Klassifikation der 
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einzelnen Formen im Rahmén der Gruppe. Unerliisslich ist es jedoch, auch ergan­
zende Klassifikationskriterien anzuwenden. 

Die Formen der Verwaltungstiitigkeit kann man derart in folgende grundlegende 
Gruppen einteilen : 

1. normative Akte der Staatsverwaltung, 
2. individuelle Akte der Staatsverwaltung, 
3. administrative ůbereinkommen, 
4. unmittelbares Einschreiten, 
5. andere rechtlich erhebliche Formen, 
6. materiell-technische Handlungen, 
7. Formen gesellschaftlich-organisatorischen Charakters. 

lm Rahmen der einzelnen grundlegenden Gruppen konnen d ie Formen detaillier ­
ter klassifiziert werden. Normative Akte z. B. sind einerseits allgemein verbindlich , 
andererseits sogen. interne normative Instruktionen. Zu anderen rechtlich bedeutsa­
men Formen der Verwaltun~statigkeit gehoren Bescheinigungen, Beurteilungen und 
Ausserungen, Antrage, Aufforderungen u. iihnl. Zu den materiell-technischen Hand­
lungen gehoren u . a. die Beschaffung und die Erteilung von Informationen, fakt ische 
(Realisierungs-) Handlungen und Handlungen dokumentarischen Charakters. 

Beziiglich einer niiheren Darlegung einiger Formen der Verwaltungstatigkeit und 
ihrer detaillierteren Klassifikation vgl. die Artikel des Autors in der Zeitschrift 
Správní právo Nr. 2, 3, 4, 5 und 8/1978 und Nr. 1 und 4/1979. 
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