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K PROBLEMATICE PŘEDPISŮ JAKO NÁSTROJE 
ŘÍZENÍ VE STÁTNÍ SPRÁVĚ ČSSR 

JUDr. ALEŠ SRAMEK, CSc„ ústav státní správy, Praha 

Při upl;atňování závěrů XVI. sjezdu KSC v našem ústavu byl vytýčen_ 

požadarveik sousrtředit pozornost na ty oitáz!ky, které jsou v praxi státního 
řízení a'lctuá:lní. Jednou z nich je problematika regulace tv'orby i:}irávních 
a v:ni1tňních předpisů (res;ortních sm~nic, instrukcí apod.), která se úzce 
dotýká úkolů stianovenýoh XVI. sjezdem a 6. zasedáním Ústředního výbo-­
ru KSC při snižmrání admin~ativní námčmosti a pracnosti v řízení a při 
prohlublování zákonnosti v činrnosti státní správy. V této souvislosti je 
zv>lášť a\kltuální problematika spojená s tvorbou vnitřníoh předpisů, vzhle­
dem k jejich počtu a úfoze, kternu mají v :ziabezpečování a re:aild.zaci odvě1t­

vového a průřezového řízení ve srtátní správě. 
Ve svém diskusním příspěvku chci poukázat na někrteré problémy 

a s1ouvisilosti spojeiné s tvorbou norem, resp. předpisů, které pilní v čes-­

kosfovenské sodialisrtioké státní správě funkci důležitého nástroje řízení 

společnosti. 

1. Tvorba norem je v přítomné době, a to nejen u nás, předmětem zvý­
šeného zájmu telorie i pr:axe. Svědčí o tom řada skutečností. Tlak např. 
v odborné lilteratuiře stoupá podíl prací, které se mbývají normotvorbou, 
resp. sou'V'isejícími otáZ'k:ami. V plánech vědeckého výzkumu jsou ve větší 
míře zasrtouipena :témarta zahmující tuto problematiku. Zvyš1ování účinnosti 
práv>a, zejména př'i řízení ekonomického a sociálníhio rozvoje naší sipoil.eč-­

nosti, j!akož i otázky prohlubování socialistické demokracie a upevňování 
zákonnosti v prO'cesu řídící činnosti stáitních ocgánů, jsou častějším ná­
mětem sertikání odborníků při různých shromážděních, na vědeckých kon­
ferencích apod. Odpověď na otázku, j1atké jsou příčiny rostoucího zájmu 
o turto specifickou činnost sociaiJ.istického státu, spočívá zásadně v ocenění 
významu a .riole soroi1alist:ického práv:a v období výstavby riozvinwtého so­
ciailismu, jiaiké se tomuto nástroji řízení dostává v základních stranických 
dokumentech. 

Dalším závaŽIIlým důvodem zvýšeného zájmu o tuto problematiku jsou 
ta kové zjevy v oblasiti n'Ormativního usměrňování, pro něž se ujalo­
pojmenování „adminisitrlaitivní náročnost řízení". XVI. sjezd KSC ve ~á-
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vě přednesené s. G. Husákem konstatoval, že „v před·cházejícím období 
-byla piíijata někte!I"á opatření ke snížení a zjednodušení administrativy", 
·že vš1aik „v phlění tohoto úkolu stáitní správa příiliš nepokročila. Velké 
rrmožstVí směrnic, předpisů, různých hlášení, zpráv a výkazů, které ma jí 

·často nízikou úmveň a nejsou ani funkční, znehodnocuje účinnost řízení, 

oslabuje živou práci s lidmi .a zbytečně odčerpává velké množství pra c·mmí 
-energie ... To uik:aziuje, ... že dosavadní opatření neposfačují. Na tuto 
chorobu bude třeba oojíit účinnější lék."1) 

2. Zkoumání soaiiailisitri.cké stáŤ!Ilí správy ve všech jejícih základních pro­
jevecih zahrnuje i problema1liku specifickýdh činností správních orgánů 
spojených s přÍlrpmvou, projednáváním a vydáváním právníah a n a ně 
navazujfcíah ositatních norem závazných pro adresáty. Tyto čilnnosti ozna-

· čujeme termínem „legislativní činnosti" správních orgánů. Jde o politicko­
odboirné · činnosti pracovníků, vyžadující jejich politiakou vyspělost, pra k­
ti·cké zkušenos1ti, přiměřenou informovanost o věcné problematice a zna­
lost a ovládání pravidelJ. této činrriosti, která jsou stanovena v právních 

.a jiných předpisech, jakož i znalost pravidel (zásad), která jsou výsledkem 
zejmén1a právní na.ulky. Legisillativní činnosti směřují k vytváření norem, 
résp. předpisů a jejich kval1ita mimo jiiné ov'livňuje úmveň tohoto způsobu 
řízení. 

Snižování a zjedniodušování administrativní náročnosti řízení je odvislé 
.mimo jiné od zvyšování nároků na činnost a postupy spojené s tvorbou 
norem. 

Společenská pl["axe stále více ' a více ztěžuje realizaoi postulátů socia1lis­
tickéh10 právia. Sfuuip'ají'CÍ složitost řízení společnosti vyžaduje zdokonafo­
vání způsobů používaných řídícími subjekty, tj. i zdokonalování normo­

·tvm~by. Touto óilnnois•tí, jako každou spoilečnou lidskiou činností, se naplňují 
určité cí1e, a to prostřednictvím účeliného jednání. ReaU~ace tohQ!to zá­
měru je vš·áik stále obtížnější a spo1ečenský vývioj s:i vynucuje stanovovat 
-komplikoVianější kri:téria jak pro vlastní hodnocení cHů, taik i pro stano­
vování účem~ho jednání. Tento pro·ces nemůže znamenat zjednodušorvání 
problémů, k~ré jsou objektivně s1ožité a vyžadují náročné postupy. V ná­
Tocích na kViaHtu předpisů nel~ slevovat. V proicesu tvOII'by noirem se ne­
vyiplácí šetrři;t ani časem ani „odborností". Je třeba klást přísiná měřítka 
i na jazykovou a legislativně technidrou úroveň norem. Srozumitelnost, 
jedniozniačnost, přesnost, úspornost a přehilednost předpisů jsou důležitými 
záru:ka[ni toho, že normy budou aplikovány v pří'S'Ilém sou1iadu se zi ­
k o111y i Olp'aitřeními přijatými stranickými orgány. 

Tato problematika, kiterá patří k výzlkU1IDnému zaměření ústiaV'll státní 
.správy, se zpraVlidlia s:pojuje se zákonodáJI'lnou činností a proces tvorby no-

1) Sborník hlavních doklllmentů XVI. sjezdu Komunistické strany Ceskoslovenskia, 
·svoboda, Praha 1981, str. 35. 
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rem se pak tDadiičně narz:ývá legisla1tivním procesem. Soustředění pozor­
nosti n:a tuto problematiku z pozice státní spr.a°"vy je vyVIQláno mj. skuteč­
ností, že v legisiliati.1Vnídh činnt>stech orgánů stáitiní správy se koncenibruje 
tvorba téměř všech právních předpisů, resp.- určtté etapy této tV01rby, po­
př. jiné zapojení do této tviorby, a tvocbia rozhrodující částli vnitřních 

normativních předpisů. Problemaitika tvorby nrorem, zejména z hlediska 
profesi1onální dovednosti jejich přípravy se tedy soustřeďuje ve státní 
správě, kterrá je nej:větší:m „p11oducentem" nocem. 

Jestliže piíi.jmeme tuto tezi, pak je nezbytné z ní vyvodit určité další 
závěiry a opatření. Niaipř~1ad prohloubit výzkum legislativníah činností 

a oboh:atiit poznatkovou základnu tV10rby a realizace práva v českosloven­
ské státní správě, zpracoViait návrhy na efektivní postupy a s niimi spojené 
metody a fol'lffiy činností správních orgánů při tviorbě právních a vnitřních 
předlpisů, pečovat o politiclko-odborný růst praoovníků, kteří se profesio­
nálně zia:bý\nají legisl!aitivními činnostmi ve stMmí správě a v nepos~ední 
řadě z:abezpečiit na právnických fakultách pěstování disciplíny tvorby 
norem, a to v rámci výkladu o orgruliz:aci a fungování socialii&tické Sltátiní 
správy. Zrnamená to rozpiraioova.t otázky spojené s tvo!I'bou nO!fem ve státní 
správě při navázání na obecně teoretickou koncepci socialistické le­
gisl:ativní teorie. Smyslem vědeckého zkoumání v tétio olb[iasrti je vyprarn­
vání teoretic'kýclh návodů a pravidel pro efeiktivní přípravu norem. 

3. Používání prá.ivní metody při řízení socialisti.dké společnosti vychází 
z působm)sti správních orgánů a současně tuto působnost v různých smě­
rech naplňuje. Předně tím, že veškerá činnost správních orgánů je vÍ!Ce 
či méně, po té či oné stránce, regulována právními předpisy. Jde o origi­
nární právní předpisy, v nichž nejvyšší zastupitelské sborry stanoví pů­
sobnost a pravomoc správních orgánů a regulují v hlavních rysech vzta­
hy, metody a postupy těchto orgánů. Na zá.ikLadě zákonů, v jejich mezích 
a jsou-li k tomu zmooněny, vydáV1ají příslušné správní orgány tzv. pro­
váděcí právní předpisy. V působnosti určitých správních orgánů, zpravidla 
ústředních, je tedy tvorba význa:mného druhu právníoh předpisů. 

Zpracovatelem převážné většiny originárních právních předpisů jsou 
roV!lěž správpí orgány, ·a t-0 miniSiterstva a osia,tiní 'ÚStřední orgá:ny státiní 
.spr;áyY,,· kteir.é plní , tuto funkdi v .souvisl,osii se zákonodárnou Jn,idaitivou 
vlády„ _ · '-i. , . 

Mii.~isiterstv,ia a os1tatní ústřední orgány, státní správy j _ed~ak _aplikují 
privo . ,v rá1~ci své půsol;mosti a pravomoci na konkrrétní, indivi9.uMní 
vztahy ve SJ?olečnosti, a jednak - což je zvláště typické pro si~tní správu 
vzhledem k jejítp organň.zá0r:Ský~ a, řídícím funkc.ím ve . svěřených 9Mas­
tech --;- µrčitýtp.i oharakteristicikým~ metodami a foqn,iami uskutečňují pr;á­
vo, resp. orgian_i~ují jeho reali'za~i. , K t9mu správní \o:rgány. vydáv:aji tzv. 
vnitřní _pře,d.pi~y , (interní normativní instrukce). Tento způsob správní čin-
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n'Ositi naviazuje na právní řád a používá se ho v jeho rámci.' Prostřednictvím 
tét:) metody se sipeci.fikují či konkretizují, příip . individuia~.izují opráviněhí 
a povinnosti vyplývající z právníéh norem: Této metody se používá ze­
jména v obliasti O'I'gan:izátorských řídících činnoSltí státní správy ve vzta­
zích nadří:zenosti a pod.řízenosti uvnitř systému státní správy i vůči podff­
zeným organizacím. Pomocí vnitřních předpisů řídí správní orgány ze-· 
jména oblast národního hospodátřství a '1ze říci, že rtyto předpisy jsc)U 
čas'bo rozhodující pro plnění úkolů správních orgálilů. Tu je také hJ.avním 
dův:odem zaměření našeho výzkumu i na otázky spojené s~ zdokoniaiJ.ová­
ním přípravy a vydávání vnilbřníclh předpisů. Vzhiledem k tomu, že niaipl­
ňování účelů, dosahování cílů a efektivní plnění úkolů vyplývajících 
z právních předlpisů závisí do značné mky na kvalitě vnitřnícih předpisů,. 

je jéjich zdokonalování součástí zdokonalování naseho právního řádu. 
4. Normy (pravidla) , u nichž je subjektem přijetí správní o rgán, můžeme 

roztřídit do dvou zákl•adních skupin. Kritériem toho:to dělení je jejidh zá­
vaznost, resp. dosah záv:azno'Sti. První s~uipinu tvoří právní normy obsa­
žené v práviních předpisech, které jsou obecně záviaZ!Ilé. Druhou skupinu 
p1ak tvoří tzv. vnitřní normy obsažené v rozmanitých předpisech, směr!ni­
cích, instrukcích, pokynech apod. Pro tuto skupinu předpi'sů se v litera~ 

tuře uja1 název interní normativní instrukce. Tyto vnitřní normy rrtají 
d dsah své závaznosti omezen na subjekty, které jsou vůči tomu, kdo vnitřní 
normy vydává, v právním vztahu p()dřízenosti . 

Pro obě tyto skurpiny pravidel p~1atí, že jsou závazná a jejich plnění vy­
nutitelná, i když v růmé míře, způsobu i farmě. 

Vydávání vnitřních norem, resp. předpisů, je ve stártní spLrávě tradiční 
forma a metJod'a řízení podřízených orgánů či organizaicí a jejich prraicov­
níků . .Je to navyklý způsob reali:izace právních předpisů, pomocí něhož 
správní orgány, zejména ústřední, docilují jednotný postup v určitých' vě­
cech v r ámci celého res'Ortu. 

Při používání tohoto způsobu řízení je nezbytné bezvýjimečně zacho­
vávat zákony a ostatní obecné právní předpisy. To znamená i ty právní 
předpisy, které stanoví správnímu orgánu jeho působnost. Ta vymezuje 
obsah vnitňních předpisů, i když jen rámcově. Zniačně nejasná a h1awě 
zcela nejednotná je problematika spojená s piiocedrurou jejich vydá'válilí 
a ortázka jejich forem. To je jedna z příčin nej-asnos'tÍ v hodnocení noLrem, 
resp. předpisů vydáv1aných správními otrgány; exiistuje velké IDIIložství 
forem, resp. názvů pro označení rozhodnutí správiníoh orgánů vyjadřují­
cích noTmy. Přitom se stá'Vá, že je používán stejný název pro předpisy, 

z niichž jeden má povahu obecně závazného práVIIlího předpisu, zaltímco 
druhý předpis vyjadřuje pouze vnitřní normy. Rozsah záviaznosti těchto 
předpisů je různý. Od!lišení právních předpisů od vnitřních předpisů je 
tak komplikovanou otázkou, často obtížně řešitelnou i pro odborníky 
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v ohlasti práv:a. Řešení této otázky, která je úzce spojena s realizací prin­
CJilpu sooi:ahstické zákonnosti v činnosti srprávníoh ocgánů, spadá do etapy 
tvorby norem (1ad1resáti předpisů se toutto otázkou zpraiviidla nezaJbývají) 
a je odrazem kvaility legi1slartiviních činnosltí správních orgáinů. 

Ve svých důsledcích je ještě závažinější otázkou ·nedostupnost, resp. ob­
tížná dostupnost některých př:edipisů. V obliasrti právních předpisů jsou to 
tziv. regis;triované předpisy a v obl.Jasiti vnitřních předpisů se tértto problém 
dotýká vrlástně převá.žne většiny předpisů, ktteré nejsou ortiskovány v úřed­
ně stanovených sbíirkách. . 

5. Všeobecný význam prn zabezpečení odvětvového a průřezového ří­

zení ve státní správě má metoda socialistické zákoinnósti. V ústřední stát­
ní správě se projevuje mimo jiné tím, že rozdělení a stanovení působnosti 
jedinotHvým ústředním oirgánům státní správy, tzn. provedení dělby p1ráce 
mezi orgány, je upraveno obecně závazným právním předpisem, přede­
vším záironem. Právní normy stanoví úkoly, práva a povinnosti těmto 
orgánům, ja:kož i podrobnější či méně podrobnou úpravu metod, postupů 
a činností těchto OII'gánů. Na ti0ITT1to základě ústřední orgány státní správy 
řídí činnost ve svěřeném odvětví či funk-ční oblasti i vydáváním vnitřních 
předpisů (interních instrukcí) v rámci právních vZJtahů nadřízenosti a pod­
řízenosti. Při praktickém výkonu řídící činnosti se v tomto směru .objevují 

mj. tyto záviady a nedtositatky : neuspokojivá úroveň legislativních činností, 
nevyjasněinosit poviahy a závaznosti vnitřních předpisů (zejména při tzv. 
metod:i.okéni řízení), neadekváit:mí . řešení vztahu mezi vnitřními předpisy 
a právními předpisy, formální i absahová úrioveň vnitřních předpisů atd. 
Uvedené závady jsou jednou z příčin nedositatečné efektivnosti řízení 

v systému státní správy. Jejiclh. odsitrianění patří mezi předpoklady zkva­
lHnění řídících procesů ve srtártní správě. 

Základní otá~ou vnitřních předpisů, jako nejfrekventovanější formy ří­
zení ve státní správě, je dosah jejicih závarznosti. Ten je většinou odvozen 
z a1bstr:aktně určeného oprávnění určitého správní.ho orgánu „řídi1t" orgány, 
orgianiz,ace a pI"a'Covníky v těch či oněoh věcech. V důsledku nových ma­
teriálně p["ávních úpmv, které rozšiřují či zužují působnost správních 
orgánů, se obsah pojmu nadřízenost a podřízenost modifikuje. Působnost 
přímo na<f.řízeného orgánu, např. odvětvového ministerstva, se v důsledku 
nových právnfoh úprav může omezoviait ve prosipěch působnosti jiných 
o!rgánů, zejména O["gánů s průřezovou působností. 

Jinou problematickou, avšak praktickou otázkou, je používání vnitřních 
předpisů ve vztazích mezi orgány a organizaicemi, mezi nimiž není zákonem 
stanoven vztah podřízenosti a nadřízenosti (např. mezi ústředními orgány 
státní správy a národními výbory, mezii průřezovými o·rgány státní správy 
a odvětvově řízenými orgány a organizacemi). Pro zvýšení kvality odvět­
vového řízení je ptázk1a řešení tohoto problému naléhavá. Praxe státní 
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správy je v této vě·ci nejednotná a může se dositait do rozpocu se socfailistic­
kou záilmnností. Např. tak, že ústřední orgán státní správy ukládá formou 
V1I1ttřního předpisu povinnositi orgálilům či orga1nizlacím, k'teré vůči němu 
nejslOu ve vztahu podřízenosti. 

Za takové situace, při níž správní orgány nemají při vydávání vnitřních 
předpisů výraznějších omezení a v podstatě mohrou stan~t obs:ah i formu 
t~hitio předp~sů dle svého uvážení, vyplývají paik negativní právní i spo­
lečenské důsledky ve sféře so'cialistické zákl()imlosti. V tomto směru působí 
obltíže i množství těchito předpisů a zm;aJčná nepřehleidno&t v tom, které pla­
tí. Ani právní záruky zákionnosti těchto předpisů nejsou dostatečně pro­
pracovány a uplattňovány. 

Proces tvOII'by vnitřních předlpisů není předmětem právní úpr'avy. Veliký 
a stáJe rosfuucí jejich počeit a jejiic!h význam pro ziabezpečení a realizaci 
odvětvového a průřezového řírzení vyžaduje stanovti.it obecné procesní pod­
mínky, které by jednotně, účelně a přitom jednoduše upravovaly postup 
jejich vydávání. Smysiem takové úpravy je, aby byi důsledně zajištěn je­
jich soulad s práV1I1ími předpisy a zejména a1by se jiiirni nerozmělňorvaily 
ustanovení právních přeldpisů, zvláště zálronů. Je nesporné, že i tvorlba 
vniitiíních předpasů musí být podle obe'oných ustan:ovení ús1tavy podro­
beo:m režimu socitalisitioké zákonnosti. Půjde tedy o určení n'llltných poža­
davků a aspektů metody sooiia1listidké zákcmnosti, které souvisejí s vypifla­
C01Váváním, projednáváním a puiblilkací vnitřních předp!isů. Základním pro­
blémem je zajištění jejich souladu s právními předpisy a jinými opa1třeními 

vrcholných stiranických a státních orgánů. Zejména jde o zamezení vzniku 
situace, za níž by vnitřní předpisy uipravovaly věci praeter legem či contra 
legem, resp. v rozporu s vnitřními předpisy nadřízenýoh orgánů. Pozornost 
musí být věnována i technice tvorby vnitřních předpisů, zejména otázkám 
přehlednosti, srozumitelnosti, pojmové jednotě a jazykové čistotě, včetně 
e'Virience těcihto předpisů e:'Vlášť z hledisk1a jejich platno'sti. Ú'ěelem a smys­
lem vnitřních předpisů je záviazně regulovat vztahy, činnosti a postupy 
podřízených orgánů a organizací a pracovníků. Proto je třeba odlišit je 
i z hletlislka ·formy od ostatních písemností oibsailmjíc~ch pouhá_ oznámení, 
všeobecné informáce, odůvodn'ění, doporučení apod. 
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