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K PROBLEMATICE PREDPISU JAKO NASTROJE
RIZENI VE STATNI SPRAVE CSSR

JUDr. ALES SRAMEK, CSc., Ustav statni spravy, Praha

Pii uplatfiovani zavéri XVI. sjezdu KSC v naSem ustavu byl vytyéen
pozadavek soustiedit pozornost na ty otazky, které jsou v praxi statniho:
rizeni aktudlni. Jednou z nich je problematika regulace tvorby pravnich
a vnitinich predpist (resortnich smérnic, instrukci apod.), kterd se uzce
dotyka ukolu stanovenych XVI. sjezdem a 6. zasedanim Ustfedniho vybo-
ru KSC pfi snizovani administrativni naroénosti a pracnosti v fizeni a pri
prohlubovani zdkonnosti v éinnosti statni spravy. V této souvislosti je
zvlast aktualni problematika spojena s tvorbou vnitfnich predpisu, vzhle-
dem k jejich poctu a uloze, kterou maji v zabezpecovani a realizaci odvét-
vového a prurezového rizeni ve statni spravée.

Ve svém diskusnim prispévku chci poukédzat na nékteré problémy
a souvislosti spojené s tvorbou norem, resp. predpisd, které plni v ces-
koslovenské socialistické statni spravé funkeci dulezitého néstroje fizeni
spolec¢nosti.

1. Tvorba norem je v pritomné dobé, a to nejen u nas, predmétem zvy-
Seného zajmu teorie i praxe. Svéd¢éi o tom fada skutecnosti. Tak napf.
v odborné literatutre stoupa podil praci, které se zabyvaji normotvorbou,
resp. souvisejicimi otdzkami. V planech védeckého vyzkumu jsou ve vétsi
mife zastoupena témata zahrnujici tuto problematiku. Zvy$ovani ué¢innosti
prava, zejména pri rizeni ekonomického a socidlniho rozvoje nasi spolec-
nosti, jakoz i otdzky prohlubovani socialistické demokracie a upevrnovani
zdkonnosti v procesu fidici ¢éinnosti statnich organt, jsou ¢Gastéjs§im na-
métem setkani odbornikt pri rlznych shroméazdénich, na védeckych kon-
ferencich apod. Odpovéd na otdzku, jaké jsou pri¢iny rostouciho zajmu
o tuto specifickou ¢innost socialistického statu, spoéiva zdsadné v ocenéni
vyznamu a role socialistického prava v obdobi vystavby rozvinutého so-
cialismu, jaké se tomuto nastroji rizeni dostdva v zékladnich stramickych
dokumentech.

DalSim zdvaznym divodem zvySeného zajmu o tuto problematiku jsou
takové zjevy v oblasti normativniho usmérnovani, pro néz se ujalo
pojmenovani ,,administrativni naro¢nost fizeni“. XVI. sjezd KSC ve zpra-
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‘'vé prednesené s. G. Husdkem konstatoval, Ze ,,v predchazejicim obdobi
byla prijata nékterd opatieni ke sniZzeni a zjednodusSeni administrativy®,
ze vSak ,,v plnéni tohoto uUkolu statni sprava prili§ nepokrodila. Velke
mnozstvi smérnic, predpist, rliznych hlaseni, zprav a vykazi, které maji
¢asto nizkou uroven a nejsou ani funkéni, znehodnocuje Uéinnost rizeni,
oslabuje Zivou préci s lidmi a zbyteéné odéerpava velké mnozZstvi pracovni
energie ... To ukazuje, ...Ze dosavadni opatfeni neposta¢uji. Na tuto
chorobu bude tifeba najit u¢innéjsi 1ék.“1)

2. Zkoumani socialistické statni spravy ve vSech jejich zakladnich pro-
jevech zahrnuje i problematiku specifickych ¢innosti spravnich organu
spojenych s pripravou, projednavanim a vydavadnim pravnich a na né
navazujicich ostatnich norem zavaznych pro adresaty. Tyto ¢innosti ozna-
¢ujeme terminem ,legislativni ¢innosti“ spravnich organt. Jde o politicko-
odborné ¢innosti pracovniki, vyzadujici jejich politickou vyspélost, prak-
tické zkuSenosti, primérenou informovanost o vécné problematice a zna-
lost a ovladani pravidel této c¢innosti, kterd jsou stanovena v pravnich
.a jinych predpisech, jakoz i znalost pravidel (zasad), kterd jsou vysledkem
zejména pravni nauky. Legislativni ¢innosti sméruji k vytvareni norem,
resp. predpisti a jejich kvalita mimo jiné ovliviiuje uroven tohoto zplisobu
tizeni. .

Snizovani a zjednodusovani administrativni naro¢nosti rizeni je odvislé
mimo jiné od zvySovani narokl na ¢innost a postupy spojené s tvorbou
norem.

Spoleéenskd praxe stdle vice 'a vice ztézuje realizaci postulatu socialis-
‘tického prava. Stoupajici slozitost fizeni spole¢nosti vyzaduje zdokonalo-
vani zpusobt pouzivanych ridicimi subjekty, tj. i zdokonalovani normo-
‘tvorby. Touto ¢innosti, jako kazdou spolec¢nou lidskou ¢innosti, se napliuji
urcité cile, a to prostrednictvim ucéelného jednani. Realizace tohoto za-
méru je viak stdle obtizn&jsi a spole¢ensky vyvoj si vynucuje stanovovat
komplikovanéjsi kritéria jak pro vlastni hodnoceni cili, tak i pro stano-
vovani ucelného jednéni. Tento proces nemuZe znamenat zjednodusSovani
problému, které jsou objektivné slozité a vyzaduji naroéné postupy. V na-
Tocich na kvalitu predpist nelze slevovat. V procesu tvorby norem se ne-
vyplaci Setfit ani ¢asem ani ,jodbornosti“. Je tieba klast piisnd métitka
i na jazykovou a legislativné technickou uroven norem. Srozumitelnost,
jednoznaénost, presnost, uspornost a prehlednost predpist jsou dilezitymi
zarukami toho, Ze normy budou aplikovany v pfisném souladu se zi-
kony i opatfenimi pFijatymi stranickymi organy.

Tato problematika, kterd patii k vyzZkumnému zaméreni Ustavu stétni
spravy, se zpravidla spojuje se zakonodarmou ¢innosti a proces tvorby no-

) Sbornik hlavnich dokumentd XVI. sjezdu Komunistické strany Ceskoslovenska,
‘Svoboda, Praha 1981, str. 35.
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rem se pak tradiéné nazyva legislativnim procesem. Soustredéni pozor-
nosti na tuto problematiku z pozice statni spravy je vyvolano mj. skuteé-
nosti, ze v legislativnich ¢innostech organu statni spravy se koncentruje
tvorba témét viech pravnich predpistl, resp. urdité etapy této tvorby, po-
pr. jiné zapojeni do této tvorby, a tvorba rozhodujici éasti vmitrnich
normativnich predpisti. Problematika tvorby norem, zejména z hlediska
profesionalni dovednosti jejich ptripravy se tedy soustieduje ve statni
spraveé, kterd je nejvétsim ,,producentem® norem.

Jestlize prijmeme tuto tezi, pak je nezbytné z ni vyvodit urcité dalsi
zavéry a opatreni. Napriklad prohloubit vyzkum legislativnich c¢innosti
a obohatit poznatkovou zakladnu tvorby a realizace prava v ceskosloven-
ské statni spraveé, zpracoviat navrhy na efektivni postupy a s nimi spojené
metody a formy ¢innosti spravnich organti pii tvorbé pravnich a vnitfnich
predpisli, pe¢ovat o politicko-odborny rtst pracovniku, kteri se profesio-
nalné zabyvaji legislativnimi ¢innostmi ve statni spravé a v neposledni
radé zabezpetit na pravnickych fakultich péstovani discipliny tvorby
norem, a to v ramci vykladu o organizaci a fungovani socialistické statni
spravy. Znamena to rozpracovat otazky spojené s tvorbou norem ve statni
spravé pii navazani na obecné teoretickou koncepci socialistické le-
gislativni teorie. Smyslem védeckého zZkoumani v této oblasti je vypraco-
vani teoretickych navoda a pravidel pro efektivni pripravu norem.

3. Pouzivani pravni metody pri fizeni socialistické spole¢nosti vychazi
z pusobnosti spravnich orgadnti a soucasné tuto plsobnost v ruznych smé-
rech napliiuje. Predné tim, Ze veSkerd c¢innost spravnich organu je vice
¢i méné, po té ¢i oné strance, regulovidna pravnimi predpisy. Jde o origi-
narni pravni predpisy, v nichZ nejvyssi zastupitelské sbory stanovi pu-
sobnost a pravomoc spravnich orgdnt a reguluji v hlavnich rysech vzta-
hy, metody a postupy téchto orgéanit. Na zakladé zdkonu, v jejich mezich
a jsou-li k tomu zmocnény, vydaviaji prislusné spravni orgamy tzv. pro-
vadéci pravni predpisy. V pusobnosti urc¢itych spravnich organt, zpravidla
ustrednich, je tedy tvorba vyznammého druhu pravnich piredpist.

Zpracovatelem prevazné vétSiny originarnich pravnich piedpisi jsou
rovnéZ spravni orgdny, a to ministerstva a ostatni ustfedni orginy statni
spravy, které plni tuto funkci v souvislosti se zdkonodarnou iniciativou
vlady. ; :
Ministerstva a ostatni ustifedni orgémy statni spravy jednak aplikuji
pravo v ramci své pusobnosti a pravomoci na konkrétni, individudlni
vztahy ve spolecnosti, a jednak — coz je zvlasté typické pro statni spravu
vzhledem k jejim organizatorskym a fidicim funkcim ve svérenych oblas-
tech — ur¢itymi charakteristickymi metodami a formami uskutecnuji pra-
vo, resp. organizuji jeho realizaci. K tomu spravni,organy vydavaji tzv.
vnitrni predpisy. (interni normativni instrukce). Tento zpusob spravni ¢in-
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nosti navazuje na pravni ad a pouziva se ho v jeho rameci. Prostiednictvim
této metody se specifikuji ¢i konkretizuji, prip. individualizuji opravnéni
a povinnosti vyplyvajici z pravnich norem. Této metody se pouziva ze-
jména v oblasti organizatorskych ridicich ¢innosti statni spravy ve vzta-
zich nadiizenosti a podrizenosti uvniti systému statni spravy i viéi podri-
zenym organizacim. Pomoci vnitfnich predpist ridi spravni organy ze-
jména oblast narodniho hospodaistvi a lze rici, ze tyto predpisy jsou
¢asto rozhodujici pro plnéni ukoll spravnich organt. To je také hlavnim
davodem zaméteni naseho vyzkumu i na otdzky spojené se zdokonalova-
nim pripravy a vydavani vnitinich predpist. Vzhledem k tomu, Ze napl-
novani aceld, dosahovani cili a efektivni plnéni ukoll vyplyvajicich
z pravnich predpist zavisi do zna¢né miry na kvalité vnitinich predpist,
je jejich zdokonalovani souéasti zdokonalovani naSeho pravniho fadu.

4. Normy (pravidla), u nichz je subjektem pfijeti spravni organ, mizeme
roztridit do dvou zékladnich skupin. Kritériem tohoto déleni je jejich za-
vaznost, resp. dosah zavaznosti. Prvni skupinu tvofi pravni normy obsa-
7ené v pravnich predpisech, které jsou obecné zdvazné. Druhou skupinu
pak tvori tzv. vnitini normy obsazené v rozmanitych piedpisech, smérni-
cich, instrukcich, pokynech apod. Pro tuto skupinu predpist se v litera-
ture ujal nazev interni normativni instrukce. Tyto vnitini normy maji
dosah své zavaznosti omezen na subjekty, které jsou vici tomu, kdo vnitini
normy vydava, v pravnim vztahu podrizenosti.

Pro obé tyto skupiny pravidel plati, ze jsou zavazna a jejich plnéni vy-
nutitelna, i kdyz v rtizné mire, zptsobu i formé.

Vydavani vnitinich norem, resp. predpisd, je ve statni spravé tradiéni
forma a metoda rizeni podfizenych orgdnu & organizaci a jejich pracov-
nikd. Je to navykly zpusob realizace pravnich predpisi, pomoci néhoz
spravni orgadny, zejména uUstiedni, dociluji jednotny postup v uréitych vé-
cech v ramci celého resortu.

Pri pouzivani tohoto zplsobu fizeni je nezbytné bezvyjimeéné zacho-
vavat zdkony a ostatni obecné pravni piedpisy. To znamend i ty pravni
predpisy, které stanovi spravnimu orgédnu jeho pusobnost. Ta vymezuje
obsah vnitimich predpist, i kdyZz jen ramcové. Zna¢éné nejasnd a hlavné
zcela nejednotna je problematika spojend s procedurou jejich vydavani
a otdzka jejich forem. To je jedna z pfi¢in nejasnosti v hodnoceni norem,
resp. predpisi vyddvanych spravnimi orgdny; existuje velké mmozstvi
forem, resp. ndzvl pro oznaceni rozhodnuti spravnich organu vyjadiuji-
cich normy. Pritom se stava, Ze je pouzivan stejny nazev pro predpisy.
z nichz jeden m& povahu obecné zavazného pravniho predpisu, zatimco
druhy piredpis vyjadiuje pouze vnitini normy. Rozsah zavaznosti téchto
predpisii je ruzny. OdliSeni pravnich predpisti od vnitfnich piedpist je
tak komplikovanou otdzkou, ¢asto obtizné tesitelnou i pro odborniky
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v oblasti prava. ReSeni této otazky, ktera je Uzce spojena s realizaci prin-
cipu socialistické zakonnosti v ¢innosti spravnich organt, spada do etapy
tvorby norem (adresati predpisti se touto otadzkou zpravidla nezabyvaji)
a je odrazem kwvality legislativmnich ¢innosti spravnich organt.

Ve svych dusledcich je jesté zavaznéjsi otazkou nedostupnost, resp. ob-
tizna dostupnost nékterych piredpist. V oblasti pravnich predpist jsou to
tzv. registrované predpisy a v oblasti vnitinich piedpist se tento problém
dotyka vlastné prevazné vétsiny piedpisl, které nejsou otiskovany v ured-
né stanovenych sbirkach.

5. VSeobeeny vyznam pro zabezpeceni odvétvového a prufezového ri-
zeni ve statni spravé ma metoda socialistické zakonnosti. V ustiedni stat-
ni spravé se projevuje mimo jiné tim, Ze rozdéleni a stanoveni puisobnosti
jednotlivym ustrednim orgdntm statni spravy, tzn. provedeni délby prace
mezi organy, je upraveno obecné zavaznym pravnim predpisem, prede-
v§im zadkonem. Pravni normy stanovi ukoly, prdva a povinnosti témto
organtim, jakoz i podrobnéjsi ¢i méné podrobnou upravu metod, postupt
a ¢innosti téchto organti. Na tomto zakladé ustredni orgédny statni spravy
ridi ¢éinnost ve svéreném odvétvi ¢i funkcéni oblasti i vydavanim vnitinich
predpist (internich instrukei) v ramei pravnich vztahti nadiizenosti a pod-
rizenosti. Pii praktickém vykonu ridici ¢innosti se v tomto sméru objevuji
mj. tyto zavady a nedostatky: neuspokojiva Uroven legislativnich éinnosti,
nevyjasnénost povahy a zavaznosti vnitinich predpist (zejména pii tzv.
metodickém fizeni), neadekvatni feSeni vztahu mezi vnitinimi predpisy
a pravnimi predpisy, formalni i obsahova uroven vnitinich predpisu atd.
Uvedené zavady jsou jednou z pri¢in nedostateéné efektivnosti fizeni
v systému statni spravy. Jejich odstranéni patfi mezi predpoklady zkva-
litnéni ridicich procest ve statni spraveé.

Zéakladni otdzkou vnitifnich piedpist, jako nejfrekventovanéjsi formy ii-
zeni ve statni spraveé, je dosah jejich zavaznosti. Ten je vétSinou odvozen
z abstraktné uréeného opravnéni urcitého spravniho orgédnu ,,ridit“ organy,
organizace a pracovniky v téch ¢i onéch vécech. V dusledku novych ma-
teridlné pravnich uprav, které rozsiruji ¢ zuZuji plsobnost spravnich
orgénl, se obsah pojmu nadfizenost a podiizenost modifikuje. Plsobnost
primo nadfizeného organu, napi. odvétvového ministerstva, se v dusledku
novych pravnich Uprav muze omezcvat ve prospéch pulsobnosti jinych
organu, zejména organl s priurezovou pusobnosti.

Jinou problematickou, avSak praktickou otazkou, je pouzivani vnitinich
predpist ve vztazich mezi orgdny a organizacemi, mezi nimiz neni zdkonem
stanoven vztah podfizenosti a nadrizenosti (napf. mezi uUstrednimi organy
statni spravy a narodnimi vybory, mezi prufezovymi organy statni spravy
a odvétvové rizenymi organy a organizacemi). Pro zvySeni kvality odvét-
vového rizeni je otézka reSeni tohoto problému naléhavi. Praxe statni
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spravy je v této véci nejednotna a muze se dostat do rozporu se socialistic-
kou zakonnosti. Napi. tak, Ze ustfedni organ statni spravy uklada formou
vnitiniho predpisu povinnosti orgdnim ¢i organizacim, které vici nému
nejsou ve vztahu podiizenosti.

Za takové situace, pfi niz spravni orgadny nemaji pii vydavani vnitinich
predpisti vyraznéjSich omezeni a v podstaté mohou stanovit obsah i formu
téchto predpist dle svého uvaZeni, vyplyvaji pak negativni pravni i spo-
lecenské dusledky ve sfére socialistické zdkonnosti. V tomto sméru plisobi
obtiZze i mnozstvi téchto predpist a znacna nepiehlednost v tom, které pla-
ti. Ani pravni zaruky zakonnosti téchto predpisti nejsou dostate¢né pro-
pracovany a uplatiiovany.

Proces tvorby vnitinich predpist neni predmétem pravni upravy. Veliky
a stale rostouci jejich pocet a jejich vyznam pro zabezpeceni a realizaci
odvétvového a pruiezového rizeni vyzaduje stanovit obecné procesni pod-
minky, které by jednotné, tcelné a pritom jednoduSe upravovaly postup
jejich vydavani. Smyslem takiové upravy je, aby byl disledné zajistén je-
jich soulad s pravnimi predpisy a zejména aby se jimi nerozméliovaly
ustanoveni pravnich predpist, zvlasté zdkonu. Je nesporné, ze i tvorba
vnitimich predpisd musi byt podle obecnych ustanoveni uUstavy podro-
bena rezimu socialistické zdkonnosti. Pijde tedy o urcéeni nutnych poza-
davkl a aspekti metody socialistické zakonnosti, které souviseji s vypra-
covavanim, projednavanim a publikaci vnitinich predpist. Zakladnim pro-
blémem je zajisténi jejich souladu s pravnimi predpisy a jinymi opatienimi
vrcholnych stranickych a statnich organi. Zejména jde o zamezeni vzniku
situace, za niZ by vnitini predpisy upravovaly véci praeter legem ¢i contra
legem, resp. v rozporu s vnitinimi predpisy nadtizenych organt. Pozornost
musi byt vénovana i technice tvorby vnitinich predpist, zejména otazkam
piehlednosti, srozumitelnosti, pojmové jedncté a jazykové Eistoté, véetné
evidence téchto predpist zvlast z hlediska jejich platnosti. Uéelem a smys-
lem vnitfnich predpist je zavazné regulovat vztahy, ¢innosti a postupy
podrizenych orgadnti a organizaci a pracovnikii. Proto je tifeba odlisit je
i z hlediska formy od ostatnich pisemnosti obsahujicich pouhd oznidmeni,
vSeobecné informace, odiivodnéni, doporuceni apod.
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