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611Správní právo

SPRÁVNÍ PRÁVO

J V

Z : Gašpar, M. a kol. Československé správne právo. Obzor: Bratislava, 
1974; Kozlov, J. M., Lazarev, V. M., Luněv, A. E., Piskotin, M. I. Sovětskoje administrativ-
noje pravo. Moskva, 1978; Kvasnička V., Fábry, V. Správní právo. SPN: Praha, 1954; Levit, P. 
Správa a správní právo – obecná část. Univerzita Karlova: Praha, 1965; Levit, P. Správní 
právo, obecná část. SPN: Praha, 1958; Lukeš, Z. a kol. Československé socialistické správní 
právo. Ústav státní správy: Praha, 1970; Lukeš, Z. a kol. Československé správní správo. 
Ústav státní správy: Praha, 1981; Starosciak, J. Pravo administracyjne. Państwowe wydaw-
nictwo naukowe: Warszawa, 1977; Studěnikin S. S., Vlasov V. A., Jevtichijev I. I. Sovětské 
správní právo. Orbis: Praha, 1952.

1. Postavení správního práva v systému československého socialistického 
práva a vztahy k jiným právním odvětvím

Postavení správního práva v systému československého socialistického práva se 
odvíjelo od toho, že tehdejší právní teorie (v návaznosti na sovětskou) odvrhla 
dělení práva na soukromé a veřejné a s ním i nauku o právním dualismu.1 Pod-
le sovětské právní teorie bylo dělení práva na soukromé a veřejné v buržoazní 
právní vědě založeno na panství soukromého vlastnictví výrobních prostředků, 
přičemž soukromé právo bylo přímým výrazem soukromého vlastnictví a vy-
víjelo se spolu s ním, zatímco veřejné právo bylo právní formou organizace 
moci buržoazie k zachování buržoazních společenských vztahů založených na 
soukromém vlastnictví. Pro sovětské socialistické právo bylo však dělení práva 
na veřejné a soukromé nepřijatelné, neboť v sovětském státě neexistuje soukro-
mé vlastnictví výrobních nástrojů a prostředků a proto odpadá sám důvod pro 
oddělení soukromého práva. 

„V sovětském právu není a nemůže být soukromého práva, neboť to je vždy výra-
zem zájmů soukromých vlastníků a prostředkem ochrany těchto zájmů. […] V so-
větském socialistickém právu se odstraňuje rozdělení práva na veřejné a soukromé 
nikoliv proto, že veřejné právo pohlcuje soukromé, nýbrž proto, že odpadá důvod pro 
takovéto rozdělení: v systému sovětského práva není právo soukromé, ale i to, co se 
nazývalo právem veřejným (státní právo, administrativní právo aj.), má v sovětském 
právu naprosto jiný význam a obsah než v právu buržoazním. Buržoazní pojem 

1 Srov. např. Hoetzel, J. Československé správní právo, část všeobecná, 2. přepracované 
vydání. Melantrich: Praha, 1937, str. 28 a n. 
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veřejného práva jako oblasti pouze nadvlády, moci, donucení a podřízenosti není 
možno přenášet na sovětské právo, v němž občané sovětského státu vystupují jako 
aktivní účastníci státního dění, v němž veškerá moc náleží pracujícímu lidu měst 
i venkova představovanému sověty poslanců pracujícího lidu. Osobní práva a zájmy 
občanů se chrání ve všech odvětvích sovětského práva včetně těch, jež se v buržoazním 
právu nazývají právem veřejným (státní, administrativní aj.). A na druhé straně 
se státní zájmy v plné míře zabezpečují i v odvětví práva, jež v buržoazním právu 
patří k právu soukromému (občanské právo).“2

Správní právo bylo obecnou právní teorií definováno např. jako „souhrn 
právních norem, které upravují organizaci a činnost orgánů státní správy, jejich 
vztahy k občanům a vztahy těchto orgánů navzájem. Administrativní právo souvisí 
nejtěsněji se státním právem a je jeho částí v tom smyslu, že zachycuje organizaci 
a činnost části orgánů státní moci. Administrativní právo je tedy částí státního 
práva, jež se oddělila jako samostatné odvětví práva.“3 Podle definice obsažené 
v sovětské učebnici správního práva bylo socialistické správní právo „souhrn 
právních norem, které při organizaci a uskutečňování výkonné a nařizovací činnosti 
státních orgánů upravují společenské vztahy mezi občany a orgány státu, mezi spo-
lečenskými organizacemi a orgány státu a mezi orgány státu navzájem a vymezují 
jak práva a povinnosti občanů a společenských organizací v oblasti této činnosti, tak 
i organizaci, pravomoc a odpovědnost výkonných a nařizovacích orgánů prakticky 
uskutečňujících úkoly spojené s dovršením výstavby socialismu a postupného přecho-
du od socialismu ke komunismu.“4 

Pokud jde o relace k dalším právním odvětvím, zmiňovala právní teorie na 
prvním místě vztah správního práva ke státnímu (ústavnímu) právu, neboť 
„správa tvoří součást státní činnosti i činnosti politické organizace společnosti; správ-
ní orgány tvoří součást politické, resp. státní organizace; vztahy vznikající při správ-
ní činnosti náležejí ke vztahům vzešlým z působení této organizace. […] Správní 
právo neomezuje se však na základy, obecné a stěžejní prvky, principy a instituce 
státu a politické organizace. Normy správního práva upravují a zajišťují konkrétní 
a praktickou realizaci principů, základních práv apod. zakotvených v normách 
státního (ústavního) práva, a to realizaci v oblasti výkonné praktické organizátor-
ské činnosti a upravují konkrétní vztahy při správě a v její oblasti vznikající. […] 
Správní právo je obecným a základním právem státní a společenské správy. […] Ce-
lospolečenská správa zasahuje vůbec do nejrozmanitějších vztahů, osobních, majet-
kových, pracovních a jiných. Vzhledem k tomu dochází v průběhu správní činnosti 
i ke vznikání, přetváření nebo likvidaci právních vztahů jiných odvětví práva.“5 

S pracovním právem mělo správní právo společnou část sféry právních vzta-
hů tzv. kádrů státního aparátu (šlo o jednu z nejvíce ideologií postižených oblastí 
správního práva), neboť pracovní právo upravovalo jen některé aspekty postave-
ní a činnosti takových pracovníků státního aparátu, jako byli např. předsedové 
a tajemníci národních výborů. Těsné vztahy mělo správní právo i s právem fi-
nančním (řízení o ukládání a vymáhání daní bylo a je druhem řízení správního 
a akty v něm vydávané byly a jsou správními akty) a rovněž s právem sociálního 
zabezpečení. Úzkou souvislost měly (a mají) s ohledem na společnou základní 
procesní funkci právní úpravy soudního řízení a správního řízení instituty správ-
ního řízení a občanského práva procesního.6

2. Ideová a ideologická východiska socialistického správního práva 

Ideová a ideologická východiska socialistického správního práva vycházela 
(zřejmě obdobně jako v jiných odvětvích tehdejšího práva) z ideových a ideolo-
gických východisek socialistického práva jako takového. Jedna z definic charak-
terizovala (sovětské) socialistické právo jako souhrn pravidel chování (norem), 
stanovených nebo potvrzených sovětským socialistickým státem vyjadřujících 
vůli sovětského lidu, jejichž používání zajišťuje donucovací moc sovětského 
socialistického státu a jejichž účelem je chránit, upevnit a rozvíjet vztahy a po-
řádek, který vyhovuje a prospívá dělnické třídě a všem pracujícím, jakož i úplně 
a konečně odstranit přežitky kapitalismu v hospodářství, ve způsobu života 
a vědomí lidí a vybudovat komunistickou společnost.7 Československá učebnice 
teorie práva z období normalizace charakterizovala socialistické právo jako „prá-
vo dělnické třídy, která nastolila diktaturu proletariátu, aby přeměnila společnost 
zprvu podle zásad socialismu a posléze podle zásad komunismu. Socialistické právo 
je tak výrazem vůle dělnické třídy povýšené – prostřednictvím socialistického státu 
a za vedení komunistickou stranou – na zákon, čímž získává tato vůle normativní 
povahu, stává se obecně závaznou a je zajištěna státní sankcí. Socialistické právo je 
spolu se socialistickým státem, který je garantuje, mocenským jádrem socialistické 
nadstavby.“8 

Za základní principy československého socialistického práva byly pokládány 
socialistický demokratismus, socialistická jednota společenského a individuál-
ního zájmu („zespolečenštění jedince“), proletářský internacionalismus, socia-
listický humanismus a právo jako stejné měřítko.9 Úlohou práva v socialistické 

2 Aržanov, M. A., Kečekjan, S. F., Maňkovskij, B. S., Strogovič, M.S. eorie státu a práva. 
Orbis: Praha, 1951, str. 478–485.

3 Tamtéž, str. 489–490. 
4 Studěnikin S. S., Vlasov V. A., Jevtichijev I. I. Sovětské správní právo. Orbis: Praha, 1952, str. 15.
5 Levit, P. Správa a správní právo – obecná část. Univerzita Karlova: Praha, 1965, str. 81 a n.

6 Lukeš, Z. a kol. Československé správní správo. Ústav státní správy: Praha, 1981, str. 39 a n.
7 Aržanov, M. A., Kečekjan, S. F., Maňkovskij, B. S., Strogovič, M. S., cit. výše, pozn. č. 2, 

str. 386.
8 Kučera, E. a kol. Obecná teorie státu a práva, II.díl. Orbis: Praha, 1977, str. 176. 
9 Tamtéž, str. 181 a n.
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společnosti pak byla zejména právní úprava řešení sociálních rozporů, řízení 
socialistické výstavby a s tím související formování nových ekonomických a spo-
lečenských vztahů.10

Sovětské správní právo za hlavní zásady sovětské státní správy pokládalo účast 
lidových mas na státní správě, rovnoprávnost národností, demokratický centra-
lismus, socialistickou zákonnost a konečně socialistické plánování.11 Základní 
principy československého socialistického správního práva byly v zásadě převza-
ty ze sovětského správního práva (po r. 1960 se k nim připojila navíc ještě zásada 
vedoucí úlohy komunistické strany) a setrvalo se u nich až do r. 1989.12 Tak jako 
zřejmě v celém právním systému však nešlo ani tak (či možná vůbec) o principy 
právní, ale mnohem spíše o principy politické či přímo ideologické, což ostatně 
připouštěla a uznávala i doktrína, podle níž „státní správa v ČSSR – jako forma 
činnosti i jako soustava orgánů – řídí se určitými základními principy, v nichž jsou 
ztělesněny obecné marxisticko-leninské ideje, představy a požadavky na systém poli-
tické organizace společnosti vůbec a činnost a organizaci státu zvláště. […] Základní 
principy jsou politické nebo politicko-organizační postuláty, které nemají nějakou 
apriorní a neměnnou podobu, ale jsou podmíněny systémem ekonomických a poli-
tických vztahů i stupněm uvědomělosti společnosti, v němž státní správa působí, jsou 
vždy výsledkem zevšeobecnění poznatků a zkušeností z výstavby socialistického státu 
a svou podobu mění podle zájmů a potřeb rozvoje společnosti a státu a základních 
tendencí jejich rozvoje.“13 „Tyto principy mají význam pro celou správu a říkáme jim 
principy základní nebo též politickoorganizační. […] Politickoorganizační princi-
py vyjadřují hlavní a zákonité stránky, vztahy a projevy státní správy, navzájem se 
podmiňují, doplňují a tvoří ucelený systém. Odrážejí objektivní zákonitosti rozvoje 
socialistické společnosti a jejich správná realizace se tak stává podmínkou dalšího 
rozvoje socialistické státní správy a hlavním kritériem jejího zdokonalování.“14

Působení těchto základních zásad ve správním právu jako takovém však ne-
bylo rovnoměrné, některé části správního práva byly oněmi ideologickými pos-
tuláty zasaženy více, některé jimi byly přímo prodchnuty, zatímco jiné zůstávaly 
prakticky nedotčeny. K nejvíce postiženým oblastem patřilo postavení a úloha 
tzv. kádrů socialistické správy. „Rozhodující úlohu při řešení složitých otázek socia-
listické výstavby mají kádry, tj. občané povolaní vzhledem ke svým politickým a od-
borným kvalitám zabezpečovat a plnit politiku Komunistické strany Československa 
na všech úsecích politického a hospodářského života. […] Mimořádně významnou 

úlohu mají kádry působící ve státních orgánech vykonávajících správu. […] Poli-
tická a odborná kvalifikace těchto kádrů, jejich třídní složení, pracovní zkušenosti 
a jimi zvládnuté socialistické metody a formy správy mají rozhodující význam pro 
upevňování socialistického státu, rozvoj socialistické státnosti a zejména pro usku-
tečňování celospolečenských úkolů. […] Kádry, které uskutečňují celospolečenské 
úkoly ve sféře státní a společenské správy, musí mít potřebnou politickou a odbornou 
kvalifikaci, která jim umožňuje správně chápat jak všeobecné zákonitosti vývoje so-
cialistické společnosti, tak tvořivě uplatňovat politiku dělnické třídy na jednotlivých 
úsecích správy. […] Kádry pověřené plněním úkolů státní a společenské správy musí 
být plně oddány ideám socialismu v duchu marxisticko-leninského učení a být ak-
tivními činiteli při jejich uskutečňování. […] Budování socialistické a komunistické 
společnosti se neobejde bez zkušených a nadaných organizátorů urychlujících přerod 
společnosti v ekonomickém, politickém i ideologickém směru. Kádry takových kvalit 
vychovává ve svých řadách Komunistická strana Československa.“15 

V pozdějším období (70. a 80. léta) se tato ideologizace, i když už ne v takové 
míře, týkala problematiky státní služby (už se nemluvilo o kádrech).16 Naopak 
téměř oproštěny od ideologického nánosu zůstávaly po celou dobu (alespoň 
pokud jde o právní teorii) takové oblasti správního práva, jako byla klasifikace 
správních orgánů, pramenů správního práva či problematika správního řízení 
a správního trestání, tzn. v zásadě „technické disciplíny“ oboru správního práva. 
Právní předpisy se však zpravidla bez úvodních ideologických floskulí neobešly 
(viz dále, pokud jde o právní úpravu národních výborů a správního řízení). 

3. Přehled základních právních předpisů socialistického správního práva

K základním právním předpisům nejen pro obor socialistického správního 
práva je třeba počítat obě ústavy, tzn. jak ústavu z r. 1948 (ústavní zákon č. 150/
1948 Sb., Ústava Československé republiky) tak ústavu z r. 1960 (ústavní zá-
kon č. 100/1960 Sb., Ústava Československé socialistické republiky). V obou 
případech byla pro obor správního práva relevantní jednak obecná ustanovení 
vyjadřující základní zásady politického, ústavního a koneckonců také právního 
systému jako takového (články I. až XII. v ústavě z r. 1948 a ustanovení o spole-
čenském zřízení v čl. 1 až 18 ústavy z r. 1960) a pak konkrétní ustanovení obou 
ústav normující základní zásady organizace veřejné správy (v ústavě z r. 1948 
zejm. ustanovení o vládě, ministerstvech a dalších správních orgánech v § 80 
až 92 a ustanovení o národních výborech v § 123 až 133 a pak také § 171 de-
finující pravidla výkladu ústavy a dalších právních předpisů, v ústavě z r. 1960 
rovněž ustanovení o vládě, ministerstvech a dalších správních orgánech v čl. 66 

10 Tamtéž, str. 187 a n.
11 Studěnikin, S. S., Vlasov, V. A., Jevtichijev, I. I., cit. výše, pozn. č. 4, str. 57 a n.
12 Srov. Levit, P., cit. výše, pozn. č. 5; Lukeš, Z. a kol. Československé socialistické správní 

právo, I.díl. Orbis: Praha, 1970, str. 143 a n.; Lukeš Z. a kol., cit výše, pozn. č. 6, str. 12 a n. 
13 Lukeš, Z. a kol. Československé socialistické správní právo, I.díl. Orbis: Praha, 1970, 

s. 143–144. 
14 Lukeš, Z. a kol., cit. výše, pozn. č. 6, str. 19–20.

15 Levit, P., cit. výše, pozn. č. 5, str. 194 a n.
16 Lukeš, Z. a kol., cit.výše, pozn. č. 12; Lukeš, Z. a kol., cit.výše, pozn. č. 6, str. 111 a n.
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až 72 a ustanovení o národních výborech v čl. 86 až 96, od 1.1.1969 pak rovněž 
ustanovení ústavního zákona č. 143/1968 Sb., o československé federaci, a si-
ce ustanovení o vládě ČSSR v čl. 66 až 85 a ustanovení o vládách ČSR a SSR 
v čl. 124 až 139 tohoto ústavního zákona). 

Ze základních ustanovení ústavy z r. 1948 byl pro správní právo a veřejnou 
správu důležitý čl. IV odst. 1, který stanovil, že svrchovaný lid vykonává státní 
moc zastupitelskými sbory, které jsou lidem voleny, lidem kontrolovány a lidu 
odpovědny, což se vztahovalo i na národní výbory, které byly podle čl. X nosite-
lem a vykonavatelem státní moci v obcích, okresích a krajích a rovněž strážcem 
práv a svobod lidu. Z hlediska správního práva byl důležitý i čl. IV odst. 3, pod-
le kterého měl lid vytvářet k obstarávání věcí veřejných a k uplatňování svých 
demokratických práv dobrovolné organizace, zejména politické, odborové, 
družstevní a kulturní, organizace žen a mládeže a organizace tělovýchovné. Tyto 
tzv. společenské organizace byly např. ve srovnání se zaniklými veřejnoprávními 
korporacemi zájmové samosprávy, z hlediska svého postavení a vztahů ke stát-
ním orgánům poměrně svérázným subjektem veřejné správy a postupem času na 
ně byly přenášeny některé agendy státní správy. 

Z hlediska organizace veřejné správy byl relevantní i čl. VII, podle kterého 
byla nejvyšším orgánem moci vládní a výkonné vláda, jež byla odpovědná 
Národnímu shromáždění a kterou jmenoval a odvolával president republiky. 
Z ustanovení týkajících se vlády, ministerstev a dalších správních úřadů je třeba 
zmínit § 90 upravující normotvornou pravomoc vlády a jednotlivých ministrů 
– rozlišovalo se generální ústavní zmocnění pro vládu k vydávání nařízení a vedle 
něj zmocnění pro jednotlivé ministry vázané na konkrétní zákonná ustanovení 
(jak právní předpisy vydávané vládou, tak právní předpisy vydávané ministry 
nesly název nařízení). Zajímavé bylo, že nařízení ministrů vyžadovala ke své plat-
nosti spolupodpis předsedy vlády nebo úřadujícího náměstka. Novinkou bylo 
výslovné ustanovení o terciární normotvorbě – podle § 90 odst. 3 mohl zákon 
a v jeho mezích vládní nařízení svěřit bližší úpravu obecným právním předpisům 
ministerstev, národních výborů, jakož i jiných úřadů. Oproti ústavě z r. 1920, 
která stanovila, že působnost ministerstev upravuje se zákonem a do oboru moci 
nařizovací náleží pouze zřizovat a organizovat státní úřady obstarávající jen sprá-
vu hospodářskou bez jakékoli výsostné pravomoci (§ 85 a 90 ústavní listiny z r. 
1920), ústava z r. 1948 v § 92 stanovila, že ministerstva se sice zřizují zákonem, 
který ale může podrobnější úpravu, zejména jejich působnosti, svěřit vládnímu 
nařízení, a také ostatní orgány, kterým přísluší výkon veřejné správy, se zřizují 
a jejich působnost se upravuje zákonem, který může podrobnější úpravu svěřit 
vládnímu nařízení. Po vzoru ústavy z r. 1920 bylo stanoveno, že do oboru moci 
nařizovací náleží zřizovat veřejné orgány bez výsostné pravomoci a upravovat 
jejich působnost.

Pokud jde o ústavu z r. 1960, z jejích základních ustanovení (ve srovnání 
s ústavou z r. 1948 zřetelně ideologičtějších) je třeba v souvislosti se správním 

právem zmínit čl. 2 odst. 2 a 3, kde bylo původně stanoveno, že státní moc vyko-
nává pracující lid zastupitelskými sbory, které jsou jím voleny, jím kontrolovány 
a jemu odpovědny. Těmito sbory byly Národní shromáždění, Slovenská národní 
rada a národní výbory. Od nich byla odvozena pravomoc ostatních orgánů státu 
(toto ustanovení bylo pak nepřímo novelizováno ústavním zákonem č. 143/
1968 Sb., o československé federaci). Relevantní byl dále čl. 5, který navazoval 
na čl. IV odst. 3 ústavy z r. 1948 a stanovil, že pracující se k rozvíjení společné 
činnosti, k všestranné a aktivní účasti na životě společnosti a státu a k usku-
tečňování svých práv sdružují v dobrovolné společenské organizace, jimiž jsou 
zejména Revoluční odborové hnutí, organizace družstevní, organizace mládeže, 
organizace kulturní, tělovýchovné a jiné, přičemž na společenské organizace po-
stupně přecházejí některé úkoly státních orgánů. Pokud jde o ustanovení týkající 
se vlády, pro obor správního práva byl významný zejm. čl. 68, podle něhož vláda 
organizovala a zajišťovala plnění úkolů socialistického státu v oblasti hospodářské 
a kulturní výstavby a zvyšování životní úrovně pracujících a v rámci toho (mimo 
jiné) zejména sjednocovala, řídila a kontrolovala činnost ministerstev a ostatních 
ústředních orgánů státní správy a řídila a kontrolovala práci národních výborů. 

Stejně jako ústava z r. 1948 předpokládala i ústava z r. 1960 terciární normo-
tvorbu – podle čl. 72 mohla ministerstva a ostatní ústřední orgány státní správy 
vydávat na základě zákonů a vládních nařízení a k jejich provedení obecně závaz-
né právní předpisy. Od 1. 1. 1969 se ustanovení o vládě a ministerstvech „přestě-
hovala“ z ústavního zákona č. 100/1960 Sb. do ústavního zákona č. 143/1968 
Sb. Za zmínku stojí zejména to, že vláda sice i nadále byla nejvyšším výkonným 
orgánem státní moci (čl. 66 úst.zák. 143/1968 Sb.) a rozhodovala jako kolek-
tivní orgán ve sboru (čl. 75 a 77), na základě ústavního zákona č. 125/1970 Sb., 
který novelizoval ústavní zákon č. 143/1968 Sb. však mohla pro výkon své běžné 
rozhodovací činnosti zřídit jako svůj orgán předsednictvo vlády Československé 
socialistické republiky a vymezit mu působnost a stanovit zásady jeho jednání 
(za zmínku stojí, že institut předsednictva vlády se v Ústavě ČR z r. 1993 sice 
neobjevil, fakticky však stále existuje tzv. porada ekonomických ministrů jako 
sbor příslušných členů vlády, který „předprojednává“ návrhy určené pro jednání 
vlády a fakticky dokonce ukládá svým „členům“ úkoly). Ústavní zákon č. 143/
1968 Sb. opustil terciární normotvorbu – podle čl. 79 mohla federální vláda 
k provedení zákona Federálního shromáždění a v jeho mezích vydávat nařízení, 
jde-li o úpravu otázek, které spadají do působnosti federace a podle čl. 80 mohla 
federální ministerstva, federální výbory a ostatní federální ústřední orgány na 
základě zákonů Federálního shromáždění a v jejich mezích vydávat obecně zá-
vazné právní předpisy, byly-li k tomu zákonem zmocněny.

Paralelně s ustanoveními o federálních orgánech obsahoval ústavní zákon 
č. 143/1968 Sb. i ustanovení o orgánech republikových, včetně jejich vlád. 
I z hlediska správního práva a veřejné správy však byla podstatná i některá usta-
novení týkající se národních rad, a to konkrétně zejm. čl. 102, podle něhož byly 
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národní rady nejvyššími orgány státní moci v obou republikách. V návaznosti 
na to mohly národní rady podle čl. 107 odst. 2 rušit nařízení nebo usnesení 
vlády republiky nebo obecně závazné právní předpisy ministerstev nebo jiných 
ústředních orgánů státní správy republik, odporovaly-li ústavě nebo jinému zá-
konu národní rady. Koncepce národní rady jako nejvyššího orgánu státní moci 
republiky ignorující programově model dělby moci rezonovala ještě v r. 2000 
v tehdejším obecním zřízení (zákon č. 367/1990 Sb.), podle kterého měla ČNR 
(tehdy již Poslanecká sněmovna) pravomoc rušit usnesení a jiná rozhodnutí 
orgánů obcí v samostatné působnosti, jejichž výkon předtím z důvodu tvrzené 
nezákonnosti pozastavil okresní úřad.17

Pokud jde o samotnou vládu republiky, ústavní zákon ji označoval za nejvyšší 
výkonný orgán státní moci republiky, kterému přísluší veškerá vládní a výkon-
ná pravomoc, vyplývající ze zákonodárné působnosti národní rady (čl. 124 
a čl. 135 odst. 1). Čl. 134 stanovil, že vláda republiky organizuje a zajišťuje 
plnění úkolů v oblasti hospodářské, kulturní a sociální výstavby republiky, ja-
kož i v dalších oblastech příslušejících podle tohoto ústavního zákona republice 
a k tomuto cíli zabezpečuje plnění zákonů, sjednocuje, řídí a kontroluje činnost 
ministerstev a ostatních orgánů státní správy republiky, sleduje a zajišťuje plně-
ní svých nařízení a usnesení. Podle čl. 136 vláda řídila a kontrolovala činnost 
národních výborů. Rovněž na úrovni republikových vlád mohlo od r. 1970 fun-
govat předsednictvo vlády podle stejného modelu jako na úrovni vlády federace 
(čl. 137 odst. 2). K provedení zákona národní rady a v jeho mezích mohla vláda 
republiky vydávat nařízení a rovněž mohla vydávat nařízení k provedení zákona 
Federálního shromáždění, byla-li jím k tomu zmocněna (čl. 138). Ministerstva 
a ostatní ústřední orgány státní správy republiky mohly na základě zákonů Fe-
derálního shromáždění i zákonů národní rady a v jejich mezích vydávat obecně 
závazné právní předpisy, byly-li k tomu zákonem zmocněny (čl. 139).

Z právních předpisů nižší právní síly, které měly obecnější význam pro obor 
správního práva, je třeba jmenovat zákony o národních výborech (ústavní zákon 
č. 12/1954 Sb., o národních výborech, zákon č. 13/1954 Sb., o národních vý-
borech, zákon č. 61/1960 Sb., o národních výborech a zákon č. 69/1967 Sb., 
o národních výborech) a právní předpisy upravující správní řízení před národ-
ními výbory a dalšími orgány státní správy [vládní nařízení č. 20/1955 Sb., 
o správním řízení (správní řád), vládní nařízení č. 91/1960 Sb., o správním ří-
zení a zákon č. 71/1967 Sb., o správním řízení (správní řád)], jimž je věnována 
pozornost níže. 

Vzhledem k institutu tzv. všeobecného dozoru zaměřeného na zákonnost 
jednání orgánů státní správy (a také hospodářských a jiných organizací a jed-
notlivých občanů) je třeba k důležitým právním předpisům pro obor správního 
práva přiřadit rovněž oba zákony o prokuratuře, tzn. zákon č. 65/1952 Sb., 
o prokuratuře a zákon č. 60/1965 Sb., o prokuratuře.18 

Pro územní organizaci veřejné správy měly význam rovněž zákony upravující 
územní členění. Z nich je třeba zmínit především zákon č. 280/1948 Sb., o kraj-
ském zřízení, který v návaznosti na ústavní zákon č. 150/1948 Sb. konstituoval 
kraje (bylo zřízeno 13 krajů v českých zemích19 a 6 na Slovensku) a krajské ná-
rodní výbory a současně definitivně zrušil zemské zřízení (v důvodové zprávě se 
mimo jiné uvádělo, že se ruší země jako územní správní jednotky a vytvářejí se 
územní správní jednotky krajské, jednotky střední velikosti, které svou rozlo-
hou, počtem obyvatelstva i konfigurací umožní intensivní výkon správy, správu 
lidem kontrolovatelnou, pružnou a vyhovující zvláštním potřebám i zájmům 
oblastí, jejímuž provádění byly zemské celky svou velikostí i utvářením na 
překážku, přičemž kraje jsou vhodnými plánovacími jednotkami). Na základě 
§ 4 odst. 1 tohoto zákona bylo vydáno vládní nařízení č. 3/1949 Sb., o územní 
organisaci okresů v českých zemích. Dosud platným a účinným zákonem je pak 
zákon č. 36/1960 Sb., o územním členění státu. 

4. Vybrané instituty socialistického správního práva

4.1 K pojmu (státní) správa

Obsah pojmu (státní)20 správa byl tak jako obsah řady dalších institutů českoslo-
venského socialistického správního práva ovlivněn sovětskou právní teorií. Podle 
ní byla státní správa „výkonná a nařizovací činnost státních orgánů na základě 
zákonů a k jejich provedení, spočívající v praktickém, pod vedením VKS(b) prová-
děném uskutečňování úkolů, spojených s dovršením výstavby socialismu a postup-
ným přechodem od socialismu ke komunismu. […] Výkonná a nařizovací činnost 
sovětských státních orgánů znamená organisaci praktického uskutečňování a vlastní 
uskutečňování plánování, evidence, kontroly, výběru a rozmísťování kádrů, bezpro-
středního provádění zákonů a jiných právních aktů.“21 

17 Tuto pravomoc zrušil v souvislosti se známou kauzou Matiční ulice v Ústí nad Labem 
až Ústavní soud nálezem publikovaným pod č. 107/2000 Sb., a to s odkazem na princip 
dělby moci obsažený v Ústavě ČR; ČNR měla do té doby formálně i pravomoc rušit pro 
nezákonnost obecně závazné vyhlášky v samostatné působnosti, ta se však od konstituování 
Ústavního soudu v r. 1993 neuplatňovala.

18 Blíže k činnosti prokuratury na poli správního práva srov. kapitolu „Prokuratura“ dále 
v této publikaci. 

19 Kraje Pražský, Českobudějovický, Plzeňský, Karlovarský, Ústecký, Liberecký, Hradecký, 
Pardubický, Jihlavský, Brněnský, Olomoucký, Gottwaldovský a Ostravský.

20 O jiné než státní správě pravděpodobně nebylo možné v období 1948–1989 po zániku 
územní a zájmové samosprávy mluvit. Teorie socialistického správního práva sice mluvila 
o tzv. společenské správě, ta však neměla se samosprávou v klasickém pojetí nic společného. 

21 Studěnikin, S. S., Vlasov, V. A., Jevtichijev, I. I., cit. výše, pozn. č. 4, str. 5 a n.
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V návaznosti na to charakterizovala československá teorie správu jako „čin-
nost zvláštního druhu, která má v celku státní činnosti a v rámci působení politické 
organizace společnosti svou specifickou úlohu, totiž každodenně a prakticky zajišťo-
vat, zejména soustavnou a průběžnou, přímou a z velké části organizátorskou prací 
provádění různých, politikou vytyčených úkolů v praxi, zvláště přímo – v rámci da-
ného systému politické organizace – vytvářet a zajišťovat podmínky pro organizovaný 
průběh a efektivnost různých společensky významných procesů, jako je průmyslová 
nebo zemědělská výroba, zdravotní péče, výchova, výuka apod., s nimiž je správa 
úzce spjata, zajišťovat řízení hospodářské a kulturní výstavby. […] Socialistická 
revoluce, socialistická přestavba ekonomiky a společenských vztahů přináší zásad-
ní změny, pokud jde o rozsah, společenské místo a vztahy správní činnosti, oproti 
veřejné správě v kapitalistických státech. Společnost representovaná socialistickým 
státem vlastní a spravuje hmotné i finanční zespolečenštěné prostředky výroby, distri-
buce a směny, i prostředky, jichž je zapotřebí k činnosti vědeckovýzkumné, léčebné, 
výchovné, kulturně osvětové aj. Tím neobyčejně vzrostla možnost i nutnost přímé 
a každodenní organizátorské činnosti socialistického státu. […] Tato positivní orga-
nizátorská činnost orgánů státu a společnosti netvoří jako za kapitalismu pouze dílčí 
úsek procesů zabezpečujících potřeby společnosti, ale rozprostřela se na veškeré sféry 
společenských vztahů a aktivity, výrobou počínaje a kulturou konče.“22 Současně 
s tím se ale konstatovalo, že „v socialistickém státě a společnosti je organizátorská 
práce ve správě podřízena politice. Je prostředkem k uskutečnění cílů a úkolů, které 
vytyčuje politika, má politické poslání. V organizátorské práci uplatňuje se konkrétně 
a prakticky postulát jednoty politického a ekonomického vedení.“23

Organizátorská funkce byla pokládána za jeden ze základních pojmových 
znaků socialistické správy. K dalším patřil charakter správy jako činnosti výkon-
né či prováděcí, a to nejen ve vztahu k právním předpisům, ale vůči základním 
aktům celospolečenského zřízení, jako jsou stěžejní politické direktivy (např. 
usnesení sjezdů KSČ), zákony a státní plány národního hospodářství. Dalším 
znakem správy byly její nařizovací a podzákonný charakter. Jako poslední zá-
kladní znak se uvádělo její uskutečňování za aktivní součinnosti pracujících.24 
V 80. letech byla československá socialistická státní správa definována jako 
výkonná a nařizovací organizující činnost státu, kterou na základě zákonů, 
a k jejich provedení, uskutečňují pod vedením Komunistické strany Českoslo-
venska orgány státní správy a jíž se, za účelem výstavby rozvinuté socialistické 
společnosti, uskutečňují funkce státu řízením a ochranou hospodářské, sociálně 
kulturní a administrativně politické výstavby a realizací práv, zájmů a povinnos-
tí občanů a organizací.25 

Vedle pojmu státní správa se teorie československého socialistického správ-
ního práva zabývala i pojmy veřejná správa, společenská správa a samospráva, 
ovšem zejména v případě samosprávy poměrně svérázným způsobem ve srov-
nání s klasickým chápáním tohoto pojmu. Pojem veřejná správa se v literatuře 
správního práva objevuje znovu po r. 1960. Opuštěn byl po zániku územní 
a profesní samosprávy, kdy se začalo vycházet z toho, že veškerá správa je správou 
státní a nemá již smysl mluvit o veřejné správě zahrnující v sobě samosprávu 
a státní správu. Návrat k pojmu veřejná správa znamenal „snahu postihnout sku-
tečnost, že rozšiřující se úkoly správy státních a společenských záležitostí jsou – mimo 
jiné – zabezpečovány rozšiřováním společenského základu socialistické státní moci 
a rozvíjením úkoly dobrovolných organizací ve správě země. V důsledku změn ve 
společenských vztazích, v ekonomice a politice země a v rozvoji socialistické demo-
kracie rýsuje se v šedesátých letech vedle systému státní správy – a paralelně s ním 
– i počátek systému správy společenských a státních záležitostí budovaný na společen-
ském základě; tvoří se postupně a ponenáhlu na základě samostatné účasti společnosti 
(veřejnosti) v řízení země nebo přímého postoupení některých úkolů státu nestátním 
organizacím, a lze jej proto nazvat systémem společenské správy (samosprávy). Jedno-
duše – zjednodušeně – řečeno jde nejen o státní orgány uskutečňující státní správu, 
nýbrž i o společenské organizace uskutečňující tzv. společenskou správu (neboli také 
samosprávu) a ‚veřejnou správou‘ chce se postihnout (buď ve funkčním, nebo organi-
začním smyslu) obojí. […] Pro společenskou správu (samosprávu) je příznačné to, že 
jde o a) uskutečňování funkcí společenského významu; b) vykonávají ji společenské 
organizace; společenské organizace ji vykonávají samostatně, tj. nezávisle na státní 
moci. […] Obsahem pojmu společenské správy je plnění tří funkcí, tj. a) vnitřní zá-
ležitosti společenské organizace; b) aktivní spoluúčast (součinnost) ve správě společen-
ských a státních záležitostí; c) úkoly státu postoupené nestátním organizacím. […] 
Při výkonu veřejné samosprávy jsou společenské organizace právně samostatné a řídí 
se pouze zákony a normativními právními akty státní správy. […] Společenskou 
správu vykonávají v ČSSR především dobrovolné společenské organizace sdružené 
pod vedením komunistické strany v Národní frontě, avšak také organizace, které jsou 
řízeny organizacemi Národní fronty.“26 

Postavení společenských organizací navazovalo na čl. 5 Ústavy z r. 1960, 
který stanovil, že k rozvíjení společné činnosti, k všestranné a aktivní účasti 
na životě společnosti a státu a k uskutečňování svých práv sdružují se pracující 
v dobrovolné společenské organizace, jimiž jsou zejména Revoluční odborové 
hnutí, organizace družstevní, organizace mládeže, organizace kulturní, tělový-
chovné a jiné, přičemž na společenské organizace postupně přecházejí některé 
úkoly státních orgánů. Rozlišovaly se masové dobrovolné společenské organizace 
jako např. ROH a ČSM, dále zájmové dobrovolné společenské organizace (např. 
ČČK nebo ČSTV), dále společenské družstevní organizace (zejm. JZD), výbě-

22 Levit, P., cit. výše, pozn. č. 5, str. 10 a n.
23 Tamtéž, str. 26. 
24 Tamtéž, str. 26 a n.
25 Lukeš, Z. a kol., cit. výše, pozn. č. 6, str. 17. 26 Lukeš, Z. a kol., cit. výše, pozn. č. 12, str. 49 a n.
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rové společenské organizace (např. Svaz čs. spisovatelů nebo Svaz čs. architektů) 
a konečně spolky. Postavení nejvýznamnějších společenských organizací bylo 
upraveno zákonem (např. zákon č. 37/1959 Sb., o postavení závodních výborů 
základních organizací ROH nebo zákon č. 60/1952 Sb., o Československém 
Červeném kříži a o užívání znaku, odznaku a názvu Červeného kříže). Spole-
čenské organizace se účastnily na výkonu správy buď samostatně na místě stát-
ního orgánu, pokud bylo plnění „celospolečenských úkolů“ vyňato z pravomoci 
státních orgánů a svěřeno společenské organizaci (např. ROH byl takto svěřen 
dozor nad bezpečností práce a ochranou zdraví při práci – tento model přešel ze 
zákoníku práce z r. 1965 i do zákoníku práce z r. 2006, odkud ho svým nálezem 
publikovaným pod č. 116/2008 Sb. odstranil až Ústavní soud), nebo v součin-
nosti se státními orgány.27

Kromě toho rozlišovala teorie socialistického práva ještě státní správu a „ve-
řejnou samosprávu“ uvnitř samotného socialistického státu, tzn. v rámci jeho 
orgánů, neboť dospěla k závěru, že národní výbory mají nejen povahu orgánu 
státní moci, nýbrž i orgánu samosprávy obyvatelstva (zákon o národních výbo-
rech z r. 1967 mluvil o těchto orgánech rovněž jako o orgánech samosprávného 
charakteru, když upravoval i tzv. samostatnou působnost národních výborů 
– viz dále).28 

4.2 Národní výbory – hlavní rysy vývoje základního článku organizace státní 
moci a správy

4.2.1 Období 1944–1948
Vytvoření národních výborů znamenalo, byť postupnou, nejprve faktickou 
a posléze i právní likvidaci územní samosprávy vyvíjející se na našem území 
v moderním pojetí od r. 1848. Vznik těchto orgánů byl do značné míry výsled-
kem snah komunistického křídla zahraničního odboje ovlivněného sovětským 
modelem uspořádání veřejné správy, neboť „příklad sovětů ukázal, že dosavadní, 
omezený buržoazní demokratismus nemůže zdaleka vystačit tam, kde se dostávají ke 
slovu opravdu masy. Sověty a jejich organizace staly se proto velkým vzorem skutečně 
revolučních lidových hnutí naší epochy.“29 Zřejmě poprvé byla myšlenka vytvořit 
národní výbory, které by nahradily dosavadní systém územní veřejné správy, 
konkrétně formulována na jednání E. Beneše a K. Gottwalda koncem roku 
1943 v Moskvě. E. Beneš o tom ve svých Pamětech uvádí: „Gottwald vyložil 
svůj názor na postup revoluce: zdůraznil nutnost tvoření národních výborů, které 
by měly být použity nejen pro formaci revolučních buněk povstaleckých, nýbrž i pro 

další zárodky celé revoluční správy politické. Nepostavil jsem se proti této koncepci; 
vykládal jsem, že je nutno otázku tu dobře promyslit a správně ji formulovat, že 
podobnou mírovou administraci mají a měli v Anglii už dávno před válkou, že 
se o demokratické správní organisaci takové mluvilo u nás už v porevoluční době 
z roku 1848 a že se v tomtéž smyslu mluvilo také po roce 1918. Po minulé válce 
však zabránila uskutečnění těchto myšlenek především přítomnost menšin, Němců 
a Maďarů u nás. Skončili jsme úvahy o těchto otázkách s tím, že když se věc dobře 
promyslí a veřejnosti správně předloží, nebude u nás proti ní podstatných námitek. 
Hlavní starostí a úkolem bude zabrániti právnímu a správnímu chaosu a nahradit 
rychle právní řád dřívější novým právním řádem porevolučním – dodával jsem já 
na konci diskuse.“30 

To, že E. Beneš spojoval myšlenku národních výborů se vzorem britské sa-
mosprávy, potvrzuje i Bertelmann. Představy moskevského vedení KSČ však 
byly zcela odlišné. Gottwald sice podle Bertelmanna formálně nezdůrazňoval 
sovětský vzor národních výborů, požadoval však, aby se staly novou formou 
státní moci, základem jejího odbyrokratizování a zlidovění, aby nebyly pouhými 
samosprávnými zastupitelskými orgány, jak si to představovala londýnská emi-
grace, ale aby převzaly zejména kompetenci bývalé politické správy – kompe-
tence národních výborů měla být podle Gottwalda stanovena tak, aby přibližně 
odpovídala kompetenci dřívější samosprávy a veřejné politické správy.31 

Dne 16. dubna 1944 vydala československá vláda provolání k tvoření ná-
rodních výborů se směrnicemi pro jejich organizaci a činnost,32 v jehož úvodu 
o národních výborech prohlásila, že „dokud je země obsazena nepřítelem, zůstávají 
v popředí jejich úkoly bojové. Ale tam, odkud nepřítel bude zahnán, spočine na ná-
rodních výborech povinnost nahradit rozvrácenou veřejnou správu, dokud čsl. vláda 
s pomocí občanstva podle čsl. zákonů veřejnou správu znova nevybuduje.“ Dále se 
zejména konstatovalo, že mají být vytvářeny národní výbory místní, okresní 
(v sídle politických správ) a zemské a jejich úkoly se měly řídit danou situací 
a týkaly se všech oborů veřejné správy a samosprávy. Ve své činnosti se měly řídit 
nejen platnými československými zákony, ale také směrnicemi vydanými prezi-
dentem a vládou. Závěrem se uvádělo, že o organizaci a působnosti národních 
výborů bude co nejdříve vydán zvláštní dekret prezidenta republiky. 

Tímto dekretem se stal ústavní dekret prezidenta republiky č. 18/1944 
Úř. věst. čsl., o národních výborech a prozatímním Národním shromáždění.33 
V jeho čl. 1 se uvádělo, že na osvobozeném území mají být vytvářeny „národní 
výbory, a to místní, okresní a zemské, jakožto prozatímní orgány veřejné správy ve 

27 Levit, P., cit. výše, pozn. č. 5, str. 174 a n.
28 Lukeš, Z. a kol., cit. výše, pozn. č. 12, str. 55 a n.
29 Bertelmann, K. Vývoj národních výborů do Ústavy 9. května (1945–1948). Nakl. ČSAV: 

Praha, 1964, str. 12. 

30 Beneš, E. Paměti. Orbis: Praha, 1947, str. 408–409.
31 Bertelmann, K., cit. výše, pozn. č. 29, str. 33. 
32 Jech, K., Kaplan, K., Dekrety prezidenta republiky 1940–1945. Doplněk: Brno, 1995, 

str. 125–126. 
33 Tamtéž, str. 123–124.

www.komunistickepravo.cz



624 Komunistické právo v Československu 625Správní právo

všech jejích oborech“, přičemž „jakožto orgány státní správy národní výbory budou 
podřízeny vládě“.34 Tímto dekretem byla vláda zároveň zmocněna (čl. 3), aby 
nařízením s platností zákona stanovila, jak budou národní výbory voleny a jak 
budou vykonávat své pravomoci. K tomuto dekretu připojil ve formě dopisu 
předsedovi vlády Msgr. J. Šrámkovi své stanovisko prezident republiky, v němž 
se mimo jiné vyjadřoval i k ustanovení, podle něhož měly být národní výbory 
prozatímními orgány veřejné správy ve všech jejích oborech, což by mohlo vy-
volat „mylný dojem, jako by národní výbory měly nastoupit místo dosavadního or-
ganismu v celém oboru veřejné správy nižších instancí a jako by se samy měly přímo 
chopit jejího bezprostředního výkonu i ve zcela speciálních oborech, jako je například 
agenda berní, poštovní, železniční, agenda samosprávy zájmové atd. [...] Ustanove-
ní čl. 1 ponechává otevřenou otázku, nakolik v tom či onom oboru veřejné správy 
národní výbory nastoupí přímo na místo orgánů a úřadů dosavadních a nakolik 
budou správu tu vykonávat jejich prostřednictvím. O tom rozhodne a učiní vhodná 
opatření vládní nařízení, o němž mluví čl. 3 dekretu.“35 

Londýnský exil, jak nasvědčují citované dokumenty, počítal se zachováním 
oddělené samosprávné působnosti i na úrovni národních výborů, zcela jinak 
ovšem na tuto otázku nahlíželo moskevské vedení KSČ. Např. podle Švermy se 
měly národní výbory utvářet tak, aby jejich pravomoc odpovídala „pravomoci 
dřívější samosprávy plus pravomoci veřejné politické správy – a základní kompetence 
národních výborů bude určena přesně, zákonně. [...] Namísto všemohoucích byro-
kratů [...] budou po celé naší osvobozené vlasti vést veřejnou správu orgány volené 
přímo lidem. Obecní národní výbor, jednaje podle směrnic okresního národního 
výboru, povede celou správu své obce; okresní národní výbor, řídě se direktivami 
zemského národního výboru, bude spravovat okres; zemský národní výbor povede 
správu země. [...] Výše naznačená koncepce národních výborů jasně také určuje jejich 
poměr k úřadům. Úřady [...] podléhají výborům stejně tak, jako dříve podléhaly 
okresním a zemským politickým správám.“36 Z naznačené komunistické koncepce 

vyplývala jednak všeobecná působnost národních výborů v oboru veřejné správy 
a rovněž podřízenost nižší úrovně národního výboru úrovni vyšší, v posledku 
pak vládě. 

Na základě zmocnění v čl. 3 ústavního dekretu č. 18/1944 Úř. věst. čsl. vy-
dala vláda nařízení č. 4/1945 Sb., o volbě a pravomoci národních výborů. Podle 
jeho § 1 odst. 1 měly být na osvobozeném území „vytvořeny a pokud možno v nej-
kratší době po vytvoření volbami podle zásad československých volebních řádů a podle 
zvláštního vládního nařízení obnoveny místní, okresní a zemské národní výbory ja-
kožto orgány zastupitelské a orgány veřejné správy ve všech jejích oborech“. Ani tato 
norma tedy již nepočítala s prozatímní existencí národních výborů. Pokud jde 
o jejich působnost, měly národní výbory vedle jiných úkolů zvláštními předpisy 
jim uložených vykonávat pravomoc, kterou podle dosavadních předpisů vyko-
návalo obecní zastupitelstvo, obecní rada a starosta obce (místní národní výbor), 
resp. okresní zastupitelstvo, okresní úřad a okresní hejtman (okresní národní 
výbor), resp. zemské zastupitelstvo, zemský úřad a zemský prezident (zemský 
národní výbor). 

Národní výbory byly jakožto orgány státní správy podřízeny vládě (§ 1 
odst. 3), stejně jako to předpokládal dekret č. 18/1944 Úř. věst. čsl., vládní na-
řízení však navíc počítalo i s podřízeností národního výboru národnímu výboru 
„vyššího stupně“ – místní národní výbor byl podřízen okresnímu a ve městech 
se zvláštním statutem zemském národnímu výboru, okresní národní výbor byl 
podřízen zemskému národnímu výboru a ve věcech politické správy také minis-
tru vnitra nebo jinému věcně příslušnému ministru, konečně zemský národní 
výbor byl ve věcech politické správy podřízen ministru vnitra, a pokud tyto věci 
spadaly do působnosti jiných ministerstev, příslušným ministrům (kromě toho 
byly jako „orgány státní správy“ na základě § 1 odst. 3 vládního nařízení všechny 
národní výbory podřízeny vládě). 

Vládní nařízení stanovilo, že dnem ustavení toho kterého národního výboru 
zároveň zaniká příslušné zastupitelstvo, tzn. zastupitelstvo obecní, okresní nebo 
zemské, a dále že obecní, okresní a zemské úřady se stávají úřady příslušných ná-
rodních výborů a provádějí jejich rozhodnutí a opatření. Vládní nařízení, resp. 
předpisy vydané na jeho základě, tak přinesly nový model, kdy na úrovni obcí, 
okresů a zemí už nadále neexistovaly tradiční orgány územních korporací (rady, 
zastupitelstva, starostové atd.), ale „orgány“ či složky národního výboru, a sice 
plénum, rada, předseda a komise. Tato soustava „orgánů“ národních výborů 
měla svůj základ v pouhé směrnici ministerstva vnitra pro národní výbory míst-
ní a okresní schválené vládou dne 19. května 1945. Ta byla vydána na základě 
§ 1 odst. 2 nařízení vlády č. 4/1945 Sb., který byl do původního textu nařízení 
doplněn vládním nařízením č. 44/1945 Sb., které bylo schváleno sice až 7. srpna 
1945, účinnosti však nabývalo zpětně (!) k 9. květnu 1945, tzn. ke stejnému 
datu, k jakému nabylo účinnosti vládní nařízení č. 4/1945 Sb. V § 1 odst. 2 
bylo stanoveno, že dokud nebudou vydány podrobnější předpisy o organizaci 

34 K této (alespoň z hlediska tehdejšího převládajícího pojetí veřejné správy) sporné zásadě 
uváděl Štafl, že umožňovala dvojí výklad, když „podle jednoho výkladu národní výbory jsou 
orgány státní správy a jako takové jsou podřízeny vládě. To by znamenalo, že dvojí kolej samo-
správná a politická by byla úplně odstraněna a že teoretické rozlišování mezi působností samostat-
nou a přenesenou u obcí by bylo rovněž zbytečné. Podle druhého výkladu, který zdůrazňuje slovo 
jakožto, měla býti touto stylizací vyloučena podřízenost národních výborů jako orgánů samospráv-
ných, vládě, kdežto ve funkci orgánů státní správy měla býti zdůrazněna jejich podřízenost vládě. 
Podle tohoto druhého výkladu zachovává se dvojí kolej, samosprávná a politická, která sice není 
tak striktně vymezena jako dříve, ale přesto jeví své důsledky v různé podřízenosti národních vý-
borů.“ (Štafl, A., Národní výbory místní, okresní, ústřední, zemské a ústřední národní výbor 
hlavního města Prahy. V. Linhart: Praha, 1947, str. 99)

35 Jech, K., Kaplan, K., cit. výše, pozn. č. 32, str. 146. 
36 Šverma, J., O národních výborech, cit. podle Kopecký, M., K některým otázkám vývoje 

národních výborů a obcí v letech 1945–1948, Správní právo, 1992, č. 4, str. 45. 
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národních výborů a jejich jednací řády, určí zatímně vnitřní organizaci národ-
ních výborů, způsob, jakým vykonávají svou působnost, a způsob jednání jejich 
složek ministr vnitra. Směrnice ministra vnitra schválená vládou až 19. května 
1945 tak byla dodatečně legalizována. Tato směrnice byla posléze „novelizována“ 
prozatímním organizačním řádem zemských a okresních národních výborů ze 
dne 18. ledna 1946 vydaným ministrem vnitra rovněž na základě § 1 odst. 2 
vládního nařízení č. 4/1945 Sb., ve znění nařízení č. 44/1945 Sb.

Tím došlo ke svérázné kombinaci dosud platné a účinné právní úpravy 
obecního zřízení z r. 1864, resp. právní úpravy veřejné správy na úrovni okresů 
a zemí (zákon č. 125/1927 Sb., o organisaci politické správy) s novou úpravou 
národních výborů (jak vidno, ne však vždy úpravou právní), kdy aniž došlo 
k derogaci či novelizaci zákonů z r. 1864, resp. 1927, byly na stávající územní 
korporace (obce, okresy, země) naroubovány národní výbory, resp. jejich složky, 
aniž by ovšem povaha národních výborů ve vztahu k jejich složkám, resp. ve 
vztahu k oněm územním korporacím byla zcela jasná – šlo o to, zda národní 
výbor je orgánem jediným, nebo zda je tvořen více orgány, resp. o to, zda ná-
rodní výbory se staly orgány územních korporací, či zda šlo o orgány státní. 
Podle Hoetzela bylo samozřejmé, že národní výbory jsou správními orgány obcí, 
okresů a zemí, které jsou samostatnými právními subjekty, jejichž subjektivita 
zůstala nedotčena.37 Naproti tomu Flögel se domníval, že národní výbory mají 
dvojí povahu a jsou jednak orgány zastupitelskými (obcí, okresů, zemí) a jednak 
orgány veřejné správy, zejména státní správy a mají tedy dvojí povahu, jednají 
jako státní orgány v oboru veřejné správy jim uložené (působnost vlastní), jed-
nak jako orgány jednající za obec (v oboru působnosti obecní).38

Představitelé tradiční nauky správního práva se snažili národní výbory zařadit 
do jim známého systému veřejné správy, který byl však založen na zcela jiných 
principech, což potvrzuje např. Bertelmannův popis vývoje národních výborů 
v období 1945–1948, který připouští, že „agenda národních výborů byla skutečně 
dvojího druhu, státní a samosprávná. […] Nelze však souhlasit s tím, když dvojaký 
charakter působnosti národních výborů byl ztotožňován se samým dvojakým charakte-
rem národních výborů jako orgánů. V této juristické setrvačnosti nebyla dostatečně po-
chopena nová, vpravdě revoluční skutečnost politického i právního postavení národních 
výborů. V trvajícím dvojakém charakteru působnosti národních výborů bylo tedy mož-
no nadále spatřovat spíše jen právní rozhraničení jejich agendy v místních záležitostech 
na straně jedné a v celostátních věcech na straně druhé; v žádném případě nemohlo tím 
být roztrženo jejich postavení jako orgánů jednotné lidové státní moci a správy.“39

Bertelmann píše i o „cestě zásadního překonání samosprávy jako buržoazně de-
mokratické instituce, vycházející z dualismu státu a samosprávy, státu a lidu a pro-
tikladu centra a míst“ a o tom že „celá řada konzervativních a reakčních politiků 
a profesorů komolila postavení národních výborů ve starém samosprávném stylu. 
[…] Buržoazní samospráva musila být postupně, ale důsledně překonávána: nejen 
politicky, ale i hospodářsky a samozřejmě též patřičnou úpravou právní. Rodící se 
socialistická společnost se opírá o jednotnou a jedinou moc pracujícího lidu: národní 
výbory mohly být jedině orgány této nové lidové moci a nikoliv starou samosprá-
vou.“ S tím pak souvisí jednak princip demokratického centralismu a jednak 
překonání dualismu veřejného a soukromého práva. Podle Bertelmanna „právě 
vznikem národních výborů jako nového základu státní organizace se začíná u nás 
vyvíjet situace, v níž staré, vrchnostenské pojetí veřejného práva ztrácí postupně své 
oprávnění“, neboť „proti veřejným zájmům, reprezentovaným státní mocí, nestojí 
tu již zpravidla staré zájmy soukromé, v pravém slova smyslu privátní, nýbrž nejvýše 
zájmy osobní, které při jejich správném uplatňování ze strany jednotlivce jsou konec-
konců právě tak veřejné jako zájmy státní.“40

Vládní nařízení č. 4/1945 Sb. charakterizovalo národní výbory jako zastu-
pitelské orgány, jako orgány veřejné správy ve všech jejích oborech a současně 
i jako orgány státní správy. Tato úprava předznamenala to, že po celou dobu 
existence národních výborů nebylo nikdy úplně jasné, tedy alespoň z hledis-
ka klasických principů organizace veřejné správy, co jsou vlastně zač.41 Právní 
úprava je sice charakterizovala (s větším či menším množstvím přívlastků) jako 
„orgány“, což např. Hoetzela vedlo k závěru, že jde o orgány obcí, okresů a zemí. 
Tak jednoduché to však nebylo, a to proto, že samotné národní výbory měly 
své orgány (plénum, rada, předseda, komise) a po r. 1948 též proto, že územní 
samosprávné korporace jako právní subjekty zanikly (zůstaly z nich jen územní 
jednotky) a nadále existovaly jen národní výbory (místní, okresní a krajské) jako 
orgány státní moci a správy. Ještě o dvacet let později se tak V. Knapp zamýšlel 
nad tím, co je to vlastně národní výbor, zda jde o jediný orgán, nebo o uskupení 
více orgánů, a to, že se přiklonil k první variantě, neznamenalo, že by tato otázka 
byla nade vší pochybnost vyřešena.42

4.2.2 Období 1948–1960
Dalším důležitým milníkem ve vývoji právní úpravy a fungování národních 
výborů byl ústavní zákon č. 150/1948 Sb., Ústava Československé republi-
ky. Podle jeho čl. X byly národní výbory nositelem a vykonavatelem státní 
moci v obcích, okresích a krajích a strážcem práv a svobod lidu. Podle čl. IV 

40 Tamtéž, str. 307 a n.
41 Viz např. Hoetzel, J., cit. výše, pozn. č. 1, str. 71 a n.
42 Knapp, V. Co je národní výbor? In: Sborník prací z veřejného práva k šedesátým pátým 

narozeninám prof. JUDr. Pavla Levita. Univerzita Karlova: Praha, 1967, str. 95 a n.

37 Hoetzel, J. Výbory národní. In: Slovník veřejného práva československého, sv. 5. Rovnost: 
Brno, 1948, str. 351.

38 Flögel, J. Obecní zřízení v Čechách, na Moravě a ve Slezsku a místní národní výbory. 
České zemské ústředí obcí, měst a okresů: Praha, 1948, str. 173. 

39 Bertelmann, K., cit. výše, pozn. č. 29, str. 114–115. 
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odst. 1 byly součástí soustavy zastupitelských sborů, jejichž prostřednictvím 
vykonává svrchovaný lid státní moc a které jsou lidem voleny, lidem kontro-
lovány a lidu odpovědny. Podle § 123 měly existovat národní výbory místní, 
okresní a krajské. Národní výbory jakožto orgány jednotné lidové správy 
měly vykonávat na území, pro které byly zvoleny, veřejnou správu ve všech 
jejích oborech, zejména obecnou správu vnitřní, správu kulturní a osvěto-
vou, ochranu práce a správu zdravotní a sociální, správu finanční pak podle 
zvláštních ustanovení, jiným orgánům měl výkon veřejné správy příslušet jen 
výjimečně a na základě zákona (§ 124). Národní výbory byly orgány s dvojí 
povahou – jednak šlo o zastupitelské sbory, resp. orgány státní moci (čl. IV 
a X Základních článků ústavy) a jednak o orgány veřejné správy (§ 124 
a 125).43

Podle § 130 ústavního zákona měl být výkon veškeré veřejné správy účelně 
decentralizován a věcná působnost národních výborů upravena tak, aby národní 
výbory mohly včas a účelně řešit všechny věcné i osobní otázky veřejné správy, 
pokud se tyto otázky nedotýkají zájmů vyšších celků. To ovšem znamenalo po-
pření tradičního chápání pojmu decentralizace, což potvrzovala i tehdejší teorie 
– podle P. Levita „decentralisací nerozumí ústava to, co tradiční theorie veřejné 
správy, která označuje za decentralisaci výkon správy jiným subjektem než je stát 
(zpravidla svazkem územní samosprávy). Decentralisace podle ústavy jest decentra-
lisací kompetenční. Jde tu o výkon správy nižšími orgány správními v míře co nej-
rozsáhlejší (což theorie nazývala dekoncentrací).“44 V případě národních výborů 
jako orgánů státní moci, nadto podřízených jednak národním výborům vyššího 
stupně a jednak orgánům moci vládní a výkonné, zejména ministru vnitra, však 
o žádnou decentralizaci jít nemohlo.

Podle P. Levita bylo ústavě z roku 1948 cizí „prostorové dělení mocí, které se 
udržovalo v rozlišování samosprávy a státní správy“, neboť „ústřední orgány a orgá-
ny dílčích územních jednotek nejsou orgány mocí stojících ve vzájemném protikladu, 
nýbrž orgány téhož jediného suveréna, tj. lidu. Nová ústava nezná samosprávu, jíž 
se v theorii i v praxi rozumělo tak, že v ní nositelem moci jiný subjekt nežli stát, 
totiž svazek územní samosprávy (například obec).“45 Jiný autor tohoto období 
konstatoval, že „podle nové ústavy je ve státě jen jedna moc, totiž moc lidu. Staré 
dělení státní moci na moc zákonodárnou, výkonnou a soudní patří historii: všechnu 
moc dnes vykonává lid, a to prostřednictvím zastupitelských sborů, které jsou lidem 
voleny, lidem kontrolovány a lidu odpovědny. Demokracie však byla uplatněna nejen 
ve sféře zákonodárné, nýbrž byla rozšířena i do sféry správy a nalézání práva podle 
zásady: Lid si zákony nejenom dává, ale také provádí. Systém národních výborů je 

zakotven v kapitole šesté. Dosavadní dvojí kolej – správa státní a tzv. samospráva 
– je důsledně odstraněna.“46

Ústava 9. května tak definitivně „zlikvidovala územní samosprávu zavedením 
soustavy jednotné státní správy, opřené o národní výbory jakožto orgány státní moci. 
Tím soustředila výkon veřejné správy v národních výborech a nahradila zemské 
zřízení správní soustavou krajskou. Ústava 9. května charakterizuje národní vý-
bory jako zastupitelské sbory, jimiž svrchovaný lid vykonává státní moc. Národní 
výbory jsou nositelem a vykonavatelem státní moci v obcích, okresech a krajích. Jsou 
zároveň strážci práv a svobod lidu. Nejsou tedy jen orgány veřejné správy vykoná-
vající určitou působnost administrativní, nýbrž representují vůbec stát na území, 
pro které jsou zvoleny a které spravují. Vykonávají tam jeho moc. V tomto smyslu je 
československá lidová demokracie republikou národních výborů. Soustava národních 
výborů není tedy zvláštním druhem státní správy, nýbrž je podstatnou součástí celého 
politického a státního zřízení ČSR.“47 

Národní výbory byly povinny zachovávat zákony a nařízení a v zájmu jed-
notného výkonu veřejné správy a jednotné státní politiky též dbát směrnic 
a pokynů vyšších orgánů (§ 131 odst. 1), výslovně byla opět vyjádřena zásada 
subordinace mezi jednotlivými stupni národních výborů (§ 131 odst. 2), jakož 
i jejich podřízenost orgánům moci vládní a výkonné, zejména pak ministru 
vnitra (§ 131 odst. 3). Tento princip byl později modifikován ústavním záko-
nem č. 81/1953 Sb., o řízení národních výborů vládou, který v § 1 stanovil, 
že všeobecné řízení národních výborů vyjímá se z působnosti ministra vnitra 
a národní výbory se podřizují přímo vládě republiky Československé. V § 149 
odst. 2 Ústava mluvila o tzv. komunálním vlastnictví jakožto částech národní-
ho majetku, které nejsou celostátního významu a slouží veskrze nebo převážně 
obyvatelstvu některého správního celku (obce, okresu, kraje) a mohou být 
v rukou svazků lidové správy. Tato od počátku do značné míry fiktivní finanční 
autonomie územních celků byla definitivně zrušena zákonem č. 279/1949 Sb., 
o finančním hospodaření národních výborů, § 30 tohoto zákona zrušil fondy 
a tzv. kmenové jmění obecní. 

Do textu Ústavy pojednávajícího o národních výborech se pomítaly výše 
zmíněné obecné principy nově pojaté organizace veřejné správy, resp. správního 
práva, a to účast lidových mas na státní správě (§ 126 odst. 1 – Národní výbory 
jsou při plnění svých úkolů povinny opírat se o přímou účast a iniciativu lidu 
a podléhají jeho kontrole. Jejich členové a členové jejich orgánů jsou lidu ze své 
činnosti odpovědni.), demokratický centralismus (§ 131 odst. 2 a 3 – Národní 
výbor nižšího stupně je podřízen národnímu výboru vyššího stupně. Národní vý-
bory jsou podřízeny orgánům moci vládní a výkonné, zejména ministru vnitra.), 

43 Srov. k této otázce Levit, P. Národní výbory podle nové ústavy. Právník, 1948, č. 8–10, 
str. 196. 

44 Tamtéž, str. 201.
45 Tamtéž, str. 198. 

46 Neuman, A. Nový právní řád v lidové demokracii, IV. doplněné a upravené vydání. 
Orbis: Praha, 1954, str. 9–10.

47 Tamtéž, str. 50. 
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socialistická zákonnost (§ 131 odst. 1 – Národní výbory jsou povinny zachová-
vat zákony a nařízení a v zájmu jednotného výkonu veřejné správy a jednotné 
státní politiky dbát směrnic a pokynů vyšších orgánů.) a konečně socialistické 
plánování a evidence (§ 125 – Národní výbory se jako orgány jednotné lidové 
správy účastní vypracovávání a provádění jednotného hospodářského plánu 
a v rámci jednotného hospodářského plánu plánují a řídí hospodářské, sociální 
a kulturní budování na svém území, zajišťují předpoklady plynulé zemědělské 
a průmyslové výroby a starají se o zásobování i o výživu obyvatelstva.). 

Ústava počítala v § 90 též s normotvornou působností národních výborů 
– podle jeho odstavce 3 mohl zákon a v jeho mezích vládní nařízení svěřit bližší 
úpravu obecným právním předpisům ministerstev, národních výborů, jakož i ji-
ných úřadů. Na toto ustanovení navázaly např. vládní nařízení č. 301/1948 Sb., 
o bezpečnostních referátech krajského národního výboru [podle § 1 odst. 4 
písm. a) tohoto nařízení náleželo k činnosti bezpečnostního referátu v rámci 
stanovených úkolů „vydávat obecné právní předpisy a činiti opatření nutná v zá-
jmu veřejném podle příslušných předpisů a v jejich mezích“] nebo vládní nařízení 
č. 80/1949 Sb., o vnitřní organisaci pražských orgánů lidové správy, resp. vládní 
nařízení č. 139/1949 Sb., o organisaci lidové správy v okresech, které stanovily, 
že „národnímu výboru je vyhrazeno v plenárním zasedání [...] vydávati na základě 
zákonných ustanovení obecné právní předpisy o ukládání dávek, poplatků, příspěvků 
a podobných plnění“ [srov. § 1 odst. 1 písm. c) vl. nařízení č. 80/1949 Sb. resp. 
§ 3 odst. 2 písm. c) vl. nařízení č. 139/1949 Sb.]. 

O významu, jaký se přikládal národním výborům v tehdejším právním a po-
litickém systému, svědčí to, že teorie státního práva počátku 50. let pokládala 
národní výbory za součást tzv. politického základu státu, kterým se rozuměla 
soustava takových orgánů státní moci, které bezprostředně vyjadřují vůli vlád-
noucí třídy a tvoří páteř celého státního aparátu, přičemž od těchto orgánů jsou 
pak všechny ostatní státní orgány odvozeny a jim podřízeny. Takovými orgány 
byly lidově demokratické zastupitelské sbory, a to Národní shromáždění, Slo-
venská národní rada a národní výbory, které byly pokládány za jádro lidově 
demokratické zastupitelské soustavy.48 

V 50. letech ovlivnil vývoj soustavy národních výborů především ústavní zákon 
č. 12/1954 Sb., o národních výborech a na něj navazující zákon č. 13/1954 Sb., 
o národních výborech. Ústavní zákon č. 12/1954 Sb. obsahoval již známé zásady, 
a sice že národní výbory jsou místní orgány státní moci (§ 1), které jsou podří-
zeny vládě (§ 2) a že národní výbor nižšího stupně je řízen národním výborem 
stupně vyššího (§ 6). Ústavní zákon rámcově charakterizoval působnost národ-
ních výborů, když stanovil (§ 4), že národní výbory řídí a kontrolují práci svých 
rad, odborů a ostatních orgánů; dbají o dodržování zákonů, nařízení a usnesení 
vlády a ostatních předpisů, střeží práva občanů, řídí místní hospodářskou a kul-

turní výstavbu a vytvářejí tak z našich měst a vesnic místa spokojenosti, radostné 
práce a blahobytu. Výkonným orgánem národního výboru byla rada národního 
výboru, kterou národní výbor volil ze svých členů – rady národních výborů byly 
podřízeny vládě, přičemž rada byla podřízena jednak svému národnímu výboru, 
jednak radě národního výboru vyššího stupně (§ 7 ústavního zákona).

Ústavní zákon č. 12/1954 Sb. modifikoval normotvornou působnost národ-
ních výborů, která měla do té doby svůj ústavní základ jen v § 90 odst. 3 ústavy 
a byla vázána jen na konkrétní zákonná zmocnění. Podle § 5 ústavního zákona 
č. 12/1954 Sb. mohly národní výbory k plnění svých úkolů vydávat pro svůj 
obvod nařízení, přičemž podmínky pro vydávání takových nařízení měl stanovit 
zákon. Tento ústavní zákon u nás tak poprvé zavedl institut (obecně závazného) 
nařízení národního výboru a založil tím originární právotvornou působnost 
těchto orgánů.49 Někteří autoři z toho dokonce dovozovali, že „touto úpravou se 
důsledně realizovalo postavení národních výborů jako místních orgánů státní moci 
a zastupitelských sborů a obecně závazné nařízení národních výborů nabyla cha-
rakter místních zákonodárných aktů“.50 Důvodová zpráva k návrhu zákona o ná-
rodních výborech51 uváděla, že „mají-li se národní výbory stát skutečnými orgány 
státní moci, je nutné, aby byly vybaveny nejširší pravomocí nařizovací, t. j. právem 
vydávat obecně závazné předpisy i mimo případy, v nichž k tomu byly zmocněny 
jednotlivými zákony nebo vládními nařízeními“. 

Zákon č. 13/1954 Sb., o národních výborech byl – tak jako mnoho právních 
předpisů z tohoto i následujícího období – směsí právních norem a politických 
proklamací. Podle jeho § 9 bylo základním úkolem národních výborů budovat 
a upevňovat podle směrnic vlády ve městech i na vesnicích socialistický řád 
a pečovat všestranně o blaho člověka, přičemž národní výbory se měly starat 
především o to, aby běžné životní potřeby pracujících byly co nejlépe a co nejpl-
něji uspokojovány, a o zvyšování kulturní úrovně lidu stálým zlepšováním jeho 
životních podmínek, zejména zlepšováním bydlení a zdravotnických zařízení 
a podmínek pro školskou výchovu mládeže a zdokonalováním všech zařízení 
sloužících pracujícímu lidu. Zajištění tohoto úkolu ukládalo národním výbo-
rům povinnost, aby – opírajíce se o masy pracujících – organizovaly a řídily 
ve svém obvodu hospodářskou, kulturní a společenskou výstavbu. I do zákona 
č. 13/1954 Sb. se promítaly obecné principy organizace státní správy, v případě 
§ 12 to byl demokratický centralismus, kdy národní výbor nižšího stupně byl 

48 Bartuška, J. a kol., Československé státní právo. Orbis: Praha, 1953, str. 77 a n.

49 Srov. Sládeček, V. Vývojová stadia právní regulace normotvorby národních výborů. 
Správní právo, 1986, č. 6, str. 362; Filko, J., Kusenda, P. Normotvorná pravomoc národních 
výborů. Právnické studie 1980, str. 159; Voženílek, B. K obecně závazným nařízením národ-
ních výborů. Správní právo, 1974, č. 3, str. 157. 

50 Filko, J., Kusenda, P., cit. výše, pozn. č. 50, str. 159. 
51 Národní shromáždění republiky Československé 1954, I. volební období, tisk č. 755, 

přístupné na http://www.psp.cz/eknih/1948ns/tisky/t0755_01.htm.
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řízen národním výborem vyššího stupně, ústřední a krajské národní výbory ří-
dila vláda, na Slovensku prostřednictvím sboru pověřenců. Národní výbory byly 
za svoji činnost odpovědny orgánům, které je řídí, a usnesení těchto orgánů 
a orgánů vyšších byla pro ně závazná, tyto orgány měly také právo přezkoumávat 
usnesení a opatření národních výborů, které řídí, a mohou je měnit nebo rušit, 
přičemž rada národního výboru vyššího stupně měla právo pozastavit výkon 
usnesení národního výboru nižšího stupně až do doby, kdy rozhodne národní 
výbor vyššího stupně. Zákon č. 13/1954 Sb. zavedl poprvé netradiční zásadu, 
a sice že národní výbory sledují činnost všech orgánů státní správy a jiných orgá-
nů na svém území, hodnotí, jak plní své úkoly, a usnadňují jim jejich plnění.

Pokud jde o vnitřní organizaci národních výborů, rozeznával zákon jako 
jejich složky či orgány zasedání národního výboru a vedle něj výkonné orgány 
národního výboru – radu, předsedu, odbory a správy rad národních výborů. 
Poměrně nestandardní, nicméně zásadě demokratického centralismu odpovída-
jící bylo to, že ústřední úřady mohly se souhlasem vlády zřizovat při národních 
výborech sobě podřízené správy a ustanovovat a zprošťovat s vědomím rady 
národního výboru jejich vedoucí, což charakter národních výborů, ať již šlo 
o jediný orgán či shluk orgánů, dále zatemňovalo.

Zákon č. 13/1954 Sb. upravoval v návaznosti na ústavní zákon i normotvor-
nou působnost národních výborů – právní předpisy vydávané národními výbory 
označoval jako obecně závazná nařízení (§ 5 ústavního zákona používal pouze 
pojmu „nařízení“) a stanovil, že tato nařízení nesmějí být v rozporu se zákony 
a předpisy vydanými národními výbory vyššího stupně nebo vládou, nebo před-
pisy vydanými k provedení zákona nebo rozhodnutí vlády ministry, ministerstvy 
nebo jinými ústředními úřady (§ 13 odst. 1). Tato nařízení mohla být navíc 
vyhlášena teprve tehdy, jestliže k nim dal souhlas národní výbor vyššího stupně 
nebo jeho rada, v případě nařízení ústředních a krajských národních výborů 
vláda (§ 13 odst. 2). Takového souhlasu nevyžadovaly právní předpisy, k jejichž 
vydání byl národní výbor nebo jeho výkonný orgán zmocněn zvláštním záko-
nem nebo vládním nařízením ve smyslu § 90 odst. 3 Ústavy. Poměrně neobvyk-
lé bylo, že nařízení pozbývala ex lege platnosti po uplynutí dvou let od počátku 
účinnosti, pokud v nich nebyla stanovena kratší doba platnosti (§ 13 odst. 4). 
Ústavním zákonem č. 12/1954 Sb. a zákonem č. 13/1954 Sb. se nicméně po-
číná „paralelní právní existence dvou druhů obecně závazných (právních) předpisů 
vydávaných národními výbory. Jde jednak o předpisy původní (nepřesně primární), 
vydávané podle cit. ústavního zákona o národních výborech, a jednak předpisy od-
vozené, vydávané podle ust. § 90 odst. 3 Ústavy 9. května.“52 Tato diferenciace 
ještě dnes stále promlouvá do rozdělování právních předpisů vydávaných obcemi 
a kraji na právní předpisy v samostatné a v přenesené působnosti (obecně závaz-
né vyhlášky a nařízení), neboť skrze právní úpravu národních výborů pronikla 

po r. 1990 i do obecního, resp. po r. 2000 do krajského zřízení (a v r. 1992 i do 
Ústavy ČR v jejích čl. 104 odst. 3 a čl. 79 odst. 3).

Podle § 33 odst. 1 zákona č. 13/1954 Sb. měla vláda vydat ve formě nařízení 
předpisy potřebné k provedení tohoto zákona a v nich mohla ponechat úpra-
vu podrobností vyhlášce příslušného ústředního úřadu (terciární novotvorba 
vycházela z § 90 odst. 3 ústavy, podle kterého zákon a v jeho mezích vládní 
nařízení mohly svěřit bližší úpravu obecným právním předpisům ministerstev, 
národních výborů, jakož i jiných úřadů). V § 31 odst. 3 pak bylo stanoveno, že 
způsobem předpokládaným v odst. 1 budou vydány také předpisy o řízení ve 
věcech správních a o zajištění jeho průběhu a výsledků, jakož i o výkonu roz-
hodnutí soudní exekucí s tím, že v případech, kde je to odůvodněno zvláštní 
povahou věci, mohou být stanoveny výjimky a odchylky. Nařízením vydaným 
na základě tohoto ustanovení se stalo vládní nařízení č. 20/1955 Sb., o řízení 
ve věcech správních (správní řád), na základě jehož § 51 došlo i na předpoklá-
danou terciární novotvorbu, když vyhláškou ministerstva spravedlnosti mohly 
být vydány předpisy potřebné k provedení tohoto nařízení, zejména předpisy 
o zastupování, o dožádání, o doručování, o dokazování a o protokolech, což se 
také skutečně stalo; šlo o vyhlášku ministerstva spravedlnosti č. 73/1955 Ú.l., 
kterou se vydávají podrobnější předpisy o řízení ve věcech správních. Vládním 
nařízením vydaným na základě § 33 zákona č. 13/1954 Sb. se stalo i vládní na-
řízená č. 23/1954 Sb., o organisaci výkonných orgánů národních výborů, které 
významně modifikovalo úpravu obsaženou v zákoně samotném. 

4.2.3 Období 1960–1967
V roce 1960 byla vydána nová ústava (ústavní zákon č. 100/1960 Sb.), která 
zrušila jak ústavu z roku 1948, tak ústavní zákon č. 12/1954 Sb. Nová ústava 
nicméně podstatnější změny v pravidlech ovládajících fungování soustavy ná-
rodních výborů nepřinesla. Stejně jako podle ústavy z roku 1948 byly národní 
výbory orgány dvojího charakteru – podle čl. 2 odst. 2 a 3 Ústavy šlo o zastu-
pitelské sbory, jejichž prostřednictvím vykonává pracující lid státní moc, čl. 86 
odst. 1 je pak charakterizoval jako orgány státní moci a správy. Ústavní úprava 
byla tak jako v případě ústavy z r. 1948 směsí práva a ideologie, tentokrát ovšem 
v mnohem větší míře – národní výbory měly vyvíjet veškerou svou činnost za 
stálé a činné účasti pracujících svých obvodů, zapojovat je v nejširší míře do 
správy státu, využívat jejich zkušeností a učit se z nich. Národní výbory měly 
i nadále (za široké účasti občanů) plánovitě řídit, organizovat a zajišťovat vý-
stavbu v oblasti hospodářské, kulturní, zdravotní a sociální ve svých územních 
obvodech, přičemž k předním jejich úkolům patřila péče o stále dokonalejší 
uspokojování hmotných i kulturních potřeb pracujících. Podle čl. 96 odst. 2 
se měly národní výbory řídit ve své činnosti zákony a nařízeními i usneseními 
vlády, jakož i usneseními a směrnicemi vyšších státních orgánů, přičemž usne-
sení národního výboru nižšího stupně, která jim odporují, mohl národní výbor 52 Sládeček, V., cit. výše, pozn. č. 50, str. 363. 

www.komunistickepravo.cz



634 Komunistické právo v Československu 635Správní právo

vyššího stupně nebo vláda zrušit. Národní výbory vyšších stupňů měly usměrňo-
vat a řídit činnost národních výborů nižších stupňů. I nadále se předpokládala 
(originární) normotvorná působnost národních výborů – podle čl. 94 mohly 
vydávat k plnění svých úkolů pro své obvody obecně závazná nařízení. 

Zákon o národních výborech č. 13/1954 Sb. byl zrušen zákonem č. 65/
1960 Sb., o národních výborech (ten byl schválen již v květnu 1960, nová 
ústava až v červenci). Ani tento zákon nepřinášel v soustavě národních výborů 
významnější změny, šlo spíše o to, že byl vydán v souvislosti s novým územním 
členěním státu (zák. č. 36/1960 Sb., o územním členění státu). Nový zákon 
o národních výborech byl, stejně jako nová ústava, mnohem více prodchnut 
ideologií, než tomu bylo v případě zákonů z 50. let, resp. ústavy z r. 1948. Podle 
zákona č. 65/1960 Sb. byly národní výbory výrazem svazku dělníků, rolníků 
a inteligence v čele s dělnickou třídou a veškerou svou činností měly tento sva-
zek neustále upevňovat a prohlubovat. Národní výbory měly organizovat hospo-
dářskou a kulturní výstavbu pod vedením Komunistické strany Československa 
a byly předními strážci socialistických vymožeností lidu, jejichž veškerá činnost 
směřovala k všestrannému rozvoji vyspělé socialistické společnosti. Národní vý-
bory měly vytvářet soustavně podmínky, aby pracující se v co největším počtu 
tvořivě podíleli na neustálém rozvoji společnosti, v masovém měřítku uplatňo-
vali svou iniciativu a aktivitu, získávali stále bohatší zkušenosti v řízení státu 
a vyrůstali v uvědomělé organizátory socialistické výstavby, čímž národní výbory 
nejen znásobovaly své síly, ale plnily i významné poslání v komunistické výchově 
pracujících. Kritiku, připomínky, stížnosti, návrhy a podněty měly národní vý-
bory přijímat s plnou pozorností a s vědomím, že jsou v nich vyjádřeny bohaté 
zkušenosti pracujícího lidu z praxe socialistické výstavby. Národní výbory měly 
právo sledovat činnost státních orgánů a hospodářských organizací na svém 
území, hodnotit, jak plní úkoly, upozorňovat je na nedostatky v jejich činnosti 
a požadovat jejich odstranění.

Vnitřní organizace národních výborů se nezměnila, zákon i nadále počí-
tal s plenárním zasedáním, radou, předsedou, komisemi a odbory. Poměrně 
stručná (i ve srovnání s předpisy z 50. let) zákonná úprava měla být doplněna 
(a také byla) podzákonnými předpisy. Na základě § 45 zákona č. 65/1960 Sb. 
měla vláda podrobněji upravit rozšíření pravomoci národních výborů, zejména 
okresních, městských a místních, stanovit pravomoc a odpovědnost národních 
výborů jednotlivých stupňů, vymezit úkoly při řízení jednotlivých úseků hospo-
dářství a kultury a okruh hospodářských a rozpočtových organizací, které spra-
vují národní výbory jednotlivých stupňů a rovněž upravit zásady organizačního 
uspořádání národních výborů jednotlivých stupňů a jejich orgánů a také postup 
při rozhodování národních výborů (jejich orgánů) o právních poměrech občanů 
a organizací, jakož i o výkonu těchto rozhodnutí orgány národních výborů nebo 
soudy (zmocnění k vydání správního řádu). Na základě tohoto ustanovení bylo 
vydáno především vládní nařízení č. 71/1960 Sb., o rozšíření pravomoci a od-

povědnosti národních výborů a o uspořádání a činnosti jejich orgánů, vládní 
nařízení č. 79/1960 Sb., o pravomoci a odpovědnosti Národního výboru hlav-
ního města Prahy a obvodních národních výborů v Praze a také vládní nařízení 
č. 91/1960 Sb., o správním řízení, které nahradilo úpravu z r. 1955. 

Pokud jde o normotvornou působnost národních výborů, nařízení národních 
výborů nesměla být v rozporu se zákony a jinými právními předpisy (§ 12). Vy-
dávání obecně závazných nařízení bylo vyhrazeno plenárnímu zasedání národ-
ního výboru, přičemž v nutných a neodkladných případech mohla, stejně jako 
podle předchozí úpravy, toto nařízení vydat i rada národního výboru s tím, že 
jeho další platnost byla podmíněna ratihabicí plenárního zasedání. K platnosti 
nařízení se však již nevyžadoval souhlas národního výboru vyššího stupně. 

Nová ústava ani nový zákon o národních výborech, na rozdíl od § 90 odst. 3 
Ústavy z roku 1948 a § 5 úst. zák. č. 12/1954 Sb., nerozlišovaly normy vydáva-
né národními výbory na právní předpisy, k jejichž vydání bylo třeba výslovného 
zmocnění a (obecně závazná) nařízení, ale znaly pouze obecně závazná nařízení 
vydávaná k plnění úkolů národních výborů. Podle právní teorie však „nelze 
uspokojivě dovodit, zda se stírá rozdíl mezi oběma druhy právních předpisů vydáva-
ných národními výbory, či zda došlo k redukování normotvorby pouze na vydávání 
předpisů originárních. Ani později vydaná Ústava ČSSR nevnáší do vzniklé otázky 
jasno. Dá se říci, že setrvala na simplifikaci, předjímané již krátce předtím vydaným 
zákonem o národních výborech – nerozeznává formy (druhy) právních předpisů 
národních výborů. V zásadě převzala znění ustanovení § 5 ústavního zákona č. 12/
1954 Sb. s tím, že k úpravě obsažené v Ústavě 9. května vůbec nepřihlédla. […] 
Úprava z roku 1960 v podstatě redukovala právní předpisy vydávané národními 
výbory na skupinu obecně závazných nařízení, tedy předpisů původních, resp. byly 
právní předpisy národních výborů shromážděny do blíže nediferencované skupiny 
obecně závazných nařízení, vydávaných národními výbory k plnění svých úkolů. 
Uvedený stav, tj. právní zakotvení homogennosti (nediferencovanosti) normotvorby 
národních výborů přetrvává do současnosti [rok 1986 – poznámka autora] […] 
V legislativní praxi se nadále setkáváme, přes význačné změny, nastalé v roce 1960, 
s jevem konkrétního zmocňování národních výborů k odvozené normotvorbě.“53 

Jiní autoři naproti tomu upozorňovali na to, že z běžné normotvorné 
činnosti národních výborů je patrno, že se dosud (v roce 1972 – pozn. aut.) 
používá některých zmocňovacích ustanovení obsažených v zákonech vydaných 
ještě za platnosti Ústavy 9. května, a docházeli k závěru, že se jedná o odvozené 
normativní akty obsahující „bližší úpravu“ k provedení určitého zákona (popř. 
vládního nařízení) na základě delegace obsažené v určitém zákoně (popř. sub-
delegace obsažené v určitém vládním nařízení odvozeném ze zákona). Zároveň 
připomínali čl. 139 ústavního zákona o čs. federaci (dříve čl. 72 Ústavy ČSSR), 
podle kterého mohly vydávat obecně závazné právní předpisy na základě a v me-

53 Tamtéž, str. 365–366. 
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zích zákona a byly-li k tomu zákonem zmocněny, pouze vláda a ministerstva 
a ostatní ústřední orgány státní správy, nikoliv ale národní výbory. Připouštěli 
nicméně, že ústavní zákon o čs. federaci zachoval v platnosti všechny zákony 
a jiné právní předpisy platné v den jeho účinnosti, a to i ty, které byly v rozporu 
s uvedeným článkem. Dovozovali, že „Ústava ČSSR nepřevzala koncepci Ústavy 
9. května týkající se prováděcích obecných právních předpisů národních výborů. 
V tomto směru nezměnil nic na věci ani ústavní zákon o československé federaci. 
Nebylo by proto v souladu s ústavou, kdyby prvotní právní norma nebo dokonce od 
ní odvozený obecně závazný právní předpis zmocnil národní výbor k vydání obec-
ně závazného prováděcího právního předpisu.“ 54 Ustanovení, která vzbuzovala 
dojem, že jde o zmocňovací ustanovení, pokládali za stanovení konkrétních 
úkolů národních výborů, při jejichž plnění mají použít své obecné nařizovací 
pravomoci. Diskuse o tom, zda a jak diferencovat právní předpisy národních 
výborů, trvaly až do zániku soustavy národních výborů v roce 1990 a měly vliv 
i na dnešní kategorizaci právních předpisů obcí a krajů.

4.2.4 Období 1967–1990
Nové zákonné úpravy doznaly národní výbory již po sedmi letech, kdy byl vydán 
zákon č. 69/1967 Sb., o národních výborech, který se změnami (nejvýznamnější 
byla z počátku 80. let) přetrval až do obnovení územní samosprávy v roce 1990, 
kdy ho nahradilo (ale v některých směrech na něj také navázalo) obecní zřízení 
z r. 1990, které někdy poměrně svérázným způsobem kombinovalo pravidla 
a principy převzaté ze zákona o národních výborech a z obecního zřízení z r. 
1864. Zákon z r. 1967 pokračoval v ideologickém trendu zákona z r. 1960. 
Národní výbory byly v § 1 charakterizovány jako orgány socialistické státní 
moci a správy v krajích, okresech a v obcích, které ve své činnosti upevňují pod 
vedením Komunistické strany Československa socialistické společenské zřízení, 
řídí se ústavou, ostatními zákony a právními předpisy. Podle § 2 měly na svém 
území organizovat plánovitý rozvoj hospodářské, kulturní, zdravotní a sociální 
výstavby. Zákon obsahoval opět pravidlo, že národním výborům přísluší výkon 
státní správy v jejich územních obvodech a jiným územním orgánům nebo or-
ganizacím může být výkon státní správy svěřen jen zákonem.

Pokusem o uvolnění hierarchicky a centralizovaně organizované soustavy 
národních výborů bylo ustanovení o tzv. samostatné působnosti národního vý-
boru (§ 38 zákona), podle něhož v zákonem taxativně vypočtených otázkách55 

měly národní výbory vykonávat svou působnost samostatně a řídit se přitom 
jen zákony a jinými obecně závaznými právními předpisy a usneseními vlády 
republiky. V návaznosti na to ve smyslu ustanovení o tzv. nápravě nesprávných 
opatření mohl orgán vyššího stupně zrušit usnesení plenárního zasedání národ-
ního výboru, rady nebo komise anebo opatření odboru ve věcech uvedených 
v § 38 jen pro rozpor se zákonem nebo s jiným obecně závazným právním před-
pisem anebo s usnesením vlády (§ 77). Národní výbory se však podle ústavy při 
své činnosti (v duchu zásady demokratického centralismu) řídily nejen zákony 
a jinými obecně závaznými právními předpisy, ale též usneseními vlády a usnese-
ními a směrnicemi vyšších státních orgánů (čl. 96 odst. 2 Ústavy ČSSR) a vztah 
§ 38 zákona o národních výborech k tomuto článku byl dost nejasný.

Zákon č. 69/1967 Sb. neupravoval (až do r. 1982) bližší pravidla pro 
vydávání právních předpisů národních výborů, obecně závazných nařízení 
podle čl. 94 Ústavy. Ministerstvo vnitra proto „vzhledem k nedostatečné právní 
úpravě a za účelem zkvalitnění normotvorné činnosti národních výborů“ vydalo 
tzv. Zásady pro vydávání právních předpisů obecné povahy národními výbo-
ry,56 jimiž byly národní výbory povinny se s ohledem na výše citovaný čl. 96 
odst. 2 Ústavy řídit. Tato instrukce (srov. Oddíl I odst. 1 Zásad) setrvala u 
(z hlediska ústavy zřejmě sporné) diferenciace dvou typů právních předpisů 
vydávaných národními výbory a rozlišovala jednak obecně závazná nařízení 
jako primární normativní akty a jednak jiné předpisy obecné povahy vydávané 
na základě konkrétního zmocnění ve zvláštních obecně závazných právních 
předpisech (odvozené právní předpisy obecné povahy). Obecně závazná naří-
zení byla v Zásadách charakterizována jako primární normativní akty místních 
orgánů státní moci, k jejichž vydání nepotřebují národní výbory konkrétní 
zmocnění v obecně závazném právním předpisu a lze jimi upravovat vztahy 
dosud právem neupravené, přičemž mělo jít zpravidla o takové otázky, které 
z hlediska místních podmínek a potřeb nejsou a ani nemohou být dostačují-
cím způsobem upraveny normami vyšší právní síly (Oddíl II odst. 1 Zásad). 
Národní výbor vyššího stupně mohl v obecně závazném nařízení stanovit, 
že národní výbor nižšího stupně určitou otázku podrobněji upraví vlastním 
obecně závazným nařízením (Oddíl II odst. 3). I to bylo přinejmenším sporné, 
neboť se tu v interní instrukci předvídala terciární normotvorba. Naproti tomu 
ony tzv. odvozené právní předpisy obecné povahy vydávané národními výbory 
byly pojímány jako předpisy, jejichž právním základem je konkrétní zmocnění 
ve zvláštních obecně závazných právních předpisech (tedy zřejmě nejen v zá-
konech, ale i v právních předpisech nižší právní síly), přičemž národní výbory 
jimi mohly upravit jen ty otázky a v takovém rozsahu, jak jim to výslovně 
umožňovaly nebo ukládaly tyto zvláštní obecně závazné právní předpisy (Oddíl 
III odst. 1). Takový právní předpis mohl vydat jen národní výbor toho stupně, 

56 Věstník vlády ČSR, částka 2/1978. 

54 Drdacký, K. Obecně závazná nařízení a jiné normativní akty národních výborů. Správní 
právo, 1972, č.3, str. 147 a 156–159. 

55 Životní prostředí, bydlení, služby, kulturní a společenský život, tělesná výchova, sport 
a rekreace, zřizování a řízení hospodářských organizací, správa majetku, sdružování pro-
středků a činností, stanovení hospodářského plánu a rozpočtu a hospodaření podle něho, 
zřizování a správa vlastních fondů.
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který byl určen příslušným obecně závazným právním předpisem, a nemohl 
toto oprávnění přenést na národní výbor nižšího stupně, s výjimkou hlavního 
města Prahy a měst Brna, Ostravy a Plzně (Oddíl III odst. 2). Odvozené právní 
předpisy musely být v souladu s normativními akty, od nichž byly odvozeny, 
nesměly jít nad jejich rámec (např. stanovit větší, přísnější omezení než sám 
zákon), měly nižší právní sílu a sloužily jednak k podrobnější právní úpravě 
věcí zásadním způsobem upravených obecně závaznými právními předpisy 
a jednak k doplnění právní úpravy provedené právním předpisem vyšší právní 
síly (Oddíl III odst. 3). 

Úprava normotvorné působnosti národních výborů byla do zákona č. 69/1967 
Sb. doplněna až v první polovině 80. let zákonem č. 137/1982 Sb. Nově dopl-
něný § 24a se do značné míry kryl se směrnicí Ministerstva vnitra z roku 1978 
(ne ovšem v otázce diferenciace právních předpisů národních výborů na ony 
dva typy). V úvodu opakoval ústavní zásadu, že národní výbory mohou vydávat 
obecně závazná nařízení pro své územní obvody k plnění svých úkolů (§ 24a 
odst. 1), která měla být v souladu se zákony, jinými obecně závaznými právními 
předpisy a obecně závaznými nařízeními národních výborů vyšších stupňů, ni-
koliv však s interními instrukcemi, tzn. usneseními vlády a směrnicemi ústřed-
ních orgánů státní správy (§ 24a odst. 2). Zákon dále upravoval pravidla vyhla-
šování a nabývání platnosti a účinnosti obecně závazných nařízení i podmínky 
jejich zpřístupnění. Úprava obsažená v § 24a zákona o národních výborech byla 
v tomto směru prakticky doslovně přejata do § 16 obecního zřízení z r. 1990 
a pak i do § 12 obecního zřízení z r. 2000.

V rámci ustanovení o tzv. nápravě nesprávných opatření (hlava pátá, oddíl 
druhý zákona) byla upravena i „náprava“ obecně závazných nařízení. V případě 
rozporu obecně závazného nařízení národního výboru se zákonem nebo jiným 
právním předpisem anebo obecně závazným nařízením národního výboru vyš-
šího stupně měl národní výbor vyššího stupně takové nařízení zrušit, v případě 
nařízení krajského národního výboru příslušela tato pravomoc České národní 
radě (§ 73 odst. 1). Samotnému zrušení ovšem předcházelo pozastavení výkonu 
takového nařízení radou příslušného národního výboru vyššího stupně. Ta jej 
předložila na nejbližším zasedání plénu národního výboru. Obecně závazná 
nařízení krajských národních výborů pozastavovala vláda a předkládala je České 
národní radě (§ 73 odst. 2). I tato úprava se promítla do obecního zřízení z r. 
1990, z něhož byly její poslední stopy odstraněny až nálezem Ústavního soudu 
č. 107/2000 Sb.

Komentář k zákonu o národních výborech uváděl příkladmo oblasti, kte-
ré se upravují obecně závaznými nařízeními (originárním způsobem), a to 
např. ochranu životního prostředí, chov domácího zvířectva nebo místní 
záležitosti veřejného pořádku, jako příklady obecně závazných nařízení vy-
dávaných na základě zmocnění zmiňoval např. domovní řády (§ 167 občan-
ského zákoníku), tržní řády (§ 36 písm. g) zákona č. 127/1981 Sb., o vnitř-

ním obchodě) nebo řády pro pohřebiště (§ 27 vyhlášky č. 47/1966 Sb., 
o pohřebnictví).57

Z tohoto rozlišování vycházeli i někteří další představitelé tehdejší teorie správ-
ního práva. Lukeš rozlišoval obecně závazná nařízení, která vydávají národní vý-
bory jako zastupitelské sbory podle čl. 94 ústavy coby primární (originární) nor-
mativní akty, k jejichž vydání nepotřebují zvláštní zákonné zmocnění, a odvozené 
obecně závazné předpisy národních výborů, jež mohou národní výbory vydávat 
jen, jsou-li k tomu zákonem výslovně zmocněny.58 Voženílek se naproti tomu do-
mníval, že „národní výbory vydávají všechny obecně závazné právní předpisy, tj. před-
pisy, které obsahují obecně závazné právní normy, formou obecně závazných nařízení 
podle čl. 94 Ústavy. Názor, že národní výbory vydávají také jiné obecně závazné práv-
ní předpisy, nemá oporu v Ústavě.“ Připouštěl, že tato nařízení jsou dvojího druhu, 
kdy kritériem jejich diferenciace je způsob, jakým jsou vymezeny úkoly, popř. na 
nich založená kompetence národních výborů, a domníval se, že „národní výbory 
jakožto zastupitelské orgány státní moci nepotřebují k vydání obecně závazného naří-
zení zvláštní a výslovné zmocnění“, takže „jednotlivá ustanovení speciálních zákonů 
a jiných právních předpisů, která předpokládají vydání obecně závazných nařízení, 
resp. jejich vydání národním výborům ukládají či umožňují, nezakládají sama o sobě 
pravomoc národních výborů vydávat taková nařízení“, ale „specifikují pouze právní 
základ vydávání nařízení, tj. pravomoc je vydávat tím, že vymezují úkoly, k jejichž 
plnění má být nařízení vydáno, popř. kompetenci, v jejímž rámci může být vydáno. 
[…] Ustanovení zvláštních právních předpisů neobsahují v pravém slova smyslu 
zmocnění k právotvorbě, nýbrž stanoví úkoly, popř. kompetenci národních výborů, 
kterou lze (je třeba) vykonat formou obecně závazného nařízení“.59 

Klasifikace obecně závazných nařízení národních výborů nebyla v souvislosti 
s normotvornou pravomocí těchto orgánů jedinou diskutovanou otázkou. Otaz-
níky vyvolávala též skutečnost, zda nařízení musí či nemusí být (kromě zákonů 
a jiných právních předpisů) též v souladu s usneseními a směrnicemi vyšších stát-
ních orgánů, a to především s ohledem na § 24a zákona o národních výborech, 
podle kterého tyto právní normy nesměly být v rozporu se zákony, jinými obecně 
závaznými právními předpisy a obecně závaznými nařízeními národních výborů 
vyšších stupňů. Sládeček se domníval, že „činnost (národních výborů), jak ji chápe 
Ústava ČSSR, nemusí – zejména s ohledem na vysokou míru abstrakce základního 
zákona – vyjadřovat všechny aspekty faktické aktivity národních výborů, konkrétnější 
úprava je ponechána běžným zákonům. Podobně jako se např. v otázkách tzv. samo-
statné působnosti národní výbory řídí jen zákony, jinými obecně závaznými právními 

57 Flegl, V. Zákon o národních výborech a předpisy souvisící – komentář. Panorama: Praha, 
1987, str. 163–164. 

58 Lukeš, Z., cit. výše, pozn. č. 6, str. 62–63.
59 Voženílek, B., cit. výše, pozn. č. 50, str. 159–160; srov. též Drdacký, K., cit. výše, pozn. 

č. 55, str. 156–158.
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předpisy a usneseními vlády (ust. § 38 zákona o národních výborech), tak i pro obec-
ně závazná nařízení platí odlišný režim, tj. (speciální) ust. § 24a odst. 2, resp. též ust. 
§ 73 odst. 1 zákona o národních výborech.“60 Naproti tomu Grman se s ohledem 
na čl. 96 odst. 2 Ústavy domníval, že „z dikce ve své činnosti je jen těžko možné 
vyloučit vydávání obecně závazných nařízení národních výborů“, a tedy „národní 
výbory jsou při vydávání obecně závazných nařízení vázané a musí vycházet kromě 
zákonů a jiných obecně závazných právních předpisů federace a republik i z usnesení 
vlády, a to i pokud jde o jejich samostatnou působnost – vždyť jsou vládou řízeny, 
stejně jako z usnesení a směrnic vyšších státních orgánů republiky. […] Usnesení 
vlády a směrnice ministerstev a ostatních ústředních orgánů státní správy jsou určeny 
národním výborům především jako orgánům státní správy (radám a odborům), a ne 
jako orgánům státní moci, tj. zastupitelským sborům, i když je nesprávné tyto složky 
nebrat v úvahu v dialektické jednotě. Těmito akty se řídí výkon státní správy.“61 

Pochybnosti vyvolávala též otázka, mohou-li obecně závazná nařízení národ-
ních výborů upravovat i věci dosud zákony a jinými obecně závaznými právními 
předpisy neupravené, tedy zda může jít o právní normy praeter legem. Drdacký 
soudil, že vždy záleží na tom, „zda a do jaké míry právní předpis, na němž je zalo-
žen úkol národního výboru, o který jde, omezuje národní výbor ve stanovení norma-
tivního obsahu nařízení potřebného k plnění úkolu. Nařízení praeter legem nejsou 
takto nikterak vyloučena a mohou se v jednotlivých případech vyskytovat.“ Domní-
val se, že ústava s takovými nařízeními počítá, a to z toho důvodu, že v rámci 
nařizovací moci orgánů moci výkonné rozlišuje pravomoc vlády a ministerstev 
(ústředních orgánů státní správy) vydávat právní předpisy pouze k provedení 
zákonů a v jejich mezích a vedle toho téměř blanketní zmocnění pro národní 
výbory, které nemají s prováděcím předpisem nic společného. Uváděl nicméně, 
že „prostor pro obecně závazná nařízení národních výborů mající povahu nařízení 
praeter legem je dále ještě zúžen tím, že takové nařízení nemůže upravovat věci vy-
hrazené ústavou k úpravě formou zákona, a také tím, že nemůže omezovat základní 
práva a svobody občanů způsobem, který je vyhrazen zákonu, nebo upravovat věci 
vyhrazené obecně závazným právním předpisům vyšších orgánů“.62 Naproti tomu 
Tomsová se domnívala, že „normotvornou činností praeter legem může být taková 
normotvorná činnost státního orgánu, která se zakládá pouze na kompetenční nor-
mě, a není tudíž obsahově determinována, resp. taková normotvorná činnost, která 
vyšla za rámec obsahové determinace, aniž ji lze považovat za činnost contra legem“, 
a docházela k závěru, že jakkoliv široké je vymezení úkolů národních výborů, 

„nemůže a nesmí zatřít skutečnost, že normativní činnost národních výborů směřuje 
k splnění těchto úkolů a žádných jiných, že tedy v normativním aktu národního 
výboru jde o konkretizaci těchto úkolů specifickou formou, tj. vydáváním obecně 
závazného nařízení, a nejde o normotvorbu praeter legem“.63 

Všechny tyto otázky, tzn. diferenciace právních předpisů z hlediska zákon-
ných zmocnění, jejich vztah k právním předpisům vyšší právní síly i otázka, zda 
v jakém rozsahu mohou regulovat i věci zákonem neupravené, se od 90. let do 
současnosti tak či onak opakují v diskusích nad právními předpisy územních 
samosprávných celků, zejména obcí, i v judikatuře Ústavního soudu k nim se 
vážící. Právní teorie v období meziválečném i před 1. světovou válkou přitom 
ani zdaleka takovou pozornost normotvorné kompetenci územních celků ne-
věnovala. Dnešní diskuse na toto téma tak mají své kořeny v právní úpravě 
nařízení národních výborů z 50. let, což si v době nynější všeobecné hypertrofie 
legislativy zřejmě jen málokdo uvědomuje a připouští. 

4.3 Správní řád a správní řízení – základní rysy vývoje právní úpravy správního 
řízení v období 1948–1989

4.3.1 Správní řád z r. 1955
Podle § 33 odst. 1 zákona č. 13/1954 Sb., o národních výborech, měla vláda 
vydat ve formě nařízení předpisy potřebné k provedení tohoto zákona. V odst. 3 
tohoto ustanovení bylo stanoveno, že tímto způsobem budou vydány také před-
pisy o řízení ve věcech správních a o zajištění jeho průběhu a výsledků, jakož 
i o výkonu rozhodnutí soudní exekucí. Nařízením vydaným na základě tohoto 
ustanovení se stalo vládní nařízení č. 20/1955 Sb., o řízení ve věcech správních 
(správní řád), jímž bylo zrušeno vládní nařízení č. 8/1928 Sb., o řízení ve věcech 
náležejících do působnosti politických úřadů (správní řízení). Na základě § 51 
vládního nařízení č. 20/1955 Sb. mohly být jako vyhláška ministerstva spravedl-
nosti vydány předpisy potřebné k provedení tohoto nařízení, zejména předpisy 
o zastupování, o dožádání, o doručování, o dokazování a o protokolech a v jeho 
§ 48 bylo stanoveno, že formou vyhlášky ministerstva spravedlnosti budou vy-
dány rovněž podrobnější předpisy o exekučním řízení – na základě těchto usta-
novení byla vydána vyhláška ministerstva spravedlnosti č. 73/1955 Ú.l., kterou 
se vydávají podrobnější předpisy o řízení ve věcech správních. 

V důvodové zprávě k vládnímu nařízení č. 20/1955 Sb. se jako hlavní důvod 
pro přijetí nové úpravy správního řízení uvádělo, že vládní nařízení č. 8/1928 Sb. 
vytvořené „v zájmu tehdy vládnoucí třídy na koncepci protikladu mezi státem a ob-
čanem (mezi veřejným a soukromým zájmem) a určené pro byrokratické vrchnostenské 
úřady, neodpovídá pochopitelně dnešním funkcím lidově demokratické státní správy. 

60 Sládeček, V. Současná právní a interní úprava normotvorby národních výborů. Správní 
právo, 1987, č. 7, str. 401–402.

61 Grman, Š. Právní základ, postavení a druhy obecně závazných nařízení národních výborů. 
Správní právo, 1985, č. 3, str. 151–152; Voženílek, B., cit. výše, pozn. č. 50, str. 163–164. 

62 Drdacký, K., cit. výše, pozn. č. 55, str. 150–151; srov. též Grman, Š., cit. výše, pozn. 
č. 58, str. 153, Voženílek, B., cit. výše, pozn. č. 50, str. 162. 

63 Tomsová, I. Obecně závazná nařízení národních výborů de lege merenda. Právník, 1967, 
č. 1, str. 83–84.
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Nemůže proto již být postačujícím podkladem pro lidové demokratické správní řízení, 
které má funkci zásadně se lišící od protilidového procesu v buržoazní státní adminis-
trativě, poněvadž akty v něm vznikající projevují přesvědčení širokých mas pracujícího 
lidu, uskutečňují jeho vůli, chrání jeho zájmy a jsou vydávány za aktivní součinnosti 
pracujících. […] Věcná náplň osnovy vyplývá z dnešní funkce správního řízení, umož-
ňovat co nejdokonalejší plnění úkolů lidově demokratické státní správy, chránit obecné 
zájmy i práva a oprávněné zájmy občanů, pečovat o blaho člověka, upevňovat socia-
listickou zákonnost, zajišťovat pořádek v činnosti státní správy a prohlubovat státní 
disciplínu, vychovávat občany k uvědomělé kázni a posilovat jejich důvěru v lidově 
demokratický státní aparát. […] Pokud jde o způsob nové úpravy, jsou v navrženém 
vládním nařízení zakotveny pouze zásady řízení tak, aby nová úprava byla sice jasným 
návodem pro pracovní postup, ale aby orgány státní správy, zejména výkonné orgány 
národních výborů, nespoutávala, nebránila jejich iniciativě a operativním zásahům 
a aby umožňovala pružný postup, snadno přizpůsobitelný nejrůznorodějším situacím 
v oboru správního práva a řízení. Navržená úprava není zatěžována podrobnostmi, 
zejména technického rázu, které bude možno daleko účelněji upravit v prováděcích 
předpisech.“ V prováděcích předpisech, v daném případě tedy až v terciární normo-
tvorbě, však byly upraveny takové otázky jako procesní způsobilost, zastupování, 
doručování, dokazování a důkazní prostředky a pravidla pro provádění exekucí.

Právní úprava správního řízení byla uvozena (zřejmě nezbytnými) ideologic-
ky zabarvenými ustanoveními, v nichž bylo možné se např. dočíst, že správní 
orgány využívají řízení k prohlubování svého spojení s lidem a k posilování 
důvěry pracujících v lidově demokratický státní aparát a v řízení postupují 
v těsné součinnosti s pracujícími, podporují jejich iniciativu a opírají se o jejich 
pomoc a podněty (§ 3 odst. 1) nebo že vychovávají v řízení pracující k tomu, 
aby dobrovolně plnili své povinnosti v zájmu celku, vysvětlují význam svých 
opatření a mobilisují (sic!) k aktivní účasti na jejich uskutečnění (§ 4). Při řízení 
měly správní orgány postupovat nejen v souladu se zákony a ostatními předpisy, 
ale také v souladu s potřebami a zájmy pracujícího lidu. Za svérázné vyjádření 
„zásady dobré správy“ bylo možné pokládat ustanovení, podle něhož se správní 
orgány měly každou věcí zabývat svědomitě, odpovědně a bez jakéhokoli byro-
kratického, ledabylého nebo povýšeneckého postoje (§ 3 odst. 2).

Ideologie prosakovala i do některých konkrétních ustanovení zákona. Tak 
např. rozhodnutí muselo odpovídat zákonům a ostatním předpisům i výsled-
kům řízení, aby jím bylo co nejlépe zajištěno splnění účelu sledovaného zákonem 
i ochrana práv a oprávněných zájmů pracujících a socialistických organizací. Ješ-
tě důraznější to bylo v případě odůvodnění, které muselo být přesvědčivé, aby 
z něho byla patrna správnost rozhodnutí a aby upevňovalo důvěru pracujících 
v lidově demokratický státní aparát a vychovávalo je k dobrovolnému a ukázně-
nému plnění jejich povinností.

Nejasná povaha národních výborů jako orgánů státní moci, které měly své 
vlastní orgány, vedla k vytváření „orgánů v orgánech“ i při správním řízení, takže 

v ustanovení správního řádu o věcné příslušnosti bylo stanoveno, že výkonné 
orgány národních výborů vykonávají působnost ve všech oborech státní správy, 
kde nejsou podle zvláštních předpisů příslušné orgány jiné, a není-li stanoveno 
jinak, jsou v první stolici příslušné odbory, po případě obdobné výkonné orgány 
okresních národních výborů. Ještě výraznější to bylo v odvolacím řízení, kdy 
platilo, že o odvolání proti rozhodnutí odboru nebo obdobného výkonného or-
gánu národního výboru rozhoduje odbor, po případě obdobný výkonný orgán 
národního výboru bezprostředně vyššího stupně.

Správní řád z r. 1955 (stejně jako jeho předchůdce z r. 1928) nedefinoval 
pojem, resp. okruh účastníků správního řízení (pojem „strany“ ze správního 
řádu z r. 1928 byl nahrazen pojmem „účastníci řízení“, což bylo zřejmě odrazem 
jedné ze zásad socialistického správního práva, a sice zásady účasti lidových mas 
na státní správě), ale v ustanovení o účastnících řízení pouze stanovil, že správní 
orgán dbá toho, aby účastníci řízení byli jeho činnými spolupracovníky, pečuje 
všestranně o to, aby účastníci neutrpěli v řízení újmu pro nedostatek znalostí 
předpisů, a poskytuje jim potřebné poučení a pomoc a účastníkům musí vždy 
dát příležitost, aby mohli v řízení uplatnit svoje stanovisko a účinně obhájit svo-
je práva a oprávněné zájmy. O to zajímavější je, že i při této úpravě komentář ke 
správnímu řádu sice uváděl, že „pokud jde o otázku, kdo je účastníkem řízení, ne-
lze ji v oboru správního práva zodpovědět jednoznačným vymezením. Východiskem 
pro řešení této otázky jsou v každém konkrétním případě příslušné předpisy hmotně-
právní. Proto také osnova upustila od definování tohoto pojmu.“ Pokračoval ale tím, 
že „účastníkem řízení je každý, o jehož právech a povinnostech (případně zájmech) 
má se v řízení rozhodovat, nebo jeho práva, povinnosti a zájmy mají být dotčeny. 
Účastníkem řízení je také ten, koho za účastníka prohlašují zvláštní předpisy. […] 
V pochybnostech bude vhodnější přiznat toto postavení tomu, kdo se o ně uchází, a to 
až do doby, kdy se prokáže opak. […] V tomto smyslu může být přiznáno postavení 
účastníka i tomu, kdo tvrdí, že je na svých právech a zájmech dotčen.“64

4.3.2 Správní řád z r. 1960
Na základě § 45 zákona č. 65/1960 Sb., o národních výborech, měla vláda po-
drobněji upravit mimo jiné postup při rozhodování národních výborů (jejich 
orgánů) o právních poměrech občanů a organizací, jakož i o výkonu těchto roz-
hodnutí orgány národních výborů nebo soudy. Na základě tohoto ustanovení 
bylo vydáno vládní nařízení č. 91/1960 Sb., o správním řízení, které nahradilo 
úpravu z r. 1955. Úprava správního řízení z r. 1960 svým rozsahem a způsobem 
zpracování vycházela zřejmě z tehdejší ideologie, která „předpokládala vzhledem 
ke změnám sociálně třídní struktury v průběhu tzv. přechodného období k socialis-
mu značné zjednodušení sociálních vztahů. Důsledkem této sociálně a ideově homo-

64 Černý, J., Nový správní řád s komentářem a doplňujícími předpisy. Krajské nakladatel-
ství: Liberec, 1959, str. 16. 
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gennější společnosti měla být i změněná povaha normativní právní regulace, která 
již nemusí být tak podrobná a rozsáhlá jako dříve, protože některé společenské vztahy 
nepotřebují být upravovány právně, ale stačí jejich sociálně morální regulace. Ty 
společenské vztahy, které ještě právní úpravu vyžadují, jsou pak svou povahou méně 
komplikované a rozporné, proto i jejich právní úprava může být prostší, jednodušší, 
a tím také může být i široké veřejnosti přístupnější a srozumitelnější. Zároveň se 
dokazovalo, že nová, socialistická povaha společenských vztahů vyžaduje i nové teo-
retické přístupy a koncepce, tedy i nové právní instituty, radikálně se lišící od dosud 
užívané právní úpravy, jež byla příliš v zajetí staré buržoazní právní kultury.“65 

To dokazuje i komentář ke správnímu řádu z r. 1960, v němž se mimo jiné 
uvádělo, že „šlo ovšem také o to, aby nová úprava umožnila odstranit i pozůstatky 
byrokratických metod práce. […] Proto bylo také nutno odstranit ze správního řízení 
ustanovení a instituty spíše jen formálního rázu, které neměly v řízení prováděném 
národními výbory – již podle dřívějších zkušeností a tím spíše v nových podmínkách 
– plné opodstatnění, neodpovídaly jeho charakteru a někdy spíše stíraly jeho základní 
rysy a tím i zeslabovaly jeho hlavní funkci a tříštily jeho možnosti. V nové úpravě 
byla zejména potlačena ustanovení bezdůvodně napodobující řízení soudní (občan-
skoprávní). Rozhodujícím momentem byla přitom ta okolnost, že správní řízení je 
jedním z nástrojů, jejichž prostřednictvím plní národní výbory svoji hospodářsko-
-organizátorskou a politicko-výchovnou úlohu a s jejichž pomocí uskutečňují úkoly 
hospodářské a kulturní výstavby. Na rozdíl od občanskoprávního řízení soudního 
není tedy hlavním úkolem správního řízení působit při tzv. nalézání práva, resp. 
při rozhodování otázek sporných mezi účastníky řízení, nýbrž jeho podstatou je 
napomáhat organizátorské a výchovné funkci národních výborů. [...] Nový správní 
řád se snaží dbát těchto odlišností, odpoutat se od ustanovení dřívější úpravy, která 
byla leckdy ještě pod vlivem někdejšího ‚judiciálního‘ chápání správního ‚procesu‘ 
a vystříhat se mechanického přenášení cizorodých forem soudního řízení na půdu 
správního řízení. […] Tak neobsahuje nová úprava správního řízení např. někdy 
zbytečně složité, jindy zase nepraktické nebo jen výjimečně používané, anebo nao-
pak samozřejmé předpisy o různých způsobech dokazování, o způsobilosti k jednání, 
o zastupování, o určení a navrácení lhůty, o obnově řízení, o zajištění účelu a průbě-
hu řízení, o ústním jednání a o předběžných otázkách. […] K celkovému zjednodu-
šení, které je charakteristickým rysem nové úpravy, vedla dále ta významná okolnost, 
že velkou část věcí občanů vyřizují nyní komise místních národních výborů, které 
nemají odborný aparát a mají postupovat v řízení zcela nebyrokraticky a operativně, 
ale přitom odpovědně a v souladu s platnými předpisy.“66

Zjednodušení právní úpravy správního řízení bylo ve srovnání se správním 
řádem z r. 1955 (o tom z r. 1928 ani nemluvě) skutečně značné. Po nezbytných 

úvodních ideologických floskulích, z nichž bylo možné se dozvědět např., že 
národní výbory zajišťují ochranu a uskutečňování práv a oprávněných zájmů 
občanů a organizací v souladu se zájmy a s rozvojem socialistického státu 
a společnosti pracujících a vychovávají občany k dodržování zákonů a pravidel 
socialistického pořádku ve společnosti, k dobrovolnému a uvědomělému plnění 
povinností ke společnosti a státu a k úctě k právům spoluobčanů (§ 1 odst. 1) 
nebo že národní výbory využívají řízení k rozvíjení své organizátorské a vý-
chovné činnosti a k prohlubování účasti pracujících na správě státu, postupují 
v řízení v těsné součinnosti s pracujícími a s jejich společenskými organizacemi 
a opírají se o jejich zkušenosti, podněty a pomoc a vysvětlují účastníkům řízení 
účel svých opatření a objasňují jim souvislost projednávané věci s plněním úkolů 
hospodářské a kulturní výstavby (§ 3), následovala poměrně strohá ustanovení 
o příslušnosti (§ 5 až 7) a hned po nich ustanovení o podkladech rozhodnutí 
(§ 8 a 9) a o samotném rozhodnutí (§ 10 až 14). 

Pravděpodobně nejzásadnější změnou týkající se řízení odvolacího bylo zave-
dení horizontální příslušnosti k přezkumu rozhodnutí, kdy platilo, že o odvolání 
proti rozhodnutí odboru národního výboru rozhoduje příslušná komise tohoto 
národního výboru, a není-li zřízena, jeho rada, o odvolání proti rozhodnutí ko-
mise národního výboru rozhoduje rada tohoto národního výboru a o odvolání 
proti rozhodnutí rady místního národního výboru rozhoduje národní výbor na 
svém plenárním zasedání, což bylo zdůvodňováno tím, že konkrétní věci občanů 
mají být s konečnou platností vyřizovány na úrovni místních, popř. okresních 
národních výborů. Odvolací řízení samotné bylo poněkud paradoxně upraveno 
podrobněji (§ 15 až 23) než řízení v prvním stupni, o to stručnější však byla 
úprava přezkoumání rozhodnutí mimo odvolací řízení, kdy vládní nařízení jen 
lakonicky stanovilo (§ 24), že národní výbory mají právo v případech stanove-
ných v zákoně o národních výborech rušit, popřípadě měnit vydaná rozhodnutí 
i mimo odvolací řízení, a to buď z vlastního, nebo jiného podnětu, zejména ke 
stížnosti pracujících nebo podle výsledku kontrolní činnosti s tím, že při rušení 
nebo změně rozhodnutí musí národní výbor dbát, aby práva nabytá v dobré víře 
byla co nejméně dotčena, přičemž proti rozhodnutí vydanému takto plenárním 
zasedáním národního výboru nebo radou okresního nebo krajského národního 
výboru se nelze odvolat. Zákon o národních výborech přitom v § 43 odst. 3 a 4 
pouze stanovil, že národní výbor, jeho rada a příslušná komise mohou rozhod-
nutí a opatření odborů měnit nebo rušit a vedoucí odboru národního výboru 
vyššího stupně může zrušit rozhodnutí a opatření odboru národního výboru 
nižšího stupně, je-li v rozporu s platnými předpisy nebo usneseními národních 
výborů (totéž oprávnění příslušelo ministrům [vedoucím ústředních orgánů], 
šlo-li o rozhodnutí a opatření odborů krajských národních výborů).

Za zmínku stojí, že vládní nařízení č. 91/1960 Sb. bylo prvním obecným 
procesním právním předpisem, který definoval účastníka správního řízení, byť 
opět velmi stroze, a to jako občany a organizace, o jejichž práva, oprávněné 

65 Jičínský, Z. Právní myšlení v 60. létech a za normalizace. Prospektrum: Praha, 1992, s. 37. 
66 Bílek, F., Černý, J., Panýrek, J., Pipek, J. Správní řízení – komentář ke správnímu řádu 

č. 91/1960 Sb. Orbis: Praha, 1961, str. 16–18.
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zájmy nebo povinnosti v řízení jde (§ 2 odst. 1). To komentář vykládal tak, že 
„účastníkem řízení je ten, o jehož právech, oprávněných zájmech nebo povinnostech 
má být v řízení jednáno, resp. jehož práva (zájmy, povinnosti) mohou být rozhod-
nutím dotčeny. Účastníkem řízení je ovšem především také ten, komu toto postavení 
propůjčují zvláštní předpisy o řízení.“67

Celkově však byla úroveň právní úpravy správního řízení z r. 1960 ve srovná-
ní s úpravou z r. 1955 (o úpravě z r. 1928 ani nemluvě) značně nízká.

4.3.3 Správní řád z r. 1967
Několikaleté zkušenosti s aplikací správního řádu z r. 1960 v praxi záhy ukáza-
ly, že ono zjednodušení právní úpravy nepřineslo očekávané výsledky, k čemuž 
se nebývale otevřeně přiznávala i důvodová zpráva k vládnímu návrhu zákona 
o správním řízení z r. 1967,68 v níž se mimo jiné uvádělo, že „zkušenosti s touto 
úpravou správního řízení však ukázaly, že nepřispěla k prohloubení socialistické 
zákonnosti ve státní správě. Především tato platná úprava oslabuje ochranu práv 
občanů, a to nejen uplatněním horizontální linie v odvolacím řízení, ale i tím, že 
některé procesní záruky vůbec neupravuje (např. podjatost, opatření proti nečinnosti 
správního orgánu aj.) anebo je upravuje toliko obecně. Tyto nedostatky jsou ještě pro-
hlubovány rámcovým charakterem správního řádu a jeho přílišnou stručností (např. 
stručnost úpravy důkazního řízení apod.). Proto neplní dosud platná právní úprava 
správního řízení žádoucí úlohu instruktivního návodu pro postup správních orgánů 
a nevytváří všechny předpoklady ke splnění úkolu, jež na ně provádění správního ří-
zení klade. Nedostatků není prosto ani dosavadní řešení vzájemného vztahu obecných 
a zvláštních předpisů o správním řízení. Vládní nařízení č. 91/1960 Sb., nezajišťuje 
v náležité míře návaznost a soulad zvláštních předpisů o správním řízení s ustanove-
ními správního řádu a svou podpůrnou povahou oslabuje závaznost obecné úpravy 
správního řízení, neboť všeobecně připouští přednostní uplatnění zvláštních předpisů, 
a to jakékoliv právní síly. […] Nová právní úprava správního řízení má posílit zá-
vaznost obecných předpisů o správním řízení, a bude proto vydána formou zákona. 
Až dosud byl správní řád vydáván vždy formou vládního nařízení. Tuto tradiční 
formu úpravy obecného správního řízení je třeba opustit, neboť povaha a důležitost 
společenských vztahů upravovaných správním řádem vyžadují, aby jejich úprava 
byla provedena zákonem. Zákonná forma správního řádu bude i správným vnějším 
výrazem toho, jaký význam náš socialistický stát přikládá úpravě postavení občanů 
a organizací a vztahu mezi nimi a správními orgány rozhodujícími o jejich právech, 
právem chráněných zájmech a povinnostech. Zákonná úprava správního řízení posílí 
jeho závaznost. Dosud platný správní řád vychází z přednostního uplatnění zvláštních 
předpisů před předpisy obecnými. Všeobecným ustanovením o přednostním uplatnění 

zvláštních procesních předpisů se oslabuje závaznost obecných ustanovení správního 
řádu, neboť zvláštní předpis jakékoliv právní síly může v široké míře zakotvovat od-
chylky od správního řádu a tím měnit jeho ustanovení v kterémkoliv směru.“

Správní řád z r. 1967 se tedy vracel k některým tradičním institutům, jež 
znala i úprava z r. 1955 a které nová úprava správního řízení o pět let později 
opustila, přinášel však i některé úplné novinky. Jednou z nejvýznamnějších 
bylo ustanovení obecně vymezující okruh účastníků správního řízení (§ 14), 
byť správní řád z r. 1960 obsahoval jakousi velmi obecnou definici účastníka 
řízení, teprve správní řád z r. 1967 ale obecně stanovil, kdo účastníkem řízení je. 
Zda to bylo řešení správné, je dodnes sporné, zejména pokud jde o tzv. vedlejší 
účastníky řízení, tzn. ty, jejichž práva nebo povinnosti mohou být rozhodnutím 
přímo dotčeny. Podle důvodové zprávy nová úprava „orientuje správní orgány na 
to, aby zajistily v řízení aktivní účast těch osob, popř. organizací nebo orgánů, jichž 
se správní rozhodnutí týká, popř. může týkat“, což byl zřejmě odvar ústavního 
článku, podle něhož se zastupitelské sbory a všechny ostatní orgány státu opírají 
o tvůrčí iniciativu a o přímou účast pracujících a jejich organizací na své činnos-
ti (čl. 2 odst. 4 ústavy z r. 1960). 

Prvorepubliková teorie i právní úprava byly v tomto směru mnohem zdr-
ženlivější, Hoetzel sice psal, že „řízení správní v pravém smyslu se neobejde bez 
stran“ a definoval je jako „osoby, jimž se nalézá právo“, současně však dodával, 
že „je vítati, že správní řízení v § 14 [vládního nařízení č. 8/1928 Sb. z. a n. 
– pozn.autora] nepodává definice strany, nýbrž tento pojem jako známý předpo-
kládá“.69 Podobně Weyr konstatoval, že „není divu, že positivní právo se ani 
nepokouší upraviti (definovati) tento neurčitý a mlhavý pojem, obávajíc se právem, 
že by jakákoliv povšechná jeho definice nedopadala na všecky případy, na které by 
dopadati měla. V takovéto situaci jest to pak – podle názorů, zejména u nás velmi 
rozšířených – věcí praxe, aby si tento pojem sama vytvořila (ačkoliv tato praxe může 
závazně rozhodovati jen konkrétní případy), z níž jej pak má převzíti opět teorie 
(nauka).“70 Autoři správního řádu z r. 1967 takové zábrany neměli, původní 
úmysl „zajistit v řízení aktivní účast těch, jichž se správní rozhodnutí týká, popř. 
může týkat“ vedl však v kombinaci se zásadou absolutní rovnosti účastníků řízení 
v právech a povinnostech (§ 4 odst. 2 správního řádu) postupem času k faktické 
diskriminaci hlavních účastníků řízení a ke krácení jejich práva na projednání 
věci v přiměřené lhůtě. 

Další novinkou správního řádu z r. 1967 byla nová formulace zásady mate-
riální pravdy, kdy byly správní orgány povinny zjistit přesně a úplně skutečný 
stav věci (§ 32 odst. 1 správního řádu), tedy zjišťovat objektivní pravdu. Teorie 
práva k této otázce uváděla, že „teorie poznání dialektického materialismu vychází 
z plné poznatelnosti objektivní reality. Odtud také plyne, že i v procesu aplikace […] 

67 Tamtéž, str. 28.
68 Národní shromáždění Československé socialistické republiky 1967, IV. volební období, 

tisk 127, přístupné na http://www.psp.cz/eknih/1964ns/tisky/t0127_01.htm.
69 Hoetzel, J., cit. výše, pozn. č. 1, str. 318 a n.
70 Weyr, F., Správní řád. Barvič a Novotný: Brno, 1930, str. 48–49.
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může principiálně být zjištěna objektivní pravda. […] Aplikující orgán je povinen 
objektivně pravdivě poznat v základních podstatných rysech skutečnosti rozhodo-
vaného případu a jejich právní význam. […] Protože aplikující orgán je zásadně 
s to v každém řešeném případu zjistit objektivní pravdu, ukládá socialistické právo 
orgánu aplikujícímu normu, aby objektivně pravdivě zjistil existenci konkrétních 
faktů podstatných pro rozhodování.“71 

Rovněž v tomto směru byla prvorepubliková úprava (a ještě i úprava z 50. 
let) mnohem zdrženlivější, když § 43 vládního nařízení č. 8/1928 Sb. z. a n. sta-
novil že správní úřad hledí k tomu, aby řízením byl zjištěn stav věci směrodatný 
pro rozhodnutí a aby řízení bylo vedeno co nejúčelněji, nejrychleji, nejjednodu-
šeji a nejlevněji. Hoetzel k tomu uváděl, že „spojuje-li norma s určitou skutkovou 
podstatou určité právní účinky, musí tato skutková podstata býti zjištěna, aby úřad 
svým výrokem mohl autoritativně vysloviti, že právní účinky normou zamýšlené 
nastaly nebo nastati mají. Souběžně se zásadou oficiosnosti ovládáno jest řízení 
správní ovšem i zásadou slyšení stran, podle které straně procesní musí býti poskytnu-
ta příležitost, aby při zjišťování skutkové podstaty mohla spolupůsobiti a uplatniti 
skutečnosti a průvody pro ni svědčící. Leč tato povinná procesní součinnost stran 
neodstraňuje zásadu materiální pravdy a z ní plynoucí oficiosnost řízení správního, 
zejména nezbavuje úřad povinnosti, aby oficiosně zjistil potřebný skutkový základ 
svého úředního aktu. Z povinné procesní součinnosti stran ovšem vyplývá, že nelze 
úřadu správnímu vytýkati jako vadu řízení, nehleděl-li ke skutečnostem jemu nezná-
mým, jež podle povahy věci jen strana sama mohla uvésti, nebo k průvodům, kteréž 
jen ona sama mohla nabídnouti nebo produkovati.“72 Nejvyšší správní soud k této 
otázce uváděl, že „správní řízení jest sice ovládáno zásadou oficiality a materiální 
pravdy, avšak tato zásada, jež sloužiti má ochraně veřejných zájmů ve správním 
procesu se objevujících, neznamená, že by úřad byl povinen pečovati ex offo také 
o ochranu individuálních zájmů stran. Tato starost zůstavena jest stranám a stra-
ny samy musí také nésti následky toho, opomenuly-li uplatniti skutkové okolnosti, 
mluvící v jejich prospěch, které při náležité obezřetnosti mohly znáti a které měly 
příležitost uvést (srovn. Boh. A 2191/23, 7757/29).“73 Když se však na přelomu 
tisíciletí návrh nového správního řádu pokusil k zásadě materiální pravdy v poje-
tí § 43 správního řádu z r. 1928 vrátit,74 vyvolalo to bouři nevole, která ukázala, 
jak hluboce zakořenily socialistickým právem zapříčiněné deformace klasických 
právních institutů.

5. Vliv socialistického správního práva na současné správní právo

Vliv socialistického správního práva na správní právo po r. 1990 má spíše dílčí pro-
jevy nežli obecný charakter. Tak jako v jiných právních odvětvích i v oboru správ-
ního práva docházelo k postupnému odstraňování nánosů z minulosti. Setrváme-
-li u institutů, jimž byla věnována pozornost v části 4, velmi záhy došlo ke zrušení 
národních výborů a ke znovuobnovení územní samosprávy na úrovni obcí. 

Důvodová zpráva k vládnímu návrhu obecního zřízení75 poměrně hutným 
a přesným způsobem popsala systémové vady soustavy národních výborů, když 
např. uváděla, že „stávající třístupňová soustava národních výborů s jejich postave-
ním ve společnosti představuje model administrativně-centralistického systému správy 
státu založeného na minimální samostatné působnosti místních zastupitelských 
orgánů a preferování centrálního řízení všech sfér života v obcích. Vychází přitom 
z organizačního spojení státní moci a státní správy a z rozsáhlého direktivního řízení 
hospodářských záležitostí obcí. Z těchto skutečností vyplývají i nedostatky v činnosti 
národních výborů a jejich neschopnost efektivním způsobem zajišťovat rozvoj obcí 
a uspokojování potřeb a zájmů občanů. Omezená ekonomická základna samosprávy 
obcí, skladba orgánů národního výboru, v jejímž důsledku je fakticky vedení národ-
ních výborů v rukou uvolněných funkcionářů úzce spjatých s profesionálním apará-
tem, minimální vliv volených orgánů národních výborů, který se v podstatě omezuje 
jen na formální schvalování již hotových řešení, omezování přímé účasti veřejnosti na 
rozhodování o místních záležitostech a závislost národních výborů základního stupně 
na vyšších stupních národních výborů a na centru neumožňuje národním výborům 
v obcích samostatně a komplexně zajišťovat ekonomický a sociální rozvoj územních 
obvodů, ač je to jejich hlavní poslání. […] Řídící a kontrolní pravomoc vlády ve vzta-
hu k národním výborům zasahuje i do věcí, které by měly být řešeny na místní úrovni 
bez zásahu centra. Národní výbor základního stupně nemá zákonem v podstatě svě-
řenu žádnou působnost, do které by nemohly legálně zasahovat národní výbory vyšších 
stupňů nebo vláda. […] Postavení národních výborů je výrazně oslabeno i tím, že 
nemají vlastní majetek, se kterým by mohly v zájmu obce samostatně hospodařit. Ná-
rodní výbor je jen správcem majetku ve státním vlastnictví, který slouží k plnění jeho 
úkolů. Soustředění výkonu státní moci, správy a samosprávy v národním výboru jako 
místním orgánu s všeobecnou působností se neosvědčilo. Zabezpečení nového systému 
fungování společenského mechanismu vyžaduje oddělení samosprávy a státní správy 
a nové konstituování postavení obcí jako samostatných správních územních celků s pl-
nou právní subjektivitou. Základem obecní samosprávy musí být právo samostatně 
hospodařit s vlastním majetkem a právní záruky široké účasti občanů na rozhodování 
o místních záležitostech. Vzhledem k uvedeným skutečnostem je potřebné zrušit ná-
rodní výbory a upravit postavení obcí jako základní územní jednotky samosprávy.“

71 Kučera, E., cit. výše, pozn. č. 8, str. 267 a n. 
72 Hoetzel, J., cit, výše, pozn. č. 1, str. 322 a n.
73 Boh. A, č. 378/1940.
74 Srov. § 4 vládního návrhu správního řádu, tisk 1070, Parlament ČR, Poslanecká sněmov-

na 2001, III. volební období, přístupné v elektronické knihovně PČR (http://www.psp.cz).
75 Česká národní rada, VI. volební období, tisk č. 32, přístupné na http://www.psp.cz/

eknih/1990cnr/tisky/t0032_01.htm.
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Ač se konstatovalo, že soustředění výkonu státní moci, správy a samosprávy 
v národním výboru se neosvědčilo, k oddělení samosprávy a státní správy přesto 
zcela nedošlo, byť se původně uvažovalo i o vytvoření zvláštních místních orgá-
nů státní správy – obvodních úřadů (jako nižší složky státní správy kromě úřadů 
okresních konstituovaných na místě okresních národních výborů). Na úrovni 
obcí se uplatnil tzv. smíšený model samostatné a přenesené působnosti známý 
již z obecního zřízení z r. 1849 i z obecního zřízení z r. 1864, v jejichž případě 
však nebylo na úrovni obcí státní správy ve srovnání se samostatnou působností 
zdaleka tolik a nezatěžovala obce takovým způsobem jako dnes. Na úrovni obcí 
a okresů tak vznikl asymetrický model, kdy obcím byla svěřena jak samospráva, 
tak státní správa, ale ne všechny obce by pochopitelně byly způsobilé vykonávat 
státní správu ve stejném rozsahu, zatímco na úrovni okresů existovala jen státní 
správa představovaná okresními úřady. To vedlo k tomu, že namísto uvažova-
ných obvodních úřadů jako orgánů státní správy musela být vytvořena zvláštní 
kategorie obecních úřadů vykonávajících státní správu i pro jiné obce než své 
vlastní (pověřené obecní úřady). K nim po zániku okresních úřadů přibyly po 
1. 1. 2003 navíc tzv. obce s rozšířenou působností, resp. obecní úřady obcí s roz-
šířenou působností. Na úrovni okresů si naproti tomu absence samosprávné 
složky vynutila vznik zvláštní instituce zvané okresní shromáždění, jehož členové 
byli voleni obecními zastupitelstvy v rámci okresu a do jehož působnosti nále-
želo kontrolovat (!) činnost okresního úřadu, schvalovat a kontrolovat rozpočet 
okresního úřadu a vyúčtování hospodaření okresního úřadu za uplynulý kalen-
dářní rok a schvalovat rozdělení dotací na jednotlivé obce v okresech (od r. 1992 
spadalo do jeho působnosti jen na návrh přednosty okresního úřadu schvalovat 
rozdělení dotací do rozpočtu obcí a schvalovat a kontrolovat rozpočet okresního 
úřadu a jeho závěrečný účet). Činnost okresních shromáždění byla ukončena až 
v r. 2000 současně se zřízením samosprávných krajů. Lpění na smíšeném mode-
lu veřejné správy na úrovni územní samosprávy, který se po r. 2000 prosadil i na 
úrovni krajů, vedlo v období 2000–2002 k další anomálii, kdy krajské úřady 
jako nově zřízené orgány samosprávných krajů fungovaly jako odvolací instance 
vůči okresním úřadům jako orgánům státu. 

Rezidua právní úpravy národních výborů se stále promítají i do vnitřní or-
ganizace zejména obce. Na úrovni obce fungují jako její orgány tzv. zvláštní or-
gány pro výkon přenesené působnosti (§ 106 obecního zřízení), které se zřizují 
v případech stanovených zvláštními zákony, což jsou někdejší správní komise 
podle § 57 zákona č. 69/1967 Sb. (v jeho odst. 1 bylo stanoveno, že v případech 
stanovených zákonem zřizuje národní výbor správní komise, kterým přísluší roz-
hodovat o právech a povinnostech občanů a organizací, popřípadě plnit další 
úkoly na úsecích, pro které jsou zřízeny), postavení orgánu obce (vykonavatele 
veřejné správy) mají rovněž komise obecní rady ad hoc pověřené výkonem 
přenesené působnosti (§ 122 odst. 2 obecního zřízení), což jsou zase někdejší 
komise jako iniciativní a kontrolní orgány národních výborů, které jako výkon-

né orgány činí opatření uvedená v § 38 zákona o národních výborech a další 
opatření v otázkách svěřených jim plenárním zasedáním (§ 54 odst. 5 zákona 
o národních výborech).76 Do postavení odborů obecního úřadu (§ 109 odst. 2 
obecního zřízení) se zase promítá postavení odborů národního výboru jakožto 
jeho výkonných orgánů (srov. § 61 a násl. zákona č. 69/1967 Sb. a § 6 odst. 1 
zákona č. 71/1967 Sb.), když jim správní praxe a někdy i právní úprava přisuzu-
je postavení samostatných správních orgánů, ač jde jen o vnitřní součásti obec-
ního úřadu (viz zejm. § 1 písm. a) zákona č. 570/1991 Sb., o živnostenských 
úřadech, podle něhož jsou živnostenskými úřady obecní živnostenské úřady, 
kterými jsou odbory obecních úřadů obcí s rozšířenou působností). 

Právní úpravou obecně závazných nařízení národních výborů je ovlivněna 
pravomoc územních samosprávných celků vydávat právní předpisy – rozlišo-
vání obecně závazných nařízení národních výborů na nařízení vydávaná přímo 
na základě generálního zmocnění v ústavním zákoně a nařízení vydávaná na 
základě zmocnění v jednotlivých zákonech počínající r. 1954 se přes ústavní 
zákon č. 294/1990 Sb., který stanovil, že obec vydává ve věcech místní samo-
správy obecně závazné vyhlášky a vyhlášky může též vydávat ve věcech státní 
správy, byla-li k tomu zmocněna zákonem, dostala až do Ústavy ČR (čl. 104 
odst. 3 a čl. 79 odst. 3). V období 1849–1945 se na normotvornou pravomoc 
obcí takový důraz nekladl a Pražák či Hoetzel nevěnovali této otázce ani zdaleka 
takovou pozornost (pokud vůbec nějakou), jakou jí věnují současné učebnice 
správního práva. V době hypertrofie legislativy si však obce bez obecně závaz-
ných vyhlášek a nařízení už zřejmě nedokážeme vůbec představit.

76 Srov. Lukeš, Z., cit. výše, pozn. č. 6, str. 92–93.
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