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Předmluva

Nové vydání brněnské učebnice státovědy má v prvé řadě sloužit potřebám 
výuky studijního předmětu Státověda v magisterském studiu na právnických 
fakultách. Současně však také aspiruje na představení rozsáhlejšího základu 
státovědného poznávání, který je vhodný a využitelný jako širší rámec studia 
dalších předmětů vyučovaných na právnických fakultách a snad také v jiných 
vzdělávacích institucích. Dotčenými studijními předměty mohou být proto při-
nejmenším ústavní právo, správní právo, finanční právo, mezinárodní právo 
veřejné a právo Evropské unie. Tato publikace by mohla plnit i funkci komple-
mentárního poznávacího rámce při studiu veřejného práva, mezinárodních vzta-
hů, politologie a dalších oblastí sociálních studií. Ostatně bychom rádi zaujali 
také širší čtenářskou obec, která má zájem o předkládané otázky. 

Jako spoluautoři si dovolujeme poukázat na to, že nové vydání Základů 
státovědy představuje a snad také potvrzuje – obdobně jako předcházející vy-
dání na Masarykově univerzitě počínajíc rokem 19941 – poněkud jiný než ob-
vyklý přístup k obsahovému podání jednotlivých témat a problémů státovědy. 
K tomuto svému přístupu se vždy rádi hlásíme, domníváme se, že důvody pro 
něj jsou opodstatněné, někdy dokonce nutné a snad také pedagogicky únosné 
a vhodné. 

 Státovědné učebnice a další obdobně zaměřené práce v 19. století a v  první 
polovině 20. století přinesly studijní a vědecký základ vyznačující se nepopi-
ratelným vlivem a dosahem, který podstatně ovlivnil dobu následující a stal 
se vlastně základem znalostí celých generací studentů a všech, kteří usilovali 
o získávání a rozšiřování znalostí v dané oblasti. O významu učebnic a další 
literatury tohoto období svědčí ostatně skutečnost, že mnohé z jejich obsahu 
a myšlenkového odkazu se stalo základem obecněji přijímaných znalostí o poli-
tice, právu, zčásti také o sociologii, historii, mezinárodních vztazích a ovlivnilo 
širší populaci. Lze dokonce konstatovat, že státovědná témata prezentovaná 
v pracích té doby představovala právě ten podstatný základ, který si nejen dneš-
ní studující, ale také akademici, právníci, politikové, politologové, žurnalisté 
a často i celá veřejnost již ani neuvědomují, považují jej za samozřejmý a někdy 
snad i za nepopiratelný. V tomto směru klasické učebnice přinesly vklad, který 
1  Filip, J., Svatoň, J., Zimek, J. Základy státovědy. Brno : MU, 1994 (další vydání v  letech 1997, 2002 

a 2006; vydání byla doprovázena dotisky).
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je neocenitelný a zásadní. Mimo tyto práce jsme však považovali za nutné vrátit 
se v některých pasážích ad fontes, tedy zejména k pracím Aristotela, Polybia, 
Bodina, Machiavelliho, Althusia, Grotia, Seldena, Hobbese, Locka, Pufendorfa, 
de Vattela, Montesquieua, Rousseaua, Kanta a dalších klasiků. 

Vývoj v následujícím období a zejména od devadesátých let 20. století však 
s sebou přinesl nebývalý rozvoj poznávacích a studijních možností, a to nejen 
náhle se projevivší četností a dostupností literatury a dalších tradičních psaných 
pramenů, ale také rozšířením elektronického informačního prostředí, které ote-
vírá svět dalších poznávacích zdrojů, rozšiřuje jejich  podobu ve formě nejen 
publikační, ale také diskusní a vůbec přináší prostředí rychle se vyměňujících 
verbálních či písemných projevů2. Proto se domníváme a předpokládáme, že 
tyto významné změny a dostupnost rozsáhlého spektra literatury umožňuje 
v učebnici „jen“ systematizovat základní obecné údaje, neboť znalost elektro-
nického informačního prostředí (internetu), které představuje most k literatuře, 
dalším pramenným zdrojům a konečně také k diskusním fórům, je možná, oče-
kávatelná a lze dokonce říci, že se předpokládá.

Učebnice proto nepodává výklad jednotlivých ústav, zákonů a právních in-
stitutů v nich obsažených, ale směřuje (jak je to ostatně uvedeno níže u před-
mětu státovědy; část 1.2) k poznávání a studiu obecných rysů tvorby a uplatňo-
vání veřejné moci, její povahy, organizace, fungování a vztahu ke společnosti 
a k jednotlivci. Významným pro toto poznávání je srovnávání a formulace mož-
ných závěrů, přičemž tento přístup vychází z „přísně“ státovědného poznávací-
ho prostředí, které je charakterizováno dále (srov. přístup a metody státovědy; 
části 1.2.2 a 1.2.3). Z těchto důvodů proto nelze považovat předkládanou knihu 
za učebnici srovnávacího ústavního práva; to však na straně druhé neeliminuje 
její význam pro výuku ústavního práva, učebnice je z koncepčního hlediska 
považována za prerekvizitu studia ústavního práva, čemuž je na straně druhé 
přizpůsobena také její struktura a výklad jednotlivých pojmů. Současně však 
rádi připomínáme význam studia státovědy pro poznávání dalších právních od-
větví a některých společenskovědních oblastí, jak již bylo zdůrazněno výše. 

Z uvedeného plyne další podstatný důvod, který nás dlouhodoběji vede ke 
spíše monografické formě zpracování do učebnice zahrnutých státovědných té-
mat. Netvrdíme, nechceme tvrdit a ani bychom si nedovolili tvrdit, že v případě 
předkládané učebnice se jedná o nějaké opus magnum, které vyčerpává státo-
vědnou problematiku. Dovolujeme si spíše upozornit na použitý přístup (možná 
snad) i styl obsahového zpracování učebnice. Jednou z příčin tohoto přístupu 
2  Autoři si jsou pochopitelně vědomi i rizikových možností, které s sebou prostředky elektronického 

informačního prostředí přinášejí, tj. především  někdy obtížnější objektivizaci názorů, ověřitelnosti 
informací a koneckonců odpovědnosti jejich autorů za obsah a kvalitu. 
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je také snaha vyhnout se takovému pojetí učebnice, která by více nebo méně 
mohla připomínat studijní čítanku (chrestomatii) ukázek nebo výběrů delších či 
kratších pasáží z literatury či z právních předpisů. Učebnici tedy předkládáme 
jako pokračování svých snah o svébytný přístup k látce a doufáme, že pro toto 
své úsilí najdeme u studentů a dalších čtenářů laskavé pochopení. 

Doba, která uplynula od předchozích čtyř vydání a většího množství dotisků 
této práce, je poznamenána řadou významných změn v pojetí státovědy, zejmé-
na rozšířením jejího předmětu. Moderní státnost, která se postupně formovala 
do podoby národního státu s důrazem na svrchovanost jeho moci uvnitř, popř. 
svrchovanou rovnost navenek v rámci společenství dalších států, doznává nyní 
řadu změn. Ty postupně vedou k tomu, že předmětem státovědy se stává rov-
něž zvláštní podoba moderního státu – členský stát nadnárodní mezinárodní 
organizace. Proto jsme v jednotlivých kapitolách věnovali této otázce rovněž 
potřebnou státovědnou pozornost, aniž bychom se pokoušeli vstupovat na pole 
mezinárodního, ústavního či evropského práva.

Rádi bychom také na tomto místě vzpomenuli památku svého bývalého 
spoluautora a kolegy JUDr. Josefa Zimka, Ph.D., se kterým jsme před sedm-
nácti léty připravili první vydání skript Základy státovědy a na jehož laskavý 
a přátelský přístup stále vzpomínáme.

Autoři si velmi cení zájmu recenzentů prof. JUDr. Pavla Holländera, DrSc., 
a prof. JUDr. et PhDr. Miloše Večeři, CSc., jimž tímto děkují za cenné podněty 
a za inspiraci vůbec. 

Náš dík náleží také nakladatelství Wolters Kluwer ČR, a. s., které nám po-
skytlo příležitost pro vydání této učebnice. Především bychom chtěli poděkovat 
paní šéfredaktorce PhDr. et Bc. Marii Novotné za její zájem, nekonečnou trpěli-
vost a pochopení. Autoři také velmi oceňují profesionální a současně přátelský 
přístup paní redaktorky Šárky Marčanové.

 V Brně na horkém konci srpna jinak deštivého léta 2011
 Jan Filip a Jan Svatoň
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KAPITOLA 1

Stát a společnost

1.1 Stát a studium jeho povahy

Aristotelův člověk jako tvor společenský (zoon politikon) se obvykle se-
berealizuje ve společnosti prostřednictvím organizovaných subjektů určitého 
druhu. A to často těch, pro něž je typický veřejně zájmový charakter jejich 
působení. Povaha tohoto působení předpokládá určitou (mnohdy specifickou) 
podobu, s ní spojený vliv, možnosti a tomu odpovídající činnost. Jedním z cha-
rakteristických rysů takových subjektů je zejména určitý mediační charakter, 
pod nímž se obvykle rozumí zajišťování srovnatelných podmínek pro sebere-
alizaci jednotlivců a pro vytváření stavu obecného dobra ve společnosti. Tato 
zprostředkující funkce současně předpokládá nejen schopnost tvorby všeobec-
ně závazných pravidel chování, ale také způsobilost zajistit jejich realizaci. 
Mezi těmito nositeli veřejné mediační funkce ve společnosti náleží nejvýraz-
nější úloha státu.1

Stát – jako obecně politická forma organizace společnosti – je považován 
nejen za historicky, sociologicky a politicky popsatelný jev, ale jedná se přede-
vším o skutečnost institucionální a právní.

S plněním zprostředkujících veřejných funkcí se však vedle moderního státu 
lze setkat i u subjektů vytvářených územními, zájmově profesními a kulturně 
1  Dílčí mediační funkce v občanské společnosti, tj. ve vztazích jednotlivců a společenských skupin, 

jakož i ve vztahu ke státu, plní nestátní politické instituce v podobě politických stran, politických 
hnutí, zájmových a případně i nátlakových organizací. Tyto subjekty vyjadřují, reprezentují a pro-
sazují představy jednotlivců a společenských skupin o seberealizaci a o obecném blahu. Případné 
pokusy nestátních politických institucí přisvojit si univerzalitu státního působení (tj. etatizovat se) 
znamenají popření demokratických forem získání a výkonu moci. Nastupuje pak autoritářské nebo 
totalizující řešení vztahů mezi společností a státem; o absolutistických nebo aristokratických for-
mách pochopitelně nemluvě.
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duchovními společenstvími. Z těchto veřejně zájmových subjektů je nutno ve 
státovědě zmínit především obecní a územní samosprávu.

Stát vznikl v takové fázi vývoje společnosti, ve které původní vztahy a je-
jich vnitřní řád, jenž byl doposud omezen jen na určitá uskupení lidí (rodiny, 
rody), začal přesahovat jejich okruh.2 Prohlubující se a rozšiřující se charakter 
těchto vztahů vedl k postupné expanzi původně osobně i územně omezených 
pravidel chování. Podmínkou tohoto rozšíření byla nejen schopnost určitého 
subjektu uplatňovat tato pravidla chování (obvykle) na určitém území, ale také 
je efektivně vynucovat vůči všem. Subjektem této omnipotence byl a je stát3; 
prostředkem pak právo, tj. souhrn pravidel chování, která stát stanoví a svou 
mocí je schopen vynutit jejich dodržování.

Při studiu povahy státu je nutné poukázat na některé okolnosti jeho vývoje 
a působení, jež zahrnují:
a) charakter společnosti, který se postupně vyvíjel od podoby východně des-

potické, antické, středověké, raně liberální až k současné demokratické,  
tj. na občanském principu založené, svobodné a otevřené podobě společnos-
ti;4 tento lidský činitel je ostatně charakterizovatelný zejména jako:

2  K teoriím vzniku státu a k vývoji státu srov. např. Holländer, P. Základy všeobecné státovědy. Plzeň : 
Aleš Čeněk, 2009, s. 21–45; Klíma, K., et al. Státověda. Plzeň : Aleš Čeněk, 2011, s. 40–73; Kriele, M. 
Einführung in die Staatslehre: die geschichtlichen Legitimitätsgrundlagen des demokratischen Ver-
fassungstaates. Opladen : Westdeutscher Verlag, 1994; Hattenhauer, H. Evropské dějiny práva. Pra-
ha : C. H. Beck, 1998; Pernthaler, P. Allgemeine Staatslehre und Verfassungslehre. Wien; New York : 
Springer, 1996, s. 1–17; Fenske, H. Der moderne Verfassungsstaat. Eine vergleichende Geschichte 
von der Entstehung bis zum 20. Jahrhundert. Paderborn; München; Wien; Zürich : F. Schöningh, 
2001; Schöbener, B., Knauff, M. Allgemeine Staatslehre. München : C. H. Beck, 2009, s. 29–71; 
Jessop, B., in Rhodes, R. A. V., Binder, S. A., Rockman B. A. The Oxford Handbook of Political 
Institutions. Oxford : Oxford University Press, 2006. s. 111–130; Steinberger, P. J. The Idea of the 
State. Cambridge : Cambridge University Press, 2004, s. 41 n.; Sørensen, G. The Transformation 
of The State. Beyond the Myth of Retreat. New York : Palgrave MacMillan, 2004, s. 7–14; Nelson, 
B. R. The Making of the Modern State. A Theoretical Evolution. New York : Palgrave MacMillan, 
2006, s. 7–15 n. 

3  Významné podněty pro studium vývoje státu a státnosti z historického hlediska v oblasti pravěkého 
a starověkého Blízkého východu, Indie a Číny nejnověji v české literatuře přinesl Charvát, P. Zrození 
státu: prvotní civilizace Starého světa. Praha : Karolinum, 2011, s. 286–287. Podle autora prvot-
ní stát svým občanům nabízel hmotné zaopatření (nárok na pomoc z veřejných zdrojů), bezpečí, 
vysokou prestiž (plynoucí ze zřetelné mohutnosti a moci státu a jeho orgánů) a státnost spojenou 
nejen se sférou duchovní, ale také s tím, že člověk začal být „uvyklý žít jako občan v politickém 
kolektivu“ – onen „první zoon politikon“. 

4  K charakteristice vývoje moderní společnosti srov. podrobněji Habermas, J. Strukturální přeměna 
veřejnosti. Zkoumání jedné kategorie občanské společnosti. Praha, 2001 a zejména předmluva k no-
vému vydání z roku 1990, s. 9 n. K dynamice vývoje společnosti a vývojových etap demokratického 
státu z novějších prací především (dnes již ve třetím vydání) Held, D. Models of Democracy. Cam-
bridge : Cambridge University Press, 2006. 
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• obyvatelstvo neboli lidé žijící na určitém území,
• národ neboli tradičně se projevující jazykové, kulturní, životní, psychic-

ké a historické společenství lidí,
• lid (populus) neboli subjekt s určitým vztahem ke státní moci,
• občané neboli lidé jsoucí v právním vztahu ke státu z hlediska svého 

členství v něm,
• cizinci neboli občané jiných států, příp. bezdomovci;

b) charakter subjektu státní moci, který měl a může mít podobu monarchic-
kou, aristokratickou (stavovskou) nebo mocensky vyváženou a kontrolova-
nou, tj. podobu věci veřejné (res publica). Nejpřípadnějším vyjádřením je 
v tomto směru ono známé Lincolnovo „vláda lidu, lidem a pro lid“;

c) všeobecnou závaznost a neodvratitelnost působení práva; zvláště je 
v této souvislosti nutno zdůraznit dnes již tradiční teze spojené s doktrínou 
právního státu:
• o samostatnosti a nezávislosti soudců a soudů,
• o rovnosti občanů před zákonem a soudem,
• o zákonném soudci a dalších zásadách soudního rozhodování,
• o odpovědnosti státu za nezákonnost nebo nesprávný postup jeho orgánů;

d) měnící se představy o rozsahu a míře péče státu o obecné blaho; spektrum 
představ o působení státu je v tomto směru poměrně široké, druhově zahr-
novalo a zahrnuje možné charakteristiky státu v podobě:
• státu jako autokratického subjektu poskytujícího společnosti různá be-

neficia,
• státu jako utopicko-distributivního subjektu,
• státu jako paternalistického subjektu,
• státu jako státně plánovacího a administrativně přikazujícího subjektu,
• státu zaměřeného na spíše výběrové, stimulační a rozpočtové vytváření 

podmínek pro podporu rozvoje určitých činností,
• státu minimalistického, tj. „státu nočního hlídače“.
O povaze státu také vypovídají různá metaforická vyjádření, která jsou 

obvykle odvozena od určité představy o státu nebo vyjadřují obrazné shrnutí 
některých jeho rysů a vlastností. Především v minulosti bylo možné se celkem 
běžně setkávat s tzv. organistickou teorií státu, která přirovnávala stát k lid-
skému organismu, jeden z nejvyšších státních orgánů byl obvykle považován 
za hlavu státu, území státu za tělo státu apod. Jiný přístup byl reprezentován 
mechanistickou koncepcí, která považovala stát za stroj svého druhu, pro nějž 
je typické mechanické a součinnostní spojení jeho jednotlivých částí. Odrazem 
této koncepce je často používaný pojem státního mechanismu, který pojímá 
stát jako organizaci skládající se z částí a z dynamických vztahů mezi nimi. 
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Obdobně se lze setkat s charakteristikou státu jako nástroje vlády (moci) se 
schopností organizovat a sankcionovat určité činnosti a vztahy uvnitř i vně stá-
tu. Je celkem pochopitelné, že při tomto vyjádření nezůstává stranou ani povaha 
subjektu, který takovým nástrojem disponuje, a je tak zvýrazněna otázka legiti-
mity státní moci a úlohy práva v rámci tohoto instrumentálního pojetí státu.

Metaforickou povahu však již nemá tradiční a velmi často uváděná 
Jellinekova tříprvková charakteristika podstaty státu.5 Podle této charakteristi-
ky se každý stát nutně musí skládat:
• ze státního území,
• z obyvatelstva (lidu) jej obývajícího,
• z určité organizace tohoto obyvatelstva, která slouží výkonu státní moci.

Význam Jellinekovy charakteristiky státu spočívá nejen v jejím definičním 
potenciálu, ale současně také vypovídá o státovědném (tedy nejen pouze práv-
ním) pohledu na problematiku státu. Tento širší pohled ve své době neunikl 
významnému představiteli brněnské normativní školy Weyrovi, který pouka-
zoval na sociologický charakter prvních dvou prvků Jellinekovy definice státu, 
zatímco juristickou charakteristiku státu nacházel (teprve6) ve třetím z nich.7

V uvedeném Weyrově podání problému se celkem zřetelně projevují dvě nutná 
hlediska přístupu k problematice státu. První z nich vypovídá o tom, že poznává-
ní podstaty, organizace a fungování státu vyžaduje také zohledňování přístupů 
nejuristických, tj. zejména historických, politologických a sociologických. Druhé 
hledisko naopak zdůrazňuje tradiční juristický (normativní) přístup k poznávání 
státu, což podle Weyra neznamená „... nic jiného než poznávat jeho právní řád 
(tj. jeho obsah: to, co podle něho má býti), čili: s hlediska právnického spadá stát 
v jedno s jeho právním řádem“. Ostatně Weyrův kritický přístup k synkretickému, 
tj. vícekriteriálnímu, poznávání státu byl dostatečně znám; v souhlasu s Kelsenem8 
tyto přístupy běžné státovědy považoval za teorii dvou stran (Zweiseitentheorie), 
tj. na jedné straně sociální neboli sociologickou a na druhé straně právnickou ne-
boli normativní, za jejíhož představitele považoval právě i Jellineka.9

Vhodnost uceleného přístupu ke studiu povahy, organizace a fungování 
státu se prokázala především následně, a to v souvislosti s řadou faktorů ovliv-
ňujících vztah společnosti a státu v průběhu 20. století a na počátku 21. století.

5  Viz Jellinek, J. Všeobecná státověda. Praha, 1906, s. 148 n., 187, s. 412–456; Weyr, F. Českosloven-
ské právo ústavní. Praha : Melantrich, 1937, s. 6. 

6  „Teprve“ rozuměj z pohledu ryzí nauky právní (srov. dále).
7  Weyr, F. Československé právo ústavní. Praha : Melantrich, 1937, s. 6. 
8  Srov. Kelsen, H. Allgemeine Staatslehre. Wien : Österreichische Staatsdruckerei (Nachdruck), 1993, 

s. 6–7 a dále s. 375. 
9  Weyr, F. Teorie práva. Brno; Praha, 1936, s. 216 n. 
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Koneckonců obdobná zjištění lze nalézat také v poznatkových oblastech 
týkajících se jednotlivých právních odvětví. V oblasti vědy mezinárodního 
práva veřejného například Malenovský uvádí dvě pojmové roviny státu. Stát 
považuje jednak za historický, sociologický a politický jev na straně jedné a za 
skutečnost právní na straně druhé, přičemž oba aspekty, které na sebe nava-
zují, si uchovávají svá specifika. Trojici konstitutivních prvků státu považuje 
za prvky s objektivní povahou, které však mohou být s ohledem na charakter 
státu jako subjektu mezinárodního práva oslabovány prvkem subjektivním,  
tj. podmíněním subjektivity nového státu jeho uznáním, tedy kooptací ostatními 
státy do mezinárodního společenství. V tomto směru významnou úlohu sehrává 
i zásada legitimity, která může konvalidovat případný faktický nedostatek ně-
kterého ze tří konstitutivních prvků státu (Malenovský sám uvádí příklad státu 
anektovaného agresorem).10

Na další stránky povahy státu a vztahu společnosti k němu upozorňuje po-
lyvalentní pojem státnosti. Z více významů tohoto pojmu má pro poznávací 
účely nejvýraznější vypovídací hodnotu pojetí státnosti jako:
• psychického vztahu (tíhnutí) určité (zpravidla národní) společnosti ke státu 

jakožto k formě své existence (Třeštík),
• souboru idejí, názorů a teorií o postavení a smyslu fungování státu v dějin-

ném vývoji společnosti,11

• právní státnosti neboli právní stránky státnosti, která je založena na ústavě 
a v ní zakotvené formě dělby moci (ústavní stát), na svrchovanosti práva, váza-
nosti zákony a konečně na soudní ochraně práv a svobod občanů (právní stát).
Na význam státnosti z hlediska kontinuity státu (kontinuity státní moci) 

upozorňuje Pavlíček v souvislosti s případnými změnami v prvcích státu. Za 
předpoklad trvání státu považuje vůli státního národa (jako lidského základu 
takového státu) svou státnost udržet. Jako příklad uvádí trvání státnosti česko-
slovenské, polské, holandské, jugoslávské, řecké a dalších států obsazených za 
druhé světové války německým vojskem reprezentované působením předsta-
vitelů státní moci, odbojem zahraničním i vnitřním (využívajícím svého přiro-
zeného práva na odpor proti vnějšímu nepříteli) a uznáním ostatních států pro-
tinacistické koalice. Současně dodává, že o tom, zda potlačení některých prvků 
státu bylo dočasné nebo mohlo být definitivní, rozhodl až výsledek války.12

10  Podrobněji Malenovský, J. Mezinárodní právo veřejné. Obecná část a poměr k vnitrostátnímu prá-
vu, zvláště k právu českému. Brno : Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2004, s. 88 n. 

11  Podrobněji in Adamová, K. K dalšímu výzkumu české státnosti. Právník, 1991, č. 2, s. 163. Srov. 
také Třeštík, D. České dějiny a čeští historikové po 17. listopadu. Český časopis historický, 1990, 
č. 1–2, s. 114. 

12  Pavlíček, V., et al. Ústavní právo a státověda. 1. díl. Obecná státověda. Praha : Linde, 1998, s. 51.
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Také podle Vincenta „Státnost nereprezentuje jen soubor institucí, ale také 
souhrn postojů, postupů a kodexů chování, ve zkratce zdvořilosti, která je spo-
jena s civilizací.“13 V tomto smyslu státnost vystupuje jako komplex institucí, 
myšlenek a hodnot, přičemž některé z nich mají (nalézají) právní vyjádření. 
Jiné myšlenky a hodnoty pak vypovídají o vztahu společnosti ke státu; v šir-
ším smyslu lze dokonce hovořit o státní kultuře společnosti a o úrovni této 
kultury.

1.2 Státověda (předmět a metody)

1.2.1 Předmět státovědy
Státověda se generelně zabývá poznáváním a studiem tvorby veřejné moci 

a práva a jejich uplatňování. Jedná se o vědecký a studijní obor s poměrně 
dlouhou a výraznou vývojovou linií.

Předmětem zájmu státovědy jsou z nejobecnějšího hlediska subjekty 
a vztahy podílející se na postupech tvorby a uplatňování veřejné moci a práva. 
Tyto vztahy jsou založeny na respektování, ovlivňování a sankcionování jejich 
nositelů, kterými jsou nejen samotné subjekty v právě naznačeném smyslu, ale 
také adresáti (objekty) tohoto působení. Nelze proto pominout ani postavení 
dalších subjektů, jimiž jsou jednotlivci (fyzické osoby), právnické osoby, kte-
ré vystupují například jako účastníci právních vztahů procesněprávního nebo 
hmotněprávního charakteru. Status dalších těchto subjektů v sobě zpravidla 
zahrnuje režim práv, povinností či svobod, který je podstatný právě pro postupy 
tvorby a uplatňování veřejné moci a práva.

Mezi subjekty tvorby a uplatňování veřejné moci a práva, kterými se stá-
tověda zabývá v prvé řadě, náleží stát, instituce samosprávného charakteru 
a jejich orgány. Tyto subjekty, které plní zprostředkující veřejné funkce ve vý-
še naznačeném smyslu, však nejsou jedinými činiteli působícími ve veřejném 
prostoru.

V mezinárodním prostředí kromě států působí také mezinárodní organi-
zace, jež vznikají jako projev vůle států (jedná se proto o odvozené subjekty) 
a jsou nositeli mezinárodněprávní subjektivity; typickými jsou mezivládní or-
ganizace kooperačního charakteru (např. Organizace spojených národů) nebo 
integračního/nadstátního charakteru (Evropská unie). Specifickými subjekty se 
začínají stávat specializované mezinárodní instituce (např. soudního typu – 

13  Vincent, A. Theories of the State. Basil Blackwell Ltd., 1987, s. 2.
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Mezinárodní tribunál pro mořské právo, Mezinárodní trestní soud), které působí 
ve více nebo méně intenzivním vztahu k (původní) mezinárodní organizaci.14 
Mezinárodní subjekty ale nemusí vznikat jen jako projev vůle států, ale může 
se jednat o příčinný důsledek podmínek prostředí, ve kterém stát například pů-
sobit nehodlá nebo dokonce z různých důvodů působit nechce; jedná se o me-
zinárodní nevládní organizace jako sdružení fyzických a právnických osob, 
která jsou zřízena podle práva určitého státu a mohou mít charakter neziskový 
(např. organizace humanitární, vědecké, ekologické) nebo ziskový (transnaci-
onální společnosti). Tyto subjekty nedisponují mezinárodně právní subjekti-
vitou. Omezenou (a v některých případech odvozenou) subjektivitu mají také 
zvláštní jednotky s určitým územním základem; může se jednat o subjekty se 
statusem válčící strany (povstalecká či národně osvobozenecká hnutí nebo nej-
nověji dokonce „mezinárodní teroristická síť“), jednotky se zvláštním statusem 
(svobodná města s mezinárodním statusem – ve své době např. Gdaňsk, Tanger, 
Západní Berlín) nebo také jednotky se zcela specifickou podobou mezinárodně 
právní subjektivity (Svrchovaný řád maltézských rytířů).15

Do vztahů s těmito subjekty vstupují jednotlivci (fyzické osoby), skupiny 
jednotlivců (např. nositelé tzv. individuálních menšinových práv se skupino-
vým výkonem) a konečně organizace (právnické osoby) vytvářené jednotlivci 
nebo jinými organizacemi. Některé organizace ex definitione plní specifické 
funkce ve veřejném prostoru, např. v nestátním politickém prostředí a ve vztahu 
k některým orgánům veřejné moci (typicky např. politické strany a jejich koali-
ce a působení jejich zástupců v parlamentech nebo ve vládách); jiné organizace 
nejsou orientovány na působení v tomto prostředí (typicky např. obchodní spo-
lečnosti), což však na straně druhé neznamená, že by subjekty, vztahy a funkce 
v tomto prostředí pro ně nebyly podstatné.

Státověda v prvé řadě věnuje pozornost problematice státu a orgánům ve-
řejné moci (tj. nositelům originárního prostředí tvorby a uplatňování veřejné 
moci a práva); současně však nepomíjí podobu ostatních vnitrostátních subjek-
tů, jejich zaměření a povahu vztahů mezi nimi. To platí zvláště za situace, kdy 
například politické strany plní zmíněné specifické funkce a působí jako jedna 
z podstatných podmínek fungování některých těchto orgánů (např. parlamentů, 
vlád) a vztahů mezi nimi.

Jinou povahu mají vztahy orgánů veřejné moci se soukromoprávními sub-
jekty (například s obchodními společnostmi), z nichž může být patrná větší 
nebo menší míra veřejnoprávní regulace (např. v oblasti hospodářské soutěže); 

14  Podrobněji srov. Malenovský, J., cit. dílo, s. 128 n., 140 n.
15  Tamtéž, s. 118 n.
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ignorance těchto otázek by při studiu státovědy byla neodůvodněná a z hlediska 
metodického navíc deficitní (tj. z poznávacího hlediska neúplná).

Právě uvedené ostatně platí i pro většinu subjektů působících v mezinárod-
ním prostředí, které navíc vstupují do vztahů nejen s konkrétním státem a s je-
ho orgány, ale také s ostatními výše zmíněnými subjekty (jednotlivci počínaje 
a institucemi samosprávy konče).

1.2.2 Státovědný přístup
Již z výše uvedeného nastínění předmětu státovědy lze dovodit, že jeho 

ucelené poznávání a studium vyžadují širší přístup.
Státovědná problematika je nepochybně v prvé řadě spojena s právní úpra

vou postavení a funkcí státu (jeho orgánů a dalších institucí s ním spojených), 
samosprávy, postavení jednotlivce (z hlediska jeho různých statusů) a konečně 
také subjektů působících ve vněstátním prostředí (viz výše). V tomto směru 
státověda náleží do rámce právní vědy a jejího studia. Z jednotlivých právních 
odvětví mají z hlediska předmětu právní regulace ke státovědě nejblíže ústavní 
právo, správní právo, finanční právo, mezinárodní právo veřejné a evropské 
právo. Každé z uvedených právních odvětví upravuje v různé míře obecnosti 
otázky týkající se jednotlivých subjektů a vztahů mezi nimi. Současně je však 
nutno poznamenat, že státovědný přístup se neomezuje na státoprávní režim 
pouze jednoho státu; aspirace tohoto přístupu – má-li přinést přidanou pozná-
vací hodnotu – totiž spočívá právě ve studiu vývoje a odlišností jednotlivých 
výše uvedených subjektů a jejich vzájemných vztahů. Tím zřetelněji vystupuje 
do popředí požadavek znalosti historie státu a práva, právně teoretické dog-
matiky (nám známé jako teorie práva) a konečně také (alespoň pro tuto chvíli 
elementární) právní praxe.

Z jednotlivých právních odvětví nejužší a nejintenzivnější vztah má státo-
věda k ústavnímu právu. Jeho materie představuje ústavní východiska právní 
regulace postavení a vzájemných vztahů prakticky všech výše dotčených sub-
jektů. Nelze samozřejmě pominout ani ústavní rámec úpravy procesních po-
stupů v oblasti tvorby práva (například parlamenty), stejně jako aplikace práva 
při rozhodování soudů a orgánů veřejné správy. Vedle ústavního práva daného 
státu nelze pominout mezinárodněprávní úpravu postavení, funkcí a vztahů 
subjektů působících vně státu. Vedle toho je nutno poukázat také na skutečnost, 
že přesahy činnosti subjektů působících vně státu se mohou dotýkat vnitrostát-
ního prostředí a statusu vnitrostátních subjektů (srov. např. rozhodnutí orgánů 
poskytujících soudní záruky základních práv a svobod – typicky Evropského 
soudu pro lidská práva ve Štrasburku).
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Neopomenutelný je vztah státovědy a správního práva, které hmotně i pro-
cesně upravuje postavení, práva a povinnosti orgánů veřejné moci, fyzických 
a právnických osob v rozsáhlých oblastech společenských vztahů regulovaných 
veřejnou správou. Současně je nutno zdůraznit, že stát a subjekty samosprávy 
vykonávají státní správu a samosprávu prostřednictvím svých orgánů v územ-
ních jednotkách, na které se stát člení16 nebo v nichž je (územní) samospráva 
vykonávána. Z tohoto úhlu pohledu má pro státovědné studium podstatný vý-
znam poznávání organizace státu a jeho institucionálních (orgánních) i územ-
ních složek. Z dalších, a to především veřejnoprávních, odvětví nelze nezmínit 
finanční právo a jeho význam pro regulaci finančních, měnových a rozpoč-
tových vztahů, které se bez výjimky dotýkají všech subjektů tvořících objekt 
zájmu státovědy.

Deklarovaný širší přístup státovědy k poznávání a studiu svého předmětu 
spočívající v tom, že se jej snaží postihnout v jeho ucelenosti,17 s sebou nutně 
přináší aspiraci poznat tento předmět nejen v rovině právní regulace (tedy toho, 
co „býti má“), ale také v podobě reálného postavení a vztahů státních orgánů, 
orgánů samosprávy a v neposlední řadě také fyzických osob (občanů, azylantů, 
bezdomovců a jiných cizinců) nebo právnických osob. Lapidárně řečeno v podo-
bě toho, „co nebo jaké to skutečně je, jaké jsou vztahy a postavení jednotlivých 
subjektů a jaká je skutečná ochrana jejich statusových práv“. Z tohoto pohledu 
je inspirativní, důležitou a vlastně bezpodmínečně nutnou znalost skutečností 
a reálií, kterou mohou zprostředkovat další (jiné než právní) vědní obory.

Jednotlivé obory vždy reprezentují různé úhly možných (a nutných) poznáva-
cích postupů a pohledů. Obvykle mezi ně náleží historie, sociologie, politologie, 
filozofie a ekonomie; stejně tak lze však uvést další vědní obory, mezi nimi napří-
klad sociální psychologii, politickou geografii, vědu o organizaci a řízení. Uvedené 
vědní obory s sebou pochopitelně přinášejí konkrétní poznatky, které umožňují vy-
světlit státovědou studované problémy; současně však také často přispívají k nale-
zení a pochopení důvodů, pro které se „formalizovaná očekávání“ spojená s právní 
úpravou v realitě stala nenaplněnými a „neočekávaně“ deficitními. Jinak lze také 
říci – jedná se o vědní obory, které mohou přispět k lepšímu, a to především prů-
kaznějšímu a ucelenějšímu popisu státoprávního rámce veřejného prostoru.

16  V tomto směru nelze nezaznamenat, že státní správa může být vykonávána i mimo územní rámec  
státu, a to prostřednictvím orgánů ministerstva zahraničních věcí v územních obvodech vymeze-
ných pro jeho územně dekoncentrované orgány, tj. zastupitelské orgány státu v zahraničí, nebo 
prostřednictvím funkčních nositelů veřejné moci, kterými jsou např. kapitáni lodí či letadel regis-
trovaných v daném státě.

17  Mohlo by se snad také hovořit – možná poněkud nadsazeně – o aspiracích státovědy na poznávání 
tohoto předmětu ze všech možných úhlů pohledu.
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Vedle výše zmíněného přínosu historie státu a práva je to současně také 
obecná historie, která může přinést produktivní výsledky z oblasti důkladného 
popisu a znalosti historických souvislostí týkajících se například vývoje insti-
tucí, forem vlády a metod vládnutí. Historická znalost možností a limitů právní 
regulace nepochybně přispívá k nutné reflexi, která může pozitivně ovlivnit 
někdy „nenapravitelný“ optimismus právnického uvažování o možnostech, jež 
s sebou přináší tvorba a aplikace práva. Právě proto, že případný deficit histo-
rické reflexe regulativních možností a limitů práva nelze vyloučit,18 jedná se 
v případě poznávání podoby a fungování státu a dalších dotčených subjektů ze 
státovědných pozic o přístup žádoucí.

Jestliže historie může státovědě poskytnout zejména znalost vývojových sou-
vislostí týkajících se veřejných institucí a jednotlivců, tak v případě sociologie 
se jedná především o popis a poznávání vztahů těchto institucí ke společnosti, 
jednotlivcům a jejich skupinám. Pro státovědu je nepochybně důležitý také pří-
stup využívající sociologické poznatky získané ze studia vztahu (resp. možného 
napětí) mezi formálním a neformálním aspektem vnitřní podoby veřejné instituce 
(např. určitého ministerstva a organizace jeho resortu); stejně tak produktivní jsou 
obdobné poznatky týkající se působení a vzájemných vztahů mezi uvedenými in-
stitucemi (např. ministerstvy). Tyto poznatky obohacují juristicko-formalizovaný 
(a v tomto směru jednostranný) přístup o přinejmenším další poznávací rámec, 
který může využívat závěry ze zkoumání formálních i neformálních aspektů podo-
by a činnosti veřejnoprávních institucí a také jejich důsledků pro ostatní subjekty.

Další možné rozšíření poznatkového aparátu státovědy s sebou přináší po-
litologie. Její přístup zohledňuje a vysvětluje především politicko-mocenský 
a myšlenkový (ideologický) charakter aspirací a činností například nestátních 
politických či zájmových subjektů.19 Jejich působení v nestátním politickém 
prostředí, vztah k některým orgánům veřejné moci (typicky např. politické stra-
ny, jejich koalice, působení jejich zástupců v parlamentech nebo ve vládách) 
umožňuje doplnit politický aspekt státu jako politicko-právní instituce, jejíž 
rámec se nevyčerpává pouhou představou boje/soutěže o politickou/státní moc, 
ale jde především o poznávání zdrojů legitimity takové moci a její schopnosti 
vytvářet pravidla vlastního fungování a regulace společenských vztahů.

18  Deficit historických souvislostí a možností právní regulace se může projevit také v určité cynické 
mezní podobě (vlastně v podobě odvrácené strany zmíněného optimismu a očekávání právníků), 
která rezignovala na možnosti, jež s sebou přináší například ústavní zakotvení postavení státních 
orgánů, jednotlivce, stejně jako deklarování jejich kontroly či ochrany (k tomu srov. dále pojem 
fiktivní ústavy a nominalistickou charakteristiku ústavy podle K. Loewensteina). 

19  Již výše zmíněných politických stran, odborových organizací, podnikatelských subjektů či jiných 
nátlakových skupin.
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Obdobně nelze nevidět rozsáhlý myšlenkový svět především učení a dok-
trín o vývoji a podobě státu, o jeho úloze ve společnosti a o vztahu k oblas-
tem duchovního i materiálního světa. Filozofie byla a i nadále zůstává v tomto 
ohledu podstatným zdrojem poznatků, který se však neprojevuje vždy bez-
prostředně a tento vliv nemusí být na první pohled patrný. Mnohé z těchto 
poznatků však přinášejí inspiraci a podporu pro možné ovlivnění státoprávní 
praxe a na straně druhé mohou představovat reflexi státoprávních reálií (např. 
měnících se podmínek vládnutí, možností a mezí právní úpravy obecně a v kon-
krétní společnosti a v čase, postavení a úlohy jednotlivce ve společnosti a ve  
státě).20

Ekonomie a její státovědné poznávací rozpětí bývá obvykle výrazně spo-
jováno s výše zmíněnou úlohou státu jako pečovatele o obecné blaho; proto se 
někdy – poněkud zkratkovitě a ideologicky – otázka zužuje do takřka binárního 
dilematu: stát hospodářství řídí (a řídit musí) versus stát hospodářství neřídí 
(a řídit nesmí). Poznávání podmínek nutnosti, vhodnosti, rozsahu a hloubky 
takové relace mezi státem a hospodářstvím a z toho rezultujícího aktivismu 
státu či naopak jeho zdrženlivosti je jedním z podstatných činitelů ovlivňujících 
vývoj vztahu mezi státem a společností. Současně s sebou přináší podněty i pro 
metody a formy právní regulace, pro podobu organizace státu, pro možná řešení 
míry autonomie samosprávy (tj. především otázky míry nutného subsidiárního 
neboli podpůrného působení státu ve vztahu k subjektům samosprávy); tady lze 
reálně ovlivnit například daňovou politikou v oblasti výběru a přerozdělování 
daní na celostátní a na místní úrovni.

Mezi další nositele podstatných znalostí důležitých a využitelných pro studi-
um státovědné problematiky nepochybně náleží sociální psychologie [zabýva-
jící se např. povahou a úlohou osobnostní stránky jednotlivce v kontextu vztahů 
moci (vůdcovství), možností a limitů regulace a typických obranných mecha-
nismů jednotlivce v případě sociálního, politicko-mocenského či jiného tlaku 
na něj], věda o organizaci a řízení s jejím rozsáhlým spektrem poznatků vyu-
žitelným například při řešení otázek struktury a fungování organizace veřejné 
správy, byrokracie a vládnutí, podstatných podmínek a okolností ovlivňujících 
rozhodovací procesy obecně a v podmínkách právní regulace specificky, vztahů 
řízení, kontroly a odpovědnosti, řešení konfliktů, využití postupů vedoucích 

20  Při této příležitosti nelze nevzpomenout klasický příklad Marca Aurelia a jeho Hovorů k sobě, 
z nichž snad stačí ocitovat přiléhavou státovědnou tezi č. 22 z Knihy páté: „Co není na škodu obci, 
nepoškozuje ani občana. Při každé představě, žes utrpěl škodu užívej tohoto pravidla: Není-li tím 
nebo oním poškozován stát, pak ani já tím nejsem poškozen; a je-li stát poškozován, nesmím se na 
škůdce státu hněvat; lépe je mu ukázat, v čem tkví jeho chyba.“ In Aurelius, M. A. Hovory k sobě. 
Praha : Svoboda, 1975, s. 69. 
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k dosažení konsenzu apod. a v neposlední řadě také politická geografie s jejím 
akcentem na podstatné souvislosti mezi přírodně společenskými (zeměpisnými) 
a politickými kontexty vztahu státu a společnosti.

Státovědný přístup je tedy spojen s využíváním poznatků jiných (převážně 
společenskovědních) disciplín, které mu umožňují uceleně (komplexně) popsat 
poměrně složitý (komplikovaný) rámec předmětu státovědy a jeho reálného 
projevu a fungování v praxi. Specifickou podmínkou při tom zůstává respekt 
k právnímu rámci a charakteru státu jako politicko-právní instituci. Poznávací 
stránka státovědy však není zaměřena na pouhý popis (deskripci) reálného fun-
gování státu a ostatních subjektů, ale získané výsledky v zobecněném (preskrip-
tivním) rámci předkládá k možnému uplatnění v podobě:

• úvah o možné budoucí právní úpravě (náměty de lege ferenda),
• návrhů na řešení otázek, jež nevyžadují pozitivně právní úpravu (např. 

některé poznatky z oblasti managementu),
• studijních materiálů využívaných v rámci výuky a vzdělávání.
Státověda je v této podobě nositelkou multi- (nebo také inter-) disciplínár-

ního přístupu, který slouží k výpovědi o složitém, avšak nutném rámci výkonu 
veřejné moci uvnitř i vně státu, přičemž tento komplexní rámec21 nelze uceleně 
poznat a popsat pouze s ohledem na jeho právní úpravu. Tradiční německy 
psaná literatura v této souvislosti hovoří o státovědě jako o interdisciplínárním 
učení,22 o integrativní teorii,23 která se státem zabývá v jeho všeobecnosti.24

V anglosaském světě jsou uvedené otázky předmětem zájmu vědní i učební 
disciplíny, která se obvykle nazývá politics. Již samotné toto označení svědčí 
o intenzivnějším projevu politologického poznávacího rámce, který však sou-
časně zahrnuje řadu otázek, jež jsou vlastní státovědě;25 otázkou je však spíše 
šíře závěrů, neboť v mnohých z nich je jejich předmětem popis a charakteristika 
týkající se jednoho nebo jen několika států. Politics se někdy v tomto směru 
spíše blíží politologicky nahlížené vědě ústavního práva (daného státu).26

21  Herzog v této souvislosti hovoří o státu jako o „celku“, resp. o „komplexním celku“. In Koja, F. 
Allgemeine Staatslehre. Wien : Manz Verlag, 1993, s. 4.

22  Schöbener, B., Knauff, M. Allgemeine Staatslehre. München : Verlag C. H. Beck, 2009. s. 13–14.
23  Ermacora, in Koja, F. Allgemeine Staatslehre. Wien : Manz Verlag, 1993, s. 5.
24  Koja, tamtéž, s. 7. Státověda se ve svých závěrech nezabývá státem jedním, ale vždy zobecněnými 

poznatky týkajícími se více států se srovnatelnými podmínkami (srov také dále). Proto je také 
označení státověda často doplňováno přídomkem „všeobecná“. 

25  Politics jako „věda o organizaci a správě státu“. Heslo in Garner, B. A. (Editor in Chief) Black`s  
Law Dictionary, St. Paul : West, a Thomson business, 2004, s. 1197. 

26  Srov. Jones, B. (ed.) Politics UK. New York et cetera : Philip Allan, 1991, s. 4–5, 9n.; Budge, I., et 
al. The New British Politics. London : Pearson Longman, 2004; Heywood, A. Politics. New York : 
Palgrave, 2002, s. 4 n.
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V původně československém a posléze českém odborném prostředí je státo-
vědě tradičně věnována pozornost na právnických fakultách. Nejvýznamnějším 
a nejucelenějším předchůdcem současné produkce v oblasti učebnic a skript 
zaměřených na státovědnou problematiku byla poválečná práce Zdeňka 
Neubauera Státověda a teorie politiky, která v krátké době vyšla ve dvou vydá-
ních (1947 a 1948) a zůstala na dlouhou dobu jedinou publikací svého druhu, 
ač funkci učebnice z důvodů politických plnit nemohla.27

V průběhu devadesátých let minulého století se objevilo několik studijních 
pomůcek, jejichž prostřednictvím bylo navázáno na přetrženou nit vydávání 
učebnic státovědy. Některé z nich (J. Filip, J. Svatoň, J. Zimek; P. Holländer) 
byly věnovány samostatnému podání státovědné problematiky,28 jiná (V. Pav lí-
ček a kolektiv) předložila státovědné otázky v rámci učební pomůcky věnované 
současně také ústavnímu právu.29 V následujících letech se objevila Klímova 
státovědná publikace věnovaná teorii veřejné moci,30 která byla následně do-
provázena samostatným vydáním učebnice státovědy.31

1.2.3 Metody státovědy
Jednotlivé vědní obory používají určité typické metody, které ve svém celku 

představují systematický souhrn způsobů poznávání. Hlediskem vypovídajícím 
o vhodnosti použití té které metody je její poznávací potenciál ve vztahu k ob-
jektu zkoumání.

V případě státovědy se (s přihlédnutím k výše uvedenému) nutně musí 
jednat o takový metodologický potenciál, který je schopen objektivně zjistit 
a popsat reálnou podobu postavení, vnitřního fungování a vnějšího působení 
subjektů veřejné moci a důsledků jejich činnosti pro fyzické a právnické osoby 
(tedy poznat to, co skutečně je, co se skutečně projevuje); následně je třeba 
zjištěné analyzovat, formulovat z toho vyplývající závěry, navrhnout řešení a ve 
vhodném (nutném) případě dovodit návrh budoucí právní regulace (poskytnout 
úvahu de lege ferenda).

27  Neubauer, Z. Státověda a theorie politiky. Praha : Jan Laichter, 1947; dále také 1948. Nové vydání 
Neubauer, Z. Státověda a teorie politiky. Praha : Slon, 2006.

28  Srov. Filip, J., Svatoň, J., Zimek, J. Základy státovědy. Brno : MU, 1994 (dále 1997, 2002, 2006); 
Holländer, P. Základy všeobecné státovědy. Praha : Všehrd, 1995 (dále podstatně rozšířené a dopl-
něné vydání pod týmž názvem – Plzeň : Aleš Čeněk, 2009). 

29  Srov. Pavlíček, K., et al. Ústavní právo a státověda. 1. díl. Obecná státověda. Praha : Linde 1998.
30  Klíma, K. Teorie veřejné moci (vládnutí). Praha : ASPI Publishing, 2003.
31  Klíma, K., et al. Státověda. Plzeň : Aleš Čeněk, 2006 (další doplněné vydání 2011). 
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Státověda v tomto smyslu náleží mezi vědy teoreticko-aplikované, do je-
jichž katalogu náleží metody obecné i metody další, které umožňují poznávat 
konkrétní objekt v jeho úplnosti.

K metodám obecným náleží metody empirické a metody racionální.
Metody empirické jsou zaměřené na zjišťování faktů a skutečností, a to buď 

prostřednictvím pozorování reality, nebo experimentování za kontrolovaných 
a řízených podmínek.

Zatímco metoda pozorování je pro státovědu velmi produktivní, neboť 
umožňuje získávat poznatky prakticky ze všech oblastí, které jsou předmětem 
jejího zájmu (vždyť „stačí“ pravidelně sledovat například činnost určitého stát-
ního orgánu), vhodné „použití“ metody experimentování není v podmínkách 
právní regulace jednoduché; pokud z hlediska požadavku právní jistoty a před-
vídatelnosti například rozhodování v konkrétní věci není vyloučeno vůbec.

Metody racionální umožňují na jedné straně formulovat obecné závěry a na 
druhé straně tyto závěry interpretovat a předkládat návrhy na jejich realizaci; 
v prvé řadě mezi tyto metody náleží metoda indukce a dedukce.

Indukci obvykle předchází důsledné použití analýzy32 neboli rozboru zkou-
maného objektu z hlediska jeho složek nebo vlastností (např. analýza systému 
vztahů mezi nejvyššími státními orgány v různých státech). Indukce následně 
spočívá v tom, že jednotlivé zjištěné dílčí podoby a složení určitých objektů 
(státních orgánů), projevy jejich fungování či případy a podmínky, za nichž roz-
hodují, jsou syntetizovány (neboli shrnovány/sjednocovány na vyšší poznávací 
úrovni). Indukce tedy vede k formulaci obecného (definičního) závěru.

Opačný myšlenkový postup je spojován s metodou dedukce, tedy postupu 
od obecného ke zvláštnímu; jedná se vlastně o úsudek spočívající v tom, zda 
lze obecně formulovaný závěr použít na konkrétní objekt, s ohledem na projevy 
jeho fungování a podmínky působení. Ve státoprávní oblasti se ostatně typově 
jedná o profilující metodu používanou v oblasti interpretace a aplikace právní 
normy na konkrétní společenský vztah. Již z tohoto důvodu je použití dedukce 
ve státovědě nejen předpokládatelné, ale především nutné, o obecnějším použití 
nemluvě [např. při úsudku o tom, zda určitý (obecný) druh či typ formy vlády, 
organizace státní správy, územního uspořádání, mechanismu soudní ochrany 
práv jednotlivce či jiných aspektů projevu veřejné moci je nalezitelný v určitém 
státě, zda konkrétní reálie v tomto prostředí jsou ještě definičně podřaditelné 
pod takový obecný druh či typ].

K racionálním metodám je řazena také metoda analogie. Jedná se o postup 
využívající zjištěnou shodu některých vlastností, projevů určitých funkcí či  

32  Analýza, syntéza, abstrakce a determinace náleží mezi hlavní myšlenkové postupy.
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rozhodování (např. dvou) subjektů, které nejsou totožné, k úvaze o tom, zda obecné, 
které platí pro jeden z takových subjektů, lze vztáhnout také na druhý z těchto sub-
jektů, případně za jakých podmínek. Pro právní regulaci je v tomto směru tradiční 
uvažování o tom, zda lze v rámci aplikace práva ještě (nebo již) uplatnit analogii 
legis či dokonce iuris; v oblasti státovědy lze jako možný příklad uvést usuzování 
o podstatě a charakteru některých forem činnosti státní správy a soudnictví.

K dalším metodám užívaným státovědou náleží metody, které představují 
způsoby a postupy poznávaní (ať již jednotlivě, nebo v jejich celku), jež jsou 
vlastní spíše určitému vědnímu oboru, nebo metody reprezentující takovou 
podobu poznávacího potenciálu, který je vhodný (užitečný) pro řadu vědních 
oborů (srov. např. základní principy systémového přístupu).

Jako první z těchto dalších metod je nutno uvést metodu srovnávací nebo-
li komparatistickou, která z metodologického hlediska přiléhavě reprezentuje 
státovědu33 jako nositelku obecnějších znalostí, jež jsou založeny na komparaci 
shodných (nebo v mezích analogie podobných) subjektů a vztahů mezi nimi. 
V podstatě lze konstatovat, že státověda je v prvé řadě založena na poznatcích 
získaných komparací. Mezi obvyklé srovnávací postupy náleží srovnávání v ča-
se a srovnávání v prostoru.

Srovnávání v čase vlastně představuje uplatnění historického (přesněji ře-
čeno historickosrovnávacího) postupu, jehož metodický potenciál vypovídá 
o vývojových trendech srovnatelných subjektů, vztahů a jevů. Popisuje, zda je 
konkrétní objekt rázu trvalého nebo přechodného, jak se v této souvislosti vzá-
jemně ovlivňuje se svým prostředím, jak se mění jeho zaměření a prostředky, 
jež má k dispozici. Může se tedy jednat například o studium nejdůležitějších 
aspektů vývoje organizační struktury státu, jeho orgánů a jejich funkcí (např. 
v oblasti státní správy, soudnictví, kontroly). Aplikace historickosrovnávací 
metody by neměla přinášet „pouhé“ pohledy do minulosti, ale měla by přispět 
ke kvalifikovanému poznání stávajícího (tedy v kontextu vývojových tendencí 
a snad i perspektiv).

Srovnávání v prostoru vypovídá o podobě srovnatelných subjektů, vztahů 
a jevů s přihlédnutím ke zvolenému rozsahu – rámci, v němž dojde k uplatnění 
této metody. Aspirace na rozsah území, z něhož budou sbírána data pro násled-
nou komparaci (a zobecnění), může být vysoká, avšak mírou a limity této kom-
parace musí být objektivizovatelná schopnost tato data získávat, nakládat s nimi 
a využívat je. Proto je nutno kvalifikovaně a předem rozhodnout, na jaké úrovni 

33  Mezi nejvýznamnější soubor prací, který i přes určitou dobu, jež uplynula od jeho zveřejnění, náleží 
kniha věnovaná srovnávací metodě používané ve studované oblasti; srov. Stammen, Th. (Hrsg.) 
Vergleichende Regierungslehre. Beiträge zur theoretischen Grundlegung und exemplarische Ein-
zelstunden. Darmstadt : Wissenschaftliche Buchgesellschaft, 1976. 
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bude komparace v prostoru probíhat. Zda bude například srovnáváno postavení 
hlav všech států (tj. srovnání v makroprostoru – na celém světě), nebo v Evropě 
(tj. srovnání pouze v určité části světa, např. na kontinentu), nebo pouze hlav 
skandinávských států (tj. srovnání v takovém prostoru, který se vyznačuje ještě 
uchopitelnou a popsatelnou integritou a kde je současně komparace schopna 
přinést relevantní poznatky a výsledky).

Mezi významné a dnes již tradiční metody státovědy náleží metoda systé-
mová, jejíž poznávací potenciál přispívá k vysvětlení vlivu vnitřních pomě-
rů v určitém celku na jeho vnější působení. Systémová metoda současně při 
konzistentním nakládání se získanými znalostmi napomáhá vysvětlení povahy 
a důsledků jevů, které nejsou vždy očekávatelné; vedlejším (a to nikoliv po-
družným) důsledkem používání systémového přístupu je systemizační efekt 
neboli získání představy o podobě celku a o jeho vnitřní struktuře.

Nejčastěji bývá využívána charakteristika systému jako celku34 složeného 
z částí a z jednotlivých prvků a ze vztahů mezi nimi. Kvalita celku je dána nejen 
kvalitou částí (prvků), ale i způsobem jejich propojení (kvalitou vzájemných 
vztahů). Systém jako celek se tedy chová poněkud jinak, než by tomu nasvědčo-
val pouhý součet kvalit jeho jednotlivých části a prvků. Celostní pojetí systému 
tak vypovídá nejen o jeho integrativních vlastnostech projevujících se například 
v plnění jeho funkcí, ale také o propojenosti změn v jedné části (v jednom prv-
ku) se změnami v ostatních částech (prvcích) a v systému jako celku. Současná 
akcentace systémových poznatků o struktuře, jež je představována souhrnem 
podstatných vnitřních vztahů mezi částmi (prvky), proto umožňuje vysvětlit 
způsob organizace vzájemných vztahů mezi částmi (prvky).

Systémový přístup umožňuje například kvalifikovaně popsat a vysvětlit pří-
činy, které vedou k rozlišování různých forem vlády (jako důsledků lišících se 
systémů a struktur vztahů mezi nejvyššími státními orgány moderního státu), 
nebo odlišení modifikovaných forem vlády, kdy za rozhodující je nutno pova-
žovat podstatné vnitřní vztahy (například mezi parlamentem a spolkovým kanc-
léřem v kancléřské formě vlády nebo parlamentem a vládou v neoprezidentské 
formě vlády), a nikoli některá specifika, jež plynou z postavení státního orgánu 
(například spolkové vlády a nebo prezidenta 5. francouzské republiky).35

V rámci dalších metod nelze ponechat bez povšimnutí metodu juristickou; 
státověda při analýze určitého problému nemůže neuvažovat s ohledem na to, 

34  V celku převažuje jeho vnitřní integrita nad vnitřními a vnějšími odstředivými vlivy (silami).
35  Příkladů na efektivní a interpretačně plodné užití systémové metody je v oblasti státovědy celá 

řada. Za další lze stručně zmínit její využití při charakteristice státní správy (jejího organizačního 
a funkčního pojetí), vztahů v rámci organizace soudů a rozhodování v oblastech obecného, správ-
ního a ústavního soudnictví. 
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„co býti má“, neboť (z důvodu již vícekrát zmíněného výše) musí respektovat 
pozitivněprávní úpravu, a dokonce se také na ni odvolávat. Používání metody 
juristické (interpretace) je tedy v kontextu právních aspektů předmětu státovědy 
nenahraditelné: dovoluje například učinit si představu, jak by měly vypadat or-
gány veřejné moci, jejich vzájemné vztahy a formálně strukturovaná organizace 
státu, jak mají probíhat určité činnosti a vypadat procesní postupy. Současně 
je však nutno zdůraznit, že uvedené lze poznávat na základě interpretačních 
formálně logických postupů právě jen do té míry, která je daná jejich pozitivně-
právní úpravou a případně judikaturou vnitrostátních a vně státních orgánů.36

Mezi další metody, s jejichž poznávací výbavou lze zkoumat státovědnou 
problematiku, náleží metoda sociologická; ta především prostřednictvím roz-
sáhlého spektra znalostí o fenomenech a jevech, které poznává, popisuje a hod-
notí (společnost, autorita, moc, instituce, organizace, byrokracie apod.), a dále 
také prostřednictvím prostředků (interview, ankety, dotazníky), kterými zjišťuje 
statistické a jiné informace a podklady pro své závěry. V tomto směru je použí-
vání stejných či obdobných postupů důležité také pro státovědu, neboť posiluje 
okruh jejích poznatků především z těch oblastí, které nelze formalizovat, resp. 
ve kterých není formální (statusová) stránka tou jedinou, která by uceleně vy-
povídala o oblastech jejího zájmu.

Postupy, které sociologie využívá ke zpracování a vyhodnocování statis-
tických údajů, jsou založeny na aplikaci kvantitativních metod, a tedy nelze 
nevidět, že přinejmenším již v těchto souvislostech se lze setkat s metodami 
exaktními využívajícími potenciál matematických metod. Vedle uvedeného 
lze přínos kvantitativních metod spatřovat také v oblasti možného rozšiřování 
forem přímé demokracie, využívání elektronického hlasování, zpracovávání 
volebních dat, matematického modelování postupů a procesů v oblasti přípravy 
a tvorby veřejných rozpočtů, racionalizace práce orgánů veřejné moci, posilo-
vání právní jistoty v oblasti justice (elektronizace spisové agendy a přípravy 
některých rozhodnutí) apod.

36  Podrobnosti týkající se používání juristických interpretačních metod a právní argumentace lze na-
lézt v rámci studijního předmětu teorie práva v celé řadě studijních pomůcek a monografií. 
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Stát a jeho pojmové znaky

2.1 Stát jako instituce

2.1.1 Obecná charakteristika instituce
Skutečnost, že ve společnosti působí řada institucí, jež se mezi sebou od-

lišují zvláštními znaky, byla již připomenuta výše. S institucemi je obvykle 
spojováno organizované vyjadřování a zprostředkování určitých společenských 
vztahů.

Z vývojového hlediska tyto subjekty obvykle vznikají jako produkty urči-
tých opakujících se (a tedy stabilizujících se) společenských vztahů. Vnějším 
projevem této stabilizace je relativně trvalé spojení těchto vztahů a reprodukce 
typických činností neboli jejich institucionalizace1. Vytváří se tak organizační 
základ určitých společenských vztahů – instituce. Instituce pak v dalším za-
jišťuje existenci a rozvoj zejména těch společenských vztahů, v návaznosti na 
které vznikla.2 Instituce jako formalizované subjekty však nejsou v moderních 
společnostech vždy vytvářeny jen jako důsledek opakujících se společenských 
vztahů (tedy ex post). Formalizace jako vědomý proces často spočívá i v pro-
gramovém vytváření institucí pro řešení budoucích situací (tedy ante). Běžně se 
může jednat zejména o přípravu či řešení některých budoucích otázek v oblasti 
státoprávní, správní, vojenské a integrační.

Mezi základní znaky instituce proto náleží zejména:
1  Ostatně původní latinské instituere znamená zřídit, ustanovit.
2  Podrobněji viz Svatoň, J., Jahelková, K. Člověk, řízení a instituce. Brno : MU, 1991, zejména s. 53 

n.; Kol. Politologie. Brno : MU, 1993, zejména části 2.1 a 3.1. Obdobně uvádí Parsons, že instituce 
jsou nejen výsledkem jednání lidí při vzniku systémů a struktur, ale že jsou i faktorem usměrňová-
ní tohoto jednání. K formální organizaci srov. také Keller, J. Sociologie byrokracie a organizace. 
Praha : Slon, 1996, s. 11–12.
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a) formalizace (určitá míra zobecnění) jako důsledek institucionalizace a sou-
časně také předpoklad další existence a činnosti instituce. Formalizace se 
týká:
 – struktury, tj. podstatných vnitřních vztahů mezi částmi (prvky) institu-

ce; instituce představuje určitý celek (systém) s vnitřním uspořádáním 
neboli organizaci3,

 – vnějších projevů činnosti instituce neboli jejích funkcí;
b) určitelnost a relativní samostatnost instituce, která se v dalším projevuje 

mimo jiné i tím, že podoba její organizace a rozsah funkcí mohou být v rám-
ci další formalizace rozšiřovány nebo zužovány, a to nezávisle na původních 
okolnostech vzniku a působení instituce. Nežádoucím a patologickým do-
provodným projevem takového postupu může být byrokratizace a další jevy 
známé jako Parkinsonovy zákony4;

c) jisté napětí mezi nutně abstraktní rolí, kterou každá instituce z povahy věci 
sehrává, a konkrétními (reálnými) společenskými vztahy, v nichž nebo vůči 
nimž taková instituce působí. Tento dramatický rozměr a dopad institucio-
nalizace vzniká z toho, že instituce představuje „jen“ formalizované, a tedy 
obecné vyjádření společenských vztahů v podobě, v jaké by měly existovat. 
V oblasti státu a práva se tento vztah projevuje v onom známém poměru 
mezi „má býti“ a „je“.

2.1.2 Specifika moderního státu jako instituce
Je celkem pochopitelné, že stát jako instituce se vyznačuje zejména tako-

vými projevy její obecné charakteristiky, které jej odlišují od ostatních institucí 
působících ve společnosti. Specifické znaky moderního státu spočívají přede-
vším v jeho politickoprávní rovině.

A. Stát vystupuje jako instituce (celek), jejíž formalizace je primárně za-
ložena na právu. Za východiska politické a normativní podoby moderního 
demokratického státu se považují jeho:
• politická legitimita,
• legalita.

Společná přítomnost obou podmínek umožňuje kvalifikovat moderní stát 
jako demokratickou univerzální instituci společnosti, tj. jako:
a) důsledek prosazování konstitutivního principu suverenity lidu v podmín-

kách vlády lidu, pro lid a lidem;

3  Stejně tak uvádí Parsons, že všechny sociální, a tedy i politické, státní a právní systémy musí k za-
bezpečení své existence udržovat určitou strukturu. 

4  Parkinson, C. N. Zákony profesora Parkinsona. Praha : Mladá fronta, 1966.
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b) subjekt nejvyšší veřejné moci ve vztahu k danému území, tedy moci nezá-
vislé na jiných institucích a jednotlivcích;

c) subjekt, jehož všeobecně závazná pravidla chování (právní normy), která 
jsou součástí jednotného právního řádu, upravují nejen strukturu a systém 
organizace státu (tedy jeho interno), ale především vypovídají o tom, jak 
stát působí navenek;

d) subjekt zajišťování ústavnosti a zákonnosti ve společenských vztazích 
a také ve vlastní činnosti. V tomto smyslu je stát institucí, která zajišťuje 
určitý stav a řád v dané společnosti. K tomu mu slouží prostředky státně-
mocenského působení, které však může použít jen v souladu a na základě 
práva a způsobem, který právo předpokládá;

e) subjekt zajišťování základních podmínek existence společnosti; jedná 
se o více nebo méně obsáhlé cíle, které vypovídají o již zmíněné péči státu 
o obecné dobro a výrazněji se projevují v některých jeho funkcích.
B. Organizační podoba státu se odvíjí od podmínek a pravidel jeho poli-

tickoprávní formalizace. Typickou je relativně stabilizovaná podoba jeho orga-
nizační struktury a vztahů mezi jejími částmi. K institucionální stabilizaci státu 
totiž přispívá – vedle její normativní (ústavní a zákonné) formalizace – také 
uplatňování koncepčních (státovědou popisovaných) východisek vztahů mezi 
státními orgány, které lze stručně uvést jako zásady dělby moci, parlamenta-
rismu a státního zřízení (územního členění státu). Právní a koncepční otázky 
organizace státu jsou podrobněji uvedeny dále (srov. zejména kap. 3, 5 a 13).

K uvedenému navíc přistupuje i skutečnost, že institucionalizace v oblas-
ti státu (a veřejných institucí vůbec) často předchází vztahům ve společnosti 
a nebývá proto jen jejich důsledkem. Formalizace prostřednictvím práva proto 
mívá programovou podobu, ať se již jedná o situace při vzniku, nebo při zno-
vuobnovení některých států, vytváření nových státních orgánů v rámci rozdě-
lujícího se státu nebo vytváření orgánů uskupení konfederativního typu. Jinou 
rovinu představují programové změny a vytváření nových orgánů uvnitř daného 
státu, a to především tehdy, je-li očekáváno jejich budoucí působení, například 
v integračních, státoprávních, správních nebo vojenských oblastech. Typickým 
může být vznik orgánu připravujícího a přijímajícího ústavu (například ústavo-
dárného shromáždění) nebo orgánu majícího nejprve připravit určitou koncepci 
a v dalším aktivovat činnost podle předpokládaných podmínek (např. v době 
ohrožení státu, živelných škod nebo budoucí možné spolupráce uvnitř i vně  
státu).

C. Konečně možné napětí mezi státem jako institucí s jejími abstraktními 
rolemi na straně jedné a konkrétními společenskými vztahy na straně druhé 
může mít více příčin a také podob.
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Z juristického pohledu zpravidla v tomto směru vystupuje do popředí ne-
dodržování práva, a to ať již ze strany státu, nebo naopak jednotlivců či jiných 
institucí. Smyslem je zajistit dodržování podmínek ústavnosti a zákonnosti, 
což mimo jiné také přepokládá a vyžaduje odborný a kvalifikovaný postup při 
tvorbě a aplikaci práva.

V rovině představ jednotlivců nebo skupin o své seberealizaci nebo o podo-
bě obecného dobra zajišťovaného státem se pak může jednat o konflikt zájmů. 
K jeho omezení v občanské společnosti typicky vede uplatňování demokratic-
kých mechanismů tvorby, výkonu a kontroly státní moci.

Vztahy mezi státem jako institucí a jeho okolím se mohou vyznačovat oním 
napětím také v důsledku příčin, které mají svůj původ uvnitř organizace státu. 
Takovými mohou být například:
• nedostatky ve vymezení právního postavení jednotlivých částí organizace 

státu (tj. především v případě působnosti a pravomoci státních orgánů),
• nedostatečné posouzení konkrétního problému nebo nedostatek vůle, či do-

konce nedostatek schopnosti jej řešit,
• problémy ve vztazích politických (koaličních) partnerů nebo některých nej-

vyšších státních orgánů vyplývající z rozložení politických sil,
• byrokratické postupy, necitlivé projevy státu navenek, nebo dokonce nedi-

plomatické postupy státu ve vnějších vztazích.

2.2 Státní moc

Stát a moc představuje obvyklou dvojicí pojmů, jejichž vztah není pouhou 
myšlenkovou abstrakcí, ale je jedním z fenoménů reálného světa. Ostatně jed-
ním ze znaků, který charakterizuje stát jako instituci sui generis, je – jak již bylo 
i v souvislosti s Jellinekovou charakteristikou státu zmíněno – institut státní mo-
ci. Koneckonců činnost státu jako univerzální instituce společnosti předpokládá 
mimo jiné schopnost ovlivňovat a měnit chování jiných institucí a jednotlivců.

2.2.1 K obecné charakteristice moci
Obecná problematika moci je jedním z nejrozšířenějších a také zřejmě nej-

oblíbenějších témat v oblasti společenských věd. V dalším proto bude pouká-
záno jen na některá – z pohledu státovědy podstatná – východiska.5 Není dnes 

5  K přehledu a k typologii některých koncepcí moci a rysů politické moci zvlášť srov. Kol. Politolo-
gie. Brno : MU. 1993, s. 67 n. 
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v zásadě sporu o tom, že moc je společenský jev, jehož základem jsou vztahy 
mezi jednotlivci, společenskými skupinami a institucemi. V rámci těchto vztahů 
se lze setkat nejen s projevy vzájemného respektování, ale také ovlivňování, 
které vystupují jako organizující faktor společné činnosti lidí.

Je-li jednou z forem společenské koexistence dobrovolné uznávání a re-
spektování určitého subjektu ze strany jiných subjektů, hovoří se o přiroze
né autoritě takového subjektu. Tato autorita s sebou současně přináší určitý 
vliv či schopnost působit jako organizující faktor ve společenských vztazích. 
Slovo autorita pochází z latinského auctoritas označujícího úctu, vážnost, vliv, 
prestiž. Uvedené rysy přirozené autority, a z nich zejména dobrovolné uznání 
a respektování, jsou projevem důvěry a jejího přijímání neboli legitimity ve 
společenských vztazích.

Společenské vztahy však nebývají založeny jen na dobrovolném uznávání 
a respektování. V průběhu společenského vývoje do nich vstupují i takové prv-
ky ovlivňování, které mohou vést k postupné (náhlé) ztrátě důvěry ze strany 
ovlivňovaných, nebo naopak s důvěrou a s akceptací ze strany ovlivňovaných 
již ani nepočítají a prosazují se i proti jejich vůli. Přirozená autorita založená na 
dobrovolném uznávání a respektování pak bývá v těchto vztazích nahrazována 
takovým vlivem, který zajišťuje i nedobrovolné podřízení si vůle ovlivňova-
ných. Vliv však není ve společenských vztazích dán jednou provždy, ale může 
být získáván, ztrácen nebo posilován či oslabován (jedná se o jev dynamický). 
Vliv ostatně nemusí záviset jen na schopnostech jeho nositele, ale také může 
být odvislý od vnějších okolností. Proto je nutno takový vliv chápat v podo-
bě určité možnosti (schopnosti, nebo dokonce šance – Weber) takto působit. 
Možnost zajištění takového vlivu ve společenském vztahu, a to i nezávisle na 
vůli ovlivňovaného, představuje moc.

Z hlediska pojmových vymezení moci je vzhledem k dalšímu výkladu vhod-
né poukázat alespoň na některá pojetí, z nichž zřejmě nejznámější je Weberova 
charakteristika moci jako šance prosadit uvnitř společenského vztahu vlastní 
vůli, a to i proti vůli (odporu) ovlivňovaného.

V tomto rámci jde dále sociologický přístup Geigerův, který pod mocí rozu-
mí „šanci k ovládání jistých vývojových událostí“.6 Nelze také nepřipomenout 
některé další přístupy k problematice moci, které:
• upozorňují na synergický efekt organizace, jenž představuje jeden z mož-

ných zdrojů moci (Galbraith7),

6  In Hungr, P., Urbanová, M. Theodor Geiger: Právo a moc. Prameny ke studiu sociologie práva. Díl 
I. Brno : MU, 1992, s. 47. 

7  Podrobněji srov. Bárány, E. O moci. Právny obzor, 1993, č. 1, s. 29–30. 
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• zdůrazňují mocenské aspekty informace (případně znalostí a výsledků vědy; 
ostatně již Platon nastoloval požadavek vlády filosofů),

• moc chápou jako něco labilního, pro niž je typická mnohost vztahů zalo-
žených na síle, zřetězování (včetně systémů vědění) a ohraničování. Tyto 
meze a institucionální krystalizace se vtělují nejen do státních aparátů, zá-
konodárství, ale i do tzv. sociálních hegemonií (mj. i institucí – aut.). To 
podle Foucaultova postmoderního pojetí moci znamená, že se tato vzdává 
bezprostředního násilí a usiluje o větší kontrolu nad sociálními normami 
a zvyky jednotlivce.8

Jednou z nejtypičtějších forem projevu dynamiky ve společenských vztazích 
proto zůstává poměr mezi přirozenou autoritou (legitimitou) a mocí. Vzájemné 
ovlivňování legitimity a moci je svědectvím o míře demokratičnosti a otevře-
nosti dané společnosti a o uplatňování občanského prvku v ní. Občanské spo-
lečnosti je nutně vlastní takové konstituování (veřejné) moci, které se současně 
odvíjí od jejího svobodného a dobrovolného uznání a respektování. Moc tedy 
získává autoritu na základě společenského pověření, jehož podmínky a okol-
nosti vyplývají z uplatňování forem přímé a zastupitelské demokracie v jed-
notlivých institucích a ve společnosti (viz dále). Legitimita této moci se proje-
vuje i v uznání a respektování odůvodněnosti a schopnosti používat prostředky 
donucení. Jedná se o projev důvěry od těch, vůči nimž tato moc je (může být) 
používána. Pokud však subjekt moci tuto důvěru zneužije (zneužívá), moc ztrá-
cí přirozenou autoritu. Ztráta přirozené autority se však nemusí vždy projevit 
okamžitou ztrátou moci, neboť ve vztazích spojených s mocí se ještě po určitou 
dobu mohou projevovat setrvačné vlivy formální (např. institucionální) a syner-
gicky se projevující autority. Následně se však prakticky jedná již jen o „holou“ 
moc, kdy ti, vůči nimž působí, ztrácejí postupně i onu víru, o níž psal Lipset,  
tj. víru v to, že instituce odpovídají (jejich – autor) zájmům.

2.2.2 Legitimita a legalita státní moci
Problematika státu je spojena především s politickoprávní povahou moci. 

Důvodem je nejen skutečnost, že formalizace státu jako instituce je primárně 
založena juristicky, ale také okolnost, že stát (a moderní stát především) zakládá 
svou moc na politické legitimitě a současně na legalitě uskutečňování této moci.

Politická legitimita spočívá na uznání a respektování autority toho či 
onoho subjektu politiky ze strany společnosti nebo jejích jednotlivých částí; 
vypovídá o důvěře, kterou je naplněn vztah mezi společností (její určitou čás-
tí) a tímto subjektem. S autoritou subjektu politiky je spojena jeho schopnost 
8  Podrobněji srov. Přibáň, J. Foucaultovo pojetí moci, státu a práva. Právník, 1993, č. 1, s. 21 n., 24–25. 
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(tradičně vyjadřovaná latinským potentia) zpětně působit na společenské vzta-
hy. Předpokladem uplatňování moci v demokratických poměrech je proto její 
politická legitimita založená na autoritě.9

Je-li na tomto vztahu důvěry založen i poměr mezi státem a společností 
– jehož ústavní podoba obvykle hovoří o tom, že státní moc vychází z lidu – 
naplňuje se tím jeden z předpokladů legitimity státní moci. Současně je však 
nutno zdůraznit, že v moderních státech je podstatným zjištění, resp. ověření, 
rozsahu a případně míry takové důvěry ze strany společnosti. Tedy zjištění to-
ho, zda státní moc má přirozenou autoritu. Jako nejběžnější prostředek tohoto 
zjišťování jsou používány formy a postupy přímé a zastupitelské demokracie, 
které v daných podmínkách současně představují nejrelevantnější způsob, je-
hož prostřednictvím občanská společnost vyjadřuje svůj vztah ke státní moci. 
Podstatným předpokladem pro zjišťování (ověřování) tohoto vztahu je zajištění 
podmínek pro svobodné volby, resp. hlasování.10 V demokratických státech je 
pro ověření takové legitimity nutné získání důvěry větší nebo alespoň dostaču-
jící části společnosti (voličů). Ztráta legitimity se projeví vyslovením nedůvěry 
v následujících volbách. Třetí zásadou (tj. vedle zmíněného principu většiny  
a vlády na čas) je pochopitelně respektování a ochrana takto vznikajících 
menšin.

Podmínky, průběh a okolnosti procesu legitimního získávání státní moci, 
jakož i jejího následného uplatňování (latinsky potestas neboli vyjadřování vůle 
státu, která je závazná nejen pro ostatní, ale i pro stát samotný), jsou realizo-
vány na základě práva a v právem stanoveném rozsahu, tj. na základě legality. 
Základní principy a postupy spojené se získáváním legitimity a uplatňování 
moci jsou v právních státech upravovány v ústavách a v dalších zákonných 
předpisech, což bývá někdy označováno jako „legální“ legitimita.

Legitimita státní moci je tedy založena jak na politické legitimitě, tak na 
legalitě jejího uplatňování. V této souvislosti se uvádí (Pernthaler), že státní 
moc je „dvojitě“, tj. politicky a státoprávně, ospravedlněna.11

To však na druhé straně neznamená, že se v dané situaci politická legitimita 
a legalita nemohou dostávat do rozporu a zpochybnit tak legitimitu státní moci. 

9  K problematice vývoje pojmu a problémů legitimity a moci v období formování myšlenkových 
základů moderního státu, stejně jako podrobnější pojednání o jejich podobě v literatuře nedáv-
né a současné, a to ať již v kontextu moderního, nebo postmoderního nazírání na stát, srov. Bel - 
ling, V. Legitimita moci v postmoderní době. Proč potřebuje Evropská unie členské státy? Brno : 
MU MPU, Munipress, 2009.

10  K pojetí svobodných voleb srov. také Holländer, P. Základy všeobecné státovědy. Plzeň : Aleš 
Čeněk, 2009, s. 299.

11  Pernthaler, P. Allgemeine Staatslehre und Verfassungslehre. Wien; New York : Springer, 1996, 
s. 142. 
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Příčiny mohou být různé, například v případě ztráty přirozené autority (politic-
ky původně legitimovaného) subjektu, který svými následnými kroky v oblasti 
zákonné, nebo dokonce ústavní úpravy mění okolnosti a podmínky svobodné 
politické soutěže politických subjektů. Tedy přestává respektovat to, co lze pro 
stručnost označit za zásady většiny, ochrany menšin a vlády na čas. To se pak 
může projevovat ve zvyšující se autoritativnosti působení státní moci; například 
postupným vyřazováním společnosti ze spolupráce na politických rozhodnutích 
v souvislosti s ověřováním politické legitimity. V rámci zastupitelské demo-
kracie může jít například o svévolná prodlužování volebních období, o snahu 
deklarovat autoritu získanou v nesvobodných volbách jako autoritu přirozenou; 
v podmínkách přímé demokracie může jít například o nevyužívání a licitaci při 
(ne-)vypisování referenda. Obdobným může být překračování ústavních sebe-
omezení státu v oblasti zasahování do lidských práv a svobod, nebo naopak 
pasivita státu v případě jejich porušování.12 Státní moc pak „problémy“ nebo 
„nedostatky“ tohoto typu zpravidla kompenzuje totalitarismem a jeho legalizací 
v podmínkách života státu a celé společnosti.

K zajištění (resp. k předcházení ztráty) legitimity státní moci obvykle při-
spívají mechanismy různého dělení výkonu státní moci, její kontroly, zajišťo-
vání ochrany jednotlivce (orgány a jinými prostředky ochrany práva) a ústavní 
konstrukce práva na odpor. Poměrně rozsáhlé spektrum těchto prostředků má 
svůj původ v neblahých zkušenostech s koncentrací státní moci v rukou jednoho 
orgánu nebo s pouze pozitivisticky (tj. formálně právně) chápanou ochranou 
politické legitimity. Šamalík v této souvislosti připomíná, že „... země, jež nemá 
zakotvena lidská práva a dělbu moci, nemá ústavu. Takový stát není legitimní 
a nemá legitimní právo na poslušnost občanů, zatímco občanům přísluší právo 
na odpor…“.13

2.2.3 Pojem státní moci a veřejné moci
Z hlediska pojmového vymezení lze v moderních demokratických státech 

vymezit státní moc jako legitimní, na právu založenou schopnost státu ovliv-
ňovat subjekty společenských vztahů a jejich chování (a to i proti jejich vůli).

Státní moc se proto liší od moci jiných institucí především svým všeobecně 
respektovaným juristickým akcentem, tedy tím, že její schopnost ovlivňovat 

12  Za předpoklad politické legitimity i legitimity státní moci je bezesporu považováno nadpozitivistic-
ké ústavní zakotvení, ochrana a realizace základních, nezadatelných a nezcizitelných práv a svobod, 
a to především s ohledem na jejich občanský a všelidský rozměr (srov. také dále). 

13  Šamalík, F. Právně filozofické a morálně politické zdroje demokratické ústavnosti. Právník, 1993, 
č. 6. 
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společenské vztahy je regulovaná právem – má právně normativní charakter. 
Právní řád zmocňuje stát k uplatňování státněmocenského monopolu včetně 
realizace sankcí.14 15

Stát jako dvojitě (tj. politicky a státoprávně) ospravedlněná univerzální in-
stituce společnosti proto vystupuje jako subjekt nejvyšší (výsostné) veřejné 
moci ve vztahu k danému území. Stát je v tomto smyslu originárním nosi-
telem16 imperia neboli svrchované (suverénní) moci.17 Becker v této souvis-
losti uvádí: „Veřejná moc je primárně a principiálně státní moc. Jako vlastník 
suprema potestas je stát suverén. Uvnitř hranic svého státního území má stát 
mocenský monopol.“18

V této souvislosti vzniká pochopitelně otázka, zdali za situace, kdy origi-
nárním nositelem mocenského monopolu je stát, se lze setkat s veřejnou mocí 
sekundární, resp. s jiným (dalším) projevem veřejné moci. Pokud ano, tak kdo 
je subjektem tohoto projevu veřejné moci, vůči komu a v jakém rozsahu se 
taková „jiná“ veřejná moc projevuje.

Veřejnou mocí je v tomto druhém případě moc, kterou stát jako nositel 
mocenského monopolu přenesl (decentralizoval) na společenství, u kterých 
se způsobilost zajišťovat zprostředkující veřejné funkce může opírat o jejich 
vlastní zájem a vlastní politickou legitimitu. Takovými subjekty zpravidla jsou 
územní, zájmově profesní a kulturně duchovní společenství a jejich instituce. 
Jedná se o veřejnoprávní korporace v užším slova smyslu, které disponu-
jí právem veřejně mocensky působit na obvykle státem vymezený („decent-
ralizovaný“) okruh společenských vztahů. Veřejně zájmový charakter půso-
bení těchto korporací stát respektuje, což však na straně druhé pochopitelně  
14  Od tohoto akcentu je však nutno odlišovat přístup normativní nauky, která podle Weyra chápe moc 

jako funkci normotvorného činitele. Vzhledem k tomu, že „pro statické poznávací hledisko nor-
mativní spadá normotvůrce a norma v jedno..., možno říci, že v oblasti normativní má onu moc jen 
norma: ona zavazuje a rozkazuje a jí jsou povinnostní subjekty podřízeny (poddány)“. In Weyr, F.  
Československé právo ústavní. Praha, 1937, s. 9.

15  Za kontroverzní, avšak značně neotřelou, lze považovat Tofflerovu charakteristiku úlohy státu 
a práva v tzv. civilizaci továrních komínů, kdy násilí ustoupilo penězům jako hlavnímu nástroji 
moci a stát zmonopolizoval násilí, které sublimovalo do práva; právo je podle něho sublimované 
násilí. In Bárány, E. Nad knihou Alvina Tofflera: Powershift. Knowledge, Wealth and Violence at 
the Edge of the 21st Century. Právny obzor, 1992, č. 4, s. 356. 

16  O státu jako o originárním nositeli veřejné moci hovoří Hendrych. Srov. Hendrych, D. Právnické 
osoby veřejného práva. Správní právo, 1996, č. 1, zejmén s. 8. Srov. také Boguszak, J., in Veverka, 
Vl., Boguszak, J., Čapek, J. Základy teorie práva a právní filozofie. Praha, 1996, s. 111. 

17  To se projevuje především v tom, že na rozdíl od ostatních institucí:
– je jeho schopnost prosazovat legální vůli schopností obecnou a nezávislou,
–  k prosazení takové vůle může, resp. musí v podmínkách legality (zákonnosti) použít i pro středky 

donucení.
18  Becker, J. Gewaltenteilung im Gruppenstaat. Baden-Baden, 1986, s. 103. 
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neznamená, že by stát ztrácel nebo se snad zbavoval pozice nositele výsostné 
veřejné moci. 19

Veřejnou moc lze proto rozlišovat především z hlediska jejích subjektů na:
a) státní moc, jejímž subjektem je stát. Konkrétními nositeli této originární 

veřejné moci jsou státní orgány, v některých případech orgány jeho zařízení 
a zcela výjimečně jeho zvláštních složek (podrobněji viz dále);

b) veřejnou moc v užším smyslu nebo také „zbývající“ (odvozenou) veřej-
nou moc, jejímiž subjekty jsou nestátní veřejnoprávní samosprávné insti-
tuce; konkrétně se nejčastěji jedná o subjekty územní a místní samosprávy 
a mnohdy i sociálně profesní a kulturně duchovní samosprávy; proto ji lze 
chápat také jako moc samosprávy20.

2.3 Suverenita státu

Výsostnou povahou státní moci se ve vztahu k danému území státu rozumí 
její:
• nezávislost na jiné státní moci, resp. veřejné moci jiných institucí,
• výlučnost neboli fakt existence jedné (jednotné) státní moci,
• neomezenost21 z hlediska uplatňování.

Uvedené znaky státní moci vypovídají o její suverenitě, která se projevuje 
jak dovnitř, tak vně státu. Vzhledem k tomu, že státní moc je jedním z konsti-
tutivních prvků státu, jedná se pochopitelně i o suverenitu státu.

Suverenitou státu se rozumí nezávislost a neomezenost státní moci na ja-
kékoliv jiné vnitřní nebo vnější moci.

V případě nedemokratických států může být z hlediska interna státu výsost-
ná povaha státní moci meritorně spjata s určitou politickou stranou (jednou, je-
dinou; státostranou), armádou (v případě vojenských režimů), církví (v případě 
teokratických států). Zvláštním případem je moc v absolutistických státech, jež 
19  Striktně vzato charakter veřejnoprávní korporace sui generis má také stát. Podrobněji Boguszak, 

J., in Veverka, Vl., Boguszak, J., Čapek, J., cit. dílo, s. 110–111. K diskusi o existenci a charakteru 
právnických osob veřejného práva srov. vedle uvedeného Hendrychova článku také Knapp, V. Práv-
nické osoby veřejného práva. Právník, 1995, č. 10–11; Týž. Teorie práva. Praha, 1995, s. 73–74. 
Z poslední doby např. Beran, K. Veřejnoprávní korporace, in Dvořák, J., Winterová, A. (uspoř.) 
Pocta Jiřímu Švestkovi k 75. narozeninám. Praha : ASPI, 2005, s. 29–49.

20  Průcha tuto moc charakterizuje jako „decentralizovanou státní moc“. Průcha, P. Správní právo 
(obecná část). Brno, 2001, s. 30. 

21  V podmínkách moderního státu se pochopitelně nejedná o absolutní neomezenost státní moci ve 
smyslu její nevázanosti právem, ústavními hodnotami, základními lidskými právy a svobodami, 
stejně jako projevy zvůle, násilí a subjektivismu (srov. dále). 
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je personifikovaná v osobě monarchy a charakterizovaná jako nejvyšší moc nad 
občany a poddanými, která není vázána žádným právem (Bodin).

Subjekt státní moci, kterým je v dosud uváděné charakteristice moderní stát 
sám, vystupuje pochopitelně také jako subjekt státní suverenity. Z hlediska vnitř
ního však lze rozlišit více úhlů pohledu. Ten první vypovídá o politickém charak-
teru toho, od něhož stát odvozuje legitimitu svojí moci, a tím je v moderních stá-
tech lid (a contrario monarchy, Boha). Druhý úhel pohledu vypovídá o konkrétní 
státní instituci, která suverenitu lidu (státu) politicky reprezentuje; tou může být 
parlament, příp. je vyjadřována ve vztazích mezi nejvyššími státními orgány (to 
zejména v podmínkách dělby moci). Navenek reprezentuje suverenitu státu zpra-
vidla hlava státu, případně orgány státu pro mezinárodní styky. Vnitřní stránka 
suverenity moderního státu konečně (a to za třetí) zahrnuje i nezávislost státu při 
vytváření a ochraně právního řádu, který současně akcentuje hodnotovou orienta-
ci práva a zásadu nezměnitelnosti ústavních principů; mezi imperativy moderního 
státu pochopitelně náleží jeho vázanost právem. Významným projevem svrcho-
vané státní moci je konečně nezávislost státu při nakládání s vlastním územím.

Vnější stránka suverenity (nebo také vnější autorita státu) se v dnešním 
mezinárodním systému projevuje především v podobě zásady svrchované rov-
nosti, která se uplatňuje ve vztazích mezi suverénními státy. Současně je však 
nutno říci, že dynamika těchto vztahů je značná, neboť do nich také prolínají 
konkurující moci států. Státní moc se tak může dostávat do závislosti na jiných 
státech, příp. uskupeních států, a to v důsledků řady činitelů (počínaje vojen-
skými přes politické, ideologické, ekonomické až po taktické). Tyto vztahy zá-
vislostí bývají současně korigovány objektivní nutností koexistence (vyloučení 
útočné války) a zachovávání (smluvní či usanční) reciprocity ve vzájemných 
vztazích. Významnou úlohu při zachovávání vnější suverenity státu proto má 
mezinárodní právo, které je budováno na obyčejovém a smluvním principu 
a na prosazující se zásadě svrchované rovnosti, dobrovolnosti a reciprocity 
ve vztazích v mezinárodním prostředí.22 Od zmíněných příčin a podob závislos-
ti je však třeba zásadně odlišovat situace, kdy suverénní státní moc svobodně 
rozhoduje o tom, že se stát stává součástí určitého vyššího (nadstátního) celku 
nebo uskupení států.23 Ještě jinou povahu pak má proces recepce mezinárod-
ního práva do vnitrostátního právního řádu, který je také prováděn na základě 

22  Podrobněji k vnitřním i vnějším stránkám suverenity v kontextu státu i mezinárodních vztahů srov. 
z poslední doby Krasner, S. D. Power, the State, and Sovereignty. Essays on international relations. 
London; New York : Routledge, 2009. 

23  K obdobným otázkám týkajícím se problematiky demokracie, suverenity státu a subsidiarity v sou-
vislosti s členstvím států v Evropské unii srov. MacCormick, N. Questioning Sovereignty. Law, 
State, and Nation in the European Commonwealth. Oxford; New York : Oxford UP, 2008. 
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rozhodnutí suverénní státní moci a konečně také respektování hodnotového 
katalogu základních práv a svobod.

Závěrem nezbývá než připomenout, že vůči danému státnímu území se su-
verenita státu projevuje jako jedna (jednotná) moc neboli jeho územní výsost.

Konečně je také třeba od suverenity státu odlišovat suverenitu národa, která 
se projevuje jako právo národa na sebeurčení a v zásadě rovnoprávnosti národů.

2.4 Státní území a obyvatelstvo

Státní území a obyvatelstvo představují podle Jellineka dva z konstitutiv-
ních prvků státu. Tyto prvky jsou v úzkém vzájemném vztahu.

Státní území je pojem, který vypovídá o vztahu státu k určitému území 
(prostoru) neboli o teritorialitě. Vlastně se jedná o vztah státu k určité části 
zemského povrchu, vůči níž a na níž realizuje státní moc.24 Již byla zmíněna 
koncepce, podle které území představovalo tělo státu, jindy byla zdůrazňová-
na teorie vlastnická akcentující území jako vlastnictví absolutního monarchy. 
Normativní nauka pod teritorialitou rozumí územní působnost právní normy. 
Zmíněný pojem územní výsosti vypovídá o území jako části vnějšího světa, 
vůči němuž se projevuje suverénní státní moc (princip teritoriality).

I z výše zmíněného pohledu lze suverenitu státu chápat jako výlučnou a nezá-
vislou, kdy se vůči danému území neprojevuje žádná jiná konkurující státní moc. 
Z juristického hlediska žádná jiná státní moc nevydává a neuplatňuje ve vztahu 
k tomuto území právní akty. V opačném případě, kdy se na daném území pro-
jevuje působení jiné státní moci nebo moci více států (případně mezinárodních 
institucí), se jedná o různé formy závislosti v podobě závislých území – kolonií, 
protektorátů, kondominií, kapitulačních režimů, svěřeneckých území apod.

Režim státního území lze chápat v podobě statické, která vypovídá o tom, 
jakou část vnějšího světa státní území zahrnuje. V tomto směru má významnou 
úlohu institut státních hranic a režim mezinárodních smluv a obyčejů, který 
vymezuje trojrozměrnou podobu státního území. Dynamická podoba naopak 
vypovídá o změnách státního území (podrobněji srov. dále 13.1.2; 13.1.3).

Problematika obyvatelstva byla již dotčena výše v souvislosti s charak-
teristikou vztahu státu a jeho personálního substrátu. V uvedené kategorizaci  

24  V dané souvislosti je nutno zdůraznit, že do režimu státního území vedle určité části zemského 
povrchu náleží v rámci příslušenství státního území také odpovídající část zemského nitra zužující 
se směrem ke středu země a příslušný vzdušný prostor (do výše 100 km), vůči nimž stát uplatňuje 
územní výsost. Z tohoto důvodu lze o státním území hovořit jako o trojrozměrném prostoru.
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představuje pojem lidu, jak již bylo konstatováno, hledisko konstitutivního 
činitele ve vztahu k legitimované státní moci. Občané pak jsou fyzické oso-
by, jejichž vztah ke státu má charakter trvalosti a je formalizován do podoby 
právního vztahu, který je založen na členství jednotlivce ve státu. Tento poměr 
obvykle zakládá tzv. personální výsost neboli určité kvalifikované vztahy mezi 
státní mocí a občanem, ať se již občan nachází kdekoliv (princip personality). 
Do vztahu se státní mocí vstupují i cizinci (občané jiných států, bezdomovci – 
apatridé). Kontakt s těmito osobami se formalizuje zejména udělením povolení 
ke vstupu, tranzitu, pobytu, udělením azylu apod.

Zde je nutno zmínit také ten projev principu personality, jenž se týká práv-
ního režimu postavení občanů jednoho státu nacházejících se z různých důvodů 
na území jiného státu. Tato situace s sebou přináší problém respektování státo-
občanských práv a povinností ze strany toho státu, na jehož území občan jiného 
státu pobývá nebo k němuž mu vznikly určité vztahy. Fakticky se může jednat 
o zúžení nebo případně o rozšíření jurisdikce suverénního státu a problémy 
z toho vznikající obvykle řeší kolizní právní normy.

Jiným projevem principu personality je například vzájemná exempce neboli 
vzájemné vynětí některých kategorií cizích státních občanů z jurisdikce suverén-
ního státu. Typicky se jedná o osoby požívající diplomatické výsady a imunity.

2.5 Pojem a charakter moderního státu  
Stát jako právnická osoba

2.5.1 K pojmu státu
Slovo stát etymologicky pochází z latinského status neboli stav, ústava, 

řád, ale pro označení popisované problematiky začalo být používáno až v ob-
dobí italských městských republik. Původně snad označovalo vládnoucí i ovlá-
dané, a to včetně dotčeného území. V dalším významu jej začal používat N. 
Macchiavelli ve své známé práci Vladař (někdy také Kníže): „Všechny státy 
a vlády, jimž lidé byli a jsou poddáni, jsou buď knížectví, nebo republik.“25 Ač se 
názory na Machiavelliho pojetí státu různí – někteří zdůrazňují, že pod pojmem 
stát rozuměl veřejnou moc, jež působila nezávisle na vládnoucích a ovláda-
ných a vytvářela ústřední institucionalizovanou moc (strukturu nového státu), 
jiní poukazují na ještě neujasněný charakter jeho výpovědi o stavu, struktuře 

25  Machiavelli, N. Vladař, in Úvahy o vládnutí a o vojenství. Praha, 1986, s. 20.
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a racionálním používání moci za určitým cílem – v každém případě je od jeho 
doby pojem státu (lo stato) používán běžně.

Z koncepčního hlediska je vzhledem ke starověku vhodné poukázat ales-
poň na Aristotelovo pojetí polis (obce, státu) jako útvaru vzniklého přirozeně 
(z životních potřeb lidí – občanů), když cílem výkonu státní moci má být blaho 
občanů a smyslem je dosažení věčného ideálu dokonalého života.26 Středověká 
chápání vycházela nejčastěji z monarchického pojetí státu, jež bylo založeno na 
teokratické, patriarchální, patrimoniální a (později) smluvní legitimitě panov-
níka. Uvedená chápaní byla zpravidla výrazem tehdejších koncepcí o personi-
fikaci státní moci, o „dvojím těle“ panovníka a o kontinuitě státu a dynastie27.

Tradiční koncepcí, o které již bylo hovořeno, je Jellinekova tříprvková 
charakteristika státu, která je obvykle uváděna u pojmových východisek mo-
derního státu.28 Tato koncepce bývá doplňována o další znak, který vypovídá 
o daňovém a poplatkovém charakteru státu. Stejně tak nelze nezmínit hledis
ko normativní, podle kterého byl stát ztotožňován se svým právním řádem 
(Weyr); posléze však Neubauer vedle státu ve smyslu normativním (právním) 
ještě uváděl stát ve smyslu obecném jako „... shodu státu normativního se 
skutečným děním sociálním“. 29

Doposud podaná charakteristika moderního demokratického státu vypovídá 
o tom, že se jedná o obecně politickou formu organizace společnosti, která má 
podobu univerzální instituce založené na zásadách politické legitimity a lega-
lity. To konkrétně znamená, že se jedná o subjekt:
• nejvyšší veřejné moci ve vztahu k danému území,
• vytvářející jednotný právní řád,
• zajišťující ústavnost a legalitu,
• zajišťující základní podmínky existence společnosti.

Na tomto základě lze pojmově vymezit stát jako politicky institucionali-
zovanou formu společenského života na určitém území, která prostřednictvím 

26  Podrobněji Křížkovský, L., Adamová, K. Dějiny myšlení o státě. Praha : Codex, 2000, s. 71 n.
27  Podrobněji k pojetím státu (k teoriím vzniku státu) srov. Holländer, P. Základy všeobecné státovědy. 

Plzeň : Aleš Čeněk, 2009. s. 21 n.; Klíma, K., et al. Státověda. Plzeň : Aleš Čeněk, 2011, s. 50 n.
28  V této souvislosti bývá vhodně připomínáno (K. Klíma), že v zásadě „stát v soudobém slova smyslu 

nemá se státy dřívějších dob mnoho společného. Moderní stát je politickomocenská zkušenost, kte-
rá dělí středověk od moderní doby.“ Srov. Klíma, K., et al. Encyklopedie ústavního práva. Praha : 
ASPI, a. s., 2007, s. 609.

29  Neubauer, Z. Státověda a theorie politiky. Praha : J. Laichter, 1947, s. 33. Ostatně Kelsen uváděl 
„…dualismus mezi státem a právem jest jen jedním z oněch mnohých příkladů zdvojení předmětu 
poznávání…“ In Kelsen, H. Základy obecné teorie státní. Brno, 1926, s. 27. K podrobnějšímu 
seznámení s koncepčními východisky ovlivňujícími charakter moderního státu viz Křížkovský, L., 
Adamová, K. Dějiny myšlení o státě. Praha : Codex, 2000. 



39

KaPitola 2    Stát a jeho Pojmové znaKy

všeobecné závazných pravidel chování, za nimiž stojí její mocenská autorita (tj. 
prostřednictvím právního řádu), působí na společenské vztahy.

2.5.2 K charakteru moderního státu
Přívlastek moderní není ke slovu stát připojován náhodou. Pojmově i kon-

cepčně totiž znamená odlišení dnešního státu od obdobných institucí starověku 
nebo středověku. V tomto smyslu je spojen s vytvářením moderní společnos-
ti, se společenským a ekonomickým vývojem novověku. Tomu také odpovídá 
koncept, charakter a vývoj moderního státu. Současně však nelze nevidět, že 
myslitelé, politikové a státníci byli a jsou ovlivňováni právně politickými kon-
cepcemi a myšlenkami předcházejících období.

Jaké jsou tedy charakteristické rysy moderního státu? Většina z nich byla 
popsána nebo pouze dotčena již v předcházejícím textu. Obvykle jsou tyto zna-
ky vyjadřovány v dalších označeních charakterizujících a rozvíjejících podobu 
moderního státu.

V tomto smyslu lze uvést pojem:
• ústavní stát, tj. stát, který má nejen ústavu, ale také má vytvořen jednotný 

právní řád a fungující systém ochrany ústavnosti (ústavní soudnictví),
• právní stát, který vypovídá o primátu (panství) práva nad státem, resp. 

o vázanosti státní moci právem a o podmínce legality jakéhokoliv působení 
státní moci; v právním státě proto může pouze právo (zákon) stanovit pra-
vidla chování státních orgánů jako předpoklad ochrany obyvatelstva před 
státem samotným a před libovůlí jeho orgánů; zásada legality se uplatňuje 
i při přesném vymezování působnosti a pravomoci státních orgánů, princi-
piální je i existence nezávislého soudce, soudní ochrana práv a svobod a tzv. 
nadpozitivní ochrana hodnotového systému,

• demokratický stát zajišťující a reprezentující vliv lidu na státní moc a vlá-
du (suverenita lidu, princip legitimity, legální legitimita, dělba moci),

• sociální stát jako stát usilující o vyrovnávání rozdílů vznikajících z napětí 
mezi svobodou ve společnosti a sociálními problémy (princip přerozdělo-
vání – garance minimálního příjmu, sociální politika, sociální síť a veřej-
ná sociální péče, ochrana práce, podpora vzdělávání, hospodářská politika, 
podpora hospodářského růstu, podpora a ochrana hospodářské soutěže).
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2.5.3 K charakteru státu jako právnické osoby
Dosavadní charakteristika státu jako univerzální instituce společnosti zdů-

razňovala především pojetí státu jako subjektu nejvyšší veřejné moci ve vztahu 
k danému území.

Z hlediska tradičního pojetí subjektů práva je však moderní stát také práv
nickou osobou. Moderní stát má tedy současně status korporace.

V případě jeho mocenského působení (vymezeného normami veřejného 
práva) vůči subjektům na danému území má stát povahu veřejnoprávní kor
porace. Je tedy ve veřejně mocensky nadřazeném postavení a také tak působí 
při uplatňování práva ve společnosti.

Toto tvrzení však zásadně neplatí pro status státu jako subjektu soukromé
ho práva. Stát je v soukromoprávních vztazích v rovném postavení s ostatními 
subjekty práva.30 Stát sám je adresátem „svých“ právních norem, které upravují 
postavení právnických osob. V tomto smyslu je také např. účastníkem řízení 
před soudními nebo správními orgány, v nichž vystupuje prostřednictvím svých 
orgánů, příp. zástupců.

2.6 Funkce a úkoly státu

Jak jsme již viděli, jev označovaný od 16. století pod vlivem Machiavelliho 
jako stát (lo stato, state, estado, Staat, država, gosudarstvo, państwo), prochá-
zí neustálým vývojem. K základním problémům státovědy v této souvislosti 
patří hledání odpovědi na otázku, jaké je poslání státu, k čemu vznikl, jaký 
je jeho účel a jaké úkoly má. Na tuto otázku státověda odpovídá již od dob 
Aristotelových. Jak uvidíme dále, vycházel Aristoteles z předpokladu, že úče-
lem státu (polis) je dosahování obecného prospěchu, přičemž není rozhodné, 
jakou formou (vláda jednoho, mála nebo mnoha) (blíže kapitola 5) jej bude 
dosaženo.31 Některé směry anarchismu naopak stojí na stanovisku, že jedinec 
sleduje výlučně své zájmy, takže je stát zbytečný.

Základní problém, který teorie a praxe řešila po staletí, spočívá v odpovědi 
na otázku, jaké funkce, kompetence či úkoly vlastně stát má, měl by mít nebo 
naopak nesměl mít, zda o nich rozhoduje sám nebo je něčím omezen. To jsou 

30  Srov. také Boguszak, J., in Veverka, Vl., Boguszak, J. Čapek, J., cit. dílo, s. 108 n.; obdobně in 
Boguszak, J., Čapek, J., Gerloch, A. Teorie práva. Praha : ASPI Publishing, 2004, s. 138 n.

31  Aristoteles. Politika. Praha, 1939, s. 85. Špatné zřízení naopak cílí jen ku prospěchu vládnoucích. 
Jeho závěry jsou aktuální i v 21. století s tím rozdílem, že kořist, které se mohou dnešní vládci se 
svými zmocnit, je nesrovnatelně lákavější.
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základní otázky státovědy, které s touto problematikou souvisí od 16. století, 
kdy se se vznikem moderní státnosti začalo s hledáním odpovědí na tyto otázky 
z hlediska pojmu suverenity státu a tzv. kompetenční kompetence, z hlediska 
mezinárodních závazků státu a z hlediska přirozených práv člověka nebo zásad 
konstitucionalismu. Odpovědi se přitom v každém vývojovém stádiu moder-
ního státu lišily, přičemž v současnosti je to ještě daleko složitější, protože 
některé tradiční úkoly již stát plnit v globalizovaném světě nedokáže. Jestliže 
ústavy svazují státní moc podle zásady, že stát může jednat vrchnostensky jen 
v případech, mezích a způsobem, který mu ústava umožňuje, nyní jde navíc  
o to, zda může být stát v globalizovaném světě schopen tyto úkoly plnit.

2.6.1 Některé otázky terminologie
Nejdřív je nutné zastavit se nad některými terminologickými problémy. 

Z hlediska terminologie se ve státovědě setkáváme s celou řadou pojmů, které 
mají zachytit problémy, kterými se státověda zabývá. Zde poznamenáváme, 
že terminologie státovědy (stát, území, svrchovanost, vrchnostenský charakter, 
moc, kompetence atd.) vychází z konstrukcí budovaných od 16. do 20. stole-
tí v dílech, ve kterých Bodin, Althusius, Grotius, Hobbes, Locke, Pufendorf, 
Montesquieu, de Vattel, Rousseau, Kant, Hegel, Marx, Mohl, Laband, Jellinek, 
Kelsen, Huber, Schmitt a stovky dalších analyzovali vytváření se moderní stát-
nosti v praxi (k tomu podrobněji subkapitola 4.1).32

V rámci této části výkladu problematiky státovědy nám nyní půjde o poj-
my funkcí státu, státních mocí, činnosti státu, úkolů státu, státních cílů, účelu 

32  Obecná státověda z těchto pojmů vychází jako z onoho pevného bodu, jehož pomocí chtěl Aristo-
teles pohnout zeměkoulí. Přesto nutno stále připomínat, že tyto pojmy jsou historicky podmíněné. 
Bodin svou teorií podporoval snahy Františka I. a francouzských králů, Hobbes reagoval na tra-
gédie občanské války. Tyto pojmy se dostávají do zcela jiného prostředí globalizovaného světa. 
Svrchovanost snadněji pochopíme v podmínkách absolutní monarchie než v závěrech ústavních 
soudů, které rozhodují o tom, zda je Evropská unie s touto představou 16. století v rozporu; ko-
nečně již dělba moci vyvolala potřebu odlišit pojem suverenity de iure a de facto, svrchovanost 
v právu a v politice, jak to provedl již v 19. století J. Austin při zkoumání, zda obstojí monistické 
pojetí svrchovanosti (Province of Jurisprudence Determined. 2. vyd. London, 1861, s. 168 n.). 
Naproti tomu pojetí suverenity de facto je založeno na pluralistických přístupech (více možných 
suverenit – právní, faktické), jak je razil např. slavný sociolog státu R. M. MacIver: Modern Sta-
te. Oxford, 1932 (reprint), s. 8 až 22. Již předtím ale na tento problém z hlediska zásady, že čím 
více slábne nositel svrchovanosti de iure, tím více vystupuje její nositel de facto, na praktických 
příkladech ukazuje Bryce, J. The Nature of Sovereignty, in Studies in History and Jurisprudence. 
Svazek 2. New York, 1901, s. 511–515. V současnosti to lze vidět na státech, které neovládají 
část území (Somálsko, tzv. favelly v Brazílii, severní Kosovo, kde není respektováno oddělení 
od Srbska). 
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státu, poslání státu, povinnosti státu, politiky nebo politik státu. Tyto pojmy se 
používají promiscue, i když neznamenají zcela totéž.

Funkce státu se dnes používají převážně pro označení základních forem 
činnosti státu, kterými působí na své okolí a dovnitř sebe sama.33 S ohledem na 
změněné společenské poměry (vliv politických stran) se sice setrvačně používá 
pojem dělba mocí, ve skutečnosti se tím míní právě rozdělení funkcí státu a jeho 
typických činností na zákonodárství, vládnutí a správu a soudnictví, popř. další 
činnosti, které jsou rovněž funkcemi státu, avšak nelze je již považovat za něja-
ké „moci“, ačkoli se tak mohou v praxi označovat.34 Činností nebo „činností“ ve 
funkci moci může být jen taková činnost, která má vrchnostenský charakter (viz 
výše k povaze vrchnostenského jednání státu). Pojem funkce již tuto vlastnost 
nutně nevyžaduje, neboť stát vykonává i řadu dalších činností (přípravných, 
organizačních, preventivních).

Úkoly státu jsou spjaty s pohledem na stát shora. Úkoly se někomu stanoví. 
Státu je obecně stanoví společnost, součástí jejíhož politického systému stát 
je. Pokud by si je stanovil stát sám, šlo by spíše o závazky, které by mohl, ale 
nemusel plnit.35 Výrazně tento rys vystupoval v klasické pozitivistické státo-
vědě, podle které státu příslušela kompetenční kompetence, takže byl ve svém 
působení při zajišťování účelu své existence právně neomezen. Úkoly státu 
jsou stanoveny jak prostředky práva (vymezením v zákonech nebo ústavě), tak 
i cestou jiných nástrojů, jako jsou např. různé politiky státu, které jsou pro-
středkem konkretizace těchto úkolů v podmínkách času a místa. Ty se objevují 
jak v dokumentech státního charakteru (politiky schvalované státními orgány 
jako závazné, politiky jako východiska pro přípravu právních předpisů atd.).

Úkoly státu jsou pouze obecným vyjádřením poslání státu a účelu jeho 
existence. Úkolem státu je tak obecně např. zajištění obecného prospěchu obce 
svobodných občanů (Aristoteles), udržování klidu a pořádku (Hobbes), ochrana 
života, zdraví a majetku jedince (Locke), ochrana proti vnějšímu nebezpečí, 
zajištění panství ekonomicky panující třídy, popř. likvidace třídního panství 
vůbec (Marx a Engels), zajištění blahobytu, péče o životní podmínky, ochrana 
životního prostředí atd.

33  Již normativní teorie tak učinila dříve, když odmítla pokusy dělení funkcí státu na pět základních 
směrů – podle pěti tradičních resortů, jako jsou zahraniční věci, policie, finance, spravedlnost a vá-
lečnictví. Viz Kelsen, H. Allegemeine Staatslehre. Berlin, 1925, s. 229–230.

34  Např. moc kontrolní v pravém smyslu slova jen ověřuje shodu zamýšleného nebo stanoveného 
stavu se skutečností nebo moc moderační panovníka (varovat, radit, upozorňovat atd.), která se 
může zcela minout účinkem, aniž to vyvolá právní následky.

35  Takový charakter měla snad kapitulační prohlášení panovníků po volbě, právní stát ale podléhá 
právu, jehož prostřednictvím jsou jeho úkoly vyjádřeny.
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Jiný často používaný pojem jsou státní cíle. Pod nimi jsou zpravidla chápá-
na ústavní ustanovení nebo mezinárodní závazky státu,36 která státu normativně 
předepisují, co má činit – chránit životní prostředí, zajišťovat odpovídající zdra-
votní péči, podporu rodiny, ochranu bezpečnosti, života, majetku apod. Taková 
ustanovení jsou obecně formulována, umožňují a předpokládají určitý rozsah 
volné úvahy (tzv. margin of appretiation) a neobsahují subjektivní veřejná prá-
va jako např. základní práva v ústavách.37

Státními politikami jsou konkrétní projevy hlavních úkolů státu ve výše 
uvedeném smyslu. Tradičně se proto hovoří o dualismu vnitřní a zahraniční po-
litiky, stejně tak ale lze hovořit o politikách, jako jsou dopravní, bezpečnostní, 
obranná, zemědělská, obchodní, cizinecká, zaměstnanosti, bytová atd.38 Jejich 
iniciátorem jsou zpravidla politické strany a zájmové skupiny (odbory, círk-
ve), formulovány jsou však samotným státem v rámci kompetencí orgánů moci 
vládní a výkonné pod kontrolou moci zákonodárné. Tyto politiky samy o sobě 
nejsou právním předpisem a vynutitelné, jsou však měřítkem pro kontrolu mo-
ci výkonné a nástrojem integrace fungování veřejnoprávních korporací státu 
obecně.39 Jsou podkladem pro formulování legislativních záměrů a v podobě 
přijatých zákonů a dalších právních předpisů se stávají obecně závazným pra-
vidlem chování (např. daňová politika).

Konečně ještě zmiňme pojem povinností státu. V tomto směru jde již o nor-
mativní ustanovení, v případě ústavních předpisů lze proto hovořit o základ-
ních povinnostech státu. Jejich obsah však není jednotný. Část z nich současně 
představuje subjektivní veřejné právo jedince (např. povinnost státu podporovat 
rodinu), část je jen vymezením státních úkolů (např. zajištění obrany státu, 
udržování veřejného pořádku).

Z hlediska ústavního a právního tato problematika ve srovnání s širším po-
hledem státovědy vystupuje v podobě kompetencí státu a jeho orgánů, i když 

36  Typicky je obsahuje např. Mezinárodní pakt o hospodářských, sociálních a kulturních právech 
(č. 120/1976 Sb.), Úmluva o právech dítěte (č. 104/1991 Sb.) nebo Evropská sociální charta  
(č. 14/2000 Sb. m. s.).

37  Výslovně tuto problematiku řeší čl. 52 odst. 6 Charty základních práv EU, který právě rozlišuje 
v této Chartě ustanovení o subjektivních (nárokovatelných u soudu) právech a tzv. zásady (viz blíže 
subkapitola 7.3.4).

38  Na příkladu ČR jejich výklad podává práce Balík, S., et al. Veřejné politiky v ČR 1989–2009. 
Brno, 2010, která rozlišuje celkem 18 typových politik v našem státě. Jsou jimi (podle abecedy) 
bezpečnostní, církevní, dopravní, energetická, hospodářská, finanční, informační, kulturní, obranná, 
životního prostředí, regionální, sociální, sportovní, školská, vysokoškolská a výzkumná, zahraniční, 
zdravotní a zemědělská politika.

39  Např. zahraniční politika státu je závazným vodítkem pro zahraniční styky samosprávných celků 
(např. v rámci evropských regionů, při přeshraniční spolupráci).
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státní cíle se postupně do ústav po druhé světové válce dostávají (subkapitola 
4.5.3).

2.6.2 Přístupy k problematice funkcí a úkolů státu ve vývoji
Chápání funkcí, úkolů, povinností atd. státu procházelo, prochází a bude 

procházet vývojem tak, jak se bude měnit společnost a stát. Pokud zde hovořím 
o těchto aspektech, mám na mysli moderní stát, jak se utvářel zhruba od kon-
ce 15. století do současnosti, kdy státní moc, státní území, obyvatelstvo státu 
a právo nabývaly vlastností, které se zcela rozvinuly ve 20. století. Vlastnosti 
moderního státu, jako je suverenita státní moci a její organizace (dělba moci, 
profesionální aparát, erár), jednotné uzavřené území a jeho racionální organi-
zace, jednotný právní systém atd. (subkapitola 4.1) jsou navzájem spjaté a pod-
míněné. Stejně tak podmiňují podobu funkcí a úkolů, které stát plní, a nástrojů, 
které k tomu používá.

Proto lze tvrdit, že neexistují věčné funkce a věčné úkoly státu, nýbrž 
že se mění v závislosti na stupni jeho vývoje a vývoje společnosti, jejíž je stát 
nástrojem. Jako typický příklad lze uvést vedení útočné války a agresi jako 
legální a uznávaný nástroj politiky státu při rozšiřování jeho území a vlivu, což 
je dnes v původním pojetí zcela vyloučeno.40 Obdobně naopak lze uvést zcela 
novou a stále významnější úlohu ochrany životního prostředí, která se dostává 
na úroveň kdysi základní úlohy zajišťování podmínek existence společnosti 
v podobě ochrany pořádku a klidu uvnitř státu (a s ohledem na akce ochránců 
životního prostředí se obě funkce sbližují).

Další výrazné změny v současnosti souvisí se změnami moderního státu 
a prostředím, ve kterém působí. Konkrétně se mi jedná o vlivy mezinárodního 
a zejména nadnárodního charakteru. Nejde jen o to, že se objevují další for-
my veřejné moci, které působí v rámci svrchovaného státu a pod jeho dozorem, 
tedy veřejná moci veřejnoprávních územních a profesních, popř. dalších kor-
porací. Jde o to, že nadnárodní organizace, jako je Evropská unie, vykonává 
veřejnou moc v podobě regulace chování subjektů bezprostředně na území svých 
členských států, aniž k tomu potřebuje v konkrétním případě jejich souhlas. 
Pojem svrchovaného státu tak přestává být dogmatem mezinárodního a vnit-
rostátního práva. Jde přitom nejen o otázky obchodu, cel, pohybu osob a zboží 

40  Každá učebnice státovědy či mezinárodního a přirozeného práva od dob Grotia obsahovala dvě 
základní části – právo vedení války a právo míru. Viz názorně Grotius, H. De Jure Belli Ac Pacis 
Libri Tres (ang. překlad). II. díl. London, 1925 (I. díl je originální text). Na ulicích hlavních měst 
koneckonců stojí nejvíce pomníků těm panovníkům, kteří takové války s úspěchem vedli a kteří by 
dnes za to samé měli šanci dostat se před Mezinárodní soudní dvůr v Haagu. 
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atd. (WTO, GATT), ale i ochranu lidských práv, která se nezastavuje na státní  
hranici.41

Toto nadnárodní působení veřejné moci si však vyžaduje vznik dalších zá-
važných faktorů spjatých s rozvojem vědy a techniky. Informační technologie 
propojují svět bez ohledu na hranice států (napadení počítačů). Technologická 
zařízení jsou takového rázu, že svými důsledky působí na okolí nejen uvnitř 
určitého státu, nýbrž i přes jeho hranice (jaderná energie, spalovny, emise, pře-
prava surovin atd.). Zvládnutí těchto důsledků přesahuje možnosti jednotlivých 
států. Obdobně průmyslové podniky působí v rámci celého světa. Jednotlivý 
stát již není dost dobře schopen je ovlivňovat svou hospodářskou a daňovou 
politikou, politikou zaměstnanosti apod., neboť přenášením výroby, zisků 
a ztrát takové nadnárodní podniky dokáží jeho působení a tradičním nástrojům 
uniknout.

To se nutně musí projevit a již projevuje i ve změně funkcí a úkolů soudo-
bého státu, stejně jako v jejich institucionálním zajištění. Stát má sice stále 
ještě mocenský monopol, nemá však již monopol na všechny činnosti, které 
s ním byly kdysi spjaty. Z různých důvodů (účelnost, efektivnost, nedostatek 
financí) je přenáší jednak dolů na územní a jiné samosprávné subjekty veřejné 
moci, ale i na právnické a fyzické osoby (tzv. privatizace státních úkolů), sou-
časně část svých kompetencí postupuje směrem nahoru nadnárodním celkům, 
jako je Evropská unie.

Od původní podoby státu, který byl chápán jako soukromé vlastnictví pa-
novníka a kde panovník absorboval (tzv. absorbční teorie) vše, co se jej týkalo, 
byl tak učiněn obrovský krok. Role státu byly zčásti přejímány ze strany slo-
žek státu (posilování subjektů federace, které získávají částečnou subjektivitu 
v mezinárodním právu, nezávislé správní orgány, kontrolní orgány), subjektů 
společnosti (politické strany, spolky, velké podniky a banky), veřejnoprávních 
korporací (územní samospráva), zvnějšku (nadnárodní a mezinárodní organi-
zace), právnických osob různé povahy (národní banky).

Přesto je stát stále oním integračním faktorem (R. Smend), který stmeluje 
společnost a reprodukuje její jednotu zejména v krizových situacích. V tom je 
stále nezastupitelný, stejně jako v tom, že zde není jiný subjekt schopný jednat 
tak účinně jako stát. Tato role roste tím víc, čím méně je jeho jiných tradičních 
atributů, jako jsou hranice (Schengenský systém), měna (přechod na euro), 
profesionalizace armády a zrušení vojenské povinnosti atd.

41  Soudní rozhodnutí Evropského soudu pro lidská práva zavazují státy, které umožňují v jejich dů-
sledku obnovu řízení před svými soudy.
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Výraznou změnou v povaze, funkcích a úkolech státu je jiný pohled na 
jeho svrchovanost a kompetenční kompetenci.42 Ještě na počátku 20. století 
byl zastáván názor, že státní moc nemá jiných mezí, než je státní účel. Stát tak 
nemusí ani respektovat nabytá práva jedince, může absorbovat celou osobnost 
jedince apod., ale může se tak stát, jen je-li to třeba k naplnění účelu státu.43 
S takovým názorem se dnes setkáme již výjimečně. Současné pojetí je naopak 
založeno na představě, že účel státu je opačný, tj. garantovat postavení jedince. 
V tom je stát omezen i pozitivně právně (lidská práva, nezměnitelné části ústa-
vy, mezinárodní závazky). Stát plní své úkoly v právním rámci, kdy dochází 
k juridizaci jeho úkolů a cílů (zejména po druhé světové válce) a současně 
k judicializaci.44

2.6.3 Pojetí funkcí a úkolů státu z hlediska teorie
Velká pozornost byla ve státovědě tradičně věnována účelu státu, který byl 

chápán ideologiemi různě (není potřebný, je dočasný a odumře, je vrcholem 
vývoje ducha atd.). Stát bude existovat do té doby, dokud bude třeba autoritativ-
ního ideologicky a nábožensky neutrálního rozhodování společenských sporů 
a řešení věcí společné existence (stát jako res publica). Teorie ovšem musí 
čerpat svůj materiál nikoli ze spekulací, nýbrž z reality, musí vycházet z vývoje 
zhruba 200 státních útvarů na světě, nikoli z nějakého ideálního, racionální-
ho státu, který existuje ve fantazii stejně jako nějaký dokonalý systém práva. 
Stejně tak nelze stát redukovat na souhrn úkolů a funkcí, neboť takové pasivní 
funkcionalistické pojetí by jeho roli nedokázalo plně popsat.

Funkce a úkoly státu můžeme členit mnoha způsoby:
1. funkce absolutní a relativní, věčné a časové. Názor na to, co je věčné, 

se ovšem mění. V současnosti je to např. zaručení práv jednotlivce, obecné 
blaho, do 19. století to bylo vedení války. Funkce a úkoly státu proto podléhají 
změnám, tak jako jim podléhá stát sám. Jestliže stát řeší úkoly, které nemohou 
řešit obce, tak stejně na základě principu subsidiarity v EU řeší určité věci 

42  K tomuto pojmu viz Weyr, F. Teorie práva. Praha, 1936, s. 119–124. Kelsen in Allgemeine Staats
lehre. Berlin, 1925, s. 107 hovoří o kompetenční výsosti státu, který je právně všemocný, neboť si 
může cokoli předepsat.

43  Srov. Pražák, J. Rakouské právo ústavní. Část první. 2. vyd. Praha, 1900, s. VII–VIII.
44  Stát sleduje účel své existence, ale musí přitom (a contr. názory pozitivismu počátku 20. století) 

respektovat práva a svobody jedince a zákonný rámec, ve kterém se pouze může státní moc po-
hybovat. Pokud ne, odpovídá za škodu tím způsobenou, jestliže jednal nezákonně, nebo dokonce 
nesprávně. Odpovídá však za škodu, kterou způsobil jednáním v souladu se zákony – hradí např. 
škody způsobené chráněnou zvěří zemědělcům.
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místo států tato nadnárodní organizace.45 Třeba též vidět ideologický aspekt 
této problematiky, neboť každé pojetí funkcí státu se opírá o určitou ideologii.46 
Právo na práci může být v jednom typu státu jen státním cílem, v jiném typu se 
mění v subjektivní právo, či dokonce povinnost. Nejvýrazněji si problematika 
úkolů státu a jejich pojetí projeví ve zlomových okamžicích, kdy se mění 
státní režim (subkapitola 7.1.3). Takovým příkladem je změna jejich pojetí po 
roce 1917 v Rusku nebo v socialistických státech po druhé světové válce nebo 
v Německu od roku 1933;47

2. funkce výlučné a společné, zastupitelné a nezastupitelné. V tomto pří-
padě jde o to, že určité úkoly může plnit jen stát (diplomatické styky), jiné ale 
mohou přebírat jiné subjekty (výstavba dálnic, daňový stát získává prostředky 
výběrem daní, nikoli vlastním podnikáním). Naopak některé byly dříve ob-
starávány výlučně soukromě (vzdělání, ochrana zdraví), později se jich ujal 
stát. Jsou však funkce či úkoly, které plní stát spolu s jinými subjekty (veřejný 
pořádek – státní a obecní policie, ochrana osoba – stát a soukromé bezpečnost-
ní agentury). Jsou určité oblasti, kde platí něco jako „zákon zachování moci“. 
Opustí-li takové pole stát, objeví se tam moc jiná (bohužel často v podobě 
zločinu, mafií, samovládců, gangů);

3. členění funkcí státu z hlediska činností, které musí plnit jedině on. 
Klasické je členění na legislativu, exekutivu a judikativu. Dodnes však není 
zcela jednoznačně vymezen přehled kritérií, pomocí kterých lze určité činnosti 
podřadit pod tyto činnosti a funkce státu (blíže subkapitola 5.5.1);

4. stejně tak je významné členění z hlediska pozitivistického v tom směru, 
že na základě struktury a organizace státu můžeme usuzovat na jeho reál né 
úkoly a funkce. Vedle nadstavby ideologických koncepcí (kapitola 1) tak může-
me budovat základnu, která je založena na empirickém pozorování organizace 

45  Podle čl. 5 odst. 3 Smlouvy o EU jedná Unie v oblastech, které nespadají do její výlučné pravo-
moci, pouze tehdy a do té míry, pokud cílů zamýšlené činnosti nemůže být dosaženo uspokojivě 
členskými státy na úrovni ústřední, regionální či místní, ale spíše jich, z důvodu jejího rozsahu či 
účinků, může být lépe dosaženo na úrovni Unie.

46  Tzv. konstitutivní funkce státu, kterými jsou udržování klidu a pořádku (Hobbes), ochrana života, 
svobody a majetku (Locke) spolu s dalšími funkcemi nutnými pro občanskou společnost, se mohou 
lišit od pojetí státu diktatury proletariátu, korporativního státu, nacistického státu atd. Je rozdíl 
v nazírání podle toho, zda ideologie považuje stát za vrchol vývoje ducha (Hegel) nebo naopak za 
přechodnou formu třídního panství, která zákonitě odumře (Marx).

47  Došlo zde ke změně celého státu, jeho úkolů, orgánů a symbolů, jak názorně plyne z dostup-
né literatury (většina knih u nás byla zničena). Instruktivně to líčí Köttgen, A. Vom Deutschen 
Staats leben (vom 1. Januar 1934 bis zum 30. September 1937). Jahrbuch des öffentlichen Rechts.  
Sv. 34. Tübingen, 1938, s. 3–165.
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státu z hlediska vertikálního a horizontálního.48 Jak známo, struktura a funkce 
dynamických systémů jsou vždy bezprostředně spjaty. Proto sledování a kom-
parace organizace dnešních států a států např. 16. či 18. století mohou přinést 
řadu spolehlivých podkladů pro analýzu tohoto problému. Obdobně to platí pro 
typy států (ne každý stát má ústřední správní úřad pro film, průmyslová odvětví, 
propagandu, státní bezpečnost atd.). Bez ohledu na normativní kritiku vyzdvi-
hování pěti tradičních správních oborů (viz výše) může být tato cesta potřebná. 
Stejně tak je třeba zdůraznit, že nejde o pozitivistickou představu o všemoci 
státu, kdy je funkcí státu vše, co si jako funkci nebo úkol určil;

5. konečně je to hledisko pozitivně právní, které je založeno na tom, co 
stát sám svými předpisy sobě ukládá za úkol. Zde spočívá pokrok v tom, že je 
již překonáno hledisko absolutní kompetenční kompetence nebo výsosti státu. 
Stát je omezen i právně a mezinárodněprávně. Neplatí již proto názor, že stát 
si jako svou kompetenci může stanovit cokoli a vše ostatní (včetně práv jed-
notlivce) musí účelu státu ustoupit. Takto byla ona kompetenční kompetence 
chápána v minulosti (lze ji označit jako metakompetenci). V současnosti se s ní 
setkáváme hlavně v diskusích o tom, zda je členský stát EU svrchovaný, když 
část kompetencí postoupil nebo je sdílí s Unií (čl. 2 až 6 Smlouvy o fungování 
EU).49

48  W. Wilson v slavné práci The State. Boston, 1896, s. 638 n. hovoří o ministerských funkcích (the 
Ministrant Functions) na rozdíl od konstitutivních funkcí státu, kterými jsou v lockovském pojetí 
ochrana života, svobody a majetku spolu s dalšími funkcemi nutnými pro občanskou společnost.

49  Naopak pro chybějící kompetenční kompetenci není za stát možno považovat EU. Viz Isensee, J. 
Staatsaufgaben, in Handbuch des Staatsrechts. 4. svazek. 3. vyd. Heidelberg, 2006, s. 148.
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KAPITOLA 3

Organizace státu a státní orgány

3.1 Organizace státu

Již v předcházejících kapitolách bylo při charakteristice moderního státu 
jako instituce poukazováno také na jeho organizační formu. V organizačním 
smyslu má stát podobu celku (systému) s určitými vztahy mezi svými jed-
notlivými částmi a prvky. Pojem organizace státu tedy v prvé řadě vypovídá 
o uspořádání státu jako celku.1

Současně však nelze pominout, že se stát jako instituce2 odlišuje od jiných in-
stitucí především politickoprávními znaky, které jej charakterizují jako zvlášt-
ní subjekt působící jak ve vnitrostátním, tak v mezinárodním a v nadstátním 
prostředí. Znamená to, že stát sice lze charakterizovat a popsat z organizačního 
a sociologického pohledu, avšak současně musí být respektováno jeho politic-
koprávní specifikum, které vypovídá o mocenských a právních aspektech jeho 
jedinečnosti. Politický charakter těchto hledisek vypovídá o míře demokracie 
1  Od pojmu organizace státu je však nutno odlišovat jiný pojem, a to státní organizace, mezi něž jsou 

zpravidla zahrnována jeho školská, zdravotnická, sociální, vědeckovýzkumná a jiná zařízení a jeho 
jednotlivé výrobní, dopravní, energetické a další organizace [viz 3.1 písm.c)].

Samotný pojem organizace zahrnuje:
– určitý postup a proces (tedy činnost v podobě „organizování“),
– (statickou) uspořádanost osobních a věcných prvků,
–  (dynamickou) strukturu vztahů uvnitř nějakého celku, jež se projevuje nejen v jeho vnitřních, ale 

také v jeho vnějších činnostech (funkcích).
2  Pojem instituce se v dalším vyskytuje jednak v širším smyslu, tj. instituce státu jako celku, a jednak 

v užším smyslu, kdy označuje jednotlivé prvky organizace státu (státní orgány, zvláštní složky, případ-
ně i jiné státní organizace a zařízení). Vedle uvedeného nelze opomenout i určité části organizace státu, 
které představují dílčí soustavy (vlastně subsystémy svého druhu), které slouží určitému organickému 
cíli (např.zajištění nezávislého soudního rozhodování v rámci soustavy soudních orgánů, nebo vytvo-
ření organizačních předpokladů řízení a správy, srov. např. ministerský resort v organizačním pojetí). 
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a legitimity projevující se při působení státu navenek. Právní charakter pak vy-
povídá o ústavním a dalším normativním zakotvení a o legalitě působení státu. 
Uvedené aspekty jsou zásadně přítomny v následující charakteristice organizace 
moderního státu, vztahů mezi jednotlivými částmi a prvky této organizace, jakož 
i působení státních orgánů. Organizační hlediska podoby a činnosti státu se pro-
jevují také v pozdější charakteristice forem a projevů demokracie, forem vlády, 
státního zřízení a vztahu státu a samosprávných institucí (srov. 3.4).

Problematika organizace státu, která bývá také někdy prezentována pod poj-
mem státního mechanismu, zpravidla zahrnuje:
a) organizačně statickou charakteristiku státu, jež se týká popisu jeho organi-

zační struktury, a
b) organizačně dynamickou charakteristiku státu, jež se týká popisu:

 – činnosti a vzájemného působení jednotlivých částí organizace státu, jakož i
 – právem přesně vymezeného působení jednotlivých státních orgánů a pří-

padně dalších státních institucí.
Organizace státu (státní mechanismus) představuje politickoprávně in-

stitucionalizovaný systém realizace státní moci a zajišťování státní suverenity.
V rámci organizace státu lze nalézt tři druhy státních institucí, které se 

odlišují (právním) postavením a zaměřením svých činností (funkcemi).
a) Státní orgány, které představují základní a rozhodující složky organizace 

státu. V moderních státech by měly být vždy popsatelné prostřednictvím pů-
sobnosti, pravomoci a státněmocenského charakteru své činnosti. Jedná se 
o znaky, kterými se státní orgány odlišují nejen vzájemně, ale také druhově 
od ostatních částí organizace státu.

b) Zvláštní složky, tj. policejní a bezpečnostní síly a případně další instituce (ar-
máda), které jsou státem zřizovány za účelem zajišťování bezpečnosti, pořádku 
a obrany státu. Svou podstatou se jedná o zvláštní – státními orgány řízené 
– organizace a jejich orgány, které nedisponují státněmocenskou pravomocí. 
Při plnění uvedených funkcí „pouze“ realizují pravomoc – tj. státněmocenská 
rozhodnutí – státních orgánů. V opačném případě by se fakticky změnil jejich 
charakter a zvláštní složky by se staly rozhodovacími subjekty státní moci (po-
známka: tak by tomu bylo v případě protiústavního převzetí státní moci, např. 
v podobě vojenského převratu). Od těchto situací je však nutno odlišit stav, kdy 
na základě právní legitimace je určitý orgán (úřední osoba) těchto složek nadán 
nejen působností, ale také pravomocí rozhodovat v konkrétních věcech. Jedná 
se však o řešení, která v moderních právních státech mají, resp. musí mít oporu 
v zákoně a musí dotčeným subjektům poskytovat případnou reálnou možnost 
právní ochrany u konkrétních (nadřízených nebo nezávislých) státních orgánů; 
v tom se např. projevuje rozdíl od poměrů v policejním státě.
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c) Státní organizace a státní zařízení, která jsou státem zřizována nebo zaklá-
dána za účelem realizace dalších (jiných než právě uvedených) státních funk-
cí. Jedná se o různé dopravní, energetické, výzkumné, strategickovýrobní, 
speciální a hospodářské organizace (podniky); náleží mezi ně také různá stát-
ní školská, zdravotnická, sociální, kulturní a jiná zařízení (ústavy), která stát 
obvykle řídí a zčásti nebo zcela financuje a kontroluje. Až na zákonem přesně 
specifikované výjimky (nejčastěji u zdravotnických, sociálních a případně ji-
ných zařízení) nedisponují jejich orgány ve vztahu ke společnosti působností  
a státněmocenskou pravomocí. Státní organizace a státní zařízení jsou stát-
ními orgány do různé míry a v různém rozsahu řízeny, kontrolovány a finan-
covány, přičemž jejich podoba, počet a vzájemné vztahy jsou v tom kterém 
státě poměrně výrazně diferencovány.
Z uvedeného přehledu tedy vyplývají druhově rozdílná postavení a opráv-

nění jednotlivých složek organizace státu nejen vůči sobě navzájem, ale i jejich 
zásadně právně diferencované působení vůči společnosti, které je ze státněmo-
cenského hlediska působením určujícím. Zatímco státní orgány jsou subjekty 
(nositeli) suverénní státní moci, tak zvláštní složky státněmocenská rozhodnutí 
státních orgánů jménem státu v zásadě pouze zajišťují a vykonávají.

Vedle pojmu státního mechanismu se lze často setkat s různě vymezovaným 
či chápaným pojmem státního aparátu. Někdy je tento pojem používán alter-
nativně vedle státního mechanismu, jindy v užším smyslu, a to jen pro souhrnné 
označení státních orgánů,3 některých orgánů (úředních osob) zvláštních složek 
státního mechanismu a státních zařízení [v důsledku výše pod písm. b) a c) po-
psaných výjimek]. Do státního aparátu tedy nelze zahrnovat problematiku stát-
ních organizací a státních zařízení, jejichž orgány (pracovníci) v zásadě zajiš-
ťují pouze záležitosti jejich vnitřního řízení a správy. Nevystupují tedy ani jako 
subjekty suverénní státní moci, ani jako subjekty jejího zajišťování a výkonu.

3.2 Státní orgány, jejich postavení a charakteristika

Státní orgány jako vyčleněné části organizace státu mají postavení základ-
ních a rozhodujících složek státního mechanismu. Podrobnější charakteristiku 
a popis postavení a činnosti státních orgánů umožňuje jejich právní, organizač-
ně materiální a personální stránka.
a) Právní stránka charakteristiky státního orgánu má v moderním státě prioritu. 

To vyplývá z právního pojetí moderního státu, které vyžaduje právní specifikaci 
3  Srov. Holländer, P. Základy všeobecné státovědy. Praha : Všehrd, 1995, s. 100.
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jeho jednotlivých dílčích institucí. Ve vztahu ke státnímu orgánu se pak jedná 
o jeho právní status neboli o právní vyjádření jeho charakteristických znaků. 
Těmito znaky je každý jednotlivý státní orgán nejen právně přesně charakteri-
zován a popsán (a tedy vymezen vůči ostatním státním orgánům i vůči ostatním 
složkám státního mechanismu), ale je mu také určeno jeho postavení, úkoly 
a působení ve společenských vztazích. Kromě toho do právního statusu státního 
orgánu náleží i další aspekty organizační a osobní stránky státního orgánu (tj. ze-
jména základní otázky jeho organizace a řízení, členských, služebních a odpo-
vědnostních vztahů), které musí být normativně vyjádřeny a precizovány. Jsou 
proto zpravidla popsány ve statutech, organizačních, jednacích a disciplínárních 
řádech konkrétního státního orgánu. To je dáno požadavky na vymezení vnitřní 
dělby práce a podmínek pro výkon jednotlivých činností, tj. jasného postavení 
a právní jistoty jeho členů, funkcionářů a pracovníků. Do rámce právního statu-
su státního orgánu tedy obvykle náleží právem upravená problematika:
• jeho působnosti a pravomoci,
• státněmocenského charakteru jeho činnosti a odpovědnosti,
• způsobu jeho vzniku, zřízení a ustavení,
• osobního složení, právního postavení a odpovědnosti jeho členů, resp. 

funkcionářů,
• základů jeho organizace, vztahů a řízení,
• jeho názvu a sídla.

b) Organizačně materiální stránka státního orgánu zahrnuje rozsáhlé spekt-
rum organizačních, řídicích a materiálních problémů spojených s existencí, 
fungováním a financováním činnosti státního orgánu jako určité instituce.

c) Osobní stránka státního orgánu se dotýká jak jeho charakteru jako urči-
tého sociálního systému a sociálněpolitické reality, tak i ústavněprávních, 
kompetenčně služebních a dalších vztahů, které již byly zmíněny u charak-
teristiky právní stránky státního orgánu.
Pro přesné vymezení místa a postavení státního orgánu v rámci státního 

mechanismu a mezi ostatními státními orgány má zásadní význam jeho právní 
stránka, přesněji řečeno ty aspekty jeho právního statusu, které vypovídají o pů-
sobnosti, pravomoci, státněmocenském charakteru činnosti, způsobu vzniku 
a o osobním složení státního orgánu. Význam jejich přesné a promyšlené právní 
úpravy totiž umožňuje poznat právní stránku státního orgánu, a tím jej také 
správně lokalizovat a označit v systému státních orgánů z hlediska formy vlá-
dy, nezávislosti, nadřízenosti a podřízenosti, tvorby jeho vůle a odpovědnosti.4

4  Pro srovnání lze poukázat i na to, že v kontextu normativní teorie (u Kelsena) vystupuje jako „orgán“ 
státního řádu ten, kdo (člověk, lidé) tento řád pozitivněprávně čili normativně tvoří nebo vykonává. 
Rozhodným není pak pojem státního orgánu (orgánního subjektu), ale vyvolání právem upravené 
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3.2.1 Působnost státního orgánu
Působnost státního orgánu je výchozím a neopomenutelným prvkem práv-

ního statusu každého státního orgánu. Jedná se o právní vyjádření úlohy a po-
stavení státního orgánu v určitých společenských vztazích. Především vypovídá 
o právem svěřených úkolech a činnostech. Tyto si lze obvykle představit jako 
určitý souhrn oprávnění a povinností v konkrétním rámci jeho působení. Další 
složky působnosti státního orgánu pak umožňují spoluurčit (vydělit) a charak-
terizovat postavení státního orgánu jako subjektu plnícího určité funkce ve 
státním mechanismu v podmínkách té které formy vlády, realizace státní moci 
a následné dělby činností.

Pojem působnost (kompetence) státního orgánu vyjadřuje právem stanove-
ný předmět, obsah a rozsah jeho činnosti.5

V popisovaných souvislostech proto:
a) Předmět působnosti státního orgánu představují společenské vztahy, vůči 

nimž nebo v nichž státní orgán působí.
b) Obsah působnosti státního orgánu vymezuje jeho úkoly, činnost a zaměření 

v procesu působení na určené společenské vztahy. Formulačně se obvykle 
jedná o určitý výčet úkolů a činností (orgán např. „projednává, řeší, řídí, 
rozhoduje, schvaluje, zajišťuje, koordinuje, sleduje, vytváří koncepce“). Ob-
sah působnosti představuje vlastně souhrn práv a povinností stanovených 
zpravidla v jednom nebo případně i ve více právních předpisech a vymezu-
jících konkrétní činnosti – funkce státního orgánu.

c) Rozsah působnosti státního orgánu stanoví rámec výkonu pravomoci (srov. 
dále). Tento rozsah je obvykle vymezován hlediskem:
• věcným, které vypovídá o obecně nebo o konkrétně vymezeném okruhu 

společenských vztahů, v nichž státní orgán působí; jedná se tedy o orgán 
s obecně (např. parlament, vláda) nebo se specializovaně (např. minis-
terstva, jiné ústřední orgány státní správy) vymezenou působností;

• územním, jež vymezuje území, na němž je státní orgán oprávněn a povi-
nen působit; orgány se proto rozlišují podle působnosti na
 – celostátní (tj. ústřední orgány – parlament, vláda, ministerstva),
 – územní, resp. místní (zpravidla podle správně územního uspořádání 

státu),

skutkové podstaty neboli tzv. objektivní orgánní funkce. Podrobněji Kelsen, H. Základy obecné 
teorie státní. Brno, 1926, s. 69–70.

5  Vedle pojmu působnost se zejména v literatuře a v právní praxi jako synonymum používá i původně 
latinský pojem kompetence. Někdy se však lze setkat s pojetím, které pod pojem kompetence za-
hrnuje také problematiku pravomoci. Jiný význam však již má pojem příslušnost (v širším smyslu 
– srov. dále), který vyjadřuje působnost (určení) daného státního orgánu v konkrétní věci.
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 – podle jinak specifikovaných částí území (např. podle zámořských 
území, autonomních oblastí, území s dekoncentrovaným výkonem 
státní správy);

• časovým, které vymezuje trvalost, resp. časovou neurčenost působení 
státního orgánu (zpravidla u většiny státních orgánů), anebo dočasnost 
jeho působení, kdy časový rozsah jeho působnosti je vymezen stanove-
ným termínem, lhůtou, nastoupením nebo splněním určité podmínky;

• osobním, které vymezuje obecný nebo speciální osobní rozsah působ-
nosti státního orgánu; rozdíl mezi nimi spočívá v tom, zda státní orgán 
má vymezenou působnost vůči všem (erga omnes) osobám pobývajícím 
na území státu, příp. v rámci jinak územně vymezeného rozsahu působ-
nosti státního orgánu, nebo vůči všem občanům státu, a to nezávisle na 
faktoru územním; státní orgán může mít také vymezenou zvláštní osobní 
působnost zahrnující různě kvalifikované charakteristiky osob (cizinci, 
uprchlíci, muži, vojáci, branci, mládež apod.);

• funkčním neboli faktorem vypovídajícím o příslušnosti věcně kom-
petentního orgánu rozhodovat v první nebo ve druhé instanci; jedná se 
o procesně instanční působnost státního orgánu rozhodovat v prvním 
nebo ve druhém stupni. Zpravidla se týká rozhodování orgánů soudního 
nebo správního typu.

Od této funkční příslušnosti (tj. v užším – procesním – smyslu) je však nutno 
odlišovat již zmíněnou příslušnost v širším smyslu, tedy působnost (určení) 
státního orgánu v konkrétní věci.

3.2.2 Pravomoc státního orgánu
Pravomoc státního orgánu vypovídá o jeho postavení z hlediska způsobi-

losti projevovat se právem předpokládaným, vyžadovaným a zpravidla přesně 
vymezeným způsobem.

Pojmově se tedy v případě pravomoci jedná o určité právní prostředky, 
které má státní orgán k realizaci své působnosti. Pro tyto prostředky platí,  
že:

• se jedná o výraz oprávnění státního orgánu se určitým právně kvalifiko-
vaným způsobem chovat a působit na společenské vztahy,

• vypovídají o způsobilosti vydávat právní akty, přijímat rozhodnutí a pří-
padně činit další opatření vynutitelná státní mocí; v těchto případech se 
z hlediska formy jedná o akty pravomoci, které při splnění procesních 
podmínek zakládají oprávnění a povinnost vynucovat je státní mocí, a to 
případně i za použití státního donucení.
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Pravomoc státního orgánu lze klasifikovat z více hledisek. Základním je hle
disko druhové, které vychází jednak z rozsahu oprávnění právně kvalifikova-
ným způsobem působit na společenské vztahy a jednak z právem vymezených 
forem aktů pravomoci. Podle takto koncipovaného kritéria je nutno rozlišovat 
způsobilost projevovat se:
a) Normotvorně neboli vydávat normativní právní akty, tedy akty určitého 

druhu, právní síly a stupně původnosti. V rámci normotvorné pravomoci se 
pak tradičně odlišuje pravomoc primární a sekundární:
• Primární pravomoc zahrnuje jednak pravomoc ústavodárnou, jejímž 

uplatněním dochází k přijetí, změně nebo zrušení ústavy, ústavních záko-
nů či jim na roveň postavených pramenů práva (nebo jejich částí), a jed-
nak pravomoc zákonodárnou, která se uplatňuje v podobě přijetí, změny 
nebo zrušení zákonů a jim případně na roveň postavených pramenů práva 
(nebo jejich částí). V obou případech se zpravidla jedná o pravomoc jed-
noho státního orgánu typu ústavodárného shromáždění, parlamentu nebo 
obdobného zastupitelského orgánu.

• Sekundární pravomoc vypovídá o způsobilosti státního orgánu proje-
vovat se prostřednictvím pramenů práva, které jsou odvozeny od pri-
márních pramenů práva. Zpravidla se jedná o nařízení vlády, vyhlášky 
ministerstev nebo jiných ústředních orgánů státní správy nebo i dalších 
orgánů veřejné správy (nejčastěji místních orgánů státní správy).

b) Aplikačně, tj. zejména vydávat individuální akty aplikace práva, kterými jsou 
individuální právní akty (nejčastěji v podobě soudních rozsudků, nálezů 
a správních rozhodnutí). Další akty, zpravidla v podobě usnesení, se týkají 
ustanovování některých státních orgánů (např. volba hlavy státu parlamen-
tem), jejich odpovědnosti [např. při vyslovování (ne)důvěry vládě ze strany 
parlamentu], schvalování určitých smluv, vyslání ozbrojených sil, stanovisek 
ke zprávám a k vysvětlením státních orgánů apod. V uváděných příkladech se 
obvykle jedná o typické parlamentní nebo vládně výkonné a správní pravomo-
ci, které vyplývají ze vztahů mezi státními orgány (typicky mezi parlamentem 
a vládou). Od těchto aktů pravomoci je však nutno odlišovat vyjádření vůle 
státního orgánu k určité vnitrostátní nebo mezinárodní otázce či situaci, které 
má charakter jeho stanoviska k danému problému bez právních konsekvencí.

c) Organizačně v právem uvedených, nebo dokonce jen typově či demonstra-
tivně vymezených formách, z nichž státní orgán volí nebo si sám stanoví 
jejich konkrétní podobu. Může se jednat například o prostředek spočívající:
• v zajištění určité činnosti (např. jmenování do určité funkce, pověření ur-

čitou činností, podání návrhů – obžalob, dožádání jiného státního orgánu 
o provedení určitého úkonu, nahlížení do úředních spisů apod.),
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• ve vydání určitého závěru (např. kontrolní zprávy), informace o situaci 
v oblasti ochrany lidských a občanských práv (typicky pravomoc om-
budsmana), různých upozornění a sdělení (včetně oficiálních údajů, uka-
zatelů a statistik),

• ve vystavení určitých odborných posudků, stanovisek,
• ve vyhlášení tarifu, vydání státních dluhopisů.
Výše uvedené platí ve všech případech pouze za podmínky, že právní úpra-

va nepředpokládá použití forem realizace pravomoci uvedených pod písmeny 
a) a b).

Další možná charakteristika pravomoci státních orgánů vychází z hlediska 
typických právem vymezených státních činností jako projevů způsobilosti 
chovat se určitým způsobem. Proto lze rozlišit pravomoc:
a) ústavodárnou spočívající v přijetí, změně nebo zrušení ústavy a ústavních 

zákonů nebo jejich částí,
b) zákonodárnou spočívající v přijímání, změnách nebo rušení zákonů, zá-

konných opatření či obdobných projevů primární normotvorby,
c) výkonnou (správní) spočívající v přijímání, změnách nebo rušení od-

vozených normativních právních aktů (tj. normativních správních aktů) 
a individuálních aktů aplikace práva, jakož i organizačních projevů pra-
vomoci,

d) soudní spočívající ve vydávání, změnách a rušení individuálních právních 
aktů včetně jejich přezkoumávání a rozhodování o ústavnosti zákonů a zá-
konnosti jednotlivých právních předpisů a individuálních právních aktů; 
v podmínkách soudcovské tvorby práva pak také spočívá v tvorbě soudních 
pramenů práva (precedentů),

e) kontrolní a dozorovou spočívající v kontrole, podávání návrhů, upozor-
ňování a informování; jedná se o celou řadu činností státních kontrolních 
orgánů, inspekcí a dalších orgánů ochrany práva, tj. orgánů typu státního 
zastupitelství a ombudsmana.

3.2.3 Státněmocenský charakter činnosti státního orgánu
Specifickou vlastností, kterou se státní orgán odlišuje od ostatních složek 

státního mechanismu, je státněmocenský charakter jeho činnosti. V právním 
smyslu se jedná o oprávnění a povinnost státního orgánu státněmocensky 
působit ve společenských vztazích, což se konkrétně projevuje v uplatňo-
vání pravomoci zajišťované případně i možností použití státního donucení. 
Těchto státně mocenských oprávnění se státní orgán nemůže vzdát, neboť by 
přestal vystupovat jako vykonavatel (orgánní nositel) státní moci, a nemohl 
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by tak realizovat práva a povinnosti v různých věcně vymezených oblastech 
své působnosti. Při této realizaci státní moci vystupuje státní orgán jménem  
státu.

3.2.4 Způsoby ustanovování osob  
do funkcí a složení státního orgánu

Z hlediska způsobu ustanovování osob do funkcí je nutno odlišovat:
a) volbu a v jejím rámci:

• volbu přímou (rozumí se tím volba přímo voliči; typicky volby do par-
lamentů, ale také v některých případech volba hlavy státu),

• volbu nepřímou (rozumí se tím volba již zvolenými zástupci – volite-
li nebo volenými orgány; někdy volba hlavy státu, výjimečně předsedy 
vlády nebo členů vlád);

b) jmenovaní (rozumí se tím ustavení do funkce jmenovacím aktem státního 
orgánu jiného druhu nebo vyššího stupně; typicky jde o vládní a státně-
správní orgány);

c) dědičnost (rozumí se tím ustavení osoby – zpravidla potomka – do funkce 
po původním nositeli funkce na základě nástupnického práva; typicky dě-
dičnost funkce hlavy státu v převážné většině monarchií);

d) virilitu (kdy působení v určitém orgánu je důsledkem členství nebo výkonu 
určité funkce v jiném státním orgánu, resp. zastávání určité funkce vyplývá 
z výkonu jiné funkce; typicky u předsedy Senátu Kongresu USA, kterým je 
viceprezident USA, členství prezidenta republiky, ministerského předsedy 
a čtyř nejvýznamnějších ministrů v ministerské radě ve Francii).

Z hlediska osobního složení státního orgánu se zpravidla odlišuje:

a) způsob tvorby vůle (přijímání rozhodnutí) a prezentace státního orgánu 
navenek, které vypovídají o jeho:
• monokratické podobě (typicky ministerstva, územně dekoncentrované 

orgány státní správy, samosoudci a státní zástupci), nebo
• kolegiální podobě (typicky parlamenty, vlády, kolegiální hlavy státu, 

soudní kolegia),
b) povaha požadavků na osobní prvek státního orgánu, a tedy:

• odbornost, která podmiňuje působení ve státním orgánu splněním poža-
davků na odborné znalosti, vyžaduje určitou kvalifikaci, praxi (typicky 
orgány soudní a někdy i orgány kontrolního či inspekčního typu, státní 
zastupitelství),
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• laický charakter, který nevyžaduje a nepředpokládá určitou odbornost, 
což však na druhé straně neznamená, že by ji vylučoval (typicky parla-
menty),

• kombinované orgány, u nichž jsou z povahy věci zastoupeny oba před-
cházející typy, tj. jsou obligatorně složeny z odborného i z laického prvku 
(typicky soudní senáty složené ze soudců a z přísedících).

3.3 Typy a druhy státních orgánů

Z toho, co bylo dosud uvedeno o problematice státních orgánů, a to zejména 
o jejich charakteru jako základních a rozhodujících částí státního mechanis-
mu, jakož i z projevů jednotlivých stránek jejich právního statusu, vyplývá, že 
státní orgány vytvářejí určité subsystémy, jejichž popsatelnost (typologizace 
a systemizace) nutně vyžaduje zohlednění více hledisek. Je tak možno, a to 
i z pedagogického hlediska, poukázat na jejich strukturovanost, právní charak-
ter, podíl na způsobu organizace státní moci, na jejím fungování a na vnějších 
projevech činnosti státu.

3.3.1 Typy státních orgánů
Mezi státními orgány lze typově (tj. především výčtově) odlišovat:

a) parlamenty, které mají zastupitelský charakter a vystupují jako subjekty 
především normotvorné, organizační, kreační, kontrolní a iniciativní čin-
nosti;

b) hlavy státu, které jsou tradičně považovány za nejvyšší představitele státu 
(stojí v čele státu), což však současně neznamená, že jsou jedinými nejvyš-
šími státními orgány; přesněji lze říci, že náleží mezi další nejvyšší státní or-
gány; jejich charakteristika a činnost je odvislá od převažující formy vlády;

c) vlády, které náleží, obdobně jako předcházející orgány, mezi nejvyšší státní 
orgány; s výjimkou prezidentské formy vlády se jedná o nejvyšší výkon-
né kolegiální orgány státu, které řídí a koordinují realizaci státní politiky 
a odpovídají za ni, stejně jako za výkon státní správy ve státě. Současně 
disponují odvozenou normotvornou pravomocí (v některých státech však 
nelze vyloučit ani institut delegovaného zákonodárství);

d) ministerstva a ostatní ústřední orgány státní správy, které zpravidla mají 
monokratickou povahu; vedoucí některých z nich (obvykle ministerstev) jsou 
členy vlád; řídí a koordinují státní politiku a výkon státní správy v určitém 
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věcně vymezeném úseku a odpovídají za ně; mají procesně instanční působ-
nost a obdobně jako vlády mohou vydávat sekundární normativní právní akty;

e) územní (místní) orgány státní správy, které jsou nejčastěji podřízeny mi-
nisterstvům a ostatním ústředním orgánům státní správy; také pro ně je ty-
pický monokratický charakter, realizace a výkon státní správy zejména pro-
střednictvím rozhodování ve správním řízení (vydávají individuální správní 
akty) a organizační spolupráce s ostatními subjekty veřejné moci působícími 
na daném území; některé z nich disponují pravomocí vydávat v rámci vyme-
zené územní působnosti odvozené obecně závazné právní předpisy;

f) soudy, jako samostatné, nezávislé a vzájemně nepodřízené státní orgány, 
jsou subjekty soudní pravomoci (jurisdikce); jejich meritorní funkcí je za-
jišťování výkonu spravedlnosti (justice) prostřednictvím aplikace práva 
a v angloamerické oblasti i jeho tvorby a závaznosti (precedenty, zásada 
„stare decesis“ v USA);

g) mluvčí občanských práv (ochránci veřejných práv, ombudsmani) před-
stavující specifický státní orgán, který je vytvářený (zpravidla volený) par-
lamentem a je nezávislý na soudních a správních orgánech; jeho pravomoci 
jsou konstruovány tak, aby umožňovaly a zajišťovaly rychlá a co nejméně 
formalizovaná zjištění, upozornění a podněty k nápravě v případě porušová-
ní lidských a občanských práv, obvykle ze strany správních orgánů; důležitá 
je také jeho informační (zpravodajská) funkce ve vztahu k parlamentu;

h) státní zastupitelství (prokuratura) vystupující mezi orgány ochrany práva 
zejména jako subjekt státní žaloby, případně také vyšetřování nebo dozoru 
nad ním; orgány tohoto typu zastupují zájem státu a v jejich organizační 
soustavě se více nebo méně uplatňuje zásada nadřízenosti a podřízenosti.

3.3.2 Druhy státních orgánů
Druhově (tj. kombinací hlediska dělby moci, nezávislosti a převažujícího 

zaměření činnosti) lze pak státní orgány členit na:
a) parlamentní,
b) výkonné neboli exekutivní (tj. hlava státu, vláda a orgány státní správy),
c) orgány ochrany práva (tj. soudy a ombudsmani; v případě státních zastupi-

telství tyto svým zaměřením činnosti sice náleží mezi orgány ochrany práva, 
avšak z hlediska uplatnění institucionální dělby moci bývají někdy řazeny 
mezi orgány výkonného typu)6.

6  Některými oprávněními při ochraně práva disponují také další subjekty právní ochrany, mezi něž 
jsou tradičně řazeny advokacie a notářství. Tyto subjekty nejsou státními orgány (v případě advokátů 
to platí bezvýjimečně), a nepatří tedy do státního mechanismu.
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3.3.3 Klasifikace státních orgánů
Státní orgány lze kromě právě uvedených typových a druhových hledisek 

třídit i s přihlédnutím k celé řadě dalších kritérií, která přispívají k možné sys-
temizaci jejich charakteru a postavení. Mezi těmito kritérii lze zpravidla nalézt 
státní suverenitu, působnost, pravomoc, způsob vzniku státního orgánu, jeho 
složení a délku funkčního období. Vzhledem k tomu, že většina těchto hledisek 
byla již uplatněna v předcházejících částech kapitoly, půjde nyní především 
o jejich výčet:
a) podle kritéria státní suverenity jsou odlišitelné státní orgány jako předsta-

vitelé státu:
 – navenek, tedy vůči jiným státům a vůbec vůči celému mezinárodnímu 

prostředí. Takovým vnitřním orgánem je zpravidla orgán typu hlavy 
státu, čemuž také odpovídá vnitrostátním právem vymezená působnost 
a pravomoc zastupovat stát navenek, sjednávat a ratifikovat meziná-
rodní smlouvy a dohody, jmenovat a pověřovat diplomatické zástupce, 
přijímat cizí vyslance, vyhlašovat válečný stav apod. Do těchto vztahů 
v moderních státech a zejména v současnosti vstupují i jiné státní orgá-
ny, a to ať již na základě delegace prezidenta, kterou přenáší sjednávání 
mezinárodních smluv na vládu nebo na jednotlivé ministry. Nezávisle 
na hlavě státu vnitřním orgánem vykonávajícím funkce ve vztahu k za-
hraničí bývá vláda, a to již z povahy věci, neboť je odpovědná za tvorbu 
a realizaci zahraniční politiky, pochopitelně její předseda a z ministrů 
především ministr zahraničních věcí (jako činitel v tomto směru par ex-
cellence). Do této skupiny orgánů mohou náležet další orgány, které jsou 
zmocněné pro výkon mezinárodních styků; obvykle se jedná o projev 
zásady koncentrace působnosti u jednoho (obvykle ústředního) státního 
orgánu, což má v některých oblastech činnosti státu (např. poskytování 
právní pomoci) přispívat ke zjednodušení styků se zahraničím a naopak. 
V zásadě lze říci, že se jedná o „orgány státu pro mezinárodní styky, 
které svým chováním zavazují stát vůči jiným subjektům mezinárodního 
práva“.7 Zvláštní skupinu tvoří zahraniční orgány státu. V prvé řadě 
jde o (trvalé) diplomatické mise, (dočasné) zvláštní mise a konzulární 
úřady, jejichž územní působnost je vymezována ve vztahu k území při-
jímacího státu (případně území více přijímacích států). Do této skupiny 
náleží také stálé mise při mezinárodních organizacích (např. Organizace 
spojených národů, Rada Evropy, Evropská unie, NATO) s vymezenou 

7  Malenovský, J. Mezinárodní právo veřejné. Obecná část. Brno : Masarykova univerzita a náklada-
telství Doplněk, 1997, s. 82.
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zvláštní působností věcnou a osobní. Tyto subjekty lze dokonce pova-
žovat za určité dekoncentrované orgány státní správy působící v resor-
tu zmíněného ministerstva zahraničních věcí. Za další subjekty repre-
zentující zájmy státu lze považovat delegace v mezinárodní organizaci 
a na mezinárodní konferenci. Zvláštní právní postavení mají vojenské 
jednotky, lodě a letadla státu nacházející se na území cizího státu; jsou 
vyňaty z územní jurisdikce tohoto státu a jejich jednání se přičítá do-
movskému státu,.8

 – dovnitř, za takového představitele je obvykle považován zastupitelský 
orgán vzniklý na základě demokratické tvorby vůle (koneckonců histo-
rická anglická „Sovereignty of Parliament“ to evokuje v dostatečné mí-
ře). Postavení parlamentu jako orgánu státní moci s ústavodárnou, resp. 
zákonodárnou pravomocí může být v tomto směru ještě modifikováno 
komplementárním uplatňováním forem přímé demokracie a koncepcí 
rovnováhy mocí v systémech uplatňujících dělbu moci;9

b) podle kritéria rozsahové stránky působnosti jsou odlišovány státní orgány 
s působností:
 – věcnou
 – územní
 – časovou
 – osobní
 – funkční, resp. procesně instanční;

c) podle kritéria typických právem vymezených státních činností v případě 
pravomoci jsou odlišovány státní orgány:
 – ústavodárné
 – zákonodárné
 – výkonné (správní)
 – soudní
 – kontrolní a dozorové;

d) podle kritéria ustavování osob do funkcí jsou odlišovány orgány:
 – volené
 – jmenované

8  Srov. Zbořil, F., in David, Vl., Sladký, P., Zbořil, F. Mezinárodní právo veřejné. Praha : Linde, 2004, 
s. 173 n. a s.184.

9  Weyr z jiného pohledu uvádí, že „Každý normový soubor a tudiž i právní řád, pokud obsahu-
je předpisy o své změně (hledisko dynamické), musí míti nutně svrchovaný normotvorný orgán, 
nadaný kompetenční výsostí, může však míti, má-li být jednotný, pouze jediný takový orgán. ... 
Tomuto orgánu přisuzuje se t. zv. kompetenční kompetence (Kompetenzhoheit), nebo kompeteční 
výsost a orgán ten jest svrchovaným ve smyslu normativním. ... není pouze kompetentní stanoviti 
kompetenci nižších orgánů, nýbrž i svou vlastní.“ Weyr, F. Teorie práva. Brno; Praha : 1936, s. 123.
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 – dědičné
 – virilní;

e) podle kritéria osobního složení a tvorby vůle státního orgánu jsou odlišo-
vány orgány:
 – monokratické
 – kolegiální;10

f) podle kritéria funkčního období osob jsou odlišovány orgány s jeho dél-
kou:
 – určitou (typicky u parlamentů, vlád a řady hlav států)
 – relativně určitou (stanovením například horní hranice věku nezávisle na 

průběhu funkčního období – například v souvislosti s odchodem osoby 
do penze)

 – neurčitou (tj. bez časového omezení – zpravidla u soudních orgánů)
 – trvalou (u osob působících v určité funkci doživotně – typicky u někte-

rých „doživotních“ hlav států a zejména u většiny monarchických hlav 
států).

3.4 Zásady organizace státu

Strukturní charakter organizace státu, uvedený v souvislosti s jeho organi-
začním pojetím, vypovídá především o jeho uspořádání, tj. o určitých vztazích 
mezi jeho jednotlivými součástmi. Podoba těchto vztahů je zásadně ovlivněna 
politickoprávním a organizačním aspektem moderního státu. Každý z těchto 
aspektů plní svou zvláštní funkci, která je v moderním státě nezaměnitelná 
a nenahraditelná.

Politická podoba organizačního aspektu je v této souvislosti charakterizo-
vána výraznými projevy dělby moci, nezávislosti a vázanosti moci. Tyto pro-
jevy se neomezují jen na tradiční Montesquieuovo pojetí dělby moci, ale jsou 
do určité míry vývojově modifikovány a prolínají i do původně parlamentních 
pojetí. To má při popisu organizace státu zvláštní význam; a to nezávisle na 
tom, zda se jedná o jednotlivé státní orgány a o vztahy mezi nimi nebo o vztahy 
mezi jejich druhovými komplexy (viz subkapitola 3.3.2).

Pravomoci zákonodárných, exekutivních a soudních orgánů jsou v tomto 
směru odděleny především z hlediska tvorby jejich rozhodnutí, ale současně 
jsou spojeny organizačně (prostřednictvím kreačních oprávnění vůči sobě na-

10  Obdobně podle povahy osobního prvku by bylo možné zřejmě rozlišovat orgány s požadavkem na 
odbornost, fakultativnost této podmínky či její kombinovatelnost.



63

KaPitola 3    organizace Státu a Státní orgány

vzájem) a funkčně (zejména prostřednictvím normotvorné iniciativy, případ-
ného použití práva veta, požadavků na souhlasná vyjádření dvou nebo i více 
orgánů a použitím prostředků zajišťujících ochranu práva). Lze proto uzavřít, 
že státní orgány jsou v určitém spolupůsobení a vzájemné kontrole.11

Právě uvedené příklady charakterizují projevy právního zakotvení posta-
vení státních orgánů (jejich právního statusu; viz výše). Pravidelnou je fun-
damentální ústavní úprava, na niž navazuje další zákonná úprava zřizování, 
působnosti, pravomoci a s nimi spojených forem vztahů mezi státními orgány; 
obdobné platí i pro jejich vztahy k ostatním složkám organizace státu. Tyto 
prameny práva obvykle obsahují organizační (organizačně kompetenční) 
normy, jejich souhrn je pak označován za organizační právo.

Na tyto otázky právní úpravy vztahů mezi státními orgány zpravidla na-
vazuje problematika úpravy vztahů uvnitř státních orgánů, která je z hlediska 
právních forem tradičně zajišťována prostřednictvím interních normativních 
aktů (nejčastěji v podobě statutů, organizačních a jednacích řádů). Vyloučena 
však není ani jejich zákonná forma (např. jednací řády parlamentu a jeho ko-
mor).

Organizační hledisko popisuje vzájemné vztahy mezi státními orgány, a to 
již nejen v právem založené podobě, ale mnohdy také v podobě fakticky vy-
tvářené. Často se jedná o aplikaci zásad organizace a řízení, případně požadav-
ků rychlého nalézání řešení v krizových situacích. I v těchto případech by se 
však uplatňování zásad organizace a řízení mělo pohybovat intra legem; řešení 
v podobě contra legem (nebo dokonce extra viam) porušují právní i politické 
základy legitimity a legality činnosti moderního státu.

Mezi organizační zásady, které lze zpravidla nalézt u moderního státu, ná-
leží zejména:
a) zásada nezávislosti jako bezprostřední důsledek teorie dělby moci;
b) zásada souřadnosti vypovídající o postavení státních orgánů na téže úrov-

ni, jinak také řečeno vybavených stejnou mírou pravomoci a odlišujících se 
předmětovou nebo rozsahovou stránkou působnosti (typicky ministerstva, 
soudy a státní zastupitelství na místní úrovni apod.);

c) zásada koordinace, tj. zásada slaďování činnosti státních orgánů; toto sla-
ďování je možné provádět zejména prostřednictvím zákonů (tj. v případě 

11  K problematice institucionalizovaných podob výkonu státní moci z hlediska forem vlády (a typolo-
gie vládních systémů) je rozeznáván model založený na koncentraci mocí (typicky švýcarský sys-
tém vlády parlamentu), dualismu mocí (prezidentský systém) a kooperaci mocí (parlamentarismus 
a jeho specifické podoby). Podrobněji Klokočka, Vl. Ústavní systémy evropských států (srovnávací 
studie). Praha : Linde, 2006, s. 146 n. Dále také Kresák, P. Forma vlády v Slovenskéj republike, in 
Šimíček, V. (uspoř.) Aktuální problémy parlamentarismu. Brno : 1996, s. 29–30.
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soudů), dalších právních předpisů (převážně v případě orgánů státní správy) 
a dále také prostřednictvím interních normativních instrukcí (typicky ve 
státní správě a u orgánů typu státního zastupitelství);

d) zásada subordinace, tj. nadřízenosti a podřízenosti, která je klasickým 
projevem vertikality ve vztazích mezi některými státními orgány; jako její 
příklady lze uvést výše zmíněné linie služebních vztahů v orgánech státní 
správy nebo státního zastupitelství;

e) zásady koncentrace a dekoncentrace, které vypovídají o soustřeďování 
činností a o centralizaci či decentralizaci rozhodovacích pravomocí u toho 
kterého státního orgánu; absolutní koncentrace činností (působností) nebo 
pravomocí je v moderních státech nejenže výjimečná (a contrario dělbě 
moci), ale také nepraktická, takže se hovoří spíše o její větší či menší míře; 
pravidelnou je naopak dekoncentrace, a to v horizontální nebo ještě častěji 
ve vertikální podobě (vzhledem k tomu, že typickou formou jejího projevu 
je organizační systém státní správy, je podrobnější pozornost těmto otázkám 
věnována v příslušné části subkapitoly 10.3.2);

f) zásada decentralizace, která v rámci vertikální dekoncentrace představuje 
delegování (přenesení) rozhodovacích pravomocí. Principiálně jinou po-
dobu decentralizace představuje přenesení části státní moci na autonomní 
veřejnoprávní korporace (moc samosprávy; srov. kapitoly 2.2.3 a 12).
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Ústava a moderní stát

Psané ústavy jsou jedním z významných mezníků vývoje moderního státu. 
Proto si na úvod rozboru problematiky psané ústavy ukažme, co vlastně k je-
jímu vzniku vedlo. Je to důležité již proto, že pojem ústavy je chápán dvojím 
způsobem – jednak jako konstituce, uspořádání, zřízení, jednak jako psaný do-
kument, který má zachytit základní pravidla organizace a fungování státní moci 
a její vztahy ke společnosti, zejména k jednotlivcům. Zatímco prvé pojetí má 
své kořeny již ve starověkém Řecku1 a dodnes převažuje ve Velké Británii, ono 
druhé je spjato zejména s pojmem moderního státu a nezachycuje pouze určité 
uspořádání, nýbrž takové uspořádání usiluje předepsat na základě racionálně 
promyšlených a předem stanových zásad, které mají vyjádřit představu o urči-
tém ideálním stavu, ke kterému se vyjadřovaly státovědné teorie od 16. století.

Vznik takových představ vyústil v přijetí psaných textů v 18. století, které 
se tak rovněž stalo dobou, ve které došlo ke střetu zastánců pojetí ústavy jako 
přirozeně a na trvalých zásadách se vyvíjejícího uspořádání společnosti a ústa-
vy jako bible či katechismu lidu nebo národa. To, co se nám dnes jeví jako 
samozřejmost (viz ale níže pojem fiktivní ústavy v rámci klasifikace psaných 
ústav), se v 18. století stalo předmětem diskusí a výsměchu zejména ze strany 
Angličanů.2

1  Viz zejména Aristotelovy práce Politika a Aténská ústava popisující konkrétní uspořádání staro-
řeckých obcí.

2  Pro názornou ilustraci je možno doporučit četbu Burke, E. Úvahy o revoluci ve Francii (1790), čes. 
překlad: Brno, 1997 a jeho polemiku s názory encyklopedistů a filosofů. Pro názornější pojetí možno 
uvést posměšný výrok přítele E. Burkeho Artura Younga, který v roce 1792 o francouzské ústavě 
z roku 1791 řekl, že je to nový pojem, který Francouzi přijali a „který užívají, jako by ústava byla 
pudink, který se připravuje podle receptu“. Dobová odpověď byla dána okamžitě v neméně slavné 
polemické práci T. Paine: Práva člověka (1791), slov. překlad: Bratislava, 1959. Pro úplnost dodej-
me, že další slavný anglický právník J. Bentham podrobil ve spise Anarchical Fallacies (v podstatě 
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4.1 Kořeny vzniku ústavy moderního státu

Označení stát, které zavedl v roce 1513 N. Machiavelli v práci Vladař,3 
postupně vytlačilo do té doby známá označení res publica, civitas, regnum, im-
perium či v našich podmínkách Koruna česká. Stát ovšem není jeho vynálezem, 
je to výsledek vývoje středověké společnosti k novým mocenským strukturám. 
Státnost je vlastností, kvalitou, takže všechny státy bez ohledu na velikost, 
počet obyvatel, bohatství atd. jsou si rovny.4 Na podkladě poznatků současné 
státovědy5 si prvky moderního státu můžeme rozčlenit na základní oblasti, 
jako jsou povaha státní moci, státního aparátu, státního území, obyvatelstva 
a právního systému. Blíže si tyto vlastnosti moderního státu v dnešní podo-
bě ukážeme v následujících kapitolách. Zde si jen podejme obecný přehled. 
Jednotlivé znaky moderního státu se postupně vyvíjely takto:
a)  Státní moc obecně

 – roztříštěná moc feudálů nad státním územím se koncentruje v rukou 
panovníka a jeho aparátu. Tomu odpovídá snaha to zdůvodnit (Bodin, 
Hobbes);6

 – po koncentraci moci v rukou jednoho absolutistického panovníka (ne 
ve všech státech – např. v USA k tomu nebyly historické podmínky) 
dochází k tomu, že různá centra moci jsou reprezentována i v organizaci 
státu v různých orgánech. Postupně však tato reálná dělba moci přechází 

komentář k jednotlivým článkům) kritice Prohlášení práv člověka a občana z roku 1789 jako iluzi, 
neboť zastával pozitivistický přístup, kterým předešel G. Jellineka (viz kapitola 7), in The Works of 
Jeremy Bentham. 2. sv., 2. část. Edinburgh, 1839, s. 487–529.

3  Státy dělí na knížectví, jejichž formy a organizaci zkoumá právě v díle Vladař (viz např.  Úvahy 
o vládnutí a vojenství. Praha, 2001, s. 17–75), a na republiky, které sledoval na příkladu Říma v díle 
Rozpravy o prvních deseti knihách Tita Livia (viz tamtéž, s. 155–328). 

4  Tento znak vystihl již J. Bodin: Six Books on Government. Angl. zkrác. překlad. Oxford, 1964, 
s. 8, když konstatoval, že Dubrovník je sice nejmenší, ale je stejně res publica jako říše Turků nebo 
Tatarů, které jsou největší na světě (šlo o 16. století). To proto, že kromě svrchované moci mají něco 
společného, veřejného (statky, poklad, domény, silnice, chrámy).

5  Nejdůkladněji je zkoumá např. Krüger, H. Allgemeine Staatslehre. 2. vyd. Stuttgart, 1966, MacIver, 
R. M. Modern State. Oxford, 1932 (reprint), a z nejnovější literatury výsledky zkoumání shrnuje 
van Caenegem, R. C. An Historical Introduction to Western Constitutional Law. Cambridge, 1996, 
s. 72–90. Dále např. Mager, W. Zur Entstehung des modernen Staatsbegriffs. Tübingen, 1968; Fenske, 
H. Der moderne VerfassungsStaat. Padeborn, 2001; Loughlin, M. Idea of Public Law. Oxford, 2004; 
Isensee, J. Staat und Verfassung, in Handbuch des Staatsrechts. II. díl. Heidelberg, 2004, s. 3–105; 
Reinhard, W. Geschichte des modernen Staates. München, 2007. Elias, N. O procesu civilizace. Svazek 
II. Přeměny společnosti. Praha, 2007

6  Tato koncentrace byla nejdříve patrná ve Francii a Anglii, kde vzniká centralizovaná panovnická 
moc (oproti Svaté říši římské) nejdříve, proto tam vznikají nejdříve pokusy to vyjádřit a zdůvodnit.
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postupně do formální dělby moci mezi jednotlivé státní orgány pověřené 
výkonem zvláštních funkcí státu (legislativa, exekutiva, judikativa);

 – stát není chápán pod osobou monarchy jako jeho vlastníka (patrimoniální 
teorie). Vyděluje se postupně ze společnosti, stává se jejím reprezentan
tem, když se vznikem konstituční monarchie začíná vystupovat nový 
právní subjekt – lid (reprezentační stát). Moc nakonec (18. až 20. stol.) 
přechází z jedné osoby na rovněž jeden subjekt – lid;

 – vytváří se pojem kompetence ve vztahu k osobám, území a věcem. 
V ústavním státě jsou kompetence a povinnosti státu (panovníka) pozi-
tivně zakotveny;

 – místo královských regálů7 postupně (regimen politicum et regale) nastu-
puje úplná kompetence státu;

 – stát již není panovníkovým majetkem bez právní subjektivity (patrimo-
niální teorie), nýbrž územní veřejnoprávní korporací osob obývajících 
pevně vymezené území. Je nazírán jako právnická osoba;

 – stát získává mocenský monopol (odstraňována zvláštní justice pro univer-
zity, církev, šlechtu), kterému odpovídá všeobecná povinnost všech pod-
řídit se (vzniká jurisdikce státu). Stává se zárukou vnitřního klidu (podle 
představ Hobbese),8 zakazuje se svémoc, vzniká civilizovaná společnost;

 – stát trvá nepřetržitě v čase [viz níže bod b) jako aparát, armáda, státní 
služba], může tak jednat plánovitě (racionální stát);

 – stát se odděluje od církve, stává se postupně neutrálním po nábožen-
ských válkách (sekularizace státu, světský stát). Stát již není založen na 
myšlence náboženství, nýbrž pozitivního práva, které legitimuje výkon 
moci zejména v podobě ústavy;9

 – moc se stává předmětem právní úpravy; dochází postupně k tzv. juri
dizaci politiky (její právní regulaci) a následně v 19. a 20. století i k její 
judicializaci (politické a mocenské spory se stávají předmětem soudního 
rozhodování);10

 – myšlenka suverenity formulovaná J. Bodinem v díle Šest knih o repub-
lice (1578) se začíná prakticky prosazovat ve vztazích nejen uvnitř státu, 
nýbrž mezi státy navzájem;

7  Viz ještě § 285 a § 286 obecného občanského zákoníku z roku 1811.
8  Přímo tuto zásadu zakotvil § 76 a § 77 pruského Obecného práva z roku 1794, který stanovil, že 

každý obyvatel státu je oprávněn žádat od něj ochranu své osoby a majetku a oproti tomu si žádný 
nesmí opatřovat své právo svou mocí. Cituji dle nového vydání Allgemeines Landrecht für die 
preußischen Staaten. I. díl, 1. svazek. Berlin, 1821.

9  Blíže např. Roellecke, G. Zur Zukunft des Verfassungsstaates. Juristen Zeitung, roč. 1998, č. 14, s. 689.
10  Rozdíl lze doložit příkladem z naší historie, kdy Pragmatická sankce (a jí předcházející ujednání 

habsburského rodu) byla původně důvěrným rodovým ujednáním Leopolda I. a jeho dvou synů.
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 – státy se začínají navzájem respektovat, uznávají svou nezávislost, rov-
nost, vznikají základy mezinárodního práva (H. Grotius).

b)  Státní aparát
 – stát tak již později není chápán pod osobou monarchy (absorpční re-

prezentace). Vyděluje se ze společnosti, stává se jejím reprezentantem, 
když se vznikem konstituční monarchie začíná vystupovat nový právní 
subjekt – lid (reprezentační stát), od 17. století postupně reprezentovaný 
ve shromáždění v podobě parlamentu, kongresu, sněmu atd.;

 – vytváří se hierarchie správních orgánů a vzniká zvláštní stav úřední
ků z povolání, který zajišťuje udržování obecného státního zájmu a zá-
konnosti. Správní orgány zajišťují správu státu a přehled o jeho stavu 
(vzniká statistická služba), výběr daní a správu financí;11

 – dochází k juridizaci a judicializaci mocenských poměrů, z panovnické 
soudní mašinérie se vytváří soustava nezávislých soudů, jako zvláštních 
specializovaných a odborně vybavených orgánů, která zaručuje nestranné 
a odborné rozhodování právních sporů podle parlamentního zákona od-
borně vzdělaným soudcem (blíže kapitola o ochraně práva);

 – vytváří se stálá profesionální armáda, takže stejně jako ve státní správě, 
ani ve válečných záležitostech již nemusí panovník spoléhat na šlechtu 
přivádějící svou čeleď do boje. Postupně již není rozhodující stavovská 
přináležitost, popř. náboženské vyznání, ale odborná příprava;

 – totéž platí při péči o veřejný pořádek a obecné záležitosti v podobě správ-
ních úřadů a profesionálního policejního sboru, justiční stráže apod.;12

 – spolu s diplomatickou službou se ruku v ruce začínají rozvíjet výzvědné 
služby;

 – stát proto vybírá daně (daňový stát) nejen na vedení válek, ale pravidelně 
na svůj chod. Vznikají tak zárodky státního rozpočtového hospodaře
ní. Panovník již nemůže volně nakládat s původně svým vlastnictvím 
a vlastnictvím své rodiny, které se stává majetkem státu (racionalita 
moderního státu nesnáší rozmařilé panovníky typu Ludvíka XIV.). Do-
chází k právnímu odlišení státního jmění a soukromého jmění zeměpána 
(srov. § 287 a § 289 obecného občanského zákoníku).

11  Třeba připomenout, že státní či ústavní právo se původně v 18. století ve střední Evropě často 
označovalo jako statistika – nauka o státu z hlediska politického (účel státu, jeho funkce) a matema-
tického (stav obyvatelstva a území). Obsahem statistika postihovala např. dnešní samostatné obory, 
jako jsou politická geografie, politická sociologie, etnografie, religionistika, ústavní a správní právo,  
národní hospodářství.

12  Stát se stává dostatečně bohatý na to, aby místo tělesných trestů zřizoval věznice a káznice.
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c)  Státní území
 – vymezují se pevné státní hranice. Stát je teritoriální, plošný, začíná mít 

pevné území (tzv. territorium clausum). Vzniká tak územní stát vyme-
zený pevným definovaným územím. Součástí jeho území postupně pře-
stávají být tzv. enklávy a exklávy. Jsou tím vytvořeny předpoklady pro 
vymezení místa pobytu jedince, pro vznik státního občanství a cizinecký 
režim a zejména pro jednotnou aplikaci práva, která je daleko efektiv-
nější na základě teritoriálního (uvnitř území) než na základě personálního 
(vůči určité kategorii osob) principu;

 – stát je vertikálně organizován a působí trvale, je všudy a stále přítomen 
díky své vertikální (vyšší a nižší územní správní jednotky) a horizontální 
(symetrie – územní jednotky mají stejnou povahu) organizaci a profesio-
nalizaci (racionální stát). Je rozmístěn po celém území, kdykoli připra-
ven zasáhnout;

 – místo personální výsosti (lenní a kmenové vazby) nastupuje územní 
výsost nad všemi subjekty na území státu, ať jsou poddaní, nebo cizinci 
(místo krále Francouzů se objevuje král Francie).13 Vzniká moderní insti-
tut státního občanství, který nahrazuje poddanství (blíže subkapitola 6.1). 
Obyvatelstvo začíná být (stejně jako části území) evidováno ve formě 
cenzů, soupisů, konskripcí a katastrů, což umožňuje racionální správu 
státu, vedení statistiky a výběr daní;

 – stát se stává územní veřejnoprávní korporací, tj. společenstvím osob 
obývajících pod jednou mocí určité území. Je jediným a přímým nad-
řazeným všech subjektů práva na svém území, již zde není zprostřed-
kování vrchností, která byla do té doby vsunutá mezi stát (panovníka)  
a jedince.

d)  Systém práva moderního státu
 – navazuje na předchozí znaky, když nová kvalita území a územní výsost 

ve vztahu k obyvatelstvu umožňuje vytvořit jednotný systém práva, 
což zase usnadňuje právní styk subjektů práva, odstraňuje bariéry v ob-
chodu atd., překonává se právní partikularismus, což jde ruku v roce se 
zaváděním celní a měnové unie uvnitř států, stanovením jednotných měr 
a vah apod.;

 – základem tvorby práva přestává být utváření se (tradování obyčejů) 
a nastupuje jeho stanovení zákonodárnou a nalézací činností na zá-
kladě racionálního předem stanoveného konceptu (viz výše právo jako 

13  U nás definitivně podle čl. 9 císařského patentu o zrušení poddanských a feudálních povinností ze 
7. září 1848.
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recept na dobrou vládu).14 Začíná převažovat tvorba pozitivního práva. 
Souvisí to s panovnickou normotvorbou, později s rozvojem parlamentů 
to dostává novou dimenzi v podobě dělby moci a pravidel tvorby práva;

 – zákon není individuálním, nýbrž obecně formulovaným aktem (zákon-
ný stát). Racionální začíná převažovat nad tradicionálním;15

 – nastává éra kodifikací, které mají souhrnně upravit celé oblasti práva 
(zejména Code civil 1804, obecný občanský zákoník 1811) nebo veškeré 
právo (Obecné zemské právo v Prusku z roku 1794);

 – odlišuje se soukromé a veřejné právo, když východiskem prvního je 
právní subjektivita fyzických a právnických osob (včetně státu) ve vzta-
zích na základě rovnosti a autonomie vůle, kdežto východiskem druhého 
je stát jako nositel svrchované moci na vymezeném území. Podle toho 
jsou též postupně odlišovány zákony od zákonů základních, které právě 
postavení svrchované moci vymezují (zatímco ústavy v našem pojetí je 
i omezují);16

 – předpokladem závaznosti právních pravidel se stává jejich publikace 
v předem určené formě (zákon, nařízení, ústava);

 – vše to je postupně formulováno v podobě doktríny tzv. právního státu, 
která požaduje, aby stát byl rovněž vázán právními pravidly, která vy-
tváří (koncepce tzv. formálního právního státu). Je tak zaručeno právní 
postavení jednotlivce (ochrana nabytých práv, zákaz retroaktivity), neboť 
právní stát je spojen rovněž s požadavkem zákazu svévole jednání státní 
moci a názorem, že ne vše, co má podobu zákona, je nutně právem (kon-
cepce tzv. materiálního právního státu);

 – zásadní význam má postupné vytváření judiciálních záruk ústavnosti 
a zákonnosti v podobě institucí veřejnoprávního soudnictví.

e)  Státní obyvatelstvo
 – rostoucí počet obyvatel v Evropě (bez ohledu na války a morové rány) 

ovlivňuje nové formy soužití lidí (osídlování, kolonizace, vznik měst 
a úprava vztahů lidí navzájem). Jejich soužití vyžaduje sledování společ-
ného cíle jak jedincem, tak panovníkem. Pojem obecného zájmu se tehdy 
formoval v podobě obecného prospěchu, či jak to znělo ve staročeštině 
– obecného dobrého. Jednotlivce označoval Machiavelli jako občany;

 – vytváří se zvláštní vztah mezi jedinci a státem v podobě státního ob
čanství. Tento vztah se stává nezprostředkovaným, když odpadá vztah 

14  Výstižně to vyjádřil Gumlowicz, L. Dějiny theorií o státu. Praha, 1911, s. 266: „Po theoreticích, 
kteří psali knihy, přišli theoretici, kteří psali zákony.“

15  K tomu Krüger, H., cit. dílo, s. 53 n.
16  Viz níže poznámky č. 16 a 17.
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vůči pozemkové vrchnosti a stává se vztahem přímo vůči zeměpánu ne-
bo státu; zanikají privilegované formy takového vztahu (inkolát a indi - 
genát);

 – jednotlivci jsou zaručována základní práva a svobody, která jsou ob-
vykle vyjádřena formou psaného katalogu, který se postupně stává sou-
částí ústavy státu;17

 – cizinci mají zaručena minimální práva ve vztahu ke státu, na jehož území 
se nacházejí (cizinecký režim);

 – místo stavovské strnulé organizace nastupuje mobilita obyvatelstva 
založená na uznání práv jedince vůči státu (stát základních práv), ni-
koli určité stavovské korporace vůči panovníkovi nebo jiné korporaci 
navzájem. Tím se mění situace měšťanského (řemesla, cechy), selského 
(nevolnictví) a duchovního stavu (tolerance);

 – výkon řemesel již není vázán na cechovní organizaci (v našich zemích 
došlo k uvolnění cechovní organizace v roce 1783, kdy byl zrušen nume-
rus clausus pro řemeslníky);

 – rovněž venkovské obyvatelstvo dostává možnost vymanit se ze závislosti 
na vrchnosti (u nás zrušení nevolnictví v roce 1781), kdy selské obyva-
telstvo dostává svobodu pohybu, ženění, vzdělání;

 – dochází rovněž k vytvoření podmínek pro mobilitu v duchovní oblasti 
(toleranční patent v roce 1781),

 – výraznou změnou je individualizace, kdy stát již vystupuje přímo vůči 
jedinci, nikoli vůči rodině nebo obci (náboženská, územní).

Další rozvoj nastal v souvislosti s první světovou válkou a zcela novou 
dimenzi získal moderní stát po druhé světové válce s rozvojem mezinárodních 
vztahů a mezivládních organizací. Stát se dostává do pravidelných vztahů s ji-
nými státy. Současně vazba na určitá hodnotová kritéria a státní cíle jej přemě-
ňuje z formálního na materiální právní stát, který je rovněž vázán na zákon 
schválený parlamentem. Není však rozhodující pouze forma zákona, nýbrž to, 
že je v souladu s ústavou, která vyjadřuje základní obecně sdílené hodnoty 
v rámci státu a mezinárodního společenství a právní civilizace.

Označení moderní stát tak není žádným zaklínadlem, ale prostě snahou 
odlišit novou všezahrnující mocenskou organizaci od její předchozí feudál-
ní stavovské a korporativní podoby.18 Korunou tohoto vývoje v oblasti práva 
se stalo přijímání psaných ústav, které výsledky tohoto vývoje zachycují. 

17  I zde však po dlouhou dobu přetrvává rozdíl kontinentálního pojetí (katalog) a anglosaského pojetí 
(soudní záruka tradičních svobod).

18  Stručně a výstižně její rysy rozebírá Klokočka, V. Ústavní systémy evropských států. Praha, 1996, 
s. 26–69.



72

KaPitola 4    ÚStava a moderní Stát

A protože tento vývoj byl současně důsledkem snah o proměnu společnosti 
a státu (konečně odtud označení „moderní“), staly se takové ústavy rovněž 
projektem budoucího vývoje státu. Jak bylo uvedeno výše, tento vývoj nebyl 
sdílen všemi státy v Evropě (odkud byl moderní stát exportován v 19. století). 
Část z nich stále myšlenku „receptu na pudink“ (A. Young, 1792) odmítala, 
nicméně idea psané ústavy si postupně razila cestu prakticky do všech státních 
soustav. Samozřejmě, hlavní problém stále zůstává. Můžeme převzít text, ale 
nemůžeme převzít právní kulturu, zvyklosti, zkušenosti, představy atd. Ústavy 
a zejména jejich působení nelze patentovat.

4.2 Vznik psaných ústav

Vznik psané ústavy jako zvláštního právního aktu nejvyšší právní síly je 
spjat právě se vznikem moderního státu a je jedním z jeho vnějších projevů. 
Není proto náhodou, že za první psané ústavy se označují psané dokumen-
ty, které se objevily ve státech, kde se znaky moderního státu začaly nejdříve 
v Evropě projevovat. Tento vývoj v oblasti hospodaření, financí, vojenství atd. 
byl doprovázen i racionalismem a představou, že pozorováním společnosti a je-
jím poznáním se lze dobrat určitých zákonitostí podobných přírodním19 a na 
jejich základě stát a s jeho pomocí společnost vylepšovat cestou práva.20 Mezi 
tyto prostředky byla brzy zařazena psaná ústava, i když např. ve Velké Británii 
je její myšlenka odmítána dodnes (viz výše).

Není ovšem shoda v tom, který z těchto dokumentů byl skutečně první 
ústavou v pravém smyslu slova. Uveďme alespoň akt zvaný Regeringsformen, 
který v roce 1634 ve Švédsku upravil organizaci výkonné moci.21 Ještě předtím 

19  Odtud pocházejí koncepce státu jako společenského organismus s hlavou, údy, duší, vůlí (sociobio-
logie), jako stroje a nástroje (sociální inženýrství, mechanika). Je zde ovšem jeden základní rozdíl 
– organismy zanikají, kdežto společnost se generacemi obnovuje, jak poznamenává v slavné práci 
Laveleye, É. Vláda v demokracii. Praha, 1897, s. 128.

20  Za klasickou práci té doby ve střední Evropě možno považovat dílo hlavní postavy statistiky G. 
Achenwalla: Staatsverfassung der heutigen vornehmsten europäischen Reiche und Völker im Grun-
drisse (zde vycházím ze 4. vyd. Göttingen : Witwe Vandenhoeck, 1762), kde je podán přehled 
státního uspořádání (nejen orgány, ale i obyvatelstvo, rozloha, půda, podnebí, vojenská síla, nábo-
ženství, státní svátky, symbolika atd.). Označení státní ústava je tak z dnešního pohledu matoucí. 

21  Tento akt vydržel do roku 1680, kdy Karel XI. zavádí švédský absolutismus (tzv. redukce – omezení 
moci a vlastnictví šlechty), kdy s výjimkou schvalování daní parlament ztrácí své postavení a zá-
konodárství je v rukou krále. Až roku 1719 došlo k jeho omezení stavy a začíná se vyvíjet základ 
ústavní monarchie i s ombudsmanem (tehdy ještě podřízen panovníkovi, až 1809 parlamentu). 
Obdobné platí i pro jiné historické akty. Např. 1665 v Dánsku byl vydán tzv. královský zákon (Lex 
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to byla Utrechtská unie z roku 1579, kterou mezi sebou uzavřelo sedm nizo-
zemských provincií a na jejímž základě byla vytvořena konfederace existující 
do roku 1795. V tomto dokumentu jsou upraveny vztahy mezi Generálními 
stavy, tvořenými ze zástupců provinčních stavů a místodržitelem z oranžské dy-
nastie. Rovněž jediná anglická ústava jako psaný dokument, tedy Cromwellův 
„Instrument of Government“ z roku 1653, měla především tuto organizační 
povahu. Občas se v literatuře najde tvrzení, že to byla „Ústava dědice trůnu 
Šótoku“ (z roku 604). Obsahuje v podobě 17 článků návod chování šlechti-
ců k císaři, morální pravidla, výběr do státní služby, jak řešit spory a dosaho-
vat smíru, jaké ukládat daně. Šlo sice o základ japonského zákonodárství, ale 
v podobě absolutní monarchie. Rozhodně nesplňovala představu o ústavě, jak 
ji klasicky formulovali vedoucí duchové Francouzské revoluce v roce 1789 
v slavném čl. 16 Deklarace práv člověka a občana – „Společnost, ve které není 
zajištěna záruka práv ani vytyčena dělba moci, nemá vůbec ústavu“. Tím více 
to platí pro řadu aktů, kterými panovníci upevňovali svou moc (např. Lex Regia 
z roku 1665 v Dánsku).

S rozvojem kapitalismu v Evropě se začíná ve srovnání s obdobím absolu-
tismu vytvářet nový obraz společnosti, kterou jsme si zvykli označovat jako 
občanskou, buržoazní. S ní je spojena existence ústavy. Psaná ústava tak vzniká 
z mnoha zdrojů. Mezi ně patří např.:
 – myšlenka společenské smlouvy (viz kapitola prvá) v různé podobě, jak 

k ní dospěly různé teorie přirozeného práva. Většinou byla ústava výrazem 
suverenity lidu a likvidace absolutismu, takže nebyla často úmluvou s vlád-
cem, nýbrž občanů samotných, kteří si sami dávají ústavu a tuto schvalují 
(americké kolonie od 1776),

 – její písemné zakotvení a tím slavnostní vyhlášení v podobě ústavy. To na-
vazuje na středověká privilegia a výsady udělované panovníkem ve formě 
slavnostního dokumentu,

 – teorie dělby moci jako institucionální záruka svobody jedince (výslovně to 
vyjádřil čl. 16 Prohlášení práv člověka a občana z roku 1789),

Regia – Kongelov). Šlo o typický akt (tudíž z dnešního pohledu zbytečný) absolutní monarchie. 
V rukou panovníka bylo soustředěno zákonodárství, exekutiva i soudnictví obdobně jako již před-
tím v roce 1627 v Obnoveném zemském zřízení pro Čechy. Tento akt výslovně konstatoval zásadu 
„Princeps legibus solutus“ (Panovník není vázán zákonem). Panovník měl odpovídat před Bohem 
a pouze před Bohem. Srov. zejména jeho čl. 2, který stanovil, že „absolutní dědičný král Dánska 
a Norska je a bude uznáván a uctíván všemi subjekty za největší a nejvyšší hlavu na zemi, nade 
všemi lidskými zákony a který nad sebou nemá jinou hlavu nebo soudce, ať již ve věcech duchov-
ních nebo světských, než je Bůh sám“. Nelze však neuvést názor známého anglického historika 
R. Tawneye, který přirovnal existenci bohabojného panovníka (the Godfearing prince) k existenci 
bájného jednorožce. 
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 – vítězství představy o nadřazenosti psaného dokumentu nad obyčejem,22

 – teorie egalitarismu a liberalismu, které byly stavěny na myšlence rovnosti 
a svobody lidské bytosti,

 – myšlenka nové „bible“ občanů (Piane), víry v možnost racionálního (raci
onalismus 18. století) řešení společenských problémů, které mělo být ob-
saženo právě v ústavě.
Významnou roli při formování myšlenky psané ústavy sehrála anglická 

revoluce. Během ní byly vypracovány různé projekty ústav v moderním vý-
znamu jako např. verze tzv. Dohody lidu (Agreement of the People) v letech 
1647–1649. Nakonec až O. Cromwell v roce 1653 prosadil přijetí jediné an-
glické ústavy jako psaného dokumentu. Tento Nástroj vlády (Instrument of 
Government) byl ovšem především organizačním předpisem.

V plné formě se tak moderní stát s ústavou začíná projevovat až koncem  
18. století v podobě ústav amerických kolonií, USA (1787), Francie. Vývoj 
těchto ústav je dále charakterizován tím, že v prvé fázi vývoje je hlavní po-
zornost věnována (pod vlivem Montesquieuovým) organizaci státní moci a její 
dělbě (USA 1787, Francie 1791). Postavení jedince je často upraveno ve zvlášt-
ních prohlášeních a chartách. V USA bylo dodatečně k ústavě přiřazeno v roce 
1791 v podobě prvních 10 dodatků (tzv. Bill of Rights).

Postupně se však ve druhé fázi úprava vztahu státní moci a jedince (spolu 
s otázkou samosprávy) stává integrální součástí všech psaných ústav a jedním 
z nejvýznamnějších znaků moderního konstitucionalismu. Vzorem takové ústa-
vy byla např. Ústava Belgie z roku 1831, na kterou navázala celá řada ústav  
19. století. V našich podmínkách to byla ústava Pillersdorfova (1848) a zejmé-
na tzv. prosincová ústava z roku 1867. Plně se tento trend ústavního vývoje 
projevil po první světové válce v ústavách nově vzniklých států. Jedinec není 
jen chráněn, ale obecně (ne jen majetní) získává právo na účast při řízení ve-
řejných záležitostí. Jde zejména o všeobecné volební právo. To je charakteris-
tický znak ústav po první světové válce, ale i reforem ústav 1. generace. Patří 
sem ústavy Výmarské republiky z roku 1919, ČSR, Rakouska (1920), Polska, 
Jugoslávie (1921), Španělska (1931).

Dalšími výraznými typy ústav tohoto období byly ústavy SSSR z roku 1936 
(tzv. Stalinská), založená na jednotě státní moci v podobě soustavy sovětů a pří-
mo vyhlášené vedoucí roli komunistické strany, a polská ústava z roku 1935, 
která vyjádřila krach demokracie ve střední Evropě. Podle jejího čl. 2 je v „oso-
bě prezidenta soustředěna jednotná a nedělitelná státní moc“.
22  Pojem „základního zákona“ (lex fundamentalis) nalézáme i v úvahách T. Hobbese: Leviathan. 
Praha, 1941, s. 307 – zákon, po jehož zrušení by stát velmi zeslabil a konečně se zcela rozpadl, jako 
stavení, jehož základy byly zničeny.
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Konečně ve 20. století ve třetí fázi do obsahu ústav stále více proniká za-
kotvení cílů státní činnosti a hodnot, kterými se má státní moc vázat. Tyto cíle 
již nejsou formulovány pouze jako slavnostní prohlášení v preambulích, ale 
stávají se součástí normativního textu jako závazné měřítko hodnocení chování 
v rámci pravidel boje o politickou moc. Tyto ústavy se tak stávají prostřed-
kem koncepce tzv. obranyschopné či bojovné demokracie (militant democracy, 
wehrhafte Demokratie – blíže kapitola 6). Je to důsledek obou světových válek 
a masových forem porušování lidských práv v totalitárních státech. Proto se 
s takovými ustanoveními setkáváme zejména v ústavách Japonska (1947), Itálie 
(1947), SRN (1949), Řecka (1975), Portugalska (1976), Španělska (1978) nebo 
postsocialistických zemí.

Pokus o novou etapu ve vývoji ústav byl učiněn na počátku 21. století 
formou Smlouvy zřizující Ústavu pro Evropu (tzv. Evropská ústava – návrh 
z roku 2003). Významný z hlediska státovědy je již proto, že v některých aspek-
tech připomíná návrat do sedmdesátých let 18. století, kdy zástupci obcí a okrs-
ků jednotlivých amerických kolonií připravovali své ústavy. V tomto případě 
to ale byli zástupci jednotlivých států (za parlamenty, exekutivu atd.), kteří se 
scházeli jako tzv. Konvent. Ten připravil návrh, který tvořila preambule a čtyři 
části. V prvé části byly zakotveny základní vlastnosti EU, její hodnoty a cíle, 
byly zde stanoveny zásady dělby působnosti mezi EU a členské státy a zřízeny 
její orgány. Druhá část obsahovala Chartu základních práv EU (viz kapitola 7).  
Třetí část upravovala fungování jednotlivých institucí EU v jednotlivých ob-
lastech působnosti EU a čtvrtá část tak jako ústavy obsahovala pravidla pro 
změnu této ústavy. Jednalo se o obsáhlý a složitý dokument (navíc doplněný 36 
protokoly a dalšími přílohami), který narazil na značnou kritiku. Po neúspěchu 
referend ve Francii a Nizozemsku však tento projekt, který měl přiblížit EU 
federativnímu státu, skončil nezdarem. Lisabonská smlouva z roku 2008 sice 
většinu obsahu této smlouvy zachovala, odstranila však již ty části, které by 
mohly připomínat EU jako stát.

Nadále tak platí, že ústava je charakterizována spojením se státem.
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4.3 Druhy ústav z hlediska jejich typologie

4.3.1 Ústavy právní a faktické
Východiskem pro klasifikaci ústav je jejich členění v sociologickém a práv-

nickém smyslu. V sociologickém smyslu má ústavu každý stát, i kdyby byl 
založen jen na obyčejovém právu.23 Vždy existuje nějaké mocenské uspořá-
dání, i kdyby bylo koncentrováno jen v samovládci (zde rozdíl v německém 
Verfassung, angl. constitution). Proto je toto označení hodnotově či ideologicky 
neutrální. Nevypovídá nic o podobě režimu, o omezení moci panovníka atd. 
Faktickou ústavou mohou být mocenští činitelé nezachycení v ústavních tex-
tech.24 V právním smyslu jde o zachycení žádoucího modelu společenských 
mocenských vztahů v různých pramenech práva.

Specifický význam má odlišení ústavy v právně logickém a pozitivně-
právním smyslu v normativní teorii. Podle Kelsena existence právního řá-
du předpokládá nějakou základní normu, která stanoví, kdo je zákonodárcem. 
Základní norma není stanovena právem, nýbrž jen předpokládána jako jeho 
východisko (tzv. ústava v právně logickém smyslu). Na jejím základě působí 
normotvůrce, který stanoví právní pravidla pro tvorbu právních předpisů (tzv. 
ústava v pozitivněprávním smyslu). Platnost historicky první ústavy se tak 
opírá o onu základní normu (tzv. Grundnorm),25 další ústavy již vycházejí z oné 
první pozitivní ústavy, která stanoví pravidla pro jejich přijetí.

23  Aristoteles. Politika. Praha, 1939, s. 72, 83, 116, definuje ústavu tak, že je to určitý řád obce (oby-
vatel obce), co se týče úřadů, zvláště nejvyššího, způsobu jejich rozdělení a cíle obce. Nejvyšším 
úřadem pak rozumí tu složku, která se radí o válce, spojenectví, o zákonech, smrti, ostrakismu, 
volbě, zabavení majetku (s. 142). V mnohém tak předjímá faktické pojetí ústavy v Anglii.

24  Význam nadnárodních korporací prakticky působících nad státy je nejvýznamnějším příkladem. 
Stejně tak vliv Rady Evropy, EU, WTO, NATO apod. Ale lze uvést i sdělovací prostředky a jiné 
faktory.  Např.  změna prosincové ústavy 1867 byla před jejím předložením Říšské radě předem 
schválena císařem (ač o tom nebyla v základním zákoně č. 141/1867 ř. z.) zmínka. K tomu viz 
zejména práce představitele sociologického směru ve státovědě – Gumplowicz, L. Das österrei-
chisches Staatsrecht. 3. vyd. Wien, 1907, s. 90–92.

25  Nelze do nekonečna odvozovat platnost jedné normy od jiné, vyšší. Musí končit u jedné, nejvyšší 
normy, základ jejíž platnosti již nelze zpochybňovat. Kelsen, H. Allgemeine Staatslehre. Berlin, 
1925, s. 248–250; obdobně Reine Rechtslehre. 2. vyd., Wien : Nachdruck, 1983, s. 197.
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4.3.2 Ústavy ve formálním, materiálním a ideálním smyslu
Jde o základní členění ústav, které vychází z pojmu ústavní materie. Tou 

je souhrn pravidel, která určují základní mocenské poměry ve státě, jeho or-
ganizaci, fungování a vztahy vůči jednotlivci, popř. i jiným státům, nebo lépe 
představa společnosti o tom, co je pro ni tak významné, že by to mělo být 
v ústavě upraveno.

Výše popsaný vývoj je významným poučením z hlediska charakteristiky 
ústavy z pohledu státovědy a teorie ústavy. Pro vymezení toho, čím vlastně 
ústava je, je důležité, co bereme za základ jejího vymezení (ústava v materi-
álním smyslu). V právní teorii je ústava definována zpravidla na základě 
toho, z čeho vlastně vychází, k čemu má vztah. Takové vztahy má ústava:
• ke státu. Lze ji definovat z hlediska toho, co ústava pro stát znamená,
• k právu. Lze ji definovat z hlediska toho, jakou funkci plní v systému práva 

daného státu,
• ke společnosti. Ústava bývá v širším rozměru chápána jako základ uspořá-

dání společnosti (viz též faktická ústava),
• k politickému systému. Nelze přehlédnout, že znakem moderního státu je 

juridizace (a zejména konstitucionalizace) politiky a boje o moc. Ovšem 
politici se ústavou nejen řídí; také ji zpravidla tvoří a vždy schvalují.
Toto pojetí ústavy je nejvíce rozvíjeno v Německu.26 Z hlediska vztahu stát 

– ústava existuje klasická definice ústavy v materiálním smyslu G. Jellineka, 
podle kterého má každý stát jako každá organizace svou ústavu (zřízení – 
Verfassung, konstituci), své uspořádání tvorby vůle, její realizace a postavení 
členů. Státní ústava tak je soubor „právních ustanovení, jež označují nejvyšší 
orgány státní, stanoví způsob jich utvoření, vzájemný jich poměr a obor jejich 
působnosti, a dále zásadní poměr jednotlivcův ke státní moci“.27 Vidíme zde 
klasické vymezení obsahu ústav 18. a 19. století. Chybí státní cíle a hodnoty, 
které se objevují až později.

Takovou ústavou v materiálním smyslu mohou být i volební zákony, jednací 
řády, rozpočtová pravidla, kompetenční normy, zákony o občanství, civilní ko-
dexy v určitých pasážích (typicky Obecný občanský zákoník z roku 1811, který 
suploval chybějící ústavu). Nejsou však ústavou ve formálním smyslu. Proto 
se pojem ústavy v materiálním smyslu v mnohém kryje s obsahem ústavního 
práva jako právního odvětví.

26  Nejnověji Isensee, J. Die Staatlichkeit der Verfassung, in Verfassungstheorie. Tübingen, 2010, 
s. 199–270.

27  Jellinek, G. Všeobecná státověda. Praha, 1906, s. 535.
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Některé teorie staví výlučně na vztahu ústava – právo. Nejvýrazněji tak 
činila normativní teorie odmítající dvojí pojetí státu (v sociologickém a práv-
ním smyslu u G. Jellineka). Klasikem v tom směru je H. Kelsen, podle kterého 
„ústava v materiálním smyslu je tvořena pravidly regulujícími tvorbu obecných 
právních norem, zejména tvorbu zákonů“.28 Podle Weyra je ústava předpokla-
dem toho, aby mohl být stát vůbec právníky zkoumán. Ústava je tak tím, co 
pořádá, kdežto stát jako reálný jev je tím, co je pořádáno. Podle Weyra jsou 
možná tři pojetí ústavy:
 – v širším smyslu je ústava totéž co právní řád,
 – v užším „souhrn pravidel, která upravují vznik, změnu a zánik právních 

norem“,
 – nejužší pojetí, které uznává pouze takové procesuální normy, jež upravují 

tvorbu norem s poměrně vyšší relevancí, tj. zákonů – „ústava je souhrn 
pravidel upravujících zákonodárný proces“.29

Dále je to vymezení z hlediska vztahu ústava – společnost. Toto pojetí 
zřejmě pochází od Lassalla a navázal na ně i Lenin. Podle Lassalla jde o „vztah 
společenských sil, které jsou v určité zemi“.30 Podle něj je ústava ve formálním 
smyslu cárem papíru. Rozhoduje pruský král, který může rozehnat poslance, 
jsou za ním děla, policie, fízlové atd. Lenin, který na Lassalla navazuje, v tomto 
směru redukoval ústavu na odraz skutečného poměru sil v třídním boji a na 
vlastnické vztahy ve společnosti.

Konečně to je vymezení z hlediska vztahu ústava – politika. Jejich nej-
významnějšími autory jsou Francouzi L. Duguit („ústavu tvoří zákony, které 
regulují politickou organizaci země bez ohledu na formu, kterou jsou přijaty“)  
a M. Duverger, podle kterého je z materiálního hlediska ústava „souhrn politic-
kých institucí země, bez ohledu na formu, ve které jsou stanoveny“.31

Za ústavu v materiálním smyslu z tohoto hlediska je možno považovat 
všechna právní pravidla, která otázky ústavní materie upravují bez ohledu na 
to, zda se nacházejí v právním aktu nazvaném ústava nebo obyčejném zákoně. 
Mohou to však být i ústavní obyčeje, soudní rozhodnutí, historické dokumenty 
apod., jako např. ve Velké Británii, která ústavu ve formálním smyslu nemá.

Ústava ve formálním smyslu vzniká až v 17. a hlavně v 18. století jako 
právní dokument, který upravuje tyto otázky, avšak navíc se vyznačuje zvý-
šenou formální právní silou. Vzniká tak ústava jako základní zákon, odlišný 
od zákonů obyčejných. Liší se od nich formou, která zahrnuje podle našeho 

28  Kelsen, H. Reine Rechtslehre, s. 228.
29  Weyr, F. Československé ústavní právo, s. 15.
30  Lassalle, F. O ústavě. Praha, 1947, s. 30.
31  Cituji dle Jovičic, M. O ustavu. Teorijskokomparativna studija. Beograd, 1977, s. 12.


