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Administrativne kontrakty ako forma ¢innosti verejnej spravy

pre budicnost’
[SK] Abstrakt: Clanok priblizuje administrativne kontrakty ako jednu
z finalnych foriem cinnosti verejnej spravy, ktora predstavuje urcita
alternativu vo¢i jednostrannym aktom organov verejnej spravy.
Vzhladom na to, Ze na jej vznik je potrebna spolupraca obidvoch (resp.
viacerych stran), je tu zvyraznené partnerské postavenie verejnej spravy
na ukor jej nariadovacich funkcii. Ddlezitost’ tohto postavenia
V sucasnosti stale narasta, a to aj v stvislosti s poskytovanim verejnych
sluzieb. Cielom c¢lanku je teda poukdzat na vyznam a dolezitost
administrativnych kontraktov a to aj s poukdzanim na pravnu Gpravu
Francuzskej republiky ako Statu, kde maju administrativne kontrakty
ako sucast’ vedy spravneho prava dlhodobo dolezité a vyznamné
postavenie.

Administrative contracts as a form of public administration
activity for the future
[EN] Abstract: The article outlines administrative contracts as one of
the final forms of public administration activity, which represents
a certain alternative to unilateral acts of public authorities. Given that
their creation requires cooperation from both (or several) parties, the
article emphasizes the partnership position of public administration at
the expense of its directive functions. The importance of this position is
steadily increasing, particularly with the provision of public services.
Therefore, the article aims to highlight the significance and importance
of administrative contracts, including references to the legal regulation

Y Clanok je vypracovany vdaka Stipendiu poskytnutému Velvyslanectvom Francuzskej

republiky, Francuzskym instititom na Slovensku a Ministerstvom $kolstva, vyskumu, vyvoja
a mladeze Slovenskej republiky.

76



Vedecké ¢lanky

in the French Republic, where administrative contracts have long held
a significant position as part of administrative law.
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Uvod

Verejna sprava svojimi aktivitami zasahuje do Zivota vSetkych osdb
Zijticich na tejto planéte. Stat, a rovnako aj d’alsi nositelia verejnej moci
vykonavaju svoje tlohy najCastejsie prostrednictvom organov verejnej
spravy. Ta predstavuje z funkéného hladiska okrem iného aj riadiacu
a organizatorsku ¢innost, a tieto funkcie vykonava roznymi spdsobmi.
Je to za vyuzitia réznych metod Cinnosti verejnej spravy, aby nasledne
prostrednictvom zékonne a spravne stanovenej formy dosiahla sledo-
vany ciel’.

Slovenské veda spravneho prava, s odvolanim sa na legalne defini-
cie, no i aplika¢ni prax rozoznava niekolko finalnych foriem ¢innosti
verejnej spravy, z ktorych vacsina ma formu jednostranného adminis-
trativneho aktu.? To je ten, pri ktorom organ verejnej spravy na zéaklade
svojho nadradeného postavenia, v sulade so skuto¢nost'ou, ze disponuje
verejnomocenskymi prostriedkami, autoritativne rozhoduje o pravach,
pravom chranenych zaujmoch a povinnostiach iné¢ho subjektu.

V ostatnej dobe sa vSak Coraz va¢Smi zacina prizvukovat’ skutoc-
nost’, Zze verejna sprava poskytuje verejné sluzby. Tie vSak prioritne ne-
poskytuje z pozicie nadradenosti a autority, ale naopak, V pozicii
partnera. Tak sa zaroven poukazuje na skutocnost’, ktora existuje dlho-
dobo: verejna sprava mdze svoje ulohy vykonavat’ aj dvojstrannymi
pravnymi ukonmi, teda zmluvami. Tieto mézu byt uzatvarané nielen
medzi subjektmi a orgdnmi verejnej spravy navzajom, ale aj navonok,
teda v situacii, ked’ je jedna alebo viacero zmluvnych stran fyzickou

2 Napr. VACOK, J.: Formy &innosti verejnej spravy. In VRABKO, M. a kol.: Spravne prdvo

hmotné. Vseobecnd cast. - : 2. dopl. vyd. Bratislava: C. H. Beck, 2018, s. 139; ale aj
KLIMOVSKY, D.: Ziklady verejnej spravy. Kosice: Univerzita Pavla Jozefa Safarika
v Kosiciach, 2008, s. 148, a mnohé iné.
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osobou alebo pravnickou osobou sikromného prava, nevykonavajicou
ulohy verejnej spravy.

Veda spravneho prava v niektorych statoch poukazuje na vyznam
a dolezitost’ tychto zmlav, nazyvanych aj administrativne kontrakty,
V ovel’a via¢Sej miere, neZ je tomu na Slovensku®, ako aj uvadzame d’alej
v texte. V beznom chapani spravneho prava tak, ako je skiimané na
tizemi Slovenska &i Ceskej republiky sa tymto zmluvam nevenuje stale
dostatoéna pozornost’ a poukazuje sa na nich neraz len ako na uréita
alternativu pre iné formy ¢innosti verejnej spravy.

V ¢lanku preto poukazujeme na dolezitost’ a vyznam administrativ-
nych kontraktov v systéme spravneho prava a pri plneni tloh verejne;j
spravy. Vyuzivame pri tom aj priklad Francuzskej republiky, kde sa
tieto formy ¢innosti verejnej spravy aplikuju v Sirokej miere.

Zaroven hl'adame odpoved’ na nasledovnu vyskumnu otazku: ,,Aky
je vyznam administrativnych kontraktov pri plneni uloh verejnej spravy
na uzemi Slovenskej republiky?*.

1. Vyznam foriem ¢innosti verejnej spravy

Verejna sprava vykonava svoje ¢innosti viacerymi metédami, kto-
rymi sa odborne zaobera veda spravneho prava. V vztahu tymto ¢in-
nostiam nas v8ak va¢smi zaujimaja vysledky, ktoré priamym sposobom
zasahuju do pravneho postavenia jednotlivych spravovanych subjektov.
V slovenskej tedrii spravneho prava rozliSujeme tieto formy ¢innosti
verejnej spravy: normativne spravne akty, individualne spravne akty,
spravne dohody, opatrenia so vS§eobecnym ucinkom, iné zasahy a d’alSie
formy &innosti verejnej spravy.*

Toto delenie vychadza jednak z ustanoveni zakona ¢. 162/2015 Z. z.
Spravny stdny poriadok v zneni neskorSich predpisov a zakona
¢. 153/2001 Z. z. o prokurature v zneni neskorsich predpisov, ako aj
ustalenej rozhodovacej praxe slovenskych sidov. Ma samozrejme
svoju logiku a opodstatnenie, ale zaroven aj ur¢ity nedostatok: priori-
zuje tie findlne formy cinnosti verejnej spravy, ktoré predstavuju

8 Napr. DARKOVSKA, N.: Administrative Contracts in Comparative Law. lustinianus Primus
Law Review, 13, 2022, ¢. 1, s. 1-9; PAGARIN, M. S.; SANDU, A. M.: Study on administrative
contracts. Contemporary Readings in Law and Social Justice, 4, 2012, ¢. 2, s. 903-910; PETIT,
J.; FRIER, P.-L.: Droit administratif. 17e édition. Paris: LGDJ, 2023, ISBN 978-2-275-13072-
9, s. 566-567.

4 VRABKO, M. akol.: Spravne pravo hmotné. Vieobecn4 &ast.. - : 2. dopl. vyd. Bratislava: C. H.
Beck, 2018, s. 139.
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vrchnostensky jednostranny administrativny akt vydany organom ve-
rejnej moci — je to takmer pri vSetkych finalnych formach, ktoré uva-
dzame vysSie. Dvoj (alebo viac) stranny charakter, postaveny na
zaklade konsenzualnej dohody - zmluvy, maju len spravne dohody. Je
vSak na velka Skodu, Ze sa v slovenskej vede spravneho prava tejto
problematike venuje len mald pozornost’ — a eSte mensia spravnym do-
hodam subordinacnym, o ktorych sa zmietiujeme neskor.

V inych §tatoch a ich pravnych systémoch sa tieto zmluvy zvicsa
oznacuju ako administrativne kontrakty, tak ako uvadzame dalej
v texte. Pre slovenskl vedu spravneho prava je vSak tradicnym a zauzi-
vanym pojmom spravna dohoda. Hoci méZeme tieto pojmy — adminis-
trativne kontrakty a spravne dohody povazovat’ za synonyma, na ucely
tohto ¢lanku budeme d’alej pouzivat’ uz len pojem administrativne kon-
trakty — a to s umyslom poukazat’ na moznost’ rozsirenia ich aplikacie
V pravnej praxi a zaroven zmenu prisluSnej pravnej upravy s cielom
priblizenia sa modelom inych Statov.

V pravnej praxi sa stretavame s tym, Ze spravujuce subjekty vyko-
navaju verejnomocenské opravnenia vo vztahu ku spravovanym sub-
jektom dvoma sposobmi — v prvom rade (jednostrannymi) spravnymi
aktmi, ale v ur¢itych pripadoch, na zaklade zdkonného zmocnenia, aj
zmluvami — inak povedané, administrativnymi kontraktmi. V tejto situ-
acii obidva subjekty vstupuji do tohto pravneho vztahu ako rovno-
cenny partner, aby nasledne medzi nimi vznikol zvla$tny pravny vztah,
majuci v urcitej rovine uréity sukromnopravny rozmer (rovnost’ subjek-
tov pri uzatvarani zmluvy), no hlavne verejnopravny obsah, lebo spra-
vujuci subjekt si zachovava svoje verejnomocenské opravnenia.
Problémom administrativnych kontraktov ako takych je skuto¢nost’, Ze
im chyba akékol'vek legalne vymedzenie ¢i podmienky, za ktorych spl-
nenia je mozné ich uzatvarat’. Len jednotlivé pravne predpisy uvadzaji
konkrétne situécie, v ktorych mdzu subjekty resp. organy verejnej uzat-
varat’ urité zmluvy.

Situacia je v nieCom podobna aj v zahrani¢i. V pripade Francuzskej
republiky neexistuje jednoznaéné legalne vymedzenie toho, ¢o je admi-
nistrativny kontrakt (le contrat de I'administration). Iba niektoré za-
kony tymto spdsobom vyslovene oznadujii ur&ité zmluvy®, v mnohych
pripadoch je to vSak skor otdzka judikatury, ktora na urcenie toho, ¢i
v uréitom pripade ide 0 administrativny kontrakt pouziva rozne Kritéria,
0 ktorych sa zmienujeme d’alej v texte.

5 Napr. franctzsky zdkon z 11.12.2001, ktory tento znak administrativnych zmlav prisadil

zmluvam podl'a Zakonnika o verejnych obchodoch.
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Preto aj na ucely tohto ¢lanku budeme formy cinnosti verejnej
spravy delit' na dva druhy: na prvom mieste na jednostranné adminis-
trativne akty (kde zahfilame v ramci delenia slovenskej pravnej vedy
normativne spravne akty, individualne spravne akty, pripadne aj opat-
renia so vSeobecnym ucinkom, iné zdsahy a d’al§ie formy Cinnosti ve-
rejnej spravy s jednostrannym sposobom vzniku, a administrativne
kontrakty. Mohli by sme eSte ako Specificktl kategdriu uznat’ aj zmie-
Sané administrativne akty, ktoré maju Ciastocné znaky jednostrannych
administrativnych aktov, ako aj administrativnych kontraktov. Naj¢as-
tejSie moze ist’ 0 také zmluvné vztahy v oblasti verejnej spravy, v kto-
rych sa v niektorych prejavuje jednostranné rozhodovanie organov
verejnej moci.®

2. Jednostranné administrativne akty a administrativne
kontrakty

a. Charakteristika jednostrannych administrativnych aktov

Jednostranny administrativny akt je takou formou ¢innosti, pri ktorej
ur¢ime jej autora, ako aj skuto¢nost’, ze ide 0 predmet upravy spravneho
prava zvicsa celkom jednoducho. Podla pohladu judikatary ide o akt
jednotlivého subjektu alebo viacerych subjektov konajicich spolo¢ne,
ktorych suhlas je potrebny k vydaniu uré¢itého rozhodnutia. Tato defini-
cia v8ak v praxi spdsobuje viaceré problémy.” Ako uvadza Hutta vo
vzt'ahu k normativnym spravnym aktom (no tuto ¢ast’ mézeme apliko-
vat’ na vSetky jednostranné administrativne akty), jednostrannost pre-
javenej vole organu Stdtnej spravy v normativiom spravnom akte je
jeho trvalou viastnostou od momentu vzniku az po zanik. Jednostran-
nost prejavenej véle orgdnu Statnej spravy trva pocas celej platnosti
normativineho spravneho aktu. Akykolvek iny prejav véle kohokolvek,
ktory je v rozpore s normativnym spravnym aktom, podla nasho ndzoru
neméze mat inti povahu nez povahu protiprdvneho konania.®

Na druhej strane, musime uviest’, ze vSetky jednostranné tikony or-
ganov verejnej spravy nie st jednostrannymi administrativnymi

¢ LOMBARD, M.; DUMONT, G.; SIRINELLI, J.: Droit administratif. 13e édition. Paris:
Dalloz, 2019, s. 248.

7 CHRETIEN, P.; CHIFFLOT, N.; TOURBE, M.: Droit administratif. 17¢ édition. Paris:

Dalloz, 2020, s. 621.

HUTTA,V.: Stitnomocensky charakter normativnych spravnych aktov. Prdvny obzor, 68,

1985, €. 10, s. 909.
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ukonmi — je pravdou, ze za ich vznikom vzdy stoji len jeden subjekt
s verejnomocenskymi opravneniami, ale nemusia napiiiat’ d’al3ie znaky.
Napriklad, jednostranné ukony vykonané organmi verejnej moci (resp.
verejnej spravy), ktoré svojou podstatou zarad’'ujeme do prava stikrom-
ného, nepredstavuju jednostranné administrativne akty.®

Pre vSetky spravne akty vSak plati pravidlo, Ze predstavuju podza-
konné akty, ktoré musia byt’ suladné so zdkonmi a pravnymi predpismi
vysSej pravnej sily. MozZe sa totiz stat’, Ze zakonodarca je jediny oprav-
neny konat’ v uréitych oblastiach. Ak by sa verejna sprava pokusila do
nich zasiahnut, jej akt by bol predstavoval prekrocenie kompetencie.
Len zéasah zadkonodarcu bude schopny napravit’ takiito nezrovnalost’. 1
Existuje tu preto silna podmienka zakonnosti.

Ako uz uvadzame vysSie, v slovenskej pravnej vede rozoznavame
nasledovné typické jednostranné administrativne akty: normativne
spravne akty, individualne spravne akty, opatrenia so v§eobecnym ucin-
kom, iné z4sahy a niektoré iné formy ¢innosti verejnej spravy.

Prévna veda vo Francuzskej republike prinasa hned’ viacero deleni
jednostrannych administrativnych aktov.

Na prvom mieste je to delenie na individualne a normativne. Toto
delenie vsak fakticky vyplyva aj z metod, ktoré s v tomto pripade ap-
likované. Dalsie delenie vyplyva z toho, ¢i sa na zaklade tychto aktov
zakladaju pre dotknuté spravované subjekty nové prava, alebo nie. Ur-
¢itym osobitnym druhom individualnych administrativnych aktov su aj
finan¢né spravne akty.!* Nejde vsak o Sirokl pracovanu systematiku
ako v pripade delenia slovenskej vedy spravneho prava, ale va¢$mi
0 delenie podrla viacerych kritérii.

b. Administrativne kontrakty a ich vyznam

Rozdiel administrativnych kontraktov od jednostrannych adminis-
trativnych aktov je uz pri ich vzniku — v tomto pripade nejde 0 jednos-
tranné priznanie prava alebo uloZenie povinnosti, ale o slobodnu vol'u
dvoch subjektov. V kazdom pripade, najmenej jedna zo zmluvnych

9 LOMBARD, M.; DUMONT, G.; SIRINELLI, J.: Droit administratif. 13e édition. Paris:
Dalloz, 2019, s. 247-248.

0 RENDERS, D.: Jusqu’ou la loi doit-elle consolider 1’acte administratif unilatéral ? Tijdschrift
voor Bestuurswetenschappen en Publiekrecht, 2012, ¢. 2, s.72.

1 LOMBARD, M.; DUMONT, G.; SIRINELLI, J.: Droit administratif. 13e édition. Paris:
Dalloz, 2019, s. 247-248.
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stran musi spadat’ do organizacie verenej spravy.!? Administrativny
kontrakt teda predstavuje verejnopravnu zmluvu, alebo lepsie vyjad-
rené, jeden z druhov verejnopravnych zmlav. Tu musime zmienit’ sku-
to¢nost’, ze hoci ich mozeme povazovat’ za uréity druh verejnopravnych
zmluv, nie st jedinymi. Ak dohoda péjde nad ramec administrativno-
pravnych predpisov a budu do nej zapracované aj ustanovenia inych
odvetvi prava, ako je spravne pravo, a nepdjde sucasne nad ramec ve-
rejného prava, pojde o spravau dohodu s verejnopravnymi prvkami. V
pripade prevahy inych odvetvi verejného prava bude vhodné o takejto
dohode uvazovat' ako o (pozn. autora: inej) verejnopravnej dohode.

No treba zarovei poukazat’ na to, ze samotna skutoc¢nost’, Ze aspon
jedna zo zmluvnych stran ma verejnopravne postavenie (ako subjekt
resp. organ verejnej spravy), nerobi zo zmluvy medzi nimi uzavretej
verejnopravnu zmluvu, v pripade organov verejnej spravy administra-
tivny kontrakt. Ako uvadza Sladecek, nie je rozhodujuce, ¢i jednou zo
stran uzatvarajucou verejnopravnu zmluvu je orgdn verejnej spravy, ale
uréujuci je jej verejnopravny obsah.*

Francuzska pravna veda rozoznava niekol’ko kritérii dolezitych pre
uréenie skuto¢nosti, ¢i v pripade uréitej zmluvy ide 0 administrativny
kontrakt. St to nasledovné kritéria:

1. Zakonné kritérium - administrativne kontrakty podla zakonnej

definicie

Su to zmluvy, ktoré st v ur¢itom pravnom predpise definované ako
administrativne kontrakty. Vo franctizskom pravnom poriadku je to na-
priklad najom vidieckych nehnutelnosti od Statu, predaj Statneho ne-
hnute'ného majetku, verejné prace a podobne.’® V slovenskom
pravnom poriadku obdobny pripad nepozname, ked’ze ziaden pravny
ukon nie je ex lege takto oznaceny.

2. Organicke kritérium — zasah subjektu verejnej spravy

Pri organickom kritériu uz neskimame, ¢i je urcity pravny tkon
Vv zakone ozna¢eny ako administrativny kontrakt, ale ide o to, Ze subjekt
verejného prava je zaroven subjektom ur¢itého zmluvného vzt'ahu. Av-
Sak spravne pravo sa len malokedy riadi len organickym kritériom pri

2. RICHER, L.; LICHERE. F.: Droit des contrats administratifs. 12e édition. Paris: LGDJ, 2021,

s. 32.

BABCAK, V.: Dohody v dafiovom prave. Humanum. Miedzynarodowe Studia Spoleczno-

Humanistyczne, 2008, ¢. 1, s. 125.

“ SLADECEK, V.: Obecné spravni pravo. 2. vyd., Praha: Wolters Kluwer, 2009, s. 164.

® MORAND-DEVILLER, J.; BOURDON, P.; POULET, F.: Droit administratif. 16e édition,
Paris: LGDJ, 2019, s. 421.

13

82



Vedecké ¢lanky

urceni toho, ¢i v danom pripade ide o administrativny kontrakt. Sub-
jekty ¢i organy verejnej spravy totiz mézu rovnako uzatvarat’ aj suk-
romnopravne zmluvy. Rozhodujuca je teda pravna kvalifikacia
kontraktov, ktoré¢ uzatvaraju zmluvu: spdsob uzatvarania, vykonu a pri-
padne aj stdneho prieskumu.®

3. Alternativne kritérium — pravidla zvykového prava alebo ucast na
vykone verejnej sluzby.

Zmluva je administrativna bud’ kvoli svojim ustanoveniam, alebo
kvoli svojmu predmetu. Tieto kritéria by mali byt naplnené bud’ kumu-
lativne, alebo alternativne. Ked’ze to sposobovalo vel'ké dilemy pri vy-
klade pravnych ustanoveni, judikatira rozhodla, ze pdjde 0 alternativne
kritérium. Inak povedané, ak zmluva obsahuje klauzuly zvykového
prava, podla ktorych by sme ju vedeli zaradit' do oblasti verejnej
spravy, mézeme ju povazovat’ za administrativny kontrakt. Rovnako
tak v pripade, ked’ sa jej predmet tyka vykonu verejnych sluzieb.!’

To, ¢i ma zmluva charakter administrativneho kontraktu alebo nie,
by sa malo ur¢it’ uz v momente jej uzatvarania. V pripade situacii, ktoré
nie st zrejmé (napr. postipenie kontraktu z organu verejnej spravy na
pravnickli osobu stkromného prava alebo fyzickii osobu) moéze
v zmysle pravnej upravy Franctizskej republiky rozhodnit’ o tom, ¢i
v danom pripade ide 0 administrativny kontrakt, len spravny sud.'8

Z hladiska obsahu zmluvy je uréitou vynimocnost’ou administrativ-
nych kontraktov, Ze napriek tomu, ze predstavujudvoj (alebo
viac)stranny pravny ukon, m6zu obsahovat’ regulacné ustanovenia, a to
najmi v pripadoch, ak ide o vykon verejnych sluzieb.'®

Zmluva predstavuje pravny tikon vykonany medzi dvoma alebo via-
cerymi osobami, a to napriklad za Ga¢elom prevodu vecného prava alebo
zavazkov, ktoré zavizuji bud’ obidve, resp. vSetky zmluvné strany (sy-
nalagmatické zmluvy), alebo len jednu zo zmluvnych stran (unilate-
ralne zmluvy). Z toho vyplyva, ze subjekty uzatvarajiice zmluvu maja
rozne ciele, zhoda vole medzi zmluvnymi stranami formuje medzi nimi
recipro¢né vztahy. PoZiadavka plurality autorov zmluvy tiez vylucuje

6 UBAUD-BERGERON, M.: Droit des contrats administratifs. 4e édition. Paris: Lexis Nexis,
2019, s. 89.

7 MORAND-DEVILLER, J.; BOURDON, P.; POULET, F.: Droit administratif. 16e édition,
Paris: LGDJ, 2019, s. 421., s. 423 a nasl., s. 428.

8 UBAUD-BERGERON, M.: Droit des contrats administratifs. 4e édition. Paris. Lexis Nexis,
2019, s. 89.

¥ ROUQUETTE, R.: Dictionnaire du droit administratif. Paris: Le Moniteur, 2002, s. 200.
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z okruhu zmluv tie pravne ukony, ktoré by vznikli v rdmci organizacie
tej istej pravnickej osoby.?

Vo vSeobecnosti sa stanovuje, ze zmluva vznika prijatim navrhu.
Prijatie navrhu predstavuje v€asné vyhlasenie urobené osobou, ktorej
bol navrh urceny, alebo iné jej véasné konanie, z ktorého mozno vyvo-
dit’ jej suhlas.?* Aby sme vSak poukazali na vynimocnost a osobitost’
administrativneho kontraktu ako osobitného druhu zmluvy, musime
zvyraznit rozdiely spojené s vizbami na vykon verejnej spravy, na ,,ad-
ministrativitu® kontraktu. Uzavretie administrativnej zmluvy je vysled-
kom dohody a stretnutia medzi ponukou a prijatim zmluvného navrhu.
Tento postup zodpoveda vseobecnému chapaniu uzatvarania zmlav, pri
tvorbe tychto kontraktov vSak nechybaji znaky administrativnej Cin-
nosti. Predpoklada sa vyjadrenie Zelania subjektu (najmé pravnickej
osoby) verejného prava a jeho sposobilost’ uzavriet’ zmluvu s vlastnos-
tami pozadovanymi objektivnym pravom. Niektoré Specifika ovplyv-
fuju ani nie pravnu ,.techniku® uzavretia zmluvného vzt'ahu (lebo tam
Casto ide 0 zhodu so spésobom pri uzatvarani inych sitkromnopravnych
zmlav), ale existenciu tychto zmlav v ramci spravneho prava. Treba
vaé8mi poukazat’ na osobitost’ pri prejavoch vole (a nasledne accord de
volontés — zhoda vole) a na administrativny obsah pravneho vztahu vy-
tvoreného administrativnym kontraktom.?

Zo strany subjektu (subjektov), ktoré su sucastou verejnej spravy,
tiez musi ist’ o akusi ,,verejni vol'u“. Toto vSak mdze byt vel'mi prob-
lematické. Niektori autori tvrdia, Ze zmluvna sloboda zo strany organu
verejnej moci nie je mozna, nakol’ko tieto organy mozu konat’ len to, ¢o
im pravne predpisy umoziuju. Ak im umoznuju vyber ré6znych rieseni,
Vv tomto pripade by sme skor mohli hovorit’ o diskre¢nej pravomoci
(v pripade verejnej spravy spravna uvaha). Na druhej strane vsak ne-
mozeme povedat, ze by zmluvna sloboda pri uzatvarani administrativ-
nych kontraktov vObec neexistovala. Ako uvadzame vyssie, sposob
uzatvarania tychto zmliv sa len minimalne odliSuje od uzatvarania stik-
romnopravnych zmlauv. Napriek tomu, franctzska Statna rada (Conseil
d’Etat) ako najvyssi organ spravneho stidnictva konstatovala relativny
vykon zmluvnej slobody (volnosti) organov verejnej moci napr.

2 Ibidem.

2 DOBROVODSKY, R.: § 44 [Okamih uzavretia zmluvy]. In STEVCEK, M.; DULAK, A.;
BAJANKOVA, J.; FECIK, M.; SEDLACKO, F.; TOMASOVIC, M. a kol.: Obciansky
zdkonnik 1. 2. vydani, Praha: C. H. Beck, 2019, s. 383.

VAYSSE, C.: La théorie générale du contrat administratif. Analyse de la résilience d’une
notion oscillant entre forces de conservation et besoin de renouvellement. Paris: L’Harmattan,
2022, s. 336.
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Vv pripade zadavania verejnych zakaziek pri hadani rieSenia rovnovahy
medzi aplikaciou zasad verejného prava a zmluvnej slobody.?

Sloboda véle je vsak podmienkou sine qua non pre uzatvaranie
akychkol'vek zmluv, vratane administrativnych kontraktov. Je zaroveini
vyjadrenim zasady zmluvnej autondmie, ako jednej zo zékladnych za-
sad sukromného prava. Tdto zasada sukromného prava vo vseobecnosti
znamend, ze jeden ucastnik nielenze nemoze druhému ucastnikovi jed-
nostranne vnutit povinnost alebo pravo, alebo na neho proti jeho voli
previest pravo, ale v pripade sporu medzi nimi nemoze jeden ucastnik
autoritativne vynutit od druhého ucastnika splnenie jeho povinnosti, ale
sa musi, ak medzi nimi nedojde k dohode, obratit na prislusny statny
organ (sud), pred ktorym majii obaja rovnaké postavenie. Dalej zo siik-
romnej autonomie ucastnikov zasadne vyplyva, ze uplne zavisi od vole
ucastnika, ¢i vstupi do nejakého pravneho vztahu, a teda ¢i vezme na
seba urcitu pravau povinnost, alebo nie, a aky bude obsah a forma
tohto pravneho vztahu.?*

Najma veda civilného préva teda zmluvy ako pravne tikony zarad'uje
takmer vyhradne do oblasti sikromného prava. A ma to samozrejme
svoje opodstatnenie, ked’Ze pri celom postupe pri vzniku zmluvy sa ap-
likuju zasady sukromného prava (najma obcianskeho), je tam pritomna
rovnost’ subjektov pri vzniku zmluvy, a d’alej nasledne aj pocas jej tr-
vania (hoci v niektorych regulativnych ustanoveniach sa moze prejavo-
vat’ vrchnostenské postavenie subjektu ¢i organu verejnej spravy). Ako
vSak uvadzame, zmluvné vztahy mozu vznikat’ a aj vznikaju rovnako
aj v oblasti verejného prava.

Napriek tomu vSak v realite Casto nardzame na problémy spojené
s nedostato¢nou pravnou Gpravou administrativnych kontraktov. Co je
jeden z dovodov, preco sa nad’alej zvyknu podrad’ovat’ aj pod upravu
sukromného prava.® Tato skutocnost’ sa samozrejme odraza aj pri ich
pravnom prieskume a d’al$ich stvislostiach.

2 Ibidem,, s. 340.

# DOBROVODSKY, R.: § 44 [Okamih uzavretia zmluvy]. In STEVCEK, M.; DULAK, A.;
BAJANKOVA, J.; FECIK, M.; SEDLACKO, F.; TOMASOVIC, M. a kol.: Obciansky
zdkonnik (1. a II. zvdzok). 1. vydanie. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 341.

% RICHER, L.; LICHERE. F.: Droit des contrats administratifs. 12e édition. Paris: LGDJ, 2021,
s. 32.
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3. Osobitosti administrativnych kontraktov
a moznosti ich vyuzitia

Pri administrativnych kontraktoch ako zmluvach je vsak tiez vhodné
poukazat' na skutocnost, Ze pojem ,zmluva“ a celkovo ,,zmluvné
pravo“ na useku spravneho prava nie je ani zd’aleka tak prepracované,
ako v tedrii sukromného prava. Spravnopravna prax je teda aj menej
prisna, ako obcianskopravna prax, pokial' ide o pouzivanie pojmu
zmluva. Za administativnopravny kontrakt by sme tak vedeli oznacit’ aj
napriklad také ukony, ktoré nie si zmluvami, ale maji viac-menej
zmluvna podobu (ako napr. vopred konzultované/dohodnuté jednos-
tranné akty, alebo stbor zaviaznych zmluvnych klauzil, alebo ide o také
dohody, ktoré nie si zmluvami stricto sensu).?® Predmetom takejto
zmluvy je uloha verejnej spravy, ktoru umoziuje uskuto¢nit’ (praca,
predaj, ndjom, iné zalezitosti). V kazdom pripade by vSak malo ist’
0 vykon verejnej sluzby.?’

V pravnej vede sa vSak objavuje aj polemika, ¢i v pripade takéhoto
Sirokého chapania administrativnych kontraktov mézeme eSte vobec
hovorit’ 0 zmluvach ako takych. Nardzame tu najmé na skuto¢nost’, ¢i
ma verejnomocensky subjekt (subjekt resp. organ verejnej spravy)
opravnenie jednostranne vstupovat’ do takychto zmliv, menit’ ich, resp.
ukladat’ povinnosti. V tomto pripade by bolo mozno vhodnejsie ich po-
vazovat’ len za jednostranné administrativne akty, s niektorymi ustano-
veniami majtcimi kontraktualny obsah.?

Treba brat’ ohl'ad na skuto¢nost’, aby i§lo naozaj o zmluvy uzatva-
rané za ucelom vykonu verejnej spravy. T4 totiz mdze uzatvarat’ jednak
sukromnopravne zmluvy podla Obcianskeho zakonnika ¢i Obchod-
ného zakonnika (v pripadoch, kedy nejde o vykon verejnej spravy).
O administrativny kontrakt moze ist’ len v pripade, ked” predstavuji ur-
¢ity druh vykonu tloh verejnej spravy.

Pre administrativne kontrakty existuju urcité Specifické nalezitosti,
ktoré ich vo svojej podstate odliSuji od inych druhov zmlav. Je to ne-
disponsibilita a nerovnost’.

Nedisponsibilita subjektov verejného prava znamena ich osobitné
postavenie — skuto¢nost’, Ze maji pravomoci a opravnenia, ktorymi ne-
moézu disponovat’ anemdzu ich preniest na iné subjekty ani

% ROUQUETTE, R.: Dictionnaire du droit administratif. Paris: Le Moniteur, 2002, s. 200.

2 CHIFFLOT, N.; TOURBE, M.: Droit administratif. 18e édition. Paris: Dalloz, 2022, s. 583.

% RICHER, L.; LICHERE. F.: Droit des contrats administratifs. 12e édition. Paris: LGDJ, 2021,
S. 48-49.
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prostrednictvom samotného administrativneho kontraktu. Zmluvnou
cestou teda nemozno takyto subjekt zaviazat’ k vykonu uréitych kom-
petencii, a rovnako nie je z jeho strany mozné ani zrieknut’ sa svojich
kompetencii, ¢i previest’ ich na druhtt zmluvnt stranu.

Na druhej strane, nerovnost’ subjektov v ramci tohto zmluvného
vztahu vyjadruje skuto¢nost’, ze organ verejnej moci, ako drzitel’ tejto
moci, je zaroven zodpovedny za jej vykonavanie vo verejnom zaujme,
ma moznost’ ukladat’ sankcie a v niektorych pripadoch zaroven jednos-
tranne upravovat’ ur¢ité klauzuly, s vynimkou ustanoveni o zodpoved-
nosti zmluvnych strdn, ako napriklad o ndhrade Skody ¢i zmluvnej
pokute. Tieto skutoCnosti st vSak samozrejme relevantné najmi pre
subordinacné zmluvy, o ktorych sa zmietiujeme nizsie, a nevztahuju sa
na koordina¢né zmluvy uzatvarané medzi dvoma subjektmi disponuju-
cimi verejnou mocou.?

To, ¢o je administrativnym kontraktom (resp. v slovenskej pravnej
terminologii spravnou dohodou), nie je v pravnom poriadku Slovenskej
republiky vymedzené. Je to preto pojem pravnoteoreticky, a nenacha-
dzame ho explicitne uvedeny v Ziadnom pravnom predpise. Jednotlivé
zakony vSak predpokladaju situacie, kedy je mozné urcity administra-
tivny kontrakt uzavriet'.

Administrativne kontrakty vSak rozdel'ujeme na koordina¢né, teda
tie, ktoré su uzavreté medzi jednotlivymi subjektmi verejnej spravy
a tie, ktoré¢ st subordinaé¢né, teda subjektom verejnej spravy je v pri-
pade tohto zmluvného vztahu len jedna strana. Koordina¢né adminis-
trativne kontrakty sa uzatvaraji medzi jednotlivymi subjektmi verejnej
spravy (a to aj v medzinarodnom kontexte), pripadne ide o zmluvy me-
dzi jednotlivymi organmi verejnej spravy s vlastnou pravnou subjekti-
vitou. V pripade subordina¢nych administrativne kontraktov hovorime
0 zmluvéch, kedy verejna sprava prenechava cast’ vykonu svojich uloh
sukromnym subjektom, zvicsa za poskytovanie urcitych vyhod, napri-
klad finan¢nej kompenzacie.*

V pripade pravnej pravy Francuzskej republiky tiez existuje urcita
klasifikacia administrativnych kontraktov. Pravna veda ustanovila
svoje vlastné pravidla, resp. kritéria. Ako napriklad organizacné krité-
rium (zéasah urcitej osoby verejného prava, resp. v slovenskom tradic-
nom chapani organu verejnej spravy), alebo kritérium materialne (ktoré
sa zameriava jednak na to, ¢i sa dané ustanovenia tradi¢ne zarad’uju do

2 Ibidem, s. 32.
% VACOK, J.: Formy ¢innosti verejnej spravy. In VRABKO, M. a kol.: Sprédvne prdvo hmotné.
Vseobecnd cast. - : 2. dopl.. vyd. Bratislava: C.H. Beck, 2018, s. 146.
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oblasti vykonu verejnej spravy, ako aj na skutoCnost, ¢i sa uzavretie
tejto zmluvy priamo vzt'ahuje na vykon uréitej verejnej sluzby.!

Dovodov, preco sa v slovenskej vede spravneho prava nevenujeme
administrativnym kontraktom dostatocne, mdze byt viacero. Su stéle
vnimané va¢Smi ako vynimka zo systému tych finalnych foriem ¢in-
nosti verejnej spravy, ktoré maju charakter jednostrannych administra-
tivnych aktov — uskutoéniovanych len v tych situaciach, kedy je to pre
vykon verejnej spravy vhodnejsie, ¢i lepsie. Ako uvadza napriklad Bab-
cak, beriic do uvahy aspekt dvojstrannosti, prip. viacstrannosti tychto
ukonov sa povazuju za atypické akty verejnej spravy. Su upravené od-
vetviami verejného prava, ktoré reguluju prdavne vztahy vznikajuce
V oblasti verejnej spravy. Dominantné miesto medzi tymito odvetviami
patri spraviemu pravu, ale v ostatnych rokoch uz aj danovému pravu
a pravu finanénému.*? Rovnako aj Molitoris uvadza administrativne
kontrakty medzi prostriedkami alternativnych rieSeni pre ucely sporov
vznikajtcich vo verejnej sprave alebo pri vykone verejnej spravy, a to
spolu s mediaciou vo verejnej sprave.® A tiez aj Piry vo vzt'ahu ku sta-
vebnému konaniu uvadza, ze tieto zmluvy ako formy ¢innosti verejnej
spravy nie su zatial’ standardnou formou konania verejnej spravy.®

Aj v tejto stvislosti ale musime uviest’, ze z hl'adiska predpoklada-
nia budtceho vyvoja nejde 0 spravny pristup. Administrativne kon-
trakty neustale nadobudaji na vyzname a na doleZitosti, a to najma
s ohl'adom na skuto¢nost, ze vnimanie verejnej spravy sa postupne
meni — nema uz ist’ len 0 jednoznaéného suveréna, ale skor o subjekt
poskytujuci verejné sluzby.

Zaroven vsak musime poukazat’ na skuto¢nost’, ze mnohé tillohy ve-
rejnej spravy je lepsie, efektivnejSie a vhodnejSie vykonavat’ cez tretie
subjekty. Je to zaroven presadzovanie urcitého druhu deetizacie a de-
centralizacie. Deetatizdcia sa spdja tak s presunom zodpovednosti za
spravovanie verejnych veci zo Statu na samospravu regionov a obci,
ako aj s ich privatizaciou, cim sa vytvara konkurencné prostredie pri
ich poskytovani (Skolstvo, socidlne veci, zdravotnictvo, Sport, kultira,

3 MORAND-DEVILLER, J.; BOURDON, P.; POULET, F.: Droit administratif. /6e édition,
Paris: LGDJ, 2019, s. 419 a nasl.

BABCAK, V.: Dohody v daiiovom prave. Humanum. Miedzynarodowe Studia Spoleczno-
Humanistyczne, 2008, ¢. 1, s. 125.

MOLITORIS, P.: Spravny sidny poriadok a moznosti alternativneho rieSenia sporov. Pravnik.
Teoreticky Easopis pro otazky statu a prava (The Lawyer-Scientific Review for Problems of
State and Law), 155, 2016, ¢. 11, s. 998.

PIRY, M.: Velké reforma stavebného prava na Slovensku a zelena infrastruktura. Acta luridica
Olomucensia, 18, 2023, &. 2, s. 126-133.
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verejna doprava) Podla nas existuje este mnoho uloh, ktoré moze efek-
tivnejSie ako verejna sprava poskytovat' sukromny sektor a neziskovy
sektor.® Prave zvyraznenie vyznamu poskytovania sluzieb moze viest
Kk zvySeniu zaujmu o administrativne kontrakty. V tomto pripade mame
na mysli samozrejme tie, ktoré mézeme oznacit’ ako subordinacné. Ide
tu o verejné sluzby, poskytované verejnou spravou v uzSom slova
zmysle — teda zabezpe€ovanie konkrétnych realnych sluzieb spravova-
nym osobam, kedy dochadza k bezprostrednému uspokojovaniu urci-
tych potrieb tychto osob. Tieto verejné sluzby nie si zvicsa
poskytované na zaklade jednostrannych administrativnych aktov, ale na
zaklade zmluvného vztahu. Preto sa zvykne uvadzat, ze ide o uskutoc-
fiovanie verejnej spravy prostriedkami stikromného sprava.®

Modzeme sa pritom opravnenie domnievat’, Ze tento trend sa bude aj
Vv budiicnosti este viac zvyraziiovat’ a administrativne kontrakty tak ne-
budt viac predstavovat’ len akysi alternativny spésob vykonu kompe-
tencii verejnej spravy, ale rovnako ako v pripade zahranicia, napriklad
Francuzskej republiky, pojde o rovnocenni moznost’ vykonu verejnej
spravy.

Samozrejme, aj v tomto pripade si administrativne kontrakty zacho-
vavaju akysi osobity charakter, ¢im sa odliSuju od sukromnopravnych
zmlav. Nie je to len skuto¢nost’, ktorti opisujeme vyssie, a teda to, Ze sa
z vecného hladiska tykaji vykonu verejnomocenskych opatreni spada-
jucich do oblasti verejnej spravy. Ide aj o oblast’ uzatvarania takychto
zmluv a stvisiacich ekonomickych dosledkov. Stikromné zmluvné
pravo a spravne zmluvné pravo sa znacne liSia, pokial’ ide 0 moznost’
opatovného prerokovania zmlav: zda sa, ze v sikromnom prave je toto
pravo SirSie rozsiahlejSie ako v spravnom prave. V spravnom prave je
pritomny silnejsi charakter jednostrannosti (spojenej s pravomocou ad-
ministrativy zabezpecit’ kontinuitu verejnej sluzby a nariadenie zmeni-
tel'nosti zmlav), ako aj zameranie sa na zvladnutie dosledkov udalosti
z hladiska pozastavenia alebo zachovania sankcii podla zvykového
prava za meSkanie a dodato¢né naklady na trhoch (napriklad zrusenim
sankcii v pripade vy$Sej moci) a pausalnu nahradu za vzniknuté rizika
(napriklad poskytnutim nahrad).*

% KOTULAK, J.: Standard verejnej sluzby v hodnoteni kvality verejnej spravy. Financné trhy,

17,2020,¢.1,s. 1.
% SKROBAK, J.: Verejné sluzby. In VRABKO, M. a kol.: Sprdvne pravo hmomé. Vieobecnd
Cast. - : 2. dopl. vyd. Bratislava: C.H. Beck, 2018, s. 26.
KIRAT, T.: L’allocation des risques dans les contrats : de I'économie des contrats « incomplets
» a la pratique des contrats administratifs. Revue internationale de droit économique, 17,2003,
¢. 1,s.40.
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Ako uvadzame vysSie v texte, postavenie administrativnych kon-
traktov v ramci pravneho systému Slovenskej republiky je momentalne
nejasné. Vedie to nasledne k niekol’kym nezrejmostiam, ako napriklad
ich posudzovania, sidneho prieskumu a podobne.

V zahranici je tento pristup neraz odlisny. Rozozndvame tak napri-
klad unitarne systémy, ako je napriklad v anglickom ¢i americkom
prave. V tomto pripade su administrativne kontrakty povazované za
zmluvy podobné zmluvdm stkromného prava a rovnako pri sidnom
prieskume su preskimavané v§eobecnym sudnictvom. V angloameric-
kom pravnom systéme teda v zasade povazujeme vsetky zmluvy za je-
den druh dvojstranného pravneho ukonu.

Na druhej strane, v nicktorych kontinentalnych pravnych systé-
moch, ktorymi st napriklad nemecky pravny systém, belgicky pravny
systém, taliansky pravny systém, $panielsky pravny systém, francuzsky
pravny systém, ¢i systémy frankofonnych africkych §tatov je situacia
ina. V tomto pripade spadaju administrativne kontrakty do systému ve-
rejnej spravy a to jednak z hl'adiska posudzovania tloh verejnej spravy,
alebo rovnako aj pri sudnom prieskume (kde zvicsa existuje adminis-
trativnopravna jurisdikcia spravnych sidov). Treba vSak poukazat’ za-
rove na skutofnost, Ze pristup spomenutych §tatov  ku
administrativnym kontraktom je vzdy rozdielny s ohladom na ich
pravnu upravu.*

V pripade Slovenskej republiky stojime naozaj pred dilemou. Patria
administrativne kontrakty do spravneho prava, alebo je to naozaj len
vykon verejnej spravy sikromnopravnymi prostriedkami? Aj v tomto
pripade sa zameriavame najmi na subordinacné administrativne kon-
trakty, kde sa zda byt’ sikromnopravny rozmer este silnejsi, nez pri ko-
ordinacnych.

Vzhladom na sGcasny pravny stav sa priklaname k druhej moz-
nosti. Tedria administrativnych kontraktov nie je na Slovensku dosta-
tocne spracovand, ani znenie prislusnych zakonov tento pojem
nepouziva. Preskimavanie administrativnych kontraktov nespada pod
kompetenciu spravnych sudov (dokonca, Spravny sudny poriadok nes-
pomina spravne dohody ani pri negativnom vymedzeni pravomoci
spravnych stidov).*® Napriek tomu, administrativne kontrakty existuju
aj na uzemi Slovenskej republiky a ich vyznam sa bude, vzhl'adom na
skutoCnosti opisané vyssie, stale zvySovat. Pred urCitym Casom na

3% RICHER, L.; LICHERE. F.: Droit des contrats administratifs. 12e édition. Paris: LGDJ, 2021,
S. 44-46.
3 Ustanovenie § 6 a § 7 zakona ¢. 162/2015 Z. z.
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Slovensku neexistovalo spravne sudnictvo v organiza¢nom chapani a aj
z funk¢éného hl'adiska sa ¢asto povazovalo len za predmet civilného pro-
cesného prava. Dnes o jeho osobitosti uz malokto pochybuje. Je preto
mozné, ze administrativne kontrakty budt o niekol’ko rokov predstavo-
vat’ ovela dolezitejsiu a reSpektovanejsiu findlnu formu Cinnosti verej-
nej spravy, tak ako je tomu v mnohych inych Statoch, napriklad vo
Franctizskej republike.

Zaver

V ¢lanku sme sa zaoberali osobitym postavenim administrativnych
kontraktov ako zvlastnych foriem ¢innosti verejnej spravy. Ako uva-
dzame v texte, verejna sprava moze vykonavat’ svoje tlohy a dosaho-
vat' svoje ciele réznymi prostriedkami. V pripade finalnych foriem
¢innosti verejnej spravy ide bud’ o jednostranné administrativne akty,
vydavané na zaklade autoritativneho a nadradeného postavenia organu
verejnej spravy, alebo o administrativne kontrakty, vznikajice na za-
klade zmluvného vzt'ahu medzi organom verejnej spravy a inym sub-
jektom.

Ako uvadzame v texte, napriek skuto¢nosti, ze administrativne kon-
trakty existuju v pravnych podmienkach Slovenskej republiky dlho-
dobo (a to vratane subordinacnych), ich vyznamu sa nepripisuje
dostatocna pozornost. Vzhl'adom na skutocnost, ze verejna sprava sa
Coraz viac chape ako poskytovatel’ verejnych sluzieb a pomoci pre oby-
vatel'ov, a Coraz menej ako autoritativny rozhodujuci subjekt v§ak pred-
pokladame, ze ich vyznam bude aj v budlcnosti Coraz viac narastat’.
Ked'Ze v pripade administrativnych kontraktov je silny verejnopravny
(resp. verejnospravny) rozmer, je mozné, ze tato ich osobitost’ sa odrazi
aj na ich posudzovani orgdnmi spravneho sudnictva a prepracovanim
zakonnych, ako aj judikaturnych poZziadaviek na ich naleZzitosti. Tato
zmena vSak vyzaduje aktivnejsi postoj jednak zo strany zakonodarného
organu, tak aj sudnych organov, ako aj akademickej obce.

V tivode sme si stanovili vyskumni otazku: ,,Aky je vyznam admi-
nistrativnych kontraktov pri plneni tiloh verejnej spravy na tzemi Slo-
venskej republiky?*“. Mézeme na iu odpovedat’ nasledovne:

Administrativne kontrakty na uzemi Slovenskej republiky existuju
a plnia ulohy verejnej spravy. Plati to ako v pripade koordina¢nych, tak
aj subordina¢nych administrativnych kontraktov. No napriek tomu, ze
pravna prax snimi poéita, menej to plati v pripade pravnej tedrie.
V tomto pripade nemame prepracované podmienky uzatvarania
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administrativnych kontraktov, ich nalezitosti, osobitosti preskimavania
a podobne. Tu platia vo vSeobecnosti predpoklady sukromného prava.
V sucasnosti teda moézeme hovorit’ skor o vykonavani uloh verejnej
spravy sukromnopravnymi prostriedkami. O¢akavame vsak, ze situdcia
sa do buducna zmeni a vyznam administrativnych kontraktov sa zvysi,
a zaroven sa budu brat’ za plnohodnotny prostriedok (resp. formu) vy-
konu verejnej spravy.
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