Jan Malast

K uzavirani vefejnopravnich smluv
podle § 162 spravniho fadu

1. Uvod

Pravni tprava zakona ¢. 500/2004 Sb., spravniho fadu se jiz pomalu ,dostava
pod ktzi” nejen akademiktim, ktef{ ji zkoumaji a vykladaji, a praktikdm, ktefi
podle ni postupuji, ale v neposledni fad€ i adresatiim spravy, kteti od ni odvozuiji
sva procesni prava a povinnosti. Pfesto v tomto predpise stale existuji ustanoveni
upravujici takové pravni instituty, které v nasich podminkach zpravidla nejsou
chépany jako tradi¢ni a jejichz vnimani nemusi byt — a také neni — utvareno spo-
leénym pravnim védomim, jez by mohlo ptsobit jako ,korekéni” interpretacni
voditko jednotici rozdilné pravni nazory.

Mezi novinky, které spravni fad pfinesl a jejichz vyklad se v pravni teorii ani
praxi dosud zcela nesjednotil, patfi i tzv. vefejnopravni smlouvy. Jejich pojem,
typologie a zejména podminky pro jejich uzavfeni jsou sice v nejobecnéjsich
rysech pomérné zrejmé, v okamziku potfeby feSeni konkrétni, byt snad dil¢i,
zéaroven ale zcela klicové otazky, vsak miizeme dojit k (prekvapivému?) zjisténi, ze
na ni dosud neexistuje ustaleny pravni nazor, o ktery bychom se mohli opfit.

Jednim z takovychto pripadd je i nejasnost panujici ohledné charakteru ustano-
veni § 162 spravniho fadu a otdzka, do jaké miry (a zda viibec) I1ze toto ustanoveni
vnimat jako obecné zdkonné zmocnéni k uzavirdni vefejnopravnich smluv mezi
osobami soukromého prava, resp. dcastniky spravniho fizeni. Jinymi slovy rece-
no, zlistava otazkou, zda je i po prijeti nového spravniho radu k uzavreni takovéto
smlouvy zapottebi existence explicitniho zvlastniho zakonného zmocnéni.

Nebot se zd4, Ze, jak si ukdzeme, teorie na tuto otdzku jednoznac¢nou odpoved
nedava, klade si toto stru¢né a lehce polemické pojednani za cil zhodnotit dosa-
vadni interpretaci zminéného ustanoveni a nabidnout moznou odpovéd, jiz by
pak doktrina mohla posoudit a nabizené stanovisko bud prijmout, nebo kvalifi-
kované zdtvodnit jeho odmitnuti.

2. Novy spravni fad
Zakon ¢&. 500/2004 Sb., ktery jesté stile nazyvame ,novym” spravnim radem,

s sebou v porovnani s pfedchozi pravni ipravou prinesl takové mnozstvi zmén
a novinek, Ze jej l1ze povazovat za revolucni. V zdsadé totiz predstavuje prvni
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Uspésnéjsi pokus o kodifikaci pravni tipravy rtiznorodych forem cinnosti verejné
spravy.

Dosavadni pravni tprava , pouhého” spravniho rizeni byla nahrazena zako-
nem, jehoZz cilem je pravné podchytit nejen vydavani spravnich aktt (spravnich
rozhodnuti), ale také vydavani pravné nezavazujicich aktti verejné spravy (vyja-
dfeni, osvédceni, sdéleni), tvorbu vicestrannych pravnich akti vefejné spravy
(vefejnopravnich smluv) i vydavani tzv. smisenych aktd (opatfeni obecné pova-
hy). Spravnim fadem se tak nefidi pouze takové formy cinnosti, jejichz realizace
formalizovanym procesem je z povahy véci vyloucena (faktické tikony), formy,
u nichz se nejedna o vrchnostenskou vetejnou spravu nebo takové ¢innosti, u kte-
rych je pouziti spravniho radu explicitné vylouceno (za pouziti adekvéatni nahrady
procesni tpravy). Podle nékterych nazorti se pak spravni fad, resp. pfinejmen-
$im jeho c¢ast prvni zakotvujici zdkladni zasady c¢innosti vefejné spravy, pouzije
(,vezme v potaz”) napiiklad i pro realizaci podzakonné normotvorby vefejné
spravy (nafizovaci pravomoc statni spravy, autonomni normotvorba samosprav-
nych celkd).”

Revolucnost pravni dpravy ,nového” spravniho fadu (dale také uz jen jako
,spravni ¥4d” nebo ,SprR”) zptisobila nejen intenzivni odbornou diskusi zainte-
resované vefejnosti v dobach vytvareni jeho koncepce a prijimani v rdmci legisla-
tivniho procesu,? ale logicky s sebou pfinesla pestrou skdlu pokusti o co mozna
nejrelevantnéjsi interpretaci téch ustanoveni nového zdkona, s nimiz pro jejich
novost nema ceska pravni véda blizsi zkusenost (prinejmensim aktualni a/nebo
tuzemskou). Za jednu z takovych oblasti 1ze povazovat i tipravu verejnopravnich
smluv.

3. Vefejnopravni smlouvy (se zaméfenim na smlouvy uzavirané mezi ucast-
niky spravniho fizeni)

Spravni rad ve své casti IV. v ustanovenich § 159 — 169 upravuje uzavirdni
tzv. vefejnopravnich smluv. Nejobecnéji bychom takové smlouvy mohli opsat
jako ,,smlouvy s vefejnopravnim prvkem®? pri¢emz soucasna teorie je pak podle

b KADECKA, S. a kol. Sprdavni iad, ASPI, Praha, 2006, str. 26.

» Typickym dokladem tohoto tvrzeni mohou byt nejen mnohé odborné konference a z nich vze-
$l¢é a publikované sborniky pfispévku, které se novému spravnimu fadu vé€novaly jesté v dobe
pred jeho pfijetim (znamé je kolokvium katedry spravniho prava a pravni védy PrF UK v Praze
konané na pocatku kvétna 2005 v Hluboké nad Vltavou, z n€hoz v nakladatelstvi ASPI vysel
sbornik ptispévki editorsky zpracovany V. Vopalkou), ale svéd¢i o tom také pripominky, které
se k navrhované upravé snesly v prubéhu legislativniho procesu a které nejprve vedly k jejimu
vraceni k dopracovani a pak sice k jejimu pfijeti, nicméné s vyraznymi zasahy v podob¢ nej-
ruznéjsich pozmeénovacich navrhi.

»  Stranou zde nechame znamy terminologicky problém spocivajici v tom, Ze vhodnéj$im oznace-
nim by zde ztejme bylo ,,spravnépravni smlouva“ jako smlouva se ,,spravnépravnim® prvkem.
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toho, o jaky prvek smlouvy se jednd, rozlisuje na verejnopravni smlouvy v uzsim
a Sirsim smyslu.

Vefejnopravnimi smlouvami v uzsim smyslu jsou ,,...dvoustranné nebo vice-
stranné spravni tkony, které zakladaji, méni nebo rusi vztahy spravniho préava,
[u nichz] [a]lespont jednou smluvni stranou je vzdy subjekt vefejné spravy.”
Verejnopravni prvek je zde zastoupen jak pfedmétem smlouvy, tak jejimi subjekty
(kontrahenty).

Tyto smlouvy se pak jiz tradi¢né d€li na tzv. smlouvy koordina¢ni uzavirané
mezi subjekty vefejné spravy, jejichz pfedmeétem je v nejobecnéjsim smyslu ,,zajis-
tovani plnéni tkolt, které vyplyvaji z vykonu verejné spravy” a tzv. smlouvy sub-
ordina¢ni uzavirané na strané jedné mezi subjektem vefejné spravy a na strané
druhé jejim nepodfizenym adresitem a jejichz predmétem je tiprava (moderace)
prav a povinnosti, které by jinak vznikly na zakladé vrchnostenského spravniho
aktu” vydaného ve spravnim fizeni.

Vefejnopravni smlouvy ve zminéném Sirsim smyslu vsak zahrnuji i takové
dvou- ¢i vicestranné pravni tikony, u nichz mohou na obou stranéach figurovat
osoby soukromopravni, respektive osoby nevystupujici jako subjekty vefejné
spravy. Onen vefejnopravni prvek v tomto pfipadé neni zastoupen v prvku
Gcastnikd, je vSak obsazen v samotném predmétu smlouvy. Teorie totiz na verej-
nopravni smlouvy nahlizi z materidlniho hlediska (podobné jako napfiklad na
spravni rozhodnuti), coz znameng, ze , K tomu, aby bylo mozné smlouvu oznacit
za vefejnopravni, je tieba, aby slo o smlouvu, kterou se zakladaji, méni nebo rusi
prava a povinnosti v oblasti vefejného (tedy spravniho) prava. Rozhodujici pro
pojimani urcité smlouvy jako vefejnopravni neni to, jak je v pravnim predpise,
ktery jeji uzavieni predpoklada, oznacena, ale to, jaky je, resp. ma byt, jeji obsah,
jimz musi byt (aby $lo o vefejnopravni smlouvu) zaloZeni, zména nebo zruseni
prav a povinnosti v oblasti verejného (spravniho) prava.”?

Tuto filozofii respektuje i novy spravni rad, ktery vefejnopravni smlouvu
definuje jako vicestranny pravni tkon, ktery zakldada, méni nebo rusi prava
a povinnosti v oblasti vefejného prava (§ 159 odst. 1 SprR). Radi tak mezi né
nejen smlouvy uzavirané mezi subjekty vefejné spravy navzajem, tedy smlouvy
koordinaé¢ni (§ 160 SprR) a smlouvy uzavirané mezi spravnim orgdnem a ticast-
nikem spravniho fizeni namisto vydani spravniho rozhodnuti, tedy smlouvy
subordinaéni (§ 161 SprR), ale pravé i smlouvy uzavirané mezi ticastniky sprav-

9 Stasa, J. in HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo, obecna cast, 6. vydani, C. H. Beck, Praha,
2006, str. 237, 238.

9 Kadecka, 2006, op. cit., str. 379, 384.

® VEDRAL, J. K pravni povaze smlouvy o zavazku vefejné sluzby ve vetejné linkové doprave,
in KADECKA, S., KLIKOVA, A., VALACHOVA, K. (eds.). Novy sprdvni Fid a mistni samo-
sprava 11, Brno, 2007, str. 201.
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niho fizeni samotnymi, tedy vefejnopravni smlouvy mezi adresaty vefejné
spravy (§ 162 SprR).

Prestoze, jak jiz bylo uvedeno, , [rlozhodujici pro zafazeni smlouvy mezi smlou-
vy vefejnopravni neni to, kdo je smluvni stranou takové smlouvy, ale obsah verej-
nopravni smlouvy, jimz musi byt dprava prav a povinnosti v oblasti vefejného
(tedy spravniho) prava“,” napriklad P. Kolman upozoriiuje na to, ze ,Tento ,treti
smluvni typ” neni pravni teorii zcela akceptovan, nékdy byva pouzito pouze
prvnich dvou typ@.”® a sdm koneckonct pouze prvnich dvou typd pouziva.”
O jejich ne zcela jasném pfijeti svédci i pristup R. Rysa, ktery smlouvy uzavirané
mezi tcastniky spravniho rizeni fadi mezi smlouvy koordinacni, zdroven je vSak
dava do souvislosti s ustanovenim § 161 SprR upravujicim smlouvy subordinaé-
ni!” I's védomim téchto odlisnych ndhledd nicméné budeme pro potieby tohoto
¢lanku (a zd4 se, Ze v souladu s prevazujicim vykladem) smlouvy podle § 162 SprR
mezi smlouvy vefejnopravni radit.

Novy spravni fad problematiku vefejnopravnich smluv sice nové kodifikuje,
rozhodné ale neni prvnim predpisem, ktery by je upravoval. Jiz pfed jeho pfije-
tim zde existovaly parcidlni pravni tipravy, které uzavreni vefejnopravnich smluv
znaly a umoznovaly (byt tyto kontrakty nebyly vzdy jako ,verejnopravni smlou-
vy” vyslovné oznacovany). To plati jak pro vefejnopravni smlouvy v uzsim, tak
ipro ty v $irsim smyslu. Typickym prikladem oblasti, v niz se uzavirani koordi-
nacnich verejnopravnich smluv realizovalo, je zejména oblast tizemni samospra-
vy, kterd tyto tkony uskutecnovala pii vykonu své samostatné (slucovani obci,
zmény jejich hranic) i pfenesené ptisobnosti (kompetencni presuny) podle zakona
¢. 128/2000 Sb., o obcich (zejm. po novele provedené zakonem ¢. 313/2002 Sb.).
Subordinaéni verejnopravni smlouvy pak nasly své praktické uplatnéni napriklad
ve vefejnopravni tpravé oblasti pracovnépravnich vztahti (pfi vytvareni chrané-
ného pracovniho mista nebo dilny) podle zédkona ¢. 435/2004 Sb., o zameéstnanosti
nebo tfeba v oblasti ochrany Zivotniho prostfedi (pfi uzavirdni smluv o ochran-
nych podminkach) podle zdkona ¢. 114/1992 Sb., o ochrané pfirody a krajiny.

Kromé toho bylo mozné uzavirat i vefejnopravni smlouvy ve vyse uvedeném
$irsSim smyslu, tedy takové, které jsou uzavirany soukromopravnimi subjekty
a z nichz smlouvu vefejnopravni ¢ini (,pouze”) vefejnopravni charakter jejich

" Zavér €. 16 ze zasedani poradniho sboru ministra vnitra ke spravnimu fadu ze dne 3. 10. 2005.
Ministerstvo vnitra CR. Zdroj: http:/www.mvecr.cz/soubor/16a-doc.aspx.

% KOLMAN, P. Vetejnopravni smlouvy (vybrané otazky), Spravni pravo ¢. 4 — 5/2007, str. 255,
pozn. pod Carou €. 24.

9 KOLMAN, P. Uzemni samospréava — vefejnopravni smlouvy v lesku nového spravniho ¥adu, in
KADECKA, S., KLIKOVA, A (eds.). Novy spravni 7ad a mistni samosprava, MU, Brno, 2006,
str. 303.

" RYS, R. Vefejnopravni smlouvy v teorii a praxi, Verejna sprava ¢. 33/2006. Zdroj: http://apli-
kace.mvcr.cz/archiv2008/casopisy/s/2006/33/prill.html.

STRANA 342



predmétu. Podle § 2 odst. 2 zdkona ¢. 133/1985 Sb., o pozarni ochrané tak mohly
(resp. mohou) byt uzavirany smlouvy o zajisténi plnéni povinnosti vyplyvajicich
z pozarnépravnich predpisti jinou nez implicitné povinnou osobou (napft. provo-
zovatelem prostoru uzivaného k podnikatelské ¢innosti) nebo podle § 27 odst. 7
zékona €. 44/1988 Sb., horniho zdkona, umoziujiciho uzavireni smlouvy mezi drzi-
telem prava k dobyvacimu prostoru a dalsi osobou o prevedeni tohoto opravnéni.
Také ustanoveni § 11 odst. 3 zakona ¢. 254/2001 Sb., vodniho zakona napriklad
upravuje moznost opravnéného umoznit jinému vykon svého povoleni k nakla-
dani s vodami (nestanovi-li vodopravni tifad jinak).

4. Pfedmét vefejnopravni smlouvy podle § 162 SprR

Predmét této smlouvy je (vedle jeji pravni tipravy a procesu uzavirani) jejim
klicovym vefejnopravnim prvkem, je tedy tim, co z ni ¢ini smlouvu vefejnoprav-
ni. Zakon jej v ustanoveni § 162 SprR obecné vymezuije jako ,pfevod nebo zptisob
vykonu prav nebo povinnosti”, pri¢emz tizeji mtizeme za tento predmét povazo-
vat samotnd prava a povinnosti.

Z povahy véci vyplyva, Ze témi nebudou prava a povinnosti soukromého
charakteru, ale ptjde o prava a povinnosti nachazejici se v oblasti vefejnoprav-
ni a vyplyvajici predevsim z vefejnopravnich predpist ¢i vefejnopravnich aktt
vydanych na jejich zakladeé.

Doktrina tato prava a povinnosti oznacuje jako tzv. vefejna subjektivni prava
a verejné subjektivni povinnosti a pomérné obsirné se vénuje jejich defini¢nimu
vymezeni. Piestoze napiiklad ]J. Hoetzel ve své ucebnici jesté upozornuje na
nazory autord, ktefi moznost existence verejnych subjektivnich prav viibec neu-
znavaji” (mezi né radi zejména O. Mayera'?), dnesni teorie jiZ o nich hovofti jako
o ,,zakladnich kamenech moderniho, pravniho statu”

Vefejnd subjektivni prava jsou prava, ,...ktera maji osoby ve vztazich vici statu
(jako pravnické osob€) a jinym subjektiim verejné spravy“! Tato prava pak mize-
me v souladu s tradi¢ni naukou rozdélit na prava smeérujici k tomu, aby se stat
(subjekt verejné spravy) zdrzel urcitych zasahti do pravni sféry adreséta verejné
spravy, prava smérujici k tomu, aby stat viici adresatovi v jeho prospéch néco spl-
nil a prava na aktivni spoluticast adresata (ob¢ana) na spravé véci verejnych.”

11

HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo, ¢ast vSeobecnd, Melantrich, Praha, 1937, str. 251.
HOETZEL, J. in Slovnik veiejného prava Ceskoslovenského, Svazek 1., Polygrafia, Brno, 1929,
str. 43.

Vopalka, V. in Hendrych, 2006, op. cit., str. 90.

Vopalka, V. in Hendrych, 2006, op. cit., str. 89.

Hoetzel, 1937, op. cit., str. 256, shodné pak i Vopalka, V. in Hendrych, 2006, op. cit., str. 90
nebo v zasadé shodné VOPALKA, V., MIKULE, V., SIMUNKOVA, V., SOLIN, M. Soudn iid
spravni, komentar, C. H. Beck, Praha, 2004, str. 3.

12]

13

14

15
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Vefejnd subjektivni prava se vyznacuji nékterymi specifiky, mezi néz nepo-
chybné patfi i otdzka jejich (ne)prevoditelnosti. Tradi¢ni teorie se k problému
vzdani se nebo prevedeni (cese) vefejnych subjektivnich prav stavi spise odmitave.
Hoetzel sice konstatuje, Ze ,,Sporna jest otdzka, mozno-li vzdati se verejnych prav.”,
pfipousti vSak, Ze z podstaty téch verejnych prav, z nichz zaroven nevyplyvaji
pro jejich nositele verejné povinnosti (zejména odéivodnéné vefejnym zdjmem),
,--- plyne jisty prvek volnosti, takze by bylo tfeba zvlastnich dévodt, abychom
tuto volnost mohli popirati“!® Pro piipad sukcese verejného prava vsak striktné
uvadi, ze ,,...vefejnd subjektivni prava jsou ryze osobni” a o jejich prevodu lze
hovorit snad pouze v piipadech prav, ,,...jez byla zalozena aktem ptsobivym in
rem ... anebo kdyz jde o prava ,vécna’ “”

K ¢emu vsak tedy slouzi tyto vefejnopravni smlouvy, je-li jejich predmét nepre-
voditelny? Soucasné teorie dovozuje, ze vefejna subjektivni prava jsou ,,...vétsi-
nou nezadatelnd a neprenosna, osoby nemaji moznost se jich vzdat, nebo je pre-
nést na nékoho jiného”® Pouziti vyrazu ,vétsinou” je ztejme reflexi existence téch
pravnich dprav (napf. zminéného horniho ¢i vodniho zakona), které na zakladé
zvlastniho zakonného zmocnéni prevod verejnych subjektivnich prav umoziuji.
Jakkoliv se totiz teoreticky prevoditelnost vefejnych subjektivnich prav nemusi
jevit jako pfipustna (¢i prinejmensim vhodnd), nepochybné existuje moznost jim
zédkonnou tupravou prevoditelnost priznat. Pro zajimavost 1ze zminit napriklad
tpravu némeckého spolkového spravniho radu,” jehoz ustanoveni § 54 stanovi,
Ze ,pravni vztah v oblasti verejného prava miize byt zaloZzen, zménén ¢i zrusen
smlouvou — vefejnopravni smlouvou, pokud nestanovi pravni predpisy opak”.*”

5. Pfevoditelnost vefejnych subjektivnich prav na zakladeé zakona

V dobé pred prijetim nového spravniho fadu byla tprava vefejnopravnich
smluv uzaviranych mezi soukromopravnimi subjekty nekodifikovand, dil¢i
a vzdjemné ne vzdy zcela souladna. Presto se otazka nutnosti explicitniho zdkon-
ného zmocnéni k uzavreni takovéto smlouvy zdala byt jednozna¢nd —,,...moznost
uzavirat vefejnopravni smlouvy musi byt v dneSnim ceském pravu zakotvena
v zakoné ad hoc”?” Tam, kde takovy nastroj mohl byt povazovén za ticelny, musel
zédkonodarce opravnéni k uzavieni smlouvy jednoduse vyslovné vlozit do zakona
(¢ehoz dokladem jsou pravni tipravy zminéné vyse a samoziejmeé nejen ty).

9 Hoetzel, 1937, op. cit., str. 256, 257.

7" Hoetzel, 1937, op. cit., str. 257.

Vopalka, V. in Hendrych, 2006, op. cit., str. 91.

Zakon ze dne 25. 5. 1976, Verwaltungsverfahrengesetz.

2 PREISLER, P. Verejnoprdavni smlouvy. Zdroj: http:/spravni2 juristic.cz/610095/clanek/sprav-
ni2.

? Stasa, J. in HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni pravo, obecna cast, 3. vydani, C. H. Beck, Praha,
1998, str. 104. Doslovné je tataz dikce pouzita az do 5. vydani z roku 2003 na str. 161 jmenova-
né publikace.

18
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V této souvislosti Ize pro zajimavost uvést vice nez sto let staré pojeti J. Prazaka,
ktery se v otdzce nezbytnosti zdkonného zmocnéni k uzavreni takovéto smlouvy
nezdd byt nikterak striktni: ,Dle toho byly by smlouvami vefejnopravnimi ony
konstitutivni tikony spravni, kteréz maji svij zédklad v predchazejici dohodeé ...
jednotlivych ticastnik{i pomeéru verejnopravniho mezi sebou, pakli a pokud dohoda
ta zakonem se vyslovné pripousti, neb alespon mlcky predpoklada.”* Podobné
vecelku volné k témto smlouvam dovozuje J. Hoetzel, Ze sice ,Zadava se tu mnohdy
jasny podklad zakonny*, pripousti ale i moznost, podle niz ,, Bylo by prece jen tfeba,
aby se ze zakona mohlo aspon nepfimo vyvoditi, Ze néco takového je mozné.”»

V soucasné dobé se vsak zda byt jednoznacné, Ze moznost prevést verejné
subjektivni pravo musi nezbytné vyplyvat ze zakona. Otazka, ktera se po prijeti
nového spravniho radu objevila, pak zni: Lze opravnéni k uzavreni vefejnopravni
smlouvy a tedy k prevodu vefejného subjektivniho préava vyvodit z obecné dikce
spravniho fadu nové upravujictho verejnopravni smlouvy anebo zde stdle musi
existovat zvlastni pravni Gprava?

Spravnépravni teorie totiz v roce 2006 (tedy v témze roce, kdy vstoupil v Gcin-
nost novy spravni fad) lehce korigovala své vyse uvedené tvrzeni o nezbytnosti
ad hoc zakonného zmocnéni, kdyz uvedla, Ze ,Moznost uzavirat vefejnopravni
smlouvy musela byt v ¢eském pravu donedavna zakotvena v zdkoné ad hoc.”*”
Toto ,,zmirnéné” tvrzeni pak bylo vztazeno i na smlouvy uzavirané mezi osobami
soukromého prava, nebot tyto smlouvy zde byly poprvé zarazeny mezi smlouvy
vefejnopravni (v predchozich vydanich byly tyto kontrakty zahrnovany pod
,Verejnopravni smluvni vztahy mezi osobami soukromého prava” a nebyly jako
vefejnopravni smlouvy oznacovany®).

Budeme-li predpokladat, Ze toto zmirnéni bylo reakci na pfijeti spravniho fadu
(nebot jiné vysvétleni se nenabizi), musime se zakonité ptat, co konkrétné zvrat
v nazirdni na nezbytnost zvlastniho zakonného zmocnéni k uzavieni vefejno-
pravni smlouvy vlastné zptsobilo.

Zcela jisté to nebyla tprava vefejnopravnich smluv koordinac¢nich a subordi-
nacnich. Pro smlouvy koordinacni, jejichz pfedmétem je vykon verejné spravy,
je i po pfijeti spravniho fadu vyslovné stanoveno, Ze mohou byt uzavieny ,,...jen
stanovi-li tak zvldstni zdkon a jen se souhlasem nadiizeného spravniho orgdnu® (§ 160
odst. 5 SprR). Podobné smlouvy subordinacni je i po 1. lednu 2006 moZno uzaviit
pouze tehdy, ,,...stanovi-li tak zoldstni zdkon” (§ 161 odst. 1 SprR).

2 PRAZAK, J. Rakouské pravo veiejné, Dil druhy, Pravo spravni, Nakladem jednoty pravnické,
Praha, 1905, str. 113, 114.

» Hoetzel, 1929, op. cit., str. 47.

2 StaSa J. in Hendrych, 2006, op. cit., str. 238.

> StaSa J. in Hendrych, 2003, op. cit., str. 174.
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Jediny smluvni typ, u kterého spravni fad tuto podminku vyslovné nepoza-
duje, jsou tak smlouvy mezi soukromopravnimi subjekty (Gcastniky spravniho
tizeni) uzavirané podle § 162 SprR. Plati tedy, Ze moZnost realizace téchto smluv
,,...musela byt v ceském pravu donedavna zakotvena v zédkoné ad hoc” a nyni to
jiz zapottebi neni?

6. Soucasné interpretace ustanoveni § 162 SprR

Ustanoveni § 162 SprR upravuje uzavirani vefejnopravnich smluv mezi osoba-
mi, které jsou anebo by mohly byt tcastniky spravniho fizeni podle ¢asti druhé
spravniho radu, a zni:

§162

(1) Ti, kdo by byli vicastniky podle § 27 odst. 1, kdyby probihalo tizent podle ¢dsti druhé,
popripadé ti, kdoz ticastniky takového tizeni jsou, mohou uzavfit vefejnopravni smlou-
vu tykajici se prevodu nebo zpiisobu vijkonu jejich prdv nebo povinnosti, nevylucuje-li
to povaha véci nebo nestanovi-li zvldstni zdkon jinak. K uzavfeni takové vefejnopravni
smlouvy je tieba souhlasu sprdvniho orgdnu; ten posuzuje verejnoprdvni smlouvu a jeji

obsah z hlediska souladu s prdvnimi pfedpisy a vefejnyjm zdjmem.

(2) Pokud k vefejnoprdvni smlouvé mezi ticastniky pristoupi i spravni orgdn, pak plati,
Ze k uzavieni vetejnoprdvni smlouvy udélil souhlas.

Podle § 162 spravniho fadu tak mohou ti, kdo byli (nebo jsou) ticastniky sprav-
niho fizeni (blize viz § 27 odst. 1 spravniho radu) uzavrit vefejnopravni smlouvu
tykajici se pfevodu nebo zptisobu vykonu jejich prav nebo povinnosti, nevylucuje-
li to povaha véci nebo nestanovi-li zvlastni zdkon jinak. K platnému uzavteni této
smlouvy je tfeba souhlasu pfislusného spravniho organu. Nezbytnost zvlastniho
zédkonného zmocnéni k jejich uzavieni zde vsak jiz — na rozdil od smluv koordi-
nacnich a subordina¢nich — vyslovné zakotvena neni.

Na prvni pohled by se tak ve svétle vyse uvedeného mohlo zdat, Ze moznost
uzavfit takovouto smlouvu je implicitni (,nevylucuje-li jeji uzavieni povaha véci
nebo nestanovi-li zvlastni zakon jinak”) a prostrednictvim lex specialis by ji bylo
mozno toliko omezit, pripadné zpresnit. To koneckoncti naznacuje i zmirnéni
pavodné striktni podminky zvlastniho zakonného zmocnéni k uzavirani verej-
nopravnich smluv v citované publikaci. Problém vsak spociva v tom, Ze teorie (Ci
pfinejmensim cast teoretikti) takovy vyklad, zda se, nesdili.

V téze zminéné ucebnici totiz J. Stasa kromé vyse uvedeného dale také uvadi:
,Ustanoveni [§ 162] odstavce 1 ale vyvolava nejasnosti. Obecné se totiz tvrdi,
Ze prenos vefejnopravni povinnosti vyzaduje specidlni zakonné zmocnéni. Ma
jit o prilom? Zaklada toto ustanoveni pravomoc? ... NejspiSe ovSem o zaloZeni
pravomoci udélit souhlas s vefejnopravni smlouvou ve spravnim fadu jit nemt-
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Ze (bude tedy zapottebi jejitho zakotveni ve zvlastnim zakoné).”* Autor bohuzel
tento svij zavér blize neodtivodiiuje, nezbytnost zvlastniho zakonného zmocnéni
vsak podle néj trvd i s novym spravnim radem.

Dalsim z administrativisti, jenz dochdzi v zdsadé k témuz zavéru, je pak
J. Vedral, ktery jej odtivodniuje hlediskem tzv. materialni pravni moci spravniho
rozhodnuti. Ve svém komentari k predmétnému paragrafu uvadi: ,Byt ustano-
veni § 162 vyslovné nevaze uzavieni takové verejnopravni smlouvy na vyslovné
zédkonné zmocnéni ..., ve skutecnosti tomu tak je, a to zejména, pokud jde o (verej-
na) prava a povinnosti vyplyvajici ze spravniho rozhodnuti. Podle § 73 odst. 3
spravniho radu je pravomocné rozhodnuti zédvazné pro tcastniky rizeni a pro
vsechny spravni organy, z principu materialni pravni moci spravniho rozhodnuti
tedy obecné vyplyva omezeni volné nakladat s prfedmétem tohoto rozhodnuti,
tedy s pravly] a povinnostmi, které jsou pfislusnym rozhodnutim zalozeny...”?”

Tento nazor obou respektovanych autorti je pak zopakovan iv nejnovéjsim
7. vydani zminéné ucebnice, v niz J. Stasa opakuje, ze ,Moznost uzavirat vefejno-
pravni smlouvy musela byt v ¢eském pravu donedavna zakotvena v zdkoné ad
hoc.”® a ze ,Ustanoveni odstavce 1 ale vyvolavéa nejasnosti. ...”,*” nové ale navic
pavodni vétu ,Zmocnéni je vSeobecné s tim, Ze vyjimky stanovi zakon...”*®
nepatrné dopliuje na ,,Zmocnéni je (zfejmeé ale jen zdanlive) vSeobecné s tim, Ze
vyjimky stanovi zakon...”* Bohuzel tak ale opét ¢ini bez podrobnéjsiho zdivod-
néni zminéné zdanlivosti.

Ani autofi nékterych dalSich znamych komentaifd ke spravnimu radu pak
k feSeni tohoto problému bohuzel piili§ neprispivaji. Zpravidla o nutnosti zvlast-
niho zadkonného zmocnéni vyslovné nehovoti, z nékterych jejich formulaci by
vsak bylo mozné dovodit i to, Ze jej k uzavreni smlouvy pozaduji, resp. pfinejmen-
$im predpokladaji.

L. Jemelka, K. Pondélickova a D. Bohadlo moznost uzavieni této smlouvy
zvlastnim zakonnym zmocnénim nepodminuji, kdyz jako podminky jejiho uza-
vieni doslovné prebiraji dikci zdkona (,Vefejnopravni smlouva mezi tcastniky,
ktera byva teorii fazena mezi subordinac¢ni vefejnopravni smlouvy, miize byt
uzavfena, nevylucuje-li to povaha véci nebo nestanovi-li zvlastni zakon jinak.”).
Ve svém vyctu moznych prikladd se vSak nésledné omezuji pouze na ty, které
ze zvlastniho zmocnéni vychazeji, resp. které zmocnéni ve zvlastnim zdkoné

2 StaSa J. in Hendrych, 2006, op. cit., str. 256, pozn. pod ¢arou ¢. 249.

" VEDRAL, J. Spravni rad — Komentar, Bova Polygon, Praha, 2006, str. 924.

2 Stasa J. in HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prdvo, obecna cast, 7. vydani, C. H. Beck, Praha,
2009, str. 254.

» Stasa J. in Hendrych, 2009, op. cit., str. 275.

3 Stasa J. in Hendrych, 2006, op. cit., str. 255.

) Stasa J. in Hendrych, 2009, op. cit., str. 275.
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obsahuji (vodni zakon, horni zdkon). Vylouceni uzavfeni takové smlouvy pak
(v souladu s diivodovou zpravou ke spravnimu fadu) podminuji situaci, ,,...kdy je
napi. pravo pevné a neoddélitelné spojeno s urcitou véci nebo osobou”.*

Podobné S. Kadecka o nemoznosti uzavreni této smlouvy bez zvlastniho
zédkonného zmocnéni nehovori (, Typicky je moznost uzavrit [takovouto] vefejno-
pravni smlouvu ... vyloucena z povahy véci tehdy, kdyz subjektivni verejné pravo
nebo subjektivni vefejnd povinnost je pevné (,neoddélitelné”) spojena s urcitou
véci nebo osobou.”), mezi priklady této smlouvy vsak také zarazuje pouze ty,
jejichz pravni tprava zvlastni zdkonné zmocnéni obsahuje (horni zédkon, vodni
zékon).™

Urcity, byt ne zésadni, posun od této neurcitosti, 1ze nalézt v publikaci autor-
ského kolektivu P. Cerného, V. Dohnala, F. Korbela a M. Prokopa. Ti se sice
zvlastnim zakonnym zmocnénim také zvlast nezaobiraji, nicméné k podminkam
uzavieni smlouvy podle § 162 spravniho radu - zfejmé v protikladu k vyslovné
obligatornimu zvlastnimu zdkonnému zmocnéni k uzavieni koordina¢ni nebo
subordinac¢ni vefejnopravni smlouvy — uvadéji, Ze tyto ,jsou podstatné mirné&jsi”
a jeji uzavreni vyslovné podminuji pouze souhlasem spravniho organu.*

Ponékud nejasné se pak zda byt pojeti J. Hrabaka a T. Nahodila. Ti sice uvadéji,
ze ,K uzavreni vefejnopravni smlouvy mezi spravnim organem a tcastnikem,
mezi Uzemnimi samospravnymi celky navzdjem a mezi osobami odlisnymi
od statu navzajem je tfeba zmocnéni zvlastnim zdkonem.”* ¢ini tak ale v komen-
tafi k ,obecnému ustanoveni” vefejnopravnich smluv § 159 SprR, ze kterého
nic takového nevyplyva a neni tak jasné, o¢ své tvrzeni opiraji. V komentarich
k ustanoveni § 160 a § 161 SprR pak tuto (v téchto pfipadech nespornou) podmin-
ku v souladu se zdkonem opakuji,*® ve svém pojednani k ustanoveni § 162 SprR
vsak nejen Ze nezbytnost zvlastniho zakonného zmocnéni nezminuji, ale docha-
zeji dokonce k zavéru, ze ,Komentované ustanoveni dava ucastnikum spravniho
fizeni ... moZnost uzavfit vefejnopravni smlouvu upravujici prevod nebo zpt-

32

JEMELKA, L., PONDELICKOVA, K., BOHADLO, D. Sprdvni Fid, komentdr, C. H. Beck,
Praha, 2008, str. 513.

Kadecka, 2006, op. cit., str. 386.

Byt uvedené odivodnéni této podminky (,,nebot’ bez zapojeni jeho pravomoci by se vibec
nemohlo jednat o vetfejnopravni smlouvu®) se nezda byt zcela v souladu s vSeobecné ptijima-
nym teoretickym nahledem na vefejnopravni smlouvy (podminkou vetejnopravnosti je prede-
v§im predmét smlouvy, nikoliv aktivita spravniho organu). Blize viz CERNY, P, DOHNAL,
V., KORBEL, F., PROKOP, M. Priivodce novym spravnim radem s podrobnym vykladem
a vzory podani, Linde, Praha, 20006, str. 325. Z této publikace pak zfejmé Cerpaji i dalsi zdroje
jako napf. ,,Transparentni samosprava®, http://www.bezkorupce.cz/samosprava/spravni_rad/2
kap 6 2 2 3.html.

HRABAK, J., NAHODIL, T. Novy spravni iad a zdkon souvisejici s odkazy a vykladovymi
poznamkami, ASPI, Praha, 2005, str. 264.

Hrabak, Nahodil, 2005, op. cit., str. 266, 267.
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sob vykonu jejich prav nebo povinnosti za podminek, Ze to nevylucuje povaha
véci nebo nestanovi-li zvlastni zakon jinak.””” Tim tomuto paragrafu sice (zfejmé)
pfiznévaji zmoctiovaci charakter, dostavaji se vSak zarovei do urcitého rozporu se
svym vyse uvedenym tvrzenim k § 159 SprR. Ctendr tak neni roztesen{ sledované
otazky o mnoho blize.

Komentafte, které se k problematice zvlastniho zakonného zmocnéni vyslovné
nevyjadruji, resp. nedochdzi v tomto k jednozna¢né formulovanym zavértim,
1ze tedy interpretovat bud tak, Ze 1) tito autofi nezbytnost zvlastniho zakonného
zmocnéni automaticky predpokladaji (shodné se Stasou a Vedralem), coz doklada-
ji pomoci priklad®i zvlastnich zakonnych zmocnéni, na nichZ pouziti ustanoveni
§ 162 SprR demonstruji, anebo tak, Ze 2) tito autoti nutnost zvlastniho zakonného
zmocnéni po pfijeti spravniho fadu jiz nepozaduji, z toho divodu se o ném ani
vyslovné nezminuji a pfi volbé prikladii prosté jen postupovali tak, aby mohli
demonstrovat konkrétni jiz existujici tipravy, které jakozto prijaté pred novym
spravnim fadem samoziejmé zvlastnim zakonem zaloZeny jsou, resp. byt muse-
ly. Jednoznaény vyklad priklanéjici se at k tomu ¢i onomu nazoru se vsak hleda
obtizné.

7. Nestaéi tedy ustanoveni § 162 SprR?

At tak ¢i tak, prinejmensim néktefi z vyse zminénych autord se priklanéji
k zavéru, Ze ustanoveni § 162 spravniho radu jako zmociiovaci ustanoveni pouzit
nelze. V takovém pripadé vsak podle vSeho vznikad nejasnost ohledné samotné
funkce ustanoveni § 162 SprR a o ddvodech jeho zatazeni do spravniho fadu.
Zkusme se proto alespon v teoretické roviné zamyslet nad nékterymi tezemi sveéd-
¢icimi pro akceptaci § 162 jako obecného zmocnovaciho ustanoveni.

Jednim z argumentii proti obecné pouZitelnosti § 162 SprR k uzavieni vefej-
nopravni smlouvy by mohla byt absence pravomoci spravniho organu k vydani
nezbytného souhlasu s takovouto smlouvou.” Jinymi slovy feceno, v tomto pojeti
by ustanoveni § 162 SprR sice platné uzavteni smlouvy podmitiovalo souhlasem
spravniho organu, nezalozilo by uz ale obecnou pravomoc k vydani tohoto sou-
hlasu. Tento pristup tedy uzavieni smlouvy jako takové nevylucuje (nebrani-li
tomu povaha véci nebo zvlastni zdkon), zpochybiiuje ale opravnéni spravniho
organu takovou smlouvu odsouhlasit pouze na zékladé § 162 SprR, coZ pak nutné
vede k nezbytnosti existence zvlastni zakonné tpravy.

Ustanoveni ¢l. 79 Ustavy CR byva interpretovéno tak, Ze zfizovat spravni

7 Hrabak, Nahodil, 2005, op. cit., str. 268.
¥ Je otazkou, nakolik bychom tento argument mohli vyvodit napfiklad pravé ze StaSova struc¢né-
ho vyjadieni in Hendrych, 2009, op. cit., str. 275.
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drady a jejich kompetence lze pouze zdkonem.” Z toho vyplyva i ta skutecnost,
podle niz ,zdkladnim predpokladem opravnéni spravniho organu rozhodnout ve
spravnim fizeni v urcité véci je jeho vécna a mistni prislusnost k takovému roz-
hodnuti”. Doktrina pak zaroven dodavé a pripousti, ze , Pravni tiprava prislusnos-
ti by méla byt pokud mozno jasna a jednoznacna, i kdyby vsak takova byla, nelze
zcela vyloucit sporné situace, které musi byt feSeny objektivné, aby nebyl ohrozen
jednotny a odborny vykon vefejné spravy a aby ani ticastnici fizeni nebyli posko-
zeni na svych procesnich pravech.”*

Je zfejmé, Ze s prijimanim nového spravniho radu nedoslo zéroven k tomu, Ze by
existujici pravomoci spravnich organt byly rozsifovany o moznost vydavat souhlas
s vefejnopravni smlouvou podle § 162 SprR. Je vSak otazkou, je-li to viibec nutné.

Nelze totiz nevidét vyrazny rozdil v odlisné povaze a mire autoritativnosti
spravniho rozhodnuti a vefejnopravni smlouvy. Ma-li spravni orgdn pravomoc
vrchnostensky (tedy mocensky, jednostranné) rozhodnout o vefejném subjek-
tivnim pravu, tézko hledat divody, pro¢ z takovéhoto jiz existujiciho opravneé-
ni nevyvodit i moznost schvélit ,dobrovolny” vicestranny konsensualni tikon
vznikly souhlasnym projevem vtli vSech zucastnénych subjektti, samozrejmé
za soucasného respektovani vefejného zajmu a zdkonnych podminek témito
kontrahenty. Pouzitim interpreta¢niho pravidla a maiori ad minus totiz mtzeme
dojit k zavéru, Ze pokud ma spravni organ pravomoc rozhodnout o verejném sub-
jektivnim pravu (zalozit jej, zménit ¢i zrusit), pak tim spiSe by mél mit moznost
,pouze” schvilit jeho pfevod zaloZeny na smluvnim konsensu. Koneckoncti, pre-
vod takového prava neni materidlné ni¢im jinym nez zménou jeho nositele, tedy
jeho zrusenim u osoby A a zaloZenim u osoby B, k ¢emuz obojimu spravni orgén
zpravidla kompetentnf je.

Pokud ma tedy spravni orgdn pravomoc autoritativné rozhodovat o udéleni,
zméné ¢i odebrani verejného subjektivniho prava, nelze bez dalsitho odmitnout
vyklad, podle kterého by soucasti tohoto opravnéni byla i moznost schvalovat vetej-
nopravni smlouvu (vydavat s ni souhlas), jejimz pfedmétem takové verejné subjek-
tivni pravo je. (Koneckoncti podobné, byt u vefejnopravnich smluv koordina¢nich
o vykonu statni spravy mezi dvéma obcemi, argumentuje i Vedral: , Pfipousti-li
se na jedné strané moznost zdkonem svéreny vykon statni spravy jednostrannym
aktem nadfizeného organu vefejné spravy odejmout a svéfit jeji vykon organu jiné
obce, ... neni zfejmé dtivodu, pro¢ by obecné nemohlo dochédzet k dobrovolnym pre-
suntim vykonu statni spravy formou verejnopravnich smluv motivovanych obdob-
nym cilem, tzn. pfispét k zajisténi fadného vykonu prenesené ptisobnosti.")

* Hendrych, D. in Hendrych, 2009, op. cit., str. 101, 124.

“ Obe citace Mikule, V. in Hendrych, 2009, op. cit., str. 591.

“ VEDRAL, J. Vetejnopravni smlouvy o vykonu statni spravy podle zakona o obcich, Spravni
pravo €. 2 —3/2003, str. 79.
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V neposledni fadé pak lze podptrné argumentovat iper analogiam iuris.
Napriklad podle ustanoveni § 63 zdkona ¢. 128/2000 Sb., o obcich, obce mohou
uzavirat vefejnopravni smlouvu, jejimz pfedmeétem je zajisténi vykonu prenesené
pusobnosti jedné obce druhou obci*? Jde o smlouvu koordinacni, k niz je nejen
podle § 160 odst. 5 SprR, ale i podle citovaného § 63 odst. 1 in fine obecniho ziizeni
tfeba souhlasu spravniho orgénu, v tomto pripadé krajského turadu. Krajské ztize-
ni, které vymezuje pravomoci krajského titadu (§ 66 a nésl. zdkona ¢. 129/2000 Sb.,
o krajich), ale ani zadny jiny zdkon, vsak krajskému tradu pravomoc schvalovat
tyto koordinac¢ni smlouvy explicitné nedava. Tato jeho moznost se (zfejmé) vyvo-
zuje bud z dikce samotného ustanoveni § 63 obecniho zfizeni, které stanovi, ze
,K uzavreni verejnopravni smlouvy je tfeba souhlasu krajského tifadu.”, anebo
z velmi obecného ustanoveni § 67 odst. 1 krajského zfizeni*” vymezujiciho pra-
vomoci krajského tradu, nicméné bez toho aniz by toto ustanoveni konkrétni
pravomoc vydavat souhlas s takovouto smlouvou obsahovalo.*

Také ustanoveni § 162 SprR uvadi, Ze , K uzavieni takové verejnopravni smlou-
vy je tfeba souhlasu spravniho orgadnu”. Jediny rozdil oproti zminéné zvlastni
tpravé obecniho zfizeni je tak u vydavani souhlasu s vefejnopravni smlouvou
v tom, Ze v tomto pfipadé neni opravnény spravni organ konkrétné urcen, ale jeho
vécnou prislusnost je nutno vyvodit ze zvlastnich hmotnépravnich predpist. To je
v8ak vzhledem k typu smlouvy upravené v § 162 SprR, i vzhledem k charakteru
spravniho fadu jako takového, logické a koneckoncti ani Stasa se tomuto reseni
nebrani® Pro¢ by se z prakticky totozné dikce zdkona v jednom priipadé dala
vyvodit pravomoc schvalit vefejnopravni smlouvu (nebot ustanoveni § 66 obec-
niho zfizeni, resp. smlouvu, kterd je zde upravena, nikdo nezpochybnuje) a ve
druhém nikoliv, tak bohuzel pfili$ jasné neni.

Vedral se pak zda byt viibec proti obecné moznosti uzavreni takovéto smlouvy
toliko na zékladé § 162 SprR. Argumentuje materialni pravni moci spravniho roz-
hodnuti, ktera zavazuje jak adresata rozhodnuti, tak spravni orgén, ktery rozhod-
nuti vydal. Podle vseho tak zpochybiiuje samotnou moznost prevodu vefejného
subjektivniho prava bez zvlastniho zdkonného zmocnéni nachézejictho se vné
spravniho fadu. Ani toto pojeti se vSak nezda byt zcela bezproblémové.

42

Podrobngji viz napiiklad ONDRACKOVA, V. Vefejnopravni smlouvy v obecnim ziizeni,
Verejna sprava ¢. 30/2002. Zdroj: http://aplikace.mvcr.cz/archiv2008/casopisy/s/2002/0030/
konzult.html.

Pravé na toto ustanoveni totiz odkazuje odborna literatura, viz napt. VEDRAL, J., VANA, L.,
BREN, J., PSENICKA, S. Zdikon o obcich (obecni zrizeni), Komentar, C. H. Beck, Praha, 2008,
str. 349.

Podrobnéji (byt ve vztahu k dnes jiz zruSené pravni uprave) viz také Vedral, 2003, op. cit.,
str. 83 a nasl.

,»Vécnou prislusnost spravniho organu ke schvaleni vefejnopravni smlouvy by zfejmé bylo tieba
odvodit od vécné piislusnosti ve spravnim fizeni, které se miize typové tykat prav a povinnosti
ze smlouvy.“ — Stasa, J. in Hendrych, 2009, op. cit., str. 275.
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Je pravda, Ze materidlni pravni moc spravniho rozhodnuti je vhimana jako jeho
,,...zavaznost pro zakonem stanoveny okruh osob a organti verejné moci”. Nelze
vsak zaroven opominout ani to, Ze zdvaznost pro tcastniky rizeni také znamena,
Ze ,,...pravomocné spravni rozhodnuti jim v urcité véci zaklada, méni nebo rusi
prava anebo povinnosti, nebo v urcité véci zavazné prohlasuje, Ze prava nebo
povinnosti maji anebo nemaji“.*

Jinymi slovy feceno, pravé materidlni pravni moc spravniho rozhodnuti je
conditio sine qua non samotného vzniku verejného subjektivniho prava. Materialni
pravni moc je nezbytnou podminkou pro to, abychom o vzniku vetejnych subjek-
tivnich prav spravnim rozhodnutim mohli viibec hovorit. Pokud by tato podmin-
ka zaroven méla predstavovat prekazku pro jejich smluvni prevod, ztracelo by
ustanoveni § 162 spravniho radu smysl. Snad by mohlo byt pouzitelné na verejna
subjektivni prava vznikla jinak nez spravnim rozhodnutim (naptiklad vyplyvajici
ex lege), pro takovou interpretaci vSak prilis nesveédci zacatek § 162 odst. 1 hovorici
o tom, Ze takovouto smlouvu mohou uzavfit ti, kdo , by byli nebo jsou tcastniky
spravniho fizeni”.

Vedralovi je k prekondni prekdzky materialni pravni moci (ziejmeé) zapotiebi
vyslovného zdkonného zmocnéni (dnes napriklad onou vseobecné akceptovanou
tdpravou vodniho ¢i horniho zdkona). Zejména s odkazem na princip legality
verejné spravy s timto nelze nez souhlasit. Jeho koncepce vsak nedava odpovéd na
otazku, proc¢ ve svétle vyse uvedeného za takové zakonné zmocnéni nepovazovat
samotné ustanoveni § 162 spravniho fddu (zejm. ve vztahu k ustanoveni § 170
SprR, podle kterého se, nestanovi-li zdkon jinak /a zdkon v tomto p¥ipadé ,jinak”
nestanovi/, subsididrné pouzije obcansky zakonik).

Neudrzitelné by bylo tvrzeni, Ze spravni fad je , pouze” procesni predpis, ktery
upravuje toliko postup uzavirani vefejnopravnich smluv a samotné pravo na uza-
vieni takové smlouvy zalozit nemtize. Nelze totiz nevidét, Ze novy spravni rad
v mnoha oblastech (a mtiZe byt na samostatnou diskusi, zda je to dobre ¢i Spatné)
obsahuje i mnoha hmotnépravni ustanoveni, pficemz ustanoveni casti paté upra-
vujici vefejnopravni smlouvy jsou bezpochyby jednémi z nich. Pfi¢inou této skutec-
nosti by mohlo byt naptiklad to, Ze ¢eské spravni pravo nemad (a asi ani mit nemtize)
obecnou hmotnépravni tipravu nebo i ta skute¢nost, ze podobna konstrukce (hmot-
népravni tiprava v procesnim predpise) existuje i v tpravach jinych zemi.*”

Podobné nelze prijmout ani ,doktrindlni” argument, zZe zaloZeni obecné
moznosti smluvniho pfevodu vefejného subjektivniho prava by bylo v rozporu
s tradi¢né prijimanou koncepci vefejnych subjektivnich prav jako prav osobnich

) Obe citace Vedral, 2006, op. cit., str. 435.
0 Za mnohé viz napt. HAVLAN, P. Verejnopravni smlouvy a mistni samosprdva, in Kadecka,
Klikova, Valachova, 2007, op. cit., str. 181.
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a neprevoditelnych. Jakkoliv by tento rozpor teorie a pozitivniho prava v takovém
pfipadé snad i bylo mozno konstatovat (a jisté by na poli spravni teorie a praxe
nebyl jedinym), jen téZko bychom se vyporadavali s otazkou, z ¢eho pak vyplyva
vSeobecné respektovand moznost zakonodarce oznacit konkrétni verejnd subjek-
tivni prava za prevoditelna (ipravou vodniho ¢i horniho zakona), nepfizname-li
témuz zdkonodarci takovou moznost obecné pro jakakoliv vefejna subjektivni
prava. Je pravda, zZe pokud bychom ustanoveni § 162 jako obecné zmocnéni pfijali,
byla by tradi¢ni teorie verejnych subjektivnich prav odmitajici jejich prevod , zasa-
Zena” vyrazné vice nez dosavadnim postupnym piijimanim zvlastnich pravnich
tprav. Takova koncepce by v ¢eském spravnim pravu dost mozna znamenala
svého druhu revoluci. To samotné vsak k odmitnuti sledované interpretace usta-
noveni § 162 stacit nemuze.

Neobstoji ani s tim c¢astecné spojené ,preventivni hledisko”, podle néhoz by
zavedenim obecné moznosti uzavirdni vefejnopravni smlouvy byla oslabena
vefejnd moc subjektdl vefejné spravy, a byl by tedy oslabovan vefejny zajem,
ktery je konanim vetejné spravy sledovan a chranén. Jelikoz je podle § 162 odst. 2
SprR ptipustnost smlouvy bezvyjime¢né vazdna na souhlas spravniho organu
(poptipadé jeho pripojeni se ke smlouve), je evidentni, Ze moznost vefejné spravy
regulovat konkrétni vztahy ve vefejném z4jmu zistava v plné mire zachovana.
Uzavfteni (v tomto pripadé tedy spiSe v uvozovkach ,uzavieni” az do nabyti prav-
ni moci souhlasu spravniho organu dle § 164 odst. 3 SprR) vefejnopravni smlouvy
1ze z materidlniho hlediska vnimat spiSe jako navrh na zahajeni spravniho fizeni
o vydani souhlasu s takovou smlouvou a je tak opét (stejné jako v pripadé ,kla-
sického” spravniho fizeni) pouze a jen na subjektu (vykonavateli) vefejné spravy,
zda souhlas® vyda ¢i nevyda a uzavieni takové smlouvy umozni ¢i nikoliv. Toto
pojeti by koneckoncti odpovidalo i tezi jiz zminéného ]. Prazdka, podle jehoz
nazoru ,,...nemuze imluvam takovym byti o sobé prizndna moc definitivni tipra-
vy pomeérid dotéenych, nybrz ze dohoda tcastniki vzdy toliko jest aktem priprav-
nym, jenz teprve autoritativnim prohlasenim vefejné moci, po ni nésledujicim,

N

nabyva zevnéjsi existence pravni”*

Odmitnout by bylo nutno i hypotézu, podle niZ je-li nezbytnost vyslovného
zédkonného zmocnéni k uzavreni vefejnopravni smlouvy zakotvena u predcho-
zich dvou typua téchto smluv (koordinac¢ni a subordinacni podle § 160 a § 161
SprR), zakonodarce jej zcela jisté , predpokladal” i u tretiho smluvniho typu a je
tak treba brat odhled na to, co mél normotvtrce ,na mysli” (coz je nékdy ozna-
¢ovano jako predpoklad racionalniho zdkonodarce). Zde vsak staci souhlasné

“ K terminologickému problému apriorniho ,,souhlasu® a aposteriorniho ,,schvaleni* vefejno-
pravni smlouvy podrobné&ji viz napiiklad ONDRUS, R. Sprdavni idd: Novy zdkon s ditvodovou
zprdavou a poznamkami, Linde, Praha, 2005, str. 463. Cit. dle JEMELKA, L., SLOVACEK, J.
Vetejnopravni smlouvy, Prdvni rozhledy ¢. 11/2007, str. 399, pozn. pod Carou ¢. 43.

“ Prazak, 1905, op. cit., str. 113.

STRANA 353



odkézat napriklad na slova K. Elidse, ktery (byt v souvislosti se zcela odlisnou
problematikou) uvadi: ,Jistéze 1ze pri vykladu zakonného textu brat v tivahu tzv.
zékonodarce (tedy zdkonodarce abstraktniho, v teoretickém smyslu slova), avSak
jen v rozsahu, v jakém je takovy tmysl kryt slovy zakona, jaky je tcel zakonné
Upravy a jaka jeji interpretace je istavné konformni.”*”

Podobneé totiz neni podminka zvlastniho zakonného zmocnéni vyslovné zakot-
vena ani u koordinac¢nich vefejnopravnich smluv uzaviranych mezi jednotlivymi
organiza¢nimi slozkami statu podle § 160 odst. 3 SprR. PrestoZe toto ustanoveni
zaroven fika, Ze zminéné organizacni slozky pfi tom ,mohou ... pouzit usta-
noveni této ¢asti obdobné”, dovodil poradni sbor ministra vnitra ke spravnimu
radu, ze k jejich uzavreni neni zdkonné zmocnéni nezbytné, ,,...protoze podmin-
ka konkrétniho zdkonného zmocnéni neni v ustanoveni § 160 odst. 3 spravniho
radu stanovena”” Pouziti slova ,obdobné” s odkazem na jiné ustanoveni nebo
¢ast pravniho predpisu (zde tedy ,ustanoveni této casti”) pfitom znamena, Ze
toto ustanoveni nebo tato ¢ast se na vymezené pravni vztahy pouzije v plném
rozsahu,” a ,tato ¢ast” k uzavreni koordinacni verejnopravni smlouvy vyslovné
zédkonné zmocnéni vyzaduje. Jakkoliv 1ze se zminénym zavérem poradniho sboru
souhlasit (zejména proto, Ze v pripadé smluv mezi organiza¢nimi slozkami jedno-
ho subjektu se nejedna o typické ,smlouvy”,* tim méné pak typické verejnoprav-
ni smlouvy), jeho odtivodnéni, resp. nevyporadani se se slovy ,pouzit obdobné”,
miize budit jisté pochybnosti. Kazdopadné pokud poradni sbor dospél k zavéru,
Ze ani konstrukce slov , pouziti této ¢asti obdobné” neni s to zalozit nezbytnost
zvlastniho zdkonného zmocnéni tam, kde toto neni vyslovné zminéno, lze opét
v souladu s argumentem a maiori ad minus jen tézko néco takového vyvozovat
v pfipadé ustanoveni § 162, ve kterém slovo ,,obdobné” (ani zadné jiné ,,obdobné”)
pouZito neni.

Dtivody, pro¢ by ustanoveni, které fika, zZe tcastnici spravniho fizeni ,mohou
uzavftit vefejnopravni smlouvu tykajici se pfevodu nebo zptisobu vykonu jejich
prav nebo povinnosti, nevylucuje-li to povaha véci nebo nestanovi-li zvlastni
zékon jinak” a které tak vyrazné evokuje dojem ustanoveni zmocnovaciho (dojem,
ktery zfejmé nepopirajf ani ti, ktefi mu tuto vlastnost nepfiznavaji), nebylo mozno
jako ustanoveni zmocnujici vnimat, tak bohuzel prili§ ziejmé nejsou a lze tedy
konstatovat, Ze tezi o prijatelnosti tohoto ustanoveni jako ustanoveni zmocnova-
ctho k uzavreni smlouvy i k vysloveni souhlasu se smlouvou nelze jednoznacné
odmitnout.

o ELIAS, K. O zakonném piedkupnim pravu spoluvlastniki, Pravai rozhledy &. 5/2009, str. 154.

U Cit. dle Jemelka, Slovacek, 2007, op. cit., str. 397. Blize viz Zavér €. 51 poradniho sboru minis-
tra vnitra ke spravnimu fadu ze dne 11. 12. 2006, zdroj: http://www.mvcr.cz/soubor/51a-doc.
aspx.

Blize viz ¢l. 41 odst. 1 Legislativnich pravidel vlady.

Blize viz Jemelka, Slovacek, 2007, op. cit., str. 397, pozn. pod ¢arou €. 27.
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8. Pouzitelnost smluvni pfevoditelnosti vefejného subjektivniho prava

Jakkoliv by se mohlo zdat, Ze pfijeti teze, podle niZ ustanoveni § 162 spravniho
radu predstavuje obecné zdkonné zmocnéni k uzavreni vefejnopravni smlou-
vy soukromopravnimi subjekty, zptisobi nebezpecné a nezadouci ,rozvolnéni”
dosud striktné regulovanych vefejnych prav a povinnosti a zahaji rozmach hro-
madného prevadéni verejnych subjektivnich prav, nelze prehlédnout, zZe pouzitel-
nost tohoto ustanoveni v praxi by stale ztistala relativné omezena.

Nebyla by totiz v prvé fadé pouzitelna na pripady spravnich aktt in rem, nebot
verejnd subjektivni prava vztahujici se k véci a zavazujici i pravni sukcesory jejich
pavodnich adresati by byla (a jsou) prevoditelnd samotnym prevodem véci,
na niz vaznou. Kromé této obecné pfijimané teoretické koncepce toto vyslovné
vyplyva i z ustanoveni § 73 odst. 2 in fine SprR. Samostatnou a spise jen hypotetic-
kou otazkou by mohla byt moznost prevedeni verejného subjektivniho prava bez
soucasného prevedeni prislusné véci, na niz toto pravo lpi, tato moznost by vsak
podle vseho byla vyloucena jiz z povahy véci.

V druhé rad€ by tato prevoditelnost prakticky nepripadala v tivahu za situace,
kdy by pro ,zajemce” o verejné subjektivni pravo vzniknuvsi spravnim rozhod-
nutim bylo jednodussi rovnou podat navrh na zahajeni spravniho fizeni, jehoz
cilem by bylo priznani (pridéleni) takovéhoto prava, namisto sepisovani smlouvy
o jeho prevodu a nédsledného dozadovani se souhlasného rozhodnuti spravniho
organu.

Tato smlouva by nebyla pouzitelna ani pro pripady verejnych subjektivnich
prav vzniklych ex lege nebo na zakladé jiné pravni skutecnosti, nez je spravni
rozhodnuti (zajimavou tvahou by mohlo byt napriklad prevedeni prava zaloze-
ného opatfenim obecné povahy podle ¢asti Sesté spravniho fadu), a to i pres to, ze
napiiklad zminénd tprava smlouvy o zajisténi plnéni povinnosti vyplyvajicich
z pozarnépravnich predpisti jinou nez implicitné povinnou osobou podle § 2
odst. 2 zakona ¢. 133/1985 Sb., o pozarni ochrané toto jiz umoznuje. V takovém pii-
padé by zfejmé vzdy bylo zapottebi zvlastniho zdkonného zmocnéni, nebot usta-
noveni § 162 vztahujici se na ty, ktefi , jsou nebo by mohli byt tc¢astniky spravniho
fizeni”, by (zfejmé, nebot prili$ jednoznac¢né to neni) bylo mozno vztahnout pouze
na verejna subjektivni prava zaloZzend v takovémto fizeni vydaném meritornim
spravnim rozhodnutim.

Kromeé toho stale plati, Ze i toto ustanoveni samotné, jak jiz bylo uvedeno, neu-
moznuje prevod vefejnych subjektivnich prav tam, kde to vylucuje povaha véci,
tedy povaha konkrétniho vefejného subjektivniho prava. I pokud bychom tedy
toto ustanoveni jako vSeobecné zmocnéni chdpali, neznamenalo by to automa-
tickou prevoditelnost vSech verejnych subjektivnich prav beze zbytku, ale pouze
téch, jejichz povaha by takovému prevodu neodporovala.
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V neposledni fadé by samoziejmé ustanoveni § 162 SprR nebylo pouZitelné tam,
kde by prevoditelnost verejného subjektivniho prava byla explicitné vyloucena
(zvlastnim) zdkonem. Za priklad takové tpravy lze povazovat tfeba ustanoveni
§ 39 odst. 2 zakona ¢. 111/1998 Sb., o vysokych skolach, podle kterého je oprav-
néni k provozovani soukromé vysoké skoly (tzv. statni souhlas) neprevoditelné
a neprechdzi na pravni nastupce, anebo § 12 odst. 7 zdkona ¢. 231/2001 Sb., o roz-
hlasovém a televiznim vysilani, podle kterého jsou neprevoditelné licence oprav-
nujici k rozhlasovému a televiznimu vysilani.

Jednalo by se tedy v zasadé pouze o pripady prevodu verejného subjektivni-
ho prava ad personam, o jehoz priznani (zaloZzeni) by nebylo mozno pfimo zadat
u spravniho organu, resp. nebylo by mozné davodné ocekavat kladné vytizeni
takové z&dosti. Slo by tfeba o situace, kdy by spravni organ byl pfi vydavani
né€jakého povoleni (zakladajicitho vznik subjektivniho vefejného prava) omezen
v mnozstvi takovychto vydanych povoleni, a to zejména objektivnimi hledisky
zakotvenymi zakonem a spocivajicimi v omezenosti urcitych zdrojt, prostoru, ale
vlastné jakékoliv abstraktné vymezené ,oblasti”, na néz musi brat ohled v ramci
své diskre¢ni pravomoci.

Je proto typické, Ze jednou z oblasti, v niz by takové postupovani vetrejnych
subjektivnich prav mohlo byt vitanou moznosti k zefektivnéni jejich vykonu, je
napiiklad oblast ¢erpani prirodnich zdroji. Neni jisté ndhodou, Ze prave v této
oblasti jiz dil¢i pravni dpravy takové prevody umoznujici existuji (pravé v podobé
jiz nékolikrat zminéného horniho nebo vodniho zdkona).

Dalsim (a nyni jiz cisté hypotetickym) pifikladem by mohlo byt kvantitativné
omezené povoleni ke vstupu ¢i vjezdu do urcité (napt. chranéné) oblasti, nebot
takovy prevod prava neumoznuje jeho multiplikaci, a tedy vznik nezadouciho
navyseni vstupt ¢i vjezdli majici za nasledek poskozeni oblasti, kterému se
omezeni poctu povoleni snazi branit a uzavieni takovéto smlouvy se zda byt
jednodussi, nez zvlast provedené ruseni povolenti jiz vydaného a vydani povoleni
nového. V pripadé, ze by takové povoleni napriklad mélo podobu ,vyjimky ze
zékazu” podle ustanoveni § 43 zakona ¢. 114/1992 Sb., o ochrané prirody a krajiny,
v platném znéni, by mohlo byt ozvlastiujici skutecnosti, Ze organem schvalujicim
vefejnopravni smlouvu by v tomto pfipadé byla zfejmé Vlada CR (ackoliv pro toto
rozhodovani neni ustanovenim § 90 odst. 1 zdkona o ochrané prirody a krajiny
pouziti spravniho fadu vyslovné vylouceno, jeho aplikace zde pfesto neni zcela
jednoznacna).”

Podobné bychom pod takovéto pripady mohli (opét hypoteticky) zaradit povo-
leni k ¢innosti, ktera je z povahy véci vyloucena vétsim mnozstvim realizatorti na

% MIKO, L., BOROVICKOVA, H. a kol. Zdkon o ochrané pFirody a krajiny: komentdr, C. H. Beck,
2007 str. 197.
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urcitém tzemi (tfeba v ramci obce, okresu ¢i kraje). Takovym pfipadem by mohlo
byt napriklad opravnéni k provozovani stanice technické kontroly podle zako-
na ¢ 56/2001 Sb., o podminkach provozu vozidel na pozemnich komunikacich,
v platném znéni, které je svou povahou aktem ad personam svédcicim provozovate-
li STK. P¥ipadnym prevodem (prodejem) STK samotné by totiz bylo mozné uvazo-
vat pouze o prevodu osvédceni k jejimu provozu jako aktu in rem svédcicimu sta-
nici samotné, ktery je vSak od opravnéni aktem odlisnym. Podle dikce § 53 odst. 3
zminéného zakona™ zde pak Ize hovofit o prikladu omezeni mnozstvi povoleni,
ktera je mozno na urcitou oblast vydat. V tomto pripadé by nicméné situace mohla
byt zkomplikovana tim, Ze provozovani STK je povazovéano i za dil¢i vykon veftej-
né spravy.” Presto by zfejmé neslo tuto konstrukci jednoduse odmitnout s odka-
zem na ¢l. 79 Ustavy, ktery je konstantné vykladan tak, ze , Kompetence organt
vykonévajicich vefejnou moc jsou stanoveny toliko zdkonem, od né€hoz se nelze
dohodou mezi organy odchylit, ledaze by zédkon uzavieni takové verejnopravni
smlouvy vyslovné predpokladal.”,” nebot v pripadé prevedeni opravnéni k pro-
vozovani STK by neslo o pfevod zdkonem stanovenych kompetenci mezi dvéma
organy verejné spravy (k takovému prevodu by se pouzila koordina¢ni smlouva
podle § 160, u niz je nezbytnost zvlastniho zakonného zmocnéni vyslovné uvede-
na,” ale pouze o zménu nositele tohoto verejného subjektivniho prava, a to jak za
splnéni zakonnych podminek, tak za nezbytného souhlasu ptislusného spravniho
organu. Zakonné pozadavky, aby drzitelem tohoto opravnéni byla pouze osoba,
ktera 1) splni zakonné podminky a 2) o které takto rozhodne spravni organ, by
tak ztistaly splnény.

Hypoteticky (opét) by pfedmétem takového prevodu mohly byt i licence udeé-
lené Energetickym regula¢nim tifadem na prenos elektfiny, pfepravu plynu a na
¢innost operatora trhu s elektfinou podle § 4 odst. 3 zakona ¢. 458/2000 Sb., ener-
getického zédkona, v platném znéni, které jsou vydavany jako tzv. licence vylucné,
tedy v ramci CR pro jediného a monopolniho drZitele. D. Ondrejova k tomuto sice
uvadi, Ze takovouto licenci ,,...1ze povazovat za licenci, ktera je nepfenosna a vzta-
huje se vylu¢né na osobu, které byla prislusnym organem ... udélena”, nelze vsak
nevidét, ze autorka za takovy nepripustny prevod povazuje predevsim plnou moc,
mandatni smlouvu ¢i jinou formu zmocnéni (napt. vtéleni do inominatni smlou-
vy), a to i mezi ¢leny jednoho holdingu.”” S tim Ize bezesporu souhlasit, nebot tyto

) Opravnéni 1ze udélit jen tehdy, ,,...je-li zamér provozovat stanici technické kontroly v souladu
se stanovenym zpusobem a rozsahem pokryti spravniho obvodu ¢innostmi stanic technické
kontroly*.

9 Hendrych, 2006, op. cit., str. 132.

) Nélez Ustavniho soudu ze dne 9. f{jna 2003, sp. zn. IV. US 150/01. Zdroj: nalus.nsoud.cz.

 Blize viz také Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 2. dubna 2008, sp. zn. 1 As

12/2008 — 67, kde je feceno, ze ,,...spravni orgén si na sebe na jedné strané¢ nemuze atrahovat

vice tkold, nezli mu zakon ptiznava, na druhou stranu se nemize ani vykonu tkold mu zdkonem

sveéfenych ,,zbavovat®, ¢i penaset jejich vykon na druhé, pokud mu to zdkon neumoznuje.

ONDREJOVA, D. K charakteru prav a povinnosti nabytych z titulu udéleni licence na podni-

kani v energetickych odvétvich, Spravni pravo ¢. 1/20009, str. 47, 48.
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soukromopravni nastroje prevod verejnopravnich opravnéni skutecné umoziovat
nemohou. Autorka se navic zaméfuje spiSe na pripady, kdy by se pravo vyplyva-
jici z udélené licence ,zdvojovalo” a kdy by jeho nositelem byly oba kontrahenti
smluvniho , pfevodu”, resp. na pfipady, kdy by nositelem prava byl jeden subjekt
a realizatorem téhoZz prava subjekt druhy (napf. ono zmocnéni formou plné moci
nebo mandatni smlouvy). To by podle ni znamenalo ,,...popfeni samotné podstaty
regulace podnikani v energetickych odvétvich sledované energetickym zédko-
nem”“* s ¢iImz opét jisté nelze nez souhlasit. Stejné tak je zde ale tfeba zddraznit,
Ze prevod prava vyplyvajiciho z takovéto licence vefejnopravni smlouvou dle § 162
SprR nejen Ze neni vylouden z povahy pievadénych prav samotnych (vefejnoprav-
ni smlouva je tu pravé od toho, aby ji byla prevadéna verejnéd subjektivni prava
a povinnosti), ale neznamenal by ani autorkou zminéné popreni regula¢ni funkce
statu, potazmo Energetického regula¢niho tradu, nebot jeho souhlas by byl — na
rozdil od vSech zminénych soukromopravnich instituti prevodu — nezbytnou
podminkou k platnému uzavreni smlouvy, coz mu zachovava moznost posoudit
podminky, za nichz prevod probihd, stejné jako zhodnotit toho, na néjz pravo
vyplyvajici z licence prechdzi. V neposledni rfadé€ by ztistala zachovana i zakonna
podminka vylucnosti, nebot licence by stéle byla vydana, tj. by existovala, pouze
jedna jedina a jako takova by opét byla vykondvana ,monopolné”.

Nezbytnou podminkou vsech vyse uvedenych moznosti by samoziejmé byla
nejen pouzitelnost spravniho fadu na tyto pripady (kterd je zde, pro zjednoduseni,
pfedpokladana), ale i vyporadani se s kritériem ,neni-li pfevod vyloucen z pova-
hy véci” za situace, kdy by touto , povahou véci” byla skute¢nost, Ze prevadéné
subjektivni pravo by bylo pravem ad personam, tedy pravem svédcicim konkrétni
osobé (subjektu). Ani to by vSak nemélo byt prekazkou, nebot miize-li pravni
Uprava ucinit prevoditelnymi vefejnd subjektivni prava ad personam ve vodnim
¢i hornim zakoné, zcela jisté ma ,,tu moc” ucinit to i obecné, nebrani-li tomu jina
,povaha véci” ¢i zvlastni zakon. Ustanoveni § 162 mezi pravy ad personam a in rem
rozdil necini (o specificich pfevodu prava in rem jiz bylo pojedndno vyse) a ani
podminku ,neni-li pfevod vyloucen z povahy véci” za takové odliSeni mezi témi-
to dvéma typy prav s nejvétsi pravdépodobnosti povazovat nelze.

Na druhou stranu jednim z pripadi neprevoditelnosti vefejného subjektivniho
prava ad personam by bylo pravo odvislé od osobniho charakteru svého nositele
a jeho jedinecnosti. Z logiky véci totiz vyplyva, Ze nezbytnym predpokladem uza-
vreni této vefejnopravni smlouvy by muselo byt splnéni podminek pro priznani
verejného subjektivniho prava i tim kontrahentem, na néhoz maji verejna subjek-
tivni prava smlouvou prejit, coz v pripadé prav odvislych od osobni jedine¢nosti
svého nositele mozné neni. Nutno si vSak uvédomit, ze ani zdaleka ne kazdé
pravo ad personam tuto vlastnost ma — podminky jako vzdélani, praxe, zkusenosti,
technické vybaveni a tak podobné jisté nejsou podminkami natolik osobnimi,

' Ondrejova, 2009, op. cit., str. 48.
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aby je nemohl splnit i druhy kontrahent takovéto verejnopravni smlouvy. Lze si
tak jisté predstavit situaci, kdy vzhledem k charakteru podminek zakotvenych
a pozadovanych zdkonem nebude o jakékoliv osobni jedinecnosti adresata moci
byt viibec fe¢, nebot podminky stanovené zakonem k vydani povoleni bude moci
splnit i nékdo jiny.

9. Pfevoditelnost vefejné subjektivni povinnosti

Kromé jiz vys$e uvedenych omezeni pouZitelnosti § 162 SprR jako generalni-
ho zmocnéni k uzavirani vefejnopravnich smluv zde existuje jesté jedna oblast,
u které bude takovy prevod do jisté miry specificky a jiz by bylo tfeba vénovat
zvlastni pozornost. Jde o prevod nikoliv verejného subjektivniho préava, ale verej-
né subjektivni povinnosti.

O vefejnopravnich povinnostech plati, ze jde o povinnosti vyplyvajici adresé-
tam vefejné spravy z vefejnopravnich predpisti nebo aktti vydanych na zakladé
téchto predpisti a plisobici viici nositeli vefejné moci samotnému.®

Dikce ustanoveni § 162 odst. 1 SprR prevod vefejnych subjektivnich povinnosti
vyslovné umoznuje (,,...mohou uzavrit vefejnopravni smlouvu tykajici se prevodu
nebo zptsobu vykonu jejich prav nebo povinnosti...”) a v porovnani s prevodem
vefejnych subjektivnich prav pro né nestanovi zadné zvlastni podminky. Presto
nékteré tyto zvlastnosti Ize vyvodit z rozdilu, ktery mezi témito pravy a povin-
nostmi panuje.

Ackoli o pojmové prevoditelnosti vefejnych subjektivnich povinnosti nejsou
pochyby (viz napriklad jiz nékolikrat zminény smluvni pfevod povinnosti vyply-
vajicich z pozarnépravnich predpisti jinou nez implicitné povinnou osobou podle
§ 2 odst. 2 zdkona ¢. 133/1985 Sb., o pozéarni ochrané), nelze vefejnym subjektivnim
povinnostem jiz priznat onen Hoetzelem zminény ,jisty prvek volnosti” naléza-
ny u verejnych subjektivnich préav. Je proto mozné dovozovat, Ze z povahy véci
a s ohledem na ochranu vefejného zajmu budou spravni organy pii schvalovani
vefejnopravnich smluv prevadéjicich verejné subjektivni povinnosti postupovat
méné ochotné ¢i ,vstricné” (samoziejmé za splnéni vsech zakonnych podminek
stanovenych nejen pro rozhodovani jako takové, ale i pro pouziti diskrec¢ni pravo-
moci atp.) nez v pripadé verejnych subjektivnich prav.

 Blize viz napiiklad Vopalka, V. in Hendrych, 2006, op. cit., str. 91. Je zajimavé, ze jakkoliv
soucasna teorie vénuje vefejnym subjektivnim povinnostem zpravidla mensi pozornost nez
vefejnym subjektivnim praviim (ostatné ani tento ptispévek neni vyjimkou), napfiklad admi-
nistrativista A. Merkl jako pfedstavitel normativni ryzi nauky pravni, stavéjici se k subjek-
tivnim pravim jako takovym vice nez zdrzenliv€é, vénuje naopak ve svém vykladu vefejnym
povinnostem pozornost vyrazné vétsi. Blize viz napt. MERKL, A. Obecné pravo spravni, Dil
prvni, Orbis, Praha — Brno, 1931, str. 140 a nasl.
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Je-li totiz verejnd subjektivni povinnost povinnosti ,vlci nositeli verejné moci
samotnému”, je zejména v zajmu tohoto nositele samotného (,opravnéného”
z povinnosti), aby prevodem takové povinnosti nedoslo k ohroZeni ¢i tplnému
znemoznéni jejiho splnéni (zatimco, s trochou nadsazky receno, dojde-li prevodem
verejného subjektivniho prava k ohrozeni jeho realizace, je to problém predevsim
pro drzitele prava samotného). Samostatnou otazkou by totiz pak mimo jiné mohl
byt i nuceny vykon vefejné subjektivni povinnosti touto smlouvou prevedené, a to
za situace, kdy vefejnopravni smlouva neni spravnim fadem (§ 104 SprR) povaZzo-
vana za exeku¢ni titul umoznujici provedeni nuceného vykonu povinnosti, ktera
by nebyla splnéna dobrovolné.

Prevod takové povinnosti by zpravidla byl komplikovan itim, Ze vefejna
subjektivni povinnost bude mit mnohem castéji povahu povinnosti ryze osobni,
tedy piimo spojené s povinnou osobou. Typickym prikladem takovéto povinnosti
miize byt sankce uloZend spravnim organem za spravni delikt.” Sankce uloZena
za poruseni (spravnépravniho) predpisu jako sekundarni povinnost z povahy véci
(a zpravidla i ex lege) stiha osobu pachatele (subjekt deliktu), coz je podminka, kte-
rou osoba od pachatele odlisna splnit nemtize (nebereme zde v potaz specificka
a nejednoznacné prijimand pojeti, podle nichZ se pravomocné ulozena a nezapla-
cend pokuta stava soucasti poztistalosti po pachateli, ktery pred jejim zaplacenim
zemrtel;* zde by se navic nejednalo o prevod povinnosti).

Pochopitelné pak — shodné s vefejnymi subjektivnimi pravy — bude prevod
vefejné subjektivni povinnosti vyloucen v pripadé, kdy tento prevod bude
explicitné znemoznén zakonem. Pfikladmo lze uvést ustanoveni § 45 zakona
¢. 337/1992 Sb., o spravé dani a poplatkd (danovy fad), v platném znéni, podle
kterého dohody uzaviené za tcelem prevodu danové povinnosti z danového
subjektu na jiné osoby nejsou pro danové rizeni pravné ucinné.”” Na samostat-
nou tvahu by pak mohlo byt nejen to, do jaké miry zarazeni tohoto ustanoveni
do datiového fadu mitize znacit zdkonodarcovo implicitni pripusténi moznosti
pfevodu vefejné subjektivni povinnosti davno pred pfijetim nového spravniho
radu® (pfipomenme, Ze toto ustanoventi je soucasti danového radu od samotného
pocatku®), ale pozornost by bylo tfeba vénovat i té skutecnosti, Zze danovy rad je

@ Blize viz napiiklad Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu sp. zn. 2 As 8/2007 — 91 ze dne 27. Cer-
vence 2007 a v ném citovanou judikaturu zejm. Vrchniho soudu v Praze. Zdroj: www.nssoud.cz.
Hranici pro ,,dédi¢nost™ pokuty je podle v§eho pravni moc rozhodnuti, jimz byla ulozena. Blize
viz naptiklad MATES, P. a kol. Zdklady spravniho prava trestniho, C. H. Beck, Praha, 2008,
str. 29 — 30.

BliZe viz také Usneseni Ustavniho soudu CR sp. zn. IV. US 499/1998 ze dne 15. ledna 1999.
Zdroj: nalus.usoud.cz.

Nad ¢imz bychom se mohli koneckonct tiplné stejné zamyslet i u vSech dalsich vyse uvedenych
explicitnich vylouceni pfevodu vetejnych subjektivnich prav.

Odpovéd’ na tuto otazku do jisté miry dava komentafova literatura, jez ustanoveni § 45 danové-
ho tadu oznacuje za ,,matouci” a ,,vlastn¢ kompletné [pravni] superfluum®. Blize viz KINDL,
M., TELECKY, M., VALKOVA, H. Zdkon o sprave dani a poplatkii, C. H. Beck, Praha, 2002,
str. 306, 307.
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v zasadé autonomni procesnépravni tpravou, ktera vylucuje pouziti spravniho
radu en bloc (§ 99 danového fadu), a je proto otazkou, zda by nositelé verejnych
subjektivnich prav ¢i povinnosti podle tohoto zakona vtibec mohli byt povazové-
ni za ty, ,,...kdo by byli ticastniky podle § 27 odst. 1, kdyby probihalo fizeni podle
¢asti druhé [spravniho fadul, popripadé [za ty], kdoz tcastniky takového fizeni
jsou”, jak uvadi § 162 odst. 1 SprR.

Zvlastnim pripadem by pak vedle zminénych modelti pfevodu prav a prevodu
povinnosti byl pokus prevodu vefejnopravni povinnosti, kterd by sice nebyla
nerozlucné spjata s osobou povinného, ale vyplyvala by, resp. byla by spojena
s vykonem konkrétniho vefejného subjektivniho prava, které by prevadéno neby-
lo (totéz by pak mutatis mutandis bylo mozné konstatovat i k prevodu vefejného
subjektivniho prava svazaného s verejnou subjektivni povinnosti). Prestoze by
v nejobecnéjsi roviné takovému prevodu verejnopravni subjektivni povinnos-
ti jako takové nic branit nemuselo, bude zde zfejmé vyrazné zdileZet nejen na
charakteru konkrétni povinnosti, ale i na jeji pravni dpravé a stupni ,spjatosti”
s pravem samotnym. Ziejmeé by s takovym prevodem byly jisté obtiZe, protoze
povinnosti spjaté s urcitym vefejnym subjektivnim pravem zpravidla zavazuji
predevsim , drzitele povoleni”, a to jak vyslovné ze zakona, tak vcelku pochopitel-
né i z povahy véci samé.

10. Zavér

Cilem tohoto pripévku bylo zamyslet se nad podminkami uzavirani vefejno-
pravnich smluv mezi tcastniky spravniho fizeni a zejména nad tim, zda je k uza-
vieni takové vefejnopravni smlouvy upravené v § 162 SprR i po pfijeti spravniho
radu zapotrebi zvlastniho zdkonného zmocnéni.

Spravnépravni teoretici se touto otazkou ve svych pracich bud vyslovné neza-
byvaji (a nelze se domnivat, Ze by to bylo proto, Ze by snad odpovéd na ni byla
zcela evidentni) anebo se spise kloni k zavéru, Ze prijetim nového spravniho radu
se na nezbytnosti zvlastnitho zdkonného zmocnéni k uzavreni verejnopravni
smlouvy mezi soukromopravnimi subjekty nic nezménilo a explicitni zmocnéni
je stale zapottebi.

Protoze se vsak takovy zavér bohuzel nezda byt pfili$ urcity, resp. fadné objas-
nény, snazi se tento prispévek zamyslet se nad hypotézou opac¢nou, podle niz by
ustanoveni § 162 SprR bylo mozné vnimat jako zmoctiovaci k uzavieni vefejno-
pravni smlouvy o prevodu verejného subjektivniho prava nebo verejné subjektiv-
ni povinnosti mezi icastniky spravniho rizeni.

Podle vseho se totiz 1ze domnivat, ze existuji argumenty svédcici pro to, aby

ustanoveni § 162 spravniho rfadu bylo vnimano jako ustanoveni zmocnovaci, tedy
takové, na jehoz zakladé mtize byt uzaviena vefejnopravni smlouva, jez by nepo-
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tfebovala zddnou dalsi tpravu zvlastniho zakona. Tyto argumenty vychazi jak
z oblasti spravnépravni teorie a doktriny, tak ze samotné pozitivnépravni tpravy
vefejnopravnich smluv, resp. tpravy vefejnych subjektivnich prav a povinnosti,
jakkoliv se obé tyto oblasti vyznacuji mnohymi nejasnostmi ¢i snad nékdy dokon-
ce i vzajemnymi rozpory.

Zvolené téma zde neni uzavreno jednoznacnym vyrokem, Ze ustanoveni § 162
SprR zmoctiovacim ustanovenim je. Na tak kategoricky zavér jde o ptili§ nejas-
nou a dosud ne zcela zazitou pravni dpravu, kteréd se své definitivni interpretace
docka zfejmeé az opakovanou aplikaci dostatecné reflektovanou jak spravnépravni
doktrinou, tak i soudni judikaturou. Stejné tak neni v moznostech takovéhoto pii-
spévku zaméftit se na vSechny souvisejici otdzky, které v ramci zvolené tématiky
mohou vyvstat” a které se tak mohou stat predmétem dalsich pojednani.

Cilem této ivahy bylo nabidnout takovou interpretaci zminéného paragrafu,
ktera je ve vztahu k (zfejmé) vladnoucimu vykladu odbornych autorit alternativni
ais védomim rizika mozné kontroverznosti nékterych argumentt ¢i prezento-
vanych zavérd tak prispét k diskusi nad timto ustanovenim. Jen ta totiz miize
vést k jednoznacnéjsimu, a nejen pro pravni odborniky, ale zejména pro adresaty
normy samotné, i bezpecnéjsimu a jistéjsimu vykladu pfislusnych pasazi sprav-
niho radu.

Shrnuti:

Prispévek se zabyva problematikou vefejnopravnich smluv uzaviranych mezi
soukromopravnimi osobami, resp. mezi ticastniky spravniho rizeni. Snazi se odpo-
védét na otazku, zda je po pfijeti nového spravniho fadu mozné takovouto smlouvu
uzaviit toliko na zakladé jeho ustanoveni § 162, anebo zda je k tomu stéle zapotrebi
zvlastniho zakonného zmocnéni. Soucasnd spravnépravni teorie na tuto otdzku
jednoznac¢nou odpoveéd nedava, mirné prevazujicim ndzorem se vsak zda byt pojeti,
podle kterého je i po prijeti nového spravniho fadu k uzavieni této smlouvy zmoc-
néni zvlastnim zdkonem nezbytné. Jelikoz vsak takova koncepce do jisté miry zpo-
chybriuje samotny tcel zminéného ustanoveni, je cilem tohoto prispévku zamyslet
se nad jeho funkci a nad argumenty svédcicimi pro stanovisko opacné, které by
podle vseho lépe odpovidalo dikci tohoto ustanoveni. Vysledkem pfispévku neni
jednoznacny zéavér, ze ustanoveni § 162 spravniho fadu je ustanovenim zmoctio-
vacim, pfesto se vSak zda, ze mnohé argumenty pro to, aby tomu tak bylo, byly
nalezeny a predloZeny k dalsimu prozkoumani a posouzeni.

¢ Za mnohé naptiklad: Muze byt tato smlouva mezi ucastniky spravniho fizeni uzaviena uplatné
(lze naptiklad ,,prodat povoleni“)? Existuje-li za splnéni podminek na ptiznani urcitého veiej-
ného subjektivniho prava pravni narok, ,,pfenasi“ se tento narok i na vydani souhlasu s uzavie-
nim vetfejnopravni smlouvy prevadéjici toto pravo? Mohou byt smlouvou uzavienou na zakladé

§ 162 SprR pievedena prava a povinnosti zalozena jinak nez spravnim rozhodnutim?

STRANA 362



To the conclusion of contracts governed by public law concluded on the basis
of § 162 of Administrative Code

Summary:

This paper deals with contracts governed by public law concluded by subjects of
private law. The main focus is on possibilities of making such contracts. Following
enactment of the new Administrative Code there seems to be two possible inter-
pretations of closing such contracts: either all contracts could be concluded direct-
ly on the basis of provision of § 162 or they should still be concluded with respect
to special legal empowerments which were used before the promulgation of new
Administrative Code. Present-day administrative law doctrine doesn’t answer
this question clearly. However, the concept requiring usage of previously used
legal authorizations even after promulgation of the new Administrative Code
prevails. But, to a certain extent, the mentioned conception seems to contradict the
purpose of § 162 of Administrative Code. Therefore, special attention is paid to the
use of Administrative Code and to the arguments proving that the interpretation
of using § 162 alone is sufficient and corresponds with its diction. The result of
the paper is not a clear conclusion stating that § 162 of Administrative Code has
a character of empowerment and authorization. Nevertheless, many of the found
arguments seem to support the mentioned general-purpose usage of the § 162
itself and these are presented for further research and consideration.
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