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Jvadas

Egzistuojanti ekonominio, socialinio, kultarinio bei teisinio gyvenimo dina-
miné aplinka lemia, kad administracinés teisés, kaip ir bet kurios kitos teisés Sakos,
vaidmuo ir formos visuomeniniy santykiy reguliavime kinta jvairiomis kryptimis.
Zinoma, kad viedosios ir privatinés (administracinés ir civilinés) teisés atskyrimo
poreikis buvo pagrjstas dar Romos teisininko Ulpiano (170-228 m.), tac¢iau, moks-
lininky teigimu, tada $is atkyrimas nebuvo toks reik§mingas, koks jis yra dabar. I§
esmeés skirstymas i ius privatum ir ius publicum tapo klasikiniu santykinai neseniai,

1 Straipsnyje teoriniu aspektu analizuojami ne vie$ojo administravimo apskritai, o jo sampra-
tos probleminiai aspektai, darantys jtakg Lietuvos administracinés teisés reguliavimo dalyko
apimciai.
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mazdaug XVII a. viduryje?. Tai sietina su administracinés teisés, kaip savarankiskos
teisés $akos, susiformavimu ir jos vaidmens reguliuojant visuomeninius santykius
sustipréjimu. Kiek $iandieng bebuty diskutuojama apie vieSosios ir privatinés tei-
sés suartéjimg ar net asimiliacija, reikéty sutikti su prof. J. B. Auby, palaikancio $io
skyrimo aktualuma, pozicija. Mokslininkas apibendrintai jvardija du tokio skyrimo
vaidmenis: konceptualyjj ir praktinj’. Itin reikéty akcentuoti praktine $io skyrimo
reik§me, traktuojama kaip procediiring (teismy kompetencijos atribojimas, tam tikry
teisiniy priemoniy ir procedary taikymo laukas), ir turiningaja, kuri padeda apibrézti
teisinius rezimus, taikomy taisykliy turinj. Taigi vie$osios administracijos sarangos,
jos veiklos instrumenty (formy, priemoniy) sistemos apibréztis néra tik teoriniy
svarstymy objektas. Ji lemia vieSosios administracijos veiklai taikoma teisinj rezima,
administraciniy teismy kompetencija, o placiau kalbant, apibrézia administracinés
teisés reguliacines ribas.

Uzsienio $aliy bei Lietuvos teisés mokslininkai vis daZniau uzsimena apie paste-
bimas administracinés teisés reguliavimo dalyko plétros tendencijas. Teisybés délei
reikia paminéti, kad tokios tendencijos badingos ir privatinei teisei’. Nagrinéjamos
problematikos erdvéje butina akcentuoti, kad paminéti reiskiniai transformuojasi i
konkrecius pavidalus: vieSojo administravimo, kaip vieSosios administracinés veiklos,
ir privatinés teisinés administracijos veiklos lauko plétra, saveikas bei konkurencijas.
Zvelgiant per lyginamosios teisés prizme galima pastebéti, kad administracinés teisés
samprata ir vaidmuo visuomeniniy santykiy reguliavimo sistemoje pastebimai ski-
riasi®. Praktiné situacija rodo, kad viesyjy ir privatiniy vieSosios administracijos veik-
os formy (priemoniy) balansas nuolat kinta ir kiekvienoje valstybéje yra vis kitoks®.
Ir tai priklauso ne tik nuo konkrecios valstybés teisés tradicijos, praktiniy poreikiy,
taciau ir nuo galiojancios pozityviosios teisés, kuri ne visada atitinka objektyviuosius
poreikius. Zvelgiant j pateiktas j%valgas nesunku pamatyti, kad jos itin aktualios ir
$iandieninei Lietuvos administracinei teisei tiek formuojant jos doktring, tiek spren-
dziant jos praktinio taikymo lygmeniu kylancias problemas. Taigi ir Siandieng tampa
aktualu nustatyti santykj tarp teisés doktrinoje ir pozityviojoje teiséje suformuluoty

2 Beaud, O. La distinction entre droit public et droit privé: un dualisme qui résiste aux critiques.
La distinction du droit public et privé: regards frangais et britanniques. Paris: Editions
Panthéon-Assas, 2001, p. 31.

3 Zr. pladiau: Auby, J. B. Le réle de la distinction du droit public et droit privé dans le droit
franqais. La distinction du droit public et privé: regards frangais et britanniques. Paris: Editions
Panthéon-Assas, 2001, p. 20-27.

4 Placiau zr. Kuncevicius, G. Sutarties instituto pritaikymas administracinéje teiséje: teorinés
izvalgos. Socialiniy moksly studijos. 4(8): 241-247.

5 Straipsnyje bus remiamasi pavyzdziais, iliustruojanciais administracinés teisés reguliavimo
objekto skirtingose $alyse bendrybes, o ne skirtybes, taip siekiant susiformuoti instrumentarijy,
bating Lietuvos teisiniy problemy vertinimui taikant lyginamajj metoda.

6 Placiau zr. Kuncevicius, G., supra note 4.
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administracinés teisés reguliavimo dalyko riby, jvertinti, kaip $is santykis gali pasi-
reiksti praktikoje ir kokias problemas sukelti.

Straipsnio tyrimo objektas - vieSojo administravimo, kaip Lietuvos administra-
cinés teisés reguliavimo dalyko, sampratos probleminiai elementai, darantys jtaka
Lietuvos administracingés teisés reguliaciniam vaidmeniui.

Straipsnio tyrimo tikslas — i$analizuoti vie$ojo administravimo sampratos ele-
menty, daranciy jtaka Lietuvos administracinés teisés reguliaciniam vaidmeniui,
probleminius aspektus, pateikti jy teorinj teisinj vertinima.

Straipsnio uzdaviniai: 1) atskleisti administracinés teisés ir vie$ojo administ-
ravimo saveika doktrininiu aspektu. 2) ISanalizuoti ir atskleisti privatinés-teisinés
vieSosios administracijos veiklos ypatumus lyginamosios ir Lietuvos administracinés
teisés pozitriu. 3) ISanalizuoti ir jvertinti vieSojo administravimo sampratos, jtvirtin-
tos Lietuvos pozityviojoje teiséje, jtaka Lietuvos administracinés teisés reguliaciniam
vaidmeniui.

Rengiant straipsnj taikyti sisteminés analizés, istorinis, lyginamasis, analitinis kri-
tinis, metaanalizés metodai.

1. VieSosios administracijos veikla ir jos formos (priemonés)
kaip administracinés teisés reguliavimo objektas

Administracineés teisés, kaip mes ja suprantame siandieng, legitimumo pagrindi-
mo turime ieSkoti kontinentinés teisés tradicijoje, kadangi bendrosios teisés sistemo-
je, ypac Didziojoje Britanijoje, ilga laikg buvo neigiamas administracinés teisés egzis-
tavimas apskritai. Sioje alyje ilga laikg vienvaldiskai dominavo A. V. Dicey teorija,
pagal kuria teisiné sistema aiSkinama per rule of law koncepcija, atsisakant pripaZinti,
kad egzistuoja specialioji vieSosios valdzios teisé¢’. Vis délto, nors ir ganétinai vélai,
britai turéjo pripazinti, kad $alia bendrosios (privatinés — autoriy pastaba) teisés eg-
zistuoja ir specialioji — administraciné teisé.

Formaliuoju pozZiariu administraciné teisé yra palyginti nauja teisés $aka, kurios
i$sikristalizavimg i$ bendrosios (privatinés) teisés, be kity veiksniy, 1émé atsirades
poreikis sukurti kitokig teisinio reguliavimo technika, negu galéjo pasialyti privatiné
teisé. Kontinentinés teisés sistemos Salyse administraciné teisé visada buvo siejama su
vieSosios administracijos veikla, jos santykius su privaciais asmenimis reglamentuo-
jancia teisés $aka. Taciau akivaizdu, kad vie$oji administracija itin placiai savo veik-
loje remiasi ir privatine teise, veikia jos pagrindu ir jos ribose, todél ir tampa aktualu
apibrézti, kokie ypatumai skiria tuos atvejus, kai veikiama batent administracinés
teisés pagrindu ir jos ribose. Vokieciy klasikas F. Fleineris teigé, kad ,,administraci-

7 Conseil d’Etat, Rapport public 2008. Le contrat, mode d’action publique et de production de
normes. Paris: La documentation frangaise, 2008, p. 190.
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nei teisei priklauso sureguliuoti teisinius santykius, atsirandancius tarp valstybeés kaip
administratoriaus (arba bet kurio kito vie$osios teisés juridinio asmens, jgalioto atlik-
ti vie$ajj valdyma) ir jos subjekty (individy ar jy grupiy)“®. Vokietijos administraci-
nés teisés doktrinoje i$vystyta ,specialiosios teisés teorija“, taikoma siekiant atriboti
vie$aja (administracine) ir privatine (civiline) teise, taip pat puikiai iliustruoja admi-
nistracinés teisés ,,specialuma®. Pagal $ig teorijg vieSajai teisei priskirtinos normos,
kurios jpareigoja ar jgalioja tik valstybe arba kitus viesosios valdzios reiskéjus (turé-
tojus), kadangi viesoji teisé skirta valstybés jgaliojimy bei jy realizavimo vienasaliska
tvarka piliecio atzvilgiu pagrindimui. Privatinei teisei priskirtinos normos, kurios
veikia visiems (taigi, yra bendroji teisé — autoriy pastaba), nustato atskiry subjekty
privatine autonomijg ir apima taisykles, kuriomis gali bati sureguliuotas privaciy as-
meny konfliktas’.

Prancuzijoje taip pat ilga laika vyko mokslinés diskusijos dél administracinés
teisés savaranki$kumo, kurios buvo tarsi atsvara DidZiosios Britanijos skleidZiamai
tradicijai. Mokslininkai déjo dideles pastangas, siekdami patvirtinti administracinés
teisés specifiskuma, t. y. jos skirtumus nuo privatinés teisés. Administracinés teisés
autonomiskumo idéja paprastai grindziama keletu elementy,' i$§ kuriy paminétina
speciali teisinio reguliavimo technika, besiskirianti nuo privatinés teisés logikos'', pa-
sirei$kianti vie$osios administracijos prerogatyvomis, kuriy neturi privatiniy teisiniy
santykiy dalyviai, taip pat specialia administracinés justicijos sistema.

Taigi Vokietijos ir Pranciizijos pavyzdziai, atstovaujantys kontinentinés teisés
tradicijai, parodo ir $iandieng aktualig tiesg — administraciné teisé yra specialioji tei-
sés $aka, turinti specialig paskirtj (reguliavimo dalyka) ir specifing teisinio reguliavi-
mo technikg (metodus, badus, priemones, formas).

Tesiant analize¢ nattraliai kyla klausimas - kas bendraja prasme laikoma admi-
nistracinés teisés, kaip specialios teisés $akos, reguliavimo objektu (dalyku)? Siuo-
laikinés administracinés teisés reguliavimo objektas yra itin platus ir nevienaly-
tis, apimantis jvairias Zmogaus, visuomenés ir valstybés gyvenimo sritis. Teisus
A. Andruskevicius teigdamas, kad ,,dabarties Lietuvos administraciné teisé issipléto-
jo i socialinj reiskinj“" ir apibendrintai skirdamas tokias $iuolaikinés administracinés
teisés reguliavimo sritis: vieSojo valdymo struktiry formavimo, kontrolés ir valsty-
bés tarnybos santykius bei asmens ir vykdomosios valdzios santykiy grupes®. Biitent

8 Fleiner, F. Les pricipes généraux du droit administratif allemand. Traduction de Ch. Eisenmann.
Paris: Librairie Delagrave, 1933, p. 35.

9 Vasileva, A. F. Dogovory v sfere predostavlenie publichnykh uslug: sravnitelno pravovoj analiz
[Agreements in the Sphere of Render of Public Services: Comparative Legal Analysis]. Dogovor
v publichnom prave. Sbornik nauchnykh statej. Moskva: Volters Kluver, 2009, p. 198.

10  Gaudemet, Y. Introduction. L’exorbitance du droit administratif en question (s). Etudes réunies
par Fabrike Melleray. Collection de la Faculté de Droit et des Sciences sociales de Poitiers. Edité
par : Université de Poitiers (France), 2004, p. 3-8.

11 Placiau zr.: Kuncevicius, G., supra note 4, p. 235-236.
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pastaroji administracinés teisés reguliavimo objekto sudedamoji dalis yra didziau-
sios apimties, pasizyminti ypatinga socialine svarba. Tai reiskia, kad nuo vieSosios
administracijos veiklos paminétoje srityje priklauso priva¢iy asmeny (Zmogaus ir
verslo) gyvenimo (veiklos) salygos bei kokybé. Bendraja prasme galima teigti, kad
$ioje erdvéje isskirtina esminé administracinés teisés reguliaciné paskirtis — teisiskai
aptarnauti vieSosios administracijos veikla, suformuoti $iai veiklai reikalingg teisi-
nj instrumentarijy'. Pabréztina, kad mokslinéje literatiiroje vieSosios administraci-
jos veikla apibréziama vartojant vis kitas savokas, pavyzdziui, valstybinis valdymas,
vie$asis valdymas, vieSasis administravimas, vie$ojo administravimo veikla, viesoji
administraciné veikla, administraciné veikla ir pan. Stai, pavyzdziui, Prancizijos ar
Rusijos administracinés teisés doktrinoje Siam reiskiniui apibadinti vartojama admi-
nistracinés veiklos kategorija, pasitaikanti ir Lietuvos administracinés teisés doktri-
noje. Taciau zvelgiant j Lietuvos situacija pazymeétina, kad dominuoja pozityviojoje
teiséje jtvirtinta sgvoka vie$asis administravimas, kurios turinys nuolat kinta®. | sa-
voky, apibudinanciy tg patj reiskinj, gausa démesj pagrijstai atkreipé ir A. Andruske-
vicius, taciau kartu pazymeéjo, kad néra principinio reikalo vienodinti vie$ajj valdyma
(vie$aji administravima — autoriy pastaba) apibiidinancia terminologija. Anot moks-
lininko, svarbiausia yra nagrinéti, kokiais veiksmais daroma jtaka valdymo santy-
kiy dalyviy elgsenai.'* Sutikdami su i$sakyta pozicija atkreipsime démesj j to paties
mobkslininko pastebéjima, kad butent ,vieSosios administracinés veiklos santykius
reglamentuojancios ir bendraisiais teisés principais grindziamos pozityviosios teisés
normos sudaro centrinj administracinés teisés instituta“*°. I$ to darytina i$vada, kad
vien vie$osios administracijos veiklos, kaip reguliavimo objekto, nepakanka atskleisti
administracinés teisés reguliacinés funkcijos apimtj bei specifika. Todél tampa itin
svarbu issiaiskinti, kokiais ,,instrumentais“ vie$oji administracija daro jtaka privaciy
asmeny elgesiui (statusui).

Vienas pagrindiniy vieosios administracinés veiklos mechanizmo elemen-
ty, mokslininky teigimu, yra administracinés teisinés valstybinio valdymo (viesojo
administravimo - autoriy pastaba) formos'. Kitaip tariant, tai yra instrumentai,
kuriais administraciné veikla materializuojasi j socialine tikrove. Taigi administra-
cijos veikla, nepriklausomai nuo jos pavadinimo, tikrovéje pasireiskia tam tikromis

12 Siag administracinés teisés reguliuojamg sritj idskiriame kaip esmine todél, kad likusios, pavyz-
dziui, valstybés tarnybos santykiy, lyginant su analizuojama, yra ,lokalios, jos skirtos esmi-
niam tikslui uztikrinti - jgyvendinti administracinés teisés reguliacine funkcija administracijos
ir priva¢iy asmeny santykiy srityje.

13 Lietuvos Respublikos viesojo administravimo jstatymas. Valstybés Zinios. 1999, Nr. 60-1944.

14 Andruskevicius, A. Administraciné teisé. Vilnius: V] Registry centro Teisinés informatikos de-
partamentas, 2008, p. 138.

15 Ibid., 255.

16  Administrativnoe pravo Rosii [Administrative Law of Russia]. Pod redakciej N. Ju. Khamane-
voj. Moskva: Prospekt, 2008, p. 317.
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iSorinés israiSkos formomis. Nors Lietuvos administracinés teisés doktrinoje vyrauja
vie$ojo valdymo (administravimo) formos kategorija, tac¢iau, pavyzdziui, Lietuvos
vyriausiasis administracinis teismas (toliau - LVAT) vartoja j pranctzi$kaja pana-
$ia terminologija, teritorinés ligoniy kasos sutartis su privadia vaistine jvardindamas
kaip ,,priemone pagal jstatymo nustatytg paskirtj paskirstyti privalomojo sveikatos
draudimo fondo lésas (...)"”". Paminétina ir ,teisinio instrumento® terminas, vartoja-
mas Specialiosios teiséjy kolegijos nutartyse'®. I§ pateikty aiskinimy matome, kad bet
kokiu atveju iSoriné administracinés veiklos pasireiskimo forma, kaip ja bepavadin-
tume, apima tam tikrus turininguosius elementus, t. y. tiek veiklos metodus, tiek ir
jos priemones bei budus. Darytina i$vada, kad musy valstybés teisés moksle daznai
vartojama vie$ojo valdymo (administravimo) formos kategorija gali buti laikoma ly-
ginamojoje teiséje vartojama administracinés veiklos arba viesosios administracinés
veiklos instrumento (priemonés, biido) atitikmeniu. Todél ¢ia iskyla klausimas api-
brézti, kurioms i§ $iy formy (instrumenty, priemoniy) priskiriama administraciné
teisiné prigimtis ir kokiais pavidalais jos pasireiskia teisinéje praktikoje.

Viesojo valdymo (administravimo) formy klausimai yra laikomi svarbiais ir Vo-
kietijos administracinéje teiséje. A. F. Vasilevos teigimu, mokymas apie valstybinio
valdymo formas yra budingas kontinentinés teisés $eimos valstybéms ir yra seniau-
sias bei centrinis elementas vokie¢iy administracinéje teisé¢je'®. Vokieciy teoretiko
E. Schmidt-Assmanno teigimu, mokymas apie vie$ojo valdymo formy reik§me pasi-
reiskia tuo, kad: pirma, vie$ojo valdymo subjektas apsirtipina teisiniu instrumentari-
jumi savo funkcijoms vykdyti, kartu uztikrinamas viesojo valdymo subjekty veiklos
skaidrumas; antra, vieSojo valdymo subjekty veiklos teisinis jforminimas uztikrina
piliecio teisinés padéties gynima®.

Nors teisinéje literatiiroje pateikiama itin daug vie$ojo valdymo (administravi-
mo) formy klasifikavimo pagrindy ir jy rasiy, analizuojamos problematikos erdveé-
je tikslinga iSskirti klasifikacijg | teisines ir neteisines formas?. Kokiais konkreciais

17 Lietuvos vyriausiojo administracinio teismo i§pléstinés teis¢jy kolegijos 2008 m. geguzés 6 d.
nutartis administracinéje byloje UAB ,,Baltic Orthoservice“ v. Vilniaus teritoriné ligoniy kasa
(bylos nr. Nr. A261-339/2008).

18  Specialiosios teiséjy kolegijos 2008 m. birzelio 13 d. nutartis. Lietuvos vyriausiojo administraci-
nio teismo biuletenis. 2008, 5(15): 252-254.

19 Vasileva, A. F,, supra note 9, p. 188.

20 Vasileva, A. F,, supra note 9, p. 188.

21  Toks skirstymas neretai pasitaiko rusy autoriy darbuose, jis budingas ir Lietuvos administra-
cinei teisei, taciau tokio poziario negalima tapatinti vien tik su $iy Saliy administracinés teisés
doktrina. Stai pranciizy prof. Ch. Eisenmann’as, atlikes itin i§samig teisés akty privatinéje ir
viesojoje teiséje lyginamaja studija, taip pat kalba apie ,teisinius aktus® ir ,materialinius aktus*,
egzistuojancius tiek vie$ojoje, tiek privatinéje teiséje. Be to, $io autoriaus teigimu, toks pats
bendriausias akty skirstymas yra praktiSkai visuotinai pripazjstamas ir negin¢ijamas nei vie-
Sosios, nei privatinés teisés mokslo atstovy. Vis délto pats mokslininkas nepripazjsta esminiu
skirstymo j teisés aktus ir materialinius aktus teigdamas, kad labiau pagrista buty bendriausia
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pavidalais pasireikia teisinés viesojo valdymo (administravimo) formos? S. Sedba-
ras, cituodamas vokie¢iy mokslininkus (P. Badura ir D. Ehlers), atkreipia démes;,
kad vykdomosios valdZios jgyvendinimas turi remtis teisinés valstybés principu. ,,Si
idéja Europoje dar iki Antrojo pasaulinio karo buvo grindziama valdymo teisétumo
principu ir tam tikra valdymo formos doktrina, kurios israiska yra vadinamasis val-
dymo (arba administracinio akto) institutas (...)“*>.Vokieciy teisininkai (I. Rikhter,
G. F. Shuppert) skiria tokias valdymo formas: teisékiira (nutarimai, jstatai, statutai,
administraciniai paliepimai); administraciniai aktai; administracinés sutartys; pap-
rastas administracinis veiksmas; privatiné teisiné administraciné veikla, pavyzdziui,
subsidijy teikima?®. Pateiktose citatose jzvelgiamas ir kitas placiai pripazjstamas jau
minétas vie$ojo valdymo (administravimo) teisiniy formy skirstymas j vie$gsias teisi-
nes ir privatines teisines**. Rusy mokslininko Ju. Starilovo teigimu, vieSosios teisinés
formos - tai formos, kurias nustato vie$oji teisé ir kurios uztikrina suvereniy valdin-
gy jgaliojimy realizavimg. Savo ruoztu privatinés teisinés valdymo formos yra tos i$
ju, kurios nustatytu lygmeniu reglamentuojamos ir civilinés teisés normomis, taciau
naudojamos vie$ojo valdymo tikslams ir uzdaviniams pasiekti®. Tac¢iau tokio skirsty-
mo nereikéty absoliutinti, todél ¢ia reikalinga pastaba. Klausimas Zinoti, kada viesoji
administracija veikia kaip vie$ojo administravimo subjektas, o kada kaip paprastas
privatus asmuo, néra tik teorinio pobidzio. Jis turi konkrecia praktine reik§me — api-
brézia taikytinos teisés prioritetg ir nulemia galimo ginco rasinio teismingumo klau-
simg. Teisus V. Melgunovas teigdamas, kad ,,Administracinio teisinio reguliavimo
metody ir formy formavimas nejmanomas be kompleksinio civilinés, administraci-
nés, finansy ir kity teisés $aky normy derinimo, atsizvelgiant j jy Sakine specifika“*.
Taciau negalima teigti, kad remdamasi vieSosios teisinémis vieSojo valdymo (admi-
nistravimo) formomis administracija veikia i§imtinai tik vie$osios (administracinés)
teisés ribose. Perkeliant cituota mintj j Lietuvos teisines realijas teigtina, kad nepri-

klasifikacija j teisinius aktus ir neteisinius aktus (pranc. actes juridiques ir actes non juridiques).
Eisenmann, Ch. Cours de droit administratif. Tome 1. Régimes de droit public et régimes de droit
privé. Paris: L.G.D.J., 1983, p. 365-371.

22 Sedbaras, S. Administracinio proceso teisinio reglamentavimo problemos Lietuvos Respublikoje.
Vilnius: Justitia, 2006, p. 176.

23 Bakhrakh, D. N,; Rossinskij, B. V.; Starilov, Ju. N. Administrativnoe pravo [Administrative
Law]. Moskva: Norma, 2006, p. 341.

24  Del tokio literataroje neretai iSksiriamo skirstymo loginio pagrindimo galima diskutuoti.
Miisy nuomone, logiska buty skirti privatines teisines vieSosios administracijos veiklos formas.
Taciau vadinti jas vieSojo valdymo (administravimo) formomis bty netikslu, kadangi visuo-
tinai pripazjstama, kad remdamasi Siomis formomis viesoji administracija ne vykdo viesajj
administravima, o veikia kaip paprastas juridinis asmuo (placiau zitiréti — 2 straipsnio dalyje).

25  Bakhrakh, D. N,; Rossinskij, B. V.; Starilov, Ju. N., supra note 23, p. 345.

26  Melgunov, V. D. Administrativno-pravovoe regulirovanie i administrativno-pravovye rezhimy
v sfere predprinimatelskoj dejtelnosti [Administrative-Legal Regulation and Administrative-Le-
gal Regimes in the Sphere of Commercial Activities]. Moskva: Volters Kluver, 2008, p. 35.
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klausomai nuo to, jog viesoji administracija veikia viesaja teisine forma, reikia su-
prasti, kad tokiai veiklai civiliné teisé taip pat bus taikoma, taciau ne kaip pagrindiné
teisé, o subsidiariai. Tai yra viena i§ administracinés ir civilinés teisés saveikos formuy.

Apibendrinant pasakytina, kad nepriklausomai nuo to, jog administracijos veik-
lai taikomos tiek vieSosios, tiek privatinés teisés normos, jeigu ji veikia remdamasi
vie$osiomis teisinémis formomis, lemiamas vaidmuo Siuose santykiuose tenka admi-
nistracinio teisinio reguliavimo mechanizmui, o tai nulemia tokiy santykiy adminis-
tracine teising prigimtj. Sekant Lietuvoje galiojancia pozityvigja teise, tokie atvejai
patenka j kategorijos ,,vieSasis administravimas® turinj, kas nulemia administracinés
teisés galiojimo $iai veiklai ribas. Tai nedviprasmiskai patvirtina Lietuvos Respubli-
kos administraciniy byly teisenos jstatymo? (toliau - ABT]) 2 straipsnis, kuriame
jtvirtinta, kad administraciniai teisiniai santykiai yra santykiai, susiklostantys jgyven-
dinant viesajj administravima.

Apibendrinant teigtina, kad bendraja prasme administracinés teisés reguliavimo
objektu (dalyku), skirianciu $ig teisés $aka nuo privatinés teisés, yra vieSosios admi-
nistracijos veiklos, apimancios tiek jos sarangg, tiek instrumentus, teisiné apibréztis.
Vis délto vertinant teisinio gyvenimo realijas akivaizdziai matoma, kad modernioje
teisinéje valstybéje ne maziau svarbos turi ir vie$osios administracijos veikla, foku-
suojama j privatines teisines formas. Tokiu atveju $iai veiklai taikytinas teisinis re-
zimas i§ esmés skiriasi nuo ty atvejy, kai vykdomas viesasis administravimas, todél
tampa aktualu nustatyti ir jvertinti santykj tarp $iy vieSosios administracijos veiklos
formy.

2. Viesosios administracijos privatiné teisiné veikla ir teisinés
prigimties vertinimas Lietuvos teisés tradicijos erdvéje

Tiek lyginamojoje, tiek Lietuvos administracinéje teiséje pripazjstama, kad vie-
$oji administracija gali siekti savo tiksly dalyvaudama civiliniuose teisiniuose santy-
kiuose lygiais pagrindais su privaciais asmenimis. Tai patvirtina gausios mokslininky
nuomonés ir teismy praktika. Stai, pavyzdziui, pranciizy klasikas M. Hauriou kalbéjo
apie vieSyjy asmeny (vieSojo administravimo subjekty - autoriy pastaba) dvejopo
teisinio subjektiskumo idéja, pagal kurig viesasis asmuo gali turéti tiek privatinj tei-
sinj, tiek viesajj teisinj subjektiskuma?®. Siuolaikiniai mokslininkai laikosi tos pacios
linijos, kadangi tokia praktika yra legitimuota ir visuotinai paplitusi, todél belieka ja
moksliskai paaiskinti: ,valstybé santykius ekonomikos srityje gali reguliuoti naudo-

27  Lietuvos Respublikos administraciniy byly teisenos jstatymas. Valstybés Zinios. 1999, Nr. 13-
308.

28  Hauriou, M. Précis de droit administratif et de droit public. 12¢ édition. 1933, réédité par Dalloz,
Paris, 2002, p. 51.
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dama dvi savo statuso sudedamasias dalis: i§ vienos pusés, valstybé gali daryti poveikj
kaip vieSosios teisés subjektas, i$ kitos — kaip privatinés teisés subjektas“®.

Vis délto nors vieSosios administracijos galimybé veikti privatinémis teisinémis
formomis pripazjstama visuotinai, jos vertinimas atskirose valstybése skiriasi. Reikia
paminéti, kad senas administracinés teisés tradicijas turinciose $alyse (Prancizijoje,
Vokietijoje), administracinés teisés specifiSkumas pripazjstamas plac¢iau. Ir viena ry$-
kiausiy to apraisky — Lietuvos teisés tradicijai kol kas dar nezinoma ,,Administracinés
privatinés teisés“ (pranc. droit administratif privé®; vok. Verwaltungsprivatrecht™)
kategorija.

Rusy autoriai, cituodami vokie¢iy mokslininkus, pazymi, kad valstybé (per savo
institucijas — autoriy pastaba), net ir sudarydama civilines teisines sutartis, nedispo-
nuoja privatine autonomija. Tuo atveju, jeigu vie$ojo valdymo subjektas veikia pri-
vatine teisine forma siekdamas tiesiogiai realizuoti viesaja funkcija (uzdavinj), tai,
daugelio vokieciy autoriy nuomone, turimu atveju turi bati taikoma administraciné
privatiné teisé®. Tai suponuoja, kad bet kuriai privatinés teisinés veiklos rasiai veikia
administraciné privatiné teisé, nors i$ vie$osios, t. y. administracinés, teisés kylantys
privatinés teisés ribojimai skiriasi kiekiu ir intensyvumo laipsniu. Vokietijos teisés
doktrinoje pazymima, jog privatinés administracinés teisés bruozas tas, kad issiskiria
vieSojo valdymo subjekto veiklos forma (privatiné teisiné) ir jo veiklos tikslas (vie-
$asis teisinis), kas suponuoja privatinés ir vieSosios teisés ,koegzistavima“. Taciau
tai, kad vie$ojo valdymo subjektas naudojasi privatine teise, nedaro jo privatinés tei-
sés subjektu, disponuojanciu privatine autonomija tikraja $io Zodzio prasme. Jeigu
vie$ojo valdymo subjektas sueina j privatinius santykius turédamas tikslg realizuoti
vie$ojo valdymo uzdavinius, tai jis jokiomis salygomis negali veikti kaip autonomis-
kas privatinés teisés subjektas. Tokiu atveju, vykdant bet kuriuos privatinius teisinius
veiksmus, ir tai yra visuotinai pripazinta vokiskoje literatroje, administracija yra
suvarzyta apribojimy, nustatyty vie$osios teisés. Tai reiskia, jog tokia veikla reguliuo-
jama administracinés privatinés teisés*. Pla¢iau neanalizuodami $ios problematikos
pazymésime, kad i$§ esmés analogiskas vertinimas pripazjstamas ir Prancuzijos teisé-
je, nors paminéty $aliy administracinés teisés tradicijos esminiai skiriasi.

29  Melgunov, V. D,, supra note 26, p. 5-6.

30  Guillien, R, et al. Lexique des termes juridiques. 16° édition. Paris: Dalloz, 2007, p. 250.

31  Mickevich, L. A. Osnovy administrativnogo prava germanii [ The Basics of German Administrative
Law ]. Krasnojarsk, 2003, p. 25-26.

32 Pvz, Vokietijos administracinés teisés teorijoje pripazinta, kad netgi tada, kai valstybés organas
igyvendina savo funkcijas privatine teisine forma, jis turi buti ypatingai kontroliuojamas, jo
teisinis statusas néra visiSkai analogiskas piliecio ar privataus juridinio asmens statusui. Todél
tokie santykiai reguliuojami specialiomis administracinés privatinés teisés normomis. Zr. Mic-
kevich, L. A,, supra note 31, p. 25-26.

33 Vasileva, A. F., supra note 9, p. 196-197.
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Vertindami vieSosios administracijos veikla taikant privatines teisines formas
per Lietuvos teisés tradicijos prizme¢ matome, kad kokios nors ypatingos specifikos
néra iSskiriama. Todél darytina i§vada, kad Siose ribose mes pripazjstame bendro-
sios teisés tradicijos logika: visus asmenis vienodai saisto ta pati bendroji teisé. Ir
tai aigkiai atsispindi Specialiosios teiséjy kolegijos praktikoje: ,,savivaldybé, kaip vie-
Sasis subjektas, vykdo dvejopas funkcijas: vykdydamas vie$aji administravimg, kurj
reglamentuoja viesoji teisé, valdzios funkcijas ir dalyvaudamas privatinés teisés re-
guliuojamuose civiliniuose teisiniuose santykiuose, kaip civiliniy teisiniy santykiy
dalyvis lygiais pagrindais su kitais civiliniy santykiy subjektais“**. Pateikta pozicija
labai aiskiai pasako, kad vieSojo administravimo institucija civiliniame teisiniame
santykyje neturi prerogatyvy, budingy vie$ojo valdymo (administravimo) teisiniams
santykiams. Tuo jos statusas skiriasi nuo ty atvejy, kai ji vykdo viesaji administra-
vimg. Mokslininkai tokius atvejus traktuoja panasiai. Stai, pavyzdziui, S. Sedbaras
teigia, kad ,kai vieSojo administravimo institucija dalyvauja civilinéje sutartyje, ji
veikia kaip paprastas juridinis asmuo. Ji turi tokias pacias teises kaip ir kiti civilinés
apyvartos dalyviai. Jos teisinj statusa nustato civilinis teisnumas“*. Tiesa, teisybés dé-
lei turime pasakyti, kad administraciniai teismai tokius atvejus vertina kiek atsargiau.
Ir tokiai pozicijai reikéty pritarti. ,, Atkreiptinas démesys, jog viesojo administravimo
funkcijas jgyvendinanti institucija neturi tokios privatinés autonomijos, kokig turi
civiliniuose teisiniuose santykiuose dalyvaujantis privatus asmuo (fizinis ar juridi-
nis), todél, nors (...) jstatyme yra nuoroda j Lietuvos Respublikos civilinj kodeksa,
nagrinéjamos bylos atveju, biitina vadovautis Civilinio kodekso 1.1 straipsnio 2 dalies
nuostata, pagal kurig pirmenybé yra teikiama vie§osios teisés normoms (...)“*.

Anksc¢iau paminétos traktuotés kildintinos i§ galiojancios pozityviosios teisés.
Stai, pavyzdziui, Lietuvos Respublikos viesojo administravimo jstatyme®” apibrézta
vieSojo administravimo samprata aiskiai nurodo, kad viesyjy paslaugy teikimas (i$-
skyrus tokiy paslaugy teikimo administravimg) néra laikomas viesuoju administra-
vimu. Todél darytina i$vada, kad jstatymy leidéjas vie$yjy paslaugy teikimg priskiria
privatinei teisinei veiklai ir tokiu badu nubrézia praktines administracinés bei civili-
nés teisés galiojimo ribas Lietuvos teisinéje sistemoje.

Apibendrinant pasakytina, kad lyginant Lietuvos atvejj su Vokietijos ar Pranca-
zijos pasakytina, kad paminétose valstybése, pripazjstanciose administracinés priva-
tinés teisés kategorijg, pleciantis privatinei teisinei administracijos veiklai tarsi prasi-
tesia administracinés teisés galiojimo ribos. Taciau Lietuvos teisés tradicijos erdvéje
toks vertinimas nebuty pripazintas, kadangi pagal susiklos¢iusig doktring ir praktika
tai priskiriama civilinés teisés reguliavimo dalykui su tam tikromis i$imtimis, kurias

34  Specialios teiséjy kolegijos 2006 m. birzelio 2 d. nutartis. Administraciniy teismy praktika.
Nr. 9. Vilnius: Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas, 2006, p. 241.

35  Sedbaras, S., supra note 22, p. 181-182.

36  Lietuvos vyriausiojo administracinio teismo 2008 m. geguzés 6 d. nutartis, supra note 17.

37  Lietuvos Respublikos vieojo administravimo jstatymas, supra note 13.
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sudaro administracinés teisés principy ir normy veikimas net ir tais atvejais, kai vie-
$oji administracija veikia privatinémis teisinémis formomis. Ne paslaptis, kad vieSo-
sios administracijos veiklos remiantis privatinémis teisinémis formomis apimtys auga
ir, tikétina, toliau augs. Tai automatiskai plecia civilinés teisés reguliavimo dalyka ir
vaidmenj. Pazymeétina, kad toks veiksnys sistemiskai siejasi su administracinés teisés
reguliavimo dalyko apimtimis, kadangi nataralu, kad vyraujant tokiam vertinimui
siaurinama vie$ojo administravimo, kaip administracinés teisés reguliavimo dalyko,
apimtis praktinio taikymo lygmeniu. Taciau net ir pripazjstant vieSosios administra-
cijos veiklos instrumentarijaus modernizavimg ir pritaikyma prie besikei¢ianciy sa-
lygu, vis délto tenka i$reiksti abejone, ar toks besalygiskas nagrinéjamos tendencijos
pripazinimas tikrai visada atitinka Zmogaus, visuomenés ir valstybés lukescius.

3. Vie$ojo administravimo sampratos probleminiai elementai
Lietuvos pozityviojoje teiséje ir jos jtaka Lietuvos
administracinés teisés reguliacinés funkcijos apimciai

Vie$osios administracijos veiklos ir jos priemoniy sistemos saranga konkreciai
ir informatyviai atspindéta Konstitucinio Teismo jurisprudencijoje: ,,valstybés funk-
cijos uztikrinamos per viesojo administravimo vykdymg ir vieSyjy paslaugy teikimg,
kad buty garantuotas visos valstybinés bendruomenés - pilietinés Tautos vieSasis in-
teresas. Valstybé savo funkcijas vykdo per atitinkamy institucijy sistemg, apimancia
visy pirma valstybés institucijas, taip pat savivaldybiy institucijas (...)*; ,valstybé savo
funkcijas gali vykdyti ne tik per atitinkamy institucijy sistemq, apimancia valstybés
ir savivaldybiy institucijas (kaip ji paprastai daro), bet ir — tam tikra apimtimi - per
kitas (ne valstybés) institucijas, kurioms pagal jstatymus yra pavesta (patikéta) vykdyti
tam tikras valstybés funkcijas arba kurios tam tikromis jstatymuose apibréZtomis for-
momis ir bidais dalyvauja vykdant valstybés funkcijas (Konstitucinio Teismo 2003
m. gruodzio 13 d., 2006 m. gruodzio 21 d., 2007 m. kovo 20 d. nutarimai)®. I§ pateik-
ty iSaiSkinimy matome tokius svarbius aspektus:

38  Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2007 m. kovo 20 d. nutarimas ,,Dél Lietuvos Respu-
blikos darbo kodekso 187 straipsnio 1 dalies, Lietuvos Respublikos Vyriausybés 2003 m. liepos 18
d. nutarimo Nr. 937 ,Dél minimaliojo darbo uzmokes¢io didinimo* 1, 2 punkty, Lietuvos Res-
publikos Vyriausybés 2004 m. kovo 24 d. nutarimo Nr. 316 ,,Dél minimaliojo darbo uzmokes-
¢io didinimo® 1, 2 punkty, Lietuvos Respublikos Vyriausybés 2005 m. balandzio 4 d. nutarimo
Nr. 361 ,Dél minimaliojo darbo uzmokes¢io didinimo“ 1, 2 punkty (2005 m. balandzio 4 d.,
2006 m. kovo 27 d. redakcijos), Lietuvos Respublikos Vyriausybés 2006 m. kovo 27 d. nutarimo
Nr. 298 ,,Dél minimaliojo darbo uzmokes¢io didinimo“ 1 punkto (2006 m. kovo 27 d. redakci-
ja) atitikties Lietuvos Respublikos Konstitucijai“ [interaktyvus]. [Zitréta 2014-02-10]. <http://
www.lrkt.It/dokumentai/2007/n070320.htm>.

39  Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo 2008 m. sausio 7 d. nutarimas ,,Dél Lietuvos Res-
publikos antstoliy jstatymo 45 straipsnio 3, 5 daliy atitikties Lietuvos Respublikos Konstitucijai*
[interaktyvus]. [ziaréta 2014-02-10]. < http://www.Irkt.1t/dokumentai/2008/n080107.htm>.
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Pirma, valstybé savo funkcijas gali jgyvendinti vieSosiomis teisinémis (vykdant
vie$aji administravimg) arba privatinémis teisinémis (teikiant vie$asias paslaugas)
formomis.

Antra, valstybé savo funkcijas gali vykdyti pati (per atitinkamy institucijy siste-
mg, apimancig tiek valstybés, tiek savivaldybiy institucijas) arba jas pavesti kitiems
subjektams ( vykdyti per kitas (ne valstybés) institucijas, kurioms pagal jstatymus
yra pavesta (patikéta) vykdyti tam tikras valstybés funkcijas arba kurios tam tikromis
jstatymuose apibréztomis formomis ir budais dalyvauja vykdant valstybés funkcijas).
Manytume, ¢ia reikalingas platesnis komentaras.

Vartojama formuluoté ,,valstybé vykdo savo funkcijas per institucijy sistemg®,
vadovaujantis teisine logika ir lyginamosios teisés patirtimi, turéty reiksti, kad net
tada, kai $ias funkcijas de facto vykdo ,kitos (ne valstybés) institucijos®, turéty buti
traktuojama, kad de jure tas funkcijas vykdo batent valstybé. Taigi ir atsakomybé uz
ty funkcijy vykdyma turéty tekti valstybei. IS to kyla, kad funkcijy perdavimas yra
tik valstybés veiklos materializavimo teisiné technika, forma. Taciau turinys islieka
tas pats — valstybés funkcija, uz kurig valstybé lieka atsakinga Zmogui (asmeniui) ir
visuomenei. Todél, kaip jau minéta, valstybé ir renkasi mechanizmus, kaip savo funk-
cijas jgyvendinti.

Nors cituojamuose i$aiskinimuose kalbama tik apie ,kitas institucijas®, taciau,
sistemiSkai mastant ir lyginant su Vakary Europos valstybiy praktika, turétume pri-
pazinti, kad terming ,institucija“ turétume keisti terminu ,,subjektas, kuris yra pla-
tesnis, galintis apimti ir privacius asmenis. Taigi matome, kad yra normali praktika,
kai valstybé (savivaldybé) savo funkcijas jgyvendina ne tik pati, taciau jstatymy nu-
statyta tvarka ir apimtimi gali jas perleisti (deleguoti) ir kitiems (net ir privatiems)
subjektams.

Issakyty komentary pagrindimg galime surasti Vokietijos ir Pranctzijos teisé-
je. Vokiec¢iy mokslininko H. Hetzelio teigimu, funkcijy teikiant viesasias paslaugas
paskirstymo mechanizmas, pasireiskiantis tiesiogiai paslaugas teikiant privatinés
teisés subjektams, taciau iSsaugant valstybés atsakomybe uz jy teikima, vadinamas
»autsorsingu“?. Vokietijos Federacijos administracinio proceso jstatyme néra jtvir-
tinty bendry normy apie administracinio organo ir privaciy asmeny bendradarbia-
vimg vykdant vieSojo valdymo (administravimo) funkcijas. Ta¢iau mokslininkai
(H. J. Bonk) pazymi, kad pribrendo panasaus teisinio reguliavimo poreikis, todél
batina jstatymu jtvirtinti bendraja norma, kuria vadovaudamiesi administraciniai
organai galéty perduoti privatinés teisés subjektams valstybinio valdymo funkcijy
jgyvendinima. Itin svarbu, kad kartu su tokia nuostata mokslininkai sitlo jtvirtinti
reikalavimus, kuriuos turéty atitikti administraciné sutartis (instrumentas, jformi-
nantis funkcijos delegavimag — autoriy pastaba). Svarbiausias i$ jy — kad baty uztik-
rinta administracinio organo jtakos valstybinio valdymo funkcijy, jgyvendinamy

40  Vasileva, A. F,, supra note 9, p. 203.
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privataus asmens, realizavimo procesui garantijos. H. Hetzelio nuomone, tai reiskia,
kad privatinés teisés subjekty veikla $ioje srityje turi atitikti vie$uosius interesus, buti
kontroliuojama valstybés turint galimybe efektyviai veikti sutartinius santykius*.
Taigi galima konstatuoti, kad priva¢iy asmeny jtraukimas j vie$ojo valdymo (admi-
nistravimo) procesa perduodant jiems valstybés (savivaldybés) funkcijas yra laiko-
ma normalia praktika Vakary Europoje. Jdomumo délei pasakysime, kad vokieciy
mokslininkams diskutuojant apie teisinio reguliavimo poreikius, Prancizijoje tokia
praktika pripazjstama nuo seno (pranc. délégation de service publique), o jos teisinis
reguliavimas yra gan i$vystytas. Vis délto vertinant Lietuvos situacija per analizuoja-
ma prizme akivaizdu, kad kyla nemazai problemu, kuriy epicentre - galiojanti Lie-
tuvos pozityvioji teisé — konkreciai Vie$ojo administravimo jstatymas. Ir is veiksnys
traktuotinas kaip lemiamas tolimesnés praktikos formavimuisi.

I$skirsime ir apibendrintai pakomentuosime du pozityviojoje teiséje jtvirtintus
vie$ojo administravimo sampratos elementus, misy nuomone, sudaranc¢ius esmine
problematikos asj - viesojo administravimo subjekty sistemgq ir administracine su-
tartj, kaip vieSojo administravimo teising formg.

Vie$ojo administravimo jstatymo 2 straipsnio 1 dalyje vie$ojo administravimo
savokos apimtis apibréZiama nurodant vie$ojo administravimo subjektus ir jy veiklos
sritis, kurios priskiriamos vie$ajam administravimui, t. y. pavaldzios administraci-
niam teisiniam rezimui. Tai reiskia, kad vieSuoju administravimu laikoma tik viesojo
administravimo subjekto veikla, pasireiskianti jstatyme nustatytose srityse. Taigi kad
galétume kalbéti apie vie$ajj administravima, turime diagnozuoti du privalomus ele-
mentus: institucinj (vieSojo administravimo subjekta) ir funkcinj (veikla, kuri priski-
riama prie vie§ojo administravimo veiklos). Problemiskiausias, masy manymu, yra
pirmasis elementas — vie§ojo administravimo subjekty sistema.

Pagal Vie$ojo administravimo jstatymo 4 straipsnj, vie$ojo administravimo sub-
jekty sistema susideda i§ valstybiniy (centriniai ir teritoriniai) ir savivaldybiy vie$ojo
administravimo subjekty. Atitinkamai vie$ojo administravimo subjektas apibrézia-
mas kaip ,valstybés institucija ar jstaiga, savivaldybés institucija ar jstaiga, parei-
ginas, valstybés tarnautojas, valstybés ar savivaldybés jmoné, viesoji jstaiga, kurios
savininké ar dalininké yra valstybé ar savivaldybé, asociacija, $io jstatymo nustatyta
tvarka jgalioti atlikti vie$gjj administravima“. Kaip matome, $ia savoka eliminuojama
galimybé privatiems asmenims buti priskirtiems vie$ojo administravimo subjekty
sistemai, neatsizvelgiant j tai, kad privataus sektoriaus veikly apimtys vieSajame sek-
toriuje itin pleciasi ir tai laikytina visuotinai paplitusia bei socialiai naudinga prak-
tika. Atkreiptinas démesys, kad ilgg laika galiojusi $io jstatymo redakcija j vieSojo
administravimo subjekty sistemg jtraukeé ,kitus vieSojo administravimo subjektus®,
t. y. fizinius ar juridinius asmenis, jstatymo nustatyta tvarka jgaliotus atlikti viesajj
administravima. Tai reiské, kad vie$ojo administravimo subjektu galéjo bati ir priva-

41  Vasileva, A. F,, supra note 9, p. 202.
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tus asmuo, nustatyta tvarka jgaliotas atlikti funkcija, priskirting viesojo administra-
vimo sri¢iai. Toks reguliavimas leido daryti prielaida, kad Prancuzijoje ir Vokietijoje
egzistuojantis jgaliojimy perdavimas buty galimas ir masy teisinéje sistemoje, taip
iSple¢iant vie$ojo administravimo subjekty sistema. Tac¢iau 2011 m. geguzés 1 d. jsi-
galiojusi minimo jstatymo pataisa i§ esmés pakeité vieSojo administravimo subjekty
sistema, panaikindama ,kitus vieSojo administravimo subjektus“. Koks galéty bati
tokiy poky¢iy teisinis vertinimas?

Situacija néra vienareik§miska. Vie$ojo valdymo (administravimo) jgaliojimy
delegavimo galimybé daro tiesiogine jtaka viesojo administravimo subjekty sistemai,
kadangi akivaizdu, kad tokiu atveju privatus asmuo tarsi inkorporuojamas j viesojo
administravimo subjekty rata. Butina akcentuoti, kad jgaliojimy perdavimo praktika,
placiai paplitusi uzsienio $aliy teiséje, nereiskia viesojo administravimo funkcijy pri-
vatizavimo ir besalygisko administraciniy teisiniy reguliavimo mechanizmy pakei-
timo civiliniais teisiniais, kaip neretai manoma o, pagal galiojancia Lietuvos teise ir
susiklosc¢iusig praktika — laikoma norma. Kadangi $iuo atveju atsakomybeé dél funkci-
jos tinkamo vykdymo islieka valstybei (savivaldybei), t. y. nepaisant delegavimo fakto
tos funkcijos vykdymas islieka valstybés (savivaldybés) priedermé, tampa akivaizdu,
kad tg funkcija vykdantis privatus subjektas turéty buti traktuojamas kaip veikiantis
administracinés teisés pagrindu ir jos ribose, t. y. esantis vieSojo administravimo sub-
jektu ta apimtimi, kuria jis vykdo pavestg funkcija. Itin jdomu pazyméti, kad tokios
pazangios idéjos jau diskutuojamos ir Rusijos administracinés teisés moksle, kuris
neretai néra laikomas pageidaujamu pavyzdziu Lietuvos teisinei sistemai. Vis délto
faktai kalba patys uz save. Pavyzdziui, D. Andreevas isdrjso j §j klausimg pazvelgti
per Vakary Europos valstybiy, ypa¢ Prancuzijos, teisés tradicijos prizme ir padaré
gan radikalias i§vadas. Mokslininkas, remdamasis uzsienio $aliy administracinés tei-
sés teorija, formuluoja jZvalga, kad valdingy valstybiniy jgaliojimy perdavimo esmé
visada pasireiskia valstybinio valdymo funkcijy perdavimu viena ar kita forma. Ne-
priklausomai nuo to, kas $ias funkcijas igyvendina, $i veikla bus valstybinis valdy-
mas, o jos teisinés formos (administracinis aktas ar administraciné sutartis — autoriy
pastaba) bus valstybinio valdymo formos. I§ to mokslininkas daro itin revoliucing
Rusijos teisinés sistemos kontekste i$vada, kad valstybinis valdingas subjektas, kaip
valstybinio valdymo akto ar administracinés sutarties batinas poZymis, turi bati su-
prantamas funkcine prasme. Taigi tiek valstybinio valdymo aktas, tiek administra-
ciné sutartis gali egzistuoti ir be valstybinio valdingo subjekto Zvelgiant instituciniu
aspektu, t. y. §is reiskinys pasizymi funkcine prigimtimi*2.

42 Pazymésime, kad paliesta problema itin aktuali ir Lietuvos teisés mokslui. Tai vadinamoji
»funkciné valdzios decentralizacijos” idéja. Neretai pas mus decentralizacija suprantama for-
maligja institucine prasme, kas, drjstume teigti, jau nebeatspindi $iuolaikiniy realijy bei porei-
kiy. Pabrésime, kad jgaliojimy delegavimo praktika Vakary Europos $alyse itin pleciasi, todél
kuriami ir tobulinami nauji jy teisinio jforminimo mechanizmai, vienas kuriy yra adminis-
traciné sutartis. Manytume, kad Lietuvoje ne visada iki galo suvokiama aprasytos idéjos esme,
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Kaip tokia praktika atrodyty Lietuvos Respublikos vieSojo administravimo jsta-
tymo kontekste? Visy pirma, apribojimas priva¢iam sektoriui deleguoti viesojo val-
dymo (administravimo) jgaliojimus negaléty buti vertinamas kaip pazangus zingsnis,
kadangi uzsienio $aliy (Prancuzijos, Vokietijos, Didziosios Britanijos) patirtis rodo
priesingas tendencijas. Darytina i§vada, kad toks teisinis reguliavimas apsunkins ir
taip vangiai Lietuvoje besivystancia viesojo ir privataus kapitalo saveiky (partnerys-
tés) plétra. Keltinas klausimas, kodél Lietuvos jstatymy leidéjas Zengé tokj Zingsnj
ir grieztai susiaurino vie$ojo administravimo subjekty sistemg? Abejotume, ar to-
kiy pakeitimy inspiracija galéjo tapti kai kuriy vie$osios svarbos funkcijy i$vedimas
uz administracinés teisés galiojimo lauko riby ir perdavimas privatinés teisés sriciai,
nors akivaizdu, kad butent tokj rezultata galiojancios jstatymo redakcijos taikymas
ir sukels. Turime omenyje tai, kad pasaulinéje praktikoje pastebimas privataus sek-
toriaus vaidmens vykdant viesosios svarbos funkcijas augimas nulems, kad galiojant
esamam teisiniam reguliavimui, Lietuvoje siaurés kategorijos ,,vie$asis administravi-
mas“ turinys ir vieSosios svarbos funkcijos taps civilinés teisinés apyvartos objektais.
Taciau ar tikrai tokiu teisiniu reguliavimu galéjo buti siekiama butent tokiy tiksly?
Norétysi tikéti, kad ne. Todél galime kelti diskusing prielaidg kad, galbat, galiojancio
teisinio reguliavimo atsiradimas galéjo turéti kita pagrindima, priesinga paminétam
reiskiniui - siekj islaikyti valstybés (savivaldybiy) jtakg visuomeninés svarbos funk-
cijy jgyvendinimo srityse. Pasiekti §j rezultata, pavyzdziui, Prancuzijos teiséje leidzia
administracinés sutarties institutas. Kadangi $is institutas Lietuvoje néra i$vystytas,
o visuotiné tendencija privaciam sektoriui skverbtis j vie$ojo valdymo (adminis-
travimo) lauka neaplenkia ir musy $alies, tenka ieskoti kity problemos sprendimo
varianty, kartais sunkiai logiskai paaiskinamuy. I§ dalies tokig prielaidg patvirtina ir
analizuojamo jstatymo 4' straipsnio nuostata: ,,Valstybés ir savivaldybiy jmonéms
vie$ojo administravimo jgaliojimai atlikti jy paciy priimty administraciniy sprendi-
my jgyvendinimo kontrole ir teikti administracines paslaugas gali bati suteikiami tik
tuo atveju, jeigu néra valstybés ar savivaldybiy institucijy ar jstaigy, kurioms $ie jga-
liojimai galéty bati suteikti, ir jeigu Sie jgaliojimai yra tiesiogiai susije su tos valstybés
ar savivaldybés jmonés veiklos tikslais“. Darytina i$vada, kad vie$ojo administravimo
igaliojimus siekiama sutelkti valstybés (savivaldybiy) besalygiskai kontroliuojamy
subjekty, ypa¢ institucijy, rankose. Batent ¢ia matome uzuomazgas kitos problemos:
vie$ojo administravimo jgaliojimy koncentravima iSimtinai instituciniu lygmeniu,
taip siekiant riboti vieSojo administravimo funkcijy ,,nutekéjima” j privacias rankas
dél to, kad Lietuvoje néra efektyvaus jgaliojimy perdavimo teisinio mechanizmo.

todél neretai jgaliojimy delegavimas painiojamas su jy privatizavimu, o tai laikytina metodolo-
giskai klaidingu vertinimu. Pladiau zr.: Andreev, D. S. Administrativnyj dogovor i pravovoj akt
gosudarstvennogo upravlenija [Administrative Contract and Legal Act of Public Administra-
tion]. Dogovor v publichnom prave. Sbornik nauchnykh statej. Moskva: Volters Kluver, 2009,
p. 155-156.
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Jeigu kalbame apie ,,paslaugy® teikimo santykj, kuriame yra viesasis ir privatusis
dalyviai, paprastai jsivaizduojame civilinius sandorius (sutartis), kuriame teisinio
santykio $alys yra lygiateisés, kas lemia, kad valstybé (savivaldybé) ne visada gali uzsi-
tikrinti svertus, leidzian¢ius operatyviai reaguoti j visuomenés interesy pazeidimus®.
Taciau tokiame reguliavime bei jo pagrindu besiformuojancioje praktikoje slypi aki-
vaizdus pavojus: plec¢iantis viesojo ir privataus kapitalo saveikoms, kas yra neigven-
giama, teisinéje praktikoje daugeés sriciy, kurios de facto bus vie$ojo administravimo
funkcijos (veikla), tac¢iau de jure nepriklausys vie$ojo administravimo sriciai, kadangi
jas vykdantys privatis subjektai neatitiks viesojo administravimo subjekto kriterijy.
Kitaip tariant, siekiant nustatyti teisinio santykio (esant reikalui - ginco) teisine pri-
gimtj ir vadovaujantis grieztai formaliais jstatyme nustatytais kriterijais, susikoncen-
truojant tik j imperatyviai apibréztus teisinio santykio subjektus, taciau neteikiant
reik§émés to santykio turiniui, gali nepagristai dominuoti formalizuotas, realios prak-
tikos neatitinkantis pozitris. Tai ne tik siaurins administracinés teisés reguliacinj
vaidmenj, bet ir galimai i$ves tokias veiklas i§ administracinés justicijos kontrolés
riby. Manytume, tokia praktika nebuty racionaliai pagrjsta ir pageidautina. Admi-
nistracinés teisés reguliacines galias Lietuvoje galima stiprinti iSnaudojant sutarties ir
administracinio akto techniky reguliacinj potencialg jas derinant, o ne griztant prie
institucinés bei funkcinés centralizacijos. Juoba kad Lietuvos pozityviojoje teiséje
jau yra uzuomazgy, kada vie$ojo administravimo jgaliojimai sutartimi gali buti per-
duodami kitam subjektui ($iuo atveju ne privac¢iam). Pavyzdziui, Lietuvos Respub-
likos vietos savivaldos jstatymo 5 straipsnio 4 dalyje jtvirtinta nuostata, pagal kuria
»Savivaldybé gali perduoti jgyvendinti administraciniy ir vie$yjy paslaugy funkcijas
kitai savivaldybei abipusiu savivaldybiy taryby sutarimu sutarciy pagrindu, taciau
uz $iy funkcijy jgyvendinima atsakinga yra funkcijas perduodanti savivaldybeé“. Se-
kant Vakary Europos patirtimi galima daryti prielaida, kad tokia praktika plésis ir uz
vie$uyjy subjekty sistemos riby. Taigi teoriskai prielaidos formuotis gerajai praktikai
yra, ta¢iau negalima paneigti, kad aiSkesnis vie$ojo administravimo subjekty siste-
mos apibrézimas jstatyme teigiamai paveikty neaiskios teisiniy santykiy prigimties
nustatyma praktiniu lygmeniu. Taip pat pagrindziant i$sakytas idéjas reikia pabrézti
ir nuostata, kad nustatant ginco teisine prigimtj reikia jvertinti ne tik jo subjektus (sa-
lis), ta¢iau ir ginco pobudj, kurig, autoriy nuomone, galima jZvelgti specialios teiséjy
kolegijos praktikoje®.

43 Grebenchikova, Ja. B. Poniatie municipalnogo kontrakta i ego pravovaja priroda [Conception
and Legal Nature of Municipal Contract]. Administrativnoe i municipalnoe pravo. 2009, Nr. 2.
Moskva: Nb.-Media, 2009, p. 68; Sedbaras, S. supra note 22, p. 183.

44 Lietuvos Respublikos vietos savivaldos jstatymas. Valstybés Zinios. 2008, Nr. 113-4290.

45  Specialios teiséjy kolegijos 2004 m. spalio 22 d. nutartis [interaktyvus]. [ziGréta 2014-01-18].
<http://www.lat.1t/3_nutartys/senos/nutartis.aspx?id=27549>.
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Apibendrinant darytina iSvada, kad vieSojo administravimo praktiné samprata,
nulemianti santykio teisine prigimtj, taikytinos teisés prioritetg ir gin¢o rasinj teis-
minguma, negali bati nustatoma vertinant vien siaurai per institucine prizme, o turi
buati atsizvelgiama ir j atliekamos funkcijos pobudi (teisine prigimtj). Tokia traktuoté
objektyviau atspindéty teisines realijas ir sudaryty prielaidas glaudesnei viesojo bei
privataus sektoriy (kapitaly) sgveikai®®.

Organiskai su analizuota problematika siejasi kitas — vie§ojo administravimo
formy (priemoniy) sistemos klausimas. Akivaizdu, kad Lietuvoje per ilga laikg nusi-
stovéjo nevisiskai tikrove atitinkancios sampratos, kad vie$ojo administravimo sub-
jektas veikia tik viena teisine forma - priimdamas (leisdamas) tradiciSkai supran-
tamus administracinius aktus. Lietuvos teisés moksle kurj laikg keliamos idéjos dél
batinumo jtvirtinti administracine sutartj, kaip teisine vie$ojo administravimo for-
ma, lygiateise administraciniam aktui?’. Si problematika reikalauja atskiro mokslinio
tyrimo. Straipsnio tiriamosios problematikos erdvéje i§skirsime susijusias problemas.

Administracinés sutarties nejtvirtinimas Lietuvos pozityviojoje teiséje ne tik ap-
sunkina vie$ojo administravimo jgaliojimy perdavimo teisinio mechanizmo forma-
vima bei vie$ojo ir privataus kapitaly saveikos plétra, tac¢iau gali nulemti ir vieSojo
administravimo subjekty negebéjima, negaléjima ar nenoréjima lanksciai reaguoti j
konkrecios situacijos aplinkybes. Vis délto, nepaisant paminéty veiksniy, administra-
ciniy sutardiy sistema Lietuvoje formuojasi. Tiesa, stichiskai, nesant jokiy aiskesniy
gairiy. Tokia padétis ateityje gali sukelti rimty problemy, kai, atsizvelgiant j prakti-
nius poreikius, vis délto bus nuspresta jteisinti bei teisiskai sureguliuoti administraci-
nés sutarties instituta. Ne paslaptis, kad Lietuvos administracinéje teisinéje prakti-
koje daugéja sutarciy, kurios priskiriamos administracinei teisei ir sudaromos pagal
specialius jstatymus*. Pleciantis viesojo administravimo subjekty veikloms taikant
sutartine formg ir nesant administraciniy sutarciy teisinio reglamentavimo, natra-
liai pleciasi tokiy sutar¢iy pagrindu susiklostancios vieSojo administravimo sritys,
taigi ir administracinés teisés reguliacinis vaidmuo. Ta¢iau dominuojant klaidingam
vertinimui, nepripazjstanciam, kad vie$ojo administravimo subjektas oficialiai gali
veikti ne tik administracinio akto, bet ir administracinés sutarties forma bei nesant
stabilios teismy praktikos siuo klausimu, pasireiskia negatyvus rezultatas — nepagrjs-
tas sutartiniy santykiy tapatinimo su privatiniais teisiniais santykiais absoliutinimas
ir to pagrindu nattraliai susiklostantis vie$ojo administravimo sampratos bei kartu

46 Apie viesojo ir privataus kapitalo saveikas placiau ziiréti: Sutaviciené, Z. Kapitalo valstybinis
reguliavimas, jgyvendinant viesojo ir privataus sektoriy partneryste. Daktaro disertacija. Socia-
liniai mokslai, teisé. Vilnius: Mykolo Romerio universitetas, 2013.

47 Zr., pvz., Andruskevitius, A.; Paskeviciené, L. Viesojo administravimo teisiniai pagrindai. Vil-
nius: V] Registry centras, 2011; Sedbaras, S., supra note 22; Urmonas, A. Administraciné teisé
socialiniy pokyciy erdvéje. Jurisprudencija. 2006, 5 (83): 37—47.

48  Placiau zr. Kuncevicius, G. Administracinés sutarties institutas ir jo teorinis pagrindimas. Dak-
taro disertacija. Socialiniai mokslai, teisé. Vilnius: Mykolo Romerio universitetas, 2011.
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administracinés teisés reguliaciniy galiy siaurinimas. Kadangi administraciniai teis-
mai, nors ir vangiai, tatiau formuoja praktikg tokioje teisinéje aplinkoje, akivaizdu,
kad ir jstatymy leidéjas turés spresti $iuos klausimus pozityviosios teisés lygmeniu.

Apibendrinant darytina i$vada, kad galiojantis vie$ojo administravimo subjek-
ty sistemos ir jy veiklos teisiniy formy teisinis reguliavimas negali buti vertinamas
kaip objektyviai atspindintis teisinés praktikos poreikius, todél turi bati kei¢iamas
suformuojant teisine aplinka, palankia privaciy asmeny jtraukimui j vieSojo admi-
nistravimo subjekty sistema ir i$pleciant jy teisinés veiklos formy sistemg, apimancia
ir administracine sutartj.

I$vados

Lyginamosios teisés erdvéje administracinés teisés ir jos reguliavimo dalyko
apimtis bei vaidmuo visuomeniniy santykiy reguliavime skiriasi. Nepaisant atskiry
valstybiy teisés tradicijos skirtumy, kontinentinés teisés sistemoje administraciné tei-
sé visada buvo ir yra siejama su vieSosios administracijos (vieSojo administravimo
subjekty) sistema, vieSosios administracinés veiklos (vieSojo administravimo) bei jos
teisiniy instrumenty (formy) teisiniu reguliavimu.

Administracinés teisés reguliavimo dalyko (vieSojo administravimo) samprata
néra vien tik moksliné teoriné kategorija, kadangi ji nulemia praktinj administracinés
teisés vaidmenj reguliuojant visuomeninius santykius. Lyginamojoje administraci-
néje teiséje visuotinai pripazjstama, kad vie$oji administracija gali veikti tiek vieso-
siomis teisinémis (vykdydama vie$ajj administravimg), tiek privatinémis teisinémis
(sudarydama sandorius) formomis. Nuo pasirinktos formos teisinés prigimties pri-
klauso ir tokiai veiklai taikomas teisinis rezimas, ir gin¢o rasinis teismingumas.

Vakary Europos (Pranciizijos, Vokietijos) teisés tradicijoje pripazjstama admi-
nistracinés privatinés teisés kategorija, reiskianti, kad net tais atvejais, kai vie$oji ad-
ministracija veikia privatine teisine forma, jai taikoma speciali teisé, apimanti pri-
vatinés (civilinés) ir administracinés teisés taisykles. Lietuvos teisés tradicijoje toks
vertinimas nepripazjstamas, todél traktuojama, kad veikdami privatine teisine forma
vieSojo administravimo subjektai veikia kaip jprasti privatas asmenys, t. y. pavaldis
tam paciam privatiniam teisiniam rezimui, i$skyrus i§imtis, nustatomas administra-
cinés teisés normomis (subsidiarus administracinés teisés taikymas).

Lietuvos pozityviojoje teiséje jtvirtinta vieSojo administravimo subjekty ir jy
veiklos formy (instrumenty) sistema nepagristai susiaurina veikly, priskirtiny vie-
$ajam administravimui, apimtj ir kartu Lietuvos administracinés teisés reguliavimo
dalyka.

Nebuvimas galimybés privacius asmenis, vykdancius pagal pobidj viesojo admi-
nistravimo veiklai priskirtinas funkcijas, pripazinti vieSojo administravimo subjek-
tais, nesudaro salygy pritaikyti uzsienio $aliy teiséje pripazjstama vie$ojo administra-
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vimo jgaliojimy delegavimo institutg ir taip uztikrinti glaudesne vieSojo ir privataus
kapitalo sgveikg jgyvendinant valstybés ir savivaldybiy funkcijas, iSnaudojant admi-
nistracinés teisés reguliacines galias.

Oficialaus administracinés sutarties, kaip vie$osios teisinés viesojo administra-
vimo formos, nejtvirtinimas Lietuvos Respublikos vieSojo administravimo jstatyme
ne tik susiaurina vieSojo administravimo sampratos praktinio taikymo apimtis, bet ir
yra vienas veiksniy, apsunkinanciy vienodos teismy praktikos formavima, jskaitant
ir gin¢us dél rasinio teismingumo bylose.

Galiojantis Vie$ojo administravimo jstatyme nustatytas teisinis reguliavimas
turi buti keiciamas iSpleciant vieSojo administravimo subjekty sistema:

Rekomenduotina nustatyti teisinj reguliavima, kurio pagrindu privacius asmenis
galima bty pripazinti vieSojo administravimo subjektais, t. y. veikianc¢ius adminis-
tracinés teisés pagrindu ir jos ribose, ta apimtimi, kuria jy vykdoma funkcija pagal
pobudj (teisine prigimtj) priskirtina vie$ojo administravimo veiklai.

Atsizvelgiant j besiformuojancia praktika, pagal kuria specialiy jstatymy pagrin-
du vykdant vie$ajj administravimg sudarytos sutartys pripazjstamos administraci-
némis sutartimis, vieSojo administravimo jstatyme butina jtvirtinti administracing
sutartj, kaip administraciniam aktui lygiaverte vie$ojo administravimo teisine forma.
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PUBLIC ADMINISTRATION AS THE SUBJECT MATTER
OF ADMINISTRATIVE LAW: SOME PROBLEMATIC
ASPECTS

Gytis Kuncevicius, Violeta Kosmacaité

Mykolas Romeris University, Lithuania

Summary. The authors of the present article analyse the specific features of the
structure of the system of public administration subjects and public administration
instruments as constituent elements of the subject matter of administrative law that
are formed in the doctrine of comparative administrative law. On the basis of the
experience of comparative administrative law, the authors evaluate the problematic
aspects of the conception of public administration as established in the positive law
in order to reveal and critically evaluate their impact on the scope of the regulatory
function of the Lithuanian administrative law.

In summary of the results of the research, the authors conclude that the system
of public administration subjects and the forms (instruments) of their activity as
established in the Lithuanian law groundlessly narrow the scope of activities attributed
to public administration as well as the subject matter of the Lithuanian administrative
law itself. The absence of a possibility to recognise private persons performing functions
that, on the basis of their nature, are attributable to public administration activity
as public administration subjects does not allow the application of the institute of
the delegation of public administration authority that is established in the law of
foreign countries and, therefore, prevents from ensuring a closer interrelation between
public and private capital in the implementation of the functions of the state and the
municipalities by using the regulatory powers of administrative law. The authors also
pay attention to the fact that the absence of an official establishment of administrative
contract as a public legal form of public administration in the Law on Public
Administration of the Republic of Lithuania not only narrows the scope of practical
application of the conception of public administration, but also is one of the factors that
impede the formation of a unified case-law.

With reference to the abovementioned conclusions, the authors of the present article
state that the existing legal regulation laid down in the Law on Public Administration
must be changed by extending the system of the subjects of public administration as
well as the legal forms (instruments) of their activity. It is recommended to establish
legal regulation that would allow recognising private persons as public administration
subjects, i.e. acting on the basis and within the purview of administrative law in so far
as the function they perform is attributable, on the basis of its character (legal nature),
to the activity of public administration. The authors also recommend, with reference to
the case-law under formation, to officially establish administrative contract as a legal
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Sform of public administration equivalent to an administrative act in the Law of Public
Administration.

Keywords: public administration, subjects of public administration, form (measure)
of public administration, administrative law, private (civil) law, administrative contract.
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