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Zakon o op&m upravnom postupku iz 2009. godine predstavlja znadajnu novinu u hrvatskom
upravnopostupovnom zakonodavstvu. Njime je po prvi put u Republici Hrvatskoj, izmedu ostalog,
provedena i opda pravna regulacija upravnih ugovora. Tim se zakonom posebno reguliraju brojna
pitanja upravnih ugovora kao to su uvieti za njegovo sklapanje i njihov predmet, njihova niktetnosti,
izmjena, raskid, te na kraju i upravnu zaititu stranaka kad javnopravno tijelo ne ispunjava svoje
ugovome obveze. U radu se usporeduju zahtjevi koji proizlaze iz pravne steevine Europske unije,

s hrvatskim normativnim rjeenjima glede upravnih ugovora.

Kljune rijei: upravni ugovori, pravno uredenje, hrvatsko pravo

I. UVOD

Javna uprava u Hrvatskoj danas prolazi kroz vaine reforme tijekom procesa
pristupanja Europskoj uniji. Temeljna svrha ove reforme je jaianje kapaciteta
javne uprave s ciljem uinkovite provedbe doma6eg zakonodavstva i pravne
steievine Europske unije, odnosno komunitarnog prava (acqui communautaire).

Jedan od vainijih reformskih zahvata je donoenje novog Zakona o opdem
upravnom postupku'.

Razvijena prava gradana ograniiavaju djelovanje uprave i u odredenim
elementima izjednaiuju poloiaj gradana i javne uprave. Takav stay uvjetuje i
uvodenje novih pravnih instituta poput upravnog ugovora.

Sesti dio novog Zakona o opdem upravnom postupku (dIanci 150. do 154.)
predstavlja znaiajnu novinu u hrvatskom upravnopostupovnom zakonodavstvu.
Njime je po prvi put u Republici Hrvatskoj provedena op6a pravna regulacija
upravnih ugovora. Novi Zakon o opdem upravnom postupku posebno regulira
brojna pitanja upravnih ugovora kao to su uvjeti za njegovo sklapanje i njihov
predmet, njihova niitetnosti, izmjena, raskid, te na kraju i upravnu zaititu stranaka

1 Hrvatski sabor, dana 27. oiujka 2009. godine, usvojio je novi Zakon o optem upravnom postupku,
koji je stupio na snagu 1. sijeinja 2010. godine. Time je materija upravnog postupka u Hrvatskoj nanovo
normirana nakon vige od pola stoljeda rada prema ranijem ZUP-u.
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kad javnopravno tijelo ne ispunjava svoje ugovorne obveze.

Time se u hrvatskoj pravnoj teoriji posebno aktualizira problematika upravnih
ugovora. Hrvatskoje pravoje uistinui ranije (od 1991. godine) poznavalo odredene
vrste javnopravnih ugovora, kao to su npr. ugovori o koncesiji. Postoji sada, uz
novi Zakon o koncesijama iz 2008. godine) oko dvadesetak zakona kojima se
ureduju pojedine koncesije i u kojima se takoder ureduju ugovori o koncesijama
u pojedinim podrubjima Takvi su ugovori bili i ostali u relimu upravnog prava.
Medutim, na pitanja koja nisu bila uredena upravnim pravom primjenjivale su se
norme gradanskog prava. To je osobito bilo prisutno u pitanjima sudske zaitite
prava iz ugovornog odnosa. Takva je zaitita bila osigurana u parniinom postupku
pred sudovima op6e nadleinosti, dakle jednaka onoj za privatnopravne ugovore.
Jzmjenama Zakona o sudovima u 2009. godini, te donoenje novog Zakona o
upravnim sporovima koji 6e se primjenjivati tek od 1. sijeinja 2012. godine,
sudska zaititita u sporovima iz upravnih ugovora se temeljito mijenja i pruta u
upravnom sporu, dakle u nadleinosti je upravnih sudova. U meduvremenu su
se razvili i drugi javnopravni ugovori poput ugovora o javnoj nabavi, ugovora o
javno-privatnom partnerstvu, kao i jo neki ugovori u podrubju zdravstva (kojim
privatne zdravstvene ustanove postaju dio sustava javnog zdravstva), odnosno
kolstva (kojim privatne kole odnosno fakulteti postaju dio sustava javnog

obrazovanja).

1. Pojam upravnih ugovora

Opdenito gledajudi, upravni ugovor je dvostrani pravni akt koji driava,
odnosno drugo javnopravno tijelo sklapa s tredom osobom (fiziikom ili pravnom)
u svrhu ostvarivanja odredenog cilja od ireg druitvenog interesa, a pod uvjetima
utvrdenim posebnim propisima.

Koncepcija upravnih ugovora razvila se iz koncepcije upravnih ugovora u
pravu gradanskih driava na europskom kontinentu na kraju 19. i poietkom 20.
stoljeda, kada su se u tim driavama javnopravna tijela podvrgavali strogom
naielu legaliteta kojim se ograniiavalo njihovo slobodno djelovanje i onda kada
su ugovorima osiguravali zadovoljenje javne potrebe. Najiiru teorijsku razradu
bitnih elemenata upravnih ugovora dala je bai francuska teorija upravnog prava i
praksa francuskog Dravnog savjeta.3

Tri su temeljne karakteristike upravnih ugovora: prvo, u subjektima ugovora,
drugo, u cilju i svrsi zbog kojeg se ugovor zakljubuje, i trede, u posebnim pravilima
koja vrijede pri zaklju6ivanju i izvriavanju ovih ugovora.4

2 Vidi Borkovi6, Ivo, Upravni ugovori, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 30., br. 2.,
1993., str. 423..

' 0 upravnom ugovoru postoji bogata literatura. Vidi primjerice Laubadr, A., Modeme, E, Devolve,
P, Trait6 des contrats administratifs, Paris, 1983., Richer, L., Les contrats administratifs, Paris, 1991. i dr.
Gotovo svaki udibenik upravnog prava u Francuskoj sadri poglavlje o upravim ugovorima.

4 Upravni ugovor Borkovi6 okvimo definira kao ,dvostrani pravni akt koji driava, odnosno drugo
javnopravno tijelo zakljubuje s tr6im osobama (fizikkim ili pravnim) u svrhu ostvarivanja cilja od gireg
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Prva karakteristika upravnih ugovora jest daje jedna strana uvijekjavnopravna
osoba: driava, jedinica regionalne ili lokalne samouprave i njihova tijela, ali
isto tako i pravne osobe koje se u cijelosti ili u odredenom znaiajnijem dijelu
financiraju iz driavnog proraiuna ili drugog javnog proracuna (javne ustanove,
javna poduzeda i dr.).

Druga karakteristika je da sklapanjem takvog ugovora javnopravno tijelo 2eli
ostvariti odredeni javni interes, koji moe biti razliait, a u osnovi se svodi na
zadovoljenje odredene javne potrebe.

Koristedi javnu imovinu, javnopravno tijelo moe ugovorom povjeriti izgradnju
odredene gradevine za javne potrebe (npr. kole, bolnice, javne ceste, zgrade za
potrebe sudstva ili vlade), zatim prutanje javnih usluga, odnosno javne sluibe
(npr. usluge javnog gradskog prijevoza, snabjevanje stanovniitva elektriinom
energijom, plinom, vodom, gospodarenje otpadom i dr.), dodijeliti javno dobro
na gospodarenje privatnom subjektu, ugovoriti nabavu odredene robe za potrebe
funkcioniranja javnopravnog tijela, javne sluibe i si.

Treda karakteristika jest da su odredena, molda bai i najznaiajnija pitanja
uredena normama javnog prava - postupak koji prethodi odabiru privatnopravnog
subjekta, sam odabir subjekta kojem 6e se ponuditi sklapanje javnog ugovora,
pitanje pravne zaitte subjekata kojima nije ponudeno sklapanje takvog ugovora,
postupak izmjene ugovora tijekom trajanja ugovornog odnosa i dr.5 Upravni
ugovori se, dakle nalaze se u drugaijem pravnom relimu od ugovora privatnog
prava. Singh ovo opravdava tezom da, kada bi se strankama upravnog ugovora
dopustila ista sloboda koju imaju stranke ugovora privatnog prava, ,,spontano
bi moglo doi do komercijalizacije javnih djelatnosti ".6 Stoga su odredena
ogranidenja kod upravnih ugovora nuina, kako se oni, od vainog pravnog instituta
javnoga prava, ne bi pretvorili u obiini sporazum usmjeren prema ostvarivanju
reciproinih koristi ugovornih stranaka.

Sadriajno gledajudi, predmet ugovora kojeg sklapa javnopravno tijelo s
privatnopravnim subjektom mogu biti javni radovi, javna nabava robe, te prutanje
javne usluge. S obzirom na neke druge elemente u sadriaju javnog ugovora, kao

to su pitanja financiranja izgradnje ili prutanja usluga ili pitanje raspodjele
odredenih rizika (npr. tko snosi rizike raspolotivosti gradevine, odnosno usluge
krajnjem korisniku, pada potrainje i dr.) javni ugovori mogu biti, prvo, ugovori o
javnoj nabavi radova, roba i usluga, drugo, ugovori o koncesiji, i trede, ugovori o
javno-privatnom partnerstvu.

Postavija se pitanje kako razlikovati ugovore privatnog prava koje sklapa
driava ili drugo tijelo javne vlasti i upravne ugovore. Naime, upravni ugovori ne

druitvenog interesa, a pod uvjetima utvrdenim posebnim propisima". Borkovi6, I., Upravni ugovori,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, God. 30, br. 2, 1993., str. 423..

5Zbog takve svoje karakteristike, ovi se ugovon u pravnoj steievini Europske unije nazivaju,,javim
ugovorima" (public contract)

6 Singh, Mahendra P, German Administrative Law in Common Law Perspective, Springer, Berlin,
2002., str. 97..
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predstavljaju svaki sporazum izmedu driave, odnosno nekog tijela javne vlasti i
drugih subjekata, veC postoje samo kad su ispunjene odredene pretpostavke koje
karakteriziraju njegovu pravnu prirodu u materijalnom i formalnom smislu. U
francuskoj pravnoj teoriji istiu se dva 6imbenika koja ukazuju na ovu razliku,
a koji su rezultat francuske, vrlo sloene, sudske prakse. To je, s jedne strane,
predmet ugovora, koji uvijek mora biti usmjeren na obavijanje javne sluibe, a s
druge, posebne ovlasti pridriane jednoj ugovornoj strani - i to uvijek tijelu javne
vlasti. Ukoliko neki ugovor u Francuskoj sadrfi barem jedan od ova dva elementa,
smatrat 6e se, prema svojoj prirodi, upravnim ugovorom. Medutim, identifikaciju
upravnih ugovora u Francuskoj je u nekim sluajevima olakiao i sam zakonodavac,
proglahavajudi pravnom normom odredene ugovore kao upravne, npr. ugovori
o javnim radovima, ugovori o prodaji nekretnina u vlasnitvu driave, ugovori
o koriitenju javnih dobara, ugovori o javnim zajmovima itd. Medutim, najvedi
je broj upravnih ugovora, zbog njihove pravne prirode, takvima odredila sudska
praksa Dravnog savjeta i upravnih sudova.7

S druge strane, kljuini element razlikovanja upravnih ugovora i ugovora
privatnog prava u Njemaikoj jest sam predmet ugovora. Sukladno njemaikoj
pravnoj teoriji upravni ugovor uvijek stvara, mijenja ili ukida pravni odnos ,,u
podrujujavnoga prava", dok drugi ugovori imajuiste u~inke, ali u sferi privatnog
prava. Prema tome, ako se pravni odnos koji ugovor stvara, mijenja ili ukida
nalazi u podrubju javnoga prava ugovor Ce prema pravnoj prirodi biti upravni
ugovor. Medutim, zanimljivo je istaknuti da iako njemaika pravna teorija i
zakonodavstvo poznaju institut upravnih ugovora u njemaikom pravnom sustavu
pojam ,, upravni ugovor" se nigdje ne susrede, veC se koristi pojam ,,javnopravni
ugovor ".9 Posebnost je ovih ugovora da su u potpunosti podloini pravnom relimu
javnog prava, a pravna pravila, sudska praksa te opda naela privatnog prava na
njih se primjenjuju samo supsidijarno.

Dakle, drugaiiji relim upravnih ugovora od ugovora privatnog prava ogleda
se u injenici da u postupku sklapanja i izvriavanja ovih ugovora, driava ili
drugo tijelo javne vlasti djeluju kao subjekti javnoga prava. Drugim rije6ima,
dok je u ugovornom odnosu zasnovanom ugovorom privatnog prava pravni
poloiaj ugovornih stranaka jednak, u ugovornom odnosu zasnovanom upravnim
ugovorom driava ili drugo tijelo javne vlasti sklapajudi ugovor stje~u ire ovlasti
koje proizlaze iz primata javnog interesa o kojemu tijelo treba voditi brigu, te ono,
stoga, prema drugoj ugovornoj stranci nastupa s nadredenog poloiaja. Slijedom
toga, i pravni relim upravnih ugovora razlikuje se od pravnog relima koji se

Debbach, Charles, Institutions et Droit Administratif, Presses Universitaires de France, 1978., str.
157..

Lange, Klaus, Die Abgrenzung des offentlichrechtlichen Vertrages vom privatrechtlichen Vertrag,
Neue Zeitschriftfir Verwaltungsrecht, 1983., str. 313. i 322. te Singh, op. cit., str. 94-95..

9Njem.Offentlich-rechtlicherVertrag.Medutim,pojmovi ,,upravniugovor"(njem.Verwaltungsvertrag)
ili ,,upravnopravni ugovor" (njem. Verwaltungsrechtliche Vertrag) vrlo su 6esti u njemaikoj pravnoj
teoriji. Vidi npr. Maurer, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht, Beck, Mutnchen, 2002., str. 360-411.
ili Wolff, Hans, Bachof, Otto, Stobar, Rolf, Verwaltungsrecht, Band 2., Beck, Miinchen, 2000., str. 199.-
228..
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primjenjuje na ugovore privatnog prava.

II. OPCA PRAVNA REGULACIJA UPRAVNIH UGOVORA U
HRVATSKOJ

Potreba za posebnim uredenjem upravnih ugovora u Hrvatskoj proizlazi iz
okolnosti da danas tijela driavne uprave tj. druga tijelajavne vlasti stupaju u pravne
odnose s drugim subjektima, posebno onima privatnog prava, ne samo putem
upravnih akata, koje karakterizira autoritativnost i jednostranost u odlu6ivanju
tijela javne vlasti o pravima, obvezama i pravnim interesima privatnopravnih
osoba, ve6 se mogu zasnovati i pravni odnosi koji su rezultat suglasnosti njihovih
volja. Stovie, upravljanje poslovima tijela javne vlasti putem ugovora op6i je i
sve (eidi fenomen u brojnim modernim driavama.

Novi Zakon o opdem upravnom postupku iz 2009. godine u regulaciji upravnih
ugovora zadriao se samo na najosnovnijim pitanjima. Stoga se moe ustvrditi kako
upravni ugovori u Hrvatskoj nisu detaljno uredeni op6im zakonom, ved su sve
posebnosti uredenja ovih ugovora u razliiitim upravnim podrubjima ostavljene u
regulaciji posebnim zakonima. S obzirom daje ovo ipak prva regulacija upravnih
ugovora u hrvatskom zakonodavstvu, razumljivo je da je zakonodavac zauzeo
samo naielne stavove i rijesio samo nuzna pitanja sklapanja i izvriavanja upravnih
ugovora. Na sva druga pitanja odgovore 6e morati postepeno dati posebni zakoni,
ali upravna i upravnosudska i praksa.

Sto se ti~e same definicije upravnih ugovora, Zakonom o opdem upravnom
postupku, upravni ugovor nije izrijekom definiran, ve6 se definicija upravnog
ugovora posredno izvodi iz cjelokupne op6e pravne regulative. Jz odredenih
odredbi Zakona o op6em upravnom postupku treba uo6iti nekoliko znaiajnih
elementa vezanih uz op6i pravni relim upravnih ugovora: subjekti, uvjeti za
sklapanje i predmet takvog ugovora, njegova nitetnost, izmjena i raskid, te
prigovor na takav ugovor.

1. Subjekti upravnih ugovora

Jz formulacije (lanka 150. stavak 1. Zakona razvidno je da se upravni
ugovor uvijek sklapa izmedu javnopravnog tijela i adresata upravnog akta. Time
su subjekti sklapanja upravnog ugovora uvijek odredeni - s jedne strane to je
javnopravno tijelo, a s druge adresat rjeenja, u pravilu privatna osoba. U ovome
rjeenju hrvatsko se pravo u potpunosti oslonilo na francusko, gdje se upravni
ugovor uvijek sklapa izmedu osobe javnoga i osobe privatnog prava. Stovie,
ova znaiajka u subjektima ugovora u francuskoj pravnoj teoriji istie se kako
,, konstitutivni element" upravnog ugovora, iz kojeg se nadalje izvodi u ugovornom
odnosu subordinirani poloiaj privatne osobe prema osobi javnoga prava.10 Upravo

o Vidi Debbach, Charles, Institutions et Droit Administratif, Presses Universitaires de France, Paris,
1978., str. 159. i Auby, Jean-Marie, Droit administratif spicial, Sirey, Paris, 1966., str. 28.. Ova doktrina
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nejednaki poloiaj stranaka u ugovornom odnosu temeljna je pretpostavka za
mogu6nost jednostrane izmjene njegovog sadriaja, odnosno jednostranog raskida
ovog ugovora prije isteka roka na koji je sklopljen, kao temeljnih znaiajki pravnog
odnosa koji proizlazi iz upravnih ugovora.

2. Uvjeti za sklapanje i predmet upravnog ugovora

Zakon o opdem upravnom postupku otvara mogu6nost da javnopravno tijelo i
stranka sklope upravni ugovor o izvrsavanju prava i obveza utvrdenih u rjesenju
kojim je rijehena upravna stvar, ali samo kada je zakonom propisano sklapanje
takvoga ugovora. Dakle, i obveza sklapanja upravnih ugovora vezana je za
posebne zakone. Takve zakone Hrvatska ve6 ima, kao to su npr. Zakon o javnoj
nabavi (,,Narodne novine", br. 110/07. i 125/08.), u kojem se predvida sklapanje
ugovora o nabavi roba, radova ili usluga kojeg sklapa javnopravno tijelo kao
naru6itelj s upravnim aktom odabranim naru6iteljem, zatim Zakon o koncesijama
(,,Narodne novine", br. 125/08.), u kojem se ureduje sklapanje ugovora o koncesiji
izmedu davatelja koncesije i upravnim aktom odabranim koncesionarom, Zakon o
javno-privatnom partnerstvu (,,Narodne novine", br. 129/08.), u kojem se regulira
sklapanje ugovora o javno-privatnom partnerstvu izmedu javnopravnog tijela i
upravnim aktom odabranog privatnog partnera, kao i drugi zakoni.

Clankom 150. stavci 2. do 4. Zakona o opdem upravnom postupku nadalje je
propisano da se upravni ugovor mole sklopiti samo u pisanom obliku. Sklapanje
upravnih ugovora u pisanom obliku iroko je uvrijezeno i u usporednom pravu.
Tako u Francuskoj vali op6e pravilo da se upravni ugovori sklapaju u pisanom
obliku, a pisani oblik upravnog ugovora izriiito propisuje i paragrafom 57.
njemaikog Zakona o upravnom postupku.

Predmet upravnog ugovora je izvrsenje prava i obveza utvrdenih u rjesenju
kojim je rijehena upravna stvar.

Upravo je zbog ovoga elementa predmet regulacije upravnog ugovora vrlo
specifino postavljen te uvijek unaprijed odreden jednostranom odlukom
javnopravnog tijela. Stovite, to zna6i da se ugovor moze sklopiti tek po okonianju
postupka provedenog sukladno zakonu i donesenog jednostranog akta. U pravilu
6e se raditi o upravnom aktu kojim se temeljem unaprijed odredenih i objektivnih
kriterija odabire najpovoljnija ponuda, odnosno ponuditelj, te se tako odabranom
ponuditelju nudi sklapanje upravnog ugovora. Prema ovome konceptu upravni
ugovorje samo sredstvo uredenja izvrsavanja prava i obveza o kojimaje odludeno
pojedinainim aktom.

Dakle, sklapanje upravnih ugovora temelji se na upravnom aktu. Pritom,
sukladno posebnim zakonima, postoji obveza tijela javne vlasti da o namjeri
sklapanja upravnog ugovora uvijek obavijesti javnost. Obavjeitavanje javnosti,

rezultat je francuske vrlo iscrpne pravne prakse Driavnog savjeta koji je izri6ito utvrdio da se o ugovoru
ne moke govoriti kao o upravnom ugovoru, ako je sklopljen izmedu dvije privatne osobe, 6ak ni kada
jedna od njih istupa u op6em interesu.
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odnosno svih zainteresiranih osoba, obavlja se objavom javnog natje~aja ili
poziva na dostavu ponuda, a cilj ovoga postupka je izabrati natjecatelja koji
6e na najbolji i najpovoljniji nain izvriavati ugovorne obveze, sve u skladu s
naelom konkurentnosti i jednakosti sudionika postupka nadmetanja. Stoga, u
izboru druge ugovorne stranke tijelo javne vlasti mora voditi racuna ponajprije o
njezinim sposobnostima da izvrii ugovornu obvezu, a i o financijskim uvjetima
pod kojima se ugovornu obvezu obvezala izvrkiti.

Hrvatski je zakonodavac izriiito propisao kako upravni ugovor ne smije biti
protivan izreci rjeenja i prinudnim propisima, ati i da ne smije biti sklopljen
niti protivno javnom interesu ili na tetu tredih osoba. Tako primjerice, ukoliko
sadriaj upravnog ugovora ima pravni u6inak na prava tredih osoba, kako bi bio
valjan, ove osobe moraju dati suglasnost na takav ugovor. Ova odredba preuzeta
je iz njemaikog prava, gdje paragraf 58. stavak 1. Zakona o upravnom postupku
odreduje da Ce javnopravni ugovor koji moe tetiti pravu neke trede osobe biti
valjan, samo ako je ta treda osoba dala pisanu suglasnost za njegovo sklapanje.

Upravni ugovor ima pravni u6inak samo medu strankama

3. Niltetnost upravnog ugovora

Prema novom Zakonu o opdem upravnom postupku upravni je ugovor niitetan
iz dva razloga: prvo, ako je protivan rjeenju radi izvrenja kojeg je sklopljen, i
drugo, iz razloga niitetnosti propisanih zakonom koji ureduje obvezne odnose.
Upravni ugovor je niitetan i kad je niitetan dio toga ugovora, osim ako bi ugovor
proizvodio pravne uinke i bez tog dijela.

Nitetnost upravnog ugovora utvrduje sud nadletan za upravne sporove na
temelju tube stranke ili javnopravnog tijela. Nitetan upravni ugovor ne proizvodi
pravne posljedice.

4. Izmjena upravnog ugovora

Zakonom o opdem upravnom postupku je predvidena mogudnost naknadne
izmjene upravnog ugovora, pod odredenim uvjetima. Prvo, mora se raditi iskljudivo
o promijenjenim okolnostima nastalih nakon zakljuienja upravnih ugovora, koji
se nisu mogli predvidjeti u momentu sklapanja ugovora, a zbog kojih bi ispunjenje
obveze za jednu ugovornu stranu postalo bitno otefano. Uz taj uvjet, izmjena je
upravnog ugovora moguda jedino suglasnoidu ugovornih strana.

U privatnopravnim ugovorima stranke naietno uvijek mogu dogovorom
promijeniti prvotni ugovor. Medutim, kako upravni ugovor s jedne strane uvijek
sklapa javnopravno tijelo radi ostvarivanja ciljeva od interesa za cijelu zajednicu,
i to jo u pravilu sukladno pravilima o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja,

" Prema Zakonu o obveznim odnosima (,,Narodne novine", br. 35/05. i 41/08.) niitetanje ugovor koji
je protivan Ustavu Republike Hrvatske, prisilnim propisima ili moralu druitva, osim ako cilj povrijedenog
pravila ne upu6uje na neku drugu pravnu posljedicu ili ako zakon u odredenom slu6aju ne propisuje 9to
drugo. (61. 322.)
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javnopravno tijelo prilikom omogu6avanja izmjene ugovora ne smije naikoditi
niti zajednici u ime koje je takav ugovor sklopilo niti pravima tre6ih osoba koje su
sudjelovale u postupku nadmetanja koji je prethodio sklapanju ugovora. Konaino,
ne smije se smetnuti s uma i da je upravni ugovor sklopljen temeljem upravnog
akta te da ureduje upravo izvrsavanje prava i obveza propisanih aktom. Stoga bi
izmjena ovoga ugovora preko granica propisanih upravnim aktom mogla dovesti
i do njegove nitavosti. Kada bi javnopravno tijelo moglo slobodno odstupati od
odredbi ugovora time bi moglo oitetiti prava tre6ih osoba koje su sudjelovale u
postupku donoenja akta, bai kao i javni interes. Stoga se moe ustvrditi kako
bi naknadna izmjena ugovornih odredbi koje se odnose na iznose naknada,
vrijeme trajanja ugovora, podjelu rizika ili neki drugi bitni dio relevantan za izbor
ugovorne strane bilo potpuno suprotno transparentnosti i objektivnosti provedenog
postupka nadmetanja u kojem je izabrana osoba s kojomje ugovor sklopljen, pa se
tako to niti ne smije dopustiti. Iz tog je razloga pri izmjenama upravnog ugovora
javnopravno tijelo znaiajno ogranideno te se neke odredbe upravnog ugovora
mogu izmijeniti samo kada su kumulativno ispunjene pretpostavke navedene u
L1anku 152. Zakona.

Medutim, i u takvim sluajevima treba biti vrlo oprezan kad je u pitanju
izmjena upravnog ugovora. Istina, razliiite europske smjernice i drugi akti o
dodjeli ugovora o javnim nabavama, kao i odredene odredbe koje se odnose na
koncesije, odnosno na razliite oblike javno-privatnog parnterstva dozvoljavaju
pod odredenim uvjetima dodjelu naknadnih dodatnilh radova, odnosno prutanje
dodatnih usluga dobavljaima odnosno koncesionarima.

Treba ista6i da je europska sudska praksa restriktivna u pogledu mogu6nosti
naknadne izmjene ugovora o javnoj nabavi, koncesiji ili JPP. Brojne su presude
europskog Suda pravde, kao i Suda prve instance, prema kojima naknadnom
izmjenom takvog ugovora povrijeduju se temeljna naela o tr~inom natjecanju,
ponajprije naela jednakog tretmana i transparentnosti. Jzmjenom upravnog
ugovora mogu se izigrati pravila i kriteriji javnog natjecanja za dobivanje takvog
ugovora.

Nadalje, slijedom odredbi Zakona o opdem upravnom postupku, ako se
javnopravno tijelo i stranka o izmjeni ugovora ne suglase, ili ako javnopravno
tijelo ili tre6e osobe ukljuiene u upravni ugovor na takvu izmjenu ne pristanu,
javnopravno tijelo ima ovlast jednostrano raskinuti ovaj ugovor. Stoga se moe
zakljuditi kako uvjete izmjene upravnog ugovora svakako odreduje ponajprije
javnopravno tijelo, pri tome naravno tite6i javni interes, ali uvijek samo toliko
koliko je nuino kako bi se to manje ugrolavala prava stranaka. Stovie, ako
do ugrolavanja ovih prava dode, privatna osoba svakako treba imati pravo na
naknadu tete.

Jako se ovako ogranideno pravo izmjene upravnog ugovora, posebno s pri tome
vrlo izraenim jednostranim ovlastima javne vlasti moe initi po stranke vrlo
tegotnom znaiajkom upravnog ugovora, upravo je ovo, uz posebnu ovlast raskida
i najznaiajnije obiljeije francuskog pravnog uredenja ove vrste ugovora. Pravo
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javne vlasti da tijekom ugovornog odnosa u svrhu ostvarivanja ciljeva od op6eg
interesa i postupanja sukladno naielu prilagodljivosti, uinkovitosti i zaitite 2ivota,
zdravlja i imovine gradana jednostrano izmijeni neku od ugovornih odredbi jedno
je od najvainijih obiljeija upravnih ugovora u francuskom pravu. Tako, tijelo
javne vlasti, kao ugovorna stranka, ima ovlast jednostrano izmijeniti neke odredbe
ugovora o koncesiji, kako bi odgovorilo novim potrebama javnoga interesa, a do
promjene kojihje doilo nakon sklapanja ugovora o koncesiji. Ova oviast, toje vrlo
znaiajno, ne proiziazi iz sadriaja neke odredbe konkretno sklopljenog upravnog
ugovora, vec je rezultat op6ih naela francuskog upravnog prava. To zna6i da 6e
tijelo javne vlasti, bez obzira na 6injenicu je Ii takvu klauzulu ugradilo u upravni
ugovor ili nije, u odredenim slu~ajevima modi, potpuno zakonito, jednostrano
izmijeniti neke njegove odredbe. Stovie, francusko pravo tijelu javne vlasti niti
ne dopuita da se ugovorno odrekne oviasti jednostrane izmjene nekih ugovornih
odredbi, koje mu pravo priznaje.12 Ovo pravilo svakako bi trebalo imati u vidu i
u primjeni odredbi o upravnim ugovorima hrvatskog Zakona o opdem upravnom
postupku, posebno stoga to zakonom nije izriiito propisano.

Medutim, u tim sluajevima, druga ugovorna stranka u Francuskoj ipak nije
ostavljena bez pravne zaitite i bez obeitedenja, a o kojem pitanju je francusko
pravo danas zasigurno najpotpunije pravno razradilo cijeli niz mogudih sluajeva.
Kako izmjena ovih odredaba naj~eide rezultira uve6anjem troikova druge
ugovorne strane, u francuskom pravu pruzena joj je mogudnost da se zaititi
od jednostranih izmjena ugovornih odredbi, pozivajudi se na pravo ,,ouvanja

financijske ravnotete ugovora". Dakle, ukoliko se ,,financijska ravnotefa
ugovora" naknadnom jednostranom izmjenom neke ugovorne odredbe naruhi,
druga ugovorna stranka ovlaitena je potrativati naknadu od tijela javne vlasti,
kako bi se financijska ravnotefa ugovora ponovno uspostavila. Ukoliko se
druga ugovorna stranka o pladanju ove naknade ne uspije sporazumjeti s tijelom
javne vlasti, naknadu moe ututivati pred upravnim sudom. No, pri odluivanju
o naknadi upravni je sud dulan najprije ocijeniti, je Ii konkretna jednostrana
izmjena neke ugovorne odredbe, zakonita ili nije, te Ce tek temeljem ove odluke
odluditi o obvezi pladanja naknade tijela javne vlasti i njezinom iznosu.13 Pored
prava obuvanja financijske ravnotee ugovora, u francuskom pravu vrlo je vaino
spomenuti i teorijufait du prince i teoriju imprivision koje takoder imaju znaiajnu
ulogu pri izmjeni okolnosti tijekom vaenja upravnih ugovora.1 4

12 Vidi npr. Conseil d'Etat, Recueil de jurisprudence 21. March 1910., Compagnie gindraleftanyaise
des tramways.

13 Vige vidi u Brown, Bell, op. cit., str. 206. Driavni savjet u vige navrata je utvrdio da su naknadne
jednostrane izmjene neke ugovorne odredbe zbog promjene okolnosti nakon sklapanja ugovora o
koncesiji za opskrbu plinom, elektriinom energijom ili vodom, a kojima su koncesionari stekli monopolni
poloiaj na trhiltu, zakonite. Vidi npr. Conseil d'Etat, Recueil dejurisprudence 12. May 1933., Compagnie
generale des eaux ili Conseil d'Etat, Recueil dejurisprudence 10. janvier 1902., Compagnie Nouvelle du
gaz de Deville-les-Rouen.

14 Teorija fait du prince ureduje slu6ajeve kada je ,financijska ravnoteta ugovora" narusena
poduzimanjem odredene radnje od samog tijelajavne viasti, koja nije povezana s odredbama konkretnog
upravnog ugovora, ali ima pravni ubinak na izvrgavanje prava i obveza druge ugovorne stranke. Stoga,
ukoliko se neki op6i akt tijela javne vlasti u Francuskoj prinmjenjuje na sve gradane, ugovorna stranka

483



Prof. dr. sc. Damir Aviani, Doc.dr. sc. Dario Derda: Aktualna pitanja pravnog uredenja upravnih ...
Zbomik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48, 3/2011., str. 475-486.

5. Raskid upravnog ugovora

Kako je najvainije obiljeije upravnih ugovora jednostrana mogu6nost njihova
raskida, i ovo je pitanje detaljno uredeno novim Zakonom o op6em upravnom
postupku.

Tako je propisano da javnopravno tijelo rjeenjem moe raskinuti upravni
ugovor utri slu~aja. Prvi sluaj je kadajavnopravno tijelo ili tre6e osobe ukljuiene u
upravni ugovor ne pristanu na njegovu izmjenu. Drugi sluaj jednostranog raskida
je kada stranka ne ispunjava njime preuzete obveze, u kom sluaju javnopravno
tijelo ima pravo i na naknadu pretrpljene tete. Konaino, javnopravno tijelo moe
jednostrano raskinuti upravni ugovor i kada je to potrebno radi otklanjanja teike
i neposredne opasnosti za 2ivot i zdravlje ijudi i javnu sigurnost, ako se to ne bi
moglo otkloniti drugim sredstvima kojima bi se manje diralo u steiena prava.

Javnopravno tijelo upravni ugovor raskida rjeenjem u kojem, zbog zaitite
prava druge ugovorne stranke, moraju biti navedeni i obrazloeni razlozi raskida i
odreden iznos tete ukoliko je ona javnopravnom tijelu priinjena. Protiv rjeenja
o raskidu upravnog ugovora moe se pokrenuti upravni spor.

6. Prigovor na upravni ugovor

Pravna zaitita druge ugovorne stranke upravnog ugovora u novom je ZUP-u
osigurana ponajprije kroz institut prigovora. Tako stranka moe izjaviti prigovor
zbog neispunjavanja ugovornih obveza javnopravnog tijela iz upravnog ugovora.

Prigovorom se, naravno, moe tratiti i naknada tete nastale neispunjavanjem

koja je njegovim donogenjem nalla u nepovoljnijem poloiaju od onoga kada je sklopila ugovor, ovlastena
je od tijela javne vlasti potraivati naknadu pretrpljene 9tete ili zahtijevati odobrenje za pove6avanjem
naknade koju ubire od korisnika. Vidi Conseil d'Etat, Recue/l de jurisprudence 14. fivrier 1936., Ville
de Paris, te Conseil d'Etat, Recue/l de jurisprudence 9. March 1928., Compagnie des scieries afticaines.
Doktrina imprivision odnosi se na slu6ajeve u kojima su se, nakon sklapanja upravnog ugovora, okolnosti
tj. uvjeti pod kojima je ugovor sklopljen, toliko promijenili, daje izvrgenje ugovora za neku od ugovomih
stranaka postalo ,,neekonomi/no". Bitno je naglasiti da su ove izvanredne okolnosti zbog kojih je drugoj
ugovomoj stranci postalo neekonomiino izvrgavati ugovor, nastupile nakon sklapanja upravnog ugovora,
a nisu povezane s radom javne viasti. Ukoliko u upravnom ugovoru nema odredbi koje ureduju postupanje
u takvim okolnostima, druga ugovoma stranka moke traiti njegov raskid. Medutim, u tom slu6aju tijelo
javne vlasti moke odbiti raskinuti upravni ugovor te prisiliti drugu ugovomu stranku da nastavi izvrgavati
svoje ugovome obveze. No, onaje tada ovlagtena na naknadu svih nepredvidenih trogkova, koje joj tijelo
javne vlasti treba isplatiti. Zanimljivo je spomenuti da su francuski upravni sudovi redovito inzistirali na
nastavku izvrsavanja obveza druge ugovome stranke u svim slu6ajevima kadaje to bilo ujavnom interesu.
Brown i Bell naglagavaju kako je doktrina imprivision bila dobro sredstvo zastite prava druge ugovome
stranke upravnog ugovora u vrijeme inflacije i 6estog pada noviane vrijednosti. Medutim, danas se na nju
rijetko poziva. Razlog tome je 9to stranke same, u upravnim ugovorima, npr. klauzulama o promjeni cijene
i sl., ureduju ovakve situacije. Brown, Bell, op. cit., str. 209. Vidi i Conseil d'Etat, Recuel dejurisprudence
2. April 1960., Pedard. Medutim, doktrina /mprev/s/on ne smije se poistovjetiti sa slu6ajem vige sile (franc.
force majeure). Ovdje nije postalo nemogu6e, zbog 6injeniinog ili pravnog osnova, izvrsavati ugovome
obveze, ve6 druga ugovoma stranka upravnog ugovora, kako bi ostvarila pravo na naknadu nepredvidenih
trogkova, mora samo dokazati narugavanje ,financrjske ravnotete ugovora". Dakle, sukladno doktrini
/mprev/s/on, stranka nema pravo inzistirati na jednostranom raskidu ugovora, ve6, ako tijelo javne vlasti
smatra da je to u javnom interesu, mora nastaviti izvrgavati svoje ugovome obveze. No, ukoliko druga
ugovoma stranka prakti6no prestane izvrgavati obveze preuzete upravnim ugovorom, tijelo javne vlasti
moke tujavnu uslugu nastaviti prutati u vlastitoj rehiji.
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ugovora. Izjavljuje se i predaje tijelu koje na temelju zakona obavlja nadzor nad
javnopravnim tijelom s kojim je stranka sklopila upravni ugovor, to zna6i da ovaj
prigovor, unatoi nazivu, nije remonstrativan ve6 devolutivan pravni lijek.

0 prigovoru se odluiuje rjehenjem protiv kojeg se moe pokrenuti upravni
spor. Dakle, prije traenja sudske zaitite Zakon je ovakvim rjeenjem omogu6io
da uprava najprije sama pokuia ispraviti nepravilnosti u svojem radu kako bi se
izbjegao upravni spor. Stoga ovo rjeenje svakako treba sagledati u kontekstu
brieg ostvarivanja prava stranaka, ali uz uvijek Ustavom zajamieno pravo sudske
zaitite. Stavljanje rjeiavanja sporova vezanih uz upravne ugovore u nadleinost
specijaliziranog upravnog sudstva, svakako je velik korak unaprijed u kvaliteti
rjesavanja.

Rjeiavanje sporova vezanih uz upravne ugovore u nadleinosti je upravnih
sudova i u usporednom pravu. U Francuskoj je nakon reforme upravnog pravosuda
i upravnih sporova 1953. godine odredeno da u sudskim postupcima o upravnim
stvarima u prvom stupnju odluuju upravni sudovi. Tako su u nadleinost upravnih
sudova stavljeni i sporovi iz upravnih ugovora. U drugom stupnju sporove
iz upravnih ugovora rjeiava Dravni savjet. On u prvome stupnju odluuje
samo iznimno, u odredenim slu6ajevima kao to su primjerice upravni ugovori
koje izvriava strana osoba ili koji se odnose na tzv. ,,prekomorske teritorije"
i sl. Sporovi iz upravnih ugovora u Francuskoj rjeiavaju se kao sporovi pune
jurisdikcije. Tako ovdje sudovi mogu odluditi i o zahtjevu za naknadu tete ili
raskidu ugovora i si. 15 Sporovi vezani uz javnopravne ugovore u nadleinosti su
upravnih sudova i u Njemaikoj.16

ZAKLJUCAK

Uvodenjeupravnihugovorauhrvatskoop6eupravnopostupovnozakonodavstvo
vrlo je korisno za rjeiavanje brojnih otvorenih pitanja vezanih uz upravne ugovore
koji se sklapaju u hrvatskoj upravnoj praksi, a kojih, kao to je vidljiv iz naprijed
navedenog, ima napretek.

Dakle, kao to se iz navedenih odredbi moe zak1juditi hrvatski zakonodavac
prepoznao je potrebu za normiranjem upravnih ugovora u hrvatskom pravnom
sustavu te je najprikladnijim mjestom za ovo odabrao novi tekst Zakona o opdem
upravnom postupku. Medutim, zakonodavac je odluio urediti pitanja upravnih
ugovora samo na naielnoj razini, dok je sve specifianosti ostavio u reguliranje
posebnim zakonima. Razradu upravnih ugovora u6inio je prema uzoru na
usporedna prava koja ve6 dugi niz godina ovu specifinu vrstu ugovora imaju
pravno razradenu. Zakonodavac se ponajprije vodio primjerima iz francuskog
prava, koje trenutno ima najrazradeniji sustav ovih ugovora, no neka dobra rjeenja

s Borkovid, Upravni, op. cit., str. 431..
16 Ovdje Zakon o upravnim sudovima, Verwaltungsgerichtsordnung, Bundesgesetzblat I, s. 686/1991.

i 2840/2007., paragrafom 6. propisuje nadleinost upravnih sudova za sve sporove javnog prava koji nisu
ustavnog karaktera i koji nisu saveznim zakonom izriito povjereni nekom drugom sudu.
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preuzeo je i iz njemaikog pravnog sustava. Ujedno se 6i korisnim usvajanje
tzv. konzervativnijeg koncepta upravnih ugovora, koji se poprili~no priblitava
francuskoj pravnoj regulaciji ovih ugovora, a koji otvaraju mogu6nost sklapanja
upravnih ugovora samo u svezi s izvriavanjem prava i obveza podijeljenihupravnim
aktom i to samo kada to pravo propisuje. Time se preliminarno onemogucuje
zlouporaba pri sklapanju ovih ugovora do koje bi moglo do6i kada bi javnopravno
tijelo, bez zakonskih ogranidenja, ugovorno moglo disponirati javnopravnim
ovlastima, a to je i pravnoteorij ski vrlo dvojbeno. No, da bi upravni ugovor kao
pravni institut zativio u hrvatskoj upravnoj praksi, osim op6ih odredaba sadrianih
u novom Zakonu, hrvatski zakonodavac trebao bi i posebnim zakonima predvidjeti
mogu6nost sklapanja takvih ugovora i u drugim sluajevima kada njihovo
sklapanje smatra nuinim, a neke odredbe posebnih zakona koji sada ureduju
sklapanje ugovora u svrhu izvrsavanja prava i obveza utvrdenih u upravnom aktu
trebao bi prilagoditi novom op6em pravnom rezimu ovih ugovora.

CURRENT ISSUES ON THE LEGAL REGULATION OF
ADMINISTRATIVE CONTRACTS IN CROATIAN LAW

The General Administrative Procedure Act of 2009 represents a significant novelty to Croatian
administrative procedural legislation. Among other things, for the first time, it brought about the
implementation and general legal regulation of administrative contracts in the Republic of Croatia.
This law in particular regulates numerous issues on administrative contracts such as the conditions for
contracting and consideration, validity, contractual changes, termination and finally administrative
protection for parties when the public legal bodies do not fulfil their contractual obligations. Also,
the demands from the acquis communautaire are compared with the Croatian normative solutions
regarding administrative contracts.

Key words: administrative contracts, legal regulation, Croatian law
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