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SAZETAK

UPRAVNI UGOVORI U HRVATSKOM ZAKONODAVSTVU

Upravni ugovori uvedeni su u pozitivno zakonodavstvo Republike Hrvatske Zakonom o opéem
upravnom postupku 2010. godine. U radu se obraduju temeljne teorijske postavke i pravna
obiljezja upravnih ugovora. Analizira se zakonski okvir upravnih ugovora u pravnom poretku
Republike Hrvatske sukladno Zakonu o opéem upravnom postupku, Zakonu o upravnim
sporovima te posebnim zakonima koji izrijekom normiraju upravne ugovore. Razmatraju se i
zakoni koji poznaju ugovore samo s pojedinim obiljezjima upravnih ugovora. U radu se
razraduje teza da je opCe uredenje upravnih ugovora u hrvatskom pravnom poretku samo okvir
koji je potrebno popunjavati posebnim zakonima iz razliitth upravnih podrucja. Takvo
zakonodavno uredenje dovodi do pojaane potrebe za upravnom i sudskom zaStitom u
pojedinac¢nim slucajevima. Ono pred upravu, a osobito upravne sudove, postavlja dodatne
zahtjeve za dosljednos¢u njihove upravne i sudske prakse, koja mora biti liSena manjkavih

razjasnjenja pozitivnog zakonodavstva i oslobodena arbitrarnosti.

Kljucne rijeci: upravni ugovor, Zakon o opem upravnom postupku, hrvatsko zakonodavstvo

SUMMARY

ADMINISTRATIVE CONTRACTS IN CROATIAN LEGISLATION

Administrative contracts were introduced into the positive law (legislation) of the Republic of
Croatia by the General Administrative Procedure Act in 2010. The paper discusses the basic
theoretical reasoning and legal characteristics of administrative contracts. The legal framework
of administrative contracts in the legal system of the Republic of Croatia is analysed following
the Law on General Administrative Procedure, the Law on Administrative Disputes and special
laws that expressly regulate administrative contracts. Laws that recognise contracts with only
certain characteristics of administrative contracts are also considered. The paper elaborates on
the thesis that the general regulation of administrative contracts in the Croatian legal system is
only a framework that needs to be filled with special laws from different administrative areas.
Such legislative regulation leads to an increased need for administrative and judicial protection
in individual cases. It places additional requirements on the administration, and especially on
the administrative courts, for the consistency of their administrative practice and judicial case
law, which must be deprived of insufficient practical clarifications of positive legislation and

free from arbitrariness.

Keywords: administrative contract, General Administrative Procedure Act, Croatian legislation



1. UVOD

U radu se analiziraju upravni ugovori — javnopravni institut formalno uveden u hrvatski pravni

sustav Zakonom o opéem upravnom postupku iz 2009. godine.

Nakon uvoda, glava 2. rada bavi se definiranjem pojma upravnog ugovora u teoriji upravnog
prava.. Detaljnije se razmatraju tri temeljne karakteristike upravih ugovora, kao ugovora koji
javnopravno tijelo sklapa s privatnom osobom radi ostvarivanja $ireg drustvenog interesa, a na

koji se primjenjuju posebna pravila. To su subjekt, cilj i posebna pravila njihova sklapanja.

Glava 3. bavi se francuskim i njemackim modelima uredenja upravnog odnosno javnopravnog
ugovora. Oba ta modela utjecala su na razvitak instituta upravnog ugovora u hrvatskom
pravnom sustavu, kako je on ureden u Zakonu o opéem upravnom postupku, koji je danas na

snazi.

U glavi 4. rada obraduje se opca pravna regulacija upravnih ugovora u hrvatskom
zakonodavstvu prema Zakonu o opéem upravnom postupku. Analiza obuhvaca uredenje
subjekata, uvjeta za sklapanje upravnog ugovora, njihova predmeta, niStetnosti, izmjena i

raskida. Obraduje se i institut prigovora na upravni ugovor.

Glava 5. bavi se kategorizacijom, kao i vrstama upravnih ugovora koje danas postoje u
hrvatskom zakonodavstvu. Upravni ugovori razvrstavaju se u dvije temeljne skupine ovisno o
tome je li zakonodavac odredeni ugovor izrijekom odredio kao upravni ugovor ili to nije u¢inio,
ali iz zakonskih odredaba proizlazi da normirani ugovor ima odredene karakteristike upravnog

ugovora.

U glavi 6. rada razmatra se pravna zaStita u vezi sa sklapanjem i izvrSavanjem upravnih

ugovora, pri ¢emu se zasebno analiziraju upravna i sudska zastita.

Konacno, u glavi 7. rada prikazuje se i analizira odabrana upravnosudska i ustavnosudska

praksa. Rad zavrSava odgovaraju¢im zakljuccima, sadrzanima u glavi 8.

Cilj je ovog rada podrobnije analizirati institut upravnih ugovora u hrvatskom pravnom
kontekstu, istrazujuéi njihove karakteristike, povijest, zakonski okvir i mehanizme pravne

zastite. U radu se razraduje teza da opcée zakonsko uredenje upravnih ugovora u hrvatskom

1 Zakon o opéem upravnom postupku, Narodne novine, br. 47/09, 110/21.



pravnom poretku predstavlja samo rudimentarni normativni okvir, koji je potrebno popunjavati
posebnim zakonima iz razli¢itih upravnih podrucja. Takvo zakonodavno uredenje dovodi do
pojacane potrebe za upravnom i sudskom zastitom u pojedinacnim sluc¢ajevima, a pred upravu,

a osobito upravne sudove, postavlja dodatne zahtjeve.

2. TEMELJNA OBILJEZJA UPRAVNOG UGOVORA U TEORIJI UPRAVNOG
PRAVA

Ugovor je suglasno o€itovanje volja dvaju ili viSe subjekata radi postizanja dopustenih pravnih
uc¢inaka. Svaki ugovor dvostrani je pravni posao jer, za razliku od jednostranih pravnih poslova,
nastaje tek ako je doslo do suglasnog oc¢itovanja volja dviju strana. To obiljezje imaju i upravni
ugovori. Medutim, oni imaju 1 odredene specificnosti po kojima se razlikuju od ostalih vrsta

ugovora.’

2.1. Pojam upravnog ugovora

Potreba za posebnim uredenjem upravnih ugovora proizlazi iz okolnosti Sto danas javnopravna
tijela stupaju u pravne odnose s drugim subjektima, posebno onima privatnog prava, ne samo
putem upravnih akata, koje karakteriziraju autoritativnost i jednostranost odlucivanja tijela
javne vlasti o pravima, obvezama i pravnim interesima privatnopravnih osoba, ve¢ se mogu

zasnovati i pravni odnosi koji su rezultat suglasnosti njihovih volja.’

Borkovi¢ upravni ugovor definira kao dvostrani pravni akt koji drzava odnosno drugo
javnopravno tijelo sklapa s privatnom osobom (fizickom ili pravnom) radi ostvarenja javnog
interesa, a na koje se primjenjuju posebne, javnopravne norme, u odredenoj mjeri razlicite od

normi privatnog prava.*

Upravni ugovori ne nastaju u svakom sporazumnom odnosu izmedu javnopravnog tijela i
drugih subjekata, ve¢ postoje samo kada su ispunjene odredene pretpostavke koje
karakteriziraju njegovu pravnu prirodu u materijalnom i formalnom smislu. Stoga se ugovori

koje sklapa neko javnopravno tijelo, tzv. ugovori uprave, mogu klasificirati u dvije velike

2 Ljubanovi¢, Boris, Upravni ugovori i upravno sudovanje, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 47.,
br. 1,2010., str. 38.

3 Aviani, Damir, Posebnosti upravnih ugovora i njihove sudske kontrole u hrvatskom pravu, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50., br. 2, 2013., str. 355.

4 Borkovi¢, Ivo, Upravni ugovori, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 30, br. 2, 1993., str. 423.



kategorije: na ugovore privatnog prava i upravne ugovore. Pojam “upravni ugovor” uzi je od

pojma “ugovor uprave”, te se njime pokrivaju ugovori samo odredenih karakteristika.’

2.2. Karakteristike upravnog ugovora

Tri su temeljne karakteristike upravnih ugovora: prvo, u subjektima ugovora; drugo, u cilju i
svrsi radi kojih se ugovor zakljucuje; tre¢e, u posebnim pravilima koja vrijede pri zakljucivanju

i izvr$avanju tih ugovora.®
2.2.1. Subjekti upravnog ugovora

Prva karakteristika upravnih ugovora jest to da je najmanje jedna ugovorna strana uvijek
javnopravna osoba, to jest drzava, jedinica regionalne ili lokalne samouprave (odnosno njihova
tijela) ili pravna osoba koje se u cijelosti ili u odredenom znacajnijem dijelu financira iz
drzavnog prora¢una ili drugog javnog proraduna (javna ustanova, javno poduzeée i sli¢no).’
Na drugoj strani tog odnosa nalazi se adresat upravnog akta. Time su subjekti sklapanja
ugovora uvijek unaprijed odredeni: s jedne strane, to je javnopravno tijelo koje nastupa kao

nositelj autoriteta javne vlasti, a s druge je strane adresat rjeSenja - u pravilu privatna osoba.

Cinjenica da su subjekti upravnog ugovora uvijek odredeni proizlazi iz francuske teorije
upravnog ugovora, u kojoj se ta ¢injenica istice kao konstitutivni element tog ugovora. Iz njega

se onda dalje izvodi subordinirani polozaj ugovornih strana.®
2.2.2. Cilj i svrha upravnog ugovora

Druga je karakteristika namjera javnopravnog tijela da sklapanjem ugovora ostvari odredeni
javni interes. Javni interes koji se zeli ostvariti moze biti razliit. Razlicitost ciljeva dovela je
do pojave razli¢itih vrsta upravnih ugovora, ali se u osnovi svodi na zadovoljenje odredene Sire

drustvene potrebe.’

Koriste¢i javnu imovinu, javnopravno tijelo moze povjeriti pruzanje javnih usluga, odnosno

provodenje javne sluzbe (npr. usluge javnog gradskog prijevoza, opskrbu elektricnom

5 Perda, Dario, Op¢éi upravni postupak u Republici Hrvatskoj, Inzenjerski biro, Zagreb, 2010., str. 328.
¢ Aviani, D., op. cit. (bilj. 3), str. 353.

7 Ibid.

8 Perda, D., op. cit. (bilj. 5), str. 330.

° Aviani, D., loc.cit. (bilj. 6).



energijom, vodom, plinom, gospodarenjem otpada i dr.), moze ugovorom povjeriti izgradnju
odredene gradevine za javne potrebe (npr. bolnice, Skole, javne ceste i sl.), zatim dodijeliti
javno dobro na gospodarenje privatnom subjektu i slicno. Sadrzajno gledajuci, predmet
ugovora koji sklapa javnopravno tijelo s privatnopravnim subjektom mozZe biti pruzanje javne

usluge, izvodenje javnih radova ili javna nabava robe. '
2.2.3. Posebni uvjeti sklapanja upravnog ugovora

Treca je karakteristika upravnih ugovora u tome da su odredena, mozda i najznacajnija pitanja,
uredena posebnim pravilima — postupak koji prethodi odabiru privatnopravnog subjekta, odabir
subjekta kojem ¢e se ponuditi sklapanje javnog ugovora, pitanje pravne zastite subjekata
kojima nije ponudeno sklapanje takvog ugovora, postupak izmjene ugovora tijekom trajanja
ugovornog odnosa i drugo.'! Posebna pravila podrazumijevaju primjenu normi javnog prava,
kako bi se upravni ugovori razlikovali od ugovora privatnog prava, te podveli pod drugaciji,

javnopravni rezim.

3. INSTITUT UPRAVNOG UGOVORA U FRANCUSKOM I NJEMACKOM PRAVU

Najsiru teorijsku razradu bitnih elemenata upravnih ugovora dala je francuska teorija upravnog
ugovora, kao i praksa francuskog DrZzavnog savjeta. Na razvoj instituta upravnih ugovora u

hrvatskom pravu utjece francuska, ali i njemacka teorija upravnog prava.'?

3.1. Upravni ugovor u francuskom zakonodavstvu

Brojni instituti upravnog prava podrijetlom su iz Francuske. Institut upravnog ugovora takoder
nastaje u Francuskoj koncem 19. i pocetkom 20. stoljeca, te je tamo i najrazvijeniji, kako u

teoriji, tako i u prakti¢noj primjeni.'?

Francusko gradansko drustvo pocetkom 19. stolje¢a formira svoj novi ekonomski i politicki
sustav, a pravni poredak zadrzava naslijedeni dualizam prava kao javnog, odnosno privatnog.
Taj dualizam pogoduje gradanskoj klasi, ali samo do neke mjere. Kada su u pitanju akcije javne

vlasti, upravni akt, kao tipi¢ni institut javnog prava, prejako izraZava autoritet vlasti gdje to

10 Ibid.
W Ibid.

12 Crnkovi¢, Mateja, Upravni ugovori u posebnom zakonodavstvu Republike Hrvatske, Hrvatska i komparativna
javna uprava: Casopis za teoriju i praksu javne uprave, god. 14., br. 4, 2014, str. 1036.

13 Ljubanovi¢, B., op. cit. (bilj. 2), str. 43.



nije potrebno. S druge strane, ,,obi¢an* gradanskopravni ugovor, kao tipi¢ni privatnopravni
instrument postizanja pravnih uc¢inaka, ne osigurava javnoj vlasti dovoljan utjecaj na privatnu
stranku ugovora. U svrhu osiguravanja funkcioniranja javne sluzbe, kao srednji put, razvija se

institut upravnog ugovora (contrat administratif).'*

U pojedinim (rjedim) slu¢ajevima, identifikaciju upravnih ugovora u Francuskoj olaksava sam
zakonodavac, proglasavajuéi pravnom normom odredene ugovore kao upravne, npr. ugovor o
javnim radovima, ugovor o javnim zajmovima, ugovor o prodaji nekretnina u vlasniStvu drzave
itd.!> Medutim, najveéi je broj upravnih ugovora, zbog njihove pravne prirode, takvima
odredila sudska praksa Drzavnog savjeta i upravnih sudova,'® ali i Tribunal des Conflicts koji
rjeSava sukobe nadleznosti izmedu sudova opée nadleznosti i upravnih sudova.!” Stovise, za
pravni rezim francuskih upravnih ugovora karakteristi¢no je upravo to da primarni utjecaj na
njihovo odredenje i razvitak imaju pravila koja je razvila sudska judikatura. Sudska praksa
oblikovala je temeljna nacela prema kojima se upravni ugovori razlikuju od privatnopravnog

ugovora te se ne podvode pod pravila obveznog prava.'®

Opisani utjecaj sudske prakse doveo je do pojma upravnog ugovora par nature, odnosno
ugovora koji je upravni zato Sto ispunjava kriterije koje je postavila upravnosudska praksa,
neovisno o tome $to ga niti jedan zakon nije proglasio upravnim. Ti kriteriji su: kriterij cilja,
kriterij stranaka 1 kriterij posebnih ovlasti, a ukoliko neki ugovor u Francuskoj sadrzava barem

jedan od tih triju kriterija, smatra se upravnim ugovorom. '’

Prema kriteriju cilja, upravni ugovor je onaj ugovor ¢iji je objekt vezan uz obavljanje javne
sluzbe, odnosno onaj kojim pojedinac dobiva pravo i duznost neposrednog obavljanja javne

sluzbe.?’

Prema kriteriju stranaka, jedna od stranaka upravnog ugovora nuzno mora biti pravna osoba

javnog prava.?!

14 Ivangevi¢, Velimir, Institucije upravnog prava, Pravni fakultet u Zagrebu, 1983., Zagreb, str. 242.
15 Aviani, D., op. cit. (bil]. 3), str. 354.

16 Ibid.

17 Ljubanovi¢, B., loc. cit. (bilj. 13).

18 Crnkovié, M., op. cit. (bilj. 12), str. 1038.

19 Ljubanovié, B., loc. cit. (bilj. 13).

20 1pid., str. 44.

2 Ibid.



Prema kriteriju posebnih ovlasti (tzv. derogativna klauzula), stranke ugovorom prihvacaju
predvidena odstupanja od opcéeg prava. Tako se javnopravnom tijelu daju posebne, vece ovlasti,

koje pogoduju ostvarenju Sireg drustvenog interesa.??

I prof. Ivan€evi¢ napominje da se u francuskoj pravnoj teoriji iznose ,,tri glavne tocke prema
kojima se povlaci bitna granica prema gradanskopravnom ugovoru. To su: 1. specificno
svojstvo ugovorne strane narucioca posla - to mora biti subjekt javnog prava (drzava, opéina i
dr.); 2. ugovor mora ostvariti funkcioniranje javne sluzbe koju vodi narucilac posla i 3. ugovor
mora sadrzavati tzv. derogativnu klauzulu putem koje ugovorne strane prihvacaju primjenu
opceg prava uz odstupanja utvrdena ugovorom.* Prof. Ivancevi¢ napominje i to da ,,jedna od
posebnih osebujnosti rezima francuskog administrativnog ugovora jest 1 u nadleznosti za
sudenje u eventualnim sporovima. Budu¢i da je taj rezim najuze povezan s koncepcijom javne

sluzbe, ti su sporovi dati u nadleznost upravnih, a ne redovnih sudova.**

Francuska koncepcija upravnog ugovora recipirana je u izvornom ili u viSe-manje
izmijenjenom obliku u pravnom sustavu Republike Hrvatske, kao 1 u nizu drugih pravnih

sustava na koje je francuska praksa i doktrina imala utjecaj (Belgija, Italija, Spanjolska).>*

Na kraju treba primijetiti da je francuski upravnopravni poredak specifi¢an i po tome §to sve
do najnovijeg doba nije imao kodificirano upravno postupovno pravo. Tek je 2015. godine po
prvi put usvojen kodificirani Code des relations entre le public et I’administration — CRPA.?
Medutim, CRPA jos uvijek nije potpuna kodifikacija upravnog postupka. CRPA ureduje
temeljne ,,0dnose izmedu javnosti i uprave u nedostatku primjenjivih posebnih odredbi® (,,Le
présent code régit les relations entre le public et l'administration en l'absence de dispositions
spéciales applicables.” - ¢lanak L100-1). Obuhvaca samo dio francuske upravnopostupovne
prakse. Za ,,postupke dodjele administrativnih ugovora ¢ija je svrha izvodenje radova, isporuka
robe ili pruzanje usluga“ (,,des contrats administratifs ayant pour objet l'exécution de travaux,
la livraison de fournitures ou la prestation de services*) propisuje se samo to da na te ugovore
nisu primjenjive odredbe CRPA kojima se ureduju rokovi i na¢in dostave podnesaka (¢lanci

L112-1,L112-13).

22 Ibid.

23 Ivancevié, V., loc. cit. (bilj. 14).

24 Bienenfeld, J.; Perda, D.; Gagro, B.; Juri¢-Knezevi¢, D.; Kasabasi¢, S.; Medvedovié, D., Primjena Zakona o
op¢em upravnom postupku, Novi informator, Zagreb, 2010, str. 51.

25 Code des relations entre le public et l'administration (Version en vigueur au 5 septembre 2023)
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte_1c/LEGITEXT000031366350/ (pristup: 5. rujna 2023.).



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte_lc/LEGITEXT000031366350/

3.2. Javnopravni ugovor u njemackom zakonodavstvu

U germanskim pravnim poredcima pravno uredenje upravnih ugovora, bez obzira na pocetni
utjecaj francuskog prava, odstupa od njega.?® U Njemackoj se o upravnom ugovoru raspravlja

jos od kraja 19 stoljeca, a kodificirani upravni postupak postoji od 1976. godine.

Za razliku od Francuske, u kojoj na pravnu regulaciju upravnih ugovora najveéi utjecaj ima
upravnosudska praksa, u njemackom pravnom sustavu upravni ugovori uredeni su Zakonom o
upravnom postupku (u daljnjem tekstu: VwV{G),?” posebnim saveznim i drzavnim zakonima,
te pojedinim odredbama njemackog Gradanskog zakonika. Sudska praksa u Njemackoj nema

tako velik utjecaj na razvitak upravnih ugovora kao u Francuskoj.”®

VwV{G ne spominje izraz ‘upravni ugovor’, ve¢ se koristi izrazom ‘javnopravni ugovor’

(Offentlich-rechtlicher Vertrag), §to je preuzela i pravna teorija.

U njemackoj pravnoj teoriji, razgrani¢enje javnopravnih ugovora od ugovora privatnog prava

provodi se po sljede¢im mjerilima:

— Pravna narav ugovora odredena je predmetom ugovora, odnosno pravima i obvezama
uredenim u ugovoru (teorija predmeta - Gegenstandstheorie). Ako je predmet ugovora
ureden javnim pravom, tada je rije¢ o javnopravnom ugovoru. Stovise, ako se bitna
ugovorna obveza kvalificira kao javnopravna, onda i cijeli ugovor mora biti kvalificiran
kao javnopravni te tretiran jedinstveno pred upravnim sudom.

— Namjera stranaka da sklope ugovor prema privatnom ili javnom pravu u pravilu nije
relevantna. Pravni karakter odreduju objektivna svojstva, a ne nacin na koji ga stranke

shvacaju.

Kod razgrani€enja javnopravnih ugovora od upravnih akata obic¢no se istice da je javnopravni
ugovor dvostrani i sporazumni oblik djelovanja uprave i1 gradanina, dok je upravni akt uvijek

jednostrano postupanje javne vlasti. 2

26 Crnkovié, M., loc. cit. (bilj. 18).

27 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{G) in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Januar 2003 (BGBI. I S.
102), das zuletzt durch Artikel 24 Absatz 3 des Gesetzes vom 25. Juni 2021 (BGBI. I S. 2154) gedndert worden
ist  (Ausfertigungsdatum:  25.05.1976), Bundesministerium der Justiz, https:/www.gesetze-im-
internet.de/vwvfg/index.html (pristup: 3. rujna 2023.).

28 Ljubanovi¢, B., op. cit. (bilj. 2), str. 45.

2 Loher, Andrea, Ubung zu Vorlesungen im Verwaltungsrech: Der offentlich-rechtliche Vertrag, §§ 54 ff.
VwVI1G, Sommersemester 2009, Universitit Trier, https://www.uni-

trier.de/fileadmin/fb5/prof/OEF005/Andrea__ Verwaltungsrecht /Fall 8/D_OER_Vertrag.pdf (pristup: 15. rujna
2023.).



https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/index.html
https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/index.html
https://www.uni-trier.de/fileadmin/fb5/prof/OEF005/Andrea__Verwaltungsrecht_/Fall_8/D_OER_Vertrag.pdf
https://www.uni-trier.de/fileadmin/fb5/prof/OEF005/Andrea__Verwaltungsrecht_/Fall_8/D_OER_Vertrag.pdf

Javnopravni ugovor ureden je u dijelu IV, §§ 54. - 62. VwV{G-a. Prema § 54. VwV{G-a:

— javnopravni ugovor je ugovor kojim se stvara, mijenja ili ukida pravni odnos u podrucju
javnog prava, pod uvjetom da to nije protivno zakonskim odredbama (prva recenica);
— osobito, upravno nadlestvo (Behdrde) moze, umjesto donoSenja upravnog akta, sklopiti

javnopravni ugovor s osobom koja bi inace bila adresat upravnog akta (druga re¢enica).*°

Dakle, VWVI{G se ograni¢ava samo na javnopravnhe ugovore upravnog prava, to jest takve u

kojima je jedna ugovorna strana najmanje jedno javnopravno tijelo.!

Loher istice da se u njemackom pravu pridaje velika vaznost razlikovanju upravnih ugovora
prema ugovornim stranama. Ovisno o tome tko su ugovorne strane, razlikuju se koordinirani i

subordinirani javnopravni ugovori.

Koordinirani javnopravni ugovor (koordinationsrechtlicher Vertrag) sklapa se izmedu
ravnopravnih pravnih osoba. U tu skupinu pripada i ugovor koji se sklapa medu nositeljima
javne vlasti (Hoheitstrdgern). Na tu vrstu ugovora primjenjuje se prva, ali ne i druga recenica

§ 54. VwVfG-a.

Subordinirani javnopravni ugovor (subordinationsrechtlicher Vertrag) sklapa se izmedu
nositelja javne vlasti, s jedne strane, i privatnih osoba, s druge strane. To je ugovor u smislu
druge recenice § 54. VwV{G-a. Prema Loher, on postoji ne samo kada tijelo sklopi javnopravni
ugovor umjesto da izda upravni akt, nego i onda kada se nositelj javne vlasti ugovorom obveze

izdati upravni akt ili izvrSiti stvarnu radnju/stvarni akt (Realakt).*?

VwVTG razlikuje dvije vrste javnopravnih ugovora ovisno o njihovom ugovornom sadrzaju

(Vertragsinhalt).

Prvo, postoji ugovor o nagodbi (Vergleichsvertrag), koji je ureden u § 55. VwV{G-a, a
karakterizira ga otklanjanje neizvjesnosti medusobnim ,,popusStanjem* (Nachgeben). To je
ugovor koji upravno nadlestvo i osoba koja bi inace bila adresat upravnog akta sklapaju
umjesto donosenja upravnog akta (u smislu druge recenice § 54. VwV{G-a). Tim se ugovorom

neizvjesnost, koja postoji pri razumnoj procjeni Cinjenica ili pravne situacije, uklanja

30°§ 54. VwV{G-a u izvorniku glasi: ,,Ein Rechtsverhiltnis auf dem Gebiet des 6ffentlichen Rechts kann durch
Vertrag begriindet, gedndert oder aufgehoben werden (6ffentlich-rechtlicher Vertrag), soweit Rechtsvorschriften
nicht entgegenstehen. Insbesondere kann die Behorde, anstatt einen Verwaltungsakt zu erlassen, einen 6ffentlich-
rechtlichen Vertrag mit demjenigen schlielen, an den sie sonst den Verwaltungsakt richten wiirde.

31 Loher, loc. cit. (bilj. 29).

32 Ibid.



medusobnim ,,popustanjem* (nagodbom). On se moZe sklopiti ako upravno nadlestvo, prema
vlastitom nahodenju, ocijeni da je sklapanje nagodbe svrsishodno za otklanjanje procijenjene

neizvjesnosti. >

Drugo, postoji ugovor o razmjeni (Austauschvertrag), koji je ureden u § 56. VwV{G-a. I to je
ugovor koji upravno nadlestvo i osoba koja bi inace bila adresat upravnog akta sklapaju
umjesto donoSenja upravnog akta (u smislu druge recenice § 54. VwV{G-a). Rije¢ je o
uzajamno obvezuju¢em ugovoru, kojim se druga ugovorna strana obvezuje na protucinidbu/
protuuslugu (Gegenleistung) javnopravnom tijelu. On se moze sklopiti ako je
protucinidba/protuusluga ugovorena za odredenu svrhu i namijenjena je tijelu javne vlasti za
ispunjavanje njegovih javnih zadaca. Protucinidba/protuusluga mora biti primjerena s obzirom

na ukupne okolnosti 1 objektivno povezana s izvrSenjem ugovornih obveza tog tijela.

Prema Loher, VwWV{G sadrZzava relativno stroge zahtjeve za ugovor o razmjeni kako bi se
zastitili gradani i sprijecila ,,prodaja suverenih prava® (,, Ausverkaufs von Hoheitsrechten ). To
se odnosi ne samo na tzv. pravi ugovor o razmjeni (echten Austauschvertrag), u kojem se
¢inidba/usluga i protucinidba/protuusluga spominju u samom tekstu ugovora, nego i na tzv.
Sepavi ugovor o razmjeni (hinkenden Austauschvertrag), koji sadrzava samo obvezu gradana
da izvrSe Cinidbu, pri ¢emu oni presutno pretpostavljaju da ¢e nositelj javne vlasti pruziti

odgovarajuéu protuéinidbu/protuuslugu.**

Javnopravni ugovor mora biti sklopljen u pisanom obliku, ako zakonom nije propisan drugi
oblik (§ 57, VwV{G-a). Javnopravni ugovor kojim se zadire u prava tre¢e osobe proizvodi
ucinak samo ako treca osoba na to pristane u pisanom obliku. Ako je umjesto upravnog akta
sklopljen ugovor za ¢ije je donoSenje potrebno odobrenje ili suglasnost drugog tijela u skladu
sa zakonom, on stupa na snagu tek nakon davanja potrebnog odobrenja ili suglasnosti tog

drugog tijela u propisanom obliku (§ 58. VwV{G-a).

Nacelo zakonitosti uprave iz ¢lanka 20. stavka 3. njemackog Temeljnog zakona vrijedi i za
javnopravne ugovore, pa se tim ugovorom ne smije kr$iti visa pravna norma, ni formalno ni
sadrzajno. Medutim, ne dovodi svaka nezakonitost formalne ili materijalne naravi do

niStetnosti javnopravnog ugovora. VwVfG sadrZzava posebne odredbe o niStetnosti

33§ 55. VwV{G-a u izvorniku glasi: ,,Ein 6ffentlich-rechtlicher Vertrag im Sinne des § 54 Satz 2, durch den eine
bei verstandiger Wiirdigung des Sachverhalts oder der Rechtslage bestehende Ungewissheit durch gegenseitiges
Nachgeben beseitigt wird (Vergleich), kann geschlossen werden, wenn die Behorde den Abschluss des Vergleichs
zur Beseitigung der Ungewissheit nach pflichtgeméfem Ermessen fiir zweckméBig halt.

3 Loher, loc. cit. (bilj. 29).



javnopravnog ugovora, kojima su izrijekom propisani razlozi njegove nistetnosti (§ 59.). Ti su
razlozi navedeni u tocki 4.4. ovoga rada. Ako nema nistetnosti prema § 59. VwV{G-a, nego je
rije¢ samo o ,,0bi¢noj* nezakonitosti (,, einfache rechtswidrigkeit), takva nezakonitost nema
utjecaja na obvezu ispunjenja ugovora. On se smatra valjanim i mora se poStovati jer u tom
slucaju prevladava nacelo pacta sunt servanda. Za razliku od upravnog akta, javnopravni

ugovor ne moZe se pobijati pred sudom zbog takve ,,obi¢ne* nezakonitosti.>?

VwV1G-a sadrzava 1 odredbe o izmjeni i1 raskidu javnopravnog ugovora u posebnim

slucajevima (§ 60.).

Osim ako nije drugacije propisano u §§ 54. do 61. VwV{G-a, na javnopravne ugovore
primjenjuju se i sve ostale odredbe tog zakona. Osim toga, odgovarajuce se primjenjuju i

odredbe Gradanskog zakonika (§ 62. VwV{G-a).

Zakljucno, javnopravni ugovori u njemackom pravu podlozni su rezimu javnog prava, dok se
pravna pravila, sudska praksa, te opca nacela privatnog prava primjenjuju na odgovarajuci

nacin, kao dopunski izvor prava.

4. OPCA PRAVNA REGULACIJA UPRAVNIH UGOVORA U HRVATSKOM
ZAKONODAVSTVU

4.1. Uredenje upravnog ugovora u Zakonu o opéem upravnom postupku

Upravni ugovori prvi su put zakonski uredeni u hrvatskom pravnom sustavu Zakonom o opéem

upravnom postupku 2009. godine.>¢
4.1.1. Donosenje Zakona o opcem upravnom postupku

Hrvatski sabor, dana 27. ozujka 2009. godine, donio je Zakon o opéem upravnom postupku,
koji je na snagu stupio 1. sijenja 2010.3” Novim Zakonom o opéem upravnom postupku je
nakon viSe od pedeset godina primjene stavljen izvan snage ,,stari“ Zakon o opéem upravnom

postupku iz 1956., koji je 1991. godine preuzet u pravni poredak Republike Hrvatske.

Iako je novi Zakon o opéem upravnom postupku znatno kraci od onoga iz 1991., njegovim je

odredbama pokriven $iri krug druStvenih odnosa. Zakon o opéem upravnom postupku iz 1991.

35 Ibid.
36 Perda, D., op. cit. (bilj. 5), str. 327.
37 Aviani, D., op. cit. (bilj. 3), str. 351.
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nije mogao, usprkos nekoliko novela, slijediti potrebe i zahtjeve vremena koji su proizlazili iz
najvisih vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske - poStivanja prava covjeka,
nepovredivosti  vlasniStva, demokratskog viSestranackog sustava, vladavine prava,
poduzetnickih 1 trziSnih sloboda, kao 1 medunarodnih standarda javne uprave utemeljenih na

nadelima supsidijarnosti, razmjernosti i pravi¢nog postupka.*

Zakon o opéem upravnom postupku iz 1991. uopce nije poznavao institut upravnog ugovora,
iako su postojali elementi iz kojih ga je prijeratni Drzavni savjet mogao razviti. Medutim,
DrZavni savjet se umjesto toga opredijelio za tzv. akte poslovanja. Nadalje, nakon Drugog
svjetskog rata izgubio se svaki pravno-ideoloski motiv koji je inspirirao francusku pravnu
praksu i doktrinu da uvede i razvije institut upravnog ugovora, a koji se sastojao u zahtjevu za
zadrzavanjem dvodiobe prava na javno i privatno, uz istodobno trazenje kompromisnog puta u
sferi javnog prava. Stoga se poslijeratna jugoslavenska teorija nije podrobnije bavila potrebom
uvodenja takvog ugovora, a u pozitivnom pravu nije bilo dovoljno elemenata da bi se

problemom pocela baviti upravna praksa.>’

Promjena druStvenog okruzenja u kojemu se naSla Republika Hrvatska poslije prvih
demokratskih izbora i uspostave demokratske vlasti 1990. godine trazila je osuvremenjivanje

upravnog postupka i cijelog upravnog sustava,*’ ali se to dogodilo tek 20 godina kasnije.

Tijekom tih 20 godina, hrvatsko pravo uvelo je odredene vrste javnopravnih ugovora, kao §to
su npr. ugovori o koncesiji. Medutim, na pitanja koja nisu bila uredena upravnim pravom
primjenjivale su se norme gradanskog prava, $to je bilo osobito vazno u pitanjima sudske
zastite prava iz ugovornog odnosa. Takva zastita bila je osigurana u parni¢nom postupku pred
sudovima opée nadleZnosti, dakle bila je jednaka onoj za privatnopravne ugovore.*! Stoga je
donoSenje i stupanje na snagu novog Zakona o opéem upravom postupku od izuzetnog znacaja

za hrvatsku javnu upravu.

Proces izrade novog Zakona o opéem upravnom postupku odvijao se vrlo transparentno i na
temelju Siroke javne rasprave u okviru CARDS projekta ,,Potpora reformi javne uprave i

drzavne sluzbe u Hrvatskoj“. Pocetak tog procesa formalno je obiljezen donoSenjem

38 Toli¢, V.; Toki¢, M.; Blazevi¢, 1., Upravni ugovori prema Zakonu o opéem upravnom postupku, Prakti¢ni
menadzment: strucni ¢asopis za teoriju i praksu menadzmenta, god. 4., br. 2, 2013., str. 139.

3 Ivanéevié, V., op. cit. (bilj. 14), str. 243.

W Toli¢, V. et al., op. cit. (bilj. 38), str. 140.

41 Aviani, D.; Perda, D., Aktualna pitanja pravnog uredenja upravnog ugovora u hrvatskom pravu, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48., br. 3, 2011., str. 476.
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dokumenta Vlade Republike Hrvatske pod nazivom ,,Polazista i nacela za modernizaciju opéeg
upravnog postupka u Hrvatskoj* iz rujna 2006. godine. Nakon toga, Vlada je tijekom sije¢nja
2007. godine usvojila detaljniji strateski dokument pod nazivom ,,Smjernice Vlade RH za
izradu novog zakona o opéem upravnom postupku Republike Hrvatske®, u €ijoj su izradi
sudjelovali 1 njemacki struénjaci. Tim su dokumentom utvrdena osnovna nacela i pristup izradi
novog zakona o opéem upravnom postupku, a utvrdeni su i temeljni koncepti koje treba ugraditi

u novi zakon.*?

Prva verzija nacrta novog Zakona o opéem upravnom postupku iz rujna 2007. godine polazila
je od pretpostavke da je upravni ugovor dopusten u sluc¢aju da priroda upravne stvari dopusta
sklapanje ugovora, da upravno tijelo ima ovlast odlu¢ivanja na temelju diskrecijske ocjene, te
da sklapanje ugovora nije isklju¢eno posebnim zakonom. Prema tome, upravni ugovor bio je
ekvivalent upravnom aktu, a upravno tijelo moglo je odlucivati hoce li se u konkretnom slucaju
koristiti upravnim ugovorom ili klasicnim oblikom odlu¢ivanja u upravnoj stvari, odnosno
upravnim aktom. Takva regulacija proizlazi iz njemackog shvaéanja upravnog ugovora kao

jedne od dviju ruku upravnog tijela, a koje samo odlu¢uje kojom ée djelovati u danoj situaciji.*

Druga verzija Zakona o opéem upravnom postupku iz rujna 2008. dopustala je institut
upravnog ugovora samo u sluc¢ajevima kad je njegovo sklapanje predvideno posebnim
zakonom, time znatno reduciraju¢i njegovu primjenu. Ovdje je rije¢ o upravnim ugovorima po
izri¢itoj odredbi zakona, gdje njegova primjena ovisi o posebnom zakonu kojim se ureduje
odredeno upravno podrucje. Predlagalo se da se upravni ugovor moze sklopiti i radi izvrSenja
prava i obveza navedenih u izreci rjeSenja. Dakle, primjena upravnog ugovora vise ne bi bila
opc¢e pravilo upravnog postupanja, ve¢ bi njegova primjena bila vezana uz posebni zakon.
Predlagala se i koncepcija prema kojoj bi se upravni ugovor smatrao instrumentom izvrsenja

rjeSenja, $to proizlazi iz francuskog shvacanja tog instituta.**

Usvojeni tekst Zakona o opéem upravnom postupku iz ozujka 2009. jo§ opreznije primjenjuje
institut upravnog ugovora, sadrzavajuci odredbe kojima dodatno ograni¢ava njegovu primjenu.
Upravni ugovor tako mogu sklopiti samo javnopravno tijelo i stranka radi izvrSavanja prava i
obveza utvrdenih u rjesenju kojim je rijeSena upravna stvar. Sklapanje upravnog ugovora

moguce je samo ako je zakonom propisano sklapanje takvog ugovora. S druge strane, posebnim

42 Pulabi¢, Vedran, Novi hrvatski Zakon o opéem upravnom postupku kao poluga modernizacije javne uprave,
Hrvatska i komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju i praksu javne uprave, god. 9., br. 2, 2009., str. 308.

4 Ibid., str. 313.
44 Ibid.
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zakonom nije moguce proglasiti odredenu kategoriju ugovora upravnim ugovorom, ukoliko ne

sadrzava sva potrebna obiljezja.*’
4.1.2. Upravni ugovor u Zakonu o opcem upravnom postupku

Sesti dio novog Zakona o opéem upravnom postupku (&lanci od 150. do 154.) predstavlja
znacajnu novinu u hrvatskom pravnom poretku. Kao sto je prethodno receno, njime je u
Republici Hrvatskoj prvi put provedena opéa pravna regulacija upravnih ugovora.*® Uvodenju
instituta upravnih ugovora u hrvatski pravni sustav nije se suprotstavljao nitko iz znanstvenih

i stru¢nih krugova.*’

Medutim, pravna znanost i struka neprekidno upozoravaju na ,,nedvojbeno $turu razradu tog

instituta, manjak je i nepostojanje definicije upravnog ugovora u zakonskom tekstu*.*®

Zakon o op¢em upravnom postupku ne daje jasnu definiciju i ne govori $to je to upravni
ugovor. U ¢lanku 150. stavku 1. tog Zakona propisane su samo pretpostavke za sklapanje
upravnog ugovora:* javnopravno tijelo i stranka sklapaju upravni ugovor o izvr§avanju prava
1 obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je rijeSena upravna stvar, ukoliko je zakonom propisano

sklapanje takvog ugovora.>’

Ipak, iz odredbi Zakona o opéem upravnom postupku mozemo uociti nekoliko znacajnih
elemenata vezanih uz op¢i pravni rezim upravnih ugovora: subjekte, uvjete za sklapanje,

predmet ugovora, njegovu nistetnost, izmjenu, raskid, te prigovor na takav ugovor.>!

4.2. Subjekti upravnog ugovora

Iz formulacije ¢lanka 150. stavka 1. Zakona o opéem upravnom postupku vidljivo je da se

upravni ugovor uvijek sklapa izmedu javnopravnog tijela i adresata ve¢ donesenog upravnog

4 Ibid.

46 Aviani, D., loc. cit. (bilj. 37).

47 Pulabi¢, V., loc. cit. (bilj. 43).

48 Vidas, Ivan, Sklapanje upravnog ugovora radi obro¢nog pla¢anja dospjelog poreznog duga, EDUS, 2. studenoga
2021., https://www.edusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/sklapanje-upravnog-ugovora-radi-obrocnog-placanja-
dospjelog-poreznog-duga-1-48156# (pristup: 7. rujna 2023.).

¥ Toli¢, V. et al., loc. cit. (bilj. 40).
50 Perda, D. op. cit. (bilj. 5), str. 329.
S Aviani, D., loc. cit. (bilj. 3).
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akta. Subjekti sklapanja upravnog ugovora time su uvijek odredeni - s jedne strane, to je

javnopravno tijelo, a s druge - adresat rjeSenja, u pravilu privatna osoba.>

Takvim se rjeSenjem hrvatsko pravo u potpunosti oslanja na francusko, gdje se upravni ugovor
uvijek sklapa izmedu osobe javnog i osobe privatnog prava. Ova znacajka u francuskoj pravnoj
teoriji istice se kao konstitutivni element upravnog ugovora, iz kojeg se dalje izvodi
subordinirani polozaj privatne osobe prema osobi javnog prava. Upravo je taj polozaj
neravnopravnosti stranaka ugovornog odnosa temeljna pretpostavka za mogucénost
jednostranog raskida ugovora prije isteka roka na koji je sklopljen, Sto je jedna od osnovnih

znacajki pravnog odnosa koji proizlazi iz upravnih ugovora.>?

4.3. Uvjeti za sklapanje i predmet upravnog ugovora

Clanak 150. stavak 1. Zakona o opéem upravnom postupku otvara moguénost da javnopravno
tijelo 1 stranke sklope upravni ugovor o izvrSavanju prava i obveza utvrdenih u rjeSenju
(upravnom aktu) kojim je rijeSena upravna stvar, ali samo kada je zakonom propisano sklapanje
takvog ugovora.>* To znaci da javnopravno tijelo ne odlucuje slobodno o sklapanju upravnog
ugovora: upravni ugovor moze se sklopiti tek po okoncanju postupka koji je proveden u skladu
sa Zakonom o opéem upravnom postupku ili drugim posebnim postupovnim pravilima,

odnosno po donosenju rjesenja (upravnog akta).>

Predmet upravnog ugovora je izvrSenje prava i obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je upravna
stvar rijeSena. Zbog ovog elementa, predmet regulacije upravnog ugovora specificno je
postavljen te je uvijek unaprijed odreden prethodno donesenom jednostranom i autoritativnom
odlukom javnopravnog tijela. U pravilu ¢e se raditi o upravnom aktu kojim se, primjenom
unaprijed odredenih i objektivnih kriterija, odabire najpovoljnija ponuda, odnosno
najpovoljniji ponuditelj, te se tako odabranom ponuditelju nudi sklapanje upravnog ugovora.
Prema ovom konceptu, upravni ugovor samo je sredstvo uredenja izvrSavanja prava i obveza
o kojima je odluceno pojedinaénim aktom.’® Takvim rjeSenjem zakonodavac se priklonio

nacelnom pristupu francuskog prava, prema kojem upravnom ugovoru prethodi upravni akt.

52 Aviani, D.; Perda, D., op. cit. (bilj. 41), str. 479.
33 Aviani, D., op. cit. (bilj. 3), str. 356.

4 Ibid.

55 Bienenfeld, J. et al., op. cit. (bilj. 24), str. 98.

%6 Aviani, D., op. cit. (bilj. 3), str. 357.
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Nadalje, ¢lankom 150. stavcima od 2. do 4. Zakona o opem upravnom postupku propisano je
da se upravni ugovor moze sklopiti isklju¢ivo u pisanom obliku, da ne smije biti protivan izreci
rjeSenja 1 prinudnim propisima, te da ne smije biti sklopljen protivno javnom interesu ili na
Stetu trec¢ih osoba. U slucaju u kojem bi sadrzaj upravnog ugovora imao pravni u¢inak na prava

tre¢ih osoba, za valjanost takvog ugovora potrebna je suglasnost tih osoba.>’

Navedena ogranicenja preuzeta su iz francuskog i njemackog pravnog rezima. U Francuskoj
vrijedi opce pravilo da se upravni ugovori sklapaju u pisanom obliku, a takav oblik izriCito se
propisuje 1 njemackim VwVfG-om. Kao $§to je prethodno receno, VwV{G odreduje i to da
javnopravni ugovor kojim se zadire u prava trece osobe proizvodi u¢inak samo ako tre¢a osoba

na to pristane u pisanom obliku (§ 58.).%8

4.4. NiStetnost upravnog ugovora

Prema c¢lanku 151. Zakona o opéem upravnom postupku, upravni ugovor niStetan je iz dva
alternativno postavljena razloga: prvo, ako je protivan rjeSenju radi izvrSenja kojeg je sklopljen
(upravno-pravna pretpostavka), i drugo, iz razloga nistetnosti propisanih zakonom koji ureduje
obvezne odnose (opéa ugovorna pretpostavka).”” Ovo potonje rjeSenje usporedivo je s
odredbom § 59. stavka 1. njemackog VwV{G-a, koja propisuje da je javnopravni ugovor
niStetan ako niStetnost proizlazi iz odgovarajuce primjene odredbi Gradanskog zakonika. Uz
taj, VwVTG taksativno navodi razloge nistetnosti javnopravnog ugovora iz druge recenice §
54. (to jest ugovora koji upravno nadlestvo moze, umjesto donoSenja upravnog akta, sklopiti s
osobom koja bi inace bila adresat upravnog akta). Tako je u § 59. stavku 3. VwV{G-a propisano
da je taj ugovor nistetan: - ako bi upravni akt usporedivog sadrzaja bio nistav; - ako bi upravni
akt usporedivog sadrzaja bio nezakonit ne samo zbog proceduralne ili formalne pogreske, a to
je bilo poznato ugovornim stranama; - ako nisu bile ispunjene pretpostavke za sklapanje
ugovora o nagodbi, a upravni akt usporedivog sadrzaja ne bi bio nezakonit samo zbog
proceduralne ili formalne pogreske; - ako bi wupravno nadleStvo obecalo

protucinidbu/protuuslugu koja nije dopustena prema § 56. VwV{G-a.

U ¢lanku 151. stavku 3. Zakona o opéem upravnom postupku propisano je da ¢e upravni ugovor

biti niStetan 1 kad je nistetan samo dio tog ugovora, osim ako bi ugovor proizvodio pravne

ST Toli¢, V. et al., op. cit. (bilj. 38), str. 141.

8 Usp. i Perda, Dario, Upravni ugovori u hrvatskom pravu, Informator, male stranice, god. 57., br. 5809, 2009.,
str. 5.

¥ Toli¢, V. et al., op. cit. (bilj. 38), str. 143.
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ucinke i bez tog dijela.®® To je rjeSenje usporedivo s odredbom § 59. stavka 3. njemackog
VwV1G-a, kojom je propisano da ako nistetnost utjeCe samo na dio ugovora, on je niStetan u

cjelini, osim ako se moze pretpostaviti da bi bio sklopljen i bez nistetnog dijela.

Nadalje, u ¢lanku 151. stavku 4. Zakona o opfem upravnom postupku, nistetnost upravnog
ugovora utvrduje sud nadlezan za upravne sporove na temelju tuzbe stranke ili javnopravnog
tijela.®! U vazeéem sudskom sustavu, to su upravni sudovi prvog stupnja. Na nistetnost
upravnog ugovora, po sluzbenoj duznosti, trebaju paziti upravna tijela i sudovi, a pravo
zahtijevati utvrdivanje niStetnosti imaju sve zainteresirane osobe. Pravo zahtijevati utvrdivanje
niStetnosti imaju i drzavna odnosno javnopravna tijela kojima je u nadleznost stavljen nadzor
nad postovanjem zakonitosti (primjerice, drzavno odvjetniStvo). Pravo na utvrdivanje

niStetnosti upravnog ugovora vremenski nije ograni¢eno.®

Konac¢no, prema ¢lanku 151. stavku 5. Zakona o opéem upravnom postupku, niStetan upravni
ugovor definiran je kao ugovor koji ne proizvodi pravne u¢inke. Nastupa ex lege, niStetan je

od trenutka sklapanja te ne moze postati valjan niti ukoliko uzrok nistetnosti naknadno nestane.

Iz navedenog se moze zakljuciti kako su odredbe o niStetnosti upravnih ugovora u Zakonu o

opéem upravnom postupku oblikovane po uzoru na njemacko pravo.®

4.5. Izmjena upravnog ugovora

Mogucénost izmjene upravnog ugovora zbog promijenjenih okolnosti sadrzana je u odredbi
¢lanka 152. Zakona o op¢em upravnom postupku: ukoliko bi zbog okolnosti nastalih nakon
sklapanja ugovora, a koje se nisu mogle predvidjeti u vrijeme njegova sklapanja, ispunjenje
ugovorne obveze za jednu stranu postalo bitno otezano, ta strana moZze zahtijevati da se ugovor
izmijeni sukladno nastalim okolnostima. Izmjenu moze predloziti i javnopravno tijelo, a o
izmjeni upravnog ugovora ugovorne strane se prethodno moraju dogovoriti i o tome

usuglasiti.®

Zbog Cinjenice da je jedna ugovorna strana u upravnom ugovoru javnopravno tijelo koje

ugovor sklapa radi ostvarivanja ciljeva od interesa za Siru zajednicu, u skladu s odredbama 1

60 Ibid.

6! Perda, D.; Pulabi¢, V.; Gagro, B.; Juri¢-Knezevié, D.; Kasabasié, S.; Kopri¢, I.; Medvedovié¢, D.; Pi¢uljan, Z.,
Novi Zakon o opéem upravnom postupku, Novi informator, Zagreb, 2009., str. 115.

62 Bienenfeld, J. et al., op. cit. (bilj. 24), str. 54.

8 Toli¢, V. et al., loc. cit. (bilj. 59).

% Ibid., str. 141.
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pravilima o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja, Zakonom o opéem upravnom postupku
regulirana je moguénost izmjene takvog ugovora, koja se razlikuje od izmjena privatnog
ugovora. Klju¢no razlikovanje lezi u tome §to javnopravno tijelo, prilikom izmjene upravnog
ugovora, ne smije nastetiti zajednici u ime koje je taj ugovor sklopljen, niti smije Stetiti pravima
tre¢ih osoba koje su sudjelovale u postupku javnog nadmetanja nakon kojeg je sklopljen

upravni ugovor.

Upravni ugovor sklapa se na temelju upravnog akta - rjeSenja, i u svemu sukladno pravima 1
obvezama odredenih 1 utvrdenih rjeSenjem. Javnopravno tijelo stoga nema potpunu slobodu
disponiranja sadrZzajem ugovora. Kada bi izmjene upravnog ugovora bile moguce na nacin da
se protive sadrzaju rjeSenja, radi Cijeg je izvrSenja ugovor sklopljen, otvorio bi se prostor za
zlouporabe 1 malverzacije od strane javnopravnog tijela, koje bi mogle pogodovati drugoj strani
protivnu smislu i svrsi odredbi o upravnim ugovorima, te bi mogle uciniti prethodni upravni
postupak besmislenim, bas kao i rjeSenje koje je njime doneseno.®® Naknadna izmjena ugovora,
osobito u dijelu koji se odnosi na bitne odredbe ugovora (vrijeme trajanja ugovora, naknada,
podjela rizika) bila bi suprotna transparentnosti i objektivnosti provedenog postupka javnog

nadmetanja, kao i izbora osobe s kojom je upravni ugovor sklopljen.®’

U ovom se slucaju nas zakonodavac oslonio na francusko pravno uredenje upravnih ugovora.
Naime, pravo javne vlasti da tijekom ugovornog odnosa u svrhu ostvarivanja ciljeva od opc¢eg
interesa 1 postupanja sukladno nacelu prilagodljivosti, u¢inkovitosti i zastite Zivota, zdravlja i
imovine gradana jednostrano izmjeni neku od ugovornih odredaba, jedno je od najvaznijih

obiljeZja upravnih ugovora u francuskom pravu.®®

4.6. Raskid upravnog ugovora

Clankom 153. Zakona o opéem upravnom postupku propisano je da javnopravno tijelo
rjeSenjem moze raskinuti upravni ugovor u tri slucaja: prvo, ako javnopravno tijelo ili trece
osobe ukljuene u upravni ugovor ne pristanu na njegovu izmjenu; drugo, ako stranka ne

ispunjava njime preuzete obveze; trece, ukoliko je to potrebno radi otklanjanja teske i

65 Ibid., str. 142.

% Jbid.

7 Perda, D. et al., op. cit. (bilj. 61), str. 117.
8 Perda, D., op. cit. (bilj. 58), str. 6.

17



neposredne opasnosti za Zivot i1 zdravlje ljudi 1 javnu sigurnost, ako se opasnost ne bi mogla

otkloniti drugim sredstvima kojima bi se manje diralo u ste¢ena prava.®

Ukoliko se javnopravno tijelo i druga ugovorna strana ne dogovore i ne suglase o izmjeni
ugovora, ili u slu¢aju da javnopravno tijelo ili druga ugovorna strana ne pristanu na predlozenu
izmjenu, javnopravno tijelo ima pravo jednostrano raskinuti ugovor. Uvjete izmjene odreduje
javnopravno tijelo, Stite¢i pritom javni interes, ali uvijek samo u mjeri koja je nuzna kako bi se

§to manje ugrozavala prava stranaka.”®

Javnopravno tijelo ima pravo jednostrano raskinuti upravni ugovor i kada stranka ne ispunjava
njime preuzete obveze. Javnopravno tijelo tada ima pravo i na naknadu pretrpljene Stete. 1z
takve zakonske formulacije jasno proizlazi nadredeni polozaj javnopravnog tijela u odnosu
prema drugoj ugovornoj strani. Stovise, javnopravno tijelo ovlasteno je potpuno samostalno

utvrditi da druga ugovorna strana ne ispunjava obveze preuzete ugovorom.’!

U tom svjetlu, vazno je naglasiti da bi jednostrani raskid trebao biti tek krajnja mjera, a da bi
javnopravno tijelo drugim mjerama, sukladno nacelu razmjernosti, trebalo prisiliti ugovornu

stranu na obavljanje svojih obveza.”?

Konaéno, javnopravno tijelo moze jednostrano raskinuti upravni ugovor i kada je to potrebno
radi otklanjanja teske 1 neposredne opasnosti za zivot i zdravlje ljudi i javnu sigurnost, ako se
opasnost ne bi mogla otkloniti drugim sredstvima kojima bi se manje diralo u ste¢ena prava.
Ta je ovlast javnopravnog tijela poznata kao pravo opoziva upravnih ugovora zbog zastite
javnoga interesa. Ona se smatra ekstremnom ovlas¢u javnopravnog tijela kojom se to tijelo
smije koristiti samo u iznimnim slu¢ajevima.”® Ta ovlast proizlazi iz odredbe ¢lanka 130.
stavka 1. tocke 3. Zakona o opéem upravnom postupku: kada je to potrebno radi otklanjanja
teSke 1 neposredne opasnosti za zivot 1 zdravlje ljudi 1 javnu sigurnost, a opasnost se ne bi mogla
otkloniti drugim sredstvima kojima bi se manje diralo u steCena prava, javnopravno tijelo
ovlasteno je ukinuti u cijelosti ili djelomi¢no zakonito rjeSenje kojim je stranka stekla takvo

pravo. Prema tome, ukidanjem, u cijelosti ili djelomicno, rjesenja na temelju kojega je sklopljen

 Aviani, D., op. cit. (bilj. 3), str. 360.

0 Perda, D. et al., loc. cit. (bilj. 67).

"' Toli¢, V. et al., op. cit. (bilj. 38), str. 142.
2 Perda, D. et al., op. cit. (bilj. 61), str. 118.
73 Ibid.
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upravni ugovor ostvaruje se mogucnost da javnopravno tijelo jednostrano raskine upravni

ugovor.”

Zakon o opéem upravnom postupku propisuje 1 pravni instrument kojim se upravni ugovori
raskidaju. Tako javnopravno tijelo upravni ugovor raskida rjeSenjem u kojem, zbog zastite
prava druge ugovorne strane, moraju biti navedeni i obrazlozeni razlozi raskida, a mora biti
odreden 1 iznos Stete ako je ona pri¢injena javnopravnom tijelu. Istaknuti razlozi raskida
upravnog ugovora pridonose zastiti prava druge ugovorne stranke, koja u nekim slucajevima
raskida ima pravo utuZiti naknadu pretrpljene Stete. Stranci je pravna zastita protiv nezakonitog

raskidanja upravnog ugovora osigurana putem upravnog spora.”

4.7. Prigovor na upravni ugovor

Pravna zastita druge ugovorne stranke upravnog ugovora osigurana je ponajprije kroz institut
prigovora, ureden u ¢lanku 154. Zakona o opéem upravnom postupku. Tako stranka moze
izjaviti prigovor zbog neispunjavanja ugovornih obveza javnopravnog tijela iz upravnog

ugovora.”®

Prigovorom se moze traziti i naknada Stete nastale neispunjavanjem ugovora. Prigovor se
izjavljuje i predaje tijelu koje na temelju zakona obavlja nadzor nad javnopravnim tijelom s

kojim je stranka sklopila upravni ugovor.”’

Uvodenjem instituta prigovora omoguceno je upravi, odnosno javnopravnom tijelu da prvo
samo pokusa ispraviti nepravilnosti do kojih je u postupku doslo. Time se nastajalo omoguditi
brze 1 uCinkovitije ostvarivanje prava druge ugovorne strane, uz ostvarivanje prava na sudsku

zastitu pred upravnim sudom.’®

Kao 1 u usporednom pravu, i u Republici Hrvatskoj rjeSavanje sporova vezanih uz upravne
ugovore u nadleznosti je specijaliziranog upravnog sudstva. Time je hrvatsko pravo ucinilo
veliki korak naprijed izdvajaju¢i rjeSavanje tih sporova iz nadleznosti redovnih sudova.” O

tome vise u 6. dijelu rada.

" Toli¢, V. et al., loc. cit. (bilj. 59).

> Perda, D. et al., loc. cit. (bilj. 72).

76 Aviani, D., loc. cit. (bilj. 69).

77 Ibid.

8 Toli¢, V. et al., loc. cit. (bilj. 59).

" Perda, D. et al., op. cit. (bilj. 61), str. 119.
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5. PRAVNA REGULACIJA UPRAVNIH UGOVORA U POSEBNIM UPRAVNIM
PODRUCJIMA

Upravni ugovori u Hrvatskoj nisu uredeni samo u Zakonu o op¢em upravnom postupku, nego

i u pojedinim posebnim zakonima u razli¢itim upravnim podru¢jima.®

Danas u literaturi postoje razlicite klasifikacije upravnih ugovora. Primjerice, uz naznaku da se
,upravni ugovori u hrvatskom posebnom zakonodavstvu mogu (se) svrstati u nekoliko
kategorija®, Vidas smatra da , kriterij razlikovanja jest na¢in normiranja njihova sklapanja od
strane zakonodavca, a kategorije su: upravni ugovori ¢ije je sklapanje izrijekom normirano u
posebnom zakonu, ugovori o koncesijama kao upravni ugovori ¢ije je sklapanje propisano
posebnim zakonima te ugovori s odredenim karakteristikama upravnih ugovora. Ugovor o
koncesiji prema Zakonu o koncesijama ... ¢ini zasebnu potkategoriju, a preostalo
zakonodavstvo moze se podijeliti na jo§ dvije manje kategorije — one zakone u kojima je
detaljnije propisano sklapanje ugovora o koncesijama te na one koji sadrzavaju tek naznaku

sklapanja ugovora o koncesijama, a u svemu propisuju supsidijarnu primjenu ZK-a*.8!

lako je navedena klasifikacija nesporno valjana, u ovom je radu prihvaéena jednostavna
dvodioba upravnih ugovora koja odgovara potrebama rada: upravni ugovori u hrvatskom
upravnom zakonodavstvu razvrstavaju se u dvije temeljne skupine ovisno o tome je li
zakonodavac odredeni ugovor izrijekom odredio kao upravni ugovor ili to nije ucinio, ali iz
zakonskih odredaba proizlazi da normirani ugovor ima odredene karakteristike upravnog

ugovora.

5.1. Upravni ugovori izrijekom uredeni zakonom

Prvu skupinu ¢ine ugovori koje je zakonodavac izrijekom odredio kao upravne ugovore. To je
zasada ucinjeno u sljede¢im zakonima: Zakonu o koncesijama, Opéem poreznom zakonu,
Zakonu o dodatnom porezu na dobit, Zakonu o stambenom zbrinjavanju na potpomognutim
podru¢jima, Zakonu o izdavanju pokrivenih obveznica i javnom nadzoru pokrivenih

obveznica, Zakonu o kreditnim institucijama, te Zakonu o lovstvu.®?

8 Aviani, D., loc. cit. (bilj. 3).

81 Vidas, loc. cit. (bilj. 48).

82 Podaci o objavi navedenih zakona u Narodnim novinama sadrzani su na odgovaraju¢im mjestima u nastavku
rada.
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Takav nacin propisivanja sklapanja upravnih ugovora u skladu je sa Zakon o opéem upravnom
postupku koji dopusta da javnopravno tijelo i stranka sklope upravni ugovor radi izvrSenja
prava i obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je rijeSena upravna stvar, ako je zakonom propisano

sklapanje takvog ugovora.®?
5.1.1. Ugovor o koncesiji

Zakon o koncesijama®* definira koncesiju kao ,,pravo koje se stjete ugovorom®, ¢ime se

sklapanju ugovora u tom odnosu daje posebno znacenje.*’

Zakon o koncesijama razlikuje tri vrste koncesija: koncesiju za gospodarsko koristenje opéeg
ili drugog dobra, koncesiju za radove, te koncesiju za usluge. Sve tri vrste koncesija izrijekom

su Zakonom o koncesijama definirane kao upravni ugovori.

Clanak 3. stavak 3. Zakona o koncesijama definira ugovor o koncesiji za gospodarsko
koristenje opceg ili drugog dobra kao upravni ugovor, sklopljen u pisanom obliku. Predmet
ugovora je gospodarsko koristenje opceg ili drugog dobra za koje je zakonom odredeno da je
dobro od interesa za Republiku Hrvatsku, a koje ne predstavlja izvodenje radova ili upravljanje

uslugama propisanim Zakonom o koncesijama.

Prema ¢lanku 3. stavku 4. Zakona o koncesijama, ugovor o koncesiji za radove definiran je kao
upravni ugovor, sklopljen u pisanom obliku. Tim ugovorom ostvaruje se financijski interes
posredstvom kojeg davatelj koncesija ili viSe njih povjerava izvodenje radova jednom
gospodarskom subjektu ili viSe njih, a ¢ija se naknada sastoji iskljuivo od prava na

iskoristavanje radova koji su predmet ugovora ili od tog prava i placanja.

Prema ¢lanku 3. stavku 5. Zakona o koncesijama, ugovor o koncesiji za usluge definiran je kao
upravni ugovor, takoder sklopljen u pisanom obliku. Njime se ostvaruje financijski interes,
posredstvom kojeg davatelj koncesija ili viSe njih povjerava pruzanje i upravljanje uslugama,
koje nisu izvodenje radova propisano Zakonom o koncesijama, jednom gospodarskom
subjektu ili vise njih, a ¢ija se naknada sastoji isklju¢ivo od prava na iskoristavanje usluga koje

su predmet ugovora ili od tog prava i placanja.

8 Crnkovié, M., op. cit. (bil]. 12), str. 1040.
84 Zakon o koncesijama, Narodne novine, br. 69/17, 107/20.
8 Perda, D., op. cit. (bilj. 58), str. 8.
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Vidas je u svojoj klasifikaciji, spomenutoj u uvodu ovoga dijela rada, naznacio da ugovor o
koncesiji prema Zakonu o koncesijama ¢ini zasebnu potkategoriju, a da postoje i posebni

upravni zakoni ,,u kojima je detaljnije propisano sklapanje ugovora o koncesijama“.

Primjer takvog posebnog upravnog zakona jest Zakon o lovstvu iz 2018. godine.®® On
izrijekom ureduje dvije vrste upravnih ugovora: ugovor o zakupu prava lova i ugovor o

koncesiji prava lova.

S obzirom na to da je divlja¢ dobro od interesa za Republiku Hrvatsku i ima njezinu osobitu
zaStitu, a da je ustanovljenje loviSta u interesu Republike Hrvatske (Clanak 3. Zakona o
lovstvu), cilj je obje navedene vrste ugovora zastita i o¢uvanje bioloske raznolikosti 1 ekoloske

ravnoteze prirodnih stanista, divljaci i divlje faune 1 flore.

Zakon o lovstvu definira koncesiju za gospodarsko koristenje prava lova kao ,,upravnim
ugovorom ureden pravni odnos ¢iji je predmet koristenje prava lova u skladu s ovim Zakonom
1 zakonom kojim se ureduju koncesije* (€lanak 7. to€ka 2.). Sukladno ¢lanku 36. tog Zakona,
ministarstvo nadlezno za poslove lovstva i odabrani ponuditelj u postupku nadmetanja za
koncesiju prava lova sklapaju ugovor o koncesiji prava lova na lovi§tu u pisanom obliku.

Ugovor o koncesiji prava lova je upravni ugovor, a sklapa se na temelju odluke o davanju

koncesije prava lova (¢lanak 36. stavei 1.1 2.).

Na pitanja kojim se ureduju koncesije prava lova, a koja nisu uredena Zakonom o lovstvu,
primjenjuju se odredbe zakona kojim se ureduju koncesije (Clanak 6. stavak 1. Zakona o

lovstvu).
5.1.2. Ugovor o namirenju dospjelog poreznog duga

Uvodno se napominje da Zakon o naplati poreznog duga fizickih osoba iz 2013. godine®’
ureduje uvjete, nacin i postupak naplate dospjelog nenaplaéenog, odnosno neplacenog
poreznog duga fizickih osoba. Porezni dug u smislu tog zakona jest dospjeli nenaplaceni,
odnosno neplaéeni porezni dug nastao s osnove poreza, doprinosa i drugih javnih davanja ¢ije
je utvrdivanje 1/ili naplata 1/ili nadzor prema posebnim propisima u nadleznosti poreznog tijela,
osim doprinosa za mirovinsko osiguranje za starost na temelju individualne kapitalizirane

Stednje.

86 Zakon o lovstvu, Narodne novine, br. 99/18, 32/19, 32/20.
87 Zakon o naplati poreznog duga fizickih osoba, Narodne novine, br. 55/13.
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Vidas napominje da redovni nacin placanja poreza postoji onda kada porezni obveznici
redovno i na vrijeme podmiruju svoje porezne obveze, a prisilan kada postane ocigledno da
porezni duznici nemaju namjeru podmiriti svoje porezne obveze te se tada provodi prisilna
naplata poreza odnosno ovrsni postupak. No, prije prisilne naplate dana je mogucénost poreznim
duZnicima koji nisu na vrijeme podmirili porezne obveze da obro¢no namire porezni dug putem

upravnog ugovora.®

Upravni ugovor radi namirenja poreznog duga nije nov institut u poreznom pravu. Prvi put je
propisan Zakonom o izmjenama i dopunama Opéeg poreznog zakona iz 2015. godine.*
Sklapanje upravnog ugovora radi obrocnog namirenja poreznog duga u Republici Hrvatskoj
omoguceno je svim kategorijama poreznih obveznika koji ispunjavaju uvjete — od gradana,
preko fizickih osoba koje obavljaju samostalnu djelatnost, do pravnih osoba. Drugim rijeima,
porezni obveznici dobili su moguénost namirenja poreznog duga sklapanjem upravnog
ugovora odnosno pla¢anjem cijelog iznosa glavnice i kamata najdulje u 24 mjesecna anuiteta
uz obradun pripadajuée zakonske zatezne kamate propisane Zakonom o obveznim odnosima®

na iznos reprogramirane glavnice duga.’!

Ugovor o namirenju dospjelog poreznog duga danas je ureden ¢lancima 101., 102.1 103. Opceg
poreznog zakona iz 2016.,%% koji je donesenog u sklopu porezne reforme, te Pravilnikom o
provedbi Opéeg poreznog zakona.”> Medutim, odredbe koje propisuju moguénost sklapanja
upravnog ugovora nisu se mijenjale. U ¢lanku 101. stavku 1. Opéeg poreznog zakona propisano
je da porezno tijelo, kao javnopravno tijelo, i porezni obveznik, kao privatnopravna osoba,
mogu sklopiti upravni ugovor radi namirenja dospjelog poreznog duga. Prijedlog za sklapanje
upravnog ugovora podnosi porezni obveznik, fizicka ili pravna osoba, nadleznoj ispostavi

Porezne uprave.®*

Upravni ugovor sklapa se u pisanom obliku najdulje na rok od 24 mjeseca. Sklapa se
slobodnom voljom sudionika porezno-duznickog odnosa, te ne smije biti protivan prinudnim

propisima i javnom interesu, ne smije biti sklopljen na Stetu tre¢ih osoba, niti smije biti

88 Vidas, ., loc. cit. (bil]. 48).

8 Zakon o izmjenama i dopunama Opéeg poreznog zakona, Narodne novine, br. 26/15.

90 Zakon o obveznim odnosima, Narodne novine, br. 35/05, 41/08, 125/11, 78/15, 29/18.

°1'Vidas, 1., loc. cit. (bil]. 48).

%2 Opéi porezni zakon, Narodne novine, br. 115/16, 106/18, 121/19, 32/20, 42/20, 114/22.

9 Pravilnik o provedbi Opéeg poreznog zakona, Narodne novine, br. 45/19, 35/20, 43/20, 50/20, 70/20, 74/20,
103/20, 114/20, 144/20, 2/21, 26/21, 43/21, 106/21, 144/21, 156/22.

% Obrazac prijedloga za sklapanje upravnog ugovora dostupan je na internetskim stranicama Ministarstva
financija, Porezne uprave, na adresi www.porezna-uprava.hr ili u ispostavama Porezne uprave.
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protivan izreci rjeSenja kojim je utvrdena porezna obveza. Jedna od vaznijih odredaba koje
mora sadrzavati upravni ugovor jest visina poreznog duga i nacin njegova namirenja te
odredenje posljedica neispunjenja obveza iz ugovora. Ako porezno tijelo utvrdi da porezni
duznik ne postuje utvrdene rokove plac¢anja 1 nafin namirenja poreznog duga ovlasteno je
jednostrano raskinuti upravni ugovor, a naplata obveze iz upravnog ugovora nastavlja se
kr . v k 95 P . . v . k .o . k.d v
pokretanjem ovrSnog postupka.” Protiv rjeSenja kojim se upravni ugovor raskida moze se

pokrenuti upravni spor.

Ukoliko upravni ugovor ima pravni ucinak na prava tre¢ih osoba, pravno je valjan samo uz

pisani pristanak tih osoba.
5.1.3. Ugovor o namirenju poreznog duga

Ugovor o namirenju poreznog duga ureden je Zakonom o dodatnom porezu na dobit iz 2022.
godine.”® U ¢lanku 18. stavku 1. Zakona o dodatnom porezu na dobit propisano je da za
dospjele porezne obveze dodatnog poreza na dobit, porezna uprava kao javnopravno tijelo, te
porezni obveznik kao privatnopravno tijelo, mogu sklopiti upravni ugovor radi namirenja

poreznog duga po osnovi dodatnog poreza na dobit.

Na postupanje porezne uprave prilikom sklapanja upravnog ugovora radi namirenja poreznog
duga po osnovi dodatnog poreza na dobit, odgovaraju¢e se primjenjuju odredbe Opceg

poreznog zakona kojim se ureduje postupanje po upravnim ugovorima.
5.1.4. Ugovor o najmu stana radi stambenog zbrinjavanja na potpomognutim podrucjima

Zakon o stambenom zbrinjavanju na potpomognutim podru¢jima®’ donesen je 2018. godine
radi poticanje povratka, ostanka i naseljavanja stanovni$tva na potpomognutim podrucjima i
podrucjima koja se smatraju podrucjima posebne drzavne skrbi, $to pridonosi demografskom i

gospodarskom razvoju tih podrucja.

Potpomognuto podrucje je podrucje Republike Hrvatske koje je na temelju indeksa razvijenosti
ocijenjeno kao podrucje koje prema stupnju razvijenosti zaostaje za nacionalnim prosjekom i

¢iji je razvoj potrebno dodatno poticati, a koje je definirano posebnim propisom ili aktom

% Vidas, 1., loc. cit. (bil]. 48).
9% Zakon o dodatnom porezu na dobit, Narodne novine, br. 151/22, 9/23 - ispravak.
97 Zakon o stambenom zbrinjavanju na potpomognutim podrué¢jima, Narodne novine, br. 106/18, 98/19, 82/23.
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donesenim na temelju toga propisa. Podrucje posebne drzavne skrbi je podru¢je Republike
Hrvatske koje je definirano posebnim zakonom kojim se ureduju podrucja posebne drzavne

skrbi.

Zakon o stambenom zbrinjavanju na potpomognutim podrucjima predvida sklapanje upravnog
ugovora o najmu stana kao mogucu pravnu osnovu za stambeno zbrinjavanje osoba na
potpomognutim podru¢jima. U ¢lanku 18. stavku 1. tog Zakona propisano je da Ministarstvo
prostornog uredenja, graditeljstva i drzavne imovine, kao javnopravno tijelo, s korisnikom koji
se stambeno zbrinjava najmom obiteljske kuée ili stana u drzavnom vlasnistvu, kao
privatnopravnom osobom, sklapa ugovor o najmu na temelju izvr$nog rjeSenja o utvrdenom
pravu na stambeno zbrinjavanje. Korisnikom se smatra osoba kojoj je izvr$nim rjeSenjem

utvrdeno pravo na stambeno zbrinjavanje (¢lanak 2. tocka c. Zakona).

U c¢lanku 18. stavku 2. Zakona o stambenom zbrinjavanju na potpomognutim podrucjima,

ugovor o najmu definiran je kao upravni ugovor koji se sklapa u pisanom obliku.

5.1.5. Ugovor o darovanju gradevinskog zemljista i gradevinskog materijala radi stambenog

zbrinjavanja na potpomognutim podrucjima

Zakon o stambenom zbrinjavanju na potpomognutim podrucjima iz 2018. godine predvida
sklapanje jo$ dvaju upravnih ugovora, ovisno o tome je li rije¢ o gradevinskom zemljistu ili

gradevinskom materijalu (¢lanak 34.).

Prvo, korisnik, koji se stambeno zbrinjava, ima zakonsku moguc¢nost sklopiti s Ministarstvom
prostornog uredenja, graditeljstva i drzavne imovine ugovor o darovanju gradevinskog
zemljiSta u drzavnom vlasniStvu i gradevnog materijala za izgradnju obiteljske kuce ili
darovanju neuseljive obiteljske kuée u drzavnom vlasnistvu i gradevnog materijala za njezinu

obnovu ili rekonstrukeiju.

Drugo, korisnik, koji se stambeno zbrinjava, ima zakonsku moguénost sklopiti s Ministarstvom
prostornog uredenja, graditeljstva i drzavne imovine ugovor o darovanju gradevnog materijala
za obnovu, dogradnju/nadogradnju i zavrSetak postojece obiteljske kuce u vlasnistvu korisnika

ili izgradnju obiteljske kuce na gradevinskom zemljistu u vlasniStvu korisnika.

Obje vrste ugovora sklapaju se na temelju izvr$nog rjesenja o utvrdenom pravu na stambeno

zbrinjavanje te se smatraju upravnim ugovorima (¢lanak 34. stavak 3. Zakona).
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5.1.6. Ugovor o izvrSenju rjesenja o izricanju upravne sankcije (HANFA)

Ugovor o izvrSenju rjeSenja o izre¢enoj upravnoj sankciji ureden je Zakonom o izdavanju

pokrivenih obveznica i javnom nadzoru pokrivenih obveznica iz 2022. godine.”®

Hrvatska agencija za nadzor financijskih usluga (HANFA) ima zakonsku ovlast izdavanja
rjeSenja kojim se izri€e novcana kazna ili rjeSenja kojim se utvrduje ukupan iznos periodic¢nih
penala. Novc€ana kazna ili utvrdeni ukupan iznos periodi¢nih penala uplacuje se po izvr$nosti

rjeSenja Agencije odnosno po izvrsnosti sudske odluke (¢lanak 47. stavci 1. i 2. Zakona).

Prema ¢lanku 47. stavku 3. Zakona, Agencija, kao javnopravno tijelo, moze sa strankom, kao
privatnopravnom osobom, sklopiti upravni ugovor radi izvrSenja navedenih rjeSenja Agencije
na rok koji ne moze biti duzi od 12 mjeseci. Taj se ugovor sklapa na prijedlog stranke kojoj je

izreCena novc¢ana kazna ili utvrden ukupni iznos periodi¢nih penala.
5.1.7. Ugovor o izvrSenju rjesenja o izricanju upravne sankcije (HNB)

Sli¢no prethodno opisanom zakonskom uredenju, Zakon o kreditnim institucijama® daje
Hrvatskoj narodnoj banci (HNB) ovlast donoSenja rjeSenja kojim se izrice nov¢ana kazna ili
ukupni iznos periodi¢nih penala. Novcana kazna ili ukupni iznos periodi¢nih penala uplacuje
se po izvr$nosti rjesenja Hrvatske narodne banke ako nije ulozena tuzba, odnosno po izvrsnosti

sudske odluke (¢lanak 359.1 stavci 1. 1 2. Zakona).

Prema ¢lanku 359.1 stavku 3. Zakona o kreditnim institucijama, Hrvatska narodna banka, kao
javnopravno tijelo, moze sa strankom, kao privatnopravnom osobom, sklopiti upravni ugovor
radi izvrSenja navedenih rjeSenja na rok koji ne moze biti duzi od 12 mjeseci. Taj se upravni
ugovor sklapa na prijedlog stranke kojoj je izreCena novc¢ana kazna ili izreCen ukupni iznos

periodi¢nih penala.

98 Zakon o izdavanju pokrivenih obveznica i javnom nadzoru pokrivenih obveznica, Narodne novine, br. 53/22.

99 Zakon o kreditnim institucijama, Narodne novine, br. 159/13, 19/15, 102/15, 15/18, 70/19, 47/20, 146/20,
151/22.
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5.1.8. Ugovor o zakupu prava lova i ugovor o koncesiji prava lova

Zakonom o lovstvu iz 2018. godine!'®° poznaje dvije vrste upravnih ugovora: ugovor o zakupu
prava lova i ugovor o koncesiji prava lova. O ugovoru o koncesiji prava lova bilo je rijeci u

tocki 5.1.1.

Zakon o lovstvu definira zakup prava lova u lovistu kao ,,upravnim ugovorom ureden pravni
odnos ¢iji je predmet koristenje prava lova u skladu s ovim Zakonom* (¢lanak 7. tocka 30.).
Sukladno ¢lanku 24. tog Zakona, ministarstvo nadlezno za poslove lovstva odnosno nadlezno
tijelo koje je davatelj prava lova i ponuditelj sklapaju ugovor o zakupu prava lova na lovistu u
pisanom obliku. Ugovor o zakupu prava lova na loviStu je upravni ugovor, a sklapa se na

temelju odluke o davanju zakupa prava lova.

Prije sklapanja ugovora o zakupu prava lova davatelj zakupa prava lova duzan je dostaviti nacrt
ugovora s odlukom o davanju zakupa prava lova na lovistu na prethodno misljenje nadleznom
drzavnom odvjetniStvu Republike Hrvatske, koje duzno dati svoje misljenje u roku od 30 dana

od dana primitka nacrta tog ugovora (¢lanak 27. Zakona o lovstvu).

Ugovor o zakupu prava lova moze se izmijeniti za vrijeme njegova trajanja ako bi zbog
okolnosti nastalih nakon sklapanja ugovora, koje se nisu mogle predvidjeti u vrijeme njegova
sklapanja, ispunjenje za jednu ugovornu stranu postalo bitno otezano. U tom slucaju, oStecena
strana moze zahtijevati da se ugovor izmijeni sukladno nastalim okolnostima. O izmjeni

ugovora ugovorne strane moraju se suglasiti (¢lanak 25. Zakona o lovstvu).

Na pitanja iz ugovora o pravu lova koja nisu uredena Zakonom o lovstvu primjenjuju se
odredbe propisa kojima se ureduju op¢i upravni postupak i obvezni odnosi (¢lanak 6. stavak 2.

Zakona o lovstvu).

5.2. Ugovori s karakteristikama upravnih ugovora

Drugu temeljnu skupinu ¢ine ugovori koje zakonodavac nije izrijekom odredio kao upravne
ugovore, ali iz zakonskih odredaba proizlazi da normirani ugovor ima odredene karakteristike
upravnog ugovora. To su u prvom redu ugovori u podrucju javnih nabava i ugovori u podrucju

javno-privatnog partnerstva.

100 Zakon o lovstvu, Narodne novine, br. 99/18, 32/19, 32/20.
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5.2.1. Ugovori u podrucju javnih nabava

Javna nabava zauzima vaZno mjesto u poslovanju javnopravnih tijela. Isklju¢ivo putem javne
nabave nabavlja se ve¢ina dobara, izvodi velik broj radova i osigurava pruzanje potrebnih

usluga javnopravnim tijelima.'*!

Pema ¢lanku 3. to¢ki 32. Zakona o javnoj nabavi,'%> ugovor o javnoj nabavi je naplatni ugovor,
sklopljen u pisanom obliku izmedu jednog ili vise gospodarskih subjekata i jednog ili vise

narucitelja, ¢iji je predmet izvodenje radova, isporuka roba ili pruzanje usluga.

Ugovor o javnoj nabavi, s jedne strane, sklapa narucitelj koji moze biti javni ili sektorski. Javni
narucitelji su: Republika Hrvatska, odnosno drzavna tijela Republike Hrvatske, jedinice
lokalne 1 podru¢ne (regionalne) samouprave, tijela javnog prava, kao i udruzenja koje je
osnovalo jedno ili viSe navedenih tijela. Sektorski narucitelji su: - javni narucitelji koji
obavljaju jednu od sektorskih djelatnosti; - trgovacka drustva u kojima javni narucitelj ima ili
moze imati, izravno ili neizravno, prevladavajuéi utjecaj na temelju svog vlasniStva,
financijskog udjela ili na temelju pravila kojima je drustvo uredeno i koja obavljaju jednu od
sektorskih djelatnosti; - drugi subjekti koji obavljaju jednu od sektorskih djelatnosti na temelju
posebnih ili iskljucivih prava koja im je dodijelilo nadlezno tijelo. Tako formulirana skupina
,drugih subjekata“ otvara moguénost da ugovor o javnoj nabavi sklapaju i tijela koja tesko

mogu potpasti pod definiciju javnopravnog tijela prema Zakonu o opéem upravnom postupku.

Druga strana je natjecatelj, koji je ,,gospodarski subjekt koji je zatrazio poziv ili je pozvan na
sudjelovanje u ograni¢enom postupku, u natjecateljskom postupku uz pregovore, u
pregovarackom postupku bez prethodne objave, natjecateljskom dijalogu ili partnerstvu za
inovacije®. Odabrani natjecatelj dobiva svojstvo ugovaratelja, koji je ,,gospodarski subjekt s
kojim je narucitelj sklopio ugovor o javnoj nabavi ili okvirni sporazum®. Gospodarski subjekt
je svaka , fizicka ili pravna osoba, ukljucujuéi podruznicu, ili javno tijelo ili zajednica tih osoba
ili tijela, ukljucujuéi svako njihovo privremeno udruzenje, koja na trzistu nudi izvodenje radova
ili posla, isporuku robe ili pruzanje usluga® (¢lanak 3. tocke 8. 11. 1 31. Zakonom o javnoj

nabavi).

Glavni su ciljevi javne nabave ulinkovitija potro$nja novca poreznih obveznika, brzi

ekonomski razvoj 1 ve¢a konkurentnost medu gospodarskim subjektima koji posluju na trzistu,

101 Berda, D., op. cit. (bilj. 58), str. 9.
102 Zakon o javnoj nabavi, Narodne novine, br. 120/16, 114/22.
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a neizravni ciljevi su, primjerice, sprjecavanje nepotizma, korupcije, prijevare i bogacenja na
ra¢un drzavnih sredstava.!® S obzirom na navedene ciljeve, od takvih ugovora korist ima §ira

drustvena zajednica. U tom smislu oni odgovaraju pravnom rezimu upravnog ugovora.

DonoSenju odluke o odabiru najpovoljnije ponude prethodi postupak javne nabave, koji se
moze pokrenuti na nekoliko nacina. Sukladno Zakonu o javnoj nabavi, moze se voditi kao
otvoreni postupak javne nabave, to jest postupak u kojem svaki zainteresirani gospodarski
subjekt moze podnijeti ponudu. Moze se voditi kao ograniceni postupak javne nabave, to jest
postupak u kojem svaki zainteresirani gospodarski subjekt moZe zatraziti da sudjeluje u
postupku, ali ponudu mogu podnijeti samo oni gospodarski subjekti koje narugitelj pozove.'*
Moze se voditi i kao natjecateljski postupak uz pregovore, natjecateljski dijalog, partnerstvo za

inovacije ili pregovaracki postupak bez prethodne objave poziva na nadmetanje.

Odluku o odabiru narucitelj donosi nakon pregleda i ocjene svih ponuda, na temelju uvjeta i
zahtjeva iz dokumentacije o nabavi. Sadrzaj te odluke propisan je ¢lankom 302. Zakona o
javnoj nabavi. Iz tog je sadrzaja razvidno da je odluka o odabiru upravni akt, koji se donosi
prema posebnim postupovnim pravilima, a sluzi kao osnova za sklapanje ugovora o javnoj
nabavi. Stoga se moZze utvrditi da se ugovor o javnoj nabavi sklapa nakon provedenog postupka

koji je zavrsio donoSenjem upravnog akta.'%’

Odluka o odabiru postaje izvrSna istekom roka mirovanja, ako Zalba nije izjavljena; dostavom
odluke Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave strankama kojom se Zalba
odbacuje, odbija ili se obustavlja zalbeni postupak, ako je na odluku izjavljena zalba; dostavom
odluke ponuditelju, ako se rok mirovanja ne primjenjuje. Tek po konacnosti odluke o odabiru

moZe se zapodeti s njezinim izvrienjem, to jest sa sklapanjem ugovora.'%

Ugovorne strane sklapaju ugovor o javnoj nabavi ili okvirni sporazum u pisanom obliku u roku
od 90 dana od dana izvr$nosti odluke o odabiru. Ugovor mora biti sklopljen u skladu s uvjetima

odredenima u dokumentaciji o nabavi i odabranom ponudom.

Unato¢ navedenim karakteristikama, ostaje Cinjenica da Zakon o javnoj nabavi taj ugovor ne

definira kao upravni ugovor, a ne definira ni pravni rezim pod koji se od podvodi.

103 Pejakovié, Stanka, Je li ugovor o javnoj nabavi upravni ugovor?, 1. dio, Informator, god. 61., br. 6171, 2013,
str. 3.

104 Derda, D., op. cit. (bilj. 58), str. 10.
195 Ibid.
196 Ihid.

29



Sukladno tome, i miSljenja o pravnoj prirodi ugovora o javnoj nabavi u teoriji su podvojena.
Tako Pejakovi¢ isti¢e da ,,ugovor o javnoj nabavi jest ugovor koji je kao pravni institut
reguliran normama gradanskog prava, ali je istodobno i ugovor s upravnopravnim elementima,
pri ¢emu su odredbe dispozitivnog karaktera nedovoljno zastupljene i ograni¢ene odredbama
imperativnog 1 javnopravnog karaktera. Takva mjeSovita priroda ugovora o javnoj nabavi
otvara pitanje pravne prirode ugovora o javnoj nabavi te svrstavanja takvih ugovora u odredenu
granu prava, tj. u upravno ili gradansko pravo.“ Prema autorici, ,,u domacéoj se pravnoj teoriji
ugovori o javnoj nabavi, s obzirom na karakteristike, ¢esto spominju kao tipi¢ni primjeri
upravnih ugovora“.!%” Istodobno, autorica provodi podrobnu analizu kojom argumentirano
pokazuje da je ,,ugovor o javnoj nabavi zakonodavac ostavio pod rezimom gradanskopravnih
ugovora, §to je bitno odstupanje od koncepcije upravnih ugovora, tako da ugovori o javnoj
nabavi i prema sadasnjem zakonskom uredenju imaju obiljezja upravnih ugovora i obiljezja
ugovora gradanskog prava®. Posebno istice da se ugovori o javnoj nabavi ,,i dalje tretiraju kao
op¢i ugovori gradanskog prava jer se na njih primjenjuju opéa pravila gradanskog prava u
onom dijelu koji nisu uredeni zakonodavstvom o javnoj nabavi®, a isti¢e i da ,,prigovor kao
devolutivni pravni lijek, de lege lata, nije mogucée podnijeti protiv ugovora o javnoj nabavi, i
to ponajprije zbog odredbe ¢lanka 105. stavak 6. ZOJNa [Zakona o javnoj nabavi - op.], prema
kojoj se na odgovornost ugovornih strana za ispunjenje ugovora o javnoj nabavi odgovarajuce
primjenjuju odredbe ZOO-a. Zato se na predmetnu materiju ne primjenjuju odredbe o
prigovoru iz dijela ZUP-a kojim su uredeni upravni ugovori®.!® Tome treba dodati i ve¢
spomenutu ¢injenicu da sektorski narucitelji iz skupine ,,drugih subjekata (to jest onih koji
obavljaju jednu od sektorskih djelatnosti na temelju posebnih ili isklju¢ivih prava koja im je
dodijelilo nadlezno tijelo) teSko mogu potpasti pod definiciju javnopravnog tijela prema

Zakonu o opéem upravnom postupku.
5.2.2. Ugovori u podrucju javno-privatnog partnerstva

Pravna priroda ugovora o javno-privatnom partnerstvu uvelike nalikuje pravnoj prirodi
ugovora o javnoj nabavi, jer i taj ugovor po nekim karakteristikama zadovoljava elemente

gradanskog, a po nekim elemente upravnog prava.'®

107 pejakovié, S., op. cit. (bilj. 103), str. 2. Autorica se u biljesci 1 referira na radove Ivan&evica, Borkovica, Derde,
Rajka, a posredno 1 Medvedovica i Sprajca.

108 pejakovi¢, Stanka, Je li ugovor o javnoj nabavi upravni ugovor?, 2. dio, Informator, god. 61., br. 6172-6173,
2013., str. 14.

199 Crnkovi¢, M., op. cit. (bilj. 12), str. 1050.
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Javno-privatno partnerstvo (JPP) regulirano je Zakonom o javno-privatnom partnerstvu,''? a
precizno je definirano u ¢lanku 2. tog Zakona. Javno-privatno partnerstvo dugorocni je
ugovorni odnos izmedu javnog i privatnog partnera, predmet kojeg je izgradnja i/ili
rekonstrukcija 1 odrzavanje javne gradevine, u svrhu pruzanja javnih usluga iz okvira
nadleZnosti javnog partnera. S jedne strane, ugovorno javno-privatno partnerstvo je model u
kojem se medusobni odnos javnog partnera i drustva posebne namjene ureduje ugovorom o
javno-privatnom partnerstvu. S druge strane, statusno javno-privatno partnerstvo je model
utemeljen na ¢lanskom odnosu izmedu javnog partnera i privatnog partnera u zajednickom

trgovackom drustvu, koje je nositelj provedbe projekta javno-privatnog partnerstva.

Javni partner je javno tijelo, to jest svako tijelo, pravna osoba ili subjekt koji je narucitelj u
smislu propisa kojim se ureduje podruc¢je javne nabave. Privatni partner u ugovornom javno-
privatnom partnerstvu je drustvo posebne namjene, a u statusnom javno-privatnom partnerstvu
gospodarski subjekt u ¢lanskom odnosu s javnim partnerom u zajedniC¢kom trgovackom

drustvu (¢lanak 3. tocke 7. do 9. Zakona).

Ugovor o javno-privatnom partnerstvu je ugovor sklopljen izmedu javnog i privatnog partnera
kojim se u svrhu provedbe projekta javno-privatnog partnerstva ureduju prava i obveze
ugovornih strana (¢lanak 3. tocka 3. Zakona). Ugovor o javno-privatnom partnerstvu sklapa se
u pisanom obliku i na odredeno razdoblje. Osnovna prava i obveze javnog partnera su
utvrdivanje standarda usluga, plac¢anje i/ili naplata naknade te nadzor isporucenih usluga.
Osnovna prava i obveze privatnog partnera su upravljanje preuzetim rizicima vezanim uz
financiranje i proces gradnje, rizik raspolozivosti javne gradevine i/ili rizik potraznje te naplata

1/ili pla¢anje naknade (Clanak 4. Zakona).

Osnovna nacela u pripremi i provedbi projekata javno-privatnog partnerstva su nacela javne

nabave te nacelo zastite javnog interesa i nacelo ekonomic¢nosti (¢lanak 2. stavak 9. Zakona).

Prijedlog projekta stjeCe status projekta javno-privatnog partnerstva iskljuc¢ivo na temelju
odobrenja ministarstva nadleznog za gospodarstvo izdanog sukladno odredbama Zakona.
Javno tijelo smije zapoceti postupak odabira privatnog partnera nakon izvrSnosti odluke o
odobrenju prijedloga projekta. Ugovor o javno-privatnom partnerstvu sklopljen bez odobrenja
ministarstva nadleznog za gospodarstvo na prijedlog projekta je niStetan. Ako javno tijelo u

roku od jedne godine od dana stjecanja statusa projekta javno-privatnog partnerstva ne zapocne

119 Zakon o javno-privatnom partnerstvu, Narodne novine, br. 78/12, 152/14, 114/18.
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postupak odabira privatnog partnera mora ponovo pokrenuti postupak predlaganja i
odobravanja prijedloga projekta, a odobrenje ministarstva nadleznog za gospodarstvo i

prethodna suglasnost Ministarstva financija prestaju vaziti (¢lanak 12. Zakona).

Odabir privatnog partnera provodi se sukladno propisima iz podru¢ja javne nabave i
mjerodavnim odredbama Zakona javno-privatnom partnerstvu. Ako se u svrhu provedbe
projekta javno-privatnog partnerstva daje koncesija, postupak odabira privatnog partnera
provodi se sukladno propisima kojima se ureduje postupak davanja koncesije 1 mjerodavnim
odredbama Zakona javno-privatnom partnerstvu. Kriterij za odabir ponude privatnog partnera
je isklju¢ivo ekonomski najpovoljnija ponuda. Pravna zastita u postupku odabira privatnog
partnera provodi se sukladno propisima kojima se ureduje podrucje javne nabave (¢lanci 13.,

14.130. Zakona).

Zaklju¢no, ugovor o javno-privatnom partnerstvu ima odredene karakteristike upravnog
ugovora, poput subjekata i ostvarivanja javnog interesa (pruzanje javne usluge). Medutim, time
se ne mijenja cCinjenica da je taj ugovor podloZzan normama koje su nedvojbeno

gradanskopravne prirode, a da predmet ugovora ulazi u doseg gradanskog prava.!!!

6. PRAVNA ZASTITA UPRAVNIH UGOVORA

Pravna zastita u postupcima dodjele upravnih ugovora ukljucuje upravnu (administrativnu) i

sudsku pravnu zastitu.

6.1. Upravna zastita

Upravna (administrativna) pravna zastita uredena je generalno Zakonom o opéem upravnom
postupku, ali 1 pojedinim posebnim upravnim zakonima poput Zakona o javnoj nabavi, koji za
potrebe ovoga rada sluzi kao primjer jer su odstupanja od op¢ih pravila ZUP-a u tom podrucju
najizrazenija..

Prema pravilu lex specialis derogat legi generali, u postupcima administrativno-pravne zastite
kod dodjele upravnih ugovora primarno se primjenjuje Zakon o javnoj nabavi kao lex specialis

u odnosu na Zakon o opéem upravnom postupku kao lex generalis, ¢ija je primjena supsidijarna

u odnosu na Zakon o javnoj nabavi.''?

11 Crnkovié, M., op. cit. (bilj. 12), str. 1051.
112 Aviani, D., op. cit. (bilj. 3), str. 363.
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Sukladno Zakonu o javnoj nabavi, stranke Zalbenog postupka su Zalitelj, narucitelj, odabrani
natjecatelj i odabrani ponuditelj. Postupak pravne zastite zapocinje izjavom Zalbe Drzavnoj
komisiji za kontrolu postupaka javne nabave u pisanom obliku. Zalba se dostavlja
elektroni¢kim sredstvima komunikacije putem medusobno povezanih informacijskih sustava
Drzavne komisije i EOJN RH. Zalba se odbacuje ako nije dostavljena na opisani na¢in (¢lanci

402. 1405. Zakona).

Osobe koje imaju pravo na ulaganje zalbe nisu samo natjecatelji ili ponuditelji u postupku javne
nabave, ve¢ 1 svaki drugi gospodarski subjekt koji ima pravni interes za dobivanje odredenog
ugovora o javnoj nabavi, okvirnog sporazuma, dinamickog sustava nabave ili projektnog
natjecaja i koji je pretrpio ili bi mogao pretrpjeti Stetu od navodnog krSenja subjektivnih prava.
Takoder, pravo na ulaganje zalbe ima i tijelo drzavne uprave nadlezno za politiku javne nabave

i nadleZzno drZzavno odvjetnistvo (¢lanak 401. Zakona).

Zalba se moze uloziti protiv odluke naru¢itelja u vezi s odabirom ili poni§tenjem postupka, ali
1 protiv radnje ili propustanja u vodenju postupaka na koje se mora primijeniti Zakon o javnoj

nabavi.'!3

Zalbeni postupak vodi se prema odredbama Zakona o javnoj nabavi i Zakona o opéem
upravnom postupku, Sto znaci da stranke mogu tijekom cijelog postupka pred Drzavnom
komisijom sklopiti nagodbu, koja ne smije biti protivna zakonskoj normi, pravilima javnog

morala niti smije biti na ustrb pravnih interesa tre¢ih osoba.

U Zalbenom postupku Drzavna komisija moZe odbaciti Zalbu ukoliko ne postoje procesne
pretpostavke da se zalba ispita, odbiti zalbu kao neosnovanu te uvaziti zalbu, odnosno ponistiti
nezakonite odluke, postupke ili radnje javnopravnog tijela kao narucitelja.!'* Protiv odluke
Drzavne komisije nije dopustena zalba, ali se moze pokrenuti upravni spor pred Visokim
upravnim sudom Republike Hrvatske, §to je bitno odstupanje od redovnog puta upravnosudske

zastite.

13 Aviani, D., op. cit. (bilj. 3), str. 364.
114 Ibid.
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6.2. Sudska zaStita

115} Zakon o sudovima''® uvode zna¢ajnu novinu u sudskoj zastiti

Zakon o upravnim sporovima
u podruéju upravnih ugovora.!'” Sudskom zastitom nastoji se osigurati zastita prava i pravnih
interesa fizickih 1 pravnih osoba, jednako kao i drugih stranaka Cija su prava povrijedena

pojedinacnom odlukama ili postupanjem javnopravnih tijela.

Odredbama Zakona o sudovima, kao specijalizirani sudovi ustanovljavaju se upravni sudovi,
za podrucje jedne ili viSe Zupanija, te Visoki upravni sud Republike Hrvatske za cijelo drzavno
podrucje. U nadleznosti su upravnih sudova, izmedu ostaloga, tuzbe protiv upravnih ugovora i
izvr§avanja upravnih ugovora, dok je u nadleznosti Visokog upravnog suda odlu¢ivanje o

7albama protiv presuda upravnih sudova i rjesenja protiv kojih je dopustena zalba.''8

Hrvatski zakonodavac priklonio se koncepciji upravnih ugovora kao ugovora u podrucju
primjene javnoga prava, uvazavajuéi specifi¢nosti takvih ugovora u odnosu na trgovacke ili
druge gradanskopravne ugovore. Time se postigao jedinstven ucinak da sve sporove koji mogu
nastati u postupku dodjele upravnog ugovora, odnosno njihovog izvrSavanja, rjeSava isti sud —
upravni sud, kao jedini sud koji je nadlezan za odlucivanje o sporovima u upravnoj materiji,
bilo da se radi o upravnom aktu koji prethodi sklapanju upravnog ugovora, bilo da se radi o

sporovima o upravnom ugovoru odnosno o njegovom izvrsavanju.'"’

Medutim, kod sporova povezanih s ugovorima za koje zakonodavac nije izrijekom propisao da
su upravni ugovori ne moze se sa sigurnoscu precizirati stvarna sudska nadleznost. U odnosu
na takve ugovore javljaju se dvije odvojene sudske jurisdikcije: upravnosudska - u kojoj se
ispituje zakonitost rjeSenja koje prethodni sklapanju ugovora, te redovno sudska - u kojoj se

rjeSavaju sporovi koji proizadu iz samog ugovora. '?°

115 Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17, 110/2.

116 Zakon o sudovima, Nardone novine, br. 28/13, 33/15, 82/15, 82/16, 67/18, 126/19, 130/20, 21/22, 60/22, 16/23.
17 Aviani, D., op. cit. (bilj. 3), str. 365.

118 1pid., str. 366.

119 1bid.

120 Stanigi¢, F.; Britvi¢ Vetma, B.; Horvat, B., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, 2017.,
Zagreb, str. 45.
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6.2.1. Vodenje upravnog spora

Sukladno Zakonu o upravnim sporovima,'?! predmet upravnog spora moze biti ocjena

zakonitosti sklapanja, raskidanja i izvrSavanja upravnog ugovora (¢lanak 3. stavak 1. toc¢ka 4.).

U sporovima koji se odnose na upravne ugovore mjesno je nadlezan upravni sud na podrucju
kojeg se nalazi sjediSte javnopravnog tijela koje je stranka ugovora (€lanak 13. stavak 5.

Zakona).'?

Polozaj tuzitelja mogu imati obje stranke. Tuzitelj] moze biti fizicka ili pravna osoba koja
smatra da su joj prava i pravni interesi povrijedeni sklapanjem, raskidom ili izvrSavanjem
upravnog ugovora. Tuzitelj takoder moze biti javnopravno tijelo koje je sudjelovalo ili trebalo
sudjelovati u donosenju odluke, postupanju ili sklapanju upravnog ugovora (¢lanak 17. stavci

1.1 3. Zakona).

Polozaj tuzenika ima samo javnopravno tijelo koje je stranka upravnog ugovora. Za njega
radnje u sporu moze poduzimati samo neka od sluzbenih osoba javnopravnog tijela sukladno
Zakonu o upravnim sporovima. Ukoliko se kao tuzenik javlja tijelo drzavne uprave ili koje
drugo drzavno tijelo, prema punomoci ¢elnika moze ga zastupati i drzavno odvjetnistvo (¢lanak

20. Zakona).

Zakon o upravnom sporu propisuje da se spor moze pokrenuti tek nakon $to je iscrpljena svaka
druga zakonom propisana pravna zastita, u roku 30 dana od dostave osporene pojedinacne
odluke ili odluke o prigovoru na osporeno postupanje. U sporovima o upravnim ugovorima
takva zastita iscrpljena je donoSenjem rjeSenja o raskidu upravnog ugovora ili donosenjem
rjeSenja o prigovoru druge stranke na upravni ugovor (¢lanci 22. stavak 5., 24. stavak 1. 1 55.
stavak 6. Zakona). Vazno je istaknuti da se oba rjeSenja donose iskljucivo u jednostupanjskom

postupku. '3

Sud ¢e rjeSenjem odbaciti tuzbu ako ne postoje pretpostavke za vodenje spora, primjerice, ako
utvrdi da je tuzba podnesena nepravodobno ili prijevremeno, da se pojedinacnom odlukom,
postupanjem ili upravnim ugovorom ne dira u pravo ili pravni interes tuzitelja, odnosno da

protiv pojedinacne odluke, postupanja ili upravnog ugovora nije iskoristen redoviti pravni lijek,

121 Zakon o upravnim sporovima (bilj. 115).

122 Usp. i Rajko, Alen, Zastita prava stranaka upravnog ugovora, prema Novom Zakonu o upravnim sporovima,
Informator, god. 59., br. 6028-2029, 2011., str. 20.

123 Ibid.
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da je sudska zaStita osigurana izvan upravnog spora, da je tuzba podnesena u stvari koja ne

moze biti predmet upravnog spora i dr. (¢lanak 30. Zakona).

Na razloge niStavosti pojedinacne odluke 1 niStetnosti upravnog ugovora sud pazi po sluzbenoj
duZnosti. Sud moZe presudom rijesiti spor bez rasprave, izmedu ostalog, ako utvrdi da
pojedinacna odluka, postupanje ili upravni ugovor sadrzava nedostatke koji sprjecavaju ocjenu

njihove zakonitosti (¢lanci 31. i 36. Zakona).

Ukoliko sud utvrdi da tuzenik nije postupio sukladno propisima, pojedinac¢noj odluci ili
upravnom ugovoru, presudom ¢e usvojiti tuzbeni zahtjev i narediti postupanje u primjerenom
roku. Ako sud utvrdi da je upravni ugovor niStetan, presudom ¢e usvojiti tuzbeni zahtjev i
ugovor oglasiti niStetnim. Ako sud, pak, utvrdi da je javnopravno tijelo nezakonito raskinulo
upravni ugovor, presudom ¢e usvojiti tuzbeni zahtjev i ponistiti odluku o raskidu upravnog
ugovora (Clanak 58. stavci 4. do 6. Zakona). Kad sud utvrdi da je upravni ugovor nezakonito

raskinut ili nistetan, odlucit ¢e i o naknadi $tete (Clanak 59. stavak 2. Zakona).

Redoviti pravni lijek u upravnom sporu je zalba protiv presude upravnog suda, koja se podnosi
Visokom upravnom sudu Republike Hrvatske. Zakon o upravnom sporu takoder poznaje i dva
izvanredna pravna lijeka. To su obnova spora, te zahtjev za izvanredno preispitivanje
zakonitosti pravomoc¢ne sudske odluke. Oba su primjenjiva u sporovima o upravnim

ugovorima. '%*
6.2.2. Iznimke od vodenja upravnog spora

Zakonom o upravnim sporovima predvidene su 1 iznimke od vodenja upravnog spora. Tako se
upravni spor ne moze voditi, izmedu ostaloga, u stvarima u kojima je sudska zastita osigurana

izvan upravnog spora (¢lanak 4. stavak 1. Zakona).'?

Kao primjer stvari u kojoj je sudska zaStita osigurana izvan upravnog spora odabrano je
podrucje lovstva. U tocki 5.1.2. razmotren je ugovor o koncesiji prava lova, ureden Zakonom
o lovstvu iz 2018. godine. Medutim, za potrebe ovoga dijela rada, razmatra se prethodni Zakon

o lovstvu iz 2005.,'%° kao i prethodni Zakon o koncesijama iz 2012.'%

124 Ibid.

125 Aviani, D., loc. cit. (bilj. 117).

126 7akon o lovstvu, Narodne novine, br. 140/05, 75/09, 153/09, 14/14, 21/16, 41/16, 67/16, 62/17.
127 Zakon o koncesijama, Narodne novine, br. 143/12.
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U Zakon o lovstvu iz 2005., koncesija u podrucju lovstva definirana je kao ,,ugovorom ureden

pravni odnos ¢iji je predmet koristenje prava lova u skladu s ovim Zakonom i zakonom kojim

se ureduju koncesije* (¢lanak 2. tocka 5.).

Prema Zakonu o koncesijama iz 2012., rjeSavanje sporova koji nastanu ili bi mogli nastati iz
ugovora o koncesiji, stranke ugovora o koncesiji mogu podvrgnuti arbitrazi ¢ije je mjesto na
podrucju Republike Hrvatske. S druge strane, ako stranke nisu ugovorile arbitrazno rjeSavanje
sporova, isklju¢ivo je nadlezan mjesno nadlezan trgovacki sud prema sjediStu davatelja

koncesije (¢lanak 49. stavci 1.14.).

U predmetu Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj: Usz-1684/16 upravni spor vodio
se u povodu raskida ugovora o koncesiji prava lova (u razdoblju u kojem su na snazi bili Zakon
o lovstvu iz 2005. 1 Zakon o koncesijama iz 2012.). Upravni sud prvog stupnja rjeSenjem je
odbacio tuzbu tuzitelja (trgovackog drustva), ali je u rjeSenju zakljucio ,,da se ovdje radi o

upravnom ugovoru odnosno ugovoru javnog prava‘.

U zalbi protiv tog rjeSenja, tuZzitelj, sada u svojstvu Zzalitelja, istaknuo je ,,da je Zakonom o
koncesijama propisano tko je davatelj koncesije. U konkretnom slucaju davatelj koncesije je
tijelo drzavne uprave koje je jedna strana ugovora o koncesiji prava lova. Sukladno Zakonu o
koncesijama donesena je odluka o davanju koncesije koja je upravi akt i kojoj je prethodilo
sklapanje upravnog ugovora u ovom upravnom postupku®. Zalitelj je izmedu ostaloga
prigovorio i da taj ,,upravni ugovor nije raskinut rjeSenjem, $to je jedini nacin raskida upravnog

ugovora‘.

TuZenik (Ministarstvo poljoprivrede Republike Hrvatske) u odgovoru na tuzbu navodi da ,,sud
u svojoj odluci izri¢ito navodi da nema strogo formalisticki pristup da je potrebno izri¢ito
propisati posebnim zakonom sklapanje upravnog ugovora. Ovaj stav je jasan, ali ta odredba je
dvojbena, a pogotovo jer nije jasno definirana vrsta ugovora ... Navodi da je u objaSnjenju
odredbi konacnog prijedloga Zakona o opéem upravnom postupku navedeno da je
zakonodavac predvidio da ...zakonima iz pojedinih upravnih podrucja treba predvidjeti
mogucnost 1 pretpostavke sklapanja takvih ugovora u situacijama u kojima je takva
koordinacija izmedu gradana i uprave primjerenija od donoSenja jednostrane odluke nekog
javnopravnog tijela. Medutim, upucuje na odredbe Zakona o koncesijama kojima je propisan

nacin jednostranog raskida ugovora koji je po tvrdnji tuZzenika u konkretnom sluc¢aju ispunjen.*
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Visoki upravni sud Republike Hrvatske u svom je rjeSenju broj: Usz-1684/16-2 od 2. lipnja
2016. odbio prigovor zalitelja pozivom na gore navedene odredbe ¢lanka 2. tocke 5. Zakona o

lovstvu iz 2005. i ¢lanka 49. stavaka 1. 1 4. Zakona o koncesijama iz 2012, utvrdujuci:

»--. nije pravno odluc¢an prigovor tuzitelja da bi o tuzbi protiv odluke tuzenika o raskidu
predmetnog ugovora o koncesiji prava lova u drzavnom otvorenom lovistu bio nadlezan
upravni sud. Naime, sve i da neki ugovor ima sve elemente upravnog ugovora u slu¢aju
kad je posebnim zakonom propisano da sporove koji bi mogli nastati rjeSava drugi
specijalizirani sud, kao §to je to u konkretnom slu¢aju posebnim zakonom, Zakonom o
koncesijama i propisano, tada nema mogucnosti da se u upravnom sporu osporava
donosenje takve odluke tuzenika ve¢ je to jedino moguce pred sudom koji je sukladno

odredbama posebnog zakona za to nadlezan.*

Po toj je osnovi (izmedu ostaloga) Visoki upravni sud Republike Hrvatske odbio zalbu tuzitelja
i potvrdio rjeSenje Upravnog suda u Osijeku, kojim je odbacena tuzba tuzitelja izjavljena protiv

odluke tuzenika o raskidu ugovora o koncesiji prava lova u drzavnom otvorenom lovistu.

Prikazani predmet primjer je iznimke od vodenja upravnog spora sukladno ¢lanku 4. stavku 1.
Zakona o upravnim sporovima (upravni spor ne moze se voditi u stvarima u kojima je sudska
zaStita osigurana izvan upravnog spora). Prikazano pravno stajaliSte Visokog upravnog suda
Republike Hrvatske je vazno jer pokazuje da ugovor moze imati sve elemente upravnog
ugovora, ali sama ta ¢injenica ne osigurava sudsku zastitu u upravnom sporu ako posebni

upravni zakon odredi da se takva zastita ostvaruje pred drugim sudom izvan upravnog spora.

7. UPRAVNOSUDSKA I USTAVNOSUDSKA PRAKSA

Zakon o opéem upravnom postupku iz 2009. godine zadrzao se u regulaciji upravnih ugovora
samo na osnovnim postupovnim pitanjima, poput pretpostavki za njihovo sklapanje, uredenju
njihova predmeta, nistetnosti, izmjeni i raskidu, a regulira i upravnu zastitu stranaka ukoliko

javnopravno tijelo ne ispunjava svoje ugovorne obveze. !

Takav zakonodavcev pristup donekle se moze razumjeti jer je rije¢ o prvoj regulaciji upravnih
ugovora u hrvatskom zakonodavstvu. Medutim, takav rudimentarni zakonski okvir za sobom

povlaci 1 neizbjeznu posljedicu: mnogobrojna pitanja vezana uz identifikaciju, sklapanje,

128 Aviani, D., loc. cit. (bilj. 37).
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izvrSavanje 1 kontrolu upravnih ugovora, koja se javljaju u praksi, prepustena su ne samo

posebnim zakonima nego i upravnoj te upravnosudskoj praksi.'?

lako sudska praksa jo$ nije dovoljno razvijena da bi se moglo govoriti o njezinoj trajnoj
ustaljenosti, iz postojece jurisprudencije moze se, iako s oprezom, procijeniti da ¢e u praksi

najvece poteSkoce nastajati u pitanju: je li neki ugovor - upravni ugovor?

7.1. Rjesenje Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj: Usz-3964/21-2 od 26.
studenoga 2021.

Primjer je rjeSenje Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj: Usz-3964/21-2 od 26.
studenoga 2021.'3° U tom je predmetu bila rije¢ o postupku u kojem Hrvatski zavod za
zaposljavanje, kao ugovorna stranka, obavjeStava tuZzitelja, kao drugu ugovornu stranku, o
raskidu ugovora o dodjeli bespovratnih sredstava, uz obvezu povrata isplacenih sredstava. U
tom se svjetlu pred Sudom postavilo pitanje: je li navedeni ugovor o dodjeli bespovratnih
sredstava - upravni ugovor? Sud je u rjeSenju na to pitanje odgovorio nijecno, s obrazloZzenjem
da ,.Cinjenica Sto su uz tuzitelja potpisnici ugovora o dodjeli bespovratnih sredstava i
javnopravna tijela, sama po sebi ne znaci da je predmetni ugovor upravni. Naime, odredbom
¢lanka 150. stavka 1. Zakona o opéem upravnim postupku ('Narodne novine', broj: 47/09.)
propisano je da ¢e javnopravno tijelo i stranka sklopiti upravni ugovor o izvrSenju prava i
obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je rijeSena upravna stvar, ako je zakonom propisano
sklapanje takvog ugovora, §to ovdje nije slu¢aj“ (to¢ka 8. rjesenja). Stovise, Sud je ocijenio da
se u konkretnom slucaju uopce ne radi o upravnoj stvari, odnosno da je tuzba podnesena u

stvari u kojoj je zastita osigurana izvan upravnog spora (tocke 7.1 9. rjeSenja).

7.2. Presuda Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj: Usz-3137/19-3 od 17.
oZujka 2021.

Drugi primjer je presuda Visokog upravnog suda broj: Usz-3137/19-3 od 17. ozujka 2021. U
tom je slucaju tuzitelj bilo dionicko drustvo nad kojim je pokrenut postupak predstecajne
nagodbe. Prema utvrdenju Suda, tuzitelj nije ispunio uvjete preuzete predste¢ajnom nagodbom,
zbog Cega je Sud ocijenio da je predsteCajna nagodba izmedu tuzitelja i tuzenika raskinuta po
sili zakona (raskinuo ju je ministar financija jednostranom deklaratornom izjavom) i da ne

proizvodi pravne u¢inke. Suprotno tome, podnositelj je osporavao zakljucke o ex /lege raskidu

129 Ibid.
130 Jzvor: IUS Info, https://www.iusinfo.hr/sudska-praksa/UpSRH2021UszB3964A2 (pristup: 1. rujna 2023.).

39


https://www.iusinfo.hr/sudska-praksa/UpSRH2021UszB3964A2

predstecajne nagodbe primjenom ¢lanka 361. stavka 1. ZOO-a, tvrde¢i da predstecajna
nagodba kao sudska nagodba moze biti raskinuta jedino u sudskom postupku pred sudom koji
ju je potvrdio, i da je stoga jos uvijek na snazi, zbog ¢ega se ovrha moze traziti samo na temelju
predstecajne nagodbe kao ovrSne isprave, a ne 1 na temelju prijava poreza kao ovrsnih isprava.
Za predmet ovog rada relevantan je dio presude u kojem Sud ocjenjuje da je predsteCajna
nagodba - upravni ugovor: ,,Ovaj Zalbeni sud u cijelosti prihvaca stajaliSte prvostupanjskog
suda da predsteCajna nagodba predstavlja ugovor sui generis sklopljen izmedu duznika i
vjerovnika Cije trazbine ¢ine potrebnu vecinu iz ¢lanka 63. Zakona o financijskom poslovanju
1 predstecajnoj nagodbi ('Narodne novine' 108/12. - 112/13.), a ¢ije sklapanje odobrava sud
posebnim rjeSenjem uz ispunjenje uvjeta propisanih tim Zakonom te da je predstecajna

nagodba upravni ugovor na koji se primjenjuju norme upravnog prava.“ (str. 3. presude).

7.3. Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-111-4006/2021 od 31. oZujka 2022.

U povodu ustavne tuzbe tuzitelja u povodu presude Visokog upravnog suda broj: Usz-3137/19-
3 0d 17. ozujka 2021., Ustavni sud Republike Hrvatske u svojoj je odluci broj: U-111-4006/2021
od 31. ozujka 2022."3! spretno“ izbjegao eksplicite odgovoriti na pitanje o tome je li
predstecajna nagodba - upravni ugovor. To je podnositelj ustavne tuzbe (tuZzitelj u prethodno
provedenom upravnom sporu u predmetu broj: Usz-3137/19) osporavao, prilazu¢i pravna
misljenja profesora dr. sc. Mihajla Dike, dr. sc. Alda Radolovica, dr. sc. Eduarda Kunsteka i
dr. sc. Jasnice Garasi¢, a posebno se pozivajuci na misljenje prof. dr. sc. Mihajla Dike o tome
da predstecajna nagodba ima karakter sudske nagodbe, odnosno ,,specificne izvanparnicne
sudske nagodbe®, $to je u svom misljenju potvrdila i prof. dr. sc. Jasnica Garasi¢ (toc¢ka 13.2.

odluke Ustavnog suda).

Ustavni sud je umjesto odgovora na navedeno pitanje u tocki 27. utvrdio: ,,Na kraju, i kada bi
se prihvatilo podnositeljeve prigovore o proizvoljnosti stajalista upravnih sudova o tome da je
predstec¢ajna nagodba upravni ugovor (imajuci u vidu ne samo odredbu ¢lanka 83. ZFPPN-a
[to jest Zakona o financijskom poslovanju i predste¢ajnoj nagodbi - op.] na koju se poziva
podnositelj, ve¢ i1 ¢lanak 66. stavak 9. tog zakona koji kao preduvjet za donoSenje rjesenja o
odobrenju predstecajne nagodbe propisuje da njezin sadrzaj mora ispunjavati uvjete propisanog
sadrzaja za sudsku nagodbu), te u tom smislu izneseni prigovor da su u ovom sluc¢aju odlucivali

nenadlezni upravni sudovi, ¢ime bi mu navodno bilo povrijedeno pravo na pristup (nadleznom)

131 Izvor: Ustavni sud Republike Hrvatske, www.usud.hr (pristup: 3. rujna 2023.).
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trgovackom sudu, Ustavni sud utvrduje da ovo pitanje ne otvara pitanje povrede prava na

pristup sudu u okolnostima konkretnog slucaja ...*

Nakon toga slijedi obrazlozenje tog stajaliSta Ustavnog suda, iz kojega se navodi samo
mjerodavni dio to¢ke 27.3.: ,Isto tako, ... ¢ak i da su [upravni sudovi - op.] pogresno
protumacili da je predstecajna nagodba upravni ugovor umjesto sudska nagodba kako tvrdi
podnositelj, na podnositeljev predmet su primijenili (kako navode zbog mjesovitog sui generis
karaktera predstecajne nagodbe) pravila gradanskog prava (konkretno, ZOO-a) primjenjiva na
sudsku nagodbu, Sto je u skladu sa stajaliStima Vrhovnog suda iz presude broj: Rev 505/08-3

od 28. listopada 2008.*

7.4. Osvrt na prikazanu upravnosudsku i ustavnosudsku praksu

Navedeni primjeri daju osnove za okvirnu i nacelnu ocjenu o tome da ¢e sudska praksa trebati
vremena, ali i dodatnih napora kako bi se na pravno dosljedan i jednoznacan nacin postavila
prema institutu upravnog ugovora u uvjetima njegova nedovoljno razradenog opceg

zakonodavnog okvira.

Cini se da bi u tom cilju sudovi trebali s veCom paznjom ,,0sluskivati“ postavke pravne

znanosti.

S druge strane, odluke Ustavnog suda, poput one u predmetu broj: U-111-4006/2021, ne pomazu
razvitku instituta upravnog ugovora u hrvatskom pravnom poretku. Ma koliko bila umjesna,
ustavnosudska argumentacija koja zaobilazi odgovore na krucijalna pravna pitanja i sama
pridonosi pravnoj nesigurnosti i pravnoj neizvjesnosti u podru¢ju upravnih ugovora te otezava

njegovu dosljednu izgradnju u pravnoj praksi.

8. ZAKLJUCAK

Hrvatski zakonodavac prepoznao je potrebu za normiranjem upravnih ugovora u hrvatskom
pravnom sustavu. Medutim, zakonodavac je u novom Zakonu o opéem upravnom postupku iz
2009. materiju upravnih ugovora odlucio urediti samo na nacelnoj razini, ograni¢avajuci se —
sukladno predmetu uredenja tog Zakona — na temeljna postupovna pitanja. Posebnim je
zakonima prepustio podrobnije uredenje upravnih ugovora sukladno specificnostima pojedinog

pravnog podruéja koje je predmet zakonskog uredenja.'*?

132 Aviani, D., loc. cit. (bilj. 37).
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Zakonodavac je institut upravnog ugovora u Zakonu o opéem upravnom postupku razradio
prema uzorima iz pravnih poredaka koji ve¢ dugi niz godina imaju pravno razradenu tu
specificnu vrstu ugovora. Ponajprije se vodio rjesenjima iz francuskog prava, koje ima
najrazradeniji sustav upravnih ugovora. Medutim, pojedina rjeSenja preuzeo je i iz njemackog

pravnog sustava.'®?

U primjeni odredaba Zakona o opéem upravnom postupku o upravnim ugovorima u praksi se
zapazaju odredeni problemi. Oni u prvom redu proizlaze iz ¢injenice da Zakon definira sve
temeljne karakteristike upravnog ugovora, no ne daje njegovu konkretnu definiciju. [zostajanje
jasne definicije upravnih ugovora dovodi do problema njihova prepoznavanja u upravnoj i
sudskoj praksi te razlikovanja od ostalih ugovora u sferi javnog, ali i privatnog prava. Pred
sudove se postavlja pitanje je li neki ugovor - upravni ugovor, a da za odgovor na to pitanje oni
nemaju ¢vrst 1 jasan oslonac unutar zakonodavnog okvira, uslijed cega dolazi do

nepredvidljivih, a ponekad i arbitrarnih sudskih procjena.

Pravna zastita vezana uz sklapanje i1 izvrSavanje upravnih ugovora uredena je u Zakonu o
upravnim sporovima, a upravna zastita i u posebnim zakonima. Medutim, posebni zakoni mogu
predvidjeti ugovor sa svim elementima upravnog ugovora, a istodobno odrediti da se sudska
zaStita ostvaruje pred drugim sudom izvan upravnog spora. Stoga pravni mehanizmi i upravne
1 sudske zaStite mogu varirati ovisno o specificnostima u pojedinom upravnom podrucju, koje

svoj izraz dobivaju u mjerodavnim posebnim zakonima.

Analiza upravnih ugovora u hrvatskom zakonodavstvu pokazuje kako su upravni ugovori
neizostavan instrument u postizanju ciljeva i suradnje izmedu javnopravnih tijela i privatnog
sektora, iako u hrvatskom pravnom sustavu imaju relativnu kratku povijest. Povecanje broja
zakona kojima se priznaju i ureduju upravni ugovori posljedica je razvitka druStva i
gospodarstva koje se prilagodava novim potrebama. Primjerice, u pocetku je samo jedan
posebni zakon, Op¢i porezni zakon, izriito predvidao institut upravnog ugovora, dok danas

takve ugovore mozemo pronaci u nekoliko pravnih podrucja, kroz sedam posebnih zakona.

Analiza provedena u ovom radu daje osnove za zakljucak da bi se uredenje upravnih ugovora
u hrvatskom zakonodavstvu trebalo unaprijediti. Za to je potrebno daljnje uskladivanje
zakonodavstva kako bi se upravni ugovori u buduénosti jasno razlikovali od ugovora privatnog

prava, ali i ostalih ugovora javnog prava. Istodobno, uz uvazavanje svih specifi¢nosti, potrebno

133 Ibid.
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je osigurati pravnu dosljednost i prepoznatljivost samog tog pravnog instituta neovisno o

pravne zastite, te unaprijediti upravnu i sudsku praksu koja mora biti liSena manjkavih

razjasnjenja pozitivnog zakonodavstva i oslobodena arbitrarnosti.
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