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SAZETAK - Zakon o opéem upravhom postupku je temeljni postupovni zakon tijela drzavne uprave, jedinica lokalne i
podrucne samouprave i pravnih osoba koje obavljaju javne ovlasti u odlucivanju o pravima i obvezama fizickih i pravnih
osoba. Uz svu njegovu vaznost za upravni sustav, ipak sve do donosenja Zakona o opcem upravnom postupku iz 2009.
godine, u hrvatskom pravnom sustavu nije bio poznat institut upravnog ugovora. lako tekst Zakona o op¢em upravnom
postupku predstavlja spoj tradicije i modernizacije javne uprave, s naglaskom na tradiciju, ipak su u tekst Zakona
ugradeni novi instituti koji su primjereni modernom shvacanju uprave - izmedu ostalih i upravni ugovori. Upravni ugovor,
kao jedna od najznacajnijih novina upravnog postupka u Hrvatskoj, zavreduje temeljitu analizu. Buduéi da je
zakonodavac prihvatio stajaliSte vrlo oprezne primjene upravnog ugovora otvara se pitanje moze li se tako koncipiran
upravni ugovor primjenjivati na sirokom podruc¢ju modernog upravnog djelovanja.

Kljucne rijeci - upravni ugovor, Zakon o opéem upravnom postupku, javnopravno tijelo

ABSTRACT - The Law on General Administrative Procedure is a fundamental procedural law of the state administration,
local and regional government and legal persons performing public authorities in deciding the rights and obligations of
individuals and legal persons. With all its importance to the administrative system, though, until the adoption of the Law
on General Administrative Procedure of the 2009th year, institute of administrative contract was not known in the
Croatian legal system. Although the text of the Law on General Administrative Procedure represents a combination of
tradition and modernization of public administration, with an emphasis on tradition, yet, in the text of the Law, new
institutes that are adequate to the modern conception of the administration are embedded - among others,
administrative contracts. Administrative contract, as one of the most important newspapers in administrative
proceedings in Croatia, deserves a thorough analysis. Since the legislator adopted a stance of very cautious
implementation of administrative contract it opens up an issue whether such conceived administrative contract will be
apply to a wide area of the modern administrative action.

1. UVOD poduzetnicka i trzisSna sloboda)® i medunarodnih

standarda javne uprave (nacelo supsidijarnosti,

Tijekom procesa pristupanja Europskoj uniji,
hrvatska javna uprava prosla je kroz vazne reforme.
Jedan od vaznijih reformskih zahvata bilo je
donosenje novog Zakona o opéem upravnom
postupku' koji je nakon vise od dvije godine rada na
tekstu, javne rasprave i nomotehnicke pripreme
donio Hrvatski sabor 27. ozujka 2009. godine. % lako
je novi Zakon bitno kraci od starog Zakona o opéem
upravhom postupku® njegovim je odredbama
pokriven Siri krug drustvenih odnosa. Kako je stari
Zakon donesen jos davne 1956. godine on nije
mogao, usprkos nekoliko novela*, sljediti zahtjeve i
potrebe vremena koji su proizlazili iz najvisih
vrednota ustavnog poretka Republike Hrvatske
(postivanje prava Covjeka, nepovredivost vlasnistva,
vladavina prava, demokratski viSestranacki sustav,

1 Zakon o op¢em upravnom postupku, NN, br. 47/09,

Z stupio na snagu 01. sije¢nja 2010. godine

3 Zakon o op¢em upravnom postupku, NN, br. 53/91,
103/96

4 mijenjan i dopunjavan Cetiri puta, 1965., 1977.
1978. i 1986. godine
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nacelo razmjernosti, nacelo pravicnog postupka). ¢
Svaki pravni postupak, znaci i upravno pravni
postupak, mora biti ureden tako da se prema svim
sudionicima postupa ujednaceno i pravicno. Ustavni
sud RH u svojoj odluci od 15. ozujka 2000. godine
navodi: ,, ..vladavina prava, kao najvisa vrednota
ustavnog poretka RH...ne smije se poistovjecivati
samo sa zahtjevom za zakonitos¢u postupanja tijela
drzavne vlasti....nego sadrzi i dopunske zahtjeve
koji se ticu samog zakona i njegova sadrzaja; u tom
smislu...zakoni moraju biti opci i jednaki za sve, a
zakonske posljedice trebaju biti izvjesne za one na
koje ¢e se zakon primjeniti....Nacelo vladavine
prava bit ¢e postivano samo ako zakonske odredbe
budu dovoljno odredene i prema onima na koje se
odnose, kako u pogledu njihovih prava i obveza,

5 Ustav Republike Hrvatske, NN, br. 56/90, 135/97,
8/98-proc.tekst,113/00,124/00-proc.tekst,28/01,
41/01-proc.tekst, 55/01-ispr., 76/10 1 85/10
proc.tekst, ¢l.3., cl. 49. i ¢l. 134.

6 prema programu CARDS 2003 “Potpora reformi javne
uprave i drzavne sluzbe u Hrvatskoj”
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tako i u pogledu postupka u kojem se o tim pravima
i obvezama odlucuje.“ 7 U nastojanju da se ojacaju
upravni kapaciteti u Hrvatskoj, prilikom donosenja
novog Zakona o opéem upravnom postupku nastojala
se ostvariti ravnoteza izmedu =zahtjeva za
objektivnim i brzim donosenjem odluke javne
uprave s jedne strane, i zastite prava i legitimnih
interesa pojedinaca koji sudjeluju u postupku s
druge strane. (Medvedovi¢, 2009: 47) Osim toga,
ovim je Zakonom neovisna i suverena hrvatska
drzava prvi put uredila materiju opceg upravnog
postupanja. (Perda, 2010: 20 i 21)

Imaju¢i na umu sve prethodno navedeno kao i
¢injenicu da razvijena prava gradana ogranicavaju
djelovanje uprave te da u odredenim elementima
izjednaCuju polozaj gradana i javne uprave,
donosenjem Zakona o opcem upravnom postupku
uvedeni su neki novi pravni instituti poput upravnog
ugovora.

2. UPRAVNI UGOVOR U PROCESU DONOSENJA
ZAKONA O OPCEM UPRAVNOM POSTUPKU

Promjena drustvenog okruzenja u kojemu se
nasla Republika Hrvatska poslije prvih demokratskih
izbora i uspostave demokratske vlasti trazila je
osuvremenjivanje upravnog postupka i cijelog
upravnog sustava. Rjesenja iz starog Zakona o
op¢em upravnom postupku pocivala su na
kazuistickoj logici iz koje proizlazi detaljno
uredenje niza odredaba koje se nisu primjenjivale u
stvarnom zivotu te su opteredivale Zakon, zbog Cega
je pokazivao znatne nedostatke u primjeni.
(Barberic, 2009: 29)

Rad na izradi Nacrta Zakona o opéem upravnom
postupku zapoceo je odmah nakon sto su donesene
Smjernice za izradu novog Zakona o opcem
upravnom postupku®, koje je izradila radna skupina
angazirana u okviru Projekta CARDS 2003 i posebno
imenovani Savjetodavni odbor.

Kada je rijeC o novinama upravnog postupka i
novim institutima, posebnu pozornost izazivao je
institut upravnog ugovora. Ocekivanja su bila velika,
a da je tomu tako pokazuje Ccinjenica da se
uvodenju upravnih ugovora u hrvatski pravni sustav
nije protivio nitko iz znanstvenih i stru¢nih krugova.
No, u pogledu nacina njihova uredenja situacija je
drugacija i to se najbolje vidi prateéi evoluciju
shvacanja pojma upravnog ugovora.

Prva verzija novog Zakona o opéem upravnom
postupku, nastala u rujnu 2007. godine, polazila je
od nekoliko pretpostavki - pretpostavke da je
upravni ugovor dopusten u slucaju da priroda
upravne stvari dopusta sklapanje ugovora, da
upravno tijelo ima ovlast odludivanja na temelju
diskrecijske ocjene te da sklapanje ugovora nije

7 Narodne novine, br. 31/2000

8 cjelovit tekst Smjernica za izradu novog Zakona o
opcem upravnom postupku objavljen na malim
stranicama Informatora br. 5535 od 14. ozujka 2007.
god.
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iskljuceno posebnim zakonom. Prema tome, upravni
je ugovor bio ekvivalent upravhom aktu i upravno
tijelo moglo je odluciti ho¢e li se u konkretnom
slucaju koristiti upravnim ugovorom ili klasi¢nim
oblikom odlucivanja u upravnoj stvari, tj. upravnim
aktom. Takva je regulacija bliza njemackom
shvacanju upravnog ugovora. (Dulabi¢, 2009: 312)

U rujnu 2008. godine nastala je druga verzija
Zakona o opcem upravnom postupku kojom je
znacajno smanjena primjena upravnog ugovora.
Prema ovoj verziji, upravni ugovor bi se sklapao
samo u onim sluéajevima koji su predvideni
posebnim zakonom te kada je to potrebno radi
izvrSenja prava i obveza utvrdenih u izreci rjesenja.
To znaci da primjena upravnog ugovora vise nije
pravilo upravnog postupanja ve¢ je njegova
primjena vezana uz poseban zakon. Uvedena je i
koncepcija prema kojoj se upravni ugovor smatra
instrumentom izvrSenja rjesenja, Sto je blize
francuskom shvacanju tog instituta. (Pulabic, 2009:
313)

Treca verzija teksta Zakona o opc¢em upravnom
postupku iz 2009. godine predstavljala je i konacni
tekst ovog Zakona.

3. OPCE PRAVNO UREDENJE
UPRAVNOG UGOVORA

Novi Zakon o opéem upravnom postupku iz 2009.
godine u regulaciji upravnih ugovora zadrzao se
samo na najosnovnijim pitanjima. Iz ovoga se moze
zakljuciti kako upravni ugovori nisu podrobno
uredeni opéim zakonom ve¢ su sve posebnosti
uredenja tih ugovora, u razliitim upravnim
podru¢jima, ostavljene u djelokrugu posebnih
zakona. No, s obzirom na cinjenicu da je ovim
Zakonom po prvi puta u pravnom sustavu Republike
Hrvatske reguliran institut upravnog ugovora,
razumljivo je da je zakonodavac zauzeo samo
nacelna stajaliSta i rijeSio samo nuzna pitanja
sklapanja i izvrSavanja upravnih ugovora. Na sva
druga pitanja odgovore ce postupno dati posebni
zakoni, ali i upravnosudska praksa. (Perda, 2010: 96
i107)

Zakon o opéem upravnom postupku materiju
upravnog ugovora uredio je clancima 150. - 154. i to
tako da je uredio pitanje uvjeta za sklapanje
upravnih ugovora, njihov predmet, nistetnost
upravnih ugovora, mogucnost njihove izmjene zbog
promijenjenih okolnosti, pravo jednostranog raskida
tih ugovora te prigovor i postupanje po prigovoru.

Za primjetiti je da Zakon o opcem upravnom
postupku ne daje definiciju i ne govori Sto je to
upravni ugovor. Zakonom je samo u clanku 150.
stavku 1. propisano kada se upravni ugovori moraju
sklopiti. Prema odredbi navedenog clanka,
javnopravno tijelo i stranka sklapaju upravni ugovor
o izvrsavanju prava i obveza utvrdenih u rjesenju
kojim je rijeSena upravna stvar, ako je zakonom
propisano sklapanje takvoga ugovora.
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3.1. Subjekti upravnog ugovora

Upravni ugovor uvijek se sklapa izmedu
javnopravnog tijela i adresata upravnog akta sto
znacCi da su subjekti sklapanja upravnog ugovora
uvijek odredeni - javnopravno tijelo i privatna osoba
(u pravilu), odnosno osoba javnog prava i osoba
privatnog prava. Ovakvim rjesenjem zakonodavac je
u cijelosti prihvatio francusku pravnu teoriju u kojoj
se upravni ugovor uvijek sklapa izmedu osoba javnog
i privatnog prava, iz kojega odnosa proizlazi
subordinirani polozaj privatne osobe prema osobi
javnog prava. (Aviani - Perda, 2011: 479) Nejednaki
polozaj stranaka u ugovornom odnosu osobito je
vidljiv kod jednostranog raskida upravnog ugovora
prije isteka roka na koji je sklopljen.

3.2. Uvjeti sklapanja upravnog ugovora

lako Zakon o opcem upravnom postupku nacelno
regulira materiju upravnog ugovora, strankama se
prilikom sklapanja takvog ugovora ipak stavlja niz
ogranicenja.Prvo ograniCenje proizlazi iz odredbe
¢lanka 150. stavka 1. Zakona o opéem upravnom
postupku kojim je odredeno da je sklapanje
upravnog ugovora moguce samo kada je to propisano
posebnim zakonom. Ovako formulirana zakonska
odredba znaci da javnopravno tijelo ne odlucuje
slobodno o sklapanju upravnog ugovora.

Nadalje, odredbom istog clanka, stavak 2. - 4.,
propisano je da se upravni ugovor moze sklopiti
samo u pisanom obliku, da ne smije biti protivan
izreci rjeSenja i prinudnim propisima te da ne smije
biti sklopljen protivno javnom interesu ili na Stetu
tre¢ih osoba. U slucaju da sadrzaj upravnog ugovora
ima pravni ucinak na prava tre¢ih osoba, za
valjanost takvog ugovora potrebna je suglasnost tih
osoba.

Prethodno navedena ogranicenja preuzeta su iz
francuskog i njemackog prava. Tako u Francuskoj
vrijedi opce pravilo da se upravni ugovori sklapaju u
pisanom obliku, a pisani se oblik upravnog ugovora
izricito propisuje i njemackim Zakonom o upravnom
postupku. Isti Zakon odreduje da c¢e javnopravni
ugovor koji moze Stetiti pravu neke trece osobe biti
valjan samo ako je ta tre¢a osoba dala pisanu
suglasnost za njegovo sklapanje. (Derda, 2009: 5).

3.3. Predmet upravnog ugovora

Sukladno odredbi clanka 150. stavak 1. Zakona o
op¢em upravnom postupku, upravni ugovor sklapa se
s ciljem uredenja izvrsavanja prava i obveza
utvrdenih rjeSenjem. Iz formulacije ove zakonske
odredbe razvidno je da se upravni ugovor moze
sklopiti tek po donosenju rjeSenja. To pak znaci da
sklapanje upravnog ugovora, Ciji je cilj reguliranje
upravnopravnog odnosa, nije moguce ako vec
prethodno predmet nije rijeSen upravnim aktom tj.
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riesenjem. Zbog toga je predmet uredenja upravnog
ugovora vrlo specificno postavljen te je uvijek
unaprijed odreden jednostranom odlukom
javnopravnog tijela. Za zakljuditi je da je upravni
ugovor tek sredstvo uredenja izvrSavanja prava i
obveza o kojima je odluceno pojedina¢nim pravnim
aktom, a ne institut koji omogucava javnopravnim
tijelima stupanje u pravne odnose i na drugi nacin, a
ne samo putem upravnog akta. (Ljubanovi¢, 2010:
41)

Ovaj koncept uredenja izvrsavanja prava i obveza
utvrdenih rjeSenjem, nas je zakonodavac preuzeo iz
francuskog prava gdje se prije sklapanja upravnog
ugovora vodi upravni postupak koji zavrsava
donosenjem upravnog akta. (Derda, 2009: 4)

Kao sSto je vec¢ receno, sklapanje upravnog
ugovora temelji se na upravhom aktu, a sukladno
posebnim zakonima® postoji obveza tijela javne
vlasti da o namjeri sklapanja upravnog ugovora
obavijesti javnost na nacin da se u sluzbenom listu
ili/i sredstvima javnog priopcavanja objavi javni
natjecaj ili poziv na dostavu ponuda. S obzirom na
to da se natjeCajem postavljaju odredeni uvijeti
sukladni predmetu natjecaja, cilj ovakvog
postupanja je stvaranje mogucnosti izabiranja
natjecatelja koji ¢e na najbolji i najpovoljniji nacin
izvrsiti svoje ugovorom preuzete obveze.

4. 1ZMJENA UPRAVNOG UGOVORA

Mogucnost izmjene upravnog ugovora zbog
promijenjenih okolnosti sadrzana je u odredbi
¢lanka 152. Zakona o opéem upravnom postupku koji
propisuje da ako 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 moze zahtijevati da se ugovor izmijeni
sukladno nastalim okolnostima. O izmjeni upravnog
ugovora ugovorne strane se prethodno moraju
dogovoriti i o tome suglasiti.

Teorija upravni ugovor odreduje kao dvostrani
pravni akt koji drzava, odnosno javnopravno tijelo
sklapa s trecom osobom (fizickom ili privatnom) u
svrhu ostvarivanja odredenog cilja od Sireg
drustvenog interesa, a pod uvjetima utvrdenim
posebnim propisima. (Borkovi¢, 1993:423)

Kada je rijeC o mogucnosti izmjene upravnog
ugovora zbog promijenjenih okolnosti, potrebno je
ukazati na razliku izmedu upravnih ugovora i
ugovora uprave.

Ugovori uprave su svi ugovori kod kojih se na
jednoj strani pojavljuje javnopravno tijelo, Sto
znacCi da se u ovu kategoriju svrstavaju i ugovori
privatnog prava i upravni ugovori. Upravni ugovor je
stoga jedna vrsta ugovora uprave. Prihvacajudi

9 Zakon o koncesijama, NN, br. 143/12
Zakon o javnoj nabavi, NN, br. 90/11
Zakon o javno - privatnom partnerstvu,
NN, br. 78/12
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francusku pravnu teoriju upravnih ugovora, razlika
izmedu ugovora privatnog prava u kojima je jedna
strana javnopravno tijelo i upravnih ugovora je u
tome Sto predmet upravnog ugovora uvijek mora biti
usmjeren na obavljanje javne sluzbe kao i da su
posebne ovlasti pridrzane javnopravnom tijelu.
(Babac, 2004: 27) Upravni ugovori su po svojem
nazivu i po svojoj prirodi javnopravni. Oni su
predmet upravnog prava i predstavljaju upravnu
materiju, te stoga sporovi koji iz njih proizlaze
spadaju  pod jurisdikciju  upravnih  sudova.
(Ljubanovic, 2010: 40)

Zbog cinjenice da je jedna ugovorna strana u
upravnom ugovoru javnopravno tijelo koje ugovor
sklapa radi ostvarivanja ciljeva od interesa za cijelu
zajednicu i u skladu s odredbama i pravilima o
odabiru  najpovoljnijeg  ponuditelja  odnosno
najpovoljnije ponude, Zakonom 0 upravhom
postupku regulirana je mogucnost izmjene takvog
ugovora, koja je izmjena razlicita u odnosu na
izmjene privatnog ugovora.' Naime, prilikom
omogucavanja izmjene upravnog ugovora
javnopravno tijelo ne smije Stetiti zajednici u ime
koje je takav ugovor sklopljen niti smije Stetiti
pravima trecih osoba koje su sudjelovale u postupku
javnog nadmetanja nakon kojega je sklopljen
ugovor. Vazno je naznaditi i ¢injenicu da se upravni
ugovor sklapa temeljem upravnog akta - rjesenja i u
svemu sukladno pravima i obvezama odredenih i
utvrdenih rjesenjem. U slucaju da javnopravno
tijelo odstupi od odredaba ugovora (a time i
rjesenja), osim moguce niStavosti ugovora, takvo
postupanje javnopravnog tijela moglo bi ostetiti
prava trec¢ih osoba koje su sudjelovale u postupku
kao i javni interes. Javnopravno tijelo nema
potpunu slobodu disponiranja sadrzajem ugovora.
Kada bi izmjene upravnog ugovora bile mogucée na
nacin da se protive sadrzaju rjesenja izvrSenja kojeg
je ugovor sklopljen bio bi otvoren prostor za znatne
zlouporabe od strane javnopravnog tijela, koje bi
moglo pogodovati drugoj strani protivno smisli i svrsi
odredbi o upravnim ugovorima te besmislenim
uciniti prethodedi (u pravilu natjecateljski) upravni
postupak i rjesenje koje je u njemu doneseno.

(Rajko, 2010: 28) Nadalje, 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 i izbora osobe s kojom
je upravni ugovor sklopljen. (Derda - Piculjan, 2009:
117) Iz prethodno navedenog nedvojbeno proizilazi
da je javnopravno tijelo u znacajnoj mijeri
ograniceno u pogledu izmjena upravnog ugovora.
No, ako se javnopravno tijelo i druga ugovorna
strana ne dogovore i ne suglase o izmjeni ugovora ili
ako javnopravno ili druga ugovorna strana ne
pristanu na predlozenu izmjenu, javnopravno tijelo

10 Zakon o obveznim odnosima, NN, br. 35/05, 41/08,
125/11; ¢l. 369 - 375.
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moze jednostrano raskinuti ugovor. Za zakljuciti je
da uvjete izmjene upravnog ugovora svakako
odreduje javnopravno tijelo, pritom dakako, stiteci
javni interes, ali uvijek samo toliko koliko je nuzno
da bi se sSto manje ugrozavala prava stranaka.
(Derda - Piculjan, 2009: 117) To nadalje znaci da se
upravni ugovor moze izmjeniti samo onda ako su
kumulativno ispunjene pretpostavke iz ¢lanka 152.
Zakona o opcem upravnom postupku. Pri ostvarenju
prava javnopravnog tijela treba imati na umu da
takvo postupanje treba i mora Sto manje ugrozavati
prava druge ugovorne strane jer ukoliko dode do
takvog ugrozavanja prava ugovorna strana treba
imati pravo na naknadu stete.

| u ovom se slucaju nas zakonodavac oslonio na
francusko pravno uredenje upravnih ugovora. Pravo
javne vlasti da tijekom ugovornog odnosa u svrhu
ostvarivanja ciljeva od opéeg interesa i postupanja
sukladno nacelu prilagodljivosti, ucinkovitosti i
zastite Zivota, zdravlja i imovine gradana
jednostrano izmjeni neku od ugovornih odredaba,
jedno je od najvaznijih obiljezja upravnih ugovora u
francuskom pravu. (Derda, 2009: 6)

5. JEDNOSTRANI RASKID UPRAVNOG UGOVORA

Pravo javnopravnog tijela na jednostrani raskid
upravnog ugovora regulirano je odredbom clanka
153. Zakona o op¢em upravnom postupku u kojemu
je navedeno da javnopravno tijelo ima pravo
jednostrano raskinuti upravni ugovor i kada
ugovorna strana ne ispunjava ugovorom preuzete
obveze. Iz ovako formulirane odredbe Zakona o
opcem upravnom postupku i prava javnopravnog
tijela temeljem te odredbe, moze se zakljuciti kako
javnopravno tijelo ima nadredeni polozaj u odnosu
na drugu ugovornu stranu. Cak Sto vise, javnopravno
tijelo je ovlasteno utvrditi da druga ugovorna strana
ne ispunjava obveze preuzete ugovorom.

U slucaju kada je to potrebno radi otklanjanja
teske i neposredne opasnosti za zivot i zdravlje ljudi
i javnu sigurnost, a ako se ona (opasnost) ne bi
mogla otkloniti drugim sredstvima kojima bi se
manje diralo u stecena prava, javnopravnotijelo
moze jednostrano raskinuti upravni ugovor. Na ovu
ovlast javnopravnog tijela moze se gledati kao na
pravo opoziva upravnih ugovora zbog zastite javnog
interesa. Takoder se treba uzeti kao ekstremna
ovlast javnopravnog tijela koju treba koristiti samo
u iznimnim slucajevima. (Perda, 2009: 7) Ovlast
jednostranog raskida upravnog ugovora od strane
javnopravnog tijela u svezi je s odredbom clanka
130. stavak 1. tocka 3. Zakona o opéem upravnom
postupku prema kojoj je javnopravno tijelo
ovlasteno da, kada je to potrebno zbog otklanjanja
tesle i neposredne opasnosti za zivot i zdravlje ljudi
i javnu sigurnost ako se to ne bi moglo otkloniti
drugim sredstvima kojima bi se manje diralo u
steCena prava, ukine u cijelosti ili djelomicno
zakonito rjesenje kojim je stranka stekla kakvo
pravo. Prema tome, jasno je da se ukidanjem u
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cijelosti ili djelomicno rjeSenja temeljem kojega je
potpisan upravni ugovor ostvaruje mogucnost da
javnopravno tijelo jednostrano raskine upravni
ugovor.

Zakonom o opcem upravnom postupku propisan
je nacin raskida upravnog ugovora.'' Javnopravno
tijelo upravni ugovor raskida rjesenjem u kojemu
moraju biti navedeni i obrazlozeni razlozi raskida te
mora biti odreden iznos Stete ako je javnopravnom
tijelu Steta ucinjena. Navodenje razloga raskida i
njihovo obrazlaganje potrebno je kako bi se zastitila
prava druge ugovorne strane koja, u nekim
slucajevima, ima pravo na utuzivanje naknade za
pretrpljenu stetu. U slucaju nezakonitog raskidanja
upravnog ugovora, stranci je pravna zaStita
osigurana u upravnom sporu.?

Iz prethodno navedenog, ovlast jednostranog
raskida upravnog ugovora javnopravno tijelo ima u
sljede¢im slucajevima:

a) kad se javnopravno tijelo i stranka ne suglase

0 izmjeni ugovora ili ako javnopravno tijelo ili
trece osobe ukljucene u upravni ugovor na
takvu izmjenu ne pristanu,

b) ako stranka ne ispunjava obveze iz upravnog
ugovora, tim da ako je neispunjavanjem
obveze iz ugovora javnopravnom tijelu
nastala Steta, to tijelo ima pravo od stranke
potrazivati naknadu Stete,

c) kad je to potrebno radi otklanjanja teske i
neposredne opasnosti za zivot i zdravlje ljudi
i javnu sigurnost, ako se to ne bi moglo
otkloniti drugim sredstvima kojima bi se
manje diralo u stecena prava.

Odredbe Zakona o opéem upravnom postupku
koje se odnose na jednostrani raskid upravnog
ugovora u mnogome su slicne francuskim (i
njemackim) pravnim rjesenjima. (Perda, 2008: 30-
35)

6. PRIGOVOR NA UPRAVNI UGOVOR
| UPRAVNI SPOR

Zbog neispunjavanja obveza od strane
javnopravnog tijela, druga ugovorna strana moze
izjaviti prigovor te ima mogucnost potrazivanja
Stete nastale neispunjenjem ugovornih obveza.®
Prigovor se izjavljuje i predaje tijelu koje prema
zakonu obavlja nadzor nad javnopravnim tijelom s
kojim je stranka sklopila upravni ugovor. O
prigovoru se odlucuje rjesenjem protiv kojega se
moze pokrenuti upravni spor.

Uvodenjem instituta prigovora omoguceno je
upravi, odnosno javnopravnom tijelu da najprije
samo pokusa ispraviti nepravilnosti do kojih je u
postupku doslo te se nastojalo omoguditi brze i
u¢inkovitije ostvarivanje prava druge ugovorne

1 Zakon o opéem upravnom postupku, ¢l. 153 st. 4

12 Zakon o upravnim sporovima, NN, br. 20/10,
143/12

13 Zakon o opcéem upravnom postupku, ¢l. 154
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strane, uz ostvarivanje prava na sudsku zastitu, u
ovom slucaju pred upravnim sudom.

Rjesavanje sporova nastalih zbog neispunjenja
obveza iz upravnih ugovora povjereno je upravnim
sudovima. Prilikom donosenja Zakona o upravnim
sporovima sljedila se pravna stecevina Europske
unije koja se odnosi na upravno pravo i pravnu
zastitu od razli¢itih oblika upravnog djelovanja, a
koriste se i iskustva europskih zemalja, poglavito
francuska, njemacka i austrijska, dakako i ona koja
se ticu upravnih ugovora i tijela koja rjesavaju
sporove iz tih ugovora. (Ljubanovic, 2010: 49)

7. NISTETNOST UPRAVNOG UGOVORA

Odredbe o niStetnosti upravnog ugovora
sadrzane u_clanku 151. Zakona o opcem upravnom
postupku. Sto se nistetnosti tih ugovora tice, valja
razlikovati upravnopravne i opcée ugovorne
pretpostavke. (Derda, 2009: 5)

Prema prethodno navedenom c¢lanku Zakona o
opcem upravnom postupku, upravni ugovor je
nistetan (alternativno):

a) ako je protivan rjesenju radi izvrsenja kojeg
je sklopljen (upravnopravna pretpostavka),

b) iz razloga nistetnosti propisanih zakonom koji
ureduje obvezne odnose (opce ugovorna
pretpostavka) '

Nadalje, Zakon o opéem upravnom postupku,
ureduju¢i ovu materiju, propisuje da ¢e upravni
ugovor biti nistetan i kad je niStetan dio tog
ugovora, osim ako bi ugovor proizvodio pravne
ucinke i bez tog dijela.

Sudski postupak, Ciji je predmet spora nistetnost
upravnog ugovora, vodi se pred nadleznim upravnim
sudom temeljem tuzbe javnopravnog tijela ili druge
ugovorne strane.

Nistetan upravni ugovor je ugovor koji ne
proizvodi pravne ucinke i koji ne postaje valjan niti
kad uzrok nistetnosti naknadno nestane, nastupa ex
lege, a sud na niStetnost pazi ex offo — po sluzbenoj
duznosti te odluka suda ima deklaratorno znacenje.
Ovakav ugovor u pravilu ne moze konvalidirati —
pretvaranje niStavog u valjani pravni posao, dok
posljedice niStetnosti nastupaju ex tunc — od samog
trenutka sklapanja ugovora

Odredbe o nistetnosti upravnih ugovora preuzete
su u hrvatski pravni sustav iz njemackog prava koje
vrlo iscrpno i potpuno ureduje to pitanje. (Derda,
2009: 5).

8. NEKA OTVORENA PITANJA U PRIMJENI
UPRAVNOG UGOVORA

Iz teksta Zakona o opéem upravnom postupku
jasno je da se zakonodvac priklonio nacelnom
pristupu francuskog prava, prema kojemu upravnom
ugovoru mora prethoditi upravni akt. (Medvedovi¢,
2010: 53)

4 Zakon o obveznim odnosima, ¢l. 322 - 329.
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Naime, da bi se mogao sklopiti upravni ugovor,
moraju biti ispunjene tri pretpostavke:

1. mora postojati rjeSenje javnoravnog tijela o

upravnoj stvari,

2. ugvorom se javnopravno tijelo i stranka
sporazumijevaju o izvrsenju prava i obveza
utvrdenih u rjesenju,

3. sklapanje upravnog ugovora mora biti
propisano zakonom. ( Kopri¢ - Dulabi¢, 2009:
89 - 90)

S obzirom na dcinjenicu da su upravni ugovori
predmet upravnog prava i predstavljaju upravnu
materiju te da su po svojem nazivu i po svo0joj
prirodi javnopravni, to sporovi koji nastaju njihovom
primjenom i provodenjem pripadaju pod nadleznost
upravnih  sudova. Iz navedenog  proizlaze
karakteristike upravnih ugovora:

a) najmanje jedna strana ugovora uvijek je

javnopravno tijelo,

b) svrha i cilj upravnog ugovora je ispunjenje
nekog Sireg drustvenog interesa,

c) javnopravno tijelo nastupa kao nositelj
autoriteta javne vlasti i pridrzva sebi posebne
ovlasti,

d) pri sklapanju i izvrSavanju upravnog ugovora
vrijede posebni uvjeti, s tim da su, u pravilu,
predvideni posebnim propisima,

e) sporove koji proizlaze iz upravnog ugovora
rjesavaju specijalizirani upravni sudovi ili neovisna
upravna tijela koja uvazavaju standarde iz clanka 6.
Europske konvencije za zasStitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda." (Ljubanovic, 2010: 39 - 40)

U svezi s primjenom instituta upravnog ugovora u
hrvatskom pravnom sustavu, ipak su ostala neka
otvorena pitanja. Najprije se namece pitanje, koje
¢e ucinke imati uredenje upravnog ugovora s
obzirom na cinjenicu da se hrvatski zakonodavac u
cijelosti opredjelio za redukciju njegove primjene
tako da je primjenu ovih ugovora sveo na nekoliko
podru¢ja upravnog djelovanja (koncesija, javna
nabava). Ono Sto se vec¢ sada moze reci je to da ce
primjena upravnog ugovora na Sirem podrucju
upravnog djelovanja biti otezana ili cak nemoguca.
Pitanje na koje ce vrlo brzo trebat dati odgovor je i
ono koje se odnosi na egzistiranje dva pravna akta u
istom predmetu - rjesenje i ugovor. Za ocekivati je
da ce se zakonodavac odluciti na rjesenje prema
kojemu ¢e upravni ugovor biti ukljucen u definiciju
upravne stvari, a to bi znalilo pojednostavljenje
mehanizma pravne zastite. Nadalje, namece se i
pitanje zastite javnog interesa, posebno u slucaju
raskida ugovora zbog promijenjenih okolnosti. Nacin
zastite javnog interesa, kako je to propisano
Zakonom o opcem upravnom postupku, na prvi
pogled osigurava zasStitu tog interesa, ali raskid
ugovora Cesto puta i nece biti najbolje rjeSenje bas
kada je u pitanju zastita javnog interesa. Sto npr.
ako se u izvrsenju upravnog ugovora dogodi neka

5 Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda, MU, 18/97, 6/99, 14/02,
13/03, 9/05, 1/06, 2/10
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objektivna okolnost (koja se u trenutku sklapanja
ugovora nije mogla predvidjeti) koja dovodi do
povecanja troskova realizacije projekta, koje
troskove javnopravnotijelo ne moze ili ne zeli
prihvatiti, a druga ugovorna strana ne pristaje na
izmjenu ugovora? Hoce li javnopravno tijelo pristati
na uvjete druge ugovorne strane, pa ma kakvi oni
bili i sve u cilju dovrSenja izvrSenja ugovora (i
zastite javnog interesa) ili ¢e javnopravno tijelo
jednostrano raskinuti ugovor i ponavljajuci cijelu
proceduru javnog natjecaja i izbora najpovoljnijeg
ponuditelja s novim subjektom sklopiti novi ugovor o
zavrsetku i realizaciji ve¢ zapocetog projekta? O
naknadi Stete vodit ¢e se pak posebni i dugi sudski
sporovi. Kako bi se izbjegle takve situacije, za
ocekivati je da c¢e se iznaci i neki drugi mehanizmi
zastite javnog interesa.

9. ZAKLJUCAK

Nakon vise od pedeset godina primjene starog
Zakona o opéem upravnom postupku i nekoliko
njegovih manjih izmjena, Hrvatski sabor je konacno
2009. godine donio novi Zakona o opcem upravnom
postupku. Uvedeni su novi pojmovi, poput
javnopravnog tijela, i razradeni novi instituti, poput
prigovora i upravnog ugovora. Prihvacanje i
regulacija upravnog ugovora predstavlija dio
sveukupne reforme hrvatske javne uprave. Upravni
ugovor kao pravni posao Sto ga drzava ili drugo
javnopravno tijelo sklapa s trec¢im osobama, fizickim
ili pravnim, koji je usmjeren na postizanje
stanovitog cilja za koji postoji Siri drustveni interes i
to pod uvjetima koji su predvideni posebnim
pravilima, institut je koji nije bio poznat u
hrvatskom pravnom sustavu. Vezanost upravnog
ugovora za upravni akt - rjeSenje te uz posebne
zakone, subordinirani polozaj ugovornih strana kao i
odredba prema kojoj jedna od strana upravnog
ugovora mora biti javnopravno tijelo, ukazuju na
oprezniji i konzervativniji  pristup hrvatskog
zakonodavca pri  uredenju uredenju instituta
upravnog ugovora te priblizavanje ili prihvacanje
rieSenja iz francuskog, odnosno njemackog prava.
Pitanja vezana za upravni ugovor zakonodavac je
uredio na nacelnoj razini, a sve posebnosti je
ostavio regulaciji posebnih zakona. Potvrda
navedenom je i <cinjenica da se hrvatski
zakonodavac odlucio materiju upravnog ugovora
regulirati i normirati Zakonom o opéem upravnom
postupku.

Novi Zakon o opcem upravnom postupku,
zadrzavaju¢i se na najosnovnijim  pitanjima
upravnog ugovora, otvara prostor u kojemu c¢emo
do¢i do spoznaje u kolikoj je mjeri Zakon posluzio
kao poluga modernizacije hrvatske javne uprave pa
time i koliki su njegovi dosezi primjene u podrucju
upravnog ugovora.
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