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Rad se bavi problemima koji se u hrvatskom pravu javljaju u svezi s institutom odgovornosti za
povrede obveza iz ugovora o koncesiji, koji je jedan od temeljnih elementa koncesijskog odnosa.
Analiza postojeceg hrvatskog zakonodavstva u ovoj oblasti pokazuje da je rije¢ o specificnom
ugovoru kod kojega je nacelo ravnopravnosti stranaka ozbiljno ograni¢eno u korist koncedenta,
tako da se po nekim elementima pribliZava konceptu tzv. upravnog ugovora poznatog u usporednom
pravu. No, bez obzira na sve specifi¢nosti, prema sadasnjem stanju zakonodavstva i sudske prakse,
ovaj je ugovor jo§ uvijek ugovor na kojega se, osim u onim elementima posebno propisanim
zakonom, primjenjuju opca pravila gradanskog, odnosno trgovackog prava o povredi ugovornih
obveza.

Kljuéne rijeci: ugovor o koncesiji, odgovornost za povredu ugovora,
ogranicenja opcih pravila

1. UVODNE NAPOMENE

Institutom koncesije hrvatska se pravna praksa i pravna teorija posljednjih
godina sve vise bave. U periodu od 1945. godine do kraja osamdesetih godina
proSlog stoljeca institut koncesije, osim na teorijskoj razini, bio je u hrvatskom
pravu gotovo nepoznat.'! Nastojanja da se tadaSnje jugoslavensko gospodarstvo
bolje ukljuci u svjetske gospodarske tijekove rezultiralo je krajem osamdesetih
godina uvodenjem instituta koncesije kroz odredbe Zakona o stranim ulaganjima,?
a koje omogucavaju odobravanje koncesije stranim ulagateljima za koriStenje
odredenog obnovljivog prirodnog bogatstva i dobra u opéoj upotrebi.> Republika
Hrvatska donijela je prvi Zakon o koncesijama 1990. godine,* a omogucavao je
davanje koncesija samo stranim ulagateljima. Izmjenama i dopunama Zakona

!'U pravnoj teoriji se isti¢e da su postojali neki prikriveni oblici koncesije, primjerice, prema odredbama
Zakona o ulaganjima stranih osoba u jugoslavenske OUR-e. Vise vidi: PERDPA, Dario, Upravnopravni
aspekti koncesija, doktorska disertacija, Split, 2005., str. 49. (dalje: PERDA, 2005.)

2 Sluzbeni list SFRJ, 77/88.
3CL 18 st. 1.
“ NN 18/90.
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iz 1991. godine® omoguceno je davanje koncesija i domac¢im pravnim i fizickim
osobama, te je proSiren krug djelatnosti (dobara) za koje se mogu davati koncesije.
1992. godine donesen je danas vazeci Zakon o koncesijama® kao op¢i normativni
akt koji ureduje ovu oblast. Nakon toga uslijedilo je donoSenje niza posebnih
zakona koji ureduju institut koncesije kao nacin koristenja pojedinih doba od
interesa za Republiku Hrvatsku, odnosno obavljanje djelatnosti od interesa za
Republiku Hrvatsku u pojedinim oblastima.

Takav razvoj inicirao je veliko zanimanje pravne prakse i teorije, posebno
one upravnog prava, za niz pitanja vezanih uz koncesije, kao §to su pobliZze
definiranje pravnog pojma i pravne prlrode koncesija, odredivanje uvjeta za
njihovo odobravanje, objekata na kojima i djelatnostima za koje se koncesije
mogu izdavati, subjekata koji sudjeluju u pravnim odnosima nastalima na temelju
koncesije, odredivanje nacina prestanka prava i obveza iz koncesije, definiranju
tijela nadleZnih da odlucuju o sporovima vezanim uz koncesije, itd. No, jedno od
pitanja kojima se pravna teorija, barem za sada, nije suvise detaljno bavila jest
pitanje ugovora o koncesiji, njegove pravne prirode i njegovih pravnih ucinaka.
Stoga ée ovaj prilog pokusati baciti nesto viSe svjetla na probleme vezane uz
ugovor o koncesiji u hrvatskom pravnom sustavu, odnosno barem naznaciti
dileme koje se u svezi s tim dijelom koncesijskog odnosa mogu pojaviti u pravnoj
i poslovnoj praksi.

2. UREDENJE KONCESIJA PREMA ODREDBAMA
ZAKONA O KONCESIJAMA

lako je pravnoteorijsko odredivanje pojma koncesije veoma sloZeno jer se
radi o institutu koji se pojavljuje u razli¢itim varijantama,’” u suvremenom se
(upravnom) pravu koncesija uglavnom definira kao pravni odnos izmedu javne
vlasti (koncedenta) i domace ili strane pravne ili fizicke osobe (koncesionara) u
kojemu javna vlast na odredeno vrijeme ustupa (dozvoljava) koncesionaru pravo
obavljanja neke javne sluzbe, obavljanja odredene djelatnosti ili iskoriStavanja
nekog prirodnog ili drugog dobra.?

Ovoj teorijskoj definiciji odgovara opce uredenje instituta koncesije u
Republici Hrvatskoj, prema odredbama vazeceg ZK-a. Odredbama ovog opceg

3 Zakon o izmjeni i dopuni Zakona o koncesijama, NN 61/91.

© NN 89/92. (dalje: ZK)

7 Osim toga, treba napomenuti da se u nekim pravnim sustavima termin «koncesija» koristi i za
oznacavanje nekih drugih pravnih odnosa i pojmova koji nemaju obiljeZja ovdje koriStenog pojma
koncesije. Vise vidi: DPERDA, 2005., str. 20.-26.

¥ ViSe o jezicnom, pravnoteorijskom i normativnom dehmran]u pOJma koncesije vidi: PERDA, 2005.,
str. 12.-30.; ZUVELA, M. Koncesije, op¢i i posebni koncesijski rezZimi; u: SARVAN, D., ZUVELA M.,
Koncesije u pravnom sustavu Republike Hrvatske, Novi informator, Zagreb, 2006., str. 172.- 173., (dalje:
ZUVELA); VOJKOVIC, G., Pomorsko dobro i koncesije, Hrvatski hidrografski institut, Split, 2003 str.
151.-156. (dalje: VOJKOVIC)
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zakona ureduje se koja prava i pod kojim uvjetima mogu biti sadrZaj koncesije, tko
predlaZe, priprema i donosi odluku o koncesiji, na¢in pripreme prijedloga odluke,
tko utvrduje interes Republike Hrvatske za davanje koncesije, kome se koncesija
moZe dati, krajnji rok trajanja koncesije, zakljuCivanje ugovora o koncesiji te
njegovu registraciju i upis u zemljiSne knjige. Citavim nizom posebnih zakona
donesenih prije, a narocito nakon donosenja Zakona o koncesijama, predvidena je
moguénost dodjeljivanja koncesija za odredene djelatnosti, odnosno na odredenim
dobrima. Kao lex specialis njihove odredbe imaju prednost pred odredbama
ZK-a.

Prema ovome Zakonu predmet koncesije moZe biti: - pravo gospodarskoga
koriStenja prirodnih bogatstava te drugih dobara za koje je zakonom odredeno da
su od interesa za Republiku Hrvatsku; - pravo obavljanja djelatnosti od interesa
za Republiku Hrvatsku te izgradnja i koriStenje objekata i postrojenja potrebnih za
obavljanje tih djelatnosti. Izuzeta su izricito kao moguci objekt koncesije sljedeca
dobra u vlasniStvu drzave: - Sumska dobra; - druga dobra utvrdena posebnim
zakonom.’ Prema tome, i u hrvatskom pravu predmet koncesija moZe biti pravo
koriStenja odredenih prirodnih dobara i bogatstava u opéoj i javnoj upotrebl gdje je
naglasak na gospodarskom interesu drzave, iako mogu biti povezane i s vr§enjem
nekih javnih poslova (tzv. koncesije dobara) i vrSenje javnih sluzbi gdje koncedent
prenosi na koncesionara obavljanje nekih javnih sluzbi ili vrSenje gospodarskih
djelatnosti na odgovornost i rizik koncesionara (tzv. koncesije usluga).

1z odredbe ZK koja definira predmet koncesija proizlazi da je klju¢ni element
u odredivanju predmeta koncesije interes Republike Hrvatske. Interes Republike
Hrvatske, prema odredbama ¢l. 1 st. 3. ZK-a «utvrduje Zastupnicki dom Sabora
Republike Hrvatske».!” Vlasnicki rezim dobra na kojem se koncesija daje nije
odlucujudi, koncesija se moZe dati na opéim dobrima,' na dobrima u vlasnistvu
Republike Hrvatske i drugih osoba javnog prava,'> a ZK izricito navodi da moZe
postojati i na «drugim dobrima za koje je zakonom odredeno da su od interesa za
Republiku Hrvatsku».'

Kako proizlazi iz odredba ZK-a, utvrdivanja dobara i djelatnosti koje su od
«interesa za Republiku Hrvatsku», a Sto je kljucni kriterij prilikom odobravanja
koncesije, u nadleznosti je Hrvatskog sabora. Ustavom Republike Hrvatske'
utvrdeno je da more, morska obala i otoci, vode, zracni prostor, rudno blago i druga
prirodna bogatstva, ali i zemljiSte, Sume, biljni i Zivotinjski svijet, drugi dijelovi

9 CL 1. ZK-a.

12 Napominjemo da tekst ZK-a nije uskladen s ustavnim promjenama, tako da bi trebalo glasiti da
«..interes Republike Hrvatske utvrduje Hrvatski sabor».

11 ¢1. 3. st. 2. Zakona o vlasni§tvu i drugim stvarnim pravima, NN 91/96, 68/98, 137/99, 22/00, 72/00,
114/01 (dalje: ZV).

2 ClL. 35. ZV-a.

13 To znaci da se koncesija moZe dati na bilo kojem dobru u vlasni$tvu bilo koje pravne ili fizicke

osobe, naravno pod uvjetom da je prethodno zakonom utvrden interes Republike Hrvatske. Postavlja se
pitanje znaci li to da je prethodno potrebno izvrsiti postupak izvlastenja dosadasnjeg vlasnika dobra.

14 Proc¢iséeni tekst, NN 41/01 i 55/01.
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prirode, nekretnine i stvari od osobitog kulturnog, povijesnog, gospodarskog i
ekoloskog znacenja, za koje je zakonom odredeno da su od interesa za Republiku
Hrvatsku, imaju njezinu osobitu zastitu, te da se zakonom odreduje nacin na
koji dobra od interesa za Republiku Hrvatsku mogu upotrebljavati i iskoristavati
ovlastenici prava na njima i vlasnici.'’ No, ZK posebno ne utvrduje o kojim je
dobrima/djelatnostima rijec¢. Za neka je dobra/djelatnosti taj interes izricito utvrden
posebnim zakonima, ali neki od zakona koji omogucavaju dodjelu koncesija ne
definiraju ovaj javni interes. Postavlja se stoga pitanje je li je samim donoSenjem
zakona koji omogucava dodjelu koncesije na odredenom dobru, odnosno za
odredenu djelatnost preSutno utvrden i «interes Republike Hrvatske» ili je potrebno,
ako posebni zakon ne sadrZi izricite odredbe, da Hrvatski sabor prije odobravanja
koncesije utvrdi postojanje takvog interesa. Svakako da bi najprihvatljivije
rjesenje bilo ono koje predlaZe pravna teorija, tj. da se odredbama ZK-a kao opceg
zakona u oblasti koncesija detaljno odredi koja su dobra i djelatnosti od interesa
za Republiku Hrvatsku.'®

S druge strane, kako se u pravnoj teoriji osnovano istice, dok taj interes nije jasno
zakonom definiran ve¢ postoji samo ovakva Siroka i neprecizna odredba ZK-a,
moZe se dovesti u pitanje osnovanost odobravanja koncesija po odredbama nekih
posebnih zakona. Naime, u praksi, a prema posebnim zakonima, funkcioniraju
1 koncesije za koje se tesko moZe reéi da su «od interesa» za drZavu, primjerice
koncesije za obavljanje nekih komunalnih djelatnosti i s1."”

Prema odredbama ZK-a koncesija se moZe dodijeliti domacoj i stranoj pravnoj
i fizickoj osobi, tj. krug osoba mogucih koncesionara nije ni¢im ogranic¢en opéim
zakonom, no neki posebni zakoni ipak predvidaju odredena ograni¢enja.'® ZK
odreduje i krajnji rok trajanja koncesije na 99 godina,'® no posebni zakoni gotovo
redovito predvidaju krace rokove.

Koncesija se dodjeljuje odlukom o koncesiji, nakon ¢ega se s koncesionarom
zakljucuje ugovor o koncesiji. Koncedent (davatelj koncesije) uvijek je javnopravna
osoba (drZava ili jedinica lokalne ili podru¢ne samouprave). ZK ne odreduje osobu
koncedenta ve¢ samo tijela koja su, nastupajuciu ime i za racun javnopravne osobe,
ovlastena donijeti odluku o koncesiji i sklopiti ugovor o koncesiji. Tako odluku o
koncesiji, prema odredbama ¢l. 2. ZK-a, donosi Sabor Republike Hrvatske, ako
posebnim zakonom nije utvrdeno Sto drugo. Prema odredbama istog ¢lanka Sabor
Republike Hrvatske moZe ovlastiti Vladu Republike Hrvatske da donosi odluku o
koncesiji. Posebni zakoni razli¢ito odreduju tijela ovlastena za donoSenje odluke
o pojedinim posebnim vrstama koncesija.*

15 C1. 52. Ustava RH.
16 Tako vidi: ZUVELA, str. 180.
17 Tako vidi: ZUVELA, str. 177.

'8 Tako se, primjerice, prema Zakonu o slobodnim zonama (NN 44/96, 77/99, 127/00) koncesija za
osnivanje slobodne gospodarske zone moZe dodijeliti samo domacim pravnim osobama.

19 1L st. 4. ZK-a.

% Primjerice, prema Zakonu o komunalnom gospodarstvu (NN 26/03, 82/04, 110/04) odluku o
koncesiji donosi predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave (¢l. 12.); prema Zakonu o pomorskom
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Na prvi pogled kao iznimka od pravila da je koncedent uvijek drzava ili
jedinica lokalne ili podru¢ne samouprave ¢ini se situacija kada odluku o koncesiji
donosi tijelo neprofitne pravne osobe (ustanove) u ime i za racun te pravne osobe.
Tako prema odredbama ¢l. 54. st. 1. t. 3. ZPDML-a odluku o prikupljanju ponuda
i davanju koncesije na luckom podrucju donosi Upravno vijeée Lucke uprave.
Lucke uprave su prema odredbama ¢l. 48. st. 3. i 5. ZPDML-a neprofitne pravne
osobe na koje se, ako ovim zakonom nije odredeno §to drugo, primjenjuju propisi
o ustanovama. No, osniva¢ lucke uprave je Republika Hrvatska,” Sto znaci da
se mogu smatrati novim oblikom samostalnih javnopravnih osoba namijenjenih
obavljanju odredenih djelatnosti i sluzbi u javnom interesu. To znaci da je u slucaju
davanja ovlasti na dodjelu koncesije (izmedu ostalih ovlastenja i nadleZnosti
Luckih uprava) rije€ o prijenosu (delegaciji) ovlastenja s drZzave na ovaj specifi¢an
tip pravne osobe.

Odluka o koncesiji donosi se na temelju provedenog javnoga prikupljanja
ponuda ili javnog natjecaja, a iznimno na zahtjev ako je to odredeno posebnim
zakonom.” Osim ove Sture odredbe ZK ne ureduje posebno pripremne radnje za
donosenje odluke o koncesiji, prepustajuci to posebnim zakonima.*

Prijedlog za donosenje odluke o koncesiji prema pravilima ZK-a podnosi
Vlada Republike Hrvatske nakon pribavljenog miSljenja izvr§nog odbora opcine
ili grada ili Zupanije na Cijem se podrucju stjece pravo gospodarskog koristenja
dobara.* ZK obvezuje Vladu RH kao tijelo koje podnosi prijedlog odluke o
koncesiji da prilikom pripreme prijedloga prosuduje posebno poslovni ugled
podnositelja ponude, njegovu sposobnost za ostvarivanje koncesije, tehnicku i
financijsku povoljnost ponude, te utjecaj dodjeljivanja koncesije na ocuvanje i
zastitu prirodnog okolisa.»

dobru i morskim lukama (NN 158/03; dalje: ZPDML) odluku o koncesiji za posebnu upotrebu za
objekte drzavnog znacaja donosi Vlada Republike Hrvatske, a odluka o koncesiji za posebnu upotrebu
za objekte Zupanijskog znacaja donosi Zupanijsko poglavarstvo, a za objekte lokalnog znacaja odluku
donosi opéinsko ili gradsko vijece. (¢l. 19. st. 2.), odluku o koncesiji za gospodarsko koristenje pomorskog
dobra, te za koristenje ili gradnju gradevina od vaznosti za Zupaniju daje Zupanijsko poglavarstvo, odluku
o koncesiji za gospodarsko koristenje pomorskog dobra, koja obuhvaca koristenje ili gradnju gradevina
od vaznosti za Republiku Hrvatsku donosi Vlada Republike Hrvatske, odluku o koncesiji koja obuhvaca
gradnju novih gradevina od vaZnosti za Republiku Hrvatsku, koja zahtijeva velika ulaganja, te se ukupni
gospodarski uéinci ne mogu ostvariti u roku od 50 godina, donosi Vlada Republike Hrvatske uz suglasnost
Hrvatskoga sabora (¢l. 20.).

2 Cl1.48. st. 1.1 2. ZPDML-a.
22 Tako je, primjerice, odredbama ¢l. 17. st. 2. ZPDML-a predvideno da se koncesija za posebnu

upotrebu pomorskog dobra daje na zahtjev. Posebna upotreba pomorskog dobra je svaka ona upotreba koja
nije opca upotreba ni gospodarsko koristenje pomorskog dobra (Cl. 6. st. 4. u svezi s ¢l. 19. ZPDML).

2 ViSe o pripremnim radnjama vidi: JELCIC, O, Koncesije, u: BACIC, B. et al., Nekretnine u
vlasnistvu Republike Hrvatske i opéa dobra, InZenjerski biro d.d., Zagreb, str. 26.-28. (dalje: JELCIC);
DERDA, 2005., str. 160.-187.

2 Stru¢ne poslove oko pripreme odluke o koncesiji i nadzor nad ostvarivanjem koncesije, ako
posebnim zakonom nije drugacije odredeno, obavljaju nadleZna ministarstva, ili izvrSni organ Zupanije,
odnosno grada. (¢l. 6. ZK).

5 (L. 4. ZK-a.
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ZK ne predvida, za razliku od veéine posebnih propisa u oblasti koncesija, niti
minimalne elemente sadrZaja odluke o koncesiji.

Prema odredbama ¢l. 7. ZK-a, nakon donoSenja odluke o koncesiji Vlada
Republike Hrvatske, odnosno nadleZno ministarstvo, ili izvr$ni organ Zupanije,
odnosno grada i podnositelj ponude za obavljanje koncesije sklapaju ugovor o
koncesiji. ZK ne odreduje bitne elemente ovog ugovora ve¢ samo sadrZi odredbu
prema kojoj se ugovorom o koncesiji moraju osigurati odgovarajuéa jamstva
za ostvarivanje gospodarske svrhe koncesije u skladu s interesima Republike
Hrvatske. Isto tako, odreduje da ugovorena naknada za koncesiju ide u prihod
proracuna Republike Hrvatske ili proratuna Zupanije, odnosno grada, te da ¢e
Vlada Republike Hrvatske odrediti dio ugovorene naknade za koncesije koji ¢e
se iz drZavnog proracuna izdvajati za potrebe opcine, odnosno grada na ¢ijem
se podrucju stjece pravo gospodarskog korlstenja dobara. U svezi s ugovorom
o koncesiji ZK predvida i obvezu upisivanja ugovora o kOI’lCGSljl u Jedmstvem
registar koncesija koji vodi Ministarstvo financija, te obvezu upisivanja ugovora
o koncesijama koje se odnose na nekretnine u zemljiSne knjige.*

Iz ovoga je vidljivo da je zakonodavac u opéem propisu propustio odrediti
citav niz elemenata ugovornog odnosa, ocito prepustajuci to posebnim zakonima,
No, ¢ak i one odredbe koje je uvrstio u zakon veoma su Sture i neprecizne tako
da u praksi moraju dovesti do nedoumica ako posebnim zakonima ta pitanja
nisu uredena. Na Zalost, odredbe o ugovorima o koncesiji sadrZzane u posebnim
zakonima takoder su Cesto veoma Sture i neprecizne, a osim toga, neke aspekte
ovog ugovora posebni zakoni ureduju na razlicite nacine, tako da je veoma teSko
precizno odrediti dogmatiku ovog ugovora u hrvatskom koncesijskom pravu.

3. ODGOVORNOST ZA POVREDU OBVEZA 1Z
UGOVORA O KONCESIJI

U svakom ugovornom odnosu svaka od stranaka moZe povrijediti ugovorom
preuzete obveze, bilo njihovim neizvrSenjem, bilo neurednim izvrSenjem bilo
zakaSnjenjem. Posljedice povrede ugovornih obveza mogu biti veoma razlicite, od
prava na naknadu Stete, preko prava ugovoru vjerne strane na jednostrani raskid
ugovora, do aktiviranja razlic¢itih posebnih ugovornih ili zakonskih ovlastenja
vezanih za povredu ugovora.”” I obveze iz koncesijskog ugovora stranke mogu
povrijediti na neki od navedenih nacina i stoga se postavlja pitanje pravila po
kojima za takve povrede odgovaraju. U svakom pravnom sustavu pa tako i
hrvatskom postoje razradena pravila ugovorne (kontraktualne) odgovornosti
unutar korpusa klasi¢nog gradanskog ugovornog prava. No, pitanje je primjenjuju
li se ova pravila na isti nacin i na povrede ugovora o koncesiji, odnosno zahtijevaju

% CL. 8. ZK-a.

%7 Kao §to je, primjerice, ugovorna kazna, pravo zadrZanja, uskraéivanje izvrSenja vlastite obveze dok
druga strana ne izvrsi svoju, itd.

102



Dr. sc. Silvija Petri¢: Odgovornost za nepostivanje koncesijskog ugovora koji se odnosi na koristenje...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 46, 1/2009., str. 97.-121.

li specificnosti ugovora o koncesiji neka odstupanja od ovih pravila ili ¢ak mozda
ustanovljavanje posebnih pravila o odgovornosti. Da bi mogli odgovoriti na to
pitanje potrebno je odrediti prirodu i karakteristike tog ugovora kako je reguliran
u hrvatskom pravu.

3.1. Mjesto ugovora o koncesiji u koncesijskom odnosu

No, dabiseuopceraspravljalo ougovoruokoncesijiinjegovim karakteristikama
nuzno je prethodno odrediti njegovo mjesto u koncesijskom odnosu, odnosno
pravnu prirodu koncesijskog odnosa. Nesumnjivo je da je koncesijski odnos
pravni odnos i to, kako smatra veéina suvremene pravne teorije, pravni odnos
upravnog prava. Naime, rije¢ je o odnosu izmedu drZave ili jedinice lokalne ili
podrucne samouprave (javnopravni subjekt) i fizicke ili pravne osobe u kojemu
javna vlast nastupa autoritativno dodjeljujuci, na temelju normi upravnog prava,
osobi privatnog prava pravo izvrSavanja javnih ovlasti ili koriStenja javnog dobra.
To se pravo dodjeljuje donoSenjem odluke o koncesiji koja ima sva obiljezja
individualnog upravnopravnog akta. No, realizacija odluke o dodjeljivanju
koncesije zavisi od zaklju¢ivanja ugovora o koncesiji, odnosno koncesionar stjece
pravo na koncesiju na temelju odluke o koncesiji, a obvezu izvrSavanja sadrZaja
koncesije preuzima tek zakljucivanjem ugovora o koncesiji. Iz toga proizlazi da
se ova dva akta nalaze u odnosu medusobne zavisnosti i da tek zajedno tvore
koncesijski pravni odnos.

Iz odredba ZK-a kao 1 iz svih posebnih zakonskih propisa koji ureduju materiju
koncesija u Republici Hrvatskoj moZe se zakljuciti da je odluka o koncesiji
upravnopravni akt koji jednostrano i autoritativno, u skladu s propisima koji
ureduju moguénost dodjeljivanja koncesije, donosi nadlezno tijelo javne vlasti u
ime javnopravne osobe koncedenta.?® Time se za koncesionara stvara novo pravo
koje do tada nije postojalo, tj. koncesionar prije donosenja odluke o koncesiji
nema nikakvo subjektivno pravo na vrSenje ovlastenja iz koncesije ve¢ samo
pravo pokretanja postupka za dodjelu koncesije u skladu s normama koje ga na
to ovlascuju.” U donosenju odluke o koncesiji javno tijelo nastupa u poziciji iure
imperii, tj. autoritativno, kao javna vlast, §to znaci da se u odnosu na donositelja
odluke subjekt o ¢ijim se pravima odlucuje nalazi u subordiniranom poloZaju.*
Akt se donosi u skladu s nacelom zakonitosti,* ali u pravilu tijelo koje odlucuje o
donosSenju odluke o koncesiji ima izraZena diskrecijska ovlastenja.*

¥ Takav je stav gotovo nepodijeljeno prisutan i u pravnoj znanosti. Tako vidi: DPERDA, 2005., str.
54.-62.; 187.-207.; JELCIC, str. 28.-29.; VOJIKOVIC, str. 160.-166.

» Iz toga proizlazi da je odluka o koncesiji konstitutivni upravnopravni akt.

% O takvoj prirodi odluke o koncesiji vidi: BORKOVIC, 1., Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb,
2002., str. 28. (dalje: BORKOVIC, 2002.).

31 NadleZnost za donoSenje akta, postupak donosenja, sadrZaj i oblik akta moraju biti u skladu s pravim
normama koje ovlas¢uju na donosenje odluke o koncesiji.

32Tj. krecudi se u granicama postavljenim propisima koji ga ovlaséuju na donosenje oduke o koncesiji
slobodno odlucuje o tome kome ¢e dodijeliti koncesiju.
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1z svega proizlazi da je odluka o koncesiji jednostrani, autoritativni, konkretan
1 konstitutivan upravni akt, no ZK (kao ni posebni zakoni) to posebno ne
naglaSava tako da je na odredeni nacin otvorio prostor i za drukdija stajaliSta.
Tako je Ured za zakonodavstvo Vlade Republike Hrvatske u misljenju od 12.
01. 1995. godine* izrazio stav da je odluka o koncesiji (na pomorskom dobru)
akt poslovanja, a ne upravni akt, buduci da javna tijela odlukom o koncesiji ne
odlucuju o pravima i obvezama privatnopravnih subjekata u skladu s pravilima o
upravnom postupku, ve¢ odlucuju kao nositelji prava upravljanja na opéem dobru
(pomorskom dobru kao opéem dobru od interesa za Republiku Hrvatsku).** Takav
je stav doZivio oStre kritike pravne teorije u kojoj se isti¢e da opée dobro nije u
vlasniStvu Republike Hrvatske te da slijedom toga njena tijela ne mogu o pitanjima
vezanima za iskori§tavanje opfeg dobra odlucivati aktima poslovanja. Drzava
na opéem dobru moZe vristi samo akte vlasti, §to znac¢i da moZe ovim dobrom
raspolagati samo aktima koji se donose u upravnom postupku. Ako bi se odluci o
koncesiji dao pravni znacaj akta poslovanja drZzave (njenog ovlastenog tijela) to
bi znacilo da drZava odlucuje kao vlasnik, odnosno da je uzurpirala dobra koja se
prema zakonskim odredbama® iskljucuju iz vlasnickog reZima. Osim toga, to bi
znacilo da nema mogucnosti zaStite prava stranaka (potencijalnih koncesionara)
jer se protiv akta poslovanja ne moZe voditi pravni spor.* No, treba naglasiti da
je Upravni sud Republike Hrvatske u presudi br. 637/96 od 04.03.1998. godine
zauzeo jasan i nedvosmislen stav da je odluka o koncesiji (prava lova na lovistima
u vlasnistvu drZave) upravni akt. Isto stajaliSte zauzeo je i Ustavni sud Republike
Hrvatske odlucujué¢i povodom Odluke Vijeca za telekomunikacije o dodjeli
koncesije za obavljanje televizijske djelatnosti, te izrazio stav da je odluka o
koncesiji pojedinacni upravni akt.”’

No, kako je ve¢ naglaSeno, donoSenjem odluke o koncesiji koncesionaru
se samo daje pravo na koncesiju, ali ova odluka ne moZe jednostrano obvezati
koncesionara na stvarno vrsenje koncesije jer to ovisi o njegovoj volji. On svoju
volju izraZava u pravilu potpisivanjem ugovora o koncesiji.* Time dolazimo

¥ Vlada Republike Hrvatske, Ured za zakonodavstvo, Klasa:934-01/94-01/01; ur. br. : 50501-94-
1170, Zagreb, 12.01.1995.

3 MiSljenje je izdano kao odgovor na upit Ministarstva prometa, pomorstva i veza povodom odluke
o koncesiji na pomorskom dobru.

35 C1. 5. st. 2. ZPDML-a: Na pomorskom dobru ne moze se stjecati pravo vlasnistva ni druga stvarna
prava po bilo kojoj osnovi.

Cl. 3. st. 2. ZV-a: Nisu sposobni biti objektom prava viasnistva i drugih stvarnih prava oni dijelovi
prirode koji po svojim osobinama ne mogu biti u vlasti niti jedne fizicke ili pravne osobe pojedinacno,
nego su na uporabi svih, kao sto su to atmosferski zrak, voda u rijekama, jezerima i moru, te morska obala
(opca dobra).

* Vige vidi: Pomorsko dobro, drustveni aspekti upotrebe i koriStenja (ur. HLACA, V.), Pravni fakultet
u Rijeci, Rijeka, 1996., Rasprave, pitanja i odgovori, str. 171.-173. (prilozi rasprave prof. Ive Borkovica
i prof. Mihajla Dike).

7 Rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske, br. U-II-722/95. od 02.04.1997.

3 Iznimno koncesije nastaju i bez ugovora o koncesiji, primjerice, prema odredbama ZPDML-a:
Pravnim osobama i fizickim osobama koje su registrirane za obavljanje obrta moze se dati koncesijsko
odobrenje za obavljanje djelatnosti na pomorskom dobru koje ne iskljucuje niti ogranicuje opcéu upotrebu
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do pitanja odnosa izmedu odluke o koncesiji i ugovora o koncesiji kao pravnih
akata na kojima nastaje i funkcionira koncesijski odnos. Treba napomenuti da
se u pravnoj teoriji i praksi ¢esto ova dva akta obuhvacaju zajedni¢kim pojmom
«koncesijski akt», za kojega se isti¢e da kao sui generis akt ima dvojni karakter, tj.
da ima normativnu (odluka o koncesiji) i ugovornu stranu (ugovor o koncesiji).*
To samo po sebi dovoljno govori o0 meduzavisnosti i pravnoj povezanosti ova dva
akta. No, kako je ipak rije¢ o dva odvojena pravna akta njihov je medusobni odnos
nuzno pobliZe odrediti ako se Zeli odgovoriti na pitanja vezana za funkcioniranje
ugovora, odnosno (ne)izvrsavanje prava i obveza iz ugovora o koncesiji.

U prvom redu treba odgovoriti na pitanje kojim se aktom, odlukom o koncesiji
ili ugovorom o koncesiji, §iri pravna sfera nositelja koncesije, odnosno kojim
aktom on stjece subjektivno pravo na vrSenje sadrZaja koncesije.

S jedne strane, iz strukture koncesijskog odnosa moze se zakljuciti da odluka o
koncesiji daje odabranom (potencijalnom) koncesionaru samo mogucnost stjecanja
prava iz koncesije, odnosno ne samo da njegova obveza ne nastaje u tom trenutku
nego i javna vlast uvjetuje pocetak vrSenja prava iz koncesije potpisivanjem
koncesijskog ugovora. To znaci da odluka o koncesiji sama po sebi nije dovoljna
niti da stvori pravo na vrSenje konkretnog sadrZaja koncesije, a joS manje obvezu
u odluci odabranog koncesionara da je zaista i vrsi. Tek potpisivanjem ugovora on
stjeCe obvezu vrSenja sadrZaja koncesije, dakle i pravo i obveza koncesionara na
vrSenje koncesije nastaju tek ugovorom o koncesiji. Slijedom takvog razmis$ljanja
odluka o koncesiji daje samo pravo odabranom koncesionaru da zahtijeva od javne
vlasti sklapanje ugovora o koncesiji, ¢cime ¢e i za jednu i za drugu stranu nastati
odredena prava i obveze vezane za vrSenje koncesije. Takav stav izri¢ito zauzima
u nekim slucajevima i zakonodavac. Tako, primjerice, ¢l. 16. st. 2. ZPDML-a
odreduje da «Prava i obveze na temelju koncesije nastaju sklapanjem ugovora o
koncesiji.» SadrZajno istu odredbu sadrZi i ¢l. 46. st. 1. Zakona o poljoprivrednom
zemljiStu.®

S druge strane, u pravnoj se teoriji Cesto zauzima stav da se pravna sfera
koncesionara Siri donoSenjem odluke o koncesiji, a da je ugovor samo akt privole
koncesionara, tj. akt preuzimanja obveze na izvrSavanje sadrZaja koncesije,
odnosno izvrSavanja sadrZaja subjektivnog prava koje je veé stekao odlukom
o koncesiji.* To bi znacilo da obveza i ovlastenje (pravo) ne nastaju u istom
trenutku, ve¢ najprije nastaje pravo, a tek onda obveza.*

I s prakti¢nog stanoviSta ovo pitanje moZe biti od znacaja. Naime, ako bi

pomorskog dobra. (€l. 38. st. 1.). Ovlastenik koncesijskog odobrenja ne zakljucuje s davateljem ugovor
o koncesiji.

3 O takvim stavovima vise vidi: VOJKOVIC, str. 161.-162.
4 Zakon o poljoprivrednom zemljistu, NN 66/01; 87/02.
4 Vise o takvim stavovima vidi: DPERDA, 2005. str. 207.-208.

4 §to, iako je neuobicajeno, pravnoteorijski ne mora biti sporno jer su takvi odnosi poznati u obveznom
pravu. Primjerice, kod obveza koje nastaju javnim obecanjem nagrade obveza nastaje u trenutku davanja
izjave obecavatelja, a pravo nakon ispunjenja uvjeta odredenih u obecanju.
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se prihvatio stav da pravo na vrSenje sadrZaja koncesije nastaje donoSenjem i
pravomocnoséu odluke o koncesiji, koncesionar bi mogao zapoceti s vrSenjem
sadrZaja prava i prije (ili uopce bez) zaklju¢ivanja ugovora o koncesiji, Sto u praksi
javna vlast redovito ne dozvoljava. Naravno, taj se problem rjeSava na nacin da se
odlukom o koncesiji propisuje obveza odabranog koncesionara da prije pocetka
vrSenja sadrZaja koncesije sklopi ugovor s koncedentom. No, ako u odluci ne
bi bilo izri¢ite odredbe o duznosti prethodnog (tj. prije pocCetka vrSenja sadrZaja
prava) sklapanja ugovora o koncesiji, inzistiranje na ovakvom stavu moglo bi
dati pravo koncesionaru na vrSenje sadrZaja koncesije i bez ugovora. Osim toga,
ako se pravo stjeCe pravomocéno$¢u odluke o koncesiji odabrani koncesionar
bi mogao izvrSavati sadrZaj koncesije iako je javna vlast u konkretnom slucaju
odbila zakljuditi ugovor o koncesiji premda se na to obvezala odlukom. Ili,
odabrani koncesionar bi imao pravo obavljanja djelatnosti i kada je ugovor iz
nekog razloga niStetan.* Da je takav stav neprihvatljiv govori i misljenje pravne
teorije koja smatra da se u tom slucaju radi o «fakticnom koncesionaru», a ne o
vrSenju prava, te da takav koncesionar moZe, ako je do niStetnosti ugovora doslo
krivnjom koncedenta, zahtijevati naknadu Stete od koncedenta.*

No, sva sloZenost, a moglo bi se reci i teorijskopravna neortodoksnost odnosa
izmedu odluke o koncesiji i ugovora o koncesiji ne iscrpljuje se samo u ovom
pitanju. Ugovor o koncesiji «ovisan» je o odluci o koncesiji i to na viSe nacina.*
Odluka u prvom redu namece obvezu sklapanja ugovora nadleZznom tijelu u ime
koncedenta. Promatrano s druge strane, ugovor o koncesiji se ne moZze zakljuciti
bez prethodnog donoSenja odluke o koncesiji. Ona osim toga odreduje velikim
dijelom 1 sadrzaj ugovora o koncesiji, i to ve¢ voljom zakonodavca.** Naime,
mnogi od posebnih zakona propisuju elemente buduceg koncesijskog odnosa koji
se moraju odrediti u odluci o koncesiji. Time je u velikoj mjeri zadan i sadrZaj
buduceg ugovora o koncesiji. Naravno, u praksi je ¢est slu¢aj da tijelo koje donosi
odluku o koncesiji ide u utvrdivanju elementa buduceg ugovora i preko onoga
na §to ga zakonodavac obvezuje, odnosno u odluci o koncesiji utvrduju se i neki
elementi koji po slovu zakona ¢ine sadrZaj ugovora o koncesiji.*” Ako bi neke
odredbe ugovora odstupale od odredaba sadrZanih u odluci o koncesiji prednost u

4 Primjerice stoga §to je potpisan od neovlastene osobe ili nije uopée potpisan od jedne od stranaka ili
nije pribavljeno odobrenje koje se po zakonu zahtijeva ili nije sastavljen u propisanoj formi i sl.

4 Vidi: Derda, 2005., str. 218. Za francusko pravo vidi: GJIDARA, M. - gIMAC, N., Koncesije i
drugi nacini povjeravanja javnih usluga pravnim i fizickim osobama, Pravo u gospodarstvu, 2000/5, str.
84. (dalje: GJIDARA — SIMAC).

% Drzimo da s stoga u pravnoj teoriji i govori o «koncesijskom aktu» kao aktu koji objedinjuje
normativnu i kontraktualnu stranu koncesijskog odnosa.

46 Tako primjerice ¢l. 24. ZPMDL-a odreduje da: Odluka o koncesiji sadrZi podrucje pomorskog dobra
koje se daje na upotrebu ili gospodarsko koristenje; nacin, uvjete i vrijeme upotrebe ili gospodarskog
koristenja pomorskog dobra, stupanj iskljucenosti opce upotrebe, naknadu koja se placa za koncesiju,
ovlastenja davatelja koncesije, popis objekata podgradnje i nadgradnje koji se nalaze na pomorskom
dobru i daju se u koncesiju, prava i obveze ovlastenika koncesije ukljucujuci i obvezu odrZavanja i zastite
pomorskog dobra, te zastite prirode ako se pomorsko dobro nalazi na zasticenom dijelu prirode.

47 Sadrzaj ugovora o koncesiji propisuju, iako ¢esto ne dostatno detaljno i precizno, odredbe posebnih
zakona.
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primjeni moraju imati odredbe odluke. Iako to ZK (a ni pojedini posebni zakoni)
izri¢ito ne predvida, ovakav je zakljucak logican s obzirom na hijerarhijski odnos
izmedu ova dva akta.*

3. 2. Karakteristike ugovora o koncesiji u hrvatskom pravu

O posebnoj prirodi pravnih odnosa iz koncesije govore i specifi¢ne karakteristike
samog ugovora o koncesiji koje odreduju njegovu pravnu prirodu.* Ugovor o
koncesiji sklapaju koncesionar kao takav odreden u odluci o koncesiji i nadleZno
tijelo u ime koncedenta.®® To znaci da je sloboda izbora ugovornog partnera
ogranic¢ena.

Ugovor se u pravilu mora sklopiti u roku koji je odreden u zakonu ili u odluci
o koncesiji. Rok je prekluzivan, tj. istekom roka prestaje pravo koncesionara da
zahtijeva sklapanje ugovora.”' No, ako ugovor u navedenom roku nije sklopljen
krivnjom tijela ovlastenog na potpisivanje ugovora o koncesiji treba omoguditi
odabranom koncesionaru da zahtijeva zaStitu prema pravilima o upravnom
postupku.

Sto se ti¢e forme ugovora o koncesiji, ZK ne sadrZi pravilo koje bi ovaj ugovor
¢inilo strogo formalnim ugovorom, tj. ne propisuje formu kao uvjet valjanosti
ugovora. Istina, ZK propisuje obvezno upisivanje ugovora o koncesiji u jedinstveni
registar koncesija koje je ovlaSteno voditi Ministarstvo financija. Ministarstvo
financija je vodenje registra koncesija povjerilo Financijskoj agenciji koja je
ustanovila jedinstveni elektronicki registar svih ugovora o koncesijama zakljuc¢enih
na podrucju Republike Hrvatske.”? Obveza upisivanja ugovora u registar znaci da
se ugovor mora zakljuciti u pisanom obliku, no to ne znaci da se radi o formi
kao uvjetu valjanosti ugovora (tzv. forma ad solemnitatem ili bitna forma). Od
posebnih propisa u oblasti koncesija samo su neki predvidjeli formu kao uvjet

4 Posredno se takav zakljucak moZe izvesti i iz izri¢ite odredbe vecine posebnih zakona koji govore
o tome da se koncesijski ugovor sklapa «na temelju odluke o koncesiji». (tako npr. ¢l. 25. st. 1. ZPDML-a
govori da «Na osnovi odluke o koncesiji davatelj koncesije i ovlastenik sklapaju ugovor o koncesiji.».)

¥ Vige o specifi¢nim karakteristikama ugovora o koncesiji vidi: DABIC, LJ., Koncesije u pravu
zemalja centralne i istocne Evrope, Institut za uporedno pravo, Beograd, 2002., str. 223.-245.

% Tijelo nadleZzno za sklapanje ugovora o koncesiji u ime koncedenta odreduje u hrvatskom pravu
ZK 1 posebni zakoni. To je u nekim slucajevima tijelo koje je donijelo odluku o koncesiji, a u nekima
drugi organi drZave, odnosno jedinica lokalne ili regionalne samouprave ili druge pravne osobe s javnim
ovlastima koje se pojavljuju u ulozi koncedenta.

3 Kako zakoni o tome ne govore, prepusteno je odluci o koncesiji da odredi druge posljedice
nepostivanja roka od strane odabranog koncesionara.

2 Jedinstvenom registru koncesija koji je dijelom dostupan javnosti, moguée je pristupiti na
stranicama www.mfin.hr i www.fina.hr . Treba napomenuti da i neki posebni zakoni predvidaju obvezu
upisa koncesija u registar tih posebnih koncesija. Tako ZPDML u ¢l. 36. propisuje da se koncesije upisuju
u upisnik koncesija. Upisnik koncesija za koncesije koje daje Vlada Republike Hrvatske vodi Ministarstvo
nadleZno za poslove pomorstva, a za koncesije koje daje Zupanijsko poglavarstvo upisnik vodi nadleZzno
upravno tijelo u Zupaniji.

Svatko moZe zahtijevati uvid u upisnik koncesija u nazo¢nosti voditelja upisnika koncesija i dobivati
ispis.
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valjanosti ugovora.™ U praksi se naravno ugovor o koncesiji, ve¢ zbog svoje
sloZenosti i zbog obveze upisa u registar koncesijskih ugovora uvijek zakljucuje
u pisanom obliku. U pravnoj teoriji se iznosi stav da je po prirodi ovog ugovora
forma uvijek uvjet njegove valjanosti, no rije¢ je o raspravama koje se temelje
na proucavanju ugovora o koncesiji u francuskom pravu.>* Kako nasi propisi, uz
navedene iznimke, ne sadrZe posebna pravila o obveznoj formi ugovora, treba
primijeniti temeljno nacelo ugovornog prava tj. nacelo neformalnosti ugovora.
No, takvo rjeSenje u oblasti koncesijskih ugovora svakako nije dobro, buduci
da mnogi od pravnopolitickih razloga koji motiviraju zakonodavca da neki
ugovor ucini strogo formalnim ugovorom postoje nedvojbeno i kod ugovora o
koncesijama.> Stoga bi op¢i zakon u ovoj oblasti, tj. ZK, morao u nekim buducim
izmjenama predvidjeti neki od mogucih oblika ugovora (obi¢na pisana forma ili
¢ak neki stroZi oblik forme) kao uvjet njegove valjanosti.

Kako je ve¢ naglaseno, znacajan dio sadrZaja odnosa izmedu stranaka, a time i
ugovornog odnosa, odreden je odlukom o koncesiji ili kogentnim normama zakona.
O tim odredbama stranke ne mogu prilikom zakljucenja ugovora pregovarati, njih
je jednostrano odredila jedna stranka - koncedent, naravno ukoliko nisu odredene
zakonom. To znaci da je nacelo dispozitivnosti kao temeljno nacelo ugovornog
prava kod ovih ugovora znaajno ograni¢eno. No, ta ¢injenica jo§ uvijek ne
oduzima ovom aktu pravni karakter ugovora kako je definiran u gradanskom
pravu.

Mnogo je znacajnije da se Siroko prihvaca da je ovaj ugovor mogudée jednostrano
izmijeniti od strane koncedenta, odnosno da koncedent moZe opozvati koncesiju
bez krivnje koncesionara.

Sto se tie jednostrane izmjene ugovora o koncesiji od strane koncedenta
hrvatski propisi o koncesijama ne sadrZe izri¢ite odredbe o takvom ovlastenju,™ no
ova se mogucnost priznaje u usporednom pravu.”’ Potrebno je napomenuti da se u
slucaju jednostrane izmjene uvjeta ugovora koncesionaru uvijek priznaje pravo na
naknadu Stete, odnosno na uspostavljanje financijske ravnoteZe u koncesijskom
odnosu. No, bez obzira na to, pravo jednostrane izmjene uvjeta ugovora od strane
koncedenta karakteristika je koja udaljava koncesijski ugovor od dogmatike
ugovora gradanskog prava.

3 Primjerice, Zakon o poljoprivrednom zemljistu u ¢l. 46. st. 1. i 2. propisuje da se ugovor sklapa u
pisanom obliku, te da ugovor koji nije sklopljen u pisanom obliku nema pravni uéinak. Istu odredbu sadrzi
i¢l. 23. st. 1. Zakona o lovu, NN, 10/94; 22/94; 5/95; 29/99; 14/01.

54 Tako vidi: BORKOVIC, 1., Koncesionirana javna sluzba u francuskom upravnom pravu, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, 1993/1, str. 11.

% Primjerice, iznimna sloZenost ugovornih prava i obveza, potreba zastite interesa stranaka u
slucaju neslaganja u tumacenju znacenja i dosega nekih ugovornih klauzula, izbjegavanje opasnosti od
falsificiranja ugovora, zastita dru§tvenog interesa, zastita interesa trecih osoba itd.

% No, iako hrvatski propisi izri¢ito ne ovlaséuju koncedenta da jednostrano izmijeni uvjete ugovora

do takve ce situacije u praksi do¢i ako se, primjerice, izmijene propisi koji utjecu na pojedine elemente
sadrzaja ugovora o koncesiji.

57 Za francusko pravo vidi: PERDA, 2005., str. 218.; GJIDARA — SIMAC, str. 88.
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I opozivost koncesije, tj. pravo koncedenta da jednostrano opozove koncesiju
i time raskine i ugovor o koncesiji obiljeZje je koncesijskog odnosa koje je u
suprotnosti s pravnom prirodom ugovora, posebno kao gradanskopravnog
instituta. Opoziv je akt kojim koncedent jednostrano prekida pravni odnos
koncesije zbog zastite ili ostvarenja javnog interesa kojeg zastupa. U hrvatskom
pravu takvu mogucnost predvidaju odredbe ZPMDL-a. Tako davatelj koncesije
prema odredbama ¢l. 29. st. 1. ZPDML-a moZe koncesiju u svako doba opozvati
u cijelosti ili djelomi¢no kad to zahtijeva interes Republike Hrvatske koji utvrduje
Hrvatski sabor. Dakle, i ugovor o koncesiji se aktom opoziva jednostrano raskida
bez ikakve krivnje koncesionara. Istina, ZPDML predvida pravo koncesionara
na naknadu jednog dijela time pretrpljene Stete.”® U slucaju djelomi¢nog opoziva
koncesije njegova su prava zastiena time Sto ima pravo da se u roku od 30 dana
od primitka izjave o djelomi¢nom opozivu, odrekne koncesije u cjelini.>

Tako ZK ni vecina posebnih propisa o koncesijama ne sadrZe izricite odredbe
o pravu koncedenta na opoziv koncesije (a time i na raskid ugovora o koncesiji)
postavlja se pitanje da li je pravo na opoziv bitno obiljeZje instituta koncesije te ga
se moZe primijeniti i kada nema izricite zakonske odredbe. Potvrdan odgovor na
ovo pitanje pocivana argumentu da se koncesije odobravaju radi «...gospodarskoga
koristenja prirodnih bogatstava te drugih dobara za koje je zakonom odredeno
da su od interesa za Republiku Hrvatsku», te radi «...obavljanja djelatnosti od
interesa za Republiku Hrvatsku.»,*° odnosno da u pravnom odnosu koncesije
stranke nisu ravnopravne. Naime, drZzava kao koncedent dodjeljuje koncesiju s
pozicija javne vlasti, djeluje autoritativno u skladu s normama javnog (upravnog)
prava, a svrha je zaStita ili ostvarenje nekog javnog, odnosno opéeg interesa.
Ukoliko je taj interes na neki nacin ugroZen ona ga je ne samo ovlastena nego i
duzna zastititi opozivom (ili izmjenom) koncesije. U odnosu na odluku o koncesiji
kao upravni akt takva su ovlasStenja drZave nesporna. No, pitanje je protezu li se
ona i na ugovornu komponentu odnosa, tj. je li je prihvatljivo odnos subordinacije
karakteristiCan za upravnopravne odnose aplicirati i na ugovorni odnos izmedu
koncedenta i koncesionara.

Ista se dilema javlja i vezano za nadzorne ovlasti nad izvrSavanjem ugovornih
obveza od strane koncesionara koje propisi i odluka o koncesiji u pravilu daju
nadleZnom tijelu koncedenta.®' I ove se ovlasti koje nisu karakteristi¢ne za ugovorni

8 Cl. 29. st. 2. ZPDML-a: Ako ovlastenik koncesije na osnovi koncesije izgradi gradevinu na
pomorskom dobru, ima, u slucaju opoziva koncesije, u cijelosti pravo na naknadu troskova za takvu
gradevinu koja je pripadnost pomorskog dobra u razmjeru prema vremenu za koje je prikracen u
koristenju koncesije. Naknada ne moZe premasiti vrijednost gradevine u trenutku opoziva, umanjena za
iznos ostvarene amortizacije.

% Cl. 29. st. 3. ZPDML-a.

©Cl 1. st. 1. ZK-a.

¢! Tako ZK ne sadrZi odredbe o nadzornim ovlastima tijela koncedenta, posebni propisi, a naro¢ito
odluke o koncesiji gotovo uvijek predvidaju neki oblik nadzora. Primjerice, prema odredbama ¢l. 50.
ZPDML-a koji definira djelatnosti Lucke uprave, Lucka uprava kao koncedent ima obvezu uskladivanja
i nadzora rada ovlastenika koncesija koji obavljaju gospodarsku djelatnost na luckom podrucju. Prema
odredbama ¢l. 71. ZPDML-a: Lucka uprava duZna je najmanje jednom godisnje provjeravati izvrsavanje
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odnos mogu objasniti pravom i duZnoscu tijela javne vlasti koje je odlucivalo o
dodjeli koncesije da stiti op¢i (javni) interes.

U nekim pravnim sustavima, kao Sto je francuski i talijanski, takav je
stav prihvaden jer ugovor o koncesiji spada u grupu tzv. upravnih ugovora.
Pojednostavljeno receno, rije¢ je o ugovorima koje s jedne strane sklapa uvijek
subjekt javnog prava,®* u pravilu s privatnopravnim osobama, a svrha ugovora
jest uvijek zastita ili ostvarenje nekog opceg (javnog) interesa.®* Kako je taj Siri
javni (drustveni) interes vrijednosno «iznad» osobnih interesa ugovornih strana,
drZava u ovakvim ugovorima ne nastupa kao ravnopravan ugovorni partner veé
u velikoj mjeri kao nositelj javne vlasti.** Priroda ugovora, odnosno interesa koji
se ugovorom ostvaruje daje drZavi kao ugovornoj stranci nadredeni poloZaj u
odnosu na suugovaratelja. Takav je poloZaj, smatra se u ovim pravnim sustavima,
neophodan jer javnopravni subjekt ima ne samo pravo nego i obvezu zaStite
javnog interesa, a to ne moZe ostvariti ako se na ugovor bez iznimke primjenjuje
temeljno nacelo klasi¢nog ugovornog prava, tj. nacelo ravnopravnosti stranaka.
Ove posebne prerogative javne vlasti u upravnom ugovoru proizlaze iz zakonskih
pravila koja ureduju ugovor, a velikim dijelom ih je razvila i sudska praksa.

Dakle, za upravne ugovore vrijede posebna pravna pravila. Odnose se na sve
segmente ugovornog odnosa, od zaklju¢ivanja ugovora, preko realizacije prava
i obveza stranaka, do definiranja nacina prestanka i nacina rjeSavanja sporova
povodom upravnog ugovora. Na one aspekte ugovornog odnosa koji nisu uredeni
ovim posebnim pravilima primjenjuju se opéa pravila gradanskog prava za
ugovore. RjeSavanje povodom sporova koji proizlaze iz ovih ugovora u pravilu je
stavljeno u nadleZnost upravnih sudova, i to u sporu pune jurisdikcije.®

No, kako se isti¢e u pravnoj teoriji hrvatskog prava, ono ne poznaje na formalnoj
zakonskoj razini koncept upravnog ugovora. Stoga se u pravilu zakljucuje da je
ugovor o koncesiji u hrvatskom pravu po svojoj pravnoj prirodi ugovor gradanskog
(trgovackog) prava, odnosno da se na njega primjenjuju opéa pravila gradanskog

Im operativnog programa rada ovlastenika koncesija i o tome podnijeti izvjesce upravnom
vijecu.

Ovlastenik koncesije duZan je omoguciti luckoj upravi i drugom nadleZnom tijelu provjeravanje
izvrSavanja plana i godisnjega operativnog programa rada ovlastenika koncesije.

Isto tako, prema Zakonu o javnim cestama (NN 180/04), ¢l. 52. st. 3.: Izvr§avanje ugovora o koncesiji
za autoceste, drZavne ceste i pojedine objekte na driavnim cestama nadzire Ministarstvo, koje je duzno
Jjednom godisnje izvijestiti donositelja odluke o davanju koncesije o izvrsavanju toga ugovora.

2 Drzava, jedinica lokalne ili regionalne samouprave, javna poduzeca.

 Pored ugovora o koncesiji tu spadaju i ugovori o javnim nabavkama, ugovori o vr§enju javnih
radova, ugovori o zauzimanju javnog dobra, itd.

64 Za razliku od klasi¢nih ugovora gradanskog i trgovackog prava u kojima se i drzava ili druge osobe
javnog prava mogu isto tako pojavljivati kao ugovorne stranke, ali ne nastupaju s pozicija iure imperii,
nego imaju isti pravni polozaj kao i druga stranka u ugovoru.

65 ViSe o pojmu upravnih ugovora u francuskom i talijanskom pravu vidi; BORKOVIC, I., Upravni
ugovori, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 1993/2, str, 417.-434. (dalje: BORKOVIC, 1993.);
GJIDARA - SIMAG, str. 82.-92.; PERDPA, 2005., str. 207.-231.; LAUBADERE, A. - MODERNE, F. —
DELVOLVE, P., Traite des contrats administratifs, Tome I, L.G.J.D., 1983.
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i trgovackog prava o ugovorima,*® pod uvjetom da posebnim zakonom nije Sto
drugo predvideno.” Iz toga proizlazi i zakljucak da su sporovi povodom ugovora
o koncesijama u nadleZnosti redovnih sudova, tj. da Upravni sud Republike
Hrvatske ne moZe odlucivati o ovim sporovima jer je njegova iskljuc¢iva nadleznost
odlucivanje o zakonitosti upravnih akata, te mora po sluzbenoj duZnosti odbaciti
tuzbu protiv akta koji nije upravni akt.*

3. 3. Pravna priroda ugovora o koncesiji

Kako proizlazi iz prethodnih analiza, ocito je da i prema vaZeéim propisima
hrvatskog prava ugovor o koncesiji ima neka od obiljeZja koja su karakteristi¢na
za institut upravnog ugovora u usporednom pravu.” Ta su obiljeZja odredena
posebnim pravnim pravilima koja ureduju reZim koncesijskog ugovorau hrvatskom
pravu. To se svakako odnosi prvenstveno na Cinjenicu da se jednoj strani u
ugovoru (drZavi, odnosno drugoj javnopravnoj osobi) u nekim slucajevima daje
pravo jednostranog opoziva ugovora zbog zastite javnog interesa, a bez obzira na
ponasanje druge ugovorne strane. Isto vrijedi i za Siroko priznato pravo nadzora
nad izvr§avanjem ugovora od strane koncesionara, te u svezi s tim i za pravo
sankcioniranja koncesionara. Obje karakteristike ugovora o koncesiji znace da se
kod ovih ugovora u velikoj mjeri odstupa od temeljnih nacela ugovornog prava i
to prvenstveno od nacela ravnopravnosti stranaka u ugovoru, a u prvom slucaju i
od nacela pacta sunt servanda.” DrZava, odnosno druga javnopravna osoba kao
stranka u ugovoru ocigledno ima u nekim elementima nadredeni poloZaj koji je
uvjetovan posebnim objektom i ciljem ovog ugovora.

Ostale karakteristike koje se u pravnoj teoriji obi¢no naznacavaju kao bitne
za odredivanje pojma upravnog ugovora, kao $to su znacajno suZzavanje primjene
nacela dispozitivnosti i ¢injenica da je jedna od stranaka u upravnom ugovoru
uvijek osoba javnog prava, pojavljuju se i kod ugovora o koncesiji prema
odredbama hrvatskih zakona, ali potrebno je naglasiti da one bitno ne odreduju
pravnu prirodu ovog ugovora. Naime, osoba javnog prava (drzava, jedinica lokalne
ili regionalne samouprave, javna ustanova i sl.) mogu biti stranke i u ugovorima

% Odnosno pravila Zakona o obveznim odnosima, NN 35/05, 41/08.

67 Tako vidi: JELCIC, str. 30.; BORKOVIC, 1993, str. 432. sq.; DERDA, 2005. str. 227.; ZUVELA, str.
181.; ERAKOVIC, A., Koncesije, Racunovodstvo i financije, 1997/12, str. 92.; GORENC, V., Trgovacko
pravo — ugovori, SK, Zagreb, 2000., str. 205.

68 C1. 30. Zakona o upravnim sporovima, NN 53/91; 9/92; 77/92.

% Stoga se u pravnoj teoriji veé relativno davno isticalo da su koncesijski ugovori prema hrvatskim
propisima veoma sli¢ni ili ¢ak identicni konceptu upravnog ugovora, primjerice, u francuskom pravu.
Tako vidi: BORKOVIC, 1993., str. 432.

0 U klasi¢nom gradanskom pravu nacelo pacta sunt servanda takoder trpi odredena ograni¢enja,
posebno kroz institut izmjene ili raskida ugovora zbog promijenjenih okolnosti. No, pravo jednostranog
otkaza koncesijskog ugovora radi zastite javnog interesa ne moZe se ni izdaleka usporediti s ovim
institutom za ¢iju primjenu zakon zahtijeva vrlo stroge pretpostavke.
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klasi¢nog gradanskog prava. Prema tome, sam status subjekta ne odreduje nuzno
pravnu prirodu ugovora.”

Isto tako, manje ili viSe ozbiljno suZavanje primjene nacela slobode uredivanja
ugovornih odnosa ne oduzima ugovoru karakter gradanskopravnog ugovora.
StoviSe, za suvremeno je gradansko i trgovacko pravo karakteristicno da raste broj
ograni¢enja nacela dispozitivnosti, i to na dva nacina. S jedne strane, sve je viSe
kogentnih normi kojima drZava ogranicava primjenu ovog nacela, u pravilu stitec¢i
interese jedne strane u ugovoru ili pak op¢i drustveni interes. S druge strane, veé
nekoliko desetlje¢a unatrag najveci broj ugovora gradanskog i trgovackog prava’
zakljucuju se u tehnici tzv. adhezijskog ugovaranja, Sto znaci da jedna od stranaka u
cijelosti (ili rjede samo djelomi¢no) samostalno odreduje sadrZaj ugovora, a druga
strana tom ugovoru pristupa po nacelu take it or leave it. Sva ogranicenja primjene
nacela dispozitivnosti koja susre¢emo kod koncesijskih ugovora pripadaju jednoj
od ove dvije situacije i stoga ih ne moZemo smatrati odlu¢ujuéima za svrstavanje
ovih ugovora u kategoriju upravnih ugovora.

Kako onda na temelju navedenih karakteristika koncesijskog ugovora odrediti
njegovu pravnu prirodu, tj. kako odgovoriti na pitanje spada li on u ugovore
gradanskog (trgovackog) pravaili je rijec o tome da je hrvatska legislativa u oblasti
koncesija i bez izriCite uporabe tog naziva zapravo stvorila novi oblik ugovora,
dosada nepoznat u naSem pravu, upravni ugovor.”

NuZno je naglasiti da ovo pitanje nije samo i nije prvenstveno teorijskopravno,
bez obzira koliko ono moze biti intrigantno za ¢isto teorijska razmisljanja. Naime,
prakti¢ne implikacije koje sa sobom donosi opredjeljivanje za jednu od mogucih
solucija veoma su znacajne. Jer, ako se prihvati stav da je ugovor o koncesiji
upravni ugovor, a ne klasi¢ni ugovor gradanskog prava, onda se sva pitanja vezana
za nastanak, izvrSenje i prestanak ugovora, a koja nisu izri¢ito odredene propisom,
odlukom o koncesiji ili samim ugovorom, moraju tumaciti i rjeSavati u skladu s
temeljnim obiljeZjima tog ugovora. A temeljno obiljeZje ovog ugovora je da u
njemu koncedent (osoba javnog prava) u odredenoj mjeri nastupa s pozicija vlasti,
tj. da je nadreden drugoj strani, da u cilju ostvarenja i o¢uvanja javnog interesa ima
prema drugoj strani prerogative karakteristi¢ne za odnos subordinacije, a ne odnos
koordinacije.” Drugim rije¢ima, privatnopravna strana koncesijskog odnosa mora
na odredeni nacin «ustupiti» pred javnopravnom komponentom. Privatnopravna
(klasi¢na ugovorna) komponenta reducira se time uglavnom samo na pristajanje

"I Naravno, ako jedna od stranaka ugovornica nije javnopravni subjekt ugovor ne moze, bez obzira na
ostale karakteristike, biti upravnopravni ugovor.

2 Po nekim procjenama s kraja proslog stoljeca u ovoj tehnici zakljucivalo se preko 95% ugovora
gradanskog i trgovackog prava.

7 Drzimo da nije potrebno posebno objasnjavati kako pravna priroda nekog instituta ne ovisi o nazivu
koji mu se u zakonodavstvu ili u pravnoj znanosti daje, ve¢ o njegovim bitnim karakteristikama.

™ Dovedeno do krajnjih granica ovakvo razmisljanje mora dovesti do zakljucka kako koncedent na
temelju svog nadredenog poloZaja mozZe, primjerice, ugovor jednostrano mijenjati ili raskinuti kada to
zahtijeva javni interes, da moZe vrSiti nadzor nad radom koncesionara i izricati mu sankcije i sl., i u
situacijama u kojima ga na to posebna pravna norma (ili odluka o koncesiji ili sam ugovor) izricito ne
ovlascuje.
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koncesionara da se podvrgne reZimu koncesijskog odnosa koji je definiran
javnopravnim (upravnopravnim) propisima i odredbama odluke o koncesiji. Osim
toga, ako se ugovor o koncesiji okarakterizira kao upravni ugovor logi¢no bi bilo
da je za rjeSavanje sporova povodom tog ugovora nadlezan Upravni sud.”

Ako se pak prihvati stav da je ugovor o koncesiji klasi¢ni ugovor gradanskog
(trgovackog) prava onda njima vladaju i temeljne paradigme klasi¢nog ugovornog
prava. To zna¢i da, primjerice, primjena nacela stranacke dispozitivnosti i
ravnopravnosti moZze biti ograni¢ena samo izri¢itim i detaljnim zakonskim
normama, na zakonu osnovanim odredbama odluke o koncesiji ili samim
ugovornim raspolaganjima stranaka. Naravno, u tom slucaju sporovi povodom
valjanosti, tumacenja i (ne)izvrsenja ugovora u nadleznosti su redovnih sudova.

Rjesenje ove dileme za hrvatsko pravo moguce je samo na temelju analize
odredaba hrvatskih propisa vezanih za ugovor o koncesiji, odnosno opcenito
za koncesijski odnos, te do sada razvijene sudske prakse. No, na Zalost, treba
konstatirati da su propisi koji ureduju ugovor o koncesiji gotovo bez izuzetka
veoma Sturi, definiraju tek osnovne konture ugovora i ne ulaze u detaljno
reguliranje svih aspekata odnosa. To je na neki nacin i razumljivo s obzirom na
relativinu «mladost» instituta koncesije, a time i instituta koncesijskog ugovora u
hrvatskom pravu.

Kako je ve¢ navedeno, ZK kao okvirni propis odreduje samo tko sklapa
ugovor o koncesiji (ako posebnim zakonom nije drukcije odredeno), zatim da se
ugovorom moraju osigurati odgovaraju¢a jamstva za ostvarivanje gospodarske
svrhe koncesije, te obvezu upisivanja ugovora o koncesiji u jedinstveni registar
koncesija, odnosno u zemljiSne knjige. Posebni zakoni pak sadrZe detaljnije
odredbe, ali stupanj normiranosti znacajno varira od zakona do zakona. Ako
apstrahiramo od ovih razlicitosti, uglavnom svi posebni zakoni odreduju subjekta
(tijelo) koji u ime koncedenta zakljucuje ugovor s odabranim koncesionarom,
manje ili viSe detaljno ureduju obvezni sadrZaj ugovora tj. odreduju elemente koje
mora sadrZavati konkretni tip ugovora o koncesiji), te uz neke iznimke ureduju
nacine prestanka ugovora, odnosno slucajeve prestanka koncesije i oduzimanja
koncesije. U mnogima od posebnih zakona nalaze se i odredbe o prijenosu
koncesije (Sto znaci i o prijenosu/ustupanju ugovora).’

Koliko je u hrvatskom pravu zapravo jo§ uvijek do kraja nerazjaSnjena pravna
priroda instituta koncesije, koncesijskog akta i pravnih odnosa od kojih se sastoji,
a posebno mjesto i uloga ugovora o koncesiji u ovom institutu, dobro ilustriraju
razlike izmedu posebnih zakona u definiranju nacina prestanka koncesije, odnosno
ugovora o koncesiji. Naime, u odredivanju nac¢ina prestanka koncesije jedan dio

> No, treba napomenuti da ni u svim pravnim sustavima koji poznaju instituciju upravnog ugovora
nije prihvaceno ovakvo rjeSenje. Primjerice, u belgijskom pravu sporovi povodom upravnih ugovora
spadaju u nadleZnost redovnih sudova. Vise vidi: BORKOVIC, 1993., str. 430.-432.;

76 Pregled odredaba posebnih propisa koji ureduju pojedine oblike koncesija u hrvatskom pravu,
vidi: SARVAN, D., Koncesije i koncesijska odobrenja u pravnom sustavu Republike Hrvatske prema
odredbama posebnih zakona, u: SARVAN, D., - ZUVELA, M., Koncesije u pravnom sustavu Republike
Hrvatske, Novi informator, Zagreb, 2006., str. 55.-171.
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posebnih zakona odreduje izricito slucajeve u kojima se koncesija moZe oduzeti
(od strane nadleznog tijela koncedenta), te ostale nacine prestanka koncesije (kao
Sto je protek vremena na koji je dana, prestanak ovlastenika ako nisu ispunjeni
uvjeti za sukcesiju i sl.) u koje se redovito ubraja i sporazumni raskid ugovora
o koncesiji.”7 No, u svim slucajevima oduzimanja koncesije (koji u pravilu
predstavljaju kaznu za koncesionara koji krsi neke od zakonskih uvjeta ili uvjeta
odredenih u odluci o koncesiji ili u ugovoru) mora prestati i ugovor o koncesiji,
odnosno gledano iz rakursa ugovornog odnosa, odluka koncedenta o oduzimanju
koncesije mora za posljedicu imati i jednostrani raskid ugovora o koncesiji.”* I u
ostalim slucajevima prestanka koncesije ugovor takoder prestaje postojati.”

S druge strane, druga grupa posebnih zakona ne govori o nac¢inima «prestanka
koncesije», nego o «raskidu ugovora o koncesiji» i/ili o «prestanku vaZenja ugovora
o koncesiji». Razlozi za «raskid ugovora» redovito imaju istu pravnu logiku kao i
oni za «oduzimanje koncesije», tj. rije¢ je o radnjama ili propustima koncesionara
protivnima uvjetima ili svrsi odobravanja koncesije. Isto tako, situacije u kojima
dolazi do «prestanka vaZenja ugovora o koncesiji» odgovaraju onima u kojima
drugi posebni propisi govore o «prestanku koncesije.»

77 Primjerice, prema odredbama ¢l. 30. ZPDML-a: Koncesija se mozZe oduzeti: 1. ako ovlasStenik
koncesije ne izgradi u odredenom roku gradevine ili druge objekte za koje mu je dana koncesija,2. ako se
ovlastenik koncesije ne pridriava odredaba ovoga Zakona i propisa za njegovo izvrsavanje ili ne provodi
uvjete koncesije,

3. ako ovlastenik koncesije ne iskoristava koncesiju ili je iskoristava za svrhe za koje mu nije dana
ili preko mjere odredene u koncesiji, 4. ako ovlastenik koncesije bez odobrenja izvrsi na pomorskom
dobru oznacenom u koncesiji radnje koje nisu predvidene u koncesiji ili su u suprotnosti sa odobrenim
projektom,

5. ako ovlastenik koncesije neuredno placa naknadu za koncesiju, 6. ako ovlastenik koncesije ne
odrZava ili nedovoljno odrzZava i zasticuje pomorsko dobro obzirom na nacin predviden u ugovoru o
koncesiji.

U slucajevima iz prethodnog stavka pozvat ce se ovlastenik koncesije da se u odredenom roku izjasni
o razlozima zbog kojih mu se namjerava oduzeti koncesija.

Ako se u slucaju oduzimanja koncesije iz razloga utvrdenih u stavku 1. ovoga clanka raskida ugovor
o koncesiji, ovlastenik koncesije nema pravo na naknadu zbog raskida ugovora.

Neuredno placanje podrazumijeva kada ovlastenik koncesije dva puta uzastopce ne plati koncesijsku
naknadu.

Odluku o oduzimanju koncesije donosi davatelj koncesije.

A prema odredbama ¢l. 31. ZPDML-a: Koncesija prestaje:l. istekom vremena za koje je dana,
2. odreknucem ovlastenika koncesije prije isteka vremena odredenog u odluci o koncesiji, 3. smrcu
ovlastenika koncesije, odnosno prestankom pravne osobe ako nasljednici, odnosno pravni sljednici ne
zatraZe pravodobno potvrdu koncesije, 4. oduzimanjem koncesije od strane davatelja, 5. sporazumnim
raskidom ugovora o koncesiji.

Odluku o prestanku koncesije donosi davatelj koncesije.

8 Pravno je nezamisliva situacija da se koncesija (utemeljeno i valjano) oduzme, a da ugovor izmedu
koncedenta i koncesionara i dalje proizvodi pravne ucinke tj. stvara prava i obveze za stranke.

" Rok na koji se daje koncesije uvijek je i krajnji rok vaZenja ugovora, prestanak stranke (ako nisu
ispunjeni uvjeti za sukcesiju) takoder dovodi do prestanka ugovora, itd.

8 Primjerice, prema odredbama ¢l. 150. st. 1. Zakona o vodama: Ugovor o koncesiji moZe se raskinuti
prije isteka vremena na koje je koncesija dodijeljena: 1. ako korisnik koncesije nije u roku zapoceo,
odnosno dovrsio radove koje je trebao izvesti u skladu s ugovorom o koncesiji. 2. ako korisnik koncesije
prestane kontinuirano obavljati djelatnost za koju je koncesija dodijeljena, a prava i obveze iz koncesije
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Premda se, dakle radi o istim situacijama, u jednoj grupi zakona normotvorac
naglasak stavlja na koncesiju (dakle odobrenje, dozvolu javne vlasti za obavljanje
odredene djelatnosti ili koriStenje odredenog dobra), a u drugoj na ugovor (dakle,
uvjetno receno, na privatnopravnu komponentu koncesijskog odnosa). Iako se
ovoj raspravi moZe prigovoriti da inzistira na razlici koja je u krajnjoj liniji mozda
preteZito terminoloska i formalna jer ¢e u primjeni i jedna i druga pravila vjerojatno
uvijek dovesti do istog rezultata (tj. do prestanka i ugovora o koncesiji i same
koncesije u smislu dozvole javne vlasti), ovakva neujednacenost u propisima koji
reguliraju u osnovi isti institut nije prihvatljiva. No, $to je joS znacajnije ona nam
posredno govori o tome da zakonodavac razli¢ito shvaca pravnu prirodu koncesije
u razlic¢itim aktima. Jednom na koncesiju gleda kao na odnos u kojem prevladavaju
elementi upravnopravnog odnosa, dakle implicira da je u odnosu izmedu odluke o
koncesiji kao upravnog akta i koncesijskog ugovora odluka o koncesiji primaran,
glavni akt, a ugovor je samo pretpostavka efikasnosti tog glavnog akta. U drugim
slu¢ajevima pak €ini se da koncesiju shvac¢a kao odnos utemeljen na ugovoru kao
centralnom aktu, bez obzira koliko taj ugovor bio specifi¢an.

Osim toga, ovakve razlike dodatno oteZavaju nastojanja da se iz postojecih
normativnih akata izvede ispravan zaklju¢ak o pravnoj prirodi ugovora o
koncesijama u hrvatskom pravu.

U situaciji ovakve «podnormiranosti» i na Zalost visokog stupnja neuskladenosti
u normiranju i sudska praksa i pravna znanost® ¢ini se da se priklanjaju stavu
da je ugovor o koncesiji u hrvatskom pravu ipak ugovor gradanskog prava, a
ne upravni ugovor.®” DrZim da je takvo stanoviste pri sadasnjem stanju stvari u
hrvatskom pravu ispravno, odnosno jedino moguce i to ne iz formalnih razloga,
tj. zbog Cinjenice da legislativa na formalnoj (terminoloskoj) razini ne poznaje
pojam upravnog ugovora. Cini se naime da je ispravno zakljuditi, na temelju
provedene analize postojecih propisa koji se odnose na ugovor o koncesiji, da on
jest specifican (sui generis?) ugovor u kojemu je poloZaj jedne strane nesumnjivo
u nekim aspektima poloZaj nadredenosti, da javna vlast u ovom ugovoru na
temelju zakona ima ovlasti koje nisu karakteristi¢ne za gradanskopravni ugovorni

ne preuzme novi korisnik koncesije prema clanku 149. stavku 4. ovoga Zakona, po isteku roka od Sest
mjeseci od dana kada je utvrden prestanak obavljanja te djelatnosti. 3. ako korisnik koncesije samovoljno
ucini preinake na uredajima koje koristi pri ostvarivanju koncesije, ne odrzava gradevine i uredaje ili
samovoljno mijenja uvjete pod kojima je koncesija dodijeljena, radi cega nastaje opasnost od poremecaja
u vodnom reZimu ili moZe doci do povrede zakonitih prava drugih osoba na vodama i vodnom dobru, a u
roku koji odredi nadlezno tijelo ne uspostavi prijasnje stanje.

A prema odredbama ¢l. 149. st. 1. Zakona o vodama: Ugovor o koncesiji prestaje vaziti: 1. istekom
vremena na koje je koncesija dodijeljena, 2. zbog smrti korisnika koncesija, ako se u skladu sa clankom
148. ovoga Zakona prava i obveze iz ugovora o koncesiji ne prenesu na odredenog nasljednika, 3. ako je
korisniku koncesije pravomocnom odlukom suda ili nadleznog tijela uprave trajno zabranjeno obavljanje
djelatnosti za koju je koncesija dodijeljena, 4. sporazumnim raskidom ugovora o koncesiji.

81 Vidi: napomena 67.

82 JTako treba napomenuti da neki autori inzistiraju na tome kako ugovor o koncesiji u hrvatskom pravu
ima sve karakteristike upravnog ugovora, ali kako sustav ne poznaje pojam takvih ugovora, dopustaju da
se na njih primjenjuju pravila gradanskog prava. Tako: BORKOVIC, 1993., str. 433.; PAVLOVIC, S.,
Koncesije u hrvatskom gospodarskom pravu, Odvjetnik, 1995/9-10; str. 44.-45.
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odnos. No, u svim ostalim aspektima on ima obiljeZja klasi¢nog ugovora. Osim
toga, a §to je vrlo bitno, to je ugovor kojim se reguliraju imovinski odnosi, njime
se postiZze ravnoteZa izmedu imovinskih interesa koncesionara i istih takvih
interesa javnopravne osobe. Naravno, kroz realizaciju koncesijskog ugovora,
odnosno citavog koncesijskog odnosa javnopravni subjekt ¢esto ostvaruje i neke
druge tj. javne ili opcedrustvene interese, ali to ne oduzima ovom ugovornom
odnosu karakter imovinskog odnosa. Konac¢no, upravo obveza ostvarenja tih
interesa jedino je pravnopoliticko opravdanje ¢injenice Sto je javnopravni subjekt
u koncesijskom ugovoru u odredenoj mjeri subordiniran drugoj strani.

Iako je, dakle rije¢ o ugovoru s nesumnjivim javnopravnim komponentama ¢ini
se da je opravdano zakljuciti kako te komponente, prema sada$njem stanju stvari,
Jjos nisu dostigle onu «kritiénu masu» koja bi bila potrebna da se moZe govoriti o
nastanku sasvim novog tipaugovora koji u tolikoj mjeri izmice klaSICIIOJ ugovorHOJ
paradigmi da ga moZemo smatrati pandanom upravnom ugovoru, prlmjerlce u
francuskom pravu. Naravno, to ne znaci da razvoj legislative, a onda i stajaliSta
sudske prakse nece u nadogradivanju instituta koncesije i¢i u tom pravcu. Dapace,
to bi bio pravac razvoja koji bi sigurno imao neke vrlo korisne ucinke i koji bi
razrijeSio brojne nedorecenosti sada$njeg sustava. No, za sada je stanje takvo da
se ne moZe govoriti o tome da hrvatsko pravo poznaje pojam upravnog ugovora.

Da je to tako potvrduju i stavovi sudske prakse. Treba napomenuti da u hrvatskoj
sudskoj praksi postoji relativno mali broj odluka koje su se bavile problemima
koncesijskih ugovora, odnosno odgovornosti za povredu tih ugovora. No, u tom
relativno siromasnom uzorku redovito se ugovor smatra ugovorom gradanskog
prava i na njega se primjenjuju pravila gradanskog prava.

Tako, primjerice, Vrhovni sud Republike Hrvatske (dalje: VS RH) u odluci od
7. prosinca 2004. godine® odlucujuéi o zahtjevu koncesionara za naknadu Stete
koja mu je nastupila radi otkaza ugovora o koncesiji za obavljanje komunalne
djelatnosti, izri¢ito naglasava da je rije¢ o obveznopravnom odnosu i da se na
njega primjenjuju odredbe Zakona o obveznim odnosima. TuZitelj je smatrao
da odluka o otkazu nije pravno valjana jer je nije donijelo predstavnicko tijelo
tuZenika, koje je po odredbama ¢l. 11. st. 2. Zakona o komunalnom gospodarstvu®*
nadlezno za donoSenje odluke o koncesiji. Prema ¢l. 12. st. 1. istog zakona ugovor
o koncesiji sklapa poglavarstvo jedinice lokalne samouprave, ali zakon izricito
ne predvida® tko u ime te jedinice ugovor moZe otkazati. VS RH istice da, kako
je rije¢ o obveznopravnom odnosu, treba primijeniti odredbe Zakona o obveznim
odnosima koje reguliraju tu materiju,® tj. raskid ugovora u slu¢aju da jedna strana
ne ispuni svoju obvezu, kao §to je u ovom sporu. Zakljucuje da je odluka o otkazu
valjana jer ju je donijelo tijelo (Gradsko poglavarstvo) ovlasteno iskazivati volju

8 Presuda i rjeSenje VS RH, Broj: Gzz 138/04-3; Rev 673/04-3
8 NN 36/95 i 70/97.
85 C1. 13. to¢. 3. Zakona o komunalnom gospodarstvu.

8 Tj. odredbe ¢l. 124., 125. 1 126. starog Zakona o obveznim odnosima koji je bio na snazi u vrijeme
donosenja odluke.
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koncedenta (Grad Varazdin). U istom predmetu, odlucujuci o osnovanosti razloga
za otkaz ugovora, sud se poziva na pretpostavke za prijevremeni otkaz utvrdene
samim ugovorom, ali isto tako i na odredbe ¢l. 124. tada vaZedeg Zakona o
obveznim odnosima o jednostranom raskidu ugovora zbog neispunjenja.

Isto tako, u presudi od 18. rujna 2007. godine®’” VS RH povodom zahtjeva
tuzitelja kojim traZi da mu se odobri povecanje cijena koncesijskih usluga
izraZava stav da se na raskid ugovora o koncesiji primjenjuju odredbe ¢l. 132.
tada vaZeceg Zakona o obveznim odnosima «... kojim je propisano da raskidom
ugovora se obje stranke oslobadaju svih obveza izuzev obveze na naknadu
eventualne Stete, Sto znaci da se nakon raskida ugovora o koncesiji tuZitelj ne
moZe koristiti pravom na povecanje cijena pruZanja komunalnih usluga kad to
pravo nije iskoristio za vrijeme vaZenja ugovora o koncesiji, a Sto znaci da zbog
nekoriStenja njegovog prava, a zbog naprijed iznijetog, nema ni pravo na naknadu
Stete za navedeni iznos.» Isto tako, odbio je zahtjev tuZitelja kojim traZi navedeni
iznos s osnova pravila o stjecanju bez osnova, primijenivsi odredbe ¢l. 210. tada
vazeéeg Zakona o obveznim odnosima, buduci da u konkretnom slucaju nisu bile
ispunjene pretpostavke za primjenu te odredbe. Odlucuju¢i o zahtjevu tuZitelja
da se ugovor odrZi na snazi takoder je primijenio odredbe tada vazeceg Zakona o
obveznim odnosima: «U konkretnom slucaju rijec je o prestanku obveze u smislu
odredbe ¢l. 344. st. 1. ZOO-a. Prema odredbi ¢l. 344. st. 1. ZOO-a obveza prestaje
kad vjerovnik izjavi duZniku da nece traZiti njeno ispunjenje i duznik se s tim
suglasi.»

U Rjesenju od 15. travnja 2003. godine*® VS RH odlucivao je o utvrdivanju
nadleZnosti za rjesavanje sporova povodom koncesijskog odnosa na pomorskom
dobru. Iako je prema odredbama ¢l. 72. Pomorskog zakonika za raspravljanje svih
pitanja i rjeSavanje svih sporova u svezi s davanjem, izvr§avanjem, opozivom,
oduzimanjem ili izmjenom odluke o koncesiji na pomorskom dobru nadleZno
ministarstvo nadleZzno za pomorstvo, VS RH je zakljucio da se u konkretnom
slucaju ne radi se o takvom sporu. Kako se prema tuzbi u ovom sporu radi o
imovinsko-pravnom zahtjevu iz ¢l. 210. Zakona o obveznim odnosima, odlucio je
da je za sudenje o takvom zahtjevu nadleZan sud.

Potrebno je istaknuti da ovakav stav sudova nije posljedica samo ¢injenice da
sud ne vidi u elementima ugovora o koncesiji dovoljno osnova za proglaSavanje
takvog ugovora nekim posebnim oblikom upravnog ugovora na kojega bi se
primjenjivala posebna pravila, nego jednostavno i ¢injenice da u onim segmentima
ugovornog odnosakojinisu posebno uredeni samimugovorom, odlukom o koncesiji
s kojom ugovor mora biti u skladu, te posebnim propisima o koncesijama, sud
mora primijeniti odredbe vaZeceg prava koje ureduju imovinskopravne ugovorne
odnose. Drugim rije¢ima, ako bi na teorijskoj razini i smatrao da se radi o ugovoru
koji se toliko svojom dogmatikom udaljio od klasi¢nog ugovora obveznog prava
da ga se moZe smatrati novim oblikom nekakvog «zakona-ugovora», odnosno

8 Presuda VS RH, Broj: Rev 875/07-2.
% RjeSenje VS RH, Broj: Revt-52/03-2.
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mjeSavinom javnopravnih i privatnopravnih elemenata, tamo gdje za to nema
osnova u posebnim propisima sud moZe primijeniti iskljucivo postojeca pravila o
ugovorima.

3. 4. Temeljna pravila o odgovornosti za povredu ugovorne obveze
primjenjiva na odgovornost za povredu ugovora o koncesiji

Iz svega proizlazi da se u svim aspektima instituta odgovornosti za povrede
ugovora o koncesiji koji nisu posebno regulirani, primjenjuju opca pravila
obveznog prava. Sto se ti¢e odgovornosti za Stetu zbog povrede ugovora, po
odredbama Zakona o obveznim odnosima, to znaci da se na odgovarajuci nacin
primjenjuju opca pravila o izvanugovornoj odgovornosti za Stetu, ako pravilima
odsjekakoji ureduje pravo na popravljanje Stete zbog povrede ugovora nije drukcije
propisano.® Treba napomenuti da je u hrvatskom pravu moguéa konkurencija
osnova odgovornosti, tj. oSteenik moZe birati izmedu pravila o kontraktnoj i
izvankontraktnoj odgovornosti.

Osim toga, hrvatsko obvezno pravo poznaje i institut tzv. predugovorne
odgovornosti (culpa in contrahendo), ¢ija je primjena takoder moguca i kod
ugovora o koncesiji.”

Isto tako, moguca je podijeljena odgovornost, tj. ako je vjerovnik ili osoba
za koju on odgovara pridonio nastanku ili visini Stete, ili oteZanju duznikovog
poloZaja, naknada se razmjerno smanjuje.”’ Podijeljenu odgovornost predvida i
pravilo prema kojemu je strana koja se poziva na povredu ugovora duzna poduzeti
sve razumne mjere da bi se smanjila Steta izazvana tom povredom, inace druga
strana moZe zahtijevati smanjenje naknade.*

Za odgovornost u svezi s ugovorom o koncesiji interesantna je i odredba
¢l. 1083. Zakona o obveznim odnosima o odgovornosti zbog povrede obveze
sklapanja ugovora. Naime, osoba koja je po zakonu obvezna sklopiti neki ugovor

% (1. 349. Zakona o obveznim odnosima.

% Culpa in contrahendo uredena je odredbama ¢l. 251. i ¢l. 348. Zakona o obveznim odnosima.: CI.
251.:(1) Pregovori koji prethode sklapanju ugovora ne obvezuju. (2) Ali strana koja je pregovarala ili
prekinula pregovore suprotno nacelu savjesnosti i postenja odgovorna je za Stetu koja je time prouzrocena
drugoj strani. (3) Suprotno je nacelu savjesnosti i postenja, izmedu ostalog, ako strana ude u pregovore s
drugom stranom bez prave namjere da s tom stranom sklopi ugovor. (4) Ako je jedna strana u pregovorima
dala drugoj strani povjerljive obavijesti ili joj omogucila da dode do njih, druga ih strana, ako nije
drukcije ugovoreno, ne smije uciniti dostupnim trecima niti ih koristiti za svoje interese, bez obzira je li
naknadno ugovor sklopljen ili nije. (5) Odgovornost za povredu obveze iz st. 4. ovoga ¢l. moZe se sastojati
u naknadi time prouzrocene stete i predaje osteceniku koristi koju je Stetnik tom povredom ostvario. (6)
Ako se drukcije ne sporazumiju, svaka strana snosi svoje troskove oko priprema za sklapanje ugovora, a
zajednicke troskove snose na jednake dijelove.

Cl. 348.: Ugovorna strana koja je duzna obavijestiti drugu stranu o cinjenicama $to su od utjecaja
na njihov medusobni odnos odgovara za stetu koju pretrpi druga strana zbog toga sto nije bila na vrijeme
obavijestena.

91 C1. 347. Zakona o obveznim odnosima.
92 C1. 346. st. 4. Zakona o obveznim odnosima.
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duZna je naknaditi Stetu ako na zahtjev zainteresirane osobe bez odgadanja ne
sklopi taj ugovor.

Prema pravilima o izvanugovornoj odgovornosti koja se analogno primjenjuju
i na ugovornu odgovornost u pravilu se za svaku protupravnu radnju (dakle i za
povredu ugovornih obveza) odgovara po nacelima subjektivne predmnijevane
odgovornosti. To znaci da se oborivo predmnijeva krivnja duZnika za povredu
ugovora, i to najblaZzi oblik krivnje, obi¢na nepaznja. DuZnik je postupio s
obi¢nom nepaZnjom ako nije upotrijebio paznju dobrog domadcina ili dobrog
gospodarstvenika, odnosno dobrog stru¢njaka.” U slu¢aju povrede koncesijskih
ugovora to ¢e redovito biti kriterij paznje dobrog gospodarstvenika, odnosno
dobrog stru¢njaka. DrZimo da je nesporno da navedeni kriteriji u procjenjivanju
duZne paZnje moraju primijeniti na obje stranke u ugovoru o koncesiji.

Iznimno, kada je to zakonom posebno propisano, moguca je i objektivna
odgovornost.”* Posebne odredbe propisa koji ureduju ugovor o koncesiji ne
predvidaju objektivnu odgovornost za povredu ugovora, §to znaci da ée se, prema
sadasnjem stanju stvari, primjenjivati opéa pravila o subjektivnoj odgovornosti.

Duznik se oslobada odgovornosti za Stetu ako dokazZe da nije mogao ispuniti
svoju obvezu, odnosno da je zakasnio s ispunjenjem obveze zbog vanjskih,
izvanrednih i nepredvidivih okolnosti nastalih poslije sklapanja ugovora koje nije

Sto se ti¢e moguénosti ugovornog iskljucenja ili ogranicenja odgovornosti,
prema odredbama ¢l. 345. Zakona o obveznim odnosima, odgovornost duZnika
za namjeru ili krajnju nepaZnju ne moZe se unaprijed ugovorom iskljuciti ni
ograniciti. No, ¢ak i odredbu o iskljucenju i ograni¢enju odgovornosti za obi¢nu
nepaznju sud moZe na zahtjev zainteresirane strane ponistiti, ako je takav sporazum
proizasao iz monopolskog poloZaja duznika ili iz neravnopravnog odnosa
ugovornih strana. Isto tako, dopusSteno je ugovaranje najviseg iznosa naknade,
ako odredeni iznos nije u ocitom nerazmjeru sa Stetom i ako za odredeni slucaj
nije Sto drugo zakonom odredeno. No, ako je ugovor povrijeden namjerno ili iz
krajnje nepaznje vjerovnik ima pravo na puni iznos naknade. Ugovorom se moze
proSiriti odgovornost duznika i za slucajeva za koje inace ne odgovara, osim ako
je to protivno savjesnosti i poStenju.®

Sto se ti¢e obujma naknade Stete, vierovnik uvijek ima pravo na naknadu
obicne Stete i izmakle koristi”” te na pravi¢nu naknadu neimovinske Stete, koje
je duznik u vrijeme sklapanja ugovora morao predvidjeti kao moguce posljedice
povrede ugovora, a s obzirom na ¢injenice koje su mu tada bile poznate ili morale

9 CL. 10 st. 1. i 2. Zakona o obveznim odnosima.
9 C1. 1045. Zakona o obveznim odnosima.

95 C1. 343. Zakona o obveznim odnosima.

% (1. 344. Zakona o obveznim odnosima.

97 C1. 1089. st. 3. Zakona o obveznim odnosima izmaklu dobit definira kao dobitak koji se mogao
osnovano ocekivati prema redovitom tijeku stvari ili prema posebnim okolnostima, a Cije je ostvarenje
sprijeceno Stetnikovom radnjom ili propustanjem.
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biti poznate. No, ako je ugovor povrijeden namjerno, krajnjom nepaZnjom
ili prevarno, vjerovnik ima pravo na cjelokupnu S§tetu, tj. i na predvidivi u na
nepredvidivu Stetu.”®

Naravno, i u svezi sa svim ostalim mogu¢im posljedicama povrede ugovorne
obveze (primjerice, instituti kao §to su ugovorna kazna, pravo zadrZanja, pravo
na jednostrani raskid ugovora zbog povrede ugovora, pravila o kapari, pravila
o prigovoru neispunjenja ili prigovoru neurednog ispunjenja ugovora, itd.), ako
posebnim propisima o koncesijama nije drukcije odredeno, primjenjuju se opca
pravila Zakona o obveznim odnosima.

No, treba na kraju naglasiti da, i pored ovakvog nacelnog stava o primjenjivosti
pravila gradanskog ugovornog prava na ugovor o koncesiji, neka pitanja ostaju
otvorena. [ toupravozbog specifi¢nosti koncesijskog odnosaukojemu treba pomiriti
dva suprotstavljena interesa. S jedne strane je imovinski interes koncesionara, a
s druge strane opci (javni) interes kojega koncedent ima pravo i obvezu Stititi.
Klasi¢na pravila o ugovornoj odgovornosti temelje se na nacelu ravnopravnosti
stranaka i imaju za cilj ponovno uspostaviti poremecenu ravnoteZu u imovinskim
interesima stranaka. U koncesijskom odnosu pak drZzava ima u odredenoj mjeri
nadredeni poloZaj upravo stoga da bi efikasno Stitila javni interes. Otuda i njene
posebne prerogative kao Sto je pravo na jednostrani opoziv ugovora, na vrsenje
nadzora nad izvrSavanjem ugovornih obveza ili na izmjenu ugovora. Te ovlasti su
pravnopoliticki opravdane, a za sada su hrvatskom koncesijskom pravu relativno
uske. Kako je navedeno, pravo opoziva koncesije radi zastite interesa drzave za
sada predvidaju jedino odredbe ZPDML-a, a pravo jednostrane izmjene ugovora
nije nigdje izri¢ito propisano, iako se via facti moZe u praksi dogadati time Sto
javna vlast donosi nove propise koji utjecCu na sadrzaj ugovornih obveza. U svim
ovakvim slucajevima, a moguce je da e se opseg posebnih ovlastenja koncedenta
i prosirivati, remeti se ugovorna ravnoteza kako je shvaca gradansko pravo, ako
se koncedentu ne da moguénost punog obestecenja.

Pravila Zakona o obveznim odnosima o ugovornoj odgovornosti u tim
situacijama ne mogu pomo¢i jer se radi o posebnim prerogativima, a ne o povredi
ugovorne obveze. Primjerice, prema pravilima o opozivu koncesije iz ¢l. 29.
ZPDML-a koncesionar ima pravo samo na naknadu troSkova izgradnje gradevine
na pomorskom dobru, u razmjeru prema vremenu za koje je prikracen u vrSenju
koncesije. Steta koju trpi od jednostranog opoziva koncesije moZe biti daleko veca,
no on se ne moZe pozvati ni na pravila o ugovornoj odgovornosti (jer koncedent
nije prekrSio ugovor) ni na pravila deliktne odgovornosti (jer radnja koncedenta
nije protupravna radnja buduci da ga zakon ovlascuje na opoziv koncesije, odnosno
ugovora). Zastita interesa drZave je svakako legitiman osnov za opoziv koncesije,
no pitanje je mora li upravo konkretni koncesionar biti taj koji trpi Stetu zbog
zastite opcéeg interesa. Isto tako, ako se koncedentu prizna i pravo jednostrane
izmjene ugovora radi zastite javnog interesa, takoder treba predvidjeti mehanizme
koji ¢e osigurati financijsku ravnotezu u koncesijskom odnosu.

9% C1. 346. st. 1. i 2. Zakona o obveznim odnosima.
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Ovi primjeri pokazuju kako je institut koncesija, usprkos relativno velikom
broju zakona koji ga predvidaju, joS uvijek nedovoljno detaljno ureden u
hrvatskom pravu i kako postoje problemi koje treba rijesiti da bi institut dobio Sto
Siru primjenu.

RESPONSIBILITY FOR NON-COMPLIANCE WITH
CONCESSION CONTRACTS RELATED TO USAGE OF
PUBLIC GOODS

This paper is concerned with the problems which occur in Croatian law related to the institution
of responsibility for breach of contract on concession, which is one of the fundamental elements of
the concession relation. Analysis of existing Croatian legislation in this sphere shows that it concerns
specific contracts wherein the principle of equality of the parties is seriously limited in favour of the
grantor so that in some elements it is closer to the concept of the so called administrative contract
found in comparative law. However, regardless of all the peculiarities, according to the current state
of legislation and court practice, this contract is still a contract to which, except in those elements
specifically regulated by law, the general rules of civil, that is, commercial law on breach contractual
obligations, are applied.

Key words: contract of concession, responsibility for contract
implementation, limitation of general rules
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