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U radu se analiziraju upravni ugovori u posebnom zakono-
davstvu Republike Hrvatske, njihova zastupljenost, nacin
regulacije te pravna zastita. Prikazane su osnovne karakte-
ristike upravnih ugovora u francuskom i njemackom pravu.
Ubpravni ugovori postali su aktualna tema u znanstvenoj i
stru¢noj javnosti posebno od njihova normiranja u Zako-
nu o opéem upravnom postupku iz 2009. Ugovori su pri
analizi podijeljeni u tri kategorije: upravni ugovori ije je
sklapanje izrijekom propisano u posebnom zakonodavstvu,
ugovori o koncesijama kao upravni ugovori &ije je sklapanje
propisano posebnim zakonima te ugovori s odredenim ka-
rakteristikama upravnih ugovora. Unato¢ tome $to je nor-
miranje upravnih ugovora pozitivno ocijenjeno u znanstve-
noj i stru¢noj javnosti, postoje odredeni nedostaci poput
nepostojanja definicije upravnih ugovora, neuskladenosti
posebnih zakona sa Zakonom o opéem upravnom postup-
ku, kao i razli¢itog propisivanja pravne zastite u razli¢itim
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posebnim zakonima. Uz analizu tih problema, na kraju
rada predloZena su poboljsanja tog zakonodavstva.

Kljuéne rijeci: upravni ugovori, posebno zakonodavstvo, Za-
kon o opéem upravnom postupku, Zakon o koncesijama,
ugovor o javnoj nabavi, ugovor o javno-privatnom partner-
stvu

1. Uvod

Upravni ugovori nastali su kao posebna vrsta ugovora u pravu gradanskih
drzava na kraju 19. i pocetkom 20. stolje¢a (Borkovi¢, 2002: 34). Na raz-
voj instituta upravnih ugovora u hrvatskom pravu utjecale su njemacka
i francuska teorija upravnog prava, a u radnoj skupini za izradu Zakona
o opéem upravnom postupku (ZUP)! sudjelovali su njemacki stru¢njaci
(Medvedovi¢, 2009: 31), $to se vidi i u normiranju upravnog ugovora u
Clancima 151.-154.2

Upravni ugovori uvedeni su u hrvatsko zakonodavstvo ZUP-om koji je stu-
pio na snagu 2010. Uz nedvojbeno $turu razradu tog instituta, manjak je i
nepostojanje definicije upravnog ugovora u zakonskom tekstu. Medutim,
pri njegovu definiranju mogude se osloniti na uvjete koje propisuje ZUP.3
Borkovi¢ ga definira na sljede¢i nacin: »Upravni ugovor je dvostrani prav-
ni akt $to ga drzava, odnosno javnopravno tijelo sklapa s tre¢im osobama
(fizickim ili pravnim) radi ostvarenja cilja Sireg drustvenog interesa te pod
uvjetima utvrdenim posebnim propisima.« Iz toga izvodi i tri karakteris-
tike upravnih ugovora koje se ocituju u subjektima koji ga sklapaju, svrsi
ugovora te posebnom postupku koji prethodi sklapanju ugovora.

Kriteriji koje odredeni ugovor treba zadovoljiti da bi bio upravni uglavnom
su oblikovani sudskom praksom, odnosno uredeni su zakonom kojim je
reguliran opéi upravni postupak (Pulabi¢, 2009: 80). U ZUP-u je upravni
ugovor odreden kao ugovor koji sklapaju javnopravno tijelo i stranka o

1 Zakon o opéem upravnom postupku, NN 47/09.

2 Najsiru teorijsku razradu bitnih elemenata upravnih ugovora dala je bag francuska
teorija upravnog prava i praksa francuskog Drzavnog savjeta. Tri su temeljne karakteristike
upravnih ugovora: subjekti, cilj odnosno svrha i posebna pravila koja vrijede pri zakljuivanju
i izvriavanju tih ugovora (Aviani, 2013: 352).

3 To su subjekti, uvjeti za sklapanje i predmet upravnog ugovora, njegova nistetnost,
izmjena i raskid te prigovor na takav ugovor (Aviani, Perda, 2011: 479).
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izvrSenju prava i obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je rijeSena upravna
stvar, ako je zakonom propisano sklapanje takvog ugovora (¢l. 150/1.). Na
sva druga pitanja odgovore ¢e morati dati posebni zakoni, upravna praksa
i upravnosudska praksa (Aviani, Perda, 2011: 479).

Potrebno je razlikovati ugovore uprave od upravnih ugovora.* Ugovori
uprave obuhvacaju sve vrste ugovora koje uprava zakljucuje u ime drzave.
Pojam upravni ugovori uZi je i njime se pokrivaju samo oni ugovori koji
imaju odredene karakteristike.’

Za potrebe ovog rada pregledano je preko 280 zakona, a u nekima od njih
nadene su karakteristike upravnih ugovora koje odgovaraju odredbama
upravnih ugovora u ZUP-u odnosno odredbama Zakona o koncesijama.
Jedini zakon koji se koristi nazivom upravni ugovor je Opéi porezni zakon
(OPZ) u ¢l. 91.a.° Provodenjem pojedinog ugovora kroz obiljezja karakte-
risti¢na za upravne ugovore doci ée se do odgovora je li razmatrani ugovor
upravni ili je rije¢ o ugovoru gradanskog prava.”

U prvom dijelu rada prikazan je razvoj upravnih ugovora u poredbenom
pravu, u Francuskoj i Njemackoj, zatim su analizirani upravni ugovori
prema odredenim kriterijima te su svrstani u pojedine kategorije, a za-
klju¢no je pozornost posvecena ugovorima s nekim karakteristikama
upravnih ugovora.

2. Razvoj upravnih ugovora u Francuskoj

i Njemackoj
Za razvoj upravnih ugovora u Francuskoj istaknuto mjesto pripalo je teori-
ji i upravnosudskoj praksi (Kopri¢, Niksi¢, 2010: 274). Odgovor na pitanje

$to se smatra upravnim ugovorom treba potraziti u praksi Drzavnog sa-
vjeta i nizih upravnih sudova koja je oblikovala nekoliko temeljnih nacela

4 Prema Ivancevicu, ta se distinkcija moze jednostavno izreéi na sliedeci na&in: »Svaki
administrativni ugovor je ugovor administracije, ali nije svaki ugovor administracije ujedno
administrativni ugovor.« (Ivancevi¢, 1969: 73).

5 O razlikovanju upravnog ugovora i ugovora uprave pisao je Borkovi¢ (Borkovi¢,
1993: 421).

6 Op¢i porezni zakon, NN 147/08, 18/11, 78/12, 136/12, 73/13.

7 Razmatrana su ova obiljezja: subjekti ugovora, svrha odnosno cilj, posebni postupak
koji prethodi donosenju upravnog akta, sklapanje mora biti propisano zakonom, prestanak
ugovora.
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prema kojima se upravni ugovori razlikuju od ugovora privatnog odnosno
obveznog prava. To su kriterij cilja, kriterij stranaka i kriterij posebnih

odredbi.®

DPerda govori o dva ¢imbenika izvedena iz vrlo slozene sudske prakse koja
odreduju upravne ugovore uopce te ih razlikuju od ugovora privatnog pra-
va. To su predmet ugovora koji uvijek mora biti usmjeren na obavljanje
javne sluzbe te, drugo, posebne ovlasti pridrzane jednoj ugovornoj strani
koja je uvijek javnopravno tijelo. Ako neki ugovor sadrzava barem jedan
od tih dvaju elemenata, smatrat ¢e se prema svojoj prirodi upravnim ugo-
vorom (Perda, 2011: 354). Iz toga je vidljiva prva karakteristika upravnih
ugovora u francuskom konceptu — odnos subordinacije ugovornih strana.’
Iz odnosa subordinacije proizlaze neka karakteristi¢na obiljeZja upravnih
ugovora, npr. autoritativna prava javnopravnog tijela i specifi¢ni rezim
sklapanja upravnih ugovora.!® Uz to, »identifikaciju upravnih ugovora je
u nekim slu¢ajevima olakSao sam zakonodavac, proglasavajuci pravnom
normom odredene ugovore kao upravne ..., a razliku je ublazila i pravna
praksa na nacin 3to je izdiferencirala odredene ugovore kao upravne po
kriteriju njihove prirode« (Borkovi¢, 1993: 420-421).

U francuskom pravu dvije se vrste upravnih ugovora smatraju najvazni-
jima, ugovori o javnoj nabavi i o koncesioniranoj javnoj sluzbi (Richer,
2008: 120-123, prema: Siki¢, Stanici¢, 2011: 425).

Francusko pravo utjecalo je i na razvoj upravnih ugovora i u drugim prav-
nim poredcima, ali u germanskim pravnim poredcima pravno uredenje
upravnih ugovora bez obzira na pocetni utjecaj znatno odstupa od fran-
cuskog prava (Kopri¢, Niksi¢, 2010: 277). Tako u Njemackoj postoji ko-
dificirani upravni postupak od 1976., ali u saveznom Zakonu o opéem

8 Kriterij cilja podrazumijeva da se upravni ugovori sklapaju radi obavljanja javne
sluzbe, odnosno ostvarivanja Sireg drustvenog interesa; kriterij stranaka je onaj prema kojem
je jedna od strana osoba javnog prava ili neki drugi subjekt (posrednik) koji djeluje za javno-
pravno tijelo; kriterij posebnih odredbi podrazumijeva posebne uvjeta izvrienja, primjene,
prestanaka, prava i obveza ugovornih strana itd. (Pirnat, 2009: 112). Uz to, Pulabi¢ navodi
i postupovne odredbe u pogledu upravnih ugovora, prvenstveno u pogledu nadleZnosti Dr-
Zavnog savjeta za rjeSavanje sporova proizaslih iz upravnih ugovora (Bulabi¢, 2009: 82).

9 Drzavni savjet je ustvrdio da bi se ugovor sklopljen izmedu dviju privatnih osoba
mogao samo iznimno smatrati upravnim, i to kad bi jedna od ugovornih stranaka istupala u
ime i za ra¢un neke osobe javnoga prava, kada se ona opet promatra u kontekstu javne vlasti
(DPerda, 2011: 355).

10 Vise 0 navedenom pisao je Perda (2011: 356-357).
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upravnom postupku ne spominje se izraz upravni ugovor, nego javnoprav-
ni ugovor.!!

U Njemackoj je klju¢ni element razlikovanja upravnih ugovora i ugovora
privatnog prava sam predmet ugovora. Javna tijela su nadredena u takvim
ugovornim odnosima, a pravila gradanskog prava primjenjuju se samo
supsidijarno (Aviani, 2013: 354). Tu nije nuzno da jedna od stranaka bude
javnopravno tijelo pa tako upravni ugovor mogu sklopiti i dvije privatne
osobe ako se radi o ostvarivanju $ireg drustvenog interesa. U njemackom
pravu takvi ugovori koji se temelje na na&elu ravnopravnosti stranaka zovu
se koordinirani ugovori. Subordinirani ugovori u njemackom pravu jos se
dalje dijele na ugovor o nagodbi i ugovor o razmjeni (Perda, 2011: 361-
364).12

3. Upravni ugovori u posebnom zakonodavstvu
Republike Hrvatske

Upravni ugovori u hrvatskom posebnom zakonodavstvu mogu se svrstati
u nekoliko kategorija. Kriterij razlikovanja jest nac¢in normiranja njihova
sklapanja od strane zakonodavca, a kategorije su: upravni ugovori &ije je
sklapanje izrijekom normirano u posebnom zakonu, ugovori o koncesija-
ma kao upravni ugovori ije je sklapanje propisano posebnim zakonima te
ugovori s odredenim karakteristikama upravnih ugovora. Ugovor o kon-
cesiji prema ZK-u &ini zasebnu potkategoriju, a preostalo zakonodavstvo
moZe se podijeliti na jo§ dvije manje kategorije — one zakone u kojima je
detaljnije propisano sklapanje ugovora o koncesijama te na one koji sadr-
7avaju tek naznaku sklapanja ugovora o koncesijama, a u svemu propisuju
supsidijarnu primjenu ZK-a.

3.1. Upravni ugovori ¢ije je sklapanje izrijekom normirano u
posebnom zakonu

U prvu skupinu ulaze upravni ugovori ¢ije je sklapanje izrijekom propisa-
no zakonom. U Hrvatskoj je primjer za to OPZ koji u ¢lanku 91.a propisu-

1 Verwaltungsverfahrensgesetz od 25. svibnja 1976., IV. glava, §§ 54-62.

12 problematiku upravnih ugovora detaljnije su razradili hrvatski strucnjaci (v. Siki¢,
Stanici¢, 2011: 426-428 i Kopri¢, Niksi¢, 2010: 277-278).
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je moguénost (porezno tijelo moZe...) sklapanja upravnog ugovora za po-
rezno tijelo s namjerom izvrSenja poreznog rjeSenja. Alternativno je za isti
slu¢aj propisano sklapanje nagodbe. Dopustenje za sklapanje upravnog
ugovora ili nagodbe daje ministar financija. Upravni ugovor ili nagodba
javno Ce se objaviti na internetskoj stranici Ministarstva financija (Porez-
ne uprave) s datumima objave propisanima u ¢l. 8/9. OPZ-a. U &etvrtom
stavku istog ¢lanka propisan je sadrzaj nagodbe.

Takav nacin propisivanja sklapanja upravnih ugovora u skladu je sa ZUP-
om u kojem je propisano da ¢e upravni ugovor sklopiti javnopravno tijelo i
stranka radi izvr$enja prava i obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je rijeSena
upravna stvar, ako je zakonom propisano sklapanje takvog ugovora. Pri
tome se rije¢ zakon odnosi na neki od posebnih zakona u Republici Hr-
vatskoj, u konkretnom slu¢aju na OPZ.

3.2. Ugovori o koncesiji kao upravni ugovori

Ova kategorija ugovora podrazumijeva upravne ugovore Cije sklapanje
nije izrijekom propisano posebnim zakonima. U njima zakonodavac ne
spominje termin upravni ugovori, odnosno o njima 3uti, to su tzv. admi-
nistrativni ugovori par nature.'®> Zbog toga opravdano navode autori da je
konkretno razlikovanje je li rije¢ o ugovoru privatnog prava ili upravnom
ugovoru iznimno sloZeno, pa se opravdano zakljucuje da je danas »... gra-
nica izmedu upravnih ugovora i ugovora privatnog prava ... nesigurna i
kompleksna« (Petit, 2009: 284-286, prema: Pulabi¢, 2009: 79).

U hrvatskom pravu postojali su ugovori koji bi se mogli klasificirati kao
upravni ugovori i prije njihove regulacije u ZUP-u. Najbolji primjer je ugo-
vor o koncesiji. Zakon o koncesijama detaljno propisuje uvjete za skla-
panje tog ugovora, ugovorne strane te postupak koji prethodi sklapanju
ugovora o koncesiji.

Ugovor o koncesiji kao upravni ugovor prema Zakonu o koncesijama (ZK).'>
Prema ZK-u, ugovor o koncesiji je ugovor koji su sklopili davatelj konce-

13 Rije¢ je o ugovorima koji bi po svojim esencijalnom karakteristikama bili upravni
ugovori i u slu¢aju kad zakonodavac 3uti (Ivancevi¢, 1969: 74).

14 Novo hrvatsko zakonodavstvo (misli se na zakonodavstvo 1990-ih) uvodi u hrvatski
pravni sustav neke posebne vrste ugovora kojima su mnoga obiljeZja identi¢na ili sli¢na s kla-
si¢nim tipovima upravnih ugovora. Ovdje prije svega treba spomenuti Zakon o koncesijama
(Borkovi¢, 1993: 432).

15 7akon o koncesijama, NN 143/12.
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sije s jedne strane i gospodarski subjekt kao odabrani najpovoljniji ponu-
ditelj, odnosno gospodarski subjekt kojem je koncesija dana na temelju
neposrednog zahtjeva s druge strane, a sadrzava odredbe o medusobnim
pravima i obvezama vezanim uz danu koncesiju (¢l. 3/1. t. 4.).1

Prva karakteristika upravnih ugovora odituje se u subjektima, odnosno
strankama ugovora. ZUP u ¢l. 150/1. propisuje da ¢e javnopravno tijelo i
stranka sklopiti upravni ugovor o izvrienju prava i obveza utvrdenih u rje-
Senju kojim je rijeSena upravna stvar, ako je zakonom propisano sklapanje
takvog ugovora. Javnopravno tijelo je davatelj koncesije, a prema ZK-u
to mogu biti: Hrvatski sabor, Vlada, tijela drzavne uprave u ime Repub-
like Hrvatske, nadlezna tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) sa-
mouprave u ime jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave te
pravne osobe posebnim propisima ovlastene za davanje koncesija.’” Kada
javnopravno tijelo i neki gospodarski subjekt'® sklope ugovor, takve stran-
ke nisu u ravnopravnom poloZaju kao $to bi bilo da sklapaju ugovor pri-
vatnog prava. Upravo iz te neravnopravnosti subjekata, odnosno odnosa
subordinacije gdje javnopravno tijelo postupa s pozicije vlasti, o¢ituje se
prva karakteristika upravnih ugovora.

Druga karakteristika upravnih ugovora odnosi se na svrhu, odnosno cilj
sklapanja ugovora. To mora biti cilj Sireg drustvenog interesa.!® Pravno se
koncesija definira kao dozvola za obavljanje neke djelatnosti uvjetovana
posebnim odobrenjem (Borkovi¢, 2002: 37). Prema definiciji koncesije iz
¢l. 3. ZK-a, koja navodi da je koncesija pravo koje se stje¢e ugovorom, a
vrste su za gospodarsko koristenje opleg ili drugog dobra, za javne radove,
za javne usluge, moze se zakljuciti da se sklapanjem upravnih ugovora,
odnosno ugovora o koncesiji ostvaruje javni interes, odnosno da se djeluje
s ciljem ostvarenja nekog javnog interesa.?

16 pri Ministarstvu financija vodi se Registar koncesija, http://regkon.fina.hr/Registar-
Koncesija.web/index.html

17 Prema ZUP-u, javnopravna tijela su tijela drzavne uprave i druga drzavna tijela,
tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, pravne osobe koje imaju javne
ovlasti, koja u okviru djelokruga utvrdenog na temelju zakona postupaju i rjeSavaju u uprav-
nim stvarima (¢l. 1.).

18 Gospodarski subjekt je prema &l. 3/1. t. 3. ZK fizi¢ka ili pravna osoba ili zajednica
tih osoba koja na trzistu nudi izvodenje radova i/ili posla, isporuku robe ili pruzanje usluga.

19 Borkovi¢ navodi da upravo taj cilj, dakle ostvarivanje opéedrustvenog interesa po-
sebno preko funkcioniranja javnih sluzbi, daje osnovnu znacajku upravnom ugovoru. Rije¢ je
o interesima koji su iznad interesa ugovaraca (2002: 37).

20 Uz to, ¢l. 5. navodi §to sve moze biti predmetom koncesije: istrazivanje/cksploa-
tacija mineralnih sirovina, koristenje voda, pravo lova na drzavnim lovistima i uzgajalistima
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Trece, postupku sklapanja ugovora mora prethoditi upravni postupak s
donosenjem rjesenja koje je upravni akt. ZK u svom tre¢em dijelu pro-
pisuje postupak koji prethodi donosenju odluke o koncesiji. Tako ¢l. 19.
regulira postupak davanja koncesije na nacin da zapocinje danom slanja
na objavu obavijesti o namjeri davanja koncesije u Elektronickom oglas-
niku javne nabave Republike Hrvatske, a zavriava izvr$noséu odluke o
davanju koncesije ili odluke o ponistenju postupka davanja koncesije. ZK
propisuje nacela postupka davanja koncesije (¢l. 20.), obznanjivanje na-
mjere davanja koncesije putem obavijesti (¢l. 21.), ponudu (¢l. 22.), javno
otvaranje ponuda (¢l. 23.), pregled i ocjenu ponuda (&l. 24.) i kriterije za
odabir najpovoljnije ponude (¢l. 25.).

U &l 26/1. izricito je propisano da je odluka o davanju koncesije upravni
akt. Siki¢ i Stanici¢ usporedbom odredbi ZK-a s odredbama ZUP-a dola-
ze do zakljucka da opisani postupak jest upravni postupak te da obavijest
o namjeri davanja ponuda predstavlja obavijest iz &l. 43. ZUP-a (Sikic,
Stanici¢, 2011: 434). 1z ¢l. 33/3. vidljivo je oslanjanje ugovora o koncesiji
na odluku o koncesiji — propisano je da ugovor mora biti sastavljen u skla-
du s dokumentacijom za nadmetanje, podacima iz obavijesti o namjeri
davanja koncesije, odabranom ponudom te odlukom o davanju koncesije.

Sklapanje ugovora o koncesiji propisano je zakonom, ali ne izricito kao
upravnog ugovora. Kako se hrvatsko zakonodavstvo jo$ uvijek ne koris-
ti pojmom upravni ugovor, tek analizom pojedinih ugovora dolazimo do
odgovora na pitanje je li rije¢ o ugovoru javnog ili privatnog prava. Siki¢ i
Stanicic¢ zauzimaju stajaliste da je potrebno da ugovor ispuni sve uvjete da
bi se smatrao upravnim.?!

Ugovor o koncesiji moze prestati na nekoliko nacina propisanih &l. 44.:
ispunjenjem zakonskih uvjeta; raskidom ugovora o koncesiji zbog javnog
interesa; sporazumnim raskidom ugovora o koncesiji; jednostranim raski-
dom ugovora o koncesiji; pravomoéno$éu sudske odluke kojom se ugovor

divljagi, pomorsko dobro, pojedine djelatnosti unutar zasticenih podrugja prirode te za ko-
ristenje drugih zasti¢enih prirodnih vrijednosti i speleoloskih objekata, podrucje energetike,
obavljanje linijskog i obalnog pomorskog i rije¢nog prijevoza, luke, javne ceste, javni prijevoz,
zratne luke, podrugje sporta, kulturna dobra, komunalne djelatnosti, javne vodne usluge,
podrugje Zeljeznica, podruéje Zi¢ara, gospodarenje otpadom, podruéje turizma, podrudje
zdravstva, pruzanje medijskih usluga i radija i slobodne zone (¢l. 5/1. ZK).

2L Uvjeti koje Siki¢ i Stanici¢ analiziraju su ovi: subjekti ugovora o koncesiji, pret-
hodno provodenje upravnog postupka i donoSenje rjeSenja, zakonski propisano sklapanje
ugovora o koncesiji te raskid ugovora prema ZK-u u usporedbi sa ZUP-om (Siki¢, Stanicic,
2011: 432-438).



Mateja Crnkovié¢: Upravni ugovori u posebnom zakonodavstvu Republike Hrvatske

HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 4., str. 1035-1056
god. 14. (2014, 1043

o koncesiji utvrduje nistetnim ili se ponistava; u slu¢ajevima odredenima
ugovorom o koncesiji; u slu¢ajevima odredenima posebnim zakonom.

7K sadrzava posebna pravila o raskidu ugovora koja su detaljnija od
odredbi ZUP-a. Dok ZUP samo propisuje da javnopravno tijelo ima pra-
vo raskinuti ugovor ako se sa strankom ne suglasi o izmjenama ugovora,
ako stranka ne ispunjava obveze iz upravnog ugovora te radi otklanjanja
teske i neposredne opasnosti za Zivot i zdravlje ljudi i javnu sigurnost, ZK
propisuje da javnopravno tijelo ima pravo jednostrano raskinuti ugovor u
odredenim slu¢ajevima iz ¢l. 47.2

Uz to, davatelj koncesije mora prethodno upozoriti koncesionara i finan-
cijske institucije koje su osigurale financiranje provedbe ugovora o kon-
cesiji o takvoj svojoj namjeri te odrediti koncesionaru primjereni rok za
otklanjanje razloga za raskid ugovora o koncesiji i za izja$njavanje o tim
razlozima. Tek ne otklone li se razlozi za raskid, davatelj koncesije raski-
nut ¢e ugovor o koncesiji. U tom slu¢aju davatelj koncesije ima pravo
na naknadu Stete koju mu je prouzro¢io koncesionar u skladu s opéim
odredbama obveznog prava. Prihodi od naplate Stete uzrokovane radnja-
ma koncesionara prihod su drzavnog proracuna ili davatelja koncesije ako
je to jedinica lokalne ili regionalne (podru¢ne samouprave).

Odredbe ZK-a idu vise u korist suugovaratelju javnopravnog tijela od
odredaba ZUP-a koji za njega predvida tek institut prigovora. ZK daje
moguénost jednostranog raskida i koncesionaru, ali prema odredbama
obveznog prava (¢l. 47/6.). Pojedini autori smatraju da je takvo pravno
uredenje kvalitetnije nego pravno uredenje raskida upravnih ugovora pre-
ma ZUP-u, jer je detaljnije i ne ostavlja puno prostora za dvojbe te je puno

22 To su sljede¢i slucajevi: ako koncesionar nije platio naknadu za koncesiju vige od
dva puta uzastopno ili opéenito neuredno placa naknadu za koncesiju; ako koncesionar ne
obavlja javne radove i/ili ne pruZa javne usluge prema standardima kvalitete za takve radove
odnosno usluge kako su utvrdeni ugovorom o koncesiji, posebnim zakonom i drugim propi-
sima kojima se ureduje predmet koncesije; ako koncesionar ne provodi mjere i radnje nuZne
radi zastite opéeg odnosno javnog dobra te radi zastite prirode i kulturnih dobara; ako je
koncesionar naveo neto¢ne podatke u ponudi temeljem kojih se utvrdivalo ispunjenje uvjeta
sposobnosti odredenih u dokumentaciji za nadmetanje; ako koncesionar svojom krivnjom
ne zapocne s provedbom ugovora o koncesiji ili njegova dijela u ugovorenom roku; ako
koncesionar obavlja i druge radnje u suprotnosti s ugovorom o koncesiji ili propusta obaviti
duzne radnje utvrdene ugovorom o koncesiji; ako je koncesionar prenio na tre¢u osobu svoja
prava iz ugovora o koncesiji suprotno odredbama ovoga Zakona i ugovora o koncesiji; ako
koncesionar ne dostavi novi odgovarajuéi instrument osiguranja koji davatelj koncesije za-
trazi na temelju ¢l. 31/5. toga Zakona; u drugim slucajevima u skladu s odredbama ugovora
o koncesiji i opéim odredbama obveznog prava.
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uravnoteZenije jer uzima u obzir interese koncesionara (Kopri¢, Niksi¢,
2010: 299).

Vezano uz pravnu zastitu, ZK upucuje na odredbe Zakona o javnoj naba-
vi, a postoji i kolizija sa ZUP-om jer ZK propisuje nadleznost trgovackih
sudova mjesno nadleznih prema sjedidtu davatelja koncesije (Siki¢, Stani-
&i¢, 2011: 438). Sli¢no je i s ugovorom o javno-privatnom partnerstvu koji
se analizira kasnije, medutim, koncesije tradicionalno pripadaju podrucju
upravnog prava te ispunjavaju sve karakteristike upravnih ugovora pa se
moZe zakljuciti da ugovor o koncesiji jest upravni ugovor.

Ugovori o koncesijama kao upravni ugovori prema ostalim posebnim zakoni-
ma. U Hrvatskoj postoji desetak zakona u kojima je izrijekom propisano
sklapanje ugovora o koncesiji, npr. Zakon o poljopriviednom zemljistu
(ZPZ),* Zakon o trzistu plina (ZTP),* Zakon o trzistu toplinske energije
(ZTTE),” Zakon o rudarstvu (ZR),’ Zakon o komunalnom gospodarstvu
(ZKG),” Zakon o turistickom i ostalom gradevinskom zemljistu neproci-
jenjenom u postupku pretvorbe i privatizacije (ZTGNPP),? Zakon o za3-
titi prirode (ZZP),* Zakon o cestama (ZC),*° Zakon o zastiti i ouvanju
kulturnih dobara (ZZOKD),*! Zakon o elektroni¢kim medijima (ZEM),*
Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama (ZPDML),* Zakon o voda-
ma (ZOV),* Zakon o lovstvu (ZL).*> U svim tim zakonima pronadene su
karakteristike upravnih ugovora. Od njih se moZe izdvojiti jedino ZPZ (iz

23 Zakon o poljoprivrednom zemljistu, NN 39/13.
24 7akon o trzistu plina, NN 28/13.

25 Zakon o trzistu toplinske energije, NN 80/13.
26 Zakon o rudarstvu, NN 56/13.

27 7akon o komunalnom gospodarstvu, NN 6/95, 70/97, 128/99, 57/00, 129/00,
59/01, 26/03, 82/04, 110/04, 178/04, 38/09, 79/09, 153/09, 49/11, 84/11, 90/11, 144/12 - &l.
11. ZKG-a prestao je vaziti danom stupanja na snagu ZOGO-a (¢l. 187/1.).

28 Zakon o turistickom i ostalom gradevinskom zemljistu neprocijenjenom u postup-
ku pretvorbe i privatizacije, NN 92/10.

29 Zakon o zastiti prirode, NN 80/13.
30 Zakon o cestama, NN 84/11, 22/13, 54/13.

31 Zakon o zadtiti i oc¢uvanju kulturnih dobara, NN 66/99, 151/03, 157/03, 100/04,
87/09, 88/10, 61/11, 25/12, 136/12.

32 7Zakon o elektroni¢kim medijima, NN 153/09, 84/11, 94/13.

33 7akon o pomorskom dobru i morskim lukama, NN 158/03, 100/04, 141/06, 38/09.
34 Zakon o vodama, 153/09, 63/11, 130/11, 56/13.

35 Zakon o lovstvu, NN 140/05, 75/09, 153/09.
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2013. i iz 2008.)% jer vise ne predvida koncesiju za poljoprivredno zem-
ljiste, ali ZPZ iz 2001. propisuje uvjete i rokove vezane za dodjelu konce-
sije u ¢l. 43.-49. Taj je Zakon relevantan jer se koncesija prema njegovim
odredbama mogla dati na dugi rok od 10 do 30 godina, a za dugogodisnje
nasade na 20 do 40 godina (Gavella i dr., 2011: 152).

Odluka o takvoj koncesiji donosila se nakon provedenog javnog natjecaja,
a donosila ju je Vlada na prijedlog Ministarstva. Na osnovi odluke o dava-
nju koncesije ministar i podnositelj ponude sklapali su ugovor o koncesiji
u pisanom obliku. Ugovor o koncesiji koji nije bio sklopljen u pisanom
obliku nije imao pravni u¢inak. Davatelj koncesije bio je duZan primjerak
ugovora o koncesiji dostaviti zemljisnoknjiznom odjelu opéinskoga suda
radi upisa ugovora o koncesiji i mjesno nadleznom katastru.

Na osnovi sklopljenog ugovora o koncesiji, u posjed poljoprivrednog zem-
ljista u vlasnistvu drZave koncesionara uvodi Zupanijski ured odnosno
Gradski ured Grada Zagreba nadlezan za gospodarstvo.®”

Iz ve¢ navedenih razloga i taj se ugovor svrstava u upravne ugovore.

Analiziraju¢i personalni kriterij, odnosno kriterij subjekata koji sklapaju
upravni ugovor, vidi se da je uvijek jedna stranka javnopravno tijelo. U za-
konima koji detaljnije propisuju sklapanje ugovora o koncesiji, kao javno-
pravna tijela u smislu ¢l. 1. ZUP-a javljaju se predstavnicko tijelo jedinica
lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (ZTP, ZTTE, ZKG, ZZ77),
ministarstvo (ZZP, ZL), Vlada (ZC), Hrvatski sabor, predstavnicko tijelo
jedinice lokalne i podru¢ne samouprave (ZOV).

36 7PZ iz 2008. (NN 152/08) predvida jo3 i posebnu koncesiju za ribnjake koja se
mogla dati na 50 godina (¢l. 60. ZPZ-a). Izmjenama i dopunama tog ZPZ-a iz 2011. rije&i
»koncesije za ribnjake« zamjenjuju se s »dugogodisnjeg zakupa za ribnjake« (¢l. 3. Zakona o
izmjenama i dopunama ZPZ-a, NN 63/11).

37 Cl. 46. propisivao je sastavne dijelove tog ugovora pa je tako taj ugovor obvezno
sadrzavao odredbe o poljopriviednom zemljistu, vremenu trajanja koncesije, nacinu i uvje-
tima koriStenja zemljista, obliku, visini te na¢inu i rokovima plac¢anja naknade za koncesiju,
moguénosti i razlozima otkaza ugovora prije isteka vremena koncesije, pravu i razlozima
jednostranog raskida ugovora, dopustivosti postavljanja gospodarskih objekata, pomoc¢nih
uredaja i objekata za iskoristavanje zemljista, ako su u skladu s propisima o prostornom ure-
denju i graditeljstvu, njihovoj pripadnosti po isteku koncesije te zalogu i hipoteci. Propisano
je bilo da je naknada za koncesiju prihod drzavnog proracuna 50%, a 50% proracuna jedinica
lokalne samouprave na ¢ijem se podrudju poljoprivredno zemljiste nalazilo. Ministarstvo je
moglo jednostrano raskinuti ugovor o koncesiji ako se koncesionar i nakon opomene koristi
poljoprivrednim zemljistem u vlasnistvu drZave suprotno ugovoru, ne primjenjuje li mjere i
postupke predvidene propisima o zastiti i koristenju poljoprivrednog zemljista.

38 Ppredstavnicko tijelo jedinice podrucne (regionalne) samouprave donosi odluku o
koncesiji (Zakon je ovdje naziva izvr$na odluka — ¢l. 39/3. ZTP-a); Odluku o davanju konce-
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Posebnosti postupka koji prethodi sklapanju ugovora o koncesiji mogu se
pratiti npr. u ZR-u. Prema ¢l. 19. ZR-a, za eksploataciju mineralnih siro-
vina potrebna je koncesija za gospodarsko koristenje opceg ili drugog do-
bra prema ZK-u, odnosno koncesija za eksploataciju mineralnih sirovina.
Davanje koncesija za eksploataciju provodi se na temelju jednog javnog
nadmetanja u jedinstvenom postupku koji se sastoji od ovih faza:

a) postupka radi odabira najpovoljnijeg ponuditelja za istrazivanje
mineralnih sirovina radi davanja koncesije za eksploataciju;

b) postupka radi davanja odobrenja za istraZivanje;
c¢) postupka radi utvrdivanja eksploatacijskog polja;

d) postupka radi davanja koncesije za eksploataciju.

Koncesija se daje na zahtjev fizi¢koj ili pravnoj osobi u skladu i na nacin
odreden Zakonom o koncesijama koja je na javnom nadmetanju u skladu
s odredbama ZR-a odabrana kao najpovoljniji ponuditelj, pod uvjetom da
se nakon zavrietka istraznih radova potvrde rezerve mineralnih sirovina
ili potvrdi grada, oblik, veli¢ina i obujam geoloskih struktura pogodnih za
skladistenje ugljikovodika i trajno zbrinjavanje plinova, utvrdi eksploata-
cijsko polje sukladno lokacijskoj dozvoli te da ta fizicka osoba ili pravna
osoba ispunjava i druge tim Zakonom propisane uvjete. Iznimno, ako na
odredenom podrudju veé postoji eksploatacijsko polje ovlastenik kojeg je
Republika Hrvatska, raspisuje se javno nadmetanje za davanje koncesije.
Sve postupke koji ¢ine jednu fazu jedinstvenog postupka za davanje kon-
cesije provodi jedno tijelo nadleZzno za rudarstvo u skladu s odredbama
ZR-a. U ¢l. 75. ZR-a propisano je §to je sve potrebno za ishodenje odluke
o davanju koncesije.

Upravni akt kao pretpostavka sklapanja upravnog ugovora u navedenim
zakonima najce$ce nosi naziv odluka o koncesiji,* odluka o javnom pri-

sije donosi Ministarstvo ako se koncesija odnosi na nacionalne parkove i posebne rezervate,
parkove prirode, ako posebnim zakonom nije drugacije odredeno i za speleoloske objekte.
Ostale odluke o davanju koncesije za zasticena podrucja donosi nadlezno tijelo jedinice pod-
ruéne (regionalne) samouprave (¢l. 181/2. i 3. ZZP-a). Pripremne radnje za davanje konce-
sije i postupak davanja koncesije provodi Ministarstvo sukladno Zakonu o koncesijama, a
samu koncesiju daje Vlada (¢l. 77. ZC-a). Kod zajednickih odredbi o koncesijama navedeni
su koncedenti — Vlada, Hrvatski sabor, predstavnicko tijelo jedinice lokalne samouprave i
predstavnicko tijelo jedinice podruéne samouprave, ovisno o tipu koncesije (¢l. 175. ZOV-a).

39 Npr. Odluka o koncesiji za koristenje poljoprivrednog zemljista u vlasnistvu drzave
donosi se nakon provedenoga javnog natjecaja (¢&l. 44/1. ZPZ-a, NN 66/01).
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kupljanju ponuda® ili odluka o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja,*' tako
da nepostojanje izraza rjesenje ili upravni akt ovdje nije odlucujucée za
klasifikaciju razmatranih ugovora u upravne ugovore.

Vezano uz prestanak ugovora o koncesiji moguce je da postoji uputa na
ZK, ali i da se propiSu i drugaciji uvjeti za prestanak vazenja, kao $to je
npr. u ZZP-u u &l. 183. ili u ZEM-u &l 76/2.

Ugovori o koncesijama s uputom na ZK. U hrvatskom zakonodavstvu jos je
desetak zakona koje valja razmotriti vezano uz upravne ugovore. Iako su
odredbe koje sadrzavaju o tim ugovorima $ture i nedovoljno razradene, u
njima je propisana supsidijarna primjena ZK-a.

U ovu kategoriju ulazi i Zakon o odrZzivom gospodarenju otpadom
(ZOGO)* koji sadrzava relativno malo odredaba o koncesijama naspram
Zakonu o otpadu koji je zamijenio.** U Zakonu o otpadu iz 2004. (NN
178/04) cijela je glava III. bila posveéena koncesijama. Takve su se kon-
cesije mogle dati na rok do 30, do 10 odnosno do 5 godina, ovisno o vr-
sti otpada (¢l. 55.). Zakon je doZivio neke promjene u pogledu koncesija

2009. (NN 87/09), a zatim je bio stavljen izvan snage stupanjem na snagu
ZOGO-a.

Zakon o prostornom uredenju i gradnji (ZPUG)* propisuje samo da se
ugovor o koncesiji mozZe sklopiti po izvr3nosti lokacijske dozvole izdane
za zahvat u prostoru obuhvacden koncesijom, a ugovor koji je sklopljen
protivno toj odredbi je nistetan® (¢l. 103.a).

Zakoni s ugovorima o koncesiji koji se mogu svrstati u ovu kategoriju su
jo§ npr. Zakon o morskom ribarstvu (ZMR),* Zakon o slatkovodnom

40 Odluku o javnom prikupljanju ponuda donosi davatelj koncesije (¢1. 18/1. ZPDML).

41 Odluku o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja donosi Ministarstvo na temelju prove-
denog javnog natjecaja (¢l. 21/1. ZL-a).

42 Zakon o odrzivom gospodarenju otpadom, NN 94/13.

43 Potrebno je imati na umu da su pojedine odredbe Zakona o komunalnom gospo-
darstvu prestale vaziti te su zamijenjene novim odredbama ZOGO-a.

44 7akon o prostornom uredenju i gradnji, NN 76/07, 38/09, 55/11, 90/11, 50/12,
55/12, 80/13.

45 U terminologiji gradanskog prava koristi se nistetan, a u terminologiji upravnog
prava nistav. Rajko navodi da u hrvatskoj legislativi usporedno postoje ti pojmovi. Buduéi
da sam naziv nije od utjecaja na karakter ugovora, razlika se za ovaj rad moze zanemariti
(Rajko, 2010: 28).

4 Zakon o morskom ribarstvu, NN 81/13. U &l 50. ZMR-a propisano je da pravne i
fizicke osobe smiju uzgajati ribe i druge morske organizme samo u dijelu pomorskog dobra
za koji imaju koncesiju. Spomenuti ¢lanak, kao i cijeli tekst ZMR-a, ne propisuje u pogledu
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ribarstvu (ZSR),”” Zakon o provedbi carinskih propisa Europske unije
(ZPCEU),* Zakon o prijevozu u cestovnom prometu (ZPCP)* i Zakon
o Zeljeznici (ZZ).°

3.3. Ugovori s karakteristikama upravnih ugovora

Ugovor o javnoj nabavi. Ugovori o javnoj nabavi uglavnom se svrstavaju u
upravne ugovore (Ivancevi¢, 1969: 73; Rajko, 2010: 29; Aviani, Perda,
2011: 476). Rije¢ je o ugovoru s mjeSovitom pravnom prirodom koja otva-
ra pitanje njihova svrstavanja u odredenu pravnu granu — upravnu odnos-
no gradansku (Pejakovi¢, 2013: 1). Medutim, da bi se odgovorilo na to
pitanje, potrebna je dublja analiza.

Ugovor o javnoj nabavi definiran je Zakonom o javnoj nabavi (ZJN)>! kao
naplatni ugovor sklopljen u pisanom obliku izmedu jednog ili vise ponudi-
telja i jednog ili vise naruditelja®® i ¢iji je predmet nabave izvodenje radova,
isporuka robe ili pruzanje usluga (¢l. 2. t. 26.).

ugovora o koncesiji nista osim odredbe da se javno prikupljanje ponuda za dodjelu koncesija
ne moze objaviti bez prethodnog misljenja Ministarstva. Valja se pozvati na odredbe ZK-a.

47" Zakon o slatkovodnom ribarstvu, NN 49/05. Ugovor o koncesiji za uzgoj riba i/ili
drugih vodenih organizama u gospodarske svrhe u skladu s posebnim zakonom uvjet je te-
meljem kojeg Ministarstvo daje pravnoj ili fizi¢koj osobi povlasticu za akvakulturu (¢l. 47/2.
t. 5.). Ta e povlastica prestati vrijediti, izmedu ostalog, ako prestane ugovor o koncesiji za
koristenje voda za uzgoj riba i/ili drugih vodenih organizama u gospodarske svrhe (&l. 48/1.).
Ugovor o koncesiji uvjet je i za koristenje voda za uzgoj riba u gospodarske svrhe sukladno
posebnom zakonu (¢l. 32. t. 2.).

48 Zakon o provedbi carinskih propisa Europske unije, NN 54/13. Osnivanje slobod-
nih zona i slobodnih skladista odvija se na temelju koncesije koju daje Vlada (¢&l. 40.). Koris-
nik slobodne zone i osniva¢ sklapaju ugovor temeljem kojeg korisnik obavlja gospodarsku
djelatnost (¢l. 42.).

49 Zakon o prijevozu u cestovnom prometu, NN 82/13. Koncesija se izdaje na rok od
najmanje 7 godina na nacin koji je propisan Zakonom o koncesijama, ako drugim zakonom
nije propisano drugacije (¢l. 35.).

50 Zakon o Zeljeznici, NN 94/13. Propisuje davanje koncesije za izgradnju nove i
upravljanje postoje¢om Zeljeznicom u ¢l. 59. pa se u skladu s time koncesija moze dati za
gradenje (koncesija za javne radove u smislu Zakona o koncesijama) nove Zeljeznicke infra-
strukture odnosno za upravljanje (koncesija za javne usluge u smislu Zakona o koncesijama)
na dijelu postojece Zeljeznicke infrastrukture. Obje koncesije daje Vlada, a maksimalni rok
iznosi 50 godina. Postupak i nacin davanja koncesija propisan je Zakonom o koncesijama.

51 Zakon o javnoj nabavi, NN 90/11, 83/13.

52 (. 5. Z]N-a propisuje javne naruditelje u postupku javne nabave. Tako javni naru-
&itelji mogu biti drzavna tijela, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, pravne
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Pejakovi¢ navodi da je rije¢ o dvostranom pravnom poslu kod kojeg pre-
vladavaju upravnopravni elementi (Pejakovi¢, 2013: 1). Stranke ugovora
o0 javnoj nabavi su narucitelj i gospodarski subjekt.’® Dakle, da bi kriterij
koji nalaze ZUP u ¢l. 150/1. bio ispunjen, narucitelj bi trebao biti javno-
pravno tijelo. Veé se prema tom kriteriju situacija komplicira jer je upitno
je li svaki narucitelj ujedno javnopravno tijelo u smislu ZUP-a. Kopri¢ i
Nik3i¢ smatraju da taj zahtjev koji ZUP postavlja neée uvijek biti ispunjen
jer se kao narucitelji mogu javiti ustanove i trgovacka drustva, koji se, ako
im nisu dane javne ovlasti, ne mogu smatrati javhopravnim tijelima u smi-
slu ZUP-a iako su duzni provoditi postupke javne nabave. Ti ugovori ne
ispunjavaju pretpostavke za nastanak upravnog ugovora (Koprié¢, Niksi¢,
2010: 296; Pejakovi¢, 2013: 3).

Ako ugovor sklapa javni narucitelj s gospodarskim subjektom, prvi tzv.
personalni kriterij je zadovoljen, pa je potrebno razmotriti i ostale — cilj i
postupak sklapanja ugovora.

Glavni su ciljevi javne nabave npr. u¢inkovitija potro$nja novca poreznih
obveznika, brzi ekonomski razvoj, veéa konkurentnost medu gospodar-
skim subjektima koji posluju na trzistu, a neki sporedni ciljevi su sprecava-
nje nepotizma, korupcije, prijevare i bogacenja na racun drzavnih sredsta-
va, odljev novca u inozemstvo, tzv. pranje novca, itd. (Pejakovi¢, 2013: 3).

Donosenju odluke o odabiru najpovoljnije ponude prethodi postupak jav-
ne nabave.> Javni narucitelj na osnovi rezultata pregleda i ocjene ponuda
donosi odluku o odabiru kojom se odabire najpovoljnija ponuda ponudi-
telja s kojim ¢e sklopiti ugovor o javnoj nabavi, odnosno najpovoljnija po-
nuda jednog ili vise gospodarskih subjekata s kojima ¢ce se sklopiti okvirni
sporazum (¢l. 96.). Perda navodi da odluka o odabiru ponude jest upravni
akt koji se donosi prema posebnim postupovnim pravilima te sluzi kao

osobe koje su osnovane za odredene svrhe radi zadovoljavanja potreba u opéem interesu,
koje nemaju industrijski ili trgovacki znacaj te se ili iz drzavnog, lokalnog proracuna ili sred-
stava takvih pravnih osoba u iznosu ve¢em od 50% ili da nadzor nad poslovanjem tih pravnih
osoba obavljaju drzavna tijela, jedinice lokalne (podru¢ne samouprave ili druge takve pravne
osobe, ili da vise od polovice ¢lanova nadzornog odbora, uprave ili odgovarajuceg tijela za
upravljanje te vodenje poslova imenuju drzavna tijela, jedinice lokalne i podru¢ne (regio-
nalne) samouprave ili druge takve pravne osobe. Javni narucitelji su i zajednice drzavnih,
lokalnih tijela, odnosno pravnih osoba koje odgovaraju navedenim uvjetima. Osim javnih
naruditelja, ZJN propisuje i sektorske narucitelje u ¢l. 6., a njihov popis nalazi se u Pravilniku
o popisu obveznika primjene ZJN-a, NN 19/12.

53 Gospodarski subjekt je fizi¢ka ili pravna osoba ili zajednica tih osoba koji na trzistu
nudi izvodenje radova i/ili posla, isporuku robe ili pruzanje usluga (¢l. 2. t. 4.).

>4 Postoje otvoreni, ograni¢eni i pregovaracki tip postupka javne nabave prema ZJN-u.
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osnova za sklapanje ugovora o javnoj nabavi (DPerda, 2009: 11). Kopri¢
i Niksi¢ smatraju da ispravnost stajalista je li navedena odluka upravni
akt ili nije ovisi 0 tumacenju odnosa izmedu ZUP-a i Z]N-a, odnosno o
odgovoru na pitanje dolazi li do podredne primjene ZUP-a u svim stadiji-
ma postupka javne nabave ili samo u pogledu postupka Drzavne komisije
za kontrolu postupaka javne nabave (Kopri¢, Niksi¢, 2010: 296-297). U
&l 99. propisan je uc¢inak odluke o odabiru. Ona postaje izvr§na nakon
proteka roka mirovanja,® a njezinom izvr$nosti nastaje ugovor o javnoj
nabavi odnosno okvirni sporazum. Drugim rije¢ima, ugovor je sklopljen
prihvatom ponude (Perda, 2009: 11). Ovdje Perda dolazi do zakljucka
da ugovori o javnoj nabavi imaju odredena obiljezja upravnih ugovora, ali
i odredena obiljezja ugovora gradanskog prava (Perda, 2009: 11).

Medutim, Kopri¢ i Niksi¢ smatraju da ugovori o javnoj nabavi ne ulaze u
rezim upravnih ugovora zbog predmeta sklapanja ugovora koji je najcesce
ugovor o kupoprodaji, ali moZe biti i ugovor o gradenju, ugovor o djelu,
ugovor o nalogu (Kopri¢, Niksi¢, 2010: 298).5

Osim upotrijebljenih osnovnih kriterija razlikovanja, stru¢njaci radi razjas-
njavanja pravne prirode ugovora o javnoj nabavi razmatraju jo§ npr. oblik
ugovora, njegove izmjene, raskid ugovora, nistetnost i pravnu zastitu (Pe-
jakovi¢, 2013a: 13-14, Perda, 2009: 11). Medutim, ni nakon razmatranja
tih kriterija nije jasno u koju kategoriju svrstati ugovor o javnoj nabavi.””

Zbog navedenih karakteristika koje dijelom odgovaraju javnom, a dijelom
privatnom pravu, ugovori o javnoj nabavi i dalje se ne mogu svrstati isklju-
¢ivo u upravnu ili isklju¢ivo u gradansku granu prava. Pravna priroda tih
ugovora sa sigurnos¢u ¢e se moci odrediti tek kad je zakonodavac preciz-
no definira.

Ugovor o javno-privatnom partnerstvu (JPP).>® Pravna priroda ugovora o
JPP-u sli¢i pravnoj prirodi ugovora o javnoj nabavi jer i taj ugovor po ne-

55 Javni narutitelj obvezan je primijeniti rok mirovanja koji iznosi 15 dana kod nabave
velike vrijednosti odnosno 10 dana kod nabave male vrijednosti od dana dostave odluke o
odabiru (&l. 98/1.).

56 Osim toga, upravni postupak vodi se o upravnoj stvari, a navedeni predmeti tradi-
cionalno pripadaju podru¢ju gradanskog prava.

57 Perda navodi da ugovori o javnoj nabavi, prema sadagnjem zakonskom uredenju,
imaju odredena obiljezja upravnih ugovora, medutim i odredena obiljezja ugovora gradan-
skog prava (Perda, 2009: 11; Pejakovi¢, 2013b: 18).

58 JPP je dugorodan ugovorni odnos izmedu javnog i privatnog partnera predmet
kojeg je izgradnja ¥/ili rekonstrukcija i odrzavanje javne gradevine, u svrhu pruzanja javnih
usluga iz okvira nadleZnosti javnog partnera (¢l. 2/1. Zakona o javno-privatnom partnerstvu).
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kim karakteristikama zadovoljava elemente gradanskog, a po nekima ele-
mente upravnog prava. Reguliran je Zakonom o JPP-u (ZJPP).>

Ugovor o JPP-u je ugovor sklopljen izmedu javnog partnera i drustva
posebne namjene u ugovornom javno-privatnom partnerstvuy, ili javnog
i privatnog partnera u statusnom javno-privatnom partnerstvu, kojim se
radi provedbe projekta JPP-a ureduju prava i obveze ugovornih strana (&l.

3/3.).

Iz definicije ugovora o JPP-u moze se zakljuditi da ga sklapaju s jedne stra-
ne javnopravno tijelo, a s druge privatna osoba, $to bi nas vodilo zakljuc¢ku
da je rije¢ o upravnom ugovoru sukladno ¢l. 150. ZUP-a. Ostale odredbe
Z]JPP-a ne daju tako jasnu sliku jer on sadrzava relativno malo odredaba
koje se odnose na ugovor o JPP-u, »... §toviSe, u vedini se pitanja samo
poziva na supsidijarnu primjenu ZJN-a ili ZK-a« (Perda, 2009: 11).
Kopri¢ i Niksi¢ navode da JPP moze imati razli¢it sadrzaj te da u slucaje-
vima u kojima privatni partner preuzima obvezu pruzanja usluga koje bi
inace trebao pruZati javni partner po pravilima gradanskog prava dolazi
do sklapanja ugovora koji po svojoj pravnoj prirodi jest upravni ugovor.
Dalje navode razloge zbog kojih smatraju da ugovor o JPP-u nije upravni
ugovor — pravna zastita u postupku odabira privatnog partnera provodi se
sukladno propisima kojima se ureduje podrudje javne nabave, a za sporove
koji ¢e nastati nakon sklapanja ugovora o JPP-u ne primjenjuje se uprav-
nopravni mehanizam zastite (Kopri¢, Niksi¢, 2010: 300-301).

Derda zauzima stajaliste da je ovdje rije¢ o upravnom ugovoru jer je pos-
tupak sklapanja ugovora o JPP-u detaljno propisan ako se pozivamo na
supsidijarnu primjenu drugih zakona te da postoji upravni akt temeljem
kojeg se onda sklapa upravni ugovor (Perda, 2009: 12).

Uzimajudéi u obzir kompleksnost JPP-a i danasnju regulaciju ugovora o
JPP-u, ne moze se tvrditi da je ugovor o JPP-u upravni ugovor.® Rije¢ je
o ugovoru koji ima odredene karakteristike upravnog ugovora poput su-
bjekata i ostvarivanja Sireg drustvenog interesa, medutim, to ne umanju-
je vaznost normi koje su nedvojbeno gradanskopravne prirode, odnosno
gdje predmet ugovora ulazi u doseg gradanskog prava.

59 Zakon o javno-privatnom partnerstvu, NN 78/12.

60 1 kod propisivanja sadrzaja ugovora o JPP-u ZJPP se u &. 4. poziva na podrednu
primjenu ZOO-a, ako se ugovaraju stavci koji nisu propisani ZJPP-om.

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININAY D118Nd JAILVHVAINOD ANV NVILVYOHD

Mateja Crnkovi¢: Upravni ugovori u posebnom zakonodavstvu Republike Hrvatske

HKJU - CCPA, god. 14. (2014.), br. 4., str. 1035-1056
1052 god. 14. (2014)

4. Zakljucak

Uredenje upravnih ugovora u Hrvatskoj pati od nekoliko nedostataka. Ne
postoji zakonska definicija upravnih ugovora, ¢ime je prepusteno pravnoj
teoriji da ocjenjuje je li pojedini ugovor upravni ili nije odnosno je li rije¢ o
ugovoru gradanskog prava. Prilikom sklapanja ugovora javnopravna tijela
mogu djelovati iure imperii i iure gestionis. Ako nastupaju sa stajalista iure
imperii, logi¢no je da bi takvi ugovori trebali imati drugacije karakteristi-
ke od ugovora gradanskog prava gdje su stranke ravnopravne. Obvezno
pravo leZi na nacelu dispozitivnosti, dok upravna tijela postupaju prema
strogim pravilima koja su propisana zakonima odnosno podzakonskim
opéim aktima i djelovanje izvan toga im je zabranjeno. Prilikom razma-
tranja upravnih ugovora vazno je uzeti u obzir postojanje javnog interesa
koji je jedna od osnovnih karakteristika upravnih ugovora. Dakle upravni
ugovori se sklapaju kada se treba postici neki cilj koji je u javnom interesu,
za razliku od gradanskopravnih ugovora gdje je rije¢ o privatnim interesi-
ma pojedinaca.

Pozeljno bi bilo i kada bi u posebno zakonodavstvo bio uvriten termin
upravni ugovori koji propisuje ZUP. Time bi se izbjegle nejasnoée oko toga
je li neki ugovor upravni ili je rije¢ o ugovoru gradanskog prava. Konkret-
no, razjasnila bi se i nadleZnost u slu¢aju spora oko pojedinog ugovora.5!
Za upravne ugovore nadlezni su upravni sudovi u Zagrebu, Osijeku, Splitu
i Rijeci,®? dok su za ugovore privatnog prava nadlezni sudovi opce nadlez-
nosti.

Nadalje, postoji nesuglasnost posebnog zakonodavstva sa ZUP-om. ZK
koji je krovni zakon za sve ugovore o koncesijama nije suglasan sa ZUP-om
u pogledu pravne zastite. ZK se u svojim odredbama vise oslanja na nacela
gradanskog prava, dok ZUP pociva na nacelima upravnog prava koje ka-
rakterizira prvenstveno subordinacija ugovornih strana. Radi izbjegavanja
daljnjih teorijskih i prakti¢nih nedoumica, zakonodavac bi se de lege feren-

61 Sporovi o pitanju je li neki ugovor upravni ili je rije¢ o ugovoru gradanskog prava
javljaju se u praksi kao sporovi o nadleznosti izmedu upravnih i redovnih sudova. Naime,
nakon $to se rijesi spor o nadleZnosti, prakticki je rijesen i problem materijelnopravne naravi
odredenog ugovora (Kopri¢, Niksi¢, 2010: 277).

62 Prema ¢&l. 3/1. t. 4. ZUS-a predmet upravnog spora je ocjena zakonitosti sklapanja,
raskidanja i izvr§avanja upravnih ugovora. Upravni sudovi, izmedu ostalog, odlucuju o tuz-
bama protiv upravnih ugovora i izvr$avanja upravnih ugovora (¢l. 12/2. t. 4. ZUS-a). Njihovo
sjedite i podru¢je nadleznosti propisano je ¢l. 6. Zakona o podrugjima i sjedistima sudova,
NN 44/10, 84/11.
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da trebao dosljedno opredijeliti za jedan pristup. S obzirom na to da je u
upravne ugovore uklju¢en element javnog interesa, njih je potrebno detalj-
nije razraditi, ali u okvirima koje postavlja ZUP. To bi podrazumijevalo i
konzistentniju primjenu nacela subordiniranosti subjekata upravnog ugo-
vora, koja je tradicionalno prisutna u hrvatskom upravnom pravu i koja
trenutacno odgovora zahtjevima postavljenima u pozitivnom pravnom
poretku. Pokaze li se potreba u buduénosti za fleksibilnijim pristupom
kakav ima npr. Njemacka, zakonodavac bi mogao razmotriti eventualne
promjene ZUP-a u pogledu upravnih ugovora.
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ADMINISTRATIVE CONTRACTS
IN THE CROATIAN LEGAL SYSTEM

Summary

The author analyses administrative contracts in special legislation of the Repu-
blic of Croatia, their legislative share, manner of regulation, and legal protec-
tion. Basic characteristics of administrative contracts in the French and Ger-
man laws are briefly outlined. Administrative contracts have become a topical
issue among members of the scientific and professional public, particularly since
their codification in the 2009 Law on General Administrative Procedure. The
analysis bas divided administrative contracts into three categories: a) admini-
strative contracts explicitly prescribed by special legislation, b) concession con-
tracts as administrative contracts prescribed by special legislation, and c) con-
tracts with certain characteristics of administrative contracts. Despite the fact
that the enactment of administrative contracts has been received positively by the
scientific and professional public, there are certain deficiencies. For example,
there is no definition of the administrative contract, special laws are not harmo-
nised with the LGAP, while stipulated legal protection varies from one special
law to another. Following the analysis, the author suggests certain improvements
to the legislation concerning administrative contracts.
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