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Upravni ugovor jest ugovor sklopljen prema reZimu javnog prava u ime jednoga ili vise javnih
subjekata. Ti ugovori uvedeni su u hrvatsko zakonodavstvo stupanjem na snagu Zakona o opéem
upravnom postupku. Upravnim ugovorom u smislu tog Zakona smatra se dvostrani pravni akt $to
ga drzava odnosno javnopravno tijelo sklapa s tre¢im osobama (fizickim ili pravnim) radi ostvarenja
cilja od Sireg drustvenog interesa te pod uvjetima utvrdenima posebnim propisima. Do sada se
stabilizirala, iako ne osobito bogata, praksa redovnih sudova u vezi s tumacenjem i primjenom
upravnih ugovora odnosno ugovora koji po svojem sadrzaju imaju odredene karakteristike upravnog
ugovora. Medutim, za razliku od redovnih sudova, praksa Ustavnog suda Republike Hrvatske u
odnosu na tumacenje i/ili primjenu upravnih ugovora izuzetno je oskudna. Ustavni sud ima relativno
bogatu praksu koja se odnosi na podrucja koja ugovorne strane medusobno ureduju upravnim
ugovorima kao $to su pitanje javne nabave, raznih vrsta koncesija, poreza i sl., ali su se pitanja
kojima se Ustavni sud u tim predmetima bavio, i to u predmetima ne samo apstraktne vec i konkretne
kontrole, primarno odnosila na osiguravanje pristupa sudu, na djelotvornu sudsku zastitu, naravi
javnih davanja i sl. U radu se, stoga, prezentira nekoliko odluka u kojima je Ustavni sud Republike
Hrvatske odlucivao o povredi ustavnih prava u postupcima vodenima radi odabira najpovoljnijeg
ponuditelja i davanja javnog dobra u koncesiju.

Kljucéne rije€i: upravni ugovor, javno pravo, poseban propis, javna nabava, koncesije

1. UVOD

U pravnoj teoriji upravni ugovor smatra se dvostranim pravnim aktom koji
drzava, odnosno drugo javnopravno tijelo sklapa s tre¢im osobama radi ostvarivanja
odredenog cilja od Sireg drustvenog interesa te pod uvjetima utvrdenima posebnim
propisima. To je ugovor sklopljen u ime jednoga ili viSe javnih subjekata, a prema
rezimu javnog prava.!

“  Snjezana Bagic, sutkinja Ustavnog suda Republike Hrvatske. E-mail: Snjezana_Bagic @Usud.hr.

“ Ovaj je rad prilagodeno izlaganje sa 18. Hrvatsko-francuskih upravnopravnih dana, odrZanih 19. i
20. rujna 2024. u Splitu.

Upravni ugovori nastali su kao posebna vrsta ugovora u pravu gradanskih drzava na kraju 19. i
pocetkom 20. stoljeca.

259



Snjezana Bagi¢: Upravni ugovori u praksi ustavnog suda Republike Hrvatske
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 62, 2/2025, str. 259-274

Upravni ugovori uvedeni su u hrvatsko zakonodavstvo stupanjem na snagu
Zakona o opéem upravnom postupku (u daljnjem tekstu: ZUP).2 Medutim, taj zakon
ne sadrzi zakonsku definiciju upravnog ugovora pa se u praksi ustalila njegova
definicija polazeci od uvjeta koje za njegovo sklapanje propisuje ZUP. Tako se pod
upravnim ugovorom u smislu ZUP-a podrazumijeva dvostrani pravni akt Sto ga
drzava odnosno javnopravno tijelo sklapa s tre¢im osobama (fizickim ili pravnim)
radi ostvarenja cilja od Sireg druStvenog interesa te pod uvjetima utvrdenima
posebnim propisima.

Upravni ugovori u hrvatskom posebnom zakonodavstvu mogu se svrstati u
neoliko kategorija. Kriterij razlikovanja jest na¢in normiranja njihova sklapanja od
zakonodavca, a kategorije su upravni ugovori ¢ije je sklapanje izrijekom normirano
posebnim zakonom,* ugovori o koncesijama kao upravni ugovori ¢ije je sklapanje
propisano posebnim zakonima te ugovori s odredenim karakteristikama upravnih
ugovora. Ugovor o koncesiji prema Zakonu o koncesijama (u daljnjem tekstu: ZK)*
¢ini zasebnu potkategoriju.

2. PRAKSA REDOVNIH SUDOVA

Kad je rije¢ o sudskoj praksi, do sada se stabilizirala, iako ne osobito bogata,
sudska praksa proizasla iz sporova u vezi s tumacenjem i primjenom upravnih
ugovora odnosno ugovora koji po svojem sadrZaju imaju odredene karakteristike
upravnog ugovora. Bududi da je joS uvijek rijec¢ o relativno novoj vrsti ugovora u
hrvatskom pravnom sustavu (osobito ako se gleda od momenta kada je formalno
uveden u hrvatski zakonodavni sustav), ne ¢udi da su postojale dvojbe i neujednacena
sudska praksa vezano uz tumacenje naravi tih ugovora. Tako je, primjerice, u
pravnoj teoriji i praksi postojala dvojba o naravi ugovora o javnoj nabavi — je li on
gradanskopravni ili upravni ugovor. Tu dvojbu konacno je “presjekao” Vrhovni

2 Zakon o opéem upravnom postupku (Narodne novine br. 47/09, 110/21), stupio na snagu 1. sije€nja
2010.

3 Primjerice Op¢i porezni zakon (Narodne novine br. 115/16 106/18, 121/19, 32/20, 42/20).

4 Zakon o koncesijama (Narodne novine br. 69/17, 107/20).
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sud Republike Hrvatske koji je utvrdio da ugovor o javnoj nabavi po svojoj naravi
predstavlja upravni ugovor.>

3. PRAKSA USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE

Za razliku od redovnih sudova, praksa Ustavnog suda Republike Hrvatske u
odnosu na tumacenje i/ili primjenu upravnih ugovora izuzetno je oskudna. Istina,
Ustavni sud ima relativno bogatu praksu koja se odnosi na podrucja koja ugovorne
strane medusobno ureduju upravnim ugovorima kao $to su pitanje javne nabave,
raznih vrsta koncesija, poreza i sl., ali su se pitanja kojima se Ustavni sud u tim
predmetima bavio, i to u predmetima ne samo apstraktne vec i konkretne kontrole,
primarno odnosila na osiguravanje pristupa sudu, na djelotvornu sudsku zastitu,
naravi javnih davanja i sl.”

Ipak, postoji nekoliko odluka za koje sam ocijenila da bi barem posredno mogle
biti od koristi za tematiku ove konferencije te cu se u svom izlaganju na njih osvrnuti.

3.1. Rjesenje broj: U-II-1059/2016°

Navedenim rjeSenjem odbacen je prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu
suglasnosti s Ustavom i zakonom Odluke Vlade Republike Hrvatske o koncesiji
na pomorskom dobru u svrhu izgradnje i gospodarskog koriStenja luke posebne

Rjesenje Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj: Rev 139/2023-5 od 8. studenoga 2023.
Vrhovni sud prethodno je rjeSenjem od 23. ozujka 2022. dopustio reviziju u odnosu na pitanje
koje je ocijenio od iznimne vaznosti za ujednacavanje sudske prakse i osiguravanje jedinstvene primijene
prava u podrucju javne nabave: je li ugovor o javnoj nabavi upravni ugovor ili ugovor gradanskog prava,
uzimajuci u obzir njegov sadrzaj i postupak koji prethodi sklapanju ugovora o javnoj nabavi?

U citiranom rjesenju od 8. studenoga 2023. Vrhovni sud je u odnosu na to pitanje zauzeo sljedece
stajaliSte: “S obzirom na prethodno navedeno pravno shvacanje nizestupanjskih sudova za prvo pravno
pitanje koje je dopusteno rjeSenjem ovog suda broj Revd 4129/2021-2 od 23. oZujka 2022. (... je li ugovor
0 javnoj nabavi upravni ugovor ili ugovor gradanskog prava, uzimajuci u obzir njegov sadrzaj i postupak
koji prethodi sklapanju ugovora o javnoj nabavi...) treba odgovoriti da valjanost ugovora o javnoj nabavi
prema odredbama ZJN-a treba tumaciti prema posebnom pravnom uredenju upravnog ugovora u smislu
odredbi ¢l. 150. — 154. Zakona o opéem upravnom postupku (...), kod kojeg ugovora se shodno odredbama
¢l. 105. st. 8. ZJN-a na odgovornost ugovornih strana za ispunjenje obveza iz ovog ugovora odgovarajuce
primjenjuju odredbe ZOO-a. (...) Kada je rije¢ o ugovoru o javnoj nabavi prethodno citirane pretpostavke
ZUP-a koje odreduju upravni ugovor (da su ugovorne strane javopravno tijelo i stranka u upravnom
postupku, da se sklapa u vezi izvrSenja prava i obveza utvrdenih u rjeSenju kojim je rijeSena upravna
stvar, te da je sklapanje takvog ugovora predvideno zakonom) treba tumaciti u skladu s odredbama ZJN-a
kojima je strogo propisan postupak koji prethodi sklapanju ugovora o javnoj nabavi (u kojem su narucitelji
obvezni postivati izrijekom propisana nacela, moraju primjenjivati odredbe navedenog Zakona na nacin
koji omogucava ucinkovitu javnu nabavu i ekonomic¢no troSenje sredstava za javnu nabavu), te koje
odredbe posebno ogranicavaju dispoziciju ugovornih strana pri sklapanju i izmjeni ovog ugovora, §to
pri ocjeni valjanosti ugovora o javnoj nabavi opravdava primjenu Sire propisanih razloga za niStetnost
ugovora prema ZUP-u od onih propisanih odredbama ZOO-a.”

7 Vidi, primjerice, predmete Ustavnog suda brojeva: U-1-2911/2017 od 5. veljace 2019.;
U-I11-4885/2012 od 3. srpnja 2014.; U-I-138/2017 i dr. od 9. srpnja 2019.; U-1-1634/2023 od 19. prosinca
2023.; U-111-1493/2017 od 17. sijecnja 2019.; U-111-5369/2022 od 2. ozujka 2023. (www.usud.hr).

8 RjeSenje od 23. travnja 2018., www.usud.hr
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£3]

namjene — luke nautickog turizma “Marina Gruz”,
Grada Dubrovnika.

Ustavni sud u tom rjeSenju pozvao se na svoju raniju praksu prema kojoj
osporena odluka po svojim pravnim znac¢ajkama nije drug1 propis ¢iju je ustavnost
i zakonitost Ustavni sud nadleZan ocjenjivati po osnovi ¢lanka 125. alineje 2. Ustava
Republike Hrvatske.’

Medutim, u rjeSenju broj: U-11-2147/2001 od 19. prosinca 2001. (www.usud.hr),
Ustavni sud zauzeo je sljedece stajaliSte:

“Sukladno stajaliStu Ustavnog suda Republike Hrvatske, izraZenom u ovosudnim
rjesenjima broj: U-II-722/1995, objavljenom u ‘Narodnim novinama’, broj 41/97.
i U-111-903/2000, objavljenom u ‘Narodnim novinama’, broj 69/00., svaka odluka
o dodjeli koncesija, neovisno o podrucju na koje se odnosi, kao i tijelu koje donosi
takvu odluku, autoritativna je i konkretna odluka s neposrednim pravnim uc¢inkom,
dakle upravni akt.”

Polazeéi od navedenoga, u konkretnom sluc¢aju Ustavni sud utvrdio je da
osporavana Odluka Vlade Republike Hrvatske o dodjeli koncesije ima karakter
upravnog akta protiv kojeg se, pozivom na ¢lanak 6. Zakona o upravnim sporovima
(‘Narodne novine’, broj 53/91., 9/92. i 77/92.), moze pokrenuti upravni spor
pred Upravnim sudom Republike Hrvatske. Drugim rije¢ima, utvrdio je da je
predlagateljima bio osiguran drugi put sudske zastite.

na dijelu k.o. Gruz, na podrucju

3.2. Odluka broj: U-III-4236/2015"

Podnositelj ustavne tuZbe osporavao je odluku o odabiru najpovoljnijeg
ponuditelja, a Ustavni sud odbio je ustavnu tuzbu iz sljedecih razloga.

Nakon provedenog javnog natjecaja, u kojem je pristigla jedna ponuda, davatel]
koncesije donio je Odluku o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja, odredivanju
eksploatacijskog polja tehnicko-gradevnog kamena “Tounj” i davanju koncesije
za eksploataciju tehnicko-gradevnog kamena na eksploatacijskom polju tehnicko-
gradevnog kamena “Tounj”.

Protiv Odluke o odabiru najpovoljnijeg ponuditelja podnositelj je podnio Zalbu
koju je Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave zakljuckom odbacila
zbog nedostatka pravnog interesa podnositelja.

Naime, iz pribavljene dokumentacije proizlazilo je da podnositelj nije bio
sudionik konkretnog postupka za davanje koncesije, odnosno da “isti nije dostavio
ponudu u predmetnom postupku davanja koncesije”.

 Ustav Republike Hrvatske (Narodne novine br. 56/90, 135/97, 113/00, 28/01, 76/10, 5/14).
Clanak 125. Ustava u mjerodavnom dijelu glasi:
“Ustavni sud Republike Hrvatske:
(..
- odlucuje o suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom;”.
10" Odluka od 30. ozujka 2017., www.usud.hr
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Protiv zakljucka Drzavne komisije za kontrolu postupaka javne nabave podnositelj
je podnio tuzbu Upravnom sudu u Rijeci, koji je tuZbeni zahtjev podnositelja
ocijenio neosnovanim. Upravni sud u Rijeci odbio je tuZbu podnositelja kojom je
traZio poniStenje navedenog zakljucka ocijenivsi da je u postupku pred upravnim
tijelima pravilno utvrdeno da u sluc¢aju podnositelja nisu ispunjene pretpostavke za
izjavljivanje Zalbe, odnosno da podnositelj nije sudjelovao u konkretnom postupku
davanja koncesije (Clanci 141. do 143. Zakona o javnoj nabavi)."!

Protiv presude Upravnog suda u Rijeci podnositelj je podnio Zalbu Visokom
upravnom sudu Republike Hrvatske,koji je osporenom presudom navedenu Zalbu
podnositelja odbio kao neosnovanu.

Ustavni sud ocijenio je da se pravna stajaliSta navedena u osporenoj presudi
Visokogupravnog sudazasnivajunapravilnoj primjeniiustavnopravno prihvatljivom
tumacenju mjerodavnog materijalnog prava. Ustavni sud zaklju¢no je utvrdio da je
Visoki upravni sud, polazeci od ¢injeni¢nog stanja utvrdenog u upravnom postupku,
obrazloZio svoja stajaliSta za koja je nedvojbeno da nisu posljedica proizvoljnog
tumacenja i samovoljne primjene mjerodavnog materijalnog prava.

3.3. Odluka i rjesenje broj: U-IT1-6583/2022"2

U naprijed oznacenom predmetu Ustavni sud usvojio je ustavnu tuzbu te ukinuo
presude Visokog upravnog suda Republike Hrvatske i Upravnog suda u Splitu i
predmet vratio prvostupanjskom upravnom sudu na ponovni postupak.'

SazZeto, u odnosu na ¢injenice predmeta rijec je bila o sljedecem.

Nakon §to je Zupanijska skupitina Splitsko-dalmatinske Zupanije donijela
odluku o namjeri davanja koncesije na pomorskom dobru za gospodarsko koriStenje
plaze na dijelu k.o. Split, predjelu uvala Kasjuni, Grad Split, Upravni odjel za
pomorstvo i turizam Splitsko-dalmatinske Zupanije objavio je obavijest o namjeri
davanja koncesije na pomorskom dobru za gospodarsko koriStenje na dijelu k.o.
Split, predjelu uvala KaSjuni, Grad Split.

Tim povodom dostavljene su tri ponude, i to podnositelja ustavne tuzbe tvrtke
Dolis d.o.0. Dugopolje, trgovackog drustva Split Luxury Rooms d.o.o. Split te
zajednice ponuditelja Sunc¢ana oaza d.o.o. Opatija i Hemingway bar d.o.o. Opatija.

Odlukom Zupanijske skupstine Splitsko-dalmatinske Zupanije o davanju
koncesije, koncesija je dodijeljena podnositelju ustavne tuzbe kao najpovoljnijem
ponuditelju.

Protiv navedene odluke Zalbe su Ministarstvu mora, prometa i infrastrukture
Republike Hrvatske, kao nadleZnom ministarstvu, podnijeli ostali ponuditelji tvrdeci,
u bitnom, da je davatelj koncesije naknadno izmijenio uvjete javnog natjecaja.

1" Zakon o javnoj nabavi (Narodne novine br. 117/01, 92/05, 110/07).

12 Odluka i rjeSenje od 27. travnja 2023., www.usud.hr

13 Ustavna tuzba odbacena je kao nedopustena u dijelu koji se odnosi na povredu prava na sudenje u
razumnom roku, zajamc¢enog ¢lankom 29. stavkom 1. Ustava.

263



Snjezana Bagi¢: Upravni ugovori u praksi ustavnog suda Republike Hrvatske
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 62, 2/2025, str. 259-274

TuZeno Ministarstvo nije prihvatilo navedene prigovore te je rjeSenjem odbilo
zalbe. Ministarstvo je utvrdilo, u odnosu na prigovore Zalitelja, da su u Odluci o
davanju koncesije bitno promijenjene poslovne aktivnosti u odnosu na aktivnosti
koje su navedene u Odluci o namjeri davanja koncesije kao i u Obavijesti o namjeri
davanja koncesije, a koje su zalitelji uzeli u obzir prilikom sastavljanja ponuda,
odnosno da su Odlukom o davanju koncesije naknadno izmijenjeni uvjeti natjecaja,
da Odlukom o namjeri davanja koncesije na pomorskom dobru (od 25. veljace 2015.)
turisticke djelatnosti na plaZi za koje se daje koncesija nisu taksativno navedene,
nego se samo nabrajaju najpoznatije djelatnosti na $to upucuje skracenica “i sl”.

Polazedi od navedenog, i u drugoj odluci, Odluci o davanju koncesije turisticke
djelatnosti na plaZi za koje se daje koncesija nabrajaju se uz skracenicu “i sl.”. Po
stajaliStu Ministarstva, to mogu biti sve vrste turistickih djelatnosti koje se daju na
plazama, a na koje toc¢no turisticke djelatnosti ¢e se odnositi predmetna koncesija
i s koliko sredstava (suncobrana, pedalina, leZaljki, sandolina, brodica, glisera za
vucu, banana i akvaparkova), odredit ¢e se ugovorom o koncesiji.

Nadalje, u odnosu na prigovor zalitelja “SPLIT LUXURY ROOMS” j.d.o.o.
Split da su predmetne gospodarske djelatnosti koje se daju u koncesiju u nadleznosti
tijela lokalne uprave (op¢ine i gradovi), konkretno Grada Splita u postupku izdavanja
koncesijskih odobrenja, a ne u nadleZnosti Zupanije te da stoga iste ne mogu biti
zakonito predmetnom koncesije, Ministarstvo se suglasilo s tvrdnjom Zalitelja da
za predmetne turisticke i ugostiteljske djelatnosti za koje je pokrenut postupak
koncesije na plazi Kasjuni, Vijece za dodjelu koncesijskih odobrenja (koje imenuje
gradsko/opcinsko vijece) moZe izdati koncesijsko odobrenje sukladno odredbama
Uredbe o postupku davanja koncesijskog odobrenja na pomorskom dobru.'

Medutim, skrenulo je pozornost da je ¢lankom 2. stavkom 3. navedene Uredbe
propisano da se koncesijsko odobrenje ne moze dati na dijelu pomorskog dobra
koje je utvrdeno kao lucko podrucje niti na dijelu pomorskog dobra koje je dano u
koncesiju.

Polazeci od navedene odredbe Uredbe, Ministarstvo je ocijenilo kako nije to¢no
da se za navedene turisticke i ugostiteljske djelatnosti, zbog toga Sto se radi o
djelatnostima za koje se inace izdaje koncesijsko odobrenje, ne moze dati koncesija.
Ocijenilo je da je u konkretnom slucaju situacija obrnuta, te da nakon $to je Splitsko-
dalmatinska Zupanija donijela Odluku o namjeri davanja koncesije za obavljanje
turistiCkih djelatnosti na plazi Kasjuni, nije viSe bilo moguce za iste djelatnosti na
istom koncesijskom podrucju izdavati koncesijska odobrenja (izdavanje kojih je u
nadleZnosti tijela Grada Splita).

Ostali ponuditelji (tuZitelji) podnijeli su protiv rjeSenja Ministarstva tuzbu
Upravnom sudu u Splitu, koji je prihvatio njihov tuZbeni zahtjev i ponistio rjeSenje
tuZenog ministarstva, kao i odluku Zupanijske skupstine Splitsko-dalmatinske
Zupanije o davanju koncesije podnositelju.

14 Uredba o postupku davanja koncesijskog odobrenja na pomorskom dobru (Narodne novine br.
36/04, 63/08, 133/13, 63/14).
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Upravni sudu Splitu u osporenoj presudi, prije razmatranja okolnosti konkretnog
slucaja, ocijenio je potrebnim detaljno navesti, po n_]egOVOJ ocjeni, materijalno
pravo m]erodavno za donoSenje odluke. Tako se u osporenoj presudi navodi da je
pravni reZim koncesija na pomorskom dobru u hrvatskom pravnom sustavu ureden
dvojako. ZK kao opéi normativni zakon (lex generalis) ureduje podrucje koncesija,
a Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama' (u daljnjem tekstu: ZPDML), kao
specijalni propis (lex specialis), ureduje davanje koncesija na pomorskom dobru.
Kako je postupak davanja koncesija na pomorskom dobru upravni postupak, u
njemu se supsidijarno primjenjuju i odredbe ZUP-a.

Na podzakonskoj razini, postupak davanja koncesije na pomorskom dobru,
kriteriji za odredivanje visine koncesijske naknade i kriteriji za ocjenu ponuda
uredeni su Uredbom o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru.'¢

Polazeéi od navedenoga, Upravni sud u Splitu zauzeo je stajaliSte da se na
postupak davanja koncesija na pomorskom dobru, primjenom opéih nacela primjene
prava lex specialis derogat legi generali te lex superior derogat legi inferior,
primarno primjenjuju odredbe ZPDML-a kao specijalnoga zakonskog propisa u
pogledu koncesija na pomorskom dobru, a podredno odredbe ZK-a kao opceg
zakonskog propisa koji ureduje podrucje koncesija, a zatim odredbe ZUP-a, kao jo§
opcenitijeg zakonskog propisa koji ureduje upravni postupak opcenito, a posljednje,
odredbe Uredbe o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru, bududi da je
rije¢ o propisu niZe, podzakonske pravne snage.

15 Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama (Narodne novine br. 158/13, 100/04, 141/06, 38/09,
123/11).

16 Uredba o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru (Narodne novine br. 23/04, 101/04,
39/06, 63/08, 125/10, 102/11, 83/12).
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Utvrdio je da iz navedenih specijalnih zakonskih odredaba proizlazi da ZPDML,
uredujuéi upotrebu pomorskog dobra, razlikuje koncesiju i koncesijsko odobrenje.!”

U daljnjem dijelu obrazloZenja osporene presude, polazeéi od prigovora tuZitelja
da su se uvjeti naknadno izmijenili odnosno da turisticke djelatnosti koje su se
davale u koncesiju nisu bile taksativno navedene, Upravni sud u Splitu bavio se
relevantnim odredbama Uredbe.

U odnosu na djelatnosti za koje se moZe dati koncesijsko odobrenje, Upravni sud
u Splitu konstatirao je da su Uredbom o postupku davanja koncesijskog odobrenja
na pomorskom dobru, postupak davanja koncesijskog odobrenja i visina naknade
za davanje koncesijskog odobrenja, u Prilogu 1 B ‘Jedinstveni popis djelatnosti na
pomorskom dobru’ (Tablica 2. Za obavljanje svih djelatnosti navedenih u tablici
Vijece je duzno pri izdavanju koncesijskog odobrenja odrediti mikrolokaciju na
morskoj obali), navedena podrucja, djelatnosti i sredstva za koje se daje koncesijsko
odobrenje. Tako su u dijelu djelatnosti iznajmljivanja sredstava naznaceni brodica
na motorni pogon, jedrilica, brodica na vesla, djecji skuter do 2 kwh, sredstvo
za vucu (banana, tuba, guma, skije, padobran i sl.), daska za jedrenje, sandolina,
pedalina i sli¢no, podmornica te pribor i oprema za ronjenje, kupanje i sli¢no.
U dijelu ugostiteljstva i trgovine, medu ostalim, navedeni su kiosk, prikolice,
montazni objekti od 12 m? i sli¢no, pripadajuca terasa objekta, a u dijelu djelatnosti

17 Upravni sud u Splitu u svom obrazloZenju detaljno je razradio te razlike. Smatrala sam da ih je
korisno citirati u ovom radu, osobito stoga Sto se u citiranom dijelu obrazlozZenja presude Upravni sud u
Splitu izjasnjava i o pravnoj naravi ugovora o koncesiji (relevantan dio oznacio Ustavni sud): “S jedne
strane, on koncesiju odreduje kao pravo kojom se dio pomorskog dobra djelomic¢no ili potpuno iskljucuje
iz opce upotrebe i daje na posebnu upotrebu ili gospodarsko koriStenje pravnim i fizickim osobama
(registriranim za obavljanje obrta) sukladno prostornim planovima. Prava i obveze na temelju koncesije
nastaju sklapanjem ugovora o koncesiji (¢l. 2. t. 5.1 ¢l. 16. st. 1. i 2. ZPDML-a). Dakle, koncesija u
sadrzajnom smislu tvori posebni pravni institut pomocu kojega javna vlast (drzava, jedinice lokalne
samouprave) dozvoljava odredenom subjektu da iskoristava odredeno dobro, izvodi odredene radove ili
obavlja kakvu djelatnost. Po svojoj prirodi odluka o koncesiji (dodjeli, odobrenju) ima javnopravni
znacaj jednostranog akta javne vlasti, a na njoj zasnovani ugovor o koncesiji s koncesionarom ima
privatno pravni (gradanskopravni) znacaj. S tim u vezi ZPDML ureduje, izmedu ostaloga, uvjete i
postupak za davanje koncesije za gospodarsko koristenje te posebnu upotrebu pomorskog dobra, rok na
koji se daje, tko su ovlasteni davatelji koncesije te §to sadrzi odluka o koncesiji i ugovor o koncesiji.

S druge strane, koncesijsko odobrenje daje se pravnim i fizickim osobama za obavljanje djelatnosti
na pomorskom dobru koje ne iskljucuje niti ograni¢ava opéu upotrebu pomorskog dobra (¢l. 7. st. 2.1 ¢l.
38. st. 1. ZPDML-a). Ono se odobrava na rok do najvise pet godina za obavljanje djelatnosti na morskoj
obali, unutarnjim morskim vodama i teritorijalnom moru Republike Hrvatske (¢l. 38. st. 2. i 3. ZPDML-a).

Izmedu ova dva ZPDML-om zasebno uredena instituta postoje odredene temeljne razlike koje se
ocituju u sljede¢em. Prvo, koncesijom se djelomi¢no ili potpuno iskljucuje opéa upotreba pomorskog
dobra (¢l. 2. to¢. 5.1 ¢l. 16. st. 1.), dok se koncesijskim odobrenjem ne iskljucuje i ne ogranic¢ava opca
upotreba (Cl. 7. st. 2.1 38. st. 1.). Drugo, koncesijsko odobrenje daje se iskljuc¢ivo na zahtjev (Cl. 38. st. 3.),
a koncesija se moze dati na temelju provedenog javnog prikupljanja ponuda ili na zahtjev (¢l. 17. st. 1.1
2.). Trece, koncesija se daje na posebnu upotrebu ili na gospodarsko koriStenje (Cl. 7. st 1.1 16. st. 1.), dok
se koncesijsko odobrenje daje samo za odredene djelatnosti (Cl. 38. st. 2.), Cetvrto, koncesija se daje na
rok od 5 do 99 godina (¢l. 20. st. 1.), a koncesijsko odobrenje na rok najduze do 5 godina (¢l. 38. st. 3.).
I, peto, razliciti su ovlasteni davatelji koncesija odnosno koncesijskog odobrenja. Naime, koncesiju moze
dati Vlada Republike Hrvatske, Zupanije, jedinice lokalne samouprave i tijela javne vlasti (npr. lucke
uprave), a koncesijsko odobrenje moze dati Vijece za dodjelu koncesijskih odobrenja jedinica lokalne
samouprave (gradova i op¢ina, ¢l. 39. st. 2. do 4.).”
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komercijalno-rekreacijskih sadrzaja, medu ostalim, naznaceni su uncobrani,
lezaljke, jumping te akvapark i drugi morski sadrZaji.

Polazedi od prije opisane razrade mjerodavnih propisa i njihove primjene na
¢injenice ovog predmeta, Upravni sud u Splitu zakljucio je da je u konkretnom
predmetu rije¢ o djelatnostima na pomorskom dobru iz Priloga 1 B Uredbe o
postupku davanja koncesijskog odobrenja na pomorskom dobru koje ne iskljucuje
i ne ogranicuje opéu upotrebu pomorskog dobra, a koje se na tom dobru mogu
obavljati samo na temelju koncesijskog odobrenja Sto ga je dalo vijece za dodjelu
koncesijskih odobrenja jedinica lokalne samouprave (gradova i op¢ina). Upravni
sud u Splitu stoga je zakljucio da je prvostupanjsko upravno tijelo (Upravni odjel
za pomorstvo i turizam Splitsko-dalmatinske Zupanije) grubo povrijedilo odredbe
ZPDML-a, kada je donijelo odluku o davanju odnosno obavijescu iskazalo namjeru
i dalo koncesiju za obavljanje djelatnosti na pomorskom dobru koje se mogu dati
samo na temelju koncesijskog odobrenja za Sto su uredeni zaseban postupak i
razliciti ovlasSteni davatelji.

Upravni sud u Splitu osporene odluke utvrdio je nezakonitim jer su javnopravna
tijela pogresno tumacila i primijenila materijalni propis za koji je taj sud utvrdio da
je mjerodavan u konkretnom slucaju.

U odnosu na neuskladenost odluka u postupku davanja koncesije, Upravni sud u
Splitu utvrdio je sljedece: “Stovise, usporedujué¢i medusobno njihov sadrzaj, valja
primijetiti da su odluka o davanju koncesije te, s druge strane, odluka i obavijest o
namjeri davanja koncesije neuskladeni u dijelu prirode i opsega djelatnosti koje se
obavljaju na temelju dane koncesije. I u samo izloZenom, po pravnom shvacanju
ovoga suda, a tumaceci odredbe ¢lanka 18. stavka 1.12.,23.124. ZPDML-a i ¢lanka
26. ZK-a, rjeSenje tuzenika i odluka o davanju koncesije na pomorskom dobru
nisu zakonite. To pravno shvacanje je u suglasju i s pravnim shva¢anjem Visokog
upravnog suda Republike Hrvatske poslovni broj Us-6503/2007-8 od 3. ozZujka
2011. godine. Dakle, osporene odluke su nezakonite, buduci da su javnopravna tijela
u konkretnom predmetu pogre$no tumacile i primijenile mjerodavan materijalni
propis.”

Kao $to je vidljivo iz reproduciranog obrazlozenja Upravnog suda u Splitu, taj sud
je drukcije tumacio mjerodavno materijalno pravo od drugostupanjskog upravnog
tijela (Ministarstva). Uz to, ¢ini se da se Upravni sud u Splitu prvenstveno fokusirao
na zakonitost odluka prvostupanjskog upravnog tijela, a ne i na prigovore samih
tuZitelja o naknadnim izmjenama odluka donoSenih u postupku davanja koncesije.
No, kao §to je vidljivo iz citiranog dijela osporene presude, nedvojbeno je utvrdio
da su odluka o davanju koncesije te odluka i obavijest o namjeri davanja koncesije
medusobno neuskladene. Stoga ne ¢udi da su protiv navedene prvostupanjske
presude tuzbe podnijeli tuZzeno ministarstvo te Splitsko-dalmatinska Zupanija i
podnositelj kao zainteresirane osobe.

Visoki upravni sud odbio je sve Zalbe kao neosnovane i potvrdio stajaliSta
prvostupanjskog suda:
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“10. Prema ocjeni ovog Suda, osnovano prvostupanjski sud zakljucuje da u
konkretnom slucaju vrsta i opseg gospodarskog koriStenja pomorskog dobra za
koje se daje koncesija, odnosno priroda i opseg djelatnosti koncesije nisu jasno
1 precizno odredeni te da odluka i obavijest o namjeri davanja koncesije i odluka
o davanju koncesije u tom dijelu nisu uskladene. Ovo stoga §to je u obavijesti i
odluci o namjeri davanja koncesije na pomorskom dobru navedeno da se koncesija
na pomorskom dobru daje u svrhu gospodarskog koriStenja plaze za obavljanje
turisticke (iznajmljivanje suncobrana, leZaljki, sandolina, pedalina, brodica,
gliser s vu¢om 1i jet ski, vuca banana, aqua park i sl.) i ugostiteljske djelatnosti
(ugostiteljski Sank i terasa (Stekat), dok je predmetnom odlukom o davanju koncesije
na pomorskom dobru zainteresiranoj osobi Dolis inZenjering d.o.o. dano pravo
gospodarskog koriStenja plaZe za obavljanje turisticke (iznajmljivanje suncobrana,
lezaljki, sandolina, pedalina, brodica i sl.) i ugostiteljske djelatnosti (ugostiteljski
Sankovi i terase (Stekati). [z navedenog proizlazi da su u predmetnoj odluci o davanju
koncesije na pomorskom dobru izostavljene neke djelatnosti koje su navedene u
obavijesti i odluci o namjeri davanja koncesije na pomorskom dobru, a da je u
obavijesti o namjeri davanja koncesije i navedenim odlukama u dijelu u kojem se
odreduje priroda i opseg djelatnosti koncesije sadrzana skracenica ‘i sl.” ¢ime je,
na nacin kako je to u konkretnom slucaju ucinjeno, neodredeno oznac¢ena priroda
1 opseg djelatnosti koncesije, Sto je u suprotnosti s mjerodavnim materijalnim
propisima, kako to osnovano zakljucuje prvostupanjski sud, pravilno obrazlazudi
da je time onemogucéeno objektivno i zakonito ocjenjivanje pristiglih ponuda te je
ostavljen prostor arbitrarnom odlucivanju.”

Pri ocjeni osnovanosti ustavne tuzbe Ustavni je sud posebice imao u vidu
sljedece okolnosti konkretnog slucaja.

Prema utvrdenju Ustavnog suda, djelatnosti za koje se moZe dati koncesija na
pomorskom dobru nisu taksativno navedene ni u ZPDML-u, ni u ZK-u, ni u Uredbi
o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru.

Takoder, u ¢lanku 1. Ugovora o koncesiji od 1. listopada 2015. ponovljena je,
u pogledu djelatnosti za koju se daje koncesija, formulacija iz odluke i obavijesti
Splitsko-dalmatinske Zupanije o namjeri davanja koncesije, prema kojoj je rije¢
o “obavljanju turisticke (iznajmljivanje suncobrana, lezaljki, sandolina, pedalina,
brodica, gliser s vu€om i yetski, vu¢a banana, aqua park i sl.) i ugostiteljske
djelatnosti (ugostiteljski Sank i terasa, odnosno Stekat)”.

Medutim, ¢lanak 2. istog ugovora mogao bi upucdivati i na to da je podnositelju
dana koncesija (samo) za ugostiteljsku djelatnost, jer je u njemu navedeno sljedece:

“Pomorsko dobro na kojem se daje koncesija sastoji se od ukupne povrsine od
20756 m2 (kopnenog dijela 8534 m2 od ¢ega ugostiteljski Sank 1 zauzima 12 m2
i terasa - Stekat 109 m2 i Sank 2 povrSine 12 m2 i terasa - Stekat povrSine 120 m2 i
morske povrSine 12222 m2), a sve kako je nacrtano i oznac¢eno na snimku stvarnog
stanja...”

I podnositeljevo tumacenje mjerodavnog prava izloZeno u ustavnoj tuzbi ocito
proizlazi iz ¢injenice da je on na predmetu dobivene koncesije stvarno obavljao
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samo ugostiteljsku djelatnost, a ne i djelatnosti iz Priloga 1B Uredbe o postupku
davanja koncesijskog odobrenja na pomorskom dobru, te da svoje tumacenje izvodi
iz neposredno mjerodavne Uredbe o postupku davanja koncesije na pomorskom
dobru budu¢i da se jedino u toj Uredbi (premda iskljucivo u kontekstu koncesijskih
naknada) izrijekom spominje “turisticko-ugostiteljska djelatnost (restorani, caffe
barovi, konobe i sl.)”.

Polaze¢i od navedenog, Ustavni je sud utvrdio da je u okolnostima konkretnog
slucaja, kod postojanja ocigledno nejasnih pravnih normi, postojala i potreba i
moguénost, u konacnici i obveza, da se u upravnom sporu utvrdi to¢an sadrzaj
ugovora o koncesiji, kao i stvarno stanje na terenu.'®

Medutim, prvostupanjski upravni sud nije ni na koji nacin ispitao te aspekte
predmeta. Nije se osvrnuo na ¢injenicu da je na raspravi odrzanoj 26. svibnja 2017.
punomocnik tuZenog Ministarstva predao u spis predmeta dopis punomocnika
Splitsko-dalmatinske Zupanije Zupanijskom drZzavnom odvjetni§tvu u Splitu od
27. svibnja 2016. (list 97. spisa), kojim punomocnik izvjescuje to tijelo o stanju
na podrucju sporne koncesije vezano uz spor s tre€com osobom, ali je iz dopisa
istodobno razvidno da je podnositelj kao koncesionar u odnosno vrijeme uveden
u posjed predmeta koncesije i da “trenutno izvodi radove na uredenju”. Nije uzeo
u obzir ni argumentaciju iz rjeSenja tuzenog Ministarstva, u kojem se ono ocituje
o vrednovanju svih zaprimljenih ponuda tijekom javnog nadmetanja i o razlozima
zbog kojih je podnositeljeva ponuda ocijenjena najpovoljnijom, kao i o referencama
podnositelja za obavljanje (bas) ugostiteljske djelatnosti.

Prvostupanjski sud, dakle, nije pridao nikakvu vaznost ni podrobnije ispitao
okolnost da podnositelj, kako se ¢ini, u vrijeme donoSenja prvostupanjske presude
veé gotovo dvije godine na temelju koncesije obavlja ugostiteljsku djelatnost, veé
je svoje razmatranje ogranicio iskljucivo na prigovore tuzitelja o tome koliko je
precizno (ili neprecizno) davatelj koncesije dvije godine ranije odredio djelatnost
za koju namjerava dati koncesiju, te je zauzeo stajaliSte kako je za utvrdenje
nezakonitosti odluke o davanju koncesije odnosno cjelokupnog postupka koji joj
je prethodio (bez vra¢anja predmeta na ponovni postupak) ta nepreciznost dostatna
sama po sebi.

18 Ustavni sud u tom je kontekstu upozorio na svoja stajaliSta o vaznosti zahtjeva za preciznoscu i
odredenoscu pravne norme kao jamca pravne sigurnosti: “Naime, zahtjevi pravne sigurnosti i vladavine
prava iz ¢lanka 3. Ustava traze da pravna norma bude dostupna adresatima i za njih predvidljiva, tj.
takva da oni mogu stvarno i konkretno znati svoja prava i obaveze kako bi se prema njima mogli
ponasati. Adresati pravne norme ne mogu predvidjeti posljedice svojeg ponaSanja ako pravna norma nije
dovoljno odredena i precizna. Zahtjev za odredenoscu i preciznoscu pravne norme predstavlja jedno od
temeljnih elemenata nacela vladavine prava (v. odluku Ustavnog suda broj: U-1-722/2009 od 6. travnja
2011., ‘Narodne novine’ broj 44/11.) i kljucno je za postanak i odrzanje legitimiteta pravnog poretka.
On osigurava da demokratski legitimirani zakonodavac samostalno zakonom razraduje temeljna prava i
slobode, da izvr$na i upravna vlast raspolazu jasnim zakonskim i podzakonskim regulatornim mjerilima
za svoje odluke te da sudbena vlast i sudovi mogu provoditi kontrolu zakonitosti pravnog poretka
(presuda Njemackog Saveznog Ustavnog suda 1 BvR 370/07 od 27. veljace 2008., § 209). Kad se taj
zahtjev ne postuje, neodredeni i neprecizni zakoni ustavnopravno nedopusteno delegiraju dijelove ovlasti
zakonodavca na subjektivno rjeSavanje od upravnih i sudbenih vlasti.”
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U konkretnom su slucaju ostali ponuditelji (kasnije tuZitelji) u svojim Zalbama
tuZzenom Ministarstvu (kao i kasnije u tuzbama Upravnom sudu u Splitu) osporili
ne samo postupke i/ili reference samog podnositelja kao konkurenta u javnom
nadmetanju i odabranog ponuditelja, ve¢ su se njihovi prigovori znatnim dijelom
odnosili na vaznu znacajku cjelokupnog postupka javnog nadmetanja i same
koncesije — na prirodu i opseg djelatnosti za koju se koncesija daje, koji, po njima,
nisu bili dovoljno jasno i precizno odredeni.

Dakle, ve¢ u vrijeme objave odluke o namjeri davanja koncesije odnosno
obavijesti o namjeri davanja koncesije ostali ponuditelji o¢ito su smatrali da priroda
i opseg djelatnosti na koje se koncesija ima odnositi nisu definirani na nacin koji
bi im omogucavao primjerenu pripremu za sudjelovanje u javnom nadmetanju,
na nacin koji bi im u odredenoj mjeri jamcio valjanost ponuda koje namjeravaju
dati, odnosno koji bi, u konacnici, prema njihovu shvacanju, bio zakonit. Medutim,
nisu se zbog toga u postupku javnog nadmetanja obracali (prigovarali) davatelju
koncesije.

Naime, dokumentacija u spisu predmeta ne pokazuje da bi se koji od ponuditelja
u tom ranom stadiju postupka koncesioniranja (iskazivanja namjere davanja
koncesije) obracdao davatelju koncesije upitom ili zahtjevom za pojasnjenje tako
vaznog elementa buduceg javnog nadmetanja kao Sto su narav i opseg djelatnosti
za koju se namjerava dati koncesija. Svi su oni, naprotiv, sudjelovali u javnom
nadmetanju, a prigovor zbog neodredenosti djelatnosti za koju se koncesija daje
istaknuli su tek nakon Sto tu koncesiju nisu dobili (pa se, uzgred, namece pitanje
zbog Cega su se onda, s kakvim ponudama i u odnosu na koje djelatnosti upustili u
javno nadmetanje za koncesiju za koju nisu znali na §to se to¢no odnosi i koje zbog
toga smatraju nezakonitim).

Upravni sudovi tu okolnost da je sporna situacija nastala (i) zbog propusta samih
tuzitelja, medutim, uopce nisu uzeli u obzir.

Nadalje, Ustavni sud posebno je cijenio ¢injenicu da je Ugovorom o koncesiji
sklopljenim 1. listopada 2015. izmedu Splitsko-dalmatinske Zupanije i podnositelja
sporna koncesija dodijeljena za razdoblje od deset godina, pocevsi od 1. listopada
2015. do 31. rujna 2025.

Stoga, imajuci u vidu vremensku ograni¢enost koncesije i izrazitu sezonalnost
turistiCko-ugostiteljskih djelatnosti koje se obavljaju na plazama s jedne strane, a
s druge strane potrebu pravodobnog ulaganja u pravilu visokih iznosa financijskih
sredstava u pripreme za obavljanje tih djelatnosti, ocijenio je da je u okolnostima
podnositeljeva slucaja, kako s gledista upravnog sudovanja, tako i s ustavnopravnog
gledista, izrazito vaZzan i ¢cimbenik brzine odnosno ucinkovitosti odvijanja procedura
povezanih s koncesioniranjem.

Razmatrajuéi trajanje konkretnog postupka u tom kontekstu, Ustavni sud
ocijenio je da je tuzeno Ministarstvo svoje rjesenje donijelo u primjerenom roku (u
kolovozu 2015. godine).
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Prvostupanjski upravni spor trajao je gotovo dvije godine i okoncan je 14. srpnja
2017.

Nakon toga, premda podnositelj kao ovlaStenik koncesije u vrijeme trajanja
prvostupanjskog upravnog spora izvrSava svoja prava i obveze iz ugovora o
koncesiji, Visoki upravni sud, u povodu Zalbi podnesenih u kolovozu 2017. godine,
svoju odluku donosi tek pet godina kasnije, 8. rujna 2022. — dakle, ukupno gotovo
sedam godina nakon 1. listopada 2015., od kojeg je dana podnositelj, u skladu s
ugovorom, bio ovlasten zapoceti (i, kako se ¢ini, zapocCeo) s izvrSavanjem prava i
obveza u okviru dobivene koncesije.

Pritom je i prvostupanjski i drugostupanjski postupak pred upravnim sudovima
okonc¢an na nacin da je, iz razloga posve neovisnih o podnositelju kao sudioniku
javnog nadmetanja, poniSten cjelokupni postupak koncesioniranja s uc¢incima ex
tunc 1 sa stvarnim posljedicama na pravni poloZaj isklju¢ivo podnositelja.

Slijedom svega navedenog, Ustavni je sud utvrdio da su u konkretnom slucaju
upravni sudovi pri donosenju svojih odluka uzeli u obzir de facto samo jednu
okolnost, a to je da, prema njihovu stajalistu, davatelj koncesije nije jasno i precizno
definirao narav i opseg djelatnosti za koju se koncesija daje, pa je tako otvorio
prostor arbitrarnom odabiru ponuditelja.

Pritom se upravni sudovi ni u vezi s tom, po njima jedinom relevantnom
okolnosc¢u, nisu ocitovali o mjerodavnom materijalnom pravu niti se pozvali na
propis koji bi precizno definirao djelatnosti koje je davatelj koncesije mogao i
morao navesti prilikom objave namjere davanja koncesije — a to stoga $to, kako
je ve¢ spomenuto u ovom obrazloZenju, djelatnosti za koje se moZe dati koncesija
na pomorskom dobru jednostavno nisu navedene ni u ZPDML-u, ni u ZK-u, ni u
Uredbi o postupku davanja koncesije na pomorskom dobru.

Zato su u podnositeljevu sluc¢aju, prema ocjeni Ustavnog suda, upravni sudovi u
svojim odlukama de facto “pribjegli” stajaliStu da je duznost davatelja koncesije, a
ne upravnih sudova, utvrditi koje je pravo mjerodavno, protumaciti ga i primijeniti,
a zadaca upravnih sudova svodila bi se na ocjenu ne/ispravnosti (ne/zakonitosti)
“odabira” davatelja koncesije.

Takav pristup, medutim, nije u skladu s ulogom suda pune jurisdikcije, posebno
ne kada je, kao u konkretnom slucaju, rije¢ o o¢iglednom problemu kvalitete pravnih
normi u svjetlu nacela vladavine prava i o sinergijskom ucinku vise zakona odnosno
podzakonskih akata. Sudovi ne mogu izravno utjecati na kvalitetu pravnih normi,
ali zato njihov pravni pristup u svakom pojedinom predmetu u kojem se to pitanje
pojavi ne smije onemogucavati nadzor nad primjenom nacela razmjernosti (Clanak
16. Ustava), odlu¢nog za ustavnopravno ogranicavanje prava ili sloboda gradana.

U podnositeljevu slucaju sudovi su, naprotiv, propustili razmotriti de facto sve
vazne Cimbenike objektivho mjerodavne za donoSenje presuda, izuzev Cinjenice
da nadlezno javnopravno tijelo pri iskazivanju namjere davanja koncesije nije bilo
dovoljno precizno.
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Premda podnositelju, kao i svakoj stranci u postupcima pred sudovima, pripada
pravo na pravic¢nost sudenja u cjelini, ni jedan od upravnih sudova ne pridaje
nikakvu vaZnost ociglednoj nepravicnosti poloZaja u kojem se nalazi podnositelj
1 nerazmjernosti tereta koji mu je nametnut, Sto se jasno ocituje u ¢injenici da
posljedice eventualne nezakonitosti odluke davatelja koncesije (koju sudovi zapravo
ne definiraju i ne argumentiraju) snosi iskljucivo podnositelj. Opisani se pristup,
po naravi stvari, odraZava prije svega na stanje podnositeljeve imovine odnosno
vlasniStva. Ograni¢enje nametnuto podnositelju — de facto oduzimanje prava i
imovine (jer jasno je da je rije¢ o gubitku ve¢ ucinjenih sedmogodi$njih ulaganja, o
gubitku prava na obavljanje djelatnosti u okviru dobivene koncesije tijekom daljnje
tri godine i o gubitku mogucénosti ostvarivanja zarade od te djelatnosti) — u izrazitom
je nerazmjeru s potrebom da se autoritetom suda, post festum, ukloni jedna navodno
nezakonita odluka jedinice podru¢ne samouprave.

Slijedom svega izloZenog, Ustavni sud nalazi utvrdenim da su osporenim
presudama upravnih sudova povrljedena prije svega ustavna nacela vladavine
prava i pravne s1gurnost1 (¢lanci 3. i 5. Ustava) odnosno nacelo razmjernosti
(¢lanak 16. Ustava), kao i da su podnositelju povrijedena ustavna i konvencijska
prava inherentna ustavnom jamstvu sudske kontrole upravnih akata (¢lanak 19.
stavak 2. Ustava), ustavnom i konvencijskom jamstvu prava na pravi¢no sudenje
u aspektu prava na obrazloZenu odluku (¢lanak 29. stavak 1. Ustava; ¢lanak 6.
stavak 1. Konvencije za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda) te ustavnom
i konvencijskom jamstvu prava vlasnisStva (¢lanak 48. stavak 1. Ustava; ¢lanak 1.
Protokola br. 1 uz Konvenciju).

4. UMJESTO ZAKLJUCKA

Kao $to je naprijed navedeno, praksa Ustavnog suda Republike Hrvatske u
odnosu na upravne ugovore za sada je jako rijetka. MoZe se postaviti i pitanje zaSto
je tome tako. Jedan od moguéih odgovora bio bi da su i ti ugovori jos$ uvijek rijetko
zastupljeni u praksi i/ili da naSa upravna tijela i upravni sudovi uspjesno rjeSavaju
dvojbe koje se pojavljuju u praksi.

1 Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (Narodne novine — Medunarodni ugovori
br. 18/97, 6/99 — prociséeni tekst, 8/99 — ispravak, 14/02, 1/06. 1 13/179).
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ADMINISTRATIVE CONTRACTS IN THE CASE-LAW OF THE
CONSTITUITONAL COURT OF THE REPUBLIC OF CROATIA

An administrative contract is a contract concluded under public law on behalf of one or more
subjects of public administration. These contracts were introduced in the Croatian legal system by
the General Administrative Procedure Act, which defines them as bilateral legal acts that the state or
a public body concludes with third parties (natural and legal persons) in order to achieve an objective
of general public interest under the conditions set by special legislation. The case-law of regular
courts on the interpretation and application of administrative contracts, and contracts that have certain
characteristics of administrative contracts in their content, is relatively well established, albeit not
very extensive.Unlike the regular courts, however, the case-law of the Constitutional Court of the
Republic of Croatia with regard to the interpretation and/or application of administrative contracts
is extremely sparse. The Constitutional Court has a relatively well-established jurisprudence when it
comes to areas that parties to administrative contracts mutually regulate among themselves, such as
public tenders, various types of concessions, taxes, etc. However, the issues that the Constitutional
Court deals with in these cases, not only in cases of abstract control but also cases of concrete
control, relate primarily to the efficient court protection, the right of access to a court, the nature
of public expenditure and the like. The article thus presents several decisions of the Constitutional
Court in which it ruled on the violation of the constitutional rights in the procedures for selecting the
most favourable bidder and granting a concession on a public good.

Key words: administrative contract, public law, separate legislation, public tender, concessions
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