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‘Javnauprava’i ‘javna sluzba’ figuriraju, barem od Velike Francuske Revolucije (1789.—1793.),
kao pojmovno-kategorijalni okvir javno-pravnoga umovanja o drzavnoj upravi i upravnom pravu,
pri ¢emu se nastoji razlikovanje “umovanja javno-pravnga” od ‘“umovanja privatno-pravnoga”
provesti, dasto unutar “romano-germanickoga pravnog rasudjivanja” .

U svjetlu takvoga pristupa razmatra se u ovomu radu “javno-privatno ortastvo “ kao jedan od
institutd s elementima “javno-pravnosti “, pri tomu suprotstavljajuci ga uredjenju “javne nabave “
i uredjenju “koncesioniranja “, uredjenjima kakva se odlikuju s osobitim vrstima upravno-pravnih
postupanja .

Kljuéne rijedi: javno-privatno ortastvo, ortastvo, zajednicka
ulaganja, koncesioniranje, javna nabava, javno pravo,
privatno pravo, javna sluzba

1. POSTAVLJANJE PROBLEMA

(1) Kaze se da bi se po crti “tradicija i tranzicija” u promis$ljanjima o, a onda i
u prakti¢kim nastojanjima k, “suvremenoj javnoj upravi”, trebalo i neke zasebne
teme obraditi, teme kao $to su to, primjerice, ove : “javna sluzba” (service
public ; offentlicher Dienst), “upravni ugovori” (contrats administratifs;
Verwaltungsvertrige), “koncesije”, doticno ‘“koncesioniranje” (concessions,
resp. concessionnisme ; Zugestindnisse, bzw. Abtretungen), “javna nabava”
(marchés publics ; offentliche Auftrige (Geschiifte der iOffentlichen Hand)),
“javno-privatno ortastvo” (partenariat publico-privé ; iffentlich-private
Partnerschaft ), etc. Kako se to, inace, znantveno, problematizira, rije¢ bi bila,
§to je pomalo i oditim, o institutima upravnoga prava koji sadrze, kako koji i
dasto u razli¢itom opsegu, neka od pocela “javno-pravnosti” (publico-juridicité ;
Offentlichrechtlichkeit ).

Kada se pak odnosne teme razvidi s motrista “uprave”, doti¢no “javne uprave”
(administration, resp. administation publique ; Verwaltung, bzw. éffentliche
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Verwaltung ), kao djelatnosti usmjerene s promicanjem vr’jednotd nacionalnih
institucija, prije svega drzave kao nacionalne institucije, dolazi se do zakljucka
da je rije¢ “modovima upravnoga djelovanja” (modes d’action administrative;
verwaltende Handlungsarten ), predmnijevaju¢i da su gotovo svi takvi
modovi na ononareceni nacin pobrojani, dakle svi osim “redarstva” (police ;
Wachtmeisterschaft (Polizei ) ).

S motriSta upravnoga prava, moglo bi se govoriti o zasebnim pravnim
institutima kroz koje se izrazava sva ona upravna djelovanja koja ne poprimaju
karakter policije, ali predmnijevajuci da je uvijek rije¢, bas kao i u slucaju policije,
o “zadovoljavanju potreba od opéega interesa” (satisfaction des besoins de
lintérét général ; Befriedigung der Bedarfe vom allgemeinen Belange ). Trebalo
bi, u daljnjemu, prokazati opée znacenje i osebujnosti odnosnih poceld, doticno
pocela “javno-pravnosti”, u pojedinih od onih institutd, s tim da se zapocme s
“koncesioniranjem”, pa iduci preko “javne nabave” zakljuci s “javno-privatnim
ortastvom” ',

(2) Cim neka institucija, neki institut, imade ma kakvoga pocela “javno-
pravnosti” dade ga se, a to vecina i ¢ini, zahvatiti s pojmom “uprave”, pak se tako i
veli da se upravu moze u institucionalnomu smislu shvatiti kao “ustrojstvo drzavnih
vlasti” (organisation des pouvoirs étatiques ; Aufbauen der Staatsgewalten )
kako takve spro¢u zakonodavstva i sudbenosti proizlaze iz “sustava odvjenosti
vlastl” (systeme de séparation des pouvoirs ; System mit Gewaltentrennung ), pri
¢emu se ne postavlja pitanje sadrzaja djelatnosti §to ih takvo ustrojstvo, upravno
ustrojstvo, kao svoje poslanje tjera, kao niti nacina na koji to izvodi (P. Moor).

Naravno, kada se postavi pitanje sadrzaja i nac¢ina upravnoga djelovanja, znaci

da se upravnoga ustrojstva razmatra s motrista “funkcionalnoga”, Sto ¢e reci u

smislu odvojenosti funkcije “zakonodavne” (législative ; Gesetzgebung) i funkcije
% 99 [ TR . T3 e 3] 4 .

sudbene” (juridiction ; Gerichtswesen ) od funkcije “izvrsitbene” (exécutive ;

! Isp. za, i to : (a) crtu “tradicije i tranzicije” — rije¢ je o izriaju iz naziva Hrvatsko-francuskoga pravnog
simpozija : “Prema suvremenoj javnoj upravi — Tradicije i tranzicije — Djelo i utjecaj francuskoga
Drzavnog savjeta” (Vers [l’administration moderne — Traditions et Transitions — L’oeuvre et
Dinfluence du Conseil d’Etat frangais ), Split, 22. — 23. listopada 2007. ; (b) ople-teoretske postavke
o0 odnosajima s pocelima “javno-pravnosti” te “modove upravnoga djelovanja” — 1. Krbek, Upravno
pravo , J. S., Zagreb, 1929., knj. 1., str.1. — 96., posebice str. 1. — 10., 17. — 20., 39. — 41., 58. — 59.,
65. — 70., 92., 94. (dalje kao : I. Krbek, Upravno pravo (1./1929) ; 1. Krbek, Upravno pravo , J.
S., Zagreb, 1932., knj. IL, str. 1. — 92., posebice str. 59. — 92. (dalje kao : 1. Krbek, Upravno pravo
(I1./1932.) ; G. Vedel — P. Delvolvé, Droit administratif , P. U. F., Paris, 1992, t. 1., str. 26. — 38., 77.
—94.,227.—-231.,369. —443. ; t. 2., str. 596. — 674., 723. - 792. ; A. de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y.
Gaudemet, Traité de droit administratif , L. G. D. J., Paris, t. 2., 1992, t. 3. et 4., 1990. ; E. Forsthoff,
Allgemeines Verwaltungsrecht , C. H. Beck’sche Verlag, Miinchen, 1973., str. 273. — 289. ; J. Salzwedel,
Anstaltsnutzung und Nutzung éffentlicher Sachen , in H.-U. Erichsen, Allgemeines Verwaltungsrecht,
W. de Gruyter, Berlin, 1995., str 521. — 579. ; P. Moor, Droit administratif , Staempfli, Berne, 1991.
—1994., sv. L. (1994.), str. 1. —21.,387. —416. ; sv. IL. (1991.), str. 237. —327. ; sv. IIL. (1992.), str. 91. —
153., 253. — 396. ; B. Babac, Upravno pravo — Odabrana poglavija iz teorije i praxisa , Pravni fakultet
Sveucilista J. J. Strossmayera u Osijeku, Osijek, 2004., str. 3. —49., 639. - 673., 711. - 735. (u daljnjemu
se naznacuje kao : B. Babac, Upravno pravo ) ; (c) naravno, u svezi s tim (to€. (a) i (b)) “potrebe od
opcega interesa §to ih se zadovoljava s policijskim djelovanjima” obuhvaca se s pojmom “obdrzavanja
javnoga poretka u funkciji istrajnosti nacionalnoga zivota” — G. Vedel et P. Delvolvé, op. cit., t. 1., str.
31.-33.,t. 2., str. 677. — 722.
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Volistreckung ), pri cemu se od strane vecine zauzimlje i zastupa stav da ova
potonja, funkcija izvrSitbena, doti¢no upravna, iz ukupnosti drzavnih zadataka
obuhvacéa sve ono $to nije ustegnuto za funkciju zakonodavnu i onu sudbenu (P.
Moor).

Medjutim, moze se, i treba se, kada se u obzir uzme da je svrhom svake bez
obzira koliko “drzavne” ili koliko “podrzavljene” sluzbe (service étatique , resp.
service étatisé ; Staatsdienst , bzw. verstaatlichter Dienst ) zadovoljavanje neke
potrebe od opcega interesa — ovdje ¢e se takve sluzbe kao ukupnost nazvati
“upravnom sluzbom” (service administratif ; Verwaltungsdienst ) - pomisljati
se na “nadleStva upravne sluzbe” (autorités du service administratif'; Behérden
verwaltenden Dienstes ) kojima se s obzirom na onu svrhu od opcega interesa
priznaje zasebne ali iz vrhovniStva nacionalnoga izvedene ovlasti na odlucenja
jednostrana (prérogatives, resp. pouvoirs d’octroi ; Vorrangsrechte, bzw.
Oktroyierungsmdchte ) (G. Vedel, P. Delvolvé) 221,

(3) Kada se pak stvar razmatra s motriSta zadovoljenja potrebd, ispada
da se tjeranje neke sluzbe uvijek sastoji u pruzanju uslugd, doti¢no cinidaba
(fournissement de prestations ; Versorgung von Nutzleistungen ), pa je tako i s
onom upravnom sluzbom (prestations du service administratif ; Nutzleistungen
des Verwaltungsdienstes ), bez obzira, nacelno, je li rije¢ o “policiji”, “javnoj
sluzbi” ili kakvomu drugom modu tjeranja upravne sluzbe. Samo, tu se mora jos

neke distinkcije naznaditi.

Prvo, kaze se da za policiju nije svojstvenim pruzanje uslugd — to ne bi bio
njezin nacin djelovanja, ve¢ da je to izdavanje naredaba — pojedinacnih (npr. radi
ishodjenja razlaza skupa koji ugrozava javni red i mir), ili propisivackih (npr. za
osebujna postupanja policijska), doc¢im bi za modove tjeranja ostalih upravnih
sluzbi bilo svojstvenim ono “pruzanje ¢inidaba”, i to se s pravom tvrdi, ali samo
nacelno premda i prakticki opipljivo.

Drugo, niti policija moze uvijek djelovati samo s naredbama — kadkada se
mora i policija utjecati pruzanju ¢inidbe — npr. kada napusteno dojence treba u
sukladnu ustanovu predati ; a niti se javna sluzba i ostali modovi tjeranja upravne
sluzbe svode samo na pruzanje ¢inidaba — pruzanje ¢inidaba od opcéega interesa
ne ¢e i¢i bez stanovitih ovlasti na odlucenja jednostrana, npr. centar za socijalnu
skrb mora biti ovlasten na povjeravanje skrbi nad djetetom kakvomu udomitelju
ili udomiteljskoj ustanovi (1 .

2 Isp. za, i to :(a) upravu kao “ustrojstvo drzavnih vlasti” — P. Moor, Droit administratif ..., supra,

t. I, str. 2. — 3. ; (b) razmatranje “upravne sluzbe” s motrista “funkcionalnoga” — P. Moor, op. cit.,
supra, t. L, str. 3. — 4. ; (c) upravno-izvrsitbene ovlasti kao “ovlasti na odlucenja jednostrana” — G.
Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t. 1., str. 35. — 37. ; medjutim, paradigmaticke
zasade za umovanje o “ovlastima na odlucenja jednostrana” postavio je jo§ M. Weber : Wirtschaft und
Gesellschaft — Grundriss der verstehenden Soziologie ,J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), Tiibingen, 1976.
(1922.), str. 28. — 30. (u daljnjemu kao : M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft ).

3 Isp. za, i to : (a) paradigmati¢ke zasade teorije “uslugd”, doti¢no “korisnih ¢inidaba” — M. Weber,
Wirtschaft und Gesellschaft ..., supra, str. 31. et s. ; (b) razli¢itost i jedinstvenost “policije” i “javne
sluzbe” — G. Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t. L., str. 31. — 34. ; A. de Laubadére,
A. J. C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit administratif ..., supra ; (c) Hrvatski ustav — Ustav
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(4) Moze se i o javnim obskrbljivanjima (approvisionnements publics ;
offentliche Anschaffungen ) govoriti, zapravo o “javnim nabavama” (marchés
publics ; offentliche Auftrige (Geschdifte der offentlichen Hand )), sto Ce reci
o nabavama u svezi s potrebama tijela drzave i drugih osobé javnoga prava, kao
i tijela 1 pravnih osoba s javnim ovlastima (javno-pravna tijela). Ex definitione
treba se pojam “javnoga” (public ; dffentlich ), pa i pojam “javne nabave”, $to je
posvema logi¢nim i opravdanim, razmatrati u suvislosti s promicanjem VI‘I_]eanStl
institucije drzave i drugih nacionalnih institucija.

Javno nabavljanje predmnijeva, barem kako to sada hrvatski propisi kazivaju,
“sklapanje ugovora s financijalnim interesom”, §to bi se, vlasnicki-pravno, reklo
raspolaganje “javno-financialnom imovinom” (patrimoine publico-financier ;
dffentlich-finazielles Vermigen ). Tuje, dakle rije¢ 0 “imovini iz privatne domene
drzave ili kakve druge osobe javnoga prava” (patrimoine du domaine privé de
I’Etat ou d’une autre personne du droit public ; Vermigen aus dem Privatgebiet
des Staates oder einer anderen Person offentltchen Rechts ) — §to je francuskim
pravnlm shvacanjem, doti¢no “financijalne imovine drzave ili druge osobe javnoga
prava” (patrimoine financier de I’Etat ou d’une autre personne du droit public ;
offentliches Finanzvermdogen ) — $to je njemackim pravnim shvacanjem.

Tu okolnost da kakvo dobro ili imovinska cjelina kakva sluzi promicanju
institucionalno odredjenih vrijednosti obi¢no se izrazava s pomocéu pojma ili
kategorije “opCega interesa* (intérét général ; allgemeiner Belang ), s pomocu
pojma s kojim se nastoji izraziti one “interese zajednice u kojima udjela imadu
vi‘“ (intéréts partagées, teilnehmende Belange ), a promicanje kojih bi aktualno
osposobljavalo pojedince i drustvene grupe da si osiguraju koristi koje ne bi inace
mogli uzivati. Postojanje drzave sdme, 1 drugih nacionalnih institucija, moze se
]edmo s takvim razlozima, logicki i Zbll]Skl opravdatl 1 unutar toga istog okvira
ione s promlcanjem Vrljednostl institucije drzave i drugih nacionalnih institucija
odredjene svrhe $to ju se namjerava postizati 4 .

Republike Hrvatske, Narodne Novine br. 56/90, 135/97, 8/98 (pro¢. tekst), 113/00, 124/00 (pro¢. tekst),
28/01, 41/01 (prog. tekst), 55/01 (ispr. pro¢. teksta) (Us.R.Hr.-Pro¢.) - vrlo je siromasnim §to se ti¢e
odredjenja “drzavne uprave” i “javne sluzbe” — isp. u njegovim ¢lancima 60., 116.

4 Isp. za, i to : (a) vlasnicka raspolaganja od strane osoba javnoga prava glasom prava hrvatskoga - u
¢lancima 1. - 9., 30. - 35. Zakona o vlasni$tvu i drugim stvarnim pravima , Narodne Novine br. 91/96,
137/99 (Odl. Us.s.R.Hr.), 22/00, 73/00, 114/01 (Z.Vl1s.Stv.), poglavito u svezi s ¢lancima 2. i 3. toga
Zakona ; (b) paradigmatic¢ke iskaze o znacenju "trajnih ovlasti raspolaganja" - s ekonomskim dobrima
i uslugama — M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft ..., supra, str. 31. et s., 181. et s. ; (c) “interese
u kojima sudjeluju svi“ — papa loannes Paulus 1., Sollicitudo Rei Socialis , okruznica papinska, od
30. prosinca 1987., u M. Valkovi¢ ur., Sto godina katolickoga socialnog nauka, Kr§¢anska sadasnjost,
Zagreb, 1991., str. 573. — 624., posebice str. 577. (to€. 7.), gdje Sv. Otac kaze “da su zemaljska dobra
namijenjena svima“ ; (e) financijalne suglede raspolaganja s javnom imovinom obuhvacenim dobrima
- R. Musgrave and P. Musgrave, Javne financije u teoriji i praksi , hrvatski prijevod, Institut za javne
financije, Zagreb, 1993, str. 43. - 61., 121. - 172., 561. — 582. ; (f) izrazito naglasavanje “namjenjenosti
dobra kakvoj opéoj koristi” kao razgovjetnoga kriterija za odredjivanje javne imovine, doti¢no “dobara u
kojima imadu udjela svi”, pa po toj crti i kriterija raspolaganja takvom imovinom — narocito je naglaseno
u francuskih pisaca, npr. : M. Waline, Traité élémentaire de droit administratif , Recueil Sirey, Paris,
1969. (1958.), str. 504. — 511. (u daljnjemu kao : Traité ) ; J.-M. Auby et al., Droit admtmstratlf des biens,
Dalloz, Paris, 2003., str. 3. — 10., 16. — 22. ; (g) francusko shvacan]e“drzavne domene” — npr. M. Waline,
Traité ..., op. cit., supra, str. 504. — 540. (domame public), str. 541. — 547. (domaine privé ) ; (h) njemacko
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(5) Ipak, to niposto ne znaci da se nabavljanja $to ih poduzimaju osobe javnoga
prava ne bi moglo i s motrista “poduzetni¢koga” razmatrati, $to ¢e reci javnoga
narucitelja razmatrati kao bilo kojega drugog narucitelja, doti¢no privatnoga
narucitelja, S§to pravno znaci, osim svega da se za nabavljanje od strane osoba
javnoga prava ne bi razvijalo neka zasebna pravila, dakle se ne bi za to neko
zasebno pravno uredjenje nitiuspostavljalo, §to biu konac¢niciznacilo podvrgavanje
njihovoganabavljanjapravilima gradjanskoga, doti¢no trgovackoga prava. Ovakvo
uredjenje obi¢no ¢e se naci u gotovo svim zemljama anglo-saxonskoga pravnog
kruga, ali ipak uz korektiv sastojec¢i se u uspostavljanju tzv. javnih korporacija
kao neodvisnih i visoko-autnomnih pravnih osoba preko kojih drzava te jedinice
lokalne i regionalne samouprave, kao i druge javne vlasti, tjeraju svoje poslovanje
medju ostalim i u svezi s javnim nabavama.

Zamislivim je, a po hrvatskomu pravuivazecim, i tzv. “mjeSoviti sustav javnoga
nabavljanja” (systéeme mixte de marchés publics ; Mischsystem von Geschiiften
der éffentlichen Hand ), mjesSovit po tomu §to se zasebne odredbenice, a to znaci
i zasebno uredjenje propisuje samo za “postupke javne nabave svih vrijednosti
u kojima se sklapa ugovore o javnim radovima, ugovora o javnoj nabavi robe i
ugovore o javnim uslugama” — ukljucujuci 1 postupke zastite prava, do¢im je sve
ostalo podvrgnuto, ukoliko s nekim drugim zasebnim zakonom ne bi Sto drugo
bilo odredjeno, pravilima gradjanskoga, doti¢no trgovackoga prava, prije svega
izvrSivanje ugovora i nadziranje izvrSenja i okoncanja predmetne transakcije u
ukupnosti. Koliko je to ispravnim s motrista podvrgavanja javnoj odgovornosti,
moglo bi se odgovoriti samo na podlozi kakvoga zasebnog istrazivanja, ali jedno
jejasnim : ve¢ i okolnost $to se javnu nabavu glasom hrvatskoga prava svodi samo
na ononarecene “postupke sklapanja ugovora” ne daje puno podloge za imalo
“razumna oCekivanja” u tomu smislu.

Najosebujnijim je, ipak, francusko uredjenje “upravnoga ugovaranja” (marché
public ; offentliche Geschiifte ), uredjenje u kojemu se provodi razlikovanje
izmedju “upravnih ugovora” (contrats administratifs ; Verwaltungsvertrage )i
“ugovora javne uprave glasom opcega, doti¢no privatnoga prava” (contrats de
droit commun de I’Administration ; Vertrige von Verwaltung laut allgemeines
Recht, bzw. biirgerliches Recht ), s tim §to se, onda, osobama javnoga prava
kadkada ali ne i uvijek, dakle ne opéenito vec samo u izvjesnom broju slucajeva,
priznaje izbor za ovu ili onu inacicu : one se mogu Cisto i jednostavno korlstltl
pravnim okvirom §to im ga nudi Gradjanski zakonik (Code civil ; Biirgerliches
Gesetzbuch ), ili suprotivno tomu, podvrgnuti se izvjesnomu osebujnom pravnom
uredjenju, uredjenju upravnoga ugovaranja. To imade za posljedicu, prvo, da, u
biti, pravno uredjenje ugovora §to ih osobe javnoga prava sklope glasom opcega
prava jest onaj od Gradjanskoga zakonika, do¢im “upravni” karakter nekoga
ugovora podvrgava uredjenju nacelno razli¢itom od onoga za kojega vaze pravila

“mjeSovito” shvacanje javne stvari — npr. W. Jellinek : Verwaltungsrecht , J. Springer, Berlin, 1929., str.
483. et s. ; (i) opc¢ega intresa kao kriterijalne veliCine za javno-pravno rasudjivanje — npr., G. Vedel et
P. Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t. 1., str. 33., 516. et s., 643. ; B. Babac, Upravno pravo ...,
supra, str. 43.—49., 637. - 673.
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gradjanskoga prava ; drugo, sudbenost nad ugovorom privatnoga prava pripada
gradjanskomu sudcu a nad upravnim ugovorom — upravnom sudcu. Pravno je
zbog toga vaznim odrediti pravnu narav ugovora u pitanju, jer sve $to se tice
njegove interpretacije, valjanosti i izvrSenja ne ¢e biti prosudjivano u funkciji istih
pravila od strane jednoga ili drugoga uredjenja sudbenoga ' .

(6) Zahvaljujum svojemu zakonodavstvu, SudSkO] praksi, naroCito u OnO_]
od Drzavnog vije¢a (Conseil d’Etat ) i snaznoj stvarateljskl utJecaJnOJ pravnoj
doktrini oblikovalo se u Francuskoj koncepciju “upravnoga ugovora” (contrat
administratif ; Verwaltungsvertrag ), kao posebnu vrst ugovora u kojima je
drzava ili neka druga osoba javnoga prava ugovornom stranom. Takve se, doti¢no
upravne ugovore, zakljucuje s pojedincima i pravnim osobama o javnim nabavama
robe (les marchés de fournitures ), o izvodjenju javnih radova (les marchés de
travaux publics ), o prijevozu (les marchés de transport ), o koncesioniranju javne
sluzbe (la consession de service public ), o javnom zajmu (emprunt public), etc.

Upravni se ugovor se razlikuje o gradjansko-pravnoga ugovora, i to u dvije
stvari :

a/ $to se tiCe svojega sucanstva — pravno uredjenje ugovora privatnoga prava
Sto, pa i onih §to bi ih zakljucilo koje tijelo osoba javnoga prava ili osoba od
opcega gospodarskog interesa izvodi se iz Gradjanskoga zakonika (Code civil;
biirgerliches Gesetzbuch), do¢im ugovor naravi ‘upravne’, suprotivno tomu,
podpada pod cjelinu osebujnih pravild kadkada u temelju razli¢itih od pravila
gradjanskoga, doti¢no trgovackoga, prava ;

b/ §to se tice prijepora (sudbenoga) — nadleznost sudbena pripada gradjanskomu
sudcu za ugovore gradjanskoga, doti¢no trgovackoga, prava, upravnomu sudcu
pak za upravne ugovore.

Kriteriji razlikovanja upravnih ugovora od onih gradjansko-pravnih odnose se,
s jedne strane, na ugovorne stranke — pak se tada govori o kriterijima organic¢kim, te
s druge strane, na sadrzaja ugovora — pak se tada govori o kriterijima materijalnim.
S tim u svezi valja dvije stvari primijetiti, a to je :

(a) da je odnosno razlikovanje moguéim provoditi tek kada se utvrdi da je rije¢
o istinskomu ugovoru, §to ¢e re¢i o aktu koji pr01zlaz1 iz suglasja volja nekolicine
stranaka, doti¢no treba tek kada se pripozna postojanje istinskoga ugovora ispitivati
je li rije¢ o upravnomu ugovoru ili o onomu gradjanskoga prava ;

(b) da se kriterije organicke i kriterije materialne koji omogucuju provoditi
ono razlucivanje mora, $to je naj¢esée, kombinirati : osim slucaja ugovora §to
ih medjusobno zakljuce osobe javnoga prava, ti su kriteriji ne alternativnim veé

> TIsp. za, i to : (a) anglo-saxonsko uredjenje javnih korporacija — W. Friedman, cit. po E. Pusi¢, Upravni
sistemi , Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 1975., str. 61. — 62. ; (b) hrvatsko uredjenje javne
nabave — u Zakonu o javnoj nabavi , Narodne Novine br. 110/07 (Z.Jav.Nab.-07), s kojim je dokinut
neposredno predhodeci Zakon o javnoj nabavi , Narodne Novine br. 117/01, 197/03 (Ur.), 92/05 (Z.Jav.
Nab.-01) ; (c) francuski “upravni ugovor” — G. Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t.
1. str. 369. — 443. ; A. de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit administratif ...,
supra ; J.-M. de Forge, Droit administratif , Presses Universitaires de France, Paris, 1995. (1991.), str.
69.—84. ...
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kumulativnim, a tek unutar svake od tih kategorija kriteriji su alternativni ; u
svakomu sluc¢aju, mora se i jedne i druge pridodavati u ugovor da bi ga se moglo
pripoznati kao upravni ¢,

(7) Nacelno, javnim je vlastima od volje sklapati upravne ugovore ne zalazeci
u pitanje ma koje kategorije od takvih. Ono Sto se ovdje spro¢u okolnosti da
hrvatsko pravo takvu vrst ugovora ne poznaje opcenito treba, pozivom na pravo
francusko uciniti, jest iznijeti samo opc'enite naznaénice o takvim ugovorima.

.....

a/ koncesioniranje javne sluzbe (concession de service public ; Abtretung
offentlichen Dienstes ) — to je tipiCnim upravnim ugovorom zbog sarnoga
njlhovog predmetka sastoje¢i se u tomu da se nekomu pojedincu povjeri

“gospodarenje javnom sluzbom” ; takvi se upravni ugovori ocituju naglasenim
osebujnostima : slobodnim izborom koncesionara — §to je samo posljedicom da
se veé ex lege takve smatra ugovorima intuitu personnae - $to nije slucajem
glasom prava hrvatskoga, propisivackom naravi zaporki koje se odnose na
ustrojstvo javne sluzbe, ograni¢avanjem izvjesnih ovlasti javnih nadlestava na
jednostrano sankcioniranje i prosirene ovlasti sudbenoga nadziranja nad porabom
takvih ovlasti, §to su sve stvari koje u hrvatskomu pravu figuriraju kao predmet
zasebnoga ‘“ugovora o koncesiji” — kojega se sklapa na podlozi upravnoga akta o
podjeljivanju koncesije ;

b/ poslovi javnih radova (marché de travaux publics ; iffentliche Bauten ),
a to su poslovi koji za predmet imadu izvodjenje od strane kakvoga poduzetnika
nekih javnih radova, i to je Cistim upravnim ugovorom iskljuc¢ivo po odredjenju
zakona, dakle bez obzira na kriterij stranaka ili na druge, organicke ili materijalne
kriterije, uz daljnje posljedke da su to, bas kao i ugovori o koncesioniranju, onima
intuitu personnae - §to opetoma nije slucajem u hrvatskom pravu, zatim strogo
nadziranje od strane javne uprave, odgovornost poduzetnika za Stete Sto ih u
izvodjenju radova prouzroce treci, etc. ;

¢/ poslovi dobavljanja (marchés de fournitures ; Vergabe von
Lieferungsauftrigen ) za predmet imadu isporuku namirnica, robe ili pokretnih
stvari, poslovi pruzanja uslugd, izvrSivanje ¢inidaba u naravi, kao §to su to prijevoz
dobara ili osoba ili pospremanje poslovnih ureda i sli¢nih prostorija.

Glasom prava francuskoga imade se i raznih drugih ali vrlo raznoli¢nih
upravnih ugovora, koji su takve kvalifikacije bilo zbog toga Sto sadrze, kao S§to
je to ve¢ pripomenuto, zaposjedanje javne imovine, bilo zbog toga Sto je rijec
o zaposlenjima u javnoj sluzbi, bilo zbog predmeta ekonomskoga odnosecega
se na obavljanje javne sluzbe, etc. Medjutim, pravilom je da javno-pravna tijela
svoje ovlasti na odluc¢enja jednostrana izvrSivaju u obliku upravnih akata. Kada

° TIsp. za, i to : (a) hrvatsko uredjenje raspolaganja javnom imovinom - B. Babac, Upravno pravo ...,
supra, str. 711. — 735. ; (b) hrvatsko uredjenje javne nabave — u Z.Jav.Nab. , supra, s kojim je dokinut
neposredno predhodeéi Z. Jav.Nab. , supra ; (c) francuski “upravni ugovor” — G. Vedel et P. Delvolvé,
Droit administratif ..., supra, t. 1. str. 369. — 443, ; A. de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y. Gaudemet :
Traité de droit administratif ..., supra ; J.-M. de Forge, Droit administratif ..., supra, str. 69. — 84. ...
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je to, dakle, dopustenim utjecati ¢e se odnosna tijela i upravnom ugovaranju. Ovo
potonje ne razlikuje se niti nacelno niti prakti¢ki opipljivo sprocu ugovaranja
privatnoga. Okolnost Sto bi u pitanju bili upravni ugovori samo se u tomu
ocituje posebice, Sto potonji proizlaze iz izvjesne vrlo zamrSene procedure, §to
ih se ne zakljuCuje posvema slobodno te $to ih se zakljucuje samo u izvjesnim
oblicima, kao i uz dopustenost pokojih odstupanja od opcega prava. Od vise
osebujnih pravila upravnoga ugovaranja, kao §to su : obvezatnost pisanoga oblika,
zamrSenost procedure sklapanja, zahtijevana svojstva povjerenika koji ugovor
sklapa, potrebitost predhodnoga ili naknadnoga odobrenja, mora se, sprocu potreba
obnove javno-pravnoga shvacanja, dotiéno romano-germanickoga pravnog
rasudjivanja u Hrvatskoj, ukazati na problem slobode izbora su-ugovornika od
strane javno-pravnoga tijela glasom prava francuskoga.

Slobodan izbor su-ugovornika na strani javno-pravnoga tijela otvara prostora
za dvije velike opasnosti : pogodovanje (narocito od strane lokalnih povjerenika)
stanovitih poduzetnika, te slabo zazivanje i utjecanje konkurenciji. Medjutim,
kada je osoba su-ugovornika jednim od bitnih elemenata ugovora, sloboda izbora
na strani javno-pravnoga tijela morala bi biti us¢uvanom. Ovo potonje, sloboda
izbora, posebice se, za razliku od prava hrvatskoga, slijedi u koncesioniranju
javne sluzbe te u ugovaranju javnih radova. Dasto, s pojedinim zakonskim
odredbenicama moze se u korist stanovitih institucijd — npr. jedinice lokalne
samouprave, javne ustanove, etc. - dodijeliti pravo prvenstva, ili ograniciti slobodu
izbora na strani javno-pravnoga tijela, a takve slucajeve pozna i pravo hrvatsko.
Bio izbor na strani javno-pravnoga tijela slobodnim ili ne, uvijek se mora, ovoliko
ili onoliko, podstrekavati “slobodu trziSnoga natjecanja”, doticno upravno
ugovaranje podvrgnuti silama (poduzetnicko-trzisne) konkurencije. U svezi pak
s zajamCivanjem konkurentnosti, razvilo se i uspostavilo tri naro€ita upravno-
pravna postupanja, a ta su : javni natjecaj ili nadmetanje (voie d’adjudication ;
Versteigerung ) ; javno prikupljanje ponuda (appel d’offres ; Aufforderung zu
den Angeboten ) ; vlastiti izbor nadleznoga javno-pravnog tijela (marché de gré
a gré (négociation) ; Geschiift freihdindig entschieden )), ovisno o tomu koliko
je to s zakonom izrijekm dopustenim. Takva pravna postupanja, uz ne previse
znacCajne varijacije, postoje i glasom prava hrvatskoga 7" .

(8) Od strane hrvatske Vlade i najjacih gospodarskih krugova puno se o¢ekuje
od prakticiranja “suradnje javnoga i privatnog sektora”. U izo¢nosti postojanja
zasebnoga zakona o tomu, s pomocu recenih Vladinih Smjernica (2006.), i
pozivom na europsku Zelenu knjigu (2004.) te i europske Naputke (2006.), uvodi
se zbog toga u hrvatski pravni poredak “javno-privatno ortastvo”, s tim §to odnosne
Smjernice ciljaju jedino na njegove “ugovorne oblike” (formes contractuelles
du partenariat publico-privé ; vertrigliche Gestalten der 0ﬁ’entltch-prtvaten
Partnerschaft ), za razliku onih europskih listind koje poznaju i njegove

7 Isp. G. Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t. 1., str. 369. — 397. ; B. Babac, Upravno
pravo ..., supra, str. 637. — 735. ; A. de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit
administratif ..., supra ; J.-M. de Forge, Droit administratif ..., supra, str. 69. — 84.
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“institucionalne oblike” (formes institutionnelles du partenariat publico-privé ;
veranstaltende Gestalten der offentlich-privaten Partnerschaft).

Od vise legitimizacijskih razlogd za uvodjenje “javno-privatnoga ortastva” u
hrvatski pravni poredak hrvatska Vlada posebice ove istice, i to :

(a) da model “javno-privatnoga ortastva” omogucuje “projektiranje, izgradnju,
odrzavanje i upravljanje infrastrukturnih i sli¢nih drustvenih programa” takvo da
u ostvarenju klju¢nu ulogu dobiva sudjelovanje bas privatnih ortaka ;

(b) da prorac¢unska ograni¢enja s kojima se suo¢ava kako drzava tako i lokalna
i regionalna samouprava izazivlju potrebu privatnoga financiranja javnoga sektora
(besoin du financement privé du secteur public ; Bedarf fiir Privatfinanzierung
der bffentlichen Hand ) ;

(c) s tim u svezi (to€. (b) supra)) stoji, s jedne strane, zelja za veCom koristi $to
ju mogu u javnomu Zivotu pruziti znanje i iskustvo te radne metode privatnoga
sektora (savoir-faire et méthodes de travail du secteur privé ; technisches
Konnen und Methoden der Privatwirtschaft ), te s druge strane, nuznost da
se ulogu javnoga sektora kao izravnoga (poslovnog) subjekta pretvori u ulogu
organizatora, regulatora i kontrolora.

Nije se, pri svemu tomu, propustilo izrijekom se pozvati na europsku Zelenu
knjigu (2004.) u kojoj se isti¢e da se izri¢aj “javno-privatno orta$tvo” odnosi,
kako to naznacuju Vladine Smjernice, na “razliCite oblike suradnje izmedju
tijela javnoga sektora i privatnoga poduzetniStva, svrhom kakvih je osigurati
financiranje, podizanje, obnovu, upravljanje ili odrzavanje gradjevina ili pruzanje
uslugd” 38,

(9) Uvodjenje “javno-privatnoga ortaStva” kao novoga pravno-gospodarskoga
instituta u svezi s zadovoljavanjem potreba od opéega interesa imati ¢e, ¢ini se,
posvema drugcije su-odnosnice i nuzposljedice u francuskomu pravu sprocu prava
hrvatskoga, posebice kada se u obzir uzme da se “ugovaranje javno-privatnoga
ortastva” u Hrvatskoj odvija u izo¢nosti sukladnoga zakona ili uredbe, a uz
postojanje jedino Vladinih Smjernica (2006.) koje, Cini se (cf. infra) znacajno
odstupaju od pravila europske Zelene knjige i europskih Naputaka, dakle :

8 Isp. za, i to : (a) francusko uredjenje ,,upravnih ugovora“ kao zasebno pravno uredjenje — G. Vedel
et P. Delvolvé : Droit administratif ... , supra, sv. 1., str. 369. — 443, posebice str. 371. —397. ; A. de
Laubadére, A. J. C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit administratif ..., supra ; (b) hrvatska pravila
o “javno-privatnom ortastvu” — Vlada Republike Hrvatske : Smjernice za primjenu ugovornih oblika
Jjavno-privatnoga partnerstva (JPP) , Narodne Novine br. 98/06 (u daljnjemu tekstu : Vladine Smjernice
(2006.)) ; (c) europska pravila o “javno-privatnomu ortastvu” — European Commission : (aa) Green
Paper on Public-Private Partnership and Community Law on Public Contracts and Concesssions ,
COM (2004), Bruxelles 2004 (u daljnjemu tekstu : europska Zelena knjiga (2004.)) ; (bb) Guidelines for
Succesful Public-Private Partnerships , COM (2003), Bruxelles, 2003. (u daljnjemu tekstu : europski
Naputci (2006.)) ; (d) “javno-privatno ortastvo” u Francuskoj — Y. Gaudemet : Le partenariat publico-
privé en France , izlaganje na hrvatsko-francuskom pravnom simpoziju, cf. u bilj. 1., supra ; (d) javno-
privatno ortastvo u Hrvatskoj —J. Simovic et al. : Javno-privatno partnerstvo kao nefiskalni instrument
financiranja javnih interesa , Hrvatska javna uprava, Zagreb, 2007., 1/07, str. 171. — 201. (e) retoriku
legitimacije hrvatske Vlade (to¢. (a) — (c) supra)) — u stavku 2. to¢. 1. Vladinih Smjernica (2006.),
supra, a za njezinu interpretaciju stavova europske Zelene knjige (2004.) — u stavku 8. to€. 1. njezinih
Smjernica (2006.), supra.
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1/ Sto se ti¢e prava francuskoga, “javno-privatno ortaitvo” upada u “uredjenje
upravnih ugovora” kao zasebno pravno uredjenje : glasom prava francuskoga,
“javno-privatno ortastvo” uvijek je i “upravnim ugovorom”, pak ne moze biti
drugo dopustenim, bilo da je “ugovornim” ili “institucionalnim”, da podpadne
pod neko drugo pravno uredjenje, osim pod ono od “upravnih ugovord”. Naime,
u prakticiranju takvoga ortastva kao jedna od stranaka uvijek figurira i neka od
osoba javnoga prava, doti¢no njezino tijelo ili ustanova, i uz odstupanja od opcega
prava onoliko samo koliko za to zakon ili uredba moguénosti otvaraju.

2/ Drugcéije stoji stvar s uvodjenjem “javno-privatnoga ortastva” u hrvatski
pravni poredak. Naime, hrvatsko pravone poznaje “uredjenje upravnoga ugovora”
kao zasebno pravno uredjenje ve¢ samo pojedine upravne ugovore — npr. onoga
0 konceswmranju 0 javnim nabavama, o privatizacijama, etc. To znaci da se za
prakticiranje “javno-privatnoga ortastva” imade opet jedno daljnje zasebno pravno
uredjenje oblikovati, ali u izo¢nosti zakona koji bi takvomu ortastvu sukladnoga
pravnog instituta uspostavio.

Drugimrije¢ima,usklapanju(javno-pravnih) institutausveziszadovoljavanjem
potreba od opéega interesa, francusko pravo barata s veli¢inom koju se oznacuje
kao “odstupanja od opéega prava” ili “zaporke koje prelaze okvire opéega prava”
(par dérogations au droit commun ou clauses exorbitantes du droit commun;
in Abweichung vom gemeinen Recht oder Klauseln vom gemeinen Recht
abweichend ), do¢im hrvatsko pravo oblikuje institut po institut ali nejednako
naglasavajuci obzire opcega interesa. A tako je i s “javno-privatnim ortas§tvom”,
kojega se hoce jos k svemu bez oslona na opce, gradjansko pravo uspostaviti, i uz
tendenciju da se sva opcega interesa izrazavajuca javno-pravna ogranicenja takva
da bi “smetala” razmahivanju javno-privatnoga uortacivanja dokine. K tomu,
u Francuskoj zakonitost “upravnih ugovora”, posebice s motriS§ta promicanja
opcega interesa, prosudjuje Drzavno vijece kao vrhovno upravno sudiste i drugi
upravni sudovi, do¢im u Hrvatskoj upravno sudiste — Upravni sud Republike
Hrvatske — jest nadleznim za prosudjivanje zakonitosti ali samo upravnih akata
kada su takvi, i ako su, podlogom za sklapanje (nekih) upravnih ugovora (potonje
je slucajem, npr., u koncesioniranju), do¢im su u drugim slu¢ajevima i u svemu
ostalom nadleznim redoviti sudovi.

Najkriticnijom je pak pitanje prevladavaju¢ega pravnog umovanja u doba
uvodjenja pojedinih javno-pravnih institutd u nas, a posebice “javno-privatnoga
ortastva”. U Republici Hrvatskoj, naime, jest, s obzirom na dugogodisnje
postojanje komunistickoga poretka, zaboravljenim razlikovanje “rasudjivanja
javno-pravnoga” (raisonnement publico-juridique ; offentlich-rechtliche
Beurteilung ) spro¢u onoga “privatno-pravnoga” (raisonnement juridico-privé ;
privat-rechtliche Beurteilung ), tako da se tijekom procesa obnavljanja “romano-
germanickoga pravnog shvacanja” (entendement juridique du genre romano-
germanique ; romanisch-germanische Rechtsauffassung ) vrlo teSko —s obzirom
na situaciju zatecenu u doba gradjanskoga preokreta (1989./1990.) — probijaju
“javno-pravna rasudjivanja” ¢ak i u stvarima tipi¢no “drzavotvornim” : u sprezi s
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joSuvijek velikom ja¢inom “privatizacijskih pritisaka” (pressions de privatisation;
Privatisationsdrucke ), izocnost svijesti o potrebi za javno-pravnim umovanjem
nasiroko je bila otvorila vrata razmahivanju privatno-pravnih umovanja, cak i
o drzavnoj sluzbi kao takvoj, prijete¢i da ju rastoci u sustav privatnih podhvata
(systéeme d’entreprises privées ; System von Privatunternehmungen ) °"! .

2. KONCESIONIRANJE S MOTRISTA UVODJENJA “JAVNO-
PRIVATNOGA ORTASTVA”

(1) Kao $to je to ve¢ bilo navijestenim (cf. podto€. (1) to€. 1. supra)), oni ostali
modovi tjeranja upravne sluzbe mogu i oblik koncesioniranja (concessionnisme;
Abtretung ) poprimiti. [ tako, dok se u francuskoj teoriji koncesiju, doti¢no
koncesioniranje, povezuje, i pojmovno i prakticki, s povjeravanjem, prepustanjem,
obavljanja javnih radova (concession des travaux publics ), ili s povjeravanjem
vr$enja kakve osebujne javne sluzbe - koncesionirane javne sluzbe (concession de
service public ) kao jednoga od modova otpravljanja neke javne sluzbe (modes de
gestion des services publics ) - drugi su “rezija” (régie ), te ““gospodarenje javnom
sluzbom od strane poslovodje razlikovnoga naspram drzavi ili drugoj osobi javnoga
prava koja je za sluzbu odgovorna pod uredjenjem $to ga se propiSe s zakonom
i naredbom” (la gestion du service public par un gérant distinct de IEtat ou de
la collectivité publique responsable sous un régime légal et réglementaire ), ili s
“gospodarenjem dobrima u javnomu vlasnistvu” (la gestion des biens publics ), dotle
se u nas, u Hrvatskoj, barem kako sada stvari stoje, koncesioniranje povezuje prije
svega s ovim potonjim, doti¢no s “pravom gospodarskoga iskoristavanja prirodnih
bogatstava te drugih dobara za koja je s zakonom odredjeno da su od interesa za
Republiku Hrvatsku” (droit a I’exploitation des richesses naturelles et des autres
biens qui d’apres la loi sont biens de intérét pour la République ; Recht auf
das Witschaften der Naturreichtiimer und der anderen Giiter die laut Gesetzen
von dem Belange der Republik sind ), kao 1 s “pravom obavljanja djelatnosti od
interesa za Republiku Hrvatsku te za podizanje gradjevind i postrojenja potrebitih
za obavljanje takvih djelatnosti” (droit d’exercer les activités de lintérét pour la
République et a la construction ainsi qu’au montage d’équipements nécessaires
a Pexécution de celles-la ; Recht auf Verrichtung der Titigkeiten die von dem
Belange der Republik sind und auf die Errichtung der Gebduden und Anlagen die
zur Verrichtung der erwihnten Titigkeiten notwendig sind ).

° TIsp. za, i to : (a) francusko uredjenje ,,upravnih ugovora“ kao zasebno pravno uredjenje — G. Vedel et P.
Delvolvé : Droit administratif ..., supra, t. 1., str. 369.—443., posebice str. 371.—-397. ; A. de Laubadére,
A.J. C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit administratif ..., supra ; (b) hrvatska pravila o “javno-
privatnom ortastvu” — Vladine Smjernice (2006.), supra ; (c) europska pravila o “javno-privatnomu
ortastvu” — europska Zelena knjiga (2004.), supra ; europski Naputci (2006.), supra ; (d) “javno-privatno
ortastvo” u Francuskoj — Y. Gaudemet : Le partenariat publico-privé en France , izlaganje na hrvatsko-
francuskom pravnom simpoziju, iz bilj.1., supra ; (¢) “javno-privatno ortastvo” u Hrvatskoj — J. Simovi¢
et al. : Javno-privatno partnerstvo kao nefiskalni instrument u financiraju javnih interesa ..., supra.

207



Dr. sc. Branko Babac: “Problematiziranje ‘javno-privatnoga ortastva' u suvislosti uredjivanja...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 45, 1/2008., str. 197.-247.

U tomu smislu, “koncesioniranje” figurira kao skup postupanja s pomocu
kojih izvjesna osoba javnoga prava, tu i jedinice lokalne i regionalne (samo)
uprave ukljucujuci, doti¢no njezino javno-pravno tijelo zvano “vlast prepustajuca‘
(autorité concédante ; zugestehende Behdérde ), povjerava izvjesnoj privatnoj osobi,
pojedincu ili pravnoj osobi, nazivanoj koncesionar (concessionnaire ; Inhaber
eines Zugestindnisses ), brigu da uz obvezu promicanja opcega interesa upravlja i
gospodari izvjesnom javnom sluzbom, ili izvodi javne radove ili dobrima od interesa
za Republiku, ali pod nadzorom one vlasti prepustajuce (administration et gestion
sous surveillance de Pautorité concédante ; Verwalten und Bewirtschaftung
unter der Ubersichtigung der zugestehenden Behoirde ) za izvjesnu nagradu
(rémunération ; Vergiitung ) koja se, ovisno o okolnostima, sastoji bilo u davanjima
Sto ¢e ih koncesionar od korisnika one javne sluzbe primati (redevances percues
sur les usagers du service ; Beitrige die auf Benutzer des Dienstes eingezogen
werden ), bilo u nadoknadama za usluge Sto ih u svezi s gospodarenjem opéim ili
javnim dobrima ili javnim radovima pruza korisnicima (compensation au titre de
prestation rendues ; Entgelte gegen Nutzleistungen die den Niitzer dargebracht
werden ), bilo u kakvomu drugom obestecenju (un autre dédommagement ;
eine andere Entschidigung ), s tim §to koncesionar za koncesiju, barem glasom
prava hrvatskoga, placa sukladnu nadoknadu (compensation de concession ;
Zugestindnisentschddigung ).

Glasom prava hrvatskoga, to je uredjenje u sklopu kojega se razlikuje dvije vrsti
sastojaka. Jednim su od narecenih sastojaka oni koji se odnose na “akt nadleznoga
javno-pravnog tijela s kojim se podjeljuje koncesiju®, kao i “nadzorne ovlasti toga
ili kojega drugog javno-pravnoga tijela nad odvijanjem koncesioniranja”, a to je,
s jedne strane, tipi¢ni upravni akt predmetkom kojega je, kao i upravnoga akta
opcenito, “odluc¢enje da se pojedincima ili pravnim osobama podijeli pravice ili
nametne obveze u stvarima koncesioniranja kao narocitim pojedinacnim upravnim
stvarima®“, a takve se pravice i obveze sastoje se u mogucénosti gospodarskoga
iskoriStavanja dobara od interesa za Republiku Hrvatsku, ili od tjeranja djelatnosti
koje su od interesa za Republiku, te s druge strane, nadzorne ovlasti s pomocu kojih
nadlezna javno-pravna tijela osiguravaju da se koncesioniranje odvija u skladu s
zakonom i ugovorom, a to je u svezi s drugim sastojcima koncesioniranja. Drugim
su od sastojaka oni koji se odnose na “uredjivanje medjusobnih odnosaja” izmedju,
s jedne strane, javno-pravnoga tijela koje je vlasno podjeljivati koncesije (autorité
concédante ; zugestehende Behdirde ) te, s druge strane, pojedinca ili pravne osobe
koji s podjeljivanjem koncesije postaju “imateljima koncesije” (ayants concession;
Inhaber eines Zugestindnisses ), doticno “koncesionarima” (concessionnaires ;
Kongzessiondire ), a to se izvodi s pomocu narocitoga ugovora gradjanskoga prava,
“ugovora o koncesioniranju® (u raznim hrvatskim zakonima : “ugovor o koncesiji*)
(contrat de concession ; Zugestindnisvertrag ) ''"! .

10 Isp. za, i to : (a) opée-teoretske postavke o odnosajima s pocelima “javno-pravnosti” — I. Krbek,
Upravno pravo (1./1929.) str.1. —96., posebice str. 1. —10., 17. - 20.,39.—41., 58.-59.,65.-70.,92.,
94.; 1. Krbek, Upravno pravo (11/1932), str. 1. — 92, posebice str. 59. — 92. ; G. Vedel — P. Delvolvé,
Droit administratif ..., supra, t.1., str. 26. —38.,77. - 94.,227. - 231.,369. — 443. ; . 2., str. 596. — 674.,
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(2) U sklopu koncesioniranja, bitnim je, a i dostatnim, da koncesionar vuce
svoje nagradjivanje u ovomu ili onomu obliku, iz tjeranja sdme (javne) sluzbe, iz
izvodj enja javnih radova ili iz gospodarenja 0pc1m ili javnim dobrima. Unato¢ tomu,
kako to iznose G. Vedel i P. Delvolvé, Drzavno V1]ece (Conseil d’Etat ) kao vrhovno
upravno sudisSte u Francuskoj drzi strogim ispunjenost pretpostavke o nagradjivanju
suugovaraca, doti¢no koncesionara, s davanjima od korisnika sluzbe e da bi se moglo
ugovor o koncesioniranju prepoznati, doti¢no smjelo o koncesioniranju govoriti.

Odredjivanje i prepoznatljivost koncesioniranja javne sluzbe postali su,
kako to opetoma tvrde G. Vedel i P. Delvolvé, jo§ tezim uslijed ras¢lanjavanja
modova povjeravanja javne sluzbe (isp. infra), i to do te mjere da bi ured]en]e
konceswmranja moglo na svojoj osebujnosti izgubiti. U tomu podrucju, kao i za

“javno nabavljanje” (marchés publics ; Geschiifte der iffentlichen Hand )),
pravo europskih zajednica, kako se to od strane narecenih pisaca smatra, igra
ulogu u smjeru pogorsavanja jednoga pojma koji je izgledao “klasi¢nim”.

Suprotivno tomu, uredjenje koncesioniranja u Republici Hrvatskoj ne bi,
ne uzimajuci, zasada, u obzir, znaenje ‘“‘javno-privatnoga ortastva” u takvim
suvislostima (isp. infra), gubilo na svojoj osebujnosti i distinktnosti, i to jednostavno s
razloga, Sto se, prvo, koncesioniranje vezuje uz “pravo gospodarskoga iskoristavanja
prirodnih bogatstava te drugih dobara za koja je s zakonom odredjeno da su od
interesa za Republiku Hrvatsku”, kao i s “pravom obavljanja djelatnosti od interesa
za Republiku Hrvatsku te za izgradnju i podizanje gradjevina i postroj enjﬁ potrebitih
za obavljanje takvih djelatnosti” ; kao drugo za podjeljivanje narecenoga prava
koncesionar je duzan placati nadoknadu ito s naslova upravnoga akta o podjeljivanju
koncesije, na podlozi kojega se sklapa zaseban ugovor o koncesioniranju ; kao trece,
istice se ne samo “koncesioniranje dobara ili djelatnosti od interesa za Republiku
Hrvatsku®, ve¢ i to da koncesionar osigurava prihode iz obavljanja takvih djelatnosti
ili iskoristavanja takvih dobara, dakle iz ugovornih ili slicnih davanja svojih su-
ugovornika kao korisnika "',

723. - 792. ; E. Forsthoff, Allgemeines Verwaltungsrecht ..., supra, str. 273. — 289..; H.-U. Erichsen,
Verwaltungshandeln , in H.-U. Erichsen, op. cit., supra, str. 207. — 414., posebice str. 356. — 404. ; J.
Salzwedel, Anstaltsnutzung und Nutzung éffentlicher Sachen , in H.-U. Erichsen, op. cit.., supra, str.
521.-579. ; P. Moor, Droit administratif ..., supra, sv. I1. (1991.), str. 260. — 286. ; B. Babac, Upravno
pravo ..., supra, str. 711. — 767. ; (b) “koncesioniranje” kao mod tjeranja javne sluzbe — G Vedel et P.
Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t. 2., str. 677. — 792. ; A. de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y.
Gaudemet, Traité de droit administratif ..., supra ; (c) kategoriju “dobara i djelatnosti od interesa za
Republiku Hrvatsku” — u ¢lanaku 52. Us.R.Hr.-Pro¢., supra.

Isp. za, i to : (a) opce-teoretske postavke o odnoSajima s pocelima ‘javno-pravnosti’—I. Krbek, Upravno
pravo , ). S., Zagreb, 1929. knj L., str.1. — 96., posebice str. 1. — 10., 17. - 20.,39. - 41., 58. - 59., 65. —
70.,92., 94. (dalje se naznacuje kao L Krbek Upravno pravo 1. /1929) L Krbek Upravno pravo . J.
S. Zagreb 1932., knj. IL., str. 1. —92., posebice str. 59. — 92. (dalje se naznacuje kao: 1. Krbek, Upravno
pravo 11./1932.) ; G. Vedel - P. Delvolve Droit administratif ..., supra, sv. 1., str. 26. — 38., 77. - 94,
227.—231.,369.—443. ;sv. 2., str. 596. —674.,723.-792. ; E. Forsthoff, Allgemeines Verwaltungsrecht
..., supra, str. 1. — 122., 273, — 289..; H.-U. Erichsen, Verwaltungshandeln , in H.-U. Erichsen, op.
cit., supra, str. 207. — 414., posebice str. 356. — 404. ; J. Salzwedel, Anstaltsnutzung und Nutzung
offentlicher Sachen , in H.-U. Erichsen, op. cit.., supra, str. 521. — 579. ; P. Moor, Droit administratif
., supra, sv. IL. (1991.), str. 260. — 286. ; B. Babac, Upravno pravo ..., supra, str. 711. — 767. ; (b)
“koncesioniranje” kao mod tjeranja javne sluzbe — A. de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y. Gaudemet,
Traité de droit administratif ..., supra ; G. Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif ..., supra, sv. 2., str.
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(3) Glasom prava hrvatskoga, u koncesioniranju razlikuje se dvije stranke, a to
su ona “vlast prepustajuca®, dakle javno-pravno tijelo koje je nadleznim koncesiju
podijeliti, te “koncesionar®, a to je pojedinac ili pravna osoba koji, doti¢no koja,
uspijekoncesijuishoditi, toje,dakle, kakoseto voliufrancuskojpravnojknjizevnosti
reci, “privatni kapitalisticki poduzetnik® koji ono gospodarsko iskoristavanje
dobra od interesa za Republiku ili tjeranje iste takve djelatnosti ustrojava za svoj
vlastiti ra¢un (rizik i korist). Za odredjivanje nadleznoga javno-pravnog tijela
vaze zasebni propisi koji se odnose na uredjenje koncesioniranja, te opéi propisi o
ustrojstvu i nadleznosti tijeld drzavne uprave i drugih javno-pravnih tijeld. Obi¢no
je slucajem to da zasebni propisi uredjuju i pitanje nadleznosti za provodjenje
postupka i za odlucivanje o podjeljivanju koncesije.

Za odredjivanje sposobnosti kakvoga pojedinca ili pravne osobe vaze opci
propisi o trgovcima i trgovackim druStvima, osim ako propisi o uredjenju
koncesioniranja, mozebitno i kakvi drugi propisi, ne bi odredjivali i kakve zasebne
pretpostavke za “sposobnost biti imateljem koncesije® (npr. koncesionarima imadu
pravo biti i privatnici koji ne imadu svojstvo trgovca, a to su ‘poljodjelci’).

Jer koncesioniranje sadrzi i upravno odlu¢enje (upravni akt), nuzno je
ukljuceno sukladno upravno postupanje da bi se upravni akt donijelo, i tu u prvi
plan upada upravni postupak (procédé administratif ; Verwaltungsverfahren ),
doti¢no “op¢i upravni postupak™ (procédé administratif général ; allgemeines
Verwaltungsverfahren ), odredbenice kojega se primijenjuje samo podredno,
Sto ¢e reé¢i samo ako propisivanje koncesioniranja kao narocitoga upravnog
postupanja ne bi sadrzavalo i kakve zasebne postupovne odredbenice, koje se,
dasto, primijenjuje prvenstveno. Proplslvanje koncesioniranja u nas odhkuje se
s ba§ tim potonjim, naime s propisivanjem zasebnih postupovnih odredbenica,
posebice u tomu §to se uvijek razdvaja nadleznost za provodjenje postupka koji
predhodi odluc¢ivanju od one za donoSenje sdmoga odlucenja. U sklopu upravnoga
postupanja radi dosezanja odlucenja o podjeljivanju koncesije posebice se istice
institut natjecaja ili javnoga prikupljanja ponuda, premda propisi pod stanovitim
pretpostavkama dopustaju podjeljivanje koncesije i na sdm zahtjev 21121,

677.—1792. ; (c) uredjenje koncesioniranja glasom prava hrvatskoga — u Zakonu o koncesijama, Narodne
Novine br. 89/92.

12 Isp. za, i to : (a) opée-teoretske postavke o koncesiji i koncesioniranju - G. Vedel et P. Delvolvé, Droit
administratif ..., supra, 1., str. 755. et s., 766. et s.; A. de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y. Gaudemet,
Traité de droit administratif ..., supra ; 1. Krbek, Upravno pravo (11./1932.), str. 59. - 92., posebice str.
64.—68. ; B. Babac, Upravno pravo — Odabrana poglavlja iz teorije i praxisa ..., supra, str. 711.—735.;
(c) propise — Zakon o koncesijama, Narodne Novine br.89/92 (Z.Knc., posebice ¢lanak 1.), zakon koji je
lex generalis naspram svim drugim zakonima koji su leges speciales , i to: Zakon o rudarstvu, Narodne
Novine br. 35/95, 114/01, 190/03, 100/04 (Z.Rud.), ¢lanci 9. - 11. ; Zakon o pomorskom dobru i morskim
lukama, Narodne Novine br. 158/03, 100/04, 141/06 (Z.Po.Lu.), ¢lanci 16. - 38., 66. — 73., ¢lanak 79.
u svezi s predhodno spomenutim ¢lancima ; Zakon o poljoprivrednomu zemljistu, Narodne Novine br.
66/01, 87/02 (Z..Plj.Zem.), ¢lanci 43. - 49. ; Zakon o lovu, Narodne Novine br. 140/05 (Z.Lov.), ¢lanci
20. - 28. ; Zakon o javnim cestama, Narodne Novine br. 138/06 (Z.Jav.Cst.) , ¢lanci 48. - 53. ; Zakon o
vodama, Narodne Novine br. 107/95, 150/05 (Z.Vod.), ¢lanci 142. - 155. ; Zakon o telekomunikacijama,
Narodne Novine br. 122/03, 158/03 (ispr.), 60/04, 70/05 (Z.Tlk.), ¢lanci 29., 30. ; Razvojne strategije
turistiCkoga sektora, Narodne Novine br. 113/93 (Rz.St.Tu.), toc. 3.7. ; (d) op¢i upravni posutpak - Zakon
0 opéemu upravnom postupku, Narodne Novine br. 53/91, 103/96 (Z.U.P.) ; (e) opée primjetbe : Kao
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(4) Koncesioniranje sadrzi u sebi i upravno odlucenje, upravni akt $to ga se
u propisima Republike Hrvatske nazivlje “koncesijom®. Kao takva, koncesija
se odlikuje s svim onim sastojcima, temeljnim obiljezjima, kao 1 bilo koji drugi
upravni akt. Ali, izmedju koncesije kao upravnoga akta i ostalih upravnih akata,
posebice dozvole, imade se, ili treba se praviti, jednu vaznu razliku, razliku koja
se odnosi na veli¢inu §to ju se u duhu romano-germanicke tradicije nazivlje “op¢i
interes* (intérét général ; allgemeiner Belang ), doti¢no kako to isti¢e ustavno
odredjenje u nas, naime “interes Republike Hrvatske* (intérét de la République
de Croatie ; Belang der Republik Kroatien ). Dakle, koncesija je “podjeljivanje
ovlastenja“ (attribution de puissances ; Verleihung von Gewalten ), a dozvola je
“odobrenje* (permission ; Erlaubnis ).

Naime, s koncesijom se, kako kaze 1. Krbek, na koncesionara prenosi jedno
za njega posvema novo ovlastenje, a to je da s naslova povjeravanja javne ovlasti
u sklopu koncesioniranja — jer javne ovlasti ina¢e pripadaju samo osobi javnoga
prava - gospodarski koristi neko dobro od interesa za Republiku (ili drugu osobu
javnoga prava), ili da u svezi s takvim dobrom pak tjera djelatnost od interesa za
Republiku (ili drugu osobu javnoga prava), dotle se s dozvolom izri¢e samo to da se
s motri§ta onoga opéeg interesa ne imade nikakve zapr’jeke da se glasom dozvole
kakvu privatnu djelatnost tjera. Dakle, koncesija je “podjeljivanje ovlastenja“
(attribution de pouvoirs ; Verleihung von Ermdchtigungen ) da se javnoga
interesa promice, a dozvola je “odobrenje* (permission ; Erlaubnis ) Sto ga se
imade od javno-pravnoga tijela ishoditi kao dokaz o ispunjavanju pretpostavki da
se neko pravo ili slobodu uziva.

Koncesioniranje, doti¢no koncesija, kao ustroj i skup prava na gospodarsko
iskori$tavanje dobara i djelatnosti od interesa za neku osobu javnoga prava
ukljucuje, barem §to se tice hrvatskoga uredjenja koncesioniranja, i pravni i
fakticki monopol (monopole de droit et celui de fait ; Alleinvertrieb rechtlich
gegriindet und jener tatsichlich bestend ) : koncesioniranje kao uredjenje u
pravilu isklju¢uje porabu opéu, pak se u nekomu smislu ocituje kao povlastica,
a tako se koncesiju i nazivalo u starohrvatskim propisima, a ako i ne iskljucuje
porabu opcu, iskljucuje svakako pravo svih drugih pojedinaca i pravnih osoba na
gospodarsko iskoriStavanje 3037

Sto je to razvidnim, ovdje se i drugdje hocée dosljedno porabiti izriaje “koncesioniranje” i “koncesiju”
u njihovoj distinktnoj razlikovnosti - s prvim oznacujuéi “modus tjeranja javne sluzbe" (davanje u
koncesiju), a s drugim naslov za to, doti¢no upravni akt s kojim javna vlast podijeljuje ono ovlastenje —
oboje su nesto $to je isklju¢ivo naravi javno-pravne, za razliku od “ugovora o koncesioniranju” — kojega
se sklapa s naslova koncesije, i koji je, ovisno o pravnomu sustavu, ili upravni ugovor (pravo francusko)
ili pak ugovor gradjanskoga prava (pravni sustavi koji ne poznaju upravni ugovor kao institut, a u takve
spada i pravni sustav hrvatski).

)

Isp. za, i to : (a) ople-teoretske postavke o koncesiji i koncesioniranju - G. Vedel et P. Delvolvé, Droit
administratif ..., supra, 11, str. 755. et s., 766. et s.; 1. Krbek, Upravno pravo (11./1932.), str. 59. - 92.,
posebice str. 64. — 68. ; B. Babac, Upravno pravo ..., supra, str. 3. —49., 639. — 673., 711. — 735. ; (¢)
propise — Z.Knc., supra, posebice ¢lanak 1.), zakon koji je lex generalis naspram svim drugim zakonima
koji su leges speciales , i to : Z.Rud., supra, ¢lanci 9. - 11. ; Z.Po.Lu., supra, ¢lanci 16. - 38., 66. —73.,
¢lanak 79. u svezi s predhodno spomenutim ¢lancima ; Z..Plj.Zem.), supra, ¢lanci 43. - 49. ; Z.Lov.,
supra, ¢lanci 20. - 28. ; Z.Jav.Cst,, supra, ¢lanci 48. - 53. ; Z.Vod., supra, ¢lanci 142. - 155.; Z.Tlk., supra,
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(5) Prvo, koncesionarove pravice obuhvacéaju naravno i prije svega vrSenje
prava iz proizlazecih iz sdme koncesije, ali i javnih ovlasti §to ih se u svezi s
gospodarskim iskoriStavanjem dobra, ili s tjeranjem djelatnosti, od interesa za
osobu javnoga prava povjeri, ukljucujuci dasto i uspostavljanje zakonskih sluznosti
u korist koncesionara. Prihodi koncesionara sastoje se u pravilu iz nadoknada sto
ih koncesionar naplacuje od korisnika usluga sto ih pruza ili od prodaje proizvoda
Sto ih izradjuje. U svezi s tim, s motri$ta pravne naravi koncesioniranja, nije
bitnim da li ¢e nadoknade Sto ih uzivatelji plac¢aju poprimiti i karakter kakvoga
javnog podavanja, kao $to su u nas, npr., radio-televizijske pretplate, kao ni to
kolikim ¢e i kakvim ograni¢enjima podlijegati koncesionarove odluke o cijenama
i drugim uvjetima, ograni¢enjima $to su ih ovlastena uspostaviti nadlezna javno-
pravna tijela.

Drugo, naspram temeljnom pravu koncesionara naplatiti si prihode od korisnika
ili uzivatelja, stoji temeljna duznost koncesionara, a to je zadovoljiti uzivatelje
koncesioniranih sluzbi ili djelatnosti, ili dobara od interesa za Republiku, i to
urednim, potpunim te zakonitim vrSenjem sluzbe ili djelatnosti. U svezi s tim
priznaje se nadleznim javno-pravnim tijelima stanovite pravne lijekove radi
utjecanja na djelovanje i obavljanje djelatnosti od strane koncesionara, pa ¢ak
i da naknadno koncesionaru nametnu nove duznosti, kada je to od interesa za
promicanje odnosnih sluzbi ili djelatnosti.

Naime, ve¢ iz same naravi pravicd i duznosti koncesionara, a posebice iz
nuznosti da tjeranje koncesioniranih sluzbi ili djelatnosti bude osiguranim,
proizlazi kao prijeko potrebito nadziranje od strane nadleznih javno-pravnih
tijela, ovlasti kojih obuhvacaju i opozivanje te oduzimanje koncesije, kao i prekid
koncesioniranja prije isteka roka za koji je uspostavljenim. Ali, s druge strane, iz
sdme naravi koncesioniranja proizlazi i pravo koncesionara na obdrzavanje, uz
duznost javno-pravnih tijela voditi racuna o o¢uvanju, ravnovjesja financialnoga u
koncesioniranju (équilibre financier ; Finanzausgleich ), bas kao i u upravnomu
ugovaranju opcenito '

(6) Glasom pak prava francuskoga, svako se koncesioniranje materijalizira
u nekomu ugovoru, ugovoru koji se, najopcenitije, racva - ali §to je stvarju
oblika - u dvije sastavnice, sastavnice koje jesu izrazajem koncesioniranja kao
jedinstvenosti pocela javno-pravnih i onih privatno-pravnih, ali koje po crti svoje

¢lanci 29., 30. ; Rz.St.Tu., supra, to¢. 3.7. ; (d) opée primjetbe — supra ; (e) razlikovanje “koncesije” od
”odobrenja” — npr., 1. Krbek, Upravno pravo (11/1932., str. 59. —92.

Isp. za, i to : (a) postavke o koncesiji i koncesioniranju glasom prava francuskoga, a posebice
“ravnovjesje financijalno” - G. Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t. 2., str. 755. et s.,
766. et s.; A. de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit administratif ..., supra ; 1.
Krbek, Upravno pravo (11./1932.), str. 59. - 92., posebice str. 64. — 68. ; B. Babac, Upravno pravo ...,
supra, str. 3. —49., 639. - 673., 711. — 735. ; (¢) propise — Z.Knc., supra, posebice ¢lanak 1., zakon koji je
lex generalis naspram svim drugim zakonima koji su leges speciales , i to : Z.Rud., supra, ¢lanci 9. - 11.;
Z.Po.Lu., supra, ¢lanci 16. - 38., 66. — 73., ¢lanak 79. u svezi s predhodno spomenutim ¢lancima ; Z..Plj.

Zem.), supra, ¢lanci 43. - 49. ; Z.Lov., supra, clanci 20. - 28. ; Z.Jav.Cst,, supra, ¢lanci 48. - 53. ; Z.Vod.,
supra, ¢lanci 142. - 155. ; Z.Tlk., supra, ¢lanci 29., 30. ; Rz.St.Tu., supra, to¢. 3.7.
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obvezujuce snage ne imadu i isto(vjetno) pravno znacenje. Te dvije sastavnice
koncesioniranja jesu, dakle : (a) jednim je to sporazum, doti¢no utanacenje
(stipulation ; Vereinbarung) - to je jedan tekst dosta kratakoga sadrzaja u kojemu
se postavlja bitna nacela ; (b) drugo je pak “knjiga zaduzenja” (cahier des charges;
Verpflichtungenbuch ) - to je jedan tekst potanji i tehnicki s kojim se uredjuje
uvjete funkcioniranja odnosne javne sluzbe (moglo bi se to, na hrvatsku, nazvati i
“op¢im tehnickim i trgovackim uvjetima”).

Dakle, glasom prava francuskoga ugovor o koncesioniranju ocituje, kada
ga doktrina i praxis sudbeni razmatraju kao jedinstvenost, izvjestan karakter
mjeSoviti. Zapravo, premda je po crti oblika rije¢ o nekomu ugovoru, potrebito
je u temelju razlucivati zaporke “propisivacke” (clauses reglementaires;
vorschriftsmdssige Bestimmungen ) od onih “ugovorackih” (clauses
contractuelles; Vertragsbestimmungen ). Glasom pak prava hrvatskoga, imade
se oStrija razluCenja : jednim je nesto Sto se smatra upravnim aktom, a to je akt
nadleznoga javno-pravnog tijela tijela o dodjeljivanju koncesije - i to je upravnim
aktom u doslovnomu smislu rijeci ; drugim je nesSto §to se smatra “ugovorom”,
pa ga se cak “ugovorom o koncesiji” i nazivlje, i to je ugovor gradjanskoga,
doti¢no trgovackoga, prava kojega se sklapa na podlozi i u smislu onoga akta o
podjeljivanju koncesije.

Samo izvrSivanje prava i obveza u sklopu koncesioniranja ukljucuje nekoliko
osebujnih problema, prije svega: (a) koncesionarove pravice te duznosti i nadzorno
ovlastenje nadleznih javno-pravnih tijeld ; (b) zadovoljavanje potreba korisnika
djelatnosti, doti¢no nadoknade §to ih placaju uzivatelji uslugé u svezi s tjeranjem
djelatnosti od strane koncesionara ; (c¢) nove, doticno dodatne a tijekom odvijanja
koncesioniranja nastale, duznosti koncesionarove '3,

(7) Premda glasom prava hrvatskoga, kao §to se to istaklo, ispada distinktnim
pravnim institutom, koncesioniranje u nas biva sve viSe izloZzenim oslabljivanju.
Takve se okolnosti posebice izrazavaju kroz, i to :

(a) svodjenje upravnoga akta o dodjeli koncesije na nekakav “akt poslovanja”,
doti¢no na “akt (ovlasti) raspolaganja” (acte d’affaires, resp. acte de puissances
de disposition ; geschiiftlicher Akt, bzw. Verfiigungsgewaltenakt ) : to se po prvi
puta dogodilo s koncesioniranjem poljodjelskoga zemljista u drzavnom vlasnistvu
- glasom Zakona o poljoprivrednom zemljiStu - i to na nacin Sto se odredilo da
Republika Hrvatska s drzavnim poljodjelskim zemljiStem raspolaze glasom opc¢ih
propisé o raspolaganju nekretninama, osim ako s narecenim Zakonom ne bi $to

5 Isp. za, i to : (a) postavke o koncesiji i koncesioniranju glasom prava francuskoga - G. Vedel et P.
Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t. 2., str. 755. et s., 766. et s.; A. de Laubadére, A. J. C. Venezia,
Y. Gaudemet, Traité de droit administratif ..., supra; 1. Krbek, Upravno pravo (11./1932.), str. 59.-92.;
B. Babac, Upravno pravo ..., supra, str. 711. — 735. ; (c) propise — Z.Knc., supra, posebice ¢lanak 1.),
zakon koji je lex generalis naspram svim drugim zakonima koji su leges speciales , i to : Z.Rud., supra,
¢lanci 9. - 11. ; Z.Po.Lu., supra, ¢lanci 16. - 38., 66. — 73., ¢lanak 79. u svezi s predhodno spomenutim
¢lancima ; Z..Plj.Zem., supra, ¢lanci 43. - 49. ; Z.Lov., supra, ¢lanci 20. - 28. ; Z.Jav.Cst,, supra, ¢lanci
48. - 53.; Z.Vod., supra, ¢lanci 142. - 155. ; Z.Tlk., supra, ¢lanci 29., 30. ; Rz.St.Tu., supra, toc. 3.7.
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drugo bilo odredjenim, s tim Sto akti o takvomu raspolaganju nisu upravnim
aktima ;

(b) svodjenje koncesije, doti¢no koncesioniranja, na “ulog” tijela ili ustanova
javnoga sektora u sklopu “javno-privatnoga ortastva”, uz dopustivost “izri¢itoga
iskljucenja primjene svih zasebnih prisilnih propisa koji onemogucéuju provedbu
javno-privatnog ortastva na nacin kako je to uredjeno u veéini ¢lanica Europske
unije”.

Glasom onoga zasebnog zakona (isp. supra), drzavno poljodjelsko zemljiste
smije se pojedincu ili pravnoj osobi koji se bave poljodjelskom djelatnoséu, dati u
zakup, 1 to u postupku javnoga natjecaja ; s tim u svezi utvrdjena su i prvenstvena
prava zakupa u korist odredjenih natjecateljd, i to po zakonski utvrdjenom
redoslijedu.

S druge strane, za iskori$tavanje poljodjelskoga zemljista u vlasnistvu drzave
smije se pojedincu ili pravnoj osobi, ovoga puta neodvisno o zanimanju, podijeliti
koncesiju (u daljnjemu : “poljodjelske koncesije”), ali samo u svrhe odredjenih
poljodjelskih proizvodnji, o vrsti kojih ovisi i duljina vremena koncesioniranja,
a takvima su : biljna i stocarska proizvodnja (10 — 30 godind) ; dugogodisnje
nasade (20 — 40 godind) ; ribnjacarstvo (20 — 40 godina). I ovdje vazi obvezatnost
provodjenja javnoga natjecaja, kao i prvenstvena prava na dobivanje koncesije po
zakonski utvrdjenomu redoslijedu, ali i uz zakonski priuzdrzaj da Vlada smije za
pojedine vrsti drzavnoga poljodjelskog zemljista koncesioniranje iskljuciti 6!,

(8) Treba odmah, usredotocujuci se na koncesioniranje, re¢i da odlucenje
nadleznoga tijela, a to je Vlada Republike Hrvatske, o podjeljivanju poljodjelske
koncesije nije, glasom izri¢ite odredbenice Zakona, upravnim aktom, §to znaci
da je zainteresiranoj stranci po crti pravne zastite otvoren pravni put s pomocu
gradjanske a ne upravne tuzbe, a tako je i po stavovima praxisa sudbenoga.
Ipak, akt o podjeljivanju poljodjelske koncesije sadrzi, da se isporedjivanja radi
posluzimo francuskim pravnim terminima, sva obiljezja “jednostranoga upravnog
akta” (acte administratif unilatéral ; einseitiger Verwaltungsakt ) — jer se ocCituje
pravnim aktom donijetim od strane javnih vlasti a otvara vrata tuzbi koliko se tice

16 Tsp. za, i to : (a) paradigmatiCke zasade o “ovlastima raspolaganja” (ekonomskim dobrima) — M. Weber,
Wirtschasft und Gesellschafft ..., supra, str. 31. et s., 181. et s. ; (b) opce-teoretske postavke o koncesiji i
koncesioniranju - G. Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t. 2., str. 755. et s., 766. et s.; A.
de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit administratif ..., supra ; 1. Krbek, Upravno
pravo (11./1932.), str. 59. - 92., posebice str. 64. — 68. ; B. Babac, Upravno pravo ..., supra, str. 3. —49.,
639. - 673., 711. — 735., 797. — 819. ; (c) uredjenje raspolaganja s drzavnim poljodjelskim zemljistem
u Republici Hrvatskoj — u ¢lancima 22. — 56. Z.Plj.Zem., supra ; (d) davanje drzavnoga poljodjelskog
zemljiSta u zakup — u ¢lancima 32. — 42. Z.Plj.Zem., supra ; (¢) koncesioniranje drzavnoga poljodjelskog
zemljista —u ¢lancima 43. —46. Z.Plj.Zem., supra ; (f) Vladinu ovlast iskljuciti neka drzavna poljodjelska
zemlji$ta iz koncesioniranja — u stavku 2. ¢lanka 43. Z.Plj.Zem., supra ; (g) pravnu narav akta o davanju
koncesije na drzavnomu poljodjelskom zemljistu — u stavku 3. ¢lanka 22. Z.Plj.Zem., supra ; (h) ostale
propise o koncesioniranju — Z.Knc., supra, posebice ¢lanak 1., zakon koji je lex generalis naspram svim
drugim zakonima koji su leges speciales , i to : Z.Rud., supra, ¢lanci 9. - 11. ; Z.Po.Lu., supra, c¢lanci
16. - 38., 66. — 73., ¢lanak 79. u svezi s predhodno spomenutim ¢lancima; Z.Lov., supra, ¢lanci 20. - 28. ;
Z.Jav.Cst,, supra, ¢lanci 48. - 53. ; Z.Vod., supra, ¢lanci 142. - 155. ; Z.Tlk., supra, ¢lanci 29., 30. ; Rz.St.
Tu., supra, to¢. 3.7.
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pravne uredjenosti subjektivne pravne situacije Cije ; ali i “izvrSnoga odlu¢enja”
(décision exécutoire ; Vollstreckungsentscheiden ) — koliko s obvezama $to ih
namece ili s pravicama $to ih podjeljuje modificira onu pravnu uredjenost.

Inace, strogo hrvatskim pravnim terminima receno, rije¢ je o “upravnom aktu
u tehnickom smislu rijeci” (acte administratif en sens strictement technique ;
Verwaltungsakt im streng tehnischen Sinne ), doti¢no “aktu upravne vlasti s
kojim se neposredno primijenjujuci propise odlucuje o pravicama i obvezama te
pravnim interesima pojedinaca, pravnih osoba i drugih stranaka u kakvoj konkretnoj
upravnoj stvari” — kada se upravno odlucenje razmatra po crti upravnoga postupka
koji mu predhodi ; glasom pak Zakona o upravnim sporovima, dakle Zakona
koji otvara put upravnoj tuzbi, upravnim se smatra “akta javno-pravnoga tijela s
kojim je u vrSenju javnih ovlasti rijeSeno o pravu ili obvezi pojedinca ili pravnoj
osobe u kakvoj konkretnoj upravnoj stvari”. S druge strane, Zakon o koncesijama
odredjuje da se “dobra od interesa za Republiku Hrvatsku”, npr. dobro pomorsko,
ili “djelatnosti od interesa za Republiku Hrvatsku”, npr. lucke djelatnosti, “smije
gospodarski iskoristavati, doticno obavljati, samo na podlozi koncesioniranja”, o
¢emu se odlucuje s zasebnim, opetoma francuski receno, “jednostranim upravnim
aktom”, doti¢no “izvr$nim odlu¢enjem”.

Kraj takvih okolnosti, pretvaranje nekoga upravnog odlucenja karaktera
“jednostranoga upravnog akta”, doticno “izvrSnoga odlucenja”, u akt uprave
karaktera “poslovnoga”, doti¢no karaktera “akta u vrSenju ovlasti raspolaganja
ekonomskimdobrima”,ve¢otvaravrata“transakcionalizacijiupravnogapostupanja”
(transactionnalisation du traitement administratif ; Transaktionalisierung der
Verwaltungsverfahren ) — dakle, tretiranju koncesije, osim svega, kao pitanja
“poslovno-strateskoga” a ne “ople-interesnoga”, te izlaganje zainteresiranih
stranaka “moralnomu hazardiranju” (hasardement moral ; sittliches Hasardspiel)
od strane sluzbenika i duznosnika javno-pravnih tijeld. Osim toga, bududi da
“jednostrani upravni akt” potaje “aktom raspolaganja ekonomskim dobrima”,
prestaje potreba za obzirima opcéega interesa, Sto znaci i za izborom koncesionara
po kriteriju “o¢ekivanoga promicanja opcega interesa” u koncesioniranju "'l

(9) Glasom Vladinih Smjernica (rujan 2006.), koncesiju se tretira kao nekoga
od mogucih “ulogd” (apports ; Einlagen ) $to ih javni ortak (ustanova ili tijelo

17 Isp. za, i to : (a) “jednostrane upravne akte” i “izvr$na odlucenja” glasom prava francuskoga - npr. G.
Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif ..., supra, 1., str. 232. —326. ; (b) “upravnoga akta u tehnickomu
smislu rije¢i” glasom prava hrvatskoga - B. Babac, Upravno pravo ..., supra, str. 295. — 515. ; (¢)
koncesiju kao upravni akt — I. Krbek, Upravno pravo (11./1932.), str. 59. - 92., posebice str. 64. — 68. ; (d)
propise o koncesioniranju u Hrvatskoj —u Z.Knc., supra, posebice ¢lanak 1. toga Zakona, zakona koji je
lex generalis naspram svim drugim zakonima koji su leges speciales - isp. supra ; (€) “javno-privatno
orta$tvo” u Francuskoj — Y. Gaudemet : Le partenariat publico-privé en France ..., supra ; (f) “javno-
privatno ortastvo” u Hrvatskoj - J. Simovi¢ et al. : Javno-privatno partnerstvo kao nefiskalni instrument
u financiraju javnih interesa ..., supra ; (g) “transakcionalizaciju poslovanja” i “moralno hazardiranje”
kao izrazaje slabe zasticenosti legitimnih interesa od tudjih sklonosti k prisvajanju dobitaka $to ih se nije
zaradilo — O. E. Williamson, Markets and Hierarchies — Analysis and Antitrust Implications , The Free
Press, N. Y., 1983. (1975.), str. 15., 48., 67., 84., 104., 203. — 204., 242.; B. Babac : O “Cinidbi javne
sluzbe” kao kategoriji — Neka paradigmaticka razmatranja s motrista rekonstrukcije “javne funkcije”,
Pravni vjesnik, Osijek, 1998., 1 —4/98, str. 3. — 26.
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“javnoga sektora”, isp. infra ) unosi u “javno-privatno ortastvo”, kazivajuéi da,
doslovno, “stvari i prava koje ¢ine ulog javnoga ortaka mogu”, osim svega, “biti
davanje zemljiSta u zakup privatnom ortaku, koncesija...”. To znaci da “koncesija”,
doti¢no “podjeljivanje koncesije”, postaje veli¢inom koju se neodvisno o
mogucnosti susprezanja ili podstrekavanja slobode trziSnoga natjecanja izdaje
ne s obzirom na promicanje opcega interesa u “gospodarskomu iskoriStavanju
dobara ili tjeranju djelatnosti od interesa za Republiku Hrvatsku”, ve¢ s obzirom
na polucenje dobitka i snosSenje rizika u sklopu poslovnoga podhvata §to ga se
nazivlje “javno-privatnim ortaStvom”. Drugim rijeima, koncesiju se viSe ne
“podjeljuje”, ve¢ ju se, kao i bilo kakvu drugu sastojinu “uloga” u ortastvu,
“obecaje” - ishoditi 1 kao ulog u “javno-privatno ortastvo” unijeti.

Koncesija na takav nacin, osim svega, postaje veli¢inom s kojom de se
nastojati uspostaviti “ravnovjesje financijalno” ali ne u koncesioniranju vec
u “javno-privatnomu ortastvu”. Ne samo §to se na takav nacin otvara vrata za,
ve¢ se od strane javnoga ortaka izravno podstrekava na, “transakcionalizaciju
javnoga poslovanja”, te za izlaganje zainteresiranih poduzetnika “moralnomu
hazardiranju” od strane sluzbenika i duznosnika javno-pravnih tijelad. Naravno,
ne znaci to tvrditi da se “koncesioniranje” kao institut s javno-pravnim sastojcima
gasi, ali znaci svakako :

a/ dau koncesioniranju kakvo je “ulogom” javnoga ortaka opce-interesni obziri
prestaju figurirati kao smjerodavni za odlucenje, Sto znaci da se s tim oslabljuje i
koncepciju upravne sluzbe kao “javne funkcije” ;

b/ da se ojacava tendencije k susprezanju slobode trziSnoga natjecanja, uz
stavljanje poduzetnika u nejednaki polozaj, doti¢no u situaciju diskriminiranja,
spro¢u onih financijalno moéni(ji)h ;

¢/ da se potpomaze monopolizaciju gospodarenja kroz davanje prednosti
isklju¢ivo obzirima naravi financijalne ;

d/ da se svrhe §to ih zakriva “moralno hazardiranje” pokriva Sirokim
vrSenjem ovlasti diskrecionarne od strane sluzbenikd javno-pravnih tijeld i
liberum arbitriuma od strane duznosnika drzave i jedinica lokalne ili regionalne
samouprave ;

e/ da se s umetanjem ‘“javno-privatnoga ortaStva” u hrvatski pravni poredak
doprinosi oslabljivanju javno-pravnoga umovanja, doticno umovanja u
kategorijama sluzbene duznosti, javne koristi i opéega interesa.

Tako, dakle, hrvatsko napredovanje u uspostavljanju (javno-)pravnih
institutd sukladnih, osim svega, romano-germani¢komu pravnom rasudjivanju, s
uvodjenjem “javno-privatnoga ortastva” dobiva snazni bo¢ni udarac od kojega
¢e se moci tesko oporaviti, posebice kada se u obzir uzme jo$ i okolnost da novi
Zakon o javnoj nabavi (listopad 2007.) “ugovor o javnoj nabavi” tretira kao
“ugovor s financijalnim interesom”, Sto ¢e reéi s velicinom koja ¢e odluci(va)ti
bez obzira na bilo koji drugi ali s op¢im interesima prozeti kriterij 118! .

18 Tsp. za, i to : (a) koncesiju kao “ulog” u “javno-privatnomu ortastvu” u Republici Hrvatskoj — u stavcima
3.14.toc¢. 2. Vladinih Smjernicd (2006.) , supra ; (b) uredjenje “javno-privatnoga ortastva” u Europskoj
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3. PRAVNO UREDJENJE JAVNA NABAVE SPROCU “JAVNO-
PRIVATNOGA ORTASTVA”

(1) Dade se, glasom prava hrvatskoga, zakljuciti na tzv. mjesoviti sustav javnoga
nabavljanja (ordre mixte de marchés publics ; Mischordnung von déffentlichen
Auftrigen ), mjeSovit po tomu Sto se zasebne odredbenice, a to znaci i zasebno
uredjenje, propisuje samo za “postupke javne nabave svih vrijednosti, koji se
odnose na sklapanje ugovora o javnim radovima, ugovora o nabavi robe i ugovora
o javnim uslugama, ukljucujuéi tu i postupke pravne zastite u svezi s tim”, ali
ne i na samo “izvrSivanje ugovora i nadziranje izvrSenja i okon¢anja predmetne
transakcije u ukupnosti”.

Unato¢ tomu, Zakon o javnoj nabavi (u daljnjemu : “Zakon™) spro¢u svih
gospodarskih subjekata, zapravo medjusobnih “takmaca” (rivaux ; Wetteifernder)
i drugih interesenata (intéressés ; Intressenten ) tereti narucitelje, parafrazirano,
s duznosc¢u “postivati nacelo slobode kretanja robe, nacelo slobode poslovnoga
nastana i nacelo slobode pruzanja usluga, te nacela koja iz toga proizlaze, kao
§to su nacelo trziSnoga natjecanja, nacelo ucinkovitosti, nacelo jednakoga
tretmana, nacelo zabrane diskriminacije, nacelo uzajamnoga priznavanja, nacelo
srazmjernosti i nacelo providljivosti”.

U svezi s zajamCivanjem konkurentnosti, glasom prava francuskoga razvilo se
i uspostavilo tri takva naro€ita pravna postupanja kakva zajamcuju da se stvarno,
u vecoj ili manjoj ali uvijek znacajnoj mjeri, udovolji onoj duznosti, a ta su : javni
natjecaj ili nadmetanje (voie d’adjudication ; Versteigerung ) ; javno prikupljanje
ponuda (appel d’offres ; Aufforderung zu den Angeboten ) ; vlastiti izbor
nadleznoga javno-pravnog tijela (marché de gré a gré (négociation) ; Geschiift
freihdndig entschieden )), ovisno o tomu koliko je to s zakonom izrijekm
dopustenim. Ovakva pravna postupanja poznaju i gotovo svi hrvatski zakoni
koji se odnose na gospodarsko iskoriStavanje dobara od interesa za Republiku
Hrvatsku ili pak na tjeranje djelatnosti od interesa za Republiku Hrvatsku, npr.
ve¢ spomenuti Zakon o poljoprivrednomu zemljistu, do¢im hrvatski Zakon o
javnoj nabavi uvodi u to malo vise razlikovnosti I'1

uniji — u europskim Naputcima (2004.) , supra ; (c) koncesiju kao upravni akt — I. Krbek, Upravno pravo
(I1./1932.), str. 59. - 92., posebice str. 64. — 68. ; (d) propise o koncesioniranju u Hrvatskoj — u Z.Knc.,
supra, posebice ¢lanak 1. toga Zakona, zakona koji je lex generalis naspram svim drugim narecenim
zakonima koji su leges speciales (isp. supra) ; (e) “javno-privatno ortastvo” u pravu francuskomu — Y.
Gaudemet : Le partenariat publico-privé en France ..., supra ; (f) problematiziranje “javno-privatnoga
ortastva” u pravu hrvatskomu —J. Simovic¢ et al. : Javno-privatno partnerstvo kao nefiskalni instrument
financiranja javnih interesa ..., supra ; (g) “transakcionalizaciju poslovanja” i “moralno hazardiranje”
kao izrazaje slabe zasticensoti legitimnih interesa od tudjih sklonosti k prisvajanju dobitaka $to ih se nije,
ili ne bi, zaradilo — O. E. Williamson, Markets and Hierarchies — Analysis and Antitrust Implications
..., supra, str. 15., 48., 67., 84., 104., 303. — 204., 242. ; et B. Babac : O “Cinidbi javne sluzbe” kao
kategoriji — Neka paradigmaticka razmatranja s motrista rekonstrukcije “javne funkcije” ..., supra,
str. 3. — 26.

¥ TIsp. za, i to : (a) vaZenje ,,javne nabave® kao zasebnoga pravnog uredjenja — u ¢lancima 3. — 5. Z.Jav.
Nab.-07, supra ; (b) nacela ,,javne nabave™ — u ¢lanku 6. Z.Jav.Nab.-07, supra ; (c) narocita pravna
postupanja u svezi s zajam¢enjem konkurentnosti glasom prava francuskoga — G. Vedel et P. Delvolvé,
Droit administratif ..., supra, t. 1., str. 403.—409. ; A. de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité
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(2) Dakle, Zakon o javnoj nabavi u tomu poznaje neke osebujnosti, i to kroz
odredbenice o ovakvim postupcima :

(a) “otvoreni postupak javne nabave” (procédé ouvert des marchés publics ;
offenes Verfahren fiir Geschiiften der dffentlichen Hand ) ;

(b) “ograniCeni postupak javne nabave” (procédé restreint des marchés
publics; beschrinktes Verfahren fiir die Geschiiften der dffentlichen Hand ) ;

(c) “natjecateljski dijalog” (voie de dialogue des concurrents ; Verfahren
durch Wettbewerbsgesprdch ) ;

(d) “pregovaracki postupak javne nabave” (procédures de négociation ;
Verhandlungsverfahren ) ;

(e) “natjecaj, doticno natjecajni postupak” (voie de concours ;
Wettberbsverfahren ).

“Otvoreni postupak javne nabave” (to€. (a) supra)) slican je francuskoj
“adjudication ouverte” — u tomu S§to je svakomu gospodarskom subjektu
dopustenim podnijeti ponudu, doticno natjecati se za dobivanje posla, a onaj
“ograniceni postupak javne nabave” (to€. (b) supra)) — francuskoj “adjudication
restreinte” — u tomu sto je svakomu gospodarskom subjektu dopustenim zatraziti
da sudjeluje u postupku (javne nabave), s tim $to samo oni gospodarski subjekti
koje narucitelj pozove imadu pravo podnijeti ponudu, doticno natjecati za
dobivanje posla. “Pregovaracki postupak javne nabave” (toc. (d) supra)) slican je
francuskoj “procédure de négociation” — u tomu §to je to postupkom u kojemu
se narucitelj obraéa gospodarskim subjektima po vlastitomu izboru i dogovara
uvjete ugovoras ]ednlm ili vise od takvih. “Nat]ecateljsk1 dijalog” (to€. (c) supra))
ocituje se, Cini se, inaCicom francuske “procédure de négociation”, doti¢no
hrvatskoga pregovarackog postupka javne nabave” (to€. (d) supra)) — u tomu
Sto takva postupanja uklju¢uju raspredanja koja se narucitelju ¢ine korisnim s
motriSta njegovoga izbora, s tim $to odnosnim raspredanjima obi¢no predhodl
otvaranje puta trziSnom natj ecateh stvu - s pisanim oglasavanjem namjere javnoga
narucitelja o zaCimanju postupka javne nabave.

“Natjecaj” pak (cf. toc€. (e) supra)) jest necim Sto ne figurira samo kao hrvatski
specificum . Naim, takvoga se smatra postupanjem kakvo omogucuje da se nakon
provedenoga natjecanja “dobije plana ili projekta Sto ga odabere ocjenjivacki sud”
(jury ; Priifungsrichterausschuss ), uglavnom u podrucju prostornoga planiranja,
arhitekture i graditeljstva, inZinjerstva ili obradbe podataka”. Ipak, takvo je
postupanje, zapravo, inaficom gorenaznacenoga ‘‘otvorenog postupka javne
nabave” (cf. to¢. (a) supra)) ili pak predhodnicom nekih od narecenih postupaka
javne nabave 21201,

de droit administratif ..., supra ; (d) narocita pravna postupanja u svezi s zajamcenjem konkurentnosti
glassom prava hrvatskoga — u ¢lancima 13. — 29. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 15. ¢lanka 2. toga
Zakona ; (¢) pojam “javnoga narucitelja” — u to¢. 12. ¢lanka 2. Z.Jav.Nab.-07, supra.

2 Isp. za, i to : (a) “otvorenoga postupka javne nabave” (to€. (a) supra )) —u élanku 21 Z.Jav.Nab.-07, supra,
u svezi s stavcima 2. — 4. ¢lanka 13. te s to€. 15-a. ¢lanka 2. toga Zakona ; (b) “ograni¢enoga postupka
javne nabave” (to€. (b) supra)) —u ¢lanku 22. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s stavcima 2. — 4. ¢lanka 13.
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(3) Medjutim, hrvatski mjesoviti sustav javnoga nabavljanja pokazuje vrlo jake
inac¢ice spro¢u onoga $to je o tomu re¢eno glasom prava francuskoga : to se ocituje
posebice u tomu Sto se unutar francuskoga sustava naglasak ne stavlja, a §to jest
slu¢ajem u pravu hrvatskomu, samo na “postupke i radnje §to ih se mora sukladno
odredbama odnosnoga Zakona provesti radi sklapanja sdmoga ugovora” (o javnoj
nabavi), ve¢ i na izvrSivanje te nadzor nad izvrSivanjem takvoga ugovora, $to, osim
svega, ukljucuje i pitanje kako “osigurati jednakost pristupa pravnoj, tehnickoj i
ekonomskoj informaciji prije (sklapanja) ugovora, u tijeku (izvrSivanja) ugovora
te u doba obnavljanja ugovaranja” (Jean Bouinot).

Isto se tako, Sto se ti¢e vazenja Zakona o javnoj nabavi (Code des marchés
publics ; Gesetzbuch iiber die Geschiiften der iffentlichen Hand ), naglasak
stavljainaosobeilitijelasto ih se javnojnabavi podvrgavakao zasebnomu pravnom
uredjenju : Javna nabava ocituje se kao zasebno pravno uredjenje kakvomu se u
svrhe stjecanja i gospodarskoga koristenja predmeta nabave moraju podvrgnuti
sve osobe javnoga prava (drzava, jedinice lokalne i regionalne samouprave,
doti¢no njihova tijela, zatim pravne osobe ili tijela kojima se vrSenje javnih
ovlasti povjeri), zatim izvoditelji stanovitih radova za ra¢un javnih narucitelja, a
i, najopcenitije iskazano, i neke poslovne tvrdke od opce-gospodarskoga interesa
(vodoobskrba, promet, energetika, postanske usluge).

Drugim rije¢ima, postoji jedna Citava nomenklatura pravnih osoba i tijela
takvih da su podvrgnuti javnoj nabavi kao zasebnomu pravnom uredjenju, $to ¢e
iziskivati da se dade nesSto od ne bas previse zanimljivih ali ipak prijeko potrebitih
izlaganja o takvim osobama i tijelima, §to ih, inace, hrvatski Zakon u ukupnosti
nazivlje “naruditeljima” 221,

(4) Prvo, zakonski, ali uz zakonski priuzdrzZaj spro¢u iznimanja, kaze se da
javnoj nabavi kao zasebnomu pravnom uredjenju potpadaju tzv. “javni narucitelji”,
a takvima su :

te s to€. 15-b. ¢lanka 1. toga Zakona ; (c) “natjecateljskoga dijaloga” (to€. (c) supra)) — u ¢lancima 26. i
27.7Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s s stavcima 2. — 4. ¢lanka 13. te s to¢. 15-c. ¢lanka 1. toga Zakona ; (d)
“pregovarackoga postupka javne nabave (to€. (d) supra)) —u ¢lancima 23. — 25. Z.Jav.Nab.-07, supra, u
svezi s stavcima 2. — 4. ¢lanka 13. te s to¢. 15-d. ¢lanka 1. toga Zakona ; (e) “natjecaja” kao postupka —
(to€. (e) u ¢lancima 28. i 29. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 15-e. ¢lanka 1. toga Zakona ; (f) narocita
pravna postupanja u svezi s zajam¢enjem konkurentnosti glasom prava francuskoga — G. Vedel et P.
Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t. 1., str. 403. — 409. ; A. de Laubadére, A. J. C. Venezia, Y.
Gaudemet, Traité de droit administratif ..., supra ; (g) slobodu trzi$nu i slobodu poduzetnicku —u stavku
1. ¢lanka 48. Us.R.Hr.-Pro¢., supra, u svezi s ¢lankom 1.i 3. toga Ustava, te u svezi s Zakonom o zastiti
trziSnoga natjecanja, Narodne Novine br. 122/03 (Zst.Trz.) ; (h) pojma “javne nabave” glasom Zakona —
u toc. 1. ¢lanka 2. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s ¢lankom 13. toga Zakona ; (i) pojma “narucitelja” —u
to¢. 12. ¢lanka 2. Z.Jab.Nab.-07, supra, u svezi s ¢lankom 13. i 105. toga Zakona.

Isp. za, i to : (a) protutoja u hrvatskomu pravu sprocu prava francuskoga — ta se dade se iscitati iz : J.
Bouinot : Comment assurer I’égal accés a Uinformation juridique, technique et économique avant le
contrat, en cours de contrat et lors de son renouvellement , u : La gestion déléguée du service public,
Actes du Colloque des 14 et 15 novembre 1996 au Sénat organisé par I’Institut frangais des sciences
administratives, Paris, 1996., str. 41. — 54. ; (b) tijela osoba javnoga prava i pravnih osoba s javnim
ovlastima kao “narucitelje”, “javne narucitelje” — u ¢lanku 13. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 12.
¢lanka 1. i 3. toga Zakona ; (c) ostala tijela i pravne osobe kao “narucitelje” — u ¢lanku 105. Z.Jav.
Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 12. ¢lanka 1. toga Zakona.
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a/ “drzavna tijela Republike Hrvatske”, s tim §to se s takvom naznacnicom
obuhvacéa “tijela vrhovne drzavne vlasti” te “tijela drzavne uprave” ;

b/ “jedinice regionalne i lokalne samouprave”, §to ¢e re¢i opcine, gradovi i
Zupanije ;

¢/ “pravne osobe koje se utemelji za odredjene svrhe radi zadovoljavanja
potreba u opéemu interesu, s tim da takve ne imadu veleobrtnicki ili trgovacki
karakter, kao i s tim da ispunjavaju jedan od slijedec¢ih uvjeta :

- da se u iznosu ve¢em od 50% financiraju iz sredstava drzavnoga proracuna
ili sredstava regionalne ili lokalne samouprave ili iz sredstava drugih takvih istih
pravnih osoba ;

- da nadzor nad poslovanjem takvih pravnih osoba obavljaju drzavna tijela,
jedinice regionalne ili lokalne samouprave ili druge takve iste pravne osobe ;

- da imadu skupstinu, nadzorni odbor ili upravu ¢ijih vise od polovice ¢lanova
imenuju drzavna tijela, jedinice regionalne ili lokalne samouprave ili druge takve
iste pravne osobe ;

d/ “udruge utemeljiteljima kojih su jedno ili vise odnosnih tijela ili pravnih
osoba” (isp. toc€. a/ - ¢/).

Drugo, javnoj nabavi kao zasebnomu pravnom uredjenju potpadaju i
“javno-subvencionirani izvoditelji”, a to su “pravni subjekti koji nisu javnim
naruciteljima”, ali moraju uredjenju javne nabave podpadati s naslova “izvodjenja
javno-subvencioniranih radova ili dobavljanja javno-subvencioniranih usluga”,
dakle sprocu :

(1) izvodjenja radova $to ih s viSe od 50% izravno subvencioniraju ononareceni
javni narucitelji (cf. to¢. a/ do d/ supra), sukladno zasebnomu Zakonu o javnoj
nabavi priklopljenu dodatku, ili pak radova na bolnicama, okr’jepno-razonodnim,
Skolsko-sveuciliSnim i upravnim zgradama ;

(i) dobavljanje usluga Sto ih s viSe od 50% izravno subvencioniraju javni
narucitelji a u svezi s izvodjenjem javno-subvencioniranih radova (cf. to¢. (1).

Trece, javnoj nabavi kao zasebnomu pravnom uredjenju podpadaju i narucitelji
koji obavljaju jednu ili vise djelatnostl u podruc¢jima vodoobskrbe, energetike,
prometa i postansklh uslugd, i tu je rije¢ o slijede¢im vrstima osoba doti¢no
narucitelja, i to :

(a) “pravne osobe koje se utemelji za odredjene svrhe radi zadovoljavanja
potreba u opéemu interesu, a da kao takve ne imadu veleobrtnicki ili trgovacki
karakter” (toC. ¢/ supra) - kada nabavlja robu, radove ili usluge za potrebe
obavljanja nekih djelatnosti od opc¢e-gospodarskoga interesa (cf. supra) ;

(b) trgovacko drustvo u kojemu javni naruditelj ili viSe javnih narucitelja (cf.
to¢. a/ do d/ supra) imade ili moze imati neposredan ili posredan prevladavajucai
utjecaj na podlozi vlasnistva, financijalnoga udjela, ili s naslova propisa koji vaze
za takvo drustvo, s tim da obavlja jednu ili viSe opcée-gospodarskih djelatnosti
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(cf. supra), s tim S§to se u odredjenim sluc¢ajevima prevladavajucega utjecaja se
predmnijeva ;

(c) narucitelj koji obavlja jednu ili viSe djelatnosti od opcée-gospodarskoga
interesa, ali pod pretpostavkom da ih obavlja s naslova zasebnoga ili iskljucivog
prava, a ne imade pravni polozaj javnoga narucitelja (cf. toC. a/ do d/ supra), a niti
trgovackoga drustva nad kojim javni narucitelj ili viSe javnih naruditelja (cf. toc.
a/ do d/ supra) imade ili bi mogao imati prevladavajuéi utjecaj (to¢. (b) supra))
22[22]

(5) U svezi s javnim nabavama hrvatsko pravo razvija jednoga zasebnog
pravnog instituta, instituta s kojim se obuhvaca tzv. “iznimiteljstva” (exceptions;
Ausnahmen ), $to Ce reci slucajeve u kojima se javne nabave koje su to inace
stricto sensu ne podvrgava odnosnomu pravnom uredjenju. Iznimiteljstva bi
se moglo po nekim stvarnim premda ne uvijek i posvema logicki opravdanim
naslovima razvrstavati, 1 to :

(a) iznimiteljstva po crti “drzavnoga razloga” (raison d *Etat ; Staatsrison ),
a takvim su razlozima, npr., ¢uvanje tajne, zastita bitnih ili sigurnosnih interesa
Republike, zurnosti, isklju¢ivosti podijeljenih prava, etc. ;

(b) iznimiteljstva po crti razvijanja, ili postivanja preuzetih medjunarodnih
obveza, ili u svezi s preuzimanjem ili izvrSivanjem takvih obveza, kao i u svezi s
diplomatskim zastupanjem zemlje u inozemstvu ;

(c) iznimiteljstva po crti naravi predmeta nabave, ili njezinih osebujnih svrha, ili
pak po svojstvu narucitelja (npr. nabava preko srediSnjega tijela javne nabave).

Zasebnim su iznimiteljstva u svezi s nabavama od strane narucitelja iz
podrucja vodoobskrbe, energetike, prometa i postanskih usluga, s tim Sto se takva
iznimiteljstva ra¢vaju u dvije vrsti : s jedne strane, to su neka od iznimiteljstava
koja vaze i za druge narucitelje podvrgnute uredjenju javne nabave (cf. toc. (a)
— (c) supra)), a s druge strane, rije¢ je o iznimiteljstvima svojstvenim ba$ za
narucitelje iz odnosnih djelatnosti.

Uz “iznimiteljstva” hrvatsko uredjenje javne nabave poznaje i institut
“priuzdrzanih ugovora” (contrats réservés ; vorbehaltete Vertrige ), $to je u svezi

2 Isp. za, i to : (a) “drzavna i druga tijela Republike Hrvatske” kao “javne naruditelje” (to¢. a/ supra) —u
to¢. 1. stavka 1. ¢lanka 3. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 12. ¢lanka 2. toga Zakona ; (b) jedinice
lokalne i regionalne samouprave kao javne narucitelje (to¢. b/ supra)) — u to€. 2. stavka 1. ¢lanka
3. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 12. ¢lanka 2. toga Zakona, te u svezi s Zakonom o lokalnoj i
podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Narodne Novine br. 33/01, 129/05 ; (c) “pravne osobe utemeljene
radi zadovoljavanja potreba u opéemu interesu” kao javne narucitelje (to€. ¢/ supra) — u to¢. 3. stavka
1. ¢lanka 3. Z.Jav.Nab., supra, u svezi s to¢. 12. ¢lanka 2. toga Zakona, kao i u svezi s propisima
o “djelatnostima od opcée-nacionalnoga znacenja” (nacionalni odgoj, $kolstvo, zdravstvo, etc.) ; (d)
udruge utemeljene od strane jednoga ili vise tijeld ili pravnih osoba iz predhodnih to¢aka (to¢. d/ supra)
—utoc. 4. stavka 1. ¢lanka 3. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s toc. 12. ¢lanka 2. toga Zakona, kao i u svezi
s Zakonom o udrugama, Narodne Novine br. 88/01, 11/02 ; (e) “javno-subvencionirane izvoditelje”
(toc€. (i) te (i1)) — u stavku 2. ¢lanka 3. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s stavkom 1. ¢lanka 3. i to¢. 12.
¢lanka 2. toga Zakona ; (f) narucitelje iz tzv. “djelatnosti od opée-gospodarskoga interesa” — u ¢lanku 4.
Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s ¢lancima 105. - 127., te s to€. 12. ¢lanka 2. toga Zakona.
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s ovla$¢u narucitelja “pridrzati pravo sudjelovanja (u postupku javne nabave)
natjecateljima ili ponuditeljima sukladno zasti¢enomu programu zaposljavanja,
ili samo natjecateljima ili ponuditeljima koji spro¢u ukupnoga broja posloprimaca
zaposljavaju vise od 50% osoba s invaliditetom”. Medjutim, u raspisu javne nabave
narucitelj je duzan naznaciti da je postupak javne nabave priuzdrzan iskljucivo za
takve gospodarske subjekte 231,

(6) Opcenito, dakle ne uzimajuéi u obzir odredbenice o posebnim ugovorima
i posebnim postupcima (dodatak II-B Zakona, elektronicka drazba, okvirni
sporazumi, dinamicki sustav nabave, te o naruciteljima iz onih opce- gospodarskih
djelatnostl) ono $to Je vise nego upadmm jest to da hrvatsko mjesovito uredjenje
javne nabave poznaje i prlznaJe javnim naruciteljima “pravo slobodno birati
izmedju “otvorenoga postupka javne nabave” (cf. podtoc¢. (a) to€. (1) supra)) i
“ograni¢enoga postupka javne nabave” (cf. podtoc. (b) toc. (1), supra)), s tim sto,
uz to, javni narucitelj, i to :

a/ imade pravo koristiti “natjecateljski dijalog” (cf. podto¢. (c) toc., (1)
supra)), ali pod uvjetima : da je rije¢ o “osobito zamrSenomu predmetu nabave i
da sklapanje ugovora putem otvorenoga ili ograni¢enoga postupka javne nabave
nije moguéim” ;

b/ smije “pregovaracki postupak javne nabave” (cf. podtoc. (c) toc. (1) supra))
primijeniti, uz predhodnu objavu i bez predhodne objave, ali samo u s odnosnim
Zakonom izri¢ito propisanim slucajevima, razlikovno sprocu toga je li rije¢ o
javnim radovima, ili o javnoj nabavi robe, ili o0 javnim uslugama.

Postupak javne nabave inac¢e imade karakter “zasebnoga upravnog postupka”,
Sto znaci, a to je i izriCitom odredbenicom Zakona, da se u svim pitanjima
koja s Zakonom nisu posebice uredjena primijenjuje pravila “opéega upravnog
postupka”. U tomu smislu rijeci, javhu nabavu moZze se kao osebujnu “upravnu
stvar” razmatrati, Sto znaci pravnu stvar u kakvoj javno-pravna tijela neporedno
primijenjujuci propise rjesavaju o pravicama, obvezama ili pravnim interesima
pojedinaca, pravnih osoba ili druge stranke kakve. Javnu nabavu moZe se i
kao “upravni slucaj” razmatrati, §to znaci u smislu “prikaza dogadjanja koja
se oCituju kao odlucenje ili koja su dovela do odlucenja, ili do vise medjusobno
isprepletenih odlucenja, upravnoga sluzbenika ili skupine upravnih sluzbenika’
(H. Stein), pri ¢emu se s motrista osebujnoga pravnog uredjenja, ovdje uredjenja
javne nabave, upravnoga slucaja zamislja kao pojedinac¢nu upravnu stvar u sklopu
koje nadlezni narucitelj “sukladno kriterijima za odabir donosi odluku o izboru
neke od prihvatljivih ponuda”, ili pak “odluku o niStenju postupka javne nabave”
(“odlucenje o izboru™).

Naruciteljevo “odlucenje o izboru”, bilo da je rije¢ o “izboru najprihvatljivije
ponude”, ili pak da je rije¢ o “niStenju postupka javne nabave”, imade karakter
“jednostranoga upravnog akta”, Sto zna¢i da je nezadovoljnoj stranci, zatim

3 Isp. za, i to : (a) “iznimiteljstva” od podvrgnutosti uredjenju javne nabave — u ¢lanku 5. Z. Jav.Nab.-07,
supra, u svezi s ¢lankom 1. toga Zakona ; (b) instituta “priuzdrzanih ugovora” — u ¢lanku 12. Z.Jav.
Nab.-07, supra, u svezi s ¢lankom 13. toga Zakona.
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natjecatelju ili ponuditelju, nadalje i svakomu drugom gospodarskom subjektu koji
bi imao pravnoga interesa na dobivanju ugovora o javnoj nabavi, kao i Vladinomu
Uredu za javnu nabavu i Drzavnomu odvjetni§tvu, otvorenim put pravne zastite
—izjavljivanje zalbe na Drzavnu komisiju za kontrolu postupaka javne nabave, te
i zahtjeva da se ponisti cjelokupni postupak javne nabave u slucaju da narucitelj
odbije dostaviti zalbu i dokumentaciju. Odlucenje Drzavne komisije za kontrolu
postupaka javne nabave jest “kona¢nim” u upravnom postupku, te odnosne
stranke imadu pravo pokrenuti upravni prijepor, doticno podnijeti upravnu tuzbu
na Upravni sud Republike, s tim §to je takav upravni prijepor Zurne naravi 24 ,

(7) Razmatranje “javno-privatnoga ortastva’ u suvislosti “javnoga nabavljanja”
iziskuje da se raspravi prije svega pitanje kriterija izbora prihvatljive ponude
u sklopu uredjenja “javne nabave”, a podredno i pitanje uredjenosti postupka,
a to je zato Sto ¢e se “javno-privatno ortastvo”, bez obzira da li “ugovorno”
ili “institucionalno”, od uredjenja “javne nabave” viSe ili manje razlikovati u
pitanjima postupka, ali zato puno vise po pitanju kriterija izbora najpovoljnije
ponude.

Uredjenje “javne nabave” odlikuje s dosta inacica u pitanju kriterijﬁ izbora
najpovoljnije ponude, Sto se, i to glasom samoga Zakona, povezuje s vrstom
postupka Javne nabave, §to ¢e re¢i s “slobodom javnoga narucitelja na izbor
postupka”, pri ¢emu se mora u obzir uzeti jo§ neke veli¢ine kao Sto su sklapanje
ugovora s pomocu “elektroni¢ke drazbe” (enchére électronique ; elektronische
Versteigerung ), te sklapanje ugovora u sklopu “okvirnoga sporazuma” (accord-
cadre ; Rahmeniibereinstimmung ), dakle :

a/ “najniza cijena” (le prix le plus bas ; Preis dieser der niedrigste ist ) —kada
je u pitanju “jednostavna elektronicka drazba” (électronique enchere simple ;
einfache elektronische Versteigerung ) ;

b/ “ekonomskinajpovoljnijaponuda” (offrelaplus favorable économiquement;
Angebot dkonomisch das giinstigste ist ) — kada je u pitanju “zamrSena
elektronicka drazba” (électronique enchere complexe ; verwickelte elektronische
Versteigerung ) ;

¢/ “najniza cijena ili ekonomski najpovoljnija ponuda” ((le prix le plus bas
or offre la plus favorable économiquement ; Preis dieser der niedrigste ist oder

2 Tsp. za, i to : (a) slobodnoga izbora javnoga narucitelja o postupku javne nabave — u ¢lancima 13. — 29.
Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 15. ¢lanka 2. toga Zakona ; (b) ,,opéega upravnog postupka“ — u
Z.U.P., supra, u svezi s ¢lankom 167. Z.Jav.Nab.-07, supra ; (c) ,,upravnu stvar” — u ¢lanku 1. Z.U.P.,
supra ; et. B. Babac, Upravno pravo ..., supra, str. 301. — 307. ; (d) “upravnoga sluc¢aja” — H. Stein, cit.
po E. Pusié, Nauka o upravi ..., supra, str. 40. ; (¢) odluku o izboru neke od prihvatljivih ponuda ili o
nistenju postupka javne nabave — u ¢lancima 85. — 95. Z.Jav.Nab.-07, supra ; (e) jednostrane upravne
akte - G. Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif ..., supra, t. 1., str. 265. — 326. ; A. de Laubadére, A. J.
C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit administratif ..., supra ; (f) “upravne akte u tehnickomu smislu
rije¢i” - B. Babac, Upravno pravo ..., supra, str. 317. —342. ; (g) put pravne zastite u svezi s “odlukom o
izboru” —u ¢lancima 134. — 163. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s odredbenicama Z.U.P., supra, te Z.U.S.,
supra ; (h) podredna primjena odredbenica Z.U.P., supra : u ¢lanku 163. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s
¢lankom 3. Z.U.P., supra.
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Angebot 6konomisch das giinstigste ist ) — kada je u pitanju sklapanje ugovora o
javnoj nabavi u sklopu tzv. “okvirnog sporazuma” (accord-cadre;)

d/ “pobjednik u natjeCaju” (gagnat choisie en voie de concours ; Gewinner im
Wettberb ausgewdihlt ) — kada je u pitanju postupak natjecaja (procédé en voie de
concours ; Wettbewerbesverfahren ).

e/ “ekonomskinajpovoljnijaponuda” (offrelaplus favorable économiquement;
Angebot 6konomisch das giinstigste ) — kada je u pitanju “natjecateljski dijalog”
(voie de dialogue des concurrents ; Verfahren durch Wettbewerbsgesprich ) ;

f/ “prihvatljiva ponuda” (offre acceptable ; annehmbares Angebot), koja je ili
“ekonomski najpovoljnijom” (offie la plus favorable économiquement ; Angebot
okonomisch das giinstigste ) ili je s “najnizom cijenom” (offre a prix le plus bas;
Angebot mit Preis dieser der niedrigste ist ) — u svim ostalim postupcima javne
nabave.

Isti ti kriteriji odabira vaze i za postupke javne nabave S$to ih provode
narucitelji koji obavljaju djelatnosti na podru¢ju vodoobskrbe, energetike,
prometa i postanskih usluga, ali iz dvije vazne razlike po drugim crtama : prvo,
takvi narucitelji imadu slobodniji izbor postupka javne nabave sprocu drugih,
doti¢no javnih narucitelja ; drugo, i sklopu postupaka javne nabave $to ih provode
narucitelji u odnosnim djelatnostima provodi se i postupak utvrdjivanja izravne
izlozenosti neke od ononareCenih djelatnosti trziSnom natjecanju — u kakvomu
sluc¢aju ne podlijezu primjene zasebnoga dijela Zakona odnoseéega na javne
nabave takvih naruditelja 13,

(8) Jednim je od sredi$njih instituta svakoga uredjenja javne nabave, pa i
onoga hrvatskoga, “odluka o odabiru” (prihvatljive ponude) ili “odluka o niStenju
postupka javne nabave”. S tim u svezi kaze se da se postupak javne nabave
zavrsava s “konacnosc¢u odluke o odabiru” ili “odluke o niStenju”, Sto ¢e reéi s
trenutkom kada se vise ne imade mjesta zalbi ili kakvomu drugom redovitom
pravnom lijeku.

Isto tako se kaze , da “odluka o odabiru” jest pisano odlucenje javnoga
narucitelja o tomu s kojim od ponuditelja namjerava sklopiti “ugovor o javnoj
nabavi”, a da “odluka o ponistenju postupka javne nabave” jest pisano odlucenje
javnoga narucitelja o niStenju svih pravnih radnji i uc¢inaka ve¢ provedenoga
postupka.

Glavnim je pravnim uéinkom “odluke o odabiru” to da “ugovor o javnoj
nabavi” §to ga javni narucitelj sklopi s nositeljem odabrane ponude mora u svemu
biti sukladnim s odabranom ponudom i s dokumentacijom za nadmetanje. Inace,

3 Isp. za, ito : (a) vrsti postupaka javne nabave i u njima naznacene kriterije izbora ,,prihvatljive ponude*—
u ¢lancima 13. — 29. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 15. ¢lanka 2. toga Zakona ; (b) postupke i
kriterije izbora u tzv. ,,djelatnostima od opée-gospodarskoga interesa™ — u ¢lancima 105. — 127. Z.Jav.
Nab.-07, supra, u svezi s ¢lankom 4. toga Zakona ; (c) elektroni¢ku drazbu — u ¢lanku 17. Z.Jav.
Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 7. ¢lanka 2. toga Zakona ; (d) okvirnoga sporazuma — u ¢lanku 18. Z.Jav.
Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 5. ¢lanka 2. toga Zakona ; (e) ,,prihvatljivu ponudu® — u ¢lanku 84. Z.Jav.
Nab.-07, supra, u svezi s to¢. 19. — 21. ¢lanka 2., ¢lanaka 13. — 20. toga Zakona.
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ugovor o javnoj nabavi jest ugovorom gradjanskoga prava, sto se dade posebice
zakljuciti iz one odredbenice Zakona glasom koje se na “odgovornost stranaka za
ispunjenje ugovora o javnoj nabavi primijenjuje odredbenice Zakona o obveznim
odnosima 261261,

(9) Razmatranje “javno-privatnoga ortastva” u suvislosti javne nabave, ali
unutar obzira opéega interesa, isti¢e u prvi plan ove stvari, i to :

a/ gospodarom postupka javne nabave jest javno-pravno tijelo, doti¢no javni
naruditelj, posebice u smislu da se s postupkom ne smije ni zapoceti dok potrebita
sredstva nisu isplaniranim ;

b/ taj postupak mora, uz neke inacice, biti vodjenim kao op¢i upravni postupak
$ svim njegovim postupovnim ogranic¢enjima i zajamcenjima $to ih s motriSta
ostvarivanja prava pruza ;

¢/ sdma javna nabava jest upravnom stvarju, Sto znaci da kao takva podlijeze
ispitivanjima i preispitivanjima §to ih postojece “upravno uredjenje” (régime
administratif ; verwaltendes Regime ) predvidja ;

d/ ugovor o javnoj nabavi jest posljedicom provedenoga postupka nadmetanja
i mora u svemu biti u skladu s odlukom o odabiru, posebice u skladu s kriterijem
odabira ponude prihvatljive bilo s motriSta “najnize cijene” ili “ekonomski
najpovoljnijih uvjetd ugovaranja” ;

e/javnanabavakao pravno uredjenje pruza jamstva ne samo svojim sudionicima
vec 1 svakoj osobi koja imade pravnoga interesa na dobivaju ugovora o javnoj
nabavi, naime da Stite i zaStite svoja prava i pravne interese ; to, osim svega,
nacelno ali 1 prakticki opipljivo iskljucuje nadmo¢ onih koji su najjaci iskljucivo
s motrista financijalnoga.

Drugcije stoji stvar s “javno-privatnim ortastvom” . To je, predmnijevajuéi,
njegove ugovorne oblike, postupanje koje polazi od “projekta financiranja,
podizanja, obnove, upravljanja i odrzavanja gradjevind ili pruzanja uslugd od
opcega interesa”. Takvomu projektu ne da slijedi ve¢ predodi “dogovor o suradnji
izmedju tijeld javnoga sektora i privatnih poduzetnika”, s tim Sto se od potonje
suradnje oCekuje one svrhe iz ugovora ostvariti. S odnosnim ugovorom moralo bi
se posebice razr’jesiti pitanja, i to :

(a) izradbe projektne dokumentacije — $to se imade obi¢no privatnomu ortaku
povjeriti ;

(b) metodu financiranja — obi¢no se misli na djelomi¢no financiranje od strane
privatnih poduzetnika, koje bi se izabralo na podlozi “javnoga natjecaja” ;

(c) odredjivanje svrha uortacivanja s obzirom na opée interese — na to se

2 Isp. za, i to : (a) ,,odluku o odabiru* —u ¢lancima 85. — 95. Z.Jav.Nab.-07, supra ; (b) ,,odluku o nistenju*
—u ¢lancima 85. — 95. Z.Jav.Nab.-07, supra, u svezi s ¢lancima 164. — 167. toga Zakona; (c) instituta
,.konacnosti* (upravnoga akta) —u ¢lanku 11-a. Z.U.P., supra ; (d) ortastvo glasom gradjanskoga prava
— u ¢lancima 637. — 659. Zakona o obveznim odnosima, Narodne Novine br. 35/05 (Z.Obv.Odn.) ;( e)
ortastvo glasom trgovackoga prava — J. Barbi¢, Pojavni oblici ortastva — Zajednicki podhvat (Joint
Venture) ..., supra.
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usredotocuje tijelo ili institucija javnoga sektora, ali uz iskljuc¢enje ortastva glasom
trgovackoga prava ex definitione

(d) raspodjele rizika ili rizika — kaZe se da bi trebalo uobi¢ajeno rasporedjivanje
rizikd izbjegavati, ali od slucaja do slucaja odrediti “preciznu raspodjelu rizika
od slucaja do slucaja, u skladu s sukladnom moguénoséu stranaka da procijene,
kontroliraju i nose se s rizikom” ;

(e)ugradjivanje predmnijevano eficijentnijih radno-poslovnih metoda privatnih
poduzetnikd u javno poslovanje — iskazuje se pretpostavku da se to moze od
privatnoga sektora ocekivati.

Kao $to je to razvidnim, uz tzv. “usredotoCenost javnoga sektora na opce
interese” (to€. ¢) supra)), javno-pravna obveza tijela i institucija javnoga sektora
pretvara se u obvezu naravi gradjansko-pravne, $to znaci da se ne imade previse
odredjenja “trajne suradnje javnoga i privatnog sektora” koji bi odisali obzirima
opcega interesa, a pogotovno ne takvih da bi vodili racuna o interesima tre¢ih, dakle
privatnih poduzetnika i drugih zainteresiranih tijeld i osoba, koji u predmnijevi
javnoga usvajanja “programiranja $to ga imade privatni sektor izvoditi” ne imadu
nikakve Sanse braniti svoja prava i interese, a kamoli u odnosnim transakcijama
sudjelovati 217!,

4. JAVNO-PRIVATNO ORTASTVO KAO ZASEBNO
PRAVNO UREDJENJE

(1) U relativno najnovije doba puno se problematizira jednoga daljnjeg instituta
usvezis “javnim poslovanjem”, ato je “javno-privatno ortastvo”. Razvoj potonjega
kao instituta i kao izrazaja (zajedni¢koga) poslovnog praxisa osoba javnoga prava
i privatnih poduzetnika povezuje se, kako se to znade najpopularnije kazivati, s
nemogucénoscu zadovoljiti stanovite javne potrebe na “klasi¢ni”, “tradicionalni”,
proracunski na¢in. Naime, kako to kazivaju zagovornici “Sirenja suradnje javnoga
i privatnog sektora”, zadovoljavanje javnih potreba vrlo ¢esto predstavlja velik
problem za veéinu zemalja, medju kojima se nalaze i razvijene zemlje. Temeljnim
razlogom tomu bio bi veci kolikotni i kakvotni rast javnih potreba sprocu rasta
javnih prihoda. Glede otklanjanja ovakve nesrazmjere, pojedine razvijene zemlje
Europske unije uvele su financiranje zadovoljavanja javnih potreba u sklopu
‘javno-privatnoga ortaStva’ i postigle u tomu, tvrdi se, zapaZene rezultate (npr.
Velika Britanija, Irska, Skotska, Danska, S. R. Njemacka, etc.).

Budu¢i da se granica fiskalnoga optere¢enja gradjana i gospodarstvenika u
Republici Hrvatskoj priblizila, kako to mnogi tvrde, svojemu maksimumu, trebalo
bi na razini osoba javnoga prava vise paznje posvetiti financiranju zadovoljavanja

27 Isp. za, i to : (a) uspostavljanje ,,javno-privatnoga ortastva“ - Vladine Smjernice — supra ; ( b) ortastvo
glasom hrvatskoga trgovackoga prava — J. Barbi¢, Pojavni oblici ortastva — Zajednicki podhvat (Joint
Venture) ..., supra ; (c) iskljucenje gradjansko-pravnoga ortastva iz odredjenja ,,javno-privatnoga
ortaStva“ — u podstavku 5. to€. 3. Vladinih Smjernica , supra.
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javnih potrebd s pomocu “javno-privatnoga ortaStva”, osmisljavanje i razvoj
kojega bi glasom misljenja preraznih zagovornikd mogli u svezi s tim dovesti
do znatnoga rasterecenja gradjana i gospodarstvenika po crti snosenja poreza i
drugih javnih podavanja. Naravno, s motrista javnoga gospodarenja financijalnog
rijec bi bila o tzv. “projektnom financiranju” (project financing (financement de
projet; Vorhabensfinanzierung )), $to bi bilo jednim od “nefiskalnih instrumenata
financiranja zadovoljavanja javnih potrebd” — druga dva su : zasebne kreditne
linije specijaliziranih financijskih posrednika koji §to izravno §to neizravno preko
poslovnih banaka financiraju progame od lokalno-regionalnoga ili drzavnog
znacenja ; te privatizacija stanovitih odsjecaka javnoga sektora, npr. sveucilista,
bolnicai, etc.

Glasom pravila sto ih je utvrdilo Europsko povjerenstvo (Commission
européenne ; Europdische Kommission ) s ‘“javno-privatnim ortastvom”
obuhvaéa se sve oblike suradnje izmedju javnih vlasti i privatnih poduzetnika
u svrhe 0s1guranja sredstava, podizanja, obnove, upravljanja i/ili odrzavan]a
podgradnje i nadgradnje (infrastructure ; Unterlage, Uberlage ) ili pruzanja
javnih uslugd, s tim da privatni poduzetnici (‘privatni sektor’) osiguraju : (a)
dodatnoga kapitala, (b) alternativne vjestine u upravljanju i izvrSivanju programa,
(c) dodajnu vrijednost potrosacu i javnosti opcenito, te (d) bolje prepoznavanje
potreba i optimalnu porabu ekonomskih dobara, a da pri tomu javne vlasti : (i)
osiguravaju nesmetano razmahivanje trziSnoga natjecanja, (ii) zasSti¢uju opce
interese te maksimiziranje dodajne vrijednosti, (iii) odredjuju optimalnu razinu
podpora kako radi ostvarivanja zivotno-zilavoga i odrzivog programa tako i da se
izbjegne bilo kakvu pogodnost za nezasluzene dobitke (profite) iz raspolaganja
potporama, te (iv) procjene najefektivnijega tipa javno-privatnoga ortaStva za
dani program

(2) Kako se u listinama Europskih zajednicd, a i u Smjernicama hrvatske
vlade, “javno-privatno ortastvo” izrazava izvanpravnim terminima, ali pri
tomu ipak umecéuci tu i ve¢ odavno potvrdjene javno-prvne oblike kao §to su
koncesioniranje i javna nabava, a njegov moguci sadrzaj obuhvacajuéi u veoma
Sirokom rasponu — od (a) “(ras)prodaje drzavne i ozemljensko-samoupravne
imovine” 1 (b) “djelomic¢ne kapitalizacije i komercijalizacije javne imovine”, te
(c) “prodaje (dionicad) javnih poduzeéd”, kao i (d) “djelomiéne privatizacije javnih
poduzeéa”, preko (e) ortackih ulaganja (javnoga sektora u ﬁnanmranju programa
onoga prlvatnog) i(f) prlvatne financijske inicijative (usluge se pruza javnoj vlasti
a profite polucuje kroz javne subvencije), pa sve do (g) “zajednic¢kih podhvata”
- veoma c¢e tesko biti to da se ispita : pod kojim uvjetima bi “javno-privatno
orta$tvo” bilo moguéim (javno)-pravno osmisliti, §to zapravo znaci razmatrati ga

2 Isp. za, ito : (a) vrlo optimisticka predskazivanja i oéekivanja od “javno-privatnog ortastva” kao pravno-
gospodarskoga praxisa — M. Brekalo, Nikola Bilandzija, Ivica Buconji¢ : Javno-privatno partnerstvo
— Neka razmatranja s motrista upravnoga prava i financija , Pravni vjesnik, Osijek, 2007., 3 —4/07
(u pripremi) ; (b) kriticki prizaz i veliku opreznost, posebice $to se tice “gradjanskoga nadzora” — J.
Simovi¢, et al. : Javno-privatno partnerstvo kao nefiskalni instrument financiranja op¢ih interesa
.., supra ; (c) europske propise - Europski naputci (2006.) ..., supra ; Europska Zelena knjiga (2004.)

., supra ; (d) hrvatske propise - Vladine Smjernice ..., supra.
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i razmotriti kao bilo koje drugo ortastvo unutar pravno-gospodarskoga poretka
kao cjeline, $to ¢e znaciti da bi se trebalo, s obzirom na okolnost da je rije¢ o
ortaStvu osoba javnoga prava i privatnih poduzetnika oko zasnivanja i izvrSivanja
stanovitih ali velikih programd, usredotociti na “zajednicke podhvate” (joint-
ventures ; Gemeinschaftsunternehemen ) ili “zajednicka ulaganja” kao pojavni
oblik (trgovackoga) ortastva, doti¢no oblik ‘prigodnoga udruzivanja dviju ili vise
osoba da se upuste zajednicko poduzetnistvo u nekomu podhvatu s zajednickim
izgledima i podjelom snosenja rizika’ (A. Goldstajn, J. Barbic).

Medjutim, kada se “javno-privatno ortastvo” razmatra glasom pravila
trgovackoga prava o zajedniCkim podhvatima — na koja se ne nadovezuju niti
europska “Zelena knjiga” (2004.) niti Europski Naputci (2006.) niti hrvatske
Smjernice (2006.) - Citav niz pitanja postaje prijepornim s motrista zasti¢ivanja i
promicanja op¢ih interesa, doti¢no s motrisSta upravnoga prava, i to :

a/ Stozernom veli¢inom u ostvarivanju zajednickoga programa postaje ugovor
o ortastvu, ali : prvo, glasom takvoga ugovora stranke — javne se vlasti i privatni
poduzetnici — “obvezuju uloziti svoj rad i/ili imovinu radi postizanja ali ne
zajedniékoga im cilja” — kao $to je to sluéajem bilo u “ortas$tvu gradjanskoga
prava” bilo u “ortaStvu trgovackoga prava’, ve¢ “radi postizanja neke javne svrhe”,
Sto protlvno retorici legltlmlzamJe iz odnosnih pravnih listina, isti¢e jedno “javno-
pravno” pocelo, a to je “javnu svrhu” ; drugo, hrvatske Smjernice, za razliku od
europskih listind, izrijekom iz avno-privatnoga ortaStva” iskljucuju “zajednicka
ulaganja”, §to je tipicnim oblikom, “ortastva trgovackoga prava”.

b/ Glasom ugovora o ortastvu ulozi i imovina druStva moraju biti odredjenim
(stvari, prava, novac, rad 1 druga dobra), §to u “javno-privatnom ortastvu” nije
posvema Jasnlrn naime, sdm program, a i ugovor sto ga slijedi moze obuhvatiti
razne oblike “uortacivanja”, od kojih bi samo jednim mogla biti “zajednicka
ulaganja” : medjutim, ova potonja iskljucena su ex definitione iz odredjenja
“javno-privatnoga ortastva” a, osim toga, ono $to je naj¢e$c¢im, a to je “placanje
redovite nadoknade privatnomu ortaku za njegove usluge” (hrv. Smjernice)
nije pravom (“javnoga sektora”) ve¢ obvezom, pak ju se ne bi smjelo smatrati
(njegovim) ulogom.

¢/ Svi su ortaci, u pravilu duzni jednako sudjelovati u ostvarivanju zajednickoga
cilja—bez obzira na vrst i veli¢inu njihovoga uloga : u “javno-privatnom ortastvu”,
prije svega, cilj nije zajednickim, vec je to neka “javna svrha”, a u svezi s takvom
svthom stranke imadu razliite usmjeridbe - privatni poduzetnici streme za
maksimizacijom dobitka, a javne vlasti za maksimizacijom zadovoljenja javne
potrebe ; zajednickim je, ako je, samo program od ostvarenja kojega se oCekuje
one dvije ali medjusobno proturjecne “maksimizacije” ostvariti ;

d/ Nijedan ortak, osim svega, ne imade pravo poduzeti posao s kojim bi, radi
svoje zasebne koristi, ugrozio postizanje zajednickoga cilja ili bi nanio Stetu
ortastvu : “javno-privatno ortastvo” kako glasom onih europskih i hrvatskih
listina tako i glasom poslovnoga praxisa ne sadrzi “zabranu konkurencije”, a da
istodobno pri tomu “javnu svrhu” proglasava “zajednic¢kim ciljem”.
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e/ Ovlastenje na vodjenje poslova preneseno na jednoga ili vise ortakd moze
se s jednodusnom odlukom svih ostalih ortakd oduzeti zbog “grube povrede
povjerene duznosti”, ‘“nesposobnosti za uspje$no vodjenje poslova”, ili iz
“drugih vaznih razloga” : jednom je od pobuda konstituiranju “javno-privatnoga
ortastva” ba$ iskazivanje (pre)velikoga povjerenja u privatne poduzetnike, u
njihovu sposobnost za uspjesno vodjenje poslova, u njihovo novotvorstvo, etc.,
Sto znaci da bi, kada se takvo ocekivanje pokaze izliSnim, trebalo prijenos onih
ovlastenja oduzeti : medjutim, u oduzimanju ovlastenja javne vlasti vezane su
pravilom o jednodusnosti, doti¢no ne imadu u svezi s tim nikakve ovlasti na
odlucenja jednostrana ; s druge strane, (privatni) ortak imade ovlast povjereno mu
poslovodstvo otkazati kada za to imade (bilo kakav) “oporavdani razlog”.

f/ Procjena ostvarenosti svrhe uortacivanja, te s tim u svezi dobitka ili gubitka,
u “javno-privatnom ortastvu” biva, u pravilu, prebac¢enom na ovlastene osobe koje
ne ¢e biti one koje su uspostavile ortastvo, bas kao takvima ne ¢e biti ni korisnici
koji bi imali legitimna oCekivanja u svezi s odnosnim uortac¢ivanjem javnih vlasti
i privatnih poduzetnika.

g/ okolnost da se s zajedniCkom suradnjom javnih vlasti i privatnih poduzetnika
imade neku “javnu svrhu” ostvarivati ne imade nikakve javno-pravne su-
odnosnice, osim, mozda, jednoga privida “javno-pravnosti”, a to je “pravo javnoga
ortaka ugovor raskinuti po ‘diskrecijskoj ocjeni’, ali samo kada je to s ugovorom o
‘javno-privatnomu ortastvu’ izrijekom predvidjenim”.

Sproc¢u ortastva glasom gradjanskoga i trgovackog prava, zasebnim je proble-
mom onoga “javno-privatnog” pitanje procjene rizika. Naime, u sklopu onoga
prvoga ortaStva rizik se snosi srazmjerno udjelu u dobitku, doti¢no u snosenju
gubitka. S obzirom na okolnosti “javno-privatnoga ortaStva” — dugoroc¢nost,
“ekonomije srazmjere”, ispremjesanost oprecnih usmjeridbi — javnih vlasti s
osiguranjem urednoga i, poZzeljno, visoko-kakvotnoga pruzanja javnih usluga,
privatnih poduzentnikd s poluc¢enjem maksimalne visine dobitka (profita), etc.,
jednim od sredi$njih pitanja postaje “procjenjivanje i raspodjela u snosenju rizika
te koristi i troSkova” u ortackim odnoSajima javnih vlasti i odnosnih privatnih
poduzetnikd, procjena i raspodjela koje su izrazajem prisvajanja jednoga dijela
diskrecionarne vlasti od strane privatnih poduzetnikd (appropriation d’une
portion du pouvoir discrétionnaire de la part des entrepreneurs privés respectifs;
Aneignung der Verschwiegenheitsmacht auf private Unternehmer ) i kriomice
vrSenja arbitrarne vlasti od strane javno-pravnih tijeld (exercice du pouvoir
arbitraire des autorités publiques subrepticement ; verstohlende Ausiibung der
willkiirlichen Macht von der dffentlichen Behiorden ). Drugim rijeCima, pozeljno
“optimalno raspodjeljivanje rizika izmedju javnoga i privatnog ortaka” postaje
izrazajem odlucenja donijetih na podlozi vrSenja ni¢im ograni¢ene ‘“slobodne
ocjene” (libre appréciation non limitée ; freies Ermessen das nicht beschrinkt
ist ), $to znaci “samovolje” (liberum arbitrium ; Willkiirlichkeit ) *'*!

¥ Isp. za, i to : (a) temeljne pravne listine — kao u predhodnoj biljesci, supra, te Z.Jav.Nab.-07 , supra
i propise o koncesioniranju — isp. u biljeskama iz to¢. 1. ovoga ogleda, supra ; (b) “koncesioniranje”
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(3) Kada bi se, kao Sto je to gore ucinjeno, “javno-privatno ortastvo” shvacalo
na nareceni nacin, ne bi bilo teskim, premda bi jos uvijek preostajao zanemarenim
sugled javne odgovornosti, povlaciti distinkcije izmedju “koncesioniranja” i
“javne nabave” s jedne strane, zatim “javno-privatnoga ortastva” s druge strane, te
(ras)prodaje javne imovine i ortackih poduzeca te ortackih ulaganja, s trece strane.
Naime, uz odnosne distinkcije, “javno-privatno ortastvo” ocitovalo bi se kao i bilo
koje drugo poduzetnistvo, doti¢no kao “tjeranje nekoga podhvata od strane dviju
ili viSe osoba radi postizanja zajednickoga cilja”, a okolnost §to bi jedan od takvih
ortaka bila neka javna vlast, neka osoba javnoga prava, ne bi niSta mijenjalo na
stvari. U takvomu slucaju, “javno-privatno ortastvo” ne bi o¢itovalo nikakva javno-
pravna pocela, za razliku od “koncesioniranja” i “javnih nabava” koji instituti to u
ovoj ili onoj mjeri sadrzavaju. Dakle, da bi “javno-privatno ortastvo” ocitovalo i
kakva javno-pravna pocela, da bi imalo i nekoga javno-pravnog znacenja moralo
bi se uz takvo ortastvo propisati kakve “ovlasti na odlu¢enja jednostrana” u korist
javnih vlasti, te s tim u svezi i zasebna prava, obveze i odgovornosti ovih potonjih
i privatnih poduzetnika. Hrvatske Smjernice, medjutim, expressis verbis , kao
Sto je to ve¢ reCenim, iskljucuju “zajednicka ulaganja” osoba javnoga prava i
privatnih poduzetnika iz sdimoga pojma ali njihovim glasom isklju¢ivo ugovorno
shvacenoga ‘javno-privatnog ortastva”, tako da ovakva razmatranja ostaju, zasada,
samo na razini teoretske kontemplacije.

Tako bi se moglo o nacelnim 1 prakticki opipljivim distinkcijama
ustvrditi ovo:

(a) Od “koncesioniranja” se “javno-privatno ortastvo” osebujno razlikuje
po tomu Sto u sklopu onoga prvoga nadlezna javna vlast jest samo “vlas¢u
prepustaju¢om”, dakle nije i sudionikom poslovnih podhvata koncesionara,
poslovnih podhvaté koji su podlogom za nagradjivanje potonjega. Nad21ranje Sto
ga odnosna j javna vlast vr$i nad dj elovanjem koncesionara, premda je Sire sproc¢u
nadziranja §to ju javne vlasti opcenito vrSe nad djelovanjem poduzetnika, svodi
se na provjeru sukladnosti koncesionarovoga djelovanja s motri§ta promicanja

— 1. Krbek : Upravno pravo (I1./1932.) ..., supra ; B. Babac : Upravno prave .., supra ; (c) javne
nabave — D. Medvedovi¢ — 1. Sprajc : Pravno uredjenje javnih nabavki , Bilten br. 17. Pravnoga
fakulteta Sveucilista u Zagrebu i Kluba pravnika Zagreba, od 17. lipnja 2003., autorizirano izlaganje;
(d) “zajednicke podhvate” — A. Goldstajn, Ugovor o zajedni¢kim ulaganjima , u : A. Goldstajn ur.,
Investicije, Informator, Zagreb, 1969, str. 1. et s.; J. Barbi¢ : Pojavni oblici ortastva — Zajednicki
podhvat (Joint Venture) ..., supra, str. 7. — 13. ; neka je, s tim ¢lankom u svezi, primije¢enim da
gotovo nitko nije, koliko je to nama poznatim, osim Jaks§e Barbica, uporabio hrvatski izri¢aj “ortastve”
namjesto “partnerstvo”, sto je samo sukladnik (polu-pohrvacenoga) engl. izricaja ‘partnership’ a, Sto
to€. a/ - f/ supra) — M Vedri$ i P. Klari¢ : Gradjansko pravo , NN, Zagreb, 2004., str. 534. — 542. ;u
¢lancima 637. — 660. Z.Obv.Odn. , supra ; (f) snoSenje rizika u ortastvu — u stavcima 2. i 3. ¢lanka 641.
Z.0bv.Odn., u svezi s ¢lancima 650. — 651. toga Zakona ; (g) “ovlast diskrecionarnu” te tzv. “slobodnu
rasudbu” — G. Vedel et P. Delvolvé : Droit administratif ..., supra, sv. 1., str., posebice, 528. — 536.;
P. Alexceff : L’Etat — le Droit et - le Pouvoir dlscretlonnalre des Autorltes publiques , u : Revue
Internationale de la Théorie du droit, Brno, 1928/1929., année III., str. 195. —219. (hrvatskl prijevod :
Pravni vjesnik, Osijek, 1997., 1 —2/97, str. 102. — 121. (prevoditelj je prof. dr. sc. B. Babac)) ; P. Moor,
Droit administratif ..., supra, sv. ., str. 371. — 386., 439. — 441. ; B. Babac, Upravno pravo ..., supra,
str. 181. — 216.; (h) vrSenje “diskrecijske ocjene” od strane javnog ortaka radi raskidanja ugovora — u
podtoc. 17. to€. 5. hrv. Smjernica , supra.
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op¢ih interesa kako ih odredjuju koncesija i ugovor o koncesioniranju. Sto se
pak ti¢e nagradjivanja, bitnim je, kako je to ve¢ bilo rec¢eno, da svoju nagradu
koncesionar vuc¢e od tjeranja sluzbe, koristenja javne imovine ili vr$enja kakve
javne djelatnosti, kada vazi nacelo o “ravnovjesju financijalnomu” (équilibre
financier ; Finanzgleichgewicht ) u koncesioniranju, s tim S§to : posljedice
povreda potonjega nacelno imade koncesionar snositi — kada je rije¢ o izvanjskim
dogadjanjima, do¢im je vlast prepustajuca obvezana dati nadoknade za posljedice
povreda kakve proizlaze iz njezinih odlucenja o uvjetima vrSenja koncesionaru
povjerene djelatnosti, dobra, radova.

(b) Od “javnih nabava” razlikuje se “javno-privatno ortastvo” osebujno po
tomu §to se one prve ograniava na “predmete od financijalnoga interesa”, Sto
¢e se ostvariti primjenom kriterija “najnize cijene” ili “ekonomski najpovoljnije
ponude”, s tim $to za dodjeljivanje “posla” ponuditelju podlijeze uredjenju Sto ga
propisuju pravila upravnoga prava, s osobitim naglaskom na osiguranju slobode
trziSnoga natjecanja te na zabranu diskriminacije. Ugovor o javnoj nabavi sklapa se
tek po izboru najpovoljnije ponude, najpovoljnije u smislu unaprijed postavljenih
1 iz raspisivanja nadmetanja razvidnih uvjeta. Za razliku, dakle, od javne nabave
unutar koje sklapanje ugovora slijedi “postupcima i radnjama da se do ugovora
dodje”, dotle u sklopu “javno-privatnoga ortastva” program o ostvarivanju
zajednickoga cilja slijedi ve¢ dogodjenomu uortacivanju javnih vlasti s privatnim
poduzetnicima.

Moglo bi se u smislu formalnomu naglasavati odnosne razlike, ali svaka
potreba za tim prestaje kada se za bilo koje od narecenih postupanja propise
operacionalizirljivu odgovornost javnih vlasti za uspjeh onoga podhvata sto bi ga se
moglonazvati ‘osiguranje kontinuiranoga pruzanja usluga gradjanima uz standarde
koji bi bili visSim nego da se za sve sdma javna vlast pobrine’. Kada se, osim toga,
u srediste paznje stavi gospodarsko-financijalne prednosti i nedostatke, ne bi se
moglo nikakvoga razloga, pogotovo ne ni pravne ni stvarne prepr’jeke, naci da se, i
§to je pravno posvema otvorenim, postupke “koncesioniranja” ili postupke “javne
nabave” primijeni na sve ono §to se hoée s “javno-privatnim ortas§tvom’ osigurati.
Niti “koncesioniranje” niti “javne nabave” ne prijece ve¢, suprotivno, iziskuju,
osim svega, podizanje podgradnje i nadgradnje, razumijeva se samostalno ili u
su-djelatnistvu s vlas¢u prepustaju¢om, doti¢no s javnim naruditeljem. Medjutim,
i “koncesioniranje” i “javne nabave” ukljucuju i ovlasti na odlucenja jednostrana,
a posebice nadzorne ovlasti, samo u korist javnih nadlestava, do¢im se u sklopu
“javno-privatnoga ortastva” ili u cijelosti ili djelomic¢no takvu ovlast, uz svodjenje
upravnoga nadzora na onaj op¢i, dakle na onoga kakvomu podlijezu poduzetnici
opéenito, ovoliko ili onoliko prepusta privatnim poduzetnicima *°3% .

(4) “Javno-privatnomu ortastvu” pripisuje se kolosalne, moglo bi se reéi cak
cudotvorne, moguénosti Sto ih se javnim vlastima i gradjanima pruza u svezi s
zadovoljavanjem inaCe brzo rastu¢ih javnih potreba. U sklopu javno-pravnoga
razmatranja moralo bi se, ¢ini se, biti puno opreznijim. Naime, nijedno javno-

30 Isp. u predhodeé¢im bilj. br. 28. i 29., supra.

231



Dr. sc. Branko Babac: “Problematiziranje ‘javno-privatnoga ortastva' u suvislosti uredjivanja...
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 45, 1/2008., str. 197.-247.

pravno razmatranje ne bi smjelo postavljanje pitanja uloge i polozaja gradjana
izbjegavati, a ovdje je to u svezi s “javno-privatnim ortastvom”. Ovlasti na
odlu¢enja jednostrana proizlaze iz vrhovniStva nacionalnoga (souveraineté
nacionale ; nazionale Hoheit ), $to ¢e u konacnici znaciti postavljanje jednoga
bitnog pitanja, a to je koliko gradjani dobivaju a koliko gube na “ovlastima i
demokratskim pravima”, a koliko dobivaju ili gube na zadovoljavanju javnih
potreba.

Ne ulazeci u potanju analizu dade se, svakako, neka u visokoj mjeri vjerojatna
utvrdjenja izvesti, a prije svega ovo :

a/ s motriSta medjunarasStajnoga — prakticiranje “javno-privatnoga ortastva”
dovodi do toga da se terete ranijih narastaja prebacuje na one kasnije, s ¢im
se, dasto, politicke probleme oko zadovoljavanja javnih potreba ne razr’jesiva
ve¢ ih se premjesta u ‘buducnost’ : a to se ne moze opravdati s pozivanjem na
predmnijevano neproblematlcnu ali zapravo vrlo propitljivu u¢inkovitost privatnih
poduzetnika u tjeranju djelatnosti od interesa za zadovoljavanje javnih potreba ;

b/ s motrista politike 1 politiCke kontrole - prakticiranje “javno-privatnoga
ortastva” znaci da se odredjenoga ali Zivotno vaznoga dijela politike prepusta
privatnicima, s ¢im se ozbiljne rizike demokratske uprave, doti¢no politicke elite
u gospodarenju “op¢im dobrom”, prebacuje iskljucivo ili pretezito na gradjane
kao korisnike usluga, $to se ne moze nikako opravdati obecanjem kako ¢e gradjani
uzivati u “kakvotnijim” uslugama, jer za takvo “obecanje” gradjani u zamjenu
daju realno “imanje” ;

(¢) s motri$ta javno-financialnoga gospodarenja - prakticiranje ‘‘javno-
privatnoga ortastva” znac¢i pridavanje nenadzirljive vlasti arbitrarne i ovlasti
diskrecionarne u raspolaganju velikim svotama novca, doti¢no kapitala, s ¢im se
pripadnicima politicke elite i javno-pravnih tijeld opcenito uvelike otvara vrata
tomu da u u politi¢ko odlucivanje relativno neograni¢eno umetaju nepostena i
druga s motrista “zajednickoga dobra svih” nedopustena i Stetna zahtijevanja; osim
toga, 1 u svezi s tim, prakticiranje “javno-privatnoga ortaStva” nasiroko otvara
vrata za prikriveno nametanje velikih teretd po pucanstvo, dakle preko svakoga
razumnog financijalnog optere¢enja u ukupnosti ;

(d) s motriSta koherentnosti pravnoga sustava — iskljucivanje “zajednickih
ulaganja” iz pojma ‘“javno-privatnoga ortastva” a umetanje u potonjega
“koncesioniranja” i “javnih nabava” znaci rastakanaje hrvatskoga pravnog sustava
u smislu onemogucéivanja da ga se usustavljeno oblikuje kao sustav neproturje¢no
zami$ljenih i na razini “idealno vazecega trebanja” osmisljavanih pravila.

(e) s motriSta oblikovanja hrvatskoga javnog prava — neke “smjernice” o
“javno- privatnom ortastvu”, a posebice Zagovaranje iskljucenja svih “posebnih
pr1s1ln1h proplsa koji onemogucuju provod]en]e javno- prlvatnoga uortacwanJa
znaci, 1 to : prvo, oslabljivanje “javno-pravnih ogranicenja” sprocu “siline
privatizacije” ; drugo, davanje zapravo poglavnickih ovlasti (imperia, potestates
magistratorum ) Vladi da po svojemu liberum arbitrium 1 svezi s javno-
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financijalnim gospodarenjem odredjuje koje se propise imade a koje ne imade
primjenjivati, doti¢no iskljucivati.

Moglo bi se u svezi s “implementacijom” odnosnoga ortastva, §to bi bilo
opcenitijim i vaznijim problemima, ukazati na ovo :

1/ Oc¢itom je pravna neoperacionalnost kriterija opravdanosti pristupanja
“javno-privatnom ortastvu” : ne samo $to se ne daje opcenito prihvatljivo pravno
odredjenje takvoga ortaStva, ve¢ se s obuhvacanjem drugih institutd s pocelima
“javno-pravnosti”’ oslabljuje i one institute koji su do sada s motriSta promicanja
opc¢ega interesa bili neprijepornim, kao Sto su “koncesioniranje” i “javne
nabave”. Treba u svezi s pravnom neoperacionalnoséu kriterija, kao i standarda
nadziranja, dodati i okolnost da se u situaciji kada ga se smatra “ugovornim”
u propisivanju i prakticiranju “javno-privatnoga ortastva” u cijelosti iskljucuje
uredjenje ortastva glasom pravild gradjanskoga i trgovackog prava, a postavlja
zasebno pravno uredjenje pravna narav kojega nije ni odredjenom ni odredljivom.
Potonje je posebice razvidnim iz okolnosti da se pored “ortaStva” stricto sensu
s tim pojmom obuhvaéa vrlo raznorodne institute, pri ¢emu se zapo¢ima s (ras)
prodajom javne imovine i dionicd javnih poduzeca i “su-ortackim ulaganjima” —
Sto se opravdava s ocekivanjem “boljega koristenja javne imovine”, preko “javnih
nabava” — uredjenje kakvih se zapravo s “javno-privatnim ortastvom” iskljucuje,
te “koncesioniranja” — kojega se s “javno-privatnim ortastvom” oslabljuje,
posebice s tim §to privatnoga ortaka, za razliku od koncesionara, ne tereti duznost
opce interese s ortastvom promicati. Tako, dakle, bez dostatno valjanih pravnih
utemeljenja sve ono §to se s jezikom, zapravo s frazama, iz podrucja gospodarstva
i tehnike pokuSava nametnuti kao nesto §to je visoko-poZeljnim s motrista
“kakvoce usluga”, “ucinkovitosti”, etc., moze samo kao neka ideologija ili ¢ak i
mitologija zvucati.

2/ Jo§ je vise nego ocitim da u vecini razmisljanja, bas kao i propisivanja,
“javno-privatnoga ortastva”, vladaju predmnijeve $to ih se ne dovodi u pitanje,
prakticki : ne smije u pitanje dovoditi. Treba od takvih predmnijeva istaknuti
svakako ove :

(a) da profitno-usmjereno djelovanje privatnih poduzetnikd ne ée Skoditi
op¢im interesima, praceno s predmnijevom da ¢e javne vlasti uvijek biti spremne
poduzeti upravno-nadzorne mjere da tako $to spr’jeci ;

(b) da je privatni poduzetnik uvijek u¢inkovitijim od nastojanja javnih vlasti,
doti¢no javnih sluzbi, praéeno s predmnijevom da ¢e, po takvoj crti, biti spremnim
srazmjerno rizik snositi, kakvocu uslugé ne obarati, da ¢e njegovi tehnoloski izbori
uvijek biti na zavidnoj visini, da ¢e se isticati novotvorstvom u gospodarenju i
upravljanju, pri ¢emu vrlo malo imadu odjeka upozorenja da je javna vlast boljim
gospodarstvenikom u sluc¢ajevima : kada bi smanjivanje troskova moglo do
pogorsanja kakvoce usluge dovesti — a to je obi¢no slucajem ; kada moguénost
primjene inovacije nije od nekoga narocitog znacenja — a to se uvijek dogadja
buduéi da tehnoloski izbor nije, prakticki nikada, rezultatom “inovativnosti” ve¢
“interesnim prijepletom pripadnika poslovne koalicije bez obzira na bilo kakav
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drugi kriterij, ukljucujudi i eficijentnost” (R. S. Merrill) ; kada je konkurencija
(pre)malenom pak je izbor ortaka prakticki nemogucéim — a to je s obzirom na
njihovu ogranicenost uvijek tako s “op¢im ili javnim dobrima” ;

(c) da ¢e privatni poduzetnici teziti razmahivanju slobodnoga trziSnog
natjecanja, posebice osiguravati pristup smjerodavnom trzistu, te na takav nacin
utjecati na srazmjernost u snosenju rizika, visokoj razini kakvocée uslugd, da
¢e stalno biti stimulirani na uc¢inkovito gospodarenje i na takav nacin povoljno
utjecati na “javno-financijalno gospodarenje”, Sto je sve skupa, kao i ostalo,
praceno s ocekivanjem da ¢e javne vlasti osigurati providljivost (fransparence;
Durchsichtlichkeit ) u izabiranju privatnih ortaka, stalno nadziranje odvijanja
podhvata, posebice s motriSta mogucénosti prisvajanja nezaradjenih profita iz
potpora i subvencija, etc. 3'B!

(5) U zagovaranju “javno-privatnoga ortastva” postoji nesto $to je konstantom:
izbjegavanje  rasprava, doticno kritickih prosudjivanja, o pravnim (ne)
odredjenostimatoga instituta, usredotocivanje odnosnih rasprava samo na prednosti
—zakoje se, bez ikakvoga daljnjeg pravnog ili izvanpravnog odredjenja, tvrdi da su
opstojne, doti¢no da ih se moze ocekivati uz visoku Sansu, prakti¢ki izvjesnost a
da se o nedostatcima prakticiranja takvoga ortaStva vrlo rnalo raspravlja, pri Cemu
izostaju kritickija znanstvena pI‘OInlSlJ anja — posebice s motrista pravmh znanosti
— o vrlo nepovoljnim, mozda i sudbonosnim, posljedicama po “vrhovnistvo
gradjanina u politici” (souveraineté du citoyen a la politique ; Hoheit des Biirgers
inder Politik ), “vrhovniStvo potrosaca u izboru” (souveraineté du consommateur
au choix ; Wahlhoheit des Verbrauchers ), te “vrhovniStvo ‘zajednickoga
dobra svih’ kao kriterija u prosudjivanju javne odgovornosti” (souveraineté du
‘bien partagé de tous’ en tant que critére du jugement de la responsabilité
publique ; Hoheit gemeinsamen Guts als Massstabes in der Urteilung iiber die
offentlichen Verantwortlichkeit ). Ali, jos je neSto u svemu tomu konstantom,
a to je naglasavanje “fleksibilnosti”, “prilagodljivosti”, “raznovrsnosti oblika”,
etc. “javno-privatnoga ortastva”, §to ¢e zapravo reci nagla§avanje neformalnosti u
pristupu suradnjl javnih vlasti i prlvatmh poduzetnika, s ¢im se, zapravo kriomice
zabacuje, i to :

a/ pltanja postupka, opéega upravnog postupka, kao zajamcenja jednakosti
Sansi, na nacin da ga se nastoji svesti na javno nadmetanje radi izbora ortaka ili
ortaka ; inace, odredbenice o postupku Sto ih se nalazi u hrvatskim Smjernicama
zvuce necim §to je izmedju postupaka za javne nabave i onoga za koncesioniranje,

31 Isp. u predhodeéim biljeskama br. 28. — 30., supra. Osim toga, isp. za, i to : (a) neke predmnijeve u
svezi s pozeljno$éu “javno-privatnoga ortastva” (podtoc. 2/ odl. 2. ) — npr., Sto se tice ocekivanja u
svezi s “tehnoloskom ucinkovitos¢u” — R. S. Merrill, Technology — The Study of Technology , art. in
International Encyclopaedia of the Social Sciences, Collier-Macmillan, N. Y., 1968., koji na podlozi
opseznih i dugovoremenih istraiivanjﬁ zakljuCuje da se u daleko najveéemu broju slu¢ajeva’tehnoloske
izbore” izvodi ovisno o odnosu snagé u poslovnoj koaliciji “bez obzira na bilo kakve druge kriterije, tu
i eficijentnost ukljucujuéi” ; §to se pak ti¢e “razmahivanja slobode trzisnoga natjecanja” — M. Weber,
Wirtschaft und Gesellschaft — Grundriss der verstehenden Soziologie ..., supra, str. 43. et s., koji, §to
je iskaz prihvacen kao paradigma, izvodi zaklju¢ak da poduzetnici teze ste¢i ne samo veci “udjel na
trzistu” veé i “uzmoznost” (pouvoir ; Macht ), §to ¢e reci vise ili manje monopolisticki polozaj ...
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viSe za one predhodne nego za ovo potonje ; s tim u svezi jest, dasto, i zabacivanje
“prinudnih pravnih propisd koji onemogucuju provodjenje javno-privatnoga
uortacivanja”, zapravo : “kogentnih pravnih propisd koji smetaju provodjenju
podhvatd s pomocu javno-privatnoga uortaCivanja”, a tu pripadaju i pravila
sukladnoga postupka.

b/ pitanja odgovornosti za izbor (culpa in eligendo ) kao kriticne veliCine za
to da se osigura, opcenito, pravednost u raspodjeljivanju “zajednickoga dobra
svih”, a zasebice : “Sanse za slobodno trzi$no natjecanje”, zastitu od “nepostenoga
trziSnog natjecanja”, te “zastitu prava i pravnih interesa potrosaca” ;

¢/ pitanja granicad uplitanja javnih vlasti u stvari od “nacionalno-zivotnoga”
znacenja : dok se, s jedne strane, naglaSuje “potrebu progona drzave iz
gospodarstva i gospodarenja”, pa ¢ak i iz javnih sluzbi, dotle se, s druge strane,
i to bas 1 prije svega s “javno-privatnim ortaStvom” drzavu, doti¢no javne vlasti,
uvlaci u podhvate tipicno poduzetnicke, uz zabacivanje ili oslabljivanje svega
Sto je pri tomu “javno” : javno-pravnih pravild, javno-pravnih postupanja, javne
odgovornosti.

Ono $to je najupadnijim u svezi s “javno-privatnim ortastvom” jest okolnost
da potonje ne povlaci, ne racunaju¢i ugovorno utvrdjenu diskrecijsku ocjenu
u korist javnih ortaka za raskidanje ugovora (isp. supra), (gotovo) nikakve
javno-pravne nuzposljedice ni po “javne ortake”, ni po “privatne ortake”, ali po
gradjena uvelike. Oni prvi, “javni ortaci”, u cijelosti ili djelomi¢no prepustaju
vlast “privatnim ortacima” i, usput, njihovim ortacima ; ovi drugi, “privatni
ortaci”, tjeraju djelatnosti $to ih se programom utvrdilo na “profit-oriented *
nacin — o¢ekivani proft odredjuje tijek njihovoga djelovanja a ne opée programske
zasade o “Cuvanju opcéega interesa”, doti¢no one “javne svrhe” koja je sredstvom
legitimizacije ugovora ; ovi tre¢i, “vrhovnicki gradjani”, snose sve posljedice, i to
kako pogr’jesnih procjena Sto se tice izvedbe, tako i Sto se tice ne malenih rizika,
a isto tako, a Sto je najvaznijim, gube veliku vecinu politickih ovlasti i, posebice,
moguénost ocjene “povlasnosti” cijene javne usluge kakvu im se pruza. Da se
nesto i ponovi, a to je zato S$to se u znanstveno-istrazivackim izvjes¢ivanjima,
a tako je zapravo i u nastavnim planovima i programima hrvatskih sveucilista,
vrlo malo drzi do predmeta koji se o€ituju s “javno-pravnim” sadrzajima — §to se
svodi gotovo isklju¢ivo na jedan predmet, a to je upravno pravo. Drugim rijecima,
manjkaju strogo javno-pravna razmatranja odnosnih u svezi s “javno-privatnim
ortastvom” uocenih pojavnosti, ali na tomu se ne bi smjelo ostati.

Gotovo nitko nije, Sto je vrlo indikativnim, zamijetio da se s uspostavljanjem
“javno-privatnoga ortaStva”, uz preobrazbe ‘“koncesioniranja” i “javnih nabava”
u smjeru takvoga ortastva, postupno ali sigurno potiskuje “upravnoga prijepora”
kao veli¢ine u upravno-pravnomu umovanju i zasti¢ivanju pravica. Moglo bi se,
uz to, jos$ nekoliko stvari istaknuti, a prije svega ove :

a/ oslabljivanje “koncesioniranja” kao zasebnoga javno-pravnog postupanja
u promicanju opéega interesa u svezi s tjeranjem poslovnih podhvata na dobrima
i djelatnostima od interesa za Republiku Hrvatsku, a u korist “javno-privatnoga
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ortastva” kao instituta kakvoga se ne oblikuje u svezi s promicanjem opc¢ih veé
opce-poznato privatno-profitnih interesa ;

b/ potiskivanje “javne nabave” kao zasebnoga pravnog uredjenja - kakvo,
kada i koliko, ipak osigurava ostvarivanje dvije ali ipak dosta sukladne svrhe,
a to je “ucinkovitost” (u koriStenju proracunskih i drugih javnih sredstava)’ te
“promicanje slobodnoga trziSnog natjecanja”, potiskivanje u korist “javno-
privatnoga ortastva” u svezi s kojim se svaki kriterij, pa i onaj o promicanju
op¢ih interesa, pokazuje (pre)slabim kada sredisSnji polazaj zauzme “u politicku
uzmoznost pretocena velika i nimalo obzirna financijalna snaga” ;

¢/ “javno-privatno ortastvo” zapravo predpostavlja isklju¢ivanje primjene
pravila gradjanskoga i trgovackog prava, i to na nacin da ih se nadodmjestl ]
tehnickim i ekonomskim ali pravno neosmisljivim pravilima, tako da se, osim
svega, uspostavlja pravno stanje da “privatni ortaci” odluéuju kao da su javno-
pravnim tijelima ali ne blvajum podvrgnutlm pravilima javnoga prava i javnoj
odgovornosti, a da “javni ortaci” posluju kao privatni poduzetnici ali tako da
rizike gospodarenja prebacuju gotovo isklju¢ivo na one koji su ih izabrali 3232

(6) Sredisnjimje pitanjem, ipak, hoéeliseili sene zeli imati “javnu odgovornost”.
Dasto, ne u smislu “javno-financijalnomu”, doti¢no u smislu odgovornosti za
“javno-financijalno gospodarenje”, ve¢ odgovornost spro¢u onih koji su vrelom
vrhovnistva nacionalnoga, dakle oni koji ne o¢ekuju da iz potonjega proizlazece
ovlasti na odlucenja jednostrana budu vrSena u svrhe nepostene, u konacnici da
prakticiranje “javno privatnoga ortastva” u sklopu narecenih suvislosti ne dovede
do posvemasnje privatizacije “javne funkcije” (prtvattsatzon de la fonction
publique ; Privatisierung der iffentlichen Amter ), a to zna¢i do praxisa upravne
sluzbe kao povlastice (privilegium ).

“Koncesioniranje”, ‘“javne nabave”, pa 1 “javno-privatno ortastvo”,
predmnijevaju koncepciju i praxis “javne sluzbe”. Drugim rije¢ima, koncepcija
javne sluzbe bila bi ishodisnim pojmom i praxisom ugovaranja s pocelima “javno-
pravnosti”, a nareCeni instituti u vecoj ili manjoj mjeri takva pocela sadrzavaju.
Nadolazak koncepcije javne sluzbe bio je, moglo bi se reci, optimisticki obznanjen
irazradjenialinei “srda¢no” pozdravljen (s pocetka stolje¢a XX-oga). Suprotivno
tomu, rastvaranje javne sluzbe u, ili kroz, “javno-privatno ortastvo” dogoditi ce,
i dogadja se ne samo uz “srdacne” pozdrave, ve¢ uz izvjestan angazman najvisih
javnih vlasti, hrvatskih i onih europskih, kakvoga se rijetko dozivljavalo u
posljednjih 30-ak godina.

32 Isp. u predhodecim biljeskama br. 28. — 3 1., supra. Osim toga, isp. za, i to : (a) “vrhovnistvo gradjanina u
politici” — A. Esmein, Droit constitutionnel — Francais et étranger , Recuelil Sirey, Paris, 1921. (1895.),
str. 284. — 456. ; isp.i u stavku 4. ¢lanka 2. Us.R.Hr.-Pro¢., supra, u svezi s stavcima 2. i 3. ¢lanka 1.
toga Ustava ; (c) “vrhovni$tvo potro$aca u izboru” — npr. L. Telser : Advertising , art. in International
Encyclopaedia of the Social Sciences, Collier-Macmillan, N. Y., 1968. ; (d)”’vrhovnistvo ‘zajedni¢koga
dobra svih’ kao kriterija” ..., etc. — papa loannes Paulus 1., Sollicitudo Rei Socialis, okruznica papinska

., supra ; P. Dunleavy a. B. O’Leary, Theories of the State ..., supra ; N. P. Barry, Modern Political
Theory ..., supra ; (e) opéega upravnog postupka — u Z.U.P. , supra, u svezi s odredbenicama Z.Jav.
Nab-07. , supra, te s Z.Knc. , supra ; (f) upravnoga prijepora — u Zakonu o upravnim sporovima ,
Narodne Novine br. 53/91, 9/992, 77/92 (Z.U.S.).
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U svojemu izvoriSnom obli¢ju i nali¢ju, koncepcija javne sluzbe bila je
izvjesnom ideologijom, naime u tomu da kategorija “javne sluzbe” nadomjescuje
pojam “vrhovni$tva” (nacionalnoga) kao temelja javnoga prava, tako da se imade u
smislu ideje o drzavi koja se ustrojavajuéi sukladne javne sluzbe brine o blagodati
sviju umovati (L. Duguit) Takvo shvac’anje naravi javne sluzbe, neki su takvo
shvacanje nazvali i mitom (J. Chevaller) nije ipak sprljec10 da ju se ali unutar
doktrine i praxisa javnoga prava — $to osim svega znaci ne napustajuci koncepcgu
o “vrhovnistvu nacionalnomu”, institucionalno, pravno i ideoloski omedji, i to :

a/ institucionalno — na nacin $to se sve djelatnosti ovisne o osobama javnoga
prava, doti¢no njihovim tijelima, a takve se djelatnosti i smatralo predmetom
javne sluzbe, obuhvati u smislu da sve proizlaze iz ‘javnoga obzora’, i uz zabranu
bilo kakvoga poistovje¢ivanja s privatnim poduzetniStvom ; drugim rijeima,
podvrglo se institucionaliziji svaku sluzbu kojoj je kao spiritus movens figuriralo
‘drzavno umjesivanje’ i takvomu pratece ‘povjeravanje voditeljstva javne sluzbe’
- francuski slucaj, ili ‘povjeravanje vrSenja javnih ovlasti’ — hrvatski slucaj,
odnosnim organizmima.

b/ pravno — na nacin $to se javnu sluzbu ili javne sluzbe podvrglo pravilima
upravnoga prava opcenito a osebujnim partikularizacijom upravnoga prava
razvijenim pravilima zasebno ; podvrglo ih se, drugim rije¢ima, osebu]mm
za svaku od takvih pOJedmacno oblikovanim prav111ma kakva su rezultirala iz
sukladnoga i viSe ili manje skladnoga nacina primjene opéega upravnog prava u
specijalnim podruc¢jima pojedinih djelatnosti javnih sluzbi ;

¢/ ideoloski — na nacin $to se javno gospodarenje osmisljavalo po crti kriterija
$to ih se izvodi iz Etike Zidovsko-Kriéanske kao vladajuée (pravosmjernost,
profesionalitet, te samoodgovornost), sukladno tomu odredilo svhovitosti
s kakvima su se sprofu javnoga gospodarenja duzni odnositi duznosnici i
sluzbenici, te u tomu smislu utvrdilo vr’jednote od promicanja kojih je ovisnim
prosudjivanje legitimiteta djelovanja potonjih, zapravo ideje koje su kao vrhovne
vrednote svojstvene za ideologiju drzave i drugih nacionalnih institucija i po toj
crti smjerodavne za svako upravno djelovanje.

Polazeéi od takvih institucionalnih, pravnih i ideoloskih podloga ustrojavanja
javnih sluzbi propisivalo se uspostavljaanje ovakvih ili onakvih ali tjeranju javnih
sluzbi pozeljno sukladnih organizama, zapravo ‘javnih ustanovad’, s tim $to se
uz pomo¢ dogmatike upravnoga prava — dopunjene pojmovima i kategorijama
osebujnim za narav i postignuéa javnih sluzbi unutar opéega drustveno-
gospodarskog razvoja osmislilo i potvrdilo javnu sluzbu u svezi osiguranja
istrajnosti nacionalnoga Zivota, i tako ju se kao istinskoga “zakljucnog kamena
svoda konstrukcije drzave” (J. Chevallier) stavilo u bok policiji #3331 .

(7) Medjuvremeno razvijanje osebujnih u nekomu obliku ve¢ od prije
postojecih i u svezi s javnom sluzbom osmisljavanih javno-pravnih instituta, kao

3 Isp. u predohodeé¢im biljeskama br. 28. — 32., supra. Osim toga, isp. posebice J. Chevalier : Le service
public , P. U. F.,, Paris, 1994. (1987.), posebice str. 3. — 6., 33. — 48., 93. — 125. Et L. Duguit : Les
transformations du droit public , F. Alcan, Paris, 1925. (1913.), posebice str. ix — xix, 31. — 72.
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Sto su ‘koncesioniranje’, ‘upravni ugovori’, ‘javne nabave’, etc., nije iziskivalo
da se preformira — institucionalno, pravno i ideoloski — upravno pravo kao
zaseban sustav pravnih pravild konstituiranih oko opcega interesa kao kriterija
za djelovanje svakoga tko je javno odgovornim za vrSenje ovlasti na odlucenja
jednostrana pridanih mu u svezi s promicanjem vr’jednotd drzave i drugih
nacionalnih institucija.

Tako se, dakle, moze u tomu smislu, i smije, primijetiti da ni “koncesioniranje”,
ni “javna nabava” a ni “upravni ugovori” opcenito ne nijece javnu sluzbu — ni
pojmono-kategorijalno ni prakticki, ve¢ ju, suprotivno tomu, potvrdjuje i u¢vrscéuje
— jer kao temeljni kriterij uvijek ostaje “zajednicko dobro svih”, doti¢no “op¢i
interes.

Suprotivno “javnoj sluzbi” opcenito a “koncesionranju”, “javnim nabavama”
i “upravnim ugovorima” posebice, drugéije stoji stvar s “javno-privatnim
ortaStvom”. Praxis “posvemasnje suradnje javnoga i privatnog sektora” u svojim
skrajnjim posljedcima i nuzposljedcima ocituje tendenciju k rastvaranju “javne
sluzbe”, a i znacajnih dijelova “drzavne uprave”, pa mozda Cak i sdime drzave u
raznovrstnost privatnih ili privatiziranih djelatnosti, §to bi, mozda, u konacnici
moglo i pretvaranje “upravne sluzbe” u sustav povlastica znaciti. U funkciji svega
toga mogao bi ovaj najnoviji institut “javno-privatnoga ortastva” veoma dobro
posluziti.

U pozadini raspredanja o “javno-privatnomu ortastvu” stoje, zapravo, razlozi
financijalni, takvi nisu nikada bili, a ne smiju ni biti, $to je posebice izrazeno u
motriStima francuskoga Drzavnog vijeca, razlozima od opcega interesa. Razlozi
financijalni ne smiju zbog toga biti povodom da se u funkciji uveéanja “javno-
financijalnoga kapaciteta” osmisljava kakvoga novog pravnog instituta, u ovomu
slucaju “javno-privatnoga ortastva”. S pojmom “financije” izrazava se okolnost
stjecanja prihoda od strane drzave i drugih osoba javnoga prava. Kakvom god da
bila narav njihovih djelatnosti, njihovi prihodi imadu “privatno-pravni” karakter
kao i oni od poduzetnika i privatnih pojedinaca opcenito. U svezi s tim moglo bi se
odnose izmedju troSenja javnih prihoda i zadovoljavanja javnih potreba usporediti
s onom opce-gospodarskom naravlju zadovoljavanja potreba : u potonjemu slucaju
kaze se da razinu zadovoljenja potreba odredjuje “platezno-sposobna potraznja”,
a tako je i s javnim potrebama. Nisu postojala doba, a niti ¢e takva ikada postojati,
da bi potrebe bile manje od “mogucnosti”, ovdje od onih financijalnih : dakle,
jedino se smije “financijalno podrZzljive potrebe” smatrati sdme po sebi onim
“Javnim” #0634

(8) Ne misli se ipak, uza sve §to je reCeno oko proturjecja i protutocja oko
“javno-privatnoga ortastva” tvrditi da se takvoga instituta treba smatrati absolutno
neprihvatljivim i zbog toga za a limine odbaciti. Pozeljnijim bi bilo ispitati pod
kojim bi pretpostavkama takav institut mogao imati smisla u pravnomu sustavu.
Kako je to bilo ranije navijeStenim, moglo bi javno-privatno ortaStvo imati

3* Isp. u predhodeéim bilj. br. 28. - 33., supra. Za ovdje iznijeto shvacanje “javnih financija” — isp. O.
Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht , Duncker — Jumblot, Leipzig, t. 1., 1895., str. 378. et s.
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smisla pod, najmanje, slijede¢im, pretpostavkama (od kojih, zasada, nije nijedna
obstojnom) :

(1) jasne pravne odredljivosti, i to unutar pravnoga sustava kao cjeline, §to
znaci posebice u oslonu na gradjansko, trgovacko i upravno pravo ;

(i1) podhvati $to bi ih se smjelo u sklopu “javno-privatnoga ortastva” tjerati,
moraju biti zakonski explicite odredjeni da su od opcega interesa po crti nuznosti,
i u tomu smislu odredjenije utvrdjeni nego $to su oni, npr., glasm Zakona o
izvlastenju ;

(iii) pravnim oblikom “javno-privatnoga ortastva” morala bi biti “zajednicka
ulaganja”, ali uz, ba$ kao §to to vazi za “koncesioniranje” i “javne nabave”, tomu
primjerene ovlasti na odlucenja jednostrana kakva se ne smije s javno-pravnih
tijeld “poduzetnickim ortacima” prepustati ;

(iv) programi §to bi ih se financiralo u sklopu “javno-privatnoga ortastva” ne bi
smjeli vremenski prelaziti trajanje mandata onih koji ih usvajaju, a morali bi proc¢i
strozu “evaluaciju” nego $to je to slu¢ajem s “javnim nabavama” ;

(v) opca nacela oporezivanja, a posebice vodjenje racuna o ‘“‘granicama
poreznoga opterec¢enja”’, moraju i za “javno-privatno ortastvo” vaziti ;

(vi) obratnonego §to se tozagovara u hrvatskim Smjernicamaieuropskoj Zelenoj
knjizi, “javno-privatno ortastvo” mora biti distinktnim sproc¢u “koncesioniranja”
1 “javne nabave”, pri ¢emu potonji instituti ostaju vazeé¢im i za “javno-privatno
ortastvo” u onim sugledima $to ih inace stvarno i pravno obuhvacaju ;

(vii) trebalo bi, osim svega, u nacionalnim pravnim aktima izbjegavati, Sto je
inacezasvaku osudu, pozivanjena “europska”, ili od “europskih zemalja prihvacena
pravila” kao podlogu legitimacije djelovanja tijela s ovlastima proizlazeéim iz
vrhovnistva nacionalnoga ; trebalo bi, da se ne kaze previse o tomu, izbjegavati
tvrdnje koje ocito nisu sukladnim nikakvim osvjedoCenjima — ni iskustvenim ni
onim znanstvenim : takvom je, npr., tvrdnja Vlade (u vlastitim Smjernicama) da
se u sklopu i s pomocu “javno-privatnoga ortastva” uloga javnoga sektora kao
“izravnoga sudionika u gospodarstvu” mijenja u ulogu “organizatora, regulatora
i kontrolora”, jer : ako bi takva tvrdnja imala smisla, ne bi smisla imalo “javno-
privatno ortastvo” — jer takvo potrebuje javnoga sektora kao “ortaka” !? 3351,

(9) U sklopu bu¢noga najavljivanja i utjelovljivanja “javno-privatnoga
ortastva” u pravni sustav, potpuno se, kako u znanstveno-struénom umovanju
tako 1 u prakticiranju “posvemasnje suradnje javnoga i privatnog sektora kao
ortaka” zaboravilo najmanje na dvije stvari, a to su : narav “sektora” kao pojma te
padanje upravnoga prijepora u potpuni zaborav :

(i) Prvo, “sektor” kao pojam jest roda “institucionalnoga” te u svojemu
sadrzaju i znacenju ovisi potpuno o pravnim, gospodarskim i drugim kakvim
definicijama, moglo bi se skoro reéi : kakva definicija takvim sektor. To znaci da
sektori nisu, a ne mogu ni biti, ¢intbencima poslovanja, pa tako ne mogu biti ni

3 Isp. u predhodeéim biljeskama br. 28. — 34., supra.
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ortacima. Ortacima, poslovnim ortacima, mogu biti trgovci i trgovacka drustva i
poduzetnici drugih vrsti, ali uvijek sastavljeni od posvema konkretnih pojedinaca.
Razmatrati “javni sektor” i “privatni sektor” kao poslovne subjekte, kao ortake
jest posvema besmislenim. Smislenim je jedino to da institucije kroz koje neki
sektor provijava mogu jedino drustvena, u ovomu slucaju, gospodarska djelovanja
“kanalizirati”, ali ne i odredjivati. Ali, u funkciji “kanaliziranja” sektori moraju biti
visoko-operacionalno definirani, s tim da se njihova odredjenja strogo obdrzava
od strane javnih vlasti.

(i1) Drugo, i “javne sluzbe” — u svezi s “povjerenim im javnim ovlastima”, i
“koncesioniranje” — u svezi s duznosti koja tereti koncesionara da op¢i interes
promice, i “javne nabave” — u svezi duznosti odabrati “najpovoljniju ponudu”
i tako promicati slobodu trziSnoga natjecanja i Stednju proracunskih sredstava,
ukljucuju i dopustivost vodjenja upravnoga prijepora, Sto zna¢i da Upravni sud
u konac¢nci odlucuje o sudbini akata i radnji $to bi ih se u sklopu ononarecenih
institutd poduzimalo. Medjutim, “javno-privatno ortastvo” u cijelosti iskljucuje
upravnoga prijepora, a dvojbenom postaje i pravna zastita u svezi s koncesijama
1 javnim nabavama §to ih se “javno-privatnim ortastvom” kao cjelinom podhvata
obuhvati, a to znaci u potonjega “utopi”

Zakljucno se treba, a to ne nekako ne mozemo izbjeci, a to je da se u svezi s
“javno-privatnim orta§tvom” treba i na pomicanje u sustavu europskih vr’jednota
pomisliti, §to ne moZe ne imati nuzposljedaka po drzavnu upravu i javnu sluzbu.
Do sada se kao vladajuce zastupalo motriste da mora vrSenje upravne, doti¢no
javne, sluzbe ocjenjivati s pomoc¢u parametara vaze¢ih glasom tradicionalne
koncepcije, Sto znaci unutar zapadno-europske kulture predmnljevano Vladajuce
Zidovsko-Kric¢anske Etike radne uspjesnosti, a to znadi sprocu pravosmjernosti i
profesionaliteta obavljanja upravmh poslova kao 1 sprocu samo-odgovornosti
njezinih sluzbenika. To znaci, drugim rljemma da se mora vrSenje upravne sluzbe
prosudjivati s pomocu ovih parametara, i to :

(a) Prije svega, jednim od parametara jest pravnosmjernost - koja znaci svaku
Sansu da se upravno djelovanje vodi s idejom o vladavini prava, medjutim proZeto
s profesionalitetom (to¢. (b) infra)), kao i s etikom samo-odgovornosti (to€. (c)
infra)).

(b) Zatim, tu je i profesionalitet kao parametar - a takav pak znaci svaku Sansu
da se zadatcima S$to ih obuhvaca ‘javno su-djelatni§tvo’ udovoljava po lex artis
kao naro¢itomu upravnom umijecu, ali s gospodarstvenoscéu prozeto i doktrinarno
osmisljavano.

(c) Konacno, i samo-odgovornost se imade jednim od parametara smatrati:
takav parametar znali znacajnu Sansu da upravno-pravno, opcenitije javno-
pravno, odnosenje bude usmjerivano s visokom spremnoséu javnih djelovnika
na preuzimanje sukladnih odgovornosti i snoSenje posljedaka i nuzposljedaka u
sklopu odnosnih odgovornosti.

“Cvjetanje” (?) institutd takvih da sadrzavaju javno-pravna pocela u nekoj
djelatnosti koja je vise ili manje podrzavljenom, posebice takvih pocela u “javnoj
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sluzbi”, €ini nuznim u intelektualnom umovanju 1 praktickom osmisljavanju
javnih sluzbi napraviti pomak od “javne sluzbe” k “upravnoj ¢inidbi” kao veli¢ini
smjerodavnoj za “ofekivanja gradjand”. Takav pomak u corpusu znanstvenoga
umovanja izraZava se u praxisu upravnomu kao pomak od “pozivnoga uredovanja”,
na “prakti¢ku djelatnost” opcenito i, s tim, svojstveno dosljedno receno, naupravu kao
“javni management”, a to znaci prema shvacanju i prakticiranju upravne djelatnosti
kao “transakcije”, doti¢no “ upravnoga poslovanja” kao skupa “transakcija”. Ovakve
pomake u znanstvenom umovanju i praktickom osmlsljavanju “javne sluzbe” ne
dade se drugcije objasniti do li velikim porastom snage i opsega “privatizacijskih
pritisaka” u smjeru, osim svega, i rastakanja tkiva saime drzave u svrhe razr’jeSivanja
osebujnih drustvenih problema na korist “ispolitizirane poslovne klase”. Zapravo,
to znaci prepustiti se, u sklopu suradnje javno-privatne, “moralnomu hazardiranju”
u vrsenju javne funkcije. S motriSta znanstvenoga umovanja o drzavnoj upravi i
javnoj sluzbi, “transakcija” odsada figurira kao temeljna jedinica znanstvene analize,
a upravna djelatnost se pak sve vise ocituje, barem se tako “legitimno” o¢ekuje, kao
“poslovanje transakcionalno” ... 3B¢1

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA : JAVNA SLUZBA KAO
ISHODISNA KONCEPCIJA I PRAXIS UGOVARANJA S POCELIMA
“JAVNO-PRAVNOSTI”

5.1. Sve glavne tvrdnje o potrebi obogadivanja javnoga gospodarenja s
jednim novim praxisom, a to je “javno-privatno ortastvo”, svode se na tvrdnju o
nemogucénosti ZadOVoljltl stanovite javne potrebe na “klasi¢ni”, “tradicionalni”,
proracunskinacin, te da je temeljnim razlogom tomu veci kvantltatlvni ikvalitativni
rast javnih potrebﬁ sprocu rasta javnih prihoda. Reklo bi se, drugim rijecima, da
uzrocima onih nemoguénosti razlozi financijalni.

5.2. Razlozi financijalni nisu nikada bili, a ne smiju ni biti, §to je posebice
izrazeno u motristima francuskoga Drzavnog vijeéa (Consell d ’Etat Staatsrat ),
razlozima od opcega interesa. Razlozi financijalni ne smiju zbog toga b1t1 povodom
da se u funkciji uvecanja ‘javno-financijalnoga kapaciteta’ osmisljava kakvoga
novog pravnog instituta, u ovomu slu¢aju ‘javno-privatnoga ortastva’. S pojmom
“financije’ izrazava se okolnost stjecanja prihoda od strane drzave i drugih osoba
javnoga prava. Kakvom god da bila narav njihovih djelatnosti, njihovi prihodi
imadu ‘privatno-pravni’ karakter kao i oni od poduzetnika i privatnih pojedinaca
opcenito. U svezi s tim moglo bi se odnose izmedju troSenja javnih prihoda i
zadovoljavanja javnih potreba usporediti s onom opce-gospodarskom naravlju
zadovoljavanja potreba : u potonjemu slucaju kaze da razinu zadovoljenja potreba
odredjuje ‘platezno-sposobna potraznja’, a tako je i s javnim potrebama. Uza sve
te prigovore, pozeljnim bi ipak bilo ispitati pod kojim bi pretpostavkama takav

3 Isp. u predhodeé¢im biljesakama br. 28. — 35., supra.
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institut mogao imati smisla u pravnomu sustavu, a sprocu toga dalo se ovdje neka
pocetna razmatranja.

5.3. Duguitova (L. (1859. — 1928.) koncepcija javne sluzbe predmnijevala
je rastvaranje drzave, doti¢no drzavne uprave, u “javne sluzbe” oblikovane i
ustrojene sukladno drustveno verificiranim ali iz razvoja civilizacije proizlazec¢im
potrebama, $to nije iziskivalo da se u svezi s tjeranjem takvih sluzbi napusti ili
modificira pravila “proracunskoga nacina financiranja”. Koncepcija pak “javno-
privatnoga ortastva” postavlja pravno-politicki zahtjev da se drzavu, doti¢no
drzavnu upravu, rastvori u javno-privatna poduzetnistva oblikovana i ustrojena
sukladno dogovornim ali u svezi s zadovoljavanjem osebujnih potreba utvrdjenim
programima, programima Sto ih se financira s u sklopu “javno-privatnoga ortastva”,
pri ¢emu obicno razr’jeSivanje donodnevnih politickih problema prouzrocuje
dugorocno zahvacanje u “dzepove gradjanad” i poslovne racune poduzetnika i
drugih obveznika javnih podavanjé Budu¢i da se razloge za uvodjenje “javno-
privatnoga ortastva” nalazi u jazu izmedju puno brzega rasta javnih potreba §to
ih treba zadovoljiti i, tomu sukladno, financirati, i sporoga rasta javnih prlhoda
s kakvima bi trebalo zadovoljavanje onih potreba pokriti. Drugim rijeCima,
“proracunski” se ne moze zadovoljiti potrebe koje rastu brze od javnih prihoda,
$to znaci da se opce-interesne razloge pitiskuje s onim financijalnim, ali s motrista
opcega interesa nesmjerodavnim razlozima.

5.4. Kako u podruc¢ju “podizanja podgradnje i nadgradnje”, tako se u u bilo
kojemu drugom podruc¢ju upravnih stvari mora uvijek racunati s “drustveno-
verificiranim potrebama” takvima za koje se misli da nuzno iziskuju “javno
financiranje”, dasto u sklopu kakve ali sukladne javne sluzbe, ali, naravski, iz za
to unaprijed osiguranih prihoda. I “javno-privatno ortastvo” mora biti u funkeiji
kakve javne sluzbe, $to u najmanju ruku znaci biti podvrgnutim svim onim
nacelima, pravilima i standardima $to ih takva predmnijeva i ukljucuje, ali uz
odgovomost javnih vlasti za osiguranje “neprekidnosti odvijanja javne sluzbe”,

“jednakosti korisnika” te “prilagodljivosti javne sluzbe.

5.5. Vladine se Smjernice (2006.) odlikuju i s nekim odredbenicama veoma
“kriticnim” motrista razvijanja hrvatskoga javnog prava. Naravno, ovdje se moze
samo to rec¢i da je jednom od takvih i ona o “potrebi zaobilazenja svih prisilnih
pravnih propisd koji prijeCe razmahivanje posvemasnje suradnje ustanova
javnoga sektora i privatnoga poduzetnistva”. Kraj takvih i slicnih odredbenica,
te s obzirom na poslovni iz “javno-privatnoga ortastva” mozebitno proizlazeci
praxis, stjeCe se dojam a, mozda, i relativno ¢vrsto uvjerenje da svrhom hrvatskih
Smjernicd nije “ohrabrivanje javno-privatnoga ortastva” ve¢ uspostavljanje
izvjesnoga “uredjenja” (?) da se omogucéi kriomi¢no zaobilazenje (javno-pravnih)
ogranic¢enja, posebice onih §to ih se uspostavilo s uredjenjem “javne nabave” i
“koncesioniraniranja”.

(Dovrseno : 16. studenoga 2007., u Zagrebu).
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PROBLEMATISATION OF’ PUBLIC-PRIVATE’ CONTRACT
OF PARTNERSHIP IN REASONABLE REGULATION
OF ‘PUBLIC PROCUREMENT AND CONCESSIONSHIP
-PRECURSORY STATEMENTS

‘Public administration’ and ‘public service’ have figured , at least since the Great French
Revolution (1789-1793) as the conceptual and categorical framework of public legal reasoning on
government administration and administrative law in which it is attempted to differentiate  public-
law reasoning from private law reasoning’, naturally within ‘Roman-Germanic legal opinion’.

In the light of such an approach, ‘public-private’ contract of partnership is analysed as one of
the institutions with the elements of ‘public-legality’, therein as opposed to the ordering of ‘public
procurement’ and ‘concessionhip’ in a way which is characterised by special types of administrative
—legal actions.

Denoting some of the most significant but congruous expressions in French and English has as
its aim to merely show the source of reasoning of the author and therefore, also the possibility of
improving Croatian legal or administrative political terminology

Key words: public-private contract of partnership, contract of partnership,
common investment, concessionship, public procurement, public
law, private law, public service
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