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УПРАВНИУГОВОРИПРЕМАЗАКОНУ
ООПШТЕМУПРАВНОМПОСТУПКУ

Сажетак: У Ре пу бли ци Ср би ји, у 2016. го ди ни, до несен је но ви За кон 
о оп штем управ ном по ступ ку ко ји уво ди управ ни уго вор као но ви по зи тив
ноправ ни ин сти тут, нор ми ран са све га пет чла но ва. У ра ду се при ка зу ју 
про бле ми ко је са со бом до но си ова кав на чин прав ног нор ми ра ња. Као по
сље ди ца то га ја вља ју се број не ди ле ме и про тив рјеч но сти.

Кључнеријечи: управ ни уго вор, јав ни ин те рес, уго вор ни ор ган, по ја ча на 
овла шће ња, прав ни ре жим.

1.УВОД

НароднаскупштинаРепубликеСрбијеје29.фебрура2016.годинеусво
јилаЗаконоопштемуправномпоступку1.КаоједнаодновинауЗаконује,
измеђуосталог,иувођењеинститутауправногуговора.Предметовограда
јеанализауправногуговораупозитивномправуРепубликеСрбијеиука
зивањенанекедилемеинедореченостикојесууоченеузаконскимрјеше
њимаувезисаовиминститутом.Посебнапажњаурадућесепосветити
приказивањурјешењаизупоредногправа.Хипотезаодкојесеполазигласи
–материјауправнихуговорауЗаконуоопштемуправномпоступкуРепу
бликеСрбијениједовољноипрецизноодређена,односноуправниуговори
семорајунормиратипосебнимправнимпрописомкакобисенаадекватан
начиндефинисалапитањакаоштосу:којалицамогуиматистатусуговор
нестране,поступакзакључивањауправнихуговора,праваиобавезеуго
ворнихстранаууговорномодносу,којесуобластињеговепримјене,питање
правнезаштитеуговрнихстрана,неважностуговораидоменпримјенепра
вилаоблигационогправа.

1Законоопштемуправномпоступку–ЗУП,Слу жбе ни гла сник РС,бр.:18/2016
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2.ДЕФИНИСАЊЕПОЈМА

Законоопштемуправномпоступкујепосветиосвегапетчлановама
теријиуправнихуговора.2Учл.22.Законаоопштемуправномпоступку,
управниуговорједефинисанкаодвостранообавезанписанакткоји,кадје
посебнимзакономодређено,закључујеорганистранкаикојимсествара,
мијењаилиукидаправниодносууправнојствари.

Наведенадефиницијајасноповлачиграницуизмеђууправогуговора,
каодвостранеправнеконструкцијеиуправногакта,каоједностраногуправ
ногпоступања.Управниуговорпредстављаспоразумноформирањеправног
односаињеговнастанак,односнозаснивањеправаиобавезанијеједностра
ногвећдвостраногкарактера.3Утомсмислу,уколикоседвасубјектаправа
несагласеосадржиниспоразума,управниуговорнећенастати.Затосе
кажедајеуправниуговордвостраниправниакткојијеплодпрожимања
двијувоља,наспрамједностраностиуправногакта,којијеизразједнејав
ноправневоље.Кодуправнихаката,упојединимслучајевима,вољаадре
сатаможеиматиодређенизначај,нотонеутиченањеговусуштину.За
настанакуправногуговорапристанакстранкеимаједнакуважносткаои
вољаорганауправе.Утомсмислу,разликаизмеђуовадваинститута,из
међуосталог,најизразитијајеуначинуњиховихнастанака.4

Формауправногуговорајеодређенакаобитанелементовогакта.Утом
смислу,уколикосенезадовољипрописанаформа,управниуговорнећепроиз
водитиправнодејствоштоћезапосљедицуиматиништавостуговора.Форма
подразумијеваписануредакцијууговоранаодређенојисправиовјеренојсвоје
ручнимпотписомодуговорнихстранакојесеобавезују.Елементиписанефор
месутекстизјавеипотписи.Уговоруписанојформијезакљученкадастранке
којесусеобавезалепотпишутекстизјаве.Заиспуњењеписанеформебитноје
дауговорпотписујеонолицекојесеобавезује.5Општејеправилодастранку
обавезујетекстуговоракојисеналазиизнадњеногпотписа.Утомсмислу,пот
писникпристаједапреузмеправаиобавезеизуговоракојасуовјеренањего
вимпотписом.Писанаформасезахтијеваикодсвихизмјенаидопуназакљу
ченогуправногуговора.Овакворјешењејеприхваћеноуупоредномправу6.

2Видјети:чл.22‒26.ЗУПа.
3Видјети:ДраганМилков,РаткоРадошевић,„НекеновинеуЗаконуоопштемуправном

поступку‘управнопоступање’“,ЗборникрадоваПравногфакултетауНовомСаду3/16,745.
4Ibid.
5Уколикоуправниуговорпотпишенеовлашћенолице,онћебитиневажећи.Видјети:

JеаnClaudeRicci,Dro it ad mi ni stra tif,4ed,HachetteSuberiur2014,75.
6Упоредити:чл.25.ст.2.Законзауправнитеспорови,Слу жбе ни ве сник на Ре пу бли

ка Ма ке до ни ја,бр.62/2006,чл.150.ст.4.ЗаконаоопштемуправномпоступкуХрватске,
На род не но ви не, бр. 47/09, Параграф57.Verwaltungsverfahrensgesetz, Bun des ge set zblattI,s,
102/2003,718/2004,члан27и28Ley 30/2007decontratosdelsectorpublico.



ЗборникрадоваПравногфакултетауНовомСаду,2/2017

523

Писаномформомморајубитиобухваћенисвибитниелементиуправног
уговора.Зауправниуговорважисамооноштојеуписанојформиизраже
но.Уграђанскомправу,акобисестранкеусменоспоразумјелеоспоредним
тачкамаокојимауформалномуговоруништанијенаведено,аистенисуу
супротностисасадржајемуговора,нитисупротивнециљузбогкојегје
формапрописана,тетачкесматрајусепуноважним.Дабисеовајставпри
хватио,неопходноједасеиспунесљедећиуслови:усменидоговористра
накамогусеприхватитисамоакосеониодносенаспореднетачкеуговора,
односнонатакветачкекојепоприродиуговораилиповољистранаканису
битнезанастанаксамогуговора.Потребноједаотимусменимдоговорима
странакаништанијенаведеноусамом(формалном)уговору,јеракојеуфор
малномуговоруоњимавећпостигнутасагласност,ондасеможеговорити
самооизмјенамаформалногуговора,анеоусменимдоговоримастранака.
Наведенеусменепогодбенесмијубитиусупротностисасадржајемили
циљемзбогкогајеформапрописана.7Овоправилосенеможепримијенити
науправнеуговоре,јерјекодњихукљученјавниинтерес,тебилокакве
погодбеуговорнихстрана,пабилетоионекојесекатегоришукао„небит
не“,морајузадовољитиписануформууправногуговора.Утомконтексту,
свакопоступањејавнеуправеморабититранспарентноилегитимно,усвр
хустварањаштобољегугледакодграђана.Прематоме,усменепогодбекод
управнихуговоранећедопринијетиостварењунаведенихциљева.

Кодприватноправнихуговорадозвољенисуиусмениспоразумиуси
туацијамакадасеуправнимодносимасмањујуиолакшавајуобавезестра
нака,илиакојеформапрописанасамоуинтересууговорнихстрана.Ово
правилосенеможепримијенитинауправнеуговорејерјециљформекод
управнихуговораизаштитајавногинтереса.Такође,свиусловикојисуде
финисаниуправнимуговоромморајуостатитаквитокомтрајањауговорног
односајербисенакнаднимизмјенама,билоукористјавнеуправеилидру
геуговорнестране,моглиизигратидругиучесницикојисуучествовалиу
поступкуизборасауговарачајавнојуправи.Измјенеуправногуговорадо
пуштенесусамоакосуучињенеујавноминтересу.

ПитањеуговорнихстранапремаЗаконуоопштемуправномпоступку
нијепрецизнодефинисанојеркоришћенитермини,„орган“и„странка“,
обухватајупреширокспектарлица.Утомконтексту,подтермином„ор ган“,
Законоопштемуправномпоступкуподразумијева:државнеорганеиорга
низације,органеиорганизацијепокрајинскеаутономијеиорганеиоргани
зацијелокалнесамоуправе,установе,јавнапредузећа,посебнеорганепреко
којихсеостварујерегулаторнафункцијаиправнаифизичкалицакојимасу

7Упореди:ОливерАнтић,Обли га ци о но пра во,Београд2008,348; СлободанПеровић,
Обли га ци о но пра во,Београд1986,350–352;БорисВизнер,Ко мен тар за ко на о оба ве зним 
(обли га ци о ним) од но си ма,Загреб1978,328–330.
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повјеренајавнаовлашћења.8Овакоширокомкругулицасенеможеповје
ритизаштитајавногинтереса,кадајеупитањууправниуговор,штојеи
одавнопотврђеноуупоредномправу.Запримјерћемоузетифранцускоиску
ство.Уговорнестранеуфранцускомуправномуговорусеозначавајукаоједан
оделеменатанаосновукојегсеонразликујеуодносунауговореприватног
права.ВладајућемишљењеједауправниуговоруФранцускојможепостоја
тисамоакојебаремједнауговорнастранапредставникјавнеуправе(une 
per so ne pu bli que).9Уколикобиседесилодасеједануговорзакључиизмеђу
субјекатаприватногправа,такавуговорнећебитиуправниуговор,чакниу
случајудамујепредметвезанзаобављањејавнеслужбе.Оваособинасена
водикаоједнаодбитнијихособинауправногуговораитајставјејединствен
улитератури.10Учешћејавнеуправекаоуговорнестранесеобиљежавалокао
„L’ élément con stant“управногуговора.11Уприлоговомсхватању,навешћемо
мишљењеОбија,покојемуправниуговорможенастатисамоизмеђусубје
катајавнеуправеилиизмеђујавнеуправеипојединаца.12Запримјерможемо
навестидауговороконцесијиуимеконцедентауФранцускојпотписујеми
нистаркаоруководилацминистарства.Удепартманима,тоовлашћењеје
повјеренопрефекту.13Статусдругеуговорнестранејеирелевантан.14

ТадоктринајебилаизразиврлоисцрпнепраксеДржавногсавјетакоја
сепрожимакрознизпресудаукојимапостојиставда,акосеговориоуправном
уговору,ондатоподразумијеваучешћејавнеуправеууговорномодносу.15
ОвакавставјепотврђенипресудомСудазарјешавањесукобанадлежности
од26.марта1990.годинеуслучају„As so ci a tion Na ti o na le po ur la For ma tion 
Pro fes si on nel le des Adul tes“.16

8Видјети:чл.1.ЗУПа.
9Видјети:GeorgesPequignot,Théorie généra le du con trat ad mi ni stra tif,Université

deMontpellier1945,169–175.
10Видјети:CharlesDebbach,In sti tu ti o nes et Dro it Ad mi ni stra tif,PressesUniversitaires

dеFrance,Paris1978,159.иJeanMarieAuby,Dro it ad mi ni stra tif spécial,Sirey,Paris1966,28.
11СличнонаводииВалин,којисматраданајмањеједнаодуговорнихстранаууправном

уговоруморабитијавнотијело(co lec tivé pu bli que).Тојепрвиусловдабисеуопштемогло
говоритиоуправномуговору.Видјети:МarcelWalline,Dro it ad mi ni stra tif,Paris1963,566.

12J.M.Aubi,28.
13Видјети:JeannMarieAuby,BonPierre,Dro it ad mi ni stra tif des bi ens,Daloz,Paris1993,205.
14УФранцуској,другауговорнастранаможебитиифизичколице.Међутим,чешћи

јеслучајдатобудуправналицазбогобимаиприродепослова.
15Такосе,премапраксиДржавногсавјета,неможеговоритиоуправномуговоруу

онимситуацијамакадајавнауправанијеуговорнастрана,безобзиранатоштоседјелује
ујавноминтересу.Интервенцијаорганајавнеуправеупоступкузакључивањауправног
уговораниједовољанаргументдасеодређениуговорсврстаууправнеуговоре.Наведено
према:ИвоБорковић,Управ ни уго во ри,ЗборникрадоваПравногфакултетауСплиту,бр.
30/2,1993,423.

16Видјети:Tribunaldesconflits,du26mars1990,As so ci a tion Na ti o na le po ur la For ma
tion Pro fes si on nel le des Adul tes.
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Временомједошлодокризеовогкритеријумакаоелементапрепозна
вањауправногуговорауодносунаосталеуговореуфранцускомправном
систему.Упојединимслучајевима,17пресудеДржавногсавјетасуконцеси
онеуговорепризнавалекаоуправнеуговоре,иакониједнауговорнастрана
нијебилаорганјавнеуправе,односнообјеуговорнестранесубилисубјекти
приватногправа.18Овиуговорисесматрајууправним,итосамоуонимси
туацијамакадаједнауговорнастранаиступауимеизарачуннекогсубјекта
јавнеуправе.19Послијејеовапраксапроширенаинаудружењакојасусе
бавилауређењемпростора.20Неконзистентностсудскепраксеоовомпитању
изазвалајебројнерасправе.Почелосепостављатипитањепоузданостиовог
критеријумазапрепознавањеуправногуговора.Заоваквуситуацијукривац
нијебиласамосудскапракса,већипојединиправнипрописи.21Такосуство
рениизузецикојисунегиралиправилодаједнауговорнастранаморабити
органјавнеуправе.22Кадаће„изузетак“одправилабитипримијењенупрак
систварјеоколностидатогслучаја.Притоме,великајеулогасудијакоји
рјешавајуоваквеспорове,јерониодређујудометовогизузетка.Пореднаве
деног,великизначајимајуиправилафранцускогГрађанскогзаконика,која
судијетумачекадаодређујудалијеједануговорзакљученуимејавнеупра
ве,односнодалијеприватномлицуповјеренмандат.

17Утомсмислувиди:Consield’Etat,30.5.1975.–So ciéte  d’ equ ip ment d la région mont
pel liérainе; Tribunaldesconflits23.Sept.2002 – So tra me et Métal form d G.I.E.SE SAM Vi ta le.

18Такојесудзарјешавањесукобанадлежностиупресуди„En ter pri se Peyrot“од8.
јула1963.годинеодлучиодасууговоризакључениусврхуизградњеаутопутауправни
уговори,чакиакосубилизакључениизмеђуакционарскогдруштваумјешовитојсвојини
иједногпривредника.Судјеовакавставобразложиотимедасуовиуговоризакључени„за
рачун“јавнеуправе.Утомсмислу,јавнипутевисуодувијексматранизаосновниелемент
активностијавнихслужби.Наведенопрема:GayBraibant,Le dro it ad mni stra tif français,Da
loz1992,142.

19ОвакавставјепримијењениуслучајуграђењатунелакрозМонБлан,којијета
кођеградилоправнолицеумјешовитомвласништву.Видјети:Consield’Etat 24. april, 1968, 
So ciété con ces si on na i re fran Va i se po ur la con struc tion et l’ex po li ta ti on du tun nel ro u ti er so us le 
mont Blanc.

20Судзарјешавањесукобанадлежностијеспоразумекојисузакључениуциљуизград
њенуклеарнихелектранапрогласиоуправнимуговорима.Видјетислучај:So ciété Wan ner 
Iso fi Iso la tion,од10.5.1993.године.Наведенопрема:МиланПетровићусарадњисаМилошем
Прицом,По себ но управ но пра во са ме ђу на род ним управ ним пра вом,Ниш,2014,204.

21ТакојеУредбаоконцесијамаиз1959.годинепрописаладајавнатијеламогуповје
ритимандатприватнимлицимададјелујууњиховоимеуобластимаурбанизма,развоја
привредеисл.Упоредиса:FrançoisLichhére, L’ evo lu tion de critére or ga ni que du dro it con trat 
ad mi ni str tif,Revuefrançaisededroitadministratif,marsavril,2002,341–351.

22Улитературисеизузециоднаведеногправиласврставајуутрикатегорије,ито:1)ако
приватнолицеимамандатдобијенодстранејавневласти;2)акојеуговорзакљученизме
ђуприватнихлица,апредметуговорасеодносинадјелатностикојеизворноспадајуу
надлежностдржаве;3)акопривредникнаступауимедржаве.Видјетиоовоме:JeanClaude
Ricci,69–70.



526

ДрДраженС.Миљић,Управни уговори према закону о општем управном...(стр.521–539)

Међутим,бројниауторисууказивалидајевеомаризичноповјерава
типриватнимлицимавршењејавнеслужбеутоликомобиму.Наводисе
идајевеликаразликаизмеђујавногиприватногсекторауначинимаод
лучивања,контролирадаикоришћењуимовинеисредстава.23Поједно
стављеноречено,управљањејавнимиприватнимсекторомјесличносамо
унебитнимстварима.Приватнисекторсеруководифинансијскиминте
ресоминемасвијестозначајујавногинтереса.Каодоказпретходнонаве
денетезе,уФранцускојсусечестодешавлеситуациједаприватнисектор
неразумијеозбиљностпосљедицанеиспуњавањастандардакојисудефи
нисаниуправнимуговоромиштетекојутрпеграђаниидруштвозбог
таквогпоступања.ТакојеДржавнисавјетунеколикослучајеваутврдио
дајеприватнипартнерпреранонапустиоповјеренепословевршењајавне
службе24,затимдајеконцесионарначиниодовољнотешкугрешкудаиз
губиконцесију,јеруконкретномслучајуопремаинапонструјенисубили
адекватнидабисеоствариопредметуговора.25Државнисавјетјеуслу
чају„No u vel le so ciété fer miére de Lu xu e ille sBa ins“пресудиодасуконце
сионаровегрешкедовољнотешкедаизгубиконцесију,собзиромнатода
јеудваранијаслучајапочиниоистегрешкекаоиуконкретнојситуацији.26
ИакосупојединепресудеуФранцускојдерогиралеобавезноучешћејавне
властиууправномуговору,данассетаквапоступањатретирајукаоизу
зециодопштегправила.27

Овајкритеријуммораиматиулогуелиминаторногфактораприкатего
рисањууговора,јербињеговобрисањедовелодовеликогупливаприватног
секторауобластјавнихслужби.Посљедицеоваквогпоступањамоглеби
битикатастрофалнеусмислуугрожавањаинедовољногостваривањајавног
интереса.Наиме,допуштањезакључивањауправнихуговораизмеђусубје
катаприватногправаводилобикамањеконтролисаномначинупружања
јавнихуслуга.Оваквопоступањебиишлоуприлогонимтеоретичарима
којисутврдилидајеуправниуговорсредствопутемкојегјавнауправана
стојиизвршитибјекствоодограничењапрокламованимпринципимаправне

23Утомсмислу,ироничносепостављапитањедалићесеићиидаљеупримјени
овогпринципа.Упореди:G.Braibant,143;F.Lichhére,341–351.

24Consield’Etat,17.11.1944, Vil le d’ Aval lon.Наведенопрема:МиланПетровићуса
радњисаМилошемПрицом,226.

25Видјети:Consield’Etat,12.7.1918,Van del.Наведенопрема:Ibid.
26Видјетиодлукуод13.јула1947.годинеуслучају„No u vel le so ciété fer miére de Lu

xu e ille sBa ins“.
27Значајзаодржавањеставаообавезномучешћууправеууправнимуговоримаима

јуитеоретичариуправногправа.Акоанализирамосавременеауторе,видимодасеуњима
идаљеодржаватезадаједнаодуговорнихстрнаморадабудејавнолицеилисубјекаткоји
наступауимејавноглица.Упоредиса:P.Foillard,Dro it ad mi ni stra tif,EditureParadigme,
Paris2008,стр.241–242;R.L.Mestre,Ter mes du dro it ad mi ni stratf,Paris2006,стр.58–62.
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државе.28Јавнауправаууправномуговорунијесамоуговорнастрана,већи
гарантвршењајавнеслужбенаадекватанначин.Збогтога,појаморганау
управномуговорусеморапрецизниједефинисатикакобисеобезбиједиле
гаранциједаћесепредметуговораостваритиускладусајавниминтересом.

Питањедругеуговорнестранетакођенијепрецизноодређено.Употре
бљенјетермин„стран ка“који,акоседржимоодредбиЗаконаоопштем
управномпоступку,можебитисвакофизичкоилиправнолицечијајеуправ
настварпредметуправногпоступкаилисвакодругофизичкоилиправно
лиценачијаправа,обавезеилиправнеинтересеможедаутичеисходуправ
ногпоступка.29Пореднаведеног,странкаууправномпоступкуможеда
будеиорган,организација,насеље,групалицаидругикојинисуправна
лицаподусловимаподкојимафизичкоилиправнолицеможедабудестран
ка,иликадјетоодређенозаконом.30Улогустранкеууправномпоступку
могудаимајузаступнициколективнихинтересаизаступнициширихин
тереса,којисуорганизованисагласнопрописимаакоисходпоступкаможе
даутиченаинтересекојезаступају.31ВидимодајеЗакономоопштемуправ
номпоступкуипојамстранкеширокоодређенидасвалицакојамогуима
тиовајстатусууправномпоступкунемогубитиуговорнастранаууправ
номуговорујерсутаквеситуацијетешкозамисливе.

Дилемуизазиваидејствоуправногуговора,односноЗакономоопштем
управномпоступкуједефинисанодасењимества ра ју, ми је ња ју или уки
да ју прав ни од но си у управ ној ства ри.Изтогапроизилазидауправниуговор
можеразличитодјеловатинаодређениправниоднос,штосамоотварараз
личитенедоумицеинегативнорасипањеговпотенцијал.Овакворјешење
јепреузетоизњемачкогЗаконаоопштемуправномпоступку.32Упозитив
номправуЊемачке,главнообиљежјеуправногуговорајепредмет,односно
дасењимствара,мијењаилиукидаједанправниодноснаподручјујавног
права.Тојелинијаразграничењаизмеђууправнихуговораиспоразума
приватногправајеробјеврстеуговорапроизводеистеучинке,самоштоје
предметуправногуговорајавноправногкарактера.33Овакворјешењесени

28Детаљнијеоовомпитањууупоредномправувидјети:ВладимирВ.Водинелић,
Јав но и при ват но пра во,докторскадисертација,Београд1986,191;MahendraP.Singh, Ger
man ad mi ni stra ti ve Law in Co mon Law Per spec ti ve,Berlin2002,97.

29Видјети:чл.44.ст.1.ЗУПа.
30Видјети:чл.44.ст.2.ЗУПа.
31Видјети:чл.44.ст.3.ЗУПа.
32„Правниоднос,уобластијавногправа,можесезасновати,измијенитиилиукину

тиуговоромакосеправнипрописинепротиветоме.“Видјети:чл.54.Verwaltungsverfahren
sgesetz, Bun des ge set zblattI,s,102/2003,718/2004.

33H.U.Erichsen,D.Ehlers,P.Badura,All ge ma i nes Ver wal tun gsrechts,DeGruyter,Berlin
2002,405.Наведенопрема:ИванКопрић,СашаНикшић,Управ ни уго во ри, под руч је при
мје не и при мје на пра ва,ЗборникрадоваправникауОпатији,Опатија2010,279.
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јепоказалопоузданимупраксијерсупостојалеситуацијекадасенијемо
глоодредитидалијеспоразумјавноправногилиприватноправногкарак
тера.Запримјерћемонавестиситуацијукадаорганјавнеуправетребада
платиодређениновчаниизноскаодуг.Оваобавезаможенастатикаодуг
некогранијествореногодносакојиможебитијавноправногилиприватно
правногкарактера.Утимситуацијамасеприступатумачењуциљаодређе
необавезеикарактеруједногуговорногодноса.Утомконтексту,уколико
органјавнеуправевршиодређенучинидбунаосновууговора,онаможе,
алиинеморадабудејавноправногкарактера.Акообавезаимазациљда
испунинекујавнусврху,каоштојеизградњашколскогдворишта,такав
уговорјеуправниуговор.Међутим,уколикојеуговорнаобавезаусмјерена
дазадовољипотребезаканцеларијскимматеријалом,такавуговорјеуговор
приватногправа.Имајућиувидуњемачкоискуство,дејствоуправногуго
вораморабитијасниједефинисаноуциљулакшегпрепознавањаовогин
ститутауразноврснимживотнимситуацијама.

Садржинауправнихуговоранесмијебитипротивнаинтересутрећих
лицаилијавноминтересу.34Свакоодступањеодовадвазахтјевазапосље
дицућепроизвестиништавоступравногуговора.Овојеопштеначелокоје
важизасвеврстеуговорапатакоиуправнеуговоре.Одејствууговорана
праватрећихлицауупоредномправупостојиконсензус.Утомсмислу,та
кварјешењасесрећууњемачкој,францускојпаиупозитивнимправима
земаљауокружењу.35Засвакоекстернодејствоуправногуговораморасе
претходнообезбиједитисагласносттрећихлицауписанојформи.

3.ИЗМЈЕНАУПРАВНОГУГОВОРАЗБОГ
ПРОМЈЕЊЕНИХОКОЛНОСТИ

Наконзакључењауправногуговора,могунаступитидогађајикојинису
резултатпонашањауговорнихстрана,аликојиотежавајуизвршењеуправ
ногуговора.Тосудогађајикојимогунастатикаоплодприроднихпојава
иликојимогубитиекономског,политичкогилисоцијалногкарактера.36Под
новонасталимоколностима,засауговараче,извршењеуговорнихобавезаје

34Видјети:чл.22.ст.2ЗУПа.
35Запримјервидјети:чл.58.ст1.Verwaltungsverfahrensgesetz,Bun des ge set zblattI, s, 

102/2003, 718/2004,чл.150ст.2хрватскогЗаконаоопштемуправномпоступку,На род не 
но ви не, бр. 47/09,којигласи:„Управниуговорнесмијебитипротиванизрецирјешења,при
нуднимпрописима,јавноминтересунитисмијебитисклопљеннаштетутрећихособа.“.

36Запримјерћемонавестимонетарнекризе,поплаве,одронеземљишта,ратове,др
жавнеударе,несташицеодређенихсировина,штрајкове,конфискацијуимовине,забрану
увозаилиизвозаробаисл.
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посталонеекономично.37Уупоредномправу,предметуправногуговораје
битнијакатегоријаодинтересауговорнихстрана,тесестогазахтијевада
сеуправниуговоридаљеодржинаснази.38Сауговарачће,зависноодно
вонасталогтерета,битинакнаднообештећен.39Уоваквимситуацијама,обје
уговорнестранеулажусвојенапорекакобисеобезбиједиоконтинуитету
остваривањупредметауправногуговора.

УЗаконуоопштемуправномпоступкујепредвиђеноправостранака
наизмјенууправногуговоразбогпромјењенихоколности.Такочл.23.де
финише:„Акоби,збогоколностинасталихпослезакључењауправногуго
воракојесенисумоглепредвидетиувремезакључењауговора,испуњење
обавезазаједнууговорнустранупосталобитноотежано,онаможеоддру
геуговорнестранезахтеватидасеуговоризменииприлагодиновонасталим
околностима“.40Органћерјешењемодбитизахтјевстранкезаизмјенууго
вораакобиизмјенауговораизазвалаштетупојавниинтерескојабибила
већаодштетекојубипретрпиластранкаилиакосенисуиспунилиуслови
заизмјенууговора.41Овакворјешењесвојекоријеневучеизфранцуског
моделауправногуговорајерсејавниинтересстављаиспрединтересауго
ворнестранештојеоправдано.Постављасепитањекакваправнасредства
стојенарасполагањудругојуговорнојстраникадаорганјавнеуправеодби
јењензахтјевдасеуправниуговоризмијенизбогпромијењенихоколности.
Законоопштемуправномпоступкујепредвидиоприговоркаоправносред
ствокојесекористисамокадаорганјавнеуправенеиспуњаваобавезеиз
управногуговора.Mеђутим,оваситуацијаједругачијајерсеорганстрикт
нодржиуговорнихнормиинежелидаихмијењаиакосунасталепроми
јењенеоколности.Утомконтексту,приговорнијеподобанзанаведенуси
туацију.Оваситуацијанебисмјеладаостаненедореченајерсерадиоза
штитиправауговорногпартнера.Наведенаситуацијапосебнодобијана
значајујерсеподоколностимакојестранкенисумоглепредвидјетиуври
јемезакључењауговорамогуподвестиразличитеживотнеприлике.Поред
наведеног,чл.23Законаоопштемуправномпоступкубисетребаодопунити
сајошједнимсегментом,односнодасеизмјенауговораможезахтијевати
самоакопромијењенеоколностинисунасталекаопосљедицапонашања

37Даљеизвршавањеуговорнихобавезадовелобидопропастиуговорнестране(la 
ru i ne con con trac tant).

38Функционисањејавнихслужбиуфранцускомправујетоликозначајноданеосло
бађасауговарачењиховихобавезауванредниминепредвиђенимоколностима.Упореди:
СлавољубПоповић,Спе ци фич но сти управ них уго во ра у ро ман ском пра ву,Правниживот,
бр.11–12/1993,2176.

39MаrcelWaline,Dro it ad mi ni stra tif,Sirey,Paris1963,620.
40Видјети:чл.23.ст.1.ЗУПа.
41Видјети:чл.23.ст.2.ЗУПа.
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уговорнихстрана.Наиме,напромијењенеоколностинеможепозватиуго
ворнастранауколикосуоненасталезбогњеногпонашања.

Унареднимредовимаћемоприказатифранцускасхватањапромјење
нихоколностиприликомиспуњавањауправнихуговора.

Примјењенеоколностиуфранцускомправусудефинисанетзв.„те о
ри јом не пред ви дљи во сти“(la théorie de l’im pre vi sion).Државнисавјетпод
теоријомнепредвидљивостиподразумијевајединоонеситуацијекојесу
насталенезависноодвољеуговорнихстранаиакојеситуацијаилидогађај
бионепредвидљивприликомзакључењауправногуговора.Обаовауслова
морајуиматизапосљедицунарушавањеекономскеравнотежеуговора.За
примјерћемонавестиодлукуДржавногсавјетауслучају„SA Dra ga ges et 
Tra va ux Pu blics“,којомјепресуђенодаћесестањенепредвидљивостира
чунатисамоакодогађајизкогајенаступиопоремећајиспуњењауговорних
престацијанијебиопредвидљивзасауговараче,чакиакосеимаувиду
њиховастручностурадуињиховоискуство.42Поентатеоријенепредви
дљивостиједауговорнестраненађу,посвакуцијену,рјешењедасеуговор
одржи„уживоту“,односноданађуначинпутемкојегбисеонприлагодио
новонасталимоколностима.43

Уколикоууправномуговорунеманормикојеомогућујупримјенутео
ријенепредвидљивости,сауговарачјавнеуправеможетражитидасетакав
уговорраскине.Ипак,јавнауправаутаквимситуацијамасауговарачаможе
одбитииприсилитидаизвршавазакључениуговор,алијетадаобавезнада
мунадокнадинепредвиђенетрошкове.Затеоријунепредвидљивостисекаже
дапредстављаодступањеодрежимаприватногправаидајекарактеристич
назауправнеуговоре.Оштећењекојепретрпиуговорнастрана,акојеиде
прекополовиневриједностиуговора,уприватномправупредстављаразлог
зараскидањеуговора,докууправномправутеоријанепредвидљивостиима
зациљдаомогући,посвакуцијену,наставакизвршењауправногуговора.

Постављасепитањекаквасуправасауговарачакаданастанупромије
њенеоколностииуправниуговорсенаставиизвршавати,адопродужења
уговораниједошлона„пријатељскиначин“.Утаквимситуацијама,сауго
варачимаправонаобештећењекојеодређујеуправнисуд.44Висинаобеште
ћењаћесеодредитиузимајућиуобзирпажњусауговарачакојујепоказао
приликомпреовладавањатешкоћанасталихизнепредвидљивогдогађајакао
игубиткеидобиткојећестранеиматиприликомодржавањауговоранасна
зи.Уциљупрецизнијегодређивањависинеобештећења,судузимауобзир
иангажовањејавнеуправезавријеменепредвиђенихоколности.Сауговарач

42Consield’Etat.du19.février1992.„SA Dra ga ges et Tra va ux Pu blics“,recueilLebon,
N°47265. Видјети:М.ПетровићусарадњисаМ.Прицом,230.

43Слично:JeanRivero,Dro it ad mi ni stra tif,Dalloz,Paris1970,119.
44АndreLaubadere,Tra ité élémen ta i re de dro it ad mi ni stra tif,Paris1963,318.
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имаправонанакнадупретрпљенештете,алинеиизгубљенедобити.45Суд
ће,усвакомслучају,одредитииправиланаосновукојихћеиспуњавати
предметуговоразавријеметрајањапромјењенихоколности.Уговорниоднос
остајенасназиијавнауправаједужнадаобезбиједидовољносредставада
осигурапокрићетрошкованасталихновимоколностима,асауговарачћеи
даљеизвршаватисвојеобавезе.Овостањесеутеоријиназива„ва ну го во р но 
раз до бље“.46Вануговорнораздобљеможетрајатисамопривремено.Уколико
супресталеванреднеоколностикојесуизазвалепоремећајуизвршењууго
ворнихобавеза,агубицистранакаидаљенастајујеризвршењеуговора
нијемогућеспроводитипремапрвобитнојситуацији,свакојуговорнојстра
ниостајеизборизмеђусклапањановогуговораускладусапромијењеним
околностимаилираскидуговора.47

Уколикосеновонасталостањенеможепоправити,судћераскинути
управниуговораналогнослучајувишесиле.Такавслучајседесио1932.
године,кадајеДржавнисавјетукинуоконцесиониуговоркојијезакључен
измеђуградаШербураиједногтрамвајскогпредузећа.Наиме,трамвајско
предузећеградаШербуражалилосенанеусклађеностизмеђусвојихпри
ходаитрошковадјелатностикојимасебавило.Предузећесеобратилогра
ду,којигајеовластиодаповисицијенукаратауциљупокривањанасталих
трошкова.Послијеповећањацијене,дошлоједоодласкапутника.Државни
савјетјепроцијениодауконкретномслучајутрамвајвишенијеодбило
каквекористиградуШербуруидајенајбољерјешењедасеуправниуговор
раскине,алидасетрамвајскопредузећеобештетиакоседокажедаград
нијеучиниосвенапорекојисубилиуњеговојмоћикакобисетрамвајско
предузећезаштитилоодконкуренције.48

Теоријанепредвидљивостијебиладобросредствозаштитеположаја
другеуговорнестранеувријемеинфлацијеипадановчаневриједности.
Ипак,данассеуговорнестранеријеткопозивајунатеоријунепредвидљи
востијероваквеситуацијерјешавајупутемразнихклаузулаукојимасу
унаприједпредвиђенарјешењазанаведенеслучајеве.Утомконтексту,често
сеууправнимуговоримасрећеклаузулаопромјеницијенапутемкојесе
уговорнестранештитеодинфлацијеипадановчаневриједности.49

Битнојеистаћиразликуизмеђувишесиле( for ce ma je u re)итеорије
непредвидљивости,односнокодтеоријенепредвидљивостиизвршење

45LaurentRicher,Les con trats ad mi ni stra tifs,Daloz,Paris1991,66–68;BeryNicolas,The 
French Law of Con tracts,ClarendonPress,Oxford1996,208–210.

46ВелимирИванчевић,Те о ри ја ад ми ни стра тив ног уго во ра,Инвестиције,Загреб
1960,84.

47Ibid.
48Наведенопрема:М.ПетровићусарадњисаМ.Прицом,231.
49Вишеотоме:BrownNeville,ЈohnBell,JeanMichelGalabert,French Ad mi ni stra ti ve 

Law,Clarendonpress,Oxford1998,209.
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управногуговоранијенемогуће,већјеотежано.Притоме,мораседоказати
дазбогновонасталихоколностиизвршењеуправногуговорасасобомдо
носиипоремећајфинансијскеравнотеже.Кодвишесиле,испуњењеугово
рајепосталонемогућеизбогтогауговорпредстајесадејством.

Теоријанепредвидљивостикарактеристичнајесамозауправнеугово
ре,односнонеможесепримјењиватинаосталеуговореукојимасејавна
управапојављујекаоуговорнастрана.50Њенапримјенасенеможеискљу
читиизуправнихуговора,анормекојебитоималезациљбилебиништа
ве.51Теоријанепредвидљивостијезамишљенакаостабилизаторуговорног
односајеробезбјеђује„сарадњуинтереса“сауговарача,односнојавниин
терессенастојиостваритизаодређенуцијену.Ињемачкоправоједефини
салопитањеновонасталихоколности.Такопараграф60.Законаоопштем
управномпоступкуовеземљепрописуједа,акосусеоколностинакојима
сесадржајуправногуговоразасниваонаконњеговогсклапањапромијени
леутоликојмјеридасеодуговорнестраненеможеоправданоочекивати
дасеидаљедржиизворниходредабауговора,онаможезатражитидасе
садржајуговораприлагодипромијењенимоколностима.52

4.ПРАВООРГАНАДАРАСКИНЕУПРАВНИУГОВОР

Учл.24.Законаоопштемуправномпоступкуједефинисаноправо
органадараскинеуправниуговоритоусљедећимситуацијама:а)акоиз
останесагласностстранкедасеуговоризмијенизбогпромијењенихокол
ности,б)акостранканеиспуњавауговорнеобавезе,в)акојетонеопходно
дабисеотклонилатешкаинепосреднаопасностпоживотиздрављељуди
ијавнубезбиједност,јавнимирипоредакилирадиотклањањапоремећаја
упривреди,атонеможеуспјешнодасеотклонидругимсредствимакојима
семањедираустеченаправа.53Управниуговорсераскидарјешењему
комесеизричитонаводеијаснообразлажуразлозизараскид.54Поставља
сепитање,накојиначинћепредстваникјавнеуправемоћиданадокнади
штетукојамујенасталаувезисаманљивимиспуњењемилинеиспуњењем

50Удругимземљама,онасепримјењујесамонаодређеневрстеуправнихуговора
(нпр.предузимачкиуговори).Упореди:ПредрагДимитријевић,Из вр ше ње управ них уго во
ра,Правниживот,бр.11–12,1993,2242–2243.

51УтомконтекстујеАндреМоруаистакао:„Непредвиђеноувијекдолази“.Наведе
нопрема:ДрагашДенковић,Управ ни уго во ри и обли га ци о ни од но си рад них ор га ни за ци ја 
ко је вр ше јав на овла ште ња,АналиПравногфакултетауБеограду,Београд1970,47.

52Уколикосестранесапредложенимизмјенаманесагласе,својузаштитумогутра
житикодуправногсуда,односномогутражитидатеизмјенеутврдиуправнисуд.

53Видјети:чл.24.ст.1.ЗУПа.
54Видјети:чл.24.ст.2.ЗУПа.
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уговорнихобавезаодстранењеговогпартнераикомећесеобратитизана
кнадуштете.ДалићетобитиУправнисудилисудопштенадлежности?
ИмајућиувидуодредбеЗакона,представникјавнеуправесвојунакнадуће
тражитиупарничномпоступкупредредовнимсудовима.

Уколикоорганјавнеуправенеизвршаваобавезедефинисанеуправним
уговоромпредвиђенојеправодругеуговорнестранедакористиприговор
каосредствозаштитесвојихинтереса.Приговорсеподносиурокуодшест
мјесециодпропуштањаорганадаизвршиобавезуизуправногуговора.55
Онсеизјављујеруководиоцуоргананачијепоступањесеодноси,којии
одлучујеоњему.56НаприговорсесходнопримијењујуодредбеовогЗако
наообликуисадржинижалбе.57Оприговорусеодлучујерјешењемито
урокуод30данаодданапријемаприговора.58Руководилацорганаодба
цујеприговоркојинијеблаговременилидозвољен,којијеизјавилонеовла
шћенолицеикојинијеуређенурокуутврђенимЗаконом.59Приговорћесе
одбитиилиусвојитиузависностиодњеговеоснованости.60Уколикоорган
рјешењемусвојиприговородређујеседаљиначиниспуњењаобавезаорга
наизуправногуговораиодлучујеозахтјевузанакнадуштете.61

Противрјешењакојеједонесенонаосновупретходноуложеногприго
вараможесеизјавитижалба.Рјешавајућипожалбиорганимаистаовла
шћењакаоорганкојијеодлучиваооприговору.62Рјешењедонетоповодом
жалбестранкаможеоспораватитужбомууправномспору.Уколикопред
ставникјавнеуправенеиспуњавауговорнеобавезе,странканемаправода
раскинеуговор.63Наовајначинпредностседајејавноминтересуастра
начкадобитјеудругомплану,штојепрописанопоузорунафранцуски
моделуправногуговора.

5.СУПСИДИЈАРНАПРИМЈЕНАПРАВИЛА
КОЈАУРЕЂУЈУОБЛИГАЦИОНЕОДНОСЕ

Законоопштемуправномпоступкујепредвидиодасенауправнеуго
ворепримијењујуосталеодредбеовогЗаконаисупсидијарноодредбезакона

55Видјети:чл.147.ст.2.т.1.ЗУПа.
56Видјети:чл.148.ст.1.ЗУПа.
57Видјети:чл.148.ст.2.ЗУПа.
58Видјети:чл.149ст.1.ЗУПа.
59Чл.59.ст.2.предвиђадаакоподнесакнебудеуређенурокуорганрјешењемод

бацујеподнесак.
60Видјети:чл.149ст.2.ЗУПа.
61Видјети:чл.149.ст.3т.1.ЗУПа.
62Видјети:чл.150.ЗУПа.
63Видјети:чл.25.ЗУПа.
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којимсеуређујуоблигациониодноси.64Супсидијарнапримјенајетипична
засвеправнепореткекојипознајуинститутуправногуговора.Безобзира
наодступањакојапосједује,нетребазанемаритичињеницудајеуправни
уговорипаксамоједнаврстауговора.Постојеодредбекојеважезауговоре
приватногправа,акојесемогуприлагодитииуправномуговору.65Наза
једничкаправиласепозивајукакосудије,докрјешавајуспоровенасталеиз
управнихуговора,такоизаконикојирегулишууправнеуговоре.Међутим,
кодуправнихуговоратребабитипосебнообазривкадасесупсидијарно
примјењујуправилакојауређујуоблигационеодносе.Запримјерћемона
вестиначелоослободиуговарањакојепредстављапринциподпрворазред
ногзначајауоблигационимодносимадоксенаинститутуправногуговора
веомарестриктивнопримјењује.

Слободауговарањасекодуговораграђанскогправаостварујекроз
привилегијууговарачадаслободнодонесеодлукуозакључењуспоразума
идаодлучисакимћезакључитиуговор,односнодаизабередругууговор
нустрану.Онадајестранкамаправодаизаберутипуговораидаодреде
његовусадржину,којасесастојиумогућностидоговарањаодређенихпра
ваиобавезауспоразумномодносу.Уговорнестранемогудаодредеоблик
иначинреализацијеуговора,66каоидапредвидепосљедицеуслучају
неуредногизвршења,односнопотпуногнеизвршења.

Кодуправнихуговора,слободасауговарачајезнатносужена.Приликом
изборауговорногпартнера,управисепостављанизограничењакојасене
могузаобићи.Онанемаслободудапроизвољнобирасауговарача,већје
обавезна,поправилу,дапретходноспроведепоступакизборауговорне
странепотачноутврђеномпоступку,тепримјеномобјективнијихкритери
јумаодаберелицекојећеуконкретномслучајунанајоптималнијиначин
извршититраженепослове.Јавнауправанемаслободудабираврстууговора
заизвршавањесвојихобавеза.Зависноодситуације,закономсепрописује
којимактимаће,упојединимситуацијама,обављатисвојенадлежности.67

64Видјети:чл.26.ЗУПа.
65Вишеотомевидјети:ErnstForsthoff,Tra ité de dro it ad mi ni stra tif al le mand,Bruxelles

1969,423.
66Слободноуређивањеуговорногодносаподразумијеваданикодруги,семуговор

нихстрана,неможеодредитисадржајуговорногодноса.Утомсмислу,суд,законилинеки
другичинилацнеможедадјелујенауговоренусадржину.Уговорјепреузеофункцију
законазауговорнестране.Законћесеуоваквимуговорнимаранжманимапримијенити
самоакоуговарачинисуодређенопитањепредвидјелиуконкретномуговору.

67Запримјерћемонавестисљедећуситуацију:јавнаустановакојапружауслугели
јечењаимапотребуданабавилијековезавакцинисањестановништваодепидемијегрипе.
Уовомслучају,јавнаустанованеможепроизвољнопронаћипроизвођачапотребнихвак
цина.Онајеобавезнадапретходнораспишејавнипозивзанабавкувакцина,дефинишући
њиховквалитет,какобисеутврдилокојипонуђачнудинајквалитетнијетраженомедицинско
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Пореднаведеног,кодуправнихуговора,странкенемајуслободудапосоп
ствениминтересимавршерасподјелуправаиобавеза.Наиме,управниуго
ворисуиуовомдијелузакономдефинисани,односноунаприједјепознато
којасуправаиобавезеуговорнихстрана,каоисадржајуговора.68

Слободауговарања,поправилу,омогућујеуговорнимстранамаугра
ђанскомправудасамосталноислободноизаберуформууговоракојиће
закључити.Утомсмислу,онесемогудоговоритидаћеуговорбитиваљан
самоакосењиховавољаискажеуодређенојформи.Кодуправнихуговора
обавезнајеписанаформа,којајезакономпрописана,истранкесуобавезне
дајепоштујудабиуправниуговорпроизвеоправнодејство.Oнајеуслов
његовеправневаљаностиисматрасебитнимелементомусвимправним
системимакојипознајуовајинститут.Утомсмислу,странкенемајуправо
дасвојимспоразумомдерогирајунормекојесеодносенаформу.

Слободауговарањаовлашћујеуговорнестранеуграђанскимодносима
да„слободнорасполажууговором“,односнодазавријемењеговогтрајања
вршеизмјенењеговогсадржаја.Уговорнестранемогусмањиватииповећа
ватиправаиобавезе,односностваратиилигаситимеђусобнадавања.Једном
закључениуговорсе,повољисауговарача,немораизвршитиуцијелости.
Садругестране,управниуговорнедопуштамодификовањеуговорнихнор
миускладусаинтересимасауговарача.Онјезакљученкакобијавниинте
ресбиоостваренуконкретномслучајуисауговарачинемајуправодање
говоизвршењедоведуупитањезбогсвојихинтереса.

Пореднаведеног,ништавостиуговорајејошједнатемакојадоказује
дасуправилаоблигационогправатешкопримјењљиванаматеријууправ
нихуговоракојипредстављајуинститутјавногправа.Наиме,уговорисе
оглашавајуништавимкадасадрженедостатакумоментузакључења,акоји
јеправнимпрописомпредвиђенкаоразлогништавости.Недостацикоји
могудовестидооваквеситуацијесуразличитиимогусекласификоватина
условекојисетичустатусауговорнихстрана,условекојисетичуизјава
вољеуговорнихстрана,предметаиосновауговора.69Закључениништави

средствоипокојојцијени.Текнаконтогаће,примјеномметодаконкуренције,транспарент
ностииједнакогтретманасвихпонуђача,моћиизабратисубјектакојићеизвршитинабав
куидоставувакцина.Уовомслучају,јавнауправанеможедабирадалићезакључити
уговорокупопродајивакцинаилићезакључитиуговоројавнојнабавциистих.

68Доуправногуговораникаданећедоћиуколиконепостојијавниинтересзавршењем
одређенихпослова.Уколикопостојипотреба,јавнауправаћеобјавитисвојунамјеруозакљу
чивањууговораукојојјеобавезнаданаведесљедеће:предметуговора,праваиобавезењеног
сауговарача,временскирокважењауговора,условезазакључењеуговораиосталебитнееле
менте.Утомсмислу,прописивањемовихуслова,управастварауговорнуматеријудефинишу
ћидецидноправаиобавезеуговорнихстрана,безмогућностиспоразумногутицањанањих.

69NicholasМ.Boulouis,Les con trats et mar ches pu blic, aspects com pa ra tifs et eu ro pe ens,
ЗборникрадоваПравногфакултетауСплиту,број:2/2011,Сплит2011, 275.
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уговоринепроизводеправнадејства.Наништавостсеможепозватисвако
лице,анесамоуговорнестране,јерсерадиодруштвенимвриједностима
којесуповријеђенеуконкретномслучају.Уговарачинемогусвојомвољом
отклонитиништавост,односнонемогуизвршитиконвалидацијузакључе
ногуговора.Непостојивременскироккојијеодређензапозивањенани
штавостуговора,односноонасеувијекможеистицати.Овипринципиваже
какозауправнеуговоре,такоизауговореприватногправа.Међутим,у
праксисусепојавилипроблемиипоовомпитању.Наиме,уФранцуској(као
иуСрбији),непостојипропискојитаксативнонабрајасверазлогеништа
востиуправнихуговора.Премафранцускојсудскојпракси,управниугово
рисуништавиакосузакључениуобластимакојенетрпеуговорнодјело
вање.Таквеобластисуполицијскипословиифискалнематерије.Затим,
управниуговорисуништавииакосузакључениодненадлежногорганаили
акопостојеманевоље,каоштојепринуда,уцјенаисл.70Пореднаведеног,
управниуговорјеништаваконијезакљученуодговорајућојформи,уколи
којепредметуговоранемогућилинедопуштен,акосеууговоруналазе
клаузулекојиискључујуодговорностуговорнихстранаилиискључујупри
мјенутеоријеједностранеизмјенеуговораујавноминтересу,илиакоје
закљученуправниуговоркојијесупротанрезултатимапоступкаизбора
уговорнестране.

Собзиромнатоданепостојипропискојитаксативнонабрајаразлоге
ништавостиуправнихуговора,утаквимситуацијамасеподразумијевапри
мјенаправилаоништавостиизпрописакојирегулишууговореприватног
правапричемусенеправиразликаизмеђуапсолутнеирелативненишта
вости,односноништавостикојајеустановљенарадиповредејавногинте
ресаиништавостикојајеустановљенауциљузаштитеуговорнихстрана.
Уфранцускојтеоријисусеокоовогпитањаводилевеликерасправе,соб
зиромнатодасерелативнаништавостодносиназаштитуинтересастра
нака,ауправниуговорисезакључујууциљуостваривањајавногинтереса.
Оваквостањедовелоједоизједначавањаапсолутнеирелативнеништавости,
штојезапосљедицуималоједнувеликуману–доништавостиуправног
уговорадоводилајеинајмањаправнанеправилностууговору,односноби
локакваповредаправногпрописа.Уциљупревазилажењанаведенихте
шкоћа,крозсудскупраксу,теоријуизаконодавствосејавилатенденција
ублажавањапоставкекојаизједначавапојмовеправненеправилностиини
штавости.Ипак,уФранцускојниданаснепостојиподјелаништавостина
релативнуиапсолутнууматеријиуправнихуговораштоизазивавелике
проблемеупракси.71

70Ibid.
71Ibid.,275–276.
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Уњемачкомуправномправу,ништавостненаступакодсвакеповреде
права,већсамоуслучајевимакојисупрописанињемачкимЗакономооп
штемуправномпоступку.Изнаведеногпроизлазидасууправниуговори
ништависамоакосадржепротивправносткојајенаведенауовомзакону.У
осталимслучајевима,иакоимајупротивправност,уговорипроизводеправ
нодејство.72Уколикоништавостпогађасамодиоуправногуговора,онће
битиништавуцјелини.73ЗаконоопштемуправномпоступкуЊемачкесе
приликомдефинисањаништавостипозиванаразлогекојисунабројаниу
Грађанскомзаконику.74

Имајућиувидуфранцускоискуствоосупсидијарнојпримјениправила
облигационогправа,можесезакључитидајеЗаконоопштемуправном
поступкумораопрецизниједефинисатидоменепримјенеправилаоблига
ционогправанауправниуговор.

ЗАКЉУЧАК

ПриједавањабилокаквогзакључкаоЗаконуоопштемуправномпо
ступкуирјешењимакојасеодносенауправниуговор,потребнојенавести
неколикочињеницаувезисаЗакономоопштемуправномпоступку.Утом
контексту,Законјеујавностипромовисанкаоправниакткојијесачињен
какобисеизвршилареформауправногпоступкауциљуунапријеђењаправ
несигурности,побољшањапривредногамбијентаиодносауправеиграђа
наРепубликеСрбије.КаоглавнициљевиновогЗакона,измеђуосталог,
одређенису:а)модернизовањеуправногпоступка,б)чињењеовогпоступ
каефикаснијимиједноставнијим,г)дјелотворноостваривањејавногинте
ресаипојединачнихинтересаграђанаиправнихлицаууправнимстварима,
д)успостављањејавнеуправекојајеорјентисанакаграђанима,пружајући
имуслугеускладусањиховимпотребама.Управниуговор,каоновиин
струментууправномправуСрбије,замишљенједаоствариједанодевроп
скихстандардакојисеогледауактивнојулозиграђанауодносимасајавном
управом.

Међутим,нормирањекаквојеучињеноуЗаконуоопштемуправном
поступкунеидеуправцуостваривањапретходнонаведенихначелајерје
самопетчлановапосвећеноуправнимуговориманаосновукојихсенемо

72М.ПетровићусарадњисаМ.Прицом,246.
73Чл.59.ст.3. Verwaltungsverfahrensgesetz.
74Такосекаонајважнијиразлозиништавостиуправнихуговоранаводепословна

неспособностуговарача,непоштовањеформеуговора,вријеђањедобрихобичајаизакљу
чивањеуговорапреваромилиподпријетњом.Видјети:чл.59.ст.1.Verwaltungsverfahren
sgesetz.
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жегарантоватиправнасигурност,бољиодносуправеиграђанаипобољ
шањепривредногамбијента.МногојепитањакојанисудефинисанаЗаконом
акојасуодвеликогзначајазаправнусигурност.Утомконтексту,ништасе
ненаводиообластимапримјенеуправнихуговора,поступкуњиховогза
кључивањаињиховимманама(ништавостирушљивост).Такође,статус
уговорнихстранајенепрецизноодређен,каоидоменпримјенеправилаиз
облигациониходноса.Посебанпроблемпредстављаначиннакојићесе
прилагодитиправилаприватногправанаједанинститутјавногправа.Поред
наведеног,начиностваривањаправнезаштитеувезисанакнадомштете
уговорнихстранајеподдвострукимправнимрежимом,односнојавнаупра
ваовоправоостварујепредсудовимаопштенадлежности,докћедруга
странатоправомоћиоствариватипредуправнимсудом.

Дабисеуправнисистемувеоновиинститутпотребноједаонпосје
дује,удовољномобимуиквалитету,особинекојећејасноправитиразлику
уодносунавећпостојећеинституте.Утомконтексту,управниуговормора
усвојојструктуридаимаелементекојићеправитиразликууодносуна
управниактиуговорграђанскогправа.Сматрамодауправниуговорпрема
Законуоопштемуправномпоступкунепосједујеспецифичностикојеква
литативноиквантитативнодајуосновадаонбудезасебанправниинститут
идасеразликујеодуговораприватногправа.Јединаспецифичностуодно
сунауговореприватногправаједефинисанаучл.25.,укомесенаводида
странканеможераскинутиуправниуговоруколикопредставникјавнеупра
венеиспуњавауговорнеобавезе.Међутим,таодликаниједовољнадабисе
самонаосновуњестворионовиправниинститут.Утомсмислу,сварјеше
њакојанудиЗаконоопштемуправномпоступкумогласусеобезбиједити
икрозуговорприватногправабезпотребедасестварановиинститут.

Политичкиинтересикојизациљимајудасеупозитивномправу,по
свакуцијену,имплементирајуодређениевропскиуправнипринципи,нису
вриједнидасенарушиозбиљнауправнатрадицијакаквапостојиуСрбији.
Земљеуокружењусутакође,подпритискомевропскихинтеграција,управ
ниуговорувелеусвојапозитивнаправаалиниданаснемајуподатакао
ефектимапримјенеовогинститута,нитисеозбиљнорадинањеговомраз
воју.Србијијеуправниуговорпотребанкаоинструментуправногдјеловања
алитоподразумијевадасењему,собзиромнатокакавпотенцијалпосје
дује,јасноодредимјесто,улогаидефинишуправцибудућегразвоја.Најбољи
начинзаостваривањепретходнонаведеногјепосебанзаконскипрописпо
свећенискључивоматеријиуправнихуговора.
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