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УПРАВ­НИ УГО­ВО­РИ ПРЕ­МА ЗА­КО­НУ ­
О ОП­ШТЕМ УПРАВ­НОМ ПО­СТУП­КУ

Са­же­так: У Републици Србији, у 2016. години, донесен је нови Закон 
о општем управном поступку који уводи управни уговор као нови позитив­
но-правни институт, нормиран са свега пет чланова. У раду се приказују 
проблеми које са собом доноси овакав начин правног нормирања. Као по­
сљедица тога јављају се бројне дилеме и противрјечности.

Кључ­не рије­чи: управни уговор, јавни интерес, уговорни орган, појачана 
овлашћења, правни режим.

1. УВОД

На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је је 29. фе­бру­ра 2016. го­ди­не усво­
ји­ла За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку1. Као јед­на од но­ви­на у За­ко­ну је, 
из­ме­ђу оста­лог, и уво­ђе­ње ин­сти­ту­та управ­ног уго­во­ра. Пред­мет овог ра­да 
је ана­ли­за управ­ног уго­во­ра у по­зи­тив­ном пра­ву Ре­пу­бли­ке Ср­би­је и ука­
зи­ва­ње на не­ке ди­ле­ме и не­до­ре­че­но­сти ко­је су уо­че­не у за­кон­ским рје­ше­
њи­ма у ве­зи са овим ин­сти­ту­том. По­себ­на па­жња у ра­ду ће се по­све­ти­ти 
при­ка­зи­ва­њу рје­ше­ња из упо­ред­ног пра­ва. Хи­по­те­за од ко­је се по­ла­зи гла­си 
– ма­те­ри­ја управ­них уго­во­ра у За­ко­ну о оп­штем управ­ном по­ступ­ку Ре­пу­
бли­ке Ср­би­је ни­је до­вољ­но и пре­ци­зно од­ре­ђе­на, од­но­сно управ­ни уго­во­ри 
се мо­ра­ју нор­ми­ра­ти по­себ­ним прав­ним про­пи­сом ка­ко би се на аде­ква­тан 
на­чин де­фи­ни­са­ла пи­та­ња као што су: ко­ја ли­ца мо­гу има­ти ста­тус уго­вор­
не стра­не, по­сту­пак за­кљу­чи­ва­ња управ­них уго­во­ра, пра­ва и оба­ве­зе уго­
вор­них стра­на у уго­вор­ном од­но­су, ко­је су обла­сти ње­го­ве при­мје­не, пи­та­ње 
прав­не за­шти­те уго­вр­них стра­на, не­ва­жност уго­во­ра и до­мен при­мје­не пра­
ви­ла обли­га­ци­о­ног пра­ва. 

1 За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку – ЗУП, Службени гласник РС, бр.:18/2016
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2. ДЕ­ФИ­НИ­СА­ЊЕ ПОЈ­МА

За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку је по­све­тио све­га пет чла­но­ва ма­
те­ри­ји управ­них уго­во­ра.2 У чл. 22. За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку, 
управ­ни уго­вор је де­фи­ни­сан као дво­стра­но оба­ве­зан пи­сан акт ко­ји, кад је 
по­себ­ним за­ко­ном од­ре­ђе­но, за­кљу­чу­је ор­ган и стран­ка и ко­јим се ства­ра, 
ми­је­ња или уки­да прав­ни од­нос у управ­ној ства­ри.

На­ве­де­на де­фи­ни­ци­ја ја­сно по­вла­чи гра­ни­цу из­ме­ђу упра­вог уго­во­ра, 
као дво­стра­не прав­не кон­струк­ци­је и управ­ног ак­та, као јед­но­стра­ног управ­
ног по­сту­па­ња. Управ­ни уго­вор пред­ста­вља спо­ра­зум­но фор­ми­ра­ње прав­ног 
од­но­са и ње­гов на­ста­нак, од­но­сно за­сни­ва­ње пра­ва и оба­ве­за ни­је јед­но­стра­
ног већ дво­стра­ног ка­рак­те­ра.3 У том сми­слу, уко­ли­ко се два су­бјек­та пра­ва 
не са­гла­се о са­др­жи­ни спо­ра­зу­ма, управ­ни уго­вор не­ће на­ста­ти. За­то се 
ка­же да је управ­ни уго­вор дво­стра­ни прав­ни акт ко­ји је плод про­жи­ма­ња 
дви­ју во­ља, на­спрам јед­но­стра­но­сти управ­ног ак­та, ко­ји је из­раз јед­не јав­
но­прав­не во­ље. Код управ­них ака­та, у по­је­ди­ним слу­ча­је­ви­ма, во­ља адре­
са­та мо­же има­ти од­ре­ђе­ни зна­чај, но то не ути­че на ње­го­ву су­шти­ну. За 
на­ста­нак управ­ног уго­во­ра при­ста­нак стран­ке има јед­на­ку ва­жност као и 
во­ља ор­га­на упра­ве. У том сми­слу, раз­ли­ка из­ме­ђу ова два ин­сти­ту­та, из­
ме­ђу оста­лог, нај­и­зра­зи­ти­ја је у на­чи­ну њи­хо­вих на­ста­на­ка.4

Фор­ма управ­ног уго­во­ра је од­ре­ђе­на као би­тан еле­мент овог ак­та. У том 
сми­слу, уко­ли­ко се не за­до­во­љи про­пи­са­на фор­ма, управ­ни уго­вор не­ће про­из­
во­ди­ти прав­но деј­ство што ће за по­сље­ди­цу има­ти ни­шта­вост уго­во­ра. Фор­ма 
под­ра­зу­ми­је­ва пи­са­ну ре­дак­ци­ју уго­во­ра на од­ре­ђе­ној ис­пра­ви овје­ре­ној сво­је­
руч­ним пот­пи­сом од уго­вор­них стра­на ко­је се оба­ве­зу­ју. Еле­мен­ти пи­са­не фор­
ме су текст из­ја­ве и пот­пи­си. Уго­вор у пи­са­ној фор­ми је за­кљу­чен ка­да стран­ке 
ко­је су се оба­ве­за­ле пот­пи­шу текст из­ја­ве. За ис­пу­ње­ње пи­са­не фор­ме бит­но је 
да уго­вор пот­пи­су­је оно ли­це ко­је се оба­ве­зу­је.5 Оп­ште је пра­ви­ло да стран­ку 
оба­ве­зу­је текст уго­во­ра ко­ји се на­ла­зи из­над ње­ног пот­пи­са. У том сми­слу, пот­
пи­сник при­ста­је да пре­у­зме пра­ва и оба­ве­зе из уго­во­ра ко­ја су овје­ре­на ње­го­
вим пот­пи­сом. Пи­са­на фор­ма се зах­ти­је­ва и код свих из­мје­на и до­пу­на за­кљу­
че­ног управ­ног уго­во­ра. Ова­кво рје­ше­ње је при­хва­ће­но у упо­ред­ном пра­ву6.

2 Ви­дје­ти: чл. 22‒26. ЗУП-а.
3 Видјети: Драган Милков, Ратко Радошевић, „Неке новине у Закону о општем управном 

поступку ‘управно поступање’“, Зборник радова Правног факултета у Новом Саду 3/16, 745.
4 Ibid.
5 Уко­ли­ко управ­ни уго­вор пот­пи­ше нео­вла­шће­но ли­це, он ће би­ти не­ва­же­ћи. Ви­дје­ти: 

Jеаn-Cla­u­de Ric­ci, Droit administratif, 4ed, Hac­het­te Su­be­ri­ur 2014, 75.
6 Упо­ре­ди­ти: чл. 25. ст. 2. За­кон за управ­ни­те спо­ро­ви, Службени весник на Републи­

ка Македонија, бр. 62/2006, чл. 150. ст. 4. За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку Хр­ват­ске, 
Народне новине, бр. 47/09, Па­ра­граф 57. Ver­wal­tun­gsver­fa­hren­sge­setz, Bundesgesetzblatt I, s, 
102/2003, 718/2004, члан 27 и 28 Ley 30/2007 de con­tra­tos del sec­tor pu­bli­co.
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Пи­са­ном фор­мом мо­ра­ју би­ти об­у­хва­ће­ни сви бит­ни еле­мен­ти управ­ног 
уго­во­ра. За управ­ни уго­вор ва­жи са­мо оно што је у пи­са­ној фор­ми из­ра­же­
но. У гра­ђан­ском пра­ву, ако би се стран­ке усме­но спо­ра­зу­мје­ле о спо­ред­ним 
тач­ка­ма о ко­ји­ма у фор­мал­ном уго­во­ру ни­шта ни­је на­ве­де­но, а исте ни­су у 
су­прот­но­сти са са­др­жа­јем уго­во­ра, ни­ти су про­тив­не ци­љу због ко­јег је 
фор­ма про­пи­са­на, те тач­ке сма­тра­ју се пу­но­ва­жним. Да би се овај став при­
хва­тио, нео­п­ход­но је да се ис­пу­не сље­де­ћи усло­ви: усме­ни до­го­во­ри стра­
на­ка мо­гу се при­хва­ти­ти са­мо ако се они од­но­се на спо­ред­не тач­ке уго­во­ра, 
од­но­сно на та­кве тач­ке ко­је по при­ро­ди уго­во­ра или по во­љи стра­на­ка ни­су 
бит­не за на­ста­нак са­мог уго­во­ра. По­треб­но је да о тим усме­ним до­го­во­ри­ма 
стра­на­ка ни­шта ни­је на­ве­де­но у са­мом (фор­мал­ном) уго­во­ру, јер ако је у фор­
мал­ном уго­во­ру о њи­ма већ по­стиг­ну­та са­гла­сност, он­да се мо­же го­во­ри­ти 
са­мо о из­мје­на­ма фор­мал­ног уго­во­ра, а не о усме­ним до­го­во­ри­ма стра­на­ка. 
На­ве­де­не усме­не по­год­бе не сми­ју би­ти у су­прот­но­сти са са­др­жа­јем или 
ци­љем због ко­га је фор­ма про­пи­са­на.7 Ово пра­ви­ло се не мо­же при­ми­је­ни­ти 
на управ­не уго­во­ре, јер је код њих укљу­чен јав­ни ин­те­рес, те би­ло ка­кве 
по­год­бе уго­вор­них стра­на, па би­ле то и оне ко­је се ка­те­го­ри­шу као „не­бит­
не“, мо­ра­ју за­до­во­љи­ти пи­са­ну фор­му управ­ног уго­во­ра. У том кон­тек­сту, 
сва­ко по­сту­па­ње јав­не упра­ве мо­ра би­ти тран­спа­рент­но и ле­ги­тим­но, у свр­
ху ства­ра­ња што бо­љег угле­да код гра­ђа­на. Пре­ма то­ме, усме­не по­год­бе код 
управ­них уго­во­ра не­ће до­при­ни­је­ти оства­ре­њу на­ве­де­них ци­ље­ва.

Код при­ват­но­прав­них уго­во­ра до­зво­ље­ни су и усме­ни спо­ра­зу­ми у си­
ту­а­ци­ја­ма ка­да се у прав­ним од­но­си­ма сма­њу­ју и олак­ша­ва­ју оба­ве­зе стра­
на­ка, или ако је фор­ма про­пи­са­на са­мо у ин­те­ре­су уго­вор­них стра­на. Ово 
пра­ви­ло се не мо­же при­ми­је­ни­ти на управ­не уго­во­ре јер је циљ фор­ме код 
управ­них уго­во­ра и за­шти­та јав­ног ин­те­ре­са. Та­ко­ђе, сви усло­ви ко­ји су де­
фи­ни­са­ни управ­ним уго­во­ром мо­ра­ју оста­ти та­кви то­ком тра­ја­ња уго­вор­ног 
од­но­са јер би се на­кнад­ним из­мје­на­ма, би­ло у ко­рист јав­не упра­ве или дру­
ге уго­вор­не стра­не, мо­гли из­и­гра­ти дру­ги уче­сни­ци ко­ји су уче­ство­ва­ли у 
по­ступ­ку из­бо­ра са­у­го­ва­ра­ча јав­ној упра­ви. Из­мје­не управ­ног уго­во­ра до­
пу­ште­не су са­мо ако су учи­ње­не у јав­ном ин­те­ре­су.

Пи­та­ње уго­вор­них стра­на пре­ма За­ко­ну о оп­штем управ­ном по­ступ­ку 
ни­је пре­ци­зно де­фи­ни­са­но јер ко­ри­шће­ни тер­ми­ни, „ор­ган“ и „стран­ка“, 
об­у­хва­та­ју пре­ши­рок спек­тар ли­ца. У том кон­тек­сту, под тер­ми­ном „орган“, 
За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку под­ра­зу­ми­је­ва: др­жав­не ор­га­не и ор­га­
ни­за­ци­је, ор­га­не и ор­га­ни­за­ци­је по­кра­јин­ске ау­то­но­ми­је и ор­га­не и ор­га­ни­
за­ци­је ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, уста­но­ве, јав­на пред­у­зе­ћа, по­себ­не ор­га­не пре­ко 
ко­јих се оства­ру­је ре­гу­ла­тор­на функ­ци­ја и прав­на и фи­зич­ка ли­ца ко­ји­ма су 

7 Упо­ре­ди: Оли­вер Ан­тић, Облигационо право, Бе­о­град 2008, 348; Сло­бо­дан Пе­ро­вић, 
Облигационо право, Бе­о­град 1986, 350–352; Бо­рис Ви­знер, Коментар закона о обавезним 
(облигационим) односима, За­греб 1978, 328–330.
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по­вје­ре­на јав­на овла­шће­ња.8 Ова­ко ши­ро­ком кру­гу ли­ца се не мо­же по­вје­
ри­ти за­шти­та јав­ног ин­те­ре­са, ка­да је у пи­та­њу управ­ни уго­вор, што је и 
одав­но по­твр­ђе­но у упо­ред­ном пра­ву. За при­мјер ће­мо узе­ти фран­цу­ско ис­ку­
ство. Уго­вор­не стра­не у фран­цу­ском управ­ном уго­во­ру се озна­ча­ва­ју као је­дан 
од еле­ме­на­та на осно­ву ко­јег се он раз­ли­ку­је у од­но­су на уго­во­ре при­ват­ног 
пра­ва. Вла­да­ју­ће ми­шље­ње је да управ­ни уго­вор у Фран­цу­ској мо­же по­сто­ја­
ти са­мо ако је ба­рем јед­на уго­вор­на стра­на пред­став­ник јав­не упра­ве (une 
persone publique).9 Уко­ли­ко би се де­си­ло да се је­дан уго­вор за­кљу­чи из­ме­ђу 
су­бје­ка­та при­ват­ног пра­ва, та­кав уго­вор не­ће би­ти управ­ни уго­вор, чак ни у 
слу­ча­ју да му је пред­мет ве­зан за оба­вља­ње јав­не слу­жбе. Ова осо­би­на се на­
во­ди као јед­на од бит­ни­јих осо­би­на управ­ног уго­во­ра и тај став је је­дин­ствен 
у ли­те­ра­ту­ри.10 Уче­шће јав­не упра­ве као уго­вор­не стра­не се оби­ље­жа­ва­ло као 
„L’ élément constant“ управ­ног уго­во­ра.11 У при­лог овом схва­та­њу, на­ве­шће­мо 
ми­шље­ње Оби­ја, по ко­јем управ­ни уго­вор мо­же на­ста­ти са­мо из­ме­ђу су­бје­
ка­та јав­не упра­ве или из­ме­ђу јав­не упра­ве и по­је­ди­на­ца.12 За при­мјер мо­же­мо 
на­ве­сти да уго­вор о кон­це­си­ји у име кон­це­ден­та у Фран­цу­ској пот­пи­су­је ми­
ни­стар као ру­ко­во­ди­лац ми­ни­стар­ства. У де­парт­ма­ни­ма, то овла­шће­ње је 
по­вје­ре­но пре­фек­ту.13 Ста­тус дру­ге уго­вор­не стра­не је ире­ле­ван­тан.14 

Та док­три­на је би­ла из­раз и вр­ло ис­црп­не прак­се Др­жав­ног са­вје­та ко­ја 
се про­жи­ма кроз низ пре­су­да у ко­ји­ма по­сто­ји став да, ако се го­во­ри о управ­ном 
уго­во­ру, он­да то под­ра­зу­ми­је­ва уче­шће јав­не упра­ве у уго­вор­ном од­но­су.15 
Ова­кав став је по­твр­ђен и пре­су­дом Су­да за рје­ша­ва­ње су­ко­ба над­ле­жно­сти 
од 26. мар­та 1990. го­ди­не у слу­ча­ју „Association Nationale pour la Formation 
Professionnelle des Adultes“.16 

8 Ви­дје­ти: чл. 1. ЗУП-а.
9 Ви­дје­ти: Ge­o­r­ges Pe­qu­ig­not, Théorie générale du contrat administratif, Uni­ver­sité 

de Mont­pel­li­er 1945, 169–175.
10 Ви­дје­ти: Cha­r­les Deb­bach, Institutiones et Droit Administratif, Pres­ses Uni­ver­si­ta­i­res 

dе Fran­ce, Pa­ris 1978, 159. и Jean -Ma­rie Auby, Droit administratif spécial, Si­rey, Pa­ris 1966, 28.
11 Слич­но на­во­ди и Ва­лин, ко­ји сма­тра да нај­ма­ње јед­на од уго­вор­них стра­на у управ­ном 

уго­во­ру мо­ра би­ти јав­но ти­је­ло (colectivé publique). То је пр­ви услов да би се уоп­ште мо­гло 
го­во­ри­ти о управ­ном уго­во­ру. Ви­дје­ти: Мarcel Wal­li­ne, Droit administratif, Pa­ris 1963, 566.

12 J. M. Au­bi, 28.
13 Ви­дје­ти: Je­ann-Ma­rie Auby, Bon Pi­er­re, Droit administratif des biens, Da­loz, Pa­ris 1993, 205. 
14 У Фран­цу­ској, дру­га уго­вор­на стра­на мо­же би­ти и фи­зич­ко ли­це. Ме­ђу­тим, че­шћи 

је слу­чај да то бу­ду прав­на ли­ца због оби­ма и при­ро­де по­сло­ва.
15 Та­ко се, пре­ма прак­си Др­жав­ног са­вје­та, не мо­же го­во­ри­ти о управ­ном уго­во­ру у 

оним си­ту­а­ци­ја­ма ка­да јав­на упра­ва ни­је уго­вор­на стра­на, без об­зи­ра на то што се дје­лу­је 
у јав­ном ин­те­ре­су. Ин­тер­вен­ци­ја ор­га­на јав­не упра­ве у по­ступ­ку за­кљу­чи­ва­ња управ­ног 
уго­во­ра ни­је до­во­љан ар­гу­мент да се од­ре­ђе­ни уго­вор свр­ста у управ­не уго­во­ре. На­ве­де­но 
пре­ма: Иво Бор­ко­вић, Управни уговори, Збо­р­ник ра­до­ва Прав­ног фа­кул­те­та у Спли­ту, бр. 
30/2, 1993, 423. 

16 Ви­дје­ти: Tri­bu­nal des con­flits, du 26 mars 1990, Association Nationale pour la Forma­
tion Professionnelle des Adultes.
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Вре­ме­ном је до­шло до кри­зе овог кри­те­ри­ју­ма као еле­мен­та пре­по­зна­
ва­ња управ­ног уго­во­ра у од­но­су на оста­ле уго­во­ре у фран­цу­ском прав­ном 
си­сте­му. У по­је­ди­ним слу­ча­је­ви­ма,17 пре­су­де Др­жав­ног са­вје­та су кон­це­си­
о­не уго­во­ре при­зна­ва­ле као управ­не уго­во­ре, иа­ко ни­јед­на уго­вор­на стра­на 
ни­је би­ла ор­ган јав­не упра­ве, од­но­сно обје уго­вор­не стра­не су би­ли су­бјек­ти 
при­ват­ног пра­ва.18 Ови уго­во­ри се сма­тра­ју управ­ним, и то са­мо у оним си­
ту­а­ци­ја­ма ка­да јед­на уго­вор­на стра­на исту­па у име и за ра­чун не­ког су­бјек­та 
јав­не упра­ве.19 По­сли­је је ова прак­са про­ши­ре­на и на удру­же­ња ко­ја су се 
ба­ви­ла уре­ђе­њем про­сто­ра.20 Не­кон­зи­стент­ност суд­ске прак­се о овом пи­та­њу 
иза­зва­ла је број­не рас­пра­ве. По­че­ло се по­ста­вља­ти пи­та­ње по­у­зда­но­сти овог 
кри­те­ри­ју­ма за пре­по­зна­ва­ње управ­ног уго­во­ра. За ова­кву си­ту­а­ци­ју кри­вац 
ни­је би­ла са­мо суд­ска прак­са, већ и по­је­ди­ни прав­ни про­пи­си.21 Та­ко су ство­
ре­ни из­у­зе­ци ко­ји су не­ги­ра­ли пра­ви­ло да јед­на уго­вор­на стра­на мо­ра би­ти 
ор­ган јав­не упра­ве.22 Ка­да ће „из­у­зе­так“ од пра­ви­ла би­ти при­ми­је­њен у прак­
си ствар је окол­но­сти да­тог слу­ча­ја. При то­ме, ве­ли­ка је уло­га су­ди­ја ко­ји 
рје­ша­ва­ју ова­кве спо­ро­ве, јер они од­ре­ђу­ју до­мет овог из­у­зет­ка. По­ред на­ве­
де­ног, ве­ли­ки зна­чај има­ју и пра­ви­ла фран­цу­ског Гра­ђан­ског за­ко­ни­ка, ко­ја 
су­ди­је ту­ма­че ка­да од­ре­ђу­ју да ли је је­дан уго­вор за­кљу­чен у име јав­не упра­
ве, од­но­сно да ли је при­ват­ном ли­цу по­вје­рен ман­дат. 

17 У том сми­слу ви­ди: Con­siel d’ Etat, 30.5.1975. – Sociéte d’ equipment d la région mont­
pelliérainе; Tri­bu­nal des con­flits 23. Sept. 2002 – Sotrame et Métalform d G.I.E.SESAM Vitale.

18 Та­ко је суд за рје­ша­ва­ње су­ко­ба над­ле­жно­сти у пре­су­ди „Enterprise Peyrot“ од 8. 
ју­ла 1963. го­ди­не од­лу­чио да су уго­во­ри за­кљу­че­ни у свр­ху из­град­ње ау­то-пу­та управ­ни 
уго­во­ри, чак и ако су би­ли за­кљу­че­ни из­ме­ђу ак­ци­о­нар­ског дру­штва у мје­шо­ви­тој сво­ји­ни 
и јед­ног при­вред­ни­ка. Суд је ова­кав став обра­зло­жио ти­ме да су ови уго­во­ри за­кљу­че­ни „за 
ра­чун“ јав­не упра­ве. У том сми­слу, јав­ни пу­те­ви су од­у­ви­јек сма­тра­ни за основ­ни еле­мент 
ак­тив­но­сти јав­них слу­жби. На­ве­де­но пре­ма: Gay Bra­i­bant, Le droit admnistratif français, Da­
loz 1992, 142.

19 Ова­кав став је при­ми­је­њен и у слу­ча­ју гра­ђе­ња ту­не­ла кроз Мон Блан, ко­ји је та­
ко­ђе гра­ди­ло прав­но ли­це у мје­шо­ви­том вла­сни­штву. Ви­дје­ти: Con­siel d’ Etat 24. april, 1968, 
Société concessionnaire fran Vaise pour la construction et l’expolitation du tunnel routier sous le 
mont Blanc. 

20 Суд за рје­ша­ва­ње су­ко­ба над­ле­жно­сти је спо­ра­зу­ме ко­ји су за­кљу­че­ни у ци­љу из­град­
ње ну­кле­ар­них елек­тра­на про­гла­сио управ­ним уго­во­ри­ма. Ви­дје­ти слу­чај: Société Wanner 
Isofi Isolation, од 10. 5. 1993. го­ди­не. На­ве­де­но пре­ма: Ми­лан Пе­тро­вић у са­рад­њи са Ми­ло­шем 
При­цом, Посебно управно право са међународним управним правом, Ниш, 2014, 204.

21 Та­ко је Уред­ба о кон­це­си­ја­ма из 1959. го­ди­не про­пи­са­ла да јав­на ти­је­ла мо­гу по­вје­
ри­ти ман­дат при­ват­ним ли­ци­ма да дје­лу­ју у њи­хо­во име у обла­сти­ма ур­ба­ни­зма, раз­во­ја 
при­вре­де и сл. Упо­ре­ди са: François Lichhére, L’ evolution de critére organique du droit contrat 
administrtif, Re­vue française de dro­it ad­mi­ni­stra­tif, mars-avril, 2002, 341–351.

22 У ли­те­ра­ту­ри се из­у­зе­ци од на­ве­де­ног пра­ви­ла свр­ста­ва­ју у три ка­те­го­ри­је, и то: 1) ако 
при­ват­но ли­це има ман­дат до­би­јен од стра­не јав­не вла­сти; 2) ако је уго­вор за­кљу­чен из­ме­
ђу при­ват­них ли­ца, а пред­мет уго­во­ра се од­но­си на дје­лат­но­сти ко­је из­вор­но спа­да­ју у 
над­ле­жност др­жа­ве; 3) ако при­вред­ник на­сту­па у име др­жа­ве. Ви­дје­ти о ово­ме: Jean-Cla­u­de 
Ric­ci, 69–70.



526

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

Ме­ђу­тим, број­ни ау­то­ри су ука­зи­ва­ли да је ве­о­ма ри­зич­но по­вје­ра­ва­
ти при­ват­ним ли­ци­ма вр­ше­ње јав­не слу­жбе у то­ли­ком оби­му. На­во­ди се 
и да је ве­ли­ка раз­ли­ка из­ме­ђу јав­ног и при­ват­ног сек­то­ра у на­чи­ни­ма од­
лу­чи­ва­ња, кон­тро­ли ра­да и ко­ри­шће­њу имо­ви­не и сред­ста­ва.23 По­јед­но­
ста­вље­но ре­че­но, упра­вља­ње јав­ним и при­ват­ним сек­то­ром је слич­но са­мо 
у не­бит­ним ства­ри­ма. При­ват­ни сек­тор се ру­ко­во­ди фи­нан­сиј­ским ин­те­
ре­сом и не­ма сви­јест о зна­ча­ју јав­ног ин­те­ре­са. Као до­каз прет­ход­но на­ве­
де­не те­зе, у Фран­цу­ској су се че­сто де­ша­вле си­ту­а­ци­је да при­ват­ни сек­тор 
не ра­зу­ми­је озбиљ­ност по­сље­ди­ца не­ис­пу­ња­ва­ња стан­дар­да ко­ји су де­фи­
ни­са­ни управ­ним уго­во­ром и ште­те ко­ју тр­пе гра­ђа­ни и дру­штво због 
та­квог по­сту­па­ња. Та­ко је Др­жав­ни са­вјет у не­ко­ли­ко слу­ча­је­ва утвр­дио 
да је при­ват­ни парт­нер пре­ра­но на­пу­стио по­вје­ре­не по­сло­ве вр­ше­ња јав­не 
слу­жбе24, за­тим да је кон­це­си­о­нар на­чи­нио до­вољ­но те­шку гре­шку да из­
гу­би кон­це­си­ју, јер у кон­крет­ном слу­ча­ју опре­ма и на­пон стру­је ни­су би­ли 
аде­кват­ни да би се оства­рио пред­мет уго­во­ра.25 Др­жав­ни са­вјет је у слу­
ча­ју „Nouvelle société fermiére de Luxueil-les-Bains“ пре­су­дио да су кон­це­
си­о­на­ро­ве гре­шке до­вољ­но те­шке да из­гу­би кон­це­си­ју, с об­зи­ром на то да 
је у два ра­ни­ја слу­ча­ја по­чи­нио исте гре­шке као и у кон­крет­ној си­ту­а­ци­ји.26 
Иа­ко су по­је­ди­не пре­су­де у Фран­цу­ској де­ро­ги­ра­ле оба­ве­зно уче­шће јав­не 
вла­сти у управ­ном уго­во­ру, да­нас се та­ква по­сту­па­ња тре­ти­ра­ју као из­у­
зе­ци од оп­штег пра­ви­ла.27 

Овај кри­те­ри­јум мо­ра има­ти уло­гу ели­ми­на­тор­ног фак­то­ра при ка­те­го­
ри­са­њу уго­во­ра, јер би ње­го­во бри­са­ње до­ве­ло до ве­ли­ког упли­ва при­ват­ног 
сек­то­ра у област јав­них слу­жби. По­сље­ди­це ова­квог по­сту­па­ња мо­гле би 
би­ти ка­та­стр­о­фал­не у сми­слу угр­о­жа­ва­ња и не­до­вољ­ног оства­ри­ва­ња јав­ног 
ин­те­ре­са. На­и­ме, до­пу­шта­ње за­кљу­чи­ва­ња управ­них уго­во­ра из­ме­ђу су­бје­
ка­та при­ват­ног пра­ва во­ди­ло би ка ма­ње кон­тро­ли­са­ном на­чи­ну пру­жа­ња 
јав­них услу­га. Ова­кво по­сту­па­ње би ишло у при­лог оним те­о­ре­ти­ча­ри­ма 
ко­ји су твр­ди­ли да је управ­ни уго­вор сред­ство пу­тем ко­јег јав­на упра­ва на­
сто­ји из­вр­ши­ти бјек­ство од огра­ни­че­ња про­кла­мо­ва­ним прин­ци­пи­ма прав­не 

23 У том сми­слу, иро­нич­но се по­ста­вља пи­та­ње да ли ће се ићи и да­ље у при­мје­ни 
овог прин­ци­па. Упо­ре­ди: G. Bra­i­bant, 143; F. Lichhére, 341–351. 

24 Con­siel d’ Etat, 17.11.1944, Ville d’ Avallon. На­ве­де­но пре­ма: Ми­лан Пе­тро­вић у са­
рад­њи са Ми­ло­шем При­цом, 226.

25 Ви­дје­ти: Con­siel d’ Etat,  12.7.1918, Vandel. На­ве­де­но пре­ма: Ibid.
26 Ви­дје­ти од­лу­ку од 13. ју­ла 1947. го­ди­не у слу­ча­ју „Nouvelle société fermiére de Lu­

xueil-les-Bains“.
27 Зна­чај за одр­жа­ва­ње ста­ва о оба­ве­зном уче­шћу упра­ве у управ­ним уго­во­ри­ма има­

ју и те­о­ре­ти­ча­ри управ­ног пра­ва. Ако ана­ли­зи­ра­мо са­вре­ме­не ау­то­ре, ви­ди­мо да се у њи­ма 
и да­ље одр­жа­ва те­за да јед­на од уго­вор­них стр­на мо­ра да бу­де јав­но ли­це или су­бје­кат ко­ји 
на­сту­па у име јав­ног ли­ца. Упо­ре­ди са: P. Fo­il­lard, Droit administratif, Edi­tu­re Pa­ra­dig­me, 
Pa­ris 2008, стр. 241–242; R. L. Me­stre, Termes du droit administratf, Pa­ris 2006, стр. 58–62.
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др­жа­ве.28 Јав­на упра­ва у управ­ном уго­во­ру ни­је са­мо уго­вор­на стра­на, већ и 
га­рант вр­ше­ња јав­не слу­жбе на аде­ква­тан на­чин. Због то­га, по­јам ор­га­на у 
управ­ном уго­во­ру се мо­ра пре­ци­зни­је де­фи­ни­са­ти ка­ко би се обез­би­је­ди­ле 
га­ран­ци­је да ће се пред­мет уго­во­ра оства­ри­ти у скла­ду са јав­ним ин­те­ре­сом.

Пи­та­ње дру­ге уго­вор­не стра­не та­ко­ђе ни­је пре­ци­зно од­ре­ђе­но. Упо­тре­
бљен је тер­мин „странка“ ко­ји, ако се др­жи­мо од­ред­би За­ко­на о оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку, мо­же би­ти сва­ко фи­зич­ко или прав­но ли­це чи­ја је управ­
на ствар пред­мет управ­ног по­ступ­ка или сва­ко дру­го фи­зич­ко или прав­но 
ли­це на чи­ја пра­ва, оба­ве­зе или прав­не ин­те­ре­се мо­же да ути­че ис­ход управ­
ног по­ступ­ка.29 По­ред на­ве­де­ног, стран­ка у управ­ном по­ступ­ку мо­же да 
бу­де и ор­ган, ор­га­ни­за­ци­ја, на­се­ље, гру­па ли­ца и дру­ги ко­ји ни­су прав­на 
ли­ца под усло­ви­ма под ко­ји­ма фи­зич­ко или прав­но ли­це мо­же да бу­де стран­
ка, или кад је то од­ре­ђе­но за­ко­ном.30 Уло­гу стран­ке у управ­ном по­ступ­ку 
мо­гу да има­ју за­ступ­ни­ци ко­лек­тив­них ин­те­ре­са и за­ступ­ни­ци ши­рих ин­
те­ре­са, ко­ји су ор­га­ни­зо­ва­ни са­гла­сно про­пи­си­ма ако ис­ход по­ступ­ка мо­же 
да ути­че на ин­те­ре­се ко­је за­сту­па­ју.31 Ви­ди­мо да је За­ко­ном о оп­штем управ­
ном по­ступ­ку и по­јам стран­ке ши­ро­ко од­ре­ђен и да сва ли­ца ко­ја мо­гу има­
ти овај ста­тус у управ­ном по­ступ­ку не мо­гу би­ти уго­вор­на стра­на у управ­
ном уго­во­ру јер су та­кве си­ту­а­ци­је те­шко за­ми­сли­ве. 

Ди­ле­му иза­зи­ва и деј­ство управ­ног уго­во­ра, од­но­сно За­ко­ном о оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку је де­фи­ни­са­но да се њи­ме стварају, мијењају или уки­
дају правни односи у управној ствари. Из то­га про­из­и­ла­зи да управ­ни уго­вор 
мо­же раз­ли­чи­то дје­ло­ва­ти на од­ре­ђе­ни прав­ни од­нос, што са­мо отва­ра раз­
ли­чи­те не­до­у­ми­це и не­га­тив­но ра­си­па ње­гов по­тен­ци­јал. Ова­кво рје­ше­ње 
је пре­у­зе­то из ње­мач­ког За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку.32 У по­зи­тив­
ном пра­ву Ње­мач­ке, глав­но оби­љеж­је управ­ног уго­во­ра је пред­мет, од­но­сно 
да се њим ства­ра, ми­је­ња или уки­да је­дан прав­ни од­нос на под­руч­ју јав­ног 
пра­ва. То је ли­ни­ја раз­гра­ни­че­ња из­ме­ђу управ­них уго­во­ра и спо­ра­зу­ма 
при­ват­ног пра­ва јер обје вр­сте уго­во­ра про­из­во­де исте учин­ке, са­мо што је 
пред­мет управ­ног уго­во­ра јав­но­прав­ног ка­рак­те­ра.33 Ова­кво рје­ше­ње се ни­

28 Де­таљ­ни­је о овом пи­та­њу у упо­ред­ном пра­ву ви­дје­ти: Вла­ди­мир В. Во­ди­не­лић, 
Јавно и приватно право, док­тор­ска ди­сер­та­ци­ја, Бе­о­град 1986, 191; Ma­hen­dra P. Singh, Ger­
man administrative Law in Comon Law Perspective, Ber­lin 2002, 97.

29 Ви­дје­ти: чл. 44. ст. 1. ЗУП-а.
30 Ви­дје­ти: чл. 44. ст. 2. ЗУП-а.
31 Ви­дје­ти: чл. 44. ст. 3. ЗУП-а.
32 „Прав­ни од­нос, у обла­сти јав­ног пра­ва, мо­же се за­сно­ва­ти, из­ми­је­ни­ти или уки­ну­

ти уго­во­ром ако се прав­ни про­пи­си не про­ти­ве то­ме.“ Ви­дје­ти: чл. 54. Ver­wal­tun­gsver­fa­hren­
sge­setz, Bundesgesetzblatt I, s, 102/2003, 718/2004.

33 H. U. Eric­hsen, D. Ehlers, P. Ba­du­ra, Allgemaines Verwaltungsrechts, De Gruyter, Ber­lin 
2002, 405. На­ве­де­но пре­ма: Иван Ко­прић, Са­ша Ник­шић, Управни уговори, подручје при­
мјене и примјена права, Збо­р­ник ра­до­ва прав­ни­ка у Опа­ти­ји, Опа­ти­ја 2010, 279. 
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је по­ка­за­ло по­у­зда­ним у прак­си јер су по­сто­ја­ле си­ту­а­ци­је ка­да се ни­је мо­
гло од­ре­ди­ти да ли је спо­ра­зум јав­но­прав­ног или при­ват­но­прав­ног ка­рак­
те­ра. За при­мјер ће­мо на­ве­сти си­ту­а­ци­ју ка­да ор­ган јав­не упра­ве тре­ба да 
пла­ти од­ре­ђе­ни нов­ча­ни из­нос као дуг. Ова оба­ве­за мо­же на­ста­ти као дуг 
не­ког ра­ни­је ство­ре­ног од­но­са ко­ји мо­же би­ти јав­но­прав­ног или при­ват­но­
прав­ног ка­рак­те­ра. У тим си­ту­а­ци­ја­ма се при­сту­па ту­ма­че­њу ци­ља од­ре­ђе­
не оба­ве­зе и ка­рак­те­ру јед­ног уго­вор­ног од­но­са. У том кон­тек­сту, уко­ли­ко 
ор­ган јав­не упра­ве вр­ши од­ре­ђе­ну чи­нид­бу на осно­ву уго­во­ра, она мо­же, 
али и не мо­ра да бу­де јав­но­прав­ног ка­рак­те­ра. Ако оба­ве­за има за циљ да 
ис­пу­ни не­ку јав­ну свр­ху, као што је из­град­ња школ­ског дво­ри­шта, та­кав 
уго­вор је управ­ни уго­вор. Ме­ђу­тим, уко­ли­ко је уго­вор­на оба­ве­за усмје­ре­на 
да за­до­во­љи по­тре­бе за кан­це­ла­риј­ским ма­те­ри­ја­лом, та­кав уго­вор је уго­вор 
при­ват­ног пра­ва. Има­ју­ћи у ви­ду ње­мач­ко ис­ку­ство, деј­ство управ­ног уго­
во­ра мо­ра би­ти ја­сни­је де­фи­ни­са­но у ци­љу лак­шег пре­по­зна­ва­ња овог ин­
сти­ту­та у ра­зно­вр­сним жи­вот­ним си­ту­а­ци­ја­ма. 

Са­др­жи­на управ­них уго­во­ра не сми­је би­ти про­тив­на ин­те­ре­су тре­ћих 
ли­ца или јав­ном ин­те­ре­су.34 Сва­ко од­сту­па­ње од ова два за­хтје­ва за по­сље­
ди­цу ће про­из­ве­сти ни­шта­вост управ­ног уго­во­ра. Ово је оп­ште на­че­ло ко­је 
ва­жи за све вр­сте уго­во­ра па та­ко и управ­не уго­во­ре. О деј­ству уго­во­ра на 
пра­ва тре­ћих ли­ца у упо­ред­ном пра­ву по­сто­ји кон­сен­зус. У том сми­слу, та­
ква рје­ше­ња се сре­ћу у ње­мач­кој, фран­цу­ској па и у по­зи­тив­ним пра­ви­ма 
зе­ма­ља у окру­же­њу.35 За сва­ко екс­тер­но деј­ство управ­ног уго­во­ра мо­ра се 
прет­ход­но обез­би­је­ди­ти са­гла­сност тре­ћих ли­ца у пи­са­ној фор­ми. 

3. ИЗ­МЈЕ­НА УПРАВ­НОГ УГО­ВО­РА ЗБОГ ­
ПРО­МЈЕ­ЊЕ­НИХ ОКОЛ­НО­СТИ

На­кон за­кљу­че­ња управ­ног уго­во­ра, мо­гу на­сту­пи­ти до­га­ђа­ји ко­ји ни­су 
ре­зул­тат по­на­ша­ња уго­вор­них стра­на, али ко­ји оте­жа­ва­ју из­вр­ше­ње управ­
ног уго­во­ра. То су до­га­ђа­ји ко­ји мо­гу на­ста­ти као плод при­род­них по­ја­ва 
или ко­ји мо­гу би­ти еко­ном­ског, по­ли­тич­ког или со­ци­јал­ног ка­рак­те­ра.36 Под 
но­во­на­ста­лим окол­но­сти­ма, за са­у­го­ва­ра­че, из­вр­ше­ње уго­вор­них оба­ве­за је 

34 Ви­дје­ти: чл. 22. ст. 2 ЗУП-а.
35 За при­мјер ви­дје­ти: чл. 58. ст 1. Ver­wal­tun­gsver­fa­hren­sge­setz, Bundesgesetzblatt I, s, 

102/2003, 718/2004, чл. 150 ст. 2 хр­ват­ског За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку, Народне 
новине, бр. 47/09, ко­ји гла­си: „Управ­ни уго­вор не сми­је би­ти про­ти­ван из­ре­ци рје­ше­ња, при­
нуд­ним про­пи­си­ма, јав­ном ин­те­ре­су ни­ти сми­је би­ти скло­пљен на ште­ту тре­ћих осо­ба.“.

36 За при­мјер ће­мо на­ве­сти мо­не­тар­не кри­зе, по­пла­ве, од­ро­не зе­мљи­шта, ра­то­ве, др­
жав­не уда­ре, не­ста­ши­це од­ре­ђе­них си­ро­ви­на, штрај­ко­ве, кон­фи­ска­ци­ју имо­ви­не, за­бра­ну 
уво­за или из­во­за ро­ба и сл.
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по­ста­ло не­е­ко­но­мич­но.37 У упо­ред­ном пра­ву, пред­мет управ­ног уго­во­ра је 
бит­ни­ја ка­те­го­ри­ја од ин­те­ре­са уго­вор­них стра­на, те се сто­га зах­ти­је­ва да 
се управ­ни уго­вор и да­ље одр­жи на сна­зи. 38 Са­у­го­ва­рач ће, за­ви­сно од но­
во­на­ста­лог те­ре­та, би­ти на­кнад­но обе­ште­ћен.39 У ова­квим си­ту­а­ци­ја­ма, обје 
уго­вор­не стра­не ула­жу сво­је на­по­ре ка­ко би се обез­би­је­дио кон­ти­ну­и­тет у 
оства­ри­ва­њу пред­ме­та управ­ног уго­во­ра. 

У За­ко­ну о оп­штем управ­ном по­ступ­ку је пред­ви­ђе­но пра­во стра­на­ка 
на из­мје­ну управ­ног уго­во­ра због про­мје­ње­них окол­но­сти. Та­ко чл. 23. де­
фи­ни­ше: „Ако би, због окол­но­сти на­ста­лих по­сле за­кљу­че­ња управ­ног уго­
во­ра ко­је се ни­су мо­гле пред­ви­де­ти у вре­ме за­кљу­че­ња уго­во­ра, ис­пу­ње­ње 
оба­ве­за за јед­ну уго­вор­ну стра­ну по­ста­ло бит­но оте­жа­но, она мо­же од дру­
ге уго­вор­не стра­не зах­те­ва­ти да се уго­вор из­ме­ни и при­ла­го­ди но­во­на­ста­лим 
окол­но­сти­ма“.40 Ор­ган ће рје­ше­њем од­би­ти за­хтјев стран­ке за из­мје­ну уго­
во­ра ако би из­мје­на уго­во­ра иза­зва­ла ште­ту по јав­ни ин­те­рес ко­ја би би­ла 
ве­ћа од ште­те ко­ју би пре­тр­пи­ла стран­ка или ако се ни­су ис­пу­ни­ли усло­ви 
за из­мје­ну уго­во­ра.41 Ова­кво рје­ше­ње сво­је ко­ри­је­не ву­че из фран­цу­ског 
мо­де­ла управ­ног уго­во­ра јер се јав­ни ин­те­рес ста­вља ис­пред ин­те­ре­са уго­
вор­не стра­не што је оправ­да­но. По­ста­вља се пи­та­ње ка­ква прав­на сред­ства 
сто­је на рас­по­ла­га­њу дру­гој уго­вор­ној стра­ни ка­да ор­ган јав­не упра­ве од­би­
је њен за­хтјев да се управ­ни уго­вор из­ми­је­ни због про­ми­је­ње­них окол­но­сти. 
За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку је пред­ви­дио при­го­вор као прав­но сред­
ство ко­је се ко­ри­сти са­мо ка­да ор­ган јав­не упра­ве не ис­пу­ња­ва оба­ве­зе из 
управ­ног уго­во­ра. Mеђутим, ова си­ту­а­ци­ја је дру­га­чи­ја јер се ор­ган стрикт­
но др­жи уго­вор­них нор­ми и не же­ли да их ми­је­ња иа­ко су на­ста­ле про­ми­
је­ње­не окол­но­сти. У том кон­тек­сту, при­го­вор ни­је по­до­бан за на­ве­де­ну си­
ту­а­ци­ју. Ова си­ту­а­ци­ја не би смје­ла да оста­не не­до­ре­че­на јер се ра­ди о за­
шти­ти пра­ва уго­вор­ног парт­не­ра. На­ве­де­на си­ту­а­ци­ја по­себ­но до­би­ја на 
зна­ча­ју јер се под окол­но­сти­ма ко­је стран­ке ни­су мо­гле пред­ви­дје­ти у ври­
је­ме за­кљу­че­ња уго­во­ра мо­гу под­ве­сти раз­ли­чи­те жи­вот­не при­ли­ке. По­ред 
на­ве­де­ног, чл. 23 За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку би се тре­бао до­пу­ни­ти 
са још јед­ним сег­мен­том, од­но­сно да се из­мје­на уго­во­ра мо­же зах­ти­је­ва­ти 
са­мо ако про­ми­је­ње­не окол­но­сти ни­су на­ста­ле као по­сље­ди­ца по­на­ша­ња 

37 Да­ље из­вр­ша­ва­ње уго­вор­них оба­ве­за до­ве­ло би до про­па­сти уго­вор­не стра­не (la 
ruine concontractant).

38 Функ­ци­о­ни­са­ње јав­них слу­жби у фран­цу­ском пра­ву је то­ли­ко зна­чај­но да не осло­
ба­ђа са­у­го­ва­ра­че њи­хо­вих оба­ве­за у ван­ред­ним и не­пред­ви­ђе­ним окол­но­сти­ма. Упо­ре­ди: 
Сла­во­љуб По­по­вић, Специфичности управних уговора у романском праву, Прав­ни жи­вот, 
бр. 11–12/1993, 2176.

39 Mаrcel Wa­li­ne, Droit administratif, Si­rey, Pa­ris 1963, 620.
40 Ви­дје­ти: чл. 23. ст. 1. ЗУП-а.
41 Ви­дје­ти: чл. 23. ст. 2. ЗУП-а.
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уго­вор­них стра­на. На­и­ме, на про­ми­је­ње­не окол­но­сти не мо­же по­зва­ти уго­
вор­на стра­на уко­ли­ко су оне на­ста­ле због ње­ног по­на­ша­ња. 

У на­ред­ним ре­до­ви­ма ће­мо при­ка­за­ти фран­цу­ска схва­та­ња про­мје­ње­
них окол­но­сти при­ли­ком ис­пу­ња­ва­ња управ­них уго­во­ра.

При­мје­ње­не окол­но­сти у фран­цу­ском пра­ву су де­фи­ни­са­не тзв. „тео­
ријом непредвидљивости“ (la théorie de l’imprevision). Др­жав­ни са­вјет под 
те­о­ри­јом не­пред­ви­дљи­во­сти под­ра­зу­ми­је­ва је­ди­но оне си­ту­а­ци­је ко­је су 
на­ста­ле не­за­ви­сно од во­ље уго­вор­них стра­на и ако је си­ту­а­ци­ја или до­га­ђај 
био не­пред­ви­дљив при­ли­ком за­кљу­че­ња управ­ног уго­во­ра. Оба ова усло­ва 
мо­ра­ју има­ти за по­сље­ди­цу на­ру­ша­ва­ње еко­ном­ске рав­но­те­же уго­во­ра. За 
при­мјер ће­мо на­ве­сти од­лу­ку Др­жав­ног са­вје­та у слу­ча­ју „SA Dragages et 
Travaux Publics“, ко­јом је пре­су­ђе­но да ће се ста­ње не­пред­ви­дљи­во­сти ра­
чу­на­ти са­мо ако до­га­ђај из ко­га је на­сту­пио по­ре­ме­ћај ис­пу­ње­ња уго­вор­них 
пре­ста­ци­ја ни­је био пред­ви­дљив за са­у­го­ва­ра­че, чак и ако се има у ви­ду 
њи­хо­ва струч­ност у ра­ду и њи­хо­во ис­ку­ство.42 По­ен­та те­о­ри­је не­пред­ви­
дљи­во­сти је да уго­вор­не стра­не на­ђу, по сва­ку ци­је­ну, рје­ше­ње да се уго­вор 
одр­жи „у жи­во­ту“, од­но­сно да на­ђу на­чин пу­тем ко­јег би се он при­ла­го­дио 
но­во­на­ста­лим окол­но­сти­ма.43 

Уко­ли­ко у управ­ном уго­во­ру не­ма нор­ми ко­је омо­гу­ћу­ју при­мје­ну те­о­
ри­је не­пред­ви­дљи­во­сти, са­у­го­ва­рач јав­не упра­ве мо­же тра­жи­ти да се та­кав 
уго­вор рас­ки­не. Ипак, јав­на упра­ва у та­квим си­ту­а­ци­ја­ма са­у­го­ва­ра­ча мо­же 
од­би­ти и при­си­ли­ти да из­вр­ша­ва за­кљу­че­ни уго­вор, али је та­да оба­ве­зна да 
му на­док­на­ди не­пред­ви­ђе­не тро­шко­ве. За те­о­ри­ју не­пред­ви­дљи­во­сти се ка­же 
да пред­ста­вља од­сту­па­ње од ре­жи­ма при­ват­ног пра­ва и да је ка­рак­те­ри­стич­
на за управ­не уго­во­ре. Оште­ће­ње ко­је пре­тр­пи уго­вор­на стра­на, а ко­је иде 
пре­ко по­ло­ви­не ври­јед­но­сти уго­во­ра, у при­ват­ном пра­ву пред­ста­вља раз­лог 
за рас­ки­да­ње уго­во­ра, док у управ­ном пра­ву те­о­ри­ја не­пред­ви­дљи­во­сти има 
за циљ да омо­гу­ћи, по сва­ку ци­је­ну, на­ста­вак из­вр­ше­ња управ­ног уго­во­ра. 

По­ста­вља се пи­та­ње ка­ква су пра­ва са­у­го­ва­ра­ча ка­да на­ста­ну про­ми­је­
ње­не окол­но­сти и управ­ни уго­вор се на­ста­ви из­вр­ша­ва­ти, а до про­ду­же­ња 
уго­во­ра ни­је до­шло на „при­ја­тељ­ски на­чин“. У та­квим си­ту­а­ци­ја­ма, са­у­го­
ва­рач има пра­во на обе­ште­ће­ње ко­је од­ре­ђу­је управ­ни суд.44 Ви­си­на обе­ште­
ће­ња ће се од­ре­ди­ти узи­ма­ју­ћи у об­зир па­жњу са­у­го­ва­ра­ча ко­ју је по­ка­зао 
при­ли­ком пре­о­вла­да­ва­ња те­шко­ћа на­ста­лих из не­пред­ви­дљи­вог до­га­ђа­ја као 
и гу­бит­ке и до­бит ко­је ће стра­не има­ти при­ли­ком одр­жа­ва­ња уго­во­ра на сна­
зи. У ци­љу пре­ци­зни­јег од­ре­ђи­ва­ња ви­си­не обе­ште­ће­ња, суд узи­ма у об­зир 
и ан­га­жо­ва­ње јав­не упра­ве за ври­је­ме не­пред­ви­ђе­них окол­но­сти. Са­у­го­ва­рач 

42 Con­siel d’ Etat. du 19. févri­er 1992. „SA Dragages et Travaux Publics“, re­cu­eil Le­bon, 
N° 47265.  Ви­дје­ти: М. Пе­тро­вић у са­рад­њи са М. При­цом, 230.

43 Слич­но: Jean Ri­ve­ro, Droit administratif, Dal­loz, Pa­ris 1970, 119.
44 Аndre La­u­ba­de­re, Traité élémentaire de droit administratif, Pa­ris 1963, 318.
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има пра­во на на­кна­ду пре­тр­пље­не ште­те, али не и из­гу­бље­не до­би­ти.45 Суд 
ће, у сва­ком слу­ча­ју, од­ре­ди­ти и пра­ви­ла на осно­ву ко­јих ће ис­пу­ња­ва­ти 
пред­мет уго­во­ра за ври­је­ме тра­ја­ња про­мје­ње­них окол­но­сти. Уго­вор­ни од­нос 
оста­је на сна­зи и јав­на упра­ва је ду­жна да обез­би­је­ди до­вољ­но сред­ста­ва да 
оси­гу­ра по­кри­ће тро­шко­ва на­ста­лих но­вим окол­но­сти­ма, а са­у­го­ва­рач ће и 
да­ље из­вр­ша­ва­ти сво­је оба­ве­зе. Ово ста­ње се у те­о­ри­ји на­зи­ва „вануговорно 
раздобље“.46 Ва­ну­го­вор­но раз­до­бље мо­же тра­ја­ти са­мо при­вре­ме­но. Уко­ли­ко 
су пре­ста­ле ван­ред­не окол­но­сти ко­је су иза­зва­ле по­ре­ме­ћај у из­вр­ше­њу уго­
вор­них оба­ве­за, а гу­би­ци стра­на­ка и да­ље на­ста­ју јер из­вр­ше­ње уго­во­ра 
ни­је мо­гу­ће спро­во­ди­ти пре­ма пр­во­бит­ној си­ту­а­ци­ји, сва­кој уго­вор­ној стра­
ни оста­је из­бор из­ме­ђу скла­па­ња но­вог уго­во­ра у скла­ду са про­ми­је­ње­ним 
окол­но­сти­ма или рас­кид уго­во­ра.47

Уко­ли­ко се но­во­на­ста­ло ста­ње не мо­же по­пра­ви­ти, суд ће рас­ки­ну­ти 
управ­ни уго­вор ана­лог­но слу­ча­ју ви­ше си­ле. Та­кав слу­чај се де­сио 1932. 
го­ди­не, ка­да је Др­жав­ни са­вјет уки­нуо кон­це­си­о­ни уго­вор ко­ји је за­кљу­чен 
из­ме­ђу гра­да Шер­бу­ра и јед­ног трам­вај­ског пред­у­зе­ћа. На­и­ме, трам­вај­ско 
пред­у­зе­ће гра­да Шер­бу­ра жа­ли­ло се на не­ус­кла­ђе­ност из­ме­ђу сво­јих при­
хо­да и тро­шко­ва дје­лат­но­сти ко­ји­ма се ба­ви­ло. Пред­у­зе­ће се обра­ти­ло гра­
ду, ко­ји га је овла­стио да по­ви­си ци­је­ну ка­ра­та у ци­љу по­кри­ва­ња на­ста­лих 
тро­шко­ва. По­сли­је по­ве­ћа­ња ци­је­не, до­шло је до од­ла­ска пут­ни­ка. Др­жав­ни 
са­вјет је про­ци­је­нио да у кон­крет­ном слу­ча­ју трам­вај ви­ше ни­је од би­ло 
ка­кве ко­ри­сти гра­ду Шер­бу­ру и да је нај­бо­ље рје­ше­ње да се управ­ни уго­вор 
рас­ки­не, али да се трам­вај­ско пред­у­зе­ће обе­ште­ти ако се до­ка­же да град 
ни­је учи­нио све на­по­ре ко­ји су би­ли у ње­го­вој мо­ћи ка­ко би се трам­вај­ско 
пред­у­зе­ће за­шти­ти­ло од кон­ку­рен­ци­је.48 

Те­о­ри­ја не­пред­ви­дљи­во­сти је би­ла до­бро сред­ство за­шти­те по­ло­жа­ја 
дру­ге уго­вор­не стра­не у ври­је­ме ин­фла­ци­је и па­да нов­ча­не ври­јед­но­сти. 
Ипак, да­нас се уго­вор­не стра­не ри­јет­ко по­зи­ва­ју на те­о­ри­ју не­пред­ви­дљи­
во­сти јер ова­кве си­ту­а­ци­је рје­ша­ва­ју пу­тем ра­зних кла­у­зу­ла у ко­ји­ма су 
уна­при­јед пред­ви­ђе­на рје­ше­ња за на­ве­де­не слу­ча­је­ве. У том кон­тек­сту, че­сто 
се у управ­ним уго­во­ри­ма сре­ће кла­у­зу­ла о про­мје­ни ци­је­на пу­тем ко­је се 
уго­вор­не стра­не шти­те од ин­фла­ци­је и па­да нов­ча­не ври­јед­но­сти.49 

Бит­но је ис­та­ћи раз­ли­ку из­ме­ђу ви­ше си­ле ( force majeure) и те­о­ри­је 
не­пред­ви­дљи­во­сти, од­но­сно код те­о­ри­је не­пред­ви­дљи­во­сти из­вр­ше­ње 

45 La­u­rent Ric­her, Les contrats administratifs, Da­loz, Pa­ris 1991, 66–68; Bery Ni­co­las, The 
French Law of Contracts, Cla­ren­don-Press, Ox­ford 1996, 208–210.

46 Ве­ли­мир Иван­че­вић, Теорија административног уговора, Ин­ве­сти­ци­је, За­греб 
1960, 84.

47 Ibid.
48 На­ве­де­но пре­ма: М. Пе­тро­вић у са­рад­њи са М. При­цом, 231.
49 Ви­ше о то­ме: Brown Ne­vil­le, Јohn Bell, Jean-Mic­hel Ga­la­bert, French Administrative 

Law, Cla­ren­don press, Ox­ford 1998, 209. 
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управ­ног уго­во­ра ни­је не­мо­гу­ће, већ је оте­жа­но. При то­ме, мо­ра се до­ка­за­ти 
да због но­во­на­ста­лих окол­но­сти из­вр­ше­ње управ­ног уго­во­ра са со­бом до­
но­си и по­ре­ме­ћај фи­нан­сиј­ске рав­но­те­же. Код ви­ше си­ле, ис­пу­ње­ње уго­во­
ра је по­ста­ло не­мо­гу­ће и због то­га уго­вор пред­ста­је са деј­ством.

Те­о­ри­ја не­пред­ви­дљи­во­сти ка­рак­те­ри­стич­на је са­мо за управ­не уго­во­
ре, од­но­сно не мо­же се при­мје­њи­ва­ти на оста­ле уго­во­ре у ко­ји­ма се јав­на 
упра­ва по­ја­вљу­је као уго­вор­на стра­на.50 Ње­на при­мје­на се не мо­же ис­кљу­
чи­ти из управ­них уго­во­ра, а нор­ме ко­је би то има­ле за циљ би­ле би ни­шта­
ве.51 Те­о­ри­ја не­пред­ви­дљи­во­сти је за­ми­шље­на као ста­би­ли­за­тор уго­вор­ног 
од­но­са јер обез­бје­ђу­је „са­рад­њу ин­те­ре­са“ са­у­го­ва­ра­ча, од­но­сно јав­ни ин­
те­рес се на­сто­ји оства­ри­ти за од­ре­ђе­ну ци­је­ну. И ње­мач­ко пра­во је де­фи­ни­
са­ло пи­та­ње но­во­на­ста­лих окол­но­сти. Та­ко па­ра­граф 60. За­ко­на о оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку ове зе­мље про­пи­су­је да, ако су се окол­но­сти на ко­ји­ма 
се са­др­жај управ­ног уго­во­ра за­сни­вао на­кон ње­го­вог скла­па­ња про­ми­је­ни­
ле у то­ли­кој мје­ри да се од уго­вор­не стра­не не мо­же оправ­да­но оче­ки­ва­ти 
да се и да­ље др­жи из­вор­них од­ре­да­ба уго­во­ра, она мо­же за­тра­жи­ти да се 
са­др­жај уго­во­ра при­ла­го­ди про­ми­је­ње­ним окол­но­сти­ма.52 

4. ПРА­ВО ОР­ГА­НА ДА РАС­КИ­НЕ УПРАВ­НИ УГО­ВОР

У чл. 24. За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку је де­фи­ни­са­но пра­во 
ор­га­на да рас­ки­не управ­ни уго­вор и то у сље­де­ћим си­ту­а­ци­ја­ма: а) ако из­
о­ста­не са­гла­сност стран­ке да се уго­вор из­ми­је­ни због про­ми­је­ње­них окол­
но­сти, б) ако стран­ка не ис­пу­ња­ва уго­вор­не оба­ве­зе, в) ако је то нео­п­ход­но 
да би се от­кло­ни­ла те­шка и не­по­сред­на опа­сност по жи­вот и здра­вље љу­ди 
и јав­ну без­би­јед­ност, јав­ни мир и по­ре­дак или ра­ди от­кла­ња­ња по­ре­ме­ћа­ја 
у при­вре­ди, а то не мо­же успје­шно да се от­кло­ни дру­гим сред­стви­ма ко­ји­ма 
се ма­ње ди­ра у сте­че­на пра­ва.53 Управ­ни уго­вор се рас­ки­да рје­ше­њем у 
ко­ме се из­ри­чи­то на­во­де и ја­сно обра­зла­жу раз­ло­зи за рас­кид.54 По­ста­вља 
се пи­та­ње, на ко­ји на­чин ће пред­ства­ник јав­не упра­ве мо­ћи да на­док­на­ди 
ште­ту ко­ја му је на­ста­ла у ве­зи са ман­љи­вим ис­пу­ње­њем или не­ис­пу­ње­њем 

50 У дру­гим зе­мља­ма, она се при­мје­њу­је са­мо на од­ре­ђе­не вр­сте управ­них уго­во­ра 
(нпр. пред­у­зи­мач­ки уго­во­ри). Упо­ре­ди: Пре­драг Ди­ми­три­је­вић, Извршење управних угово­
ра, Прав­ни жи­вот, бр. 11–12, 1993, 2242–2243.

51 У том кон­тек­сту је Ан­дре Мо­руа ис­та­као: „Не­пред­ви­ђе­но уви­јек до­ла­зи“. На­ве­де­
но пре­ма: Дра­гаш Ден­ко­вић, Управни уговори и облигациони односи радних организација 
које врше јавна овлаштења, Ана­ли Прав­ног фа­кул­те­та у Бе­о­гра­ду, Бе­о­град 1970, 47.

52 Уко­ли­ко се стра­не са пред­ло­же­ним из­мје­на­ма не са­гла­се, сво­ју за­шти­ту мо­гу тра­
жи­ти код управ­ног су­да, од­но­сно мо­гу тра­жи­ти да те из­мје­не утвр­ди управ­ни суд. 

53 Ви­дје­ти: чл. 24. ст. 1. ЗУП-а.
54 Ви­дје­ти: чл. 24. ст. 2. ЗУП-а.
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уго­вор­них оба­ве­за од стра­не ње­го­вог парт­не­ра и ко­ме ће се обра­ти­ти за на­
кна­ду ште­те. Да ли ће то би­ти Управ­ни суд или суд оп­ште над­ле­жно­сти? 
Има­ју­ћи у ви­ду од­ред­бе За­ко­на, пред­став­ник јав­не упра­ве сво­ју на­кна­ду ће 
тра­жи­ти у пар­нич­ном по­ступ­ку пред ре­дов­ним су­до­ви­ма. 

Уко­ли­ко ор­ган јав­не упра­ве не из­вр­ша­ва оба­ве­зе де­фи­ни­са­не управ­ним 
уго­во­ром пред­ви­ђе­но је пра­во дру­ге уго­вор­не стра­не да ко­ри­сти при­го­вор 
као сред­ство за­шти­те сво­јих ин­те­ре­са. При­го­вор се под­но­си у ро­ку од шест 
мје­се­ци од про­пу­шта­ња ор­га­на да из­вр­ши оба­ве­зу из управ­ног уго­во­ра.55 
Он се из­ја­вљу­је ру­ко­во­ди­о­цу ор­га­на на чи­је по­сту­па­ње се од­но­си, ко­ји и 
од­лу­чу­је о ње­му.56 На при­го­вор се сход­но при­ми­је­њу­ју од­ред­бе овог За­ко­
на о об­ли­ку и са­др­жи­ни жал­бе.57 О при­го­во­ру се од­лу­чу­је рје­ше­њем и то 
у ро­ку од 30 да­на од да­на при­је­ма при­го­во­ра.58 Ру­ко­во­ди­лац ор­га­на од­ба­
цу­је при­го­вор ко­ји ни­је бла­го­вре­мен или до­зво­љен, ко­ји је из­ја­ви­ло нео­вла­
шће­но ли­це и ко­ји ни­је уре­ђен у ро­ку утвр­ђе­ним За­ко­ном.59 При­го­вор ће се 
од­би­ти или усво­ји­ти у за­ви­сно­сти од ње­го­ве осно­ва­но­сти.60 Уко­ли­ко ор­ган 
рје­ше­њем усво­ји при­го­вор од­ре­ђу­је се да­љи на­чин ис­пу­ње­ња оба­ве­за ор­га­
на из управ­ног уго­во­ра и од­лу­чу­је о за­хтје­ву за на­кна­ду ште­те.61 

Про­тив рје­ше­ња ко­је је до­не­се­но на осно­ву прет­ход­но уло­же­ног при­го­
ва­ра мо­же се из­ја­ви­ти жал­ба. Рје­ша­ва­ју­ћи по жал­би ор­ган има иста овла­
шће­ња као ор­ган ко­ји је од­лу­чи­вао о при­го­во­ру.62 Рје­ше­ње до­не­то по­во­дом 
жал­бе стран­ка мо­же оспо­ра­ва­ти ту­жбом у управ­ном спо­ру. Уко­ли­ко пред­
став­ник јав­не упра­ве не ис­пу­ња­ва уго­вор­не оба­ве­зе, стран­ка не­ма пра­во да 
рас­ки­не уго­вор.63 На овај на­чин пред­ност се да­је јав­ном ин­те­ре­су а стра­
нач­ка до­бит је у дру­гом пла­ну, што је про­пи­са­но по узо­ру на фран­цу­ски 
мо­дел управ­ног уго­во­ра. 

5. СУП­СИ­ДИ­ЈАР­НА ПРИ­МЈЕ­НА ПРА­ВИ­ЛА ­
КО­ЈА УРЕ­ЂУ­ЈУ ОБЛИ­ГА­ЦИ­О­НЕ ОД­НО­СЕ

За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку је пред­ви­дио да се на управ­не уго­
во­ре при­ми­је­њу­ју оста­ле од­ред­бе овог За­ко­на и суп­си­ди­јар­но од­ред­бе за­ко­на 

55 Ви­дје­ти: чл. 147. ст. 2. т. 1. ЗУП-а.
56 Ви­дје­ти: чл. 148. ст. 1. ЗУП-а.
57 Ви­дје­ти: чл. 148. ст. 2. ЗУП-а.
58 Ви­дје­ти: чл. 149 ст. 1. ЗУП-а.
59 Чл. 59. ст. 2. пред­ви­ђа да ако под­не­сак не бу­де уре­ђен у ро­ку ор­ган рје­ше­њем од­

ба­цу­је под­не­сак.
60 Ви­дје­ти: чл. 149 ст. 2. ЗУП-а.
61 Ви­дје­ти: чл. 149. ст. 3 т. 1. ЗУП-а.
62 Ви­дје­ти: чл. 150. ЗУП-а.
63 Ви­дје­ти: чл. 25. ЗУП-а.
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ко­јим се уре­ђу­ју обли­га­ци­о­ни од­но­си.64 Суп­си­ди­јар­на при­мје­на је ти­пич­на 
за све прав­не по­рет­ке ко­ји по­зна­ју ин­сти­тут управ­ног уго­во­ра. Без об­зи­ра 
на од­сту­па­ња ко­ја по­сје­ду­је, не тре­ба за­не­ма­ри­ти чи­ње­ни­цу да је управ­ни 
уго­вор ипак са­мо јед­на вр­ста уго­во­ра. По­сто­је од­ред­бе ко­је ва­же за уго­во­ре 
при­ват­ног пра­ва, а ко­је се мо­гу при­ла­го­ди­ти и управ­ном уго­во­ру.65 На за­
јед­нич­ка пра­ви­ла се по­зи­ва­ју ка­ко су­ди­је, док рје­ша­ва­ју спо­ро­ве на­ста­ле из 
управ­них уго­во­ра, та­ко и за­ко­ни ко­ји ре­гу­ли­шу управ­не уго­во­ре. Ме­ђу­тим, 
код управ­них уго­во­ра тре­ба би­ти по­себ­но оба­зрив ка­да се суп­си­ди­јар­но 
при­мје­њу­ју пра­ви­ла ко­ја уре­ђу­ју обли­га­ци­о­не од­но­се. За при­мјер ће­мо на­
ве­сти на­че­ло о сло­бо­ди уго­ва­ра­ња ко­је пред­ста­вља прин­цип од пр­во­ра­зред­
ног зна­ча­ја у обли­га­ци­о­ним од­но­си­ма док се на ин­сти­тут управ­ног уго­во­ра 
ве­о­ма ре­стрик­тив­но при­мје­њу­је. 

Сло­бо­да уго­ва­ра­ња се код уго­во­ра гра­ђан­ског пра­ва оства­ру­је кроз 
при­ви­ле­ги­ју уго­ва­ра­ча да сло­бод­но до­не­се од­лу­ку о за­кљу­че­њу спо­ра­зу­ма 
и да од­лу­чи са ким ће за­кљу­чи­ти уго­вор, од­но­сно да иза­бе­ре дру­гу уго­вор­
ну стра­ну. Она да­је стран­ка­ма пра­во да иза­бе­ру тип уго­во­ра и да од­ре­де 
ње­го­ву са­др­жи­ну, ко­ја се са­сто­ји у мо­гућ­но­сти до­го­ва­ра­ња од­ре­ђе­них пра­
ва и оба­ве­за у спо­ра­зум­ном од­но­су. Уго­вор­не стра­не мо­гу да од­ре­де об­лик 
и на­чин ре­а­ли­за­ци­је уго­во­ра,66 као и да пред­ви­де по­сље­ди­це у слу­ча­ју 
не­у­ред­ног из­вр­ше­ња, од­но­сно пот­пу­ног не­из­вр­ше­ња. 

Код управ­них уго­во­ра, сло­бо­да са­у­го­ва­ра­ча је знат­но су­же­на. При­ли­ком 
из­бо­ра уго­вор­ног парт­не­ра, упра­ви се по­ста­вља низ огра­ни­че­ња ко­ја се не 
мо­гу за­о­би­ћи. Она не­ма сло­бо­ду да про­из­вољ­но би­ра са­у­го­ва­ра­ча, већ је 
оба­ве­зна, по пра­ви­лу, да прет­ход­но спро­ве­де по­сту­пак из­бо­ра уго­вор­не 
стра­не по тач­но утвр­ђе­ном по­ступ­ку, те при­мје­ном објек­тив­ни­јих кри­те­ри­
ју­ма ода­бе­ре ли­це ко­је ће у кон­крет­ном слу­ча­ју на нај­оп­ти­мал­ни­ји на­чин 
из­вр­ши­ти тра­же­не по­сло­ве. Јав­на упра­ва не­ма сло­бо­ду да би­ра вр­сту уго­во­ра 
за из­вр­ша­ва­ње сво­јих оба­ве­за. За­ви­сно од си­ту­а­ци­је, за­ко­ном се про­пи­су­је 
ко­јим ак­ти­ма ће, у по­је­ди­ним си­ту­а­ци­ја­ма, оба­вља­ти сво­је над­ле­жно­сти.67 

64 Ви­дје­ти: чл. 26. ЗУП-а.
65 Ви­ше о то­ме ви­дје­ти: Ernst For­sthoff, Traité de droit administratif allemand, Bru­xel­les 

1969, 423.
66 Сло­бод­но уре­ђи­ва­ње уго­вор­ног од­но­са под­ра­зу­ми­је­ва да ни­ко дру­ги, сем уго­вор­

них стра­на, не мо­же од­ре­ди­ти са­др­жај уго­вор­ног од­но­са. У том сми­слу, суд, за­кон или не­ки 
дру­ги чи­ни­лац не мо­же да дје­лу­је на уго­во­ре­ну са­др­жи­ну. Уго­вор је пре­у­зео функ­ци­ју 
за­ко­на за уго­вор­не стра­не. За­кон ће се у ова­квим уго­вор­ним аран­жма­ни­ма при­ми­је­ни­ти 
са­мо ако уго­ва­ра­чи ни­су од­ре­ђе­но пи­та­ње пред­ви­дје­ли у кон­крет­ном уго­во­ру. 

67 За при­мјер ће­мо на­ве­сти сље­де­ћу си­ту­а­ци­ју: јав­на уста­но­ва ко­ја пру­жа услу­ге ли­
је­че­ња има по­тре­бу да на­ба­ви ли­је­ко­ве за вак­ци­ни­са­ње ста­нов­ни­штва од епи­де­ми­је гри­пе. 
У овом слу­ча­ју, јав­на уста­но­ва не мо­же про­из­вољ­но про­на­ћи про­из­во­ђа­ча по­треб­них вак­
ци­на. Она је оба­ве­зна да прет­ход­но рас­пи­ше јав­ни по­зив за на­бав­ку вак­ци­на, де­фи­ни­шу­ћи 
њи­хов ква­ли­тет, ка­ко би се утвр­ди­ло ко­ји по­ну­ђач ну­ди нај­ква­ли­тет­ни­је тра­же­но ме­ди­цин­ско 
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По­ред на­ве­де­ног, код управ­них уго­во­ра, стран­ке не­ма­ју сло­бо­ду да по соп­
стве­ним ин­те­ре­си­ма вр­ше рас­по­дје­лу пра­ва и оба­ве­за. На­и­ме, управ­ни уго­
во­ри су и у овом ди­је­лу за­ко­ном де­фи­ни­са­ни, од­но­сно уна­при­јед је по­зна­то 
ко­ја су пра­ва и оба­ве­зе уго­вор­них стра­на, као и са­др­жај уго­во­ра.68 

Сло­бо­да уго­ва­ра­ња, по пра­ви­лу, омо­гу­ћу­је уго­вор­ним стра­на­ма у гра­
ђан­ском пра­ву да са­мо­стал­но и сло­бод­но иза­бе­ру фор­му уго­во­ра ко­ји ће 
за­кљу­чи­ти. У том сми­слу, оне се мо­гу до­го­во­ри­ти да ће уго­вор би­ти ва­љан 
са­мо ако се њи­хо­ва во­ља ис­ка­же у од­ре­ђе­ној фор­ми. Код управ­них уго­во­ра 
оба­ве­зна је пи­са­на фор­ма, ко­ја је за­ко­ном про­пи­са­на, и стран­ке су оба­ве­зне 
да је по­шту­ју да би управ­ни уго­вор про­из­вео прав­но деј­ство. Oна је услов 
ње­го­ве прав­не ва­ља­но­сти и сма­тра се бит­ним еле­мен­том у свим прав­ним 
си­сте­ми­ма ко­ји по­зна­ју овај ин­сти­тут. У том сми­слу, стран­ке не­ма­ју пра­во 
да сво­јим спо­ра­зу­мом де­ро­ги­ра­ју нор­ме ко­је се од­но­се на фор­му.

Сло­бо­да уго­ва­ра­ња овла­шћу­је уго­вор­не стра­не у гра­ђан­ским од­но­си­ма 
да „сло­бод­но рас­по­ла­жу уго­во­ром“, од­но­сно да за ври­је­ме ње­го­вог тра­ја­ња 
вр­ше из­мје­не ње­го­вог са­др­жа­ја. Уго­вор­не стра­не мо­гу сма­њи­ва­ти и по­ве­ћа­
ва­ти пра­ва и оба­ве­зе, од­но­сно ства­ра­ти или га­си­ти ме­ђу­соб­на да­ва­ња. Јед­ном 
за­кљу­че­ни уго­вор се, по во­љи са­у­го­ва­ра­ча, не мо­ра из­вр­ши­ти у ци­је­ло­сти. 
Са дру­ге стра­не, управ­ни уго­вор не до­пу­шта мо­ди­фи­ко­ва­ње уго­вор­них нор­
ми у скла­ду са ин­те­ре­си­ма са­у­го­ва­ра­ча. Он је за­кљу­чен ка­ко би јав­ни ин­те­
рес био оства­рен у кон­крет­ном слу­ча­ју и са­у­го­ва­ра­чи не­ма­ју пра­во да ње­
го­во из­вр­ше­ње до­ве­ду у пи­та­ње због сво­јих ин­те­ре­са. 

По­ред на­ве­де­ног, ни­шта­во­сти уго­во­ра је још јед­на те­ма ко­ја до­ка­зу­је 
да су пра­ви­ла обли­га­ци­о­ног пра­ва те­шко при­мјењ­љи­ва на ма­те­ри­ју управ­
них уго­во­ра ко­ји пред­ста­вља­ју ин­сти­тут јав­ног пра­ва. На­и­ме, уго­во­ри се 
огла­ша­ва­ју ни­шта­вим ка­да са­др­же не­до­ста­так у мо­мен­ту за­кљу­че­ња, а ко­ји 
је прав­ним про­пи­сом пред­ви­ђен као раз­лог ни­шта­во­сти. Не­до­ста­ци ко­ји 
мо­гу до­ве­сти до ова­кве си­ту­а­ци­је су раз­ли­чи­ти и мо­гу се кла­си­фи­ко­ва­ти на 
усло­ве ко­ји се ти­чу ста­ту­са уго­вор­них стра­на, усло­ве ко­ји се ти­чу из­ја­ва 
во­ље уго­вор­них стра­на, пред­ме­та и осно­ва уго­во­ра.69 За­кљу­че­ни ни­шта­ви 

сред­ство и по ко­јој ци­је­ни. Тек на­кон то­га ће, при­мје­ном ме­то­да кон­ку­рен­ци­је, тран­спа­рент­
но­сти и јед­на­ког трет­ма­на свих по­ну­ђа­ча, мо­ћи иза­бра­ти су­бјек­та ко­ји ће из­вр­ши­ти на­бав­
ку и до­ста­ву вак­ци­на. У овом слу­ча­ју, јав­на упра­ва не мо­же да би­ра да ли ће за­кљу­чи­ти 
уго­вор о ку­по­про­да­ји вак­ци­на или ће за­кљу­чи­ти уго­вор о јав­ној на­бав­ци истих. 

68 До управ­ног уго­во­ра ни­ка­да не­ће до­ћи уко­ли­ко не по­сто­ји јав­ни ин­те­рес за вр­ше­њем 
од­ре­ђе­них по­сло­ва. Уко­ли­ко по­сто­ји по­тре­ба, јав­на упра­ва ће об­ја­ви­ти сво­ју на­мје­ру о за­кљу­
чи­ва­њу уго­во­ра у ко­јој је оба­ве­зна да на­ве­де сље­де­ће: пред­мет уго­во­ра, пра­ва и оба­ве­зе ње­ног 
са­у­го­ва­ра­ча, вре­мен­ски рок ва­же­ња уго­во­ра, усло­ве за за­кљу­че­ње уго­во­ра и оста­ле бит­не еле­
мен­те. У том сми­слу, про­пи­си­ва­њем ових усло­ва, упра­ва ства­ра уго­вор­ну ма­те­ри­ју де­фи­ни­шу­
ћи де­цид­но пра­ва и оба­ве­зе уго­вор­них стра­на, без мо­гућ­но­сти спо­ра­зум­ног ути­ца­ња на њих.

69 Nic­ho­las М. Bo­u­lo­u­is, Les contrats et marches public, aspects comparatifs et europeens, 
Збо­р­ник ра­до­ва Прав­ног фа­кул­те­та у Спли­ту, број:2/2011, Сплит 2011, 275.
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уго­во­ри не про­из­во­де прав­на деј­ства. На ни­шта­вост се мо­же по­зва­ти сва­ко 
ли­це, а не са­мо уго­вор­не стра­не, јер се ра­ди о дру­штве­ним ври­јед­но­сти­ма 
ко­је су по­ври­је­ђе­не у кон­крет­ном слу­ча­ју. Уго­ва­ра­чи не мо­гу сво­јом во­љом 
от­кло­ни­ти ни­шта­вост, од­но­сно не мо­гу из­вр­ши­ти кон­ва­ли­да­ци­ју за­кљу­че­
ног уго­во­ра. Не по­сто­ји вре­мен­ски рок ко­ји је од­ре­ђен за по­зи­ва­ње на ни­
шта­вост уго­во­ра, од­но­сно она се уви­јек мо­же ис­ти­ца­ти. Ови прин­ци­пи ва­же 
ка­ко за управ­не уго­во­ре, та­ко и за уго­во­ре при­ват­ног пра­ва. Ме­ђу­тим, у 
прак­си су се по­ја­ви­ли про­бле­ми и по овом пи­та­њу. На­и­ме, у Фран­цу­ској (као 
и у Ср­би­ји), не по­сто­ји про­пис ко­ји так­са­тив­но на­бра­ја све раз­ло­ге ни­шта­
во­сти управ­них уго­во­ра. Пре­ма фран­цу­ској суд­ској прак­си, управ­ни уго­во­
ри су ни­шта­ви ако су за­кљу­че­ни у обла­сти­ма ко­је не тр­пе уго­вор­но дје­ло­
ва­ње. Та­кве обла­сти су по­ли­циј­ски по­сло­ви и фи­скал­не ма­те­ри­је. За­тим, 
управ­ни уго­во­ри су ни­шта­ви и ако су за­кљу­че­ни од не­на­дле­жног ор­га­на или 
ако по­сто­је ма­не во­ље, као што је при­ну­да, уцје­на и сл.70 По­ред на­ве­де­ног, 
управ­ни уго­вор је ни­штав ако ни­је за­кљу­чен у од­го­во­ра­ју­ћој фор­ми, уко­ли­
ко је пред­мет уго­во­ра не­мо­гућ или не­до­пу­штен, ако се у уго­во­ру на­ла­зе 
кла­у­зу­ле ко­ји ис­кљу­чу­ју од­го­вор­ност уго­вор­них стра­на или ис­кљу­чу­ју при­
мје­ну те­о­ри­је јед­но­стра­не из­мје­не уго­во­ра у јав­ном ин­те­ре­су, или ако је 
за­кљу­чен управ­ни уго­вор ко­ји је су­про­тан ре­зул­та­ти­ма по­ступ­ка из­бо­ра 
уго­вор­не стра­не.

С об­зи­ром на то да не по­сто­ји про­пис ко­ји так­са­тив­но на­бра­ја раз­ло­ге 
ни­шта­во­сти управ­них уго­во­ра, у та­квим си­ту­а­ци­ја­ма се под­ра­зу­ми­је­ва при­
мје­на пра­ви­ла о ни­шта­во­сти из про­пи­са ко­ји ре­гу­ли­шу уго­во­ре при­ват­ног 
пра­ва при че­му се не пра­ви раз­ли­ка из­ме­ђу ап­со­лут­не и ре­ла­тив­не ни­шта­
во­сти, од­но­сно ни­шта­во­сти ко­ја је уста­но­вље­на ра­ди по­вре­де јав­ног ин­те­
ре­са и ни­шта­во­сти ко­ја је уста­но­вље­на у ци­љу за­шти­те уго­вор­них стра­на. 
У фран­цу­ској те­о­ри­ји су се око овог пи­та­ња во­ди­ле ве­ли­ке рас­пра­ве, с об­
зи­ром на то да се ре­ла­тив­на ни­шта­вост од­но­си на за­шти­ту ин­те­ре­са стра­
на­ка, а управ­ни уго­во­ри се за­кљу­чу­ју у ци­љу оства­ри­ва­ња јав­ног ин­те­ре­са. 
Ова­кво ста­ње до­ве­ло је до из­јед­на­ча­ва­ња ап­со­лут­не и ре­ла­тив­не ни­шта­во­сти, 
што је за по­сље­ди­цу има­ло јед­ну ве­ли­ку ма­ну – до ни­шта­во­сти управ­ног 
уго­во­ра до­во­ди­ла је и нај­ма­ња прав­на не­пра­вил­ност у уго­во­ру, од­но­сно би­
ло ка­ква по­вре­да прав­ног про­пи­са. У ци­љу пре­ва­зи­ла­же­ња на­ве­де­них те­
шко­ћа, кроз суд­ску прак­су, те­о­ри­ју и за­ко­но­дав­ство се ја­ви­ла тен­ден­ци­ја 
убла­жа­ва­ња по­став­ке ко­ја из­јед­на­ча­ва пој­мо­ве прав­не не­пра­вил­но­сти и ни­
шта­во­сти. Ипак, у Фран­цу­ској ни да­нас не по­сто­ји по­дје­ла ни­шта­во­сти на 
ре­ла­тив­ну и ап­со­лут­ну у ма­те­ри­ји управ­них уго­во­ра што иза­зи­ва ве­ли­ке 
про­бле­ме у прак­си.71

70 Ibid.
71 Ibid., 275–276.
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У ње­мач­ком управ­ном пра­ву, ни­шта­вост не на­сту­па код сва­ке по­вре­де 
пра­ва, већ са­мо у слу­ча­је­ви­ма ко­ји су про­пи­са­ни ње­мач­ким За­ко­ном о оп­
штем управ­ном по­ступ­ку. Из на­ве­де­ног про­из­ла­зи да су управ­ни уго­во­ри 
ни­шта­ви са­мо ако са­др­же про­тив­прав­ност ко­ја је на­ве­де­на у овом за­ко­ну. У 
оста­лим слу­ча­је­ви­ма, иа­ко има­ју про­тив­прав­ност, уго­во­ри про­из­во­де прав­
но деј­ство.72 Уко­ли­ко ни­шта­вост по­га­ђа са­мо дио управ­ног уго­во­ра, он ће 
би­ти ни­штав у цје­ли­ни.73 За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку Ње­мач­ке се 
при­ли­ком де­фи­ни­са­ња ни­шта­во­сти по­зи­ва на раз­ло­ге ко­ји су на­бро­ја­ни у 
Гра­ђан­ском за­ко­ни­ку.74 

Има­ју­ћи у ви­ду фран­цу­ско ис­ку­ство о суп­си­ди­јар­ној при­мје­ни пра­ви­ла 
обли­га­ци­о­ног пра­ва, мо­же се за­кљу­чи­ти да је За­кон о оп­штем управ­ном 
по­ступ­ку мо­рао пре­ци­зни­је де­фи­ни­са­ти до­ме­не при­мје­не пра­ви­ла обли­га­
ци­о­ног пра­ва на управ­ни уго­вор. 

ЗА­КЉУ­ЧАК

При­је да­ва­ња би­ло ка­квог за­кључ­ка о За­ко­ну о оп­штем управ­ном по­
ступ­ку и рје­ше­њи­ма ко­ја се од­но­се на управ­ни уго­вор, по­треб­но је на­ве­сти 
не­ко­ли­ко чи­ње­ни­ца у ве­зи са За­ко­ном о оп­штем управ­ном по­ступ­ку. У том 
кон­тек­сту, За­кон је у јав­но­сти про­мо­ви­сан као прав­ни акт ко­ји је са­чи­њен 
ка­ко би се из­вр­ши­ла ре­фор­ма управ­ног по­ступ­ка у ци­љу уна­при­је­ђе­ња прав­
не си­гур­но­сти, по­бољ­ша­ња при­вред­ног ам­би­јен­та и од­но­са упра­ве и гра­ђа­
на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је. Као глав­ни ци­ље­ви но­вог За­ко­на, из­ме­ђу оста­лог, 
од­ре­ђе­ни су: а) мо­дер­ни­зо­ва­ње управ­ног по­ступ­ка, б) чи­ње­ње овог по­ступ­
ка ефи­ка­сни­јим и јед­но­став­ни­јим, г) дје­ло­твор­но оства­ри­ва­ње јав­ног ин­те­
ре­са и по­је­ди­нач­них ин­те­ре­са гра­ђа­на и прав­них ли­ца у управ­ним ства­ри­ма, 
д) ус­по­ста­вља­ње јав­не упра­ве ко­ја је ор­јен­ти­са­на ка гра­ђа­ни­ма, пру­жа­ју­ћи 
им услу­ге у скла­ду са њи­хо­вим по­тре­ба­ма. Управ­ни уго­вор, као но­ви ин­
стру­мент у управ­ном пра­ву Ср­би­је, за­ми­шљен је да оства­ри је­дан од европ­
ских стан­дар­да ко­ји се огле­да у ак­тив­ној уло­зи гра­ђа­на у од­но­си­ма са јав­ном 
упра­вом. 

Ме­ђу­тим, нор­ми­ра­ње ка­кво је учи­ње­но у За­ко­ну о оп­штем управ­ном 
по­ступ­ку не иде у прав­цу оства­ри­ва­ња прет­ход­но на­ве­де­них на­че­ла јер је 
са­мо пет чла­но­ва по­све­ће­но управ­ним уго­во­ри­ма на осно­ву ко­јих се не мо­

72 М. Пе­тро­вић у са­рад­њи са М. При­цом, 246.
73 Чл. 59. ст. 3. Ver­wal­tun­gsver­fa­hren­sge­setz.
74 Та­ко се као нај­ва­жни­ји раз­ло­зи ни­шта­во­сти управ­них уго­во­ра на­во­де по­слов­на 

не­спо­соб­ност уго­ва­ра­ча, не­по­што­ва­ње фор­ме уго­во­ра, ври­је­ђа­ње до­брих оби­ча­ја и за­кљу­
чи­ва­ње уго­во­ра пре­ва­ром или под при­јет­њом. Ви­дје­ти: чл. 59. ст. 1. Ver­wal­tun­gsver­fa­hren­
sge­setz.
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же га­ран­то­ва­ти прав­на си­гур­ност, бо­љи од­нос упра­ве и гра­ђа­на и по­бољ­
ша­ње при­вред­ног ам­би­јен­та. Мно­го је пи­та­ња ко­ја ни­су де­фи­ни­са­на За­ко­ном 
а ко­ја су од ве­ли­ког зна­ча­ја за прав­ну си­гур­ност. У том кон­тек­сту, ни­шта се 
не на­во­ди о обла­сти­ма при­мје­не управ­них уго­во­ра, по­ступ­ку њи­хо­вог за­
кљу­чи­ва­ња и њи­хо­вим ма­на­ма (ни­шта­вост и ру­шљи­вост). Та­ко­ђе, ста­тус 
уго­вор­них стра­на је не­пре­ци­зно од­ре­ђен, као и до­мен при­мје­не пра­ви­ла из 
обли­га­ци­о­них од­но­са. По­се­бан про­блем пред­ста­вља на­чин на ко­ји ће се 
при­ла­го­ди­ти пра­ви­ла при­ват­ног пра­ва на је­дан ин­сти­тут јав­ног пра­ва. По­ред 
на­ве­де­ног, на­чин оства­ри­ва­ња прав­не за­шти­те у ве­зи са на­кна­дом ште­те 
уго­вор­них стра­на је под дво­стру­ким прав­ним ре­жи­мом, од­но­сно јав­на упра­
ва ово пра­во оства­ру­је пред су­до­ви­ма оп­ште над­ле­жно­сти, док ће дру­га 
стра­на то пра­во мо­ћи оства­ри­ва­ти пред управ­ним су­дом.

Да би се у прав­ни си­стем увео но­ви ин­сти­тут по­треб­но је да он по­сје­
ду­је, у до­вољ­ном оби­му и ква­ли­те­ту, осо­би­не ко­је ће ја­сно пра­ви­ти раз­ли­ку 
у од­но­су на већ по­сто­је­ће ин­сти­ту­те. У том кон­тек­сту, управ­ни уго­вор мо­ра 
у сво­јој струк­ту­ри да има еле­мен­те ко­ји ће пра­ви­ти раз­ли­ку у од­но­су на 
управ­ни акт и уго­вор гра­ђан­ског пра­ва. Сма­тра­мо да управ­ни уго­вор пре­ма 
За­ко­ну о оп­штем управ­ном по­ступ­ку не по­сје­ду­је спе­ци­фич­но­сти ко­је ква­
ли­та­тив­но и кван­ти­та­тив­но да­ју осно­ва да он бу­де за­се­бан прав­ни ин­сти­тут 
и да се раз­ли­ку­је од уго­во­ра при­ват­ног пра­ва. Је­ди­на спе­ци­фич­ност у од­но­
су на уго­во­ре при­ват­ног пра­ва је де­фи­ни­са­на у чл. 25., у ко­ме се на­во­ди да 
стран­ка не мо­же рас­ки­ну­ти управ­ни уго­вор уко­ли­ко пред­став­ник јав­не упра­
ве не ис­пу­ња­ва уго­вор­не оба­ве­зе. Ме­ђу­тим, та од­ли­ка ни­је до­вољ­на да би се 
са­мо на осно­ву ње ство­рио но­ви прав­ни ин­сти­тут. У том сми­слу, сва рје­ше­
ња ко­ја ну­ди За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку мо­гла су се обез­би­је­ди­ти 
и кроз уго­вор при­ват­ног пра­ва без по­тре­бе да се ства­ра но­ви ин­сти­тут.

По­ли­тич­ки ин­те­ре­си ко­ји за циљ има­ју да се у по­зи­тив­ном пра­ву, по 
сва­ку ци­је­ну, им­пле­мен­ти­ра­ју од­ре­ђе­ни европ­ски управ­ни прин­ци­пи, ни­су 
ври­јед­ни да се на­ру­ши озбиљ­на управ­на тра­ди­ци­ја ка­ква по­сто­ји у Ср­би­ји. 
Зе­мље у окру­же­њу су та­ко­ђе, под при­ти­ском европ­ских ин­те­гра­ци­ја, управ­
ни уго­вор уве­ле у сво­ја по­зи­тив­на пра­ва али ни да­нас не­ма­ју по­да­та­ка о 
ефек­ти­ма при­мје­не овог ин­сти­ту­та, ни­ти се озбиљ­но ра­ди на ње­го­вом раз­
во­ју. Ср­би­ји је управ­ни уго­вор по­тре­бан као ин­стру­мент управ­ног дје­ло­ва­ња 
али то под­ра­зу­ми­је­ва да се ње­му, с об­зи­ром на то ка­кав по­тен­ци­јал по­сје­
ду­је, ја­сно од­ре­ди мје­сто, уло­га и де­фи­ни­шу прав­ци бу­ду­ћег раз­во­ја. Нај­бо­љи 
на­чин за оства­ри­ва­ње прет­ход­но на­ве­де­ног је по­се­бан за­кон­ски про­пис по­
све­ћен ис­кљу­чи­во ма­те­ри­ји управ­них уго­во­ра.
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