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1. Uvod

Upravne pogodbe kot poseben pravni institut vzbujajo pozornost upravnih teoretikov ze ve¢
kot stoletje. Najdemo jih v skoraj vseh evrokontinentalnih pravnih sistemih, bodisi kot zakon-
sko urejen institut bodisi kot institut, ki je uveljavljen le v teoriji in/ali sodni praksi.! Njihov
izvor sega v Francijo konec 19.in zacetek 20. stoletja,? ki je dala tudi najbolj poglobljeno in ce-
lovito obravnavo tega instituta, pomembno vlogo pri razvoju pa je imela tudi Nemcija. Fran-
coska in nemska ureditev sta tako dva glavna modela ureditve upravnih pogodb na evropskem
pravnem podrodju, po katerih so se nato bolj ali manj zgledovale tudi druge evropske drzave.
Na prisotnost pogodb, ki izpolnjujejo opredelilne znake upravnih pogodb tudi v slovenskem
pravnem redu, je upravna teorija opozorila Ze leta 2000° in ob tem poudarila potrebo po uve-
ljavitvi vsaj nekaterih elementov upravnih pogodb tudi pri nas. Od teh razprav je minilo zZe
ved kot 20 let, §tevilne drzave, med njimi tudi ve¢ina drzav nekdanje Jugoslavije (Republika
Hrvasgka, Republika Srbija, Republika Severna Makedonija, Republika Kosovo in Republika
Crna gora),* so v vmesnem Casu zakonsko uredile institut upravnih pogodb, v Sloveniji pa
temu vprasanju ni bilo posveceno prav veliko pozornosti. Vse navedeno je zanimivo predvsem
zato, ker je v tem Casu institut upravnih pogodb sprejela tudi sodna praksa, ki poudarja, da za-
radi odsotnosti pravne ureditve teh pogodb v slovenskem pravu nima potrebne (javnopravne)
podlage, po kateri bi te pogodbe presojala, zato zanje uporablja pravila obligacijskega prava.

1 Milenkovi¢, str. 67.
2 O tem tudi Aviani in Derda, str. 476.
3 Glej Pirnat, 2000, str. 143-162.

V nadaljevanju Hrvaska, Srbija, Severna Makedonija, Kosovo in Crna gora.
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V.
Upravno pravo

Prispevek analizira ureditev upravnih pogodb v pravnih redih drzav nekdanje Jugoslavije.
Poleg zgodovine in pravne tradicije upravnega prava’ je tem drzavam skupno, da so, z izjemo
Slovenije ter Bosne in Hercegovine, v zadnjih dvanajstih letih z reformo upravne procesne za-
konodaje institut upravnih pogodb uredile v zakonu o splo§nem upravnem postopku.® Kljub
$tevilnim podobnostim obstajajo med ureditvami v posameznih drzavah tudi nekatere razlike,
ki bodo predstavljene v tem prispevku.

Prispevek je vsebinsko razdeljen na tri dele. V prvem delu so predstavljeni temeljne znacil-
nosti upravnih pogodb, kriteriji za njihovo prepoznavo in razlikovanje od drugih vrst pogodb
uprave ter stalid¢a slovenske upravne teorije in sodne prakse v zvezi z upravnimi pogodbami.
Drugi del prispevka zajema primerjalnopravno analizo ureditev upravnih pogodb v drza-
vah nekdanje Jugoslavije, pri tem pa se osredinja na naslednje vidike primerjave: opredelitev
upravnih pogodb, pogoji za njihovo sklenitev, sprememba in odpoved upravnih pogodb, var-
stvo interesov druge pogodbene stranke in sodno varstvo v zvezi z upravnimi pogodbami.
Prispevek se sklene s stalis¢i avtorice glede obravnavane tematike.

2. Opredelitev in znacilnosti upravnih pogodb

Upravno pogodbo lahko opredelimo kot dvostranski pravni posel, ki ga drzava ali drug javno-
pravni subjekt sklene s tretjimi osebami (fizi¢nimi ali pravnimi) zaradi uresnicevanja javnega
interesa in ki je v dolocenem delu pod javnopravnim rezimom.”

V teoriji se (obi¢ajno) poudarjajo naslednje znadilnosti upravnih pogodb:

* vsaj ena stranka pogodbe je javnopravni subjekt, tj. drzava (praviloma uprava v njenem
imenu) ali drug nosilec drzavne oblasti, kar posledi¢no pomeni, da upravna pogodba ne
more biti sklenjena med zasebnimi subjekti, ki jim ne bi bilo podeljeno pooblastilo za iz-
vrevanje oblastvenih nalog;®

* pogodba je sklenjena v javnem interesu;

* zanjo veljajo nekatere posebnosti glede na druga pogodbena razmerja,’ kar pomeni, da se
dolocena pravila, na katerih temelji splosno pogodbeno pravo, v teh razmerjih ne upo-
rabljajo ali se ne uporabljajo v celoti, kot na primer dispozitivnost pravnih norm, prosto
urejanje obligacijskih razmerij, enakopravnost udelezencev obligacijskega razmerja, nacelo

5 Podobno o tem tudi Milenkovi¢, str. 72.

¢ Prav tam, str. 71-73.

7 Primerjaj Pirnat, 2000, str. 143. Primerjaj Borkovi¢, 2002, str. 36.
8 Kersevan, 2007, str. 244.

°  Brown in Bell, str. 193.
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enake vrednosti dajatev in nacelo pacta sunt servanda (tj. poseben pravni rezim upravnih
pogodb);*°

* za reSevanje sporov iz upravnih pogodb so pristojna specializirana upravna sodisca."

Primerjalnopravno lahko upravna pogodba nastopa ob upravnem aktu in je sklenjena na nje-
govi podlagi ter ga dopolnjuje, kar pomeni, da izdaji upravnega akta sledi Se sklenitev upravne
pogodbe, ali je alternativa upravnemu aktu in ga torej v celoti ali deloma nadomesca. V takem
primeru organ, namesto da v upravnem postopku izda upravni akt, s stranko sklene upravno
pogodbo, s katero uredi sporno razmerje. V prvo skupino uvr§¢amo Francijo'? in drzave, ki so
bile pod ve¢jim ali manj$im vplivom francoskega prava, na primer Spanijat13 in Portugalska™
ter Hrvaska, v drugo skupino pa spadajo Nemdija, Ceska,'s Estonija'® in vecina drzav nekda-
nje Jugoslavije.””

Vsaka pogodba, ki jo s tretjo osebo sklene uprava ali drug nosilec upravne funkcije, $e ni
upravna pogodba, saj uprava sklepa tudi druge vrste pogodb.'® Po francoskem pravu je namre¢
udelezba javnopravnega subjekta le nujni, ne pa tudi Ze zadostni pogoj, da dolo¢eno pogodbo
lahko opredelimo kot upravno. Poleg formalnega kriterija (kriterija strank) mora posamezna
pogodba izkazovati Se materialni kriterij, ki je dolo¢en alternativno: pogodba je sklenjena
v javnem interesu (za izvajanje javne sluzbe ali za doseganje nekih drugih javnih ciljev), ki
ima prevlado nad drugimi pogodbenimi interesi (kriterij cilja), ali pogodba vsebuje dolocbe,
ki pomenijo prevlado javnopravne strani in jih v zasebnopravni pogodbi druga pogodbena
stranka obicajno ne bi sprejela (kriterij vsebine oziroma posebnih dolo¢b).” Nemsko pravo,
nasprotno, temelji na predmetni teoriji, v skladu s katero se upravna pogodba identificira le
po predmetu pogodbe (materialni kriterij). Za upravno pogodbo gre, kadar ta ustvarja pravne
ulinke na podrodju javnega prava (tj. ustanavlja, spreminja ali doseze prenchanje pravnega
razmerja na podrodju javnega prava), ne glede na to, kdo so stranke pogodbe.?

10 Pirnat, 2000, str. 143.

1 Prav tam, str. 144,

2 Truchet, str. 1108-1109. Glej drugi in tretji del zakona o javnih narocilih (fr. Code de la commande publique, CCP).
13 Canales Gil, Huerta Barajas, str. 468-469.

* Aroso de Almeida, str. 420.

Upravne pogodbe so pod pojmom javne pogodbe urejene v ¢eskem zakonu o upravnem postopku (Ees. Zdkon
spravni fad, ZSR).

Glej par. 2 estonskega Zakona o upravnem postopku (est. Haldusmenetluse seadus).

Za ve o tem glej Stemberger, str. 20-23.

8 Borkovié¢, 1993, str. 421.

19 Pirnat, 2000, str. 144-145.

Za ve¢ o tem glej Athanasiadou, str. 47.
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Pojem upravne pogodbe je tako treba razlikovati od pojma pogodbe uprave, med katere uvr-
§¢amo vse tiste pogodbe, pri katerih na eni strani nastopa javnopravni subjekt.? Poleg uprav-
nih pogodb sem spadajo $e pogodbe zasebnega prava (v upravni teoriji se zanje uporablja tudi
pojem akti poslovanja), s katerimi uprava vstopa v civilnopravna, praviloma premozenjska
razmerja, in nastopa v polozaju prirejene stranke.?” Bistvena razlika med upravnimi in dru-
gimi pogodbami uprave (pogodbami zasebnega prava) je, kot poudarja francoska upravna
teorija, v tem, da pri upravnih pogodbah javnopravni subjekt nastopa kot oblast, kar pomeni,
da pogodbeni stranki nista v prirejenem odnosu, ampak ima javnopravna stran pogodbe moc¢-
nejsi pravni polozaj.” Ta se kaze v t. 1. posebnih upravicenjih, ki pripadajo javnopravni stranki
na podlagi pravnega rezima upravnih pogodb, kot denimo pravica do enostranskega spre-
minjanja pogodbe, odpovedi pogodbe, tudi ¢e je druga pogodbena stranka ni krsila, nalaganja
dodatnih obveznosti, nadzora in izrekanja sankcij zaradi krsitve pogodbe. Na drugi strani
drugi pogodbeni stranki pripada finané¢no nadomestilo (t. i. pravica do finanénega ravnotezja)
kot odmena za uporabo teh upravicenj, saj ta teh dejanj ne more izpodbijati ali doseci njihove
razveljavitve. Vsa ta upraviCenja pripadajo javnopravni strani sama po sebi, kar pomeni, da
izrecen pogodbeni dogovor ni potreben.?*

Drugace kot v francoskem pravu, v katerem je mocnejsi pravni polozaj javnopravnega sub-
jekta bistven element upravne pogodbe, lahko v nemskem pravu upravne pogodbe sklepajo
tudi subjekti, ki so med seboj v prirejenem polozaju. Nemsko pravo® pozna namret dve vrsti
upravnih pogodb: koordinatne® in subordinatne.”” Prve so tiste, ki jih med seboj sklene-
jo javnopravni subjekti enakega ali skoraj enakega polozaja ali zasebnopravni subjekti glede
javnih pravic in obveznosti. Subordinatne pogodbe pa so tiste, pri katerih ima ena stran po-
godbe mocnejsi polozaj v primerjavi z drugo pogodbeno stranko (nastopa kot nosilec oblasti),
sklepajo pa se v primerih, v katerih je sicer predvidena izdaja upravnega akta.?® VwV1G tako
dolo¢a, da lahko organ, namesto da izda upravni akt, sklene [subordinatno] upravno pogodbo
z osebo, na katero bi se sicer nanasal upravni akt (drugi stavek par. 54 VwV{G). Po nemskem

21 Borkovi¢, 1993, str. 421.

Zavec o tem glej Stemberger, str. 18-19.
2 Brown in Bell, str. 192.

2 Pirnat, 2000, str. 97-99.

Institut upravnih oziroma javnopravnih pogodb je urejen v nemskem zakonu o upravnem postopku (nem.
Verwaltungsverfahrensgesetz, v nadaljevanju VwV{G), dopolnjujejo pa ga $e nemski zvezni in deZelni zakoni, pravila
civilnega prava (BGB) ter sodna praksa. O tem Singh, str. 94.

26

Koordinatna pogodba je urejena v prvem stavku par. 54 VwV{G. Koordinatne pogodbe se sklepajo v primerih
urejanja javnopravnih razmerij, v katerih uprava enostranskega akta sploh ni pooblas¢ena izdati. O tem glej Singh,
str. 95.

27

Subordinatna pogodba je urejena v drugem stavku par. 54 VwV{G.
2 Glej Singh, str. 95, in Athanasiadou, str. 98-99.
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pravu se tako lahko upravni postopek konca na dva nacina: z izdajo upravnega akta, kar je
najpogoste;jsi nacin, ali s sklenitvijo upravne pogodbe (par. 9 VwVIG).?

Pogosto pa tudi na podlagi predstavljenih kriterijev identifikacije ni mogoce jasno locevati
med upravnimi pogodbami in drugimi pogodbami uprave. Zato je treba v analizo vkljuciti
$e nekatere druge elemente, ki so v razmerju do predstavljenih kriterijev dopolnilni, kot na
primer oblika pogodbe, vrsta pravnega varstva, pristojno sodis¢e za odlo¢anje v sporu ipd.
Locevanje med pogodbami uprave je torej izrazito kompleksno in se zato pogosto zgodi, da
razli¢ni avtorji isto pogodbo uvrséajo v razli¢ne kategorije.

Kot je Ze bilo navedeno, je uvrstitev neke pogodbe med pogodbe zasebnega prava ali med
upravne pogodbe pomembna zaradi dolocitve pravnega rezima in pristojnega sodisc¢a. Uprav-
ne pogodbe so namre¢ predmet posebnega (javnopravnega) rezima, spore v zvezi z njimi pa
obic¢ajno resujejo specializirana upravna sodis¢a. Na drugi strani se za klasi¢ne zasebnopravne
pogodbe praviloma uporabljajo pravila zasebnega (obligacijskega) prava, spore v zvezi z njimi
pa resujejo redna sodis¢a.® Pri tem ni odveé poudariti, da je treba kljub Stevilnim posebno-
stim, ki veljajo za upravne pogodbe, e vedno upostevati, da gre za pogodbo, ki je v osnovi
institut zasebnega prava, in se zato tudi za te pogodbe podrejeno uporabljajo pravila splosnega

pogodbenega prava.®!

3. Upravne pogodbe v slovenskem pravhem redu

Slovensko pravo upravnih pogodb ne ureja, vendar se je ta institut pojavil tudi pri nas, sprva
le v pravni teoriji, nato $e v sodni praksi, ki se pri njihovi identifikaciji opira na pravno teorijo,
ta pa izhaja iz francoske ureditve upravnih pogodb. Tudi v slovenskem pravu torej nastajajo
pogodbena razmerja, v katerih lahko prepoznamo elemente upravnih pogodb. Sem spadajo
pogodbe, ki nastopajo ob upravnem aktu in ga le dopolnjujejo, in tudi pogodbe, ki so alterna-
tiva upravnim aktom.*

Sodna praksa tako med upravne pogodbe uvrica tiste pogodbe, pri katerih je najmanj ena
pogodbena stranka oseba javnega prava, pod nadaljnjim pogojem, da je pogodba sklenjena v
javnem interesu, ki prevladuje nad drugimi interesi, ali da vsebuje dolocbe, ki pomenijo pre-
vlado osebe javnega prava in jih v zasebnopravni pogodbi druga pogodbena stranka obicajno

2 Pudelka, str. 212. O tem tudi Stemberger, str. 21-22.
3 Singh, str. 94.
31 Borkovi¢, 1993, str. 426. O tem tudi Pirnat, 2000, str. 146.

2 Zave¢ o tem glej Stemberger, str. 23-33.
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ne bi sprejela, oziroma da vsebuje tudi pravne norme, ki so oblastne narave, in da ima oseba
javnega prava posebne pravice, zlasti moZnost enostranskega spreminjanja pogodbe.®

Vrhovno sodis¢e Republike Slovenije (v nadaljevanju Vrhovno sodis¢e RS)* je kot upravno
pogodbo prepoznalo pogodbo o sofinanciranju nakupa nove tehnoloske opreme za mikro,
mala in srednje velika podjetja, ki je bila sklenjena med pravno osebo javnega prava, ki jo je
ustanovila Slovenija za izvajanje javnih pooblastil pri spodbujanju podjetnistva, in fizi¢no ose-
bo (kriterij strank). Sodisce je ugotovilo, da je bila navedena pogodba sklenjena zaradi spod-
bujanja podjetni§tva, torej v javnem interesu (kriterij cilja), in da tudi njena vsebina pretezno
izraza javni interes (pogodba je bila namre¢ lahko sklenjena le z vsebino, ki ustreza pogojem
javnega razpisa, ki jih je dolocila pravna oseba javnega prava — kriterij vsebine) ter jo je zato
mogoce opredeliti kot upravno pogodbo. Podoben silogizem lahko najdemo tudi v nekaterih
drugih odlocitvah Vrhovnega sodis¢a RS, s katerimi je kot upravno pogodbo prepoznalo tudi
pogodbo o stipendiranju za $tudij v tujini,* nekatere druge pogodbe o (so)financiranju javnih
sredstev,® pri katerih ni zagotovljena neposredna ekvivalenca dajatev nasprotnih strank ozi-
roma je tezko merljiva, ter pogodbo o opremljanju.”

Slovenska pravna teorija med upravne pogodbe uvrsca $e razlicne koncesijske pogodbe,?®
pogodbo o financiranju javne agencije,* pogodbo o dodelitvi drzavne pomoci, pogodbo
o sofinanciranju raziskovalnega projekta ali programa,* pogodbo, ki je sklenjena namesto
razlastitve,* pogodbo o sluznosti v javno korist* idr. Pri tem teorija poudarja, da drugace
kot v francoskem pravu v slovenskem med upravne pogodbe ni mogoce samodejno uvrstiti
vsake pogodbe, ki je sklenjena med ve¢ pravnimi osebami javnega prava. Kot tako jo bo

3 Glej sodbo VS RS III Ips 80/2018 z dne 12. 2. 2019, v kateri je sodi¢e pojasnilo, da Eeprav instituta upravnih
pogodb slovensko pravo ne pozna, ga sodna praksa Ze dalj ¢asa uporablja skladno s stali¢i pravne teorije. O tem glej
tudi Stemberger, str. 19.

3 Sklep VS RS II Ips 19/2013 z dne 5. 2. 2015.
# Sodba VS RS II Ips 50/2019 z dne 19. 6. 2020.

3 Glej naslednje sodbe VS RS III Ips 31/2012 z dne 15. 10. 2013, Ips 190/2017 z dne 21. 12. 2017 in III Ips
80/2018 z dne 12.2.2019.

7 Sodba VS RS X Ips 283/2009 z dne 3.3.2011. O tem tudi Stemberger, str. 31-33.

3% O tem glej Pirnat, 2000, str. 151-152. Primerjaj Ahlin, str. 249-250. Posebno (dvojno) pravno naravo koncesijske
pogodbe, ki zdruzuje elemente obligacijskega in upravnega prava, je prepoznala tudi sodna praksa. Glej sodbo VS RS
IIT Ips 20/2019-7 z dne 24.9.2019 in sklep VS RS I Up 151/2019 z dne 18.12. 2019.

3 Pirnat in dr., 2004, str. 851-852.

40 Pirnat, 2000, str. 152.

1 Glej Tekave in dr., str. 103-114, in Stemberger, str. 23-28.
“  Stemberger, str. 28-31.
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mogoce opredeliti le, ¢e bo sklenjena v javnem interesu (na primer pogodba o financiranju
javne agencije).*

Iz vsega navedenega tako izhaja, da v Sloveniji poznamo upravne pogodbe per naturam. Toda
ker instituta upravnih pogodb slovensko pravo sistemsko ne ureja, se zanje uporabljajo pravila
obligacijskega prava (Obligacijski zakonik (OZ)*), razen ¢e javnopravni elementi dolocene
pogodbe ne zahtevajo, naj nekatere dolo¢be OZ za tako razmerje ne veljajo.* O sporih, ki
nastanejo v zvezi z upravnimi pogodbami, pa odlo¢ajo redna sodis¢a. To pomeni, da se ta
razmerja (praviloma) obravnavajo enako kot druga pogodbena razmerja (pogodbe zasebne-
ga prava).* Pravila zasebnega prava pa niso prilagojena posebnostim upravnih pogodb, saj
temeljijo na drugac¢nih izhodisc¢ih. Obligacijsko pravo temelji na enakopravnosti udelezen-
cev obligacijskih razmerij (4. clen OZ), svobodni volji pri oblikovanju pravic in obveznosti,
soglasju kot na¢inu nastanka in prenehanja pogodbenega razmerja (2. in 3. ¢len OZ)* ter na-
Celu pacta sunt servanda (9. ¢len OZ). V javnem (upravnem) pravu, v katero spada tudi institut
upravnih pogodb, nasprotno, udelezenci v pogodbenem razmerju praviloma niso v prirejenem
polozaju, temvec je javnopravni subjekt v mo¢nej$em pravnem polozaju, pravice in obveznosti
pa nastajajo na podlagi mocnejse volje javne oblasti.*

Splosno pogodbeno pravo (OZ) tako na primer javnopravnemu subjektu ne omogoca, da bi
zaradi varstva javnega interesa enostransko odpovedal pogodbo ali jo enostransko spremenil,
kar je eno od temeljnih upravicenj, ki pripadajo javnopravnemu subjektu v ureditvah, v katerih
poznajo institut upravnih pogodb. OZ namre¢ temelji na nacelu pacta sunt servanda (9. ¢len
0Z), bistvo katerega je ravno v tem, da so stranke dolZne izvrievati tiste obveznosti, ki so jih
same sprejele, in da se z enostransko izjavo nobena od strank svoje pogodbene obveznosti ne
more resiti (ali je spremeniti).* Posebnostim tovrstnih pogodbenih razmerij tudi ni prila-
gojen institut spremenjenih okolis¢in po 112. ¢lenu OZ. Ta namre¢ kot primarno posledico
spremenjenih okolis¢in (e so izpolnjeni zakonski pogoji) predvideva razvezo pogodbe, kar
povzrodi, da se dolocena dejavnost ali naloga, ki je predmet upravne pogodbe, ne izvaja vec.”
To pa ni v skladu z nacelom kontinuitete, ki zahteva nepretrgano izvajanje dejavnosti, ki je

4 Pirnat in dr., 2004, str. 851-852.

4 Uradni list RS, §t. 97/07 in nasl.

# Glej sodbo VS RS II Ips 50/2019 z dne 19. 6. 2020.

% O tem sodba VS RS IIT Ips 31/2012 z dne 15. 10. 2013 in sklep VS RS I Ips 19/2013 z dne 5. 2. 2015.
47 Glej sodbo VS RS II Ips 66/2009 z dne 10. 1. 2013.

# O tem tudi Pirnat, 2002, str. 6.

# Sodba VS RS II Ips 582/2005 z dne 21. 2. 2008. Izjema velja v primeru soglasja volj pogodbenih strank in v
primerih, ki jih dolo¢a zakon (denimo kritev pogodbe). Za ve¢ o razdoru pogodbe kot posledici krsitve pogodbe
glej Mozina, str. 61-65.

0O tem tudi Pirnat, 2002, str. 14-15.
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v javnem interesu.’! Pravila obligacijskega prava prav tako ne dajejo odgovora na vprasanje,
kaksne posledice ima (naknadna) odprava upravnega akta,*® na podlagi katerega je bila uprav-
na pogodba sklenjena, za veljavnost pogodbe.” Pri tem se namre¢ ni mogoce opreti na dolo¢-
be o izpodbojnosti pogodbe (94. do 99. ¢len OZ), saj ne gre za napake volje, niti na dolocbe
o ni¢nosti, saj ni izpolnjen noben pogoj iz 86. Clena OZ, ki doloca, da je pogodba ni¢na, e
nasprotuje ustavi, prisilnim predpisom ali moralnim nacelom.*

Izjemo uporabe (le) pravil OZ pomenijo nekatere (upravne) pogodbe, pri katerih na norma-
tivni ravni poznamo doloCeno stopnjo javnopravne regulacije (kot na primer koncesijska po-
godba kot najbolj tipi¢en primer upravne pogodbe pri nas, pogodba o javno-zasebnem part-
nerstvu), vendar je ta regulacija parcialna, nesistemati¢na, pomanjkljiva in zato nezadostna.

O¢itno je torej, da uveljavitev posebnega pravnega rezima upravnih pogodb le s pravno teorijo
in sodno prakso ni mogoca, na kar je opozarjal Ze Pirnat.*® Morebitni posegi javnopravnega
subjekta v pogodbeno razmerje iz razlogov javnega interesa brez posebne zakonske podlage,
ki je v OZ ne najdemo, niso dopustni. To so namre¢ znadilna oblastna upravicenja, za katera
uprava potrebuje zakonsko pooblastilo (nacelo zakonitosti).” Ob dejstvu, da v nasem prav-
nem redu najdemo $tevilne pogodbe, ki izpolnjujejo opredelilne znake upravnih pogodb, je
zato nujno tudi pri nas normativno urediti vsaj nekatere znacilnosti upravnih pogodb.

4, Primerjalnopravni pregled

Z izrazom »drzave nekdanje Jugoslavije« oznacujemo sedem danes samostojnih drzav: Slo-
venijo, Hrvasko, Srbijo, Bosno in Hercegovino, Severno Makedonijo, Kosovo® in Crno goro.
Zanje je znacilno, da so v zadnjih trinajstih letih, z izjemo Slovenije ter Bosne in Hercegovine,

51 Pogodba se ne razveze samo v primeru, ¢e druga stranka ponudi ali privoli, da se ustrezni pogodbeni pogoji

pravi¢no spremenijo (Cetrti odstavek 112. ¢lena OZ).

52 Ce je ta odpravljen v upravnem sporu ali na podlagi izrednih pravnih sredstev.

53 To vprasanje se zastavi v tistih primerih, ko je sklenitev (upravne) pogodbe predvidena po dokonénosti upravnega

akta, na primer pri koncesijski pogodbi za izvajanje gospodarske javne sluzbe.
5 O tem tudi Pirnat, 2002, str. 14.

% O tem glej Pirnat, 2003, str. 1607-1618.

% Glej Pirnat, 2000, str. 156-160.

57 Izjema je sicer moZnost poseganja v pogodbeno razmerje prek splosnega pravnega akta, kar je mogoce le tedaj,
ko je vsebina pogodbe (deloma) dolocena s predpisom, tipi¢no pri koncesijskih pogodbah, pri katerih ima koncesijski
akt prevlado nad koncesijsko pogodbo v primeru njune neskladnosti (upostevaje pravilo iz drugega odstavka 39. ¢lena
Zakona o gospodarskih javnih sluzbah, Uradni list RS, §t. 32/93 in nasl.). Vendar je tudi v teh primerih moznost
enostranskega poseganja v pogodbeno razmerje povsem pravno neurejena glede nacina izvedbe in tudi glede njenih
pravnih posledic. Za ve¢ o tem glej Pirnat, 2000, str. 106-109, in Ahlin, str. 255.

58 Kosova kot samostojne republike $e niso priznale vse drzave.
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z reformo upravne procesne zakonodaje v novih zakonih o splo§nem upravnem postopku®
uredile splosni zakonski okvir instituta upravnih pogodb, in sicer Hrvaska leta 2009, Crna
gora leta 2014, Severna Makedonija leta 2015 ter Srbija in Kosovo leta 2016. V Bosni in Her-
cegovini ta proces $e ni koncan, vendar je mogoce pric¢akovati, da bo tudi ta po zgledu drugih
drzav v prihodnje uredila vsaj temeljna vprasanja upravnih pogodb.®® Podobno kot pri nas tudi
v Bosni in Hercegovini namre¢ poznajo upravne pogodbe per naturam,* ki so urejene v po-

sameznih podro¢nih zakonih in se praviloma presojajo po pravnem reZimu zasebnega prava.

Primerjalnopravni pregled se osredinja na naslednje vidike primerjave: opredelitev upravnih
pogodb in pogoji za njihovo sklenitev, sprememba in odpoved upravnih pogodb, varovanje

interesov druge pogodbene stranke in sodno varstvo.

4.1. Opredelitev upravnih pogodb in pogoji za njihovo sklenitev

Z izjemo hrvaske je v drugih pravnih ureditvah pojem »upravne pogodbe« zakonsko oprede-
ljen. Srbski ZUP® upravno pogodbo opredeljuje kot dvostransko zavezujo¢ pisni akt, ki ga,
¢e je to doloceno s posebnim zakonom, skleneta organ in stranka ter s katerim se vzpostavi,
spremeni ali preneha pravno razmerje v konkretni upravni zadevi, pri tem pa vsebina upravne
pogodbe ne sme biti v nasprotju z javnim interesom in ne sme posegati v pravice tretjih oseb.
Podobno opredelitev najdemo v pravni ureditvi Crne gore®® in Kosova,* s tem da je pogoj
javnega interesa oblikovan pozitivno, tj. da mora biti sklenitev upravne pogodbe v javnem
interesu (in ne, da ne sme biti v nasprotju z njim) in ne sme ogrozati pravic tretjih oseb.
Crnogorski ZUP posebej poudarja tudi, da sme javnopravni organ upravno zadevo skleniti
le v upravni zadevi iz svoje pristojnosti. Severnomakedonski ZUP nekoliko drugace upravno

59

Glej 150. do 154. ¢len hrvaskega Zakona o splosnem upravnem postopku (hr. Zakon o opéem upravnom postupku,
Narodne novine RH, br. 47/09, v nadaljevanju hrvaski ZUP), 22. do 26. ¢len srbskega Zakona o splosnem upravnem
postopku (stb. Zakon o opstem upravnom postupku, Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2016, v nadaljevanju srbski ZUP), 27.
do 30. ¢len ¢rnogorskega Zakona o splosnem upravnem postopku (érg. Zakon o opstem upravnom postupku, Sluzbeni
list RCG, br. 56/2014), 60. do 68. clen kosovskega Zakona o splosnem upravnem postopku (kos. Ligji nr. 05/1-031 pér
procedurén e pérgjithshme administrative, Gazeta zyrtare e Republikés sé¢ Kosovés / Nr. 20 / 21 qershor 2016, Prishting,
v nadaljevanju kosovski ZUP) in 98. do 101. ¢len severnomakedonskega Zakona o splosnem upravnem postopku
(mak. Zakon o opitata upravna postapka, Sluzbeni vesnik na RM, br. 124/2015, v nadaljevanju severnomakedonski
ZUP).

% Milenkovié, str. 73.
6 O tem glej Cizmic, str. 46-91.
62 Glej 22. ¢len srbskega ZUP.

6 Glej 27. clen &rnogorskega ZUP. Glej tudi odloitev Vrhovnega sodiséa Republike Crne gore §t. 289/20 z dne
2.7.2020.

4 Glej 60. ¢len kosovskega ZUP.

89



90

V.
Upravno pravo

pogodbo (zakon uporablja pojem »upravni dogovor«®’) opredeljuje kot pogodbo, ki jo javni
organ sklene s strankami zaradi izvr§evanja javnih nalog iz pristojnosti organa, kar je urejeno
s posebnim predpisom.®® Upravna pogodba je tako opredeljena po strankah pogodbe (for-
malni kriterij) in po predmetu pogodbe (materialni kriterij), ki mora biti na podro&ju javnega
(upravnega) prava, v nasprotnem gre za pogodbo zasebnega prava. Drzave so se pri opredelit-
vi torej zgledovale po francoski ureditvi, v kateri je prisotnost javnopravnega subjekta nujni
element upravne pogodbe, in po nemski ureditvi, saj se lahko z upravno pogodbo nadomesti
izdaja upravnega akta.

Na Kosovu zakon poleg substitucijskih upravnih pogodb,®” s katerimi se nadomesti izdaja
upravnega akta, ureja tudi kompromisne upravne pogodbe.®® Prve se sklenejo v primerih, ko
javni organ oceni, da je mogoce javni interes lazje dosedi s sklenitvijo upravne pogodbe kot z
izdajo upravnega akta, kar mora javni organ v pogodbi tudi ustrezno utemeljiti. V zameno za
dejanje javnega organa mora stranka opraviti doloceno dejanje ali dati doloceno dajatev (pre-
stacio). Taksno nadomestilo (prestacio) mora biti dogovorjeno za dolocen namen (opredeljen
s pogodbo) javnega organa pri izvrevanju javne oblasti in mora biti materialno povezano ter
sorazmerno z dejanjem javnega organa.®” Kompromisna pogodba pa se sklene takrat, kadar se
pojavi dvom oziroma negotovost v zvezi z vsebino upravnega akta, ki ga je treba v konkret-
ni zadevi izdati. Da se izogneta morebitnemu izpodbijanju zakonitosti upravnega akta (po
njegovi izdaji, torej ex posz‘), javni organ in stranka z medsebojnim popus¢anjem Ze vnaprej
(ex ante) odpravita (dejanske ali pravne) negotovosti v zadevi in o tem skleneta sporazum
— kompromisno upravno pogodbo. Po sklenitvi kompromisne upravne pogodbe, ki doloca
vsebino konénega upravnega akta, nato javni organ izda upravni akt. Ta se mora v uvodnem
delu sklicevati na upravno pogodbo, na podlagi katere je bil izdan.”” Kompromisne upravne
pogodbe torej ne nadomescajo (izdaje) upravnega akta, kot to po¢nejo substitucijske upravne
pogodbe, dolocajo pa njegovo vsebino.

Na Hrvaskem je nasprotno upravna pogodba le sredstvo za izvrsitev predhodno izdanega
upravnega akta in ne more biti sklenjena namesto njegove izdaje. Hrvaski ZUP namre¢ do-
lo¢a, da javnopravni subjekt in stranka skleneta upravno pogodbo za izvritev pravic in ob-
veznosti, ki so doloCene v odlocbi, s katero je bila upravna zadeva resena.” To pomeni, da so

% Pavlovska Daneva in Davitkovska, str. 271.

¢ Glej 11. tocko prvega odstavka 4. ¢lena severnomakedonskega ZUP.
7 Glej 62. ¢len kosovskega ZUP.

8 Glej 63. ¢len kosovskega ZUP.

8 Glej drugi in tretji odstavek 62. ¢lena kosovskega ZUP.

0 Doli, str. 131.

7t Glej prvi odstavek 150. ¢lena hrvaskega ZUP.
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stranke upravne pogodbe vselej vnaprej znane: na eni strani nastopa organ, ki je upravni akt
izdal, na drugi strani pa stranka postopka (adresat akta). Praviloma bo §lo za upravni akt, s ka-
terim se na podlagi vnaprej dolocenih in objektivnih meril izbere najugodnejSega ponudnika,
kot na primer odlocba o izbiri koncesionarja.” V tem delu se je torej Hrvaska zgledovala po
francoskem modelu upravnih pogodb.” Glede na to, da se upravne pogodbe sklepajo sele po
koncanju upravnega postopka, se v hrvaski upravni teoriji pojavljajo pomisleki o primernosti
urejanja te materije v ZUP, in ne v posebnem zakonu.”

V vseh nastetih ureditvah mora biti upravna pogodba sklenjena v pisni obliki (obli¢nost),”
razen e zakon zahteva e strozjo obliko (na Kosovu). Ena od strank pogodbe mora biti javno-
pravni subjekt (oziroma javni organ), pri emer je po kosovski ureditvi upravna pogodba lah-
ko sklenjena tudi med ve¢ javnimi organi za urejanje njihovih medsebojnih odnosov v zvezi z
opravljanjem dejavnosti v splosnem interesu.”® Poleg tega mora biti sklenitev upravne pogod-
be v javnem interesu oziroma ne sme biti v nasprotju z njim, ne sme biti v nasprotju z izrekom
odlocbe in prisilnimi predpisi niti ne sme biti sklenjena v skodo tretjih oseb oziroma lahko
povzroda pravne ucinke na pravice tretjih oseb samo ob njihovem soglasju. Prav tako mora
v vseh ureditvah za sklenitev upravne pogodbe obstajati pooblastilo v podro¢nem predpisu,
kar pomenti, da le na podlagi ZUP sklenitev upravne pogodbe ni dopustna.” V tem se ome-
njene ureditve pomembno razlikujejo od nemskega prava, v katerem tako (izrecno) zakonsko
pooblastilo za sklenitev upravnih pogodb ni potrebno.” V primeru subordinarnih pogodb
je namre¢ podlaga za sklenitev pogodbe Ze sama javnopravna norma, ki pooblas¢a upravni
organ za izdajo konkretnega upravnega akta, pri koordinatnih pogodbah (tj. pogodbah, ki se
sklepajo v primerih urejanja javnopravnih razmerij, v katerih uprava enostranskega akta sploh
ni pooblaséena izdati) pa je sklenitev pogodbe prepuscena presoji organa, pri Cemer se mora
ta gibati v mejah zakonsko dolocene (stvarne in krajevne) pristojnosti upravnega organa za
izvr§evanje zakonsko definiranih upravnih nalog in v okviru pooblastil delovanja uprave.”

Tudi v Bosni in Hercegovini znacilnosti in kriteriji za identifikacijo upravnih pogodb te-
meljijo na francoski ureditvi. Kot je Ze bilo pojasnjeno, Bosna in Hercegovina namre¢ po-

72 Aviani in Derda, str. 480.

7 Prav tam, str. 479.

7 O tem glej Derda, str. 327.

7 Glej Cetrti odstavek 150. ¢lena hrvaskega ZUP, prvi odstavek 22. ¢lena srbskega ZUP, drugi odstavek 27. ¢lena
¢rnogorskega ZUP, prvi odstavek 61. ¢lena kosovskega ZUP in drugi odstavek 98. ¢lena severnomakedonskega ZUP.
76 Glej 64. clen kosovskega ZUP.

77 Glej prvi do tretji odstavek 150. ¢lena hrvaskega ZUP, 22. ¢len srbskega ZUP, prvi odstavek 27. ¢lena ¢rnogorske-
ga ZUP, prvi odstavek 98. ¢lena severnomakedonskega ZUP in drugi odstavek 60. ¢lena kosovskega ZUP.

78 Ne sme pa obstajati (izrecna ali konkludentna) prepoved sklepanja upravnih pogodb.

7 O tem tudi Kerevan, 2004, str. 189. Glej tudi glej Doli, str. 213.
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sebnega zakonskega instituta upravnih pogodb ne pozna, kljub temu pa so upravne pogodbe

»latentno« prisotne v stevilnih podro¢nih predpisih, na primer na podro&ju koncesij, javnega

narofanja in javno-zasebnih partnerstev.*” Pravna teorija kot temeljne znacilnosti upravnih

pogodb, ki so hkrati tudi njeni opredelilni znaki, navaja:

* ena od strank pogodbe je drzava ali drugi javnopravni subjekt;

* pogodba je sklenjena zaradi zagotavljanja javne sluzbe;

* pri sklenitvi upravnih pogodb nac¢eloma velja postopek odpiranja javnega razpisa ali pova-
bila k oddaji ponudb (tj. konkuren¢ni postopek);

* javnopravna stranka pogodbe ima nekatera posebna upravicenja (pravica do upravljanja in
nadzora nad upravno pogodbo, pravica do enostranske spremembe pogodbe v soglasju z
drugo stranko);

* o sporih, ki nastanejo v zvezi z upravnimi pogodbami, odlo¢ajo upravna sodis¢a v sporu
polne jurisdikcije;

* postopek sklenitve upravne pogodbe je urejen s posebnimi, javnopravnimi pravili;

* svobodna volja javnopravnega subjekta pri sklenitvi upravne pogodbe je omejena;

* sklenitev upravne pogodbe sledi izdaji upravne odloc¢be in

* izvrSevanje upravne pogodbe nadzorujejo neposredno visji organi oziroma organi, ki so
ustanovljeni za izvajanje nadzora nad izvrSevanjem upravnih pogodb.*!

4.2. Ni¢nost/neveljavnost upravnih pogodb

Zakonska ureditev instituta upravnih pogodb, primerjalnopravno, vklju¢uje tudi posebne
razloge za ni¢nost oziroma neveljavnost® upravnih pogodb, ki se praviloma razlikujejo od
ni¢nostnih razlogov/razlogov za neveljavnost, ki veljajo v splosnem pogodbenem pravu, lahko
pa jih tudi le dopolnjujejo. Temu pristopu so z izjemo Srbije sledili tudi Hrvaska, Severna
Makedonija, Crna gora in Kosovo, ki so v ZUP v posebnem poglavju uredili institut ni¢-
nosti/neveljavnosti upravnih pogodb,® pri ¢emer se ti razlogi med posameznimi ureditvami
razlikujejo. Edini skupni razlog, zaradi katerega je upravna pogodba ni¢na/neveljavna v vseh
nastetih ureditvah, je neizpolnjevanje zakonsko dolo¢enih pogojev za sklenitev upravne po-
godbe. V' Severni Makedoniji, Crni gori in na Kosovu za razlog za neveljavnost upravne
pogodbe Stejejo tudi vse tiste razloge, zaradi katerih je lahko neveljaven tudi upravni akt

80 Cizmid, str. 56.

81 Cizmid, str. 62.

82 Kosovski, érnogorski in severnomakedonski ZUP ne govorijo o ni¢nosti upravne pogodbe, temve¢ o njeni ne-

veljavnosti.

8 Glej 151. ¢len hrvaskega ZUP, 28. ¢len ¢rnogorskega ZUP, 99. ¢len severnomakedonskega ZUP in 65. ¢len
kosovskega ZUP.
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oziroma zaradi katerih bi bil upravni akt z enako vsebino kot upravna pogodba nezakonit, na
Kosovu pa je kot razlog za neveljavnost upravne pogodbe posebej poudarjeno pomanjkanje
obli¢nosti, ki jo zahteva zakon. V hrvaski ureditvi je upravna pogodba poleg razlogov, ki so
doloceni v zakonu, ki ureja obligacijska razmerja (splosno pogodbeno pravo), ni¢na tudi, e je
v nasprotju z izrekom odlocbe, za izvrsitev katere je bila sklenjena, kar je posledica razmerja
med upravnim aktom in upravno pogodbo. Hrvasko in kosovsko pravo posebej urejata tudi
vprasanje delne ni¢nosti/neveljavnosti, tako da je pogodba, pri kateri je ni¢en/neveljaven le
njen del, ni¢na/neveljavna v celoti, razen ¢e bi imela upravna pogodba pravne ucinke tudi brez
tega dela. Za vse nastete ureditve je znacilno, da so za presojo ni¢nosti/neveljavnosti upravnih
pogodb pristojna upravna sodis¢a v upravnem sporu, in ne sodi$¢a splosne pristojnosti.

Srbija na drugi strani ne pozna posebnega instituta ni¢nosti upravnih pogodb, zato se glede
tega vprasanja uporabljajo dolocbe zakona, ki ureja obligacijska razmerja, kar pomeni, da se
ni¢nost upravnih pogodb presoja enako kot pri pogodbah zasebnega prava,® razen ¢e v kon-
kretnem primeru obstaja posebna zakonska ureditev (na primer v zakonu, ki ureja koncesije),
ki se uporablja kot /lex specialis. Enako velja za Bosno in Hercegovino, v kateri se upravne
pogodbe praviloma obravnavajo po dolo¢ilih splosnega pogodbenega prava.

4.3. Sprememba in odpoved upravne pogodbe

Kot je Ze bilo navedeno, spadajo upravne pogodbe pod javno pravo, to pa temelji na drugacnih
izhodis¢ih kot zasebno pravo. Pravni rezZim upravnih pogodb se zato deloma razlikuje od dru-
gih pogodbenih razmerij, kar zajema tudi specifi¢no ureditev instituta spremembe in odpo-
vedi upravne pogodbe. Javnopravni subjekti namrec zaradi varstva javnega interesa ne morejo
biti vselej v celoti zavezani s pogodbo, zato jim pravna ureditev upravnih pogodb praviloma
daje pravico, da pod dolo¢enimi pogoji enostransko spremenijo pogodbo ali jo enostransko
odpovejo, kar v splosnem pogodbenem pravu, ki temelji na nacelu pacta sunt servanda in ena-
kopravnosti pogodbenih strank, (praviloma) ni dopustno.

Pravica do spremembe pogodbe je v vseh drzavah nekdanje Jugoslavije, v katerih poznajo
zakonski institut upravne pogodbe, vezana na nastanek spremenjenih okolis¢in, ki so nastale
po sklenitvi pogodbe in ob njeni sklenitvi niso bile predvidljive, zaradi njih pa je postalo
izpolnjevanje pogodbenih obveznosti ene od pogodbenih strank bistveno otezeno.® V srb-

8 Glej 26. ¢len srbskega ZUP.

% Glej 152. ¢len hrvaskega ZUP, 23. ¢len srbskega ZUP, 29. ¢len ¢rnogorskega ZUP, 100. ¢len severnomakedon-
skega ZUP in prvi odstavek 66. clena kosovskega ZUP.
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ski,® hrvaski® in kosovski®® ureditvi je taka sprememba (iz razloga spremenjenih okolis¢in)
dopustna le ob soglasju druge pogodbene stranke in tretjih oseb, ki so vkljucene v upravno
pogodbo, zato o »enostranski« spremembi upravne pogodbe v pravem pomenu besede ne
moremo govoriti. Zaradi nastanka spremenjenih okolis¢in lahko stranka v soglasju z drugo
pogodbeno stranko v kosovski ureditvi pogodbo ne samo spremeni, temvec jo tudi odpove.
Ce se katera od strank ali tretja oseba s spremembo pogodbe ne strinja, je to po hrvagki® in
srbski” ureditvi (ne pa tudi po drugih ureditvah) razlog, da javnopravni subjekt enostransko
odpove pogodbo. Iz tega je mogoce sklepati, da pogoje za spremembo upravne pogodbe v
kon¢ni fazi vselej doloca javnopravni subjekt, vendar mora pri tem skrbeti za javni interes in
za to, da se ¢im manj ogroZajo pravice stranke. V érnogorski’ in severnomakedonski ureditvi®
na drugi strani pogoj soglasja stranke ali tretje osebe ni dolocen, temve¢ je sprememba oziro-
ma odpoved upravne pogodbe zaradi spremenjenih okolid¢in prepuscena ureditvi v podro¢nih
predpisih. Ti lahko (poleg spremenjenih okolis¢in) dolodijo tudi druge razloge, zaradi katerih
se upravna pogodba lahko spremeni ali odpove.

V vseh ureditvah (hrvaski,” severnomakedonski,’ srbski” in ¢rnogorski®), z izjemo kosovske,
lahko javnopravni subjekt ne glede na dolo¢be splosnega pogodbenega prava pogodbo odpove
tudi zaradi neizpolnjevanja obveznosti druge pogodbene stranke (kr3itve pogodbe). Samo hr-
vagki ZUP?” pa daje v tem primeru javnopravnemu subjektu pravico, da od nasprotne stranke
zahteva tudi povracilo skode, ki mu je nastala zaradi neizpolnjevanja pogodbenih obveznosti.
Javnopravni subjekt lahko upravno pogodbo enostransko odpove tudi, kadar je to potrebno
zaradi odprave resne in neposredne nevarnosti za Zivljenje in zdravje ljudi ter njihovo premo-
Zenje ali javno varnost, kadar te nevarnosti ni mogoée odpraviti na kakr$enkoli drug (milejsi)
nadin (tretji odstavek 133. ¢lena hrvaskega ZUP, 3. tocka prvega odstavka 24. ¢lena srbskega

8 Srbski ZUP doloca, da organ z odlocbo zavrne zahtevo stranke za spremembo pogodbe, ¢e ugotovi, da pogoji za

spremembo niso izpolnjeni ali da bi sprememba pogodbe povzrocila skodo za javni interes, ki bi bila veja od skode,
ki lahko nastane drugi pogodbeni stranki (glej drugi odstavek 23. ¢lena).

8 Glej drugi odstavek 152. ¢lena hrvaskega ZUP.

8 Glej prvi odstavek 66. ¢lena kosovskega ZUP.

8 Glej prvi odstavek 153. ¢lena hrvaskega ZUP.

% Glej 1. tocko prvega odstavka 24. ¢lena srbskega ZUP.
o1 Glej 29. ¢len ¢rnogorskega ZUP.

%2 Glej 100. ¢len severnomakedonskega ZUP.

% Glej drugi odstavek 153. ¢lena hrvaskega ZUP.

Glej prvi odstavek 101. ¢lena severnomakedonskega ZUP.
% Glej 2. tocko prvega odstavka 24. ¢lena srbskega ZUP.
Glej prvi odstavek 30. ¢lena ¢rnogorskega ZUP.

97 Glej drugi odstavek 153. ¢lena hrvaskega ZUP.
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ZUP, drugi odstavek 30. ¢lena ¢rnogorskega ZUP in 101. ¢len severnomakedonskega ZUP).
Nekoliko druga¢no formulacijo najdemo v kosovski ureditvi,” ki daje javnopravnemu subjek-
tu pravico do enostranske odpovedi upravne pogodbe, kadar je to potrebno, da se prepredi ali
odpravi resna $koda javnemu interesu, kamor pa bi lahko uvrstili tudi nevarnost za Zivljenje in
zdravje, premozenje, javno varnost itd. Odpoved pogodbe iz tega razloga je v kosovski ureditvi
mogoca le pri substitucijski, ne pa tudi pri kompromisni upravni pogodbi. Poleg omenjenih
razlogov lahko na Kosovu javnopravni subjekt enostransko odpove pogodbo, tudi e se izkaze,
da je zaradi spremenjenih okolis¢in postalo izpolnjevanje kompromisne upravne pogodbe
neustrezno glede na javni interes ali v primeru sprememb zakonodaje, zaradi katerih je postala
upravna pogodba nezakonita (tj. v neskladju s spremenjeno zakonodajo).” V Bosni in Herce-
govini praviloma javnopravni subjekt takih pooblastil nima, razen &e je v podroénem zakonu
doloéeno drugace (na primer zakon, ki ureja javno narocanje, dolo¢a pogoje za enostransko
spremembo pogodbe o izvedbi javnega narodila s strani naro¢nika).’®

Odpoved upravne pogodbe se v vseh ureditvah'® izvede z upravno odlocbo, v kateri mora jav-
nopravni subjekt navesti in pojasniti razloge, ki upravic¢ujejo odpoved. Zoper to odlo¢bo lahko
po hrvaski in ¢rnogorski ureditvi stranka sprozi upravni spor pred pristojnim sodis¢em,'* po
kosovskem pravu'® pa lahko prizadeta stranka (ki ni javni organ) vloZi pritozbo in v njej uve-
ljavlja nezakonitost tovrstnih posegov v pogodbeno razmerje s strani javnopravnega subjekta.

4.4, Varstvo interesov nasprotne stranke

Poseben rezim upravnih pogodb zagotavlja poleg pravic javnopravnega subjekta tudi neka-
tere pravice druge pogodbene stranke, namenjene varovanju njenega pravnega in finanénega
polozaja, kot so pravica do pravnega sredstva zoper ukrepe javnopravne strani in/ali pravica
do denarnega nadomestila oziroma odskodnine (t.1. pravica do finan¢nega ravnotezja), name-
njenega ponovni vzpostavitvi finan¢nega ravnotezja, ki je bilo zaradi posegov javnopravnega
subjekta v pogodbeno razmerje poruseno. Hrvaski ZUP tako daje drugi pogodbeni stranki
moznost ugovora zoper upravno pogodbo v primeru, kadar javnopravni subjekt ne izpolnjuje
svojih obveznosti po pogodbi. Odlocitev o ugovoru sprejme organ, ki je pristojen za nadzor

% Glej drugi odstavek 66. clena kosovskega ZUP.
9 Glej tretji odstavek 66. ¢lena kosovskega ZUP.
100 Cizmié, str. 71-74.

101 Glej Cetrti odstavek 66. clena kosovskega ZUP, tretji odstavek 101. ¢lena severnomakedonskega ZUDP, tretji
odstavek 30. ¢lena ¢rnogorskega ZUP, drugi odstavek 24. ¢lena srbskega ZUP in Cetrti odstavek 153. ¢lena hrvaskega
ZUP.

102 Glej peti odstavek 153. ¢lena hrvaskega ZUP in Cetrti odstavek 30. ¢lena ¢rnogorskega ZUP.
105 Glej prvi odstavek 68. ¢lena kosovskega ZUP.
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nad delom javnopravnega subjekta,'™ kar pomeni, da je pravno sredstvo kljub poimenovanju
devolutivno.'® V njem lahko stranka zahteva tudi povracilo $kode, ki ji je nastala zaradi neiz-
polnjevanja obveznosti javnopravnega subjekta.'” Zoper odlo¢itev o ugovoru pa lahko stran-
ka sprozi $e upravni spor.’”” Tako ima uprava moznost odpraviti zatrjevano nepravilnost, e
preden pride zadeva pred sodisce, kar je v skladu z nacelom hitrosti in ekonomiénosti postop-
ka.'% Ni pa hrvagki ZUP uredil pravice stranke do povracila $kode v primerih, ko javnopravni
subjekt enostransko odpove pogodbo iz prej navedenih razlogov (t. i. pravica do finan¢nega
ravnotezja), je pa tak$no odskodnino mogoée zahtevati na podlagi dolo¢b Zakona o uprav-
nih sporih (hr. Zakon o upravnim sporovima, v nadaljevanju hrvaski ZUS'?), vendar samo v

11 ima stranka v

primeru, ko se je upravna pogodba nezakonito odpovedala.'® Tudi v Srbiji
primeru, da javnopravni subjekt ne izpolnjuje pogodbenih obveznosti, pravico do ugovora,
ob tem pa zakon izrecno izklju¢uje moznost odpovedi pogodbe s strani druge stranke zaradi
krsitve pogodbe s strani javnopravnega subjekta. Pravica do odpovedi pogodbe je tako dana
le javnopravni stranki pogodbe. Srbski ZUP prav tako ne omenja pravice stranke do odskod-
nine zaradi kr$itve pogodbe s strani javnopravne stranke ali zaradi enostranske odpovedi po-
godbe. Taksna odskodnina je izrecno zagotovljena v kosovski ureditvi, in sicer v primeru, ko
je bila pogodba enostransko odpovedana zaradi preprecitve oziroma odprave resne skode v
javnem interesu, pri éemer odskodnina pripada le stranki, ki ni javni organ."* Do odgkodnine
je druga pogodbena stranka upravicena tudi v primeru odpovedi kompromisne pogodbe iz
razloga spremenjenih okoli¢in, zaradi katerih je postalo njeno izpolnjevanje neustrezno glede
na javni interes, ¢e se ugotovi, da je sprememba okolis¢in posledica delovanja ali opustitve
organa ali ¢e prenehanje ni utemeljeno z nobenimi objektivnimi razlogi v javnem interesu.'™
Kot Ze omenjeno, kosovski ZUP daje stranki, ki ni javni organ, tudi pravico do pritozbe zoper
upravni akt, s katerim je javni organ enostransko odpovedal upravno pogodbo.'** Crnogorski
in severnomakedonski ZUP na drugi strani posebnih dolo¢b, ki bi bile namenjene varstvu
interesov nasprotne stranke, ne vsebujeta.

104 Glej prvi in drugi odstavek 154. ¢lena hrvaskega ZUP.

105 Aviani in Derda, str. 484—485.

106 Glej prvi odstavek 154. ¢lena hrvaskega ZUP.

107 Glej tretji odstavek 154. ¢lena hrvaskega ZUP.

108 Aviani in Derda, str. 485.

19 Narodne novine RH, br. 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17.
10 Glej drugi odstavek 59. €lena hrvaskega ZUS. Glej tudi Aviani in Derda, str. 482.
1L Glej 25. ¢len srbskega ZUP.

112 Glej drugi odstavek 66. ¢lena kosovskega ZUP.

113 Glej tretji odstavek 66. ¢lena kosovskega ZUP.

14 Glej prvi odstavek 68. ¢lena kosovskega ZUP.
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4.5. Sodno varstvo

Spori v zvezi z upravnimi pogodbami primerjalnopravno (tudi v francoski in nemski ureditvi)
spadajo v pristojnost upravnih sodis¢. Upravni sodniki so namre¢ bolj usposobljeni za odlo-
¢anje o upravnih stvareh, med katere spadajo tudi zadeve, ki so predmet upravne pogodbe,
kot sodniki splosnih sodi¢. Uzakonitvi instituta upravnih pogodb zato praviloma sledi tudi
podreditev teh pogodb v pristojnost upravnih sodis¢, kar velja tudi za drzave nekdanje Jugo-
slavije.

Na Hrvaskem pravno podlago za odlo¢anje upravnega sodis¢a o sporih, ki nastanejo v zvezi
z upravnimi pogodbami, najdemo v ZUP in ZUS, ki je bil sprejet kmalu po sprejetju novega
ZUP, leta 2010. Ta v 3. ¢lenu dolo¢a, da sodisce v upravnem sporu odlo¢a tudi o zakonitosti
sklepanja, odpovedi in izvrSevanja upravnih pogodb. Pristojnost upravnega sodisca za odlo-
¢anje o ni¢nosti upravnih pogodb pa izhaja iz Cetrtega odstavka 151. ¢lena ZUP, ki doloca,
da ni¢nost upravnih pogodb ugotavlja sodisce, pristojno za upravne spore, na podlagi tozbe
stranke ali javnopravnega subjekta, ter 4. tocke prvega odstavka 22. clena ZUS, ki doloca
vsebino tozbenega zahtevka. S tozbo lahko stranka zahteva razvezo upravne pogodbe, izrek
upravne pogodbe za ni¢no ali od tozZenca zahteva izvr§evanje obveznosti po pogodbi. Poleg
glavnega zahtevka lahko toznik s tozbo zahteva tudi povracilo $kode, ki ji jo je povzroéila to-
Zena stranka. O tozbi odlo¢a upravno sodisce, ki je krajevno pristojno po sedezu javnopravne-
ga subjekta, ki je stranka pogodbe. Cmogorski116 in severnomakedonski ZUP" prav tako
izrecno dolocata pristojnost upravnega sodisca, da v upravnem sporu odloca o razveljavitvi
(tj. ni¢nosti) upravne pogodbe na podlagi tozbe stranke ali javnega organa, medtem ko samo
¢rnogorski ZUP™ (ne pa tudi severnomakedonski) v nadaljevanju doloca pristojnost uprav-
nega sodi$¢a tudi za odlo¢anje o upravnem sporu, ki je sprozen zoper odlo¢bo o enostranski
odpovedi upravne pogodbe s strani javnopravnega organa.'” Na Kosovu'® zakon vsebuje
splosno dolocbo, v skladu s katero je za spore med pogodbenicami, ki nastanejo na podlagi
upravne pogodbe, pristojno sodis¢e za upravne spore (drugi odstavek 68. ¢lena ZUP). Srbski
ZUP nasprotno dolo¢b o pristojnosti upravnega sodisca za odlocanje o upravnih pogodbah

izrecno ne vsebuje, vendar to implicitno izhaja iz splosnih pravil, ki se nanasajo na upravne
akte in ki so vsebovana v drugih dolo¢bah ZUP.**!

115 Glej peti odstavek 13. ¢lena hrvaskega ZUP.

16 Glej drugi odstavek 28. ¢lena ¢rnogorskega ZUP.

17 Glej drugi odstavek 99. ¢lena severnomakedonskega ZUP.
118 Glej Cetrti odstavek 30. ¢lena ¢rnogorskega ZUP.

119 Tako tudi Milenkovi¢, str. 78.

120 Glej drugi odstavek 68. ¢lena kosovskega ZUP.

121 Milenkovi, str. 78.
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V Bosni in Hercegovini o sporih, ki nastanejo v zvezi z upravnimi pogodbami per naturam,
praviloma odlo¢ajo sodis¢a splosne pristojnosti, medtem ko o sporih, ki nastanejo pred skle-
nitvijo pogodbe v nekaterih zadevah (na primer v postopku oddaje javnega narocila zoper akt
o izbiri), odlo¢a upravni oddelek Sodis¢a Bosne in Hercegovine, ki ga lahko primerjamo z
upravnimi sodi§ci, saj reduje spore, za katere je pristojen po zakonu o upravnem sporu.’?? Ven-
dar lahko na splo$no re¢emo, da so za spore iz upravnih pogodb enako kot pri nas pristojna
redna, in ne upravna sodisca.

5. Sklep

Na podlagi pregleda posameznih ureditev v drzavah nekdanje Jugoslavije je mogoce ugotoviti,
da se je vecina drzav (Srbija, Severna Makedonija, Crna gora in Kosovo) pri urejanju instituta
upravnih pogodb zgledovala po nemskem pravu, v katerem so upravne pogodbe tudi alterna-
tiva upravnemu aktu, kar pomeni, da se upravni postopek lahko konca bodisi z izdajo uprav-
nega akta bodisi s sklenitvijo upravne pogodbe. Izjema je Hrvaska, v kateri je upravna pogod-
ba le sredstvo za izvrsitev predhodno izdanega upravnega akta in ga ne more nadomestiti, kar
je znadilnost francoske ureditve. O primernosti taksne ureditve izraza hrvaska upravna teorija
nekatere pomisleke.'” Nadomescanje upravnih aktov s pogodbenim urejanjem razmerij ima
namrec Stevilne prednosti, ki se kazejo zlasti v zmanjsanju arbitrarnosti in potencialnih napak
v postopku, proznejSem usklajevanju interesov pogodbenih strank, hitrejSem in stroskovno
ugodnej$em koncu postopka za stranko in tudi upravni organ ter v vsebinsko pravilnejsi in za

stranko sprejemljivejsi odlocitvi.'*

Vsem ureditvam pa je skupno, da je udelezba javnopravnega subjekta obligatorni element
upravne pogodbe, kar pomeni odmik od nemske ureditve, v kateri je upravna pogodba opre-
deljena le po predmetu pogodbe (predmetna teorija), ne pa tudi po njenih strankah. Prav tako
je za vse ureditve znadilno, da mora biti upravna pogodba sklenjena v pisni obliki (obli¢nostne
zahteve), mora biti v javnem interesu oziroma ne sme biti v nasprotju z njim ter ne sme biti
sklenjena v $kodo tretjih oseb, razen ob njihovem soglasju (na Hrvaskem). Sklenitev upravne
pogodbe tudi ni mogoca brez posebnega zakonskega pooblastila, zato splosna ureditev insti-
tuta v ZUP v nobeni od omenjenih drzav ne pomeni zadostne pravne podlage za sklepanje
tovrstnih pravnih poslov. Ureditev v ZUP v navedenih drzavah torej dopolnjujejo Stevilni
podroéni predpisi.

122 Cizmié, str. 75-77.
123 Glej Ljubanovi¢, str. 51.
24 O tem tudi Stemberger, str. 34.
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Vse drzave nekdanje Jugoslavije, v katerih poznajo poseben zakonski institut upravnih po-
godb, razen Srbije, so v novih ZUP v poglavju, ki se nanasa na upravne pogodbe, uredile
posebne razloge za ni¢nost/neveljavnost upravne pogodbe. Ti razlogi se med posamezni
ureditvami nekoliko razlikujejo, vsem pa je skupen razlog, da je upravna pogodba ni¢na/
neveljavna, e niso bili izpolnjeni zakonski pogoji za njeno sklenitev. Poleg doloc¢itve po-
sebnih ni¢nostnih razlogov/razlogov za neveljavnost pogodbe obsega pravni rezim upravnih
pogodb v vseh omenjenih drzavah nekdanje Jugoslavije tudi posebne oblastne pravice, ki jih
ima javnopravna stranka pogodbe (pravica do (enostranske) spremembe pogodbe in pravica
do enostranske odpovedi pogodbe), in na drugi strani nekatere posebne pravice druge po-
godbene stranke, ki so namenjene varovanju njenega polozaja, kot sta pravica do ugovora/
pritozbe v primeru neizpolnjevanja pogodbenih obveznosti s strani javnopravnega subjekta
(v stbski, hrvagki in kosovski ureditvi) in pravica do odskodnine zaradi krsitve pogodbe ali
(nezakonite) odpovedi pogodbe (v hrvagki in kosovski ureditvi). Edini razlog, zaradi katere-
ga je mogoce po ZUP upravno pogodbo med njenim izvrSevanjem spremeniti v vseh uredi-
tvah, je nastanek spremenjenih okolis¢in, pri cemer je po hrvaski, srbski in kosovski ureditvi
taka sprememba dopustna le ob soglasju nasprotne stranke ali tretje osebe, ¢rnogorski in
severnomakedonski ZUP pa se glede spremembe upravne pogodbe zaradi spremenjenih
okolis¢in sklicujeta na podro¢ne predpise, ki lahko dolo¢ijo tudi druge razloge za spremem-
bo pogodbe. Zahteva po soglasju nasprotne stranke za spremembo pogodbe je v hrvaski in
srbski ureditvi kompenzirana s pravico javnopravnega subjekta, da pogodbo odpove, ¢e tako
soglasje ni dano, kar de facto pomeni, da pogoje za spremembo pogodbe v konéni fazi dolo¢a
javnopravni subjekt. Upravna pogodba se lahko enostransko odpove tudi zaradi neizpol-
njevanja pogodbenih obveznosti druge stranke (izjema velja za kosovsko pravo) in zaradi
odprave tezke in neposredne nevarnosti za Zivljenje in zdravje ljudi, njihovo premozenje ter
javno varnost oziroma izognitve tej nevarnosti, kadar je ni mogoce odpraviti na drug, milejsi
nacin. Prav tako so v vseh ureditvah spori v zvezi z upravnimi pogodbami pod pristojnostjo
upravnih, ne pa rednih sodis¢, kar je, z izjemo srbskega ZUP, v drugih ZUP v poglaviju o

upravnih pogodbah tudi izrecno doloceno.

Glede na razvoj upravnih pogodb v teoriji in sodni praksi je mogoce tudi v Sloveniji ter Bosni
in Hercegovini v prihodnje pricakovati uzakonitev vsaj temeljnih znacilnosti instituta uprav-
nih pogodb. V omenjenih pravnih redih so namre¢ upravne pogodbe ze dlje ¢asa latentno
prisotne, vendar se zaradi odsotnosti posebne pravne ureditve oziroma pomanjkljive ureditve
presojajo po splosnih pravilih obligacijskega prava, ki niso prilagojena posebnostim upravnih
pogodb in zato ne omogocajo zadostnega varstva javnega interesa, ki se z upravno pogodbo
zeli dosedi.
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