STEVAN LILIC

ADMINISTRATIVNI UGOVORI I JAVYNE SLUZBE

Krajem pro§log i pocetkom ovog veka u Evropskom pravu pocela
je argumentovana kritika preteranog normativizma. Narogito je isticano
da je klasicna koncepcija tzv. pravne dr7ave zasnovana na suverenoj
drzavnoj vlasti u novim uslovima prevazidena 1 da pravna drzava sama
po sebi nije dovoljne da obezbedi razvoj demokratije i napredak drustva.
Stoga je i strogo legalistiki koncept drzave i njenih funkcija morao biti
dopunjen kako bi odgovarao druStvenoj stvarnosti razvijene industrijske
drsave. Nove koncepcije, osim §to ukljucuju i pravne elemente, polaze
od tzv. socijalne funkcije (drustvene uloge) drzave i prava, koji (osim
izvrienja zakona) treba da obezbede i minimum opdteg drustvenog bla-
gostanja. Konsekventno, ovakva »socijalna drzavac vise ne bi bila
iskljucéivo »instrument vlasti«, vec organizacija &iji je prvenstveni cilj
staranje 0 opsStem blagostanju njenih gradana, razvoju proizvodnje 1
napretku kulture (tzv. welfare state). Osnovna funkcija drzave pretrpela
je, dakle sustinski preobrazaj, tako $to je doslo do transformacije javne
vlasti u javnu sluzbu.

Promena druitvene uloge drzave (i prava) posebno je postala
uoéljiva unutar uprave, s obzirom da je postalo ocigledno da se u re-
alnom Zivotu upravna delatnost nije mogla isklju¢ivo svoditi na »funkciju
izvriavanja zakona«. Ovo zbog toga Sto se aktivnost uprave svakim da-
qom sve vise transformisala u delatnost obavljanja raznovrsnih poslova
od kojih je zavisio opstanak i napredak, odnosno »opste blagostanje«

Dr Stevan Lili¢, profesor Pravnog lakulteta u Beogradu.
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drustva. Sa svoje strane, zakon. odnosno njegovo izvrsenje nije vise
iskljucivi cilj vrienja drzavne upravne funkcije viasti, veé postaje opiti
okvir delovanja uprave u njenim aktivnostima svakodnevnog zado-
voljavanja opitih drustvenih potreba.

Nove drustvene realnosti u Evropi, pre svega u Francuskoj krajem
proslog i pocetkom ovog veka., uslovile su nastanak novih pravnih teorija
1 pravne prakse. U ovom procesu posebna uloga pripada francuskom
Drzavnom savetu koji je, izmedu ostalog, dao znacajan doprinos for-
miranju i razvoju koncepcije javnih sluzbi i administrativnih ugovora.
Jos krajem prosiog, a posebno pocetkom ovog veka, Drzavni savet u
Francuskoj je, resavajuci o pitanjima u vezi sa radom uprave, poceo
svojim odlukama da proSiruje pojam upravne [unkcije | da u okviru
njenog vrienja ukljucuje i neautoritatvne aktivnosti driave. Pojam upra-
ve u Francuskoj prosiren je Praksom Drzavnog saveta tako da, osim
uprave kao vrienje vlasti, obuhvata i upravu u smislu vrienja javnih
sluzbi kao neautoritativne aktivnosti koje obavlja drzava i pojedine javne
ustanove.

Drzavni savet u Francuskoj i danas nastavlja sa ovom sofisticira-
nom tradicijom da pomocu svojih odluka i prakse stvara nove pravne
institute: »...duboke promene u Upravnom pravu Francuske posledica
su odredene politike internacionalizacije i decentralizacije u meduna-
rodnopravnom sistemu. Tu se istiCe da je Drzavni savel viie godina,
Citavim nizom svojih odluka jasno u sudskoj praksi prihvatio superiornost
Medunarodnog prava, i posebno superiornost prava Evropske zajedpice
prema nacionalnom pravu Francuske«!.

11

Uporedo sa praksom DrZavnog saveta, za uobli¢avanje konceprije
javnih sluZbi u koherentnu pravnu teoriju najzasluzniji je Leon Digi,
koji je u svom ¢uvenom delu »Preobrazaj javnog prava« ukazao na

' »DrZavni savet Jje svojom odiukom prihvatio da opdta naéela [rancuskog prava EOgU

biti zvedena iz medunarodnih konvencija kao , na primer, u maleriji prava izbeglica(...); da su
direktive Evropske zajednice obavezne za driave Sanice zajednice (...); da se [rancuski zakoni,
ak i oni doneti kasnije, koji nisu saglasni sa medunarodnim Ugovorima, ne mogu primenyivati
saglasno Clanu 55. Ustava (...); da je sudija ovia8ées da sam tumadi medunarodne konvencije, ne
pitajui Ministarsivo inostranih poslova, kao i da ‘rancuski zakonodavac mora podiovati | mavo
izvedeno iz prava Evropske zajednice, odnosno urcdaba i direkiiva zajednice (...).« (Dragad Den-
kovic: Guy Braibans, e drois adminiszradif francais, Anali Pravnog fakulieta u Beogradu, Beograd,
br. 34, 1993, sir. 452
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preobrazaj moderne drZave od »aparata« za vrSenje viasti, u organizaciju
za vrienje »javnih sluzbi«, kao oblika tzv. neautoritativne socijalne re-
gulacije«”.

Digi konstatuje: »Ono §to je glavno, to viSe nije pravo zapovedanja,
ve¢ obaveza da se praktiéno radi (...). Oni koji drZe vlast nemaju sub-
jektivno pravo na javnu vlast, vec imaju duZnost da upotrebe svoju vlast
radi organizovanja javnih sluzbi (...) Drzava nije vise suverena vlast koja
zapoveda: ona Je grupa pojedinaca koji raspolazu silom, i koji su duzni
ovu silu upotrebiti radi stvaranja i upravljanja javnim sluzbama<’,

Praksa Drzavnog saveta i Digijeva koncepcija javnih sluzbi otvorili
su | niz pravnih pitanja na relacyl administrativnog (upravnog) i civilnog
(gradanskog) prava, izmedu ostalog, 1 pitanje odnosa administrativnog
akta (kao »akta vlasti«) i administrativnog ugovora (kao »akta poslo-
vanja«).

U radovima iz tog vremena, 1izmedu ostalog, se konstatuje: »U
novijoj francuskoj pravnoj literaturi sve se vise istice da je autonomija
francuskog upravnog prava (tj. kao pravne discipline ¢iji je predmet
iskljucivo vrsenje politicke vlasti — SL), sporna, jer ekonomski razvoj
drustva mnogobrojne odnose izmedu gradana, odnosno pravnih lica i
uprave, vide ne reguliSe samo pravilima upravnog prava, vec i pravilima
gradanskog, odnosno imovinskog prava«'.

Smatra se da u javne sluzbe spadaju sve one delatnosti Cije oba-
vljanje mora biti obezbedeno, regulisano i1 kontrolisano od strane onih
koji vladaju 1 koje se zbog svog znacaja za drustvo moraju neprekidno
obavljati (npr. obrazovanje, javni saobracaj, vodoprivreda, PTT i sl).

* Stevan Lili& Socio-tehnoloski kompleks -upravijanje — viadanje« | socijalna regulacija,
Anah Pravnog [akulteta u Beogradu, Beograd. br. 2-3, 1992, sir. 69-84.

* Leon Digi: PreobraZaji javriog prava, Geeca Kon, Beograd 1929, str. XIX-XX.

" Dragad Denkovié: Javna sluZba u francuskom upravnom prave, Anali Pravnog fakulteta
u Beogradu. Beograd. br. 5, 1970, sir. 461.

" Uporedi - Ivo Krbek: Upravno pravo — Organizacija javne uprave, Jugoslovenska itampa,
Zagrsh 1922 Slavoljub Popovié: Neka pitanja u vezn sa pojom javne slutbe, Arhiv za pravoe i
drudivene nauke, Beograd, br. 2, 1954, sir. 175-189; Nikola Stjepanovic: Upravno prave FNRJ,
~Savremena administracija=, Beograd 1958; Dimitrije Prodanovic: Gradarnin § javne siuibe, Kultura,
Sevgzrad 1960; Ralael Cijan: Odredivanje pojma javne siuzbe, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu,
br. 1=, 1963, sir. 1534-161; Pavle Dimitnijevic: PrechbraZa) javnih siuibi u jugosiovenskom pravu,
Fans — Beograd 1982; Slavoljub Popowvic: Upravnie prave — opdt deo, »Savremena administracijas,
Beograd 195% Nikola Stjepanovic, Stevan Lili& Upravno pravo, Zavod za izdavanje udZbenika i
nasiavna sredsiva, Beograd 1991, 1 dr.
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Sa druge strane, da bi se neka delatnost smatrala javnom sluzbom,
ona se mora kao takva utvrditi zakonom ili drugim propisom®.

Uz pojam javne sluzbe, razvijen je i pojam »koncesionarne javne
sluzbe« koji obuhvata: »... takvu javnu sluzbu koju vri u vlastito ime
neko privatno lice — bilo fizicko ili pravno - po narocitom ovlaséenju
za to nadlezne javne vlasti«’. 1 pored posebnog ovlascenja za njeno
vrienje od strane nadleZnog organa uprave, takode se istice da je: »Kon-
cesionarova sluzba ostala javna sluzba. i nije se niposto pretvorila u
obiéno privatno preduzede. Radi se samo o narocitom obliku vrSenja
javne sluzbe, koje mora imati svoj stalni cilj: zadovoljenje opsteg inte-
resa«’,

111

U savremenim evropskim i drugim razvijenim drzavama, osim dva
osnovna oblika »pojedinacnih pravnih akata upravee, (). upravnog akta
kao akta vlasti, sa jedne strane, i ugovora, kao akta poslovanja organa
uprave, sa druge, javlja se i jedan poseban, treci oblik ovih akata: tzv.
administrativni ugovori.

Za administrativne ugovore moze se reéi da predstavljaju jednu
posebnu kategoriju pravnih akata koja »idejno vuce svoj koren 1z dua-
listicke deobe prava pa javno i privatnos, te da bi administrativni ugovor
»imao biti na podrucju javnog prava, ono §to je ugovor na podrucju
privatnog prava«".

Kako se istie u nadim ranijim radovima iz ove oblasti, admini-
strativni ugovor (zajedno sa upravnim sporom o zakonitosti upravnib
akata drzavne uprave). predstavlja jedan od velikih tvorevina admini-
strativno-sudske prakse Drzavnog saveta: »U svojoj judikaturi staroj
vise od jednog veka, francuski Drzavni savet uspeo je da po primeru
rimskih pretora zavede nove principe i nova gledista, koja nisu ranije

* Tako, recimo, Omovna wredba o usianovama so samostainin finansiranjern (»SluZbem
list FNRJ«, br. §1/53, 47/54) predvida: »Pod javnom sluZbom u smislu ove uredbe podrazumeva
se komunalna, kulturna, prosveina, zdravsivena 1 socijaina delatnost, kao i delatnost koja ima Za
cilj zadovoljenje opétih potreba stanovnistva ili unapredenje pojedinih grana uprave ili privrede.«
(Clan 1).

7 Ivo Krbek: Koncesionama javna slufba, Mjesetnik — Glasilo pravni¢kog drudtva, br.
2-3., Zagreb 1930, str. 62. ' :

§ Ivo Krbek: Upravno prave — Organizacija javrie uprave, sir. 59-60.

% lvo Krbek: Osnovi Upravnog prava FNRJ, lzdava&ki zavod JAZU, Zagreb 1959,
sir. 382,
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bila utvrdena putem kakve teorijske analize, vec ih je izvukao iz samog
zivota (...). Administrativni spor zbog prekoracenja viasti (i njegova dalja
varijanta, spor zbog zloupotrebe vlasti), kao 1 teorija administrativnih
ugovora, bez sumnje su njegova tvorevina«',

lako mogu imati dejstva na isti predmet, smatra se da je razlika
izmedu upravnog akta i ugovora posledica kako razliCitosti pravnih
rezima kojima su regulisani, tako i razlicitosti pravnih efekata koje proiz-
vode. Dok je upravni akt u osnovi jednostrani akt, ugovori kao gradan-
skopravni akti mogu biti kako jednostrani, tako i dvostrani. Osim toga,
dok se pri zakljuCivanju ugovora drzava javlja u ulozi privatnopravne
licnosti sa istim pravnim statusom kao i pojedinac. dotle se pri donosenju
upravnih akata ona javlja u svojstvu javnopravnog subjekta sa jacom
voljom. Ovakva situacija posledica je okolnosti da: »upravni akt nije
pravni posao koji sklapaju organi drzavne uprave na podrucju gradan-
skog prava«'. Na podrucju gradanskog (imovinskog) prava, za upravu
je karakteristicno da moze delovati kako upravnim aktima, (po nacelima
upravnog prava), tako i ugovorima kao pravanim poslovima, odnosno
gradanskopravnim aktima (po nacelima gradanskog prava). Tako je. na
primer, dodeljivanje stana od upravnog organa upravni akt, dok je odnos
stanara prema kucerlasniku najamni odnos na koji se primenjuju norme
sradanskog prava'2. Sledstveno tome, i Sporovi u vezi sa upravnim aktima
refavace se u »upravnom sporu« pred nadleznim (upravnim) sudom,
dok ¢e se sporovi u vezi sa pravnim poslovima (ugovorima) resavati u
parnici pred nadleznim redovnim (gradanskim) sudom.

[nstitut administrativnog ugovora naro€ito se razvio u okviru [ran-
cuskog upravnog prava. Za administrativni ugovor karakteristican e
poseban pravni rezim koji po odredenim tackama (posebno da sporove
u vezi sa njima resava DrZavni savet, a ne redovni sud), odstupa od
opiteg pravnog rezima za privatnopravne ugovore. Ukoliko se drzava
javi u svojstvu privatne li€nosti (fiscus), ona ce po svom statusu biti
izjednadena sa pojedincem i nece istupati u svojstvu nosioca javne vlasti
(imperium), jer kako se istice: »...postoje samo privatno-pravni ugovori,
ili drugim re¢ima, ugovore poznaje samo privatno pravo: u unutrasnjem
javnom pravu uopite ne moZe biti ugovora. Javno-pravni ugovori ne
postoje, izuzev medunarodno-pravnih ugovora, ugovora o stupanju u

® Damiio J. Danié: O adwministratvain ugovarima, Spomenica Maurovicu, Prva Knjiga,
aGlobus«, Beograd 1934, sir. 101

"' Ivo Krbek: Osnovi upravnog prava FNRJ, sir. 381
12 ve Krbek: Osnovi upravnog prava FNRJ, str. 381.
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drzavnu sluzbu i ugovora o drzavljanstvu. Istina, postoji nesaglasnost o
tome, kakav je odnos izmedu drzave i njenih organa prilikom stupanja
istih u njenu sluzbu, da li je to jedan javno-pravni ugovor, zakljucen
izmedu njih, ili je to jednostrani akt drzavoe vlasti. (...) Kada je tako,
onda se sa razlogom postavlja pitanje, od kuda pored svega toga pojam
administrativnih ugovora u francuskom administrativnom pravu. (...) Ad-
ministrativne ugovore ne poznaje ni ranija teorija francuskog admini-
strativnog prava, ni pozitivno pravo, njih je prosto propasla sudska
praksa i ona im je dala jedno narotito obrazlozenje. Ali usled stalne
judikature francuskog Drzavnog savela 0 ovome smislu, pocela je u
najnovije vreme i nauka da ispituje osnovanost ovakvog jednog shva-
tanja, i pokusala je da teoriji administrativnih ugovora dd i jedno teo-
rijsko opravdanje«™.

Teoriju administrativnih ugovora u francuskom pravu najiscrpnije
je razvio Gaston Zez*. Prema ovoj koncepciji u osnovi postoje dve
vrste administrativnih ugovora, odnosno ugovori pomocu kojih se drzava
svabdeva pokretnim stvarima, tzv. marché de fourniture (npr. vojna ad-
ministracija sklapa sa privatnicima ugovore o snabdevanju hranom,
ode¢om i oruzjem) i ugovori pomocu kojih se vrii investiranje u javne
objekte, tzv. marché de travaux public (npr. ugovori o izgradnji puteva,
bolnica 1 skola)*

lako administrativni ugovori veoma lie na uobicajene gradansko-
pravne poslove izmedu privatnih lica, kod njih postoji jedan specifiCan
element koji se ispoljava u tome da se administrativni ugovon zakljucuju
sa ciljem omogucavanja funkcionisanja javne sluzbe. »Prema tome, uvek
kada je u pitanju funkcionisanje kakve javne sluzbe, onda se u pogledu
ugovora koji su u tom cilju zakljuceni, ne primenjuju odredbe privatnog
prava, ve¢ se moraju primeniti osnovni principi koji postoje u javnom,
odnosno administrativnom pravu. (...) Glavnije od tih odredaba odnose
se: na formu ugovora, zatim na ovlaséenje administracije da moze |
putem jednostranog akta posti¢i pravilno izvrsenje ugovora, na izvesne

B Danilo 1. Dani& O gdminisramvnim ugovorina, sir. 105.

M Gaston Jeze: Cours de droir public. Théoric général des conmracts de I' administration -
Fornation o exécution, »Marcel Giard«, Paris 1931.
Gaston Jeze: Les comracts adminustraiif de 1" érai, des déparuners, des communes e
des érablissinens publics — Formation, exécution des conmracis adminusraiifs, »Marcel Giard«, Pans
1932

¥ Dajuéi ove primere za »marché de fournilure«, odnosno za »marché de travaux public«,
I. Krbek napominje da bi »ovi primeri po natem shvatanju bili gradanskopravni (a ne admini-
strativni — SL) ugovori« (lvo Krbek: Osnovi upravnog prava FNRJ, sir. 383). .
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olaksice koje se izuzetno daju privatnim ugovara¢ima prilikom izvrienja
njihovih gbaveza, na nadleZnost upravnih sudova za presudivanje spo-
rova koji mogu proizaci iz ovakvih odnosa. (Kao i da...) same stranke
potpisivanjem ugovora posredno Zele da za njih vazi, umesto Cistog
reZima privatnog prava, rezim administrativni«'.

Za razliku od francuskog prava, u nemackom pravu se pod admi-
nistrativiim  ugovorima, pre svega podrazumevaju ugovori koje
medusobno sklapaju samoupravna tela u vezi sa obavljanjem svojih
upravnih zadataka, odnosno, prema pojedinim shvatanjima nemackih
autora, administrativni ugovori postoje u onim situacijama kada se do-
nosi upravni akt pod uslovom da je za njegovo donosenje potreban
pristanak stranke?. Institut administrativnog ugovora se u nemackom
pravu nije razvio na nacin kako je to bio slucaj u francuskom pravu,
izmedu ostalog i zbog toga §to se i pojam javne sluzbe u nemackom
pravu, prvenstveno ne posmatra kao obavljanje odredene delatnosti,
vec u smislu »javnopravnog odnosa pojedinca kao sluzbenika drzave«!®.

[ englesko pravo se po pitanju ugovora koje zakljuéuje admini-
stracija (Kruna) razlikuje od francuskog, posebno zbog toga to: »U
engleskom pravu, ugovori javnih viasti u naéelu podleZu istim zakonima
Koji se primenjuju na ugovore zakljueni medu privatnim licima. Ne
postoje posebni pravni propisi koji se primenjuju na administrativne
ugovore, kao 5to je to sluéaj u Francuskoj«Y.

U tom smislu, moZe se zakljuciti da se u teoriji upravnog prava
pod administrativnim ugovorom uglavnom podrazumeva: »ugovor koji
se sklapa izmedu javne administracije i pojedinca radi valjanog funkcio-
msanja javne sluzbe. Prema tome, za pojam administrativnog ugovora,
odluéan je pojam javne sluzbe...«>.

lako Je pojam javne sluzbe (odnosno kasnije, tzv. druitvene
sluzbe?'), bio poznat i u nasem »socijalistickom« zakonodavstvu admi-
nistrativni ugovori kao takvi nikada nisu bili artikulisani u poseban prav-

'* 16Danilo Danié: O adminisracivain ugovernna, sir, 106—107,
7 Ivo Krbek: Osnovi upraviiog prava FNRJ, str, 382,
** Nikola Stjepanovic, Upravno pravo FNRJ, stir. 30.

'* E.CS. Wade, A. W. Bradley: Constinuional and Adminiswrative Law, Tenth edition by
A. W. Bradley, Longman, London - New York 1983, sir. 687.

¥ vo Krbek: Osnovi upraviog prava FNRJ, sir. 382.

*! Uporedi - Moméilo Dimitrijevié: Pojam javaih i drusivenih stusbi kod nas. Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Nisu, Ni3 1966; Milivoj B. Kovacevié: Problemi integracije u drufvenim
sluzbama (doktorska disenacija), Pravni fakultel u Beogradu, Beograd 1965, i dr.
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ni institut. Osim toga, ne retko o javnim sluzbama (i administrativnim
ugovorima) govorilo se kao o institucijama tzv. burzoaskog prava®, Ipak,
isticano je da odredenih ugovora u kojima uéestvuje uprava (a nisu
»obicnog« karaktera) ipak ima. Tako: »... drzava u kojoj se 1izgraduje
socijalizam razvija bogate oblike gradanskopravnib ugovora, od kojih
su Jedna ili obe strane organi drzavne uprave. Ugovor moZe sklapati i
viSi organ sa niZim (npr. administrativno-operativni rukovodilac sa svo-
jim preduzecem). Sklapanju ne smeta $to jedna strana vrsi nad drugom
administrativno ovlascéenje. Zbog toga je i moguce, da se u istom pred-
metu izmesaju elementi ugovora sa onima iz upravnog akta«,

v

Ustavom Srbije formalno je 1990. godine uspostavljen ustavni si-
stem podele vlasti i politicki sistem visestranackog pluralizma. Osim
toga, Ustav Srbije uvodi i kategoriju javne sluzbe.

Prema Ustavu Republike Srbije*: »Zakonom se utvrduju uslovi i
nacin obavljanja delatnosti, odnosno poslova za koje se obrazuju javne
sluzbe« (Cl. 65). odnosno »Republika Srbija ureduje i obezbeduje: (...}
7. Sistem javnih sluzbi...« (¢l. 72. st. 1. tad. 7).

Polazeci od navedenih ustavnih okvira, Narodna skupitina donela
je sredinom 1991. godine Zakon o javnim siuzbama®, koji, izmedu osta-
log, propisuje da se (¢l. 1): »Javnom sluzbom u smislu ovog zakona
smatraju ustanove, preduzecu i drugi oblici organizovanja utvrdeni za-
konom, koji obavljaju delatnost, odnosno poslove kojima se obezbeduje
Ostvarivanje prava gradana, odnosno zadovoljavaju potrebe gradana i
organizacija, kao i ostvarivanje drugog zakonom utvrdenog interesa u
odredenim oblastima«. Osim toga, ovim Zakonom je predvideno da
odredene delatnosti i poslove javnih sluzbi mogu obavljati i gradani.

Zakonom je dalje predvideno (€l. 3), da se radi ostvarivanja prava
gradana utvrdenih zakonom, odnosno radi ostvarivanja drugog zakon-
skog interesa (dakle ne radi zadovoljenja potreba gradana i organizacija)
Osnivaju ustanove u oblasti: a) obrazovanja, b) nauke, c) kulture, d)

= Aleksandar Dokié: Jedan pogled na problem javnih sluzbi u reoriji burioaskog upravnog
prava, Narodna uprava, br. 7-8, 1968, str. 261-267.

* vo Krbek: Osnovi upravnog prava FNRJ, sir. 383
* Usiav Republike Srbije, »Sluzbeni glasnik Republike Srbije«, br. | A
* Zakon o javnim slubama, »Siuzbeni glasnik Republike Srbije«, br. 421,
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tizicke kulture, e) ucenickog 1 studentskog standarda, f) zdravstvene
zastite, g) socijalne zaitite, h) drustvene brige o deci, 1) soctjalnog osi-
guranja, i J) zdravstvene zastite Zivotinja. Sa druge strane, javne sluzbe
organizovace se u obliku (javnih) preduzeca, ukoliko se osnivaju u obla-
sti: a) javnog informisanja, b) PTT saobracaja, ¢) energetike, d) puteva,
e) komunalnih usluga, kao i u t) drugim oblastima koje su utvrdene
zakonom.

Ustanove i javna preduzeca, obavljaju svoju delatnost i poslove
na nacin (Cl. 8) kojim se obezbeduje uredno i kvalitetno, pod jednakim
uslovima, ostvarivanje prava gradana i organizacija, kao i zadovoljavanje
potreba korisnika®.

[ako regulise javnu sluzbu, Zukon o javnim sluzbama ne spominje
administrativine ugovore. Polazedi od komparativnih inostranih iskustava
(posebno lrancuskog), medutim, moglo bi se zakljuéiti da i nase pozi-
tivno zakonodavstvo ipak poznaje neku vrstu administrativinog ugovora
koji se »krije« u pojedinim formulacijama ovog Zakona.

Tako, prema odredbi ¢lana 6. Zakona o javnim sluzbama (stav 1):
»Republika, autonomna pokrajina, grad, i op$tina mogu obezbediti oba-
vljanje delatnosti, odnosno poslova (...) iz okvira svojih prava i duZnosti
osnivanjem ustanova, odnosno preduzeca ili poveravanjem vrienja tih
delatnosti, odnosno poslova drugim pravnim licima i fizickim licima«.
Kako i1z ove formulacije proizilazi da drZava poverava vrienje javne
sluzbe drugim subjektima (ukljudujudi i privatnim licima), moze se za-
kljuciti da je u ovom sluCaju rec o tzv. koncesionarnoj javnoj sluzbi.

Sa druge strane, odredba ¢lana 6. (stav 2) takode predvida: »Kad
Republika, autonomna pokrajina, grad ili opstina poveravaju vrienje
delatnosti, odnosno poslova (...) drugim pravnim i fizickim licima, nji-
hova medusobna prava i obaveze ureduju se ugovorom«. Kako iz ove
formulacije proizilazi da se medusobna prava i obaveze izmedu driave
i »drugih pravnih i fizickih« (1. privatnih) lica, kojima j€ vrsenje javne
sluzbe povereno, ima »urediti ugovorome, moze se zakljuéiti da »ULO-
vor« o kojem je ovde rec, ustvari predstavlja administrativni ugovor.

* Primera radi, Zakon o elektroprivredi {»SluZbeni glasnik Republike Srbije«, br. 45/91),
propisuje da »..clektroprivredna delatnost obuhvata proizvadnju, preaos i distribuciju elektriéne
energije 1 proizvodnju uglja«, odnosno da ova delatnost »predstavlja nezamenljiv uslov Fivota |
rada gradana i rada drugih preduzeéa«, te da u tom smislu.ovu delatnost »obavljaju javna pre-
duzeca, na nadin i pod uslovima propisanim ovim Zakonome e R4 R
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Osim u Zakonu o javnim sluzbama, na fakti¢ko postojanje kon-
cesionarne javne sluzbe, odnosno administrativnih ugovora u nasem po-
zitivnom pravu ukazuju i drugi propisi. Tako se Zakornom o opstim
uslovima za davanje koncesya stramim licima u Republici Srbiji”,
»ureduju opsti uslovi za davanje koncesija stranim licima« (€l 1). Stra-
nom licu moZe se dati koncesija za koriScenje »neobnovljivog prirodnog
bogatstva ili dobra u opstoj upotrebi« u trajanju najduze od 20 godina
(cl. 6). ili mu se moze dati koncesija za koris¢enje »obnovljivog prirodnog
bogatstva ili dobra u opstoj upotrebi« u trajanju najduze od 30 godina
@l 8).

I u jednom i u drugom navedenom slucaju davanja koncesija, Za-
kon predvida postojanje »ugovora«. Medutim, dok je za davanje kon-
cesije za »neobnovljivo prirodno bogatstvo« (€l. 6) predvideno da se
»koncesija odobrava zakonom ¢iji sastavni deo €ini ugovor o koncesiji«
(stim $to predlog ugovora utvrduje vlada), dotle je za »davanje koncesije
za obnovljivo prirodno bogatstvo« (¢l. 8) predvideno da »ugovor o kon-
cesiji zakljuCuje vlada« (odn. izvrSno vece).

Osim toga, »ugovori« se u ovom Zakonu spominju jos i u vezi sa:
a) predmetima nadenim u zemljiStu koji predstavijaju istorijsku retkost,
a koji »nisu predmel ugovora o koncesiji« (€l. 5); b) istekom »ugovornih
rokova« 1 »ugovornih uslova«, objekt, postrojenje ili pogon. postaje
drzavna svojina (Cl. 9); ¢) »ugovori o koncesiji« i zakupu zakljuéeni
suprotno ovom zakonu ne proizvode pravna dejstva (€l. 13): d) nadlezni
organ uprave vodi jedinstvenu evidenciju o »svim sklopljenim ugovorima
o koncesiji« na teritoriji Republike (€l. 16); e) zakljuceni »ugovori« na
osnovu ovog zakona upisuju se u zemljisne knjige 1 druge evidencije
(&. 17).

Dakle, kao 1 u slu¢aju ugovora sa »drugim pravnim i fizickim li-
cima« 0 poveravanju javne sluzbe od strane drzave koji je predviden
odredbom ¢lana 6. Zakona o javnim sluzbama, tako i u slucaju »ugovora
o koncesiji« koji se zakljuuju u smislu odredbi clana 7. i 9. Zakona o
opstim uslovima za davanje koncesija stranim licima u Republici Srbiji,
ima mesta konstataciji da »ugovori o koncesijamas, takode, predstavljaju
administrativne ugovore koji u naSem pozitivhom pravu »latentno« po-
stoje 1 koje ono de facto poznaje.

Y Zakon o apitim w-slovima za davanje koncesija siranim licima u Republici Srbiji, »SluZbeni
glasnik Republike Srbije«. br. 6/90.
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Y

Ukoliko se prihvati pretpostavka da administratival ugovori u
nasem pravu, makar i kao »latentni«, postoje, nuzno se mora postaviti
i pitanje koji bi sudovi bili nadlezni za resavanja sporova povodom njih.
S obzirom da nase pravo ne poznaje posebnu instituciju »vrhovnog
upravnog suda« (u smislu francuskog Drzavnog saveta), nacelno su mo-
guce dve opcije: ili da se administrativni ugovori tretiraju kao »UZOVOTI,
tj. kao akti gradanskopravnog karaktera, ili da se administrativni ugovori
tretiraju kao »administrativni aktic, tj. kao akti upravnopravnog karak-
tera. Imajuéi ovo u vidu, za reSavanje sporova povodom administrativnih
ugovora bili bi nadlezni ili sudovi koji po zakonu resavaju »gradanske
sporove« u parniénom postupku (preciznije vece za grada nske sporove),
ili sudovi koji po zakonu resavaju »upravne sporove« u upravno-sud-
skom postupku (preciznije vece za upravne sporove)=.

Prema Zakonu o sudovima®: »sudovi se obrazuju kao sudovi opste
nadleznosti i kao privredni sudovi« (¢l 8). Opstinski sudovi nadlezni
su, izmedu ostalog, da sude o gradanskim predmetima u prvom stepenu
za »sporove 0 imovinsko-pravnim zahtevima, ako za to nije nadlezan
priviedni sud«® (€l 12. tac. 2. al. a); okruZni sud, izmedu ostalog, na-
dlezan je da odlucuje o »zakonitosti konacnih upravnih akata Repu-
blicke zajednice penzijsko-invalidskog osiguranja (...), kao i o zakonitosti
konacnih upravnih akata za koje nije nadlezan drugi sud (Cl. 14. Lac.
7); dok Vrhovni sud Srbije, izmedu ostalog, odlucuje o »zakonitosti
konacnih upravnih akata Republi¢kih organa, ako zakonom nije dru-
gacije odredeno« (&l 17. tac. z).

U pogledu procedure koja bi se primenjivala za reSavanje sporova
povodom administrativnih ugovora, takode su nacelno moguce dve op-
cije: parni¢ni postupak ili upravno-sudski postupak. Zakon o parnicnom
postupku (¢l. 1), predvida da se ovim zakonom »odreduju pravila po-
stupka na osnovu kojih redovni sud raspravija i odlucuje o sporovima
(...) iz imovinskopravnih i drugih gradanskopravnih odnosa fizickih i
pravnih lica, osim ako su neki od navedenih sporova posebnim zakonom

B Nota bene: Ovom pnlikom iz razmatranja su iskljuéeni vojni sudovi.
B Zakon o sudovima, »Slufbeni glasnik Republike Srbijes, br. 46/91.

“® Tako je, na primer, nadleZnost za (zv. privredne sporove odredena <lanom 15. tac. a),
Zakona o sudovima, prema kojem: »Privredni sud. sudi, u prvom slepenu: Sporove i2 medusobnih
privrednihl odnosa izmedu preduzeca i drugih praviuh lica (...), izmedu imalaca radnji i drugih
pojedinaca (...) i izmedu pravmih lica i imalaca radnji i drugth pojedinaca (...)«.

v
1 Zakon o parnicnom .;}u.rnrpku. »SluZbeni list SFRJ«, br. 4/76: 36/80; 69/32; 38/84; T4B7.
ST/89; 20/90; 27/90; 35/91; 2792
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stavljeni u nadleznost drugog suda ili drzavnog, odnosno drustvenog
organa«. Sa druge strane, prema Zakonu o upravhim sporovima™ (Cl.
1): »Radi obezbedenja sudske zastite prava gradana (...). kao i radi
obezbedenja zakonitosti, sudovi u upravnim sporavima odlucuju o za-
konitosti akta kojima drzavni organi (...) resavaju o pravima i obavezama
u pojedinacnim upravnim stvarimae.

Medutim, iz navedenih odredbi nadih zakona u vezi sa odredivan-
jem nadleznosti sudova i propisivanjem procedure za refavanje sporova
v gradanskim, odnosno upravnim sporovima, proizilazi da se na osnovu
propisa pozitivnog zakonodavstva ne bi mogla odrediti nadleznost su-
dova za resavanje sporova povodom administrativnih ugovora. Ovo iz
razloga §to, sa jedne strane, ima logike da se sporovi povodom admi-
nistrativnih ugovora resavaju po pravilima parniénog postupka, dakle
kao gradanski sporovi (jer je rec o »ugovorima«), dok, sa druge strane
ima isto toliko logike da se sparovi povodom administrativnih ugovora
refavaju po pravilima upravno-sudskog postupka, dakle kao upravni
sporovi (jer je re¢ o posebnoj vrsti ugovora, koji su specificni po tome
§to su »administrativni«, tj. $to im je cilj da omoguce obavljanje javnih
sluzbi).

S obzirom na ovu dilemu, kako stvari stoje, put ka uvodenju ad-
ministrativhih ugovora u naSe pravo morao bi biti slican onom putu
koji je ovaj institut imao u Francuskoj. Drugim recima, prihvatanje in-
stituta administrativnog ugovora kao legitimnog pravnog instituta u
naem pravu morali bi svojim odlukama i sudskom praksom prokrciti
sudovi. Medutim, treba istaci da je moguca i alternativa tome, ). da to
izricito ucini zakonodavac, bilo tako §to bi propisao nadleznost za spo-
rove povodom administrativnih ugovora nekom od postojecih sudova
(u parniénom, odnosno upravno-sudskom postupku), bilo tako §to bi
iskoristio moguénost koju predvida Zakon o parnitnom postupku, i
resavanje sporova povodom administrativnih ugovora poverio »drugom
sudu ili drzavnom, odnosno drustvenom organu«. Da li je to stvarno i
moguce, posebno s obzirom na okolnost d4 u nasem pravnom sistemu
ne postoji tako prestizna institucija kao Sto je DrZavni savet u Francu-
skoj, ostaje da se vidi.

Moze se zakljuditi da je oblast administrativnih ugovora u nasem
pravu oblast koja je teorijski i empiricki relativno malo istrazena 1 da
bi dalja istrazivanja na ovom podrucju sigurno predstavljala izazov do-
stojan tradiciji evropske jurisprudencije.

* Zakon o upravnim poslovima, »SluZbeni list SFRJ«, br.4/77.
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