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U radu se obraduje fikcija kao osnovna pravna tehnika pri uredenju pravne zastite gradana od
Sutnje uprave u Republici Hrvatskoj. Zbog toga se, nakon ukazivanja na Sirinu problema kasnjenja
u postupcima pred organima javne vlasti te upoznavanja s osnovama pravne zastite od Sutnje uprave
u Republici Hrvatskoj, pokuSava razluciti pravne fikcije od pravnih pretpostavki i obraniti teza o
primjeni pravnih fikcija kod instituta pravne zastite od Sutnje uprave. Nakon toga se iznose dobre
i loSe strane osnovnih fikcija kojima je institut ureden — negativne i pozitivne fikcije. U nastavku
se razraduju osnovni problemi i pogre$na shvacanja negativne fikcije u pravnom uredenju instituta
zastite od Sutnje uprave. Takoder, prije zaklju¢nog dijela u kojem se zalazemo za dosljednu primjenu
sistema negativne fikcije kao opéeg pravila, ukazuje se i na neke druge pravne tehnike kojima se
gradane moze zastiti od neaktivnosti organa javne uprave.

Kljuéne rijedi: Sutnja uprave, upravni postupak, upravni spor, fikcija

I. UVOD

Republika Hrvatska danas je optereéena dugim vremenskim periodima koji
moraju proteci prije nego Sto se gradanima njihove individualne pravne situacije
rijeSe u postupcima pred organima javne vlasti — kako pred sudovima tako
i pred organima javne uprave. I iz letimi¢nog je uvida u novine ili televizijski
program razvidno kako je problem kasnjenja u postupcima (uz problem korupcije
i nestru¢nog rada pojedinih sudaca i upravnih sluzbenika) jedan od najbolnijih za
hrvatski pravni sustav. Naime, uvijek prisutni strah i sumnjicavost ve¢ine hrvatskih
gradana prema drzavnoj vlasti u situacijama pretjerano dugih postupaka samo se
potenciraju. Tako je vrlo vjerojatno da ¢e i ono malo inicijalne vjere u proceduru
i institucije kroz godine i godine (pa i desetljeca) trajanja sudskih i upravnih
postupaka u potpunosti nestati, te prepustiti mjesto rezigniranosti ili bijesu.
Ovakav gubitak vjere u institucije, nepotrebno je i isticati, izuzetno je opasan i
dovodi do niza vrlo teskih posljedica — daljnjeg razvoja korupcije, kriminalnih
aktivnosti, nepotizma i svih mogucih drugih zamislivih vaninstitucionalnih oblika
rjesavanja spornih situacija. Stoga smo misljenja kako bi se Republika Hrvatska
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morala vrlo ozbiljno i promisljeno posvetiti pronalazenjima nacina za rjeSavanje
problema sporosti u postupanju i neaktivnosti javne vlasti.

Izvjesno je kako je do usporavanja postupaka doslo zbog brojnih nedostataka u
hrvatskom pravnom sustavu - spomenimo samo potrebu kvalitetnijeg obrazovanja
svih zaposlenih u pravosudu i upravi te neprestanu potrebu informatiziranja sudova
i organa javne vlasti — te kako ¢e se na rjeSavanju problema morati angazirati
struénjaci raznih struka. No, na pravnoj je znanosti i praksi, nesumnjivo, slozena
i odgovorna zadaca razvijanja normativnog sustava kojim ¢e se onemoguciti
pretjerano dugo vodenje postupaka te osigurati efikasna pravna zastita ukoliko se
ovakva vremenska otezanja u postupcima ipak dogode.

Namjera je, stoga, ovoga rada pozornije promotriti upravo jednu od uredenih
pravnih zastita od neefikasnosti u postupanju u hrvatskom pravu.! U nastavku
rada, naime, razradit ¢e se osnovna pitanja i problemi koje namece institut
zastite gradana od Sutnje uprave® — institut kojim se u hrvatskom pravu, u gotovo
nepromijenjenom obliku, ve¢ viSe od pola stolje¢a nastoji osigurati brzo i
ucinkovito rjeSavanje pred organima javne vlasti. S obzirom na opseg normativne
razrade ovoga instituta kroz Zakon o opéem upravnom postupku® i Zakon o
upravnim sporovima* te brojne posebne zakone u radu ¢e se podrobnije pokusati
ukazati samo na osnovnu problematiku u uredenju ovoga instituta — a ona se,
prema nasem misljenju, odnosi na odabir i na¢in tumacenja pravnih fikcija koje se
u ovom pravnom institutu primjenjuju.’

! Istaknimo kako je u posljednjih deset godina, nakon ratifikacije Konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda (Zakon o potvrdivanju Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i
Protokolabr. 1,4, 6,71 11 uzKonvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (NN — Medunarodni
ugovori 18/97) Stupanjem na snagu Protokola br. 11 objavljen je i pro¢isc¢eni tekst Europske konvencije
(NN — Medunarodni ugovori 6/99) Novi dodani protokoli br. 12 i 13 objavljeni su u NN — Medunarodni
ugovori 14/02. Protokol br. 14 objavljen je u NN — Medunarodni ugovori 1/06), u Republici Hrvatskoj
problematici pravne zastite gradana od neaktivnosti u gradanskim i kaznenim postupcima struc¢no i
normativno posvecena znacajna paznja. Posljedica navedene aktivnosti je uvodenje ustavnog prava
na sudenje u razumnom roku te brojne normativne promjene koje su uvodenje takvog ustavnog prava
slijedile.

2 Zatermin Sutnja uprave, umjesto radirenijega Sutnje administracije odlugili smo se uvazavajuci naro¢ito
okolnost da se izraz administracija u novije vrijeme u hrvatskom pravnom sustavu gotovo uvijek
zamjenjuje pojmom uprava. V. o tome vise u: Borkovi¢, Ivo, Upravno pravo, Narodne novine, Zagreb,
2002., str. 4. Istaknimo, takoder, kako se pojedini autori zalazu za upotrebu nekih drugih izraza kojima
bi se trebalo sluziti za imenovanje navedene pojave. Tako se npr. Zelimir Dupelj sluzi pojmom Sutnja
organa — v. Dupelj, Zelimir, Sutnja uprave, Pravo i porezi, Zagreb, 6(2002.), str. 28. U inozemnim se,
pak, pravnim sustavima koriste izrazi: le silence de I'administration, Sédumnis der Behorde, Schweigen,
il silenzio della pubblica amministrazione, el silecio administrativo, administrative silence, molk
uprave.

Sutnjom uprave u ovom radu smatrat éemo propustanje nadleznog organa javne uprave da u odredenim
zakonskim rokovima donese i dostavi rjeSenje stranci, a koje propustanje moze dovesti do odredenih
pravnih posljedica. O shvacanju Sutnje uprave kao uzeg pojma u okviru Sirih pojmova loseg upravljanja,
necinjenja i propustanja v. u: Siki¢, Marko Temelji zastite gradana od Sutnje uprave u Republici
Hrvatskoj, Hrvatska javna uprava, 2(2006.), str. 124.-126.

3 Zakon o opéem upravnom postupku (Narodne novine br. 53/91 i 103/96) - u nastavku rada: ZUP

4 Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine br. 53/91, 9/92 i 77/92) - u nastavku rada: ZUS

> UlaZenje u propitkivanje odredenih postupovno-tehnic¢kih problema prisutnih u odredbama kojima
je institut ureden zahtijevao bi rad bitno veceg opsega. Naravno, navedene probleme ne smatramo
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II. OSNOVNI UVID U PRAVNU ZASTITU OD SUTNJE UPRAVE
U REPUBLICI HRVATSKOJ

Pravna zastita od Sutnje uprave u Republici Hrvatskoj, kako je to ve¢ i
naglaseno, osigurana je odredbama ZUP-a i ZUS-a, kao i nizom posebnih zakona
kojima se ureduju pojedine upravne oblasti.

ZUP tako, $to je od izuzetne vaznosti, ve¢ medu svojim temeljnim nacelima
(a utvrdujuéi kao jedno od njih i nacelo prava na zalbu) odreduje kako "stranka
ima pravo Zalbe i kad prvostepeni organ nije u odredenom roku donio rjesenje o
njezinu zahtjevu."®

Nadalje, ZUP postavlja osnovno pravilo i polaziste u uredenju pravne zastite
gradana od Sutnje uprave. Naime, on, nakon §to je u st. 1. utvrdio duznost donosenja
i dostavljanja rjeSenja u odredenim rokovima, u st. 2. ¢l. 218. propisuje kako, u
sluc¢aju da nadlezni prvostupanjski organ protiv ¢ijeg je rjeSenja zalba dopustena o
zahtjevu stranke rjeSenje ne donese te ga ne dostavi stranci u propisanim rokovima,
stranka "ima pravo zalbe kao da je njezin zahtjev odbijen".”

Takoder, ZUP pravnu zastitu stranaka osigurava i ¢l. 246. - kojim se propisuje
postupanje drugostupanjskih organa po zalbama zbog Sutnje prvostupanjskih
organa, ¢l. 247. st. 1. — kojim utvrduje dvomjesecni rok za donosenje i dostavljanje
drugostupanjskog rjesenja o zalbi te ¢l. 296. — kojim, pak, obvezuje nadlezne
organe obavijestiti stranke o razlozima nerjeSavanja upravne stvari.

Osiguravajuci i sudski nadzor nad Sutnjom uprave ZUS, nastavljajuci temeljni
sustav pravne zastite, svojim ¢l. 8. odreduje kako se upravni spor moze pokrenuti
i "kad nadlezni organ o zahtjevu, odnosno zalbi stranke nije donio odgovarajuci
upravni akt". Takoder, ZUS ¢l. 26. st. 1. i 2. konkretno osigurava pravnu zastitu
stranke od Sutnje drugostupanjskog organa te prvostupanjskog organa protiv ¢ijeg
akta nije moguce izjaviti zalbu odredujuci da stranka u tim situacijama "moze
pokrenuti upravni spor kao da joj je zalba odbijena."® Nadalje, ¢l. 32. ZUS-a

manje zna¢ajnima nego smo misljenja da njihovo rjesavanje zahtijeva prethodni odgovor na spomenuta
temeljna pitanja.

¢ V.¢l 11. st. 3. ZUP-a

7 (1) Kada se postupak pokrece u povodu zahtjeva stranke, odnosno po sluzbenoj duznosti ako je to u
interesu stranke, a prije donosenja rjeSenja nije potrebno provoditi poseban ispitni postupak, niti postoje
drugi razlozi zbog kojih se ne moze donijeti rjeSenje bez odgode (rjesavanje prethodnog pitanja i dr.)
nadlezni organ duzan je donijeti rjeSenje i dostaviti ga stranci §to prije, a najkasnije u roku od mjesec
dana racunajuéi od dana predaje urednog zahtjeva, odnosno od dana pokretanja postupka po sluzbenoj
duznosti, ako posebnim propisom nije odreden kraci rok. U ostalim slucajevima kada se postupak
pokrece u povodu zahtjeva stranke, odnosno po sluzbenoj duznosti ako je to u interesu stranke, nadlezni
organ duzan je donijeti rjeSenje i dostaviti ga stranci najkasnije u roku od dva mjeseca, ako posebnim
propisom nije odreden kraéi rok.

(2) Ako nadlezni organ protiv Cijeg je rjeSenja dopustena zalba ne donese rjeSenje i ne dostavi ga stranci
u propisanom roku stranka ima pravo zalbe kao da je njezin zahtjev odbijen.” (Cl. 218. ZUP-a)

»Ako drugostepeni organ nije u roku od 60 dana ili u posebnim propisom odredenom kra¢em roku
donio rjesenje o zalbi stranke protiv prvostepenog rjeSenja, a ne donese ga ni u daljnjem roku od 7 dana
nakon ponovljenog trazenja, stranka moze pokrenuti upravni spor kao da joj je zalba odbijena.

Na nacin propisan u stavku 1. ovog ¢lanka moze postupiti stranka i kad na njezin zahtjev nije donio
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ureduju se situacije kada nadlezni organi za vrijeme upravnog spora zbog Sutnje
uprave donesu rjeSenja o zahtjevu ili zalbi stranke.

Izuzetno je, nadalje, vazani ¢l. 42. st. 5. kojim se odreduju vrste sudskih presuda
u upravnom sporu zbog Sutnje uprave.” Kona¢no, ZUS ¢l. 64. §titi i obveznost
presuda kojima se odlucilo o Sutnji, omogucujuci strankama da zahtjevom ponovno
pokrenu postupak pred Upravnim sudom, a ako nadlezni organi ne donesu u roku
30 dana akte u izvrSenju navedenih presuda.

Mogucénost stranke da pokrene put pravne zastite zalbom ili tuzbom kao da su
njezin zahtjev, odnosno zalba odbijeni, predstavlja, prema tome, osnovu pravne
zastite protlv Sutnje uprave u Republici Hrvatskoj prema sistemu kO] ega ¢emo, iz
razloga koji ¢emo objasniti u nastavku rada, nazivati sistemom negativne fikcije.

Hrvatsko je upravno postupanje optereceno, nazalost, i velikim brojem posebnih
zakona koji ureduju posebne upravne postupke.'’ U nekima od tih zakona uredena
su i pojedina pitanja koja se odnose na pravnu zastitu od Sutnje uprave. Tako se u
pojedinim zakonima propisuju posebni rokovi za donoSenje rjesenja — moguce je
razlikovati zakone koji propisuju kraée rokove od onih utvrdenih ZUP-om,'" od
onih koji predvidaju duze rokove.'

Istaknimo kako narocitu vrstu propisivanja duzih rokova predstavlj aju situacije
kada se organima javne uprave ostavlja mogucénost da samoinicijativno u postupku
produzuju rokove za donosenje r]esenJa 13 Misljenja smo kako se i propisivanjem
duzih rokova za rjeSavanje i ostavljanjem moguénosti organima javne uprave da
produzuju rokove §teti pravnoj sigurnost i procesnoj poziciji gradana te da se time
naru$ava sistem pravne zastite od Sutnje uprave utvrden odredbama ZUP-a.'*

rjeSenje prvostepeni organ protiv &ijeg akta nema mjesta Zalbi.« (CL. 218. st. 1.12.)

"Kad je tuzba podnesena na temelju ¢lanka 26. ovog Zakona, presudom se tuzba uvazava ili odbija kao
neosnovana. Ako se tuzba uvazava, odredit ¢e se u kojem ¢e smislu tuzena strana donijeti rjeSenje ili ¢e
se presudom rijesiti upravna stvar." (Cl. 42. st. 5. ZUS-a)

Unato¢ ¢injenici da je ¢l. 2. ZUP-a propisao kako posebni upravni postupci ne smiju biti protivni
nacelima ZUP-a i kako za pojedine upravne oblasti moraju biti nuzni, u Republici Hrvatskoj vise od
70 posebnih zakona propisuje i posebne upravne postupke. Vrlo opsezan popis takvih posebnih zakona
v. u: Ljubanovi¢, Boris, Posebni upravni postupci u Republici Hrvatskoj, Hrvatska javna uprava,
3(2006.), str. 20.-22. O nepotrebnosti i Stetnosti ovako velikog broja posebnih upravnih postupaka v. u:
Medvedovi¢, Dragan, Pravci modernizacije opéeg upravnog postupka, Informator, 5500(2006.), str. 3. i
Medvedovi¢, Dragan, Pravno uredeni upravni postupci — pretpostavka moderne uprave, Modernizacija
hrvatske uprave, priredio: Ivan Kopri¢, Suvremena javna uprava, Zagreb, 2003., str. 389.-390.

Ovu je skupinu moguce dalje dijeliti s obzirom na to da li zakoni propisuju krace rokove za rjesavanje
u prvom stupnju ili pak krace rokove za rjesavanje o zalbama. Tako npr. Zakon o poljoprivredi (NN
66/01, 83/02) ¢l. 40.a st. 2. odreduje da nadlezna tijela izdaju rjeSenja o upisima u upisnike, odnosno
rjeSenja kojima se odbija upis u roku od 15 dana od dana uredno podnesenog zahtjeva za upis, a Zakon
o drzavnim sluzbenicima (NN 92/05, 107/07) ¢l. 113. st. 3. odreduje da je o zalbama protiv rjesenja o
udaljenju iz sluzbe Sluzbenicki sud duzan odluditi najkasnije u roku od 15 dana od primitka zalbe.

V. primjerice ¢l. 11. Zakona o priznavanju istovrijednosti stranih $kolskih svjedodzbi i diploma (NN
57/96)

V. tako ¢l. 56. st. 5. Zakona o zastiti trziSnog natjecanja (NN 122/03) i ¢l. 14. Zakona o pravu na pristup
informacijama (NN 172/03).

Smatramo potrebnim naglasiti kako ¢l. 218. st. 1. ZUP-a predvida isklju¢ivo moguénost propisivanja
rokova krac¢ih od jednog odnosno dva mjeseca za donosSenje i dostavljanje rjesenja o zahtjevu stranke
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Sljedeci nacin uredenja pravne zastite od Sutnje uprave u posebnim zakonima,
kojim se odstupa od sistema utvrdenog ZUP-om, predstavlja primjena pozitivne
fikcije."

Istaknimo, nadalje, kako specificnu skupinu posebnih zakona, na koje je
potrebno ukazati zbog nac¢ina na koji je u njima regulirana pravna zastita od Sutnje
uprave, predstavljaju i zakoni kojima se ureduju pojedini inspekcijski nadzori.'®
Navedenu skupinu ¢ine, uz sam Zakon o drzavnom inspektoratu, i pojedini
zakoni kojima se normiraju pojedini inspekcijski nadzori. Njima se, ponekad,
propisuje duznost donoSenja rjeSenja u odredenim rokovima ukoliko inspektori
utvrde odredene povrede zakona ili drugih propisa.'” S obzirom da ¢l. 218. st.
1. ZUP-a propisuje duznost donosenja rjeSenja samo u postupcima pokrenutima
po sluzbenoj duznosti ako su oni u interesu stranke, tj. ne obvezuje organe javne
uprave na donosenje rjeSenja u odredenim rokovima u "uobi¢ajenim" postupcima
po sluzbenoj duznosti u kojima se strankama namecu obveze, navedenim se
odredbama posebnih zakona odstupilo od navedenog pristupa.'®

Zanimljivo je uociti da je u hrvatskom sustavu posebnih upravnih postupaka
moguée pronaéi i primjer za prihvacanje §utnje organa kao cinjenice kojoj se
ne pridaje bilo pozitivno, bilo negatlvno znacenje, vec ju se jednostavno smatra
razlogom za devolucuu hlJerarhl]Skl visemu organu,' kao i primjer primjene
posebne "tehnike" za rjeSavanje Sutnje uprave — sistem prijave umjesto odobrenja.*
I 0 ovakvim pristupima zakonodavca biti ¢e vise rije¢i u nastavku rada.

IILI. PRAVNA FIKCIJA - TEMELJ PRAVNE ZASTITE OD SUTNJE
UPRAVE U REPUBLICI HRVATSKOJ

Iz prethodnog je kracdeg uvida u sistem pravne zastite od Sutnje uprave u
Republici Hrvatskoj razvidno kako se hrvatski zakonodavac, gotovo uvijek,
sluzio pravnim konstrukcijama kako bi takvu pravnu zastitu osigurao. U nastavku
rada pokusat ¢emo odgovoriti na pitanje karaktera takvih pravnih konstrukcija.

dok isklju¢ivu moguénost propisivanja rokova kra¢ih od dva mjeseca za donoSenje i dostavljanje
rjeSenja o zalbi predvida ¢l. 247. st. 1.

15 Primjere pozitivne fikcije v. npr. u €l. 13. st. 5. Zakona o drzavnim potporama (NN 140/05), ¢1. 38. st.
2. Zakona o zdravstvenoj zastiti (NN 121/03, 85/06) i ¢l. 17. st. 1. Zakona o udrugama (NN 88/01).
U nastavku rada objasnit ¢emo i pojam pozitivne fikcije i razloge za sluzenje upravo navedenim
terminom.

10O jezi¢noj neprimjerenosti pojma inspekcijski nadzor v. u: Medvedovié, Dragan, Inspekcijski nadzor
nad trgovackim drustvom i trgovcem pojedincem, Pravo u gospodarstvu, 7-8(1994.), str. 564.-565. S
obzirom na ¢injenicu da je inspekcijski nadzor zakonski termin, i u ovom ¢emo ga radu upotrebljavati.

17'V. tako, primjerice, ¢l. 46. Zakona o drZzavnom inspektoratu (NN 76/99, 129/05) i ¢l. 36. Zakona o
ekoloskoj proizvodnji poljoprivrednih i prehrambenih proizvoda (NN 12/01, 79/07).

'8 Smatramo kako i ovakav zakonodavéev pristup zasluzuje veliku paznju, no, opseg i tema rada ne
dozvoljavaju nam dublje ulazenje u problematiku.

19'V. ¢l. 58. Zakona o zdravstvenoj zastiti.

20V, €l. 13. 14.1 15. Zakona o obrtu (NN 49/03).
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Smatramo kako odgovor na navedeno pitanje nema samo teoretsko znacenje vec
moze uvelike pomoc¢i i prilikom popunjavanja pojedinih praznina u pozitivno-
pravnom uredenju zastite od Sutnje uprave, kao §to moze pomoci i prilikom
razvijanja, po nasem misljenju, ispravnije upravne i upravno-sudske prakse.
Hrvatski zakonodavac, ponovimo tako, osnovni sistem pravne zastite gradana
od Sutnje uprave zasniva na moguénosti i pravu izjavljivanja zalbe, odnosno
podnosenja tuzbe Upravnom sudu. Navedeno pravo jamci se izrazima "stranka
ima pravo Zalbe, kao da je njezin zahtjev odbijen" iz ¢l. 218. st. 2. ZUP-a i "stranka
moze pokrenuti upravni spor kao da joj je zalba odbijena" iz ¢l. 26. st. 1. ZUS-a.

Izvjesno je, dakle da je zakonodavac u rjeSavanju problema koje namece Sutnja
uprave posegnuo za pravnim konstrukcijama. No, tijekom vremena, o prirodi tih
konstrukcija pojavila su se razli¢ita mi$ljenja.?! PO_]edlnl autori, tako, zastupaju
shvacanje da su navedene konstrukcije po svojoj prirodi pravne pretpostavke
(presumpcije),” drugi pak tvrde da se radi o pravnim fikcijama,* dok treca grupa
autora razlikuje fiktivnu prirodu "stvorenih" upravnih akata od presumiranih
sadrzaja takvih akata.?*

21 S obzirom na ¢injenicu da se pravna zastita od Sutnje uprave od tekstova Zakona o upravnim sporovima
iz 1952. i Zakona o op¢em upravnom postupku iz 1956. kroz sve izmjene i dopune te nove zakone u
biv§oj SFRJ mijenjala samo u nijansama te da je hrvatski zakonodavac 1991. preuzeo tekstove Zakona
0 op¢em upravnom postupku iz 1986. i Zakona o upravnim sporovima iz 1977. u radu ¢emo se sluziti
kako hrvatskom literaturom o ovoj problematici, tako i onom iz bivse SFRJ.

V. tako npr. Ivancevié, Velimir, Pravna zastita gradana kod Sutnje administracije, Hrestomatija upravnog
prava, priredio: Dragan Medvedovi¢, Suvremena javna uprava, Zagreb, 2003., str. 189.; Popovic,
Slavoljub, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku, Savremena administracija, Beograd, 1987.,
str. 500.; Juri¢ Knezevié, Dunja, NedonoSenje upravnog akta (Sutnja uprave) i put pravne zastite, Pravo
i porezi, 9(2003.), str. 51. i Matovi¢, Ivan, Neki aspekti zastite protiv Sutnje administracije, Zbornik
Vise upravne skole u Zagrebu, 11(1982.), str. 165.-169. Istaknimo kako je na francusko shvacanje o
primjeni presumpcija u njihovom sustavu zastite od Sutnje uprave upozoravao jos Krbek. V. Krbek, Ivo,
Upravnosudska zastita protiv Sutnje upravne vlasti, Mjesecnik, 2-3(1937.), str. 83.
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V. Krijan, Pero, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Informator, Zagreb, 2001., str. 133.; Androjna,
Vilko, Upravni postopek in upravni spor, Casopisni zavod za uradni list Republike Slovenije, Ljubljana,
1992., str. 23.; Triva, SiniSa, Rjecnik gradanskog procesnog prava, Informator, Zagreb, 1968., str. 394.;
Arapovi¢, Muzafer, Upravni spor protiv “cutanja uprave”, Pravna misao, 7-8(1980.), str. 102.; Cvetko,
Aleksej, Se enkrat o molku organa, Podjetje in delo, 7(1995.), str. 988.; Jerovsek, Tone, Molk uprave,
Vestnik instituta za javno upravo, 1-2(1980.), str. 55.

2

R

Razlikuje se, zapravo, fikcija upravnog akta od neoborive pravnu pretpostavku negativne odluke.
V. tako: Tomi¢, Zoran, Baci¢, Vera, Komentar Zakona o opstem upravnom postupku, Sluzbeni list,
Beograd, 1986., str. 274.; Radenovi¢, Mirjana, “Cutanje uprave” u jugoslovenskom pravu, magistarski
rad, Banja Luka, 1988., str. 46.; Dimitrijevi¢, Predrag M., Odgovornost uprave za necinjenje — sa
posebnim osvrtom na "¢utanje" uprave, doktorska disertacija, Beograd, 1996., str. 40.; Busi¢, Andelko,
Mogucnost pokretanja upravnog spora u slucaju Sutnje upravne vlasti, Carinski vjesnik, 8(1995.), str.

33.

Istaknimo, takoder, kako pojedini autori u pitanju karaktera pravnih konstrukcija upozoravaju kako
po tom pitanju postoje razlike u shvac¢anjima pojedinih pravnih teoreticara. V. tako: Omejec, Jasna
"Razumni rok” u interpretaciji Ustavnog suda Republike Hrvatske, Ustavni sud u zastiti ljudskih prava
— interpretativna uloga Ustavnog suda, uredili: Jadranko Crni¢ i Nikola Filipovié¢, Organizator, Zagreb,
2000., str. 132.
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Vecina autora koja se priklonila pojedinom od navedenih stavova nije obrazlagala
razloge koji su ih na to naveli.”

S obzirom da se u ovom radu zastupa stanoviste o upotrebi pravnih fikcija kao
osnovne pravne tehnike kojom se gradani $tite od Sutnje uprave, te kako se istice da
seupravo na ispravno shva¢enim pravnim fikcijama mogu zasnivati i popunjavanja
pojedinih pravne praznine i moguéa buduca ispravljanja odredenih nelogi¢nosti u
zakonskim tekstovima, potrebno je ovakav stav pokusati obrazloziti.

Pravna teorija, tako, provodi ostro razlikovanje izmedu oborivih presumpcija
(praesumptiones iuris) i pravnih fikcija. PolaziSte za ovo razlikovanje nalazi se
u odnosu pojedine pravne konstrukcue prema objektivnoj stvarnosti. Tako se
uzima da su oborive pretpostavke usmjerene prema stvarnosti — pravna norma
postavlja pravilo prema kojemu se iz odredenih ¢injenica izvodi zakljucak o
postojanju drugih Cinjenica samo u onim situacijama kada se, na osnovi opéeg
iskustva ili redovnog toka stvari, moze s velikim stupnjem vjerojatnosti smatrati
da pretpostavljeno odgovara stvarno postoje¢em. Fikcije, s druge strane, nisu
usmjerene prema stvarnosti — njima se '"konstruira" postojanje odredenih
¢injenica, iako se pouzdano zna da takve Cinjenice ne postoje zato da bi se u
stvarnosti postigao neki Zeljeni cilj. Iz ovih se postavki izvodi jo$ jedna vrlo bitna
razlika — kod oborivih se pretpostavki mora osigurati mogucnost dovodenja u
sklad pretpostavljenog stanja s objektivnom stvarnos$cu, njihovo provjeravanje i
eventualno pobijanje.?

Razlikovanje izmedu fikcija i neoborivih presumpcija (praecsumptiones iuris
et de iure) bitno je slozenije tako da postoje i shvacanja da izmedu njih zapravo
i nema nikakve razlike — i fikcije 1 neoborive pretpostavke pravno izjednacuju
odredene Cinjenice bez obzira postoje li one ili ne. Medutim, vrlo prihvatljivo
shvacanje ove dvije konstrukcije razdvaja — fikcije su uvijek usmjerene prema
¢injenicama koje ne postoje, a kojima se daje isto pravno znacenje kao da postoje,

»Iznimku, zapravo, predstavlja samo Krbek koji upozorava na stanoviste ondasnje francuske teorije
(Gouttenoire) koja je isticala kako stranka koja je povrijedena Sutnjom organa moze podi¢i upravno-
sudsku tuzbu samo sli¢no (a ne identi¢no) kao u slucaju kada je upravna vlast izrijekom odbila strankin
zahtjev. Naime, razlike u ova dva slucaja postoje, a najvazniji se odnosi na pitanje rokova za podnosenje
tuzbe. Zbog toga se istiCe da se u sluc¢aju Sutnje uprave ne radi o fikciji nego samo o pretpostavci
(odnosno predmnjevi kako navodi Krbek). V. Krbek, op. cit. (bilj. 22), str. 83.

Usporedbe radi isticemo misljenje danasnje francuske teorije koja smatra da se u slu¢ajevima Sutnje
uprave pravna zastita zasniva na pravnoj fikciji. V. tako: Costa, Delphine, Les fictions juridiques en
droit administratif, L.G.D.J., Paris, 2000., str. 246.-249. Autorica u navedenoj knjizi, naime, izmedu
ostaloga, analizira i ¢l. 1., st. 2. dekreta od 11. sije¢nja 1965. kojim se odreduje da ,,Sutnja nadlezne
vlasti koja traje duze od Cetiri mjeseca ima znacenje odbijanja“. U analizi autorica isti¢e kako se u
ovoj situaciji pravnom normom ustanovljava negativni akt koji proizlazi iz nepravne realnosti — prema
tome dvije vrste realnosti (nepravna i pravna) se sukobljavaju. Takoder, napominje se, presutni je akt
podvrgnut pravnom rezimu koji se ne podudara s rezimom ,,stvarno postojeceg™ akta. Autorica slijedom
navedenog istice kako se u slucajevima Sutnje uprave primjenjuje tzv. “egzogena” pravna fikcija.

V. Fikcije, Enciklopedija imovinskog prava i prava udruzenog rada, tom 1., Sluzbeni list SFRJ, Beograd,
1978., str. 353.-355. O pravnim presumpcijama i fikcijama v. takoder i: Mili¢i¢, Vjekoslav, Opéa teorija
prava i drzave, Pravni fakultet, Zagreb, 1997., str. 277.-281., Peri¢, Berislav, Struktura prava, Pravni
fakultet, Zagreb, 1986., str. 106.-108. Vrban, Dusko, Drzava i pravo, Golden marketing, Zagreb, 2003.,
str. 443.
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iako postoji puna svijest o njihovom nepostojanju. Neoborive pretpostavke, pak,
usmjerene su prema ¢injenicama koje postoje, ili se misli da postoje, s tim $to se
nije dopusteno dokazivati suprotno.?’

Primijenimo li gore navedena razlikovanja na ranije citiranu zakonsku
formulaciju kojom se stranci daje pravo na zalbu, odnosno upravno-sudsku
tuzbu u slu¢ajevima nedonosenja i nedostavljanja rjeSenja u odredenim rokovima
moguce je doé¢i do odredenih zakljucaka. Tako je, u prvom redu, nedvojbeno da
je u svijetu pravnih konstrukcija "stvoren" upravni akt te da je njegov "stvoreni"
sadrzaj negativan za stranku. Nadalje, izvjesno je da je takav negativni akt
»stvoren® s punom svije$¢u zakonodavca da on u stvarnosti ne postoji niti ¢e ikada
postojati. Naime, pravna zastita od Sutnje uprave u hrvatskom pravu mora biti
inicirana zalbom ili tuzbom stranke zbog Cinjenice da organi javne uprave nisu u
zakonskim rokovima donijeli i dostavili rjeSenje. Nemoguce je, dakle pokrenuti
put pravne zastite od Sutnje uprave ako u stvarnosti postoji rjeSenje kojim se
odlucilo o strankinim trazenjima.

Takoder, moguée je datiiodgovor na pitanje ciljeva kojima je tezio zakonodavac
kada je uspostavio sistem pravne zaStite od stranaka na temelju ,,stvorenog®,
po stranku negativnog, akta. Njime se, naime, u prvom redu, nastojalo zastiti
gradane koji trpe zbog neaktivnosti organa javne uprave — njima se pravnom
konstrukcijom otvorio put pravne zastite zalbom u upravnom postupku ili tuzbom
u upravnom sporu. Drugim dijelom pravne konstrukcije, pak, kojim se odreduje
da je ,,stvoreni® akt za stranku negativan (njen je zahtjev odbijen), nastojalo se
zastiti objektivnu pravnu sigurnost.?

S obzirom na sva izre¢ena stanoviSta moguce je zakljuciti kako se, u hrvatskom
pravu, kao osnovni sistem pravne zastite od Sutnje uprave primjenjuje pravna fikcija
kojom je , konstruiran* negativan akt. Ovakvu ¢emo fikciju, radi jezgrovitosti, u
radu nazivati negativnom fikcijom.

Negativnom se fikcijom, dakle s punom svijes¢u konstruirala ¢injenica koja u
stvarnosti ne postoji te se uopce nije pokusavalo odgovoriti na nekakvu buducu
neizvjesnu situaciju — hoce li se postupak za stranku okoncati pozitivno ili

2"Neoborive pretpostavke nisu ni fikcije, a ni pretpostavke u pravno-tehnickom smislu, nego osobene
pravno-logicke konstrukcije kojima se, u savremenom pravu, izrazavaju imperativni propisi.” v. Fikcije,
op. cit. (bilj 26), str. 354. Sli¢no razmisljanje istice 1 Vrban: “Neoborive ili apsolutne pretpostavke
(praesumptionis iuris et de iure), zapravo, i nisu pretpostavke jer protiv njih nije dopustena uporaba
nikakvog dokaznog sredstva“. V. Vrban, op. cit. (bilj. 26), str. 442.-443. Takoder, vrlo jezgrovito,
razliku izmedu fikcija i presumpcija izrazava i Peri¢: "Neoborive pretpostavke priblizavaju se pojmu
fikcije. Svaka neoboriva pretpostavka ne mora biti ujedno i fikcija. Samo ona neoboriva pretpostavka za
koju organi prava pouzdano znaju da je neistinita u stvarnosti postaje fikcijom." Peri¢, op. cit. (bilj.26)
str. 108.

20 zastiti objektivne pravne sigurnosti bit ¢e govora u nastavku rada kada ¢e se poblize razmatrati sustavi
pozitivne i negativne fikcije.
»U nastavku rada koristit éemo se i izrazom pozitivna fikcija. Smatramo da su oba izraza primjerena s

obzirom na teoretsko razlikovanje pozitivnih i negativnih upravnih akata. O navedenom razlikovanju v.
u: Borkovié, op. cit. (bilj.2), str. 371.-373.
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negativno. Rijec je o fikciji stvorenoj s dvojakom, drustveno korisnom, svrhom -
zaStite gradana od Sutnje upravnih organa te zastite objektivne pravne sigurnosti.

IV. DOBRE I LOSE STRANE POJEDINIH SMJEROVA U
TUMACENJU SUTNJE UPRAVE

1z prethodnih je poglavlja razvidno kako se hrvatski pravni poredak u zastiti
stranaka od Sutnje uprave "posluzio" negativnom fikcijom kao opéim pravilom,
ali 1 da u pojedinim posebnim zakonima poznaje i neke druge sisteme zaStite —
sistem pozitivne fikcije kao i sistem koji Sutnji ne pridodaje ikakvo (pozitivno ili
negativno) zna¢enje. U nastavku rada iznijet ¢emo dobre i loSe strane (prepoznate
u pravnoj teoriji i praksi) svakoga od navedenih sistema zastite. Smatramo kako
¢emo ovakvim ukazivanjem na prednosti i nedostatke pojedinih sistema najbolje
potkrijepiti na$ stav da je za Republiku Hrvatsku najprimjerenije zadrzati sistem
negativne fikcije kao opée pravilo za omogucivanje pravne zastite u slu¢ajevima
Sutnje organa javne uprave.

Pozitivnom fikcijom, tako, fingira se da je organ javne uprave udovoljio svim
zahtjevima stranke. Ovdje je, u stvari, pravna pozicija stranke izjednacCena s
onom u kojem je njezin zahtjev u cijelosti pozitivno rijeSen "stvarnim" upravnim
aktom.?® Ovakvim se pristupom zapravo pokusalo disciplinirati upravne organe te
ih "prisiliti" na postupanje. Oni su, naime, u poziciji da moraju donijeti upravni
akt kada ne Zele uvaziti zahtjeve stranke.’! Takoder, primjenom pozitivne fikcije
pokusava se pridonijeti i ekonomicnosti i efikasnosti postupka jer se stranku
iskljucuje od njezinih daljnjih pravnih akcija (s obzirom da su fikcijom priznata
svanjena traZenja iz zahtjeva) te se na taj nacin ide k rastere¢enju drugostupanjskih
organa te upravnih sudova.*

Pozitivnom fikcija, nadalje, pokuSava se osigurati i odredenu pravednost u
pristupu jer se stvaranjem po stranku pozitivnih akata "kaznjava" organe uprave
za njihov nerad te "nagraduje" gradane koji zbog takve Sutnje trpe. Ovakvim se
pristupom zeli pridonijeti i psiholoski "umiruju¢em" djelovanju prema gradanima
jer kod njih postoji svijest da ¢e zbog primjene pozitivne fikcije biti "postedeni"”
dugotrajnih i iscrpljujucih otezanja i kaSnjenja u postupanju.

Pridonosenje disciplini u postupanju, efikasnosti, pravednosti te pozitivnom
psiholoskom djelovanju prema gradanima nesumnjivo su ciljevi za kojima
bi se trebalo i¢i u uredivanju upravnog postupanja. No, misljenja smo kako se

¥ Razlika je samo u tome $to kod ove presumpcije nastupa pravna posljedica ipso lege, kad postoji nuzna
pretpostavka da upravni organ Suti, dok pravna posljedica kod izri¢nog rjeSavanja nastupa neposredno
silom samog akta.” Ivancevi¢, op.cit. (bilj. 22), str. 189.

3bid., str. 190.

32 ...tu presumpciju mogu kao podlogu za pokretanje pravne zastite koristiti samo lica koja bi njezinom
primjenom bila ugrozena u vlastitim pravima — koja bi se u konkretnom postupku pojavila kao
zainteresirana, treca lica.” Ibid., str. 191.
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primjenom pozitivne fikcije veéinu od tih ciljeva ne postize. Stovide, misljenja
smo da se pozitivnom fikcijom narusavaju i neka temeljna nacela postupovnog
prava.®

IstiCemo tako, najprije, kako primjena pozitivne fikcije moze narusiti
objektivnu pravnu sigurnost — i zahtjevi gradana koji su u potpunosti neosnovani
i u suprotnosti s pozitivnim pravom samim ¢e protekom vremena biti odobreni
u fiktivnom aktu. Dakako da je vrlo moguce da odreden dio takvih akata bude
realiziran u "vanjskom" svijetu te dovede do ozbiljnog narusavanja javnog
interesa. Opisane situacije, dakako, pravni poreci ne mogu trpjeti pa ¢e javna
uprava ipak morati reagirati stavljanjem izvan snage takvih fiktivnih akata i
posljedica koje su proizveli.** Na taj se nacin, zapravo, prvotna teznja pozitivne
fikcije za ekonomi¢noscu i efikasno$¢u u postupanju pretvara u vlastitu suprotnost
— dugotrajan i slozen postupak povodom izvanrednih pravnih sredstava ili zalbi
tre¢ih zainteresiranih osoba koji ¢e, ponekad, morati rezultirati saniranjem
posljedice nastalih u "stvarnosti".*

Takoder, pored opisanoga narusavanja objektivne pravne sigurnosti, pozitivna
fikcija narusava i pravnu sigurnost same stranke. Pravnom se normom, naime, kao
nacelo utvrduje za rjeSenje pismeni oblik,* dok j je donosenje rjesenja U usmenoj
formi izuzetak od toga pravila.’” Ovo je na¢elo vazno ]er pored ¢injenice da stranka
iz pismenog akta moze saznati puno o postupku koji je aktu prethodio, pismeni
akt omogucuje i legitimiranje stranka prema tre¢ima te im na taj nacin omoguduje
dalje ostvarlvanje njihovih prava. Kada se pl‘lm_] enjuje pozitivna pravna fikcija akta

"u stvarnosti" nema, $to stranci u bitnoj mjeri otezava spomenuto legitimiranje.*®

Nadalje, pozitivnoj se fikciji moze prigovoriti i naruSavanje nacelne postupovne
jednakosti stranaka. Naime, zamisljeni istovjetni (neosnovani) zahtjevi stranaka
mogu u situacijama primjene pozitivne fikcije imati potpuno razli¢itu sudbinu
— pozitivno (fiktivno) rjeSenje kada uprava Suti, odnosno negativno rjeSenje
kada organi javne uprave u zakonskim rokovima provedu postupak. Postupovna
jednakost, prema naSem misljenju, ne bi zbog samoga proteka vremena smjela biti
u tolikoj mjeri narusena.*

330 nedostacima sistema negativne fikcije v. i u: Siki¢, op. cit. (bilj. 2), str. 135.-137.

U talijanskom se pravu, nakon reformi uvedenih Zakonom br. 80 od 14. svibnja 2005. (,,Gazetta Ufficiale®
br. 111. od 14. svibnja 2005.) sistem pravne zastite od Sutnje uprave primjenom pozitivne fikcije
(talijanska teorija 1 zakonodavstvo ovaj sistem nazivaju silenzio-assenso ili silenzio-accoglimento)
zapravo nametnuo kao osnovni nacin borbe protiv Sutnje uprave. O navedenome sistemu, pa i o
nuznosti omogucavanja naknadnih intervencija javne vlasti i tre¢ih osoba v. u: Parisio, Vera, L' inerzia
della pubblica amministrazione in Italia, u: Silenzio e procedimento amministrativo in Europa: una
comparazione tra diverse esperienze, urednica: Vera Parisio, Giuffre Editore, Milano, 2006., str. 189.-
201.

350 narugavanju objektivne pravne sigurnosti v. i u: Siki¢, op. cit. (bilj. 2), str. 135.

V. Borkovié, op. cit. (bilj. 2), str. 376.

V. €1. 206. st. 2.1 3., ¢L. 213. i ¢l. 214. ZUP-a

33V, 0 navedenom i u: Siki¢, op.cit. (bilj. 2), str. 135.1 136.

¥V. Ibid., str. 136.
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Pozitivna fikcija, potrebno je nadalje istaknuti, ne dovodi niti do pronalazenja
konkretnih razloga za postupovnu neaktivnost organa javne uprave.*’

Misljenja smo, nadalje, kako pozitivna fikcija samo prividno pridonosi
postupovnoj pravednosti i rasterecuje stranke od trpljenja dugotrajnih upravnih
postupaka. S obzirom, naime, da je prilikom njena normiranja nuzno zadrzati
mogucénost reagiranja redovnim i izvanrednim pravnim lijekovima, odnosno s
obzirom na ¢injenicu da pravni poreci ne smiju trpjeti postojanje i izvrSavanje
nezakonitih upravnih akata (pa bili oni i fiktivni), istekom rokova za donosSenje
rjeSenja i "stvaranjem" pozitivnoga akta postupci se ne okoncavaju. Stranka je i
dalje u neizvjesnosti o sudbini vlastitih trazenja. Kako se ¢esto kod propisivanja
pozitivne fikcije pozitivni akt "stvara" samo ako nije protivan javnom interesu ili
pravima trecih osoba,* na stranku se time, zapravo, prenose "poslovi" koje trebaju
obavljati organi javne uprave. Propustajuci u roku donijeti akt uprava zapravo
"prebacuje” vodenje postupka i donoSenje rjeSenja na gradane (koji moraju znati
prosuditi da li su njihova traZenja u skladu s javnim interesom ili pravima tre¢ih
osoba). Prema nasem misljenju za gradene je narocito nepovoljno $to, pogresno
prosudujuéi da su njihovi zahtjevi uskladeni s pozitivnim pravom, nakon isteka
rokova i "stvaranja" pozitivnih akata, mogu krenuti i u izvrSavanje takvih akata.
Naknadne ¢e intervencije javne vlasti u takvim situacijama biti naro€ito bolne.

U sklopu ovakvih razmisljanja potrebno je istaknuti kako se, dakle i psiholoski
pravna neizvjesnost za samu stranku ne prekida istekom rokova za donoSenje
rjeSenja 1 "stvaranja" pozitivnog akta. Stranka, naime, pretpostavljajuci ili
sumnjajuci da joj odredena prava ipak ne pripadaju i dalje ostaje u bojazni da
¢e organi javne vlasti u njenu pravnu situaciju ipak intervenirati. Hipotetski
takva pravna nesigurnost moze trajati u nedogled $to za same gradane zasigurno
predstavlja prili¢an teret.

Misljenja smo kako pozitivna fikcija, zapravo, cjelokupnu problematiku Sutnje
uprave prilicno pojednostavljuje promatrajuéi je samo kroz interes stranke da
se o njenom zahtjevu rijesi pozitivno. Smatramo kako kod Sutnje uprave pitanja
opravdanosti ili neopravdanosti ne¢ijeg zahtjeva ima jednaku vaznost kao i u
slucajevima kada su postupci u roku okoncani donoSenjem upravnih akta te da
organi javne uprave o opravdanosti zahtjeva mogu zakljuéiti samo na temelju
rezultata provedenih postupaka. Protek vremena, odnosno istek rokova, na
osnovanost samih zahtjeva ne bi smio nikako utjecati.

“Potrebno je ve¢ na ovom mjestu u radu naglasiti kako primjena negativne fikcije u hrvatskom pravu to
¢ini. CL. 246. st. 1. ZUP-a, podsjetimo, odreduje kako ¢e u postupku po zalbi zbog Sutnje drugostupanjski
organ od prvostupanjskog traziti priopéavanje razloga nedonosenja rjeSenja u odredenom roku.
Procjenjujuci da li su ti razlozi bili takvi da su mogli dovesti do Sutnje drugostupanjski ¢e organ saznati
puno o stvarnoj situaciji u kojoj se nalazi prvostupanjski organ ("opterecenost" spisima, kadrovska
"popunjenost", razina informaticke opremljenosti ...) Takvim se uvidom u situaciju moze pridonijeti
mogué¢im daljnjim pobolj$anjima kojima bi se moglo sprijeciti daljnja kasnjenja u postupanju.

4IV. tako, primjerice, Direktivu 2006/123/EC o uslugama na unutarnjem trzistu od 12. prosinca 2006.,
tocka 63.
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Antipod prethodno opisanoj fikciji predstavlja ona koja fingira odbijanje svih
postavljenih zahtjeva stranke. Takvom je fikcijom, znaéi, stvoren po stranku u
cijelosti negativan akt. Kako smo to ranije u radu i naznacili takvu, negativnu,
fikciju kao opcée pravilo predvidio je i hrvatski zakonodavac.*

Ranije je u radu izneseno misljenje kako se negativnom fikcijom pokusSavaju
zastiti i gradani i objektivna pravna sigurnost. Ovu je tvrdnju potrebno razraditi te
istaknuti kako negativna fikcija promatra Sutnju uprave kao okolnost koja nikako
ne moze izmijeniti pravnu poziciju stranke, ali koja mora omoguciti stranci daljnje
ulaganje pravnih lijekova, kao i sudsku zastitu. Fingirajuci, naime, da je zahtjev
stranke u cijelosti odbijen, pravna pozicija stranke ostaje neizmijenjena, odnosno u
stvarnosti zbog Sutnje uprave ne nastaju nikakve promjene. Stranci se omogucuje
zalba na fingirano negativno rjesenje, a upravo je zbog takvog pridavanja sadrzaja
i fingiranja akta moguca i zastita pred upravnim sudovima.*

No, bez obzira na Cinjenicu da odgovara na velik broj pltanJa kO_]a namecde
Sutnja organa Javne uprave, sistemu negativne fikcije takoder je upuceno i vise
ozbiljnih zamjerki.*

Tako se isti¢e da je pravna pozicija stranke u trenutku isteka rokova za rjeSavanje
bitno slabija od one u kojoj se stranka nalazila u trenutku podnosenja zahtjeva
ili bi se nalazila kada bi se donio negativan akt — ona je, naime, nepotrebno i
nepovratno izgubila na vremenu te je mozda i pretrpjela Stetu. S druge je, pak,
strane, protek vremena i istek rokova za rjeSavanje organe javne uprave doveo u
bolju poziciju jer nisu gubili vrijeme i energiju na rjeSavanje zahtjeva stranke, a
nisu imali niti ikakvih materijalnih troskova. Negativna fikcija, istice se, navedenu
¢injenicu uopce ne uzima u obzir.*

4 Sistem pravne zastite stranaka od Sutnje uprave primjenom negativne fikcije stvoren je i razvijen u
francuskom pravnom sustavu jos ¢l. 7. dekreta od 2. studenog 1864. Navedeni je sistem preinacavan i
razradivan ¢l. 3. zakona od 17. lipnja 1900., ¢l. 1. zakona od 7. lipnja 1956. (sadrzaj kojega je preuzeo
¢l. 1. uredbe od 11. sije¢nja 1965.) i ¢l. 21. zakona od 12. travnja 2000. O pocecima uredivanja pravne
zastite stranaka od Sutnje uprave u francuskom pravu v. Bethelemy, Henry, Traite elementaire de droit
administratif, Librairie Arthur Rousseau, Paris, 1923., str. 986.-988.; Krbek, op. cit. (bilj. 19), str. 83-
84., Matovié, op.cit. (bilj. 22), str. 156.-157.; Radenovié, op.cit. (bilj. 24), str. 32.-35.; Tratar, Bostjan,
Upravni spor, Bonex zalozba, Ljubljana, 2002., str. 521.-523. O razvoju pravne zastite od Sutnje
uprave u francuskom pravu v. Benezra, Genevieve, Le silence de |"Administration. Vicissitudes de la
reglementation frangaise, Revue administrative, 1967., str. 540.-546.; Laveissiere, Jean, Le silence
de l'administration, doktorska disertacija, Universite de Bordeaux I, 1979. i Broyelle, Camille, Le
silence de ['administration en droit administratif frang¢ais, u: Silenzio e procedimento amministrativo
in Europa: una comparazione tra diverse esperienze, urednica: Vera Parisio, Giuffre Editore, Milano,
2006., str. 3.-13.

4U Republici Hrvatskoj osnovni je smisao vodenja upravnog spora ocjena zakonitosti upravnog akta.
Upravo je zbog toga bilo i potrebno "konstruirati" upravni akt u pravnoj fikciji.

"Upravni spor moZe se voditi samo protiv upravnog akta." (CL. 6. st. 1. ZUS-a)

"Upravni spor moze se pokrenuti i kad nadlezni organ o zahtjevu, odnosno o Zalbi stranke nije donio
odgovarajuci upravni akt, uz uvjete predvidene ovim zakonom." (¢l. 8. ZUS-a)

V. Matovié, op. cit. (bilj. 22), str. 165.-169.; Dimitrijevi¢, op. cit. (bilj. 24) str. 54.-57. Osvrt na kritike
negativne fikcije v. i u: Siki¢, op. cit. (bilj. 2), str. 139.-143.

V. Dimitrijevi¢, op. cit. (bilj. 24), str. 55.
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Takoder, upozorava se i na logi¢ku i pravno-tehni¢cku neodrzivost uzro¢no-
posljedicnog povezivanja Sutnje uprave s negativnim rjesavanjem jer se time
stvara fikcija koja nije u interesu gradana ve¢, upravo suprotno, u interesu javno-
upravne vlasti.*

Nadalje, prilicno je ostra i kritika negativne fikcije koja tvrdi kako je ona
proizvod upravno-pravne teorije s konca 19. stoljeé¢a koja je polazila od birokratske
konstrukcije kako je uprava uvijek u pravu te da gradani subjektivna prava
ostvaruju samo milo$¢u administracije.?’

Uskraéivanje prava stranke na rjeSavanje u dva stupnja sljedeéi je prigovor
upucen negativnoj fikciji. Naime, uspostavljanjem fikcije da je o pravu stranke
rijeSeno negativno u prvom stupnju omogucava se odlu¢ivanje u upravnoj stvari
samo u drugom stupnju. Time se stvaraju uslovi samo za priznavanje ili zastitu
materijalnog prava o kome se u konkretnom slucaju radi, dok procesno pravo na
odlucivanje u dva stupnja ostaje neostvareno.*®

Konaéno, prema naSem misljenju, najutemeljenije i najdublje kritike upucene
sistemu negativne fikcije su one koje tvrde da se njime zapravo legalizira
nezakonito (ne)postupanje uprave. UporiSte za ovu tvrdnju nalazi se narocito u
mogucénostima, predvidenima ZUP-om i ZUS-om, odbijanja zalbe izjavljene zbog
Sutnje prvostupanjskog organa u upravnom, odnosno odbijanja tuzbe podnesene
zbog Sutnje organa posljednjeg stupnja u upravno-sudskom postupku.*’

Misljenja smo kako se upravo odgovarajuc¢i na navedene kritike moze vrlo
dobro ukazati na logi¢nost i primjenjivost sistema negativne fikcije, no i istaknuti
njene lose strane, odnosno, bolje re¢eno pogresna normativna shvacanja smisla
samoga sistema.

Zbog toga bismo, najprije, zeljeli podsjetiti na ¢injenicu da je negativna
fikcija stvorena s dvojakom svrhom - zastite stranaka od neaktivnosti i sporosti
u radu organa javne uprave te zaStite objektivne pravne sigurnosti. Upravni se
akt ,,stvara®, dakle ne zbog zastite javne uprave i legaliziranja nerada, ve¢ zbog
omogucivanja stranci da podnosenjem Zalbe ili upravno-sudske tuzbe ,,izide* iz
vremenskog okvira u kojem se nalazi zbog propustanja organa javne uprave da
u odredenom roku donesu i dostave rjesenje. Negativnost, pak, samoga fiktivnog
akta, fingira se iskljucivo iz razloga pravne sigurnosti - pravna se situacija stranke
ne smije mijenjati zbog Sutnje uprave, ona mora biti istovjetna onoj koja je
postojala u trenutku podnosenja zahtjeva ili ulaganja zalbe jer, ponovimo, stranci
ne pripada pravo na pozitivno rjeSenje, vec isklju¢ivo pravo da se o njenom
zahtjevu rijesi.** Negativno$¢u fingiranog akta, nadalje, $titi se i pravna sigurnost
jer takvi akti ne mogu proizvesti nikakve Stetne posljedice u stvarnosti. Cinjenica

4 Tbid.

47 1bid, str. 55.-57.; Matovi¢, op.cit. (bilj. 22), str. 166.

4 V. Tomié, Bagié, op. cit. (bilj. 24), str. 315.; Radenovié, op. cit. (bilj. 24), str. 53.

4 Dimitrijevi¢, op. cit. (bilj. 24), str. 56.; Matovi¢, op. cit. (bilj. 22), str. 167.1170.-172.
50V takoder u: Sikié, op. cit. (bilj. 2), str. 141.
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jest da je stranka izgubila vrijeme i mozda pretrpjela Stetu, no to nikako ne znaci
da zbog toga mora biti ,,nagradena“ pozitivnim rjeSenjem. Ispravno shvacena i
primijenjena negativna fikcija ide iskljucivo za time da do samoga rjeSavanja dode
$to je moguce prije, a hoce li rjeSenje za stranku biti pozitivno ili negativno nece
ovisiti o proteku vremena ve¢ o osnovanosti ili neosnovanosti strankinog zahtjeva,
odnosno zalbe.”!

Nadalje, smatramo kako je upravo u odgovoru na kritiku koja upozorava na
negiranje procesnoga prava stranke na rjeSavanje u dva stupnja moguce istaknuti
velike prednosti negativne u odnosu na pozitivnu fikciju. Isticemo tako, najprije,
kako razrada sistema pravne zastite primjenom negativne fikcije u hrvatskom pravu
upravo nastoji zastititi dvostupanjsku zastitu stranaka.’> Naime, ¢l. 246. ZUP-a,
koji ureduje postupanje drugostupanjskog organa po zalbama izjavljenima zbog
Sutnje uprave, odreduje da ¢e drugostupanjski organ, nakon Sto je zaprimio zalbu,
od prvostupanjskog organa traziti da mu priop¢i razloge zbog kojih rjesenje nije
donio u roku. Ako nade da rjeSenje nije doneseno u roku zbog opravdanih razloga,
ili zbog krivnje stranke, odredit ¢e prvostupanjskom organu novi rok za donosenje
rjesenja koji ne moze biti duzi od jednog mjeseca. Ako prvostupanjski organ u
takvom, naknadno ostavljenom roku donese rjesenje radit ¢e se o prvostupanjskom
rjesenju koje ¢e stranka moc¢i napadati zalbom. Iz ove je odredbe, tako, jasno
vidljivo nastojanje da stranka ipak dobije prvostupanjsko rjesenje te da se na taj
nacin zastiti njeno procesno pravo na rjeSavanje u dva stupnja. Drugostupanjski ¢e
organ preuzetl rjesavanje stvari tek ako razloge za nedonosenje prvostupanjskog
rjeSenja ne ocijeni opravdamrna ili ih ne pripiSe krivnji stranke, ili ako
prvostupanjski organ ne donese rjesenje u naknadno ostavljenom roku. Ovakvo
je postupanje drugostupanjskog organa nuznost koja je u isklju¢ivom interesu
stranke. Naime, daljnje nastojanje da se dode do prvostupanjskog rjesenja, a s
obzirom na ponasanje prvostupanjskog organa, mogla bi prouzrociti samo daljnja
otezanja s donoSenjem rjesenja.>

Takoder, potrebno je jo§ jednom istaknuti kako ¢e drugostupanjski organ iz
odgovora prvostupan] skog organa o razlozima nedonosenj a rjesenja u predvidenim
rokovima mo¢i saznati vrlo korisne 1nforma01]e o "stvarnim" razlozima kop su
doveli do nerjeSavanja — ovakvo ¢e saznanje, ponovimo, izostati kod primjene
pozitivne fikcije.

Smatramo kako su kritike upucene negativnoj fikciji, nazalost, ispravne kada
isti€u da se Sutnja organa uprave legalizira moguénos¢u organa koji odlucuje o
zalbi da odbije zalbu stranke podnesenu zbog Sutnje uprave, kao i moguénoscu
Upravnog suda da presudom odbije tuzbu podnesenu zbog Sutnje uprave.**

SISmatramo kako smo ovakvim razmisljanjem odgovorili i na kritiku o "zastarjelosti" sistema negativne
fikcije 1 njena favoriziranja apriorne "nepogreSivosti" javne uprave. Razvidno je, naime, da se u
situacijama Sutnje uprave ne smije polaziti od toga da 1i su "u pravu" gradani ili uprava ve¢ stranku
treba zastiti od Sutnje bez obzira na opravdanost ili neopravdanost njezinih trazenja.

2V, i u Sikié , op. cit. (bilj. 2), str. 141.-142.
S1bid., str. 142.
bid.
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S obzirom da opravdanost ovih kritika upucuje na ozbiljno narusavanje, prema
nasem misljenju, vrlo ¢vrstog i logi¢no razradenog sustava negativne fikcije u
ZUP-u i ZUS-u potrebno je malo podrobnije razmotriti navedene moguénosti
odbijanja te, nakon toga, iznijeti moguce smjerove rjesavanja problema.

Tako je, u prvom je redu, potrebno opisati postupanje drugostupanjskog organa
povodom zalbi zbog Sutnje uprave kada onrazloge za Sutnju prvostupanjskog organa
ocijeni neopravdanima, odnosno ako smatra da je za nedonosSenje rjesenja kriva
stranka ili ako prvostupanjski organ ne donese rjeSenje u naknadno ostavljenom
roku. U tim ¢e situacijama drugostupanjski organ od prvostupanjskog zatraziti
spise predmeta nakon Cega ima nekoliko mogucnosti. Ako stvar moze rijesiti
na temelju dostavljenih spisa to ¢e i uciniti te donijeti svoje rjesenje. Ako, pak,
stvar ne moze rijesiti moze sam provesti postupak te nakon toga donijeti rjesenje.
Iznimno, drugostupanjskom je organu ostavljena moguénost da prvostupanjskom
organu nalozi provodenje postupka i dostavu podataka u odredenom roku, ako
smatra da ¢e ovaj postupak provesti brze i ekonomiénije.”® Nakon $to podatke
dobije drugostupanjski ¢e organ donijeti svoje rjesenje koje je konacno.

ZUP, naZalost, ne govori niSta o postupanju drugostupanjskog organa sa
zalbom kada treba donijeti svoje rjeSenje. Ovdje je zapravo potrebno razlikovati
dvije situacije — u jednoj ¢e drugostupanjski organ smatrati da je zahtjev stranke
osnovan i da je potrebno donijeti, po stranku, pozitivno rjesenje, dok ¢e u drugoj
smatrati da je zahtjev neosnovan te da je potrebno donijeti negativno rjesenje.
Postavlja se pitanje kako ¢e, u tako razli¢itim situacijama, drugostupanjski organ
postupiti sa zalbom? Misljenja smo da postupanje u pI'VO] situaciji (kada je zahtjev
osnovan) nlje sporno — drugostupan] ski ¢e organ najprije uvaziti zalbu, a zatim
donijeti svoje rjesenje kojim ¢e uvaziti zahtjev stranke (odnosno donljetl, po
stranku, pozitivan akt).

Sporno je, medutim, postupanje drugostupanjskog organa ako ocijeni, na
temelju rezultata postupka, da je potrebno donijeti po stranku negativno rjesenje.
Naime, postoji misljenje da u takvim situacijama drugostupanjski organ treba
zalbu stranke odbiti.”* Ovakvo misljenje polazi od fikcije negativnog akta —
ukoliko drugostupanjski organ smatra da je potrebno donijeti po stranku negativno
rjesenje izjednaciti ¢e fiktivni negativni akt s negativnim aktom kojega bi i tako
trebalo donijeti te zalbu odbiti.

Upravni sud, pak, postupke pokrenute zbog Sutnje uprave moze okoncati:
presudom kojom se tuzba uvazava i kojom se tuzenom organu odreduje u kojem
¢e smislu donijeti rjesenje, presudom kojom se tuzba uvazava i kojom sud sam
rjeSava upravnu stvar te presudom kojom se tuzba podnesena zbog Sutnje uprave
odbija kao neosnovana.’’

53 0va je moguénost ostavljena samo iznimno i u praksi bi se trebala vrlo oprezno primjenjivati jer postoji
velika moguénost da prvostupanjski organ i dalje oteZe s postupkom.

36V, Kosti¢, Miladin, Cutanje uprave i ostvarivanje prava i interesa stranaka, Pravni zivot, 10(1998.), str.
144. i Radenovi¢, op.cit. (bilj. 24), str. 63.

7V, €l. 45. st. 5. ZUS-a
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Prve dvije navedene moguc¢nosti, smatramo, u skladu su sa svrhom zbog koje
je ustanovljena pravna zastita od Sutnje uprave primjenom negativne fikcije.

No, utvrdivanjem mogucnosti Upravnog suda da odbije kao neosnovane
tuzbe podnesene zbog Sutnje uprave, misljenja smo, ugrozavaju se sami temelji
instituta zastite od Sutnje uprave.’® Naime, u navedenoj se situaciji, sli¢no kao i
kod zauzimanja stava o0 moguénosti odbljanja zalbe u upravnom postupku, polazi
od stava da se odbijajuca presuda donosi na osnovi prosudlvanja zakonitosti
fiktivnog negativnog akta. Prema tome, ako sud smatra da je tuzeni organ, s
obzirom na Cinjeni¢nu i normativnu osnovu, trebao donijeti negativno "stvarno"
rjesenje, fiktivno negativno rjeSenje nece se smatrati nezakonitim i Upravni sud
¢e odbiti tuzbu.®

Misljenja smo kako je potrebno, a narocito s obzirom na Cinjenicu da sistem
negativne ﬁkcije smatramo najpodesnijim za rjeSavanje problema koje Sutnja
uprave namece, istaknuti najvaznije slabosti i pogreske stavova o izjednacavanju
negativne fikcije s izri¢itim negativnim rjeSenjima.®!

Tako, u prvom redu, ovakva shvaéanja negiraju duznost nadleznih organa javne
uprave da u svakom pokrenutom upravnom postupku donesu rjesenje — njima je
ostavljena mogucénost da u svakoj situaciji, kada ne Zele rjeSavati jer smatraju da
treba donijeti negativno rjeSenje, jednostavno Sute te prepuste drugostupanjskim
organima ili Upravnom sudu da za njih obavi "posao". Navedenom se pasivnoscu,
dakako, Steti kako strankama, tako i samim hijerarhijski viSim organima i
Upravnom sudu na koje se prebacuje teret vodenja postupaka.

Drugi je razlog za ozbiljnu kritiku moguénosti odbijanja zalbe i tuzbe sam
"sadrzaj" fiktivnoga akta. On je prema izri¢itim zakonskim odredbama za stranku
svakako negativan. No, ostavljanjem mogucénosti drugostupanjskom organu
ili Upravnom sudu da odbiju Zalbu, odnosno tuzbu, nazalost, zakonodavac je
presutno fingirao i zakonitost samog fiktivnog negativnog akta. Kako je, naime,

*¥Napomenimo, medutim, kako pojedini autori argumentirano isti¢u kako su$tina upravnog spora zbog
Sutnje uprave nije raspravljanje samog odnosa koji je predmet upravnog postupka, ve¢ je sustina spora
utvrdivanje je li se tuzeni organ javne uprave oglusio o zakonom utvrdenu obvezu rjeSavanja stvari
u odredenom roku. Ako Upravni sud utvrdi takvu povredu zakona, on ¢e zakonitost uspostaviti tako
$to ¢e tuzenom organu naloziti donoSenje odgovarajuéeg rjesenja, a ne tako Sto ¢e sam uciniti ono §to
je tuzeni organ propustio uciniti. V. Bogdanovié, Jaksa, Sustina upravnog spora u slucaju ,, éutanja
administracije ', Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, 3(1957.), str. 346.

*Napominjemo kako je izri¢ito davanje moguénosti Upravnom sudu da presudom odbije tuzbu kao
neosnovanu, kao i moguénost vodenja spora pune jurisdikcije u postupcima zbog Sutnje uprave,
uvedeno tek 1991., prilikom preuzimanja Zakona o opéem upravnom postupku iz 1986. u hrvatski
pravni sustav. Dotadasnji zakonski tekstovi takve moguénosti nisu predvidali.

Sud, zapravo, ocjenjuje je li je tuZeni organ pravilno postupio kada je Sutnjom odbio zahtjev, odnosno
zalbu, odnosno ocjenjuje zakonitost u materijalno-pravnom smislu odbijanja. V. o tome Dragojlovic,
Luka, Mihailovi¢, Milovan, Komentar Zakona o upravnim sporovima, Savremena administracija,
Beograd, 1979., str. 143.

®Upravo su, kako je ranije u radu i navedeno, moguénost odbijanja tuzbe kao i mogucnost odbijanja Zalbe
zbog Sutnje uprave, najsnazniji argumenti kriticarima sistema negativne fikcije za tvrdnju kako njezina
primjena dovodi do legaliziranja neaktivnosti uprave. V. tako Dimitrijevi¢, op. cit. (bilj. 24), str. 54.-57.
i Matovi¢, op. cit. (bilj. 24), str. 165.-169.
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vec¢ 1 opisano prilikom odbijanja zalbe/tuzbe drugostupanjski organi ili Upravni
sud "usporeduju" dvije fikcije — onu zakonsku (o negativnom aktu) i onu koju
stvaraju sami drugostupanjski organi ili Upravni sud (o pozitivnom ili negativnom
sadrzaju akta kojega su nadlezni organi javne uprave trebali donijeti). Ako se
ove dvije fikcije podudaraju, odnosno ako se smatra da su nadlezni organi trebali
donijeti po stranku negativan akt zalba ili tuzba se odbijaju.

Smatramo, medutim, potrebnim jo§ jednom istaknuti kako je pravni poredak
primjeni negativne fikcije pribjegao samo zbog zastite gradana i javnoga interesa
od propustanja nadleznih organa da ispune svoju zakonsku duznost i donesu i
dostave strankama upravni akt — drugim rije¢ima radi zastite od nezakonitosti u
funkcioniranju javne uprave. MiSljenja smo, stoga, da navedena nezakonitost ne
smije dovesti do opcenite fikcije zakonitog akta jer se time negira smisao zastite
gradana od Sutnje uprave.®

Navedeno razmisljanje upucuje na zakljucak da se u slucajevima Sutnje uprave
fiktivne akte uvijek treba smatrati i nezakonitima. Medutim, misljenja smo da
zakonodavac, u ovom slucaju opravdano, nije zauzeo takvo stanoviste. Tako,
ponovimo, ¢l. 246. ZUP-a, propisujuéi postupanje po zalbi zbog §utnje uprave,
odreduje da ce drugostupanjskl organ traziti od prvostupanjskog priopéavanje
razloga zbog kojih u roku nije donio rjesenje. Ako nade da r]esen]e nije doneseno
u roku iz opravdanih razloga ili zbog krivnje stranke, odrediti ¢e prvostupanjskom
organu novi rok za donosSenje rjeSenja koji ne moze biti duzi od mjesec dana.
Tek ako utvrdi da razlozi za nedonosenje rjeSenja nisu opravdani (ili se ne mogu
pripisati stranci) drugostupanjski ¢e organ traziti da mu prvostupanjski organ
posalje spise predmeta na osnovu kojih ¢e, ukoliko je to moguce, rijesiti upravnu
stvar. Iz opisanog je postupanja razvidno da zakonodavac fiktivni negativni
akt ne smatra apriori nezakonitim jer je prvostupanjski organ mogao Sutjeti iz
opravdanih razloga ili zbog krivnje stranke. Zbog toga i nadleznost za postupanje
na drugostupanjski organ prelazi tek ako on utvrdi "neispri¢ivost" Sutnje ili
ne utvrdi da je nju prouzrokovala sama stranka. Tek se tada, zapravo, fiktivni
negativni akt moze smatrati nezakonitim.

Dok je iz prethodno opisanog postupanja vidljivo da zakonodavac ne smatra
fiktivni negativni akt apriorno nezakonitim, odredene nedoumice u svezi ovoga
problema, a s obzirom da ih ZUS izri¢ito ne normira, pojavljuju se kod situacija
kada Upravni sud, postupajuci po tuzbi zbog Sutnje uprave, ustvrdi da je organ javne
uprave Sutio zbog opravdanih razloga ili kada ustvrdi da je do Sutnje doslo zbog
krivnje same stranke. Naime, iako Upravni sud nema duznost nakon primitka tuzbe
traziti od organa uprave priopcavanje razloga zbog kojih rjesenje nije doneseno u

©“Medutim, kolikogod se u ovoj ili onoj zemlji na manje ili viSe jasan nacin izrazava pravna obveza
na strani upravnog organa da odgovori na postavljen zahtjev, ipak se ne moze izbjec¢i pojava da u
pojedinim slucajevima upravni organ Suti i da stranka, prema tome, ne dobiva nikakva odgovora. U tom
Casu postaje njezina subjektivna pretpostavka da ima pravo na akt u Sirem, objektivnom smislu pravno-
politicki problem koji ima priblizno jednako prakti¢no znacenje kao i situacija kad je upravni organ
doduse donio akt po zahtjevu stranke, ali je taj akt nezakonit.* Ivancevi¢, op.cit. (bilj. 22), str. 187.
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roku, on ¢e u svakom slucaju biti duzan tuzenom organu poslati tuzbu na odgovor.
Ako iz odgovora na tuzbu i dostavljenih spisa bude razvidno da je do Sutnje doslo
zbog opravdanih razloga ili krivnje stranke moglo bi se zakljuciti da je fiktivni
negativni akt zakonit te da je zbog toga tuzbu stranke potrebno odbiti. Misljenja
smo, medutim, kako moguce odbijanje tuzbe u ovoj situaciji moze stranke staviti
u vrlo nepovoljnu poziciju jer im onemoguéava ponovno podnosenje tuzbe zbog
Sutnje uprave.® Smatramo, zbog toga, da u i navedenoj situaciji treba biti vrlo
oprezan s pridavanjem sadrzaja fiktivnom negativnom aktu.*

Smatramo, nadalje, kako ZUS izravno "nastavlja" stav zauzet u 1. 246. ZUP-a
0 nemogucnostl shvacanja fiktivnog akta kao isklju¢ivo nezakonitog. Cl. 64.
ZUS-a, naime, propisuje se postupanje u situacijama kada nadlezni organi ne
postupe po sudskim presudama (pa i onima donesenim po tuzbama zbog Sutnje
uprave) i u roku od 30 dana donesu novi upravni akt. Tada stranke mogu reagirati
slanjem tzv. "pozurnice" nadleznom organu, a ako se rjeSenje ne donese niti u
roku od sedam dana od slanja pozurnice stranka zahtjevom moze od Upravnog
suda traziti donoSenje upravnog akta.

Provodeci postupak po zahtjevu stranke u ovim Ce situacijama Upravni sud, ako
zahtjev ne odbaci zbog toga Sto ga je podnijela neovlastena osoba ili zbog toga Sto
je preuran]en najprije od nadleznog organa zatraziti obavijest o razlozima zbog
kojih nije donio upravni akt. Vidljivo je kako je ovdje zakonodavac u potpunosti
»pretvorio® Upravni sud u organ javne uprave te mu dodijelio iste ovlasti i duznosti
kakve, u upravnom postupku prema ¢l. 246. ZUP-a, ima drugostupanjski organ
kada odlucuje po zalbama zbog nedonosenja prvostupanjskog rjeSenja. Stoga Ce i
ovdje budude postupanje Upravnog suda biti rukovodeno daljnjom neaktivnoséu
organa uprave ili stavom Upravnog suda o razlozima za takvu neaktivnost. CI.
64., naime, predvida da ¢e, ukoliko organ javne uprave ne obavijesti sud u roku od
sedam dana o razlozima nedonosenja akta, ili ako, prema misljenju suda, razlozi
koje je organ iznio u obavijesti ne opravdavaju neizvrSenje sudske presude,
Upravni sud donijeti rjeSenje koje u svemu zamjenjuje akt nadleZznog organa.

Na ovom mjestu potrebno je istaknuti kako zakon sadrzi prazninu u uredivanju
postupanja Upravnog suda kada ustvrdi da su razlozi za nedonoSenje rjeSenja po
presudi opravdani. No, s obzirom da je u ovoj situaciji Upravni sud zapravo u
poziciji koja najvise sli¢i poziciji drugostupanjskog organa koji odlucuje o zalbi
proti Sutnje prvostupanjskog organa javne uprave, potrebno je odgovor na ovo
pitanje pronaéi u ¢l. 246. st. 1. ZUP-a. Stoga smatramo kako ¢e Upravni sud u
takvoj situaciji odrediti prvostupanjskom organu novi rok za donosenje rjeSenja u

9“Sud ¢e rjesenjem odbaciti tuzbu ako utvrdi: ...da ve¢ postoji pravomoc¢na odluka donesena u upravnom
sporu u istoj stvari” (¢l. 30., st. 1., t. 6. ZUS-a)

%Jako se time odstupa od utvrdenog postupanja po tuzbama, kada odbacivanje prethodi slanju tuzbe na
odgovor, provodenju postupka i donoSenju presuda (v. ¢l. 33-44 ZUS-a) misljenja smo da bi se u ovim
situacijama tuzba zbog Sutnje uprave trebala odbaciti. Razlozi za odbacivanje bili bi, zapravo, najblizi
odbacivanju tuzbe zbog njezine prijevremenosti.
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izvr$enju presude koji bi trebao iznositi najvise mjesec dana.®> Ukoliko nadleZni
organ donese rjesenje u naknadno ostavljenom roku sud bi postupak po zahtjevu
trebao obustaviti. Tek ukoliko nadlezni organ uprave ne donese rjeSenje niti u tom
naknadnom roku Upravni ¢e sud sam rijesiti stvar sukladno ¢l. 64. ZUS-a.

Smatramo kako je izopisanih odredbi ZUP-ai1ZUS-a vidljivo kako zakonodavac
fiktivne akte ne smatra niti zakonitima niti nezakonitima. On takav "neutralan"
stav zauzima zbog ¢injenice da je do Sutnje nadleznih organa javne uprave moglo
do¢i zbog raznoraznih objektivnih i subjektivnih okolnosti — od kojih neke Sutnju
organa ¢ine nezakonitom dok druge, pak, ne dovode do takve kvalifikacije.

Slijedom svega izreCenoga joS jednom zelimo istaknuti kako je institut
zasStite od Sutnje uprave uspostavljen kako bi s jedne strane zastitio gradane
od neaktivnosti javne uprave, a s druge objektivni pravni poredak od mogucih
posljedica koje bi mogle nastati izvrS§enjem zahtjeva koje organi javne uprave nisu
odobrili. Nepotrebno je tako i isticati da zadaca negativne fikcije nije potlcanje
lijenosti ili malicioznosti organa javne uprave, a §to zakonodavac zapravo Cini
kada omogucuje odbijanje strankine zalbe ili tuzbe Upravnom sudu.

Konacno, izvan sistema pozitivne i negativne fikcije, pravni poreci zastitu
stranaka od Sutnje uprave mogu potraZiti i u sustavu koji ne pridaje Sutnji ikakvo
znacenje ve¢ je jednostavno smatrati ¢injenicom na osnovi koje ¢e se traziti
podesno sredstvo zastite stranke.® NajceScée ¢e se Sutnja upravnog organa smatrati
razlogom za devoluciju visemu organu.®’

Iako u temeljima vrlo logican, ovome se obliku zastite stranke od Sutnje uprave
moze uputiti niz ozbiljnih prigovora. Tako je njegova primjena moguca samo
kada u okvirima upravne hijerarhije postoji organ na koji bi se moglo prenijeti
rjesavanje po zahtjevu stranke, $to, dakako, onemogucava pravnu zastitu stranke
od hijerarhijski najvisih instanci. Takoder, vrlo je ozbiljan nedostatak navedenog
sistema S§to se nepriznavanjem Sutnji ikakva, pozitivna ili negativna, sadrzaja
stranci onemoguéuje trazenje upravnosudske zastite. Upravni je spor u osnovi
spor o zakonitosti upravnih akata, pa njegovo, po tuzitelja, uspje$no okoncanje
pretpostavlja i postojanje upravnog akta i njegovu nezakonitost, pa makar samo i
u svijetu pravnih fikcija.

%Isto shvacanje v. i u Ivancevié, op.cit. (bilj. 22) i Baci¢, Vera, Tomié, Zoran, Komentar Zakona o
upravnim sporovima sa sudskom praksom, Sluzbeni list, Beograd, 1989., str. 246. Ovakvo je shvacanje
prihvaceno i u sudskoj praksi — v. presudu Upravnog suda RH Us-1186/87 od 13. srpnja 1988. na http//
www.upravnisudrh.hr.

V. Ivancevic, op.cit. (bilj. 22) str. 190. Isti¢emo kako je ovaj sistem zastite uveden prvom kodifikcijom
upravnog postupka u svijetu — austrijskim Zakonom o opéem upravnom postupku iz 1925. Prema njemu
se gradanima zaStita pruzala samo kod Sutnje prvostupanjskih organa jer su, istekom Sestomjesecnog
roka od dana postavljanja zahtjeva, stranke mogle zahtjevom prenijeti rjeSavanje na hijerarhijski visi
nadlezni organ.

" Podsjecamo na primjenu ovoga instituta u Republici Hrvatskoj u Zakonu o zdravstvenoj zastiti.
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V. ZAKLJUCAK

Iz prethodnih je poglavlja razvidno kako je u Republici Hrvatskoj u primjeni
sustav pravne zastite od Sutnje uprave koji se temelji na fingiranju postojanja
upravnog akta po stranku negativnog, odbijajuceg sadrzaja. Navedeni sistem,
kojeg smo zbog jezgrovitijeg izrazavanja nazvali sistemom negativne fikcije,
pokusava zastiti kako gradane, stranke u upravnim postupcima tako i objektivnu
pravnu sigurnost i javni interes. Tako se zastita stranaka omogucava otvaranjem
puta za izjavljivanje zalbe hijerarhijski vi§Sim organima kao i tuzbe Upravnom
sudu, dok se objektivna pravna sigurnost i javni interes Stite odbijaju¢im sadrzajem
fingiranog akta. Takvim se sadrzajem stranke, o ¢ijim zahtjevima nadlezni organi
nisu rijesili u zakonskim rokovima, zadrzavaju u nepromijenjenoj pravnoj poziciji
kako bi se onemogudile stvarne realizacije trazenja koja organi javne uprave nisu
procesuirali.

Misljenja smo kako sistem negativne fikcije pruza kvalitetnu pravnu zastitu od
neaktivnosti organa javne uprave jer omogucuje strankama i upravnu i upravno-
sudsku za$titu, a s druge strane zadrzava i neophodan "oprez" u pristupu jer
onemogucava moguce Stetne posljedice za javni interes. Upravo zato, za pravne
poretke poput hrvatskog, koji su "optere¢eni”" kasnjenjima i dugotrajnoscu
upravnih postupaka, sistem negativne fikcije smatramo najprimjerenijim.

U radu smo, iz aspekta fikcije upravnog akta, upozorili i na najveci propust u,
inace prilicno logi¢no i dosljedno, uspostavljenom opcern sistemu pravne zastite
primjenom negativne fikcije u Republici Hrvatskoj. Rijec je, naime, o moguénosti
organa koji odlucuju o zalbama, kao i Upravnog suda da odbiju zbog Sutnje uprave
izjavljene zalbe, odnosno podnesene tuzbe. Smatramo kako se na taj nacin dovodi
u pitanje smisao samoga instituta pravne zastite te kako u upravnoj i upravno-
sudskoj praksi navedene moguénosti ne bi trebalo primjenjivati.

Zeljeli bismo, prije samog kraja rada, upozoriti i na jo§ jedan sistem borbe
protiv kasnjenja u upravnim postupcima, razvijen u talijanskom pravu, a za koji
smatramo da bi u Republici Hrvatskoj mogao imati Siru primjenu.

Rije¢ je o tzv. prijavi poéetka djelovanja® — gradani u odredenim, pravnom
normom pobrojanim, sﬁuacu ama mogu zapoceti obavljanje odredenih dJelatnostl
ili odmah po podnoSenju prijave ili nakon proteka odredenog roka po podnosenju
prijave.®” Do obavljanja odredene djelatnosti moze, dakle doéi i bez prethodne
posebne dozvole izdane od strane organa javne uprave. Svrha je uvodenja
navedenog instituta u talijansko pravo bila pojednostavljivanje i racionalizacija

% Osim u posebnim propisima, u talijanskom je pravu navedeni institut razradeni i u zakonima kojima
se ureduje opce upravno postupanje - Zakonom br. 241 od 7. kolovoza 1990. ("Gazetta Ufficiale", br.
192 od 18. kolovoza 1990.) i Zakonom br. 80 od 14. svibnja 2005. ("Gazetta Ufficiale", br. 111 od 14.
svibnja 2005.)

Podsjecamo da se navedeni sistem u Republici Hrvatskoj ipak koristi u jednom posebnom zakonu —
Zakonu o obrtu.

% Zakon br. 80 od 14. svibnja 2005. generalno je propisao da obavljanje djelatnosti ne moze zapoceti
odmah, nego tek po isteku roka od 30 dana od podnosenja prijave.
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rezima upravnih dozvola koje se odnose na obavljanje privatnih gospodarskih
djelatnosti.”® Primjeni ovog instituta u talijanskom pravu nema mjesta u situacijama
u kojima javna uprave vrsi diskrecijsko ocjenjivanje, a istice se i kako primjenom
instituta prijave pocetka djelovanja ne smije do¢i do Stete za povijesno-umjetnicke
vrijednosti, okoli$ te zdravlja radnika na radnom mjestu. Javna vlast zadrzava
i mogucnost naknadnih reagiranja ukoliko se utvrdi da nisu ispunjeni zakonski
uvjeti za obavljanje djelatnosti.”

Prijavom pocetka djelovanja, isti¢e se u talijanskoj upravno-pravnoj teoriji,
nacelo autoritativnosti javne uprave zamjenjuje se nacelom osobne odgovornosti
gradana kojima je zakonskom normom dopusteno obavljati odredene djelatnosti,
ako zadovoljavaju odredene pretpostavke.”

Misljenja smo kako bi se prilikom Sirega uvodenja navedenog instituta u
hrvatsko pravo trebalo jasno naglasiti okolnost da gradani, zapravo, preuzimaju
odredene funkcue javne vlasti procjenjujuci da li su njihove prgave (zaht]ew)
u skladu sa svim normativnim traZzenjima te da samim time preu21maju i rizike
ukoliko se trazenjima ne udovoljava. Smatramo kako se institut prijave umjesto
odobrenja upravo u ovoj okolnosti i razlikuje od sistema pozitivne fikcije — po
takVO_] fikciji gradaru naime, bivaju ,,nagradeni* za nerad javne uprave ali, bez
svoje volje, snose i rizike ukoliko njihovi 1n101]a1n1 zahtjevi nisu u skladu s
pravnom normom. Smatramo da bi institut prijave umjesto odobrenja u Republici
Hrvatskoj trebalo u¢initi neovisnim od proteka vremena, odnosno da bi gradanima
trebalo omoguciti obavljanje odredene djelatnosti odmah po predaji prijave
(Zahtjeva) ako zele svojevoljno preuzeti rizik za naknadne reakcije javne vlasti.
Izuzetno je vazno da u takvim situacijama reakcija javna vlast ne bi u osnovi imala
nezakonitu Sutnju organa uprave.

Zaklju¢no, slijedom svega navedenoga, isticemo kako sistem negativne fikcije
daje najbolje odgovore na probleme koje namece Sutnja organa javne uprave te,
zbog toga, i zasluZzuje da ga se kroz sudsku praksu i mogucéa nova normativna
rjesenje dalje razvija i jaca. Sistem pozitivne fikcije takoder zasluzuje daljnji
razvoj, no samo u pojedinim posebnim zakonima. Misljenja smo kako bi se
njegovim pretvaranjem u op¢i sistem pravne zastite u velikoj mjeri nastetilo i
gradanima i javnom interesu. Kona¢no, smatramo kako bi se u hrvatski pravni
poredak mogli uvesti i neki novi postupovni mehanizmi kojima bi se pridonijelo
borbi protiv neaktivnosti javne vlasti i sporosti u vodenju upravnih postupaka.

V. podrobnije o navedenom u: Caringella, Francesco, Corso di Diritto Amministrativo, Giuffre Editore,
Milano, 2004, str. 1331.-1332.

"'V. o navedenom vi$e u: Parisio, op. cit. (bilj. 34), str. 200.
2V. Caringella, op. cit. (bilj. 70), str. 1332.
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APPLICATION OF LEGAL FICTION IN THE
INSTITUTION OF CITIZEN PROTECTION FROM
ADMINISTRATIVE SILENCE

In this paper, fiction as a basic legal technique in the regulation of legal protection of citizens
from administrative silence in the Republic of Croatia is analysed. Therefore, after demonstrating the
breadth of the problem of lateness in proceedings in the organs of public power and familiarisation
with the basics of legal protection from administrative silence in the Republic of Croatia, an attempt
is made to distinguish legal fiction from legal assumption and to defend the thesis of the application
of legal fiction in institutions of legal protection from administrative silence. After that, the author
shows the good and bad sides of basic fictions with which the institution is regulated - negative
and positive fictions. Furthermore, basic problems and incorrect understandings of negative fiction
in legal regulation of the institute of protection from administrative silence are elaborated. Also,
before the conclusion in which we support a faithful application of the system of negative fiction as a
general principle, some other legal techniques are indicated by which citizens can protect themselves
from the inactivity of public administration.

Key words: administrative silence, administrative proceedings,
administrative dispute resolution, fiction
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