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SUDSKA ZASTITA PROTIV
SUTNJE ADMINISTRACIJE

Sutnja administracije ozna¢ava pasivno drzanje tijela uprave u povodu za-
htjeva stranke. Da bi se stranka zastitila od takvog nekorektnog postupanja uprav-
ne vlasti, Zakon o upravnim sporovima utvrduje fikciju o negativhom upravnom
aktu kao da je zahtjev, odnosno Zalba stranke odbijena. U radu se analizira mogué-
nost pokretanja upravnog spora zbog Sutnje administracije u usporednom pravu i
pravu Bosne i Hercegovine.

Kljuéne rijedi: upravni akt, Sutnja administracije, Zakon o upravnim spo-
rovima

Uvod

Sutnja administracije predstavlja jedan oblik nepravilnog ponaanja tijela kojima je
u nadleznosti dono$enje upravnih akata, a manifestira se kao nepostupanje po zahtje-
vu stranke’. Pasivno drzanje tijela uprave u povodu zahtjeva stranke stvara neizvjesnost
koja negativno utjece na prava stranke kao procesnoga subjekta.

Nedonosenje rjeSenja, ni pozitivnoga ni negativnog, moze na podlozi zakonom
izabrane presumpcije o posljedici Sutnje imati smisao odbijanja ili pak uvazavanja za-
htjeva®. Afirmativna presumpcija u naSem se pravu rjede javlja,® dok je pak negativna

1) “Sutnja uprave ili $utnja administracije jest izraz koji se u svakodnevnom govoru rabi za pasivno
drzanje tijela uprave u povodu zahtjeva stranke”. Juri¢ - KneZevi¢, D.: Nedonodenje upravnog akta ($utnja
uprave) i put pravne zastite, Pravo i porezi, broj 9/2003, str. 51. Ista autorica o ovoj temi i u: Put pravne zaitite
u slu¢aju Sutnje uprave, http://www.upravnisudrh.hr/praksanov/sutnjauprave.htm

Usporedi s Dupelj, Z.: Sutnja uprave, Pravo i porezi, broj 6/2002, str. 27 - 33.

2) Iznimno, postoje i drukéiji nacini reguliranja znacenja posljedica $utnje uprave. Tako, na primjer, u
hrvatskom pravu, Zakon o obrtu (“Narodne novine’, broj 49/03 — procidceni tekst) odreduje da zahtjev za
izdavanje obrtnice nadleZni ured drZavne uprave u Zupaniji, odnosno Ured Grada Zagreba treba rijesiti u
roku od 15 dana od dana njegova uredna podnosenja (¢lanak 13.). Uz istek toga roka Zakon o obrtu ne veze
ni negativnu ni ¢istu afirmativnu presumpciju o odluci, ve¢ propisuje da fizi¢ka osoba — podnositelj zahtjeva,
moze zapoceti s obavljanjem obrta (ako misli da udovoljava uvjetima) o ¢emu prethodno pismenim putem
izvjeScuje nadlezno tijelo (¢lanak 14.), ali ako se naknadno u postupku utvrdi da zakonski uvjeti nisu ispunjeni
“smatrat ¢e se da se obrt obavlja protivno ovom Zakonu” (¢lanak 15.):

3) Afirmativhu presumpciju o posljedici $utnje imamo, na primjer, u ¢lanku 48. stavak 3. Zakona o
prostornom uredenju (“Sluzbene novine F BiH’, broj 52/02), prema kojemu ée se smatrati da je urbanisticka
suglasnost izdana ako u konkretnom slucaju urbanisticka suglasnost nije izdana u zakonom propisanom roku
od 30 dana od dana podnogenja zahtjeva za taj upravni akt.
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presumpcija pravilo u nafem pravu. Naime, opce je pravilo da se upravni spor pokrece
protiv kona¢nog upravnog akta*, ali iznimno upravni spor moze se pokrenuti i kad nad-
lezno tijelo nije donijelo o zahtjevu, odnosno zalbi stranke odgovarajuci upravni akt.
Znadi, radi se o fakti¢noj situaciji “$utnje administracije” zbog koje zakoni o upravnim
sporovima utvrduju fikciju o negativnom upravnom aktu kao da je zahtjev, odnosno zal-
ba stranke, odbijena i zbog toga daju moguénost stranci da pokrene upravni spor i zasti-
ti se od nekorektnog odnosa upravne vlasti.

Postoje veoma kompleksni uzroci zasto tijela uprave ne rje$avaju u zakonom pro-
pisanim rokovima. Te uzroke bismo mogli podijeliti u objektivne i subjektivne, s jedne
strane, i normativne, s druge strane. Objektivni razlozi za nerjesavanje u rokovima su,
primjerice, preopterecenost tijela u upravnom postupku i veliki priljev predmeta, nedo-
voljna kadrovska popunjenost u tijelima uprave koja je rezultat nemoguc¢nosti placanja
sluzbenika, davanje prioriteta od strane rukovoditelja tijela nekim drugim operativnim
pitanjima u radu tijela, itd. Subjektivni razlozi za nerjesavanje u rokovima su u prvom
redu nestru¢nost osoba koje provode upravni postupak, njihova nemotiviranost i ne-
spremnost da se kontinuirano educiraju i usavrsavaju svoja znanja, itd. Normativni ra-
zlozi su sadrzani u samom zakonskom rje$enju instituta $utnje administracije. Zakono-
davac omogucava strankama da ne dodu u situaciju da uop¢e ne mogu ostvariti svoja
prava zbog nerjesavanja upravnog tijela i da mogu, zavisno u kom stupnju postupka se
javlja $utnja administracije, ulagati zalbu, odnosno tuzbu, ali na taj nacin, s druge stra-
ne, omogucava i leZeran odnos tijela u upravnom rjesavanju, $to dodatno zatrpava su-
dove®.

1. Sudska zastita protiv $utnje administracije u
bosanskohercegovackom pravnom sustavu

U bosanskohercegovackom zakonodavstvu predvidena su tri slucaja u kojima se
moze pokretati upravni spor zbog “$utnje administracije”®

Prvi sludaj je pokretanje upravnog spora zbog nerjesavanja zalbe u upravnom po-
stupku.” Naime, rjedenje o zalbi stranke na prvostupanjsko rjeSenje u upravnom postup-
ku mora se donijeti i dostaviti stranci ¢im je to moguce, a najkasnije u roku od 30 dana
ra¢unajudi od dana predaje zalbe®, ako posebnim propisom nije odreden kraci rok. Ak®)

4) Zakon o upravnim sporovima (u daljnjem tekstu ZUS) daje definiciju upravnog akta, te kaZe da je to
akt kojim tijela uprave politicko-teritorijalnih zajednica, odnosno druga drzavna tijela, poduzeca, ustanove
i druge organizacije u vréenju povjerenih javnih ovlasti rje$avaju o izvjesnom pravu ili obvezi pojedinca ili
pravne osobe u nekoj upravnoj stvari. Vidi: ¢lanak 8. ZUS-a BiH (“Sluzbeni glasnik BiH’, broj 19/02)

5) Culibrk, R.: Najcesce povrede Zakona o opétem upravnom postupku Republike Srpske iz ugla dru-
gostepenog upravnog organa, Pravni savjetnik, Sarajevo, br, 10, 2005, str. 59.

6) Usporedi s Magerl, M.: Upravni spor zbog $utnje administracije, Privredno - pravni prirucnik,
20/1982 (5), str. 45 - 47.; Festi¢, L: Pravna zastita u sluéaju $utnje uprave, Godisnjak Pravnog fakulteta u Sara-
jevu, 1984, str. 177 - 185.; Mrsic¢, G.: Sutnja administracije, Hrvatska gospodarska revija, 1/1999., str.76 - 77.
Krijan, P: Komentar Zakona o upravnim sporovima Federacije Bosne i Hercegovine sa sudskom praksom,
Sarajevo, 2001., str.169 - 172.

7) Prema sudskoj praksi: Upravni spor zbog ne donosenja rjesenja po zahtjevu ili Zalbi stranke motze
se pokrenuti i voditi samo onda kada tijelo koje je bilo nadleino postupiti po zahtjevu, odnosno #albi nije u
zakonskim rokovima i donijelo zahtijevani upravni akt (Vrhovni sud F BiH, U-479/97 od 3. V1. 1998.).

8) Tzv. “sutnja administracije” postoji kako u onom sluéaju kad u propisanim rokovima nisu poduzete




Snjezana Pehar: Sudska zastita protiv Sutnje administracije 95
Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveucilidta u Mostaru, br. XIX., 2006. g,, str. 93.-106.

drugostupanjsko tijelo u roku od 30 dana (ili u propisanom kra¢em roku) ne donese rje-
genje prema zalbi stranke protiv prvostupanjskog rjesenja, nastaje $utnja administracije
a da bi imala pravo pokrenuti upravni spor, stranka je, u Federaciji Bosne i Hercegovi-
ne, duzna da se prethodno pismeno obrati nadleznoj upravnoj inspekciji da u roku od
30 dana intervenira kod nadleZnog tijela da donese rjeSenje. Ako upravna inspekcija u
ovom roku ne intervenira kod nadleznog tijela, stranka protiv tog tijela moZe tuzbom
pokrenuti upravni spor kao da joj je Zalba odbijena. U Republici Srpskoj postoji nesto
druk¢ije rjeSenje navedenog problema nerje$avanja zalbe u upravnom postupku, prema
kojemu ako drugostupanjsko tijelo u roku od 60 dana (ili u propisanom kra¢em roku) ne
donese rjeSenje prema Zalbi stranke protiv prvostupanjskog rje$enja, a ne donese ga ni
u daljnjem roku od 15 dana po ponovljenom trazenju, stranka moze pokrenuti upravni
spor kao da joj je zalba odbijena.?

Drugi slucaj je pokretanje upravnog spora zbog nedonogenja prvostupanjskog rje-
genja protiv kojeg zalba nije dopustena.’® Ako prvostupanjsko tijelo u roku 30 dana u
jednostavnim upravnim stvarima, odnosno 60 dana (ili u propisanom kra¢em roku)
u slozenijim upravnim stvarima ne donese rjeSenje po zahtjevu stranke protiv kojeg
“nema mjesta zalbi’, a ne donese ga, u Federaciji Bosne i Hercegovine, ni u roku od 30
dana po zahtjevu upravne inspekcije kojoj se stranka obratila, odnosno u Republici Srp-
skoj u daljnjem roku od 15 dana po ponovljenom traZenju (poZurnici stranke), stranka
moZe pokrenuti upravni spor kao da joj je zahtjev odbijen."

Tredi slucaj je pokretanje upravnog spora zbog nedonosenja ni prvostupanjskog
ni drugostupanjskog rjeSenja. Ako prvostupanjsko tijelo u roku 30 dana u jednostav-
nim upravnim stvarima, odnosno 60 dana (ili u propisanom kra¢em roku) u slozenijim
upravnim stvarima ne donese rjeSenje po zahtjevu stranke, stranka ima pravo izjaviti
zalbu ako je dopustena nadleznom drugostupanjskom tijelu jer se smatra da je njezin
zahtjev odbijen. Po toj Zalbi drugostupanjsko je tijelo duzno odmah postupiti i donijeti
svoje rjeSenje, a najkasnije u roku 30 dana (ili u propisanom kra¢em roku) u pravu Fede-
racije Bosne i Hercegovine, odnosno 60 dana u pravu Republike Srpske. Ako, medutim,
ni drugostupanjsko tijelo ne donese rje$enje o zalbi u propisanom roku, a ne donese ga,
u Federaciji Bosne i Hercegovine ni u roku od 30 dana po zahtjevu upravne inspekcije
kojoj se stranka obratila, odnosno u Republici Srpskoj u daljnjem roku od 15 dana po
ponovljenom traZenju (poZurnici stranke), stranka moze pokrenuti upravni spor kao da
joj je Zalba odbijena. To je situacija kad ni prvostupanjsko ni drugostupanjsko tijelo ne
donese u roku svoja rjedenja, tj. kad se radi o "Sutnji administracije” na svim nadleznim
razinama'

nikakve radnje u postupku, tako i u onim slu¢ajevima kad je postupak do kraja proveden, ali nije doneseno rje-
Senje ili kad je rjedenje u propisanom roku doneseno, a stranci nije dostavljeno. Dupelj — Crnkovi¢ — Ivanovié¢
- Masnec: Primjena Zakona o opéem upravnom postupku, Informator, 1998, str.158.

9) Usp.: clanak 20. stavak 1. ZUS-a F BiH (“Sluzbene novine F BiH’, broj 9/05) i ¢lanak 17. stavak 1. ZUS-
a RS (“Sluzbeni glasnik RS’, broj 109/05).

10) Samo se zakonom mozZe propisati da u pojedinim upravnim stvarima Zalba nije dopustena, i to ako
se na drugi nacin osigura zastita prava i zakonitosti (¢lanak 11. stavak 1, ZUP-a), te ako u organizaciji upravne
vlasti nema tijela uprave drugog stupnja, zalba protiv prvostupanjskog rjeSenja moze se izjaviti samo kad je
to zakonom predvideno (¢lanak 11., stavak 2. ZUP-a). Tako npr. prema Zakonu o udruzenjima i fondacijama
(“Sluzbene novine F BiH’, broj 45/02) protiv rjeienja Federalnog ministarstva pravde o upisu u registar udruge
ili fondacije nije dopustena Zalba (¢lanak 32).

11) Usp.: ¢lanak 20. stavak 2. ZUS-a F BiH i ¢lanak 17. stavak 2. ZUS-a RS

12) Usp.: ¢lanak 20. stavak 3. ZUS-a F BiH i ¢lanak 17. stavak 3. ZUS-a RS
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Specifi¢nost je spomenutih rokova u tome 3to stranka mora ¢ekati da oni proteknu
kako bi mogla poduzimati potrebne radnje (podnijeti tuzbu)®. Ali kad jednom prote-
knu, onda tuzitelj moze podizati tuzbu bez obzira na zakonom utvrdeni tuzbovni rok
od 30 dana. Ovo zbog toga §to se prema izri¢itoj odredbi zakona o upravnim sporovi-
ma rok za tuzbu raéuna od dana dostavljanja upravnog akta stranci, a buduci da ovdje
nema uopée akta, nema ni dostavljanja, pa tuZitelj moze podnijeti tuzbu i nakon prote-
ka tuzbenog roka.

Ako je stranka pokrenula upravni spor zbog “Sutnje administracije’, pa prije njego-
vog okonéanja tuzeno tijelo naknadno donese traZeni upravni akt, onda je ono duzno
taj akt dostaviti tuzitelju i sudu kod kojeg je pokrenut upravni spor. Sud ¢e u tom sluca-
ju pozvati tuzitelja da ga u roku 15 dana od primitka rjeSenja izvijesti je li s naknadno
donesenim upravnim aktom zadovoljan ili nezadovoljan. Ako tuZitelj izjavi da je zado-
voljan s naknadno donesenim upravnim aktom, ili ako u ostavljenom roku od 15 dana
ne da nikakvu izjavu u tom smislu, sud ¢e rjeSenjem obustaviti upravni spor. Ako, me-
dutim, tuzitelj izjavi da se naknadno donesenim upravnim aktom nije zadovoljan, sud
¢e nastaviti postupak po tuzbi, uklju¢ujudi i njezino prosirenje na naknadno doneseni
upravni akt. Dakle, tuZitelj ne mora pokretati novi upravni spor, vec se prvobitno po-
krenuti upravni spor zbog “$utnje administracije” pretransformira u upravni spor protiv
naknadno donesenog upravnog akta u istoj upravnoj stvari, pri ¢emu dano ocitovanje
tuzitelja ukazuje sudu s ¢im je nezadovoljan i koji su mu tuzbeni zahtjevi*

Ako sud utvrdi da je tuzba koja je podnesena zbog “$utnje administracije” opravda-
na i da su ispunjeni svi formalno-pravni uvjeti za postupanje po tuzbi, presudom uvaza-
va tuzbu i odreduje tuzenom tijelu da donese novi upravni akt bez odgode, a najkasnije
u roku od 15 dana od dana dostave presude. TuZeno tijelo je pri tome vezano pravnim
shva¢anjem suda i primjedbama suda glede postupka.

Ako tuzeno tijelo donese upravni akt suprotno pravnom shvacanju suda ili suprot-
no primjedbama suda glede postupka, pa tuZitelj podnese novu tuzbu, sud je duzan u
ovim slu¢ajevima ponistiti osporeni upravni akt i sam rijesiti stvar presudom koja u sve-
mu zamjenjuje akt tuZenog tijela, te se ovim putem upravni spor zapocet zbog Sutnje
uprave moze pretvoriti u spor pune jurisdikcije u kojem ¢e sud meritorno rije$iti uprav-
nu stvar.

Ako tuzeno tijelo nakon poni$tenja upravnog akta ne donese novi upravni akt u
propisanom roku ili ga donese suprotno primjedbama suda glede ¢injenicnog stanja{pa
zbog toga sud ne moze donijeti presudu koja u svemu zamjenjuje upravni akt tuzenog
tijela, odgovorna osoba u tome tijelu ¢ini tesku povredu sluzbene duznosti, protiv koje
je nadlezni sud duzan pokrenuti stegovni postupak.

13) Prema sudskoj praksi: Tuzba zbog nedono$enja upravnog akta prvostupanjskog tijela po zahtjevu
stranke i drugostupanjskog tijela po Zalbi stranke (3utnja oba tijela), mora u pogledu rokova ispunjavati ku-
mulativno sve zakonske pretpostavke, inace se u nedostatku makar jedne takve pretpostavke ima smatrati da
ne ispunjava procesnopravne pretpostavke za pokretanje upravnog spora i mora se odbaciti kao preuranjena.
(Rjesenja Vrhovnog suda F BiH, broj: U-62/97 od 13. 11. 1997. godine i broj: U-380/97 od 13. 11. 1997. go-
dine)

14) Vidi: Jani¢, T.: Postupak i odluka suda u upravnom sporu zbog Sutnje administracije u slu¢aju kada
u toku spora prvostepeni organ donese rjesenje bilo pozitivno bilo negativno po stranku koja je pokrenula
upravni spor, Pravni zivot, 22/1973(12), str. 41-47.; Bozi¢, ].: Primena odredbe ¢l. 26. Zakona o upravnim spo-
rovima u slucaju kada je za vreme upravnog spora doneto novo prvostepeno resenje, Neka pitanja i problemi
primene ZUS-a, Beograd, 1982, str. 177-181. ;
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Postojanje razli¢itih oblika sudske zastite ako nastupi “Sutnja administracije” po-
znato je i u drugim sustavima.

2. Sudska zastita protiv $utnje administracije
u hrvatskom pravnom sustavu

I hrvatskom zakonodavstvu, kao i u nasem, predvidena su tri slucaja u kojima se
moZe pokretati upravni spor zbog “$utnje administracije™*.

Prvi slucaj je pokretanje upravnog spora zbog nerje$avanja zalbe u upravnom po-
stupku. Naime, rjeSenje o Zalbi stranke na prvostupanjsko rjeSenje u upravnom postup-
ku mora se donijeti i dostaviti stranci ¢im je to moguce, a najkasnije u roku od 60 dana
ra¢unajuéi od dana predaje Zalbe, ako posebnim propisom nije odreden kraci rok®. Ako
drugostupanjsko tijelo u roku 60 dana (ili u propisanom kra¢em roku) ne donese rjese-
nje prema Zalbi stranke protiv prvostupanjskog rjesenja, a ne donese ga ni u daljnjem
roku od sedam dana po ponovljenom trazenju, stranka moZe pokrenuti upravni spor
kao da joj je Zalba odbijena.”

Drugi slucaj je pokretanje upravnog spora zbog nedonosenja prvostupanjskog rje-
$enja protiv kojeg Zalba nije dopustena. Ako prvostupanjsko tijelo u roku 30 dana u jed-
nostavnim upravnim stvarima, odnosno 60 dana (ili u propisanom kracem roku) u slo-
#enijim upravnim stvarima ne donese rjeSenje po zahtjevu stranke protiv kojeg “nema
mjesta Zalbi’; a ne donese ga ni u daljnjem roku od sedam dana po ponovljenom traZzenju
(pozurnici stranke), stranka mozZe pokrenuti upravni spor kao da joj je zahtjev odbijen.

Tredi slucaj je pokretanje upravnog spora zbog nedonosenja ni prvostupanjskog
ni drugostupanjskog rjedenja. Ako prvostupanjsko tijelo u roku 30 dana u jednostav-
nim upravnim stvarima, odnosno 60 dana (ili u propisanom kra¢em roku) u sloZenijim

15) Vidi élanak 26. ZUS-a Republike Hrvatske (Narodne novine, broj 53/91, 9/92 i 77/92)

16) Ako je posebnim propisom utvrden kradi rok, tada postoji obveza tijela da donese upravni akt u
tom kra¢em roku. Na primjer, prema odredbama ¢lanka 18. Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjestenici-
ma (“Narodne novine’; broj 27/01) ¢elnik tijela duzan je odluciti o prigovoru natjecatelja koji nije primljen u
drzavnu sluzbu u roku od 15 dana od dana isteka roka za podnosenje prigovora.

Iako je uvodnom odredbom iz ¢lanka 2. Zakona o opéem upravnom postupku (u daljnjem tekstu
ZUP) (“Narodne novine’; broj 53/91) predvidena moguénost drukéijeg uredenja pojedinih postupovnih pita-
nja posebnim propisima, priklanjam se misljenju onih koji smatraju da uz izri¢ite odredbe o iznimnom, samo
kra¢em roku iz stavka 1. ¢lanka 218. i ¢lanka 247. ZUP-a, ne bi bilo moguce posebnim propisom odrediti za
donosgenje rjesenja o zahtjevu ili o zalbi duzi rok od rokova $to su propisani odredbama ZUP-a. Ipak, pri-
mjer iz novije zakonodavne prakse opovrgava takvo tumacenje. Naime, sukladno specifi¢nosti toga pravnog
podruéja Zakon o zaititi trziSnog natjecanja (“Narodne novine’; broj 122/03) koji se primjenjuje od 1. listopa-
da 2003. godine, propisuje, u odredenim slu¢ajevima, dulje rokove za donosenje rjeSenja (tri odnosno cetiri
mjeseca uz moguénost, pod odredenim uvjetima i daljnjega produljivanja), s time da rok pocinje teci od dana
donosenja zakljucka o pokretanju postupka (¢lanak 56.). Agencija za zastitu trZisnog natjecanja, kao pravna
osoba s javnim ovlastima (¢lanak 30.) donosi zaklju¢ak o pokretanju postupka po sluzbenoj duznosti ili po
primitku zahtjeva (¢lanak 46., stavak 1.). Protiv toga zakljucka pravni lijek nije dopusten (¢lanak 46., stavak 3.).
Rjesenje Agencije je prvostupanjski kona¢ni upravni akt protiv kojega se moze pokrenuti upravni spor pred
Upravnim sudom Republike Hrvatske (¢lanak 58.).

17) Prema sudskoj praksi: Stranka moze pokrenuti upravni spor zbog nedonosenja drugostupanjskog
rjedenja u roku, samo ako ni u roku sedam dana nakon ponovljenog trazenja drugestupanjsko tijelo ne donese
rjesenje o Zalbi. (Upravni sud Republike Hrvatske, Us-4853/95. od 21. IIL. 1996.);

Tuzbu zbog nedonosenja rjeienja o zalbi moze podnijeti samo stranka koja je izjavila Zalbu. (Upravni
sud Hrvatske, Us-1430/88. od 20. IV. 1988.)
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upravnim stvarima ne donese rjeSenje po zahtjevu stranke'®, stranka ima pravo izjavi-
ti zalbu ako je dopustena nadleznom drugostupanjskom tijelu jer se smatra da je njezin
zahtjev odbijen. Po toj zalbi drugostupanjsko je tijelo duzno odmah postupiti i donijeti
svoje rjedenje, a najkasnije u roku 60 dana (ili u propisanom kra¢em roku). Ako, medu-
tim, ni drugostupanjsko tijelo ne donese rjeenje o zalbi u propisanom roku, a ne donese
ga ni u daljnjem roku od sedam dana po ponovljenom trazenju, stranka moze pokrenuti
upravni spor kao da joj je zalba odbijena. To je situacija kad ni prvostupanjsko ni drugo-
stupanjsko tijelo ne donese u roku svoja rjesenja, tj. kad se radi o “$utnji administracije”
na svim nadleznim razinama.

Specifiénost je spomenutih rokova (60 dana i 7 dana) u tome $to stranka mora ce-
kati da oni proteknu kako bi mogla poduzimati potrebne radnje (podnijeti tuzbu). Ali
kad jednom proteknu, onda tuzitelj moZe podizati tuzbu bez obzira na zakonom utvr-
deni tuzbovni rok od 30 dana. Ovo zbog toga §to se prema izricitoj odredbi Zakona o
upravnim sporovima rok za tuzbu ra¢una od dana dostavljanja upravnog akta stranci, a
buduéi da ovdje nema uopée akta, nema ni dostavljanja, pa tuzitelj moze podnijeti tuz-
bu i nakon proteka tuzbenog roka.

Ako je stranka pokrenula upravni spor zbog “$utnje administracije’, pa prije njego-
vog okoncanja tuzeno tijelo naknadno donese trazeni upravni akt, onda je ono duzno
taj akt dostaviti tuzitelju i Upravnom sudu kod kojeg je pokrenut upravni spor. Uprav-
ni sud ¢e zatim pozvati tuzitelja da ga u roku 15 dana od primitka rjesenja izvijesti je li
s naknadno donesenim upravnim aktom zadovoljan ili nezadovoljan. Ako tuZitelj izjavi
da je zadovoljan s naknadno donesenim upravnim aktom, ili ako u ostavljenom roku od
15 dana ne da nikakvu izjavu u tom smislu, Upravni sud ¢e rjeSenjem obustaviti uprav-
ni spor. Ako, medutim, tuzitelj izjavi da s naknadno donesenim upravnim aktom nije
zadovoljan, Upravni sud ¢e nastaviti postupak po tuzbi uklju¢ujuéi i njezino prosirenje
na naknadno doneseni upravni akt. Dakle, tuzitelj ne mora pokretati novi upravni spor,
ve¢ se prvobitno pokrenuti upravni spor zbog “Sutnje administracije” pretransformira
u upravni spor protiv naknadno donesenog upravnog akta u istoj upravnoj stvari, pri
¢emu dano oéitovanje tuzitelja ukazuje Upravnom sudu s ¢im je nezadovoljan i koji su
mu tuzbeni zahtjevi.

Ako Upravni sud utvrdi da je tuzba koja je podnesena zbog “Sutnje administracije”
opravdana i da su ispunjeni svi formalno-pravni uvjeti za postupanje po tuzbi, presu-
dom uvazava tuzbu i odreduje tuzenom tijelu u kojem ¢e smislu donijeti rjesenje ili paly
presudom rjesava upravnu stvar. Znaéi da u slu¢aju kada se tuzba uvazava izreka pre-
sude ne sadrzi odluku o poni$tenju upravnog akta jer on nije ni donesen, pa se upravo
zbog toga i vodi upravni spor s ciljem da se upravni akt donese, bilo prvostupanjski ili
drugostupanjski po zalbi. Nakon uvazavanja tuzbe moguce je, ako podaci postupka to
dopustaju, presudom i rijeiti upravnu stvar (tada bi se radilo o sporu pune jurisdikcije).

18) Posebno treba istaknuti da se zastita zbog nedonogenja rjedenja proteZe i na sluaj kada se rjedenje
donosi po sluzbenoj duznosti ako je to u interesu stranke. Primjerice, u postupku prema Zakonu o pravima
hrvatskih branitelja iz Domovinskog rata i ¢lanova njihovih obitelji (“Narodne novine', broj 94/01 i 122/02),
o invalidskim pravima koja se priznaju temeljem ostecenja organizma donose se terminirana rjesenja, ako
je nadleino lije¢ni¢ko povjerenstvo ocijenilo da se u postotku oitecenja organizma ocekuju promjene, pa se
nakon datuma do kojeg je o pravu priviemeno odluceno, donosi po sluzbenoj duznosti novi akt. Stranka ima
pravo podnijeti zalbu zbog nedonogenja takvog prvostupanjskog rjesenja nakon proteka propisanog roka kao
da je njezin zahtjev odbijen, jer se radi o postupku koji se ima provesti po sluzbenoj duZnosti, ali je u interesu
stranke. U tom smislu odluéeno je u vise presuda Upravnog suda Republike Hrvatske (npr. Us-2119/2000, od
11. prosinca 2002.). Juri¢ - KneZevi¢, D.: Put pravne zaitite u slu¢aju 3utnje uprave, op. cit, str. 4.
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Medutim, u praksi prevladavaju presude u kojima sud nakon izricanja da se tuzba uva-
yava odreduje tuzenom tijelu da donese akt koji je propustilo donijeti, odredujuéi u tom
slu¢aju u kojem ¢e smislu rjesenje biti doneseno.*

Ako nadlezno tijelo u izvréenju sudske presude ne donese rjeSenje odmah, a naj-
kasnije u roku 30 dana, stranka moZe posebnim podneskom traziti dono3enje rjeSenja.
Ako nadlezno tijelo ne donese rjeSenje ni za sedam dana od tog traZenja, stranka moze
traziti donosenje rje$enja od suda koji je donio presudu u prvom stupnju, te se i ovim
putem upravni spor zapocet zbog $utnje uprave moze pretvoriti u spor pune jurisdikci-
je u kojem ¢e sud meritorno rijeiti upravnu stvar. Pretpostavka za donoSenje rjeSenja
u sporu pune jurisdikcije u ovom slucaju jest da upravno tijelo nije obavijestilo sud o
razlozima nedono3enja rjesenja nakon presude ili da je sud ocijenio da dani razlozi ne
opravdavaju nepostupanje prema presudi. Ukazujuci na problem neizvrsavanja sudskih
presuda, Krijan® istice: “S obzirom na to da je takav odnos nedopustiv i viSestruko te-
tan, trebalo bi da Upravni sud, prema potrebi, poduzme i druge mjere kod visih instan-
cija u upravnom sustavu, pogotovo ako takvih slucajeva bude vise od istog tijela ili od
tijela iz istog upravnog podruéja. Sadasnje rjeSenje u ZUS-u da ¢e Upravni sud obavi-
jestiti tijelo koje obavlja nadzor za slucaj neopravdanog nedonosenja rjeSenja u danom
roku (¢L. 64. st. 2. ZUS-a) nije prepreka Upravnom sudu da bude energic¢an na osigura-
nju azurnosti provodenja u pravni Zivot njegovih presuda’

3. Sudska zastita protiv Sutnje administracije
u francuskom pravnom sustavu

U Francuskoj se zastita protiv “Sutnje administracije” moze traZiti putem recours
pour excés de pouvoir - tuzbe za ponistaj upravnog akta zbog prekoracenja ovlastenja.
Do prekoradenja ovlastenja koje ¢ini akt uprave nezakonitim moze dodi iz vise razloga,
bilo direktnom povredom pravne norme ili pak na indirektan nacin, odbijanjem tije-
la uprave da izda akt koji je pravno obvezatan izdati. Tuzba za ponistaj upravnog akta
zbog prekoracenja ovlastenja moze se koristiti samo ako nema drugog, primjerenijeg

19) Primjerice u slu¢aju “dvostruke $utnje” u uvazavajucoj presudi kojom je tuZzenome odreden rok od
30 dana za dono3enje odluke, izrazeno je shvacanje Upravnog suda o temeljnom pravnom pitanju u konkret-
noj stvari, pa iz obrazlozenja presude Upravnog suda Republike Hrvatske broj: Us-M-3200/1998, od 15. svib-
nja 2002. slijedi: “O zalbi tuZitelja zbog nedonosenja rjesenja o uskladivanju mirovine nakon Odluke Ustavnog
suda Republike Hrvatske broj: U-1-283/97, od 12. svibnja 1998, tuzeno ée tijelo odluditi primjenom propisa
koji su na snazi nakon donosenja te Odluke, to znaéi da mirovinu treba uskladiti od 1. sije¢nja 1997. do 30.
lipnja 1998., temeljem odredbe ¢lanka 30. Zakona osnovnim pravima iz mirovinskog i invalidskog osiguranja
(“Narodne novine', broj 53/91), ali s obzirom da je upravni postupak jedinstven postupak, treba imati u vidu
i odredbe Zakona o povec¢anju mirovina radi otklanjanja razlika u razini mirovina ostvarenih u razli¢itim
razdobljima (“Narodne novine’, br. 127/2000). U postupku nakon ove presude ponajprije treba utvrditi je li
tuzitelj osiguranik cija prava su regulirana Zakonom o osnovnim pravima iz mirovinskog i invalidskog osigu-
ranja, a §to Sud ne moZe ocijeniti s obzirom da nije dostavljen spis predmeta, a nema niti upravnog akta kojim
je tuzitelju priznato pravo iz mirovinskog osiguranja. Prema odredbi ¢lanka 5. Zakona o povecanju mirovi-
na radi otklanjanja razlika u razini mirovina ostvarenih u razli¢itim razdobljima, ne povecavaju se mirovine
odredene prema Zakonu o mirovinskom i invalidskom osiguranju vojnih osiguranika (“Narodne novine’, broj
53191, 73/91, 18/92 i 96/92), mirovine odredene prema propisima o odredivanju mirovina zastupnika u Hr-
vatskom saboru i mirovine odredene prema Zakonu o mirovinskom i invalidskom osiguranju individualnih
poljoprivrednika (“Narodne novine’, br.26/83, 49/83, 57/83, 47/86, 26/93, 40/90 i 96/93)".

20) Krijan, P: Komentar Zakona o upravnim sporovima sa sudskom praksom, Zagreb, 2001., str. 235.
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sredstva. Za podnosenje ove tuzbe nije nuzno “ iscrpljenje prethodnog postupka, ali je
dozvoljeno”™

Mogucnost pokretanja upravnog spora u sluc¢aju $utnje administracije, u francu-
skom pravu, uvedena je Dekretom iz 1864. godine. Clankom 7. spomenutog dekreta je
predvideno da su ministri duzni donijeti upravni akt na zahtjev stranke u roku od ¢&e-
tiri mjeseca. Ako nadlezni ministar ne donese upravni akt po zahtjevu stranke u roku
od cetiri mjeseca od njegovog podnosenja, smatra se da je stranka odbijena® od svoga
zahtjeva i moze pokrenuti upravni spor podno$enjem tuzbe Drzavnom savjetu. Nedo-
statak ovog dekreta je u njegovoj ogranicenoj primjeni. Naime, tuzba Drzavnom savjetu
mogla se podnijeti samo zbog nerje$avanja ministra, a ne i nerjesavanja nizih tijela od
ministra.” Zakonom od 17. lipnja 1900. godine ova zajtita je upotpunjena tako da se
pred DrZzavnim savjetom upravni spor mogao voditi protiv upravnog nerje$avanja bilo
koje upravne vlasti, pa time i protiv eventualnog neodlu¢ivanja najvi$e upravne instan-
ce, kada se ono ocitovalo u neizdavanju prvostupanjskog upravnog akta.** Ordonan-
som od 31. srpnja 1945. godine unesena su pobolj$anja u rezim rokova. Naime, do toga
vremena postojao je samo pocetni dan roka za pokretanje upravnog spora (rok od ce-
tiri mjeseca), a sama je tuzba nakon toga bila vremenski neograni¢eno otvorenom. Or-
donansa je utvrdila prekluzivni rok (dies ad quem) za podnoSenje tuzbe i on je iznosio
dva mjeseca, racunajudi od dana isteka roka od ¢etiri mjeseca, u kome je trebalo doni-
jeti upravni akt.” Na osnovi takve tuzbe sud moze samo anulirati odbijanje (postojede
ili fiktivno), ali upravi ne moze biti naredeno da izda upravni akt (sli¢ne odredbe su na
snazi i u Belgiji, Luksemburgu, Spanjolskoj, Kolumbiji, Grékoj, Turskoj, Meksiku). Na-
vedena normativna rje$enja procesnopravne zastite protiv utnje administracije prene-
sena su u Zakon iz 1956. godine ¢ijim su odredbama ova pravila detaljnije razradena, a
zatim je to isto ucinjeno i Dekretom iz 1965. godine. Doti¢ne pravne norme su jo§ uvi-
jek na snazi.

4. Sudska zastita protiv $utnje administracije u pravnom sustavu Austrije

U Austriji je Zakonom o opéem upravnom postupku iz 1925. godine procesno-
pravna zastita stranke protiv Sutnje administracije bila osigurana samo kada se radilo o
pasivnosti prvostupanjskog tijela uprave, a istekom $est mjeseci od podno$enja zahtje\@
nadleznost je devolucijom prelazila na drugostupanjsko tijelo, ali protiv njegove $utnje
nije postojala moguénost zastite u upravnom sporu.®

Ustavom iz 1934. godine (¢lankom 164.) unijete su radikalne novine u postoje-
coj pravnoj koncepciji ove procesne zastite. Naime, prema navedenoj ustavnoj odredbi,
ukoliko najvisa upravna vlast ne bi u preciziranom roku (Sest mjeseci) donijela rjesenje

21) Stojanovié¢, M.: Sudska kontrola akata uprave, Beograd, 1963, str. 65.

22) Prema jednom pravilu, koje prema stajali$tu Driavnog savjeta nema znacaj “opceg pravnog pravila”
$utnja administracije se tumaci kao odbijanje, a samo iznimno kao prihvatanje. Dupuis, G. — Guédon, M. J.:
Droit administratif, Paris, 1988., str. 365.; Moreau, ].: Droit administratif, Paris, 1989., str. 163.

23) Popovic, S.: Upravni spor u teoriji i praksi, Beograd, 1966., str. 154.

24) Ivancevi¢, V.: Pravna zastita gradana kod Sutnje administracije, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu,
4/54, str. 419.

25) Ivancevi¢, V.: Institucije upravnog prava, knjiga I, Zagreb, 1983, str. 300.
26) Ivancevi¢, V.: Institucije upravnog prava, op. cit., str. 300.
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po ulozenoj Zalbi, odnosno po podnijetom zahtjevu, mogao se bez ikakvih smetnji po-
vesti pred nadleznim sudom upravni spor. Karakteristi¢no za ovu upravnosudsku zasti-
tu bilo je meritorno odlucdivanje suda povodom nastalog nerjeSavanja. Stranka koja je
upravnim nerjeSavanjem bila pogodena nije mogla pokrenuti upravni spor prije isteka
zakonom utvrdenog roka, a nakon njegovog proteka nije bila vremenski ogranic¢ena u
pogledu podnosenja upravnosudske tuzbe.”

Obnovljenim Zakonom o opéem upravnom postupku (Allgemeines Verwaltun-
gsverfahrensgesetz) iz 1950. godine je propisano da su “ukoliko upravnim propisima nije
druk¢ije odredeno, upravna tijela duzna o prijedlozima stranaka i zalbama odluciti bez
nepotrebnog odlaganja, a najkasnije u roku od Sest mjeseci po njihovom podnoSenju”
(paragraf 73. stavak 1.). Ako nadlezno upravno tijelo u tom roku ne donese odgovara-
juéi upravni akt “nadleZnost za odlucivanje, na pismeni zahtjev stranke, prelazi na visi
stvarno nadlezni organ’, odnosno stranka treba “takav zahtjev podnijeti neposredno vi-
gem organu”(paragraf 73. stavak 2.). ¢

Prema Zakonu o upravnom sudistu iz 1952. godine (¢lanak 27.) dopustena je po-
sebna tuzba Upravnom sudu protiv $utnje administracije, tzv. Sdumnisbeschwerde®.

Da bi tuzitelj mogao pokrenuti upravni spor zbog $utnje administracije pred Uprav-
nim sudom, potrebno je da se prethodno obrati nadleZnom najviSem tijelu uprave i tek
ako ovo tijelo ne donese rje$enje u roku od $est mjeseci, tuzitelj moze pokrenuti upravni
spor zbog Sutnje administracije. Kada je u pitanju navedena tuzba, Upravni sud moze i
sam donijeti rjesenje koje je propustilo izdati nadlezno tijelo, pri ¢emu ima i pravo slo-
bodne ocjene. On moze, takoder, rijesiti samo bitna pitanja i ostaviti rok upravnom ti-
jelu da, na temelju njegovih pravnih shvacanja i primjedaba, donese upravni akt. Ako
upravno tijelo ne donese akt u ostavljenom roku, Upravni sud ¢e sam rijediti upravnu
stvar i donijeti doti¢ni upravni akt.®

5. Sudska zastita protiv $utnje administracije
u njemackom pravnom sustavu

U Njemackoj je pravna zastita protiv $utnje administracije regulirana Zakonom o
upravnim sudovima — Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) od 1960. godine.” Ovim
zakonom je predvidena tuzba - Verpflichtungsklage (paragraf 42. stavak 1) koja se zbog
propuétanja uprave da izda odredeni upravni akt moze podnijeti nadlezZnom upravnom
sudu (opéem ili specijaliziranom — radnom, financijskom i socijalnom). Smisao ove tuz-
be je dvojak: prije svega, to je osuda nekog odbijanja ili pasivnog drZanja uprave, ali i

27) Ivancevid, V.: Pravna zadtita gradana kod Sutnje administracije, op. cit., str. 420.

28) Zakoni o upravnom postupku Austrije, SAD, Madarske, Spanije: Institut za uporedno pravo, Beo-
grad, 1960., str. 37.

29) Jurina, J.: Types of Proceedings the of Actions and Judgements, in Judicial Protection against the
Executive, Max Planck Institute for Comparative Public Law and International Law, Heidelberg/Germany,
3/1971., str.116.

30) Stojanovi¢, M.: op. cit., str. 21 - 22.

31) Saveznim ustavom (paragraf 19. stavak 4) je propisano da svatko ima moguénost sudskog ostvarenja
(zastite) subjektivnog prava, ako je to pravo djelovanjem javne vlasti povrijedeno. Ova ustavna odredba nasla
je svoju primjenu upravo kroz Zakon o upravnim sudovima. Maurer, H.: Allgemeines Verwaltungsrecht,
Miinchen, 1988, str. 122.
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nametanje upravi obveze da izda odbijeni ili propusteni akt. Stoga se moze konstatirati
da Verpflichtungsklage ima preteino obvezujuéi karakter pa se u teoriji ¢esto naziva ob-
vezujuc¢om tuzbom.*
Verpflichtungsklage (tzv. obvezujudéa tuzba) moze se javiti u dva oblika®:
- kao “Weigerungsgegenklage” (tzv. protutuzba protivljenja), ako je povod za nje-
no podizanje odbijanje pismenog zahtjeva za dono$enje nekog upravnog akta
od strane nadleznog tijela , i
- kao “Untétigkeitsklage” (tzv. tuzba nerada), ako uprava povodom primljenog
pismenog zahtjeva uopce nije djelovala, odnosno nije donijela nikakav akt.

Tuzba pred Upravnim sudom je uspje$na ako je dopustiva i osnovana.

Prva pretpostavka dopustivosti Verpflichtungsklage je da se radi o nekom javno-
pravnom sporu, koji nije ustavnopravne naravi i koji nije saveznim zakonom stavljen u
nadleznost nekog drugog suda (paragraf 40. stavak 1. tocka 1. VwGo). Druga pretpo-
stavka konkretne tuZbe tice se karaktera akta koji je uprava odbila ili propustila donije-
ti. NuZno je da taj akt po svojoj prirodi bude upravni, a ne neki drugi pojedinaéni prav-
ni akt. Najvaznije pitanje kod dopustivosti Verpflichtungsklage je svakako ovlatenje za
podizanje ove tuzbe. Da bi Verpflichtungskiage bila dopustena, odnosno prihvacena od
strane suda, nuzno je da tuzZitelj, ukoliko zakonom nije druk¢ije propisano, dokaze da je
odbijanjem ili propu$tanjem donosenja upravnog akta koji ga se tice povrijeden u svo-
jim pravima i da tu povredu moze “popraviti” (paragraf 42. stavak 2. VwGQ).3/3

Verpflichtungsklage je osnovana ukoliko je doti¢no odbijanje, odnosno propustanje
protupravno i tuzitelj time povrijeden u svom pravu ili pravnom interesu (paragraf 113.
stavak 5. VwGQ).*

Ako se povodom pismenog zahtjeva za izdavanje upravnog akta rjeenje stvarno ne
donese u roku od tri mjeseca (osim ako zbog posebnih okolnosti nije odreden kraci rok),
protekom ovog roka stranka moze podnijeti Untdtigkeitsklage.

Za Untitigkeitsklage, kao drugi moguci oblik Verpflichtungsklage, njemacko pra-
vo ne vezuje obveznu upotrebu Widerspruch-a, pa se u slu¢aju izostanka trazenog akta

32) Neki teoreticari Verpflichtungsklage svrstavaju u tzv. tuzbe za osudu na prestaciju ili kondemna-
torne tuibe, nasuprot Anfechtungsklage (tuzba kojom se pobija nezakoniti upravni akt) koju svrstavaju u tz@
tuzbe za pravnu promjenu ili konstitutivne tuzbe. Miiller-Uri, G. ].: Allgemeines Verwaltungsrecht, Kéln-
Berlin-Bonn-Miinchen, 1990, str. 350.

33) Verpflichtungsklage ist gegeben, wenn der Erlaf des Verwaltungsakts von dre Behérde abgelehnt
worden ist (sog. “Weigerungsgegenklage”) oder wenn ein entsprechender Antrag des Kligers garnicht beschi-
eden wurde (sog. "Untdtigkeitsklage”). Vogel, K.: Der gerichtliche Rechtsschutz des Einzelnen gegeniiber der
vollziehenden Gewalt in der Bundesrepublik Deutschland, in Judicial Protection against the Executive, Max
Planck Institute for Comparative Public Law and International Law, Heidelberg/Germany, 1/1969., str. 161.

34) Detaljnije vidi: Faber, H.: Verwaltungsrecht, Tiibingen, 1992, str. 312 - 316.

35) Tko suprotno navedenom nastupi kao pravni zastupnik nekih interesa, koje pravni poredak nije
dodijelio njemu ve¢ drugima ili cjelokupnom puku, nema pravo na tuzbu. Npr. ako neki tuzitelj pred sudom
tvrdi da se zgrada opcine ne smije preurediti ili srusiti, jer je to povijesno vrijedna gradevina, takva tuzba je
nedopustiva, ¢ak i onda ako je zgrada op¢ine uistinu zasti¢ena zbog povijesne vrijednosti i kao takva upisana
u popis zasticenih gradevina, ipak to nije stvar tuiitelja, jer je u pitanju javni interes, a nipoito privatni interes
pojedinca, te ¢e se tuzba odbaciti kao nedopustena.

http://www.justiz.nrw.de/BS/Gerichte/Verwaltungsgericht/klageverfahren/rechtsschutzbeduerfnis_
09.html#frage

36) Detaljnije vidi: Faber, H.:op. cit., str. 316 - 318.
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nezadovoljna stranka moze izravno ovom tuzbom obratiti nadleznom sudu.”” U kojem
yremenskom trajanju ¢e ona nakon stjecanja ovog prava isto mo¢i realizirati, pravne
norme ne propisuju pa se moze zakljuciti da stranka s Untdtigkeitsklage nikada ne moze
zapasti u prekluziju.

6. Sudska zastita protiv Sutnje administracije
u zemljama anglosaksonskog pravnog sustava

U Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama Savezni zakon o upravnom postupku (Federal
Administrative Procedure Act — FAPA) nije odredio rok u kojem je uprava obvezna dono-
siti svoja rjesenja, ve¢ je propisao da ce tijelo kad se podnese molba za izdavanje dozvole
predvidene zakonom trebati “ u razumnom roku pokrenuti i zavrsiti postupak. . ., ili dru-
gi postupak predviden zakonom i donijeti rjeSenje” (odjeljak 9).** “Sud koji reSava (uprav-
ni) spor resi¢e svako relevantno pravno pitanje” pa u tom pogledu i “narediti organu da
izvréi radnju koju je nezakonito uskratio ili bezrazlozno odugovlacio..” (odjeljak 9.).” U
zakonodavstvu nema nekih &vrstih, opipljivih kriterija na osnovu kojih bi se sudilo je li
upravno tijelo ispravno postupilo u situacijama kada je odlucilo da ne djeluje, odnosno je
li doglo do bezrazloznog odugovlacenja. Stoga se moze reci da pred sudovima pri obavlja-
nju ove funkcije ne stoji nimalo lagan posao* buduéi da prvenstveno od njihove slobodne
ocjene ovisi hoée li odredeno necinjenje upravnih tijela biti predmet sudske kontrole.*

Kao $to ni pravo SAD, tako ni englesko pravo ne odreduje vremenski rok u kojem
su upravna tijela duzna rijesiti zahtjev stranke i donijeti odgovarajuce rjesenje, vec se
to vrijeme odreduje po uzrecici “bez nerazumnog odugovlacenja” U takvim je okolno-
stima u navedenim zemljama procesna situacija stranke, u smislu realiziranja njezinih
prava, daleko osjetljivija i neizvjesnija nego u onim pravnim sustavima u kojima su za
meritorno rjeéavanje pravno utvrdeni precizni vremenski rokovi. Pridodajmo ovome i
to da se nedonogenje akta na vrijeme shvaca iskljuéivo kao propust, loda radna navika,
bez davanja bilo afirmativnog, bilo odri¢nogsmisla tom nesavjesnom cinjenju.

Za sudsko nametanje izvrienja obveza zbog “Sutnje administracije” u SAD, Veli-
koj Britaniji i uopée zemljama anglosaksonskog pravnog sustava odredeni su manda-
mus postupci.

37) Turegg, K. E. — Kraus, E.: Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Berline, 1962, str. 380.

38) Zakoni o upravnom postupku Austrije, SAD, Madarske i Spanjolske, op. cit., str. 54.

39) Zakoni o upravnom postupku Austrije, SAD, Madarske i Spanjolske, op. cit., str. 55-56.

40) Sudovi se tradicionalno opiru kontroli “utnje administracije’, uglavnom iz tri razloga: 1) ustavni
zahtjev za podjelom vlasti nalaze da se sudovi ne trebaju baviti primjenom zakona, jer je provodenje zako-
na u domenu izvréne vlasti, tj. upravnih sluzbi; 2) nedostatak ustavnog ovlastenja za interveniranje u ovom
pogledu — sud bi morao odrediti je li upravna sluzba u primjeni zakona prekoracila svoje zakonske ovlasti ili
zloupotrijebila svoja diskrecione ovlasti; 3) kontrola upravnog nerada sasvim se razlikuje od tradicionalnih
slucajeva provjere upravnog djelovanja na koje su sudovi navikli, tim vise sto je kod ove vrste upravnopravnih
sporova uklju¢ena i politika. Lehner, PH.A.: Judicial Review of Administrative Inaction, Columbia Law Revi-
ew, vol. 83, 3/83, str. 631.

41) Tako je u sudskom sporu Heckler v. Chaney iz 1985. godine koji je pokrenula grupa zatvorenika,
osudena na smrt smrtonosnom injekcijom, Vrhovni sud SAD stao na stajalite da odluka “Uprave za hranu i
lijekove” da ne donese odredene propise ne podlijeZe sudskoj kontroli u upravnom sporu. OpSirnije o analizi
ovog slucaja vidi: Werner, Sh.: The impact of Heckler v. Chaney on judicial review of agency decisions, Co-
lumbia Law Review, vol. 86, 6/86, str. 1256. i dalje.
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Jos je Magna charta libertatum izrazavala ideju “da drzava ne moze nikom odbiti
da sudi, niti odugovlaciti ikome da ostvari pravdu. Ako stoga nema drugog na¢ina da se
osigura pravda, mandamus je nacin da pravda bude izvriena™

Mandamus je pravno sredstvo Common Law-a putem kojeg Visoki sud pravde
nareduje nekom tijelu uprave ili sluzbeniku da izvrsi svoju duznost predvidenu zako-
nom ako je tuZitelj u tuzbi naveo da ga je to tijelo uprave odbilo od zahtjeva za izvrse-
nje odredene radnje. Tijelo je duzno postupiti po naredenju suda, a u slu¢aju neizvrse-
nja sudskog naredenja, izrice mu se kazna zbog nepostivanja suda. Zahtjev za izdavanje
mandamusa moze uputiti osoba koja ima zakonsko pravo traziti izvrienje sluzbene duz-
nosti, pod uvjetom da je to pravo javno i da je tuzitelj osobito zainteresiram. Smatra se
da je izdavanje mandamusa diskrecijsko pravo Visokog suda pravde, ali se on redovno
izdaje kada nema posebnog sredstva za ostvarenje nekog prava ili kada to sredstvo nije
podjednako uéinkovito i efikasno Visoki sud pravde ovo sredstvo moze upotrijebiti ne
samo protiv tijela uprave ve¢ i protiv lokalnih vlasti, javnopravnih osoba, kao i u sluca-
jevima kada rje$ava povodom Zalbe protiv presude drugih redovnih sudova, odnosno
protiv odluka administrativnih tribunala.®/*

Ovo pravno sredstvo je imalo dosta $iroku primjenu u 18. stolje¢u, kada je uprav-
na vlast bila uglavnom u rukama lokalnih magistrata i drugih tijela koja su uzivala
velik stupanj nezavisnosti. Mandamus, koji je izdavala King’s Bench (kraljevska insti-
tucija — ogranak Visokog suda) je bio jedino efikasno i u¢inkovito sredstvo za prisilja-
vanje nekoga javnog tijela da obavi svoje duznosti po opéem pravu ili zakonima Par-
lamenta.*

Bit mandamusa je u tome da je on naredba, izdana uime drzave (krune) od strane
ogranka Visokog suda, kojom se nalaZe izvrienje izvjesne zakonske duznosti. Kao pravno
sredstvo Commion Law-a, mandamus se koristi samo u domeni javnog prava® i to kada
nema drugih adekvatnijih sredstava. Njegovu funkciju najbolje je opisao Lord Mansfi-
eld: “.. mandamus je uveden da sprijeci nedisciplinu u smislu propusta pravosuda, defek-
ta uprave. Stoga se ovo pravno sredstvo treba upotrebljavati u slu¢ajevima kada pravo ne
predvida posebno sredstvo koje u pravosudu i dobroj upravi treba da postoji"*

Navedeno pravno sredstvo se ne moze primijeniti protiv Krune ili tijela Krune kada
radi u njezino ime,* ali se moZe upotrijebiti protiv tijela Krune kada ono ne radi u nje-
zino ime, nego vréi javnu vlast odredenu zakonom.* a

42) Philips, O. P:: Constitutional and Administrative Law, 5 th.ed.,London, 1973, str. 541 - 542.

43) Popovi¢, S.: Anglosaksonski sistem kontrole nad aktima uprave, Zbornik radova Pravno — Ekonom-
skog fakulteta u Nisu, 1967, str. 44.

44) U tom smislu i: “Mandamus lies to compel the proper exercise of public duty imposed on an inferior
court or public authority by law or custom”. u Judicial Review of Administrative Action: Apliction for Judicial
Review, Report No. 40, March, 1984, str. 13.

45) Wade, H. W. R.: Administrative Law, Oxford, 1988, str. 649.

46) “Mandamus is a judicial command adressed to and compelling the respondent to perform a public
duty” Vidi: Remedies in Administrative Law :http://www.ntu.edu.au/faculties/Iba/schools/Law/apl/Admini-
strative_Law/remedies.htm

47) Wade, H. W. R.: Administrative Law, Oxford, 1988, str. 657.

48) Vidi naprimjer slucaj: R. v. Secretary of State for War, The Queen v. Lords of the Treasury iz 1872.
godine. Navedeno prema: Philips, O. H.: op. cit., str. 543.

49) “It does not apply to the Crown, but it does to its servants s individuals” Vidi: http://members.lycos.
co.uk/lawnet/JUDREV.HTM




Snjezana Pehar: Sudska zastita protiv Sutnje administracije 10
Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveucilifta u Mostaru, br. XIX., 2006. g., str. 93.-106. 3

Ranije su pomoéu mandamusa javna tijela mogla biti sprije¢ena u namjeri da od-
biju svoju nadleZnost za obavljanje neke javne duznosti. Ako su oni, pak, u granicama
svojih kompetencija donosili pogre$nu odluku, mandamus se nije mogao upotrijebiti
da bi se takva neispravna odluka promijenila. Sudska praksa koja je forsirala ovu razliku
primjenjivala je tzv. restriktivnu teoriju o nadleznosti, po kojoj je samo mali broj proce-
snopravnih nedostataka smatran pogodnim za koriStenje ovog pravnog sredstva. U da-
nagnje vrijeme sve se viSe zagovara tzv. $ira teorija o nadleznosti po kojoj bi mandamus
bio strankama na raspolaganju i kao korektiv za pogresnu primjenu sudskih diskrecij-
skih ovlastenja.®

7. Sudska zastita protiv Sutnje administracije
u pravnom sustavu Europske unije

U pravu Europske unije “Sutnja administracije” se sankcionira podno3enjem tuz-
be zbog propustanja (¢lanak 232. Ugovora). U slucaju da nadlezne komunitarne institu-
cije propuste djelovati, odnosno propuste donijeti odredeni akt kada su na to obvezne
u smislu Ugovora ili sekundarnih propisa, zainteresirani subjekt moze podnijeti tuzbu
zbog propustanja Europskom sudu. TuZeni mogu biti Europski parlament, Savjet, Ko-
misija i Europska centralna banka. Ovladteni tuzitelji u ovom slucaju su drzave ¢lanice
i institucije Zajednice. Pojedinci i pravne osobe takoder imaju pravo tuzbe pred Europ-
skim sudom ukoliko mu je nadleZna institucija odbila uputiti bilo koji akt osim prepo-
ruke ili misljenja. Kao neprivilegirani pokretaci postupka, fizicke i pravne osobe treba
da dokazu da bi, u slu¢aju da je donesen, pravni akt bio upuéen njima. Drugim rijecima,
obracanje Europskom sudu pretpostavlja da je nadlezna institucija (Parlament, Savjet,
Komisija, Europska centralna banka) propustila zainteresiranoj osobi uputiti, odnosno
dostaviti, pravno obvezujuéi akt (buduci da preporuka i miljenje to nisu). Da bi tuzba
bila dopustena, potrebno je da je institucija koja je u pitanju bila prethodno upozorena
na obvezu djelovanja i ako su potom protekla dva mjeseca tijekom kojih je propustila
djelovati, odnosno “zauzeti stav”. Dakle, u pitanju su dva dvomjesecna roka, prvi unutar
kojeg institucija treba djelovati, i drugi, unutar kojeg se zainteresirana strana moze od-
lugiti za obra¢anje Europskom sudu®.

Ovaj postupak se okon¢ava odlukom Europskog suda kojom se konstatira povreda
Ugovora propuitanjem da se poduzme predmetna mjera i nalaZe njezino poduzimanje
— u pravilu donosenje odredene odluke, odnosno zauzimanje stava tj. definiranje pozi-
cije u odnosu na odredeni predlozeni akt.’ Do sada se ova tuZzba nije pokazala kao ucin-
kovito sredstvo zadtite pojedinaca.

50) Craig, P. P: Administrative Law, London, 1989, str. 391 — 392.

51) Detaljnije vidi: Raki¢-Vodineli¢, V.: Pojedinac pred Evropskim sudom pravde, Pravo Europske unije
— fizicka i pravna lica, Zbornik radova, Beograd, 1998, str. 216 - 217.; Stanivukovi¢, M.: Pravna lica pred Evrop-
skim sudom, Pravo Europske unije — fizi¢ka i pravna lica, Zbornik radova, Beograd, 1998, str. 350 - 351.

52) Misita, N.: Osnovi prava Europske unije, Sarajevo, 2001, str. 530.
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JUDICIAL PROTECTION AGAINST
THE SILENCE OF ADMINISTRATION

Sunimary

The silence of administration signifies the passive behavior of an administrative
body in the case of a client’s request. Law on administrative disputes defines a fiction
about a negative administrative act as the request or client’s appeal is refused in order to
protect a client from such incorrect behavior of the administrative authority. This work
analyzes a possibility of instituting an administrative dispute because of the silence of
administration in the comparative law and law of Bosnia and Herzegovina.

Key words: administrative act, silence of administration, Law on administrative
disputes




