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U radu se analiziraju neki problemi upravnih sudova koji se
javljaju u praksi Europskog suda za zastitu ljudskih prava
te sudova nekih drzava ¢lanica Europske unije. Posebna
paznja posvecena je pravu na sudenje u razumnom roku,
izvrsenju sudskih odluka, pravu na hitne sudske mjere
i suspenzivnom udinku tuzbe. Zakljucuje se da se glav-
na problematika znanstvenog istrazivanja, kada je rije¢ o
upravnom sporu, bavi pitanjem, osim ocitog trenda euro-
peizacije nacela upravnog spora usmjerenog prema euro-
peizaciji postupovnog prava u cjelini, je li moguée uoditi
konvergencijske trendove u odnosu na pravne ucinke odlu-
ka upravnih sudova u Europskoj uniji.
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1. Uvod

Sudenje u razumnom roku kao i operativni karakter izvrSenja sudskih od-
luka u upravnim stvarima glavne su sastavnice prava na pravi¢no sudenje
utemeljenog na ¢lanku 6. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda, koje je potvrdio i Europski sud za zastitu ljudskih
prava, narocito u odlukama u predmetima Pretto protiv Italije i Hornsby
protiv Gréke.!

Pravo na pravi¢no sudenje pretpostavlja pravo na izvrienje sudskih odluka
&im one postanu pravomoéne i obvezujuée, u protivnom ¢&l. 6. Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda ne bi imao nikakav
koristan u¢inak.

Glavna problematika znanstvenog istraZivanja, kada je rije¢ o upravnom
sporu, bavi se pitanjem, osim ocitog trenda europeizacije nacela uprav-
nog spora usmjerenog prema europeizaciji postupovnog prava u cjelini,
je li moguce uotiti konvergencijske trendove u odnosu na pravne ucinke
odluka upravnih sudova u Europskoj uniji. To podrazumijeva da sudenje
mora zavrsiti u razumnom roku, ali i da sud moZe intervenirati po hitnom
postupku kako bi se uzeli u obzir svi elementi relevantni za tuZiteljevu si-
tuaciju i zastitila njegova prava, a istovremeno zajaméilo postovanje opéih
prava i interesa (ESLJP 24. listopada 1989., H. protiv Francuske, A 162).

2. Pravo na hitne sudske mjere i suspenzivni
ucinak tuzbe

Op¢éenito, »vidljiv je jasan trend u smjeru razvijanja tuzbi sa suspenzivnim
u¢inkom u odnosu na akte uprave i hitnih postupaka u ime jednakosti
medu strankama« (Fromont, 2002: 205).2 Hitne mjere omoguéuju za-
ustavljanje izvrenja odluke javnopravnog tijela prije nego §to bude pre-
kasno. Ponekad je tesko razlikovati zemlje ovisno o tome prihvacéaju li
nacelo suspenzivnog ucinka tuzbe ili predvidaju hitni sudski postupak.
Tako, primjerice, u pojedinim zemljama (Danska i Estonija) tuzba sa sus-

! Europski sud za zastitu ljudskih prava (ESLJP) od 8. prosinca 1983. Pretto protiv Ita-
lije, ESLJP od 19. ozujka 1997. Hornsby protiv Greke, Les Grands arrits de la Cour européenne
des droits de I’lhomme, PUF, Paris, 2007.

2 Vidi jos i Fromont, 2002a: 552-553; Fromont, 1999.
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penzivnim ucinkom nije pravilo, dok se u Latviji tuzba sa suspenzivnim
u¢inkom redovito primjenjuje.

Suspenzivni uc¢inak tuzbe predvida se u slucaju postojanja tesko poprav-
ljivih posljedica osporene odluke i ozbiljnog karaktera sredstava koja su
se pokretala protiv nje. Kada je rije¢ o hitnim situacijama, sud mora u
donosenju odluke odvagati prednosti i nedostatke i za javni i za privatni
interes.

DrZave u nacelu predvidaju moguénost moduliranja suspenzivnog uéin-
ka tuzbe, ponekad u kombinaciji s dodatnim hitnim mjerama. Tipi¢an
primjer je Njemacka, gdje tuzba radi ponistenja kao i zalba u upravnom
postupku uglavnom imaju suspenzivan ucinak. Ako je zakonom iznimno
isklju¢ena moguénost suspenzivnog ucinka ili nadlezno tijelo koje ga je
izdalo odludi taj akt odmah izvrsiti, sud ga eventualno, na zahtjev tuzitelja,
moZe vratiti na ponovno rjeSavanje, i to s retroaktivnim u¢inkom. Prema
misljenju Saveznog ustavnog suda, to pravilo proizlazi iz nacela u¢inkovi-
tog pravnog lijeka, ¢lanak 19. stavak 4. Temeljnog zakona. Osim toga, isti
zakon predvida moguénost izdavanja priviemenih mjera za druge vrste
sudskih tuzbi, posebno ako je rije¢ o tuzbi protiv upravnog akta, tuzbi
zbog odbijanja ili Sutnje uprave, primjerice kako bi se sprije¢ilo mijenja-
nje stanja stvari ili stranci privcemeno odobrile trazene pogodnosti.’ Tu-
zitelji mogu, takoder, zatraziti da se pobijani akt hitno izvr3i zbog opcéeg
interesa,* zbog viSeg pojedinacnog interesa ili, suprotno, da se njegovo
izvrSenje obustavi. Mogu ¢ak zatraziti i zastitne mjere. Sud mora ocijeniti
prednosti i nedostatke izvrienja i neizvrienja akta. Postupaka radi ponov-
nog uvodenja suspenzivnog ucinka i privremenih mjera u praksi ima vrlo
mnogo, $to govori o vaznosti prilagodbe pravila pojedina¢nim situacijama
i nuznosti da se ponekad interes tuZitelja stavi ispred opceg interesa.

U Austriji sudac izvjestitelj moze preispitati nesuspenzivni karakter tuzbe
ako to nije u suprotnosti s nekim vaznim opéim javnim interesom i ako
postoji opasnost da bi akt mogao izazvati nerazmjernu povredu prava tu-
Zitelja uzimajuéi u obzir sve interese o kojima je rije¢. Identi¢na pravila
vrijede u Spanjolskoj: neovisno o vrsti tuzbe, bilo da je rije¢ o tuzbi zbog
propustanja javnopravnog tijela, tuzbi zbog nezakonitog postupanja jav-
nopravnog tijela, tuzbi protiv akata koji su prethodili sklapanju ugovora,

3§ 123. Zakona o upravnim sudovima.

4 Postoji moguénost da se izda nalog za hitno izvrenje u javnom interesu ili u pri-
marnom interesu jedne od stranaka. U tom slucaju, osoba na koju je naslovljen akt moze od
suca traziti da odgodi izvrenje akta (Marcou, 2006: 92, 93).
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sud moze naloziti javnopravnom tijelu da obustavi izvrSenje akta, da pres-
tane postupati ili moZe donijeti pozitivne mjere s ciljem da se osigura
ucinkovitost odluke.> Sud donosi odluku usporedujudi i vazudéi razlicite
interese: tuzitelja, tre¢ih strana i javnopravnog tijela.

U drzavama u kojima tuzba ne odgada izvrienje situacija moze biti ista
(Greka, Italija, Francuska,® Austrija). Tu su hitni postupci mozda razvi-
jeniji, ali sud isto tako treba odvagati razli¢ite interese, pa ¢e suspenzivni
uc¢inak tuzbe mogucée modulirati, ovisno o predmetu. U Italiji se takoder
biljezi znacajan trend povecanja broja zastitnih mjera upravnih sudova.”
Moguce je odobriti privremene zastitne mjere ako se postupak vodi zbog
odbijanja, Sutnje ili tromosti uprave. To moZe biti mjera obustave izvrie-
nja pobijanog akta, ali i sudski nalog javnopravnom tijelu da izvrsi neki
akt ili se suzdrzi od postupanja. Izre¢ena mjera moZe biti uvjetovana te
vremenski i prostorno ogranic¢ena. Ako se javnopravno tijelo ne povinuje
izreCenoj mjeri, upravni sud moZe donijeti potrebne mjere za njezino iz-
vrsenje.

Velik broj drzava ima specijalizirane mehanizme za donosenje hitnih mje-
ra u izbornim pitanjima, trZi$nim pitanjima, a jo3 je ¢e3¢i opéi hitni postu-
pak dono3enja zastitnih mjera obustave izvrSenja akta,® zastitnih ili privre-
menih mjera, posebno kada predmet ima veze s bastinom? ili je mjera za
zastitu sloboda. Ali u kona&nici mali broj zemalja ima poseban postupak
samo za zastitu prava i sloboda, bilo da je rije¢ o postupku za donosenje
mjera za zastitu slobode u pravom smislu rije¢i (Francuska) ili o obustavi
izvrienja (Belgija, Spanjolska, Estonija — odluka o priviemenoj pravnoj
zastiti, Portugal). Isto tako treba naglasiti da se tuzitelji ¢esto pozivaju
na viSe argumenata kada traZe da im se odobre hitne mjere: Zurnost, po-

5 Cl.84.,91,, 129, 130., 131., 132., 133., 136. Zakona od 13. srpnja 1998., Zakona
29-98 o upravnom sudstvu (Fromont, 2002a: 554-555; Cuchillo, Foix, 1999: 757).

% Vidi RFDA, 2002., 2007.

7 Izmijene i dopune Zakona br. 1034 od 6. prosinca 1971., &l. 21. al. 8. izmijenjen
i dopunjen Zakonom br. 173 od 21. srpnja 2000. o upravnom sudovanju (Fromont, 2002:
206, 2002a: 553; Casari, 1982: 112).

8 Na primjer, Spanjolska, Zakon br. 29/1998 od 13. srpnja, &l. 129.s; Francuska, &l.
L. 521-112 CJA, Zakon od 30. lipnja 2000.; Portugal, Zakon 15/2002 od 22. veljage 2002.,
posebno ¢l. 112. i 120. U Velikoj su Britaniji prerogative remedies, temeljem kojih se sucima
daju ovlasti izdavanja naloga javnopravnim tijelima za odgadanje izvrenja, sacuvane refor-
mom 1978.-1981.

9 Francuska — &l R. 541-1 do 6 CJA, Italija — izmjene i dopune Zakona br. 1034 od 6.
prosinca 1971., ¢L. 21. al. 8., Spanjolska — Zakon br. 29./1998 od 13. srpnja ¢l. 112., Portugal
—¢l. 112.2 i Zakon o upravnosudskom postupku.
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vreda temeljnih sloboda, dovodenje u pitanje zakonitosti akta i narocito
tesko nadoknadiva povreda prava.!® U Grekoj se, primjerice, moZe dobiti
obustava izvrSenja samo ako je rije¢ o individualnom aktu i ako je takve
prirode da bi njegovo izvrenje moglo izravno i neposredno proizvesti ne-
nadoknadivu ili tesko nadoknadivu $tetu. U Italiji sud moZe naloZiti obus-
tavu izvrienja neke mjere ako za to postoje ozbiljni razlozi.

Postupci se mogu razlikovati, no Cesto se predvida pozivanje ili upuéivanje
na pravila iz parni¢nog postupka bududi da je postupak za izricanje zastit-
nih mjera u hitnom postupku pri upravnom sudu novijeg datuma te je pod
snaznim utjecajem takvih postupaka u gradanskim predmetima.!’ Treba
istaknuti da odluku u hitnom postupku ¢esto donosi sudac pojedinac, ali
to moze biti i sudsko vije¢e. Sud nadleZan za izricanje zastitnih mjera
u hitnom postupku moZe biti isti onaj sud koji ¢e u nastavku postupka
odlu¢ivati o meritumu, kao §to je u Njemackoj, Spanjolskoj, Francuskoj
i Grekoj, no postoje i iznimke poput Nizozemske. Takoder je nacelno
mogude podnijeti zahtjev u bilo kojoj fazi postupka, §to proizlazi iz samo-
stalnog karaktera hitnog postupka za izricanje zastitnih mjera. Iznimno se
moZe dogoditi da se ta moguénost ograni¢i na postupak u prvom stupnju
(Poljska).

Osim poneke razlike u modalitetima hitnog postupka, a posebno mogu
varirati uvjeti, cilj je isti: zastita javnih ili privatnih interesa u nekom pred-
metu, pri ¢emu se daje prednost zastiti pojedinca. Tako se priviemenim
mjerama u hitnom postupku (Cipar) smatraju postupci privrtemene prav-
ne zastite (Estonija), postupci za odgadanje izvr$enja akta (Latvija), mjere
radi osiguranja zahtjeva tuZitelja (Litva), postupci za donosenje sudskog
naloga (Velika Britanija) ili odredivanje prethodnih mjera (Republika
Ceska).

Cak i u zemljama u kojima takvi postupci nisu izri¢ito predvideni postoje
korisni mehanizmi. U Austriji sudac izvjestitelj moZe odrediti suspenzivni
ucinak tuzbe ako postoji opasnost da bi akt mogao tuZitelju prouzroéiti
tesko nadoknadivu $tetu. Osim toga, Ustavni sud i Vrhovni upravni sud
uglavnom prioritetno rjesavaju hitna pitanja. U Irskoj High Court moze
skratiti neke rokove ako je rije¢ o iznimno hitnom predmetu, premda je za
to potrebna suglasnost konkretnog javnopravnog tijela.

10" poglavito kada je rije o privremenim zastitnim mjerama odgadanja izvrsenja (Bel-
gija, Spanjolska, Francuska, Portugal).

' posebno kada je rije¢ o odredbama koje donosi sudac, talijanski Zakon br. 205 od
21. srpnja 2000. (¢l. 8.1.), portugalski Zakon o upravnosudskom postupku (¢l. 112.).
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Medutim, pravni u¢inci sudskih odluka, a samim time i kvaliteta upravnog
sudovanja ponajprije se mjere kroz izvrSenje odluka, §to se takoder moze
prilagoditi situaciji u kojoj se nalaze tuzitelji. Sve su to elementi koje treba
nadodati pravu na sudenje u razumnom roku i pravu na hitne mjere koji
upucuju na potrebu uravnotezenja odnosa izmedu gradana i uprave.

3. Razmjernost izvrSenja odluka suca nadleznog
z7a upravne Sporove

Dakako da tijelo koje donosi odluku odreduje njezin pravni ucinak, no
u Europskoj uniji se osim toga prepoznaje i pravo na izvrienje odluke.
Pravila o izvr$enju odluka sve su doradenija i sve fleksibilnija ovisno o
interesu koji se §titi: zastita individualnog interesa, zastita prava tuZitelja
i zatita javnog interesa u §irem smislu. Upravo je sud nadlezan za uprav-
ne predmete onaj koji treba pokusati pomiriti razli¢ite interese te su mu
ovlasti znatno Sire.

3.1. Tradicionalna potvrda relativnosti autoriteta
presudene stvari

U europskim drzavama autoritet presudene stvari uglavnom ima relativan
uc¢inak, posebno u onima koje pripadaju zapadnom, romansko-german-
skom pravnom krugu, a koje mahom prihvacaju autoritet res judicata.

S druge strane, odluke o ponistenju upravnih akata mogu, $to se tice pred-
meta, imati u¢inak erga omnes, kao u Francuskoj, Belgiji i Grekoj. Moglo
bi se dodatno razgovarati o pitanju domasaja proglasenja upravnog akta
nezakonitim. Medutim, to ne vrijedi za sporove pune jurisdikcije, izborne
i porezne sporove u kojima odluke imaju relativan u¢inak.

Ilustracije radi, u drzavama koje imaju mjeSovit sustav nadleZnosti za

upravni spor’? slican njemackom modelu upravnosudski postupak protiv
upravnog akta mora biti 3to sli¢niji parni¢nom postupku protiv ugovora.

12 prema podijeli koju navodi Lemasurier (2001: 1-10) mogu se razlikovati tri velika
sustava: francuski sustav u kojemu se upravni spor o zakonitosti i upravni spor radi nakna-
de 3tete nalaze u nadleznosti specijaliziranog samostalnog suca; mjeSoviti sustavi u kojima
upravni spor o zakonitosti spada u nadleZnost specijaliziranog upravnog suca, dok upravni
spor o naknadi 3tete i ugovorima spada u nadleznost redovnog suca te na kraju anglosakson-
ski sustav u kojemu je redovni sudac nadlezan za sve upravne sporove.
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Stranke moraju biti dovedene u ravnopravan polozaj, donesena odluka
treba se odnositi isklju¢ivo na stranke u postupku i ne moze dovoditi u
pitanje valjanost upravnog akta. Ipak, njemacki upravni sud moze, u sklo-
pu postupka za ponistenje upravnog akta, retroaktivno ponistiti pobijanu
odluku i erga omnes ako je ona od pocetka bila neregularna te mora nalo-
7iti izvr$enje potrebnih mjera za otklanjanje posljedica koje je proizvela
ponistena odluka prilikom svakog izvrienja.'?

Najcesce postoji moguénost da se autoritet presudene stvari prosiri i na
trec¢e osobe ako je rije¢ o potpuno identi¢nim slucajevima. Takoder se
Cesto predvida posebno, brze postupanje za predmete u istoj kategoriji.

Neke drzave, poput Latvije i Estonije, eksplicitno prepoznaju jednu for-
mu interpretativnog autoriteta presude: tumacenje pravne norme dano
u kasacijskoj presudi postaje obvezujuée za sud koji ponovo odlucuje u
predmetu iste ili sli¢ne pravne i ¢injeni¢ne prirode. U Spanjolskoj Vrhovni
sud moZe dati tumacenje u nekom kasacijskom predmetu. Takvo se tu-
macenje objavljuje u sluzbenom listu i moZe biti obvezujuée za sve ostale
sudove. No, iako se tumacenje temeljnih tekstova uglavnom implicitno
preuzima, nije rije o utvrdenom nacelu.

Pravni sustavi utemeljeni na common law kakve poznaju Velika Britanija'
i Irska imaju drugadiji pristup autoritetu sudskih odluka, no postizu vrlo
sli¢an rezultat kada je rije¢ o njihovoj primjeni. Poznaju autoritet preseda-
na, ali i relativan u¢inak odluka koji se ogranic¢ava na stranke u postupku.
Na primjer, moguée je pozvati se na odluku visestupanjskog suda kao
presedan u glavnom postupku ako se bavi istim ili sli¢cnim &injeni¢nim i
pravnim pitanjima. Sud u sustavu common law na kraju donosi pravno pra-
vilo &ije podru¢je primjene izlazi iz okvira samog spora, ratio decidendi kao
pravna osnova odluke ima obvezujuéu snagu, za razliku od obiter dictum,
razloga sudskih odluka koji nisu odlu¢ujuéi i imaju isklju¢ivo persuazivnu
vrijednost. To nacelo stare decisis,’® postovanje pravila utvrdenih odlu-
kama sudova viSeg stupnja, primjenjuje se na sve odluke Zalbenog suda
Doma lordova, na odluke odjela Visokog suda (Queen’s Bench Division) i
Upravnog suda nadleznog za predmete iz upravnog prava kao njegovog
specijaliziranog odjela. Sustav na Malti inspiriran je tim modelom uvaza-
vajudi istovremeno autoritet presudene stvari. Stav je da se odluka moze

13 Stavak 113. al. 1. Zakona o upravnim sudovima od 21. sije¢nja 1960.
14 Fairgrieve et al., 2006: 31-50. O pravilu presedana str. 36.

15 Presedan je obvezujudi.
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koristiti kao presedan u drugim postupcima ili ako se pojave sli¢na pitanja.
No ti presedani imaju tek persuazivnu vrijednost.

Autoritet koji se dodjeljuje sudskim odlukama ostvaruje se iz perspektive
gradana tek kroz konkretno izvrienje od strane javne uprave, koja pone-
kad zna pruzati otpor.

3.2. Opca teZnja prema nacelu korisnog u¢inka sudskih
presuda

Pravo na izvrSenje sudskih odluka opée je priznato u presudi Europskog
suda za zastitu ljudskih prava u predmetu Hornsby protiv Gréke. Drzave
vedinom imaju postupke koji omoguéuju primjenu sudskih odluka (Mar-
cou, 2006: 93; Fromont, 2002a: 555); ¢ini se da je Finska jedina koja
nije uspostavila poseban mehanizam. Uglavnom se od javnopravnog tijela
protiv kojeg je izre¢ena odluka ocekuje da je izvrsi postujuéi odredene
rokove.'® Sudovi nadlezni za upravne stvari najéesée raspolazu mjerama
za prisilno izvr$enje odluka kao $to su sudski penali ili sudski nalog. Cesto
se donose zajedno, a omoguduju izvrSenje odluke i preciziraju modalitete
provedbe.”

U Velikoj Britaniji Dom lordova ima ovlasti izdavanja sudskih naloga bri-
tanskoj Kruni da bi se osiguralo postovanje prvenstva prava Zajednice kao
i u podrudju policijskih poslova za strance (Marcou, 2006: 93). U Fran-
cuskoj upravni sud, od donosenja Zakona o ustroju sudova i parni¢nom,
kaznenom i upravnom postupku od 8. veljace 1995., ima ovlasti izdavanja
sudskog naloga radi izvrSenja presudene stvari, pored moguénosti izrica-
nja sudskih penala (Maugiié, 2007: 591). Cinjenica da upravni sud ima
ovlast izdavanja sudskog naloga govori o tome da se njegova uloga ne
svodi samo na kontrolu »postovanja pravila objektivnog prava od strane
uprave« i da je »preuzeta koncepcija koja u njemackom pravu postoji ve¢
pedeset godina, a to je individualna zastita partnera javne uprave ... te da
sud ima ovlasti ponovo uspostaviti njihova prava« (Fromont, 2002a: 551).

Izricanje prisilnih mjera javnopravnom tijelu za izvrSenje odluka moze biti
povjereno simom upravnom sudu: to je u pravilu u Francuskoj, Spanjol-

16 1li nema rokova, kao §to je u Litvi.

17" Posebno u Njematkoj, Spanjolskoj, Francuskoj, Italiji (€. 8. Zakona br. 205 od 21.
srpnja 2000.), Portugalu (¢l. 173. Zakona o upravnim sudovima iz 2002.) ili Nizozemskoj.
Vidi Fromont, 2002: 206-207; Marcou, 2006: 93.
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skoj, Italiji i Njemackoj. U Belgiji Drzavni savjet od 1990.'8 ima ovlasti
izricanja sudskih penala, dok se ovlasti izdavanja sudskog naloga ograni-
Cavaju samo na slu¢ajeve kada na temelju odluke o ponistenju akta posto-
ji obveza suzdrzavanja od primjene neke odluke.’ Ponekad se izvrSenje
sudskih odluka kojima se osuduje javnopravno tijelo povjerava sudu opée
nadleznosti, posebno u zemljama koje imaju razvijeno posebno upravno
sudstvo (Marcou, 2006: 84-87; Braibant, 1999: 204). U Velikoj Britaniji
i Irskoj nema stvarne razlike izmedu javnih i privatnih osoba u izvrienju
sudskih odluka. U Irskoj je sustav izvrienja odluka prepusten inicijativi
stranaka i pojedinaca. Medutim sud moze izdati sudski nalog kako bi se
ogranicilo ponavljanje ili trajanje nezakonitog ponasanja. Ako stranka ne
postuje nalog, moZe biti podvrgnuta sankcijama zbog nepostovanja suda
i dobiti nov¢anu ili zatvorsku kaznu. U Nizozemskoj se sudski penali ili
prinudno ostvarenje penala protiv javnopravnih tijela mogu dosuditi i u
parni¢nom postupku.

No ¢ak i u zemljama koje imaju samostalno upravno sudstvo moze do¢i do
prebacivanja na redovne sudove ili primjene pravila parni¢nog postupka
na izvrSenje sudskih odluka od same uprave, $to svjedoci o priblizavanju
upravnih i redovnih sudova (posebno njihovih zadac¢a). U Republici Ces-
koj* redovni sudovi nadleZni su za prinudno izvrSenje odluka. Takoder je
specifi¢an slu¢aj Portugala gdje redovni sudovi mogu sudjelovati u izvrie-
nju odluka upravnog suda. Osim toga, u slu¢aju propustanja izvrSenja sud-
ske odluke moze se pokrenuti postupak protiv javnopravnog tijela zbog
gradanskopravne odgovornosti za $tetu te sluzbenika zbog individualne
ili stegovne odgovornosti. U slu¢aju neplacanja novéane kazne i dosude-
nih sudskih penala postoji moguénost pokrivanja nastale 3tete sredstvima
iz drzavnog prorauna (Caupers, 1987: 563). Vrlo je zanimljiv i primjer
Njemacke. Od 1960. izvrienje odluka upravnog suda uredeno je odred-
bama VIII. glave Zakona o parni¢nom postupku.?! Prema tim odredbama
mogu se koristiti sva sredstva izvrienja, uz iznimka derogirajuéih odredbi
i ovrhe nad imovinom za javnu namjenu i javne sluzbe (Fromont, 1988:
243; 2002a: 555). Kad upravni sud dobije zahtjev za ponistenje upravnog

18 Sudski penali izri¢u se na zahtjev tuzitelja nakon upozorenja izdanog upravnom
tijelu da donese novu odluku i ako to propusti uéiniti u roku od tri mjeseca. Medutim, ti se
penali ne isplacuju tuzitelju, za razliku od penala u postupku pred redovnim sudom.

19" (1. 36. koordiniranih zakona od 12. sije¢nja 1973. 0 Drzavnom savjetu.

20 Regionalni sudovi vre sudsku kontrola akata i postupaka uprave u prvom stupnju,
a Vrhovni upravni sud kao kasacijski sud.

21 Stavak 167. Zakona o upravnom sudstvu.
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akta, on moze, na zahtjev tuzitelja, odrediti potrebne mjere za povrat®
u pravno stanje koje je prethodilo primjeni akta i moZe precizirati mo-
dalitete povrata u prijasnje stanje.” U meduvremenu sud moze donijeti
privremeno rjesenje za tu situaciju. Uz sudski nalog ili privremeno rjesenje
mogu se dosuditi penali do isteka roka koji odredi sud.** Ako javnopravno
tijelo ne izvrsi privremeni sudski nalog ili odluku, sud mu moZe dosuditi
plac¢anje odredenog iznosa za svaku povredu sudskog naloga. Ako je rije¢
o neizvrienju obveze placanja; sud moze ¢ak naloziti javnopravnom tijelu
da plati iznos u odredenom roku, koji ne smije biti duzi od mjesec dana, a
nakon toga se potrazivanje moZe prinudno naplatiti.

U zemljama koje nemaju takve postupke za izvrienje odluka upravnog
suda moguci su drugi mehanizmi. U Austriji se jo§ uvijek primjenjuju kla-
si¢ni postupci kao $to su odgovornost upravnih vlasti za Stetu i individu-
alna odgovornost javnog sluzbenika. To moze dovesti do posebnih zalbi
u upravnom postupku i tuzbi zbog propustanja postupanja uprave pred
Vrhovnim upravnim sudom. U Grekoj su odluke upravnog suda u postup-
ku radi naknade Stete ovrSna isprava na temelju koje se moze predloziti
ovrha, jednako kao i presuda gradanskog suda.”

Treba napomenuti da mali broj drZzava poznaje mehanizam temeljem ko-
jeg je sudu dana nadleznost da zamijeni upravni akt nadleznog tijela. Me-
dutim u Luksemburgu se imenuje poseban povjerenik koji donosi odluku
u ime i umjesto nadleZnog tijela i o njegovu trosku. To je slucaj i u Italiji
gdje se sud ne ogranicava na to da putem sudske odluke (naloga) nalo-
7i javnopravnom tijelu da neku presudu izvrsi u odredenom roku, nego
ima moguénost izmijeniti i zamijeniti upravne akte nadleznog tijela koji
predstavljaju krSenje presudene stvari. U vrSenju svojih ovlasti moZe ime-
novati zamjenika (commissaria ad acta) koji umjesto javnopravnog tijela
poduzima sve potrebne mjere za izvrSenje sudske odluke, a pritom ima i
ovlasti odlu¢ivanja o meritumu. On upucuje javnopravno tijelo koje akte
da donese i koje radnje da poduzme. Ima istrazne ovlasti i moze dati prav-
nu kvalifikaciju utvrdenih ¢injenica (Cassesse, 1983: 20; Colombini, Mas-

22 Trebaju biti ispunjena tri uvjeta: da povrat u prijasnje stanje nije nemogué, da
sudac raspolaZe svim elementima koji utjecu na odluku, da javnopravno tijelo ne raspolaze
diskrecijskim, nego vezanim ovlastima. Ako se pobija odluka koja odreduje neki novéani
iznos, sudac moze izmijeniti iznos.

23 To je slutaj kada sudac ne raspolaZe svim potrebnim elementima ili slu¢aj kada
javnopravno tijelo ima diskrecijske ovlasti. Vidi Fromont, 2002a: 555.

24 Marcou, 2006: 94. Paragrafi 113., 123. i 172. Zakona o upravnim sudovima.
%5 Marcou, 2006: 94.
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sera, 1999: 668; Lafarge, 1999: 678; Marcou, 2006: 94; Fromont, 2002a:
558).%¢ U Belgiji postoji i postupak izravne prinude izvrsenja sudskih od-
luka. Rije¢ je o posebnom povjereniku koji u zadanom roku mora izvrsiti
zadadu. Medutim, taj postupak vrijedi samo za »tutorstvo« nad jedini-
cama lokalne samouprave. On mora biti formalno predviden zakonom,
dekretom ili nalogom te se primjenjuje samo na samostalne javne sluzbe.
Sudska praksa Kasacijskog suda ne isklju¢uje moguénost da sud prenese
ovlast na pojedinca za postupanje umjesto javnopravnog tijela koje nije
izvrsilo svoju obvezu, o trosku javnopravnog tijela, ako ta moguénost ne
dovodi u pitanje nastavak sluzbe. U Spanjolskoj su se isto tako povecala
jamstva za izvrienje odluke. Sud se moze sam pobrinuti za izvrSenje svo-
jih odluka?®” vlastitim sredstvima ili posredstvom sluzbenika javnopravnog
tijela koje je utvrdeno krivim ili nekog drugog javnopravnog tijela. Moze
donijeti potrebne mjere da bi dao presudi puni uc¢inak, odrediti javnoprav-
nom tijelu da plati nov¢anu kaznu ako ne postuje zadane rokove i ponoviti
presudu do njezina punog izvrSenja. Postoji ¢ak i moguénost izvrienja
preko treée osobe o trosku uprave.? Tuzitelji mogu od suda u sporednom
zahtjevu zatraZiti da precizira nadleZno tijelo, mjere koje ¢e se primijeniti
da se osigura izvrSenje i krajnji rok za izvrSenje. Tako sud moze izreci
sudske penale i prikupiti iskaze svjedoka za eventualni kazneni progon
(Mialot, 2003: 112).

Osim toga, po uzoru na mogucnosti kojima raspolazu sudovi Europske
unije (Labayle, 2004: 663), sve vise drzava nastoji modulirati pravne ucin-
ke sudskih odluka u upravnim stvarima kroz vrijeme (Jouanjan, 2004: 676;
Bon, 2004: 690; Bon, 2004a: 696), kao u Francuskoj i Belgiji.*® U ve¢em

26 (1. 27. kraljevskog Dekreta od 26. lipnja 1924. za Drzavni savjet, Zakon br. 205
od 21. srpnja 2000. za regionalne upravne sudove.

27 1. 103. Zakona 29/1998 o sudovima nadleznim za upravne sporove od 13. srpnja
1998. Fromont, 2002a: 558-559. Upravni sud isto tako ima velike ovlasti, moZe ukinuti akt,
naloziti javnopravnom tijelu poduzimanje mjera u zadanom roku, mozZe vrsiti diskrecijske
ovlasti povjerene javnopravnom tijelu, naloziti javnopravnom tijelu postupanje. Ako je rije¢
o nezakonitom postupanju, sudac to moze prekinuti i osigurati tuzitelju ponovno ostvarenje
njegovih prava.

28 Stranke ili zainteresirane osobe mogu zatraziti prisilno izvrsenje presude (dva
mjeseca ili tri mjeseca ako je rije¢ o novéanoj kazni, a racuna se od dana uruéenja presude
ili roka utvrdenog presudom).

29 U Njemackoj se retroaktivni u¢inak nistavnosti moze ograniciti tako da se odredi
da ¢e akt biti nistavan od kasnijeg datuma, nakon izdavanja akta. To moZe biti i datum
donosenja presude, ali sudac pritom ne raspolaze nikakvim diskrecijskim ovlastima. U do-
noSenju zaklju¢aka mora se ograniciti na trenutak kada je nezakonitost nastala (Jouanjan,
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broju zemalja upravni sudovi mogu svojim odlukama® dati retroaktivni
uc¢inak. Na primjer u Belgiji Drzavni savjet moZe modulirati pravni udi-
nak odluke tako da se primjenjuje retroaktivno ili da se ogranici. Nadalje,
u samoj odluci moZe precizirati pravne ucinke koji ée biti privremeni ili
kona¢ni. Francuski Drzavni savjet takoder moZe modulirati retroaktivni
uc¢inak sudske odluke o ponistenju akta.?' Francuski Drzavni savjet pri-
hvatio je i djelomi¢no »zamrzavanje« retroaktivnog ucinka, $to potvrduje
primjer sudske prakse. Naime, nova moguénost pobijanja upravnog ugo-
vora ne smije prekomjerno ugroziti ugovorne odnose koji traju. Teme-
liem tog novog modaliteta ugovori se ne¢e modi pobijati, osim ako je po-
stupak njihova sklapanja pokrenut nakon ¢itanja odluke.** I u Portugalu
upravni sud ima moguénost ograniciti nacelni retroaktivni domasaj svojih
odluka kojima se proglasava nezakonitost akta. Moze odluciti da odluka
kojom se utvrduje nezakonitost akta i koja ima opéu obvezujuc¢u snagu
nece proizvesti pravni u¢inak prije isteka roka za podnosenje Zalbe, kada
presuda postaje pravomoéna, ako je to opravdano iz dobro obrazloZenih
razloga pravne sigurnosti, pravi¢nosti ili javnog interesa. Osim toga, od-
luka o nezakonitosti akta primjenjuje se retroaktivno od datuma kada je
pobijani akt donesen. Ako su neki akti ukinuti aktom koji je proglasen
nezakonitim, ponovo ¢e stupiti na snagu. Medutim, retroaktivni u¢inak
ne moZe utjecati na presudenu stvar ili na pravomocéne upravne akte, osim
ako akt koji je proglasen nezakonitim nema sankcionirajuéi karakter i ako
nije nepovoljnijeg sadrZaja za stranku. Odluka o nezakonitosti akta mo¢i
¢e se primjenjivati retroaktivno iznimno i temeljem odluke suda. U Spa-
njolskoj su pravila dosta sli¢na. Pravomoc¢ne sudske odluke o ponistenju
akata imaju retroaktivan uc¢inak i smatra se kao da ponistena odluka nije
ni postojala. Medutim, retroaktivnost se ne primjenjuje na upravne akte ili
pravomocéne odluke u kojima je propis primijenjen prije njegova poniste-
nja (osim posebnih postupaka kao $to je revizija po sluzbenoj duznosti).
Ipak, a to se odnosi i na upravni akt i na pravomoénu odluku, retroaktivni

2004: 686). U nekim drzavama poput Austrije, Poljske, Latvije ili Cipra ne postoji takva
mogucnost.

30" Finska, Velika Britanija, Nizozemska, Republika Ceska.

31 Francuski Drzavni savjet 11. svibnja 2004. Association AC; potvrdio Drzavni savjet
25. veljace 2005. France Télécom. Presuda koja primjenjuje tu sudsku praksu na ponistenje
dekreta kojim se imenuje pravosudni duznosnik na mjesto drzavnog odvjetnika pri Tribunal
de grande instance u Narbonni.

32 Francuski Drzavni saviet, 16. srpnja 2007. Société Tropic Travaux Signalisation.
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uc¢inak sudske odluke o ponistenju akta vrijedi ¢im ponistenje podrazumi-
jeva smanjenje ili iskljucenje sankcija koje nisu u cijelosti izvriene.

Ti razliciti postupci omogucuju da se vremenski modulira primjena sudske
odluke, ali isto tako da se uzmu u obzir razli¢iti interesi. Sud nadlezan za
upravne stvari mora uzeti u obzir posljedice retroaktivnog uc¢inka poniste-
nja akta na razne javne i privatne interese u predmetu kao i nedostatke
nacela zakonitosti, nacela pravne sigurnosti i steCenih prava stranaka gle-
dano iz perspektive javnog interesa.

Analizom pravnih u¢inaka sudskih odluka sudova nadleznih za upravne
stvari dolazi se do skupa pravila nastalih na modelu upravnog spora koji
ima sve vise subjektivnih obiljeZja. Od upravnih sudova ocekuje se da rade
»po mjeri« da bi uspostavili ravnotezu, koju jo§ treba doraditi, izmedu
zastite prava javnopravnih tijela i jatanja prava gradana.

4. Pravovremeno donoSenje odluka upravnog suda
4.1. Pravo na sudenje u razumnom roku

Jedno od temeljnih nacela Europske konvencije za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda iz ¢lanka 6. stavka 1. jest pravo na pravi¢no sudenje
koje je proizvelo bogatu sudsku praksu.?* Po uzoru na taj ¢lanak Europski
je sud definirao pravo na sudenje u razumnom roku®* kao jedno od opé¢ih
nacela prava Europske unije. To obja$njava zasto je u veéini europskih
zemalja to jedno od klju¢nih i nezaobilaznih nacela (Austrija, Spanjolska,
Estonija, Francuska, Velika Britanija, Greka, Italija, Irska, Poljska, Slove-
nija), a u nekima i ustavna obveza (Njemacka, Republika Ceska). Samo
neke zemlje i dalje imaju zadrsku kada je rije¢ o usvajanju posebnih propi-
sa u tom podrugju (Malta, Litva, Latvija, Cipar).

U svakom slu¢aju, predvidaju se ili ve¢ izdvajaju poveéana sredstva za
upravno sudovanje radi ubrzanja sudskih postupaka. Medutim, rijetko se
posebno iskazuju sredstva namijenjena upravnom sudovanju; europski fi-
nancijski podaci najc¢esce se odnose na ukupna sredstva za pravosude.®

33 ESLJP 26. listopada 2000. Kudla ¢/ Pologne, 26. ozujka 2002. Lutz ¢/ France.

34 Sudenje u razumnom roku propisano je ¢lankom 47. Povelje o temeljnim pravima.
V. Déro-Bugny, 2006: 5.

. 35 Litva 0,9% sredstava iz drzavnog proraduna, Nizozemska 5%, Francuska 1,85%,
Spanjolska 0,496%.
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U nekim zemljama ¢ak dolazi do smanjenja proracunskih sredstava za
pravosude, kao na primjer u Italiji, dok su u drugim zemljama u relativ-
nom porastu, kao u Francuskoj.?¢ U svakom slucaju vrijedilo bi temeljitije
razmotriti pitanja koja se odnose na troSak upravnog sudovanja u svim
njegovim razli¢itim vidovima, a posebno trosak koji se odnosi na presude
upravnih sudova kojima se osuduje uprava i njegov udio u javnom pro-
ra¢unu. Takvi podaci koji se odnose na ekonomske aspekte pravosuda
sastavni su dio svake argumentirane ocjene kvalitete pravosudnog sustava.
Osim toga, drzave takoder imaju sustav filtriranja sudskih tuzbi radi ubr-
zanja postupaka.

Spanjolska, koja se nasla pred istim problemom, opredijelila se za sustav
prioritetnog rjeSavanja tipskih tuzbi ili tuzbi koje udovoljavaju nekim kri-
terijima; takoder se predvida prosirenje pravnih uc¢inaka odluke na sli¢ne
predmete. U Irskoj se predmeti s kojima se kasni vise od dva mjeseca stav-
ljaju na popis takvih predmeta, a dostupan je i upisnik presuda u pric¢uvi.
U Nizozemskoj je pak trajanje sudskog postupka ograni¢eno na jednu do
dvije godine, na Cipru jednu do dvije i pol godine, gdje inace sukladno ta-
mosnjim postupovnim pravilima koja je 1986. donio Vrhovni sud nijedan
sudski postupak ne smije trajati duZe od Sest mjeseci. Medutim ipak tre-
ba uzeti s rezervom podrudje primjene tih mjera. U europskim drzavama
uglavnom nisu postojali posebni postupci koji bi omogucili da se definitiv-
no stane na kraj nerazumno dugim sudskim postupcima ili da se tuzitelju
zajamci naknada Stete u slucaju prekomjernog trajanja postupka. Medu-
tim pod utjecajem Vije¢a Europe i posebno Odbora ministara drzave su
usvojile neke mjere s ciljem da se uspostave ucinkovita pravna sredstva.?’

U Francuskoj je dekretom od 28. srpnja 2005. DrZavni savjet dobio nad-
leznost za slu¢ajeve u kojima se drzavu smatra odgovornom zbog preko-
mjernog trajanja sudenja u upravnim predmetima.?® Medutim, neka pravi-
la ve¢ su prije utvrdena sudskom praksom. Presudom DrZavnog savjeta u
predmetu Magiera od 28. lipnja 2002. (Poujade, 2007: 95) pokrece se po-
stupak odgovornosti drzave za $tetu zbog lakse povrede duznosti u slu¢aju
nepoznavanja prava na sudenje u razumnom roku i nepropisnog funkcio-
niranja upravnog sudstva. Presudom od 25. sije¢nja 2006. u predmetu

36 Proracunska sredstva za upravno sudovanje iznose 3,2% proracuna za pravosude
odnosno 0,6% ukupnih prorac¢unskih sredstava.

37 Vidi takoder rad Europske komisije za demokraciju putem prava (Venecijanska
komisija).

38 Drzavni savjet odlucuje u prvom i zadnjem stupnju kada je rije¢ o odgovornosti
drzave za prekomjerno trajanje postupaka, dekret 2005/911, ¢l. R 311-1 CJA.
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SARL Potchou i ostali*® prihvaca se moguénost naknade stete za predugo
rjeSavanje zaostalih nerijesenih predmeta. Procjena ukupnog trajanja pos-
tupka koji se odnosi na upravne i redovne sudove i Suda za rjeSavanje
sukoba nadleznosti (Tribunal des conflits) postavlja i pitanje nadleZnosti.
DrZavni je savjet rjeSavanje pitanja nadleZnosti uputio na Tribunal des con-
flits.** U Spanjolskoj doduse postoji moguénost naknade stete, ali se ona
rijetko priznaje. MozZe se temeljiti na posebnom postupku o odgovornosti
suda zbog neispravnog funkcioniranja pravosuda ili na presudi kojom je
utvrdeno da je doslo do povrede prava na ucinkovitu sudsku zastitu.

Dakle, donosenje presude upravnog suda u razumnom roku postavlja se
kao zajednicki cilj, dok ¢e njegovo ostvarenje nuzno ovisiti o upotrijeblje-
nim sredstvima, koja su ponekad nedostatna.

5. Zakljucak

Ako se zadrZi na tradicionalnoj podjeli na objektivni i subjektivni spor kao
polaziste za oblikovanje razli¢itih modela upravnog sudovanja, dobit ¢e se
dvije koncepcije s obzirom na pravne ucinke odluka sudova nadleZnih za
upravne stvari u Europi. Temeljem objektivnog pristupa upravnom sporu,
pravnim ucinkom odluka prije svega se Zeli posti¢i da javnopravna tijela
postuju objektivno javno pravo kako bi uprava mogla dobro funkcionirati.
Pritom sud nadlezan za upravne stvari raspolaZe razli¢itim moguénostima
da nametne svoje odluke kao $to su sudski nalog i penali, i to radi posto-
vanja zakonitosti.

Medutim, danas se pravni uc¢inak odluka upravnog suda takoder moze
promatrati iz perspektive subjektivne koncepcije upravnog spora. Pritom
upravni sud daje prednost pravima gradana stiteci njihov individualni po-
loZaj u odnosu prema upravi i njihovo pravo na djelotvorno pravno rje-
Senje. Ako se odmaknemo od problematike autoriteta presudene stvari,
privrtemenih ili zastitnih mjera ili pak vremenskog moduliranja pravnih
uc¢inaka poniStenja akata, gradane konkretno najvise zanima donosenje
sudske odluke u kratkom roku, pronadeno rjesenje i njegova primjena u

39 Potvrda Drzavnog savieta od 31. ozujka 2006. Mme Mine Kirkkanat (presuda

uru¢ena 6 godina i 11 mjeseci nakon zaprimanja zahtjeva za naknadu $tete u prethodnom
postupku, dosudena je naknada $tete u iznosu od 6.000 eura), Drzavni savjet od 7. srpnja
2006. M. Mangot (obveza prethodnog pokretanja postupka pred tijelom uprave).

40" Drzavni savjet 5. prosinca 2007., g. i gda. Bemnardet.
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praksi. »Cilj upravnog sudovanja nije vise (samo) posti¢i da javnopravna
tijela postuju objektivno pravo, nego i da se pojedince zastiti od upra-
ve« (Jouanjan, 2004: 686), kao $to je to uostalom propisano nacionalnim
ustavima i europskim pravom. To dovodi do odredenog priblizavanja gra-
danskih i upravnih sudova te unificiranja sudskih postupaka neovisno o
tome o kojoj je grani prava rije¢, ukljuc¢ujuéi i upravno pravo (Fromont,
2002: 204.—205). Taj pomak prema subjektivnoj koncepciji pravnih u¢ina-
ka odluka upravnih sudova nastao je pod dvostrukim utjecajem Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i sudske prakse
Europskog suda za zastitu ljudskih prava te prava i sudske prakse Europ-
ske unije. Vidimo da se u europskim zemljama sve vise pojavljuje pravo
subjektivnog upravnog spora i sudovi nadlezni za takve sporove. Kao da
je nestala razlika izmedu zemalja koje su zadrzale objektivnu viziju uprav-
nog spora, poput Francuske i Belgije, i onih koje su se, poput Njemacke
i Velike Britanije, od pocetka opredijelile za subjektivnu koncepciju. Eu-
ropske drzave daju prednost mjeSovitom pristupu upravnim sporovima:
on je objektivan jer se postuje pravo kojim se regulira rad uprave, ali i sve
viSe subjektivan jer se postuju prava stranaka. U tom kontekstu su instru-
menti kojima raspolaZze sud nadlezan za upravne sporove, bio on upravni
ili gradanski, u konaénici dosta sli¢ni (Fromont, 2002a: 551) i biljezimo
iste osnovne trendove s obzirom na pravne ucinke sudskih odluka.
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Legal Effectes of the Decisions of Administrative Courts in Europe

Summary

Certain problems of administrative courts appearing in the jurisprudence of the
European Counrt for the Protection of Human Rights and of some EU member
states are analysed in the paper. Particular stress is on the right to trial within
reasonable time, execution of court decisions, right to emergency court measures,
and suspending effect of the lawsuit. There is an obvious trend of Europeaniza-
tion of the principles of administrative dispute, which is consistent with general
Europeanization of administrative law.It is concluded that scientific research
in the field of administrative dispute is mainly concerned with the question of
whether it is possible to spot convergence trends with regard to legal effects of
administrative courts’ decisions in the European Union.

Key words: reasonable time, urgent procedure, enforcement of court decision



