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1. UVOD

Cilj ovog rada je pridonijeti znanstvenoj analizi instituta izvr§enja uprav-
nosudskih odluka na nacin da detaljno promotrimo rjeSenja iz francuskog prav-
nog sustava. Naime, s obzirom na to da je Republika Francuska predstavnica
europsko-kontinentalnog sustava upravnosudske zastite, koji je zastupljen i u
Republici Hrvatskoj, ali i kolijevka upravnog prava, svakako je vazno analizirati
pravno uredenje izvrSenja upravnosudskih odluka u toj drzavi. Naime, vazno
je podsijetiti kako neprekidni razvoj upravnog prava traje u Francuskoj jos od
13. stoljeca pa sve do danas, a francuska je pravna teorija, zajedno sa sudskom
praksom, kreirala brojne institute upravnog prava. Upravo i institut upravnog
spora vuce podrijetlo iz Francuske, gdje ga je francuska upravnopravna teorija
i praksa oblikovala u jedan od temeljnih instrumenata nadzora nad upravom.
Temeljni propis koji ureduje upravni spor u Francuskoj jest Zakonik o upravnom
sudovanju (Code de Justice Administrative).!

Vec¢ samim ¢lankom L 11 Zakonika o upravnom sudovanju Republike Fran-

cuske istic¢e se izvr$nost upravnosudskih odluka.?

Obveza koja upravi nalaze izvr$enja upravnosudskih odluka, i to osobito
onih koje donose nizi upravni sudovi (prvostupanjski upravni sudovi® i zalbeni
upravni sudovi*), spominje se i u dvjema uzastopnim okruznicama od 23. lipnja

' https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT000006070933
(7. rujna 2020.).

Vidi ¢lanak L 11 Zakonika o upravnom sudovanju Republike Francuske: “Presude
su izvr§ne.”

“Upravnih sudova je 42, od kojih je 31 u najve¢im francuskim gradovima, a 11 u
prekomorskim teritorijima. Imaju oko 1000 sudaca (magistrats), ¢iji je pravni status
utvrden Uredbom od 28. rujna 1988., a neovisnost Zakonom od 6. sije¢nja 1986. U
nacelu se regrutiraju iz ENA-e i putem dodatnih natjecaja. Njihov se ustroj temelji
na Zakonu o upravnim sudovima i prizivnim upravnim sudovima (Code des tribu-
naux administratifs et des cours administratives d’appel). Nakon $to su 1953. osnovani
upravni sudovi kako bi se rasteretio Drzavni savjet, trideset godina poslije, odnos-
no 1980., on se opet nasao zatrpan mnogobrojnim zalbama, tako da se nijedan
predmet nije mogao rijesiti brze od tri godine nakon podnosenja tuzbe. Stoga je
Zakonom od 31. prosinca 1987., kako bi se poboljsala ta situacija, predvideno da
se na meduregionalnoj razini osnuju prizivni upravni sudovi.” Vidi Britvi¢ Vetma,
B., Upravno sudovanje u Francuskoj — sto moZemo nauciti, u: Kopri¢, 1. (ur.), Europeizacija
upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 235.

“Drugostupanjski upravni sud koji odlucuje o zalbenim navodima na odluke prvo-
stupanjskih upravnih sudova. Na odluke prvostupanjskih upravnih sudova moze se
podnijeti zalba pred prizivnim upravnim sudovima, ¢ije su odluke podlozne reviziji
s obzirom na pravno pitanje pred Drzavnim savjetom. U toj ulozi Drzavni savjet
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1987. (ministra unutarnjih poslova poslanoj prefektima) i od 13. listopada 1988.
(predsjednika vlade ¢lanovima vlade).’

Takva izvr$na obveza savrieno je u skladu s vaznom sudskom praksom Suda
u Strasbourgu, koji uklju¢uje pravo na izvrSenje sudskih odluka medu procesne
zahtjeve koji proizlaze iz ¢lanka 6. stavka 1. Europske konvencije za zastitu
ljudskih prava®: “IzvrSenje presude ili rjesenja bilo kojeg suda treba se smatrati
sastavnim dijelom sudskog postupka u smislu ¢lanka 6.” (§ 40), osobito u kon-
tekstu upravnog spora, u slucaju tuzbe za ponisStenje pred najvisim upravnim
sudom u drzavi, u cilju “u¢inkovite zastite stranke i uspostave zakonitosti koji
podrazumijevaju obvezu uprave da se pokori presudi ili rjeSenju koje izrice
neki sud” (§ 41). U skladu s presudom Golder protiv Ujedinjene Kraljevine od 21.
veljace 1975. o pravu na pristup sudu, ta nacelna odluka Hornsby protiv Grcke od
19. ozujka 1997. ukljucuje pravo na izvrSenje sudskih odluka u opca jamstva
pravi¢nog postupka, prema rjesenju koje se od tada trajno preuzima i navodi.’

samo provodi nadzor nad ispravnom primjenom poslovnika i materijalnoga prava
u sudskim odlukama koje se osporavaju. Prizivnih sudova ima osam: Bordeaux,
Douai, Lyon, Marseille, Nancy, Nantes, Pariz, Versailles. Oni se dalje dijele na
odjele. Broj i podrucje specijalizacije razlikuje se ovisno o ¢lanovima suda i odabiru
unutarnje strukture koju provodi inspektor suda.” Gjidara, M.; Britvi¢ Vetma, B.,
Hrvatsko-francuski upravnopravni pojmovnik s prilozima, drugo, izmijenjeno i dopunjeno
izdanje, Pravni fakultet Sveucilista u Splitu, Sveucilite Panthéon-Assas, Paris 2,
Split - Paris, 2018., str. 43.
> Objavljene u Sluzbenom glasniku Francuske Republike.

¢ Narodne novine, Medunarodni ugovori, br. 18/1997, 6/1999, 14/2002, 13/2003,
9/2005, 1/2006, 2/2010.

“Uistinu, u samoj formulaciji ¢lanka 6. stavka 1. Europske konvencije o ljudskim
pravima ne stoji da drzave potpisnice imaju obvezu izvr$enja sudskih odluka, ali je
logi¢no da ona u ime prvenstva prava ili teznje za uc¢inkovito$¢u prava na pristup
sudu sudjeluje u definiciji pravi¢nog postupka. Drugim rije¢ima, povreda obveze
koja proizlazi iz dinami¢nog tumacenja ¢lanka 6. stavka 1. od strane sudaca u
Strasbourgu predstavlja, citavo desetljec¢e, povredu prava na pravicno sudenje jed-
nako kao i povreda obveze za nepristranoscu ili obveze sudenja u razumnom roku.
Pravo na izvrsenje sudskih odluka na taj nacin pridonosi tako da jamci pravo na
pravi¢no sudenje i na taj nacin daje novu dimenziju kvaliteti sudovanja. Izvr§enje
upravnosudskih odluka smatra se sastavnim dijelom sudenja, a neizvrienje presuda
u razumnom roku posebno se kvalificira kao povreda “prava na sud” iz ¢lanka 6.
stavka 1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava.” Britvi¢ Vetma, B., Kvali-
teta odluka upravnih sudova, u: Hrvatsko-francuski upravnopravni dani, Hrestomatija 11,
Upravno sudovanje: nacionalni i usporedni aspekti, Pravni fakultet Sveucilista u Splitu,
Sveuciliste Panthéon-Assas, Paris II, Drzavni savjet Republike Francuske, Split —
Paris, 2016., str. 157 — 182.

N
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Nakon presude Suda iz Strasbourga Hornsby protiv Greke Ustavno vijece Re-
publike Francuske® imalo je priliku u svojem rjesenju Borba protiv iskljucivanja od
29. srpnja 1998. navesti posljedice izvr$nosti svih sudskih odluka, a posebice
upravnosudskih. Tako se u spomenutom rjesenju navodi:

“Budu¢i da svaka sudska odluka ima izvrSnu snagu, tako svaka presuda
moze dovesti do prisilnog izvrSenja, a tijelo za provedbu zakona treba, ako se to
zahtijeva, pruziti pomoc¢ pri tom izvr$enju. S obzirom da je to pravilo posljedica
nacela podjele vlasti iz ¢lanka 16. Deklaracije o pravima ¢ovjeka i gradanina,
i ako u izvanrednim okolnostima koje se odnose na oc¢uvanje javnog poretka
upravno tijelo moze, bez ugrozavanja ranije navedenog nacela, ne pruziti svoju
pomoc¢ pri izvrsenju upravnosudske odluke, zakonodavac ne moze podrediti
pruzanje te pomoci obavljanju upravnih koraka.”

Takvo neizvrSenje upravnosudske odluke povlaci odgovornost drzave za
Stetu bez greske na temelju narusavanja jednakosti pred javnim rashodima i u
uvjetima sadrzanima u sudskoj pralsi.

Kao $to je ve¢ navedeno, Zakonik o upravnom sudovanju u ¢l. L? 11 jasno
propisuje da su presude izvr$ne. Procesne metode koje se koriste u slucaju ne-

“Francuska ustanova utemeljena Ustavom pete Republike od 4. listopada 1958.
nadzire regularnost nacionalnih izbora i referenduma. Na zahtjev izjagnjava se
(ocituje se) o uskladenosti zakona i nekih propisa s Ustavom. Takoder, u nekim
okolnostima ukljucuje se u javni i parlamentarni zivot. Ustavno vijece ima devet
¢lanova, od kojih se tre¢ina zamjenjuje svake tri godine. Clanovi se imenuju na
jednokratno razdoblje od devet godina. Tri ¢lana imenuje predsjednik Republike
i po tri predsjednici obaju domova Parlamenta (Senata i Nacionalne skupstine).
Ustavno je vijece stalno tijelo iako se sastaje ovisno o koli¢ini posla koju dobiva.
Nema odjele te zasjeda i odlucuje samo na sjednicama cijelog Vijeca. Na raspra-
vama je potreban kvorum, tj. treba biti prisutno sedam sudaca. Ne objavljuju se
izdvojena misljenja. Izvanredne ustavne revizije uvedene su 1. ozujka 2010. stu-
panjem na snagu “prethodnoga pitanja ustavnosti”. Od toga dana svaki tuzitel;
ili tuzenik tijekom sudskog postupka moze osporiti neku zakonodavnu odredbu
koja nije u skladu s pravima i slobodama zajamcenim Ustavom. Predmet se moze
uputiti Ustavnom vijec¢u uz prethodno odobrenje Drzavnog savjeta ili Kasacijskog
suda. Ono mora dati svoje misljenje u roku od tri mjeseca. Ustavno vijece odlucuje
o zalonitosti izbora predsjednika Republike i referenduma te proglasava rezultate.
Odlucuje i o zakonitosti izbora ¢lanova obaju domova Parlamenta i pravila kojima
se ureduju kvalificiranost i diskvalificiranje. Odlucuje i o zakonitosti izbora ¢lanova
obaju domova Parlamenta i pravila kojima se ureduje kvalificiranost i diskvalificira-
nje.” Vise o tome vidi u: Gjidara; Britvi¢ Vetma, op. cit. u bilj. 4, str. 29 — 33.
Odredbe koje su sadrzane u legislativnom dijelu Zakonika o upravnom sudovanju
Republike Francuske (Partie legislative) oznacavaju se slovom L.
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izvr$enja upravnosudskih odluka krecu se od poticajnih mjera do prinudnih
mjera i na kraju do samih represivnih mjera.

Snazan doprinos efikasnom izvr§enju upravnosudskih odluka u Republici
Francuskoj dale su dvije institucije, Odjel za izvjesca i studije Drzavnog savijeta
i Pucki pravobranitelj. Uglavnom se to odnosi na situacije kada se javnopravno
tijelo suoci s teSkocama prilikom izvrSenja sudske odluke, a posebice s neizvjes-
noscu glede ispravnog tumacenja sudske odluke."

2. POSTUPAK PRED ODJELOM ZA 1ZVJESCA I STUDIJE

Povijesno gledajuci, Odjel za izvjesca i studije Drzavnog savjeta'' bio je prvi
korak u ostvarivanju nacela bolje uc¢inkovitosti upravnosudskih odluka, a po-
dredno tome i efikasnijem izvrsenju.'* Ovo je tijelo osnovano Dekretom od 30.
srpnja 1963. godine pod nazivom Povjerenstvo za izvjesca, prvotno kao posebni
upravni odjel Drzavnog savjeta, te je kasnije donoSenjem brojnih dekreta kojima
je uredivano ustrojstvo i nadleznost, evoluiralo preko Povjerenstva za izvjesca
i studije'® do danasnjeg Odjela za izvjesca i studije, ¢ije su se ovlasti postupno
prosirivale te se shodno tome kontinuirano povecavao i broj aktivnosti.'* Iako
je ovaj sustav ponajprije bio osnovan i osmisljen kao pomo¢ pri izvr§avanju
presuda Drzavnog savjeta, on se zbog svoje u¢inkovitosti poceo primjenjivati i

Vidi Malenica, 1., IzvrSenje upravnosudskil odluka u hrvatskom i poredbenom pravu, dok-
torska disertacija, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2020, str. 25.

“To je tijelo po svom karakteru upravni odjel. Ipak, posebnost njegovih zadataka
dovela je do toga da on ima originalnu strukturu, inspiriranu komisijom koju je na-
slijedio. S jedne strane, on ima generalnog izvjestitelja, ¢iji je zadatak da, zajedno s
predsjednikom, priprema godi$nji izvjestaj i upravlja akcijama koje se ti¢u izvrienja
sudskih odluka. S druge strane, a to nije predvideno u pisanim izvorima, njegovi
¢lanovi pripadaju i drugim odjelima, kao $to je odjel za sporove, koji u nju uglav-
nom delegira zamjenika predsjednika, javnog izvjestitelja i stru¢nog suradnika,
tako i savjetodavne odjele koji su u njemu predstavljeni s po dvojicom ili trojicom
savjetnika. Nekoliko izvjestitelja, ali na nepotpuno radno vrijeme, koji istovreme-
no pripadaju odjelu za sporove, tretira teske slucajeve izvrsenja.” Gjidara; Britvi¢
Vetma, op. cit. u bilj. 4, str. 130 — 131.

2O ovom tijelu vidi vise u: Gjidara, M., La fonction administrative contentieuse, L.G.D.].,
Paris, 1972., str. 329.

3 Dekret od 28. sijecnja 1969. godine.

* Dekret od 26. kolovoza 1975. godine, od 24. ozujka i 22. studenoga 1976., od 12.
svibnja 1981. godine, od 24. sije¢nja 1985. godine, od 2. rujna 1988. godine.
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na presude upravnih sudova, a zatim se njegova primjena prosirila i na ostale
upravne sudove kako bi se omogucilo izvrsavanje svih njihovih odluka."”

Od 1963. godine, kada je osnovan Odjel, on je prvotno imao zada¢u odgo-
voriti na zahtjeve za pojasnjenja zainteresiranim ministrima, aliina prigovore
podnositelja zahtjeva. Tijekom godina Odjel za izvjesca i studije Drzavnog
savjeta postajao je sve aktivniji i vazniji, $to je pokazivao brojnim studijama
koje je taj Odjel proveo i koje su imale snazan utjecaj na zakonodavstvo, ali i na
upravnopravne predmete koje je obradivao. Posebno je vazno njegovo godisnje
izvjesce vladi i parlamentu, koje se objavljuje od 1987. godine, a u kojem Odjel
daje veoma poucan pregled odnosa izmedu upravnog sudovanja i same uprave.
Sauvé istice da su u pogledu izvrSenja Povjerenstvo, a zatim Odjel za izvjesca i
studije, predstavljali bitan korak u razmatranju problema izvrsenja kroz razna
sredstva koja se koriste, pocevsi od pomodi i savjeta pa do stigmatiziranja.'®

2.1. Zahtjev za pojasnjenjem sudske odluke

Od 1963. godine pred Drzavnim savjetom, a dekretima donesenima 1969. i
1988. godine i pred svim upravnim sudovima, uprava moze traziti pojasnjenje
o smislu donesene odluke, o dosegu pojedine odluke i prakti¢noj pomoci za iz-
vrienje. Na temelju ¢lanka R'7 931-1 Zakonika o upravnom sudovanju postupak
pred Odjelom za izvje$ca i studije pokrece se zahtjevom koji podnosi javnoprav-
no tijelo koje treba izvrsiti neku konkretnu odluku upravnog suda i u kojem
ono zahtijeva pojasnjenje o nacinu implementacije konkretne sudske odluke.
Najcesce je rijec o situacijama kada je sudska odluka nejasna, neodredena ili je
potrebno primijeniti neki novi propis. Ovaj postupak pruza mogucnost dobivanja
pojasnjenja o implementaciji sudske odluke koju je upravni ili specijalizirani
upravni sud donio na $tetu javnopravnog tijela.

Odgovor na zahtjev za pojasnjenjem sudske odluke upu¢en Drzavnom savije-
tu daje Odjel za izvjesca i studije, a kod upravnih sudova predsjednik suda koji
pak moze imenovati izvjestitelja ili, ako je potrebno, uputiti zahtjev Odjelu

5 Gjidara, M., Les causes d’ inexécution des décisions du juge administratif et leurs remedes,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 52, br. 1, 2015., str. 83.

16 Sauvé, ]. M., Etat de droit et cfficacité, Actualité Juridique de droit administratif
(A.J.D.A.), Paris, posebno izdanje srpanj-kolovoz 1999, str. 127.

Odredbe sadrzane u regulatornom dijelu Zakonika o upravnom sudovanju (Partie
réglementaire-Décrets en Conseil d’Etat) oznacene su slovom R (reglement).
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za izvjesca i studije.’® Osim zahtjeva za pojasnjenjem sudske odluke Odjel za
izvjesce i studije postupa i na temelju prigovora tuzitelja na izvrsenje."

U praksi je mali broj zahtjeva za pojasnjenjem, iako moze varirati od godine
do godine, koji se upucuju Odjelu za izvjesca i studije. Tako je primjerice tijekom
2014. godine upucen dvadeset i jedan zahtjev, trinaest u 2007. i sedam u 2010.%°

Naglasavamo da je rije¢ o postupku koji se odnosi na Drzavni savijet, odnosno
na Odjel za izvje$ca i studije, a imenovani izvjestitelj obavlja svoju zada¢u pod
nadleznosti predsjednika tog upravnog odjela. No, ako izvrsnost upravnosudske
odluke omogucuje da se zahtjev za pojasnjenje odnosi na nepravomoénu odlu-
ku, Drzavni savjet ne moze donijeti odluku dok je u tijeku postupak izricanja
novcane kazne u upravnosudskom postupku. Svi predmeti za koje se upucuje
zahtjev za poja$njenjem mogu se navesti u godi$njem izvjes¢u Drzavnog savjeta
s napomenom o danom odgovoru.?'

2.2. Zahtjev za pomo¢ pri izvrsenju

Takoder, kao mehanizam podrske pri izvrSenju, stranke imaju na raspola-
ganju i zahtjev za pomo¢ pri izvrsenju. U odnosu na zahtjev za pojasnjenjem
sudske odluke ovaj se mehanizam koristi u naprednijoj fazi u sluc¢aju poteskoca
pri izvr§enju. Stranke u postupku, ali i sve zainteresirane osobe, ukljucujuci
i trece osobe, mogu pokrenuti postupak pred sudom kako bi im on pomogao
odrediti nacin za izvrSenje. Zahtjev za pomo¢ pri izvr§enju moze se podnijeti
nakon proteka roka od tri mjeseca od kada je sudska odluka dostavljena. Rok
od tri mjeseca vrijeme je u kojem je javnopravno tijelo trebalo izvrsiti sudsku
odluku. No zahtjev za pomo¢ pri izvr$enju moze se podnijeti i prije isteka roka

'8 Gijidara, op. cit. u bilj. 15, str. 84.
1 Vidi o tome u: Malenica, op. cit. u bilj. 10, str. 25 — 26.

20 https://www.conseil-etat.fr/ressources/avis-aux-pouvoirs-publics/consiliaweb (15. ruj-
na 2020.).

Primjerice, odgovor Odjela za izvje$ca i studije od 3. prosinca 1997. na zahtjev za
pojasnjenjem koji je uputio ministar unutarnjih poslova s obzirom na posljedice
znacajne presude Avriller od 1. listopada 1997. o posljedicama koje se odnose na
ugovor o dodjeli usluga pitke vode i sanacijskih usluga grada Grenoblea o tome da je
Drzavni savjet ponistio odluku gradskog vije¢a kojom se gradonacelnika ovlas¢uje
da potpise taj ugovor.

21
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od tri mjeseca u slucaju da javnopravno tijelo izric¢ito odbija izvrsiti sudsku od-
luku ili kada upravnosudska odluka odreduje provodenje neke hitne mjere.***3

Nakon primitka zahtjeva za pomo¢ pri izvrsenju predsjednik Odjela za izvjes-
¢a i studije angazira suca izvjestitelja koji ¢e provesti sve potrebne radnje koje
on smatra korisnim kako bi se izvrsila sudska odluka na koju se odnosi zahtjev.
U prvoj fazi sudac izvjestitelj provodi, u svrhu obrade zahtjeva, odredene nefor-
malne radnje (putem dopisa ili razgovora). Postupak ce zavrsiti ako je zahtjev
ispunjen ili ako se smatra neutemeljenim. Ako do toga ne dode, na inicijativu
predsjednika Odjela za izvje$ca i studije pocinje postupak pred Odjelom za
sporove kada je rije¢ o Drzavnom savjetu, a postupak se moze na temelju naloga
predsjednika Odjela nastaviti i pred upravnim ili Zalbenim upravnim sudovima.*

3. POSTUPAK PRED PUCKIM PRAVOBRANITELJEM

Zakonom od 24. prosinca 1976. godine zakonodavac je prosirio ovlast Puc-
kog pravobranitelja stavljaju¢i mu u nadleznost rjeSavanje problema neizvrsenja
pravomo¢nih sudskih odluka. Ovlast koja je bila dana Pu¢kom pravobranitelju
odnosila se na moguc¢nost izdavanja naloga javnopravnom tijelu koji je imao za
svrhu prisiliti javnopravno tijelo na izvrSenje sudske odluke. No taj nalog nije
imao sankciju u sluc¢aju nepostupanja javnopravnog tijela, vec¢ je u tom slucaju
Pucki pravobranitelj imao mogucnost izrade posebnog javnog izvjesca koje bi se
objavljivalo u javnom glasilu i predstavljalo je javnu prijavu protiv javnopravnog
tijela koje nije izvrsilo sudsku odluku. Medutim, pokretanje postupka pred
Puckim pravobraniteljem nije iskljucivalo moguc¢nost pokretanja postupka pred
Odjelom za izvjesca i studije. Stovise, ova dva tijela mogla su i koordinirano
djelovati na nacin da izrade posebno izvjesce o konkretnom slucaju.

Zakonom od 23. srpnja 2008. godine Puckog pravobranitelja zamijenio je
Branitelj prava (Défenseur des droits) koji na temelju tog propisa koji je i danas na
snazi moze izdavati preporuke o postovanju prava i sloboda koja, medu ostalim,
obuhvacaju i pravo izvrienja pravomocéne presude.

22 R 931-2 Zakonika o upravnom sudovanju.
23 “Zalkonom od 30. lipnja 2000. godine omoguceno je upravnom sucu da radi zastite
prava stranaka u hitnom slucaju naredi bilo koju mjeru kojom se moze sprijeciti
pogorsanje Stetnog stanja ili produZenje nezakonite situacije, a pod uvjetom da se
njome ne ometa izvrsenje upravnoga akta.” Gjidara; Britvi¢ Vetma, op. cit. u bilj. 4,

str. 116.
2 Vidi o tome Malenica, op. cit. u bilj. 10, str. 26 — 27.
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Medutim, kako se postupak pred Odjelom za studije i izvjesc¢a i Puckim
pravobraniteljem, a kasnije i pred Braniteljem prava, pokazao u odredenim
situacijama nedostatnim, javila se potreba za uvodenjem odredenih prisilnih
mjera kako bi se rijesio problem neizvrsenja sudskih odluka.?

4. PRISILNE MJERE ZA IZVRSENJE UPRAVNOSUDSKIH ODLUKA

Zakon od 16. srpnja 1980. godine o periodickim nov¢anim kaznama izrece-
nim u upravnim postupcima i izvrSenju presuda od strane pravnih osoba javnog
prava?® i Zakon od 8. veljace 1995. godine o organizaciji sudova u gradanskom,
kaznenom i upravnom postupku u bitnome su utjecali na daljnji razvoj sustava
ucinkovitog izvrSenja upravnosudskih odluka. Ovim su zakonima DrZzavnom
savjetu, a kasnije i upravnim sudovima i zalbenim upravnim sudovima, stavljena
na raspolaganje odredena prisilna sredstva kako bi se javnopravnim tijelima
nametnula obveza postovanja sudskih odluka, i to posebice onih koje su done-
sene na Stetu javnopravnom tijelu. Ova dva zakona predstavljaju prethodnicu
Zakoniku o upravnom sudovanju, koji je u knjizi IX.?” uredio pitanje izvrsenja
upravnosudskih odluka. Kako bi se rijesio problem neizvr§enja upravnosudskih
odluka, Zakonik o upravnom sudovanju propisuje dva pravna instrumenta, i to
periodicka nov¢ana kazna i nalog o izvrsenju (injonction d’exécution).*®

4.1. Periodicka nov¢ana kazna

Kako smo i prethodno naveli, Zakonom od 16. srpnja 1980. godine** prvi
je put u francusko upravno sudstvo uveden institut periodicke novc¢ane kazne
kao sredstvo koje je bilo namijenjeno kao pomoc¢ u izvrsavanju sudske odluke.
Zakonik o upravnom sudovanju donesen 2000. godine u knjizi IX. ureduje taj
instrument koji se koristi uslijed neizvrSenja upravnosudskih odluka. Ovim
pravnim sredstvom prisiljava se javnopravno tijelo koje namjerno i ustrajno

% Ihid., str. 27 - 28.

26 Loi n° 80-539 du 16 juillet 1980 relative aux astreintes prononcées en matiere admi-

nistrative et a 'exécution des jugements par les personnes morales de droit public,
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000705334
(2. srpnja 2018.).
27 Rijec je o dijelu Zakonika o upravnom sudovanju (¢lanak L 911-1 do ¢lanak L 911-10).
28 Vidi Malenica, op. cit. u bilj. 10, str. 28.

29 Ovaj Zakon prosiren je i pojasnjen dekretima od 12. svibnja 1981. godine, 11. trav-
nja 1988. godine i 15. svibnja 1990. godine.
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odbija izvrsiti sudsku odluku na njezino izvr$enje. Chapus dodaje da je rije¢
o prisilnoj pomoc¢noj mjeri u slucaju neizvrSenja koja ne sadrzava izricit nalog
javnopravnom tijelu u sluc¢aju neizvrsenja sudske odluke.*

Periodicka novc¢ana kazna predstavlja novcani iznos kojim se moze kazniti
javnopravno tijelo u slucaju neizvrSenja sudske odluke. Ponajprije, njezino
izricanje (odredivanje) predstavlja prijetnju novéanom kaznom javnopravnom
tijelu kada ono pokazuje nespremnost izvrsenja upravnosudske odluke. Ona je
neovisna o eventualnoj naknadi $tete zbog neizvrsenja sudske odluke te ima cilj
sprijeciti neizvrienje sudske odluke. Prema Zakoniku o upravnom sudovaniju,
u slucaju da javnopravno tijelo ne izvrsi upravnosudsku odluku, stranka moze
zatraziti od upravnog suda ili zalbenog upravnog suda koji je donio odluku da
se pobrine da se ta odluka i izvrsi. Postupajuci na temelju zahtjeva stranke sud
moze od javnopravnog tijela zatraziti izvrSenje sudske odluke u odredenom
roku prijeteci periodickom novéanom kaznom u slucaju daljnjeg neizvrsenja.*'

Osim odredivanja periodicke nov¢ane kazne a posteriori, Zakonik o upravnom
sudovanju daje mogucénost Drzavnom savjetu da izrice periodicku novéanu
kaznu a priori, odnosno prilikom donosenja upravnosudske odluke. Dakle, mo-
gucnost izricanja periodicke novcane kazne ovisi o zahtjevu stranke i slobodnoj
ocjeni suca. Takoder, periodicka novc¢ana kazna u prvom bi redu trebala biti
privremenog karaktera, no ako sudac to odluci, moze postati i kona¢na.** Iznos
periodicke novcane kazne ne mora se u cijelosti isplatiti stranci, jer se jedan dio
moze uplatiti i u drzavni proracun, osim u sluc¢aju kada se periodicka nov¢ana
kazna izri¢e Republici Francuskoj (drzavi) — tada cijeli iznos ide stranci na koju
se presuda odnosi.** Presuda kojom je izrecena periodi¢ka nov¢ana kazna te
odluka kojom se odreduje periodicka novcana kazna dostavljaju se drzavnom
odvijetniku koji djeluje u okviru Suda za prora¢unsku disciplinu.**

4.1.1. Novéana kazna

Novcana kazna, kao i nalog, prisilno je sredstvo koje se primjenjuje protiv
uprave. Takvo se rjeSenje ponavlja ¢ak i nakon Zakona od 16. srpnja 1980. o

30 Chapus, R., Droit du contentieux administratif, 12éme ed., Montchrestien, Paris, 2006.,

str. 1137.
31 L 911-4 Zakonika o upravnom sudovanju.
32 L 911-6 Zakonika o upravnom sudovanju.

35 Drzavni savjet, presuda u predmetu Fédération frangaise des masseurs/kinésithérapeutes
(Francuski savez fizioterapeuta/masera) od 28. veljace 2001.

3 Vidi o tome u: Malenica, op. cit. u bilj. 10, str. 29 — 30.
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novcéanim kaznama izre¢enim u upravnim pitanjima i o tome da javnopravne
osobe izvrSavaju presude, izvan prisilne naplate u podrucju primjene zakona, u
svim ostalim sluc¢ajevima u kojima je uprava duzna donijeti izvr§ne mjere. Ovo
isto rjeSenje i dalje se namece, protiv primjene novéane kazne, pred sudom za
sporove o sukobu nadleznosti i pred redovitim sudom, ukljucujudi i sve ono $to
se odnosi na spor o gradanskopravnoj odgovornosti industrijskih i gospodarskih
javnih ustanova, ¢ak i onih koje nemaju javno racunovodstvo.

Tocno ta izravna poveznica izmedu novcane kazne i nalaganja takoder upu-
¢uje i na to da se ta dva postupka uostalom mogu uc¢inkovito kombinirati, $to
je predvideno ¢lankom L 911-3 Zakonika o upravnom sudovanju:

“Kada se pred sudom pokrene postupak zbog zahtjeva u tom smislu, sud
moze u istoj odluci uz naredbu propisanu ¢lancima L 911-1 i L 911-2 priloziti
jednu zateznicu (sporednu novéanu kaznu) koju izri¢e pod uvjetima predvidenim
ovom knjigom te odreduje datum njezina stupanja na snagu.”

Medutim, prethodno spomenuti Zakon od 16. srpnja 1980. ukljucio se u
smisao prijenosa nacina izvrSenja iz privatnog prava u upravni spor. Tada je
bila rije¢ o uvodenju prvog postupka novcane kazne kao pomoc¢i pri izvrSenju
odluke koju je donio prvostupanjski upravni sud, odnosno upravni sud.

No, istovremeno s nametanjem upravnosudskog nalaganja, Zakonom od 8.
veljace 1995. uveden je i drugi postupak novcane kazne, koji je odmah prosiren
na cijeli upravni i upravnosudski postupak, kao podrska upravnosudskom nala-
ganju zbog toga $to upravni sud nije izvr$io pravomoénu presudu.

Medutim, u oba slucaja postoje zajednicki postupovni elementi, a praksa
koja se odnosi na nov¢anu kaznu ostaje vrlo ogranicena.

4.1.1.1. Postupak u kojem se izri¢e nov¢ana kazna kao pomo¢ pri izvrenju
upravnosudskih odluka pred Drzavnim savjetom

Mehanizam iz izmijenjenog Zakona od 16. srpnja 1980. preuzet je ¢lankom
L 911-5, stavak 1. Zakonika o upravnom sudovanju:

“U slucaju neizvrsenja odluke upravnih sudova Drzavni savjet moze i na vla-
stitu inicijativu izre¢i zateznicu javnopravnim tijelima ili tijelu privatnopravnog
karaktera nadleznom za obavljanje javne usluge kako bi se osiguralo izvr§enje
odluke.”®

35 Clanak L 911-5, stavak 2. i 3.:
“Odredbe prvog stavka ne primjenjuju se u situacijama propisanim ¢lancima L 911-3
i L 911-4 i kada je Drzavni savjet rjeSavajuci u sporovima ve¢ primijenio odredbe
¢lanaka L 911-1 1 L 911-2.
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Medutim, ovaj mehanizam, dopunjen izvedenim propisima, ne moze se
primijeniti u slu¢ajevima koje predvida ¢lanak L 911-3 (kombinacija postupa-
ka izricanja nalaganja i nov¢ane kazne)*® i ¢clanak L 911-4 (nov¢ana kazna kao
pomoc¢ pri izvrsenju upravnosudske odluke pred nizim sudovima)®*’ te kada je
Drzavni savjet pri rjeSavanju spora ve¢ primijenio odredbe iz ¢lanaka L 911-1
(upravnosudsko nalaganje za izvr§enje u odredenom smislu)* i ¢lanka L 911-2
(upravnosudsko nalaganje za izvr§enje u odredenom roku)*.

Nadalje, trebamo razlikovati dva sredstva koja se mogu koristiti kao pomo¢
priizvrSenju upravnosudske odluke pred nadleznim upravnim sudom (moze ih se
i kombinirati): 1. izvr§enje mirnim putem, 2. izvrSenje upravnosudskim putem.

Rjesavanje postupka mirnim putem smijesta se uz postupak izricanja nov-
cane kazne. U rjeSavanju mirnim putem glavni zahtjev za pomo¢ pri izvrSenju
upravnosudske odluke podnose “zainteresirane strane”.** Prema tome, rjesa-
vanje mirnim putem obuhvaca zahtjeve za pomo¢ pri izvr$enju koje podnose
svi tuzitelji kojima je odluka upravnog suda pruzila zadovoljstinu, a da uprava
tu odluku nije izvrsila. Tada je potrebno da kada stranka pokrene postupak

Ovlasti koje je ovaj ¢lanak dodijelio Drzavnom savjetu moze obavljati predsjednik
Odjela za sporove.”

36 “Na temelju zaklju¢aka u tu svrhu sud moze u istoj odluci uz naredbu propisanu

¢lancima L 911-1 i L 911-2 priloziti jednu zateznicu (sporednu nov¢anu kaznu) koju
izri¢e pod uvjetima predvidenim ovom knjigom te odreduje datum njezina stupanja
na snagu.”

37 “U slucaju neizvrSenja neke presude zainteresirana stranka moze zatraziti od uprav-

nog suda ili Zalbenog suda koji je donio presudu da osigura i njezino izvrSenje.”

3 “Kada odluka obvezno podrazumijeva donoenje neke konkretne izvr§ne mjere od

strane javnopravnog tijela ili tijela privatnopravnog karaktera koje je odgovorno za
obavljanje neke javne usluge, sud prema predloZzenim zaklju¢cima propisuje istom
odlukom odgovaraju¢u mjeru te prema potrebi i rok za izvr$enje.”
Clanak L 911-1-1: “Kada primjenjuje ¢lanak L 911-1, sud moZe naloziti vracanje na
radno mjesto bilo koje osobe koja je bila predmet otkaza, neobnavljanja ugovora
o radu ili opoziva protivno odredbama drugog stavka ¢lanka L 4122-4 Zakona o
obrani, drugog stavka ¢lanka L 1132-3-3 Zakona o radu ili drugog stavka ¢lanka
6. ter A Zakona br. 83-634 od 13. srpnja 1983. o pravima i obvezama duznosnika,
ukljucujudi i situacije kada je ta osoba bila vezana ugovorom o radu na odredeno
vrijeme s javnopravnim tijelom ili tijelom privatnopravnog karaktera nadleznog za
obavljanje javne usluge.”

3 “Kad odluka obvezno podrazumijeva da javnopravno tijelo ili tijelo privatnoprav-
nog karaktera nadlezno za obavljanje javne usluge ponovno donese odluku nakon
novog ispitnog postupka, sud na temelju zakljucaka u tu svrhu propisuje istom
sudskom odlukom da se ta nova odluka mora donijeti u odredenom roku.”

40" Pojam prosiren na osobe na koje se upravnosudska odluka izravno odnosi.



Zbornik PFZ, 70, (6) 721-753 (2020) 733

pred Odjelom za izvjesca i studije po proteku roka od tri mjeseca (presuda nije
izvrSena) racunanje roka zapocinje danom dostave ili ako je rije¢ o Zurnim mje-
rama bez odgode. U tom okviru ispunjavaju se svi oni postupci koji se smatraju
korisnima kako bi Drzavni savjet izvr$io sudsku odluku.

Prema Odjelu za izvjesc¢a i studije Drzavnog savjeta, ponajprije je rije¢ o
razvijenijoj upravnoj fazi postupka izvrsenja.

Upravnosudski postupak predstavlja nastavak rjeSavanja mirnim putem i u
perspektivi novcane kazne. Ako rjeSavanje mirnim putem nije dovoljno, otvara
se ovaj upravnosudski put koji vodi do propisivanja to¢nih mjera poprac¢enih
novcéanom kaznom po danu zakasnjenja. Ovaj postupak preuzima Odjel za spo-
rove. No, moze ga preuzeti i predsjednik Odjela za sporove koji odluku donosi
i utemeljuje na obrazlozenom rjesenju. Nadalje, Odjel za izvjeSc¢a i studije ga
moze iskoristiti po sluzbenoj duznosti. Ipak, tuzitelj takoder moze preskociti
rjesavanje mirnim putem i izravno prije¢i na upravnosudski postupak tako sto
¢e sam podnijeti zahtjev za nov¢anom kaznom nakon $to Sest mjeseci uprav-
nosudska odluka nije izvrsena ili ako je rije¢ o Zurnim mjerama bez odgode.

4.1.1.2. Naknadno dekoncentriranje postupka izricanja nov¢ane kazne
prema nizim sudovima

Upravnosudski postupak nastavlja se na postupak mirnog rjesavanja i u
perspektivu izricanja novcane kazne. Usprkos svojim promjenama, postupak
izricanja novcane kazne kao pomo¢ pri upravnosudskom izvrsenju, pred samim
Drzavnim savjetom mogao se ¢initi prekompliciranim ili prerestriktivnim. Prema
tome, zakonodavac uvodi novo unapredenje 1995. s ciljem dekoncentriranja i
prenosenja, koliko je to moguce, postupka izricanja novc¢ane kazne kao pomo¢
pri izvrSenju odluka upravnih sudova.*!

Na taj nacin provedena dekoncentracija u korist nizih sudova provodi se
prema jednostavnom sustavu preraspodjele:

— sud ili zalbeni sud brine se o izvr§enju svojih konac¢nih odluka

— zalbeni sud takoder se brine o izvrienju presuda koje su donijeli sudovi

koji se nalaze u nadleznosti zalbenog suda i protiv kojih je podnesena
zalba pred tim Zalbenim sudom jer se izvr$enje nikako ne moZe obustaviti
zbog toga $to uprava koristi to pravno sredstvo. Prema tome, u slucaju

# Vidi o tome u: Gohin, O., Contentieux administratif, 7. izd., LexisNexis, Paris, 2012,
str. 400 —401.
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zalbe, zalbeni je sud “jedini nadlezan” “u svim slucajevima”, ukljucujuci
i situaciju u kojoj je zalba odbacena ili zalitelj odustane.*?

U spomenuta dva slucaja ¢lanak L 911-4, stavak 3. Zakonika o upravnom
sudovanju glasi:

“Ako presuda cije se izvrsenje trazi nije odredila provedbene mjere, sud koji
razmatra taj zahtjev odreduje i provedbene mjere. Sud moze odrediti rok za

izvrienje i zateznicu.™?

Clanak L 911-4 Zakonika o upravnom sudovanju primjenjuje samo uprav-
nosudski put pred nizim upravnim sudovima, dok kodificirani provedbeni
dekret od 3. srpnja 1995. u ¢lanku R 921-5 Zakonika o upravnom sudovanju
omogucuje predsjedniku suda pred kojim je pokrenut postupak ili imenovanom
izvjestitelju da poduzme “sve potrebne mjere”, $to omogucuje rjeSavanje mirnim
putem. Medutim, ¢lanak R 921-6 Zakonika takoder omogucuje da se u spisu
o sporu rjesavanje mirnim putem i automatski vrati na upravnosudski put, s
odredivanjem ograni¢enog vremena za taj postupak, $to ide u korist gradanina
u tri slucaja:

— ako predsjednik suda procijeni da je bez odgode potrebno Sto prije pribjeci

upravnosudskom postupku

— u slucaju u kojem u mjesecu koji slijedi nakon odluke o obustavi njegova

zahtjeva za izvr§enjem koju provodi predsjednik predmetnog suda za-
interesirana osoba ne prihvati tu obustavu te nastavi i dalje smatrati da
upravnosudska odluka nije u potpunosti izvr§ena u onom dijelu koji se
na njega odnosi

— “u svakom slucaju”, nakon Sest mjeseci neuspje$nog rjeSavanja mirnim
putem pocevsi od pokretanja postupka pred sudom.**

Predsjednik zalbenog upravnog suda ili predsjednik upravnog suda rjesenjem
pokrece upravnosudski postupak. Naime, Zakonik o upravnom sudovanju na-
vodi da predsjednik suda ili Zalbenog suda odlucuje neobrazlozenim rjesenjem
protiv kojeg “nije moguce podnijeti zalbu”, a koje je prema tome akt upravnog
sudovanja. Stovie, postupak izricanja novéane kazne kao pomo¢ pri uprav-
nosudskom izvrSenju moze dovesti do izricanja novc¢ane kazne, ne samo na
zahtjev zainteresirane strane, ve¢ i po sluzbenoj duznosti, pred nizim sudovima,
a i pred samim Drzavnim savjetom.

42 Ibid., str. 401.
4 Zakonik o upravnom sudovanju Republike Francuske.
*  Gohin, op. cit. u bilj. 41, str. 402.
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Recipro¢no, u nadleznosti Odjela za izvjeS¢a i studije Drzavnog savijeta
samo su zahtjevi za izricanjem nov¢ane kazne kao pomo¢ pri upravnosudskom
izvrienju:

- odluka Drzavnog savjeta

— odluka upravnih sudova i zalbenih upravnih sudova o upucivanju zahtjeva
tih sudova Drzavnom savjetu

— presuda upravnih sudova protiv kojih se ulaze zalba pred Drzavnim
savjetom

— odluka specijaliziranih upravnih sudova protiv kojih se podnosi zalba
u kasacijskom postupku pred Drzavnim savjetom, podlozno posebnom
ovlastenju predmetnog suda u tu svrhu.

Ukratko, osim obveze plac¢anja, podnositelj tuzbe u nacelu treba predati svoj
zahtjev za izvrSenje odluke upravnog suda nadleznom sudu koji je odluku donio,
odnosno upravnom sudu, zalbenom upravnom sudu ili Drzavnom savjetu. Zatim
slijede dva nacina kao pomo¢ pri izvr§enju upravnosudske odluke pred predmet-
nim sudom, koje treba dobro razlikovati, iako ih se moze kombinirati — jedan
mirnim putem, a drugi upravnosudskim putem. U prvoj, tzv. prijateljskoj fazi,
predsjednik suda ispunjava sve administrativne mjere koje smatra potrebnima,
a u drugoj, tzv. upravnosudskoj fazi, sud propisuje tocne mjere pod prijetnjom
novcane kazne po danu zakasnjenja.*

5. NALOG O IZVRSENJU

Zakonom od 8. veljace 1995. godine omoguceno je sucima da u sporovi-
ma o ponistenju izdaju naloge o izvrSenju (injoction d’exécution), kojima upravi
odreduju konkretne mjere koje pravomoc¢na presuda sadrzava, dajuci joj prema
potrebi odredeni rok za izvrienje te izricu prijetnju periodickom novéanom
kaznom. Ovim Zakonom dana je sucu, u cilju vec¢e ucinkovitosti izvrsenja
njegovih odluka, cak i ovlast da prilikom donoSenja odluke u upravnom sporu
prepozna potrebne mjere koje poniStenje podrazumijeva te ih izricito navede
u svojoj odluci i eventualno nalogu pridoda prijetnju periodickom novéanom
kaznom.*® Rije¢ je, dakle, o moguénosti poduzimanja odredenih preventivnih

45 Ihid., str. 403.

4 Donosenje ovog zakona prema nekim autorima (kao $to su Chapus, Gaudemet)
dovodi u pitanje smisao razlikovanja spora o prekoracenju ovlasti i spora pune juris-
dikcije jer je ovim zakonom sucu dana ovlast izdavanja naloga javnopravnom tijelu
da izvrsi njegovu odluku u odredenom roku s moguénosc¢u odredivanja i periodicke
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mjera za izvrSenje i prije negoli u samoj primjeni upravnosudske odluke dode
do problema neizvrsenja.

Drzavni savjet ima mogucnost dono$enja naloga o izvrienju bez formalnog
zaprimanja zahtjeva od same stranke*, a upravni sudovi i zalbeni upravni sudovi
to mogu uciniti samo na izric¢it zahtjev tuzitelja u sporu. Ova ovlast donoSenja
naloga dana je isklju¢ivo drzavnim savjetnicima® te sucima upravnih sudova i
zalbenih upravnih sudova.

Drzavni savjet moze donijeti nalog a priori samo kada odlucuje u sporu pune
jurisdikcije. Rijec je, dakle, o “nalaganju po sluzbenoj duznosti”, pri ¢emu sudac
prilikom izrade meritorne upravnosudske odluke, nakon sto je obrazlozi, u izreci
navodi da ponistenje odluke podrazumijeva i obveze sadrzane u obrazlozenju,
koje idu na teret ove ili one stranke.* Rije¢ je, stoga, o donosenju naloga o
izvrienju a priori. Gjidara dodaje da, iako se pitanje izvrenja upravnosudskih
odluka postavlja tek nakon $to se one donesu, ova zakonska ovlast omogucuje
sucu da predvidi posljedice potencijalnog neizvrSenja istovremeno s rjeSavanjem
spora i Stete koje zbog toga mogu nastati. Nadalje, navodi da sudac ispituje u
svjetlu okolnosti slucaja hoce li se uprava pokoriti upravnosudskoj odluci bez
problema ili pak treba odmah prilikom donoSenja odluke izvrsiti jaci ili slabiji
pritisak.>® Sudac dakle procjenjuje hoce li pritisak prema javnopravnom tijelu
u vezi s izvrSenjem svoje (konkretne) odluke vrsiti na nacin da prilikom do-
nosenja odluke u upravnom sporu dodatnim nalogom odredi i rok u kojem je
javnopravno tijelo duzno izvrsiti odluku ili ¢e tom roku pridodati i periodicku
novcanu kaznu. Odredivanje iznosa periodicke novcéane kazne u diskrecijskoj je
ovlasti suca, ali njezin iznos ne smije premasiti iznos koji zahtijevaju stranke.”!
Stranka moze zahtijevati izricanje periodicke novcane kazne tijekom trajanja
¢itavog postupka. U pravilu o zahtjevu odlucuje sud koji je donio odluku koja
nije izvrSena, a postupak pokrenut na temelju zahtjeva za izvrSenje ne pred-

novcane kazne. Britvi¢ Vetma, B., Upravni spor pune jurisdikcije, doktorska diserta-
cija, Pravni fakultet u Splitu, Split, 2011., str. 114 — 115.
7 Rije¢ je o tzv. izvrSenju po sluzbenoj duznosti (I'injonction doffice).
4 Drzavnim savietnikom (Conseiller d’Etat) postaje se nakon 12 godina rada kao maitre
des requétes. U Drzavnom savijetu ¢lanovi mogu obavljati sve funkcije. Medutim, §to
se tice predsjednika u pododjelima i odjelima, njih mogu obavljati svi savjetnici.

Clanovi Drzavnoga savjeta postupno (redom) napreduju od “auditeur”, “maitre des
requétes” do drzavnog savjetnika.

# Chapus, op. cit. u bilj. 30, str. 961.
30 Gijidara, op. cit. u bilj. 15, str. 96.

>t Courreges, A.; Daél, S., Contentieux administratif, P.U.F., Thémis — droit, Paris, 2013.,
str. 341.
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stavlja novi spor, ve¢ samo produljenje trajanja spora koji je doveo do odluke
¢ije se izvrsenje trazi.”

Zakonik o upravnom sudovanju predvida razdoblje ¢ekanja i promatranja
kako bi se sa sigurnos¢u moglo utvrditi da upravnosudska odluka nije izvrsena.
To razdoblje ¢ekanja i promatranja iznosi od tri do Sest mjeseci, ovisno o tome
podnosi li se zahtjev za izvr$enje upravnom sudu, zalbenom upravnom sudu ili
Drzavnom savjetu.

U slucaju da je sud u svojoj odluci, ¢ije se izvrsenje trazi, odredio rok u kojem
je javnopravno tijelo duzno izvrsiti svoju obvezu utvrdenu u odluci, zahtjev za
izvrdenje uzet ¢e se u razmatranje tek nakon isteka roka za izvrsenje. Ako je
sudska odluka koja nije izvrSena predmet zalbe, stranka ¢e zahtjev za izvrsenje
uputiti zalbenom upravnom sudu.

Osnovno je pravilo da sud koji je donio odluku treba osigurati i pracenje
provedbe izvrienja, odredujuci odgovarajuce mjere i rok za izvrsenje, osim u
dvama slucajevima. U prvom sluc¢aju, ako je sudska odluka koja nije izvrSena
predmet zalbe, stranka ¢e zahtjev za izvrSenje uputiti Zalbenom upravnom
sudu koji ¢e o tom zahtjevu i odluciti. U drugom slucaju, temeljenom na ¢lan-
ku L 911-4, stavak 5. Zakonika o upravnom sudovanju, upravni sud i zalbeni
upravni sud mogu zahtjev o izvr§enju zbog osobitih poteskoca proslijediti na
rjesavanje Drzavnom savjetu.”® Postupak izvrSenja pokrenut na temelju zahtje-
va stranke mozemo podijeliti u dvije faze, prvu, tzv. sporazumnu, “nesudsku”,
u kojoj predsjednik suda pred kojim je pokrenut postupak izvrSenja ili sudac
izvjestitelj kojeg je on odredio imaju moguénost poduzeti odredene radnje kako
bi osigurali izvr$enje upravnosudske odluke koja je predmet zahtjeva. U slucaju
da prva faza ne dovede do izvrsenja upravnosudske odluke, moze se pokrenuti
rjesavanje sudskim putem koje rezultira donosenjem odredenih prisilnih mjera.>*

5.1. Nacelo odbijanja naloga protiv uprave u sudskoj praksi

Moze li autoritet pravomocnosti dovesti do upravnosudske ovlasti izdavanja
naloga u slucaju trajnog neizvrsenja upravnosudskog rjesenja koje se bez ikakve
poteskoce moze izvrsiti? Odgovor je svakako pozitivan u odnosu na fizicke
osobe. Tako, primjerice, protiv pojedinaca koji bespravno zauzimaju javno
dobro, ukljucujuéi i u postupku za privremenu pravnu zastitu. Treba takoder

2 Gjidara, op. cit. u bilj. 15, str. 100.
3% “Upravni sud ili zalbeni upravni sud mogu uputiti zahtjev za izvrSenje Drzavnom

savjetu.”
>* Vidi u: Malenica, op. cit. u bilj. 10, str. 30 - 31.
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spomenuti pretpostavku utemeljenu na sudskoj praksi Prefet de I’Eure iz 1913. o
nedopustenosti zahtjeva koji uprava upucuje upravnom sudu kada javnopravna
tijela sama mogu donijeti potrebne odluke.

Medutim, odgovor je posve suprotan u slucaju naloga koje upravni sud izri-
¢e protiv same uprave. Naime, sukladno ustaljenoj sudskoj praksi, smatra se
da upravni sudac ne treba upucivati naloge upravi tako da se zahtjevi u svrhu
nalaganja smatraju nedopustenima prema nacelu javnog poretka.>

Ovo rjesenje se najcesce objasnjava, a ponekad i opravdava, diobom vlasti,
zbog navodnog razloga da bi nalaganje upravi bilo upravljanje, dok u stvarnosti
upravni sudac izrice ili, prema potrebi, posebno svecano ponavlja upravi, da
treba izvrsiti, $to bolje ili Sto prije, njegovu inicijalnu odluku zbog toga $to je
postala pravomocna.>

6. POSTUPAK PRISILNOG IZVRSENJA PRED UPRAVNIM
I ZALBENIM UPRAVNIM SUDOM

Postupak izvrienja se na temelju zahtjeva moze pokrenuti pred upravnim
sudom, zalbenim upravnim sudom te Drzavnim savjetom, ovisno o tome koji
je sud donio odluku cije se izvrsenje zahtijeva.

KKada stranka podnese upravnom ili Zalbenom upravnom sudu zahtjev za
izvr$enjem, zakonodavac predvida dva nacina za rjesavanje zahtjeva za izvrse-
nje. Prvi “sporazumni” nac¢in odnosi se na situacije kada predsjednik upravnog
suda odnosno predsjednik zalbenog upravnog suda ili sudac izvjestitelj kojeg je
ovlastio predsjednik suda donose sve potrebne mjere kako bi se upravnosudska
odluka na koju se zahtjev odnosi izvrsila. Ako predsjednilk upravnog suda od-
nosno predsjednik zalbenog upravnog suda, postupajuci po zahtjevu, smatra da
je javnopravno tijelo izvrsilo odluku, ili da je zahtjev za izvr§enjem neosnovan,
dolazi do obustave postupka.

Prema ¢lanku R 921-1 Zakonika o upravnom sudovanju zahtjev za izvrSenje
upravni sud ¢e uzeti u razmatranje tek po isteku roka od tri mjeseca od dostave
odluke na ¢ije se izvrSenje zahtjev odnosi. U sluc¢aju izric¢itog odbijanja izvrse-
nja odluke od strane javnopravnog tijela, rok od tri mjeseca ne ogranic¢ava sud
u donosenju naloga o izvrSenju. Isto tako, ako je odlukom koja nije izvrSena

> Vidi sudsku praksu Drzavnog savjeta na https:/www.conseil-etat.fr/ressources/
avis-aux-pouvoirs-publics/consiliaweb (15. rujna 2020.).

36 Gohin, op. cit. u bilj. 41, str. 391.
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odredena neka hitna mjera, zahtjev se moze uzeti u razmatranje odmah nakon
dostave odluke.’”

Ako “sporazumni” nacin ne uspije, moze se pokrenuti upravnosudski po-
stupak u kojem predsjednik upravnog suda i zalbenog upravnog suda donosi
odluku o nastavku postupka koji ¢e rezultirati donosenjem odredenih prisilnih
mjera za izvrSenje. On ¢e to uciniti kada stranka koja podnese zahtjev trazi
pokretanje postupka u roku od mjesec dana nakon dostave rjesenja o obustavi
postupka. Isto tako, postupak se nastavlja kada je predsjednik donio rjesenje o
nastavku postupka zato §to javnopravno tijelo nije u roku od $est mjeseci izvr-
silo odluku, protiv kojeg nije moguce uloziti zalbu.’® Vazno je naglasiti kako
na kraju svake godine predsjednici svih upravnih sudova i zalbenih upravnih
sudova izvjeStavaju predsjednika Odjela za izvjeSca i studije o poteSko¢ama u
izvr$enju u sklopu svih postupaka koji su pred tim sudovima pokrenuti. Prema
potrebi, ti se podaci navode u Godisnjem izvjes¢u Drzavnog savjeta.>

7. POSTUPAK IZVRSENJA PRED DRZAVNIM SAVJETOM

Drzavni je savjet odgovoran za izvrSenje svojih odluka, ali i odluka koje
donose specijalizirani upravni sudovi. Takoder, pred njim se mogu pokrenuti
postupci izvrSenja a posteriori, nakon $to mu upravni sudovi ili Zalbeni upravni
sudovi proslijede predmet na rjesavanje. Unutar Drzavnog savjeta Odjel za
izvjesca i studije zaduzen je za poduzimanje svih mjera u cilju izvrSenja uprav-
nosudskih odluka.

Zahtjev za izvrSenje zainteresirane stranke mogu podnijeti Odjelu za izvjesca
i studije Drzavnog savjeta u roku od tri ili Sest mjeseci, ovisno o tome trazi li
zainteresirana stranka u zahtjevu samo pomo¢ pri izvr$enju ili uz tu pomo¢
trazi i izricanje periodicke novcane kazne za javnopravno tijelo koje nije izvrsilo
upravnosudsku odluku. Zahtjev za izvrienje (bez prijedloga periodicke novcane
kazne) podnosi se nakon isteka roka od tri mjeseca od dostave upravnosudske
odluke koja je ostala neizvrsena. Vremensko ogranicenje od tri mjeseca ne odnosi
se na upravnosudske odluke koje javnopravno tijelo izri¢ito odbija izvrSiti ili kada
je upravnosudskom odlukom utvrdeno poduzimanje odredenih hitnih mjera. U

57 Prema ¢l. L 911-4 st. 3. Zakonika o upravnom sudovanju, upravni sud i zalbeni
upravni sud mogu u slucaju posebnih poteskoca dostaviti predmet na rjesavanje

DrZzavnom savjetu.
% R 921-6 Zakonika o upravnom sudovanju.

%% R 921-8 Zakonika o upravnom sudovanju. Vidi o tome i Malenica, op. cit. u bilj. 10,
str. 32.
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tim slucajevima zainteresirana stranka ima mogué¢nost odmah nakon dostave
upravnosudske odluke zatraziti izvr§enje podnoseci zahtjev za izvrSenje. Isto
tako, postupak izvrsenja pred Drzavnim savijetom moguce je pokrenuti tek nakon
proteka roka za izvrSenje ako je taj rok bio odreden u upravnosudskoj odluci.

Nakon zaprimanja zahtjeva sudac izvjestitelj kojeg je odredio predsjednik
Drzavnog savjeta poduzima sve potrebne radnje kako bi u tom “sporazumnom”
nesudskom postupku osigurao izvrSenje upravnosudske odluke na koju se odnosi
zahtjev. Sudac izvjestitelj ima moguénost zatraziti savjet i od Odbora (suzenog
tijela Drzavnog savjeta) koji ¢ine predsjednik i zamjenik predsjednika Odjela
za izvje$ca i studije, sam sudac izvijestitelj te tri ¢lana Drzavnog savjeta, medu
kojima je i predsjednik Odjela za sporove.®

Zahtjev za izvrsenje kojim sama stranka predlaze odredivanje periodicke
novcane kazne moze se podnijeti Drzavnom savjetu samo nakon isteka roka
od Sest mjeseci od dostave upravnosudske odluke.® Zahtjev odnosno pred-
met najprije se obraduju u Odjelu za izvjeS¢a i studije u tzv. sporazumnom
nesudskom postupku u kojem sudac izvjestitelj moze poduzeti radnje kako bi
osigurao izvrSenje upravnosudske odluke koja je predmet zahtjeva za izvrSenje.
Nalon preispitivanja predmeta predsjednik Odjela za izvje$ca i studije dostavlja
biljesSku predsjedniku Odjela za sporove koja se zajedno s dokumentima koji
su u prilogu dodaje u spis predmeta i predaje sudskom vijec¢u.®” Predsjednik
Odjela za sporove donosi rjesenje o pocetku sudskog postupka koje su upisuje
u tajnistvo Odjela za sporove te se dostavlja strankama kako bi se izveli dokazi
i hitno rijesio predmet.

Osim naloga i periodicke novcane kazne Zakonik o upravnom sudovanju
dodatno propisuje i druga dva sustava koji mogu djelovati odvojeno ili kumula-
tivno.®® Rije¢ je o mogucnosti reguliranoj u Monetarnom i financijskom zakonu,
prema kojem se javnopravno tijelo moze prisiliti na placanje novc¢ane kazne koja
je utvrdena upravnosudskom odlukom.®* Osim institucionalnog kaznjavanja,

60 R 931-2 Zakonika o upravnom sudovanju.

o R 931-3 Zakonika o upravnom sudovanju.

02 R 931-6 Zakonika o upravnom sudovanju.

% Chapus, op. cit. u bilj. 30, str. 1136.

64 CL L 911-10 i &l. L 312-12, Code monétaire et financier, https://www.legifrance.
gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT000006072026 (2. listopada 2019.).
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Zakonik o upravnom sudovanju u ¢lanku R 921-7% i R 931-8° predvida moguc-
nost kaznjavanja i fizicke osobe koja unutar javnopravnog tijela nije poduzela
potrebne radnje za izvrSenje pravomoc¢nih upravnosudskih odluka.®”

8. POSTUPAK PRISILNE NAPLATE DOSUDENE NOVCANE KAZNE

Zakonom od 16. srpnja 1980. o izvrienju presuda protiv javnopravnih tijela
uspostavljen je sustav prisilne naplate s ciljem automatskog izvr$enja novcanih
kazni koje se izricu protiv uprave.

Ovaj osobito slozen mehanizam preuzima se ¢lankom L 911-9 Zakonika o
upravnom sudovanju. Osim toga, iz ¢lanka 17. Zakona o pravima gradana u
njihovim odnosima s upravom (DCRA) od 12. travnja 2000. proizlazi da se
odredba ¢lanka 1. iz Zakona od 16. srpnja 1980. primjenjuje na odluke suca u
postupcima privremene pravne zastite kojima se odreduje naplata potrazivanja.

Prema tom mehanizmu iz ¢lanka L 911-9 Zakonika o upravnom sudovanju,
prisilna naplata odnosi se izravno na drzavu i na decentralizirana tijela javne
vlasti: tijela lokalne i podru¢ne samouprave i javne ustanove neizravno, putem
nadzornog tijela, uz sve detalje kojima se nastoji sprijeciti ili zaobi¢i, odnosno
sankcionirati neizvrSenje upravnosudske odluke.

Kada je upravnosudskom odlukom koja je postala pravomocna odreden
iznos koji javnopravno tijelo treba platiti, tada za taj iznos treba izdati nalog
za plac¢anje u roku od dva mjeseca od dostave odluke ako postoje raspoloziva
sredstva.®® Ovaj rok moze se eventualno produziti na cetiri mjeseca ako jav-
nopravno tijelo nema dovoljno financijskih sredstava za podmirenje dosudene
kazne. Takav postupalk prisilne naplate razlikuje se ovisno o tome odnosi li se
na drzavu, tijela lokalne samouprave ili javne ustanove.®

Kada je presudom drzavi odredena novcana kazna, nakon isteka zakonom
propisanog roka u kojem je ona duzna provesti plac¢anje, stranka na koju se

% “U slucaju potpunog ili djelomi¢nog neizvrsenja ili zakasnjelog izvr§enja sud ¢e pre-
brojiti zateznicu koju je izrekao. Sud ne moze izmijeniti visinu konac¢ne zateznice
tijekom prebrojavanja, osim ako neizvrsenje odluke proizlazi iz slucaja dogadaja ili
vise sile. Sud moze unajmiti ili ukinuti privremenu zateznicu, ¢ak i ako se utvrdi
neizvrsenje.”

% “Sud moze odluciti da dio zateznice nece biti isplacen podnositelju zahtjeva. Neis-
placeni dio namijenjen je drzavnom proracunu.”

% Vidi o tome Malenica, op. cit. u bilj. 10, str. 33 - 34.

% L 911-9 Zakonika o upravnom sudovanju.

% Gjidara, op. cit. u bilj. 15, str. 105.
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odnosi presuda moze od racunovodstva, dostavljaju¢i mu i primjerak presude,
zatraziti placanje iznosa koji je sudac odredio.”

KKada je sudskom odlukom lokalnoj samoupravi ili javnoj ustanovi utvr-
dena obveza plac¢anja konkretnog novc¢anog iznosa, obvezni su to uciniti u
roku od dva mjeseca od dostave odluke. U slucaju da javnopravno tijelo u
zalkonom predvidenom roku ne izvrsi placanje, postupak preuzima tijelo koje
nad njim obavlja nadzor ili predstavnik drzave.”! Oni imaju ovlast opomenuti
“neposlusno” tijelo lokalne samouprave odnosno javnu ustanovu da osigura
potrebna sredstva za placanje svoje sudskom odlukom utvrdene obveze. Ako
tijelo lokalne samouprave ili javna ustanova ne raspolazu s dovoljno sredstava,
drzavni ¢e predstavnik odnosno nadlezno tijelo poslati opomenu kojom poziva
da se trebaju osigurati potrebna financijska sredstva za plac¢anje’?, a ako se ni
nakon opomene ne osiguraju sredstva, tada je nadzorno tijelo odnosno drzavni
predstavnik zakonom ovlasteno da to podmiri. Oni mogu iskoristiti prvotno
namijenjena novcana sredstva, a dodatne izdatke mogu namiriti pove¢anjem
lokalnih poreza ili pak donijeti odluku o prodaji odredene imovine koja pripada
tijelu lokalne samouprave ili javnoj ustanovi, pod pretpostavkom da nije rije¢ o
imovini koja je nuzna za kontinuirano i ispravno funkcioniranje javnih sluzbi.”®

Ako bi i nadzorno tijelo propustilo ispuniti svoju obvezu pla¢anja umjesto
lokalne samouprave ili javne ustanove, a imalo je za to dovoljno sredstava,
pocinilo je pogresku jer nije djelovalo unatoc¢ postojanju formalnog zahtjeva za
njegovo djelovanje. Tada je rije¢ o odgovornosti drzave koja zamjenjuje “nepo-
slu§no” javnopravno tijelo.”

9. ODGOVORNOST JAVNIH SLUZBENIKA ZA NEIZVRSENJE
UPRAVNOSUDSKE ODLUKE

Zakonom od 16. srpnja 1980. godine propisano je da se sluzbeniku javnoprav-
nog tijela koji nije izvrsio nalog za plac¢anje iznosa koji je dosuden javnopravnom

70 L 911-9 st. 1. Zakonika o upravnom sudovanju.

L 911-9 st. 2. Zakonika o upravnom sudovanju.

Nakon opomene celnik lokalne samouprave odnosno javne ustanove duzan je u
roku dva mjeseca od dostave opomene donijeti nalog za placanje. Ako nalog za
placanje nije donesen u tom razdoblju, drzavni predstavnik ¢e u roku mjesec dana
poslati lokalnoj samoupravi ili javnoj ustanovi sluzbenu obavijest o pla¢anju iznosa
po sluzbenoj duznosti (R 911-9 st. 4.).

Drzavni savjet, presuda u predmetu Société fermiere de Campoloro od 18. stude-
nog 2005., preuzeto iz: Gjidara, op. cit. u bilj. 15, str. 106.

™ Ibid., str. 106. Vidi u: Malenica, op. cit. u bilj. 10, str. 34 - 35.
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tijelu, odnosno ¢ije postupanje je dovelo do izricanja periodicke novcane kazne
protiv javnopravnog tijela ¢iji je on zaposlenik, moze izrec¢i nov¢ana kazna (les
peines d’ amendes). Rijec je, dakle, o sustavu profesionalne odgovornosti sluzbenika
do koje je doslo njegovim cinjenjem odnosno propustanjem. Tijelo nadlezno
za izricanje novcane kazne jest Sud za proracunsku i financijsku disciplinu
kojemu je stranka uputila zahtjev kada nije podmirena obveza. Razlikujemo
kaznu koja je sluzbeniku izrecena zbog neizvrsenja naloga za placanje novc¢ane
kazne te kaznu za neizvrienje koje je dovelo do izricanja periodicke novcane
kazne javnopravnom tijelu. U prvom slucaju postupak protiv osobe odgovorne
za neizvrienje upravnosudske odluke kojom je odredena novcéana kazna moze
se pokrenuti na inicijativu stranke na koju se upravnosudska oduka odnosi ili
na temelju postupka koji pokrecu tijela ovlastena statutom Suda.” U drugom
sluc¢aju imamo javne sluzbenike cije je postupanje dovelo do toga da je javnoprav-
nom tijelu dosudena periodicka nov¢ana kazna zbog neizvrsenja pravomocne
upravnosudske odluke. Prilikom odredivanja iznosa periodicke novcane kazne
otpravak odluke kojom se izrice periodicka novcana kazna i odluka o iznosu
novcane kazne dostavljaju se drzavnom odvjetniStvu pri Sudu za prora¢unsku
i financijsku disciplinu.’®

Zakonom o financijskim sudovima propisano je da se javni sluzbenik moze
kazniti kaznom od najmanje 300 eura, ovisno o iznosu godisnje bruto place
koju osoba ima na dan kada je trebalo izvr$iti upravnosudsku odluku.””

10. NOVCANA KAZNA KAO POTPORA UPRAVNOSUDSKOM
NALOGU

Naime, novi postupak izricanja nov¢ane kazne kao potpore upravnosudskom
nalogu proizlazi iz reforme koja je provedena Zakonom od 8. veljace 1995. pred
upravnim i pred zalbenim upravnim sudovima te pred Drzavnim savjetom
time $to se to izravno odnosi na te sudove, na temelju nacela iz prethodno
navedenih ¢lanaka L 911-1 i L 911-2 Zakonika o upravnom sudovanju. Kada
se koristi u upravnom sporu o zakonitosti, novcana kazna takoder omogucuje
upravnom sucu da ide dalje od samog ponistenja spornog upravnog akta zbog
pravnih razloga.

7> L 911-10 Zakonika o upravnom sudovanju.
76 R 921-7 i R 931-8 Zakonika o upravnom sudovanju.

77 CL L 317-7 i ¢l. 312 Code des juridictions financiéres, https:/www.legifrance.gouv.
fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT000006070249 (3. listopada 2019.). Vidi u:
Malenica, op. cit. u bilj. 10, str. 35 — 36.
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Rije¢ je o ishodenju mjere potrebne za izvrienje:
— odluke kojom se meritorno rjesava spor u odredenom smislu (Drzavni
savjet provjerava je li ispunjena potrebna izvr§na mjera u tom slucaju)

— nove odluke nakon izvodenja dokaza, a u odredenom roku.”

Naime, revizija spisa gradanina koja se zahtijeva putem upravnosudskog
naloga za upravu predstavlja obvezu koja se sankcionira samo kombinacijom
naloga i novcane kazne kako bi se osigurala uc¢inkovitost cjelovitog sustava.
Na primjer, presudom upravnog suda iz Rennesa od 28. rujna 1995., kojom se
ponistavaju odluke rektora Sveucilista Rennes-II koji odbija upisati studente
prve godine Vise Skole za tjelesni odgoj i sport, nalaze se rektoru da studente
upise u roku od osam dana od dostave presude, pod prijetnjom novcane kazne
od 500 tadasnjih francuskih franaka po danu zakasnjenja.

Medutim, kombinacija tih dvaju postupaka pretpostavlja da se postuju pravila
o preraspodjeli nadleznosti izmedu sudova opce nadleznosti i upravnih sudova.”

10.1. Zajednicki dijelovi u dva postupka izricanja novc¢ane kazne

Novcana kazna jedna je od mjera potrebnih za izvrsenje ili kona¢ne presu-
de upravnog suda pred tim sudom ili presude upravnog suda koji se nalazi u
nadleznosti zalbenog suda pred kojim je podnesena zalba Zalbenom upravnom
sudu odnosno presude zalbenog upravnog suda.

Mehanizam koji je na snazi nije posebno naklonjen stranci u postupku u
trazenju opce ravnoteze sporne situacije koja se moze razumjeti, a zbog razma-
tranja od opceg interesa. To se provjerava kroz tri zahtjeva.

Prvo, zahtjev koji se odnosi na to da nizi sud odredi izvrSnu mjeru za takvu
upravnosudsku odluku, a u slucaju potrebe, tim zahtjevima dodaje novéanu
kaznu. Ne moze se podnijeti, osim izricite odluke o odbijanju izvrSenja koju je
istaknulo javnopravno tijelo, prije nego sto je istekao rok od tri mjeseca pocevsi
od dostave konkretne odluke. Medutim, kada je rije¢ o odlukama kojima se
nalaze hitna mjera, tada se zahtjev moZe podnijeti bez odgode.

Drugo, u slucaju u kojemu sud raspolaze, u presudi cije se izvr$enje zahtije-
va, odredenim rokom u kojemu uprava treba donijeti izvr§ne mjere koje je sud
propisao, zahtjev se moze podnijeti tek nakon isteka tog roka.

8 Gohin, op. cit. u bilj. 41, str. 403.
79 Ibid., str. 404.
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Trece, “u slucaju odbacivanja prigovora koji se upucuje upravnom tijelu, kako
bi se postiglo izvr$enje odluke upravnog suda ili Zalbenog upravnog suda, samo
jednom izri¢itom odlukom pocinju te¢i rokovi za podnosenje tuzbe”. Primijetit
¢emo da ovaj posljednji zahtjev, povoljan za gradanina, definira rok za podno-
Senje tuzbe samo u izricitoj odluci o odbacivanju.’® Zakonik dodaje da “kada
se izrice nov¢ana kazna, sudsko vije¢e odreduje datum stupanja na snagu”. U
nacelu, nov¢ana je kazna privremena, osim kada je konacna, kao $to proizlazi
iz ¢clanka L 911-6 Zakonika o upravnom sudovanju koji glasi:

“Novcana kazna je privremena ili kona¢na. Kaznu se smatra privremenom
osim ako sud nije odredio njezinu konac¢nost. Ona je neovisna o odredenoj
naknadi $tete i pripadaju¢im kamatama.”

Treba napomenuti da se pred Drzavnim savjetom zahtjevi za izricanjem
novcane kazne ne moraju podnijeti preko odvjetnika pri Drzavnom savijetu i
podlijezu pojednostavljenoj istrazi i hitnosti.

IC tome, ¢lanak L 911-7, 1. stavak Zakonika o upravnom sudovanju preci-
zira da:

“U slucaju potpunog ili djelomi¢nog neizvrsenja ili zakasnjelog izvrSenja,
sud ¢e preracunati zateznicu koju je izrekao”.

I konacno, ¢lanak L 911-8 Zakonika dodaje kako iz razloga koji se odnose
na pravicnost i op¢i interes, a kako bi se izbjeglo bezrazlozno bogacenje u
upravnom sporu, da:

“Sud moze odluciti da dio zateznice nece biti isplacen podnositelju zahtjeva.
Neisplacen dio namijenjen je drzavnom proracunu’”.

Prethodno spomenuti ¢lanak R 921-7 Zakonika o upravnom sudovanju
propisuje da:

“Kada na dan stupanja na snagu novc¢ane kazne, koju je izrekao upravni sud
ili zalbeni upravni sud, taj sud po sluzbenoj duznosti ili zbog toga $to mu je za-
interesirana stranka uputila zahtjev, utvrdi da izvr$ne mjere koje je on propisao
nisu poduzete, sud zapocinje s odredivanjem iznosa novc¢ane kazne” (1. stavak).
,U tom slucaju preslika presude kojom se izrice nov¢ana kazna i odluka u kojoj
se odreduje iznos novcane kazne dostavlja se drzavnom odvjetnistvu pri Sudu
za proracunsku i financijsku disciplinu” (2. stavak).

Takoder, sukladno ¢lanku R 921-8 Zakonika navodi:

“Na kraju svake godine predsjednici svih upravnih sudova i predsjednici
svih zalbenih upravnih sudova predaju izvjesce predsjedniku Odjela za izvjesca
i studije Drzavnog savjeta o poteSko¢ama u izvrSenju koje su im podnesene.

80 Ihid., str. 404.
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Ako je potrebno, godisnje izvjes¢e Drzavnog savjeta sadrzava i napomenu o
tim poteskoc¢ama”.

10.2. Vrlo ogranicena praksa dvaju postupaka izricanja novcane kazne

Sljede¢om tablicom sazet ¢emo zakonsku osnovu upravnosudskog djelovanja
u izvrsenju odluka upravnih sudova®':

Upravnosudski nalog Zadrzano izricanje novcéane |Novo izricanje novcane
zbog neizvrsenja kazne: pomoc¢ pri izvrSenju |kazne: podrska pri
pravomocne presude upravnosudske odluke upravnosudskom nalogu
(Zakon od 8. veljace 1995.) | (Zakon od 16. srpnja 1980.) | (Zakon od 8. veljace 1995.)
U odredenom smislu: “prijateljskim putem”
¢l L911-1 (Drzavni savijet: R 931-2;

nizi sudovi: R 921-5)
U odredenom roku: upravnosudskim putem L911-3
¢l. L911-2 (Drzavni savijet: L 911-5 i

R 931-3; nizi sudovi:

L911-4iR 921-6)

Na temelju brojki objavljenih u Javnom izvjes¢u Drzavnog savjeta zakljucu-
jemo da su op¢i upravni sudovi zabiljezili 2017 zahtjeva za pomo¢ pri izvr§enju
tijekom 2010. godine na 10 914 rijeSenih predmeta, ali ne mozemo odrediti
koliko ih je zatrazeno u upravnoj fazi, odnosno koliko ih je rijeSeno mirnim
odnosno upravnosudskim putem, koji je dakako u manjini, odnosno tek 331.
O trenutac¢noj ulozi upravnog sudovanja u izvrsenju vlastitih odluka, a bez
dostupnih statistickih podataka o nalogu, ne mozemo imati dovoljno jasnu
viziju o izvrsenju odluka upravnih sudova, osim ako ne uzmemo u obzir ovaj
mirni nacin rjesavanja kojim se korisno i u¢inkovito nastoji izbjeci primjena
upravnosudskog izricanja nov¢ane kazne u onom dijelu u kojem je prijetnja tom
obvezom jednako korisna kao i sama primjena.

Medutim, ako se drzimo samo upravnosudskog puta s namjerom izricanja
novc¢ane kazne, treba ustvrditi da meritorna sudska praksa Visoke skupstine
ostaje vrlo nepovijerljiva. Prije svega, primijetit ¢emo da je do prve pozitivne
primjene Zakona od 16. srpnja 1980. doslo tek 1985., Odjel za sporove kona¢no
je prihvatio dosuditi nov¢anu kaznu posebno neposlusnoj opéini zbog dugotraj-
nog neizvrsenja pravomocne presude.

81 Vidi o tome ibid., str. 406.
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Osim toga, u trenuta¢nom stanju upravnog spora izricanje novcane kazne
upravnosudskim putem odbacit ¢e se u sljede¢im slucajevima:

— ako je izvrSenje postalo nemoguce u materijalnom ili pravnom smislu za
upravu

— ako je sigurno da ¢e neizvr§enu prvostupanjsku presudu ponistiti zalbeni
sudac

— ako je stranka u identi¢nom predmetu vec¢ ishodila izricanje novcane
kazne u svoju korist

— ako se izvrSenje upravnosudske odluke od uprave moze posti¢i nekim
drugim sredstvima

— ako uprava zahtijeva dodatni rok, obi¢no od dva mjeseca, jer smatra da
je izvrenje u tijeku ili jednostavno vodeci racuna o okolnostima u pred-
metu.%

Od tada su rezultati upravnosudskog puta za izricanje nov¢ane kazne pred
Drzavnim savjetom postali razocaravajuci zato $to su bili slabi. Takoder, u
pogledu izvrienja odluka upravnih sudova, broj postupaka u kojima se izrice
novcana kazna, nakon oduzimanija spisa u kojima se odreduju iznosi novcanih
kazni, tijekom 2007. bilo ih je samo trideset sedam, $to je predstavljalo samo
21 % svih rijesenih predmeta te godine.

Ipak, ¢ak i u ovako restriktivnim uvjetima primjene i, kao $to se najvise
od svega bojao, Drzavni savjet se ve¢ mogao izloziti riziku i vidjeti da nakon
upravnosudskog puta nije odmah uslijedilo zahtijevano izvrSenje. To se oso-
bito dogodilo u slucaju tzv. afere Tennis Jean Becker iz 1988. Odjel za sporove
Drzavnog savjeta tada je uspio u postupku u pogledu iznosa novcane kazne
zbog neizvrienja, $to neposlusna lokalna uprava ubrzo nije mogla tolerirati.
Svake godine Javno izvjes¢e Drzavnog savjeta navodi najizrazenije poteskoce
pri izvrSenju u okviru svojih “posebnih komentara koji se odnose na to¢no
odredene predmete”. Kao $to je to bio slucaj izmedu listopada 20009. i sije¢nja
2011. kada je bila rije¢ o predmetima koji su se odnosili na ponistenje dozvola
za kori$tenje radiofonijskih usluga elektromagnetskim putem ili o pravilima koja
se odnose na isplatu zateznih kamata ili o tome da treba ograniciti pretjerani
broj zahtjeva za izvrsenje uz izricanje novc¢anih kazni. No, istina je da to javno
prokazivanje nije zanimljivo ni u¢inkovito kada na nejasan nacin i u par rijeci, u
tradiciji bezli¢ne javne sluzbe, nastoji ne dopustiti identificiranje odgovornih za
tako ozbiljno nepostovanje autoriteta pravomoc¢nosti, pa prema tome i upravne
zakonitosti i u konacnici pravne drzave.®?

82 Ibid., str. 406 — 407.
83 Ihid., str. 407.
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11. ODGODA IZVRSENJA UPRAVNOSUDSKIH ODLUKA

Zahtjev za odgodu je dodatak tuzbi za poniStenje (u Zalbenom ili kasacijskom
postupku) ili u reformacijskom postupku (u zalbenom postupku) upravnosud-
ske odluke donesene u prvom stupnju (zalba) ili u zadnjem stupnju (kasacija).
Nadlezni zalbeni sud za odredivanje odgode izvrSenja upravnosudske odluke iz
prvog stupnja, osim iznimki predvidenih u postupcima za privremenu pravnu
zastitu, sastoji se od sudskih vijec¢a zalbenih upravnih sudova. Nadlezni kasa-
cijski sud za odredivanje odgode izvrSenja upravnosudske odluke u zadnjem
stupnju sastoji se od sudskog vije¢a Drzavnog savjeta.®

Zajednicki postupovni uvjeti primjenjuju se na ove rezime odgode izvrsenja
upravnosudske odluke upravnih sudova ili zalbenih upravnih sudova.

Zamjenom postupka odgode izvr§enja upravnih odluka hitnim zahtjevom
za obustavom prekinula se paralelnost koja je prethodno postojala izmedu
odgode izvrsSenja upravnih ili upravnosudskih odluka, dok su u oba ova slucaja
materijalni uvjeti za odgodu izvrSenja bili potpuno isti na temelju sudske prakse
Drzavnog savjeta u onom dijelu koji se odnosi na odgodu izvrsenja upravnih
odluka i za zakonske tekstove u onom dijelu koji se odnosi na odgodu izvrsenja
upravnosudskih odluka.

Postojala su dva materijalna uvjeta odgode izvrsenja:

1. rizik da ¢e izvrSenje pobijane odluke dovesti do te$ko popravljivih poslje-
dica
2. postojanje barem jednog razloga u zahtjevu koji se pojavljuje tijekom
izvodenja dokaza, koji je ozbiljan i moze opravdati poniStenje pobijane
odluke.®
Upravo je ta konstrukcija, koja se sada primjenjuje samo na upravnosudske
odluke, preuzeta u ¢lanku R 811-17 Zakonika o upravnom sudovanju za odre-
divanje odgode izvrSenja presuda upravnih sudova pred zalbenim upravnim
sudovima, prema sljede¢em nac¢elnom mehanizmu: “...odgodu izvrsenja presu-
de moze zatraziti podnositelj zahtjeva ako bi izvrSenje prvostupanjske odluke
moglo prouzrociti teSko popravljive posljedice i ako argumenti zahtjeva izgledaju
ozbiljni u odredenoj fazi ispitnog postupka.”

8 Ihid., str. 392 - 397.
8 Ibid.
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11.1. Posebni rezimi odgode izvr$enja

Posebni rezimi odgode izvrSenja su, u nacelu, oni koji se primjenjuju samo
na odluke koje donosi Zalbeni upravni sud i odgovaraju dvjema razli¢itim pret-
postavkama:

Prva pretpostavka posebnog rezima, predvidena ¢clankom R 811-15 Zakonika
o upravnom sudovanju, odnosi se na odgodu izvrsenja presuda upravnih sudova
koji su ponistili upravnu odluku, uglavnom zbog nezakonitosti (prekoracenje
ovlasti).5

Druga pretpostavka proizlazi iz ¢lanka R 811-16 Zakonika, odnosi se na
odgodu izvrsenja presuda upravnih sudova donesenih u sporu pune jurisdikcije.
Naime, u predmetnom ¢lanku navodi se: “Kad Zalbu podnosi osoba koja nije
podnositelj zahtjeva u prvom stupnju, sud moZze na zahtjev zalitelja sukladno
odredbama ¢lanaka R 533-2 i R 541-6 narediti odgodu izvrSenja pobijane presude
ako bi njezino izvrsenje za podnositelja zalbe znacilo trajni gubitak iznosa koji on
ne bi snosio u sluc¢aju da sud prihvati njegove argumente u zZalbenom postupku.”

Ovaj mehanizam vrijedi za zalbu u zalbenom postupku kao i iznimno za
zalbu u kasacijskom postupku. Medutim, primijetit ¢emo da u ovom slucaju,
tijekom izvodenja dokaza, ozbiljan razlog treba opravdavati, ne samo ponistenje
naloga za naplatu potrazivanja, ve¢ i odbijanje zahtjeva za naplatom potrazivanja.

11.2. Postupovni uvjeti koji su zajednicki rezimima za odgodu izvrsenja

Postupovni uvjeti koji su zajednicki svim rezimima odgode izvrSenja uprav-
nosudskih odluka u nacelu su uvjeti opcéeg prava za pokretanje postupka u
prvom stupnju, kako pred Zalbenim sucem za odgodu izvr$enja upravnosudske
odluke upravnih sudova, tako i pred kasacijskim sucem za odgodu izvrienja
upravnosudske odluke zalbenih upravnih sudova.®

Ipak, Zakonik o upravnom sudovanju dodatno navodi tri sljedece tocke:

Clanak R 811-17-1 Zakonika o upravnom sudovanju kaze da pred zalbenim
upravnim sudom: “Pod prijetnjom nedopustenosti, u skladu s odredbama ¢lanaka
R 811-15 do R 811-17, zahtjevi za odgodom izvr$enja pobijane prvostupanjske

86 “Ako se zalba odnosi na presudu upravnog suda koja ponistava upravni akt, zalbeni

sud moze na zahtjev podnositelja Zalbe narediti da se odgodi izvrienje presude ako
argumenti podnositelja zalbe u odredenoj fazi ispitnog postupka, osim ponistenja
ili izmjene pobijane presude, ozbiljno i dokazivo pobijaju zakljucke koji su imali za
cilj ponistenje akta i koje je presuda smatrala valjanim.”

87 Gohin, op. cit. u bilj. 41, str. 395 — 400.
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odluke predaju se u zahtjevu odvojenom od zalbe u zalbenom postupku u kojem
se nalazi preslika te zalbe”.

Jednako tako, pred Drzavnim savjetom, kasacijski sudac, u skladu s primje-
nom ¢lanka R 821-5-1, stavka 2. Zakonika: “Zalbeni upravni sud koji odreduje
odgodu izvrsenja prvostupanjske upravnosudske odluke uvijek moze opozvati
tu odgodu”. Clanak R 811-18 Zakonika o upravnom sudovanju u tom smislu
propisuje: “..u bilo kojem trenutku zalbeni sud moze okoncati odgodu koju
je odredio”. Isto vrijedi i pred Drzavnim savjetom, kasacijski sudac u skladu
s primjenom ¢lanka R 821-5, stavak 2. Zakonika propisuje da “u bilo kojem
trenutku sudsko vije¢e moze okoncati odgodu koju je bio odredio.” Nadalje,
¢lanak R 811-19 Zakonika o upravnom sudovanju propisuje da u slucaju primjene
¢lanaka R 811-14 do R 811-18, tj. u svim rezimima odgode izvrSenja presuda
upravnih sudova, protiv presuda Zzalbenih upravnih sudova “mogu se uloziti
zalbe u kasacijskom postupku pred Drzavnim savjetom u roku od petnaest
dana od njihove dostave”.®

12. ZAKLJUCAK

“Nakon postupnoga razvoja izvrsenja upravnosudskih odluka koji je ipak bio
obiljezen vaznim napredovanjem u sudskoj praksi, francuski je zakonodavac
od 1980. i 1995. “osigurao” upravnom sudovanju najsire ovlasti kako bi javnoj
upravi nametnuo obvezu postivanja sudskih presuda. Naime, puna i u¢inkovita
provedba sudskih odluka, posebno onih koje su na $tetu (protiv) javnopravnih
tijela, vazan je kriterij vladavine prava. Sirina procesnih metoda usmjerenih
na izbjegavanje neizvrSavanja upravnosudskih odluka, ukljucuje poticajne
mehanizme (pedagogiju i uvjeravanje) i nakon toga prvotno prinudne mjere,
a ponekad i represivne mjere koje ukljucuju ne samo financijsku odgovornost
javnopravnih tijela nego i osobnu odgovornost sluzbenika koji su odgovorni za
neizvrsavanje. Premda je to jedna od temeljnih znacajka pravne drzave, stvarno
i potpuno izvrSenje upravnih presuda, kojima se ponisStava, izmedu ostalog,
konkretne upravne akte, nije uvijek bilo zajamceno u Republici Francuskoj.
Francuski je zakonodavac zbog toga bio primoran izraditi vise sustava koje je
stavio na raspolaganje stranci (tuzitelju) za postizanje konkretnog izvrSenja i
prisiliti javnu upravu da izvrsi te presude, StoviSe da sankcionira fizi¢ke osobe
koje sprjecavaju to izvrsenje.”®’

8 Vidi Zakonik o upravnom sudovanju Republike Francuske.

8 Gjidara; Britvi¢ Vetma, op. cit. u bilj. 4, str. 60 — 61.
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Prilikom izvr$enja upravnosudskih odluka stranke u postupku mogu od
Odjela za izvjesce i studije Drzavnog savjeta, predsjednika upravnog suda te
predsjednika prizivnog suda traziti pomoc¢ pri izvrsenju ako im je sudska odlu-
ka nejasna, nedorecena ili je potrebno primijeniti neki pravni propis. Takoder,
stranka ima moguénost od Branitelja prava traziti zastitu svojih prava u postupku
izvrienja, no njegove ovlasti su ogranicene na izdavanje preporuke o postovanju
prava i sloboda koje obuhvacaju i pravo na izvrsenje pravomoéne presude.

Osim zahtjeva za pomoc¢ pri izvrenju i zahtjeva za zastitom prava pred
Braniteljem prava, Zakonik o upravnom sudovanju u sluc¢aju neizvr$enja uprav-
nosudskih odluka stavlja sudu na raspolaganje dvije prinudne mjere. Rijec je
o nalogu za izvrSenje i periodic¢koj novc¢anoj kazni. One su donesene u prvoj
dobrovoljnoj (nesudskoj) fazi izvrSenja nakon koje, u slucaju da je presuda i dalje
neizvrsena, slijedi represivna faza.

Nalog o izvrSenju predstavlja mjeru kojom sud na temelju zahtjeva s ciljem
izvr$enja upravnosudske odluke unaprijed odreduje postupanja koje pravomocna
presuda podrazumijeva, dajudi stranci prema potrebi i odredeni rok u kojem je
ona to duzna uciniti te eventualno i prijetnju periodickom novéanom kaznom
u slucaju neizvrSenja. Ovaj postupak pokrenut na temelju zahtjeva stranke ne
predstavlja novi upravni spor ve¢ nastavak upravnog spora koji je rezultirao
donosenjem sudske odluke. Osim institucionalnog kaZznjavanja, Zakonik o
upravnom sudovanju u ¢lanku R 921-7 i R 931-8 omogucuje i kaznjavanja fizicke
osobe koja unutar javnopravnog tijela nije poduzela potrebne radnje za izvrsenje
pravomo¢nih upravnosudskih odluka.

Razlikujemo izvrsenje upravnosudske odluke kojom je odreden iznos koji
javnopravno tijelo treba platiti te tada u postupku izvr§enja za taj iznos treba
izdati nalog za plac¢anje u roku od dva mjeseca od dostave odluke ako postoje
raspoloziva sredstva. U slucaju da javnopravno tijelo u zakonom predvidenom
roku ne izvrsi placanje, postupak preuzima tijelo koje nad njim obavlja nadzor
ili predstavnik drzave.”

Zakonik o upravnom sudovanju jasno propisuje da su presude izvrsive te je
slijedom toga propisan ¢itav niz procesnih mjera u sluc¢aju neizvrSenja sudskih
odluka koje se krecu od poticajnih (preventivnih) pa do prinudnih i represiv-
nih mjera. Zahvaljujuci takvom pristupu, analiza upravnog sudovanja, kako je
ustrojena u Republici Francuskoj, pokazuje da se nudi vise razlicitih rjeSenja kao
odgovor na zahtjev efikasnog izvrienja upravnosudskih odluka. Na taj nacin,
primjenom mjera za izvr$enje dolazimo do uc¢inkovitog koncepta izvrsenja koji
je ugraden u francuski pravni sustav.

% Malenica, op. cit. u bilj. 10, str. 279.
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Summary

Bosiljka Britvi¢ Vetma’
Ivan Malenica™

EXECUTION IN FRENCH ADMINISTRATIVE DISPUTE

Court decisions are mandatory for the party who must execute them. Similarly, the
party may seck that the administrative court “order” the public legal entity to execute court
judgements within a specific timeframe. In the case of a refusal to execute a decision, the
administrative court can punish the public legal entity. Lo be more specific, in administra-
tive court adjudication, the Republic of France’s procedural methods used in the case of
non-execution of administrative court decisions range from incentive to repressive measures.

An immense contribution to effective execution of administrative court decisions has
been made by two institutions: the Department for Reporting and Studies of the State
Council and the Public Ombudsman.

Keywords: execution of administrative court decisions, judicial review, State Council,
Public Ombudsman, Code de Justice Administrative
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