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HRVATSKO UREDENIJE IZVRSENJA PRESUDE DONESENE
U UPRAVNOM SPORU U SVJETLU PREPORUKA I DRUGIH
DOKUMENATA VIJECA EUROPE

Vijece Europe donijelo je vise preporuka i drugih dokumenata tzv. mekog prava vaznih za dje-
lotvorno izvrsenje odluka upravnih sudova. U vezi s time glavni je izvor Preporuka (2003)16
Vijeca ministara drzavama clanicama o izvrSenju upravnih i sudskih odluka na podrucju
upravnog prava. Iz sadrzaja Preporuke proizlaze sliedeca glavna nacela na kojima se teme-
lji dio Preporuke mjerodavan za upravni spor: duznost izvrSenja sudskih odluka; prikladnost
postupka izvrsenja; pravodobnost izvrSenja; sveobuhvatnost i djelotvornost regulacije; odgo-
vornost javnopravnih tijela, ali i njihovih sluzbenih i odgovornih osoba.

Cilj je rada razmotriti hrvatsko uredenje izvrsenja upravnosudskih presuda u kontekstu
kljucnih elemenata navedene preporuke i drugih povezanih dokumenata Vijeca Europe.
Normativna i doktrinarna usporedba te analiza pokazuju da je, prema vecini bitnih krite-
rija, hrvatska regulacija tog podrucja uskladena s instrumentima Vijeca Europe. Problemi
koji postoje posljedica su, prije svega, podnormiranosti postupka izvrSenja prema Zakonu o
upravnim sporovima.

Kljucne rijeci: Preporuka (2003)16 Vijeca ministara drzavama Clanicama o izvrSenju uprav-
nih i sudskih odluka na podrucju upravnog prava (Vijece Europe), izvrSenje, upravni spor,
upravno sudstvo, sudske odluke.

1. UVOD

Donosenje sudskih odluka bez postojanja ucinkovitih mehanizama za njihovo izvr-
Senje ako ih adresati odluka dobrovoljno ne izvrse suvisno je. To vrijedi i za upravnu
granu sudovanija. Stovise, odluke upravnih sudova najéesce izvréavaju javnopravna
tijela, $to daje dodatnu dimenziju vaznosti djelotvornog izvrSenja upravnosudskih
odluka. Ni u Republici Hrvatskoj, ali ni u razvijenijim pravnim poredcima, pokorava-
nje uprave odlukama upravnih sudova nije samorazumljivo niti se u praksi provodi

" Dr.sc. Alen Rajko, sudac Upravnog suda u Rijeci, docent u naslovnom zvanju na Pravnom fakultetu
uRijeci Judge of the Administrative Court in Rijeka, Adjunct Assistant Professor at the Faculty of Law
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bez problema. Zbog toga je izvr$enje u upravnom sporu medu sredi$njim temama
upravnoga postupovnog prava.

Zbog vaznosti toga pitanja njime se bavi i Vijece Europe. U okviru normativnih ak-
tivnosti Vijeca Europe klju¢an pravni izvor na podrucju upravnopravnog izvrenja
jest Preporuka (2003)16 Vijeca ministara drzavama ¢lanicama o izvrSenju upravnih
i sudskih odluka na podruéju upravnog prava' od 9. rujna 2003. (dalje u tekstu: Pre-
poruka (2003)16). Tu je preporuku potrebno razmatrati u cjelini s drugim povezanim
dokumentima Vijeca Europe navedenima u nastavku rada.

Velje spomenuto da problemi priizvrsenju upravnosudskih odluka od javnopravnih
tijela nisu hrvatska posebnost. Malen broj drzava propisuje mehanizme koji sudu
daju ovlast da zamijeni upravni akt nadleznog tijela. Ipak, radi suocavanja s tim pro-
blemima, u usporednoj se regulaciji razvijaju razni instrumenti, represivni i oni koji
to nisu. Primjerice, novcano kaznjavanje (javnopravnog tijela ili odgovorne osobe)
i izricanje drugih prisilnih mjera, izdavanje naloga, imenovanje posebnog povjere-
nika ili drugog tijela koji donosi odluku umjesto nadleznog tijela i na njegov trosak,
odgovornost za stetu i individualna odgovornost javnih sluzbenika i dr.2

Razmatranje u ovom radu posveceno je hrvatskom uredenju izvrSenja upravnosud-
skih presuda u kontekstu navedenih dokumenata Vijeca Europe, s naglaskom na
segment Preporuke (2003)16 $to se odnosi na izvrsenje sudskih odluka na podrudju
upravnog prava.

U pocetnom dijelu analize rasc¢lanjujemo bitne elemente Preporuke (2003)16 i pove-
zanih dokumenata Vijeca Europe. Slijedi prikaz mjerodavne hrvatske regulacije (uk-
ljucujudi teorijske osvrte na tu regulaciju), a potom ocjena uskladenosti te regulacije
s dokumentima Vije¢a Europe. Zavrsno su sumirani glavni zakljucci rada.

' Recommendation Rec(2003)16 of the Committee of Ministers to member states on the execution of
administrative and judicial decisions in the field of administrative law (adopted by the Committee of
Ministers on 9 September 2003 on the 851st meeting of the Ministers’ Deputies).

2 Vi$e o tomev. ponajprije u: Britvi¢ Vetma, B., Pe3a, S. (2016). [zvrSenje upravnih i upravnosudskih odluka.
Zbornik radova Veleugilista u Sibeniku, 10 (1-2), str. 95-96; Derda, D. (2015). Izvrienje upraviosudskih odlu-
ka u hrvatskom i usporednom pravu. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 54 (1), str. 138—141; Maleni-
ca, |., (2020). IzvrSenje upravnosudskih odluka u hrvatskom i poredbenom pravu, doktorska disertacija. Pravni
fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, str.10—125. Osobito precizan sustav izvr$enja u upravnom sporu
razvijenje u francuskom pravu. Obuhvada zahtjev za pojasnjenje sudske odluke, zahtjev za pomoé pri
izvr$enju, postupak pred puckim pravobraniteljem, razne prisilne mjere (periodi¢ku novéanu kaznu,
nalog o izvrsenju), postupak prisilnog izvrSenja pred upravnim sudom i Zalbenim upravnim sudom te
pred Drzavnim savjetom kao i druge alate. — V. u: Britvi¢ Vetma, B., Malenica I. (2020). IzvrSenje u fran-
cuskom upravnom sporu. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Zagrebu, 70 (6), str. 721-753.

3 Radi izbjegavanja pretjeranog opterecenja izlaganja, rad se ne bavi izvrsenjem upravnosudskih
rjeSenja. Vise o tome v. primjerice u: Rajko, A., Juri€i¢, V. (2016). IzvrSenje rjeSenja u upravnom sporu. In-
formator, 64 (6409), str. 1-3, 6. Rad nije posvecen ni dijelu navedene preporuke koji se tice izvrsenja
odluka upravnih tijela.
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2. BITNI ELEMENTI PREPORUKE 2003(16) | POVEZANIH DOKUMENATA
VIJECA EUROPE

Osim Preporuke 2003(16), klju¢ni povezani dokumenti Vije¢a Europe jesu:

— Rezolucija (77) 31 o zastiti pojedinaca u odnosu na akte upravnih vlasti* od 28.
rujna 1977. (dalje u tekstu: Rezolucija (77) 31)

— Preporuka R (80) 2 Vijeca ministara u vezi s primjenom diskrecijskih ovlasti od
upravnih vlasti® od 11. oZujka 1980. (dalje u tekstu: Preporuka R (80) 2)

— Preporuka R (84) 15 Vije¢a ministara drzavama ¢lanicama u pogledu odgovor-
nostijavnih tijela za Stetu® 0od 18. rujna1984. (dalje u tekstu: Preporuka R (84) 15)

— Preporuka R (89) 8 Vije¢a ministara drzavama ¢lanicama o privremenoj sudskoj
zastiti u upravnim stvarima’ od 13. rujna 1989. (dalje u tekstu: Preporuka R (89) 8)

— Rezolucija broj 3 0 opéem pristupu i sredstvima za postizanje djelotvornog iz-
vrienja sudskih odluka® (dalje u tekstu: Rezolucija broj 3).

U preambuli Preporuke 2003(16) naglaseno je da ucinkovitost pravnog poretka za-
htijeva i da se sudske odluke na podru¢ju upravnog prava izvrsavaju, osobito kada
je izvrsenje upravljeno prema upravnim vlastima (javnopravnim tijelima). Na poto-
njuvrstuizvrsenja odnosi se dio I1.1. normativnog teksta Preporuke, sto obuhvaca tri
glavna elementa.

Prvo, drzave Clanice duZne su osigurati da javnopravna tijela izvrsavaju sudske odlu-
ke urazumnom roku. K tomu, duzne su poduzeti sve potrebne mjere da bi osigurale
puni ucinak sudskih odluka.

Drugo, uslucajudajavnopravno tijelo ne izvrsava sudsku odluku, potrebnoje osigurati
prikladan postupak da bi odluka bila izvr$ena, osobito preko naloga ili novcane kazne.

Trece, drzave Clanice duzne su osigurati utvrdivanje odgovornosti javnopravnih tijela
kada odbijaju ili propustaju provesti sudsku odluku. Moguce je utvrditi i pojedinacnu

4 Resolution (77) 31 on the Protection of the Individual in Relation to the Acts of Administrative
Authorities (adopted by the Committee of Ministers on 28 September 1977 at the 275th meeting of the
Ministers’ Deputies).

5 Recommendation No. R (80) 2 of the Committee of Ministers concerning the exercise of discretion-
ary powers by administrative authorities (adopted by the Committee of Ministers on 11 March 2003 at
the 316th meeting of the Ministers’ Deputies).

¢ Recommendation No. R (84) 15 of the Committee of Ministers to member states relating to public
liability (adopted by the Committee of Ministers on 18 September 1984 at the 375th meeting of the
Ministers’ Deputies).

7 Recommendation No. R (89) 8 of the Committee of Ministers to member states on provisional court
protection in administrative matters (adopted by the Committee of Ministers on 13 September1989 at
the 428th meeting of the Ministers’ Deputies).

¢ Resolution No 3 on General approach and means of achieving effective enforcement of judicial de-
cisions (24th Conference od European Ministers of Justice, October 2001).
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odgovornostsluzbenih osoba zaduzenih za provedbu sudske odluke u disciplinskom,
gradanskom ili kaznenom postupku.

U nastavku teksta Preporuke (Il.2.) sadrzane su preporuke koje se ticu izvr$enja sud-
skih odluka koje podrazumijevaju obvezu javnopravnih tijela da plate neki novca-
ni iznos. Ako je takva obveza propisana, drzave ¢lanice trebaju osigurati da je jav-
nopravna tijela ispunjavaju u razumnom roku. S time povezane zatezne kamate ne
smiju biti manje od kamata koje su u sli¢noj situaciji duzne platiti privatne osobe. Za
tu bi svrhu javnopravna tijela trebala imati dovoljna sredstva da njihov nedostatak
ne bi onemogucio ispunjavanje obveza tijela. PredloZeno je razmotriti i moguénost
zapljene imovine tijela u slu¢aju neizvr$enja novcane obveze nametnute sudskom
odlukom, u okvirima propisanima zakonom.

Ostali uvodno spomenuti dokumenti Vijeéa Europe sadrZavaju odredene neizravne
poveznice s temom ovog rada.

Rezolucija (77) 31 moze biti relevantna u pravnim poredcima poput hrvatskog
(v. infra) u kojima se u postupku upravnosudskog izvrSenja primjenjuju i odredbe
propisa kojima je ureden (op¢i) upravni postupak.? U tom su smislu tom rezolucijom
istaknuta nacela prava na sudjelovanje u postupku, pristupa informacijama vazni-
ma za rjesavanje predmeta, pomodi i zastupanja, a pri donosenju oneroznih odluka
i nacela obrazloZenosti odluke te navodenja upute o pravhom lijeku.

Mjerodavne mogu biti i sugestije Sto se odnose na primjenu diskrecijskih ovlasti.
U Preporuci R (80) 2 grupirane su u podrucja temeljnih nacela, postupka i nadzora.”
| akti doneseni primjenom slobodne (diskrecijske) ocjene podlijezu nadzoru zakoni-
tosti od suda ili neovisnog tijela, ukljucujudi zastitu od Sutnje uprave.

Bitan instrument upravne discipline u, izmedu ostalog, izvrSenju sudskih odluka,
jest odstetna odgovornost javnih tijela za nezakonit ili nepravilan rad putem nado-
knade stete ili drugih prikladnih reparacijskih sredstava. S time je u vezi i u kontek-
stu Stete prouzrocene primjenom upravnog prava mjerodavna Preporuka R (84) 15.

Preporuceno je i dopustanje strankama da u upravnim predmetima sudu predlazu
mjere privremene zastite u odnosu na osporavani upravni akt, kada tuzba nema od-
godni ucinak po samome zakonu, osobito u slucaju prijetece ozbiljne Stete i ako po-
stoje prima facie razlozi koji dovode u sumnju zakonitost akta, ali bez prejudiciranja
konacne odluke suda (Preporuka R (89) 8).

° Rezolucijasadrzavaidefiniciju upravnog akta kao pojedinac¢ne mjereili odluke koja se u upravnom
postupku donosi uizvrsavanjujavnih ovlasti, a neposredno se tice prava, slobodaiili interesa fizickih i
pravnih osoba.

© Diskrecijska ovlast u Preporuci je definirana kao ovlast koja javnopravnom tijelu ostavlja odreden
raspon priodlu¢ivanju omogucujuéi muda, izmedu vise pravno dopustenih odluka, odabere onu koju
smatra najprikladnijom.
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Naposljetku, izvrsenje upravnosudskih odluka obuhvaéeno je opéim odrednicama o
djelotvornom izvrsenju sudskih odluka sadrzanima u Rezoluciji broj 3.

Sto se tice prakse Europskog suda za ljudska prava i konvencijskih implikacija (ne)
izvrSavanja sudskih odluka, klasi¢cnom se smatra presuda u predmetu Hornsby protiv
Grcke" U tocki 40. obrazloZenja te presude naglaseno je da bi pravo na pristup sudu,
usmislu clanka 6., stavka 1. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,
bilo iluzorno ako bi domadi pravni poredak drzave ¢lanice Vije¢a Europe dopustao
da pravomocéna, obvezujuéa sudska odluka ostane nedjelotvorna na stetu neke od
stranaka. Nezamislivo bi bilo da ¢lanak 6. Konvencije potanko odreduje postupovna
jamstva priznata strankama u sporu, tj. jamstva pravicnog, javnog i brzog postupka,
bez zastite izvrSenja sudskih odluka. Zbog toga se izvrsenje sudske odluke, u svjetlu
clanka 6. Konvencije, treba smatrati sastavnim dijelom sudskog postupka.’

3. OSNOVNO O HRVATSKOM UREDEN]U IZVRSENJA PRESUDE
UPRAVNOG SUDA

Cjelinu hrvatske regulacije izvrSenja u upravnom sporu ¢ine dvije skupine pravnih
normi.

U prvu ulaze opce i posebne odredbe o obveznosti sudskih odluka. Opca odredba o
duznosti postivanja pravomocne i ovrsne/izvrsne® sudske odluke sadrzana je u ¢lan-
ku 6., stavku 3. Zakona o sudovima.* Prema toj odredbi, svatko je u Republici Hr-
vatskoj duzan postivati pravomocénu i ovrsnu odnosno izvrsnu sudsku odluku i njoj
se pokoriti. Posebnim odredbama ¢lanka 10. Zakona o upravnim sporovima® (dalje
u tekstu: ZUS) propisano je da je pravomocna presuda suda obvezna za stranke u
upravnom sporu i njihove pravne sljednike (st. 1.) te da je pravomoc¢na presuda suda
kojom se odlucuje o zakonitosti opleg akta obvezna za sve (st. 2.).

" Europskisud za ljudska prava, predmet Hornsby protiv Grcke, br.18357/91, presuda 0d 19. 0Zzujka 1997.
2 Upucujemo jo$ na nekoliko presuda Europskog suda za ljudska prava vaznih za pitanje izvrSenja
sudskih odluka. To su, primjerice, predmeti Burdov protiv Rusije, br. 59498/00, presuda od 7. svibnja
2002.; Raylan protiv Rusije, br. 22000/03, presuda od 15. veljace 2007.; Mecic protiv Hrvatske, br. 37226/13,
presuda od 19. srpnja 2016.; Metaxas protiv Grcke, br. 8415/02, presuda od 27. svibnja 2004. U vezi s prak-
som Suda Europske unije upuéujemo npr. na presudu Velikog vije¢a u predmetu Deutsche Umwelthilfe
eV protiv Bavarske, br. C-752/18, presuda od 19. prosinca 2019.

Dodatan teorijski osvrt o re¢enome sadrzan je, primjerice, u: Siki¢, M., Ofak, L. (2015). Pravo na iz-
vrSenje upravnosudskih odluka kao jamstvo postenog sudenja. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu,
vol. 52, br.1,2015., str. 203—221.

3 Gradanskopravnom pojmu ovr$nosti odgovara upravnopravni pojam izvrsnosti. U kontekstu izvr-
$enja sudskih odluka, pandan je gradanskopravnom pojmu trazbine upravnopravni pojam obveze.

* Zakon o sudovima, Narodne novine, br. 28/13, 33/15, 82/15, 82/16, 67/18,126/19, 130/20, 21/22.

5 Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/10,143/12,152/14, 94/16, 29/17, 110/21.
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Drugom skupinom pravnih normi ureden je postupak izvrsenja sudskih odluka.
Posrijedi je peti dio ZUS-a (¢l. 80. — 82.) Clankom 80. ZUS-a regulirana je izvr§nost
sudskih odluka. Pravomocna presuda postaje izvr$na nakon dostave stranci, ako
presudom nije odreden drugi rok za izvrSenje. Rjesenje, pak, postaje izvrsno nakon
objave"”, odnosno dostave stranci, ako ZUS-om nije drukcije propisano. Pravomo¢-
nost presude pretpostavka je, dakle, za izvrsnost presude. | u tom je smislu uoclji-
va razlika izmedu upravnog spora (kao sudskog postupka) i upravnog postupka.
U upravnom postupku, naime, izvrsnost rjeSenja (upravnog akta) u pravilu nastupa
prije njegove pravomocénosti.®

Clankom 81. ZUS-a uredeno je izvrienje presuda, a ¢lankom 82. izvrienje riesenja.
Stavciman.i3. potonjeg ¢lanka propisano je da rjesenje protiv kojeg Zalba nije dopu-
Stena izvrsava sud koji je rjeSenje donio te da se izvrSenje novcanih obveza odrede-
nih rjeSenjem provodi u skladu s propisima kojima je uredeno sudsko izvrsenje. Sta-
vak 2. sadrZava supsidijarnu odredbu, po kojoj se na izvrSenje pravomocénih rjeSenja
odgovarajuée primjenjuju odredbe ZUS-a o izvrSenju pravomocénih presuda.

Clanak 81., stavak 4. ZUS-a upuéuje na podrednu primjenu pravila kojima je uredeno
izvrSenje u oplemu upravnom postupku, tj. na primjenu nekih od odredaba petog
dijela ZUP-a.” Vazeca regulacija upravnosudskog izvrsenja na snazi je od druge no-
vele ZUS-a* (od 30. prosinca 2014.). Za to razmatranje kljucan je sadrzaj ¢lanka 81.
ZUS-a koji rasc¢lanjujemo u nastavku.

3.1. Glavni normativni elementi izvr$enja presude

Temeljni elementi uredenja izvrSenja presude propisani su ¢lankom 81. ZUS-a. Izvr-
Senje presude osigurava tuzenik, odnosno drugo tijelo nadlezno za izvrsenje (kada
to nije tuzZenik, posrijedi je prvostupanjsko tijelo). Po naravi stvari, prisilno izvrsenje

6 O uredenju izvrsenja sudskih odluka prema prijasnjem Zakonu o upravnim sporovima (Narodne
novine, br. 53/91,9/92 i 77/92) v. Siki¢, M. Obveznost i izvrsenje odluka donesenih u upravnom sporu. Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 49, br. 2, 2012., str. 412—418.

7 Rijecje o objavi rjesenja na raspravi (¢l. 65., st. 3. i 4. ZUS-a), Sto se registrira u ro¢iSnom zapisniku.
® V. ¢l.133. Zakona o opéem upravnom postupku (Narodne novine, br. 47/09,110/21 — u nastavku tek-
sta: ZUP), vezano uz ¢l. 26., st.1. ZUS-a.

' Donosenje rjesenja u izvrsenju presude upravnog suda Cini nenovéanu obvezu tuzenika odnosno
prvostupanjskog tijela, u smislu ¢l. 136. ZUP-a. K tomu, odredbe ZUP-a primjenjuju se, primjerice, u
smislu zastare izvrsenja (Cl. 135., st. 1.); primjene propisa o sudskom izvrSenju (ovrsi) priizvrsenju nov-
Canih obveza (Cl. 137.); ovlasti odredivanja dodatnog roka za ispunjenje obveze (¢l. 139., st. 2.); opo-
mene o nov¢anoj kazni i sadrzaja kazne kao elemenata rjeSenja o izvr$enju (¢l. 139., st. 3.); odgode
izvrsenja (¢l. 140.); razmjernosti u izvrSenju (l. 145.); obustave postupka izvrsenja (¢l. 146., st. 1.).

20 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o upravnim sporovima, br.152/14.
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presuda vezanoje uz presude kojimaje tuzbenizahtjev prihvaéen?, aizvr$enje moze
biti provedeno neovisno o vrsti presude kojom se prihvaca tuzbeni zahtjev.?? U izvr-
Senju presude tuzenik odnosno tijelo nadlezno za izvr$enje obvezno je postupiti u
skladu s izrekom presude, najkasnije u roku od 60 dana od dostave pravomocne pre-
sude, pri ¢emu je vezan pravnim shvacanjem i primjedbama suda.?

Ako tuzenik odnosno tijelo nadlezno za izvrSenje ne izvrsi presudu u odredenom
roku (tzv. pasivno neizvrsenje) ili ako u izvrsenju presude postupi protivno njezinoj
izreci, pravnom shvacanju ili primjedbama suda (tzv. aktivno neizvrsenje), tuzitelj
moze zahtjevom za izvrSenje pokrenuti postupak izvrsenja presude (postupak izvr-
Senja ne moze biti pokrenut po sluzbenoj duznosti).>* Uz zahtjev za izvrsenje tuzitelj
moZe zatraziti i utvrdenje nedopustivosti izvrsenja.

# Ako je tuzbeni zahtjev odbijen, ne govori se o izvrsavanju presude u uzem smislu jer tada u uprav-
noj stvari postoji pravomocan upravni akt ¢ija je zakonitost potvrdena sudskom odlukom. Derda,
op. cit., str.144.

Takav se upravni akt prisilno izvr§ava u postupku izvr§enja $to se odnosi na upravni postupak, a ne
na upravnispor.
22 Tri glavne vrste usvajajucih presuda jesu reformacijska (kojom sud, uz ponistenje osporavanog
rjeSenja, sam rjesava stvar), kasacijska (kojom se, osim ponistenja rjeSenja, predmet vraca tuzeniku
ili prvostupanjskom tijelu na ponovni postupak) i presuda kojom se, u predmetu tzv. Sutnje uprave,
tuZeniku nalaZe dono$enje konaénog riesenja, uz odredivanje roka za to. Prema Krijanu i Krijan Zigi¢,
reformacijska presuda s formalne strane smatra se sudskim aktom, ali u materijalnom smislu ona je
upravni akt. Krijan, P, Krijan Zigi¢, L. (2006). Komentar Zakona o upravnim sporovima. Novi informator,
Zagreb, str. 278. Postoje i reformacijske presude kojima sud odlucuje o sémom pravu tuzitelja (npr.
pravu na mirovinu), dok razradu sporednih elemenata odluke (izra¢un svote mirovine, periodi¢na
uskladenja te svote te ostale pratece elemente upravnog akta) prepusta tuzeniku (sudovi ne raspo-
laZu za to potrebnim bazama podataka ni drugim alatima kojima se koriste javnopravna tijela). Kod
kasacijske je presude javnopravno tijelo duzno izvrsiti presudu i kada je upravni postupak pokrenut
po sluzbenoj duznosti, bilo donosenjem rjesenja kojim se rjesava upravna stvar, bilo obustavom
upravnog postupka. Derda, op. cit., str. 145.
2 Zakonski rok za izvrsenje presude primjenjuje se ako izrekom presude nije odreden paricijski rok.
Pravna shvacanja i primjedbe suda iznose se u obrazlozenju presude. Bez obzira na to $to je obveznik
izvrsenja vezan i odlukom sadrzanom uizreci presude i pravnim shvaéanjem te misljenjem sudaizne-
senim u obrazloZenju presude, svojstvo pravomocnosti, kao i u ostalim pravnim postupcima, stjece
samo izreka odluke. O tome v. npr.: Derda, D., Siki¢, M. (2012). Komentar Zakona o upravnim sporovima.
Noviinformator, Zagreb, str. 268.
24 Sto se tice razloga za neizvréenje presude upravnog suda, ,osnovna podjela mogla bi se uspostaviti
prema tome da li uprava ne zna, ili, pak, ne Zeli izvrsiti presudu. Prvi slu¢aj u pravilu ¢e se javiti kod
aktivnog neizvrsenja, kada uprava donese novi akt, pogresno smatrajuci da njime postupa premasta-
jalistima i uputama suda. Pri tome je u dijelu slu¢ajeva uzrok zabludi tuzenika nedovoljno precizna
uputa upravnog suda. Drugije slucaj ¢eséi u praksi, ajavlja seikod pasivnogaikod aktivnog neizvrse-
nja“. Rajko, A. (2015). Razlozi neizvrsenja odluka upravnog suca i sredstva pravne zastite u slucaju neizvrsenja.
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 52, br.1, 2015., str. 248.
25 Svrha utvrdivanja nedopustivosti izvrsenja jest sprijeciti pravno djelovanje rjeSenja donesenog
aktivnim neizvrsenjem sudske odluke, s obzirom na to da u postupku izvrsenja kasnije rjesenje ne
moze biti poni$teno (to moZe biti u¢injeno samo presudom u novome upravnom sporu). Po prirodi
stvari, utvrdivanje nedopustivosti izvr$enja u pravilu je vezano uz onerozna rjesenja.
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Sto se tice odluka o zahtjevu za izvréenje, odbacuje se zahtjev podnesen od neovla-
Stene osobe te preuranjen ili nepravodoban zahtjev. Odbija se zahtjev za izvrsenje
ako je presuda izvrsena prije donosenja odluke o zahtjevu, ako je zahtjev uprav-
ljen prema tijelu koje nije obveznik izvrSenja presude te ako je zahtjev neosnovan
izdrugih razloga. Rjesenje kojim je zahtjev prihvaéen i odredeno prisilno izvrsenje
presude, odnosno utvrdena nedopustivost izvrSenja dostavlja se i tijelu koje je pre-
ma posebnim propisima nadleZno za nadzor nad javnopravnim tijelom nadleznim
za izvrsenje.

Prisilno izvrsenje provodi se prijetnjom novéanim kaznjavanjem odnosno novéanim
kaZnjavanjem odgovorne osobe (tj. ¢elnika) javnopravnog tijela koje iz neopravda-
nog razloga?® ne postupi u skladu s presudom. Odgovornoj osobi moZze biti izrecena
novéana kazna do visine jednomjesec¢ne prosjecne neto place u Republici Hrvatskoj
(nov¢ana kazna moze se izricati opetovano, do pokoravanja odluci suda).?” Obveznik
pla¢anja novcane kazne Celnik je javnopravnog tijela, a ne tijelo (kazna se ne placa iz
proracunskih ni drugih javnih sredstava).

Protiv rjeSenja donesenog u postupku izvr$enja presude dopustena je Zalba (koja
nema odgodni ucinak)®, a postupak po zalbi je hitan. Zbog Stete nastale neizvrse-
njem, odnosno nepravodobnim izvrSenjem presude donesene u upravnom sporu
tuzitelj ima pravo na naknadu koja se ostvaruje u sporu na nadleznom sudu (rijec je
o parnici na redovitom sudu).

3.2. Bitne doktrinarne karakteristike pravnog uredenja izvrsenja
u hrvatskome upravnom sporu

Prema vazecoj pravnoj regulaciji upravnosudskog izvrsenja u Republici Hrvatskoj,
doktrinarno je rije¢ o postupku specijalne (singularne) egzekucije (provodi se radi
ostvarenja odredene obveze), u pravilu o postupku neimovinske egzekucije, s ciljem
naturalne egzekucije, tj. ostvarenja obveze u onom sadrzaju i obliku u kojemje utvr-
dena uizvrsnoj ispravi. Usto, rijec je o postupku posrednog izvrSenja preko novcane
kazne kao sankcije kojom se pasivna stranka navodi na ispunjenje obveze.”

% Qpravdani razlozi za nepostupanje po presudi mogu postojati samo privremeno i moraju imati
objektivno utemeljenje (npr. pasivnost drugog tijela koje sudjeluje uizvrsenju).

7 Taj model bitno se razlikuje od prije propisanih postupovnih instrumenata u postupku uprav-
nosudskog izvrSenja, koji su bili ograniceni na pozivanje javnopravnog tijela na izjasnjenje o razlo-
zima nedonosenja novog rjesenja i na sudsku supstituciju pasivnosti javnopravnog tijela (¢l. 63. i 64.
Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 53/91,9/92 1 77/92).

% V. ¢l 67, st.1. ZUS-a.

2 Rajko, Razlozi neizvrsenja odluka upravnog suca i sredstva pravne zastite u slucaju neizvrsenja, str. 245—
246.
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Upozoravamo i nasljedece interpretacijske premise?® koje smatramo primjenjivima:

— podnormiranost uredenja upravnosudskog izvrsenja ne moze Ciniti valjan te-
melj za stajaliste da u pojedinom slucaju uopée ne moze doci do prisilnog izvr-
$enja presude upravnog suda

— nijednojavnopravno tijelo ne moZe biti izuzeto iz rezima prisilnog izvr$enja

— nacelna koncepcija ne bi smjela ukljucivati nijedan bitan ¢imbenik koji bi pogo-
dovao devijantnom postupanju javnopravnih tijela ili ga olakSavao (poput npr.
donosenja novog rje$enja od suda, umjesto tijela ¢ija je to duznost)

— uloga upravnih sudova nije samo rijesiti konkretan spor i osigurati izvrSenje
presude donesene utom sporu, ve¢ upravno sudstvo ima niz sekundarnih funk-
cija (ujednacavanje upravne prakse, edukacija, podizanje kvalitete upravnog
djelovanja).”

U nedostatke vazeceg uredenja izvrSenja u upravnom sporu u teoriji se najcesce
ubrajaju podnormiranost u okviru ZUS-a, ogranicavanje ¢lanka 10., stavka 1. ZUS-a
na obveznost presuda, dvojbena prilagodenost normi ZUP-a za primjenu pri izvrse-
nju u upravnom sporu, nedostatak instrumenata koji nisu represivne prirode, pro-
pustanje propisivanja roka za pokretanje postupka izvrsenja zbog aktivnog neizvr-
Senja, praksa odbijanja zahtjeva za izvrSenje bez utvrdivanja je li novo rjesenje u
skladu s presudom.?

S druge strane, postojeéi model prisilnog izvrSenja presude upravnog suda u pra-
vilu rezultira postupanjem po odluci suda, osobito kod pasivnog neizvrSenja. Za to
je najcescée dovoljno da sud zaprijeti izricanjem novcane kazne Celniku javnoprav-
nog tijela.?®* Usto, opredjeljenje zakonodavca za normiranje upravnog spora kao

3 |bid., str. 246—247.

3 Na umu je potrebno imati i da neizvrsenje upravnosudske presude ne utjece samo na (ne)ostva-
rivanje prava stranaka, ve¢ ujavnopravnom kontekstu upravnog spora ima i dodatne reperkusije. U
pitanje, naime, dolazi ostvarivanje ustavnog jamstva kontrole zakonitosti upravnih akata (¢l. 19., st.
2. Ustava Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 59/90, 135/97, 8/98 — pro¢. tekst, 113/00, 124/00 —
proc. tekst, 28/01, 41/01 — proc. tekst, 55/01—ispr., 76/10, 85/10 — proc. tekst i 5/14). To je jamstvo jedan
od elemenata uzajamne provjere nositelja vlasti kao dijela koncepta diobe vlasti (¢l. 4. Ustava). Uz
to, javnopravna tijela nisu privatne stranke, pa se od uprave ocekuje visi, a ne nizi stupanj postivanja
pravnog poretka. — Rajko, Razlozi neizvrsenja odluka upravnog suca i sredstva pravne zastite u slucaju neiz-
vrsenja, str. 249.

2 Perda, op. cit., str.148—154; Malenica, op. cit., str. 283—297. Sto se tie izvréenja upravnosudske presu-
de, otvaraju se i dvojbe o ovlastima suda u slu¢ajevima kada je javnopravno tijelo ovlasteno rjesavati
upravnu stvar po slobodnoj (diskrecijskoj) ocjeniili sud ne moze sam rijesiti stvar zbog prirode stvari.
Medvedovi¢, D. (2012). Novi sustav upravnog sudovanja. Uvodni ¢lanak u: Derda, D., Siki¢, M. Komentar
Zakona o upravnim sporovima. Novi informator, Zagreb, str. 69.

3 Argumentacija u prilog tomu zakljucku iznesena je u: Derda, op. cit., str. 152, uz djelomi¢no poziva-
nje na podatke iznesene u: Rajko, A. (2014). IzvrSenje u upravnom sporu. Upravno pravo: radni materijali,
Narodne novine, Zagreb, str. 53 56.
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spora pune jurisdikcije (izraZzeno u ZUS-u) dovodi do smanjenja slu¢ajeva neizvrse-
nja upravnosudskih odluka

4. USKLADENOST HRVATSKE REGULACIJE S DOKUMENTIMA VIJECA EUROPE

U kontekstu tocke I1.1. Preporuke 2003(16), unatoc¢ nedvojbenoj podnormiranosti,
hrvatsko pravno uredenje izvrSenja presude u upravnom sporu, po svome sadrzaju
i dosadasnjim iskustvima u praksi, u dovoljnoj mjeri udovoljava zahtjevima poduzi-
manja potrebnih mjera radi izvrSenja sudskih odluka.

Regulacija simog postupka izvrsenja ocito se ne moze smatrati posve prikladnom,
prije svega zbog svoje nepotpunostii upuéivanja na podrednu primjenu ZUP-a. Isto-
dobno, model prisilnog izvrSenja putem prijetnje novéanim kaznjavanjem i nastav-
noga novc¢anog kaznjavanja Celnika javnopravnih tijela u hrvatskim se prilikama po-
kazao prikladnim, barem u postupcima zbog pasivnog neizvr$enja presude. Pritom
je osobito svrhovito to Sto su obveznici pla¢anja novcanih kazni sami Celnici, a ne pro-
racuniidrugajavnasredstva (premda Preporuka predvida i potonju moguénost).

Hrvatsko zakonodavstvo omogucava i utvrdivanje pojedinacne odgovornosti sluz-
benih i odgovornih osoba u disciplinskome, gradanskom i kaznenom postupku.®
Usto, predvidena je i gradanskopravna odgovornost drzave i drugih tijela javne vla-
sti za Stetu, utemeljena na odredbama posebnih zakona i opéega obveznopravnog
zakona, stoje relevantno u svjetlu Preporuke R 84 (15).3°

Sto se tice placanja zateznih kamata (t. Il.2. Preporuke 2003(16)), drzava nije u povol;j-
nijem polozaju. No, pri usporedbi s odredbama ZUP-a (kao podrednoga procesnog

Ovlast prijetnje i izricanja novéane kazne i komparativno se smatra ucinkovitim sredstvom u izvr-
Senju upravnosudskih odluka. —Derda, op. cit., str. 139.

3 O potvrdi te (disertacijske) hipoteze v. Malenica, op. cit., str. 287—301.

Pojam spora pune jurisdikcije tice se ovlasti suda da u upravnom sporu sam rijesi stvar, a ne isho-
da konkretnog spora (veéina sporova pune jurisdikcije dovrsava se odbijanjem tuzbenog zahtjeva).
Medu bitna svojstva spora punejurisdikcije ulaze i moguénost utvrdivanja ¢injenica u upravhom spo-
ru te provedba rasprave u sporu (uz posebno propisane iznimke). — Rajko, A. (2022). O upravnom sporu
pune jurisdikcije. Informator, 70 (6715), str. 9.

3 Za to razmatranje u prvome je redu relevantno kazneno djelo protiv pravosuda — neizvrsenje
sudske odluke (€l. 311. Kaznenog zakona, Narodne novine, br. 125/11, 144/12, 56/15, 61/15, 101/17, 118/18,
126/19, 84/21). Primjenjive mogu biti i odredbe sluZbenickog zakonodavstva kojima su uredeni disci-
plinska odgovornost sluzbenika i njihova odgovornost za Stetu. Posrijedi su, ponajprije: ¢l. 96. —123.
Zakona o drzavnim sluzbenicima, Narodne novine, br. 92/05, 140/05, 142/06, 77/07,107/07, 27/08, 34/11,
49/11,150/11, 34/12, 38/13, 37/13,1/15, 138/15, 102/15, 61/17, 70/19, 98/19; Cl. 43. —77. Zakona o sluzbenicima
i namjestenicima u lokalnoj i podruc¢noj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine, br. 86/08, 61/11,
4/18,96/18,112/19.

36 V. ¢l 81, st. 11. ZUS-a; ¢l. 14. Zakona o sustavu drZavne uprave, Narodne novine, br. 66/19; opée
odredbe Zakona o obveznim odnosima, Narodne novine, br. 35/05, 41/08,125/11, 78/15, 29/18, 126/21.
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zakona na podrudju izvr$enja u upravnom sporu), polozaj drzave i drugih javnoprav-
nih obveznika izvrsenja prema ZUS-u povoljniji je u pogledu ogranicenja iznosa nov-
Cane kazne izreCene odgovornoj osobi zbog neizvrsenja nenovéane obveze (usp. ¢l.
81.,st. 8. ZUS-a sa ¢l. 142., st. 2. ZUP-a).

Upravnosudska zastita osigurana je i u odnosu na upravne akte koji se donose pri-
mjenom slobodne ocjene, ukljucujudi zastitu od Sutnje uprave (Preporuka R (80) 2),
kontrolom zakonitosti i sukladnosti svrsi diskrecijskog odlucivanja.’” Medutim, po-
stojeée uredenje privremene zastite (Cl. 26., st. 2. i ¢l. 47. ZUS-a) i njegova ustaljena
pravna interpretacija djelomice je ispod standarda iz Preporuke R (89) 8. Tom je pre-
porukom, naime, sugerirano i da se navedene mjere mogu traZiti i prije osporava-
nja simog akta (tj. prije podnosenja tuzbe). Spomenimo i da recene odredbe ZUS-a
predvidaju kriterij prijetece Stete u slucaju izvrSenja upravnog akta, ali ne i kriterij
postojanja prima facie razloga koji dovode u sumnju zakonitost akta. Ipak, na umuje
potrebno imati i da bi propisivanje potonjeg kriterija kao kumulativne pretpostavke
za privremenu zastitu za predlagatelje te zastite bilo nepovoljnije od postojeega
pravnog uredenja.

5. ZAKLJUCAK

Djelotvorno i pravodobno izvrsenje sudskih odluka sastavni je element ustavnog i
konvencijskog prava na pravi¢no sudenje. Posebnu vaznost moguénosti ucinkovita
prisilnog izvrsenja sudskih odluka donesenih u upravnom sporu, kada su sudsku od-
luku duzna izvrsiti javnopravna tijela, prepoznalo je i Vijece Europe.

Izmedu vise s time povezanih izvora tzv. mekog prava (soft law) najvaznija je Prepo-
ruka 2003(16). Njezin je sadrzaj nuzno opcenit, prepustajuci pravnim sustavima dr-
Zava €lanica da, u skladu s vlastitim pravnim poredcima, poduzmu mjere potrebne
za osiguranje punih ucinaka sudskih odluka na podrucju upravnog prava. Sadrzaj
Preporuke, dakako, ne prijeci niti obeshrabruje drzave ¢lanice da poduzmu dodatne
mjere za ostvarivanje tog cilja. S tom su preporukom komplementarni drugi doku-
menti Vijeca Europe, ponajprije oni $to se odnose na odgovornost javnih vlasti za
Stetu, primjenu upravne diskrecije, priviemenu sudsku zastitu, zastitu pojedinaca
uodnosu na upravne akte te opéi pristup djelotvornom izvrsenju sudskih odluka.

Analizom tocaka ll.1.i1l.2. Preporuke 2003(16) zaklju¢ujemo da se iz njihova sadrzaja
mogu izvesti sljedeca nacela: duznost izvr$enja sudskih odluka; prikladnost postup-
ka izvrsenja; pravodobnost izvrsenja; sveobuhvatnost i djelotvornost regulacije; od-
govornost javnopravnih tijela, ali i njihovih sluzbenih i odgovornih osoba.

37 V. ¢l 4., st. 2. ZUS-a, vezano uz ¢l. 5., st. 2. ZUP-a.

17



Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, vol. XIll, 1/2022.

Uz to, medu raznim mjerama koje drzave ¢lanice mogu poduzeti, izrijekom je nagla-
Seno izdavanje naloga i novcano kaznjavanje.

Pri ocjeni uskladenosti hrvatske regulacije izvrsenja u upravnom sporu na umu je
potrebno imati i klju¢na stajalista iznesena u presudama Europskog suda za ljudska
prava. Prije svega, rije¢je o upozorenju toga suda da dopustanje da pravomocna ob-
vezujuca sudska odluka ostane nedjelotvorna na Stetu stranke sudsku zastitu cini
iluzornom, pa je i postupak izvrSenja potrebno smatrati sastavnim dijelom sudskog
postupka, Sto uZiva zastitu iz ¢lanka 6. Konvencije.

Hrvatsko pravno uredenje izvrsenja upravnosudskih presuda najveéim dijelom udo-
voljava glavnim generalnim kriterijima iz Preporuke 2003(16), kao i sugestijama po-
vezanima s razli¢itim oblicima odgovornosti javnopravnih tijela te njihovih sluzbe-
nih i odgovornih osoba. U hrvatskim okolnostima, na podruéju zastite od pasivnog
neizvrsenja presude, prikladnim se pokazao kljucni element tog uredenja— prijetnja
novéanim kaznjavanjem celnika javnopravnog tijela koje je obveznik izvrsenja pre-
sude, po potrebi uz nastavno novéano kaznjavanje, bez angaziranjajavnih sredstava
za pla¢anje navedenih kazni. Ipak, taj bi model bilo svrhovito dopuniti i odabirom
nekih od komparativno razvijenih nerepresivnih alata.

Glavnu manjkavost postojece regulacije Cini njezina izrazita podnormiranost u tek-
stu ZUS-a, $to ne doprinosi pravnoj sigurnosti. Ta se podnormiranost odituje u prvo-
me redu u upudivanju na podrednu primjenu odredaba ZUP-a, umjesto da ZUS-om
budu uredena i pitanja primjene propisa o sudskom izvrsenju (ovrsi) pri izvrsenju
novéanih obveza, ovlasti odredivanja dodatnog roka za ispunjenje obveze, opomene
o novcanoj kazni, sadrzaja rjeSenja o izvrsenju, odgode izvrSenja, nacela razmjer-
nosti u izvrSenju, obustave postupka izvrSenja i zastare izvrsenja. Dodatno je po-
trebno urediti i kontradiktornost postupka izvrsenja, nerepresivne mjere, a clankom
10., stavkom 1. ZUS-a obuhvatiti i izvrSenje rjeSenja te preciznije razgraniciti razloge
za izvrienje zbog aktivnog nepostupanja po presudi od neizvrsenja koje razumijeva
potrebu pokretanja novoga upravnog spora.

Prostor za dosizanje standarda preporucenih drugim povezanim dokumentima Vije-
¢a Europe prije svega postoji na podrucju privremene zastite (preventivnih mjera).

Na koncu, u svjetlu prakse Europskog suda za ljudska prava, nedovoljno djelotvor-
nom moZze se smatrati zastita od aktivnog neizvrsenja sudske presude. Ta zastita
nije posve nedjelotvorna jer postoji opcija pokretanja novoga upravnog spora radi
ocjene zakonitosti rjeSenja donesenog u izvrSenju presude, ali postojece (manjkavo)
uredenje (i na njemu utemeljena sudska praksa) u vezi s time ne pruzaju dovoljnu
razinu djelotvornosti zastite.
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Summary

CROATIAN REGULATION OF THE ENFORCEMENT OF JUDCMENT RENDERED
IN ADMINISTRATIVE DISPUTE IN THE LIGHT OF THE COUNCIL OF EUROPE
RECOMMENDATIONS AND OTHER DOCUMENTS

The Council of Europe has issued several soft law recommendations and other documents
relevant to the effective enforcement of administrative court decisions. In this respect, the
main source is the Recommendation Rec (2003)16 of the Commiittee of Ministers to member
states on the execution of administrative and judicial decisions in the field of administrative
law. The Recommendation provides the following main principles providing the basis of the
part of the Recommendation relevant to administrative disputes: the duty to enforce court
decisions; the appropriateness of the enforcement procedure; enforcement within a reasonable
time; comprehensiveness and effectiveness of regulation; responsibility of public bodies, but
also of their of ficials.

The key elements of this Recommendation and other related Council of Europe documents are
discussed. The Croatian legal harmonization of the regulation of the compulsory enforcement
of the judgments of administrative courts is analysed, as well as the compatibility of this regu-
lation with the documents of the Council of Europe. According to the most important criteria,
this compliance has been established. The problems are primarily related to the insufficient
regulation of the enforcement procedure according to the Law on Administrative Disputes.

Key words: Recommendation Rec (2003)16 of the Committee of Ministers to member states
on the execution of administrative and judicial decisions in the field of administrative law
(Council of Europe), enforcement, administrative dispute, administrative law, administrative
courts, court decisions.
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