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U predmetnom radu autori provode komparativnu analizu sustava novcanog kaznjavanja zbog neizvrsenja uprav-
nosudskih odluka u Republici Hrvatskoj i zemljama Zapadnog Balkana. Predmet analize predstavljaju utvrdenja
tko je odgovoran, pod kojim uvjetima te kolika je visina novcane kazne. Iz rezultata provedene analize vidljivo je
da vedina zemalja Zapadnog Balkana predvida sustav novcane odgovornosti te da je novéana odgovornost uglav-
nom na rukovoditelju tijela. Takoder, rezultati provedene komparativne analize pokazuju da se sustav novcanog
kaznjavanja u analiziranim zemljama sastoji od dva modela odredivanja visine kazne i to model prema kojem se
visina novcane kazne vezuje za neki kriterij kao $to je minimalna ili prosje¢na novcana kazna te drugi model koji se
sastoji od tocno broj¢ano odredene visine novéane kazne. Uz to autori znanstveno kriticki se osvréu na misljenje
SIGMA-e o pitanju sustava novéanih kazni u zemljama Zapadnog Balkana te predlazu svoje zakonodavne izmjene
koje ¢e, prema misljenju autora, unaprijediti sustav novcanog kaznjavanja, a koje ¢e bolje ostvariti svrhu zbog kojeg
su iste novCane kazne i propisane. Naime, autori u predmetnom radu iznose razloge zasto smatraju da bi se sustav
novcanog kaznjavanja i odgovornosti trebao prosiriti i na onog sluzbenika koji je konkretno odgovoran za izvrsenje
sudske odluke. Takoder, autori navode svoje razloge zasto smatraju da bi zakonodavne izmjene trebale i¢i u smjeru
povecavanja nov¢anih kazni i u smjeru drugacijeg modela odredivanja novéanih kazni te da se model koji je usvo-
jila Republika Albanija pokazuje kao dobar model kojim ¢e se prisiliti odgovorne osobe da $to prije izvr$e upravno
sudsku presudu.

Klju¢ne rijeci: upravni spor, presuda, izvrsenje, novéana kazna

1. UVOD

Jedan od temeljnih modernih zahtjeva nadzora upravnog postupanja danas je da se
omoguci neovisnoj sudbenoj grani vlasti da nadzire zakonitost postupanja uprave kao i akata
koje uprava donosi. Sudskim nadzorom uprave u okviru upravnog spora ostvaruje se dvostruka
funkcija, naime, s jedne strane se kontrolira objektivna zakonitost akata uprave, dok se s druge
strane osiguravaju subjektivna procesna i materijalna prava pojedinca, koja jamce zakoni, i dru-
gi pravni propisi pravnog poretka jedne drzave, pa shodno tome mozemo rec¢i da obveznost
odluka koje sud donosi u okviru upravnog nadzora predstavlja conditio sine qua non uprav-
no-sudske zastite. (Siki¢, 2012, 411).

Zbog specifi¢nosti pozicije javnopravnih tijela i posebno njihovih ovlasti jedino su ta ista
tijela u mogucdnosti i izvrsiti takvu odluku suda, jer oni su u pravilu jedini koji raspolazu takvim
javnim ovlastima da odluku suda prilikom kontrole zakonitosti rada javnopravnih tijela realizi-
raju u stvarnosti (Berda, 2015, 137), pri ¢emu malen broj drzava predvida mehanizme kojima se
sudu daje ovlast da svojom odlukom zamjeni nezakoniti upravni akt nadleznog javnopravnog
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tijela (Rajko, 2022, 108). Upravo zbog takve specifi¢nosti pozicije javnopravnih tijela i ¢injenice
da su javnopravna tijela Cesto jedina koja imaju mogucnost izvrsiti upravnu presudu, razvijaju
se pomocni instrumenti kojima e se javnopravna tijela prisiliti da izvrSe presudu.

U teorijskom poimanju postoje dvije vrste neizvrsenja presuda i to pasivho neizvrsenje
presuda koje se sastoji u tome da javnopravna tijela ne izvrsavaju presudu u zakonom ili od
strane suda odredenom roku, te aktivno neizvrsenje koje se sastoji od aktivhog postupanja,
ali postupanja protivno izreci presude, njenom pravnom shvacanju, ili primjedbi suda ( Rajko,
2022, 113).

Nuznost postojanja adekvatnog sustava kojim Ce se javnopravna tijela prisiliti da izvrsa-
vaju upravnosudske odluke pociva i u Cinjenici da je pravo na izvrsenje upravnosudskih odluka
dio prava na pristup sudu ¢l.6. stavka 1. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih slobo-
da Vijeca Europe kao i ¢1.47. Povelje o temeljnim pravima Europske unije ( Siki¢, Ofak, 2015,
str.203). Upravo perjanica takvog pristupa tumacenju da je postojanje adekvatnog sustava iz-
vrsenja dio prava na pravi¢no sudenje i pristup sudu, predstavlja presuda Europskog suda za
ljudska prava u predmetu Hornsby protiv Grcke! koji je u svom obrazloZenju naveo da bi bilo
iluzorno ako domadi poredak ne bi predvidao adekvatna sredstva izvrsenja presuda i da takva
odluka ostane nedjelotvorna na Stetu nekih od stranaka te da je shodno tome izvrsenje sudske
odluke sastavni dio prava na pristup sudu, kao dio prava na pravi¢no sudenje.

Upravo zbog toga, danasnji pravni sustavi drzava poceli su razvijati sredstva kojima ce se
prisiliti upravu da izvrsi upravnosudske odluke u razumnom roku. Sredstva prisile su razlicita
i to od sustava novcanog kaznjavanja (javnopravnog tijela i/ili odgovorne osobe i/ili sluzbe-
nika), izdavanja naloga, imenovanja posebnog povjerenika ili drugog tijela koji donosi odluku
umjesto nadleznog tijela i na njegov trosak, do odgovornosti drzave za Stetu i individualne
kaznenopravne, prekrsajne i sluzbenicke odgovornosti javnih sluzbenika ( Rajko, 2022, 108).

Nuznost postojanja adekvatnog sustava prisile uprave da izvrsava odluke suda i nuznost
daljnjeg usavrsavanja sustava izvrSenja upravnosudskih odluka prepoznale su i razne meduna-
rodne organizacije koje utjeCu na razvoj prava svojih drzava clanica. Upravo je i Vijece Europe
donijelo Preporuku (2003) 16 Vijeca Ministara drzava clanica o izvrSenju upravnih i sudskih
odluka na podrucju upravnog prava od 9. rujna 2003.godine (u daljnjem tekstu Preporuka
VE) koju Rajko smatra klju¢nim pravnim izvorom Vije¢a Europe na podrucju upravnosudskog
izvrSenja (Rajko, 2022, 108). Takoder, bitno je istaknuti i utjecaj SIGMA-e? i njenih preporuka
drzavama kandidatkinjama za pristupanje Europskoj uniji, glede harmonizacije i unaprijedena
sustava javne administracije kao dijela dobrog ponasanja uprave.

Analizirajuci tekst Preporuke VE kao i izvjestaje SIGMA-e koje daje zemljama kandidatki-
njama, vidljivo je da isti stavljaju naglasak na postojanju adekvatnog sustava novcanog kaznja-
vanja kao nacina kojim ¢e se javnopravna tijela prisiliti da izvrsavaju presude.

Shodno tome, razmatranje u ovom radu posveceno je komparativnoj analizi sustava nov-
canog kaznjavanja zbog neizvrsenja upravnosudskih odluka od strane javnopravnih tijela. Kao
odabrane zemlje komparativne analize izabrane su Republika Hrvatska i (ostale) zemlje tzv. Za-
padnog Balkana ( Republika Sjeverna Makedonija, Republika Srbija, Republika Bosna i Herce-
govina, Republika Crna Gora i Republika Albanija). Predmet komparativne analize je utvrdenje
kada i tko se mozZe novcano kazniti za neizvrSenje presuda, za koju vrstu neizvrSenja presude
(aktivno i/ili pasivno neizvrsenje), te kolika je visina novcane kazne i nacina na koji se nov¢ana

1  Hornsby protiv Grcke, broj zahtjeva br. 18357/91, presuda od 19.03.1997.godine

SIGMA (podrska za unaprjedenje upravljanja) je zajednicka incijativa OECD-a i Europske unije koje uglavnom
financira EU. Sigma radi sa parterskim zemljama na osnazivanju sistema javnog upravljanja i kapacitete javne
uprave od 1992.godine., Sigma at a glance, preuzeto s: https://www.sigmaweb.org/ourexpertise/#d.en.259002,
pristupljeno dana 07.srpnja 2023.godine
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kazna odreduje. Predmetna komparativna analiza se nece baviti drugim vrstama i mjerama
kojim se uprava prisiljava na izvrsenje sudskih odluka, niti pitanjem gradanskopravne odgo-
vornosti za Stetu, vec iskljucivo sustavom novéanog kaznjavanja. Razlog za takvu komparativnu
analizu pociva u cCinjenici da su pet od Sest analiziranih zemalja ranije primjenjivali zajednicki
Zakon o upravnim sporovima Savezne federativne republike Jugoslavije iz 1977 godine® kojeg
su poslije raspada zajednicke drzave preuzele u svoj pravni sustav, ali su i kasnije donijeli i svo-
je nove Zakone kojima reguliraju sudski nadzor uprave, a koji Zakoni su inspirirani europskim
pravnim steCevinama i predstavljaju ili su predstavljale dio njihovog puta pristupanja Europskoj
uniji. Takoder, treba uzeti u obzir da su pet od Sest analiziranih zemalja u procesu pristupanja
Europskoj uniji, koji iziskuje ispunjenje novih uvjeta i na podrucju upravnog i upravnog sud-
skog postupka. Shodno tome, zanimljivo je vidjeti je li standarde koji se traze od drzava kan-
didatkinja ispunjiva Republika Hrvatska, kao jedina od analiziranih zemalja koja je punopravna
clanica Europske unije.

Sadrzajni dio rada je podijeljen u dva dijela. U prvom dijelu autori analiziraju sustave
novcanih kaznjavanja uprave u odabranim zemljama analize, s poCetnom analizom sustava
kaznjavanja prema ZUS SFRJ, te daljnjom analizom Zakona o upravnim sporovima i to redom
Republike Hrvatske, Republike Sjeverne Makedonije, Republike Srbije, Republike Crne Gore,
Republike Bosne i Hercegovine te Republike Albanije. Drugi dio sadrzajnog rada predstavlja
komparaciju sustava novcanog kaznjavanja u odabranim zemljama sa aktima europskih me-
dunarodnih organizacija prvenstveno s ranije spomenutom Preporukom VE, te izvjeStajima
SIGMA-e drzavama kandidatkinjama o nacinu unaprijedena dobrog ponasanja uprave. Uz to,
autori u predmetnom radu iznose svoje prijedloge kako unaprijediti sustav novc¢anog kaznja-
vanja u analiziranim zemljama.

Pocetne hipoteze rada su da vecina analiziranih zemalja sadrze odredbe o nov¢anom ka-
Znjavanju javnopravnih tijela zbog neizvrsenja sudskih odluka, da odabrane zemlje uglavnom
predvidaju novéanu odgovornost Celnika tijela zbog neizvrsenja odluka a koju visinu novéane
kazne pojedine zemlje vezuju uz neke kriterije kao Sto su prosjecna ili minimalna placa. Ta-
koder, pocetna hipoteza autora je da odabrane zemlje ne predvidaju novcanu odgovornost
sluzbenika u javnopravnom tijelu koji je duzan izvrsiti presudu, a niti predvidaju novcanu od-
govornost samog javnopravnog tijela.

2. SUSTAVI NOVCANOG KAZNJAVANJA PREMA ZAKONIMA O
UPRAVNIM SPOROVIMA ZEMALJA ZAPADANOG BALKANA

2.1. Zakon o upravnim sporovima SFRJ

Kao sto je uvodnom dijelu istaknuto, pet od Sest analiziranih zemalja su primjenjivale za-
jednicki Zakon o upravnim sporovima SFRJ, ali su sve zemlje kasnije donijele svoje nove zakone
koji reguliraju sudski nadzor uprave.

Zakon o upravnim sporovima sadrzavao je odredbe o nacinu izvrsenja sudskih odluka u
poglavlju r.br.5. (¢.62-66. ZUS SFRJ). Predmetni Zakon sadrzavao je odredbe o pasivhom neiz-
vrsenju presude (¢l. 64 ZUS SFRJ) kojom je prethodno odredivao da su javnopravna tijela obve-
zna postupiti po odluci suda te donijeti novi upravni akt ili akt o izvrSenju presude najkasnije u
roku od 30 dana. Pri tome, ukoliko nadlezni organ ne donese akt, niti za sedam dana od toga
trazenja, stranka moze traziti donosenje takvog akta od suda koji je donio presudu u prvom

3 Zakon o upravnim sporovima SFRJ, Sluzbeni list SFRJ br. 4/1977, 36/1977 (u daljnjem tekstu: ZUS SFRJ ili Zakon
0 upravnim sporovima SFRJ)
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stupnju. U vezi s takvim zahtjevom sud ce pri tome zatraziti od nadleznog organa obavijest o
razlozima zbog kojih upravni akt nije donesen, a koju obavijest je upravni organ duzan dati
odmah ili najkasnije u roku od sedam dana. Zakljucno, ukoliko uprava ne izda svoju obavijest
ili ako dana obavijest prema misljenju suda ne opravdava neizvrSenje sudske presude, sud e
donijeti rjeSenje koje u svemu zamjenjuje akt nadleznog organa.

Takoder, ZUS SFRJ sadrzavao je i odredbe o aktivhom neizvrsenju presuda(¢l.63. ZUS
SFRJ) koje su predvidale da ukoliko nadlezni organ nakon ponistenja upravnog akta donese
upravni akt protivno pravnom shvadanju suda ili protivno primjedbama suda u vezi s postup-
kom, pa tuzitelj podnese novu tuzbu, sud ¢e ponistiti osporeni akt i u pravilu, sam rijesiti stvar
presudom.

Iz presjeka odredbi o sustavu izvrSenja presuda prema ZUS SFRJ vidljivo je da je dana
reformacijska ovlast sudu tj. da u slucaju aktivnog ili pasivnog neizvrsenja sam rijesi upravnu
stvar. Upravo je to bila i jedna od glavnih zamjerki ZUS SFRJ, da je reformacijska ovlast dana
upravnom sudu samo u iznimnim slucajevima, dok je uglavnom sud imao kasacijske ovlasti
(Perda, 2015, 133).

Glede sustava novcanog kaznjavanja, ZUS SFRJ nije previdao sustav novcanog kaznjava-
nja zbog neizvrsenja presuda, vec je predvidio da ce u slucaju aktivnog i pasivhog neizvrsenja
o istom (samo) obavijestiti tijelo koje obavlja nadzor nad tijelom koje nije postupilo po presudi
Upravnog suda (¢l.63.stavak 2., ¢l.64.st.2. ZUS SFRJ). Jedina iznimka gdje je ZUS SFRJ predvidio
sustav nov€anog kaznjavanja je u postupcima povodom zahtjeva za zastitu sloboda i prava za-
jamcenih ustavom, ako je takva sloboda ili pravo povrijedeno konacnim pojedinacnim aktom,
a nije osigurana druga sudska zastita, koji su u tom slucaju bili u nadleznosti suda za upravne
sporove (¢l.66-76. ZUS SRFJ). Sustav novcanog kaznjavanja ZUS SFRJ predvidio je zbog pasiv-
nog neizvrsenja presuda povodom tih posebnih postupaka (¢l. 76.st.1. ZUS SFRJ), a prema ko-
jem se novcano kaznjava odgovorna osoba u tijelu, i to u visini do 5.000 Jugoslovenskih dinara
(58 Eura) uz prijedlog organu za udaljenje te osobe sa duznosti, i drugim prikladnim mjerama
sukladno odredba prema pravilima izvrsnog postupka (cl. 76.stavak 3.).

2.2. Zakon o upravnim sporovima Republike Hrvatske

Republika Hrvatska donijela je novi Zakon o upravnim sporovima* koji je posljedica pri-
hvacanja i realizacije europskih upravnih standarda kao dio procesa pridruzivanju Europskoj
Uniji (Kopri¢, 2014, 3). Izvrsenje sudskih odluka regulirano je odredbama glave rbr. 5 o izvr-
Senju sudskih odluka (¢l. 80-82 ZUS RH). Javnopravno tijelo ima najkasniji rok od 60 dana da
postupi po izreci odluke presude, osim ukoliko je kradi rok naveden u izreci presude (¢l.81 st.2.
ZUS RH-a).

Povredu sudske odluke tj. njezino neizvrsenje ¢ini ne samo ukoliko ne postupi po odluci
suda u zakonom predvidenom ili odredenom roku (pasivno neizvrsenje) ve¢ ukoliko i postupi
protivno izreci odluke, pravnim shvacanjima i primjedbama suda u presudi (aktivho neizvrse-
nje) pri ¢emu se izvrsenje provodi sukladno pravilima o izvr$enju u op¢em upravnom postupku
(cl. 81.st.2. ZUS RH). ZUS RH predvida novcanu odgovornost i to novcanu odgovornost Celnika
nadleznog javnopravnog tijela (ij. tijela koje duzno osigurati izvrsenje sudske odluke) zbog
aktivnog i pasivnog neizvrsenja novcane kazne (¢l.81.st.8., st.9. ZUS RH). Upravni sud izrice nov-
¢anu kaznu rjeSenjem protiv kojeg je dopustena Zalba a sam postupak je hitan (¢l.81.st.10. ZUS
RH). Visina novcéane kazne koju sud moze izredi je do visine jednomjesecne prosjecne place u
Republici Hrvatskoj (¢1.81.st.8 ZUS RH). Za bolje razumijevanje sustava novcanih kazni prema

4 Zakon o upravnim sporovima Republike Hrvatske (“Narodne novine” br. 20/10., 143/12., 152/14.,94/16., 29/17.,
110/21.), u daljnjem tekstu: Zakon o upravnim sporovima Republike Hrvatske ili ZUS RH
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ZUS RH, prosjecna neto jednomjesecna placa za sijecanj 2023. godine iznosila je 1094 eura.®

Presjekom predmetnih odredba ZUS RH-a, vidljivo je da predmetni Zakon predvida nov-
¢ano kaznjavanje za aktivno i pasivno neizvrsenje presuda, novcana odgovornost je iskljucivo
na Celniku tijela (ne i sluzbene osobe koja mora izvrsiti sudsku odluku), a visina novcane kazne
vezana je uz kriteriji prosjecne jednomjesecne neto place u Republici Hrvatskoj.

2.3. Zakon o upravnim sporovima Republike Sjeverne Makedonije

Republika Sjeverna Makedonija je 2019.godine donijela novi Zakon o upravnim sporo-
vima® koji sadrzi odredbe o izvrSenju sudskih odluka (¢1.87-90 ZUS MKD) u poglavlju r.br. 16.
Predmetni zakon sadrzi odredbe o pasivnom neizvrsenju sudskih odluka kojima se nalaze jav-
nopravnom tijelu da u roku od 30 dana od dana dostave sudske odluke donese svoj upravni
akt ili izvrsi presudu (cl. 88.st.2.ZUS MKD). Isti zakon sadrzi i odredbe o pasivhom neizvrsenju
sudskih odluka (¢l. 88 st.1. ZUS MDK) pri cemu se sam postupak izvrsenja sudskih odluka pro-
vodi sukladno odredbama o ovrsi (¢l.88.st.4. ZUS MKD). Takoder, predmetni Zakon predvida
novcanu odgovornost zbog aktivnog i pasivnog neizvrsenja, pri ¢emu je odgovorna ovlastena
odnosno odgovorna osoba u javnopravnom tijelu. Visina novcane kazne se moze izre¢i do 20
posto prosjecne place u Republici Sjevernoj Makedoniji (¢1.88.st.3. ZUS MKD). Za bolje razu-
mijevanje, prosjecna placa u Republici Sjevernoj Makedoniji u travnju 2023.godine iznosila je
36.134,00 Makedonskih denara (583,42 eura)’, time 20 postotni iznos prosjecne place u Repu-
blici Sjevernoj Makedoniji predstavlja iznos od 7.226, 80 Makedonski denara ( 116 eura).

Iz predmetnih odredbi ZUS MKD vidljivo je da isti sadrzi odredbe o pasivhom i aktivnom
neizvrsenju sudskih odluka te novcanu odgovornost iskljucivo celnika tijela, a visina novcane
kazne vezuje se za prosjecnu placu u Republici Sjevernoj Makedoniji.

2.4. Zakon o upravnim sporovima Republike Srbije

Republika Srbija donijela je svoj Zakon o upravnim sporovima® iz 2009.godine koji sadrzi
odredbe o izvrsenju presude u glavi r.br.11. Isti ZUS RS sadrzi odredbe o aktivnom i pasivnom
neizvrsenju presuda. Aktivno neizvrSenje presuda podrazumijeva ovlast upravnog suda da u
tom slucaju ne samo ponisti upravni akt ve¢ da sam rijesi upravnu stvar ako je to moguce
s obzirom na prirodu upravne stvar. Ukoliko upravni sud nije u moguénosti rijesiti upravnu
stvar, tada u svojoj odluci isti sud mora posebno obrazloziti (¢1.70. ZUS RS). Ovlast da sam ri-
jesi upravnu stvar svojom presudom dana je upravnom sudu i u slucaju pasivhog neizvrsenja
sudskih odluka (¢1.71. ZUS RS) i to na nacin da se propisuje obveza uprave da odmah odnosno
najkasnije u roku od 30 dana donese odluku sukladno nalogu suda. Ukoliko isti to ne ucini ni u
daljnjem roku od sedam dana, sud ¢e zatraziti od uprave da se u roku od sedam dana ocituje
zasto nije postupila po odluci suda. Ukoliko se upravno tijelo ne ocituje ili sud nije zadovoljan
predmetnim ocitovanjem, sud ima ovlast da sam rijesi upravnu stvar, te donese presudu koja ¢e
zamijeniti upravni akt, osim ako to nije mogucée s obzirom na prirodu upravne stvari. Zanimljivo

5  Prosje¢ne mjesecne neto i bruto plaée zaposlenih za sije¢anj 2023.godine, preuzeto s: https://podaci.dzs.
hr/2023/hr/58151, datum pristupanja 08.srpnja 2023.godine

6  Zakon o upravnim sporovima ( ,Zakon za upravni sporovi) Republike Sjeverne Makedonije, sluzbeni vesnik na
RSM br. 96, 2019.godine, u daljnjem tekstu: Zakon o upravnim sporovima Republike Sjeverne Makedonije ili
ZUS MKD

7  Prosjecna neto placa isplacena prema neto zaposlenom, travanj 2023.godine Drzavnog zavoda za statistiku (
Prosecna mesecna isplatena neto-plata po vraboten, april 2023 godina, Drzaven zavod za statistika), preuzeto
s: https://www.stat.gov.mk/PrikaziSoopstenie.aspx?rbrtxt=40, datum pristupa 08.travnja 2023.godine

8  Zakon o upravnim sporovima Republike Srbije “Sl. glasnik RS", br. 111/2009 (u daljnjem tekstu Zakon o
upravnim sporovima Republike Srbije ili ZUS RS)
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je da ZUS RS iako sadrzi odredbe o novcéanom kaznjavanju uprave zbog neizvrsavanja sudskih
odluka, odredba o nov¢anoj odgovornosti zbog neizvrSenja sudskih odluka nije sadrzana u
glavi o izvrSavanju sudskih odluka, ve¢ u posebnoj glavi r.br. 13. o novéanom kaznjavanju. Pred-
metna odredba (¢l.75.st.2. ZUS RS) propisuje novcanu odgovornost celnika tijela a propisana
je novcana kazna u iznos od 30.000,00 Srpskih dinara (225 eura) do 100.000,00 Srpskih dinara
(851,29 eura). Takoder predvidena je i mogucnost ponovnog novcanog kaznjavanja ako celnik
tijela pored novcane kazne ne izvrsi i obvezu zbog kojeg mu je odredena novcana kazna.

Analiziraju¢i odredbe ZUS RS vidljivo je da isti sadrzi odredbe o aktivhom i pasivnom
neizvrsenju presuda, dana je takoder reformacijska ovlast sudu da svojom presudom zamijeni
upravni akt osim ukoliko nije moguce s obzirom na prirodu upravne stvari. Uz to kao i drugi
analizirani Zakoni o upravnim sporovima, ZUS RS predvida novéanu odgovornost iskljucivo
Celnika tijela a ne i drugih sluzbenika koji su odgovorni za izvrsenje sudske odluke a visina nov-
Cane kazne je brojcano odredena, tj. nije vezana uz neki promijenjivi kriteriji (kao Sto su visina
prosjecne ili minimalne place).

2.5. Zakon o upravnim sporovima Republike Crne Gore

Novi Zakon o upravnim sporovima Republike Crne Gore® donesen je 2016.godine. Me-
dutim, iako predstavlja relativno novi zakon isti ne sadrzi odredbe o novéanom kaznjavanju
uprave zbog neizvrsenja presuda. Predmetni zakon sadrzi odredbe o aktivnom i pasivhom
neizvrsenju presude u glavi r.br.12. Otklanjanje posljedica pasivnog neizvrsenja presuda na-
pravijeno je na isti nacin kao i u ZUS RS jer predvida obvezu tijela da donese svoju odluku
najkasnije u roku od 30 dana, a u daljnjem roku od sedam dana stranka moze traziti od tijela
donosenje odluke, te nakon toga traziti istu stvar od suda koji Ce zatraziti od tijela uprave da se
u roku od sedam dana ocituje zasto nije donijelo svoju odluku, te ako se tijelo uprave ne oci-
tuje, ili nije sud nije zadovoljan dostavljenim odgovorom, moze sam rijesiti upravnu stvar, ako
je to s obzirom na prirodu upravne stvari moguce. Medutim kao sankcija zbog ne postupanja
po odluci suda, ZUS CG predvida (samo) da sud obavijestava organ uprave nadlezan za nadzor
tijela koje je propustilo neizvrsiti odluku suda (¢1.57 ZUS CG). Nadalje, aktivno neizvrsenje pre-
suda regulirano je prije svega utvrdenjem da su tijela uprave vezana za primjedbe i shvacanja
upravnog suda (¢l.56.st.2. ZUS CG). Ukoliko isto tijelo ne postupi po takvim uputama, tada e
sud povodom novog upravnog spora sam rijesiti upravnu stvar ako je to moguce s obzirom na
prirodu upravnu stvari i ponistiti upravni akt koji je donesen protivno shvacanjima i primjedba-
ma suda. Opet kao sankcija uprave zbog takvih neizvrsenja presuda, ZUS CG predvida da sud
obavijestava organ nadlezan za nadzor tog upravnog tijela (¢l.58. ZUS CG).

Analizirajuci odredbe ZUS CG vidljivo je da isti zakon ne sadrzi odredbe o nov¢anom ka-
Znjavanju uprave ili njenih sluzbenika zbog neizvrsenja presuda. Prema misljenju autora takav
“propust” dovodi u pitanje ostvarivanja prava na pristup sudu. Naime, u situacijama u kojima
zbog prirode upravne stvari Upravni sud nije u moguce donijeti odluku kojom ce zamijeniti
upravni akt, ne postoje nikakva sredstva (kao $to je sustav novc¢anog kaznjavanja) kojima ce
sud prisliti upravu da otkloni nezakonitost svog postupanja i donese neki upravni akt. Istina,
predvidena je ovlast suda da o tom propustu uprave obavijest organ koji nadzire to tijelo upra-
ve, medutim prema toj odredbi pojedinac zastitu moze ostvariti iskljucivo pred visim organom
uprave ali ne i pred sudom, sto dovodi u pitanje postojanja uopce sudske zastite pojedinca
prema upravi.

9  Zakon o upravnim sporovima Republike Crne Gore “Sluzbeni list Crne Gore”, br. 054/16 od 15.08.2016), u
daljnjem tekstu: Zakon o upravnim sporovima Crne Gore ili ZUS CG
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2.6. Zakon o upravnim sporovima Bosne Hercegovine

Zbog specificnost ustavnopravnog uredenja Bosne i Hercegovine postoje tri temeljna
Zakona koji reguliraju sudski nadzor uprave i to Zakon o upravnim sporovima Bosne i Her-
cegovine'®, Zakon o upravnim sporovima Republike Srpske!! te Zakon o upravnim sporovima
Federacije Bosne i Hercegovine® Iako se radi o trima zakona oni na jednak nacin reguliraju
sam postupak izvrsenja upravnosudskih odluka i sam sustav novéanog kaznjavanja. Predmetni
zakoni sadrze odredbe o aktivnom i pasivnom neizvrSenju presuda i odredbe o novcanom
kaznjavanju zbog neizvrsenja presuda. U slucaju pasivnog neizvrSenja presude, tijelo uprave
je duzno donijeti svoju odluku najkasnije u roku od 15 dana od dana primitka sudske odluke
kojom se nalaze donosenje sudske odluke. Ukoliko ne postupi po nalogu suda, upravno tijelo
je duzno postupiti u roku od sedam dana od dana trazenja stranke. Ukoliko tijelo uprave ne po-
stupi i po zahtjevu stranke, stranka ima pravo traziti od suda da zatrazi izvrSenje presude. Sud
u tom slucaju trazi od uprave ocitovanje u roku od sedam dana zasto isto nije izvrsilo presudu.
Ukoliko se tijelo uprave ne ocituje u predmetnom roku ili sud nije zadovoljan predmetnim oba-
vijeStenjem, sud ima ovlast da sam svojom presudom rijesi upravnu stvar ( ¢l. 64. ZUS BIH, ¢1.52.
ZUS RS BIH, ¢1.59. ZUS FBIH). Aktivno neizvrsenje presuda takoder daje ovlast sudu da svojom
odlukom rijesi upravnu stvar i ponisti novi upravni akt. Medutim isti podrazumijeva pokretanje
novog upravnog spora od strane tuzitelja (¢1.63. ZUS BIH, ¢l.51. ZUS RS BIH, ¢I.58. ZUS FBIH).

Predmetni zakoni su postupak novc¢anog kaznjavanja regulirali u posebnim odredbama o
kaznenoj odgovornosti a ne u odredbama o neizvrsenju presuda. Predmetni Zakoni predvidaju
novCanu odgovornost samog tijela zbog aktivnog i pasivnog neizvrsenja sudskih odluka (cl.83.
stavak 1.toc.4. ZUS BIH, ¢1.65.st.1. toc.5. ZUS RS BIH, ¢l.73.st.1. to¢.5. ZUS FBIH) a visnia nov¢ane
kazne je brojcano od 1.500,00 KM (761,50 eura) do 5.000,00 KM (2.538 eura). Uz to predmetni
zakoni predvidaju i nov¢anu odgovornosti odgovornih osoba u tijelu uprave, zbog aktivnog i
pasivnog neizvrsenja sudskih odluka( ¢l.83.st.2. ZUS BIH, ¢l. 65.st.2. ZUS RS BIH, ¢l.73 st.2. ZUS
FBIH) te je takoder broj¢ano odredena visina novcanih kazni od 200 KM (101 eura) do 800 KM
(406 eura). Medutim, predmetni Zakoni drugacije (u odnosu na analizirane zemlje) definiraju
odgovornu osobu za neizvrsenje sudskih odluka, time Sto kao odgovornu osobu smatraju i
Celnika (rukovoditelja) tijela ali i sluzbenika u Ciji opis poslova spada izvrSenje sudskih odluka
(¢l. 84 ZUS BIH, ¢l.66. ZUS RS BIH, ¢l.74. ZUS FBIH).

Analizirajuci predmetne odredbe vidljivo je da je Bosna i Hercegovina razvila opsezan
sustav novcanog kaznjavanja zbog aktivnog i pasivnog neizvrSenja presuda, jer ista predvida
ne samo novcanu odgovornost Celnika tijela kao Sto Cine ranije analizirane zemlje vec predvida
i nov€anu odgovornost samog tijela ali i sluzbenika koji je odgovoran za izvrsenje pojedine
sudske odluke.

2.7. Zakon o upravnim sudovima i sudenju u upravnim sporovima Republike Albanije

Republika Albanija nije primjenjivala raniji ZUS SFRJ, ali je ista donijela novi Zakon koji
regulira sudski nadzor uprave Zakonom o upravnim sudovima i sudenju u upravnim sporovi-
ma Republike Albanije.’®* Predmetni zakon sadrzi odredbe o aktivhom i pasivnom neizvrsenju

10 Zakon o upravnim sporovima Bosne i Hercegovine (“Sl. glasnik BiH", br. 19/2002, 88/2007, 83/2008 i 74/2010),
u daljnjem tekstu ZUS BIH

11 Zakon o upravnim sporovima Republike Srpske (Sluzbeni Glasnik RS 109/05, RS 63/11), u daljnjem tekstu: ZUS
RS BIH

12 Zakon o upravnim sporovima Federacije BIH (Sluzbene novine Federacije BiH» , broj 11/05 /02.03.2005.), u
daljnjem tekstu: ZUS FBIH

13 Zakon o upravnim sudovima i sudenju u upravnim sporovima Republike Albanije (, Per gjktat adminitrative dhe
gykimin e mosmarreveshjeve administrative ,), LIGJ br.49/12, 39/17, 49/21, u daljnjem tekstu ZUS AL
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sudskih odluka, a koji daju ovlast sudu da u tom slucaju sam rijesi upravnu stvar. U slucaju ne-
izvrSenja sudskih odluka, sud obavjestava organ koji nadzire to tijelo uprave, te sud moze pred-
lozZiti disciplinsko kaznjavanje rukovoditelja tijela uprave, a moze podnijeti i prekrsajnu prijavu
protiv rukovoditelja tijela uprave. Novcana kazna koju sud odreduje predstavlja do 20 posto
minimalne place, ali se novcana kazna ne odreduje jednokratno (kao Sto je uglavnom u slucaju
analiziranih zemalja), vec se ona povecava i to za svaki dan zakasnjenja tj. neizvrSenja sudske
odluke. Dnevni iznos novcane kazne koji sud odredi predstavlja iznos do 20 posto iznosa mini-
malne place u Republici Albaniji, a za takvu novcanu kaznu odgovara Celnik tog tijela.(¢l.68. ZUS
AL). Za bolje razumijevanje, minimalna placa u ozujku 2023.godine u Republici Albaniji iznosila
je 40.000, 00 Albanskih leka (394 eura)', a 20 postni iznos predstavlja iznos od 8.000,00 Leka
(78,8 Eura). Iz analiziranih odredbi ZUS AL proizlazi da predmetni sustav predstavlja drugaciji
sustav odredivanja visine novcane kazne u odnosu na analizirane zemlje, jer odreduje da se
visina novcane kazne povecava proporcionalno za svaki dan zakasnjenja i to za iznos do 20 po-
stotni iznos minimalne place u Republici Albaniji. Takav sustav nov¢éanog kaznjavanja prisiljava
rukovoditelja tijela da Sto prije izvrsi sudskih odluku, jer zbog svakog dana zakasnjenja njegova
novcana kazna se proporcionalno povecava.

3. PRESJEK KOMPARATIVNE ANALIZE I UNAPRIJEDENJE SUSTAVA
NOVCANOG KAZNJAVANJA KAO DIO DOBROG PONASANJE UPRAVE

Iz obavljene komparativne analize vidljivo je da svi analizirani zakoni koji reguliraju sudski
nadzor uprave sadrzavaju odredbe o prisilnom izvrsenju upravnosudskih odluka. Predmetni
zakoni sadrze odredbe o prisilnom izvrsenju i u slucaju aktivhog i pasivnog neizvrsenja sud-
skih odluka. Vecina Zakona sadrze odredbe o nov¢anom kaznjavanju zbog neizvrsenja sudskih
odluka, izuzev ZUS SFRJ (osim glede postupaka povodom zahtjeva za zastitu sloboda i prava
zajamcenih ustavom) i ZUS CG-a.

Glede sustava odredivanja visine novcanih kazni postoje dva modela odredivanja nov-
canih kazni, i to jedan model u kojem se visina novcane kazne vezuje za neki kriteriji kao Sto je
prosjecna placa (ZUS RH, ZUS MKD) ili minimalna placa (ZUS MKD), dok drugi model podra-
zumijeva da je visina novcanih kazni odredena broj¢ano (ZUS RS, ZUS BIH, ZUS RS BIH, ZUS
FBIH). Autori smatraju da model odredivanja visine novcane kazne kojim se visina novcane
kazne vezuje za kriteriji kao Sto je prosjecna ili minimalna placa bolji model, jer takav model
prati ekonomsko stanje drzave i nije ovisan o promjenjivim ekonomskim okolnostima kao $to
je primjerice stopa inflacije u predmetnoj drzavi.

U okviru sustava novc¢anog kaznjavanja zbog neizvrsenja sudskih odluka, ranije spome-
nuta SIGMA-a dala je svoje misljenje zemljama Zapadnog Balkana da razmisljaju o zakonodav-
noj izmjeni koja e i¢i u smjeru prosirenja novcane odgovornost i na samo tijelo uprave tj. da
pored rukovoditelja tijela novéano odgovara i upravno (kao sto je primjerice u slucaju Bosne
i Hercegovine). Naime, SIGMA smatra da se u zemljama Zapadnog Balkana pokazalo izrazito
tesko izreci osobnu kaznu rukovoditelju tijela, te da bi izricanjem novcane kazne samom tijelu,
Celnik tijela poduzeo sve mjere da se presuda izvrsi jer bi nedostatak sredstava zbog naplaéene
kazne smanjio kapacitet poslovanja tog javnopravnog tijela, a Sto nije u interesu samog celnika
tijela (Ligi T, Kmecl A., 2021, 71). Takoder, ranije spomenuta Preporuka VE u svom normativnom

14 Odluka Vijeca Ministara Republike Albanije br. 113 od dana 01.ozujka 2023.godine o odredivanju minimalne
pla¢e na razini drzave(VENDIM Nr. 113, daté 1.3.2023, PER PERCAKTIMIN E PAGES MINIMALE NE SHKALLE
VENDI), preuzeto s: https://alprofitconsult.al/wp-content/uploads/2023/03/vendim-2023-03-01-113.pdf,
datum pristupa 09.srpnja 2023.godine
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djelu kao mogucnost predvida da se novéano kazni i samo tijelo uprave (to¢.2. a Preporuke
VE), ali iskljucivo kao moguénost. Medutim, autori su misljenja da takav pristup ne bi doveo do
zeljenog ucinka zbog kojeg je odredena novcana kazna. Prije svega sva upravna tijela se uglav-
nom financiraju iz sredstava drzavnog proracuna te izricanje novcane kazne na teret drzavnog
proracuna ne bi dovelo do nikakvog ucinka. Nadalje, takav nedostatak novcanih sredstava
zbog neizvrsenja sudskih odluka doveo bi u pitanje uspjesnost tog tijela da obavlja svoje druge
funkcije, sve zbog cinjenice da cesto takva tijela raspolazu sa sredstava dovoljnim za njihovo
minimalno funkcioniranje. Takoder, nema nikakvih garancija da ce celnik tijela voditi racuna o
tome da njegovo tijelo uspjesno funkcionira te da ¢e poduzeti sve mjere kako se ne bi izrekla
novcana kazna samom tijelu.

Prema misljenju autora, kao bolji pristup pokazao bi se nacin da se napravi zakonodavna
izmjena koja Ce predvidjeti i novéanu odgovornost ne samo celnika tijela vec i sluzbenika tijela
u ¢iji opis poslova spada obveza sprovodenje odluka upravnih sudova. Naime, prema sustavi-
ma drzavne uprave Cesto takve poslove (sprovodenje upravno sudskih odluka) obavljaju drugi
sluzbenici, a ne sami Celnici tijela. Odredivanjem “jo$ osobnije “ kazne prisilit ¢e se sluzbenika
da uredno obavlja posao, tj. da sprovede odluku suda, a ne da mu naloge daje sam rukovo-
ditelj tijela. Takoder, autori se slazu sa misljenjem SIGMA-e da bi trebalo povisiti visine novca-
nih kazni u analiziranim zemljama a i u Republici Hrvatskoj. Naime, prijetnja visim novéanim
kaznama utjecale bi na Celnika tijela a i na odgovornog sluzbenika, da $to prije izvrSe sudske
odluku. Mozda bi analizirane zemlje trebale usvojiti model koji je usvojila Republika Albanija a
koja predvida proporcionalni rast novcane kazne za svaki dan neizvrsenja sudske odluke jer bi
se na taj nacin stvorio psiholoski pritisak da svaki dan zakasnjenja predstavlja novo povecanje
novcane kazne.

4. ZAKLJUCAK

Pravo na pristup sudu nuzno podrazumijeva postojanje adekvatnog sustava kojim ¢e se
odluka suda u cijelosti i u potpunosti izvrsiti. Upravna tijela su Cesto jedina koja mogu izvrsiti
odluke upravnih sudova, zbog cega je u medunarodnim aktima i dokumentima stavljen pose-
ban naglasak na prisilno izvrsenje upravnosudskih odluka. Analizirane zemlje Zapadnog Bal-
kana su radi izvrsenja sudskih odluka, zasnovale sustave novcanog kaznjavanja uz (uglavnom)
reformacijsku ovlast suda da sam rijesi upravnu stvar. Sustav novcanog kaznjavanja u zemlja-
ma Zapadnog Balkana je dosta slican, a pociva na propisivanju novéanih kaznih za aktivno i
pasivno neizvrsenje presude, uz iznimke u slucaju Republike Crne Gore i ranije SFRJ koje nisu
predvidjeli sustav nov¢anog kaznjavanja.

Republika Crna Gora bi trebala i¢i u smjeru zakonodavnih izmjena kojima ¢e predvidjeti
sistem novcanog kaznjavanja zbog neizvrsenja upravnih presuda. Naime, s obzirom da u po-
jedinim predmetima sudovi Crne Gore ne sadrze reformacijsku ovlast da sami rijeSe upravnu
stvar, ne postoji nikakvo adekvatno sredstvo od strane suda kojim Ce se prisiliti uprava da izvrsi
sudsku odluku, sto prema misljenju autora dovodi u pitanje postojanja prava na pristup sudu.

Iz analiziranih zemalja vidljivo je da svi sustavi koji predvidaju sustav nov¢anog kaznjava-
nja kao odgovornog predvidaju (uglavnom) rukovoditelja tijela uprave. Autori su u radu ista-
knuli da je pogresan pristup SIGMA-e da drzave kandidatkinje s podrucja Zapadnog Balkana
predvide mogucnost i kaznjavanja samih tijela uprave, jer bi takvo novcano kaznjavanje bilo
bespredmetno i dovelo bi u pitanje uspjesnost funkcioniranja samih tijela. Republika Hrvatska i
zemlje Zapadnog Balkana trebale bi razmisliti o mogucnosti zakonodavnih izmjena zakona koji
reguliraju sudski nadzor uprave i to u smjeru u kojem bi se predvidjela novcana odgovornost i
sluzbenika koji je odgovoran za izvrSenje presude.
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Propisivanjem novcane odgovornosti sluzbenika koji je odgovoran za izvrsenje sudske
odluke fakticki bi se prisilila ona osoba u ciji posao zaista spada izvrsenje konkretne upravne
presude da poduzme sve Sto je u njegovoj mogucnosti kako bi se sudska odluke $to prije iz-
vrsila, Sto je za pojedinca koji nastupa prema upravi i najvaznije. Nadalje pritisak izvrsenja ne
ovisi samo o volji celnika tijela i mjerama koje bi isti eventualno poduzeo prema sluzbeniku
koji je odgovoran za izvrsenje presude vec i sud novéanom kaznom stvara dodatni pritisak na
sluzbenika da sto prije izvrsi sudsku odluku.

Takoder, Republika Hrvatska i zemlje Zapadnog Balkana trebale bi se kretati i u smjeru
povecanja iznosa novcanih kazni, jer bi sama prijetnja izricanjem visokih osobnih kazni psiho-
loski utjecala na celnika tijela i sluzbenika da Sto prije izvrSe presudu. Mozda najbolji model
sustava novcanog kaznjavanja oko nacina odredivanja visine novcane kazne iz analiziranih ze-
malja predstavlja sustav Republike Albanije, koja odreduje proporcionalno povecanje novcane
kazne za svaki dan zakasnjenja. Takav bi model bi psiholoski utjecao na ¢elnika i tijela da sto
prije izvrSe presudu jer znaju da svaki sljedeci dan predstavlja novo povedanje novcane kazne
koje isti moraju osobno podmiriti, $to i je svrha samih novcanih kazni u konkretnom slucaju.
Shodno tome, na osnovi svega analiziranog, autori mogu zaklju¢no navesti da su sve pocetne
hipoteze postavljene u uvodu dokazane.
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ABSTRACT

THE SYSTEM OF FINES FOR NON-ENFORCMENT OF ADMINISTRATIVE
COURT DECISIONS IN THE REPUBLIC OF CROATIA AND THE COUNTRIES
OF THE WESTERN BALKAN

In the subject paper, the authors do a comparative analysis of the system of fines for non-exe-
cution of court decisions in the Republic of Croatia and the countries of the Western Balkans.
The subject of the analysis is the determination of who is responsible under what conditions
and the amount of the fine. From the results of the analysis, it is evident that most of the co-
untries of the Western Balkans envisage a system of financial responsibility, and that financial
responsibility rests mainly with the head of the body. Also, the results of the conducted compa-
rative analysis show that the system of fines in the analyzed countries consists of two models
for determining the amount of the fine, namely the model according to which the amount of
the fine is tied to some criterion such as the minimum or average fine, and the second model
consisting of the exact numerical amount of the fine. In addition, the authors critically review
SIGMA's opinion on the issue of the system of fines in the Western Balkan countries and propo-
se their own legislative changes that, according to the authors, will improve the system of fines
and achieve the purpose for which these same fines were prescribed. In the paper in question,
the authors present the reasons why they believe that the system of fines and liability should
be extended to the official who is specifically responsible for the execution of the court deci-
sion. The authors also state their reasons why they believe that it should be in the direction of
increasing fines and a different model for determining fines, and that the model adopted by
the Republic of Albania is proving to be a good model that will force the responsible persons
to execute the court verdict as soon as possible.

Keywords: administrative dispute,legal action, enforcement, fine
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