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1. UVOD

Povodom obiljeZavanja 246. obljetnice i Dana Pravnoga fakulteta SveuciliSta u Zagrebu 4.
studenoga 2022. odrzan je Okrugli stol o vladavini prava. Na njemu su sudjelovali
predsjednici nekoliko hrvatskih sudova (Trgovacki sud u Zagrebu, Visoki upravni sud i
Zupanijski sud u Sisku) te profesori i asistenti Pravnog fakulteta s katedri za ekonomsku
politiku, europsko javno pravo, kazneno procesno pravo, upravno pravo, upravnu znanost
i ustavno pravo. Okrugli stol otvorio je dekan Pravnog fakulteta prof. dr. sc. Ivan Kopri¢
pozdravnim govorom i kratkim uvodom u temu. Okrugli stol vodila je i moderirala
prodekanica Pravnog fakulteta prof. dr. sc. Elizabeta Ivic¢evi¢ Karas.

Sudionici su otvorili brojne teme manje ili viSe povezane s vladavinom prava u Republici
Hrvatskoj. U ovom prilogu namjera mi je osvrnuti se samo na neke od problema koji su
primijetiti da se ne navode, izravno ili neizravno, konkretni komentari koji bi se povezali
s imenima govornika i sudionika, $to je ¢esto slu¢aj u ovakvim prikazima i osvrtima.?
Razlog je za to jednostavan: smatram da uvijek postoji moguénost da sam neciju izjavu ili
poantu pogreSno razumio ili protumacio. Stoga Zelim izbje¢i nepotpuno ili neto¢no
prenosenje misli kolegica i kolega i fokusirati se na pojmove i probleme oko kojih nemam
dvojbi da su na neki nacin bili predmetom rasprave.

Nastavak teksta podijeljen je u tri cjeline posvecene sljede¢im temama: (1) organizaciji
sudskog sustava, (2) kvaliteti sudskih odluka i (3) vladavini prava u komparativnoj
perspektivi.

* Poslijedoktorand-predavac na Katedri za europsko javno pravo, Sveuciliste u Zagrebu Pravni fakultet
1Vidi, primjerice, Svan Relac, ‘Medunarodna konferencija “Jurisprudence in Central and Eastern Europe:
Work in Progress 2018”, Pravni fakultet u Zagrebu, 13.-14. rujna 2018 (2018) 7 Zagrebacka pravna revija
91.
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2. ORGANIZACIJA SUDSKOG SUSTAVA U HRVATSKO]

Velik dio problema spomenutih tijekom okruglog stola odnosi se na ucinkovito
funkcioniranje sudova. Uzrok tih problema cesto se predstavlja kao eksteran u odnosu na
hrvatske suce i sudove. Primjerice, Okvirnim mjerilima za rad sudaca, koja propisuje
ministar pravosuda i uprave temeljem ¢l. 79. st. 1. Zakona o sudovima, odreduje se broj
odluka koje su suci duzni donijeti tijekom kalendarske godine. Te norme u praksi navodno
dovode do preopterecenosti velikog broja sudaca, zbog cega se produZuje trajanje sudskih
postupaka. S druge strane, suci koji bi stigli ispuniti normu prije roka nemaju motiv za to
jer time samo riskiraju da im predsjednik njihova suda dodijeli dodatni broj predmeta
koje trebaju rijesiti. Dakle, u slu¢aju okvirnih mjerila imamo problem za koji je primarno
odgovorna izvrSna vlast, tj. Ministarstvo pravosuda i uprave. Slicno tome, zakonski rokovi
takoder pridonose preopterecenosti sudaca, $to je pak stvar zakonodavca.? Zakonodavnoj
se vlasti prigovara i na preCestom mijenjanju zakona. To onemogucava sucima
ustaljivanje prakse u pogledu odredenih zakonodavnih rjeSenja te ih iznova vraca na
pocetak i zahtijeva u¢enje zakona ‘od nule’.?

Nadalje, hrvatsko se sudstvo suoCava s nizom tehnoloSkih izazova. Posebno se isticu
ogranicen pristup javnosti sudskim odlukama u bazama sudske prakse te nedostatak
informacija o praksi Suda Europske unije i Europskog suda za ljudska prava, ¢ije presude
postaju sve relevantnije u mnogim sudskim postupcima. Dakako, ti i slicni problemi nisu
nesto Sto bi sudovi mogli samostalno rijesiti, ve¢ i tu u odredenoj mjeri ovise o suradnji s
drugim granama vlasti, koje bi im trebale omoguciti odgovarajuce resurse i uvjete za rad.

Konacno, vjerojatno najveci problem u perspektivi za hrvatsko sudstvo tice se ljudstva. U
korijenu tog problema nizak je standard placa u pravosudu. To dovodi do odlaska
pomocnog osoblja na bolje placene poslove u drugim branSama. Istovremeno, sudske i
druge pravosudne duznosti postaju neprivla¢ne mladim i nadarenim pravnicima te priljev
kvalitetnog kadra postaje ogranicen. Stoga je potencijalna potkapacitiranost sudova, kojoj
¢emo svjedoCiti u buduénosti, dvostruka: administrativna i tehni¢cka s jedne te
intelektualna i struc¢na s druge strane. No ni na pitanje placa ili uvjeta rada sudovi ne mogu
samostalno utjecati.

Kao Sto je vidljivo, prethodno navedeni problemi odnose se na faktore koji su normativne
(okvirna mjerila, rokovi), tehnoloske (dostupnost sudske prakse) i ljudske (pomo¢no i
stru¢no osoblje) naravi. Stoga ih je teSko - a moguce je da to i nije potrebno ni korisno
- karakterizirati kao probleme povezane s vladavinom prava, barem u smislu u kojem se

2 Zanimljiva misao koja se mogla ¢uti na okruglom stolu jest da se pristup zakonodavne i izvrSne vlasti
pitanju uredenja funkcioniranja pravosuda temelji samo na ‘batinama’, ne i ‘mrkvama’. Drugim rijecima,
postavljaju se samo odredeni zahtjevi i predvidaju sankcije za suce koji ih prekrse, a ne i nagrade za suce
koji ih prije vremena ili iznimno kvalitetno ispune, ili ¢ak nadmase.

3 Treba reéi i da su sami suci Cesto ti koji se zalaZzu za izmjene zakona i rjeSenje vide u neprestanim
intervencijama u tekst zakona, a ne u kreativnom i uskladenom tumacenju zakona, sto je takoder bilo
spomenuto tijekom okruglog stola.
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taj pojam uobicajeno koristi.* Oni se vise ¢ine pitanjima organizacije i resursa. Sto
napraviti da bi sudovi imali viSe vremena za smislen rad na predmetima? Napredniju
tehnologiju? Brojniji i kvalitetniji kadar na raspolaganju?

Promatrani na taj na€in, spomenuti problemi ne ¢ine se kao specificnost hrvatskog
pravosudnog sustava. Naprotiv, vjerojatno se radi o sveprisutnom nacelnom problemu
uredenja i vodenja drZave. Sli¢nu situaciju nedavno smo mogli vidjeti i u zdravstvu.
Prilikom pandemije bolesti COVID-19 mnogi problemi u zdravstvenom sustavu isplivali
su na povrSinu. Izmedu ostalog, govorilo se o preopterecenosti bolnica, nedostatku kadra,
kreveta i respiratora itd. Medutim, u stvarnosti problem nije bio toliko u nedostatnim
kapacitetima koliko u njihovoj lo$oj mobilizaciji, organizaciji i koordinaciji.° Ranije
spomenute probleme povezane s organizacijom sudskog sustava u Hrvatskoj stoga je
bolje promatrati ne kao pitanja vladavine prava, ve¢ kao odraz drusStveno-politicke
kulture, odnosno njezinih manjkavosti.

3. PITANJE KVALITETE SUDSKIH ODLUKA

Nasuprot tome, jedna od stvari koja je viSe puta bila spomenuta tijekom okruglog stola
znatno je vaznija u kontekstu vladavine prava. Radi se o sljede¢em scenariju: kao Sto je
veé receno, zbog niza razloga hrvatski su sudovi preoptereéeni.® Suci nemaju dovoljno
vremena kvalitetno se posvetiti odredenim predmetima i spisima. Istovremeno, ne Zele
riskirati razvlaCenje postupaka unedogled ili sankcije za slucaj da ne poStuju propisane
norme i rokove. Suci su stoga ¢esto primorani ‘prelomiti’’ i napisati kakvu-takvu odluku
samo da bi rijesili stvar. Dakle, kompromis se radi na Stetu materijalne (ponekad i
formalne) kvalitete sudskih odluka.

Taj scenarij nije nepoznat u akademskom svijetu, ne samo na pravnim fakultetima. Mnogi
profesori i znanstvenici zatrpani su nastavnim, istrazivackim i projektnim obvezama.
Pritisnuti rokovima, obecanjima, zahtjevima znanstvene produktivnosti, kvartilima i
kategorizacijama radova, prilikom provodenja istraZivanja i pisanja znanstvenih radova
Cesto moraju praviti slicne kompromise naustrb kvalitete. U tom smislu pravnici na
fakultetima u potpunosti razumiju pravnike iz sudstva. Mnogi kolege iz akademske
zajednice takoder su svjesni da Ce rijetko, vjerojatno nikada, uspjeti napisati savrSen tekst.
Ali na nekoj stranici i u nekom trenutku moraju se zaustaviti da bi na vrijeme ispunili

40 tome Ce viSe govora biti u nastavku teksta; vidi dio 3.

5 Vidi, primjerice, Sanja Despot i Gabrijela Gali¢, ‘Hrvatsko zdravstvo je pred slomom’ (Faktograf, 9. studeni
2020.) https://faktograf.hr/2020/11/09/hrvatsko-zdravstvo-je-pred-slomom/.

6 Aktualni podaci kazu sljedece: hrvatski su sudovi medu najopterecenijima u Europskoj uniji u pogledu
broja novih predmeta i broja predmeta u postupku (tj. nerijeSenih predmeta) po stopi stanovnika. Ti se
brojevi nisu bitno promijenili s recentnim povecanjem koristenja elektronickih sredstava komunikacije. Vidi
Komunikacija Europske komisije, Izvjesée o viadavini prava za 2021. - Poglavlje za Hrvatsku, SWD(2021)
713 (Bruxelles, 20. srpanj 2021.), dio 1. ‘Pravosudni sustav’; i Komunikacija Europske komisije, Pregled
stanja u podrucju pravosuda u EU-u (‘EU Justice Scoreboard 2022°), COM(2022) 234 (Bruxelles, 19. svibanj
2022.), dio 3.1 ‘Ucinkovitost pravosudnih sustava’

7 Koristim izraz koji se ponavljao na okruglom stolu.
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brojne prethodno spomenute zahtjeve. Medutim, u tom trenutku znanstvenik zna ili bi
trebao znati da s kompromisom napravljenim na racun kvalitete teksta riskira negativnu
reakciju svojih ‘vr$njaka’, tj. kolegica i kolega koji se bave istom temom. Za takav Ce tekst
moZda dobiti loSe recenzije ili nece uspjeti pronaci ugledan znanstveni ¢asopis koji bi ga
objavio. A ¢ak i ako ga uspije objaviti negdje, mozda isprovocira nekog drugog autora da
napiSe rad koji Ce tvrditi suprotno i uvjerljivo pobiti sve njegove argumente i izloZiti ih
kritici itd.

[sto vrijedi i za suce koji se odlucuju ‘prelomiti’ stvari. Ako napisu i objave sadrzajno ili
formalno loSu presudu, izlaZu se viSestrukim negativnim posljedicama. Prvo i osnovno,
riskiraju da Zalbeni sud njihovu presudu srusi i vrati im predmet na ponovno odlucivanje.
Upravo je to Cest razlog predugog trajanja sudskih postupaka i dovodi do problema s
ucinkovito$c¢u pravosuda i sudenjem u razumnom roku. Naravno, dio odgovornosti leZi i
na viSim sudovima, koji, ¢ini se, nemaju niSta protiv beskonatnog vracanja predmeta
niZzem sudu, a da sami ne odluce o meritumu stvari. Takav ‘zacarani krug’ feleri¢nih
prvostupanjskih i pilatovskih Zalbenih odluka odavno je prepoznat kao jedna od najvecih
boljki domacdeg postupovnog prava te ju je i Europski sud za ljudska prava ocijenio
suprotnom pravu na pravi¢no sudenje.?

Ta praksa moZe se smatrati odrazom socijalisticke pravne kulture, koja i viSe od trideset
godina nakon promjene drustveno-politickog uredenja ostaje iznenadujuce otporna. Neke
od glavnih Kkarakteristika te pravne kulture, kako ih je opisao profesor Alan Uzelac,® a
relevantne su za ovu raspravu, jesu: pretjerani formalizam sudova, tj. traZenje iskljucivo
formalnih razloga za odluku kako bi se izbjegao ulazak u meritum problema, Sto je
zapravo refleksija podredenosti sudstva komunistickoj partiji i izbjegavanje odlucivanja
o vaznim drustvenim i politickim temama, odnosno prepustanje svih odluka politickim
elitama; fiksacija sudova na sporedna, drustveno irelevantna ¢injeni¢na umjesto na
pravna pitanja; dostupnost viSestrukih pravnih sredstava kojima se odgada izvrSnost
sudskih odluka, a koja se (zlo)upotrebljavaju da bi se postupak oduZio kroz neprestano
vracanje na ponovno sudenje, sve da bi se izbjegla kona¢na odluka.

Ovom ‘ping-pongu’ izmedu prvostupanjskih i Zalbenih sudova nerijetko moZemo
svjedoCiti i danas. Takva je praksa jedan od glavnih razloga predugog trajanja postupka.
Ona dovodi do srozavanja pravne sigurnosti i predvidljivosti, vrijednosti koje
predstavljaju temeljne zahtjeve vladavine prava, s obzirom na to da pojedinci ne mogu
biti sigurni kada e (i hoce li uopc¢e) njihova subjektivna prava ili interesi biti pravomo¢no
zaSti¢eni pred sudovima. To pak vodi tome da su sudovi u Hrvatskoj institucije koje
ulijevaju jako malo povjerenja u gradane. Stoga ne iznenaduje Sto je u konacnici
povjerenje gradana u hrvatsko pravosude daleko najniZe u cijeloj Europskoj uniji i Sto je

8Vidi Alan Uzelac, ‘Accountability and Transparency in Civil Justice: Some General Remarks and a View from
Croatia’ (2021) 3 Revija Kopaonicke skole prirodnog prava: ¢asopis za pravnu teoriju i praksu 121, 134-
136.
9 Vidi raspravu u Alan Uzelac, ‘Survival of the Third Legal Tradition?’ (2010) 49 Supreme Court Law Review
377.
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u konstantnom padu u posljednjih nekoliko godina.’ I ne samo gradana, ve¢ i poslovnog
sektora, Sto rezultira loSom investicijskom klimom, koja koc¢i gospodarski napredak.
Pritom su razlozi tog nepovjerenja koji se naj¢eS¢e spominju uplitanje izvrs$ne vlasti u rad
sudova, pritisak politi¢ara i vladajucih struktura na sudove te podlijeganje sudova raznim
gospodarskim ili drugim partikularnim interesima.

Kvaliteta je sudskih odluka, dakle, jedan od temeljnih zahtjeva vladavina prava, iako se
kod nas ponekad ne doZivljava takvom. Povezana je s duznos$¢u sudova da navedu razloge
zbog kojih su odlucili na odredeni nacin i ponude prikladno opravdanje za svoje odluke.
Taje idejajasno iskazana u presudi Vrhovnog suda SAD-a u predmetu Planned Parenthood
protiv Caseya u ve¢inskom misljenju koje su zajednicki napisali suci Sandra Day O’Connor,
Anthony Kennedy i David Souter -da se odluka bez principijelnog i dosljednog
opravdanja uopée ne bi mogla smatrati sudskim aktom.!! DuZnost sudova da navedu
razloge i opravdaju odluke proizlazi iz nacelne obveze da izvrSavanje javne vlasti mora
biti opravdano i zakonski utemeljeno. U odnosu na pojedince ta obveza podrazumijeva da
imaju pravo znati razloge zbog kojih su njihova prava i obveze o pojedinim situacijama
uredeni na odredeni nac¢in.’? Kao takva, ta duZnost sudova moZe se smatrati i dijelom
subjektivnog prava pojedinaca na pristup sudu i u¢inkovit pravni lijek, kako proizlazi iz
prakse nekih europskih sudova.'®

Sadrzajno manjkave odluke ne ispunjavanju ni druge vazne funkcije koje sudovi imaju u
demokratskom drustvu. Osim Sto, kao Sto je ve¢ receno, odreduju temelj po kojem Zalbeni
sudovi jedino mogu preispitivati njihovu valjanost i daju pojedincima razloge zbog kojih
dobivaju ili gube spor, ponudeno opravdanje i argumentacija sudskih odluka u Sirem
smislu pojma vladavine prava vazni su iz sljede¢ih razloga: (a) pojaSnjavaju drugim
granama vlasti gdje leZe granice zakonitosti i ustavnosti njihova djelovanja; (b) otkrivaju
pravnoj znanosti kako se odredene odluke uklapaju u pravni sustav i dotadasnju sudsku
praksu; (c) sluze povecanju individualne odgovornosti sudaca jer se od njih zahtijeva
svjesno i otvoreno navodenje razloga kojima su se vodili prilikom donoSenja odluke; (d)
nuzni su za osiguravanje ujednacenosti prava u pogledu nastojanja visih sudova da
upozore nize sudove Kkoje je ispravno tumacenje pravnih odredaba; (e) sluze interesu
transparentnosti dajuc¢i uvid u odlu€ujuce razloge i argumente temeljem kojih sudovi
donose odluke, od kojih mnoge imaju izvanredan drustveno-politicki znacaj; (f) Stite i
promicu vrijednosti demokracije i diobe vlasti s obzirom na to da objasSnjavaju razloge

10Vidi Pregled stanja u podrucju pravosuda u EU-u, dio 3.3 ‘Neovisnost’; i Izvjes¢e o vladavini prava za 2021.
- Poglavlje za Hrvatsku, str. 2-6.

11 Planned Parenthood protiv Caseya, 505 US 833 (1992), 865-866 (u originalu: ‘a decision without
principled justification would be no judicial act at all’).

12 U kontekstu prava EU-a vidi ¢l. 296. UFEU-a, koji se odnosi na zakonodavnu vlast (‘U pravnim se aktima
navode razlozi na kojima se akti temelje [...]"); ¢l. 41(2)(c) Povelje o temeljnim pravima, koji se odnosi na
izvrsnu vlast (pravo na dobru upravu, koje podrazumijeva ‘obvezu uprave da obrazlozi svoje odluke’); te cl.
36. Statuta Suda EU-a (‘Presude moraju imati obrazloZenje’) i ¢l. 87(m) Poslovnika Suda EU-a (o sadrZaju
presuda, koji kao jedan od obveznih elemenata presuda navodi njihovo obrazloZenje), koji se odnose na
sudsku vlast.

13 Opet u kontekstu prava EU-a vidi nedavni Predmet C-561/19 Consorzio Italian Management
EU:C:2021:799.
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zbog kojih je potrebno demokratski legitimiranu zakonodavnu vlast i izvr$nu vlast koja
ima prednost u pogledu regulatornih resursa i ekspertize ograniciti od strane neizabrane
sudske vlasti. Zaista, moZe se reci da od opravdanja i argumentacije sudskih odluka ovisi
legitimitet i autoritet sudova kao jedne od grana vlasti.*

NazZalost, dojam je da odluke hrvatskih sudova opc¢enito ne ispunjavaju sve (ili mnoge) od
ovih funkcija. Kvaliteta sudskih odluka cesto je predmet kritike stru¢njaka koji su puno
bolje upoznati s doma¢om sudskom praksom. Dio objasnjenja leZi u pravnoj kulturi, i to
ne samo u ostavStini socijalisticke pravne tradicije, ve¢ i u prenaglaSenim
karakteristikama pravnog formalizama, koji je prisutan i u drugim drZavama
kontinentalne Europe koje bastine tradiciju civilnog prava.®® Neke su od njih:
formalisticko, deduktivno i cirkularno rasudivanje, koje se najslikovitije ogleda u
‘Spranciranoj’ strukturi obrazloZenja presude (izreka - argumenti stranaka, tj. navodi iz
tuzbe/Zalbe i odgovora na tuzbu/Zalbu - opis Cinjenica i primjenjivog prava - zavrSna
formulacija ‘na temelju prethodnih razmatranja/uzevsi u obzir navedeno/slijedom
iznijetog [...] valjalo je/treba odluciti kao u izreci’); koriStenje iskljuc¢ivo pravnickog,
tehnicko-birokratskog, apstraktnog izriCaja; pozivanje na uski krug formalnih izvora
prava (u pravilu odredbe zakona, ponekad pravna nacela, rijetko sudska praksa ili ustav);
naglasak na utvrdivanju Cinjenica i primjeni prava, ne na tumacenju prava i raspravi o
razli¢itim mogucim znacenjima zakonskih pojmova i odredaba; nepostojanje dijaloga
izmedu sudaca, izmedu sudova, sa strankama u postupku i njihovim zastupnicima, s
pravnom znanosS¢u, s javnosti itd. Stoga je ponekad iz nekih sudskih odluka tesko iscitati
Sto je zapravo sud htio redi i odluciti, iz kojih razloga, kojim se sve izvorima prava vodio
itd.

Iz prethodne rasprave proizlazi, nadam se, da je pitanje kvalitete sudskih odluka od
primarne vaznosti kada se govori o pravosudu i vladavini prava. To pitanje zavrjeduje
puno vecu paznju ne samo u sudskim krugovima i odvjetnistvu ili u akademskim
krugovima i na fakultetima ve¢ i u politickim krugovima i u medijima i javnosti.
Raspravom o toj temi u biti dolazimo do pojmova od primarne vaZnosti za svaki ustavni
poredak i demokratsko drustvo: od diobe vlasti i transparentnosti i odgovornosti sudova,
ujednacenosti prava i osiguravanja jednakosti svih pred zakonom do prava pojedinaca na
ucinkovitu pravnu zastitu i pristup pravosudu.

14Vidi Mauro Cappelletti, The Judicial Process in Comparative Perspective (Clarendon Press 1989) 43-44.

15 Za poznatu raspravu o tim karakteristikama na primjeru nekoliko istaknutijih pravnih sustava vidi Robert
Summers i Michele Taruffo, ‘Interpretation and Comparative Analysis’ u: Neil MacCormick i Robert Summers
(ur), Interpreting Statutes: A Comparative Study (Ashgate Publishing 1991) 461, 479-502.
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4. VLADAVINA PRAVA U KOMPARATIVNO]J PERSPEKTIVI - STO NAM TO GOVORI
O STANJU VLADAVINE PRAVA U HRVATSKO]J?

Jo$ jedna stvar koju je moguce primijetiti Citaju¢i prethodne retke jest da je vladavina
prava zapravo jako Sirok pojam, konceptualno (a moguce i vrijednosno) prilicno
neodreden, pod koji je moguce podvesti mnoge konkretnije pojmove. Koji su to tocno
pojmovi i koji bi bili obrisi koncepta vladavine prava, ovisi o necijem subjektivnom
razumijevanju tih pojmova, kao i o pravnoj tradiciji unutar koje netko djeluje ili je
obrazovan.!® Nadalje, u literaturi se ¢esto moZe pronaci razlikovanje izmedu formalnih i
sustinskih koncepcija vladavine prava.l’ Formalna koncepcija podrazumijevala bi samo
postojanje odredenih elemenata, kao $to su dioba vlasti, moguénost sudske kontrole
zakonitosti i ustavnosti pravnih akata, uspostavljene procedure donoSenja akata koji se
objavljuju javno, primjenjuju opcenito i prospektivno i sl. Medutim, ta koncepcija ne
govori nista o sadrzaju tih elemenata, primjerice zakona koji se usvajaju u propisanoj
proceduri. S druge strane, sustinska koncepcija podrazumijevala bi ne samo formalno
postojanje odredenih elemenata ve¢ i njihovu uskladenost s nizom politicko-moralnih
vrijednosti, poput demokracije, pravde, slobode, jednakosti, dostojanstva, zastite ljudskih
prava itd. Ta koncepcija tako postavlja odredene kvalitativne uvjete prethodno
spomenutim formalnim elementima, primjerice da zakoni, iako su usvojeni u propisanoj
proceduri, ne smiju diskriminirati odredene pojedince ili drustvene skupine, ili moraju
unaprjedivati drustvenu pravdu i sl. Takoder, u odredenim pravnim sustavima postoje
pokusaji definiranja pojma vladavine prava.!® U Europskoj uniji, primjerice, Europska
komisija definirala je vladavinu prava kroz sedamnaest glavnih nacela koja sacinjavaju taj
koncept, koja su kao takva prepoznata u praksi sudova u Luxembourgu i Strasbourgu.'®

Jednako tako, iako bi se svaki problem vjerojatno mogao u konacnici povezati s
vladavinom prava, to nije uvijek korisno. Razlog tome jest to Sto, ako se sve prikazuje kao
problem vladavine prava, moZe do¢i do smanjenja ili gubitka analiticke i normativne
vrijednosti tog pojma. Stoga je poZeljno biti precizniji i oprezniji s koriStenjem tog pojma
u akademskom i politickom diskursu. Jedino je tako moguce znati o ¢emu tocno govorimo

16 Primjerice, vladavina prava na drugim jezicima iskazala bi se kroz pojmove kao Sto su rule of law,
Rechtsstaat, état de droit, stato di diritto itd., ali ti koncepti ne znace nuzno isto, ve¢ se njihovo znacenje
razlikuje od drzave do drzave.

17 Za korisnu raspravu vidi Paul Craig, ‘Formal and Substantive Conceptions of the Rule of Law: An Analytical
Framework’ (1997) Public Law 467.

18 U Vije¢u Europe vidi Europska komisija za demokraciju putem prava (Venecijanska komisija), Kontrolni
popis za vladavinu prava, studija br. 711/2013, CDL-AD(2016)007 (Strasbourg, 18. oZujak 2016.). U
Ujedinjenim narodima vidi Vije¢e sigurnosti, Vladavina prava i tranzicijska pravda u konfliktnim i post-
konfliktnim drustvima: I1zvjesée Glavnog tajnika, S/2004 /216 (New York, 23. kolovoz 2004.).

19 Medu tim su nacelima dioba vlasti, demokracija, zastita ljudskih prava, jednakost, zakonitost, pravna
sigurnost, jasnoca i stabilnost zakona, transparentnost, odgovornost, zabrana arbitrarnosti, tj. proizvoljnog
izvrSenja ovlasti, nepristranost javne uprave, suzbijanje korupcije, neovisno i nepristrano sudstvo,
ucinkovita sudska zaStita, razumno trajanje sudskih postupaka i u¢inkovito sudsko preispitivanje i nadzor;
vidi Komunikacija Europske komisije, Daljnje ja¢anje vladavine prava u Uniji. Trenutacno stanje i moguci
sljedeci koraci, COM/2019/163 (Bruxelles, 3. travanj 2019.); i Europska komisija, Special Eurobarometer 489
- ‘Rule of Law’ Report (travanj 2019.) 3-4.
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i Sto je potrebno, a Sto moguce napraviti da se odredene manjkavosti pravnog sustava
analiziraju i isprave.

Primjerice, predugo trajanje sudskih postupaka povezano je s ulinkovitom pravnom
zaStitom, koja je jedan od elemenata koncepta vladavine prava. U tom pogledu smatram
da je sasvim u redu taj problem stavljati u kontekst vladavine prava. Ali stvari o kojima se
veCinu vremena govorilo na okruglom stolu imaju puno nategnutiju poveznicu s
vladavinom prava. Kao $to sam ranije tvrdio, o faktorima poput okvirnih mjerila za rad
sudaca, nedostupnosti sudske prakse ili nedostatka (kvalitetnog) osoblja korisnije je
raspravljati kao o problemima organizacije i resursa (vremenskih, tehnoloskih, ljudskih).
Naravno, i njih se u nekoliko koraka moZe povezati s vladavinom prava. Na primjer,
recimo da se ispostavi da su okvirna mjerila neprikladna cilju koji nastoje posti¢i. Norme
koje su odredene ne mogu se smisleno ostvariti u stvarnom Zivotu. Kao rezultat imamo
preopterecene sudove koji ne stignu kvalitetno rjesavati predmete. Postupci stoga traju
nerazumno dugo, Sto je povezano s ucinkovitom pravnom zaStitom, i u konacnici s
vladavinom prava. Ista je stvar i s kadrovskim problemima, koji ugrozavaju svakodnevno
funkcioniranje sudova, kvalitetno pravosudenje, uc¢inkovitost pravne zastite i tako dalje...
Osobno sumnjam da je korisno te stvari tematizirati iz perspektive vladavine prava.
Jednostavno, ako ‘vladavina prava’ znaci sve, onda ‘vladavina prava’ ne znaci nista.

Druga je stvar Sto je o krizi ili ugrozama vladavine prava jako teSko govoriti temeljem vrlo
specificnih, izoliranih, jednokratnih ili pak prostorno i vremensko ogranicenih problema
koji se ticu manjih ‘kotaci¢a’ u institucionalno-pravnom poretku neke drzave. Nasuprot
tome bilo bi kontinuirano i viSegodisSnje sustavno narusavanje velikog broja temeljnih
nacela, poput diobe vlasti, demokracije, zastite ljudskih prava, pravne sigurnosti,
neovisnog i nepristranog sudstva, koje dovodi do istinski zabrinjavajuce erozije vladavine
prava. Upravo se takve situacije uzimaju kao pravi primjeri narusavanja vladavine prava,
kakvi su se u Europskoj uniji u posljednjih desetak godine mogli vidjeti u pojedinim
drzavama ¢lanicama, poput Poljske i Madarske. U njima dolazi do stvaranja autokratskih,
neliberalno-demokratskih politickih reZima, koji odredenim mjerama i ‘puzajuc¢im’ ili
instantnim reformama dokidaju ustavnu trodiobu vlasti. Primjerice, izvrSna vlast ozbiljno
narusSava neovisnost sudstva kroz mjere koje dovode do prijevremenog umirovljenja
sudaca, omogucavanja kontrole ministra pravosuda nad imenovanjem sudaca i
produzavanjem njihovih mandata, osnivanja disciplinskih vijeca koja sankcioniraju suce
zbog upucivanja zahtjeva Sudu EU-a za prethodnu odluku o tumacenju prava EU-a itd. Sve
to neminovno utjece na stanje vladavine prava na razini Unije: bez neovisnog nacionalnog
sudstva ne moze se provoditi sudska kontrola ostalih grana vlasti koje su zaduZene za
primjenu prava EU-a niti mogu funkcionirati mehanizmi koji su od presudne vaZznosti za
pravni poredak Unije utemeljeni na nacelu medusobnog povjerenja, kao $to su izvrSenje
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presuda iz drugih drZava clanica, izvrSenje europskih uhidbenih naloga te suradnja
izmedu nacionalnih sudova i Suda EU-a u prethodnom postupku.?

Sve navedeno odnosi se na, po mom misljenju, istinske probleme vladavine prava koji su
relevantni za suce i sudove. No o njima se nije raspravljalo na ovom okruglom stolu.
Moguce je da se sli¢ni problemi ne pojavljuju u istom obliku ili intenzitetu kod nas, $to ne
znaCi da ne postoje. Uzmimo kao primjer ulogu DrZavnog sudbenog vije¢a u izboru
sudaca; ili periodi¢ne sigurnosne provjere sudaca koje provodi izvr$na vlast, uvedene
Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o sudovima iz 2022. godine, koje su od strane
Venecijanske komisije ocijenjene kao potencijalna vrsta ‘vanjskog pritiska’ na suce koja bi
se trebala odbaciti ili bolje zakonski urediti;?! ili pitanje uskladenosti s na¢elom vladavine
prava i neovisnosti sudaca u EU-u ¢lanka 40. stavka 2. Zakona o sudovima, po kojoj su suci
visSih sudova koji odlucuju o konkretnom slucaju strogo formalnopravno obvezani
nacelnim pravnim shvacanjem koje je prihvac¢eno na sjednici svih sudaca tog suda ili
relevantnog sudskog odjela, koje je nedavno Visoki trgovacki sud uputio Sudu EU-a u
prethodnom postupku.?

0 ovim zanimljivim i vaZnim pitanjima, koja se puno viSe ti¢u vladavine prava, nazalost,
nije bilo govora na okruglom stolu. Stoga je dojam da, ukoliko su najveéi problemi
vladavine prava iz perspektive sudstva u Hrvatskoj zaista prethodno spomenuti
organizacijski, tehnoloski i kadrovski, situacija u domaéem pravosudu Cak se mozZe
smatrati dobrom. U usporedbi s Poljskom, Madarskom ili nekim drugim europskim
drzavama, u kojima je stanje vladavine prava znatno loSije, mogli bismo biti zadovoljni
situacijom u Hrvatskoj. To podsjec¢a na izjavu predsjednika Zorana Milanovica, koji je na
dan odrZavanja okruglog stola (4. studenoga 2022.) prisustvovao danu Fakulteta
politickih znanosti SveuciliSta u Zagrebu. Obradajuéi se studentima politologije i
novinarstva, predsjednik Milanovi¢ porucio je da je njihova odgovornost za politicku i
medijsku kulturu velika, ali da oni nisu jedini odgovorni za trenutno stanje te da se ne
mogu smatrati osobito loSima - dovoljno je samo pogledati situaciju u tom podrucju u
Srbiji ili drugim drZavama iz regije, pa Ce se pravo stanje u Hrvatskoj prikazati u boljem
svjetlu.® Tako isto i u pogledu vladavine prava - s obzirom na to da nam nije lose kao u
Poljskoj ili Madarskoj, mora da nam je sasvim u redu. Pitanje je, dakle, s kim se

20 Za nedavnu raspravu o ovoj temi vidi Tamara Capeta, ‘MozZe li Europski sud spasiti vladavinu prava?’ u:
Arsen Baci¢ (ur), Pravo i politika EU - stara pitanja, novi odgovori (Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti,
2020) 57.

21 Europska komisija za demokraciju putem prava (Venecijanska komisija), Croatia: Opinion on the
Introduction of the Procedure of Renewal of Security Vetting Through Amendments to the Courts Act, miSljenje
br. 1073/2021, CDL-AD(2022)005 (Strasbourg, 21. oZujak 2022.); Damir Kontrec, Sigurnosne provjere
sudaca u Republici Hrvatskoj (Fondacija Centar za javno pravo, 2022),
https://www.fcjp.ba/images/Damir_Kontrec-Sigurnosne_provjere_sudaca_u_RH.pdf.

22 Vidi Zahtjev za prethodnu odluku od 30. studenog 2021. u Predmetu C-727/21 Udruga KHL Medvescak
Zagreb (u tijeku) i Alan Uzelac, ‘Jedinstvena primjena prava u hrvatskom parni¢nom postupku: tradicija i
suvremenost’ u: JakSa Barbi¢ (ur.), Novine u parni¢nom procesnom pravu (Hrvatska akademija znanosti i
umjetnosti, 2020), 111.

23 Ines Luki¢, ‘Milanovi¢ studentima novinarstva: “Niste vi krivi, ali hvala Bogu da postoji Srbija, oni su jo$
gori od nas” (Jutarnji list, 4. studeni 2022.) https://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/milanovic-
studentima-novinarstva-niste-vi-krivi-ali-hvala-bogu-da-postoji-srbija-oni-su-jos-gori-od-nas-15270962.
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usporedujemo. Vladavina je prava ideal, teSko dostiZan, vjerojatno nepostoje¢i u
stvarnom Zivotu, stoga relativan, pa se o njemu najbolje moZe govoriti kroz usporedbu s
drugima.

Jedan od mogucih razloga zasto stanje u Hrvatskoj ne moZe ‘otklizati’ prema potpunoj
odsutnosti vladavine prava kao u Poljskoj i Madarskoj jest moZda upravo neuredenost
pravosudnog sustava. Taj se sustav ¢esto naziva ‘drzavom u drzavi’.?* Sudstvo se previse
entuzijasti¢no oslanja na nacelo neovisnosti kako bi se izoliralo od utjecaja drugih grana
vlasti i kritike javnosti. No rezultat toga nije kvalitetan, u€inkovit, nepristran i neovisan
sudski sustav, veC upravo suprotno - sustav koji perpetuira loSe karakteristike
naslijedene iz prethodnog socijalistickog rezima, filtrirane kroz parcijalnu demokratsku
postkonfliktnu tranziciju iz devedesetih godina proslog stolje¢a.” Stoga je zbog otpora
koji dolazi iz redova sudstva, a koji stremi oCuvanju statusa quo, vrlo tesko provesti bilo
kakve reforme, ¢ak i one konstruktivne i pozitivne. Posljedi¢no, vrlo je teSko podciniti
sudstvo politickoj vlasti ne samo zbog njegove nedodirljivosti nego i zbog njegove
nefunkcionalnosti. Jer da bi se uspjesno politicki ‘zarobio’ bilo koji sustav, potrebni su
poslusni i sposobni unutar sustava, spremni na suradnju, kojima se u ruke daju
funkcionalni mehanizmi, koji bi tako neSto omogucili i proveli u djelo.

5. ZAKLJUCAK

Okrugli stol o vladavini prava bavio se jednom od najaktualnijih tema suvremene pravne
znanosti. Razgovaralo se o nekim problemima koji nisu nuzno usko povezani s pojmom
vladavine prava. Otvorile su se neke teme koje su puno povezanije s tim pojmom. Za
mnoge druge, koje su od prvenstvene vaznosti za vladavinu prava u Hrvatskoj, nije bilo
prostora ni vremena. Zato raduje Sto je ovaj okrugli stol samo jedan u nizu onih koji se
planiraju odrzati na Pravnom fakultetu u Zagrebu na tu temu. Nadam se da ¢e sljedeci
dogadaji privudi joS veci broj sudionika, i to ne samo iz pravnih krugova ve¢ i opcenito iz
javnosti.

Jedna od nacelnih poruka okruglog stola, s kojom se tesko ne sloZiti, odnosi se na korisnost
i potrebu odrZavanja ovakvih skupova, na kojima se znanstvenici susrecu s praksom.
Zaista, ne postoji neSto Sto je korisnije za sve dionike pravnog sustava, pa i sam pravni
sustav u cjelini, a jednostavnije izvesti - omoguciti interakciju i suradnju izmedu
odvjetnistva, sudstva i znanosti, ili, kako to znaju re¢i u SAD-u, izmedu ‘komore, sudnice i

akademije’.?®

24 Boris Oresi¢, ‘Cetiri prijedloga za reformu pravosuda: Kako promijeniti sustav koji je postao drzava u
drzavi’ (Jutarnji list, 25. travanj 2021.) https://www.jutarnji.hr/globus/politika/4-prijedloga-za-reformu-
pravosuda-kako-promijeniti-sustav-koji-je-postao-drzava-u-drzavi-15068031.

25 Vidi Uzelac, 2010 i Uzelac, 2021.

26 Sintagma u originalu glasi: ‘the bar, the bench, and the academy’; vidi Seth P. Waxman, ‘Rebuilding Bridges:
The Bar, the Bench, and the Academy’ (2002) 150 University of Pennsylvania Law Review 1905; a za klasik
o doprinosu sudstva i odvjetnistva pravnim fakultetima vidi Learned Hand, ‘Have the Bench and Bar
Anything to Contribute to the Teaching of Law?’ (1926) 24 Michigan Law Review 466.
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Da bi ta razmjena znanja i iskustva bila uspjeSna, potrebno je ostvariti nekoliko
preduvjeta. Po mom misljenju, sljede¢a dva iznimno su vazna: razumjeti o cemu govorimo,
tj. biti jasniji i precizniji s pravnim konceptima koje koristimo, te razumjeti tko je za Sto
zaduZen i odgovoran. U ovom tekstu pokuSao sam dati neka svoja razmisljanja o konceptu
vladavine prava, Sto je stvar prvog spomenutog preduvjeta. U pogledu drugog, na samom
kraju osvrnuo bih se na ulogu sudova, buduci da u svojem znanstveno-istrazivackom radu
imam najveci interes za njih.

Da bih ukratko objasnio svoje videnje njihove uloge, koje dijele mnogi moji kolege i
mentori,?’ krenut ¢u od misli koja se ¢esto ponavlja kao definicija vladavine prava:
vladavina prava, a ne vladavina ljudi.28 Pod ovim ‘vladavina ljudi’ smatra se, naravno,
‘vladavina jaceg’, koja je postojala u prirodnom stanju, gdje su najjaci ili najsposobniji
opstajali. Nakon nastanka organiziranih politickih struktura, poput gradova, kraljevstava
i drzava, ljudi vladaju putem politickih institucija, koje osnivaju i u koje biraju odredene
pojedince da ih zastupaju. Stoga se ‘vladavina ljudi’ moZe ¢itati i kao ‘vladavina politike’.
Ali politika, odnosno politicki proces, kreira pravo. To znaci da je pravo kreirano od strane
necega nad Cime bi trebalo vladati. Medutim, pravo nije samo ono S$to se stvara u
politickom procesu. Drugim rijeCima, politika nema konac¢nu rije¢ o tome $to pravo jest.
Kad bi imala, ‘vladavina prava, a ne vladavina ljudi’ bilo bi tautologija. Politika bi trebala
vladati nad sobom, tj. ogranic¢avati samu sebe, Sto je moZda kroz povijest postojalo u
nekim prosvijeCenim apsolutizmima, ali je nespojivo s modernim demokratskim
ustavnim porecima. No u politickom procesu nastaju izvori prava, a pravo je ono $to
sudovi u konac¢nici kaZzu da ti izvori znace. Sudovi, dakle, imaju klju¢nu ulogu u definiranju
Sto je ‘pravo’ koje vlada, tj. ogranicava ‘ljude’ ili politiku, odnosno druge (politicke)
institucije vlasti. Samim time sudovi sudjeluju u stvaranju prava. Njihova je uloga
sadrzajno ista kao i uloga zakonodavca, a jedina je razlika medu njima u postupku u kojem
stvaraju pravo.?®

Suci u Hrvatskoj trebali bi u potpunosti preuzeti tu ulogu i odgovornost koja s njom dolazi.
Njihov esprit de corps trebao bi biti formiran oko takva razumijevanja vlastite svrhe i
funkcije. Ostali dionici pravnog sustava - od drugih institucija vlasti, pravne znanosti i
odvjetnistva do medija i pojedinaca - trebali bi prepoznati i afirmirati takvu ulogu sudova.
Uloga sukreatora prava i kona¢nog autoriteta o pitanju Sto pravo jest rezervirana je za
sudove u poretku utemeljenom na vladavini prava, kakvim tezi biti i hrvatski ustavno-

27 Vidi Capeta, 2020.

28 U originaluy, ‘a government of laws and not of men’, Sto se pripisuje Johnu Adamsu (1735-1826), drugom
predsjedniku SAD-a; vidi John Adams, ‘Novanglus Papers’ (br. 7), u: The Works of John Adams, Second
President of the United States: with a Life of the Author, Notes and Illustrations, by his Grandson Charles Francis
Adams (Little, Brown & Co., 1856). Adams je zasluzan $to je ta misao ugradena u ¢l. 30. Povelje o pravima
Ustava Massachusettsa iz 1780. godine, koji glasi: ‘In the government of this Commonwealth, the legislative
department shall never exercise the executive and judicial powers, or either of them: The executive shall
never exercise the legislative and judicial powers, or either of them: The judicial shall never exercise the
legislative and executive powers, or either of them: to the end it may be a government of laws and not of
men’. O razvoju te ideje od Aristotela do modernog doba vidi Julian Sempill, “The Rule of Law and the Rule
of Men: History, Legacy, Obscurity’ (2020) 12 Hague Journal on the Rule of Law 511.

29 Cappelletti, 1989.
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pravni poredak. Sudovi su ti koji jedini mogu osigurati da u konacnici vlada pravo, a ne
ljudi. Ta uloga nije jednostavna ni laka, dapaCe. Ona zahtijeva visoke moralne i
profesionalne standarde. No vjerujem da, ako (im) to iSta znaci, sudove u Hrvatskoj u
preuzimanju i vrSenju tako shvacene funkcije u potpunosti podupiru mnogi pravni
struc¢njaci. Na kraju krajeva, we are all in the same boat.



