USTAVNO PRAVO NA ZALBU U GRADANSKIM
STVARIMA: JAMSTVO ISPRAVNOG PRAVOSUDENJA
ILI RELIKT PROSLOSTI?

Prof. dr. sc. Alan Uzelac *

Hrvatski pravni poredak jamci pravo na Zalbu na vrlo velikodusan nacin.
Ustavna jamstva ticu se ne samo kaznenog nego i gradanskog te upravnog postupka.
U tom smislu hrvatska ustavna jamstva nalaze se u raskoraku s ljudskopravnim
standardima iz Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
koja pravo na Zalbu u gradanskim stvarima nacelno ne jamci, a razlikuju se i od
pristupa velikog dijela europskih pravosudnih sustava koji radi osiguranja dje-
lotvornosti i pravodobnosti pravne zastite te nacela ekonomicnosti i razmjernosti
diferencirano pristupaju tom pravu, djelomicno ga ogranicavajuci, a djelomicno
iskljucujuci u raznim kategorijama gradanskih postupaka.

Kljucne rijeci: pravo na Zalbu, Ustav, procesna ljudska prava, gradanski po-
stupak, parnica.

1. UVOD

Ideal svakog sudskog postupka je ispravna odluka. Mogucnost greske ima-
nentna je svakoj ljudskoj djelatnosti, tako i sudenju. Pravilnost i zakonitost
sudenja treba osigurati i u interesu stranaka i u javnom interesu. Kako navodi
Dika, “...nepravilnim i nezakonitim sudenjem ugrozavaju se i temeljne (pravno-
politicke) zasade i ciljevi pravnog poretka, dovodi u pitanje pravna sigurnost,
povjerenje pravnih subjekata u pravosudni sustav, njihova spremnost da postuju

zakone i odluke koje sudovi donose primjenjujuci ih.”!

Dr. sc. Alan Uzelac, profesor Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, Trg marsala Tita
14, Zagreb.
Dika, M., Gradansko parnicno pravo. Pravni lijekovi. X. knjiga, Zagreb, 2010., str. 2.
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Utoliko je postojanje sustavnih mogucnosti provjere ispravnosti postupanja
i sudenja pozeljno te vecina danasnjih drzavnih pravosuda omogucava u razno-
vrsnim tipovima postupaka preispitivanje i provjeru sudskih presuda, katkad u
dvama stupnjevima, a katkad i u vise stupnjeva sudenja. Najprosirenije i najopce-
nitije sredstvo preispitivanja sudskih odluka sa svrhom osiguranja njihove pra-
vilnosti i zakonitosti jest zalba (engl. appeal, fr. appel, njem. die Berufung).”

Ne dovodeci u pitanje nacelnu korisnost i potrebu otklanjanja pogresaka
do kojih u sudskom postupku moze doci, u ovom radu Zelimo ispitati bi li i u
kojoj mjeri apsolutnost i univerzalnost prava na zalbu bile pozeljne u kontekstu
gradanskih sudskih postupaka. To pitanje Zeli se istraziti na dvjema razinama:
najprije na visoj razini ustavnih nacela i ljudskopravnih standarda, a potom
i na komparativnopravnoj razini, u usporedbi prakse europskih pravosudnih
sustava. Glavna teza ovoga rada je da bi odredbu ¢l. 18. hrvatskog Ustava tre-
balo kriticki preispitati te je reinterpretirati u svjetlu medunarodnih procesnih

standarda i trendova u razvoju gradanskog sudskog postupka.

2. USTAVNI HORIZONT - HRVATSKI USTAV V. EUROPSKA
KONVENCIJA

A. Sadrzaj ustavnog prava na zalbu u kontekstu gradanskih predmeta

Clanak 18. Ustava RH® jam¢i pravo na Zalbu “protiv pojedinacnih pravnih
akata donesenih u postupku prvog stupnja pred sudom ili drugim ovlastenim
tijelom.” Iznimno, pravo na zalbu moze biti iskljuceno u slu¢ajevima odredenima
zakonom “ako je osigurana druga pravna zastita.” Ta odredba Ustava vrlo je

Siroka te postulira pravo na zalbu kao univerzalno pravo u, nacelno, svim

?  Definicija zalbe sadrzi nekoliko sastavnica univerzalno prihvacenih u svim pravnim su-
stavima. Rije¢ je o obracanju nezadovoljne stranke u postupku visem tijelu radi preis-
pitivanja odluke nizeg tijela, radi otklanjanja gresaka koje je to tijelo navodno pocinilo.
Usp. Black, H. C., Black’s Law Dictionary, 6. izd., St. Paul, 1990, str. 96; Gifis, S.,. Law
Dictionary, 4. izd., New York, str. 27; Jauch, G. (ur.), Lexicon Recht, Wiesbaden, 1985, str.
30; Mozley, H. N.; Whiteley, G. C., Law Dictionary, London, 1993., str. 17; Triva, S.;
Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, Zagreb, 2004, str. 672 - 673.
> Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine, br. 56/90, 135/97, 8/98 (procisceni tekst),
113/00, 124/00 (procisceni tekst), 28/01, 41/01 (prociséeni tekst), 55/01 (ispr.), 76/10,
85/10 (procisceni tekst), dalje u tekstu: Ustav.
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vrstama sudskih postupaka pa i Sire. Citirani ¢lanak nalazi se u trecoj glavi
Ustava koja ureduje zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, i to u njenu pr-
vom dijelu koji nosi naziv Zajednicke odredbe (zajedno s ustavnim odredbama
o jednakopravnosti, zabrani diskriminacije i s nacelom zakonitosti, za razliku
od, npr., prava na posteno sudenje koje je smjesteno u drugi dio koji ureduje
osobne i politicke slobode i prava).

Kako Ustav ne pravi razlike izmedu vrsta postupaka, moglo bi se zakljuciti
daje pravo na zalbu ustavno zajam¢eno u kaznenim, u upravnim i u gradanskim
predmetima. U tom smislu ¢l. 18. tumacen je i u praksi Ustavnog suda RH.
Pravo na zalbu zajamceno je univerzalno uz samo jednu naznacenu iznimku
koja se u pravilu restriktivno tumacila. (Ustavni je sud kao dopusten slucaj
iskljucenja prava na zalbu ponajvise isticao slucajeve u kojima je protiv uprav-
nog akta bio dopusten upravni spor.) Gramatickom bi se interpretacijom moglo
doci i do dodatnih zakljucaka o dosegu tog ustavnog jamstva: (1) pravo na
zalbu zajamceno je protiv “pojedinac¢nih pravnih akata”, dakle protiv svih vrsta
odluka bez obzira je li rijec¢ o procesnim odlukama ili o odlukama o meritumu;
takoder i bez obzira je li rije¢ o interlokutornim aktima ili o aktima kojima se
postupak okoncava; (2) pravo na zalbu zajamceno je bez ogranicenja u pogledu
vrste i predmeta postupka pa bi, npr., u kontekstu gradanskog sudskog postupka
vrijedilo i u parni¢nom i u izvanparni¢nom postupku; i u redovnoj parni¢noj
proceduri i u posebnim postupcima — trgovackim, obiteljskim, smetanjima po-
sjeda, sporovima male vrijednosti itd.; nadalje, takoder i u predmetima u kojima
se primjenjuju pravila ovr§nog, stecajnog pa i registarskog postupka; (3) pravo
je zajamceno u “postupku prvog stupnja”, a ne protiv odluka prvostupanjskog
tijela — drugim rijecima, pravo postoji i onda kada u prvom stupnju odlucuju
najvise pravosudne instancije.

Ako se izraz zalba iz ustavnog teksta tumaci u smislu standardne procesne
teorije kao devolutivno pravno sredstvo*, onda pravo na Zalbu obuhvaca i jam-
stvo da ce o njoj odluciti tijelo visega stupnja. Cak i onda kada je prvostupanjsku
odluku donio najvisi sud, pa je devolutivnost u strogom smislu nemoguce osigu-
rati, devolutivnost zalbe mogla bi implicirati da ce o pravilnosti odluke trebati

odluciti drugo tijelo, a ne ono koje je donijelo pobijanu odluku (npr., drugo

Devolutivan je pravni lijek protiv odluke onaj o kojemu odlucuje drugo i vige tijelo koje
bi — u odnosu na ono koje je odlucivalo — bilo “objektivnije, vise, neovisnije i kvalificira-
nije”. Triva, Dika, op. cit. u bilj. 2, str. 660 - 661; Vidakovié¢-Mukic, M., Opci pravni rjecnik,
Zagreb, 2006., str. 141; Pezo, V. (ur.), Pravni leksikon, Zagreb, 2007, str. 1860.
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vijece Vrhovnog suda, u drugacijem ili prosirenu sastavu). Drugo bitno svojstvo
zalbe kao pravnog lijeka je njena univerzalnost, tj. mogucnost da se izjavi zbog
nacelno svih vrsta gresaka —i greSaka u sudenju i greSaka u postupanju; i gresaka
u primjeni prava i greSaka u utvrdenju ¢injeni¢nog stanja. U tom smislu moglo
bi se tvrditi da su pravna sredstva koja bi bila remonstrativna ili ograni¢ena na
kontrolu samo nekih elemenata sudenja (iskljucujuci, npr., mogucnost provjere
¢injeni¢nih utvrdenja) nedovoljna da bi zadovoljila ustavno jamstvo iz ¢l. 18.
jer ono, naime, trazi “pravni lijek pune jurisdikcije”.

Najsira interpretacija ustavnog prava na zalbu ciljala bi na obvezu da se funkcio-
nalno razgranici sudovanje u dva stupnja, od kojih bi se jedan trebao posvetiti
sudenju (provodenju postupka, primjeni prava na utvrdeno ¢injeni¢no stanje), a drugi
kontroli sudenja (provjeri ispravnosti postupka te pravnih i ¢injeni¢nih zakljucaka
nizega suda). Prema takvu bi argumentu visi sud bio prekludiran u mogucnosti da
po prvi puta rjesava neka pitanja u zalbenom postupku (npr., utvrdujuci ¢injenice
koje nisu bile utvrdivane u prvostupanjskom postupku ili izvodeci dokaze koji u
postupku ranije nisu bili izvedeni) jer bi se, samostalnim upustanjem u pitanja koja
nisu bila predmetom odlucivanja u prvostupanjskom postupku iz druge (kontrolne)
instancije de facto pretvorio u prvu (odlucujucu) instanciju, uskracujuci tako ustavno
pravo na provjeru svih aspekata pravosudenja.’

a. Europska konvencija i (ne)postojanje prava na Zalbu kao ljudskog prava

Za razliku od hrvatskog Ustava, Europska konvencija za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda pravo na zalbu koncipira bitno uze. Izvorni tekst
Konvencije iz 1950. nije uopce sadrzavao pravo na zalbu kao ljudsko pravo.
Ono je uvedeno u Konvenciju tek 1984. godine donosenjem Protokola 7 koji,
medutim, pravo na zalbu u sudskom postupku (“ponovno razmatranje presu-

de ili kazne”) uvodi samo u odnosu na kaznene predmete.® Medutim, ¢ak i

Takvo tumacenje, premda nije izravno zastupano od strane Ustavnog suda, mozZe se
pronaci u procesnoj literaturi kao obrazloZenje ogranicenja ovlasti zalbenog suda da
odlucuje na temelju ¢injenic¢ne i dokazne procesne grade koja nije bila iznesena pred pr-
vostupanjski sud — “...u protivnhom pretvorio bi se u sud prvog stupnja, protiv ¢ije odluke
o ¢injeni¢nom stanju vise ne bi bilo nikakvog pravnog lijeka”. Triva, Dika, op. cit. u bilj.
2, str. 709. Usp. i Dika, Pravni lijekovi, op. cit. u bilj. 1, str. 271.

Usp. Protokol 7 uz Europsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
(Narodne novine, Medunarodni ugovori, br. 6/99), dalje u tekstu: Protokol 7, ¢l. 2., st.
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u ogranic¢enu podrucju kaznenog postupka pravo na zalbu iz Konvencije nije
apsolutno nego se moze iskljuciti u nekoliko sluc¢ajeva: a) u odnosu na laksa
kaznena djela; b) kad je u prvom stupnju sudeno pred najvisim sudom i c) ako
je osoba osudena povodom Zalbe protiv oslobadajuce presude.”

Sto se tice predmeta u kojima se odlucuje o tzv. pravima i obvezama
gradanske naravi, Europski sud za ljudska prava imao se prilike ocitovati o
tome je li pravo na zalbu implicirano u ¢l. 6. Konvencije u okvirima jamstava
postenog (pravi¢nog) sudenja. Vec je u ranim odlukama iz sedamdesetih godina
proslog stoljeca® isticano da ¢l. 6. Konvencije uopce ne trazi od drzava ¢lanica
da uspostave ikakav sustav zalbenih ili kasacijskih sudova. Hoce li to pojedina
drzava uciniti ili ne, unutar je njene slobode procjene jednako kao $to je to i
pitanje koliko ce se Siroko (ili usko) zajamciti pravo na zalbu. I u kasnijim se
odlukama takvo stajaliste suda ponavljalo uz isticanje da je pojedina drzava,
u slucaju da za pojedinu vrstu predmeta uspostavi visestupanjske sustave pro-
vijere, duzna osigurati da se jamstva postenog sudenja iz ¢l. 6., st. 1. Konvencije
primjenjuju u svim stadijima sudskog postupka.” Ako je procesnim zakonom
predvidena mogucnost pravnog lijeka visoj instanciji, onda se za svaki od stup-
njeva postupka mora osigurati pravo na pristup sudu'’, a strankama se mora
omoguciti da smisleno koriste pravo na zalbu i druge pravne lijekove."

Polazeci od utvrdenja da ni Europska konvencija ni Europski sud za ljudska
prava ne smatraju zalbu apsolutno nuznom u postupcima u kojima se odlucuje
o gradanskim pravima i obvezama, i Vijece Europe je u svojim programatskim

1. “1. Svatko osuden od suda za kazneno djelo ima pravo od viseg suda traziti ponovno
razmatranje svoje presude ili kazne. Ostvarenje toga prava, kao i razlozi iz kojih se ono
moze vrsiti, ureduju se zakonom.”

Protokol 7, ¢l. 2., st. 2.

8 Usp. Delcourt protiv Belgije, 17. sije¢nja 1970., § 25, Series A, br. 11.

“...It follows from established case-law that Article 6 para. 1 (art. 6-1) does not guaran-

~

tee a right of appeal. Nevertheless, a Contracting State which sets up an appeal system
is required to ensure that persons within its jurisdiction enjoy before appellate courts
the fundamental guarantees in Article 6.” Tolstoy Miloslavsky protiv Velike Britanije, 13.
stpnja 1995., § 59, Series A, br. 316-B. V. i Andreyev protiv Estonije, 48132/07, § 68, 22.
studenog 2011.; Mercieca i ostali protiv Malte, 21974/07, § 36, 14. lipnja 2011.; Dunn
protiv Velike Britanije, 62793/10 (odluka o nedopustenosti), § 29, 23. listopada 2012.
Brualla Gémez de la Torre protiv Spanjolske, 19. prosinca 1997., § 37, Reports of Judgments
and Decisions 1997-VIII.

1 Hadjianastassiou protiv Grcke, 16. prosinca 1992, § 33, Series A, br. 252; Marpa Zeeland B.

V. i Metal Welding B.V. protiv Nizozemske, 46300/99, § 48, ECHR 2004-X.
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dokumentima zauzelo stajaliste da bi se pravo na zalbu trebalo uravnotezivati
s drugim ciljevima sudskog postupka, u prvom redu s pravom na sudenje u
razumnom roku. Kada je s djelovanjem pocinjala Europska komisija za efika-
snost pravosuda (CEPE]), vec je u njenom akcijskom planu pod nazivom Za
optimalne i predvidive rokove u sudskim postupcima medu mogucim pravcima djelo-
vanja izdvojena i potreba da se ogranici obijesna uporaba zalbe kao instrumenta
odugovlacenja ili blokiranja sudskih postupaka. U tom je smislu istaknuto
da se pravo na zalbu moze, u skladu s praksom Europskog suda, ograniciti
ili iskljuciti.”” Takoder je preporuceno i da se razmotri moguénost uvodenija
“filtriranja” (diskrecijskog dopustenja) pravnih lijekova, prije svega za pristup
najvisim sudovima kao i mogucnost propisivanja novcanih kazna za ocigledne

zloporabe pravnih lijekova i drugih sredstava pobijanja sudskih odluka.

3. PRAVO NA ZALBU U GRADANSKIM PREDMETIMA:
KOMPARATIVNA EVALUACIJA

Promatrano iz komparativne perspektive, moze se utvrditi da je malo
drzava koje na jednako Sirok nacin ustavno jamce pravo na zalbu izvan kon-
teksta kaznenog sudovanja. To su, u bitnom, drzave koje su nastale raspadom
bivse Jugoslavije. Najblize su tom ustavnom konceptu, premda bez izrijekom
propisane ustavne deklaracije, drzave socijalisticke pravne tradicije i nasljeda
koje imaju sli¢no razgranate sustave raznovrsnih kontrolnih mehanizama u
odnosu na sudske presude. U objema utjecajnim obiteljima pravnih sustava, i
u europskokontinentalnoj i u common-law pravnoj tradiciji, pravo na zalbu nije
tako $iroko i apsolutno koncipirano.

U anglo-americkim okvirima pojedini su strukturalni elementi sudskog
postupka nacelna prepreka univerzalnoj kontroli visih sudskih instancija. Pri-
sutnost porotnog sudovanja koje je u Sjedinjenim Drzavama unato¢ razmjerno
maloj prakti¢noj primjeni u gradanskim slucajevima i dalje ustavno zajamceno
u nacelu ¢ini visestupanjsku kontrolu ¢injeni¢nih utvrdenja neprimjerenom jer
je porota kao laicki adjudikator i element neposredne demokracije u sudovanju
ujedno i posljednja instancija u pitanjima koja treba odgovoriti. Medutim, i u

"> CEPE]J Framework Programme: For optimal and foreseeable timeframes in judicial proceedings —

elements of an Action Plan, CEPE] (2004) 1 Rev 3, Strasbourg, 27 May 2004, p. 14 (t.
68-70).
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Velikoj Britaniji, koja nema ustavno jamstvo porotnog sudenja, zalba protiv
odluka gradanskih sudova tradicionalno je ovisila o diskrecijskom pravu suda
koji ju je za pojedini predmet trebao dopustiti (leave/permission to appeal). I danas
je u anglo-americkim gradanskim sudskim postupcima, iako je zalba kao pravo
(appeal as of right) uzela maha, u mnogim slucajevima ona dopustena samo po
posebnoj odluci suda.” Tako je, npr., prema engleskom pravu za zalbu protiv
presuda visih sudova — zupanijskog suda (county court) ili Visokog suda (High
Court) — redovito potrebno posebno dopustenje suda (permission to appeal)."
Utoliko, na najopcenitijoj teorijskoj razini jo$ je uvijek aktualna dihotomija
Mirjana Damaske koji je dijeleci pravosudne sustave prema ustrojstvu sudbene
vlasti na hijerarhijski i paritetni model upozorio da stroga piramidalna hije-
rarhijska struktura nije osobina svakog pravosudnog sustava i da organizacija
postupovnih struktura moze umjesto odnosa superordinacije i subordinacije
imati jake horizontalne, paritetne komponente. U paritetnom (koordinativnom)
modelu ustrojstva, koji je snaznije zastupljen u common-law zemljama, Zalba
kao hijerarhijsko pravno sredstvo kontrole nije apsolutna i prirodna znacajka
sudskog postupka, a kamoli zajamceno pravo u odnosu na svaki pravni akt koji
je u njemu donesen."”

Pravosudni sustavi europskog kontinenta imaju snaznije hijerarhijske i
profesionalne strukture u sudovanju pa je tako i pravo na hijerarhijske pravne

lijekove u civil-law zemljama prosirenije i uobicajenije. Neke od romanskih

'* U americkoj doktrini prevladava teza da je filtriranje predmeta posebnim dopustanjima

pravnih lijekova prihvatljivo i potrebno ne samo u pristupu Vrhovnom sudu (u tzv. cer-
tiorari postupku) nego i u vise vrsta postupaka na razini zZalbenih sudova (npr., prakticki
u svim obiteljskim predmetima, predmetima stambenog prava, raznovrsnim ugovornim
sporovima, naknadi $tete zbog neispravnosti proizvoda, patentima i autorskim sporo-
vima itd.). V. Dalton, H. L., Taking the Right to Appeal (More or Less) Seriously, Yale Law
Journal, vol. 95, 1985, str. 106 sqq.

Usp. Civil Procedure Rules, pravilo 52.3 (http://www.justice.gov.uk/courts/procedure-ru-
les, 22. travnja 2013.). Dopustenje za zalbu (permission to appeal) sud ce dati samo ako
smatra da zalba ima realnih izgleda za uspjeh ili ako postoji drugi vazan razlog zasto
bi se zalba trebala dopustiti (st. 6.). Ako prvostupanjski sud ne dopusti zalbu, stranka
dopustenje moze zatraziti od zalbenog suda (st. 3.).

Usp. Damaska, M., Lica pravosuda i drzavna vlast, Zagreb, 2008., str. 17 sqq., str. 40 sqq.
Konkretno, o zalbi Damaska navodi da “americki zalbeni postupak nije ni izdaleka tako
obuhvatan kao $to je to slucaj u kontinentalnom pravnom sustavu, tako da suci nizih
sudova imaju siroke ‘diskrecijske” ovlasti koje prakticki ne podlijezu nikalkvu preispitiva-
nju.” Ibid., str. 48.
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drzava kao $to su Francuska ili Italija imaju ¢ak i ustavno zajamcen pristup
najvisem, kasacijskom sudu. Medutim, sistemske paralele univerzalnom jam-
stvu prava na zalbu protiv svih prvostupanjskih pravnih akata u sudskom
postupku u zemljama zapadne Europe nema.'® Zalba protiv sudskih rjesenja
moze se ograniciti, a takoder i zalba protiv odluka koje ne okoncavaju sudski
postupak (tzv. interlokutorne odluke). Posebno je cest slucaj ogranic¢avanja
ili iskljucivanja zalbe u predmetima manje socijalne vaznosti. U odnosu na
sporove male vrijednosti u Europi dominiraju dva sustava ogranicenja prava
na zalbu: sustav u kojem se u cijelosti isklju¢uje mogucnost pobijanja pred
drugostupanjskim (zalbenim) sudom i sustav u kojem se takvo pobijanje
omogucuje, ali ograni¢eno na samo neke Zalbene razloge — tipi¢no na povrede
u primjeni prava — ili ograni¢eno potrebom dobivanja sudskog dopustenja za
ulaganje pravnog lijeka. IKao primjere sustava u kojima zalba u sporovima male
vrijednosti nacelno uopce nije dopustena mogu se navesti neke od najvecih i
najvaznijih jurisdikcija Europske unije. Tako je u Njemackoj zalba dopustena
samo ako vrijednost pobijanog dijela prvostupanjske presude prelazi iznos od
600 eura, a za manje iznose samo ako ju prvostupanjski sud iznimno svojom
odlukom dopusti.'” U Francuskoj zalba protiv odluka u gradanskim stvarima
dopustena je ako nije drugacije propisano. Ona tako nije dopustena, npr., u
slucaju da visi prvostupanjski sud (tribunal de grande instance) odlucuje o pred-
metima do 4.000 eura vrijednosti iz vlastite iskljucive nadleznosti. Tada ce taj
sud djelovati kao sud “prvog i posljednjeg stupnja” (en premier et dernier ressort)."

'* Tako, npr., u judikaturi njemackog Ustavnog suda postoji ustaljena praksa prema kojoj

ni ¢l. 19, st. 4. njemackog Ustava ni druge njegove odredbe ne traze uspostavu susta-
va pravnih lijekova. “O diskreciji zakonodavca ovisi hoce li u gradanskim parnicama
omoguciti kakvo pravno sredstvo, koje ce ciljeve time ostvarivati i kako ce ono u detalji-
ma biti uredeno”; ako se kakav pravni lijek uspostavi, nema zapreka da se njegova pri-
mjena ogranici na samo pojedine povrede. Eichele, K.; Hirtz, B.; Oberheim, R., Berufung
im Zivilprozess, 3. izd., Kéln, 2011, str. 7 (citirajuci BVerfG NJW, 1981, str. 39; 1994.,
str. 1053; 2003., str. 1924; 2004, str. 1371).

Usp. § 511/2 njemackog ZPO-a. Sud moze dopustiti zalbu samo ako je ona “vazna za
razvoj prava ili osiguranje jedinstvene pravne prakse” (st. 4.). Zalba prema njemackom
pravu nije dopustena ni protiv nekih vrsta medupresuda, protiv presuda zbog izostanka
(Versiumnisurteile), presuda o troskovima (Kostenurteile), a ni protiv presuda drugostu-
panjskog suda, “¢ak i onda kada je u drugostupanjskom postupku odluc¢eno o predmetu
spora o kome je parnica pocela teci tek povodom zalbe” kao ni protiv revizijskih presuda.
Thomas, H.; Putzo, H., ZPO, 27. izd., Miinchen, 2005., str. 661.

Usp. Art. R 211-3 Code de organisation judiciaire.
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U Nizozemskoj zalba nije dopustena u gradanskim stvarima do 1.750 eura kao
ni u sporovima oko otkaza radnog odnosa.” Kao primjer drugog sustava, u

)*° Zalbeni

Austriji su u predmetima male vrijednosti (aktualno do 2.700 eura
razlozi takoder ograniceni na razloge apsolutne nistavosti (Nichtigkeitsgriinde) i
pogresnu primjenu materijalnog prava.”' I u Velikoj Britaniji je u sporovima male
vrijednosti, kojima se smatraju predmeti ¢ija je vrijednost do 5.000 britanskih
funti (cca. 5.800 eura)®, zalba protiv presude dopustena samo zbog pogresne
primjene materijalnog prava (mistake in law) i teskih procesnih povreda (serious

irregularity in the proceedings).

4. IDEJNE OSNOVE I POVIJESNI RAZVO] USTAVNE
DEFINICIJE PRAVA NA ZALBU U HRVATSKOM I BIVSEM
JUGOSLAVENSKOM PRAVU

O pravu na zalbu u hrvatskom i biv§éem jugoslavenskom pravu ima vrlo malo
radova i materijala. Objavljeni tekstovi ceSce se odnose na kazneno i upravno

pravo te na pitanja pravno-tehnicke naravi.”> O pravu na zalbu u kontekstu

' Usp. Van Rhee, R., Appeal in Civil and Administrative Procedure: The Netherlands, Report for
the Joint EU/Council of Europe Project “Introduction of the Appeal in Russian Judiciary
System”, DG1/EXEC/10/2012, February 2013, 2.2.1, t. 18.

* Vidi § 501/1 austrijskog ZPO-a koji je povijesno odredivao granice tzv. bagatelne pre-

sude (Bagatellurteil). Danas su posebna pravila prvostupanjskog postupka za sporove

male vrijednosti u Austriji ukinuta, ali ogranicenje zalbe u stvarima manje vrijednosti je
prezivijelo.

*' Takva “ogranicena zalba” (beschrinkte Berufung) tradicionalno se u teoriji obrazlagala

potrebom “ubrzanja postupka i uspostavljanja ekonomski opravdanog odnosa izmedu

utroska vremena i rada potrebnog za obradu predmeta i vrijednosti samog predmeta”.

Fasching, H. W., Zivilprozefirecht, 2. izd., Be¢, 1990., str. 925 sqq.

2 Osim predmeta za naknadu §tete uzrokovane povredom osobnosti te sporovi stanara

protiv najmodavca za popravke na stanu, u kojem slucaju je vrijednost limitirana na

1.000 funti. Usp. Civil Procedure Rules, pravilo 26.6.

»V, npr., Garadi¢, A., Pravo na Zalbu i upute suda o tom pravu, u: Benko et al. (ur.), Aktualna

pitanja kaznenog zakonodavstva, Zagreb, 2007, str. 85 - 106; Rems, V., Iskljucenje i ogranice-

nje prava na Zalbu u upravnim postupcima u Republici Hrvatskoj, Hrvatska pravna revija, vol. 9,

br. 1, 2009., str. 72 - 78; Horvat, 1.; Senjak, K., Ustavom zajamceno pravo na Zalbu u upravnom

postupku, u: Upravno pravo — aktualnosti upravnog sudovanja i upravne prakse, Zagreb,

2008., str. 246 - 285; Giunio, M., Uskrata prava na Zalbu (i pristup sudu) (ne)ispravnom kvali-

Jfikacijom Zalbenih razloga, Pravo u gospodarstvu, vol. 44, br. 5, 2005., str. 175 - 178.
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ustavnog prava i gradanskog sudskog postupka postoje tek usputne i opcenite
napomene. Tako je, npr., u Rjecniku gradanskog procesnog prava iz 1968. uz upuci-
vanje na ustavne odredbe tadasnjeg jugoslavenskog i hrvatskog ustava navedeno
da “pravo na zalbu protiv odluka sudova predstavlja u suvremenim pravnim
sistemima nerazdvojan element osnovnih prava covijeka i gradanina.”** Stjece se
dojam da je u domacoj pravnoj literaturi posljednjih desetljeca ustavna odredba
koja predvida pravo na zalbu prihvacena kao zadana vrijednost bez ispitivanja
njenih ishodista, korijena i pravno-povijesnog utemeljenja.

U nedostatku iscrpnijih komentara i programatskih tekstova za ispitivanje
ishodista ustavnog koncepta prava na zalbu moze posluziti uvid u evoluciju
ustavnih norma od prvog jugoslavenskog ustava (tzv. Vidovdanskog ustava)
iz 1921. godine preko ustavnih norma u ustavima SFR] i SRH do danasnjeg
hrvatskog Ustava iz 1991. Vec i povrsno ispitivanje ustavnih norma o pravima
¢ovijeka i gradanina otkriva zanimljivu ¢injenicu: spominjanje prava na zalbu
protiv sudskih odluka pojavljuje se tek od Sezdesetih godina 20. stoljeca. Prva
takva odredba sadrzana je, naime, u Ustavu SFR]J iz 1963. godine koji je na-
vodio da se “...protiv rjeSenja i drugih pojedinac¢nih akata sudskih, upravnih,
i drugih drzavnih organa, kao i protiv takvih akata organizacija koje vrse ja-
vna ovlastenja, donesenih u prvom stupnju, moze podnijeti zalba nadleznom

organu.””

Od Ustava SFRJ iz 1963. preko Ustava SFR]J iz 1974. pa do Ustava RH iz
1991. godine svi su kasniji ustavni akti u bitnom ponavljali sli¢cne formulacije
pri ¢emu je dikcija ustavnog teksta u jugoslavenskom periodu eskalirala: od
“mogucnosti podnosenja zalbe nadleznom organu” (1963.) doslo se do toga da
se “svakome jamci pravo na zalbu ili drugo pravno sredstvo” (1974.); pravo na
pobijanje “rjesenja i drugih pojedina¢nih akata” (1963.) generalizirano je kao
pravo na pobijanje “odluka” (1974.); domasaj prava zahvacao je akte organizacija
koje vrse javna ovlastenja “u prvom stupnju” (1963.), sto je kasnije prosireno
na sve akte “sudova, drzavnih organa, i drugih organa i organizacija kojima
se rjeSava o pravu [gradanina] ili [njegovu] na zakonu osnovanom interesu”
(1974.).* Tekst Ustava SFRJ iz 1974. nije predvidao ni iznimke - slucajeve u

24

Triva, S., Rjecnik gradanskog procesnog prava, Zagreb, 1968., str. 257.

» Ustav SFRJ od 7. travnja 1963., ¢l. 158. Pravo iz Ustava iz 1963. nije bilo apsolutno
— zakonom se mogla iskljuciti zalba “izuzetno, u odredenim slucajevima, ako je zastita
prava i zakonitosti osigurana na drugi nacin.”

* Ustav SFRJ od 21. veljace 1974, ¢&l. 180, st. 2. Identi¢na norma bila je sadrzana u Usta-

vu SRH od 22. veljace 1974., ¢l. 253, st. 2.
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kojima bi se pravo na zalbu iznimno moglo iskljuciti ili ograniciti.”” Usprkos
$iroj i sveobuhvatnijoj dikciji (karakteristicnoj za epski, optimisticki stil nor-
mativnih akata iz sedamdesetih godina proslog stoljeca) sadrzajno vaznijih
razlika izmedu tih ustavnih deklaracija nije bilo — zajednicka im je bila ideja da
se neka vrsta viseg, drugostupanjskog preispitivanja mora statuirati u odnosu
na sve akte upravne i sudbene vlasti (pa ¢ak i akte samoupravnih organizacija
i drugih organizacija koje izvrSavaju javne ovlasti).

KKako to da paralelnog prava na zalbu protiv sudskih odluka nije bilo u
ranijim ustavnim tekstovima? Pomnijim ispitivanjem moze se utvrditi da su
na mjestu na kojem se kasnije pojavljuje norma o pravu na zalbu protiv akata
“sudskih, upravnih i drugih vlasti” u ranijim ustavima bile sadrzane odredbe
koje su se ogranicavale na pravo na zalbu i prituzbu protiv tijela drzavne upra-
ve ili, jos opcenitije, pravo na peticiju u odnosu na sva tijela drzavne vlasti.?®
Ustav FNRJ od 17. sije¢nja 1946. odredivao je da “gradani imaju pravo molbe
i peticije organima drzavne vlasti” i da “protiv rjeSenja organa drzavne uprave
i nepravilnih postupaka sluzbenih osoba gradani imaju pravo zalbe, cije se
podnosenje ima propisati zakonom.“*’

Ta se odredba moze pratiti i dalje u povijest od Vidovdanskog i Oktroiranog
ustava iz kojih je to pravo evidentno bilo preuzeto. Naime, u Ustavu Kraljevi-
ne SHS iz 1921. bilo je odredeno da gradani “imaju pravo molbe” koju “moze
potpisati jedan ili vise njih kao i sve pravne osobe, a koje se mogu podnositi
svim vlastima bez razlike”.” Posebno je bilo uredeno pravo da svaki gradanin
ima pravo tuziti drzavne i samoupravne organe za kaznena djela u¢injena prema
njemu u sluzbenom radu.” U Ustavu Kraljevine Jugoslavije iz 1931. ponavlja

>’ Prema tim osobinama ¢ini se da je tekst Ustava RH iz 1991. bio u vecoj mjeri inspiriran

ustavnim odredbama iz 1963. na ¢iju se dikciju dijelom vraca.
% Pravo na peticiju (right to petition) jedno je od klasi¢nih jamstava iz arsenala politickih
prava koje potjece jos iz Magna Carta iz 1215., jamstvo mogucnosti da se podanici
obrate kralju i da u slucaju bilo kakve povrede prava “zahtijevaju da povredu bez od-
laganja uldoni” (petent ut excessum illum sine dilatione faciamus emendari). Svrha jamstva
je omoguciti da se gradani obracaju tijelima vlasti sa svojim prituzbama i pitanjima od
svoga interesa, bez straha od sankcija i osvete. Od recentnih akata pravo peticije jamci
Povelja temeljnih prava Europske unije (v. ¢l. 44).
? Ustav FNRJ od 17. sije¢nja 1946., ¢l. 39. Identi¢no u ¢l. 40. Ustava NRH od 18. sije¢nja
1947.
Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca od 28. lipnja 1921. (Vidovdanski ustav), ¢l.
15.
*U Ibid., ¢l 18, st. 1.
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se identi¢na odredba o pravu na molbu (peticiju).*” Sto se tice prituzaba na
djelovanje uprave, i Vidovdanski i Oktroirani ustav utvrduju da ¢e o upravnim
sporovima odlu¢ivati upravni sudovi predvodeni Drzavnim savjetom.*

KCako je pravo na prituzbu tijelima javne vlasti i zalbu na nepravilne postupke
sluzbenih osoba postalo univerzalno pravo na zalbu koje se jednako odnosi i na
upravne i na sudske postupke? Cini se da se mutacija izmedu osnivanja socija-
listicke Jugoslavije i Ustava iz 1963. dogodila spontano i ne sasvim namjerno.*
Na nju su mogle utjecati razlicite okolnosti, i na planu razvoja ustavnopravnog
sustava te vladajuce socijalne i pravno-politicke doktrine i na planu promjena
u sferi gradanskog pravosuda.

Prva, nacelna ideoloska premisa koja je omogucila da se pravo prituzbe i
peticije transformira u univerzalno pravo zalbe bila je prihvacanju sovjetske
socijalisticke ustavnopravne doktrine o jedinstvu vlasti te nacela demokratskog
centralizma. Sukladno toj doktrini i sudska i upravna vlast samo su dio jedin-
stvenog esalona drzavne vlasti koji je odgovoran predstavnickim tijelima koja
izrazavaju volju naroda i koji zato predstavnicki organi i biraju i razrjesavaju.
Pritom nacelo demokratskog centralizma znaci i “pravo viSeg organa vlasti na
nadzor i direktive prema niZem organu vlasti i to u granicama zakonitosti”.”’
Ako se zajedno uzmu okolnost da prema toj doktrini sudovi nisu bitno razliciti
od uprave i opca teznja da se osigura nadzor vise instancije, vrlo se logi¢nim
doima i proSirenje prava prituzbe i peticije protiv nezakonita djelovanja uprav-
nih tijela i na sve aktivnosti i odluke sudova koji su u socijalisti¢ckom razdoblju
promatrani kao specifican oblik nizih birokratskih struktura prezivjelih iz
ranijeg, burzoaskog razdoblja.

Druga, tipi¢no socijalisticka karakteristika pri oblikovanju ustavnih (te
opcenito pravnih akata) bila je sklonost deklarativnom jamcenju veceg broja
prava od onih koje je drzavni i pravni sustav efektivno mogao ostvariti. Svoje-
vrsno nadmetanje s pravnim sustavima Zapada uz pokusaj da se dokaze da
je socijalisticko drustvo svim gradanima zajamcilo najsiri krug prava (osobito

¥ Ustav Kraljevine Jugoslavije od 3. rujna 1931. (Oktroirani ili Septembarski ustav), ¢l. 14.
Vidovdanski ustav, ¢l. 102. - 103.; Oktroirani ustav, ¢l. 98. - 99. Usp. i Blagojevi¢, A,;
Radonic, B., O Ustavu Kraljevine Jugoslavije iz 1931., Pravni vjesnik, vol. 28., br. 1, 2012.,
str. 126, 133.

Ni suvremeni tekstovi posveceni razvoju ustavnih prava ¢esto ne registriraju promjenu u

33

34
kontekstu prava na zalbu — usp. Mihaljevi¢, J., Ustavna uredenja temeljnil prava u Hrvat-

skoj 1946. - 1974., Casopis za suvremenu povijest, vol. 43, br. 1, 2011, str. 25 - 51.
Culinovi¢, E, Pravosude u Jugoslaviji, Zagreb, 1946., str. 234.
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onih ekonomskih i socijalnih) dovelo je do toga da ustavne norme postanu
svojevrstan politicki traktat, a Ustav akt u kojem je pravni diskurs zamijenjen
politickim govorom u funkciji ideoloske i vanjskopoliticke promidzbe. Unutar
pravnog sustava ustavna su se jamstva cesto smatrala politickom deklaracijom
i rezimskom fasadom te su bila u praksi fakticki ignorirana, $to je bio jedan od
opcih simptoma tzv. pravnog nihilizma kao glavne pravno-socioloske osobine
sovjetskog i drugih realsocijalistickih sustava.’® Vise takvih simptoma vidljivo je
i u ustavima socijalisticke Jugoslavije, osobito u Ustavu iz 1974. koji i pravo na
zalbu kao univerzalno, apsolutno pravo postulira nacelno beziznimno. Koliko
je ozbiljno uzeto takvo apsolutno jamstvo u praksi socijalistickog pravosuda (a
i kasnije), razvidno je iz niza iznimaka koje u praksi nikada nisu bile ustavno-
pravno problematizirane (v. infra pod 5.).

Ustavnom postuliranju univerzalnog prava na zalbu mogle su doprinijeti i
transformacije pravosudnog sustava koje su se zbile izmedu 1943. i 1963. godi-
ne. Rano revolucionarno razdoblje svakako nije bilo sklono pravu na zalbu. U
ratnom razdoblju, tijekom stadija u izgradnji narodnog pravosuda nove jugosla-
venske drzave koje Culinovic opisuje kao “masovno sudenje sakupljenog naroda
uhvacenim izdajicama” gradanskog pravosuda prakticki nije bilo, a i mogucnost
zalbe bila je vise iznimka no pravilo.” Tijekom 1943. i 1944. godine donesena
su ipak tri uputstva ZAVNOH-a o uredenju narodnih sudova i postupku pred
njima® koja su — usprkos tomu $to su ve¢ 1945. bila stavljena izvan snage —
prakticki zamjenjivala gradansko procesno zakonodavstvo sljedecih deset godi-
na.”” Njima je najprije uvedeno nacelo dvostupanijskog, a potom i trostupanjskog

% Pravni nihilizam je stajalite prema kojem pravo nije sustav pravila koje jednako vrijede

za sve nego instrument transmisije moci namijenjen manipuliranju u interesu pojedinih
vladajucih struktura. Usp. Hendley, K., Reflections on Legal Nihilism in Russia, u: Kurke-
hiyan, M. (ur.), The Russian Socio-Legal Tradition, Report from Workshop at Wolfson
College, Oxford, 19 April 2012, str. 21.

37 Usp. Culinovi¢, E, Propisi o sudstvu Hrvata za NOB-e, Zagreb, 1951, str. 378.

* Uputstva od 20. rujna 1943. (L); 2. prosinca 1943. (IL.) i 15. studenog 1944. (IIL.).
Zuglia, S., O izgradnji gradanskog postupka nove Jugoslavije, u: Nova Jugoslavija. Pregled
drzavnopravnog razvitka povodom 10-godisnjice Drugog zasjedanja AVNO]J-a, Zagreb,
1954, str. 341.

% Ibid., str. 336 - 339. Medu izvore sudskog postupka Zuglia ubraja i “nacela starog zako-

nodavstva”, sudsku praksu i razne posebne propise, osobito Zakon o upravnim sporo-

vima od 23. 4. 1952. “koji sadrzava toliko uspjelih i suvremenih propisa o gradanskom
sudskom postupku, da bi on sam bio od neocjenjive vrijednosti za dalju pravilnu orijen-
taciju sudske prakse u parni¢cnom postupku”.
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sudenja.*” O zalbi je drugostupanijski sud trebao u pravilu odlu¢ivati na temelju
usmene rasprave, a zalbeni je sud bio ovlasten uzeti u obzir i nove ¢injenice i
nove dokaze te ih vrednovati neposredno, mijenjajuci ¢injeni¢no stanje utvrdeno
u prvostupanjskom postupku.*’ Prva dva uputstva ZAVNOH-a iskljucivala su
zalbu u stvarima male vrijednosti (u sporovima do 2.000 dinara/kuna). Osim
toga, visi su sudovi mogli utjecati na nadleznost prenoseci delegacijom stvari
iz nadleznosti visih na nize sudove, odnosno povlaceci devolucijom u svoju
nadleZnost predmete koji su se nalazili kod nizih sudova.** Pravo devolucije
imao je osobito Vrhovni sud FNR] koji je mogao “zatraziti od svakog suda u
zemlji pojedine krivi¢ne i gradanske sporove i sam ih raspraviti”, i to u prvom
i posljednjem stupnju i bez prava na zalbu.

ICrajem 1946. gradansko se pravosude dijeli na dvije grane, na redovne sudove
i drzavnu arbitrazu. Kao jos jedan element preuzet iz prava SSSR-a, Drzavna
arbitraza FNRJ bila je svojevrstan vrhovni trgovacki sud nadlezan za rjesavanje
sporova do kojih je pri upravljanju planskom privredom dolazilo izmedu raznih
drzavnih (kasnije samoupravnih) poduzeca. Njen je postupak bio “brz, jedno-
stavan, jednostupanjski”.** Pocetkom rada Drzavne arbitraze FNR] “najvazniji i
najkrupniji imovinski sporovi oduzeti su od sudova i preneseni na drzavnu arbi-
trazu” gdje su se rjeSavali bez prava na pravni lijek visSem drzavnom tijelu.

Paralelno s institutima koji su u duhu revolucionarne pravde ogranicavali
ili iskljucivali mogucnost zalbe, u prvim godinama nakon Drugog svjetskog
rata uvode se pojedini novi instrumenti kontrole sudenja prema sovjetskom
uzoru — u prvom redu afirmiranjem uloge javnih tuzilaca kao tijela “vrhovnog
nadzora nad to¢nim ispunjavanjem zakona odnosno odluka sa zakonskom
snagom od strane svih organa izvrsne vlasti”*. Javni tuzilac je poput sovijetskog
prokuratora bio ovlasten na “zakonsku intervenciju i redovnu zalbu u svakom
stadiju postupka”, a u odnosu na pravomocna upravna rjesenja i sudske odluke

46

pripadalo mu je pravo tzv. nadzorne zalbe.”” Na podnosenje nadzorne zalbe

10 Ibid., str. 344.

" Ibid., str. 345.
* Ibid., 346 - 347.
8 Zakon od 17. lipnja 1946., ¢l. 63., st. 1. Cit. prema Culinovi¢, Pravosude ..., op. cit. u bilj.
35, str. 192.

" Zuglia, op. cit. u bilj. 38, str. 361.

5 Taj institut po uzoru na sovjetskog prokuratora uveden je u veljaci 1945. (usp. Culinovic,
Pravosude ..., op. cit. u bilj. 35, str. 158).

0 Ibid., str. 159 (¢l. 2., st. 2. Odluke Predsjednistva AVNOJ-a od 3. 2. 1945.).
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kao pravnog lijeka u opcem interesu bili su ovlasteni i predsjednici vrhovnih
sudova.” Uz to, kontrola djelovanja sudova provodila se i obvezatnim uputstvi-
ma (kasnije: pravnim shvacanjima) u pitanjima sudske prakse opcih sjednica
najvisih sudova.

U razdoblju do 1948. postupno se prema sovjetskom uzoru transformira i
zalbeno sudovanje, u prvom redu ogranicavanjem revizijskih ovlasti zalbenog
suda u korist njegovih kasacijskih ovlasti.

“Postupak je dvostepen. [...] Zalbeni sud odlu¢uje o zalbi u nejavnoj sje-
dnici. [...] Predvida se da zalbeni sud moze provesti potrebne izvidaje preko
prvostepenog suda, a moze da zatrazi i misljenje medicinskog fakulteta. Po
tom se vidi, da se drugostepeni sud nije jo§ potpuno izjednacio sa Zalbenim
sudom po sovjetskom uzoru. On doduse ne izvodi sam nikakve nove dokaze.
Ali moze da ocjenjuje nove dokaze izvedene posredno. Postepeno zalbeni sud
gubi to svoje pravo. Do donosenja prvog zakona o krivicnom postupku (1948)
i gradanski se postupak prilagodio sovjetskom uzoru, po kome zalbeni sud ne
moze ni izvoditi ni ocjenjivati nove dokaze tako, da bi na osnovu njih mogao
izmijeniti ¢injeni¢no stanje utvrdeno u prvostepenoj odluci.™

Nakon razlaza socijalisticke Jugoslavije sa Staljinom u razdoblju od 1948.
godine nadalje glavna je karakteristika u razvoju gradanskog postupka bila,
smatra Zuglia, “trazenje novih putova i rjesenja, koja bi odgovarala ekonomskom
i kulturnom razvoju” — ukratko, rjesenja koja ne bi znacila ni vracanje na staro
ni potpunu kopiju sovjetskih uzora.* Potraga za takvim, parcijalno inovativnim
rjeSenjima proizvela je kombinaciju procesnih instituta koja je najvjerojatnije
kumovala i specificnom jugoslavenskom konstitucionalnom konceptu — univer-
zalnom i neogranicenom pravu na zalbu u svim vrstama sudskih postupaka.
Medu novim trendovima u razdoblju nakon 1948. godine nalazi se ukidanje ili
bitno ublazavanje raznih forma jednostupanjskog odlucivanja, npr., odustajanje
od prava devolucije za viSe sudove i postupno uvodenje mogucnosti preispi-
tivanje odluka drzavne arbitraze’’, a kasnije i njeno priblizavanje pravilima

koja su vrijedila za redovni sudski postupak te pretvaranja (od 1954.) u sustav

Y7 Zuglia, op. cit. u bilj. 38, str. 350.
8 Ihid., str. 353.

9 Ihid., str. 355 - 356.

°% Od prelaska na radni¢ko upravljanje 1950. bilo je omoguceno da na inicijativu pred-
sjednika Glavne drzavne arbitraze, predsjednika Savezne kontrolne komisije, Savezne
planske komisije ili Privrednog savjeta vlade FNR]J Glavna drzavna arbitraza ponovno

rjeSava o svakom sporu koji je vec rijesila.
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specijaliziranih privrednih sudova. Nadalje, sovjetski sustav nadzorne Zalbe
je transformiran, ali ne i napusten. Nadomjesten je novim pravnim lijekom,
zahtjevom za zastitu zakonitosti koji je u gradanskom postupku u Hrvatskoj
prezivio sve do 2003. U sporovima male vrijednosti zalba je bila omogucena
vec od treceg Uputstva ZAVNOH-a iz 1944. Koncept zalbenog postupka kao
odlucivanja u nejavnim sjednicama s pretezno kasacijskim karakterom prema
sovjetskom uzoru ostao je, medutim, nepromijenjen, a u bitnom je prezivijela
i opca doktrina demokratskog centralizma koja trazi strogu hijerarhiju i sveo-
buhvatni “nadzor i rukovodstvo visih sudova””" U prilog univerzalnoj kontroli
govorila je i nesredena normativna situacija u kojoj su postojale velike praznine
i u pogledu procesnih i u pogledu materijalnopravnih norma pri ¢emu su sudovi
trebali primjenjivati propise koji su bili na snazi prije 1941. godine samo ako
oni nisu u suprotnosti s nacelima novog uredenja. To je na razini primjene
materijalnog prava trazilo diskrecijsku interpretaciju te po sebi pozivalo na
uvodenije redovne vise kontrole. Sto se ¢injeni¢nih utvrdenja tice, i nakon razlaza
sa Staljinom u teoriji i praksi gradanskog pravosuda prezivijelo je socijalisticki
shvaceno nacelo materijalne istine, tj. imperativ da se “u postupku bez ikakvih
ograda utvrdi fakti¢no i objektivno stanje stvari” tako da se realizira “puna
mogucnost utvrdenja istine” i time “sudovi postanu bliski narodu”. Ideologija
materijalne istine ne samo sto je zahtijevala kontrolu ¢injeni¢nih utvrdenja i
provjeru je li slobodno sudacko uvjerenje doslo do ispravnih rezultata nego je
u duhu krilatice da “na putu do istine nista ne smije stajati” trazila i otvaranje
opcija preispitivanja odluka i nakon pravomocnosti i isteka svih prekluzivnih
rokova.”” U zbroju svih tih osobina moZe se naci i odgovor na pitanje zato se
nova, ekstremno Siroka ustavna impostacija prava na zalbu nije doimala neo-
bi¢nom iz perspektive doktrine i prakse gradanskog sudskog postupka. Tako
je i doslo do toga da se uz razne druge izvorne jugoslavenske pravno-politicke
inovacije kao $to su, npr., drustveno vlasnistvo ili radnicko samoupravljanje
gotovo neprimjetno afirmira i univerzalno, nacelno beziznimno pravo na zalbu
protiv svih sudskih odluka, pravo koje izvan jugoslavenskih prostora kao takvo
nigdje drugdje, ukljucujuci i Sovjetski Savez, nije u tako Sirokom obliku bilo

ustavno zajamceno.”

51 Culinovié, Pravesude ..., op. cit. u bilj. 35, str. 238 - 239.
2 Usp. ibid., str. 257 - 263. V. i Uzelac, A., Istina u sudskom postupku, Zagreb, 1997, str. 108 - 128.
>* Ustav SSSR iz 1977. priznaje samo nesto prosireni oblik prava na peticiju (“pravo na

prijedloge drzavnim tijelima i drugim javnopravnim organizacijama za poboljsanje nji-
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Nabrajajuci moguce izvore inspiracije za nekadasnji jugoslavenski (kao i
danasnji hrvatski) koncept ustavnog prava na zalbu moze se ipak navesti i je-
dan medunarodni, i to u kontekstu potencijalne pogresne recepcije uzrokovane
neprikladnim prijevodom. Naime, pravo na peticiju je kao element kataloga
ljudskih prava krajem pedesetih i pocetkom Sezdesetih godina bilo predmetom
rasprava unutar sustava Vijeca Europe i Ujedinjenih naroda da bi u Europskoj
konvenciji za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i Medunarodnom paktu
o gradanskim i politickim pravima bilo prosireno i preoblikovano u pravo na
djelotvorno pravno sredstvo. Ono trazi da svaka drzava “osigura da osoba kojoj
su [Paktom] priznata prava i slobode povrijedeni raspolaze djelotvornim pravnim
sredstvom, ¢ak i kad povredu pocine osobe koje djeluju u sluzbenom svojstvu’;
da se osigura da koristeno sredstvo bude ispitano od strane nadleznih vlasti uz
eventualnu mogucnost sudske kontrole i da nadlezna tijela izvrse odluku koja
bude donesena.’* U sluzbenim prijevodima Medunarodnog pakta (koji je SFR]
ratificirala 1971.) pravo na djelotvorno pravno sredstvo (legal remedy) prevodilo se
ili kao “pravni lijek” ili kao “Zalba”. Bez obzira na nepravilnost takva prijevoda
(jer izraz legal remedy u navedenu tekstu stoji u najSirem smislu kao sinonim
za put pravne zastite) on se zadrzao do danas® podupiruci privid da ustavno
pravo na zalbu iz ¢l. 18. hrvatskog Ustava ima svoje paralele u medunarodnim
ljudskopravnim standardima.”

hova djelovanja te kritiku nedostataka u njihovu radu”, a §to su duznosnici duzni ispitati
i odgovoriti na navode te bez proganjanja predlagaca poduzeti odgovarajuce aktivnosti —
v. ¢l. 49.). Ustav iz 1936. (tzv. Staljinov Ustav) nije sadrzavao sli¢cne norme.
** V. Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, ¢l. 2., st. 3. Na slican se nacin
i u prijevodu ¢l. 13. Europske konvencije u nadnaslovu ¢lanka pojavljuje izraz “pravni
lijek”.
> Usp. prijevod tog Pakta koji je objavljen na stranicama Ministarstva pravosuda RH,
http://www.mprh.hr/medjunarodni-pakt-o-gradjanskim-i-politickim-pravi (18. ozujka
2013.).
°0 Na slican nacin i Ustavni sud u nekim razmjerno recentnim odlukama pokazuje da kon-
fundira pravo na djelotvorno pravno sredstvo i pravo na zalbu kao pravni lijek. Usp. U-
111/1569/2001, odluka od 9. 12. 2004.: “Pitanje osiguranja djelotvornog pravnog lijeka
jedno je od temeljnih procesnih jamstava u svim pravnim postupcima, koje je zbog svog
iznimnog znacenja zajam¢eno Ustavom kao temeljno ljudsko pravo (¢lanak 18. stavak

1. Ustava).”
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5. KAKO (RE)INTERPRETIRATI USTAVNO JAMSTVO ZALBE
U KONTEKSTU AKTUALNIH PRAVILA GRADANSKOG
PARNICNOG POSTUPKA?

U dosadasnjem tijeku rada pokazalo se sljedece: (1) univerzalno i beziznim-
no pravo na zalbu nije dio medunarodnih standarda i kataloga ljudskih prava,
osobito ne u gradanskim predmetima; (2) formulacija iz ¢l. 18. Ustava RH
ima korijene u ustavima SFRJ i SRH iz 1963. i 1974. prilagodenih uvjetima
samoupravnog socijalizma; (3) razvoj ustavnog prava na zalbu nije promisljen
i intencionalan nego je moguca posljedica pogresnog tumacenja prava peticije
(predstavke i prituzbe) i prava na djelotvorno pravno sredstvo.

Sto bi danas trebalo znaciti ustavno jamstvo iz ¢l. 18.? Treba li ga zanema-
riti kao svojevrsnu tiskarsku pogresku ili ga interpretirati i primjenjivati onako
kako glasi u ustavnom tekstu?

U prvom redu moglo bi se tvrditi da je svaki pravni sustav slobodan svojim
subjektima zajamciti i Siri krug ustavnih prava od onoga koji je sadrzan u
standardnim medunarodnim instrumentima o zastiti ljudskih prava jer oni
predstavljaju svojevrstan minimum ispod kojega se ne moze ici, ali koji se
moze nadmasiti. Nacelno ta je teza svakako ispravna. Da bismo ju prihvatili,
potrebno je, medutim, utvrditi uzrokuje li prosirenje pojedinog prava poten-
cijalne probleme s jamstvima drugih prava, a posebno onih prava koja pripadaju
medunarodnim katalozima ljudskih prava koje se drzava obvezala §tititi.

Sto se tice prava na zalbu, ranije je ve¢ navedeno da opce i beziznimno
priznavanje prava na pravni lijek moze imati negativan utjecaj na trajanje po-
stupaka i njihovu ekonomicnost, a u radikalnim slu¢ajevima moze dovoditi do
povreda ljudskog prava na sudenje u razumnom roku pa i do kriznih situacija
u pravosudu Sirih razmjera. Tako je upravo u odnosu na Republiku Hrvatsku
Europski sud za ljudska prava utvrdio da pojedine osobine Zalbenog postupka
kao $to je mogucnost visekratnog ukidanja povodom Zalbe i vracanja na ponovno
sudenje predstavljaju “sistemski nedostatak domaceg procesnog prava” (deficiency
in the procedural system).”” I inace su prekomjerno trajanje sudskih postupaka i

" V. Vajagic protiv Hrvatske, 30431/03, § 44, 20. srpnja 2006. “The Court observes that the
delays in the proceedings were caused mainly by the successive remittals. Given that a
remittal of a case for re-examination is usually ordered as a result of errors committed by
lower instances, the Court considers that the repetition of such orders within one set of
proceedings discloses a deficiency in the procedural system as applied in the present case.”
V. (za upravne sporove) i Bozic protiv Hrvatske, 22457/02, § 39, 29. lipnja 2006.
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nedjelotvornost pravne zastite medu najsimptomatic¢nijim osobinama hrva-
tskog gradanskog pravosuda pa je stoga osobitu pozornost potrebno posvetiti
onim institutima koji doprinose takvu stanju. Preporuke Vijeca Europe da se
izmedu ostalih mjera razmotri mogucnost ogranicavanja prava na zalbu treba,
stoga, uzimati s osobitom pozornoscu te prilagoditi ustavno tumacenje prava
na zalbu na nacin koji nece dovoditi do potencijalnih povreda zajamcenih
ljudskih prava.

Koliko ima prostora za fleksibilno tumacenje ¢l. 18. Ustava imajuci u vidu
nasu pravnu tradiciju i sklonost gramatickim, jezickim i logickim interpreta-
cijama? Istina je da se ustavna tumacenja cesto drze doslovnog teksta, no ne
treba previdjeti razvoj ustavnopravne prakse, sve ¢esce oslanjanje na tumacenja
ustavnih norma inspirirana praksom europskih sudova, a u konkretnom slucaju
ustavnog prava na zalbu i okolnost da je do sada ustavna praksa u odredenom
smislu podrzavala razmjerno Siroko i nedogmatsko tumacenje odredbe ¢l. 18.
Ustava.

Najbolji primjeri za Siroko tumacenje ¢l. 18. mogu se naci manje u pozitivnim
odlukama Ustavnog suda, a vie u odsutnosti problematiziranja raznovrsnih
aspekata koji bi prema doslovnom tumacenju tog ¢lanka mogli biti problema-
ticni. Navodimo neke od takvih sluc¢ajeva u kojima do sada — usprkos polu-
stoljetnoj primjeni — nije pronadena povreda ¢l. 18. Ustava usprkos okolnosti
da u njima nije u potpunosti omogucena zalba protiv “pojedinacnog pravnog
akta donesenog u sudskom postupku prvog stupnja”.

- Slucajevi iskljucivanja prava na Zalbu protiv rjesenja.”® Samo u ZPP-u moze se

naci preko dvadeset ¢lanaka koji iskljucuju svako pravo na zalbu protiv
rjeSenja.

% Zalba nije dopustena protiv rjesenja o upravljanju postupkom izvan glavne rasprave
(¢l. 378.); protiv rjesenja drugostupanjskog suda; protiv rjeSenja viseg suda o stvarnoj
nenadleznosti (¢l. 17.); o sudenju pred vijeéem u stvarima o kojima sudi pojedinac (¢l.
18.); o sukobu o nadleznosti (¢l. 24.); o prihvacanju zahtjeva za izuzece (¢l. 74.); o
uklanjanju nedostataka stranacke i parni¢ne nesposobnosti (¢l. 83.); protiv naredbe da
se podnese ovjerena punomoc (¢l. 97.) ili isprava (¢l. 108.); protiv rje$enja o produzenju
roka (¢l. 111.); o odredivanju rocista (¢l. 114., 116.); o dopustanju povrata u prijasnje
stanje zbog opravdanog razloga (¢l. 122.); o oslobadanju od placanja troskova postupka
(¢l. 173.); postavljanju besplatnog punomocnika (¢l. 174.); prisezi (¢l. 237.); nekih pita-
nja vjestacenja (¢l. 251.,252.,261., 262.); o prihvacanju prijedloga za osiguranje dokaza
(¢l. 275.); o zahtjevu za dopunu i ispravak zalbe (¢l. 351.); o prihvacanju prijedloga za
izdavanje platnog naloga (¢l. 449.); Triva, Dika, op. cit. u bilj. 2, str. 716 - 717.
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- Slucajevi ogranicavanja prava na Zalbu.” Medu njima su ogranicenje mo-
gucnosti iznosenja novota (od 2003.), ogranicenja zalbenih razloga kod
kontumacijskih i dispozitivnih presuda i — najvaznije — iskljucivanje mo-
gucnosti da se u postupcima u sporovima male vrijednosti stranke pozivaju
na nepravilno utvrdeno ¢injenic¢no stanje.

- Slucajevi nesuspenzivnih zalba. lako je zalba nacelno suspenzivan pravni
lijek, zakon u nekim sluc¢ajevima propisuje da zalba nece zadrzavati ovrhu.
Ustavni sud je izri¢ito zauzeo shvacanje da se time ne vrijeda ustavno
pravo na zalbu.”

- Iskljucenje mogucnosti Zalbe protiv nekih rjesenja u upravnom postupku i protiv
presude u upravnom sporu (do 2012.). Protiv raznih upravnih rjesenja zalba
je iskljucena te se omogucuje tek vodenje upravnog spora (u kojem se do
2012. nije provodila usmena rasprava te se u pravilu svodio na kontrolu
pravnih pitanja).”’ Dvostupanjsko odlu¢ivanje u upravnim sporovima
uvedeno je tek novim Zakonom o upravnim sporovima u veljaci 2010.%

- Zabrana dvostrukog ukidanja prvostupanjske presude. Uvedena od 2008. (u
posebnim postupcima), odnosno 2013. (univerzalno) ta zabrana poten-
cijalno dovodi do toga da zalbeni sud pri drugom sudenju mora ponovno
evaluirati ili iznova izvesti potrebne dokaze i poduzeti sve potrebne radnje
da se meritorno odluci, ¢ime se iz pozicije kontrole pomice prema poziciji
djelatnog odlucivatelja.

Iako bi se u nekim od navedenih slucajeva moglo tvrditi da je rije¢ o dopustenim

iznimkama jer je “osigurana druga pravna zastita”, to je barem u nekim od nave-

59

60

61

62

Usp. ibid., str. 677 - 679.

V. U-1-1026/1995, odluka od 5. 7. 2000.: “Buduci da Ustav ne poznaje razliku izmedu
zalbe koja ima suspenzivan i zalbe koja nema suspenzivan ucinak, nesuspenzivnost
zalbe, ako je propisana zakonom kao u konkretnom sluc¢aju, sama po sebi ne vrijeda
odredbu ¢lanka 18. Ustava, odnosno ustavno jamstvo na zalbu protiv pojedina¢nog pr-
vostupanjskog akta ovlastenog tijela.”

Ustavni sud zauzeo je shvacanje da isklju¢enje prava na zalbu u upravnom postupku nije
problemati¢no ako je osigurana mogucnost pravne zastite tuzbom u upravnom sporu.
V., npr., U-1-4176/2006, odluka od 2. 2. 2010. Nasao je, medutim, povredu prava na
zalbu u slucaju u kojem je upravno tijelo donijelo (a Upravni sud potvrdio) rjesenje ko-
jim je djelatni ¢asnik preveden u pricuvni sastav vojske obrazlazuci to nesupstantiranim
navodom da “ima neprimjeren odnos prema potrebama sluzbe i oruzanih snaga”. V. U-
111/740/1999, odluka od 11. 4. 2000.

Zakon o upravnim sporovima (dalje u tekstu: ZUS), Narodne novine, br. 20/10,
143/12.
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denih sluc¢ajeva dvojbeno. Jednako tako, iako bi se iz spominjanja izraza pravna
zastita moglo zakljuciti da je svrha norme usmjerena na odlucivanje o meritumu,
izraz “pojedinacni pravni akt” u pravnoj je teoriji toliko $irok da svakako obuhvaca
i procesne odluke.®”® Ne ulazeci u opravdanost pojedinih od mogucih argumenata
evidentno je da je ¢l. 18. u pravnoj i ustavnoj praksi kontinuirano percipiran kao
norma koju se moze i treba teleologki tumaciti. U tom duhu, na tragu utvrdenja
do kojih se doslo preispitivanjem komparativnih praksa i povijesnih ishodista
ustavnog prava na zalbu zaklju¢ujemo ovaj rad prijedlogom premisa na kojima
bi se trebalo temeljiti interpretaciju tog ustavnog prava ako se Zeli u procesnim
reformama pratiti dobre prakse zapadnih pravosuda — ne samo zbog odrzavanja
visokog stupnja jamstava ljudskih prava u duhu Europske konvencije nego i zbog

opce djelotvornosti, kakvoce i ekonomicnosti pravne zastite.

A. Pravo na Zalbu treba promatrati kao integralni dio prava na posteno sudenje te
ga tumaciti u skladu s nacelom razmjernosti. U odnosu na gradanske postupke tu-
macenije ¢l. 18. Ustava pozivom na ¢l. 29. i ¢l. 6. Europske konvencije omogucilo
bi referiranje na ustaljen i komparativno prihvacen korpus jurisprudencije unutar
koje bi pravo na pravican postupak imalo prioritet, a pravo zalbe trebalo bi ga
nadopunjavati, a ne dolaziti s njime u sukob. Nerazmjerna ogranic¢avanja prava
na zalbu ne bi bila dopustena tamo gdje bi to moglo dovesti u pitanje pravi¢nost
postupka i u predmetima kod kojih bi zbog njihove vaznosti ili vrijednosti to
bilo nerazmjerno, no samo pravo na zalbu trebalo bi urediti tako da se time
ne dovodi u pitanje druga prava iz spektra prava iz ¢l. 6. Europske konvencije
(npr., pravo na sud; pravo na sudenje u razumnom roku; pravo na djelotvornu
ovrhu sudskih odluka itd.).

B. Pravo na zZalbu iz cl. 18. Ustava ne protivi se iskljucenju Zalbe protiv interlokutornih
odluka. Pozivanje na ¢l. 18. radi pobijanja mogucnosti da se iskljuci zalba protiv
virtualno svih vrsta odluka kojima se postupak ne okoncava nije u skladu s kom-
parativnim trendovima u osiguranju djelotvorne i pravodobne pravne zastite. U
primjerenim slucajevima valja, medutim, omoguciti da se interlokutorna odluka po-
bija u sklopu pobijanja konac¢ne odluke (ako je protiv nje dopusten pravni lijek).

C. Pravo na Zalbu iz ¢l. 18. Ustava ne bi smjelo biti apsolutna zapreka ogranicavanju
Zalbenih razloga ili uvodenju sustava dopustenja (filtriranja) koji bi dopustivost Zalbe
vezivao uz, npr., realne izglede za njen uspjeh. Pravo na zalbu ne implicira i pravo da

5 Medu pojedinacne akte ubrajaju se presude (sudova), rjesenja (sudova i upravnih tijela),

zaldjucci itd. Usp. Vidakovié-Muki¢, M., op. cit.u bilj. 4, str. 854.
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se obijesno i iskljucivo radi odugovlacenja postupka angazira pravosudni aparat,
u uvjetima u kojima je zalba ocigledno neosnovana. Jednako kao sto pravo na
pravnu zastitu u sudskom postupku ne oslobada stranke obveze da ucine napor
da sporove o svojim gradanskim pravima i obvezama rijese same, izvan suda
(pregovorima, medijacijom, drugim metodama mirnog rjeSavanja sporova), a $to
se za odredene slucajeve moze uciniti i pravno obvezatnim, tako i pravo na zalbu
ne bi trebalo podrazumijevati oslobodenje svake obveze da se radi dopustenosti
zalbe zadovolji minimalni prag u pogledu sadrzaja, detaljnog obrazlozenja i dokaza
vijerojatnosti da bi detaljno meritorno razmatranje moglo uroditi uspjehom zalbe.
Nacelo razmjernosti opravdava i suzavanje razloga za zalbu, osobito u predmetima
manje socijalne i ekonomske vaznosti (Sto je u uredenju postupka u sporovima
male vrijednosti do sada vec i postala konstanta domaceg uredenja).

D. Pravo na Zalbu iz ¢l. 18. Ustava nacelno ne bi trebalo prijeciti uredenje prema
kojem se u Zalbenom postupku mogu ponovo ocjenjivati dokazi izvedeni u prvostupanjskom
postupku, a iznimno i izvoditi dokazi koji nisu bili izvedeni u prvostupanjskom postupku.
Osobina pravog apelacijskog postupka u romansko-germanskoj europskoj tradi-
ciji pretpostavlja da drugostupanjski sud ima reformacijske ovlasti koje redovito
koristi®*; kasacijske ovlasti trebale bi u kontekstu zalbenih postupaka biti izni-
mka, a moze ih se i iskljuciti.”” Radi pravne sigurnosti i djelotvornosti pravne
zastite potrebno je imati sredstva koja ce drugostupanjskom sudu omoguciti da
u svakom slucaju, bez obzira na radnje poduzete u prvostupanjskom postupku,
pravicno, konacno i meritorno rijesi predmet koji se pred njim nalazi.

E. Pravo na zalbu iz ¢l. 18. Ustava ne bi trebalo biti apsolutna zapreka da se u iznim-
nim slucajevima u cijelosti iskljuci Zalba protiv presude. Ustavno jamstvo zalbe valjalo
bi tumaciti kao obvezu da se u bitnom za pretezni dio gradanskih predmeta
omoguci redovito vodenje postupka u dva stupnja, sto je i dio procesne tradicije
kojoj pripadamo.®® Time se ne bi trebalo dovoditi u pitanje pravo zakonodavca
da s valjanim razlozima i u mjeri u kojoj je to nuzno potrebno za pojedine

specificne vrste predmeta, uzimajuci u obzir njihovu svrhu i znacenje (npr.,

U Njemackoj zalbeni sud u pravilu nema ovlasti vratiti predmet na ponovno odlu¢ivanje

prvostupanjskom sudu; austrijsko pravo to nesto sire dopusta, ali i dalje je udio kasacije
bitno manji od udjela reformacije.
% Upravo u tom pravcu isla je reforma Zalbe u parni¢nom postupku Rusije u reformama
2010.12011., ¢ime je prekinuto s tradicijom sovjetskog prava u kojem je Zalba u osnovi
bila kasacija, a ne apelacija.
% Doktrina gradanskog procesnog prava i prije i nakon Drugog svjetskog rata u pravilu afir-

mira tzv. “nacelo dvostepenosti”. V. Culinovic, Pravosude ..., op. cit. u bilj. 35, str. 244.
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u sporovima male vrijednosti ili u odnosu na presudu u postupku ponistaja
arbitraznog pravorijeka) Zalbu u cijelosti iskljuci.”

E. Pravo na Zalbu iz ¢l. 18. Ustava ne implicira suspenzivnost Zalbe ni ne ogranicava
pravo drzave da za pojedine slucajeve odredi da Zalba redovito ili u pravilu nece zadrZavati
ovrhu. Pravo na zalbu u pravilu nije naruseno ako se zakonom ili po odluci suda
dopusti ovrha presude i prije no $to se o zalbi odluci. O diskreciji zakonodavca
ili suda ovisi kako ce procijeniti $anse za uspjeh zalbe te koju ce stranku opte-
retiti rizikom da prvostupanjska presuda ne izdrzi preispitivanje. Limitiranje
suspenzivnog uc¢inka zalbe moze doprinijeti i suzbijanju dilatornih taktika i
drugih zlouporaba prava na zalbu.

Ako se ustavno pravo na zalbu uspije u praksi reinterpretirati u smislu pre-
dlozenih premisa, ono bi moglo doprinijeti jacanju vladavine prava, kvaliteti
i pravodobnosti pravne zastite te harmonizaciji procesnog prava na europskoj
razini uz zadrzavanje ponekih nacionalnih osobitosti kao $to su povecana
sklonost kontroli i mogucnosti uniformiranja sudske prakse. S druge strane,
ako to ne bude slucaj, ta e ustavna norma biti prepreka nuznim reformama,
izolirati nas od vodecih europskih trendova u razvoju gradanskog pravosuda i
tako dodatno udaljiti Hrvatsku od pravnog kruga europskih drzava koje jamce

visoku razinu kvalitete i djelotvornosti pravne zastite svojim gradanima.
Summary
Alan Uzelac”
CONSTITUTIONAL RIGHT TO APPEAL IN CIVIL MATTERS:
A GUARANTEE OF CORRECT ADJUDICATION

OR A RELIC OF THE PAST?

In its Art. 18, the Croatian Constitution generously guarantees the right to appeal
against the first instance decisions made by courts or other authorities. The right to appeal

7 Ustavno jamstvo iz ¢l. 18. ne bi, dakle, trebalo mehanicki tumaciti kao imperativ opce,
beziznimne dopustenosti zalbe protiv presude u parnicnom postupku. Suprotno v. Dika,
op. cit. u bilj. 1, str. 108.

Alan Uzelac, Ph. D., Professor, Faculty of Law, University of Zagreb, Trg marsala Tita 14,

Zagreb.
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may be excluded only exceptionally in cases specified by law, if other means of recourse are
provided. This constitutional guarantee found its place in Croatian law as an element adop-
ted from the former constitutional provisions of the federal constitution and the constitutions
of constituent republics in the Socialist Federative Republic of Yugoslavia (SFRY). In this
paper, the author compares the nearly unlimited, universal right to appeal entrenched in
the national constitution with the procedural standards of international conventions and
the provisions of national laws of various European states. The main area of interest is
the guarantee of the appeal right in the context of civil and commercial matters.

The paper starts by setting forth various interpretations of the right to appeal in domestic
law, and points to the fact that the constitutional guarantees in their broadest sense cover
an extremely broad area: appeals are guaranteed not only against substantive decisions,
but also against the procedural ones; not only against the final orders and dispositions,
but also against the interlocutory decisions; not only against the decisions made by the
lower courts, but also against the decisions of the highest courts and other authorities;
finally, appeal should be provided irrespective of the type and object of the proceedings,
meaning that it should be guaranteed also in civil non-contentious proceedings, in cases
of pure administrative nature, as well as in small claims procedures. The right to appeal
can also be interpreted in the way that a means of recourse to a higher instance should
encompass both factual and legal control of the first instance decisions. All these elements
Sfound their place in legislative and doctrinal discussions, and had an important impact
on the development of various norms and procedures in Croatia.

In contrast, the European Human Rights Convention does not recognize the right
to appeal in civil matters. Such right was also consistently denied in the case-law of the
European Court of Human Rights. Based on such premises, the European Commission
on the Efficiency of Justice of the Council of Europe advised the member states to explore
the limitation of appeal options as one of the measures for increasing cffectiveness and
efficiency of national civil justice systems. In this paper, the author lists various national
legal systems of both civil and common law traditions that limit or exclude appeals in
various matters (e.g. in small claims procedure).

Exploring the historic roots and emergence of the constitutional right to appeal, the author
compares the provisions of all Yugoslav constitutions from 1921 to 1974. The analysis
demonstrates that the universal right to appeal against judicial decisions first occurred in
the 1963 Constitution. In the text of the Constitution, it replaced the previous reference
to the right to petition — right to complain against illegal acts of the state authorities,
which existed in previous constitutions. While historic sources are scarce, it seems that
such transformation of the right to petition to right to appeal was a product of several
developments. One was the rejection of the separation of powers doctrine and the socialist
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idea that all bodies vested with public authorities (including courts and judges) have to
be subject to “democratic centralism”, i.e. to hierarchical control by higher authorities.
The other was the tendency to expand constitutional declarations of rights for political
reasons, as a legitimizing element for the political regime. The split with Soviet Union
and introduction of self-management doctrine led to weakening of judicial structures and
procedures that excluded appeals, and to the transformation of other controlling instances,
such as appeal (nadzor) by the public prosecutor (procurator). It is possible that the right
to petition mutated to right to appeal also due to incorrect interpretation and translation
of international conventions, such as the International Covenant on Civil and Political
Rights, as the notions of “petition” and “legal remedy” were in official translations con-
sistently translated as “appeals”.

In conclusion, the author argues that the constitutional right to appeal from the Croa-
tian Constitution (as well as from the other constitutions of post-Yugoslav states) has to
be reinterpreted or abandoned. It contributes to some features of national law that have
been found by the Strasbourg Court to be “systemic deficiencies”, such as the endless cycle
of remittals upon appeals. Therefore, new understanding of the right to appeal should
take into consideration comparative and international trends, and ensure flexible and
appropriate approach that will consider right to appeal in the context of well-established
procedural human rights such as the right to a fair trial. This approach should not exclu-
de policies that balance the right to appeal with the right to effective judicial protection.
If this will not happen, it may mean that various progressive policies of judicial reforms
face the prospects of being discarded as unconstitutional. Among them are the exclusion
of interlocutory appeals and appeals in small claims; permission of filtering of appeals
and re-adjudication upon appeal, prohibition of double remittals, and non-suspension of
enforcement pending appeal. Therefore, a fundamentally different understanding of the
constitutional right to appeal may be one of the preconditions for the success of reforms
necessary to improve the functioning of the national judiciary, which has been continually
facing crisis in the past decades.

Keywords: Right to appeal, constitutional rights, procedural human rights, civil pro-
ceedings, civil litigation.
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