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USTAVNE ODREDBE O SUDBENOJ VLASTTI:
O POTREBI REVIZIJE ZAPUSTENOG I
NEDOMISLJENOG KONSTITUCIONALNOG
OKVIRA ZA RAD PRAVOSUDA

Analizirajuci razloge kontinuirane pravosudne krize te ispitujuci zasto je prava
reforma pravosuda izostala u protekla tri desetljeca, autor postavlja pitanje u kojoj
Jje mjeri neadekvatan ustavni okvir za djelovanje sudbene vlasti (a posebno njegove
neadekvatne promjene) doprinio takvom stanju stvari. Konstatirajuci da su ustav-
ne intervencije koje se ticu sudbene vlasti uvijek bile na marginama interesa usta-
votvoraca, ukazuje na njihovu nedomisljenost i podloZnost vanjskim i interesnim
utjecajima. U odsutnosti sustavnijeg promisljanja i bez izgradenog modela koji bi
vratio javno povjerenje u pravosude, promjene Ustava nepromisljenim detaljima
sve su vise opterecivale ustavne odredbe o sudbenoj vlasti, zatvarajuci na taj nacin
put zakonskim promjenama koje bi postupno stabilizirale kvalitetan i funkcioni-
rajuci okvir unutar kojega bi sudstvo na zadovoljavajucéi nacin obavijalo svoje
ustavne i socijalne zadace. Medu ustavnim odredbama koje se kriticki propituju
nalaze se posebno odredba o tome da suci svoju funkciju obnasaju do navrsenih
70 godina Zivota; odredbe koje suce ovlascuju da protiv (pre)Sirokog kruga odluka
Drzavnog sudbenog vijeca podnose Zalbe Ustavnom sudu; odredbe koje su konti-
nuirano prosirivale nadleznost DSV-a preko granica koje bi njegov institucionalni
i organizacijski kapacitet mogao podnijeti, te odredbe o sastavu DSV-a i izboru
njegovih ¢lanova. Rad zavrsava zakljuckom da je sustavna revizija ustavnih odred-
bi o sudbenoj viasti nuzna ako se Zele izbjeci teSke i neZeljene posljedice.

Kljucne rijeci: sudbena vlast, ustavne promjene, imenovanje i razrjeSenje su-
daca, stegovni postupci, DrZavno sudbeno vijece
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PREDGOVOR

Posljednjeg dana veljace 2019. godine objavljena je kolumna Josipa Kregara
,»,Moj je Zivot prosao, a reforme pravosuda nema“.! Kregarova metaforic¢ka slutnja
ostvarila se nazalost prebrzo nakon tog teksta, no njegova je zaostavstina ostala,
kao i nada da naslov njegova teksta nece postati univerzalna formula za sve one
(po slobodnoj procjeni: pet-Sest njih) koji se hrvatskim pravosudem i njegovim
temeljnim pitanjima ozbiljno bave.

Sredinom svibnja iste te 2019. godine, najvazniji (=jedini) hrvatski think tank
koji se ozbiljno bavi pitanjima vladavine prava odrZao je u auli SveuciliSta u Za-
grebu okrugli stol o pravdi, jednakosti i pluralizmu.? Na tom je okruglom stolu
Josip Kregar, kao jedan od vodecih pravnih eksperata iste organizacije, odrZao
govor s jo§ jednim ominoznim i pomalo rezignirano-apokaliptiénim naslovom:
,,Pravosude: moze li se iSta popraviti?*. Tekst istoga naslova objavljen je u knjizi
s navedenog skupa, no kako u Hrvatskoj ne kasne samo pravosudne reforme, nje-
gova je objava koincidirala s pisanjem ovoga rada.’ Ja sam ga dobio na uvid kao
materijal za diskusiju kada me Kreg pozvao na tribinu odredene politicke stranke
koja je, josS jednom zateCena priblizavanjem izbora, morala pronadi atraktivne teze
za politicki popularnu temu. Tribina je odrzZana poc¢etkom prosinca 2019.* Nasa
izlaganja oCekivano nisu izazvala znacajniji interes opcCe i stranacke javnosti, a ni
izbori nisu najbolje prosli za navedenu stranku i njezinu platformu. Kregaru sam
ipak bio zahvalan jer me tom inicijativom naveo da samog sebe prisilim da na
papir nabacim glavne reformske recepte.” Nakon sli¢nih iskustava iz vise izbor-
nih ciklusa u kojima su me politicke stranke s raznih strana politickog spektra

https://www.autograf.hr/moj-je-zivot-prosao-a-reforma-pravosuda-nema/.

Okrugli stol Centra za demokraciju i pravo Miko Tripalo ,,Pravda, jednakost i razliitost u
Hrvatskoj“, 13. svibnja 2019. (odrZan kao drugi dio Jean Monnet projekta Europske vrijedno-
sti u novoj drZavi Clanici: Hrvatska u prvih pet godina ¢lanstva u EU). V. https://eu-vrijed-
nosti.tripalo.hr/2019/05/13/najava-okruglog-stola-pravda-jednakost-i-razlicitost-u-hrvatskoj/.
Knjiga ,,European Values and the Challenges of EU Membership. Croatia in Comparative
Perspective u kojoj je Kregarov tekst objavljena je krajem svibnja 2021., a predstavljena u
Sinju na Tripalovim danima 11. lipnja 2021.

Tribina SDP-a ,,Buduénost pravosuda: potrebne reforme*, 2. prosinca 2019., Zagreb, Klub
Naprijed Hrvatska.

V. Uzelac, A., Pravosude u Hrvatskoj 2020. Stanje, uzroci krize i moguce mjere. Teze za
diskusiju (prilog raspravi o moguéim pravcima reforme pravosuda), http:/www.alanuzelac.
from.hr/pubs/C02_Pravosudje2020.pdf.
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nekoliko tjedana prije izbora kontaktirale u potrazi za zvu¢nim instant-rjeSenjima
za pravosudnu krizu, odlucio sam radi uStede vremena za sve zainteresirane pri-
premiti dokument koji ¢e se moci koristiti i u narednim izbornim ciklusima, kad
god se pojavi nagli porast politickog interesa za reformu pravosuda, obi¢no trajan
koliko i predizborni plakati na tramvajskim stupovima. I opet je, ocekivano, in-
teres za reformu hrvatskog pravosuda bio veci izvan Hrvatske negoli u njoj, tako
da su moje teze prvu objavu dozivjele u vode¢em slovenskom pravnom ¢asopisu.®

Kroz Kregarov uporni aktivizam (poticao je i organizirao viSe desetaka sku-
pova o reformi pravosuda i napisao seriju sjajnih kolumni na tu temu) i rezignira-
ne naslove njegovih posljednjih tekstova ocituje se aporija koja nije tipicna samo
za njega. I drugi socijalno aktivni eksperti za pravosudne teme, poput Ive Josi-
povica, u posljednje vrijeme pristupaju reformi pravosuda na kantijanski nacin:
ona je zbog aktualnih politickih odnosa i druStvene regresije nuzna, ali (gotovo)
nemoguca zadada (eine notwendige aber [fast] unmogliche Aufgabe).

Kregar je, medutim, u svojim posljednjim radovima upozorio na dvije bitne
okolnosti: prvo, da je pravosude ,,glavna institucija na kojoj se testira povjerenje u
politicki poredak i pravo“®, te drugo, da drustvena frustracija stanjem u pravosudu
sve viSe prijeti izazvati radikalnu i duboko kontraproduktivnu reakciju. Naime,
permaniranje pravosudne krize po Kregaru sve izglednijom ¢ini dilemu: ili refor-
ma, ili revolucija. Upucujuéi na to da su revolucionarne metode obracuna s pravo-
sudem kako u Latinskoj Americi (Venezuela) tako 1 u srediSnjoj Europi (Poljska,
Madarska) proizvod izostanka reformi i neprilagodenosti pravosuda druStvenim
potrebama i o€ekivanjima, Kregar — uvjeren u nedjelotvornost i Stetnost pojed-
nostavljenih, revolucionarnih zahvata — upozorava da je, svemu usprkos, duboka
pravosudna reforma jedina prava brana antijudicijelnoj revoluciji u kojoj ni umi-
ljavanje politickim centrima mo¢i nece viSe spasiti okoStale pravosudne strukture
od toga da se ostatak drustva s njima nemilosrdno obrac¢una.’

¢ Uzelac, A., Trenutni poloZaj hrvaskega pravosodja in vzroka zanj, Pravna praksa, vol. 46,
2020., str. 14-16.
7 V.Josipovié, L., Drustvena regresija i hrvatsko pravosude, izlaganje na Okruglom stolu (cit.

u bilj. 2).
8 Kregar, Pravosude: moZe li se ista promijeniti? (neobjavljeno), str. 2.
® ,,Sve ovo piSem radi upozorenja. Populizam kuca na vrata. Vode e se praviti da sluSaju na-

rod. U krizi ¢e im biti skupo kupovati podrSku stigmatiziranog sudstva. Servilnost nece biti
dovoljna, traZit Ce se Zrtva.“ Kregar, Moj je Zivot proSao, a reforme pravosuda nema, cit.
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Stvaranje povjerenja u pravosude nije moguce bez toga da pravosude samo
uvidi temelj problema. A taj je temelj prema Kregaru u otudenju — u odsutnosti
odgovornosti te u zatvorenosti pravosudnih struktura. Plasti¢no opisujuéi bit pro-
blema u svom najboljem, lapidarnom stilu, Kregar istie: ,,ZastiCene ustavnim

odredbama pravosudne institucije iznad su drustva, Zive u nekom limbu.*“!

Prihvaéajuéi Kregarova polazista, otiSao bih korak dalje. Mozda problem nije
samo u pravosudnim institucijama? MoZda je problem i u ¢ahuri koja ih §titi — u
ustavnim odredbama koje im omoguéuju da Zive u limbu, izvan i iznad drusStva?
Zato, tema je ovoga rada kriticki istraZiti u kojoj su mjeri ustavne odredbe o sud-
benoj vlasti prilagodene potrebama moderne drzave utemeljene na vladavini pra-
va, a u kojoj mjeri one mogu postati prepreka pravosudnim reformama bez kojih
je sve izgledniji protuudar koji bi u diskusijama o stanju u pravosudu vladavinu
prava mogao grubo skinuti s dnevnog reda.

U nastavku ovoga rada posebno ¢u se pozabaviti time jesu li se ustavne odred-
be, prihvacene 1990. godine kao izraz jedinstvene volje da se druStvo demokrati-
zira na temeljima podjele vlasti i vladavine prava, u kasnijim promjenama pobolj-
Savale i usavrSavale, ili su — upravo suprotno — umjesto rjeSenja sve vise postajale
izvor problema.

USTAYV, PRAVOSUDE I SUDBENA VLAST: EVOLUCIJA
OD 1990-IH I NJEZINA EVALUACIJA

Kakav ustavni okvir? O prednostima suzdrzanosti

Ustavne odredbe s pravom uZivaju poseban poloZaj u pravnim diskusijama.
Kao proizvod intendiranog druStvenog konsenzusa (ili barem kao izraz prav-
no-politi¢kih postulata koji u odredenom vremenu uZivaju znacajnu vecinsku pot-
poru na raznim stranama politickog spektra) one se ¢esto uzimaju kao neupitne
zadane datosti. Druge odredbe — odredbe zakona i niZih propisa — dovode se u
pitanje iz perspektive ustavnih normi, no same ustavne norme (osim u razdoblji-
ma kada sazriju politi¢ki uvjeti za ustavne promjene) rijetko se preispituju. Takvo
je stanje u odnosu na svakodnevni pravni Zivot razmjerno normalno. No, s druge
strane, vitalnost ustavnog poretka traZi njegovo kontinuirano kriticko vrednova-

10 Ibid.
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nje, kako bi se stvorile odgovarajuce osnove da se tumacenje Ustava —a s vremena
na vrijeme i same ustavne norme — prilagode razvoju drustva.

U tom ¢u smislu ispitati aktualne ustavne odredbe relevantne za status i po-
lozaj sudbene vlasti i pravosuda u cjelini, upozoravajuéi na one ustavne institute
koji su, moZda, u svoje vrijeme bili normativni odgovor na vitalne probleme, no,
posebno u danaSnjem kontekstu iziskuju preispitivanje, novo tumacenje, a poneg-
dje i promjenu ili brisanje. Za takvo je ispitivanje klju¢na ocjena aktualnog stanja
i razvoja koji je do njega doveo, motiva koji su bili iza pojedinih ustavnih rjeSenja
kao i razloga za njihovu promjenu tijekom protekla tri desetljeca.

U odnosu na izvorni tekst boZicnog Ustava, jedna je od njegovih glavnih
odlika bila njegova suzdrZanost. Uredujuéi razna pitanja, Ustav RH je ostvario
razmjerno dobru ravnotezu izmedu opcenitog i partikularnog. Za razliku od ne-
kada$njih socijalisti¢kih ustava, ustavni tekst Ustava iz 1990. bio je mnogo kra-
¢i, ekonomicniji i samim time ,,konstitucionalniji“. Ustavni diskurs ne smije biti
jednak zakonskome, niti ustavne odredbe smiju uredivati preSirok krug pitanja,
jer samim time predstavljaju ne samo branu (,,ustavu®) za nepoZeljne promjene
1 potrese, nego i prepreku evolucijskom razvoju prava i pravosudnih institucija.
Kao $to ¢e se pokazati u nastavku ovoga rada, u podrugju sudbene vlasti ova se
hvalevrijedna suzdrZanost s viemenom pocela gubiti.

Europskim pravosudnim sustavima nisu nepoznate situacije u kojima postoji
jasan struc¢ni, pa i politi¢ki konsenzus o neprikladnosti odredenog ustavnog pra-
vila, no zbog drugih razloga isto pravilo preZivljava desetlje¢ima, fundamental-
no ugrozavajuci funkcionalnost pravosudnog sustava. Najbolji takav primjer jest
odredba talijanskog Ustava koja svakom gradaninu jam¢i pristup vrhovnom sudu
u najsirem krugu pitanja.!' Zbog takve je odredbe talijanski Vrhovni sud (Corte
di Cassazione) ve¢ desetlje¢ima paraliziran, a procesne reforme koje bi zajamci-
le veéu efikasnost postupka u bitnome su onemogucene.'” U Hrvatskoj, o jednoj
sli¢noj retrogradnoj ustavnoj odredbi (o ¢ijoj naravi doduSe za sada ne postoji Siri
konsenzus) ve¢ sam bio pisao: rije¢ je o ¢l. 18. Ustava i ustavnom pravu na zalbu.”

' Usp. ¢l. 111. st. 7. Ustava Republike Italije.

Vidi Ferraris, F., Finding a Cure or Simply Relieving Symptoms? The Case of the Italian
Supreme Court, u: Bravo-Hurtado, P.; van Rhee, C. H. (eds.) Supreme Courts under Pressure,
Springer, 2021, str. 35-48.

Uzelac, A., Ustavno pravo na Zalbu u gradanskim stvarima: jamstvo ispravnog pravosu-
denja ili relikt proslosti?, u: Uzelac, A.; Garasi¢, J; Maganié, A. (ur.), Djelotvorna pravna
zastita u pravicnom postupku. Izazovi pravosudnih transformacija na jugu Europe, Liber
amicorum Mihajlo Dika, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 2013., str. 219-243.
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U ovome radu analizu ustavnih odredbi ogranicit ¢u na glavu Ustava koja je
situs materiae za ustavnu koncepciju sudbene vlasti.”* Okolnost da je sudbena
vlast u Ustavu RH i danas regulirana u samo Sest ¢lanaka mozda je i najpozitivni-
ja odlika aktualnog ustavnog teksta. Istina, ako se uzmu u obzir i neke druge te-
meljne odredbe, prije svega one o vladavini prava (Cl. 3.), podjeli vlasti (¢l. 4.), za-
konitosti (¢l. 5.), kao i odredbe o jednakosti pred zakonom (¢l. 14.), pravu na Zalbu
(¢l. 18.), sudskoj kontroli uprave (€. 19.), presumpciji nevinosti (¢l. 28.) i pravu na
posteno sudenje (€l. 29.), broj ustavnih odredbi relevantnih za pravosudne reforme
raste. Njima treba pribrojiti i nekoliko odredbi o drugim tijelima i profesijama
koje su vaZzne za funkcioniranje pravosuda te mu u Sirem smislu pripadaju, kao §to
su odredbe o Ustavnom sudu (¢l. 122. — 127.), drzavnom odvjetniStvu (¢l. 121.a) i
odvjetniStvu (Cl. 27. Ustava). Potonjim odredbama ipak se ovdje necu baviti.

Neutralne i pozitivne promjene u konstitucionalnom uredenju

Poseban ée fokus ovoga rada biti na promjenama koje su se u protekla tri
desetljeca dogodile u ustavnoj glavi posvecenoj sudbenoj vlasti, jer su one po
mnogocemu tipi¢ne. Suprotno onome Sto bismo mogli o¢ekivati (no u skladu sa
stagnacijom pravosudne krize), neke od njih ne donose nikakve bitne sadrzajne
promjene, druge donose tek poneka poboljSanja, a dobar njihov dio jest kon-
troverzan. Promjene ustavnih odredbi koje se ti¢u pravosuda pokazuju koliko je
zanemaren, zapostavljen i zlorabljen bio ustavni okvir za rad pravosuda od sredi-
ne 1990-ih do danas.

Medu one promjene koje u bitnome ne mijenjaju nista mogu se ukljuciti iz-
mjene koje, Ustavu neprimjerenom tekstualnoséu, mijenjaju pojedine izraze koji
nikad u Sirokoj praksi i nisu imali drugu konstitucionalnu interpretaciju, npr. pro-
mjene ¢l. 5.1li €l. 117. st. 3.1 €l. 118. st. 1., u kojima je nacelo zakonitosti ,,proSire-
no* time Sto je obveza postivanja ,,Ustava i zakona* odnosno sudenja na temelju
njih 1 ,,jedinstvene primjene zakona® preimenovana u obvezu poStivanja i (je-
dinstvene) primjene ,,prava“. Ove promjene, koje datiraju iz 2010. godine", iako
su tentativno trebale istaknuti vaZnost medunarodnih i europskih pravnih izvora
te obvezati sudove da izravno primjenjuju medunarodne konvencije i uvazavaju

4 Vidi Ustav RH, dio IV. (Ustrojstvo drZavne vlasti), t. 3. (Sudbena vlast), ¢l. 115. — 121.
15 Promjena Ustava RH, Narodne novine 76/10, ¢l. 2., ¢l. 18. - 19.
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presude europskih sudova'®, nisu ni u kom smislu donijele poboljSanja. Jednako
kao Sto nikada nije bilo sumnje u to da ,,nacelo zakonitosti“ ukljucuje i obvezu
primjene podzakonskih akata (kao i primjenu drugih vazecih izvora prava), tako
je bilo i nesporno da ustavno-supstancijalni pojam ,,zakona* (kada se pojavlju-
je u kontekstu nacela zakonitosti) treba razlikovati od ustavno-institucionalnog
pojma ,,zakona* (kada se ovaj izraz pojavljuje u kontekstu akata koje donosi za-
konodavno tijelo)". Iako bi se moglo tvrditi da je takva promjena ustavnih normi
pravno-tehnicki ispravnija i jasnija, ve¢ sama okolnost da se zbog takvih razloga
mijenja tekst odredbi temeljnog pravnog akta moZze uputiti poruku da Ustav treba
tumaciti strogo tekstualno i pravno-pozitivisticki. Isto, samo jo§ plasti¢nije kazuje
i obrazloZenje zamjene rijeci ,,gradana“ u sintagmi ,,jednakost gradana™."® Samim
time, negativni u€inci ponistavaju eventualne pozitivne u¢inke ovakve (prividne)
promjene.

Sto se ti¢e ponekih pobolj$anja, uz oprez bismo mogli istaknuti ujedna¢ava-
nje domace ustavne terminologije s temeljnim instrumentima zaStite ljudskih pra-
va — npr. preoblikovanje ustavne odredbe o iskljucenju javnosti iz sudskih raspra-
va preuzimanjem teksta i izraza iz ¢l. 6. Europske konvencije za zastitu temeljnih
ljudskih prava i sloboda, uz izri¢ito dodavanje nacela razmjernosti (obveze da
eventualno iskljucenje javnosti bude provedeno samo u opsegu koji je bezuvjetno
nuzan i potreban).” Iako bi i u ovom slucaju isti u¢inak mogao biti postignut ade-
kvatnom ustavnom interpretacijom, dodana vrijednost ipak donekle preteZe pred

U obrazloZenju Prijedloga za utvrdivanje nacrta promjene Ustava nadleZnog saborskog od-
bora (kl: 012-02/10-01/01, Urbroj: 6521-1-10-03),0d 24. svibnja 2010. (dalje: ObrazloZenje
promjena Ustava iz 2010.) lakonski-birokratskim rje¢nikom se navodi da se ,rije¢ ‘zakona’
zamjenjuje rijeCju ‘prava’ Sto odraZava Cinjenicu da postoji znatno veci broj pravnih izvora
od onih koji su obuhvaéeni pojmom zakona“ te se upucuje da se time sudovima daje ustavnu
osnovu da izravno primjenjuju pravo EU-a (kao da bez takve odredbe pravo EU-a ne bi imalo
izravan ucinak).

Usp. npr. odnos izmedu ¢l. 81. st. 1. t. 2.1 ¢l. 115. st. 3. Ustava (u izvornom tekstu).

,,Osim toga, rije¢ ‘gradana’, kao preuska, zamijenjena je rije¢ima ‘svih u njegovoj primjeni’,
bududi da ¢e stupanjem u ¢lanstvo EU Vrhovni sud osiguravati i ravnopravnost drZavljana
drzava c¢lanica EU, te pravnih subjekata iz tih drZava“ — v. ObrazloZenje Promjena ustava,
str. 17. Nastojei biti proeuropski nastrojeni, ustavotvorci su ovdje postigli suprotan u¢inak,
suprotstavljajuci hrvatsko ,,gradanstvo* ostalim drZavljanima EU-a (valjda kao ,,strancima*)
— umjesto Sirenja koncepta hrvatskih drzavljana kao ,,gradana Europe* koji barem u EU-u
uZzivaju jednaka prava.

V. ¢l 117. st. 2. Ustava, u koji je nakon 2000. godine uneseno nacelo razmjernosti i kriterij
.nuznosti u demokratskom drustvu*.
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negativnim u¢incima koji su uvijek vezani uz nestabilnost uzrokovanu promjena-
ma temeljnih odredbi na kojima pociva pravni sustav.

Na sli¢an, uvjetno pozitivan na¢in mogu se ocijeniti i poneka dodavanja u
pravosudnim odredbama Ustava, ali samo onda kada se dopuna ticala stvarno
potrebnih i bitnih institucija. Jedan je takav primjer ustavnopravno pozitiviranje
instituta predsjednika Vrhovnog suda (Cl. 116. st. 2.).

U izvornom tekstu Ustava predsjednik Vrhovnog suda nije se spominjao. On
je ubacen u tekst ¢l. 116. Ustava promjenama iz 2000. godine. Ni u kojem sluzbe-
nom dokumentu ova izmjena nije detaljno obrazlozena. Radna skupina koja je ra-
dila na stru¢nim osnovama za ustavne promjene pozvala se na potrebu uzajamnog
uravnoteZenja vlasti i navela da ,,smatra da predsjednika Vrhovnog suda [...] mo-

raju predloziti oni koji jamc¢e uz diobu vlasti i njihovo svojevrsno suodlucivanje®.’

Model izbora radne skupine ustavnih stru¢njaka (izbor predsjednika VSRH-a
na zajednicki prijedlog Saboru od strane predsjednika drZave, vlade i Sabora)
u kona¢nom je tekstu modificiran (predsjednik drzave predlaZe uz prethodno
miSljenje Opce sjednice Vrhovnog suda i nadleZznog odbora Sabora), no bitni je
doseg ove promjene bio u njezinoj bolnoj pozadini, koja je bila toliko opéepozna-
ta (ili toliko sramotna) da je ni ustavni eksperti ni politicka tijela nisu smatrali
potrebnom obrazlagati. Naime, u 1990-im se godinama vrlo jasno pokazalo da
predsjednici sudova nisu vise ,,prvi medu jednakima®. Njihova politicka instru-
mentalizacija narocito je bila vidljiva u djelovanju predsjednika Vrhovnog suda,
kulminirajuéi u mandatima Ante Potrebice i Milana Vukoviéa. Slu¢aj Krunislava
Oluji¢a, koji se nakon imenovanja za predsjednika Vrhovnog suda pokusao iz
stranackog oruda transformirati u nepristranu i nestranacku osobu, pokazao je da
se nelojalnost politickim vrhovima sankcionira po svaku cijenu.”!

Nakon takvih iskustava Cinilo se oc¢itim da bi predsjednik Vrhovnog suda
trebao biti konstitucionaliziran, ako se Zeli zadrZati njegova snaZna aktivna ulo-

2 Radna skupina predsjednika Republike Hrvatske: Stru¢ne osnove za izradu prijedloga pro-

mjene Ustava Republike Hrvatske, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 2000., str. 388.
Vidi vise u Uzelac, A., Hrvatsko pravosude u devedesetima: od driavne nezavisnosti do
institucionalne krize, Politicka misao, vol. 38, br. 2,2001., str. 3-41.; Uzelac, A., Reforma pra-
vosuda i njezina ogranicenja: slucaj imenovanja predsjednika sudova u Republici Hrvatskoj
i njegove pouke, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 52, br. 2, 2002. Usp. i odluku
Europskog suda za ljudska prava u predmetu Oluji¢ protiv Hrvatske, 22330/05, presuda od 5.
veljace 20009.
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ga i ovlasti vodece osobe sudske uprave. Iako je postojala i druga, mozda bolja
opcija (oduzimanje upravnih prerogativa predsjedniku Vrhovnog suda te njegovo
svodenje na protokolarnu funkciju), ¢ini se ispravnim da se poloZaj predsjednika
Vrhovnog suda, u slu¢aju zadrZavanja njegovih mnogobrojnih i pretezno admi-
nistrativno-pravnopolitickih ovlasti, konstitucionalno osvijesti i dovede u okvire
ustavne doktrine uzajamne kontrole i ravnoteZe. Izjave o tome da bi suci Vrhov-
nog suda trebali sami birati predsjednika Vrhovnog suda?* mogle bi stajati kada bi
predsjednik VSRH-a zaista bio primus inter pares, no u modelu u kojem se pred-
sjednik najviSeg suda smatra ,,poglavarem trece grane vlasti“ i raspolaze ovlasti-
ma davanja uputa predsjednicima niZih sudova, upravlja objavljivanjem sudske
prakse, odlucuje o struénom osposobljavanju sudaca i daje miSljenja na nacrte
zakona, politicka je narav njegova mandata evidentna. S obzirom na nedostatak
demokratskog legitimiteta, bilo je logi¢no ustavno urediti izbor predsjednika Vr-
hovnog suda kroz proces u kojem glavnu ulogu igraju druga, demokratski iza-
brana tijela vlasti (predsjednik drZave i Sabor), uvazavajuci u procesu i strucne
argumente (misljenje opée sjednice i saborskog Odbora za pravosude).

Prikaz pozitivnih strana izmjena ustavnog uredenja poloZaja sudbene vlasti
u posljednja dva desetlje¢a mozemo zavrsiti s dvije odredbe koje su, po svemu
sudeci, proizvod slucajnosti, tj. koincidencija koje su nastupile kao kolateralne
posljedice drugih procesa.

Prva od njih je ustavna norma o podjeli vlasti na zakonodavnu, izvrS$nu i
sudbenu koja je u izmjenama iz 2000. godine dopunjena doktrinom checks and
balances. Naime, dok se prethodna ustavna formulacija mogla Citati u smislu
apsolutne institucionalne separacije tri grane vlasti, dodavanjem novoga stavka
postalo je jasno da podjela (dioba) vlasti ,,ukljucuje oblike medusobne suradnje i
uzajamne provjere nositelja vlasti (v. €l. 4. st. 2. Ustava). Analizom pripremnih
materijala radne skupine koja je radila na ustavnim promjenama razvidno je da
su njezini Clanovi odredili ,,smisao nacela diobe vlasti u tome da organizacij-
ski omogudi uzajamnu provjeru i ravnoteZu izmedu nositelja najviSih drZzavnih

2 Usp. izjave suca VS-a Marina Mrcele, https:/vijesti.hrt.hr/hrvatska/mrecela-za-dnev-

nik-htv-a-suci-bi-sami-trebali-birati-predsjednika-vrhovnog-suda-1668472. Dvadeset godina
ranije, Udruga hrvatskih sudaca, inace vrlo kriti¢na prema prijedlogu ustavnih promjena, bila
je kooperativnija: smatrala je da bi predsjednika Vrhovnog suda trebao imenovati DSV na
prijedlog predsjednika Republike koji bi prethodno morao pribaviti misljenje opce sjednice
Vrhovnog suda. Misljenje UHS-a, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 50, br. 4, 2000.,
str. 613.
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funkcija, a ne puko organizacijsko i funkcionalno odvajanje triju temeljnih gra-
na vlasti“.?®* No, iako su tri grane vlasti per definitionem zakonodavna, izvr$na i
sudbena, pripremni materijali se u predstavljanju sadrzaja odredbe o uzajamnoj
provijeri i ravnoteZi ograniavaju na suradnju, suodlucivanje i uzajamnu provjeru
u odnosima izmedu predsjednika Republike, Vlade i Sabora, izostavljajuci pritom
trecu, sudbenu granu vlasti. O fokusu na transformaciji polupredsjednickog susta-
va govore i radovi sudionika ovoga procesa.*

Svejedno: iako je dnevnopolitiCki interes autora bio drugdje, nesporno je da je
ustavnim izmjenama iz 2000. doktrina uzajamne provjere i ravnoteZe jasno obu-
hvatila i sudbenu vlast, sprjecavajuci interpretacije po kojima bi se konstitucional-
no legitimirao izolacionizam i apartnost pravosudnog aparata, za koji je postalo
jasno da se pretvara u ,,drzavu unutar drzave“.>> Ustavnopravni dosezi provjere
sudbene vlasti od strane druge dvije grane vlasti nisu precizno odredeni, no jasno
je da mogu ukljucivati sudjelovanje izvrSne i zakonodavne vlasti u svim pitanjima
koja ne zadiru u podrucje u kojem je sudbena vlast ,,samostalna i neovisna®, a to je
— prema ¢l. 115. st. 3. Ustava — sudenje kao proces primjene prava na pojedinacni
slu¢aj. Drugim rijeCima, jednako kao $to sudbena vlast na razne nacine provjerava
izvr$nu i zakonodavnu (npr. u sudskoj kontroli upravnih akata, vodeci kaznene i
gradanske postupke protiv drZave i nositelja javnih ovlasti, kontrolirajuéi izbore
te izostavljajuci od primjene neustavne i nezakonite propise), tako i zakonodavna
i izvrSna vlast mogu uravnoteZivati sudbenu vlast sudjelujuéi u izborima nositelja
sudbenih 1 upravno-pravosudnih ovlasti, donoseci propise koji ureduju postupak
i organizaciju sudova, odredujuci proracunska sredstva koja pravosudu stoje na
raspolaganju, propisujuci kriterije za pravosudne duZnosnike i biraju¢i mjere za
poboljSanje rada pravosuda.

Druga odredba koja je kroz ustavne promjene doZivjela pozitivnu evoluciju
jest odredba ¢l. 118. st. 1. Ustava. Dok je u izvornom ustavnom tekstu navedena

2 Stru¢na osnova, cit. ¢l. 377.

Vidi Smerdel, B., Parlamentarni sustav i stabilnost hrvatskog ustava. Slijede li nakon pred-
sjednickih izbora nove promjene ustrojstva vlasti?, Revus, vol. 11,2009., str. 97-126.

Stav da checks and balances iskljucuju sudbenu vlast vrlo je plasticno opisana u miSljenju
Udruge hrvatskih sudaca o stru¢nim osnovama ustavnih promjena iz 2000. godine, u kojima
se zalaZu za apsolutni korporativisticki izolacionizam te traZe da se iz ustavne doktrine o
suodlucivanju, suradnji i uzajamnoj provjeri grana vlasti isklju¢i sudbena vlast, na koju se
checks and balances ,,ne moZe odnositi ni u najmanjoj mjeri“. MiSljenje UHS-a, Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 50, br. 4, 2000., str. 612.
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odredba jedino sadrzavala ustavnu osnovu laicke participacije (,,U sudenju sudje-
luju 1 suci porotnici.), izmjenama iz 2010. godine ispred nje je dodan stavak koji
odreduje da se ,,sudacka duZnost povjerava osobno sucima®.

Pravi motivi uklju¢ivanja odredbe koja propisuje da se sudacka duZnost po-
vjerava osobno sucima u saborskim su materijalima bili pomno skriveni. Sluz-
beno obrazlozZenje ¢l. 19. ustavnih promjena iz 2010. godine ima malo smisla. U
njemu se navodi da je ,,sukladno preporukama i europskim standardima potrebno
dodatno udvrstiti 1 razraditi ustavno nacelo neovisnosti sudbene vlasti te odrediti
visoke kriterije i odgovornost za nositelje te vlasti®, i to kroz ,,objektivne kriterije
imenovanja“. Stoga ,,izmijenjene odredbe daju okvirne smjernice o tome kakva
osoba moze vr$iti tu, iznimno vaznu, ustavnu duznost.**

Kako odredba o povjeravanju sudacke duznosti osobno sucima razraduje
neovisnost sudbene vlasti, uspostavlja objektivne kriterije imenovanja sudaca i
poblize opisuje osobe koje sude, nije jasno. Iz referiranja na (nedefinirane) ,,pre-
poruke i ,,europske standarde* jasno je, medutim, da je ta odredba unesena pod
utjecajem europskih pristupnih pregovora te prigovora koje su europski eksperti
u tom kontekstu upucivali kvaliteti hrvatskog pravosuda, njegovoj transparentno-
sti, objektivnosti u kriterijima imenovanja, pa 1 mogucim pritiscima koji unutar
samog pravosudnog sustava guSe neovisnost sudaca. Medutim, pretragom naju-
tjecajnijeg izvora ,,prigovora europskih eksperata®, godiSnjih izvjeS¢a Europske
komisije o napredovanju Hrvatske u pristupnim pregovorima®’, ne nalazi se nika-
kva sugestija koja bi sugerirala ovakav tekst ustavne odredbe, iako je vidljivo da
je njezino obrazloZenje (koje sa samim tekstom odredbe nema veze) aludiralo na
pojedine kritike iz pretpristupnih pregovora upuéene neobjektivnosti u procesu
imenovanja sudaca.

Tako pravi izvori i zakonodavna povijest ove odredbe nisu manifestirani, nje-
zino su znacenje i potencijal ipak ogromni. Ova odredba, naime, razjasnjava tko je
ustavnopravno ovlasten obavljati sudbenu vlast, to jest ,,suditi* u smislu ¢l. 115. st.
3. Ustava. Ona ujedno predstavlja i poveznicu s ustavnim odredbama o sucima (¢l.
119. — 120), kao i funkcionalno objaSnjenje odredbi o neovisnosti i samostalnosti
sudbene vlasti (CL. 115. st. 2.).

% Prijedlog za utvrdivanje nacrta promjene Ustava RH, cit., obrazloZenje uz ¢l. 19.

Vidi http://www.mvep.hr/hr/hrvatska-i-europska-unija/pregovori/izvjesca/europska-komisi-
jaor.
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U prakticnom smislu, ¢l. 118. st. 1. Ustava potvrduje da je funkcionalno-kom-
petencijski pojam ,,suda” iz ¢l. 115. Ustava koncipiran personalno, a ne instituci-
onalno. Sudbenu vlast ne obavljaju ,,sudovi‘ kao impersonalne jedinice sudbene
vlasti definirane organizacijskim propisima (Zakonom o sudovima, Zakonom o
podrucju i sjediStima sudova), nego ,,sudovi‘“ u smislu tribunala formiranih pre-
ma odredbama funkcionalnih procesnih propisa (Zakon o parnicnom postupku,
Zakon o kaznenom postupku). Kada sud sudi, pravo i odgovornost za obavljanje
te funkcije imaju osobno suci, dakle clanovi konkretnog sudskog tijela — suci po-
jedinci ili ¢lanovi sudskog vijeca konstituiranog u skladu sa zakonom. Ustav tako
iskazuje da ,,sud“ kao jedinica sudske uprave s procesom sudenja (kako u smislu
meritornog odlucivanja, tako i u smislu odlucivanja o procesnim pretpostavkama
da do meritornog odlucivanja dode) nema nista.

Navedena odredba pomaZze i razjasniti smisao i doseg samostalnosti i neovi-
snosti sudbene vlasti. Ako sudbenu vlast obavljaju sudovi, a sudove u sudenju kao
njihovoj temeljnoj funkciji koju kao tijela vlasti obavljaju ¢ine suci kao osobe koji-
ma je osobno povjereno obavljanje sudacke duznosti, tada je glavni nositelj samo-
stalnosti i neovisnosti individualni sudac, i to onda kada djeluje u okviru vlastite
sudacke duznosti, tj. onda kada primjenjuje pravo na pojedinacne slucajeve u skla-
du sa zakonom propisanim postupkom. Svako uplitanje u taj proces, ukljucujuéi i
uplitanja koja dolaze iz redova drugih sudaca (izvan zakonom propisanog sustava
propitivanja sudskih odluka) jest povreda ustavne samostalnosti i neovisnosti.

U doba kada je ova odredba bila ugradena u Ustav, ¢inilo mi se da je njezin
jedini nedostatak u tome Sto je donekle samorazumljiva pa je zbog toga i upitna
potreba da se po toj osnovi mijenja temeljni pravni akt drZzave. Medutim, nje-
zina se korisnost pokazala vrlo brzo, i to kroz njezino krSenje od strane tijela
koje bi Ustav trebalo najviSe poStovati — od strane Ustavnog suda. U predmetu
U-1-4175/13* Ustavni je sud povodom inicijative Mislava Kolakusica (tada suca
Trgovackog suda u Zagrebu) u predmetu Dalekovod d.d., u jednoj od svojih kako
pravno, tako i politicki najslabijih odluka, odlucio da se pojam ,,suda* kao tije-
la koje je po Ustavnom zakonu o Ustavnom sudu ovlasteno podnijeti zahtjev za
ispitivanje ustavnosti odnosi na ,,institucionalni* pojam suda, tj. na ,tijelo koje
zastupa njihov Celnik, a ne na ustrojstvenu jedinicu ili fizi¢ku osobu u svojstvu
nositelja odgovarajuéih funkcija“.

2 Usp. Rjesenje Ustavnog suda U-1-4175/2013 od 27. kolovoza 2013.
¥ Ibid.,t.9.1.
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Tako je institut exceptio illegalitatis kao standardni sastojak hrvatskog proce-
snog prava od strane Ustavnog suda protumacen u birokratsko-administrativnom
duhu kroz odredbe o ,,potpisu i pecatu podnositelja zahtjeva®, izjednaCavajuéi suce
s ministrima u Vladi, uz slabas$nu izliku da takav stav ne iskljuCuje individualne
inicijative sudaca kao obi¢nih gradana.*® Sve to usprkos okolnosti da se podnosi-
telj kao sudac izrijekom bio pozvao na tada jos$ vrlo svjezi ¢l. 118. st. 1. Ustava.’!

NeodrZivosti takve ustavne interpretacije bio je svjestan i sam Ustavni sud
—naime, u odlukama koje su uslijedile (a koincidirale su i s djelomi¢nom promje-
nom sastava Ustavnog suda) upravo se sucima omogucavalo da izravno podnesu
zahtjev.*> No, pod politickom tezinom i dojmom o kontroverznosti podnositelja
jos§ se jednom pokazalo da pravna konzekventnost ustavnih sudaca moze posrnuti
pod teZinom utega na politi¢koj vagi. Ujedno je potvrdeno i da, protivho mojim
prvotnim stavovima, ¢l. 118. st. 1. Ustava nije nepotreban zbog svoje samorazu-
mljivosti, nego da je, naprotiv, u doba kad su sve prisutnije tendencije kolektiviza-
cije 1 korporativizacije sudbene vlasti, itekako koristan.

Potpunosti radi, treba spomenuti da izmjene ¢l. 118. Ustava ipak nisu bile
bez potencijalno problemati¢nih elemenata. Naime, uz dodavanje prvoga stavka,
u drugi su stavak ¢l. 118. Ustava u posljednjem trenutku, na poticaj Udruge hr-

%, Sto se ti¢e sudbene vlasti, Ustavni sud u dosadasnjoj praksi nije pravio razliku izmedu su-

dova i ostalih kvalificiranih pokretaca postupka ocjene ustavnosti pravnih normi. On nikada
nije iskljuc¢io moguénost da zahtjev potpiSe konkretan sudac ili predsjednik konkretnog sud-
skog vijeca, ali je smatrao da aktivitet suda, kada se on obraca Ustavnom sudu u postupku
ocjene ustavnosti pravnih normi, jest aktivitet tijela drzavne vlasti (institucionalni kriterij)
koje pred Ustavnim sudom mora predstavljati predsjednik suda kao najviSe tijelo sudske
uprave u sudu, a sam zahtjev mora sadrZavati i njegov potpis i pecat suda.” Ibid., t. 9.2.
31 Odgovarajuéi na taj navod, Ustavni sud se opravdavao tezom da je ,,[r]ije¢ o ekskludiranju
suca, kao osobnog nositelja sudacke funkcije u sudovima u smislu ¢lanka 118. stavka 1. Usta-
va, samo iz kategorije kvalificiranih pokretaca postupka za ocjenu ustavnosti pravne norme
pred Ustavnim sudom®, a da ,,[t]ime nikada nije bila dovedena u pitanje ovlast suca da ospo-
rava ustavnost zakona i drugih propisa pred Ustavnim sudom na temelju ¢lanka 38. stavka
1. Ustavnog zakona niti njegova ovlast da u konkretnom sudskom postupku odlucuje o svim
pitanjima koja su inherentna funkciji sudenja.“ Ostaje neodgovoreno smatra li Ustavni sud da
je pitanje je li zakon koji u konkretnom pitanju treba primijeniti konkretan sudac neustavan
pitanje koje nije inherentno funkciji sudenja. Iz zauzete pozicije proizlazilo bi, naime, da je
to pitanje inherentno upravno-politicke naravi jer o njemu treba odluciti predsjednik suda kao
tijelo sudske uprave.
32 V. odluku U-11-2944/2012 od 27. 9. 2016; U-1-1007/2012, U-1-1661/2019 i U-I-2591/2019 od
24. lipnja 2020.

15



PRAVO I DRUSTVO - LIBER AMICORUM JOSIP KREGAR

vatskih sudaca, a temeljem odluke Odbora za Ustav, Poslovnik i politicki sustav
Sabora pod vodstvom Vladimira Seksa®, uz suce porotnike uba¢eni i sudski sa-
vjetnici. ObrazloZenje je bilo i ovdje lapidarno i birokratsko — u raspravi o tom
prijedlogu zapisnik biljeZi da ,,Zakon o sudovima i Zakon o parni¢nom postupku
daju mogucénost i sudskim savjetnicima da, pod nadzorom sudaca, vode postup-
ke, utvrduju ¢injenice i objavljuju odluke ¢ime je omoguéeno rjeSavanje velikog
broja predmeta u sudovima te smanjenje broja nerijeSenih predmeta“.?* Kao $to su
upozoravali pojedini autori, tim je potezom jo§ jednom pokazano fundamentalno
nerazumijevanje statusa i funkcije sudskih savjetnika, koji u sudskim postupcima
imaju vrlo razli¢it poloZaj u odnosu na suce porotnike.*

Ova je ustavotvorna intervencija na dnevni red postavila i dodatno pitanje:
Sto znaci ,,sudjelovanje u sudenju“? Naime, ako ,,sudenje* kao sudacki prerogativ,
u skladu s rimskim pravilom iurisdictio est etiam iudicis dandi licentia osobno
obavljaju suci, koji je sadrZaj aktivnosti koju ustavnopravno mogu obavljati suci
porotnici 1 sudski savjetnici?

Prije ustavnih promjena iz 2010. razlog posebne ustavne odredbe o ,,sudjelo-
vanju u sudenju“ bio je u postojanju porotnog sudovanja. Ono je, jednako kao i
nacelo kolegijalnosti, postupno bilo bitno reducirano, no kao oblik demokratske
participacije gradana u procesu sudenja, tj. oblik suradnje u kolektivnim sudskim
tijelima — sudskim vije¢ima sastavljenim od profesionalnih sudaca i sudaca po-
rotnika — u tekstu je Ustava preZivjelo (nazalost, ne i u parni¢nom postupku). Za
razliku od anglosaksonske porote, u Hrvatskoj lai¢ka participacija nije nikada
imala oblik samostalnog odlucivanja, makar i samo o pojedinim (npr. ¢injenic-
nim) aspektima spora. Umjesto toga, suci porotnici kao ravnopravni ¢lanovi odlu-
¢ivali su o svim pitanjima u okviru sudskog vijeca, no bez sudjelovanja aktivnog,
profesionalnog suca nisu mogli donositi odluke. Zato po Ustavu suci porotnici ne
sude, ve¢ ,,sudjeluju u sudenju®.

3 Usp. https://sabor.hr/radna-tijela/odbori-i-povjerenstva/izvjesce-odbora-za-ustav-poslov-
nik-i-politicki-sustav-s-32.
#* Ibid.

% Vidi Maganié, A.; Hraste, L., Razli¢iti oblici rasterecenja pravosuda u Republici Hrvatskoj

— trebaju li Hrvatskoj Rechtspflegeri?, Pravnik, vol. 46, br. 1, 2013, str. 37 (govoreéi o tome
da ,,ustavnopravna odredba o sudjelovanju sudskih savjetnika u postupku plod je brzog i
nedovoljno promisljenog ‘ubacivanja’ sudskih savjetnika u Ustav, bez prave volje i Zelje da se
tome dade neki dublji smisao.”)
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Ako se ista logika laicke participacije primijeni na sudske savjetnike, takoder
bi se na prvi pogled moglo ¢initi da oni samo ,,sudjeluju u sudenju* jer njihove
odluke u gradanskim predmetima potpisuje aktivni sudac. No, u stvarnosti je
to opovrgnuto faktickim poloZajem sudskih savjetnika, koji od Novele ZPP-a iz
2003. godine (uz daljnje Sirenje iz Novele 2013.) de facto samostalno provode
postupke i bez ikakve sadrzajne kontrole od strane nadleznog i zakonitog suca
donose odluke u mnogim vrstama predmeta.

Upravo zbog normativnog ogranicavanja uloge sudskih savjetnika (kojima
sudacka duZnost nije ,,0sobno povjerena“ te mogu samo ,,sudjelovati u sudenju‘)
dajemo ipak uvjetno pozitivhu ocjenu i ovoj ustavnoj izmjeni. Ona, naime, daje
nadu da ¢e — slicno kao i u ustavnoj praksi drugih europskih drzava s duZom
tradicijom konstitucionalizma — u doglednoj buducnosti i hrvatski Ustavni sud
ozbiljnije razmotriti je li ustavan sustav u kojem sudski savjetnici kao drzavni
namjeStenici koji ne uZivaju ustavnu zastitu samostalnosti i neovisnosti stvarno i
djelatno odlucuju (k tome i u posljednjoj instanciji — barem kada je rije¢ o Cinje-
niénim utvrdenjima u mali¢nim predmetima) o pravima i obvezama gradanske
naravi. Za doajene hrvatskog gradanskog procesnog prava neustavnost takvoga
rezima nikada nije bila upitna.*®

Kontroverzne promjene u konstitucionalnom uredenju sudbene vlasti

Ustavne promjene u uredenju sudbene vlasti vjerojatno su najslabije rasprav-
ljena i dokumentirana komponenta svih ustavnih izmjena. Zbog toga ne treba
¢uditi da se razne promjene iz 2000. i 2010. godine niti uvjetno ne mogu svrstati
medu korisne i promisljene. Poneke napomene, nazalost takoder vrlo rijetke, o
tijeku procesa stvaranja i promjene ustavnih normi koje se odnose na pravosude
i sudove pokazuju da je u procesu bilo dosta zastupljeno profesionalno lobiranje

% V.Triva, S.; Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, Narodne novine, Zagreb, 2004.,
str. 188: ,,MoZe se posumnjati u ustavnost zakonodavnog rjeSenja kojim se sudskim savjetni-
cima povjerava vodenje postupka, izvodenje i ocjena dokaza te priprema nacrta judikata, koji
onda sudac samo donosi (potpisuje), (13). Ono, naime, dovodi u pitanje ostvarivanje ustavnog
prava koje pripada svakome da radi utvrdivanja njegovih prava i obveza gradanske naravi
zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravi¢no, javno i u razumnom roku ispita
(raspravi) njegov slucaj (29/1. URH, 6/1. EK); ono dovodi u pitanje ostvarivanje i ustavnih na-
Cela da u Republici Hrvatskoj sudbenu vlast obavljaju sudovi (117/1), a da u sudenju sudjeluju
suci i suci porotnici, u skladu sa zakonom (120. URH).
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radi odrZanja, ucvrséivanja ili uspostave pojedinacnih privilegija pojedinih inte-
resnih skupina.”’

U tom se okruZenju moZe smatrati svojevrsnim dostignu¢em okolnost da u
Ustav nije ubaceno viSe odredbi parcijalne, interesne naravi. No, i neke odredbe
koje su u datom trenutku bile prihvadene u vjeri da reflektiraju potrebe i dopri-
nose opéim interesima, iz danasnje se perspektive takoder mogu smatrati kontro-
verznima.

Ovdje bih medu takvim promjenama ustavnih odredbi o sudbenoj vlasti iz-
dvojio sljedece:

1. izmjene ustavnih odredbi o statusu i razrjeSenju sudaca (posebno: ukidanje
pokusnog roka, te promjena vezana uz zakonske uvjete za razrjeSenje na-
kon navrSene sedamdesete godine);

2. odredbe o Zalbi protiv odluka DSV-a (nadleZnost Ustavnog suda da odlucuje
o Zalbama protiv odluka o razrjeSenju i stegovnoj odgovornosti sudaca); te

3. odredbe o DrZzavnom sudbenom vijecu, a posebno:

a. odredbe o proSirenju nadleznosti DSV-a (imenovanje predsjednika su-
dova, sudjelovanje u osposobljavanju i usavrSavanju sudaca); te

b. odredbe o sastavu 1 izboru DSV-a.

Ad. 1 O odredbama koje se odnose na status i razrjesenje sudaca

Clankom 120. st. 1. Ustava odredeno je da je sudacka duznost stalna. Odredba
o stalnosti sudacke duznosti bila je novost u ustavnom rezimu iz 1990. godine
kada je, prvi put, odredeno da suci nisu izabrani na vremenski odreden mandat.
Naime, po ranijem Zakonu o redovnim sudovima* suci su bili birani na mandat

37 V. npr. pokuSaje o kojima iz prve ruke izvjeStava Smerdel, Parlamentarni sustav i stabilnost
pr. p Y )] p ]

hrvatskog Ustava, cit., str. 121 (o lobiranjima radi ubacivanja u Ustav javnih biljeZnika i
pravobraniteljice za prava djece). Najtipi¢niji — a i najradikalniji — oblik takvog lobiranja bio
je vidljiv iz korporativne reakcije Udruge hrvatskih sudaca koja se zalagala protiv uvodenja
ustavnog nacela checks and balances, a za radikalni autogoverno della giustizia talijanskog
tipa, v. MiSljenje o tekstu Strucne osnove moguceg prijedloga ustavnih promjena, Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 50, br. 4, 2000., str. 611-616.

3 Zakon o redovnim sudovima (ZRS), Narodne novine, br. 5/77, 17/87,27/88, 16/90,41/90 i
14/91.
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od osam godina.* Iako je sudac mogao biti visekratno ponovo biran za suca, vre-
mensko ogranicenje mandata otvaralo je prostora za politicke utjecaje, posebno i
zato Sto su suci bili izvorno birani i razrjeSavani na lokalnoj razini od ,,skupStine
odgovarajuée drustveno-politicke zajednice*.

Usprkos odredbi o stalnosti sudacke duznosti, sve do 1995. godine kada je s
radom pocelo Drzavno sudbeno vijece*’, suci su protivno izri€itoj ustavnoj normi
bili podloZni novom (prvom) izboru, a iskustva s njihovim razrjeSenjem u 1990-
im godinama takoder nisu odgovarala idealima neovisnosti proklamiranim svega
nekolikog godina ranije bozi¢nim Ustavom.*' Zato i nije cudno da su nakon Tud-
manove smrti prve izmjene Ustava dopunile odredbe o stalnosti nastojeéi ostvari-
ti ravnotezu izmedu odgovornosti i nezavisnosti, istodobno nastojeci reagirati na
neke flagrantne oblike kr$enja ustavnih jamstava podjele vlasti.*

Tako je izmjenama Ustava iz 2000. godine odredeno da ¢e prvo imenovanje
sudaca biti izvrSeno na ograni¢eno vrijeme, tj. na rok od pet godina*, nakon cega,
ako bude ponovno izabran, sudac svoju duznost obavlja stalno.** Ova je odredba
trebala, po uzoru na Njemacku, zajamciti da se i tijekom prvih godina sudackog
rada nastavi osposobljavanje sudaca te omoguci ve¢a odgovornost i kvaliteta nji-
hova rada. Valja se prisjetiti da su se nakon 2000. godine jamstva neovisnosti
pocela uzimati vrlo ozbiljno, ali i da su na sudacka mjesta u to doba, nakon cistki
iz 1990-ih, bili redovito imenovani vrlo mladi kadrovi, ¢esto problemati¢ne struc-
nosti i pravnog iskustva.

¥ V.EL69. st. 1. ZRS-a.

40 Tada je ono jo§ djelovalo pod nazivom ,,Republicko sudbeno vijece*.
4 Vidi iscrpnije u Uzelac, A., Hrvatsko pravosude u devedesetima: od dravne nezavisnosti do
institucionalne krize, Politicka misao, vol. 38, br. 2, 2001., str. 3—41.

2 Tako su materijali iz rada radne skupine koja je radila na promjeni Ustava oskudni, razvidno
je da je jedno od temeljnih pitanja ustavnih promjena bilo i ,,poloZaj sudstva i reguliranje
nezavisnosti sudstva odnosno stru¢nih kvalifikacija koje suci moraju imati“ V. Mesi¢, S.,
Politicka podloga ustavnih promjena, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 50, br. 4,
2000., str. 553. Kao $to opisujemo u nastavku, izvedba u odnosu na ovo ,,temeljno pitanje‘
bila je znatno slabija u usporedbi s drugih pet tema s liste predsjednika Mesic¢a, dijelom i zbog
korporativne opozicije iz reda onih zahvaéenih predloZenim promjenama.

# U izvornom prijedlogu stru¢nih osnova predvidalo se da prvo imenovanje bude na rok od 10
godina.

4 Promjena Ustava, Narodne novine, br. 113/2000, ¢l. 58.

19



PRAVO I DRUSTVO - LIBER AMICORUM JOSIP KREGAR

Odredba o imenovanju na probni rok trebala je biti protuteza drugoj izmjeni
koja se odnosi na sudsku neovisnost, a koja je u osnovi bila motivirana sluc¢ajem
smjene prvog predsjednika Vrhovnog suda imenovanog nakon demokratskih pro-
mjena. Naime, u prosincu 1990. je za predsjednika VSRH-a bio imenovan Vje-
koslav Vidovi¢, ugledni pravnik, utemeljitelj prve profesionalne udruge sudaca u
socijalisti¢koj Hrvatskoj koji je 1972. godine bio napustio sudstvo nakon $to je od-
bio sudjelovati u politickim procesima. Vidovi¢ je za predsjednika Vrhovnog suda
bio imenovan kad je ve¢ bio navrSio 70 godina, i to na temelju miSljenja ministara
pravosuda i rada koji su izjavili da njegova dob nije prepreka za imenovanje. No,
nakon §to se suprotstavio pritiscima da dade sudski legitimitet pojedinim potezi-
ma Tudmanove vlade, nepunih godinu dana nakon izbora bio je razrijeSen zbog
ispunjavanja uvjeta za umirovljenje.*

Prema izmjeni ¢l. 120. st. 2. Ustava iz 2000. godine, jedan od uvjeta za razr-
jeSenje sudaca je i navrSavanje dobi od sedamdeset godina. Do tada, pitanje umi-
rovljenja (a ujedno i dobi za umirovljenje) sudaca nije bilo regulirano Ustavom.
Na zakonskoj razini ono je najprije bilo naznaceno novelom Zakona o sudovima
iz 1996. godine kada je odredeno da ée stalnost sudacke sluzbe trajati do stjecanja
prava na punu starosnu imovinu, no uz moguénost da DSV sucu na prijedlog mi-
nistra pravosuda, a po pribavljenom misljenju predsjednika suda, produZi obnasSa-
nje sudacke duZnosti do sedamdesete godine Zivota. Navedena zakonska odredba
bila je ukinuta odlukom Ustavnog suda* prije svega zbog sudjelovanja izvr$ne
vlasti u tom postupku, iako je Ustavni sud jasno zauzeo stav da ustavna stalnost
sudacke duznosti nije doZivotna, te da nije nespojiva s umirovljenjem nakon $to
sudac dosegne odredenu zakonsku dob. Tada je Ustavni sud obiter dicta naveo i
da bi ,,sa stajaliSta pravne sigurnosti i pravne tehnike bilo poZeljno kada bi i taj
temelj prestanka sudacke duZnosti bio odreden Ustavom®.

Autori ustavnih izmjena iz 2000. bili su ozbiljno uzeli ovu preporuku Ustav-
nog suda, no ispunjavajuci je otisli su korak predaleko. Naime, bit preporuke bila
je da se medu ustavnim uvjetima za prestanak sudacke duznosti navede i ispunja-
vanje zakonske dobi za umirovljenje, a ne u tome da se samim Ustavom odreduje
konkretna dob za umirovljenje.

45

Usp. Narodne novine, br. 9/1992 (odluka o razrjeSenju predsjednika VSRH-a).
4 QOdluka Ustavnog suda u predmetima U-1-914/1996 i U-1-34/1997 od 27. listopada 1997. (Na-
rodne novine, br. 115/97 od 30. listopada 1997.).

20



Alan Uzelac: Ustavne odredbe o sudbenoj viasti: o potrebi revizije zapustenog i nedomisljenog...

Propisujuci da ¢e ,,sudac biti razrijeSen sudacke duZnosti kada navrsi sedam-
deset godina®“, ustavna izmjena iz 2000. godine nehotice je, osim pravne sigurno-
sti, postigla i dvije nenamjeravane posljedice.

Prva je da suci u mirovinu ne odlaze ex lege kad navrSe dob za umirovljenje,
kao kod redovitog prestanka ugovora o radu za osobe u radnom odnosu.*’ Naime,
da bi nakon postizanja dobi za umirovljenje sudac prestao obavljati svoju duznost,
potrebno je da ga DSV razrijesi duznosti.* Iako je on to duZan u€initi, nema sank-
cija ako to ne ucini na dan kada je dobna granica za suca postignuta, pa bi sudac
po Ustavu teoretski mogao obavljati svoju duZnost doZivotno, ako DSV propusti
djelovati i donijeti odluku o njegovu razrjeSenju. S obzirom na aktualno uredenje
iz Zakona o DSV-u, ¢inilo bi se kao da DSV i nije u moguc¢nosti suce azurno
razrijesSiti. Naime, po €l. 77. st. 4. ZDSV-a prijedlog za pokretanje postupka za
razrjeSenje (ukljucivo i u slu€aju navrSavanja propisane dobi) podnose ovlasteni
predlagaci ,.kad sudac navr$i 70 godina“. Uzimajuéi u obzir brzinu cirkulacije
predmeta izmedu njih i DSV-a te potrebu zakazivanja sjednice i stavljanja na
dnevni red te postizanja uvjeta za odlucivanje, odredeno prekoracenje ove dobi
moglo bi vec biti ugradeno u sustav.*

Time dolazi do neopravdane diskriminacije u odnosu na druge kategorije za-
poslenika u drzavi, a ujedno i do gubitka Zeljene pravne sigurnosti oko tocnog
datuma kada sucu prestaje sudacka duznost.

Druga, mnogo teza posljedica je u tome da su propisivanjem dobi od sedam-
deset godina kao uvjeta za razrjeSenje suci ustavnopravno postali jedina kate-
gorija hrvatskih gradana c¢ija se dob za umirovljenje propisuje najviSim pravnim
aktom u drzavi — a pritom i drugacije nego za sve ostale gradane koji ¢e redovito
u mirovinu morati odlaziti znatno ranije. Ovakva razlicitost u postupanju mogla
se mozda smatrati opravdanom u razdobljima kada je neovisnost sudstva bila na
niskim granama, no danas svakako viSe nije ni potrebna ni razmjerna.

4 Vidi €l. 112. st. 1. t. 4. (,,ugovor o radu prestaje kada radnik navrsi Sezdeset pet godina Zivota

i petnaest godina mirovinskog staZa...*).

Do promjena Ustava iz 2000. godine zakonskim je izmjenama bilo odredeno da sudacka
duZnost ex lege prestaje navrSenjem 70 godina Zivota. Zanimljivo je da je takvo rjeSenje bilo
ostro kritizirano od Udruge hrvatskih sudaca kao ,,u osnovi suprotno Ustavu®, jer omogucuje
da sudacka duZnost prestane na neki drugi nacin osim razrjeSenjem. Usp. MiSljenje UHS-a,
cit., str. 615. Okolnost da nuZno postoje okolnosti koje ex lege dovode do prestanka mandata
(npr. smrt suca) nije pritom bila razmatrana.

U praksi DSV ipak odluke o razrjeSenju radi odlaska u mirovinu donosi unaprijed.
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Naime, iako u komparativnom pravu ima primjera da visoki pravosudni duz-
nosnici obna$aju svoju funkciju i u visokoj Zivotnoj dobi, treba uzeti u obzir spe-
cificno uredenje hrvatskog pravosudnog sustava i generalnu narav ove ustavne
odredbe. Ona se ne odnosi samo na suce Vrhovnog suda, ili samo na suce visokih
sudova, nego na sve suce — dakle i na one koji nisu zadovoljili uvjete za promi-
canje na VviSi sud te se ne ubrajaju medu osobe koje svojom izvrsnoScu i britkim
pravnim umom mogu zavrijediti duZi radni vijek. Ne treba zaboraviti da je medu
sucima u Hrvatskoj vecina bila imenovana na stalnu sudacku duZnost u svojim
tridesetim godinama Zivota, Sto znaci da redoviti sudacki staZ od Cetiri desetljeca
nije iznimka. I kada bi sudstvo u Hrvatskoj neupitno ispunjavalo svoju socijalnu
funkciju te kada ne bismo imali nikakvih problema s druStvenim povjerenjem
u pravosude, moglo bi se naci uvjerljivih argumenata za potrebu pomladivanja
sudackog kadra. Reforma pravosuda traZi visok stupanj ovladavanja digitalnim
vjeStinama, fleksibilnost u pristupu i raznovrstan spektar znanja, kao i redovito
pracenje novih zbivanja u pravu i izvan njega — a sve je to u hrvatskim sudovima
tradicionalno izostajalo. S druge strane, male upisne kvote za Skolu za pravo-
sudne duznosnike te okolnost da je Hrvatska i dalje medu drZavama s najveéim
brojem sudaca po glavi stanovnika ve¢ godinama onemogucavaju bitniji priljev
svjezih sudackih kadrova.® U svjetlu svih tih, a i drugih okolnosti, ustavna se
odredba o umirovljenju sudaca nakon navrSene sedamdesete godine Zivota Cini
o€itim anakronizmom, jo§ vidljivijim (a i pogubnijim) nakon $§to je izmjenama iz
2010. godine ukinut probni rok za suce koji se prvi put imenuju na duznost.

Ad. 2 O odredbama o Zalbi protiv odluka DSV-a

Izmjenama Ustava iz 2000. godine unesena je jo$ jedna bitna promjena koja
se tice stegovnog postupka protiv sudaca. Naime, u ¢l. 120. uneseni su novi stavci
(st. 4. do st. 7) koji odreduju da protiv odluka o razrjeSenju sudacke duZnosti i
odluka DSV-a o stegovnoj odgovornosti sudac ima pravo na zZalbu Ustavnom sudu
Republike Hrvatske.

%0 Trenutno u hrvatskim sudovima ima vise sudaca u dobi od 65 do 70 godina (njih 49) nego

onih u dobi od 35 do 39 godina (njih 40). Okolnost da postoji 200 sudaca u dobi od 60 do 64
godine ukazuje na to da u narednih pet godina uz aktualnu dobnu strukturu i dalje ne mo-
Zemo ocekivati bitnije pomladivanje hrvatskih sudaca. Usp. Statisti¢ki pregled, MPU, 2020.,
str. 5.
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Rije¢ je o joS jednoj ustavnoj promjeni koja se moZe smatrati kazuistickim
odgovorom na traumati¢na pravosudna iskustva iz 1990-ih, sastavljenoj nazalost
bez dubljeg promisljanja i uz vrlo slabu nomotehnicku izvedbu.

I prigodom izrade stru¢ne osnove za ustavne promjene isticalo se da je u raz-
doblju od samo nekoliko godina nakon svoga osnivanja 1994. godine DrZavno
sudbeno vijece uspjelo prekrsiti Ustav u vise od 60 sluc¢ajeva.”! U praksi se poka-
zalo da niz ustavnih tuzbi koje su podnosili suci de facto razrijeSeni neimenova-
njem na duZnost, usprkos utvrdenju povrede Ustava, nije rezultirao djelotvornom
pravnom zastitom.* Jo§ je manje bilo djelotvorno pravno sredstvo do tada posto-
jeée u Ustavu, naime, zahtjev za zastitu Zupanijskom domu (istom tijelu koje je do
2000. bilo nadlezno i za imenovanje ¢lanova DSV-a).

U pripremnim materijalima za ustavne promjene navodilo se da dosadasnji po-
stupak povodom prituzbi nije ¢ak ni ureden, jer Poslovnik Zupanijskog doma Sa-
bora nije o ovakvim zahtjevima za zaStitu prava razrijeSenih sudaca sadrzavao ni

rijeci, tako da je ,,sudac u biti bio manje zasti¢en od onih koji su imali pravo zalbe*.>

No ni nove odredbe nisu bile domiSljene, a njihov je tekst odudarao od stila
drugih ustavnih odredbi. Dvije odredbe (Cl. 120. st. 4.1 5., aktualno st. 3.1 4.) tek-
stualno su identi¢ne uz mnogo ponavljanja. Okolnost da se razrjeSenje i stegovna
odgovornost suca ureduju u dva stavka ukazivala bi na to da se protiv odluka
DSV-a moZe podnositi Zalba Ustavnom sudu i onda kada je rije¢ o sasvim tehnic-
kim razlozima, npr. kada je sudac razrijeSen zbog navrSavanja dobi za umirovlje-
nje — a to su pojedini suci, pozivajuéi se na o¢igledno neosnovane razloge, koristili
ne bi li barem nekako produzili svoj mandat.>*

St Struéne osnove za izradu prijedloga za promjene Ustava RH, Zbornik Pravnog fakulteta u

Zagrebu, vol. 50, br. 3, 2000., str. 389.

Usp. Uzelac, A., Hrvatsko pravosude u devedesetima: od drZavne nezavisnosti do instituci-
onalne krize, PolitiCka misao, vol. 38, br. 2, 2001., str. 19-23.

Struc¢ne osnove, ibid.

Usp. odluku Ustavnog suda o odbijanju Zalbe sutkinje Visokog upravnog suda Slavice Mari¢
Okicic koja je Zalbu podnijela zbog navodne ,,diskriminacije na temelju dobi®, zbog toga Sto
joj je odbijena ,,molba za produljenje sudacke duZnosti za joS dvije godine® (sutkinja je sma-
trala da je diskriminirana jer moZze raditi samo do 70. godina Zivota, dok ,,drZavni duzZnosnici
i sveucili$ni profesori (sic!) nemaju takvo ogranicenje i mogu raditi neograniceno*). V. od-
luku Ustavnog suda U-1X/5329/2019 od 9. sije¢nja 2020. Zalba je odbijena i prije nastupanja
zakonskog uvjeta za razrjeSenje (on je bio 24. sije¢nja 2020.) tako da na kraju nije uspjela
odgoditi nastup u¢inaka odluke DSV-a.

52

53

54

23



PRAVO I DRUSTVO - LIBER AMICORUM JOSIP KREGAR

Nadalje, ako se promatra opseg odluka koje se mogu pobijati pred Ustavnim
sudom, vidimo da je Zalba ustavno dopustena protiv svih odluka o stegovnoj od-
govornosti, Sto ukljucuje i najblaze oblike stegovnih sankcija koje DSV izrice,
ukljucujuéi i one zavrSene stegovnom kaznom ukora ili nov€ane kazne.” Na taj
nacin Ustavni sud u biti preuzima kontrolne ovlasti nad svim stegovnim odluka-
ma DrZzavnog sudbenog vijeca, ¢ime negira ustavnu odredbu koja DSV ovlaséuje
da samostalno odlucuje o stegovnoj odgovornosti sudaca. S obzirom na to da se o
Zalbama sudaca protiv stegovnih sankcija (pa i onih najblazih) odlucuje u vijecu
od Sest sudaca Ustavnog suda i da oni imaju ovlast suda pune jurisdikcije (dru-
gim rije¢ima, mogu dovoditi u pitanje kako ¢injeni¢na, tako i pravna utvrdenja iz
stegovnog postupka), izgleda da je nakon ove izmjene, za razliku od prethodnog
utvrdenja da je ,,sudac u biti manje zaSti¢en®, sada uspostavljen reZim u kojem su
suci viSestruko bolje zaSti¢eni od drugih osoba o ¢ijim pravima Ustavni sud moZe
samo iznimno 1 ograni¢eno raspravljati.

No, problemati¢no je i koliko bi odredbe o zalbi Ustavnom sudu bile prikladne
i onda kada bi ih se suzilo na onu mjeru koja bi moZda bila primjerena za osigura-
nje ustavnih postulata neovisnosti — na preispitivanje odluka o teskim stegovnim
djelima kod kojih je kao sankcija izreceno razrjesenje suca od sudacke duznosti.*

% V.¢l 63. ZDSV-a i moguce stegovne kazne. Jedan od indikativnih primjera Zalbi protiv najbla-

zih sankcija moZe se na¢i u predmetu DSV-a SP-2/06 u kojem je 8. srpnja 2009. izrecen ukor za
i teZe sankcije, jer je stegovno djelo DSV opisao na sljedeci nacin: ,,Sudac VukusSi¢ je u ovrSnom
postupku jednu nekretninu, usprkos pravodobnom upozorenju ovrSenika da se radi o nevaljanoj
procjeni (procijenjen je bio samo dio nekretnine), prodao po deset puta niZoj cijeni od trZiSne.
nekretninu za cijenu koju je sam platio. Zalbu ovrienice u ovr§nom postupku je odbila sutkinja
Zupanijskog suda u Osijeku protiv koje je u meduvremenu obustavljen stegovni postupak jer je
sama zatraZila svoje razrjeSenje od sudacke duznosti.“ Usprkos blagoj sankciji, protiv stegovne
mjere ukora Zalbu Ustavhom sudu podnio je VukusSi€. V. http://www.dsv.pravosudje.hr/index.
php/dsv/novosti/pravomocna_odluka_protiv_osjeckih_sudaca.

Uostalom, u praksi je velika vecina Zalbi sudaca u posljednjih pet-Sest godina izjavljena
Ustavnom sudu podnesena upravo zbog tog razloga. Pretragom odluka Ustavnog suda utvr-
dili smo u posljednjim godinama viSe takvih predmeta — U-1X/6246/2020 od 17. 3. 2021.;
U-IX/336/2020 od 17. 3. 2020.; U-IX/4824/2018 od 14. 3. 2019.; U-IX/2990/2018 od 23. 11.
2018.; U-1X/3228/2017 od 1. 8. 2017. U svim navedenim predmetima Zalbe su bile odbijene.
Posljednje prihvacene Zalbe donesene su tijekom ranijeg mandata Ustavnog suda. Jedna je
takva odluka donesena u predmetu U-I1X/5552/2013 od 9. 1. 2014., a u njoj je vijece Ustavnog
suda ocijenilo prestrogom sankciju koja je izreena, dovodeci u pitanje i stav DSV-a o tome
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Naime, specifi¢ni poloZaj ustavnih sudova u pravosudnom sustavu traZi da se oni
koncentriraju na povredu ustavnih prava, a ne na ispravljanje eventualnih ¢inje-
ni¢nih i pravnih greSaka u postupanju drugih tijela u drzavi. Visestruko ponavlja-
na teza o tome da Ustavni sud ne smije biti sud cetvrtog stupnja u ¢l. 120. Ustava
i u ¢l. 97. — 103. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu ovdje je zorno opovrgnuta:
ustavni sud postaje Zalbeni sud i odlucuje kao viSestupanjsko disciplinsko tijelo s
kasatornim ovlastima. Time, u osnovi, Ustavni sud izlazi iz svoje ustavne zadace,
a dijelom ju i iznevjerava. Naime, nakon postupka po ,,0bi¢noj* Zalbi povodom
odluke DSV-a, pravo na ustavnu tuzbu Zalitelja izrijekom je isklju¢eno.”’

Ni pragmaticki razlozi ne govore u prilog ovakvom ,,Zalbenom ustavnosud-
skom postupku‘ (novoj kategoriji koju je ex necessitate iskovao Ustavni zakon
povodom obveze iz ¢l. 120. Ustava RH). Naime, Zalbeni postupak pred Ustavnim
sudom nema prednosti, ali zato ima nedostataka u usporedbi s postupkom po-
vodom ustavne tuzbe. lako je Zalba redovito suspenzivan pravni lijek, o njezinu
u€inku i djelotvornosti UZUS ne govori niSta. Interpretativno, ako Zalba i sprje-
¢ava primjenu pobijane odluke DSV-a, isti se u¢inak moZe temeljem prijedloga
podnositelja ustavne tuzbe postici i kroz ¢l. 67. st. 2. UZUS-a (koji je k tome i
fleksibilniji — a ve¢ navedeni primjeri pokazuju da je Zalbe mogucée podnositi i
samo radi toga da bi se odgodili u€inci inace o€igledno osnovanih odluka).

Najvaznije, ovakva je koncepcija pravnog sredstva protiv stegovnih odluka
DSV-a izrijekom obvezala Ustavni sud da dade ,,punu moguénost osporavanja od-
luke o razrjeSenju, jer se njome moZe pobijati kako ¢injeni¢no stanje, tako i bitne
povrede odredaba postupka, a i pogre$na primjena materijalnog prava.“>® Uvode-
¢i ovakav pristup, Ustav je obvezao Ustavni sud da provodi postupak na jednak
nacin na koji bi ga, u skladu s ¢l. 29. Ustava, trebali provoditi redovni sudovi u
zalbenom postupku, $to bi u krajnjoj liniji trazilo da se osigura puna mogucnost
sasluSanja i raspravljanja, ali takoder ostvare i ustavna jamstva javnosti postupka.

da se izreCenom kaznom Zeli generalno djelovati, postavljajuéi stroZe kriterije za sankcioni-
ranje neurednog obavljanja sudacke duZnosti. Druga je bila u predmetu U-1X/461/2014 od
17. travnja 2014., u kojoj je Ustavni sud jednostavno ocijenio da DSV ,,nije iznio relevantne
i dostatne razloge®. Iz navedenoga proizlazi i da su razliciti sastavi Ustavnog suda imali vrlo
razli¢ite predodZbe o stanju u pravosudnim krugovima i potrebi blaZe ili stroZe politike sank-
cioniranja sudaca za neuredno obavljanje duZnosti.

V. ¢l 102. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu.

8 Ustav RH, ObrazloZenje uz ¢l. 120., v. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 50, br. 3,

2000., str. 441.
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Sve to u Zalbenom postupku kod Ustavnog suda jest tek polovi¢no osigurano,
pa zato i ova specificna ustavnopravna Zalba ne doseZe stvarna jamstva poStenog
sudenja koja bi bila primjerena u Zalbenom postupku. Suci Ustavnog suda nisu
na duZnost dosli zbog svoje sposobnosti da u redovitim sudskim postupcima pri-
mjenjuju pravo na utvrdeno Cinjeni¢no stanje (u naravi je stvari da ustavni sudovi
postupaju na drugaciji nacin i iz drugacijih motiva nego redovni sudovi). Stoga je
za ustavno sudovanje relativno prihvatljivo (iako ne u svim stvarima) da se pred-
meti ne rjeSavaju nakon odrZane javne rasprave i kontradiktornog postupka uz
sva jamstva saslusanja obje strane. U Zalbenom postupku odlucivanje bez javnog
i kontradiktornog raspravljanja trebalo bi biti moguée samo iznimno. Svejedno,
iako bi Ustavni sud to najbolje trebao znati, po Zalbama sudaca protiv odluka
DSV-a on kao tijelo pune jurisdikcije ni u jednom Zalbenom postupku ne odrzava
sudsku raspravu na kojoj bi se moglo u neposrednom, javnom i kontradiktornom
postupku saslu$ati stranke te izvesti i ispitati dokaze.” Za stegovne postupke, u
kojima je neposredna ocjena ponasanja te oslanjanje na izjave svjedoka Cesto pre-
sudan element, odsutnost kvalitetne kontradiktorne rasprave osobito je kriticna
okolnost. Zato i ne treba Cuditi da su odluke (,,presude’) Ustavnog suda o Zalbama
sudaca davale nejasne i ponekad pogre$no usmjerene poruke, posebno u razdoblju
prije aktualnog mandata Ustavnog suda.

Ad. 3. O odredbama koje se odnose na djelokrug i sastav DSV-a

Posljednja, a po mnogocemu najvaznija tema u preispitivanju evolucije ustav-
nih odredbi o sudbenoj vlasti tice se djelokruga i sastava srediSnjeg tijela za osi-
guranje ustavnog koncepta i kvalitetnog funkcioniranja sudbene vlasti, Drzav-
nog sudbenog vijeca. Detaljno preispitivanje ove, institucionalno najvaznije teme,
prelazilo bi granice ovoga rada i traZilo posebnu studiju. Kako u ovome radu
Zelim upozoriti na potrebu revizije pojedinih disfunkcionalnih ustavnih rjesenja,
ogranicit ¢u se na upucivanje na dva problemati¢na pravca razvoja konstitucional-

% Odredbe UZUS-a o Zalbenom postupku sadrze tek neke kvaziraspravne odrednice uz neko-

liko surogata za puni kontradiktorni postupak. Vidi npr. pravo suca da bude zastupan odvjet-
nikom te moguénost da DSV zastupa predsjednik ili ovlaSteni ¢lan DSV-a; pravo na dostavu
pisanih podnesaka kao i pravo na pisano (ali ne i usmeno) ocitovanje. Svjedoci nisu dopu-
Steni, ali zato Zalitelj (no ne i DSV) moZe ,,Ustavnom sudu predloZiti osobe za koje smatra
da bi o¢itovanjem mogle doprinijeti odluci u njegovu korist“, od kojih se moZe (ali ne mora)
zatraZiti pisano ocitovanje, na koje se moze samo pisano odgovoriti. Usp. ¢l. 99. UZUS-a.
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nog uredenja institucije Drzavnog sudbenog vijeca. Jedan od ta dva pravca tice
se tendencije proSirivanja djelokruga Drzavnog sudbenog vijeca, bez adekvatnog
promisljanja institucionalnih kapaciteta i eventualnih posljedica takvog razvoja.
Drugi je pravac vezan uz sve detaljniju ustavnu razradu teme koja sama po sebi
zasluZuje uvijek iznova novo promisljanje i fino zakonsko uravnoteZivanje — uz
uredivanje sastava toga tijela, te uvjeta i postupka izbora po kojem se njegovi
¢lanovi regrutiraju.

O ekspanziji ustavnih nadlezZnosti DSV-a i njezinim pogubnim
faktickim konzekvencijama

Izvorna verzija ¢lanka 121. boZi¢nog Ustava bila je ujedno i najkraca. Propi-
sivala je da Republi¢ko sudbeno vijec¢e od 15 ¢lanova (od 1997. preimenovano u
Drzavno sudbeno vijeée) odlucuje o imenovanju, razrjeSenju i disciplinskoj odgo-
vornosti sudaca i drzavnih odvjetnika. Mandat mu je bio osam godina, a birao ga
je Zastupnicki dom sabora na prijedlog Zupanijskog doma.

Ne treba dvojiti da je DSV u svom prvom, nedovrSenom mandatu (1994. —
2000.) odigrao negativnu ulogu, sudjelujuci u nizu problemati¢nih (ne)imenovanja
sudaca, uz izrazenu politiCku instrumentalizaciju.®® Neke od istaknutih Zrtava tog
DSV-a, poput suca Vladimira Primorca, pisale su o njemu kao o tijelu sastavlje-
nom od ,,petnaestorice bjesomucnika® i zalagali se za njegovo ukidanje i vracanje
imenovanja sudaca u nadleZnost demokratski izabranog predstavnickog tijela.

U ustavnim promjenama iz 2000. godine DSV je medutim zadrZan uz tek ne-
znatne osigurace koji su dijelom naknadno demontirani (viSe o tome infra pod b.).
Tekst €l. 121. tekstualno je narastao, a iako je st. 1. koji definira ustavnu nadlezZnost
DSV-a zadrzan, dodatna odredba o tome da se ,,djelokrug i nac¢in rada DSV-a ure-
duje zakonom®®! otvorila je prostor da se, umjesto revizije i eventualne redukcije,
nadleznosti DSV-a dodatno proSiruju.

Prosirenje nadleznosti DSV-a tako se u razdoblju nakon 2000. godine i do-
godilo, usprkos tome $to ni njegovi sazivi nakon 2000. godine nisu svojim djelo-

8 Vige sam o tome pisao u Uzelac, A., Lustracija, diskvalifikacija, ¢istka. O procesnim i ustav-

nopravnim problemima izbora sudaca u ,,prijelaznom razdoblju®, Tudex, vol. 1, br. 3, 1995,
str. 413—434. V. i Uzelac, Hrvatsko pravosude u devedesetima, cit.
81 V. ¢l 121. st. 7. Ustava RH nakon izmjena iz 2000.
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vanjem bitnije doprinijeli kvaliteti i efikasnosti djelovanja pravosuda. ProSirenje
njegovih ovlasti najprije se dogodilo kroz zakonske odredbe, a potom 1 izmjenama
Ustava iz 2010. godine. Tako je, bez vece diskusije i uz obrazloZenje da ,,Europska
unija potiCe institucionalno i organizacijsko jaCanje toga tijela”, predloZzeno da
,,postupkom imenovanja pravosudnih duznosnika u potpunosti upravlja DSV, §to
je medu njegove ovlasti ukljucilo i ,,imenovanje na upravljacka mjesta“, tj. ime-
novanje predsjednika sudova.®> U kona¢no prihvaéenim ustavnim promjenama,
izvornoj ustavnoj nadleZnosti (odlucivanju o imenovanju, razrjeSenju i stegovnoj
odgovornosti sudaca) pridodano je i odlu¢ivanje o premjeStaju sudaca, te odlu-
¢ivanje o imenovanju i razrjeSenju predsjednika sudova. Uz to je tekst ustavnih
promjena posebno dodao i odredbu o tome da je DSV ,,samostalno i neovisno
tijelo koje osigurava samostalnost i neovisnost sudbene vlasti*, a ponavljanje rijeci
»,samostalnost™ u st. 1. nastavljeno je i u st. 2. naglasavanjem da DSV , ,samostalno
odlucuje” o pitanjima za koja je nadlezan.%

Obecanja iz obrazloZenja ustavnih promjena iz 2010., da ée DSV kao nezavi-
sno tijelo odlucivati ,,na temelju objektivnih kriterija koji uzimaju u obzir uprav-
ljacke i organizacijske sposobnosti [kandidata] te jasne postupke za imenovanje
na upravljacka mjesta“®* u ustavni su tekst pretocena kroz nekoliko ispraznih i
redundantnih fraza u ¢l. 121. Ustava, izmedu ostaloga upuéivanjem da DSV od-
lucuje ,,u skladu s Ustavom i zakonom* i da odluke ,,donosi na nepristran nacin,
a na temelju kriterija propisanih zakonom". Spominjanje ,,zakona* nastavlja se i
u posljednjem stavku koji ponovno upucéuje da Ce se sva ova pitanja (a posebno
famozni ,,objektivni kriteriji‘) ostaviti za neku drugu priliku.

U spektar ustavnih ovlasti DSV-a ukljuceno je medutim i novo ovlastenje,
odredba st. 4. po kojoj DSV ,,sudjeluje u osposobljavanju i usavrSavanju suda-
ca i drugog pravosudnog osoblja“. Time je DSV uz iskljucivu nadleznost za sva
kadrovska pitanja sudbene vlasti dobio i specifi¢ne edukacijske ustavne ovlasti
koje su postupno u praksi prakticki prerasle i u svojevrsni edukacijski monopol
sudstva nad samim sobom — ako se uz DSV uzme u obzir i djelovanje Pravosudne

2 Prijedlog Odluke o pristupanju promjeni Ustava RH, s prijedlogom nacrta promjena Ustava,

Zagreb: Hrvatski sabor, listopad 2009., str. 7.

O tome koliko DSV ,,;samostalno odlucuje® o stegovnoj odgovornosti sudaca ako je protiv
njegovih odluka moguca Zalba pune jurisdikcije o kojoj odlucuje Ustavni sud pisali smo su-
praad?2.

8 Ibid.
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akademije odnosno DrZavne Skole za pravosudne duznosnike te ovlasti predsjed-
nika Vrhovnog suda.

Hrvatski slucaj utoliko se pokazuje kao jo§ jedan slucaj tranzicijskog paradok-
sa: DSV kao ustavno tijelo koje se pokazalo kao nefunkcionalno, suodgovorno za
loSe stanje u pravosudu i kontinuirano problemati¢no u svome djelovanju kontinu-
irano je zadobivalo nove ovlasti i dodatne ustavne zastite i jamstva. Aktualne za-
konske odredbe ukljucuju i viSe od spomenutog ustavnog djelokruga: provodenje
postupka upisa kandidata u DrZzavnu Skolu za pravosudne duZnosnike i postupka
polaganja zavrS$nog ispita, donoSenje Metodologije izrade ocjene sudaca, vodenje
osobnih ocevidnika sudaca te vodenje i kontrolu imovinskih kartica sudaca.®

Drugi je paradoks ovakve ekspanzije ustavnih nadleznosti sadrzan u okolnosti
da ovlasti nisu bile pradene odgovornostima, pa ¢ak ni elementarnim osiguranjem
adekvatnog logisti¢kog i organizacijskog okvira koji bi omogucio DSV-u da kla-
ster svojih mnogobrojnih ustavnih nadleZnosti — jedinstven u svijetu i svakako
jedan od najSirih u Europi i svijetu — obavlja na elementarno funkcionalan nacin.

Prava bez odgovornosti u modernom pravnom sustavu ne postoje, pa je zato
time jedinstvenije da je DSV ustavnim promjenama iz 2010. dobio iskljuivu
ovlast samostalnog postavljanja i razrjeSenja tijela sudske uprave, a da istovre-
meno ustavno nije dobio i odgovornost za uredno obavljanje sudske uprave. Bas
naprotiv, ustavni naglasak na tome da DSV osigurava samostalnost i neovisnost
sudbene vlasti, a ne i njezinu odgovornost i uredno funkcioniranje, usmjeren je u
protivnom smjeru — u smjeru zastite sudaca koji zauzimaju ,,upravljacka mjesta‘“
i time snose odgovornost za rad tijela koje vode.®® Kroz rad u DrZzavnom sudbe-
nom vijeéu imao sam i osobno priliku uvjeriti se u arbitrarnost procesa u kojem
DSV bira i razrjesuje predsjednike sudova, za Cije je radne ucinke i organizacij-
sko-kadrovska unaprjedenja i ishode rada vecina ¢lanova toga tijela redovito bila
ponajmanje zainteresirana.

Valja naglasiti da se za neadekvatno obavljanje svoje ustavne funkcije ¢lanovi
DSV-a najveé¢im dijelom ne mogu osobno kriviti. Naime, iako DSV u kompara-

65 V.¢l.42.ZDSV-a (alineje 7. — 11.).

O ulozi ,,prezidencijalne oligarhije* u prvim godinama DSV-a i razlozima za$to o osobama
koje obnaSaju vodece upravno-sudske poloZaje trebaju odgovarati politicki odgovorna tijela
pisao sam u Uzelac. A., Novele Zakona o sudovima i Zakona o DrZavnom sudbenom vijecu
- elementi reforme organizacijskog sudbenog prava, Pravo i porezi, vol. 10, br. 3, 2001., str.
26-36.
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tivnom kontekstu ima izrazito Siroke ovlasti, organizacijski je to tijelo izrazito
neopremljeno 1 zapuSteno. Fakticki, usprkos svim normativnim deklaracijama
samostalnosti DSV-a, ono je i dalje upuceno i ovisno o logistickoj podrSci Mini-
starstva pravosuda, u Cije se okrilje i prostorno vratilo. Uzajamna komunikacija
i kooperacija DSV-a i resornog ministarstva pritom nikad nije bila savrSena, di-
jelom i stoga sto je DSV ministarstvo osjecao kao potencijalnu prijetnju, a mini-
starstvo DSV kao prepreku u ispunjavanju vlastitih zadac¢a u pravosudnoj upravi.
DrZavno sudbeno vijece sastavljeno je od ¢lanova kojima je njihov poloZaj u tom
tijelu tek sporedni posao, koji obavljaju uz svoje aktualno zaposlenje u sudstvu,
politici i pravnom obrazovanju. Samo u slucaju predsjednika DSV-a predvidena
su odredena oslobodenja od redovitog (sudackog) posla.®’

Kada bi DSV i preuzeo odgovornost za rad predsjednika sudova koje imenuje
i razrjeSava, on ne bi mogao taj posao obavljati na odgovaraju¢i nacin. Za rad
neprofesionalnih i poluprofesionalnih tijela kao Sto je to hrvatski DSV potrebna
je iznimno snaZzna administrativna podrSka. Sli¢no tijelo iz hrvatskog susjedstva,
Visoko sudsko i tuZilacko vijece Bosne i Hercegovine, u svome sastavu ima taj-
nistvo (sekretarijat) koje ima po sistematizaciji 142 radna mjesta®®, uz mnogo onih
koji na projektima toga tijela rade na projektnoj osnovi. Organizacijski ima jeda-
naest odjela, posebni ured disciplinskog tuZitelja, kabinet predsjednika Vijeca te
direktora i zamjenika direktora, kao i posebnu sekciju projekata.® Navedena siste-
matizacija i organizacijska struktura odredena je i dogovorena od medunarodnih
eksperata te je pomogla da VSTV unato¢ opéim disfunkcionalnostima drZavne
vlasti u BiH svoju funkciju godinama obnaSa na primjeren nacin — u svakom slu-
¢aju mnogo bolje od ostatka opce drzave u toj zemlji. GodisSnji prorac¢un VSTV-a
BiH bio je u 2019. godini nesto viSe od 5 milijuna konvertibilnih maraka (cca 20
milijuna kuna), a uz to je realizirano gotovo isto toliko sredstava iz donacija me-
dunarodnih donatora (EU, Svedska, Svicarska i Norvegka).”

67 Zakonom o DSV-u je — po mom misljenju suprotno ustavnoj odredbi da ¢lanovi DSV-a biraju

predsjednika izmedu svih ¢lanova toga tijela — odredeno da predsjednik DSV-a mora biti iz
reda sudaca. Usp. ¢l. 41. st. 1. ZDSV-a.

Usp. https://vstv.pravosudje.ba/vstv/faces/kategorijevijesti.jsp?ins=141&modul=1184&kat=
1186&kolona=12024.

https://vstv.pravosudje.ba/vstv/faces/docservlet?p_id_doc=27927.
https://radiosarajevo.ba/vijesti/bosna-i-hercegovina/place-naknade-telefoni-putova-
nja-evo-kako-su-u-vstv-u-potrosili-milione/376052.
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Usporedbe radi, hrvatsko Drzavno sudbeno vijece aktualno ima Cetiri stalno
zaposlene osobe, jednu zaposlenicu uposlenu na pola radnog vremena (racuno-
vodstvo) te dvije privremeno premjestene osobe zaduzene za kontrolu imovinskih
kartica sudaca. Od organizacijske strukture ima samo tajnika i ured predsjedni-
ka. Godi$nji mu proraCun stagnira i iznosi sveukupno deset puta manje od onog
koje ima srodno tijelo u BiH, oko 2,2 milijuna kuna, od ¢ega vecina (1,2 miliju-
na) otpada na place zaposlenika.”! Osim profesionalnog tajnika, drugi zaposlenici
DSV-a nemaju pravnu spremu i visoko stru¢no obrazovanje. Utoliko je moguénost
da DSV neovisno i samostalno prati funkcioniranje sudske uprave u svim sudo-
vima u drZavi, kontinuirano evaluira djelovanje predsjednika sudova, provjerava
podatke koje prima o kandidatima za suce i rad sudaca koji se natjeCu za poloZaje
na viS§im sudovima te provodi kompleksnije stegovne postupke vrlo ogranicena ili
sasvim nepostoje¢a — da se ograni¢im samo na temeljne ustavne zada¢e DSV-a,
ne spominjuéi nove ovlasti poput sudjelovanja u stru¢nom osposobljavanju suda-
ca, osmiSljavanja programa Pravosudne akademije ili evaluacije i unaprjedenja
programa i djelovanja Drzavne Skole za pravosudne duZnosnike. U tom je kon-
tekstu gotovo groteskan podatak da je hrvatska Vlada u predstavljanju Europskoj
uniji svojih pravosudnih planova za naredno petogodiSnje razdoblje navela da ¢e
,»pozornost posvetiti institucionalnom jacanju* DSV-a i DOV-a, ,,posebno pove-

¢anjem njihovih ljudskih potencijala za 50%".”*

O konstitucionalizaciji nefunkcionalnog modela za konstituiranje
srediSnjeg tijela sudbene vlasti

Iz do sada prikazane analize stanja stvari moZe se zakljuciti da su DrZzavnom
sudbenom vije¢u Ustavom dane preSiroke ovlasti za koje potom nije osigurana
odgovarajuéa organizacijska podrska — kao da nadleZnim drZavnim tijelima nije
u interesu da se dane ustavne nadleZnosti stvarno i izvrSavaju na kvalitetan 1 funk-
cionalan nacin. Sli¢an se zaklju¢ak moZe izvudi i iz analize ustavnih normi o
sastavu DSV-a i naCinu izbora njegovih ¢lanova.

" Podaci o zaposlenima dobiveni su od tajniStva DSV-a; za proracun v. http://www.dsv.pravo-
sudje.hr/index.php/dsv/proracun_i_izvjesca.

2 V.Nacionalni plan oporavka i otpornosti 2021. — 2026. Prijedlog od 29. travnja 2021., str. 651.
Tekst plana objavljen je na https://planoporavka.gov.hr/.
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Naime, i u tom je pogledu najsuzdrZaniji bio izvorni tekst Ustava koji je samo
odredivao broj ¢lanova DSV-a, nacin njihova izbora, trajanje njihova mandata 1
kategorije ,,istaknutih pravnika® iz ¢ijih se redova biraju ¢lanovi DSV-a. Dodat-
no je promjenama Ustava dodana i odredba da vecina ¢lanova DSV-a mora biti
iz reda sudaca, da predsjednici sudova ne mogu biti njegovi ¢lanovi, da ¢lanovi
DSV-a biraju predsjednika izmedu sebe na rok od dvije godine te da nitko ne
moZe biti clanom DSV-a vise od dva puta uzastopce (ustavne promjene iz 2000.);
da DSV sudjeluje u osposobljavanju i stru¢nom usavrSavanju pravosudnog oso-
blja, da nitko ne moze biti viSe od dva puta ¢lan DSV-a te da se u sastavu DSV-a
nalazi sedam sudaca, dva sveucili§na profesora pravnih znanosti i dva saborska
zastupnika, od kojih jedan iz redova oporbe (ustavne promjene iz 2010.).

Jo§ jednom napominjem da tijekom cjelokupnog razdoblja od 1995. do 2021.
nije bilo sporno da DSV u svome radu pokazuje znacajne disfunkcionalnosti, na
Sto uostalom ukazuje i neprekinuti slijed promjena u njegovoj koncepciji i modelu
rada 1 konstituiranja. No, umjesto da se evidentno traganje za funkcionalnim mo-
delom obavljanja funkcija koje je Ustav jednom dao DSV-u olak3a i fleksibilizira
brisanjem ograniCavajucih elemenata iz Ustava (ako ve¢ ne 1 samog DSV-a kao
nefunkcionalnog tijela), ustavnim su izmjenama sve viSe gomilane norme koje
zakonodavcu oteZavaju — a u danom trenutku i onemogucavaju — bitnije reformske
zahvate koji bi pravosude mogli u€initi boljim, stru¢nijim i odgovornijim.

Pobornici aktualnog modela sudbene samouprave naglasavat ¢e da su nove
ustavne odredbe iz 2000. i 2010. u funkciji samostalnosti i neovisnosti sudbene
vlasti 1 da su zato nuZne 1 dobre. No, samostalnost 1 neovisnost sudbene vlasti nisu
jedine ustavne vrijednosti u radu pravosuda — to su jednako tako i pravo na pristup
pravosudu, pravo na pravican i razumno brz postupak te osiguranje vladavine
prava i uspostavljanje Hrvatske kao pravne drzave. Prihvatljiv kompromis izmedu
samostalnosti i odgovornosti moZe se ostvariti i na drugi, funkcionalniji na¢in — a
dosadasnje je iskustvo pokazalo da se ustavnim promjenama samo nastavljalo
odrZavati i u¢vrséivati nefunkcionalan model konstituiranja i rada sredisnjeg tijela
koje bi trebalo osigurati dobro djelovanje sudbene grane vlasti. Dat ¢u za to i dva
primjera koja se odnose na mandat i sastav ¢lanova toga tijela.

Od 2000. godine do danas ustavnim se promjenama ¢lanstvo u DSV-u sve
viSe deprofesionaliziralo. Od pocetnog ustavnog mandata od osam godina (bez
ogranicenja reizbora), trajanje mandata ¢lanova je prvom ustavnom promjenom
prepolovljeno, uz ograni¢enje da nitko ne moZze biti izabran ,,viSe od dva puta uza-
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stopce®, a od 2010. i to je reducirano na ,,viSe od dva puta“. Skrac¢ivanje mandata
povezano je s traumatskim iskustvima s DSV-om iz 1990-ih, no stvarna diskusija
o ucinku takvog poteza nikada nije vodena, a na obrazloZenja ustavnih promjena
o vezi izmedu trajanja mandata i svrhe koja se njime Zeli postici se nije ni osvrta-
lo. Implikacija kratkog i u nacelu neobnovljivog mandata ¢lanova” jest, medutim,
da ¢lanovi DSV-a budu svjesni svog brzog ,,povratka“ u izbornu bazu (koju de fa-
cto i ne napustaju, jer u DSV-u rade tek s manjim dijelom svog radnog kapaciteta).
Uz to, kratak mandat onemoguéava kumuliranje dugotrajnijeg institucionalnog
iskustva, stvaranje dugotrajnije politike sankcioniranja u stegovnim postupcima
ili oblikovanje ustaljenih praksi ocjene kandidata u postupcima izbora. Zbog sve-
ga toga, ne samo da se ne omogucuje da ¢lanovi najvaznijeg tijela samoregulacije
sudbene vlasti stvore institucionalnu lojalnost op¢im ciljevima razvoja te vlasti ili
se specijaliziraju za odredene zadace te iskaZu izvrsnost u pojedinim sferama u
kojima DSV (su)djeluje (stegovni postupci, obrazovanje sudaca, evaluacija rada
sudske uprave), nego se iskazuje jasna poruka da ¢lanovi moraju jedino voditi
racuna o tome da se ne zamjere sredini iz koje su izabrani, jer ni zasluga ni sank-
cija za rad u Vijecu iz perspektive Sire zajednice nema. Poruka da je odgovornost
Clanova za ucinak njihova rada, ako je uopce ima, difuzna, dana je i ustavnom
odredbom da ¢lanovi DSV-a biraju predsjednika izmedu sebe.”

Ustavna odredba iz 2010. o kvotama pojedinih kategorija ¢lanova (sedam su-
daca, dva profesora, dva politi¢ara) u obrazloZenjima promjena takoder je viSe
proizvod interesnog lobiranja nego domisljene sustavne volje ustavotvorca. Njezi-
na je intencija bila da se ,,cementira“ odredba iz ustavnih promjena iz 2000. koja
je propisivala da vecina ¢lanova DSV-a moraju biti suci (sada je ta vecina skoro
dvotrecinska). Dodatni ¢lanovi DSV-a ubaceni su iz skupina koje su (kako se ¢ini-
lo) najmanje suspektne, vodeci raCuna o tome da se izostave eventualni pogledi iz
perspektive drugih segmenata pravne profesije (odvjetniStva, drzavnog odvjetnis-
tva, biljeznitva i sl.). Cini se da su tvorci ovog sastava vjerovali da su sveugiligni
profesori, kojima je uskraden pogled ,,iznutra, redovito zainteresirani tek za opéa
pitanja, dok se ,,politiari* — dva saborska zastupnika — ionako uzajamno neutra-
liziraju pripadnoScu razli¢itim politickim opcijama (vlada i oporba). Uistinu, iz
vlastitog iskustva mogu potvrditi da su ,,vanjski* ¢lanovi DSV-a ve¢inom dobro

7 Jako se mandat ¢lanova moZe jednom obnoviti, u svim dosadasnjim slu¢ajevima veéina je

¢lanova bila zamijenjena ve¢ nakon prvog mandata.
™ Dapace, promjene iz 2000. predvidale su da predsjednik ima mandat od samo dvije godine.
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shvadali poruku da je njihova uloga tek ukrasna (uz eventualnu moguénost da se
tu i tamo djeluje u prilog poneke bliske osobe, ako se takva incidentalno pojavila
kao objekt u postupcima Vijeéa). Ako se i dogodila kakva iznimka, pa je poneki
,vanjski* ¢lan djelovao previse aktivno, ona se mogla brzo otkloniti.”

Kumulativni u¢inak ovakvih intervencija u ustavni tekst bio je dijametralno
suprotan obecanjima koja su bila iskazana u prijedlogu ustavnih promjena. Ona
su spominjala Zelju da se prihvate europski standardi, a sudstvo u Hrvatskoj je
danas na posljednjem mjestu Europskog pravosudnog semafora po neovisnosti i
javnom povjerenju; ona su najavljivala ,,institucionalno i organizacijsko jacanje
DSV-a“, a u stvarnosti su mu onemogucavala funkcionalno djelovanje; ona su isti-
cala da Zele da sve kadrovske odluke u sudstvu ,,usvaja nezavisno tijelo na temelju
objektivnih kriterija®, a u praksi su dovela do arbitrarnosti; ona su zazivala ,,jasne
postupke za imenovanje na upravljacka mjesta‘, a zaista je DSV bio i demotiviran
i onemogucen da o kvaliteti upravljanja i ocjeni upravljackih kompetencija kvali-
tetno odlucuje.’s

Ustav, naravno, nije bio jedini generator nefunkcionalnosti djelovanja DSV-a.
NedomiSljeni ustavni okvir za djelovanje DSV-a dopunjen je jednako tako nedo-
misljenim zakonskim odredbama koje su takoder doprinijele gore opisanim ucin-
cima. Razmjerno malen broj pitanja koja su bila ostavljena diskreciji zakonodavca
nisu niSta bolje zakonski uredena. Na primjer, sfera koja je i dalje ustavno neregu-
lirana odnosi se na nacin izbora ¢lanova i nacin rada DSV-a. Zakon o DSV-u ta je
pitanja uredio na jednako polovi¢an nacin, odredujuci da se ¢lanovi iz pojedinih
kategorija biraju po svojevrsnom delegatskom principu, no bez obveze specificira-
nja svoje platforme, stavova, kompetencija ili obecanih buducih koraka u slucaju
izbora. Rezultati su bili predvidivi jednako koliko su predvidive i preferencije
drZava na izboru za Eurosong: izabrani ¢lanovi viSe su reflektirali odnose brojaka
i mo¢i pojedinih interesnih skupina nego sustavan stav o tome kako DSV treba ili
ne treba ispunjavati svoju ustavnu funkciju. Izborni sustav za vodece tijelo sudbe-
ne vlasti ostavit ¢emo, medutim, za jedan drugi rad.

5 Tijekom svog mandata u DSV-u bio sam, ¢ini se, prekoracio dopustenu dozu inicijative i

profesorskog aktivizma, tako da me nakon isteka CetverogodiSnjeg mandata moj dekan bio
u povjerenju obavijestio da je ,,iz visokih sudackih krugova“ dobio obavijest o tome da nije
poZeljno da budem ponovno kandidiran.

Usp. izjave iz Prijedloga promjena Ustava 2010, cit., str. 3,7 1 22.
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UMJESTO ZAKLJUCKA

U svome posljednjem tekstu Josip Kregar, odgovarajuci sam sebi na pitanje
koje je postavio u naslovu svog rada, kaZe da je ,,[nJajmanje prihvatljiv nekoristan
i ohol stav da je [...] danas pravosude dobro, da je svima dobro, kad evidentno
postoji utemeljen stav da je ovako prosje¢no i nezadovoljavajuée, da je mnogima
neprihvatljivo, da su neki teSko pogodeni, a da smo svi odgovorni.“ Dakle, mozZe
li se iSta popraviti u pravosudu? Po Kregarovim rije¢ima, ovaj sud nije kritika ve¢
poziv da se umjesto revolucija ne odgadaju promjene.”

U ovom radu, u duhu Kregova nasljeda, pokuSao sam iznijeti argumente za
promisljanje jesu li potrebne promjene i tamo gdje ih je pravno najteze ostvari-
ti: u samom ustavnom okviru za djelovanje sudbene vlasti. Uostalom, vitalnost
ustavnog poretka u svakoj drzavi ocrtava se u tome da ga neprekidno propituje-
mo, preispitujemo i preoblikujemo. Stavljajuéi na stranu pragmaticke poteskoce,
trebamo uvidjeti jesu li sadasnja rjeSenja i dalje prikladna, jesu li adekvatan izraz
drustvenog konsenzusa koji odgovara potrebama pravnog i socijalnog razvoja.

Ispitujuéi kako su se razvijale ustavne odredbe o sudbenoj vlasti od boZi¢nog
Ustava do danas, pokazao sam da su u ustavnim promjenama iz 2000. i 2010. go-
dine teme vezane uz sudbenu vlast bile na marginama interesa glavnih dionika, da
su bile slabo pripremljene, nedomisljene, a potom i zanemarene u daljnjoj zakon-
skoj impostaciji manjkavo obrazloZenih ustavnih izmjena. Uoci svake je ustavne
promjene bilo nedvojbeno da sudbena vlast ne obavlja svoju funkciju kako treba,
i to u intenzitetu dostatnom da opravda zadiranje u temeljni akt u drZavi. No, §to
treba mijenjati, koji su temeljni uzroci problema, Sto se Zeli postici i kako to uci-
niti — sve su to pitanja koja su naposljetku pometena pod tepih, a u€injene inter-
vencije u ustavni tekst bile su polovi¢ne, modificirane pod utjecajem onih koji su
i sami bili medu glavnim izvorima krize (Udruga hrvatskih sudaca, Vrhovni sud)
te obrazlagane navodnim Zeljama izvana, od institucija koje su i same ponekad
imale problema sa shvadanjem prave dimenzije i uzroka problema tranzicijskih
pravosuda (Europska unija, Vijece Europe). NedomiSljene odredbe narastale su
u volumenu. Umjesto da se ostavi otvoren prostor za zakonodavca kako bi se
s vremenom stabiliziralo uredenje koje zasluZuje konstitucionalizaciju zato Sto
odgovara svojoj socijalnoj svrsi, ustavni okvir je postajao sve rigidniji — a time

7 Kregar,J., Hrvatsko pravosude: moZe li se iSta popraviti?, u: Cepo, D. (ur.), European Values

and the Challenges of EU Membership, Centar Miko Tripalo, Zagreb, str. 142.
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i nepogodniji za intervencije koje bi pomogle da pravosude zadovolji ocekivanja
onih zbog kojih postoji. Umjesto sve ¢vr§éeg povjerenja u pravosude, ustavni je
okvir za pravosude sve viSe ucvri¢ivao permanentnu pravosudnu krizu.

Vrijeme je da ove pouke shvatimo i da djelujemo, osmisljavajuéi iz temelja
okvir koji bi zaista mogao popraviti stanje u pravosudu. Kao Sto je Kregar kazao,
promjene se ne smiju odgadati jer cijena odgode moze biti previsoka.
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Constitutional Foundations of Judicial Power in Croatia:
On the Need to Revise a Neglected and Inadequate Constitutional
Framework

This paper analyzes the extent to which a lack of substantial reforms in the
Croatian judiciary may be attributed to an inadequate constitutional framework
in regard of judicial power, in particular to the inadequacy of its constitution-
al amendments of 2000 and 2010. While reviewing the roots of the continuous
Jjudicial crisis in the past three decades, the author shows that the two major
revisions of the Croatian Constitution put an emphasis on other issues, leaving
the legitimate aspirations to improve the situation in the field of proper operation
of judicial power only on the margins of legislators’ interest. Consequently, the
adopted amendments to the constitutional chapter on judicial power were un-
prepared and inadequate/superficial, sometimes lacking legislative history and
even a basic explanation of their purpose and meaning. While some of the con-
stitutional changes in the field of the judiciary can be positively assessed, from
a contemporary perspective most either had a neutral or an adverse impact on
the functioning of the judicial system. The text of the Constitution did grow in
volume, but instead of forming a clear and systematic framework for a judicia-
ry that deserves public trust and confidence, the new constitutional provisions
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closed a path to adequate legislative responses to pressing social needs. Such
legislative responses can only be established through gradual changes which
enable judicial power to adequately discharge its constitutional and legislative
mission, but many of them have been prevented by subsequent constitutional reg-
ulation which cemented a status quo which proved to be dysfunctional. The au-
thor lists and critically explains a series of such adverse constitutional changes,
inter alia: introducing the constitutional retirement age of 70 years for all judges;
the constitutional power to challenge all decisions on disciplinary liability and
discharge of judges by regular appeal at the Constitutional Court; the provisions
which have continually broadened the scope of authorities of the State Judicial
Council, a body which never demonstrated the ability to operate in a socially sat-
isfactory way, while leaving that same body without elementary administrative
and logistic support; and the provisions on the composition and election of SJC
members. The paper concludes with a statement that a systematic revision and
change of constitutional provisions on judicial power is indispensable to avoid
grave and unwanted consequences.

Key words: judicial power, constitutional amendments, appointment and dis-
charging of judges, disciplinary proceedings, State Judicial Council
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