Alan Uzelac: Uvjeti za preZivljavanje hrvatskog pravosuda u XXI. stoljecu: o tri nuZzne ali teSko ostvarive reforme

UDK: 342.56+316.422
Izvorni znanstveni rad

prof. dr. sc. Alan Uzelac
SveuciliSte u Zagrebu, Pravni fakultet

UVJETI ZA PREZIVL]AVA,N]E HRVATSKOG
PRAVOSUDA U XXI.STOLJECU: O TRINUZNE ALI
TESKO OSTVARIVE REFORME!

1. UVOD

Na proteklim okruglim stolovima HAZU-a, kao i na raznovrsnim drugim sku-
povima posvecenima reformi pravosuda proteklih godina, govorio sam uglav-
nom o reformama koje se pripremaju, reformama koje se planiraju, reformama
koje su poduzete ili ih treba u neposrednom sljedecem razdoblju poduzeti.? U
ovom radu, napisanom u povodu okruglog stola koji je najavljen kao propitiva-
nje razloga disfunkcionalnosti pravosudnog sustava, bavit ¢u se fundamentalnim
reformama koje smatram nuZnima za otklanjanje disfunkcionalnosti, ali koje se
ne planiraju, koje nisu vjerojatne, a vjerojatno niti moguce u dogledno vrijeme.

Isplati li se govoriti o nemoguéim reformama? Poznata filmska fransiza Ne-
moguca misija pokazala nam je da se neke stvari koje se ¢ine nemogucima ipak na
kraju mogu ostvariti. Osim toga, pokazala je i da uporno bavljenje nemoguc¢im
zadacima moze viSestruko povratiti investirani trud i sredstva.’ Na slican nacin,
smatram da je vec i pocetak diskusije o nekoliko tema o kojima se malo govori
perspektivan i isplativ zadatak, bez obzira na realisticnost ostvarenja zacrtanih
ciljeva u kratkoro¢nom (¢ak i srednjoro¢nom) razdoblju. Ulog k tomu nije malen

Ovaj je rad prosirena i doradena verzija uvodnog izlaganja na Okruglom stolu HAZU-a na temu ,, Polo-
zaj pravosuda u trodiobi vlasti u Republici Hrvatskoj i njegova drustvena odgovornost”, odrzanom 5.
srpnja 2022.

Medu ostalim, v. moja izlaganja na okruglim stolovima HAZU-a posvecenima neovisnosti i odgovor-
nosti pravosuda, reformama parni¢nog postupka iz 2019. i 2022., europeizaciji gradanskog pravosuda,
zastiti potrosaca te reformama obiteljskog i ovrsnog postupka.

3 U dosadasnjih Sest nastavaka ovaj je filmski proizvod zaradio 3,5 milijardi dolara.
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— jer o uspjehu bukvalno ovisi odrzivost sustava za koji smo smatrali da nikada
nece biti doveden u pitanje.

2. Kakvo bismo pravosude Zeljeli imati?

Tri nuZne reforme iz naslova ovoga rada najavio bih kroz pitanja oko kojih se,
vjerujem, svi mozemo sloziti. Zajednicki interes koji svi dijelimo jest, vjerujem,
dobro pravosude. Stoga treba krenuti od znacajki koje kvalitetno pravosude do-
raslo izazovima modernog doba treba imati.

O tom pitanju postoji, naravno, viSe stajaliSta i misljenja. Raznovrsne se zna-
Cajke pripisuju idealnom pravosudnom sustavu. Na primjer, u pravosudnim, po-
litickim, pa i akademskim krugovima, u posljednjih dvadesetak godina mnogo
se govori o ucinkovitosti i kvaliteti pravosuda.* Te su znacajke svakako vazne, no
prosje¢nom korisniku pravosudnih usluga one ne znace mnogo. Apstraktna ucin-
kovitost sustava za prosjecnog je korisnika neinteresantna, on zeli rjeSenje vlastita
pravnog problema, a kvalitetu rada ne umije ocijeniti u pravnim kategorijama.
To naravno ne znaci da su ucinkovitost i kvaliteta nevazne znacajke, no za ovu
prigodu istaknuo bih tri znacajke dobrog pravosudnog sustava koje su jednako
vazne, ako ne i vaZnije.

Te tri znacajke, odnosno tri vrijednosti na kojima pociva dobar pravosudni
sustav su: integritet i drustvena odgovornost; kretanje ukorak s vremenom te
kooperativnost i inkluzivnost.

Govoriti o ovim znacajkama vazno je upravo sada, jer je rijec o tri znacajke u
pogledu kojih u hrvatskom pravosudu postoje ozbiljni deficiti. Uzrok tih deficita
nije osobne naravi i ne moze se identificirati s propustima pojedinaca, skupina
ili tijela. Zato je pogresno, a i nekonstruktivno, pripisivati probleme u pogledu
ovih znacajki npr. korumpiranosti sudaca ili nesposobnosti drzavnih odvjetnika.
Dobar dio uzroka zasto ni na jednom u ta tri polja ne stojimo dobro jest sistem-
ske naravi, a pripisati se prije svega mogu propustima drzavne politike. Kako su
nastali, tako im se treba i pristupiti: uzroci deficita u ostvarenju ovih vrijednosti
mogu se otkloniti jedino sustavnim djelovanjem i dobro promisljenim politikama
pravosudnih reformi.

No, da bi se to dogodilo, potreban je visok stupanj drustvenog konsenzusa
i sposobne upravne strukture, a tu — kako ¢emo pokazati — ulazimo u podrucje

* I rad Europske komisije za efikasnost ucinkovitost pravosuda (CEPE]) od njezina je osnivanja 2003.
godine bio koncentriran oko ucinkovitosti pravosuda (kojoj se pristupalo radom na kvantitativnim us-
poredbama pravosudnih sustava, uz poseban naglasak na trajanju postupaka) te kvalitete (kojoj je bio
posvecen rad vise radnih skupina toga tijela).
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teSko ostvarivih ciljeva. To viSe Sto je vrijeme za njihovo stratesko postavljanje i
osmisljavanje proslo. Naime, Hrvatska je pocetkom ove godine prihvatila strates-
ke dokumente za razvoj pravosuda koji se pretezno temelje na proslogodisnjem
Nacionalnom planu obnove i otpornosti (NPOO) podnesenom na financiranje
Europskoj uniji.> A NPOO je, barem u dijelu koji se odnosi na pravosude, sa-
stavljen zbrzano, neambiciozno, a u dijelovima i nesuvislo. U svakom slucaju, u
aktualnim strateskim projekcijama i planovima za razdoblje do 2027. godine u
odnosu na reformske zadatke o kojima ¢u govoriti sadrzano je vrlo malo ili nista.

U nastavku, izloZit ¢u tri reformska paketa koja nisu nasla svoje mjesto u ak-
tualnim pravosudnim strategijama —iako bi u njima morali imati eminentno mje-
sto. Ta su tri reformska paketa, svaki za sebe, odgovori na deficite u pogledu prije
navedene tri temeljne vrijednosti i znacajke dobrog pravosudnog sustava.

3. Prvi reformski paket: preosmisljavanje neovisnosti i
odgovornosti pravosuda

3.1. Opcenito

Za uspostavljanje pravosudnog sustava neupitnog integriteta potrebno je
ostvariti ravnoteZu izmedu neovisnosti i odgovornosti nositelja pravosudnih funk-
cija. Neovisnost nije sama sebi svrha, ona treba biti jamstvo odgovornog obnasanja
funkcije i kvalitetnog obavljanja preuzetih zadataka. Kao i kod nekih drugih kvali-
teta, odgovornost je tesko izmjeriti i definirati, no ona se moze (i mora) prepoznati
i osjetiti. Odgovoran pravosudni sustav nije sustav u kojem nema neodgovornih
pojedinaca —njih ¢e uvijek biti — nego sustav u kojem se koherentno, brzo i striktno
provode radnje koje pokazuju da se odgovornost cijeni, a neodgovornost sankcio-
nira. U takvom je sustavu odlu¢no da tijela nadlezna za odgovornost i neovisnost
pravosuda budu sposobna i motivirana da zajamce obje vrijednosti.

No, kljucna tijela koja su zaduZena za odgovornost i neovisnost u nasem sustavu,
Drzavno sudbeno vijece i DOV, nemaju ni sastav, ni institucionalni kapacitet, ni konti-
nuitet koji bi jamcili ispunjenje njihovih ustavnih i zakonskih zada¢a. Ovu bih tvrdnju
konkretizirao na primjeru DSV-a, koji iz raznih perspektiva bolje poznajem, a kod
kojeg su problemi i izraZeniji.

> Usp. Nacionalni plan obnove i oporavka (srpanj 2021.). Pravosudne reforme sadrzane su u komponenti
2 (javna uprava, pravosude i drzavna imovina), poglavlje 2.5, str. 713-759, a dokument je dostupan na
https://planoporavka.gov.hr/UserDocsImages//dokumenti//Plan%20oporavka%20i%20otpornosti, %20
srpanj%?202021..pdf). Njegove glavne odrednice slijedi Nacionalni plan razvoja pravosudnog sustava za
razdoblje od 2022. do 2027. godine Vlade RH, donesen 23. ozujka 2022. (v. NN 38/22 i https://mpu.gov.
hr/UserDocsImages/dokumenti/Strategije, %20planovi, %20izvje%C5%A1%C4%87a/Nacionalni%20
plan%20razvoja%20pravosudnog%20sustava%20za%20razdoblje%202022_2027.pdf).
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Naime, i teorijski i prakti¢no, Drzavno sudbeno vijece je tijelo kod kojeg u hr-
vatskom ustavnom sustavu postoji najveci nerazmjer izmedu (izrazito Sirokih) ovlasti
i (izrazito uske) mogucnosti (ili bolje: nemogucénosti) da te ustavne zadace primjereno i
kvalitetno ispuni.

Ovu ¢emo tvrdnju ilustrirati na tri primjera koja se odnose na teme bitne za
odgovorno upravljanje pravosudem i integritet nositelja pravosudnih funkcija, a
to su:

- imenovanje i razrjesSenje predsjednika sudova (v. 3.2.),
- stegovna odgovornost sudaca (v. 3.3.13.4.) te

- institucionalni kapacitet samog DrZavnog sudbenog vijeca (v. 3.5.).

3.2. Ovlast bez odgovornosti: imenovanje i razrjeSenje predsjednika sudova

Krenimo s ovlastima: Drzavno sudbeno vijece je ustavno definirano kao tijelo
koje , osigurava samostalnost i neovisnost sudbene vlasti”¢, no u biti je zaduzeno
za niz funkcija koje neposredno utjecu na upravljanje pravosudnim sustavom. Za
taj zadatak, medutim, DSV nema ni kadar, ni instrumente, ni odgovornost.

Prvi skup takvih zaduZenja koja se odnose na upravljanje pravosudnim su-
stavom odnosi se na imenovanje i razrjeSenje predsjednika sudova.” Iako se jos
uvijek u pravosudnim krugovima spominje stara mantra o tome da je predsjed-
nik suda primus inter pares, to ve¢ odavno nije tako. Kako ravnatelji sudske uprave
nisu zazivijeli (a i da jesu, zakonski su podlozni predsjedniku suda)?, predsjednik
suda vodeca je osoba sudske uprave, a on tu duznost ne obavlja kao ,,prvi medu
jednakima®, nego kao osoba odgovorna za upravljanje sudom, Sto obuhvaca i
,Madzor nad urednim i pravodobnim obavljanjem svih poslova u sudu”.’ U ve-
¢im sudovima predsjednik suda se iskljucivo bavi poslovima sudske uprave.
Ti su poslovi mnogobrojni, a uklju¢uju nadzor nad urednoscu i djelotvornosc¢u

¢ V.¢l121. st. 1. Ustava.

Imenovanje predsjednika sudova (osim imenovanja predsjednika Vrhovnog suda) ustavno je u nad-
leznosti DSV-a od 2010. godine (v. izmijenjeni ¢l. 121. st. 2. Ustava). Uredeno je u Glavi IX, ¢l. 80. do
86. Zakona o Drzavnom sudbenom vije¢u (ZDSV, NN 116/10, 57/11, 130/11, 13/13, 28/13, 82/15, 67/18,
126/19, 80/22, 16/23, 83/23 i 155/23)..

8 Prema ¢l. 30. st. 4. i ¢l. 35. st. 3. —4. Zakona o sudovima (ZS, NN 28/13, 33/15, 82/15, 82/16, 67/18, 126/19,
130/20, 21/22, 60/22, 16/23, 155/23 i 36/24) ravnatelj sudske uprave ,, pomaze” predsjedniku suda, kojemu
takoder ,,odgovara za svoj rad”.

Arg. iz ¢l. 30. st. 1. ZS-a. Za predsjednike visih sudova jasno je navedeno da su ,vise tijelo sudske
uprave”, a ,najvise tijelo sudske uprave” je predsjednik VSRH-a (cl. 30. st. 5. ZS-a). Puni spektar ovla-
sti i duznosti predsjednika suda propisan je Sudskim poslovnikom (SP, NN 37/14, 49/14, 08/15, 35/15,
123/15, 45/16, 29/17, 33/17, 34/17, 57/17, 101/18, 119/18, 81/19, 128/19, 39/20, 47/20, 138/20, 147/20, 70/21,
99/21, 145/21, 23/22, 12/23, 122/23, 55/24 1 136/24). U ¢l. 4. 1 5. ZS-a opisan je puni spektar poslova sudske
uprave te ovlasti i duznosti predsjednika suda.
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obavljanja poslova u sudu, pravilnost u odnoSenju sudaca i drugih zaposlenika
prema strankama, izvjeStavanje javnosti o rezultatima rada suda, intervencije u
slucaju pojava kojima se narusavaju odnosi u sudu ili ometaju gradani u ostvari-
vanju svojih prava, brigu za ugled suda te, u slucaju predsjednika visih sudova,
nadzor nad djelovanjem i radom nizih sudova s podrudja tog suda, sto obuhvaca
i donoSenje upravnih akata te izdavanje naredbi i uputa za predsjednike niZih
sudova i druga tijela sudske uprave.

Drzavno sudbeno vije¢e nema, medutim, ni zakonskih ni ustavnih odgovor-
nosti za ispravno, zakonito i kvalitetno obavljanja poslova sudske uprave. Ono
nema ni svoju redovitu analitiku, niti se redovito obavjestava o funkcioniranju
sudske uprave. Kako predsjednici sudova ne mogu biti ¢lanovi DSV-a'’, u nje-
govu clanstvu nema onih koji imaju iskustvo u pitanjima sudske uprave. Tako
da se, sveukupno, izbori predsjednika sudova svode na impresije iz razgovora i
povrsan uvid u predlozene programe rada'’, koji se naknadno ne provjeravaju.
Indikativno je to Sto se program jednako trazi i od aktualnih predsjednika koji se
javljaju na reizbor, kao i od kandidata koji se javljaju za mjesto predsjednika suda,
a nikad nisu obnasali duznost u sudskoj upravi.

Iako su predsjednici sudova duZni jedanput na godinu slati svoje izvjestaje o
radu i planovima za sljede¢u godinu na adresu predsjednika neposredno visih
sudova, Ministarstva pravosuda, pa i DSV-a®, uspjeh ili neuspjeh u radu pred-
sjednika sudova DSV ne ocjenjuje, ni u sklopu svojih redovitih aktivnosti, ni kao
poseban element u postupku imenovanja predsjednika sudova. Naprotiv, ZDSV
odreduje da se odluka o imenovanju donosi na temelju , prikupljenih misljenja,
razgovora s kandidatima, ocjene njihovih predloZenih programa rada i njihovih
organizacijskih sposobnosti”.’* Norme ZDSV-a koje od 2010. godine ogranic¢avaju
mogucnost da predsjednik suda bude imenovan na viSe od dva mandata takoder
ne pridonose izboru na temelju dokazanih sposobnosti i kompetencije te stimuli-

10 Ustavna zabrana da predsjednici sudova budu u sastavu Drzavnog sudbenog vijeca (¢l. 121. st. 7. Usta-
va) bila je unesena izmjenama Ustava iz 2000. godine nakon iskustva s djelovanjem prvih sastava DSV-a
koje se pretvorilo u nesto sto sam u svojim radovima nazivao , predsjednickom oligarhijom”. V. Uze-
lac, A., Hroatsko pravosude u devedesetima: od drZzavne nezavisnosti do institucionalne krize, Politicka misao,
38/2:2001, str. 23-26; Uzelac, A., Novele Zakona o sudovima i Zakona o DrZavnom sudbenom vije¢u - elementi
reforme organizacijskog sudbenog prava, Pravo i porezi, 3/2001, str. 26-36.

" Podnosenje programa rada obveza je iz ¢l. 81. st. 2. ZDSV-a, no forma i sadrzaj tog programa nisu nigdje
pobliZe uredeni.

2 Usp. ¢l. 33. st. 2. ZS-a: , Predsjednik suda, osim predsjednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske, du-
zan je do 31. sije¢nja predsjedniku neposredno viseg suda, Drzavnom sudbenom vije¢u i ministarstvu
nadleZnom za poslove pravosuda podnijeti izvjes¢e o obavljenim poslovima sudske uprave u prethod-
noj godini te plan poslova sudske uprave, posebno mjera i aktivnosti za unapredenje rada i u¢inkovito-
sti suda u rjeSavanju predmeta, kao i ocekivanih rezultata rada suda za teku¢u godinu.”

18 Cl. 84. st. 1. ZDSV-a.
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raju svojevrsnu ,rotaciju” sudaca na polozaju predsjednika sudova bez obzira na
organizacijske sposobnosti kandidata.'*

Eventualna ocjena uspjeha u radu sudske uprave mogla bi do¢i samo posred-
no, putem misljenja prikupljenih u postupku imenovanja. No, i medu tim mislje-
njima najznacajnije je misljenje tijela koje se sudskom upravom ne bavi — mislje-
nje sudackog vijeca. Ono je duzno dati misljenje o kandidatima i ocjenu njihova
obnasanja sudacke duznosti, kao i ocjenu programa rada. S obzirom na to da su
sudacka vijeca tijela sudacke samouprave koja nemaju nikakvu odgovornost za
uredno obavljanje sudske uprave, ona primarno reprezentiraju kolegijalnu ocje-
nu prihvatljivosti kandidata iz perspektive sudacke neovisnosti.

S druge strane, mnogo je manja pozornost posvecena misljenjima koja dolaze
od tijela koja se stvarno bave pravosudnom i sudskom upravom. Misljenje Mini-
starstva pravosuda o kandidatima za predsjednike sudova (bez obzira na okol-
nost da je rije¢ o najviSem tijelu pravosudne uprave) viSe se ne trazi'’>, a dok ce
se miSljenje predsjednika neposredno viSeg suda i predsjednika Vrhovnog suda
zatraziti, ve¢ je u dikciji zakona sadrzana sugestija o suzdrzanosti, jer se od njih
ne trazi nikakvo obrazloZenje, a ako misljenje ne daju u roku od 30 dana ,,smatrat
¢e se da su dana pozitivna misljenja”.*®

Dakle, tijela zaduZena da osiguraju funkcioniranje sustava sudske uprave i
zajamce odgovorno i djelotvorno pravosude — Ministarstvo pravosuda i pred-
sjednik VS — imaju izrazito malenu (i sve manju)"” mogucnost utjecati na izbor
predsjednika sudova. Ona predsjednike sudova, s kojima bi trebala suradivati
i kojih bi naloge i upute oni trebali izvrSavati, ne mogu ni izabrati, ni zamijeniti
ako odbijaju suradnju i ne obavljaju dobro svoj posao. Drzavno sudbeno vijece
ne samo Sto ne mora uvazavati njihovo misljenje ve¢ ga ¢ak ne mora ni pribaviti
prije odlucivanja o izboru predsjednika sudova. Istina, Ministarstvo pravosuda,
predsjednik neposredno viseg suda i predsjednik Vrhovnog suda mogu dati pri-
jedlog za razrjeSenje predsjednika suda. Medutim, o takvom prijedlogu odlucuje
DSV u sloZenom postupku u kojem se u kontradiktornom postupku mora utvrdi-
ti nastupanje jedne od viSe zakonom propisanih pretpostavki'®, a protiv odluke o

V. ¢l 80. ZDSV-a.

5 Mogu¢nost davanja miSljenja ministra pravosuda brisana je izmjenama zakona iz 2018. godine (ZID
ZDSV, NN 67/18), uz obrazloZenje da se to ¢ini ,,u cilju daljnjeg jacanja samostalnosti i neovisnosti sud-
bene vlasti”, v. obrazloZenje ¢l. 32. Konacnog prijedloga ZID-a ZDSV-a, P.Z. 301 od 14. lipnja 2018.

1o Cl.83. st. 5. ZDSV-a.

7S obzirom na daljnji trend ogranic¢avanja njihove mogucnosti djelovanja, vidljive u promjenama ZDSV
iz 2018.

8 V. ¢l 85. st. 2. ZDSV-a.
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razrjeSenju moguce je voditi i upravni spor.”” U skladu s tim, u praksi DSV-a nije
se u posljednjih desetak godina dogadalo da bi se predlagatelj odvazio zatraziti
razrjeSenje predsjednika suda.

Iz perspektive neovisnosti pravosuda netko bi mogao pomisliti da je ovakvo
razvlascivanje tijela sudske uprave svakako dobro, no iz perspektive odgovor-
nosti za dobro upravljanje to je vrlo loSe. Drzavno sudbeno vijece ovlasteno je
da donosi bitne odluke u podrudju sudske uprave za koje nema ustavnih odgo-
vornosti, a samo ne snosi posljedice losih odluka u tom podrudju. S druge strane,
odgovorna tijela imaju tek teorijsku mogucnost da utje¢u na izbore i razrjesenja.
Sveukupno, ovakva podjela karata omogucuje uzajamno prebacivanje odgovor-
nosti za disfunkcionalnost pravosudne uprave, a onemogucuje jasne, brze i kon-
kretne poteze na unaprjedenju sustava.

3.3. Disfunkcionalnost i amaterizam: stegovni postupak pred DSV-om

Stegovni postupak pred DSV-om takoder je primjer disfunkcionalnog po-
stupka. Iako hibridne naravi, ravna se visokim standardima kaznenog postupka?®,
no to je teSko moguce uz Siroko kolegijalno tijelo sastavljeno od osoba koje uz sve
ostale poslove obavljaju i ovaj zadatak, bez specifi¢nog iskustva, bez profesional-
nog tijela optuzbe i bez sposobne tehnicke potpore. Zbog svega toga, nije cudno
da se postupak oduzuje, pa i odlazi u zastaru, u gotovo svim stegovnim postup-
cima u kojima se suci odlu¢uju za aktivnu obranu.?! Clanovi DSV-a su u odnosu
na vodenje kvazipenalnog postupka bukvalno amateri. S obzirom na sastav DSV-
a, izvjesno je da vecina njegovih clanova nema iskustva iz kaznenih postupaka

(L. 86. st. 5. ZDSV-a (moguénost vodenja upravnog spora ubadena je u izmjenama iz 2013. godine).

2 Prema praksi ESLJP-a, nacela pravi¢nog sudenja iz ¢cl. 6. st. 1. Europske konvencije primjenjuju se i u
stegovnim postupcima protiv sudaca. U predmetu Oluji¢ protiv Hrvatske, 22330/05 od 5. veljace 2009.,
Europski sud za ljudska prava je u postupku razrjeSenja nekadasnjeg predsjednika Vrhovnog suda
Krunislava Olujica ispitivao te utvrdio povrede kako u odnosu na objektivnu nezavisnost triju ¢lanova
DSV-a, tako i u odnosu na povredu prava na javno sudenje te povrede pravi¢nog sudenja u odnosu na
ravnopravnost procesnih sredstava i trajanje postupka. To je bio prvi predmet u kojem je na postupke
protiv sudaca primijenjen funkcionalni kriterij iz predmeta Pelegrin i Vilho Eskelinen te se odstupilo od
prijasnje doktrine da postupci koji se odnose na raskid radnog odnosa drzavnih i sli¢nih javnih duz-
nosnika ne potpadaju pod ¢l. 6. st. 1. EK-a (v. t. 31. - 37. presude). Od novijih slucajeva, usp. odluku u
predmetu Donev protiv Bugarske, 72437/11, presuda od 26. listopada 2021., te Todorova protiv Bugarske,
40072/13, presuda od 19. listopada 2021. I prema ZDSV-u (cl. 72. st. 1.) stegovni se postupak vodi uz
odgovarajucu primjenu odredaba ZKP-a i KZ-a (izmjenama iz 2022. to je ograniceno na odredbe koje se
odnose na raspravu).

2 Zbog toga je i posljednja izmjena ZDSV-a iz 2022. ukljucivala produljenje zastarnog roka za vodenje ka-
znenog postupka, koji sada iznosi Sest godina od dovrsetka stegovnog djela (v. ¢l. 65. st. 1. ZDSV-a).
Pitanje je, medutim, hoce li to rijesiti pitanje pada tih postupaka u zastaru. Bez obzira na trajanje zastarnog
roka (koji se sada ¢ini i pretjerano dugim, jer je teSko prihvatljivo da neizvjesnost oko statusa i odgovorno-
sti suca traje toliko dugo) postupak se na taj nacin moze protegnuti kroz vise mandata DSV-a.
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ili sli¢nih disciplinskih procedura. Uz svoj redoviti posao te mnogobrojne druge
teme na dnevnom redu DSV-a, stegovne se postupke moze provoditi samo na
ekstenzivan nacin. Odluke u stegovnim postupcima mogu se donijeti bez veceg
odugovlacenja samo ako je rijec o jednostavnim i nespornim utvrdenjima koja se
mogu lako provjeriti iz sluzbenih evidencija (npr. neizradivanje odluka u roku,
neotpremanje odluka ili odstupanje od utvrdenog redoslijeda)*, no kada sudac
protiv kojega se postupak vodi angaZira odvjetnika te osporava ono Sto mu se
stavlja na teret, postupak se lako produzuje godinama.

Odredbe o pokretanju stegovnih postupaka takoder ne poticu inicijativu, a
svakako nisu dio jasne i ustaljene politike sankcioniranja nezeljenih ponasanja.
Naime, odgovornost za pokretanje postupaka difuzno je uredena. S jedne strane,
postupak mogu pokretati predsjednici sudova ili njihovi v.d.-ovi (osobe ovlaste-
ne za obavljanje poslova sudske uprave). Oni su i primarno duzni pokrenuti po-
stupak ako je stegovno djelo pocinjeno®. No, odredba je zakona o obvezi pokre-
tanja postupaka ambivalentna. Ona stavlja predsjednike sudova izmedu cekica
i nakovnja, kvalificirajuci kao razlog za razrjesenje predsjednika suda kako ,ne-
podnosenje zahtjeva u zakonom predvidenim slucajevima”, tako i, zlouporabu
polozaja ovlastenog predlagatelja”.** Uz predsjednike sudova, stegovni postupak
protiv sudaca mogu pokretati i ministar pravosuda, predsjednik neposredno vi-
Seg suda, predsjednik Vrhovnog suda te sudacko vijece.”

Gomilanje ovlastenih disciplinskih tuZitelja moZda na prvi pogled izgleda kao
jamstvo da nijedno stegovno djelo nece proci ispod radara, no zapravo je upravo
suprotno istina. Od cetrdesetak osoba koje bi potencijalno mogle ili morale po-
kretati stegovne postupke, malen je broj onih koji znaju profesionalno i kvalitet-
no sastaviti zahtjev za pokretanje disciplinskog postupka, uz detaljan ¢injeni¢ni
i pravni opis stegovnog djela te potpuno obrazloZenje iz kojega proizlazi osno-
vanost sumnje. Kao vodeci ljudi sudske uprave, predsjednici sudova optereceni
su i drugim poslovima, a regrutiraju se iz redova istoga suda (Cesto razmjerno
malenog) u kojem postupak moraju pokretati protiv svojih kolega s kojima rade
u istoj zgradi, mozda i u susjednoj sudnici. Stoga ne treba cuditi da su i zahtjevi
za pokretanje stegovnog postupka vrlo razli¢ite kvalitete te da se motivacija (ili
nedostatak motivacije) za njihovo podnoSenje ne moze osloboditi sasvim osobnih

2 V.npr. odluku 70. sjednice DSV-a od 10. ozujka 2022. o razrjeSenju sutkinje Op¢inskog suda u Vinkovci-
ma zbog neurednog obnasanja duznosti (https://drzavnosudbenovijece.hr/hr/sjednice/odluke-70-sjed-
nice-drzavnog-sudbenog-vijeca-0).

B V. dl 67. st. 1. ZDSV-a prema kojem je predsjednik suda , duzan protiv suca pokrenuti postupak ako
postoji osnovana sumnja da je stegovno djelo pocinjeno”.

# CL.85. st. 4. t. 6. ZDSV-a.

% (L 67.st.2. ZDSV-a.
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i lokalnih razloga i prigoda. Na razini sudske uprave do sada nije bilo pokusaja
da se s predsjednicima sudova, kao neposredno nadleznim pokretac¢ima, razmo-
tri zajednicka politika pokretanja disciplinskih postupaka, koordinira tumacenje
pojedinih stegovnih djela ili ujednace odredeni elementi zahtjeva za pokretanje
postupaka. Nazalost, u aktualnim okolnostima, nije vjerojatno da bi inicijative
za ujednacavanje politike pokretanja stegovnih postupaka, ¢ak i da ih ima, bile
uspjesne, pa ni da bi bile ispravno shvacene.

Ni samo Drzavno sudbeno vijece nema ustaljenu politiku vodenja disciplin-
skih postupaka i izricanja stegovnih sankcija. Javno dostupne statistike o pokre-
tanju i vodenju stegovnih postupaka protiv sudaca nedostatne su i manjkave?®. Iz
raspolozivih informacija vidljivo je da se pristup stegovnim postupcima od jed-
nog do drugog sastava Vijeca stihijski mijenjao. Pasivna i apologetska vije¢a smje-
njivala su se sa aktivnijim i striktnijim sastavima, tako da je sveukupan rezultat
viSe djelovao kaoticno i zbunjujuce negoli je odavao jasne poruke za javnost, pa i
za sam sudacki korpus. Sustavna namjera da se promice odgovornost i integritet,
uz postavljanje jasnih granica ocekivanja za suce i korisnike pravosudnih usluga,
svakako nije ocitovana. Lutanje je vidljivo i u opetovanim promjenama odredbi o
stegovnim djelima i vodenju stegovnih postupaka, koje su u ZDSV-u od 2010. bile
mijenjane Cetiri puta, u izmjenama iz 2011., 2013., 2018., i 2022. godine.

Sveukupno, nije zacudno da DrZavno sudbeno vijece izbjegava otvaranje svo-
jih stegovnih postupaka javnosti. DSV ne izraduje redovite godisnje izvjestaje za
javnost, a na svojim internetskim stranicama u rubrici o stegovnim postupcima,
izvan citiranja zakonskih normi, ne donosi ni elementarne podatke o pokretanju
i vodenju konkretnih stegovnih postupaka. Sve takve podatke DSV daje samo
incidentalno, na poseban zahtjev (uglavnom drzavnih tijela), a i tada su ti podaci
oskudni, jer ne sadrZzavaju informacije o pokretacu, trajanju postupaka, pravnim
lijekovima, izvrSenju odluke te opisu cinjenica koje tvore djelo za koje su suci bili
stegovno kaznjeni ili oslobodeni od odgovornosti. Paradoksalno je da se podaci
o broju stegovnih postupaka i izre¢enim sankcijama protiv sudaca mogu pronaci
na engleskom jeziku u evaluacijskim izvjestajima podnesenima za CEPE], a da se
iste informacije ne mogu pronaci ni u jednoj sluzbenoj hrvatskoj statistici. ¥ U tom

% Na stranicama DSV-a ih nema, iako se ovi podaci daju za sluzbena izvjes¢a CEPEJ-a, v. https://www.
coe.int/en/web/cepej/country-profiles/croatia, odgovori na pitanje 5.4.2, Number of disciplinary procedures
and sanctions.

7 Stegovni postupak zatvoren je za javnost (1. 10. st. 4. Poslovnika DSV-a). Cak se i ograni¢enu poslovnié-
ku odredbu o tome da DSV, javnost rada osigurava redovitim obavjeStavanjem o sjednicama, odluka-
ma i drugim aktivnostima Vije¢a” u praksi tumaci restriktivno, jer su informacije o stegovnim postup-
cima ogranicene na kratku objavu na stranicama DSV-a u kojoj se obavjestava da je donesena odluka o
stegovnoj odgovornosti te da je sudac osloboden odgovornosti ili da mu je izreCena odredena stegovna
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se smislu moze pitati i je li stegovni postupak pred DSV-om, na koji se nacelno
odnose jamstva pravi¢nog i javnog postupka iz ¢l. 6. st. 1. Europske konvencije,
nerazmjerno i prekomjerno ogranicio uvid javnosti u postupke za koje javnost
nesumnjivo ima legitimni interes.

3.4. Jednostrane zalbe bez jednakosti oruzja: o ,,ustavnosudskoj zalbi”
sudaca na disciplinske odluke DSV-a

No, cak i onda kada, iznimno, DSV kampanjski odluc¢i da bude aktivan te
kada se postupak ucinkovito provede i sankcija bude izrecena, slijedi mogucnost
zalbe u jednako disfunkcionalnom postupku koji provodi tijelo slabo osposoblje-
no za zalbenu jurisdikciju — Ustavni sud.

Zalba sudaca Ustavnom sudu RH protiv odluka DSV-a o njihovoj stegovnoj
odgovornosti institut je koji je s dobrim namjerama unesen u Ustav njegovim
promjenama iz 2000. godine.”® No, u aktualnoj izvedbi je pravo na Zalbu Ustav-
nom sudu sistemski iritant. Postupci pred USRH-om se redovito ogranic¢avaju
na ocjenu krSenja Ustava i ustavnih prava gradana — osim u ovom slucaju. Nai-
me, jedino je kod Zalbenih postupaka u povodu izrecenih disciplinskih sankcija
protiv sudaca Ustavni sud ovlasten i duZan provoditi postupak pune jurisdikcije
sa suspenzivnim ucinkom, ocjenjivati sve elemente predmeta te preispitivati do-
nesene odluke zbog svih zalbenih razloga, ukljucujuci i sve procesne povrede te
pogresno ili nepotpuno utvrdeno ¢injenicno stanje. Zbog toga je u ustavnopravni
zargon uveden novi, oksimoronski termin, ,,Zalbeni ustavnosudski postupak”.”

Zalba protiv oduka o razrjesenju sudacke duznosti i odluka o stegovnoj odgo-
vornosti sudaca po mnogim je elementima hibridna: ona ima elemente postupka
po ustavnim tuzbama, elemente upravnog spora i elemente zalbe u kaznenom
postupku. Vijeca koja o takvim ,ustavnosudskim” Zalbama odlucuju sastoje se
od Sest sudaca Ustavnog suda; u slucaju neprihvacanja prijedloga suca-izvjestite-
lja ili podijeljenih glasova odlucuje sjednica suda.* Iako se u zalbenom postupku

kazna za (nespecificirano) stegovno djelo iz ZDSV-a. Tako se npr. bez poblizeg opisa utvrduje da je
»sudac Opéinskog suda u Z. stegovno odgovoran sto je pocinio stegovno djelo neurednog obnasanja su-
dacke duznosti iz ¢lanka 62. stavak 2. tocka 1., u svezi stavka 3. tocka 3. Zakona o Drzavnom sudbenom
vije¢u pa mu je, na temelju ¢lanka 63. stavak 1. tocka 1. Zakona o Drzavnom sudbenom vijecu, izrecena
stegovna kazna ukora”. V. odluke 68. sjednice DSV-a od 20. - 21. sije¢nja (https://drzavnosudbenovijece.
hr/hr/sjednice/odluke-68-sjednice-drzavnog-sudbenog-vijeca).

% Vise sam o toj kontroverznoj promjeni pisao u radu ,Ustavne odredbe o sudbenoj vlasti: o potrebi revizije
zapustenog i nedomisljenog konstitucionalnog okvira za rad pravosuda”, u: Gardasevi¢, b., Gotovac, V.,
Zrinscak, S. (ur.), Pravo i drustvo. Liber amicorum Josip Kregar, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb (2022).

# Usp. Glavu X. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu i (NN 99/99, 29/02, 49/02) i ¢l. 35. Poslovnika Ustav-
nog suda (NN 181/03, 16/06, 30/08, 123/09, 63/10, 121/10, 19/13, 37/14 i 2/15)

3 C1.97.198. UZUS-a; &l. 27. Poslovnika Ustavnog suda.
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odlucuje i o ¢injenicama i o pravu, sve radnje usmjerene na utvrdivanje stanja
stvari provodi sudac-izvjestitelj na temelju op¢ih odredbi o postupanju, uz ob-
vezu da se strankama u postupku (DSV-u i zalitelju) dostave podnesci primlje-
ni od protivnika, te da se zatraZe , pisana ocitovanja od osoba cije je ocitovanje
predlozio zalitelj”, na Sto DSV moze imati pravo pisanog odgovora.*! Za razliku
od prvostupanjskog postupka pred DSV-om, koji se barem u odnosu na kontra-
diktornost provodi uz odgovarajucu primjenu odredaba ZKP-a, drugostupanjski
postupak pred Ustavnim sudom ima tek minimalne elemente kontradiktornosti,
koja je u bitnome svedena na mogucnost primitka pisanih ocitovanja koja ¢e po-
sluZiti sucu-izvjestitelju za sastavljanje nacrta odluke.

K tomu, postupak je i duboko asimetrican: rijec je o jedinom Zalbenom postup-
ku u kojem je fundamentalno narusena jednakost procesnih sredstava, i to u korist
zalitelja — suca protiv kojeg je izrecena disciplinska sankcija. Naime, jedina osoba
koja moze uloziti Zalbu protiv odluke Drzavnog sudbenog vijeca je kaZznjeni sudac.
To pravo postoji i s obzirom na najmanje dalekosezne odluke, ukljucujudi i odlu-
ke kojima je sucu samo izrecen ukor. S druge strane, pravo disciplinskog tuzitelja
(podnositelja zahtjeva) da protiv odluke o stegovnoj odgovornosti podnese zalbu
ne postoji; norma koja ga je predvidala bila je ukinuta odlukom samog Ustavnog
suda®. U skladu s tom odlukom, u ovom ,zalbenom” postupku protustranka iz
prvostupanjskog postupka (disciplinski tuzitelj) ¢ak i nije stranka; stranka je, kao u
upravnom sporu, Drzavno sudbeno vijece kao tijelo koje je donijelo odluku. Disci-
plinski tuZitelj nema pravo da mu se dostavi Zalba, niti ima pravo o njoj se ocitovati.
No, ni DSV kao , protustranka” ovog zalbenog postupka nema pravo na procesna
sredstva koja bi bila simetricna u odnosu na prava suca kao Zalitelja: naime, dok je
sudac-izvjestitelj Ustavnog suda duzan zatraziti pisana ocitovanja svjedoka koje
predlozi sudac, takvog prava ni obveze nema u odnosu na DSV.*

Kada se ne bi radilo o ustavnim zakonima i aktima samog Ustavnog suda, bilo
bi legitimno postaviti pitanja o ustavnosti ovakvog uredenja Zalbe suca protiv dis-
ciplinskih odluka DSV-a. U odnosu na druge vrste postupaka, bilo bi nezamislivo
i protivno pravu na sud da jedna stranka iz prvostupanjskog postupka moze ula-
gati Zalbu na odluku koja je za nju nepovoljna, a druga ne moze; da jedna stranka
iz prvostupanjskog postupka uopce nije stranka u drugostupanjskom postupku;
da u Zalbenom postupku stranku predstavlja tijelo protiv cije se odluke izjavljuje

3 (L. 35. Poslovnika Ustavnog suda.

% QOdluka Ustavnog suda broj:U-I-5991/2012 od 23. sijecnja 2013. (Narodne novine, br. 13/13). U obra-
zlozenju odluke USRH-a kojom je ukinut ¢l. 71. st. 2. ZDSV-a u osnovi je navedeno da Ustav predvida
samo pravo suca na Zalbu, a da je uvodenje prava protivne prave srane na zalbu neustavno prosirenje
nadleznosti Ustavnoga suda.

¥ Vidi ¢l. 35. st. 2. Poslovnika Ustavnog suda.
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zalba; da cak ni takva ,stranka” nema jednaka prava u dokaznom postupku, jer
samo zalitelj moze predlagati svjedoke; kao i da se oduzima pravo na ustavnu
tuzbu u zamjenu za postupak u kojemu su ustavni argumenti u drugom planu.
Mozda bi se moglo postaviti i pitanje poniStavaju li odredbe o Zalbi samostalnost
DSV-a u odlucivanju o stegovnoj odgovornosti sudaca, $to je zajaméeno u ¢l. 121.
st. 2. Ustava. Mozda bi bilo i neustavno i nezakonito da se (makar koliko nedo-
misljena bila) odredba Ustava RH o pravu suca na Zalbu (dvostrani, univerzalni,
suspenzivni pravni lijek) pretvara u pravo suca na upravni spor, u kojem ¢e ulo-
gu i polozaj Visokog upravnog suda imati Ustavni sud. No, kada to ¢ini Ustavni
zakon o Ustavnom sudu uz blagoslov Ustavnog suda, ustavne dvojbe vise nisu
na mjestu. Ono $to medutim jest neminovna posljedica jest dojam da je na Zivo-
tinjskoj farmi, na kojoj bi sve Zivotinje trebale biti jednake, jednoj vrsti zivotinja
— i to upravo onoj koja bi jednakost trebala jamciti — dan jednakiji polozaj. Ako je
procesnopravna ravnoteza u odnosu izmedu neovisnosti i odgovornosti toliko
poremecena, to moZe samo jacati dojam o nedostatku odgovornosti i integriteta
te pridonositi krizi legitimiteta u odnosu na sudbenu vlast i pravosude u cjelini.

3.5. Od postupovne do institucionalne disfunkcionalnosti: temeljni manjak
kompetencija i kapaciteta

Nerazmjer izmedu Sirokih ovlasti DSV-a i moguc¢nosti da ih se primjereno
i kvalitetno izvrsi ne manifestira se samo u odnosu na uredenje imenovanje i
razrjeSenje ¢elnih osoba sudske uprave te provodenje stegovnih postupaka. Slicne
zamjerke mogu se uputiti i ovlastima DSV-a u odnosu na njegovo sudjelovanje
u osposobljavanju i usavrSsavanju sudaca i drugog pravosudnog osoblja, pa i u
odnosu na njegovu temeljnu nadleZnost za imenovanje, napredovanje i razrjeSenje
sudaca, no te su teme tek neizravno vazne za osiguranje integriteta i drustvene
odgovornosti pravosuda pa ¢emo ih ovaj put preskociti.

Vaznije je naglasiti opce uzroke disfunkcionalnosti u djelovanju DSV-a. Na-
ime, iz razloga vezanih uz tranziciju iz sustava jedinstva u sustav podjele vlasti,
od pocetka je u ustavnom dizajnu tog tijela neovisnost bila disproporcionalno na-
glasena u odnosu na odgovornost. Istina, u pocetku djelovanja DSV-a vidjelo se
da se ni usprkos tomu nije moglo sprijeciti da to tijelo umjesto zastitnika postane
glavni krSitelj neovisnosti sudstva.* Stoga su i daljnje reforme, pa i ustavne pro-
mjene iSle u smjeru daljnjeg pomicanja teZista s odgovornosti prema neovisnosti.

¥ Samo u prvih nekoliko godina svoga rada, DSV je svojim djelovanjem povrijedio Ustav u vise od 60

predmeta, i to na Stetu neovisnosti sudbene vlasti. Usp. Strucne osnove za izradu prijedloga za promjene
Ustava RH, Zbornik PFZ, 50:3/2000, str. 389. V. i Uzelac, A., Hrvatsko pravosude u devedesetima: od drZavne
nezavisnosti do institucionalne krize, Politicka misao, 38/2:2001.
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No, rezultat je danas takav da je ta ravnoteza fundamentalno poremecena, a to se
vrlo dobro vidi i osjeti u javnosti.

Ako bismo danas, neoptereceni proslos¢u, objektivno pogledali kako radi
DSV, morali bismo doéi do porazavajucih uvida. Rijec je o tijelu koje je sastav-
ljeno u punom smislu od amatera — osoba koje nastavljaju obavljati svoju glavnu
profesiju, i koje su u tom tijelu samo privremeno i povremeno, uglavnom samo
jedanput na tjedan (ako i tada). Cak ni predsjednik DSV-a nije profesionalac, ve¢
samo dobiva privremeno oslobodenje od jednog dijela svog redovitog posla.*”
Clanovi DSV-a su amateri i po tome $to velikom veéinom nisu ni osposobljeni
ni obrazovani da obavljaju velik dio svojih zadaca: nitko od njih nije profesional-
no osposobljen da se bavi upravljanjem pravosudnim sustavom; nitko od njih
nije specijaliziran za disciplinske istrage i vodenje parakaznenog postupka; nitko
od njih nije posebno educiran da ocjenjuje psiholoske, stru¢ne i osobne kvalitete
kandidata; nitko od njih nije osposobljen da oblikuje programe osposobljavanja i
strucnog usavrsavanja pravnika i pravosudnog osoblja. Eventualne iznimke po-
stoje samo slucajno (npr. kada imenovani ¢lan slucajno ima iskustvo u nekom od
tih podrudja ili iz vlastitog iskustva bolje poznaje prilike u sudu o kojem je rije¢ u
postupku). No, cak i takve iznimke zapravo dovode do neravnoteze, jer stavljaju
neke ¢lanove u povlasteni kognitivni ili kompetencijski polozaj — a u kolegijal-
nim parajudicijelnim tijelima nuzno je da svi ¢lanovi vijeca raspolazu jednakim
uvidom u okolnosti i jednakim sposobnostima da svoj posao kvalitetno obave.
Dakako, neka se znanja i iskustva stje¢u radom, pa i ¢lanovi DSV-a mogu uditi
na vlastitim pogreskama. To¢nije, mogli bi, da sustav nije postavljen tako da obe-
shrabruje institucionalno pamcenje. Naime, ¢lanom DSV-a ne moze se biti u vise
od dva mandata, a u praksi vecina clanova i odraduje tek jedan mandat.

Jo$ je vaznije istaknuti da nacin izbora ¢lanova DSV-a nije podeSen ni jednom
institucionalnom cilju osim osiguranja neovisnosti sudbene vlasti. Clanovi Vije¢a
ne biraju se zato Sto su najbolje osobe za unaprjedenje drustveno odgovornog
pravosuda, vec je njihov izbor de facto delegiranje predstavnika pojedinih grupa-
cija interes kojih primarno nije odgovorno pravosude. Ve¢ina je ¢lanova iz redova
sudaca, iz Cega proizlazi manje-viSe jasna institucionalna poruka da se oni de-
legiraju da zaStite svoju izbornu bazu od vanjskih kritika i odgovornosti. No, ni
manjina sastavljena od vanjskih ¢lanova (politicara i profesora) nije izabrana tako
da potice aktivnost na unaprjedenju odgovornosti: politicki delegirani ¢lanovi
obi¢no su neaktivni te se uzajamno neutraliziraju, a izborni proces za profesore

¥ U Okvirnim mjerilima za rad sudaca odredeno je da se predsjedniku Vije¢a obavljanje sudacke duznosti
umanjuje za 75%, a ¢lanovima za 20%, v. ¢l. 7. Okvirnih mjerila, prosinac 2021. Za clanove Vijeca izvan
redova sudaca sli¢nih umanjenja nema.
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tako je oblikovan da poti¢e samodelegiranje iz kruga upravnih struktura vecih
pravnih fakulteta, a ne izbor strucnjaka za pojedina podrudja pravosudnog orga-
nizacijskog prava.*

K tomu, potrebno je naglasiti da je pravosude velik sustav u kojem radi vise
tisuca ljudi. Samo sudaca ima oko 1700, pravosudnih sluzbenika oko 5000, a pra-
vosudnih tijela (sudova i njihovih stalnih sluzbi) gotovo dvjestotinjak. U odnosu
na taj sustav, DSV je zaduzen za poslove izbora kadrova, edukacije, postavljanja
vodecih tijela te sudenja o propustima koje inace u drugim sferama Zivota za su-
stave slicne velic¢ine obavlja desetak profesionalnih agencija, sluzbi i tijela.

Istina, ovo nije jedinstven slucaj, jer i inace u domacoj i medunarodnoj praksi
postoje slucajevi da amatersko tijelo sastavljeno od delegiranih ¢lanova obavlja
vazne politicke i upravljacke funkcije. No, razna povjerenstva, odbori i vijeca s
usporedivim zadacima redovito se oslanjaju na snaznu administrativnu potpo-
ru niza visokokvalificiranih sluZbenika-profesionalaca. Takva potpora, medutim,
kod DSV-a ne postoji.

Samo ako usporedimo DSV s bosanskohercegovackim Visokim sudskim i tu-
zilackim vije¢em (VSTV), koje je oblikovala i opremila medunarodna zajednica¥,
vidimo golemi nerazmjer: dok DSV ima pet-Sest zaposlenih pomoc¢nika (od kojih
tek jedan do dva s pravnim kvalifikacijama)®, VSTV zaposljava vise od 150 lju-
di. A to se i vidi, jer je opce misljenje da, sasvim suprotno od Hrvatske, u jednoj
disfunkcionalnoj drzavi VSTV jest jedna od rijetkih funkcionalnih institucija. Za
razliku od DSV-a, VSTV ima razgranatu organizacijsku strukturu s 11 specija-
liziranih odjela.* Medu nadleznosti VSTV-a ubrajaju se i poslovi nadzora pra-
vosudne uprave, a oni uz iscrpnu analitiku ukljucuju i pracenje rezultata rada
sudova i tuzilaStava, ocjenjivanje rezultata rada nositelja pravosudnih funkcija i
pracenje predvidenih vremenskih okvira za odlucivanje u sudovima i tuzilastvi-

% ZDSV posvecuje izboru ¢lanova Vijeca iz redova sveucilisnih profesora samo jedan ¢lanak, uspostavlja-
judi izborni rezim koji ovisi o postupku izbora koji ovisi o (nigdje objavljenom) poslovniku koji donose
dekani pravnih fakulteta. Izbor ovisi o ve¢inskom glasanju, ne trazi nikakve kompetencije kandidata, pa
je iu praksi u nerazmjernom broju slucajeva vodio do kandidiranja i izbora aktualnih dekana u sastav
DSV-a. V. ¢l. 34. ZDSV-a.

¥ Najzasluzniji sukreator unutarnje organizacije VSTV-a je Sven Marius Urke, aktualni direktor norves-
kog Domstola (drzavne sudske uprave), koji je u BiH proveo desetak godina (2001. — 2014.), veéim
dijelom kao tzv. medunarodni ¢lan VSTV-a (2004. — 2012.), te posebni savjetnik za organizaciju i medu-
narodne projekte.

% Prema Pravilniku o unutarnjem redu DSV-a od 7. prosinca 2018. u DSV-u bi trebalo biti zaposlen jedan
tajnik s pravnom edukacijom, dva visa savjetnika — specijalista, dva savjetnika, tri referenta u racu-
novodstvu, informaticar, administrativna tajnica i voza¢, no sva sistematizirana mjesta u doba izrade
ovoga rada jo$ nisu popunjena.

¥ V. https://vstv.pravosudje.ba/vstvfo/B/141/kategorije-vijesti/1172/1285.
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ma.*” U odnosu na disciplinski postupak u sklopu VSTV-a djeluje poseban Ured
disciplinskog tuzioca koji djeluje na temelju podnesenih prituzbi i u kojem po
sistematizaciji radi 12 osoba u punom radnom vremenu. On redovito objavljuje
godisnje izvjestaje s potpunim statistikama o postupcima te disciplinske odluke u
punom tekstu uz djelomi¢nu anonimizaciju sadrzaja.*!

3.6. (Ne)moguce reforme u odnosu na odgovornost i integritet

Koliko smo ove probleme prepoznali, i kakve su Sanse da se i nas§ DSV re-
konceptualizira? Prava reforma ukljucivala bi medu ostalim i promjene ustavnih
odredbi, kao i bitne promjene u institucionalnom dizajnu: promjene u nadlez-
nosti, sastavu, nacinu izbora, unutarnjoj organizaciji i uredenju postupaka koji
se odnose na gore opisane teme. Jacanje institucionalnog kapaciteta nacelno bi
bilo moguce, no koliko ¢e se dogoditi, vidljivo je iz gotovo grotesknog detalja
navedenog u NPOO-u: naime, u njemu se navodi da ¢e drzava znatno ojacati
institucionalni kapacitet DSV-a time Sto ¢e do 2026. godine povecati broj zaposle-
nih kadrova u njemu za 50% (dakle za nova tri do cetiri upravna referenta?). Vrlo
skromne izmjene Zakona o DSV-u i Zakona o sudovima®* prihvadene su u srpnju
ove godine, a u njima je manje-vise sadrzan status quo, uz tek neznatne i kozme-
ticke pomake koji dobro sluze za popunjavanje godisnjih sluzbenih izvjestaja o
vladavini prava namijenjenih Europskoj komisiji.* Neovisne stru¢ne inicijative
i sugestije usmjerene na poboljSanje ovih zakona koje su dolazile iz tuzemstva u
najvecoj su mjeri ignorirane.*

Sto bi medutim bila alternativna, prava reforma koja bi pokazala stvarnu privrze-
nost osiguranju odgovornosti i integriteta pravosuda? Ona ima vise mogucih smjero-
va, no sazmimo samo neke od njih, i to one koji ne bi nuzno trazili promjene Ustava:

- Sudska uprava: Imenovanje predsjednika sudova trebalo bi biti u nadlez-
nosti tijela koje ima i odgovornost za ucinkovito i kvalitetno djelovanje sud-
ske uprave. Ako zbog ustavnih i drugih razloga viSe nije moguce da tijela
drZavne izvrsne vlasti odgovorna za pravosudnu upravu imaju te ovlasti,

0 https://vstv.pravosudje.ba/vstvfo/B/141/kategorije-vijesti/1198/1201.

41 https://udt.pravosudje.ba/vstvfo/B/200. Vidi i Priru¢nik za vodenje disciplinskog postupka VSTV-a,
https://udt.pravosudje.ba/vstvfo-api/vijest/download/55238.

#  ZID ZDSV-a i ZS-a, NN 80/22 od 11. srpnja 2022.

# V. Izvjesc¢e o vladavini prava u Republici Hrvatskoj za potrebe izrade Godisnjeg izvjes¢a Europske ko-

misije o vladavini prava u drzavama clanicama Europske unije, Vlada RH, 18. sijecnja 2022., https://

vlada.gov.hr/sjednice/96-sjednica-vlade-republike-hrvatske-33757/33757, str. 3-6.

Vidi Primjedbe Centra za demokraciju i pravo Miko Tripalo na predlozenu novelu ZDSV-a, https://

tripalo.hr/komentar-centra-miko-tripalo-na-dokument-nacrt-prijedloga-zakona-o-izmjenama-i-dopun

ama-zakona-o-drzavnom-sudbenom-vijecu/ od 4. svibnja 2022. Ni jedna od bitnih primjedbi CMT-a

nije bila uvaZena, ni u odnosu na javnost stegovnih postupaka, ni u odnosu na izbor ¢lanova DSV-a.
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onda bi DSV trebao imati i snositi odgovornost za pracenje funkcioniranja
sudske i pravosudne uprave u cjelini, a njegove bi se odluke o imenovanju
predsjednika sudova trebale donositi na prijedlog drugih za sudsku upravu
odgovornih i demokratski legitimiranih tijela kao $to su predsjednik Vrhov-
nog suda i ministar pravosuda. Umjesto ogranicavanja broja mandata pred-
sjednika sudova, trebalo bi poticati kontinuirano objektivno vrednovanje
njihova rada kao glavni kriterij ostanka na funkciji.

- Sastav i izbor ¢lanova DSV-a: Clanovi DSV-a trebali bi primarno biti mo-
tivirani dobrim funkcioniranjem pravosudnog sustava, a to bi trebalo de-
terminirati i njihovo poimanje neovisnosti i odgovornosti sudbene vlasti.
Ako je ustavno propisano da sedam od jedanaest clanova DSV-a ¢ine suci,
to ne iskljucuje mogucnost da se nacin izbora i tih i drugih ¢lanova Vijeca
uredi na nacin koji nece biti delegatsko-reprezentativan kao do sada, nego
podesen cilju da se na temelju programa i Zivotopisa kandidata u postup-
ku u kojem sudjeluju svi dionici od strane posebnog mjeSovitog tijela za
selekciju izaberu osobe lojalne dobrobiti pravosuda.

- Institucionalni kapacitet i organizacija Vijeca: Za mnogobrojne ovlasti
Vije¢a nuzno je imati snazno i dobro organizirano profesionalno tijelo koje
je osposobljeno pripremati djelovanje u pojedinim podrudjima. U odnosu
na odgovornost i integritet, posebne bi sluzbe Vijeca trebale u specijali-
ziranim odjelima pratiti i analizirati rad i razvoj pravosudnog sustava,
sustavno se baveci ocjenom rada sudova i sudaca, jacanjem integriteta no-
sitelja pravosudnih funkcija, unaprjedenjem ucinkovitosti i kvalitete rada
u sudovima, edukacijom i profesionalnim usavrsavanjem te provodenjem
stegovnih postupaka.

- Disciplinska odgovornost. Za vodenje stegovnih postupaka protiv sudaca
trebalo bi osnovati ured posebnog disciplinskog tuzitelja. On bi trebao imati
i odgovarajuci broj zamjenika koji bi pokretali postupke po primljenim oba-
vijestima, prituzbama i inicijativama. Postupak bi trebala provoditi speci-
jalizirana povjerenstva kao tijela imenovana od DSV-a, uz jasne smjernice i
politiku sankcioniranja. U njima bi se uz ¢lanove Vije¢a mogli nalaziti i vanj-
ski ¢lanovi specijalizirani za pojedina pitanja. Svi op¢i podaci o postupcima
morali bi biti javno prezentirani na nacin koji jasno upucuje na probleme i
trendove, a i same bi odluke nacelno trebale biti bez odgode javno objavlje-
ne, kao i svaka druga odluka donesen a u sudskom postupku.

Ozbiljne reforme u pogledu jacanja odgovornosti i integriteta, dakle, mozda i
nisu nemoguca misija — no i dalje preostaje pitanje o tome tko ih moze pokrenuti
u okolnostima u kojima za njih nema politicke volje.
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4. Drugi reformski paket: tehnoloska transformacija i inovativnost

4.1. Opcenito

Svi se slazemo da bi pravosude trebalo pratiti kretanja u drustvu te da bi
se trebalo modernizirati, i¢i ukorak s vremenom. Digitalizacija je danas borbeni
pokli¢ i u pravosudnim krugovima, pa tako dobivamo e-spis, e-gruntovnicu, e-
ovrhu, e-svastanesto. Medutim, ako se izvidi koliko je tzv. elektronifikacija prido-
nijela boljem, brZzem i kvalitetnijem pravosudenju koje je prilagodeno interesima
i potrebama svojih krajnjih korisnika — gradana i gospodarstva — uvidamo da su
ocekivane koristi u velikoj mjeri izostale.

4.2. (Pre)kasno i (pre)malo: elektronicka komunikacija i rocista na daljinu

Temeljni razlog zasto znatan potencijal digitalizacije nije iskoriSten jest nedo-
statak cjelovite vizije i neambicioznost planova digitalizacije. Naime, pod digita-
lizacijom pravosuda poduzimaju se parcijalne reforme koje zahvacaju tek neke
segmente pravosudnog procesa, i to desetlje¢ima nakon Sto su sli¢ne reforme ve¢
poduzete u drugim drZavama Europske unije. Dobar su primjer za to pomaci
u modalitetima komuniciranja izmedu sudova i profesionalnih korisnika pravo-
sudnih usluga, Sto je do sada najvidljiviji uspjeh u ovom podrudju. Napredak u
elektronickoj komunikaciji (a ona je tek jedan od malenih segmenata u pravosud-
nom procesu) nije proizasao iz smisljene politike, nego je primarno bio uvjetovan
pandemijom COVID-a 19.* Napredak je pritom relativna stvar: elektronicka raz-
mjena podnesaka izmedu pravosudnih institucija i pravnih profesionalaca ¢ini se
golemim skokom upravo zato Sto je domaca praksa donedavno bila na samom
zacelju europskih trendova. Jer, dok je razmjena informacija u pravosudima dru-
gih zemalja ve¢ davno prihvatila uobicajene komunikacijske kanale danasnjice
(npr. e-postu), u Hrvatskoj se svaka slicna modernizacija nastojala sto dulje izbjeci
ili barem odgoditi.

Slicna, a dijelom i loSija, je sudbina i aktualnih projekata , digitalizacije”
medu kojima se posebice isti¢cu odredbe o odrzavanju tzv. roc¢ista na daljinu.*
Naime, odrzavanje sudskih rociSta uz pomo¢ audio i videoveze ve¢ je odavno
standardni dio europskih pravosudnih praksi. U dokumentima Europske unije,
audio i videokonferencije promicu se kao metoda ucinkovitijeg pravosudenja vec¢

# O tome kako je bila potrebna pandemija da bi se stvarno pocele primjenjivati zakonske odredbe o elek-
tronickoj komunikaciji unesene u Zakon o parni¢nom postupku sedam godina prije vidi vise u: Uzelac,
A., COVID-19 kao katalizator za digitalizaciju pravosuda?, u: Barbié, ]. (ur.), Primjena prava za vrijeme pande-
mije COVID-19. Zagreb, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti (HAZU), str. 374-375.

% V.izmjene ¢l. 115. ZPP-a iz 2022. godine.
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desecima godina®, kao nastavak sustavne politike promicanja komunikacije na
daljinu u odnosima vlasti s gradanima s kraja proslog milenija.*

Potezi koji su u Hrvatskoj u¢injeni na ovom planu ponovno odrazavaju tipic-
no zakasnjelo deklarativno prihvacanje uz odgodu na neodredeno vrijeme radi
odrzanja fakticnog status quo. Bili su potrebni deseci godina da bi se o rocisti-
ma na daljinu uopce pocelo govoriti. Moguc¢nost odrzavanja rocista na daljinu
u parnicnom postupku bila je formalno uvedena tek izmjenama ZPP-a iz 2019.
godine®, no i nakon Sto su one stupile na snagu nisu dosle do primjene sve do
razdoblja epidemijskog lockdowna.

U to su se doba neki napredniji sudovi i suci (uglavnom trgovacki) za onli-
ne rocista poceli koristiti raspolozivim tehnoloskim platformama (Zoom, Webex,
Meet). No, iako je takva praksa bila razmjerna rijetkost, nakon labavljenja epide-
mijskih mjera ona se viSe nije sluzbeno podupirala, a ¢ini se da ¢e nova izmjena
ZPP-a iz 2022. dovesti de facto do gasenja ovih skromnih zacetaka modernizacije.
Naime, izmijenjene odredbe sada predvidaju da se rocista na daljinu odrZavaju
,uz koristenje tehnoloske platforme za komunikaciju na daljinu” te na osnovi
,pravilnika kojegi donosi ministar”. Drugim rije¢ima, savrSeno dobra tehnoloska
rjeSenja kojima sudovi raspolazu, i kojima su se vec¢ poceli koristiti, od 19. srpnja
2022. vise nisu dopustiva, a rocista na daljinu moci ¢e se odrzavati tek kada bude
(uz uvjet financiranja Europske unije) izradena specijalizirana , tehnoloska plat-
forma” te kada tu tehnolosku vertikalu u pravnu horizontalu pretoci aktualni
ministar. Za to on, prema slovu zakona, ima na raspolaganju instruktivni rok od
60 dana, no taj se rok — prema prijasnjim iskustvima s odredbama o elektronickoj
komunikaciji — moze produljiti na vise godina.

A, ako ¢e za reintrodukciju rocista na daljinu biti moguce rok od 60 dana
pretvoriti u razdoblje od viSe mjeseci i godina, moZe se samo nagadati Sto ce se
dogoditi s pocetkom primjene odredbi o tonskom snimanju sudskih rasprava.
Naime, u novom je zakonu odredeno da ¢e ,ministar... odlukom utvrditi jesu
li ispunjeni tehnicki uvjeti za tonsko snimanje rocista na pojedinim sudovima® s
1. listopada 2024.° Osim sto ni ovaj rok nikoga stvarno ne obvezuje, sasvim bi u
skladu sa zakonom bila i odluka da tehnicki uvjeti za tonsko snimanje u vecini
sudova, ili u svima, ne postoje.”! Sve to usprkos okolnosti da zadovoljavajuce teh-

¥ V.npr. Uredbu o europskom postupku za sporove male vrijednosti 861/2007, ¢lanak 8.

4 Usp. dokument Europske komisije COM/97/0623 final, 1997 i Bangemannovo izvjesce koje je dovelo do
plana e-Europe.

¥ Usp. izmjene ¢l. 115. ZPP-a, NN 70/19.

5 (. 110. st. 2. ZID-a ZPP-a (NN 80/22).

1 Usp. tekst ¢l. 126.b st. 3. ZPP-a (nakon izmjena iz 2022.).
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nicke mogucénosti za kvalitetno tonsko snimanje danas postoje na gotovo svakom
mobilnom telefonu.

4.3. Primjer promasene digitalizacije: e-ovrha

Jedna od znacajnih prepreka uspjesnoj tehnoloskoj transformaciji jest u tome
Sto se digitalizacija moZe uspjesno provoditi tek onda kada postoji jasan cilj i ra-
zumijevanje njezine svrhe. Da bi se pravosudna praksa mogla uspjesno transfor-
mirati, najprije je potrebno prihvatiti kvalitetne procedure, osmisliti njihovu ulo-
gu i smisao, pa ih tek onda digitalizirati.

Paradigmatski primjer za neuspjeh digitalizacije zbog nejasnih ciljeva i nepro-
misljene svrhe samog postupka je tzv. e-ovrha.”> Rijec¢ je o proceduri koja stricto
sensu ne odgovara svomu pretencioznom imenu, jer nije ni elektronicka, ni ovrha.

Naime, pod nazivom e-ovrha zapoceo je rad sustava elektronickog izdavanja
tzv. rjeSenja o ovrsi na temelju vjerodostojne isprave, sto je specificni domaci ko-
relat usporedivim postupcima certifikacije nespornosti trazbina kao $to su postu-
pak izdavanja platnih naloga, postupak sudske opomene (Mahnverfahren) i sli¢ni
postupci.” Bit toga postupka nije ovrha, ve¢ filtriranje predmeta u kojima nepla-
¢eni racun ili druga sli¢na trazbina nisu proizasli iz spornog pravnog odnosa, vec¢
je do njih doslo iz drugih razloga (propust, zaboravnost, nedostatak sredstava).

Cilj ovog postupka jest da se kognicijski sudski postupak (parnica) izbjegne, i
to na jedan od dva nacina. Prvi jest da ,,ovrSenik” (zapravo: presumirani duznik)
nakon primitka rjeSenja s platnim nalogom uvidi svoj propust te plati dugovano.
Drugi, do kojeg dolazi u slucaju izostanka bilo kakvog aktivnog odgovora, jest
zakonska presumpcija koja pasivno drzanje duznika/tuzenika/ovrsenika tumaci
kao priznanje, na temelju cega rjeSenje koje sadrzava nalog za ispunjenje novcane
trazbine postaje neposredno ovrsivo, bez potrebe utuzenja i vodenja parnice. Je-
dino u slucaju osporavanja rjeSenja o ovrsi (Sto se dogada tek u 5 - 10% slucajeva),
ovaj ,filtar” propusta predmete prema sudu, jer se zapoceti postupak pretvara
u klasi¢ni parnic¢ni postupak. Do ,prave” ovrhe (u smislu prisilnog ostvarenja
trazbine) u ovoj proceduri dakle ne dolazi. Ako i dode — a to moze biti tek nakon
okoncanja ovoga postupka — ona se u pravilu nece provoditi elektronicki. Stoga
e-ovrha nije ni ,e”-postupak, ni ovrha u strogom smislu te rijeci.

2 V. https://e-ovrhe.pravosudje.hr.

% Vise v. u Uzelac, A; Bratkovi¢, M. Certificiranje nespornih trazbina u domacem i poredbenom pravu, u: Zbor-
nik radova s medunarodnog savjetovanja , Aktualnosti gradanskog procesnog prava —nacionalna i us-
poredna pravnoteorijska i prakti¢na dostignuc¢a”. Pravni fakultet u Splitu, Split, 2015., str. 81-116.
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No, ova ,e-ovrha” ne samo 5to je promasila naziv, ona je promasila i cilj i
svrhu dosadasnjeg , analognog” postupka izdavanja rjeSenja o ovrsi na temelju
vjerodostojne isprave. Naime, do njegove elektronifikacije, analogni pokusaj da
se ovo filtriranje predmeta ucini brzim i djelotvornijim ukljucivao je prenosenje
veceg dijela postupka u nadleznost javnih biljeznika, uz opravdanje da se time
Stede resursi suda, a sam postupak ¢ini djelotvornijim. No, iako je nali¢je takve
politike bio niz negativnih posljedica — znatno poskupljenje postupka za njegove
korisnike (kako vjerovnike tako i duznike), povecanje ukupnog broja predmeta,
pojava velikog broja gradana ¢iji su bankovni racuni blokirani, pa i medunarodni
problemi s priznanjem ovakvih , ovrha” kao ovrsnih isprava u prekograni¢cnom
pravnom prometu — digitalizacija se nije iskoristila radi saniranja bilo kojeg od
ovih problema.

Naprotiv, sistemski problemi ovog postupka u ,e-ovrsi” postali su jos ocitiji.
Naime, ionako upitna uloga javnih biljeznika u ovom je postupku nakon digita-
lizacije postala jos upitnijom. Umjesto da se manualna provjera ulaznih dokume-
nata i podataka koju su obavljali javni biljeznici nadomjesti automatskim elektro-
nickim generiranjem rjeSenja koja bi se potom elektronicki dostavljalo, oblikovan
je sustav u kojem se putem nepreglednog sucelja individualno unose prijedlozi
za ovrhu u starom, konvencionalnom obliku, uz skenirane , vjerodostojne” ispra-
ve kojih je svrha nejasna cak i profesionalnim sudionicima ovog postupka. Sve
zajedno verificiraju javni biljeznici nastoje¢i otkloniti tehnicke probleme za rje-
Savanje kojih nisu ni nadlezni ni osposobljeni. Kako bi se opravdalo zadrzava-
nje kakve-takve uloge javnih biljeZnika u e-ovrsi, tj. zadrZalo prenoSenje sudskih
ovlasti na privatnu profesiju (iako je teSko pod bilo kojim uvjetima opravdati dr-
zavno financiranje elektronickog sustava prihode kojega ubire privatna profesi-
ja), javni biljeznici u ovom postupku poduzimaju i potrebne i nepotrebne radnje.>*
Nakon pokretanja postupka, predmet viSekratno cirkulira izmedu suda i javnog
biljeznika i natrag, a ¢itav je postupak i sporiji i skuplji no sto je bio prije njegove
,digitalizacije”.”® Samim time glavna funkcija digitalizacije pravosuda u europ-

% Medu , potrebnim” radnjama posebice se u sustavu isticu mnogobrojni unosi usmjereni na izracun i na-
platu raznovrsnih stvarnih i predvidivih troskova za razne kategorije beneficijara (biljeznici, odvjetnici,
FINA, drzavni fiscus), koji ¢ine veci dio ove elektronicke platforme. Najveci broj koraka u postupku
odnosi se upravo na njih (poziv za uplatu predujma javnobiljeznicke naknade; racun za predujam jav-
nobiljeznicke naknade; racun za ostatak javnobiljeZnicke naknade; racun za naknadu troskova dostave
drugog pokusaja te svake daljnje dostave rjesenja; racun za dostavu rjeSenja o ovrsi drugom i svakom
daljnjem ovrseniku...).

% Prema raspolozivim podacima (prezentacija problema s e-ovrhom odvjetnice N. Owens, ozujak 2022.),
ukupno trajanje ovog postupka (u slucaju neosporavanja od strane duznika) je u postupcima pokrenu-
tima nakon 15. 9. 2021. bilo od 44 do 114 dana, 5to je viSestruko duze od postupaka pokrenutih prije
2021. godine (20 do 22 dana), a troskovi se nisu smanjili, ve¢ blago povecali. Oni u odnosu na glavnicu
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skom kontekstu® — olaksanje i pojeftinjenje pristupa pravosudu — prometnuta je
u svoju suprotnost.

4.4. Tehnoloska transformacija i inovativnost u kontekstu poimanja uloge i
funkcije sudaca

No, da bi se vidjelo koliko je hrvatsko pravosude spremno za pravu i stvarnu
tehnolosku transformaciju, treba vidjeti koje su temeljne pretpostavke za isprav-
nu recepciju novih tehnologija. A prva je pretpostavka da se shvati prava uloga
i funkcija sudova i sudaca. Naime, sudenje je slozen proces. Danas se u svijetu
generalno odbacuje pojednostavnjena Montesquieuova formula prema kojoj je
sudac glasnogovornik zakona (la bouche de la loi), dakle, svojevrsna masina svo-
jevrsni stroj za mehanicku supsumpciju ¢injenica pod precizne zakonske norme.
Prema sadasnjem stanju tehnologije, kada bi sudac trebao biti masina za sup-
sumpciju, onda sudova i sudaca ne bi trebalo ni biti. Mehanicke radnje strojevi
uvijek mogu odradivati bolje od ljudi, a najbolji je stroj za supsumpciju upravo
racunalo. Ono ¢e nezahtjevne rutinske zadatke uvijek obavljati mnogo ve¢om br-
zinom i preciznosc¢u negoli covjek.

U Europi se zato sve viSe uvida da su osnovne pretpostavke za iskoriStavanje
potencijala koje tehnologija ima vezane uz poimanje uloge pravosudnih tijela.
Ako sudenje kao temeljnu uslugu pravosudnog sustava poimamo kao komplek-
san fenomen regulacije drustvenih odnosa na temelju tumacenja pravnih normi u
specifictnom drustvenom kontekstu, tehnoloski razvoj ne moZe zamijeniti sudove,
no moze im pomoci. No, za to je potrebno da se unutar pravosudnog sustava osi-
gura prostor za inovativnost te da se omoguci dovoljna diskrecija i fleksibilnost
u rjeSavanju sve sloZenijih drustvenih problema. Valja odgovoriti i na druge iza-
zove danasnjeg doba, potrebe za kolektivnim odluéivanjem i sve brzi ritam rada,
jer su ocekivanja o tome Sto je vrijeme primjereno za rjeSavanje odredenog slucaja
danas mnogo veca negoli $to su bila prije 50 ili 100 godina.

Prava modernizacija trazi, dakle, sustav koji iznutra stalno ima poticaj da se mi-
jenja i prilagodava. Sudovi i suci u njemu moraju imati znatnu slobodu u oblikova-
nju pilotskih projekata i procedura. Samostalno djelovanje treba poticati, a hijerar-
hijski vis$im polozajem ne smije se koristiti radi pokazivanja pravne superiornosti,
vec kao elementom usmjeravanja uz ostavljanje znatne slobode djelovanja.

od 1.000,00 kuna iznose 913,75 kuna (70,00 kn troskovi FINA-e; 187,50 kn troskovi javnog biljeznika;
troskovi odvjetnika za sastav prijedloga 187,50 kn te za pribavu potvrde pravomoc¢nosti i ovrsnosti
312,50 kn i prijedlog za dostavu rjeSenja 156,25 kn).

% Usp. zakljucke Europskog vijeca Access to justice — seizing the opportunities of digitalisation, OJ C 3421, 14.
10. 2020.
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Utoliko, za kvalitetnu tehnolosku transformaciju nije samo potrebno imati
kvalitetne i dobro promisljene procedure koje bi se kroz digitalizaciju unaprje-
divale, pojednostavnjivale, ubrzavale i pojeftinjavale; potrebno je imati i dobro
promisljen odnos prema samoj jezgri sudovanja te jasnu sliku o tome Sto je uloga
i funkcija sudaca i sudova u modernoj europskoj drzavi.

U hrvatskom okruZenju mogu se razabrati upravo suprotni trendovi. U ra-
spravama posljednjih godina glavnu ulogu imaju kvantitativne analize temelje-
ne na broju rijeSenih pojedinacnih predmeta te tzv. sudacka norma sadrzana u
okvirnim mjerilima za rad sudaca.”” Naravno da je i kvantitativno vrednovanje
predmeta vazno, kao i urednost njihova procesiranja. Medutim, zbog prenaglasa-
vanja toga elementa, ¢ini se da se u praksi sudenje sve vise svodi na kvantitativno
ispunjavanje nezahtjevnih zadataka u nepoticajnom okruzenju. To sve u svemu
dovodi do negativne selekcije kadrova, oblikovanje sustava koji voli samo jedno-
stavna formularna rjeSenja, a izbjegava slozene slucajeve. Time se ujedno potice
i bijeg od odgovornosti za kona¢nu odluku, gdjegod je za nju potrebno uciniti
nesto vise od puke mehanicke supsumpcije pod jasna pravila.

4.5. (Ne)moguce reforme u odnosu na kretanje ukorak s viemenom:
digitalizacija kao integralna modernizacija

Polaze¢i od iznesenih premisa, Sto bi trebala donijeti prava tehnoloska transfor-
macija koja bi dovela hrvatsko pravosude ukorak sa zahtjevima moderniteta?

Za pocetak, politike pravosudne digitalizacije trebale bi biti ambiciozne, tre-
bale bi imati dugorocnu viziju razvoja, a takoder bi trebale imati i svoje konkret-
ne nositelje koji za svoje projekte odgovaraju vlastitim imenom i prezimenom.

Ambicioznost bi pretpostavljala da se kao orijentacijsku tocku uzme aktualno
stanje i smjer tehnoloske transformacije u drzavama kojih pravosuda uzivaju visok
stupanj javnog povjerenja.® Ako se stvarno Zeli ostvariti tehnoloska transformacija,
ne moze se kao referentnu tocku u strategijskim projekcijama razvoja staviti teme
poput rocista na daljinu i elektronicke komunikacije koje su bile aktualne u Europi
pred 301 vise godina. Premda su s obzirom na sadasnje stanje i mali pomaci u ovom
podrudju nezanemarivo postignuce, treba biti svjestan da ovi parcijalni pomaci nisu
cilj, ve¢ samo jedan od miljokaza na putu prema mnogo dalekoseZnijem odredistu.

V. nova Okvirna mjerila (izmijenjena 2022.) na https://mpu.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/Okvir-
na%?20mjerila/Okvirna%?20mjerila%20za%20rad %20sudaca_2021..pdf. Mjerila su donesena usprkos ne-
gativnom misljenju prosirene opce sjednice Vrhovnog suda (usp. https://www.edusinfo.hr/aktualno/
dnevne-novosti/48685).

Vidi ibid., str. 3, o rezultatima dubinske analize stanja u digitalizaciji pravosuda u drzavama ¢lanicama
EU-a na temelju istrazivanja Europske komisije (SWD(2020)540). V. i podatke o digitalizaciji pravosuda
u Europskom pravosudnom semaforu,

58
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Uz te miljokaze postoje i mnogi drugi. A kad je rijec o njima, usporedbe s naprednim
europskim sustavima upucuju — uz odredene iznimke — na vrlo znacajne deficite. O
tome je dostatno konzultirati usporedbe iz Europskog pravosudnog semafora koje
se odnose na aspekte pravosudne digitalizacije u odnosu na:

- razne aspekte dostupnosti informacija o pravosudnom sustavu na inter-
netu za opcu javnost™,

- postupovna pravila prilagodena digitalnom okruzenju®,

- koristenje sudova i javnih tuZiteljstava digitalnom tehnologijom*®,

- dostupnost integralnih alata za elektronicku komunikaciju®?,

- digitalna rjeSenja za vodenje i pracenje sudskih postupaka®,

- mogucnost pristupa javnosti objavljenim presudama na internetu® te
- mogucnosti izrade strojno citljivih sudskih odluka®.

Problem nije samo u tome $to se prema mnogim od gore navedenih usporedbi
hrvatsko pravosude nalazi na samom zacelju nego i jo$ viSe u tome da se takvo
stanje nije ni prepoznalo u sluzbenim pravosudnim strategijama i planovima.

Indikativno je koliko su planovi digitalizacije (jedne od dvije klju¢ne kompo-
nente europskog razvojnog plana)® u odnosu na pravosude skromni i neambici-
ozni u kljuénom dokumentu za financiranje reformi do 2027. godine — Nacional-
nom planu obnove i oporavka (NPOO). U tom je dokumentu, uz samozadovoljne
i samozavaravajuce tvrdnje o visokim dosezima digitalizacije (navodnoj uspo-
stavi ,sveobuhvatnog informacijskog sustava pracenja i upravljanja predmetima
u sudovima” i ,sustavnom pracenju trajanja sudskih predmeta” te ,zreloj fazi”
i ,stabilnosti” eSpisa)®” dijagnosticirano vrlo malo konkretnih problema te se u
skladu s tim i na financiranje podnijelo vrlo malo konkretnih unaprjedenja. Uz
opce i neodredene navode o tome da ce se postojeci sustavi ,nadograditi novim
funkcijama i integrirati nova arhitektura”, da ¢e se ostvariti , poboljsano korisnic-
ko iskustvo” i uvesti ,,potpuna elektronicka dostava dokumenata e-gradanima®,

% V. Europski pravosudni semafor, Slika 39.

% Ibid., v. Slika 40.

' Ibid., v. Slika 41.

¢ Ibid., v. Slika 42.

% Ibid., v. Slika 44. (za gradanske i upravne predmete) i Slika 45. (za kaznene predmete).

6 Ibid., v. Slika 46. (pri ¢emu su poneke kvalifikacije za Hrvatsku problemati¢ne, npr. o mogucnosti pristu-
pa javnosti objavljenim presudama u prvostupanjskim i drugostupanjskim sudovima).

% Ibid., v. Slika 47.

% U europskom planu obnove i oporavka na vodece su mjesto stavljene , dvije tranzicije” — zelena i digi-
talna.

% V.NPOO, t. C2.5. Moderno pravosude spremno za buduce izazove, str. 713 i d.
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jedini su konkretni prijedlozi usmjereni na teme koje su davno trebale biti za-
tvorene, a to su objava prvostupanjskih i drugostupanjskih odluka na internetu,
uz ,razradeno pretrazivanje i mogucnosti automatizirane anonimizacije sudskih
odluka radi pravila o zastiti osobnih podataka” te osiguranje uvjeta za odrza-
vanje rocista na daljinu na svim prvostupanjskim postupcima.®® Neambicioznost
NPOO-a naknadno su slijedili i drugi strateski dokumenti, a posebice Nacionalni
plan razvoja pravosudnog sustava za razdoblje od 2022. do 2027. godine. Drugim
rije¢ima, vjerojatnost da se u nizu deficitarnih aspekata u digitalizaciji nesto po-
duzme u sljededih pet do deset godina minimalna je.

No, da smo temeljitije razmisljali o integralnoj viziji buduc¢eg modernog i ino-
vativnog pravosuda, tada bismo trebali i¢i i korak dalje od postizanja individual-
nih benchmarka i poboljSanju niza izoliranih indikatora tehnoloske modernizacije
pravosuda. Tada bismo trebali razmisljati i o integralnoj modernizaciji pravosud-
nih procedura u kontekstu prilagodavanja pravosuda modernom nacinu Zivota,
ali i potrebnim promjenama u pristupu ulozi i funkciji sudova i sudaca u kom-
pleksnom svijetu koji trazi viSe inovativnosti, prilagodljivosti, mudrosti, ali i brze,
masovnije i kolektivnije rjeSavanje pravnih problema.

Za pocetak, potrebno je ozbiljno razmisliti je li nam, i gdje, potreban integralni
digitalni sudski postupak, istinski e-predmet i e-parnica u kojem se sve radnje u
postupku poduzimaju u virtualnom okruzenju. Odgovor na to pitanje nije jedno-
stavan i trivijalan, i ovisi o definiciji uloge sudova i sudaca o kojoj smo prije govorili.
Svakako sigurno je da se kompleksni, veliki i vazni sudski postupci ne mogu —pa i
ne smiju — prepustiti automatskom digitalnom odlucivanju, ma koliko sofisticirani
bili bududi algoritmi temeljeni na strojnom ucenju i samousavrsavanju. Takoder, za
neke, odabrane predmete, neposredni susret u stvarnom fizickom okruzenju uvijek
¢e pruzati viSe prilike za kvalitetno odlucivanje od rocista na daljinu.

No, jednako tako treba znati prepoznati i velik broj jednostavnih, rutinskih i
formularnih postupaka koji ne samo da se mogu u potpunosti digitalizirati nego
su i podobni za to da se u velikoj mjeri automatiziraju. U hrvatskim prilikama,
unutar pravne kulture koja njeguje ekscesivni formalizam i normativni tekstuali-
zam, takvih postupaka ima jako mnogo. Ako se za razliku od ostatka modernog
svijeta ponasamo kao da je sudac zaista samo , masina za supsumpciju”, takvo
formalizirano i masinizirano odlucivanje moze i treba biti prepusteno stroju koji
¢e ga puno bolje obavljati. Sigurno je da ce se jedan dio procesa transformacije
odvijati u tom smjeru, i od toga ne treba bjezati, vec to treba pozdraviti kao po-

6  Za tu namjenu zatrazeno je viSestruko manje sredstava u odnosu na druge investicije — izgradnju Trga
pravde u Zagrebu (70% ili 511 milijuna kuna) i energetsku ucinkovitost sudskih zgrada (11% ili 79 mi-
lijuna kuna).
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boljsanje usluga pravosudnog sustava za korisnike, uz njegovo pojeftinjenje za
drzavni proracun. Naravno, za to je potrebno i pripremati se, prekvalificirajuci
sudske sluzbenike i optimizirajuci dimenzije pravosudnog aparata.

Dvije krajnosti tek djelomic¢no iscrpljuju domenu buduceg pravosudenja. 1z-
medu potpuno automatiziranih digitalnih postupaka i rijetkih klasi¢nih analo-
gnih rocista postoji i velik meduprostor za integralnu digitalnu transformaciju
koja bi trebala zahvatiti sve elemente pravosudnog sustava. Neki njezini elementi
primjereni modernom dobu, koje bi svaka buduca strategija pravosudne digitali-
zacije trebala sadrzavati, ukljucivali bi:

Izvorne digitalne spise za sve sudske predmete. Vec¢ sada je sasvim jasno
da su papirnati spisi, makar i kao duplikat digitalnog sadrZzaja, ociti ana-
kronizam. U odnosu na Hrvatsku, najprije je potrebno uo¢iti da sadasnji
tzv. e-spis nije pravi elektronicki spis. On se i dalje oslanja na originale
koji moraju postojati u papirnatom obliku. Elektronicka komunikacija,
koja za sada obuhvaca ograniceni broj sudionika, omogucéava podnosenje
dokumenata, npr. tuzbe ili zalbe, u elektronickom obliku, ali svaka se tako
podnesena tuzba ili Zalba mora fizicki ispisivati i ulagati u papirnati spis.
U Europi je praksa ve¢ odavno otisla puno dalje: Portugal tako npr. vodi
integralne i izvorne digitalne spise jos od 2008. godine.

Potpunu online javnu objavu cjelovitog teksta svih sudskih odluka. Da-
nasnji sustav objave sudskih odluka, koji je izraden novcem europskih
projekata davno prije pristupanja Europskoj uniji, danas je takoder ociti
anakronizam.® On obuhvaca uglavnom samo odluke Vrhovnog suda, a
¢ak se ni one vise ne objavljuju 100-postotno. Ako se objavljuju, objavlju-
ju se s tjiednima, mjesecima, pa i godinama zakasnjenja. Njihov sadrzaj, i
kada su objavljene, cesto ima malo smisla, jer se objavljene odluke Vrhov-
nog suda oslanjaju na odluke nizih sudova koje same nisu dostupne. Od
reforme pravila o reviziji, koja su promijenila nacin pristupa Vrhovnom
sudu jer traZe od stranaka da dokaZu postojanje neujednacene sudske
prakse nizih sudova, i strogo pravno trebalo bi bez ikakve odgode omogu-
¢iti objavu svih relevantnih odluka zalbenih sudova, a u vrlo skorom roku
i objavu najveceg dijela presuda prvostupanjskih sudova. Objave tih od-
luka, za razliku od danasnjeg stanja u odnosu na odluke Vrhovnog suda,
trebale bi slijediti u elektroni¢ckom obliku na internetu u roku od nekoliko
sekundi ili minuta nakon donosenja.

% Vidi objavu sudske prakse na https://sudskapraksa.csp.vsrh.hr/home. Napomena autora: nakon podnosenja
ovoga rada na objavu u ovome su se podrudju dogodile promjene, pa je tako od 2025 na https://odluke.
sudovi.hr/ raspoloziv novi portal za objavu sudske prakse koji ¢emo komentirati u buduc¢im radovima).
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Automatizaciju rutinskih elemenata postupanja i digitalnu pripomo¢ u
odlucivanju. VaZna je svrha digitalizacije povecanje ucinkovitosti, a to je
moguce jedino ako se na kvalitetan nacin digitalizacija iskoristi za auto-
matizaciju rutinskih koraka i aktivnosti u sudovima. A takvih aktivnosti
ima mnogo. Na primjer, za kasnjenje u objavi odluka najcesce se sluzbeno
kao razlog navodi anonimizacija sudskih presuda. Iako taj razlog ni od
pocetka nije bio uvjerljiv, sama potreba i svrha anonimizacije nije u cije-
losti raspravljena, a u tehni¢kom je smislu ona trivijalan zadatak. Anoni-
mizacija je dobar primjer operacije koja se uz prilagodavanje nacina rada
moze provesti instantno, formalnim odvajanjem identifikacijskih eleme-
nata od klju¢nog sadrzaja odluke. Slican su primjer za potencijal visoko-
automatiziranog odlucivanja i platni nalozi odnosno postupak donosenja
rjeSenja o ovrsi na temelju vjerodostojne isprave.

Online odludivanje za mali¢ne sporove i nesporne predmete. Sto se tice
online sudova, online rocista i online rasprava, potrebno je pri¢i im na pravi
nacin. Umjesto stavljanja teziSta na sigurne komunikacijske sustave, tre-
balo je razmisliti kako putem online rocista i integralnog online sudskog
postupka ostvariti tradicionalnu svrhu usmene i javne rasprave, a to je
ostvarenje nacela javnosti i javne kontrole rada pravosuda. Potencijali di-
gitalne tehnologije trebali bi se iskoristiti za to da se javnosti omogudi Siri,
a ne uzi uvid u postupak, i njegovo bolje, a ne loSije razumijevanje.
Sinkroni uvid javnosti u tijek sudskih postupaka i sadrzaj spisa te ana-
liticke podatke relevantne za ucinkovitost i integritet postupka. Kako bi
javnost s razlogom mogla imati povjerenje u pravosude, bilo bi potrebno da
ima neposredan i kvalitetan uvid u sve podatke iz kojih se moZe zakljuciti
o tome kako pravosude radi, gdje su mu jake strane, a gdje bitni problemi,
uz uvid u to koji se koraci poduzimaju radi unaprjedenja sustava i rjesa-
vanja problema. U NPOO-u se navodi da su svi relevantni podaci o radu
pravosuda ve¢ sadrzani u e-spisu gdje ih mogu sagledati suci i sluzbenici
Ministarstva pravosuda.” To nije sasvim to¢no, jer razni podaci relevantni
za ucinkovitost i integritet pravosuda nisu raspolozivi (npr. u odnosu na
sustavno pracenje trajanja postupaka po pojedinim tipovima i stadijima).
No, u mjeri u kojoj su tocni, deklarativna stajalista iz NPOO-a dokazuju da
raspoloZivi podaci o radu pravosuda redovito nisu dostupni javnosti, nego
samo insajderima — sudu i sudskoj upravi. Do mnogih vaznih informacija
¢ak se i za svrhe znanstveno-stru¢nih analiza teSko moze doci — a sve bi te
informacije trebale sinkrono sa svojim nastankom biti na uvidu svima.

70 Usp. NPOO, str. 713-715.
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Je li ovo nemoguci zadatak? U aktualnom stanju stvari je moZzda tesko ostva-
riv, no ako se zeli da pravosude ne bude najzaostaliji socijalni podsustav unutar
drZavne vlasti, nuzno je poduzeti odlucne korake u smjeru koji smo opisali.

5. Treci reformski paket: stvaranje kooperativnog i inkluzivnog
pravosuda

5.1. Opcenito

Od svih elemenata korjenite pravosudne reforme, najvazniji je medutim ovaj
posljednji. Naime, kooperativnost i inkluzivnost vrline su koje hrvatskom pravo-
sudu trenutacno najvise manjkaju. Upravo u domaéim pravosudnim prilikama
najvise se ocituje frontovska podjela izmedu nositelja pravosudnih funkcija i svih
ostalih. Kako je to plasti¢no opisao Josip Kregar, ¢ini se da su pravosudne institu-
cije iznad drustva, one ,,zive u nekom limbu”.”" Inicijator ovog okruglog stola Ivo
Josipovi¢ viSekratno je isticao da sudbena vlast postaje ,,drzava u drzavi”.

Ovakva situacija posljedica je razvoja o kojem sam pisao u drugim radovima.
Na okruglom stolu HAZU-a u lipnju 2021. ukazivao sam/skrenuo sam pozornost
na to da pravosude mora biti otvoreno prema javnosti, jer je takva kvaliteta u
samim temeljima postenog sudenja.”” Otvoreno pravosude nuZzan je sastavni dio
otvorenog drustva. Ako se pravosude za ostatak drustva zatvori, tada ono gubi
njegovo povjerenje. A pravosude bez povjerenja gradana gubi cilj svoga posto-
janja, te je stoga i sasvim logicno na dnu ljestvice javnog povjerenja u institucije,
jer ,,glavni parametri mjerenja sudstva nisu broj sudaca, proracunska sredstva i
place, ve¢ drustveni ucinak i povjerenje.””

5.2. O postupnom zatvaranju pravosuda prema ostatku drustva

Nije dvojbeno da je u proteklih nekoliko desetljeca doslo je do otudenja pra-
vosuda od ostatka drustva i njegova zatvaranja prema javnoj kritici. Na op¢em
planu, ovo otudenje ocituje se u nedostatku otvorenosti za dijalog, suradnju i
ukljucivanje drugih perspektiva u odnosu na ostvarenje ciljeva radi kojih pra-
vosude djeluje i postoji. Izjave vodecih osoba sudbene vlasti, uz rijetke iznimke,
antagonizirale su javnost odbijanjem da se suoci sa stvarnim problemima. Bilo

71 Kregar, J. ,Moj je Zivot prosao, a reforma pravosuda nema!”, Autograf, 28. veljace 2019., https://www.
autograf.hr/moj-je-zivot-prosao-a-reforma-pravosuda-nema/.

2. Uvodno izlaganje na okruglom stolu HAZU-a o odgovornosti pravosuda. Vidi Uzelac, Transparentnost
kao otvorenost. O kroni¢nom deficitu u odnosu izmedu pravosuda i javnosti, u: Barbi¢, J. (ur.), Pravo-
sude i javnost, Zagreb, HAZU (knjiga 66), 2023., str. 21-40.

7 Kregar, J., Hroatsko pravosude: moze li se ista popraviti?, u: D. Cepo (ur.), Europske vrijednosti i izazovi Elan-
stva u EU. Hrvatska u komparativnoj perspektivi. Zagreb (Centar Miko Tripalo), 2020., str. 132.
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kakva, ¢ak i dobronamjerna, strucna i argumentirana javna kritika, odbacivala se
kao neprimjereni pritisak na sudsku neovisnost. Uz znatnu dozu osornosti, pre-
potentnosti i bahatosti, otpisivane su sve inicijative koje su makar i u maloj mjeri
pokusSavale promijeniti stvari — cak i kada su takve inicijative dolazile uz valjane
razloge i od ovlastenih osoba.”™

Odsutnost otvorenosti naglasena je i institucionalno, na raznim razinama, od
edukacije do regrutacije kadrova; od planiranja zakonskih reformi do profesio-
nalnog usavrsavanja; od pracenja pravosudnih statistika do objave sudskih odlu-
ka i oblikovanja dugoro¢nih politika razvoja. Unutar visokih pravosudnih struk-
tura kreirala se uska, zatvorena elita koja prema onima izvana tvori kompaktan
front, samoreproducirajucu strukturu modi u sjeni.

U proteklih desetak godina sve je razvidniji njezin animozitet prema dijalogu
s drugim dijelovima pravne profesije, a unutar njega se posebice istice i odbojan
odnos prema akademskoj zajednici. Uz opravdanje da sami korisnici inzistiraju
na tome, da ,teoreticari” i ,profesori” ne razumiju praksu i ne mogu pomoci u
osposobljavanju i evaluaciji pravosudnih duznosnika, pravosudni ispiti, progra-
mi edukacije kandidata za suce, sluzbeni, ¢ak i komercijalni seminari za profesi-
onalno usavrsavanje pravnika najve¢im su dijelom ociS¢eni od vanjskih dionika i
kritickih stajalista.

Prisvajanje monopola na znanje ojacano je monopolom na informacije, jer
sluzbene evidencije i statistike, ¢ak i najveca baza sudskih odluka, u velikom di-
jelu jesu dostupne samo povlastenim osobama koje su kao profesionalni pravo-
sudni korisnici sustava ovlasteni na uvid u sudske odluke, sudske spise i sudske
statistike.” Sli¢an je i trend u zakonodavnoj praksi, jer u radu radnih skupina koje
sastavljaju zakonske prijedloge (osobito ako je rije¢ o organizacijskim propisima)
redovito dominira upravo navedena elita pravosudnih , insajdera”. Zato i ne ¢udi
da se u zakonskim projektima koji se odnose na sudbenu vlast i pravosude, pa

7 Takav primjer je reakcija najvidenijih sudaca Vrhovnog suda na inicijativu predsjednika Vrhovnog
suda Radovana Dobroni¢a posvecenu reguliranju vanjskih aktivnosti sudaca. Usp. https://tris.com.
hr/2022/07/predsjednik-vrhovnog-suda-i-opstrukcije-kolega-suci-koji-se-protive-ovome-ne-zele-pri-
hvatiti-ni-minimum-promjena-ne-zele-o-njima-ni-raspravljati/.

% U svom tekstu Pravosude u Hrovatskoj 2020, upozorio sam na to da se ,,skupovi i savjetovanja pravnih
prakticara pretvaraju se u interesna okupljanja u kojima se vlastite predrasude predstavljaju kao najbo-
lje prakse, bez kritickog preispitivanja i komparativne verifikacije”. V. http://www.alanuzelac.from.hr/
pubs/C02_Pravosudje2020.pdf, t. I1.9.

7 Baza prvostupanjskih i drugostupanjskih odluka SupraNova, do 2025. nije ¢ak bila otvorena ni za stran-
ke i njihove odvjetnike koji imaju pravni interes, pa i nuznost da u slucaju revizije propitaju i citiraju
aktualnu sudsku praksu. No, sli¢na je situacija i s postoje¢im ECMS sustavima kao Sto su e-spis, e-
predmet, e-drazba, e-ovrha itd. Od statistickih informacija, do javnosti u pravilu dolaze samo filtrirani i
preradeni godisnji izvjestaji iz kojih se mnoge klju¢ne informacije ne mogu ekstrahirati, premda bi se iz
sustava mogle generirati.
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i u pravosudnim strategijama, ne pojavljuju nikakvi znacajni pomaci. Jer, ako je
glavni interes kreatora u tome da se odrzi status quo, vjerojatnost stvarne promje-
ne jednaka je vjerojatnosti da se svjeZ zrak osjeti u prostoriji u kojoj se sva vrata i
prozori drZe ¢vrsto zatvorenima.

5.3. Institucionalne pretpostavke kooperativnosti i inkluzivnosti pravosuda

Razvoj zatvorenih pravosudnih struktura nije posljedica osobnih nedostata-
ka, zavjere ili smiSljene politike. On je velikim dijelom uzgredna posljedica pra-
vosudnih reformi koje su se provodile od 1990-ih do danas, promicuci neovisnost
na rac¢un drugih vrijednosti u pravosudu. O nekim takvim elementima govorili
smo predstavljajuci prvi (imaginarni) reformski paket. Ovdje bih medutim upo-
zorio i na nacin na koji se pravosude zatvaralo od drustva na temelju politika koje
su (navodno) jacale njegovu ucinkovitost i oslobadale ga starih, ,socijalistickih”
instrumenata.

Pogresna dijagnoza rijetko kada rezultira ispravnom terapijom. Neki simp-
tomi bolesti bili su nam dobro poznati: pravosude je u drugoj polovici 1990-ih i
pocetkom 2000-ih bilo neucinkovito i sporo. Bez konkretnijih empirijskih verifi-
kacija, uzroci problema brzo su se proglasili. Oni su nadeni u nekim institutima i
nacelima kojima su dodane i etikete ideoloski nepozeljnih elemenata iz razdoblja
jedinstva drZavne vlasti. Tu su se medu ostalim nasli nacelo kolegijalnosti sude-
nja, porotno sudovanje te razni oblici laicke participacije u odlucivanju.

Sve je njih zacijelo bilo najlakse Zrtvovati, jer bi reformski potezi koji bi zaista
otklanjali duh proslosti i pridonosili uc¢inkovitijem i odgovornijem sudovanju za-
htijevali puno viSe odluc¢nosti, truda i vremena. Zamjena sudenja u vije¢ima tzv.
,inokosnim” sudenjem — autokratskim odlucivanjem suca pojedinca — trazila je
tek potez pera zakonodavca. Takoder je lako bilo odreci se sudaca-porotnika, jer
je njihova smislenost ionako bila dovedena u pitanje dekoncentriranim, posred-
nim i formalistickim sudovanjem koje je kao stylus curiae postalo zastitni znak
hrvatskog , sudenja na rate” (peacemeal trial)”’. Usput su otpali i preostaci poku-
Saja da se osigura vanjska strucna perspektiva sudjelovanjem neprofesionalnih
sudaca koji poznaju pojedine elemente struke (npr. kroz sastav vijeca trgovackih
sudova u kojima su uz profesionalne suce sudjelovali i eksperti za materiju koja
je bila predmet spora).

Da problem nije bio u ovim znacajkama, pokazuje se i u tome $to pravosude
uklanjanjem kolegijalnosti i vanjske participacije u sudenju nije postalo znatno

77 Pojam koji je uveo Mirjan Damaska za dekoncentrirani stil postupka karakteristi¢an za jugoslavenske i
postjugoslavenske sudove.
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brZe i ucinkovitije. Problem prekomjernog trajanja postupaka izraZen je i danas,
desecima godina kasnije. No, previdjelo se to da laicka participacija, kolegijal-
no sudenje i angazman strucnjaka kao povremenih sudaca nisu bili socijalisticka
izmisljotina, ve¢ integralni dio zapadne pravne tradicije. Jer pravna tradicija u
drzavama vladavine prava, ukljucujuci i one u kojima je model profesionalnog,
karijernog sudstva najdalje uznapredovao, prepoznaje potrebu da se i u sudni-
cama osigura pluralizam i otvorenost prema drustvu. A da bi se to osiguralo,
potrebno je ukljuciti i u sudsko odlucivanje viSe perspektiva, viSe raznovrsnih
ideja i argumenata.

Pluralizam i otvorenost prema drustvu ukljucuju i protocnost osoba i ideja
unutar same pravne profesije. Karijerni model sudstva donosi inherentne rizike
— latentnu opasnost od fah-idiotizma, gubitka dodira sa stvarnoscu i stvaranja
korporativne svijesti koja gradane kao korisnike pravosudnih usluga, ¢ak i dru-
ge pravnike poima kao strano i neprijateljsko tijelo. To pokazuju i komparativni
primjeri.

U Francuskoj, zemlji koja se moze smatrati kolijevkom karijernog sudstva,
takve su opasnosti prepoznate te se u raznim stadijima i u raznim formama na-
stojalo ubaciti elemente koji bi im bili protuteza. Stroga razdioba izmedu sudaca
i javnih tuzitelja u Francuskoj gotovo da i ne postoji, jer se i jedni i drugi sma-
traju dijelom iste profesije. Oni su ,magistrati”, pravni profesionalci u drzavnoj
sluzbi, koji se razlikuju tek po svojoj funkciji. I jedni i drugi podlozni su istom
specificnom profesionalnom osposobljavanju unutar DrZavne Skole za magistrate
(ENM), a tek se kasnije odlucuju hoce li postati magistrats du siege ili magistrats
du parquet. No i tada je protoc¢nost unutar takve jedinstvene profesije u visokoj
mjeri zajamcena. Profesionalno sudstvo nastoji pribliziti se drustvu i time Sto ima
znatan element laicke (neprofesionalne) participacije. Kako bi se uspostavio koo-
perativan odnos sa zajednicom, na povremenoj se osnovi imenuju laicki (nepro-
fesionalni) suci (magistrats exercant a titre temporaire, MTT) koji obavljaju sudacku
funkciju u nizim sudovima ili sudjeluju kao prisjednici u troclanim vije¢ima, a
njihov se broj u posljednje vrijeme povecava. Uz to, u radnim sudovima clano-
vi sudskog vijeca paritetno dolaze iz reda zaposlenika i poslodavaca sa znatnim
iskustvom u radnim odnosima. Veliko znacenje ovih nekarijernih elemenata ogle-
da se ve¢ u brojevima: samo u radnim sudovima djeluje 14 512 takvih osoba, us-
poredeno s ukupnim brojem od 8412 profesionalnih magistrata (sudaca i drzav-
nih odvjetnika).” Sli¢an sustav postoji i u trgovackim sudovima.” Raznovrsnost

8 V. prikaz pravnih profesija u Francuskoj za europski pravosudni portal, https://e-justice.europa.eu/29/
EN/types_of_legal professions?FRANCE&member=1.j
7 Usp. https://www.enm justice.fr/en/training-courses/commercial-court-judges.

50



Alan Uzelac: Uvjeti za preZivljavanje hrvatskog pravosuda u XXI. stoljecu: o tri nuZzne ali teSko ostvarive reforme

profila i kolateralna regrutacija institucionalizirani su i u sustav profesionalne
selekcije i obrazovanja tako da se za kandidate s relevantnim visegodisnjim isku-
stvom iz drzavne sluZzbe ili privatnog sektora osigurava mogucnost upisa poseb-
nog dopunskog osposobljavanja (concours complémentaires, CC) koje omogucava
brz prelazak u profesionalnu sudacku profesiju.®

Razvoj u Hrvatskoj iSao je u sasvim suprotnom smjeru. Recepcija modela kari-
jernog sudstva zaboravila je ugraditi osigurace koji bi omogucili kooperativnost i
inkluzivnost, interakciju s drugim pogledima i misljenjima, s drugim segmentima
pravne profesije i drustva u cjelini. Time su se izgubile i institucionalne pretpo-
stavke za integraciju pravosuda i drustva — za sustav sudstva u kojem se njeguje
suradnja, uvazava pluralizam i nastoji prepoznati tude perspektive i potrebe da
bi se na adekvatan nacin obavila vlastita drustvena funkcija. A takve su instituci-
onalne pretpostavke, kao Sto se iz prijasnjeg teksta ve¢ dalo razabrati:

- dobro osmiSljeni elementi kolegijalnog sudovanja (odlucivanje u vijeci-

ma u svim vaznijim predmetima, od prvog stupnja navise);

- dostatnairealisticna mogucnost kolateralne regrutacije (mogucnosti pre-

laska iz jednog u drugi segment pravne profesije, npr. iz odvjetniStva u
sudstvo),

- interdisciplinarni elementi u obrazovanju i osposobljavanju pravosud-
nih duznosnika,

- sustavno izlaganje kandidata za suce raznim perspektivama i sadrzaji-
ma, ukljucujudi i kriticka stajaliSta, uz poticanje samostalnog misljenja i
inovativnosti;

- Siroko ukljucivanje u rad sudova, na odredeno vrijeme i uz redovito obav-
ljanje matic¢ne profesije, neprofesionalnih sudaca u predmete koji traze
specijalisticka znanja i neposredno iskustvo iz specificnih podrucdja, kao i
moralno vrednovanje koje odraZzava stajaliSta zajednice za pojedine vrste
socijalno osjetljivih predmeta.

U konacnici, nedostatak otvorenosti i kreiranje zatvorenih pravosudnih elita
ide podjednako na Stetu pravosuda, kao i drustva u cjelini. Bez dijaloga s isku-
stvom drugih, teSko je razumjeti Zivot oko sebe, a time i ispravno primijeniti pra-
vo, bez obzira na sve tehni¢ko pravno znanje i vjestine. A neke se stvari ni ne
mogu nauciti bez moguénosti da se na vlastitoj kozi iskusa perspektiva drugih.

80 Za upis je potrebno imati minimalno sedam godina relevantnog iskustva, a upisuje se oko 500 kandida-
ta na godinu. Za razliku od redovitog ciklusa od 31 mjeseca prakti¢ne nastave u ENM-u za kandidate
bez prethodnog radnog iskustva, dopunsko osposobljavanje u ENM-u traje pet mjeseci. Usp. https://
www.enm justice.fr/en/actu-19012022-retraining-40-trainee-judges-and-prosecutors-are-sworn.
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Sudac ne smije biti pravnik osuden na doZzivotni boravak u sudnici.

U nastavku ¢u iznijeti (a dijelom i ponoviti)* neke (ne)moguce reforme koje
bi, u duhu ovih premisa, mogle dovesti do ponovnog uspostavljanja sistemskih i
institucionalnih pretpostavki za kooperativan i inkluzivan odnos pravosuda pre-
ma drustvu.

5.4. (Ne)moguce reforme u odnosu na stvaranje kooperativnog i inkluzivnog
pravosuda

NuzZne mjere koje bi mogle dovesti do uspostavljanja pokidanih veza izmedu
pravosuda/sudstva i ostatka drustva mogu se svrstati u tri skupine:

1. Mjere radi jacanja kooperativnosti u samim sudovima
2. Mjere namijenjene reintegraciji pravne profesije

3. Mjere koje osiguravaju specificne perspektive, pluralizam i protoc¢nost
ideja u pravosudnim procesima

Ad. 1. Reafirmacija kolegijalnosti u odlucivanju. Na prvoj razini, u samim je
sudovima potrebno osigurati atmosferu koja njeguje suradnju i dijalog, a ne sa-
motni birokratski rad uz autokratsku kontrolu. Kolegijalno sudovanje za svrhu
ima upravo odlucivanje koje omogucuje dijalog i unutar samoga suda — razmjenu
miSljenja, stajaliSta i perspektiva. Ukidanje kolegijalnosti u parni¢nim postupci-
ma dodatno je birokratiziralo odluc¢ivanje u sudovima, uklanjajudi elemente de-
mokratske tradicije i legitimiteta utemeljenog na dijalogu i razmjeni misljenja.
Dobitak na ucinkovitosti (resursima i brzini odlucivanja) kod monokratskog
odlucivanja ne nadmasuje stvarne i simbolicke gubitke koje je donijelo ukidanje
kolegijalnosti. Stoga, uz iznimke bagatelnih i rutinskih predmeta, sudenje u sud-
skim vijecima treba ponovno postati glavni nacin rada sudova u svim ozbiljni-
jim gradanskim i trgovackim predmetima.

Ad. 2. Reintegracija pravne profesije i zamjenjivost uloga. U sadasnjoj kon-
stelaciji, norme koje omogucuju kolateralnu regrutaciju — imenovanje sudaca iz
reda osoba koje su ostvarile karijeru u nekom drugom segmentu pravne profesije
— pruzaju tek teorijsku, u praksi neostvarivu mogucnost. Za suce vecine sudova
(op¢inskih, trgovackih i upravnih) takva Sansa vise ne postoji ni normativno, jer
se za njih trazi diploma Drzavne Skola za pravosudne duznosnike.®> Ona je, me-
dutim, svedena na formalnost u svakome smislu osim jednome: dostupna je samo
sudskim i drzavnoodvjetni¢kim savjetnicima, koji su ,,obvezni polaznici Skole”.®

81 V. moje radne teze iz teksta Pravosude u Hrvatskoj 2020. Stanje, uzroci krize i moguée mjere, cit.
8 Usp. cl. 51. st. 2. ZDSV-a.
8 V. ¢l 21. Zakona o Pravosudnoj akademiji, NN 52/19, 30/23.
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Kad je rije¢ o mogucnosti izbora za suca Vrhovnog suda, koji bi teorijski bio mo-
gud za ,ugledne pravnike” s viSegodiSnjim radnim iskustvom,®* diskriminirajuca
pravila o polaganju posebnih pisanih ispita bila su dostatna da se nikada u praksi
s uspjehom ne primijene.* Bitna promjena takve izolacionisticke prakse zahtije-
vala bi viSestruke intervencije, kao Sto su:
- mogucnost polaganja zavrsnog ispita u Drzavnoj skoli za odvjetnicke
i javnobiljeznicke vjezbenike i druge kvalificirane osobe (npr. asistente
na pravnim fakultetima), ¢ime bi se oni mogli kvalificirati pod jednakim
uvjetima kao kandidati za suce prvostupanjskih sudova;

- vracanje mogucnosti da se za suca Zupanijskog suda imenuju odvjetni-
ci te drugi pravni profesionalci s iskustvom, kao i profesori pravnih fa-
kulteta, uz uvodenje posebne kvote za takva kolateralna (transverzalna)
imenovanja, npr. propisujuci da ona trebaju ¢initi najmanje 20 — 25% svih
imenovanja;

- ukidanje diskriminatornih praksi za kandidature uglednih pravnika za
suce Vrhovnog suda, te njihovo poticanje npr. kroz posebne periodi¢ne
natjecaje za suce Vrhovnog suda iz reda uglednih pravnika (izvan kari-
jernih unaprjedenja dosadasnjih obnasatelja pravosudnih duznosti).

Uz jacanje kolateralne regrutacije, valjalo bi stimulirati i zamjenjivost ulo-
ga putem imenovanja povremenih i pocasnih sudaca iz redova drugih pravnih
profesionalaca i akademskih pravnika (v. dalje) te putem obveze kandidata za
suce i karijernih sudaca da u sklopu svog stru¢nog i kontinuiranog usavrsavanja
dio svoga vremena posvete upoznavanju nacina na koji se pravna praksa obavlja
izvan sudova i drzavnih odvjetnistava (npr. hospitiranjem u odvjetnickim i biljez-
nickim uredima, radom u Ministarstvu vanjskih poslova i diplomatskim pred-
stavni$tvima, suradnjom s ustavnim i medunarodnim sudovima).

Ad. 3. Interdisciplinarnost, pluralizam i protocnost ideja izmedu pravosuda
i drustva. Osim stvarne kolateralne regrutacije i protocnosti u pravnim profesi-
jama, valja raditi i na Siroj protocnosti osoba, iskustava i ideja ne bi li se u sudni-
cama osigurao pluralizam koji reflektira raznovrsnost Sire drusStvene zajednice.
Vec je spomenuto kako to ¢ine drzave u kojima je dominantan karijerni model
imenovanja sudaca, pa bi na tom tragu trebalo djelovati i u Hrvatskoj. Reformske
mjere koje bi to osigurale ukljucivale bi:

8 V. ¢l 51. st. 5. ZDSV-a.

% Usp. Pravila o nacinu provodenja i ocjenjivanja pisanih radnji kandidata za suca Vrhovnog suda Repu-
blike Hrvatske koji nisu pravosudni duznosnici te nac¢inu provodenja i ocjenjivanja razgovora kandida-
ta za suca Vrhovnog suda Republike Hrvatske, NN 8/19.
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poticanje imenovanja na sudacka mjesta izvan prebivalista ili redovitog
boravista kandidata te rotacije i povremene dobrovoljne premjestaje u
druga mjesta tijekom sudacke karijere, radi Sirenja horizonata, izbjegava-
nja koruptivnog utjecaja lokalne sredine i harmonizacije praksi u rjesava-
nju povjerenih slucajeva,

imenovanje veceg broja povremenih sudaca koji raspolazu specificnim
znanjima i iskustvima za odlucivanje u posebnim postupcima, poglavito
u odnosu na podrudje radnih, obiteljskih i trgovackih sporova,

sustavnu politiku imenovanja poc¢asnih sudaca iz redova pravnika i dru-
gih visokoobrazovanih ¢lanova zajednice, npr. umirovljenih odvjetnika i
sudaca, vodec¢ih akademskih strucnjaka, lidera pojedinih struka i sl.
vracanje laicke participacije, u prilagodenom i poboljSanom obliku, radi
sudjelovanja u odlucivanju o pitanjima koja traZe vrijednosnu ocjenu za-
jednice, ili se odnose na specificna pitanja u kojima su profesionalni suci
neposredno zainteresirani (npr. odlucivanje o postupcima odgovornosti
medija za Stetu ucinjenu objavom kritickih napisa u odnosu na suce i dru-
ge pravne profesionalce),

provodenje i objavu studija o socijalnom profilu, vrijednosnim stajalistima
i imovinskom statusu pravosudnih duznosnika radi postupnog osigura-
nja adekvatne zastupljenosti u odnosu na spolni, dobni, regionalni, poli-
ticki i etnicki sastav drustva,

poticanje projekata pravosudnih inovacija i pravosudne izvrsnosti koji
bi rezultirali pilotskim istraZivanjima, a koje bi suoblikovali i u kojima bi
paritetno sudjelovali kako suci i drugi pravosudni duznosnici koji Zele po-
boljsati postojecu praksu, tako i profesionalni i neprofesionalni korisnici
pravosudnih usluga te drustveni znanstvenici zainteresirani za unaprje-
denje pravosudnih praksi.

Popis mogucih i potrebnih mjera radi osiguranja kooperativnog i inkluzivnog

pravosuda mogao bi se nastaviti. No, vec je prije naznaceno da su bilo kakve pro-
mjene u navedenom smjeru malo vjerojatne. Netom prihvacene promjene propisa
koji ureduju regrutaciju pravosudnih kadrova te njihovo obrazovanje i osposo-
bljavanje pokazale su kontinuitet u nespremnosti da se uc¢ine znatnije promjene.
Stovie, u raznim se iteracijama organizacijsko sudsko procesno pravo u posljed-
njim godinama mijenjalo u sasvim drugom smjeru: prema daljnjem jacanju autar-
kije, samoizolacije i separacije od drustva.
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6. Zakljucne napomene o (ne)mogucim reformama

U ovom radu opisali smo promjene koje smatramo nuZznima za to da se uklo-
ne ozbiljni deficiti koji postoje u pogledu znacajki i vrijednosti koje ¢ine kvalitetan
i moderan pravosudan sustav koji ima — i zasluzuje —javno povjerenje. Tri vrijed-
nosti dobrog pravosudnog sustava — integritet i drustvena odgovornost, kretanje
ukorak s vremenom i kooperativnost i inkluzivnost — nisu nedostizne hrvatskom
pravosudu. Naprotiv, ukupnost mjera koje su predloZene u prije izloZena tri re-
formska paketa bile bi sigurno jamstvo za promjene trendova, a postupno i za
stjecanje javnog ugleda i visoke reputacije koju bi pravosude u modernim drus-
tvima moralo uZzivati.

Zasto je onda nesto Sto je dostizno i korisno tako malo vjerojatno, do mjere
da se usporedba s nemoguc¢om misijom ne ¢ini pretjeranom? Problem izoliranih,
autarkicnih sustava jest uz ostalo i gubitak samokriti¢nosti, kao i nesklonost bilo
kakvim bitnijim promjenama. Ako se privilegije percipiraju kao neupitno pravo,
a kritika kao problem kriti¢ara, unutarnjeg poticaja za transformaciju nece biti.
Kada se tomu pridoda i institucionalno okruzenje u kojem se njeguje i potice ilu-
zija o tome da problem ne postoji, ne samo da nece biti kriti¢ne mase za prevlada-
vanje krize nego ¢e se ona samo produbljivati.

Koliko se dugo moze odrzavati sustav u kojem nedostaje integritet i odgo-
vornost, sustav koji je prema modernim mjerilima okostao i zastario, sustav koji
ne suraduje s onima kojima bi trebao sluZiti ¢ak ni toliko da bi uvazavao njihove
ideje i perspektivu? To¢nu prognozu nije moguce dati, no sigurno je da je on
na dulje vrijeme neodrziv i da kao takav ne moze preZivjeti. Pojedini simptomi
odumiranja ve¢ su vidljivi — na pravodobnu sudsku zastitu malo tko jos racuna, a
sudovima se obraéaju samo oni koji nemaju druge alternative. Sto dulje bude tra-
jalo takvo stanje, manje ¢e se modi utjecati na proces odumiranja. Ako se ne uvidi
da su prije opisane reforme, makar koliko tesko ostvarive, nuzan uvjet preZivlja-
vanja hrvatskog pravosuda u XXI. stolje¢u, otklanjanje disfunkcionalnosti cilja-
nim reformskim mjerama postat ¢e zaista nemoguca misija. Alternativa je mnogo
mracnija i ve¢ kuca na vrata u obliku autoritarnosti, voluntarizma i populizma u
kojima viSe nema mjesta za moderno i neovisno pravosude.
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