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Before adding more judges or more courts, we should be
sure we are making the best and fullest use of those we have.

Pound, 1940
I. Uvod

Za procesualiste efikasnost pravosuda nikada nije bila popularna tema. Vec¢ina udzbenika
gradanskog procesnog prava daleko najopsezniji dio svojeg sadrzaja posvecuju kvaliteti
sudskog postupka: nacinu na koji ga sudovi provode, ili trebaju provoditi, s ciljem da se
osiguraju sva procesna jamstva i provede postupak u kojem ¢e se maksimalno ispravno

" Ovaj tekst temelji se na izlaganju Kann Effizienz der Justiz gemessen werden? Versuch eines Vergelichs der
europdischen Justizsysteme pripremljenom za konferenciju Znanstvene udruge za medunarodno procesno pravo
(Wissenschaftliche Vereinigung fiir Internationales Verfahrensrecht) ,,Djelotvornost pravne zastite u postupku
pred drzavnim i arbitraznim sudovima® u Varsavi, 6.-9. travanj 2005. U dijelu koji se odnosi na rad Europske
komisije za efikasnost pravosuda (CEPEJ) predstavljeni su osobni stavovi autora, a ne stavovi organizacija
(autor je hrvatski delegat u CEPEJ-u, a u mandatu 2003-2006. i ¢lan uze uprave — biroa — te organizacije).



utvrditi ¢injeni¢no stanje i na njega adekvatno primijeni pravne norme. Tek usputno spominju
se medu procesnim nacelima i nacelo efikasnosti®, koje nalaZe da se postupak provede uz
minimalni utroSak rada, sredstava i vremena. U procesnoj literaturi nema dvojbe oko toga da
pravnoj zastiti treba djelotvornost (Effektivitit)’; no, do danas se procesna teorija nije bavila
pitanjem o tome prema kojim bi se kriterijima mogao definirati i vrednovati stupanj
djelotvornosti odnosno efikasnosti odredenog pravnog sustava.’

Vrednovanje ukljucuje mjerenje, a mjerenje implicira iskazivanje rezultata u brojevima. Moze
li se efikasnost pravne zastite iskazati u brojevima? Klasi¢na procesna teorija prema takvom
je pristupu oduvijek imala rezerve, ili ¢ak izrazitu odbojnost. ludex non calculat je izreka koja
u Sirem smislu dobro pogada pravnicku psihologiju, a od toga nisu imuni niti oni koji se
znanstveno bave gradanskim procesnim pravom. Karakteristi¢an je pathos s kojim se ponekad
zastupa teza da pravila koja nastoje ostvariti brz i jeftin postupkom ugrozavaju temeljne
procesne vrijednosti.” U najbolju ruku, prikaz na¢ela efikasnosti zavr§ava upozorenjem da
»davanje prevage nacelu ekonomicnosti nikad ne bi trebalo poprimiti tolike razmjere da

ugrozi razborito ostvarenje ostalih sustinskih kvaliteta i ciljeva pravosudne aktivnosti*.®

Tek u posljednjih dvadesetak godina, praksa Europskog suda za ljudska prava u vezi prava na
postupak u razumnom roku iz ¢l. 6. Europske konvencije donekle je promijenila pogled na
efikasnost pravosuda. Efikasnost pravosuda postala je politicki i stru¢ni problem, posebno u
zemljama protiv kojih je donesen velik broj presuda koje utvrduju povredu tog ljudskog
prava, kao §to su Italija, Hrvatska ili Poljska. Danas, u drzavama ¢lanicama Vijec¢a Europe,
pravo na sudenje u razumnom roku (pa i Sire, pravo na djelotvorno i pravodobno ostvarenje
pruzene sudske zastite) postalo je dio etabliranih procesnih prava i nacela. No, u jednom
pogledu malo se Stogod promijenilo: premda se pravo na sudenje u razumnom roku istice kao
vazno u individualnim slu¢ajevima, rijetko se u klasi¢noj procesnoj literaturi govori o tome
Sto bi primjeren (ili jo§ bolje: optimalan) rok za provodenje gradanskog sudskog postupka
trebao znaditi u pojedinoj klasi sudskih predmeta.’ Jo§ je rjede nastojanje da se kvantificira

2 Usp. npr. za na&elo koncentracije postupka i procesne ekonomije u austrijskom pravu (Grundsatz der
Verfahrenskonzentration und Prozef3ékonomie) Fasching, ZivilprozeBrecht, 2. Aufl., Wien, 1990, str. 370-378;
za nacelo ubrzavanja postupka i koncentracije postupka (Beschleunigung und Konzentration des Vervahrens) u
njemackom pravu Rosenberg/Schwab/Gottwald, ZivilprozeBrecht, 15. Aufl., Miinchen, 1993, str. 451-454; za
nacelo ekonomicénosti u hrvatskom pravu Triva/Dika, Gradansko parni¢no procesno pravo, 7. izd., Zagreb, 2004,
str. 144-147.

’ Tema djelotvornosti pravne zastite bila je vazna tema kojom se bavila Znanstvena udruga za medunarodno
procesno pravo od pocetka svoga djelovanja. Toj je temi bio posveéen VII medunarodni kongres o procesnom
pravu u Wiirzburgu 1983. — v. Habscheid (ur.), Effektiver Rechtsschutz und verfassungsméaBige Ordnung,
Bielefeld, 1983.

4 Procesna se teorija, dakako, neprekidno susreée s izazovima u pogledu djelotvornog ostvarenja gradanskih
prava i duznosti. Neka se djela, narocito u recentno doba, bave usporednim prikazom problema u osiguranju
efikasnosti pravosuda, no bez ambicije da predstave usporedbu na temelju numerickih indikatora. Cf. CLC,
Beschleunigung des zivilgerichtlichen Verfahrens in Mittel- und Osteuropa, Wien, 2004; C.H. van Rhee (ur.),
The Law’s Delay. Essays on Undue Delay in Civil Litigation, Antwerp/Oxford/New York, 2004.

> V. npr. za Hrvatsku Triva/Dika, 2004, § 179/8 (govoreci o ,,izuzetno kliskom terenu® posebnih pravila
postupka u bagatelnim stvarima).

® Ibid., § 26/2.

7 Najéesce se istice da se ,,razumnost roka mora ocjenjivati u svakom pojedinaénom sluéaju, uzimajuéi u obzir
sve okolnosti®, Clayton/Tomlinson, Fair Trial Rights, Oxford, 2001, str. 105. Zacetak standarda ipak postoji, jer
individualni slu¢ajevi daju pojedine indikacije, npr. o (ne)razumnosti odredenih rokova u pojedinom tipu slucaja.
Npr. uz uvazavanje nacelnog stava da nema unaprijed propisanih rokova, moguce je odrediti donje i gornje
granice ,,razumnog roka“, npr. izmedu dvije godine (minimalni rok koji se u hitnom slucaju smatrao
neprimjerenim) i osam godina (maksimalni rok koji je u kompleksnom predmetu bio razuman). Cf.
Harris/O'Boyle/Warbrick, Law of the European Convention on Human Rights, London, 1995., str. 228-229. Za
Sire indikacije rokova prema presudama Europskog suda v. Fabri/Langbroek, Delay in judicial proceedings: A



aktualno stanje u pojedinom pravosudnom sustavu (ili njegovim pojedinim dijelovima) u
pogledu uspjesnosti troSenja sredstava kojima taj sustav raspolaze, ili stupnja uspjeha u
ostvarenju prava na efikasnu pravnu zastitu.

Ovakvo stanje stvari u procesnoj literaturi sve manje odgovara zahtjevima koje javnost
postavlja sudskom postupku u velikom broju zemalja. TeSko je opovrgnuti tezu da se
pravosudni sustavi mnogih modernih zemalja nalaze u krizi®. Jedno od ishodista te krize je i
rastuce nepovjerenje koje gradani imaju u pravosudne institucije. Uzrok toga nepovjerenja
nije uvijek slaba kvaliteta pravosudne djelatnosti (koju je tesko percipirati i identificirati) — to
je Cak i eSc¢e nesposobnost pravosudnih sistema da u razumnom roku (a nekada i u bilo
kakvom roku) dade konacan odgovor na zahtjeve gradana da im pruze pravnu zastitu.

Ako uzmemo kao jedan indikator ankete javnog povjerenja u pravosude, rezultati mogu
nagnati na razmisljanje — u nekim zemljama gradani ¢esto imaju slabo, ili nikakvo povjerenje
u svoje sudove.” Odgovaraju li ankete o javnom zadovoljstvu radom pravosuda stvarnom
stanju stvari? I ovdje se moze nekada naici na paradokse. Prvo, ocjena javnosti o radu sudova
moze se radikalno odudarati od toga kako sami sudovi ocjenjuju vlastiti rad.'® Iz nekih od njih
moze se zakljuciti da sudstvo samo smatra da javni mediji pronose, pa ¢ak i proizvode loSu
sliku sudstva kod gradana, dok samo sudstvo svoj posao obavlja kvalitetno, savjesno, uredno i
efikasno do mjere do koje to nedostatak sredstava i kadrova dopustaju.

Gdje je istina u ovim tezama? Kako ocijeniti osnovanost pausalnih 1 subjektivnih ocjena o
aktualnom stanju pravosuda? Kako ocijeniti opravdanost poteza koje poduzima politicka
vlast, zakonodavstvo, pa i sami sudovi da bi se stanje poboljSalo? Zahtjevi znanstvene
objektivnosti trazili bi iscrpnu empirijsku analizu, provedenu temeljem zdravih metodoloSkih
pretpostavki. Ukratko, objektivna analiza trebala bi u dobrom dijelu biti kvantitativna,
provedena temeljem pouzdanih indikatora, kao $to se analiziraju i druge socijalne pojave.

Je li, medutim, u podrucju djelovanja pravosuda uopée moguca takva analiza, i ima li ona
smisla? Da bi se vrednovala efikasnost pravosudnih sustava, potrebno je mjerilo — tertium
comparationis. Usporedivati pravosudne sustave mozemo samo s drugim pravosudnim
sustavima — prema tome, vrednovanje je upuc¢eno na komparativnu studiju djelovanja
pravosuda u raznim drzavama. Jesu li, medutim, nacionalni pravosudni sustavi usporedivi?

preliminary inquiry into the relation between the demands of the reasonable time requirements of Article 6, 1
ECHR and their consequences for judges and judicial administration in the civil, criminal and administrative
justice chains, CEPEJ 2003(20), http://www.coe.int/cepej, str. 5; Clayton/Tomlinson, op. cit., str. 106-107.

¥ V. npr. radove o pristupu nacionalnim pravosudima, troskovima i trajanju postupka okupljene pod
karakteristi¢nim naslovom u: Zuckermann, A.A., Civil Justice in Crisis, Oxford, 1999. Vidi i Chiarloni, A
Comparative Perspective on the Crisis of Civil Justice and on its Possible Remedies, Procedural Law on the
Threshold of a New Millennium, Wien, 2002, str. 149-162.

? Tako npr. neke ankete provedene u Hrvatskoj pokazuju da su sudovi medu najslabije uvazavanim drustvenim
institucijama — ili ¢ak i institucija u koju gradani imaju najmanje povjerenja. U istrazivanju iz 2002. sudovi su
bili na samom dnu javnog povjerenja: pokazalo se da gradani preko tri puta vise cijene crkvu ili privatno
poduzetnistvo nego li pravosude, a u odnosu na sudove vise nego li dvostruko povjerenje imaju u sveuciliste,
predsjednika drzave ili vojsku. V. Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA) Regional Survey of
Public Agenda, 2002, http://archive.idea.int/balkans. U drugoj anketi, odgovarajuci na pitanje iz kojih bi
institucija najprije iskorijenili korupciju, gradani su u najveéem stupnju navodili sudstvo i zdravstvo.
Transparency International Report. V. Kregar, Corruption in Judiciary, in: Lali¢ (ur.), Croatian Judiciary:
Lessons and Perspectives, Zagreb, 2002, pp. 323-350.

1 Primjer iz Hrvatske: dok navedene ankete (v. prethodnu biljesku) indiciraju visok stupanj javnog
nezadovoljstva, izjave i reakcije iz visokih redova sudbene vlasti naprotiv odiSu visokim stupnjem
samozadovoljstva.



Organizacija pravosuda, procesni zakoni, pa i procesna kultura (a mozda i o¢ekivanje
javnosti) znaju se veoma bitno razlikovati od zemlje do zemlje, do mjere do koje se mozemo
legitimno pitati imamo i &vrste zajednicke tocke usporedbe.'’

Cak i u procesu integriranja Europe, nacionalna pravosuda bila su do sada bastioni koji su
odolijjevali integracijskim i harmonizacijskim tendencijama. Ideja o Europi kao podrucju
pravde, slobode i sigurnosti (justice, liberty and security) do sada nije uzrokovala bitnijih
promjena u op¢oj organizaciji pravosuda i pravosudnih sluzbi, pa ¢ak niti ve¢ih promjena u
djelovanju nacionalnih pravosudnih struktura. Ipak, ona je stavila na dnevni red zadatak da se
bar na neki nacin supstantivira zelja da gradani u Europskoj Uniji uzivaju isti, ili bar priblizno
isti stupanj djelotvornosti pravne zastite. Takoder, u procesu postupnog prosirivanja Europske
Unije, moguénost drzava kandidata da osiguraju djelotvornu pravnu zastitu postala je
relevantna, do mjere da predstavlja jedan od najvaznijih elemenata uvjeta za uspjeh tog
procesa.'? I jedno i drugo zahtijevaju da se na bar donekle objektivan na¢in izmjeri efikasnost
pravne zastite koja se u pojedinoj drzavi pruza njenim gradanima, ali i svima drugima pod
njenom jurisdikcijom.

Komparativna istrazivanja pravosudnih sustava postojala su i proslosti. Vazni koraci bili su
ucinjeni u istrazivanjima Svjetske banke koja je nastojala uspostaviti svjetske indekse pravne 1
pravosudne reforme (Worldwide Legal and Judicial Indicators).”® Glavni zadaci istraZivanja
Svjetske banke bili su da se na svjetskoj razini promice i olakSa objektivna komparativna
analiza i dijagnoza pravnih i pravosudnih sustava, te da se osigura obuhvatna rasprava o
razvoju pravnog i pravosudnog sektora. To istrazivanje, kao ni sli¢no istrazivanje mreze
europskih sveu¢ilista'® nisu medutim do sada bili osigurali dovoljno $iroku bazu za opée
zakljucke, obuhvacajuci ogranicen broj zemalja i indikatora. Tek jedno novo istrazivanje,
provedeno u okviru rada Europske komisije za efikasnost pravosuda (CEPEJ)" koja djeluje
pri Vijecu Europe otvorilo je prostor za dalekoseznije zakljucke. Predstavit ¢emo zato u

" Prema nekim analizama, uvjerljivost danasnjih statisti¢kih i drugih empirijskih analiza i njihova korisnost za
probleme pravne reforme nisu veliki, u prvom redu zato $to ne po¢ivaju na kvalitetnim podacima i metodologiji.
Kao $to navodi Davis ,,...as it turns out, many of the variables that are commonly used to measure respect for
the rule of law, enforcement of property rights and contracts do not capture information capable of shedding
light upon the potential impact of purely legal reforms.“ Davis, What Can the Rule of Law Variable Tell Us
About Rule of Law Reforms? (2004). NYU Law and Economics Research Paper No. 04-026.
http://ssrn.com/abstract=595142.

2 Tako je npr. za Hrvatsku efikasnost pravosuda jedan od tri glavna uvjeta u procesu pridruzivanja. Teme
pravosudne efikasnosti i djelotvornosti pravne zastite imaju prominentno mjesto u avisu Europske komisije
izdanom povodom aplikacije hrvatske za ¢lanstvo u EU. Usp. Opinion on Croatia's Application for Membership
of the European Union, COM(2004) 257 final od 27. travnja 2004, str. 16, 19, 26-27, 66, 81, 93, 101, 108.

" Vidi WB Legal and Judicial Reform Index, http://www4.worldbank.org/legal/leglr/. Drugi zanimljivi pokusaji
analitiCkog prikaza poteskocéa koje neprimjerena pravna regulacija i praksa postavljaju pred investitore ukljuéuju
publikacije o pravnim institucijama trzi$ne ekonomije. Usp. Doing Bussiness 2004: Understanding Regulations,
http://rru.worldbank.org/DoingBusiness.

'* Vidi IRSIG-CNR, European database of judicial systems, Bologna, 2000.

'> CEPEIJ je osnovan 18. rujna 2002. godine kao permanentno tijelo Vijeéa Europe, a sastavljen je od eksperata
iz 46 drzava Clanica. Njegovi osnovni njegovi zadaci jesu: komparativna analiza rezultata raznih pravosudnih
sustava; izrada zajednickih statistickih kriterija i drugih sredstava evaluacije; analiza problemati¢nih podrucja u
kojima je potrebno poboljsati situaciju; te definirati konkretna sredstva za poboljSanje evaluacije i funkcioniranja
zemalja Clanica Vijeca Europe. Podru¢je rada CEPEJ-a obuhvaca i gradansko i upravno i kazneno pravosude. U
svome radu CEPEJ se nastoji povezati s korisnicima pravosudnih sustava: gradanima i nevladinim
organizacijama, a suraduje i s medunarodnim organizacijama i udrugama koje obuhvacaju pojedine pravne
profesije (suce, drzavne odvjetnike, odvjetnike, Rechtspflegere, sudske ovrsitelje i sl.). Usp. Albers, The role of
the CEPEJ in promoting the efficiency of justice, in: Implementation of Human Rights: The Efficiency of Justice
in the Council of Europe and its Member States, Leiden, 2004, str. 51-56; v. 1 http://www.coe.int/cepej
(Presentation).



kratkim crtama to istrazivanje, njegove metodoloske pretpostavke, neke glavne rezultate, kao
1 pitanja koja ih toga proizlaze.

I1. European Judicial Systems 2002
a.) Historijat rada CEPEJ-a na evaluaciji europskih pravosudnih sustava

Obuhvatni izvjestaj s komparativnim podacima o stanju europskih pravosudnih sustava
prihvacen je u prosincu 2004, a postao javan nakon $to je bio predstavljen Vije¢u ministara
Vijeca Europe 19. sije¢nja 2005. Ovaj izvjestaj smatra se do sada najznacajnijim rezultatom
rada Europske komisije za efikasnost pravosuda (CEPEJ-a), a na njemu je ta komisija radila
gotovo od samoga svoga osnutka poc¢etkom 2003. godine, dakle gotovo dvije godine.

Izvjestaj ,,Europski pravosudni sustavi 2002¢'° (dalje: CEPEJ Report) predstavlja velik
uspjeh, posebno s obzirom na svoju obuhvatnost. Pribavljeni su podaci iz 42 drzave, a
obradeno je 40 drzava Vijeca Europe. Prikupljeni podaci obuhvac¢aju odgovore na 108 pitanja
postavljenih u upitniku koji je bio distribuiran nacionalnim ekspertima. S obzirom na to da u
ovome poduhvatu nije sudjelovao samo malen broj zemalja iz ukupnog ¢lanstva Vijeca
Europe'’, moze se tvrditi da pribavljeni podaci cjelovito predstavljaju stanje u ovoj
medunarodnoj organizaciji, koja trenutno obuhvaca 46 drzava i oko 800 milijuna ljudi. U
pribavljanju podataka sudjelovala su osobe iz ministarstava pravosuda, pravosudnih institucija
1 sveuciliSta. U uvodu izvjestaja zato se s pravom naglasava da je ,,ovo prvi puta u Europi da

. . R 18
je proizveden izvjesStaj ovakve vrste* .

Istrazivanje europskih pravosudnih sustava imalo je osobit prioritet u radu CEPEJ-a. Sam
CEPEJ osnovan je 2003. godine s glavnim mandatom da osigura implementaciju europskih
standarda u podrucju pravosuda analiziraju¢i rezultate rada razli¢itih pravosudnih sustava, a
radi odredivanja konkretnih mjera za pobolj$anje funkcioniranja nacionalnih pravosuda.'
Izmedu ostaloga, zadatak CEPEJ-a je i da se kroz razvoj kvantitativnih i kvalitativnih
indikatora odrede mjere i sredstva za evaluaciju djelovanja pravosuda.”® Zato je ovom zadatku
pridavana osobita vaznost. U planu rada CEPEJ-a u prve dvije godine, izrada upitnika i
obrada prikupljenih podataka bili su predmet rada plenarnih sjednica, radnih grupa, kao i uzih
ekspertnih skupina. U prikupljanju podataka sudjelovala je mreza nacionalnih
korespondenata, koji su suradivali s ekspertima — ¢lanovima CEPEJ-a iz svojih zemalja.
Napokon, za finalnu obradu podataka i izradu nacrta izvjestaja bio je angaZiran Istrazivacki
centar nizozemskog ministarstva pravosuda (WODC), a glavni dio nacrta izvjestaja izradio je

' European Judicial Systems 2002. Facts and figures on the basis of a survey conducted in 40 Council of
Europe Member States, CEPEJ (2004)30, http://www.coe.int/cepe;j.

'70d drzava Vijeéa Europe, u izvjestaju nisu obuhvaéeni podaci za Albaniju, Bosnu i Hercegovinu, Cipar,
Luksemburg, Monako i San Marino. Naknadno su primljeni odgovori Cipra i Luksemburga koji nisu mogli biti
ukljuceni u izvjestaj, ali su zato objavljeni zasebno. Za Srbiju i Crnu Goru primljeni su samo podaci za Srbiju.
Podaci za Svicarsku su procjena temeljena na odgovorima primljenim od strane 10 do 20 od 26 $vicarskih
kantona. Od ostalih europskih drzava nije obuhvacena Bjelorusija, koja u ovom trenutku nije ¢lanica Vijec¢a
Europe.

'8 CEPEJ Report, str. 4.

19 analysing the results achieved by the different judicial systems, facilitating the implementation of the
international legal instruments concerning efficiency and fairness of justice and defining concrete means to
improve the functioning of the judicial systems in Europe*. Rezolucija o osnivanju CEPEJ-a, Res (2002) 12,
Preambula.

% Res(2002)12, Art. 3.a.



Ronald Eshuis, istrazivac toga centra. Kona¢nu redakciju izvjestaja obavila je radna skupina u
kojoj su sudjelovali eksperti iz osam zemalja Vijeé¢a Europe.”

b.) Planiranje istraZivanja — pilot shema za evaluaciju pravosudnih sustava

Podaci ukljuceni u ovo istraZivanje pribavljeni su temeljem upitnika koji je CEPEJ razvio
tijekom prve godine svoga rada, nazvanog ,,Pilot shema za evaluaciju pravosudnih sustava“.
U kona¢nom obliku, taj je upitnik obuhvatio 108 pitanja, podijeljenih u 10 grupa. Te grupe
obuhvacale su:
- opce informacije o drzavi;
- podatke koje se odnose na olakSanje pristupa pravosudu (sustave pruzanja
besplatne pravne pomo¢i — legal aid, Rechtshilfe; sustave informacija o propisima
i sudskim odlukama; sustavima mjerenja zadovoljstva stanjem usluga koje
pravosude pruza; sustavima obrade prituzbi korisnika);
- podatke o funkcioniranju pravosudnog sustava (broju i vrsti sudova, proracunskim
sredstvima koja se za pravosude izdvajaju 1 upravljanju financijama u pravosudu);
- podatke o broju pojedinih vrsta predmeta koje sudovi rjesavaju;
- podatke o koriStenju informacijske tehnologije u sudovima;
- podatke o trajanju pojedinih vrsta postupaka;
- podatke o sucima, drzavnim odvjetnicima i odvjetnicima;
- podatke o koristenju alternativnih metoda rjeSavanja predmeta (medijacija i sl.);
- podatke o izvrSenju sudskih odluka.

Premda je radna skupina na izradi upitnika radila dugo i intenzivno®*, konaéni je dojam bio da
je rijec tek o pokusnom projektu, i da ¢e se tek nakon primanja odgovora i njihove obrade
moc¢i konacno odluciti o korisnosti 1 prikladnosti pojedinih pitanja. Stoga je 1 sama shema
dobila oznaku ,,pilotskog* istrazivanja. Hipoteza da ¢e shemu u buducnosti trebati bitnije
mijenjati, dopunjavati i doradivati potvrdila se: prilikom obrade primljenih odgovora mnoga
su se pitanja pokazala nedovoljno preciznima, a na neka se pitanja uopce nije moglo dobiti
korisne odgovore. Stoga je na plenarnoj sjednici u prosincu 2004. CEPEJ odlucio da se prije
provodenja nove runde istrazivanja provede revizija pilotske sheme evaluacije. Unato¢ ovim
problemima, ve¢ina odgovora bila je upotrebljiva i obuhvacéena je u izvjestaju.

¢.) Osnovne premise istrazivanja

Iako su se podaci za istrazivanje prikupljali tijekom 2004. godine, kao referentna godina za
istrazivanje uzeta je 2002. godina. Razlog ove odluke bio je u tome da se omoguci da ¢im $iri
krug drzava moze odgovoriti na pitanja za referentnu godinu. Prilikom oblikovanja upitnika,
htjelo se ograniciti na oko 100 pitanja, radi moguénosti odgovaranja, ali i radi toga da ¢im
veci broj zemalja na pitanja mogu odgovoriti. Neka su pitanja od pocetka bila sastavljena sa
svijeS¢u da na njih nece svi mo¢i odgovoriti. No, i takva su se pitanja smatrala korisnima,

*! Radna grupa koja je radila na reviziji i redakciji izvjestaja radila je u sastavu: Pim Albers (Nizozemska), Hazel
Genn (Velika Britanija), Beata Gruszczynska (Poljska), Jean-Paul Jean (Francuska), Jon Johnsen (Norveska),
Mario Remus i Fausto de Santis (Italija), lon Popa (Rumunjska) i Alan Uzelac (Hrvatska). U radu su sudjelovali
i promatraci iz Svjetske Banke i Europske komisije.

2 Navedena radna grupa - CEPEJ(GT1) - sastavljena od 6 &lanova iz razli¢itih drzava, sastala se viSe puta, a
prije prihvacanja sheme testirala je pitanja na nacionalnim sustavima svojih drzava. Upitniku su prilozena
objasnjenja pojedinih pitanja (Explanatory Note). U procesu ispitivanja pokazalo se da je unato¢ tome ostalo
dosta tema i pitanja koje treba razjasniti, ukljucujuci i potrebu da se iscrpnije i preciznije definiraju pojedini
pojmovi.



barem u smislu da, tamo gdje na njih nije moguce dati odgovor, utje¢u na to da se ubuduce
promijeni i upotpuni nacin vodenja statistika 1 prikupljanja podataka.

Osnovna svrha istraZivanja nije bila ograniciti se na mjerenje efikasnosti rada pravosuda u
uzem smislu. U uzem smislu, efikasnost bi se odnosila na sposobnost proizvodenja ¢im veceg
broja odluka; na procesiranja ¢im veceg broja predmeta; na vodenje postupaka u ¢im kra¢em
roku; ili pak na ¢im manju cijenu rada pravosuda. Ogranicavanje na ove ¢imbenike, bez
obzira na kvalitetu i djelotvornost rada pravosuda, kao i na stupanj drustvenog zadovoljstva
radom pravosuda moze u cijelosti promasiti osnovni zadatak — osiguranje pravosuda koje na
najbolji mogucéi nacin zadovoljava interese gradana. Pravosude moze rjeSavati milijune
predmeta, pa svejedno ne biti efikasno; tisu¢e donesenih odluka, ¢ak i ako nisu pogresne,
mogu biti statisticki uspjeh, no ne moraju ostvariti svrhu pravosudenja; postupci mogu trajati
kratko, no ako je rezultat slabe kvalitete, on moze potaknuti jo§ snaznije nezadovoljstvo;
cijena rada pravosuda mozZe biti niska, no rezultat svejedno moze biti katastrofalan.

Prilikom oblikovanja pitanja, zato se, gdje god se to moglo, pozornost obratilo 1 onim
elementima koji bi mogli posluziti kao indikacija kvalitete rada i djelotvornosti pravne zastite.
Svakako, takvi indikatori mnogo se teze mogu kvantificirati, a time se smanjuje i mogucénost
usporedbe. Od pocetka je bilo jasno da ni kod tzv. ,,jednostavnih® indikatora, kao §to su npr.
podaci o broju sudaca i odvjetnika, njihovo definiranje, prikupljanje i usporedba nece biti
jednostavni.”® Dopunske poteskoée o&ekivale su se i zbog Einjenice da se pravosudni sustavi
dinamicki razvijaju, tako da podaci za 2002. za neke drzave viSe nece biti reprezentativni kad
izvjestaj bude objavljen.

I onda kada je neke podatke moguce pribaviti te kada su oni aktualni, usporedba moze biti
otezana uslijed viSe ¢imbenika. Neki ¢imbenici su opée naravi, kao §to su razlike u veli€ini,
konfiguraciji i ekonomskoj snazi pojedine zemlje. Na primjer, indikatori reprezentativni za
velike zemlje, npr. mogu biti posve pogresni ako se primijene na veoma male zemlje. Drugi
razlozi su institucionalne naravi, te se sastoje u razlici u obuhvatu poslova i socijalnih funkcija
koje sudovi i suci obavljaju. Na primjer, svi sudovi bavit ¢e se sudenjem kao svojom glavnom
aktivno$¢u. No, ako u jednoj zemlji sudovi i suci uz to obavljaju i niz drugih zadaca, npr.

vode niz registara, osiguravaju zakonito provodenje izbora na drzavnoj i lokalnoj razini ili
provode ovrhu svojih odluka, logi¢no je ocekivati da ¢e i broj sudova ili sudaca biti veéi, pa se
stoga neki kriteriji ne¢e mo¢i jednako primjenjivati na te zemlje.

Naposljetku, problem pri usporedbi moze postojati 1 na najtemeljnijoj razini: ako se obavlja
usporedba europskih pravosudnih sustava, u nekim se zemljama moze s pravom postaviti
pitanje Sto se podrazumijeva pod pojmom ,,pravosudnog sustava‘. Ovo pitanje postavlja se
kod slozenih drzava kod kojih su pravosudni sustavi toliko razliciti da ih se teSko moze
promatrati kao dio jedne cjeline. Na ovu se poteSkoc¢u nailazi npr. kod Velike Britanije, kod
koje su pravosudni sustavi Engleske i Walesa, Skotske i Sjeverne Irske u visokoj mjeri
separirani; sli¢an problem postoji i kod Srbije 1 Crne Gore, a u odredenoj mjeri pojavljuje se i
kao pitanje relevantno za neke federalne drzave kod kojih postoje velike razlike u podacima
za pojedine federalne jedinice, npr. kod Ruske Federacije.

Uvidaju¢i ve¢ u stadiju sastavljanja evaluacijskog upitnika sve ove potencijalne probleme,
CEPE]J je ipak s umjerenim optimizmom krenuo s istrazivanjem. U ovoj prvoj, pilotskoj fazi,
vecina pitanja rjeSavala se na pragmati¢an nacin, od slucaja do slucaja. Problemi koji su se

3 Albers, P., Evaluating judicial systems: 'A balance between variety and generalisation’, CEPEJ(2003)12, str.
2.



naknadno pojavljivali rjesavali su se u hodu, u kontaktima s nacionalnim korespondentima, na
sastancima radnih skupina, pa i na plenarnim sjednicama Komisije. Hipoteza je, naime, od
pocetka bila da ¢e se tek u povratnoj sprezi, kada rezultati istrazivanja budu objavljeni i
raspravljeni, mo¢i pristupiti reviziji upitnika te u narednoj rundi dopuniti, usavrsiti i ispraviti
shemu evaluacije.

Druga vazna metodoloska pretpostavka koja iz ovoga proizlazi bila je da se istrazivanje nije
temeljilo ni na kakvoj unaprijed zadanoj analiti¢koj mreZi za evaluaciju. Kako se u Uvodu
navodi, istrazivanje nije bilo value-free (slobodno od vrijednosti, vrijednosno neutralno) jer se
temelji na zajednic¢kim vrijednostima koje prihvacéa Vijece Europe, izraZenima u prihva¢enim
rezolucijama i preporukama te organizacije u polju efikasnosti i ispravnog funkcioniranja
pravosuda.”* Ono je, medutim, provedeno kao istraZivanje koje je theory-fiee, dakle kao
istrazivanje koje prikuplja podatke u vise podrucja, no ne pociva na unaprijed zadanim
kriterijima za analizu i evaluaciju.

Upravo zato, rezultati istraZivanja su i namijenjeni daljnjoj obradi i analizi, kako u drzavnim
institucijama (sudovima, ministarstvima pravosuda i sl.), tako i u istrazivackim centrima, na
sveuciliStima ili u nevladinim organizacijama. Kako bi za daljnju obradu bilo raspolozZivo ¢im
vise, i ¢im izvornijih podataka, na Internet stranicama CEPEJ-a objavljeni su svi odgovori
koje su na postavljena pitanja pribavili nacionalni korespondenti. Medu njima se nalazi 1 velik
broj deskriptivnih odgovora i komentara, koji se u objavljenom izvjestaju uglavnom nisu
mogli obraditi, no koji su veoma korisni za razumijevanje pojedinih kvantitativnih podataka.

d.) Neki rezultati istraZivanja

Uz sve prethodne ograde i ogranicenja, objavljeni izvjestaj o stanju europskih pravosudnih
sustava ve¢ i u ovom obliku pruza zanimljivu sliku. Kako je ve¢ re¢eno, metodoloske
pretpostavke istrazivanja nisu predvidale mjerenje efikasnosti niti rangiranje pravosudnih
sustava prema stupnju njihove djelotvornosti i kvaliteti rezultata. Zato se, u smislu naslova
ovoga teksta, u strogom smislu ne moze tvrditi da je ovo komparativno istrazivanje ,,mjerenje
efikasnosti®. Ipak, ono §to ovo istrazivanje u svakom slucaju pruza, jest mogucénost usporedbe
temeljnih indikatora koji bi se, prema vecini analitickih mreza, moglo ukljuciti u okolnosti
relevantne za ocjenu djelotvornosti funkcioniranja sustava.

Kao i svaki drustveni podsustav, tako se i pravosude moze analizirati prema jednostavnoj
input-output analizi. Na vrlo temeljnoj razini, efikasnost pravosuda mogla bi se definirati kao
odnos izmedu onoga $to se u pravosude ulaZe i rezultata koje pravosudni sustav postize.*®
Zato su i u ovom istrazivanju izmedu ostaloga pribavljani podaci o ulaganjima u pravosudni
sustav, podaci o ljudskim resursima kao i podaci o rezultatima rada, odredenima kroz
predmete koje pravosude procesira i parametrima (trajanje, uspjeh) tih postupaka. Najprije
bismo prezentirali neke rezultate upravo u ta tri podrucja: ulaganje u pravosude; kadrovi u
pravosudu; rezultat rada 1 na temelju tih rezultata postavili nekoliko hipoteza koje se odnose
na temeljno pitanje ovoga rada, tj. pitanje mjerljivosti efikasnosti rada pravosuda.

 Lista relevantnih akata Vije¢a Europe trenutno obuhvaéa 23 rezolucije i preporuke, a moZe se pronaéi na
http://www.coe.int/cepej (Dokumenti).

> EJS 2002, str. 8.

% ¢f. sliénu definiciju kod Haas, Die Stellung des Richters — aktuelle Entwicklungen, Gilles (Hrsg.),
ProzeBrecht an der Jahrtausendwende, Baden-Baden, 1999, str. 57 (razumijevanje efikasnosti kao rezultata
vrijednosnog suda o odnosu sredstava i cilja — ,, Ergebnis eines Werturteils iiber das Verhdltnis von Mittel und
Zweck"™).



i. Ulaganje u pravosude — budzet europskih pravosuda

Predstavljanje podataka u izvjestaju zapocinje prikazom koji se odnosi na financiranje
pravosuda. U upitniku se od drzava trazilo da iskazu proracun ministarstava pravosuda i
sudova i1 odrede tko je nadleZan za njegovo sastavljanje. Na strani izdataka, trebalo se iskazati
i proracun za besplatnu pravnu pomo¢ (legal aid, Rechtshilfe). Budzetska sredstva za sudove i
pravnu pomo¢ u izvjestaju su stavljena u odnos sa stanovnistvom drzave, kako bi se
proporcionalno iskazala ulaganja u nacionalna pravosuda.

Rezultati, kao §to je bilo o¢ekivano, pokazuju da se intenzitet ulaganja u pravosude razlikuje
od zemlje do zemlje. Iskazane razlike za sudski proracun su bile i veée no Sto je to bilo
ocekivano: od 103 € po glavi stanovnika u Svicarskoj*’ do 0,6 € (60 centa) po glavi
stanovnika u Azerbejdzanu. I osim ovih krajnosti, spektar je iznimno Sirok i1 dosta
ravnomjerno rasporeden po pojedinim vrijednosnim kategorijama. Naredna tablica prikazuje
malo drugacije rasporedene podatke, grupirajuci drzave prema iskazanim podacima za ukupni
proracun svih sudova.

Proradun sudova (€ po stanovniku):

do1 1do 10 10do20 | 20do30 | 30do40 | 40do 50 50do 60 | 60do70 | >70
Azerbejdzan | Ukrajina Slovacka | Srbija Hrvatska Nizozemska | Slovenija | Belgija Svicarska
Moldova Bugarska Sjeverna (SCG) Island Finska Njemacka | Austrija Lihtenstajn
Gruzija Turska Irska Ceska Norveska | Svedska
Armenija Rusija (UK) Irska Italija

Rumunjska | Estonija Spanjolska Portugal

Latvija Engleskai | Malta Andora

Makedonija | Wales Madarska

Litva (UK) Francuska

Poljska Danska

Sto se ti¢e izdataka za pravnu pomo¢, pokazalo se da velik broj drzava ima poteskoéa pri
njegovom odredivanju, najvjerojatnije zbog razliitosti izvora za tu namjenu i ¢injenice da se
ta sredstva posebno ne odvajaju od sudskog proracuna. Iznimke su Velika Britanija, kod koje
je proradun za pravnu pomo¢ bio trostruko veéi negoli proradun sudova.” Znagajnije izdatke
za pravnu pomo¢ (preko 20% u odnosu na proracun svih sudova) ima sedam zemalja,
uglavnom iz Skandinavije®’, a od 10 do 20% izdvajaju Njemacka, Francuska i Island. Ukupna
izdvajanja za pravosude (sudove i pravnu pomo¢) zato, uz neke iznimke, ne iskazuju bitno
razlicitu sliku od one predstavljene u gornjoj tablici.

Drasti¢ne razlike u prora¢unu sudova velikim su dijelom objasnjive razli¢itom ekonomskom
snagom pojedinih zemalja. Kada se javni izdaci za sudstvo usporede s nacionalnim
proracunima i prihodima stanovnistva, dobiva se nesto ravnomjernija slika — najveci broj
zemalja za svoj sudski sustav daju izmedu 0,5 % i 1,5 % ukupnog nacionalnog proraduna’’,
odnosno izmedu 0,1% 1 0,3% prosjecne bruto place u odredenoj zemlji.

" Podatak od 224 € za Liechtenstein zbog dimenzije drZave nije reprezentativan.

% Prema izvjestaju Engleske i Walesa, u 2002/2003 godini godisnji je proratun za pravnu pomo¢ bio 2.8
milijardi eura, dok je proracun za sudove iznosio 879 milijuna eura. Vidi Izvjestaj Engleska/Wales, pitanja 4 i
28. I u Sjevernoj Irskoj proracun za pravnu pomo¢ veéi je od proracuna svih sudova.

2 Lihtenstajn, Finska, Danska, Svedska, Nizozemska, Norveska i Irska.

3y, CEPEJ Report, str. 16.

*1ibid., str. 17. Najveéi izdaci (preko 0,3%) su u Austriji, Hrvatskoj, Ceskoj, Liechtensteinu, Sloveniji,
Madarskoj, Portugalu i Srbiji.
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U pilotskom upitniku sam pojam sudskog proracuna nije bio strogo definiran, pa su moguée
razlike i po toj osnovi.** Nesporno je, medutim, da najveéi dio toga proraduna otpada na
troskove za plaée zaposlenika (sudaca i drugih sudskih sluzbenika), a tek nesto manji dio na
odrZavanje sudskih zgrada i druge troSkove rada sudova. Stoga se ulaganje u pravosude moze
izravno povezati s ulaganjem u osobe koje rade u njemu.

ii. Podaci o zaposlenima u sudovima: sucima i sudskom osoblju
Istrazivanje europskih pravosudnih sustava nastojalo je utvrditi i temeljne podatke o
kadrovskom stanju u nacionalnim pravosudnim sustavima. [zmedu ostaloga, prikupljali su se
podaci o broju sudaca i sudskog osoblja, o njihovom regrutiranju, treningu i placama.
Podaci o broj¢anom stanju kadrova u sudovima pokazuju da se broj sudaca na 100.000
stanovnika krec¢e izmedu 3 (Irska) i 41 (Hrvatska). Prema broju sudaca, drzave bi se moglo

priblizno grupirati u Cetiri kategorije:

Broj sudaca na 100.000 stanovnika (zaokruzZen)

<10 10 do 20 20 do 30 > 30
Irska (3) Spanjolska (10) Poljska (20,5) Makedonija (32)
Velika Britanija (4) | Francuska (10) Austrija (21,5) Grcka (33,5)
Azerbejdzan (4) Nizozemska (11) Slovacka (23) Srbija (33,5)
Armenija (5) Italija (12) Njemacka (25,5) | Slovenija (39,5)
Danska (7) Ruska Federacija (12) | Ceska (26,5) Hrvatska (41)
Gruzija (7) Moldova (13) Madarska (27)
Turska (7,5) Svicarska (13)
Malta (9) Norveska (14,5)

Portugal (15)

Island (16)

Finska (17)

Rumunjska (17)

Latvija (17)

Estonija (17,5)

Svedska (19)

Litva (19,5)

Bugarska (19,5)

Kako proizlazi iz gornje tablice, razlike u broju sudaca dijelom se mogu povezati sa
zemljopisnim regijama. Na primjer, najmanji broj sudaca per capita je na Britanskom Oto¢ju
(Velika Britanija, Irska), ali i u nekim drzavama bivSeg Sovjetskog Saveza (Azerbejdzan,
Armenija, Gruzija), kao 1 u Turskoj. Razmjerno malen broj sudaca susrece se u zemljama
romanske pravne tradicije (Spanjolska, Francuska, Italija, Portugal), u Skandinaviji (Danska,
Norveska, Svedska i Finska te Island), zemljama Baltika (Latvija, Estonija, Litva) i nekim
isto¢noeuropskim drzavama (Ruska Federacija, Rumunjska, Bugarska, Moldova). Razmjerno
velik broj sudaca susrece se u zemljama germanskog pravnog kruga (Njemackoj, Austriji) te u
zemljama srednje Europe (Poljska, Slovacka, Ceska, Madarska). Najveéi broj sudaca biljezi
se u zemljama bivie Jugoslavije (Makedonija, Srbija, Slovenija, Hrvatska) te u Grékoj.>

32 e

ibid., str. 14.
3 Podaci iz gornje tablice temelje se na podacima prikupljenima u CEPEJ-ovom istrazivanju i CEPEJ Reportu.
Iz tablice su ispustene veoma male drzave (Andora, Liechtenstein) kod kojih zbog veli¢ine primjerena usporedba
nije moguca.
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Podaci o broju sudskog osoblja (administrative staff) nisu radikalno razli¢iti od podataka o
broju sudaca. I ovdje po broju zaposlenih u sudovima prednjace drzave bivse Jugoslavije koje
jedine imaju preko 100 zaposlenika na 100.000 stanovnika. Ve¢i broj kadrova u sudovima
(cca 50 do 80 na 100.000 stanovnika) imaju srednjoeuropske zemlje i zemlje germanskog
pravnog kruga (Njemacka, Austrija, Ceska, Madarska, Slovacka i Poljska). Znagajnija razlika
u broju sudaca i sudskih sluzbenika pojavljuje se kod nekih zemalja romanskog pravnog
kruga (Portugala i Spanjolske), kod kojih se, za razliku od malenog broja sudaca, pojavljuje
veéi broj sudskih sluzbenika — &ak oko 90 na 100.000 stanovnika.** Kod ostalih zemalja, broj
sudskih sluzbenika uglavnom je proporcionalan broju sudaca.

Od podataka relevantnih za ocjenu ukupnog investiranja u nacionalno pravosude, relevantni
su 1 podaci o placama sudaca. U istraZivanju su posebno iskazane place za suce na pocetku
karijere, te suce na najviSem rangu. Iskazani podaci za najnizu sudacku placu odnose se na
bruto godis$nju placu prvostupanjskog suca koji radi puno radno vrijeme na pocetku svoje
sudacke karijere. Usporedujuéi place sudaca po tome kriteriju, razlike u odnosima su jos vece:
raspon sudacke place u Europi je 1 prema 140 — toliko je naime puta veca godis$nja placa suca
u Skotskoj (cca 220.000 €) u odnosu na suca u Moldovi (cca 1500 €). Unutar ovoga raspona,
zemlje bi se mogle grupirati u Sest skupina:

Sudacka godi$nja bruto pla¢a — minimum: u 1.000 €

<5.000 € 5.000 — 10.000 € | 10.000 —20.000 € 20.000 — 50.000 € | 50.000 — 100.000 € | >100.000 €
Moldova (1,5) Latvija (6,3) Slovagka (10,3) Hrvatska (21) Finska (48+)% Svicarska (100)
Ukrajina (2) Rumunjska (8,4) | Poljska (12,5) Slovenija (22) Svedska (53,2) Irska (108)
Gruzija (2,7) Srbija (9,1) Litva (12,7) Francuska (23,7) Andora (61,19 Liechtenstein
Bugarska (3,2) Cegka (15,1) Austrija (28,1) Nizozemska (61,2) | (111)
Azerbejdzan (4) Madarska (17,2) Malta (31,6) Island (76) Engleska
Armenija (4,1) Estonija (18,7) Portugal (32,2) Danska (77,2) (167,6)

Italija (33,3) Norveska (81) Skotska (218,6)

Iv\Ij emacka (35,5)
Spanjolska (42,8)

Sudacka godisnja bruto pla¢a — maksimum: u 1.000 €
<10.000 € 10.000 —20.000 € | 20.000 — 50.000 € | 50.000 — 100.000 € | 100.000-200.000 € | >200.000 €
Moldova (2,6) Ukrajina (11,2) Poljska (22,1) Hrvatska (55,5) Finska (99+) Svicarska
Gruzija (3,4) Srbija (12,4) Estonija (25,7) Francuska (65,4) Italija (108,9) (200)
Armenija (4,8) Rumunjska (13) Litva (32,3) Portugal (77,6) Nizozemska Skotska
Azerbejdzan (5,1) | Slovacka (15,2) Madarska (33,7) Njemacka (82,8) (108,9) (247,2)
Bugarska (7,2) Slovenija (44,1) Island (86,4) Austrija (110,7) Engleska
Latvija (9,4) Ceska (47,1) Svedska (88,8) Spanjolska (111,8) | (266)

Danska (114,2)

Norveska (114,7)

Irska (188,4)

Omjer placa sudaca na pocetku karijere i sudaca najvisih sudova takoder se razlikuje od
zemlje do zemlje — u nekim je drzavama sudac najviSeg suda placen tek oko 15% vise od
svoga kolege na pocetku karijere. U drugima, suci visih sudova placeni su i tri ili Cetiri puta
viSe od svojih kolega iz nizih sudova. Naredna tablica dijeli zemlje u Cetiri kategorije s
obzirom na odnos minimalne i maksimalne sudacke place:

** Ovaj trend, medutim, ne vrijedi za Francusku, koja ima samo 26 sudskih sluzbenika na 100.000 stanovnika.
33 Podatak za Finsku u upitniku ne obuhvaéa naknade za godi$nje odmore, pa je zato ubrojen u visu kategoriju.

V. CEPEJ Report, str. 31, tablica 17.
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<50 % 50 -100 % 100 —200 % >200 %
Skotska (13%) Rumunjska (55%) Slovenija (100%) Ceska (210%)
Island (13%) Engleska i Wales (59%) Svicarska (100%) Italija (226%)
Malta (15%) Svedska (67%) Finska (106%) Austrija (293%)
Armenija (16%) Moldova (69%) Bugarska (124%) Ukrajina (479%)
Gruzija (26%) Irska (74%) Njemacka (132%)
Azerbejdzan (29%) Poljska (75%) Portugal (140%)
Srbija (36%) Nizozemska (78%) Litva (154%)
Estonija (37%) Madarska (95%) Spanjolska (161%)
Norveska (41%) Hrvatska (163%)
Latvija (47%) Francuska (175%)
Slovacka (48%)
Danska (48%)

Za ocjenu polozaja i javne percepcije sudaca relevantan moze biti i odnos izmedu sudacke
place 1 prosjecnih primanja u odredenoj zemlji. U CEPEJ-ovom izvjestaju iskazan je 1 taj
podatak. Razlike izmedu minimalne sudacke place i prosjec¢ne place u odredenoj zemlji bitno
se razlikuju od zemlje do zemlje. U svim je drzavama, doduse, minimalna sudacka placa veca
od prosjecne nacionalne. No, u nekim drzavama ona je tek nesto iznad prosjeka — npr. u
Francuskoj (13%), Austriji (31%) ili Njemackoj (40%). U drugim drZavama, i minimalna je
sudacka placa visestruko veéa od prosjecne: npr. u Rumunjskoj (260%), Portugalu (300%), te
u Irskoj 1 Velikoj Britaniji (i do 500%). NajviSa sudacka pla¢a moze biti i do 900% veca od
prosje¢ne nacionalne place — npr. u Portugalu (870%), Ukrajini (820%) ili u Ceskoj (690%).
Najmanje razlike izmedu najvise sudacke place 1 prosjecne place u zemlji su u Latviji (87%),
Norveskoj (172%), Nizozemskoj (191%), Islandu (192%), Francuskoj (211%), Njemackoj
(224%) 1 u Poljskoj (233%).

iii. Podaci o sudovima

Iz perspektive efikasnosti, upravljivosti, jedinstvenosti sudske prakse, ali 1 pristupacnosti
pravosuda, vazan moze biti i broj i veli¢ina sudova. U CEPEJ-ovom istrazivanju trebalo je
iskazati broj sudova opce nadleznosti 1 broj specijaliziranih sudova. Prilikom prikupljanja
podataka trazilo se da se iskaze samo broj ,,glavnih sjediSta® sudova. I u pogledu definicije
toga §to se ima smatrati sudom pojavile su se nejasnoce.*® Ipak, prikupljen je velik broj
podataka, jer su ove podatke iskazale sve anketirane zemlje. Kako navodi izvjestaj, ,,u veéini
drzava, broj prvostupanjskih sudova na 1.000.000 stanovnika nalazi se izmedu 10 1 25.
Slovenija, Malta, Portugal i Island imaju oko 30 sudova na 100.000 stanovnika, a Svicarska,
Hrvatska 1 Turska preko 50. Prosje¢ni broj stanovnika na jedan prvostupanjski sud opce
nadleznosti kreée se od 18.600 (Spanjolska) do 842.000 (Nizozemska).**’

iv. Podaci o opterecenju sudova i broju postupaka

Premda se kod podataka o broju sudova, sudaca i drugih zaposlenika u sudovima te
proracunskim sredstvima namijenjenih pravosudu pojavljuju pojedine poteskoce, moze se
smatrati da je u istrazivanju CEPEJ-a dio koji pokriva ulaganje u pravosude i kadrovske i
institucionalne kapacitete nacionalnih pravosuda najpotpunije pokriven i obraden. Situacija je
drugacija kada se pogleda one podatke koji bi trebali biti nali¢je podataka o ulaganju —
podatke o rezultatima rada pravosuda. Od pocetka, ve¢ pri sastavljanju pilotske sheme
evaluacije, znalo se da je rezultate rada sudova i sudaca veoma teSko usporediti i

3% Npr. problem vezan uz to ulaze li najmanji sudovi, &esto samo s jednim sucem, u definiciju ,,glavnih sjedigta
ili ne.
7 CEPEJ Report, str. 26. Usp. i tablice 10 i 11 na str. 25.
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kvantificirati. Stoga se izdvojilo nekoliko tipi¢nih kategorija koje su se, prema hipotezama
istrazivanja, trebale na isti ili slican nacin pojavljivati i pratiti u svim pravosudnim sustavima.
Pokazalo se, medutim, da je sposobnost drzava da i za takva, ogranic¢ena podrucja iskazu
valjane podatke prili¢no ogranicena. Podaci koji su se trazili u upitniku odnosili su se na
ukupan broj pokrenutih kaznenih postupaka i gradanskih parnica te na ukupan broj odluka u
njima. Od pojedinih vrsta postupaka, unutar kaznenih postupaka pitanja su se postavljala o
kaznenim djelima pljacke i ubojstva, a od gradanskih postupaka o predmetima razvoda braka i
postupaka zbog otkaza ugovora o radu. Potpuno odgovoriti na ova pitanja mogle su samo
razmjerno malobrojne zemlje. Uglavnom potpuni podaci pribavljeni su tek za ukupni
volumen pokrenutih gradanskih i kaznenih postupaka.

Analiza pokazuje da podatke nije jednostavno usporedivati. Premda se Zeljelo usporedivati
samo ozbiljnije slucajeve koji dolaze pred sud, ¢ini se da kriteriji nisu bili dosta jasni ih se u
razli¢itim drzavama razli¢ito razumijevalo.*® Prema iskazanim podacima, najveé¢i ukupni broj
pokrenutih postupaka (i gradanskih i kaznenih) na 100.000 stanovnika imale su redom
Slovacka (18.000), Island (11.000), Ukrajina (10.000), Poljska (8.000), Italija (7500), Irska
(6.700), Portugal (6.500), Madarska (6.300), Engleska i Wales (6.200). Najmanji broj
postupaka imali su Azerbejdzan (880), Gruzija (1.000), Armenija (1.600), Malta (1.800),
Norveska (2.200), Bugarska (2.500) i Srbija (2.500).

Podaci o broju donesenih odluka takoder su razliciti, a prilikom njihovog prikupljanja
pokazale su se i sli¢ne poteskoce. Najvise je podataka o broju odluka u gradanskim stvarima.
Zanimljivo je da se u 10 slucajeva iskazalo broj odluka visi ili jednak broju pokrenutih
predmeta®’. U narednih deset drzava broj donesenih odluka je izmedu 90 i 100 posto od broja
pokrenutih postupaka.*' Sljede¢ih dvanaest drzava ima izmedu 70 i 90 posto.** Manje od 50%
odluka u odnosu na pokrenute predmete imaju Makedonija (50%), Norveska (47%), Austrija
(42%), Spanjolska (41%), Italija (32%) i Engleska i Wales (6%).

v. Podaci o trajanju postupaka

Znacajan dio pitanja u upitniku bio je posvecen trajanju postupaka. I ovdje se nastojalo
prikupiti samo opce podatke, kao i podatke koji se odnose na trajanje izabrane Cetiri vrste
kaznenih i gradanskih postupaka. Kao indikator, trajanje postupaka moze se dovesti u najuzu
vezu s ostvarenjem zajednickih standarda pravne zastite u podrucju pravosuda. Kroz praksu
Europskog suda za ljudska prava, premda ograni¢enu na konkretne slucajeve, mogu se
naslutiti minimalni kriteriji za trajanje sudskih postupaka (tzv. court delays). Zato se moglo
oc¢ekivati da ¢e podaci o trajanju postupaka pruziti osobito plodno tlo za usporedbu europskih
pravosudnih sustava.

Ova ocekivanja nisu se ostvarila, u prvom redu zbog nemogucnosti da se pribave potpuni i
pouzdani podaci za veéinu drzava obuhvacenih u istrazivanju. Tek je oko polovice zemalja
moglo dati podatke o trajanju bracnih ili radnih sporova, odnosno kaznenih postupaka zbog
ubojstva ili pljacke. Jedan dio odgovora morao je biti odbacen zbog ociglednih pogresaka.

** CEPEJ Report, str. 37.

39 Vidi podatke iz Tablice 23, CEPEJ Report, str. 38. Redoslijed nije bitno razli¢it kada se promatraju samo
postupci ne-kaznenog tipa (gradanski i upravni), dok se kod kaznenih pojavljuju odstupanja — najvecéi se broj
pokrenutih kaznenih postupaka biljezi u Engleskoj i Walesu, zemljama Skandinavije, Njemackoj i Nizozemskoj.
40 Slovenija, Malta, Bugarska, Hrvatska, Svicarska, Irska, Danska, Island, Sjeverna Irska.

I Andora, Svedska, Litva, Madarska, Ukrajina, Francuska, Turska, Belgija, Moldova i Finska.

42 Portugal, Estonija, Armenija, Gruzija, Ruska Federacija, Rumunjska, Azerbejdzan, Skotska, Nizozemska,
Poljska, Slovacka, Latvija.
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Cak i odgovori koji su prikupljeni morali bi se podvrgnuti dodatnom preispitivanju, u prvom
redu zbog inherentnih poteskoca u postavljenom pitanju u odnosu na nac¢in vodenja sudskih
statistika. Problem koji se pojavio kod odredenog broja zemalja sastojao se osobito u tome da
se statisticki podaci vode prema sudovima, a ne prema postupcima. Tako se, npr. moglo
pribaviti podatke o prosje¢nom trajanju postupaka kod pojedinih vrsta sudova (npr.
prvostupanjskih ili zalbenih), no ne i podaci o ukupnom trajanju postupka, od njegovog
pokretanja do pravomoéne odluke. Zbroj prvostupanjskog i drugostupanjskog postupka,
medutim, ne odgovara uvijek prosje¢nom trajanju postupaka, posebno kod drzava u kojima
rezultat zalbenog postupka moze biti (a Cesto i jest) ukidanje donesene odluke i vracanje
predmeta na novo prvostupanjsko sudenje.*

Rezultati istrazivanja u ovom pogledu zato su bili daleko od zadovoljavajucih. 1zvjestaj je
mogao prikazati tek nekoliko dosta nepotpunih tablica i dati opée ocjene koje se nekada
graniCe s ociglednim, npr. da postupci zbog otkaza radnog odnosa traju duze od
brakorazvodnih parnica (i kaznenih postupaka)**. Neki prikupljeni podaci mogu, medutim,
biti korisni barem radi poticanja rasprave.

Tako prema primljenim odgovorima prvostupanjski postupak u parnici radi razvoda braka
traje u prosjeku od oko tri mjeseca (u Rumunjskoj ili Nizozemskoj) do nesto manje od jedne
godine (u Njemackoj, Francuskoj ili Portugalu).* Trajanje prvostupanjskog postupka u
parnicama zbog otkaza radnog odnosa ima jos Siri spektar — od manje od tri mjeseca
(Nizozemska, Spanjolska) do 440 dana (u Sloveniji) ili 695 dana (u Italiji). Sto se ti¢e
prosjecnog trajanja zalbenog postupka u istoj vrsti predmeta, i ovdje se vrijednosti znac¢ajno
razlikuju. Za brakorazvodne parnice one se krecu od razdoblja manjeg od 100 dana
(Rumunjska, Turska, Francuska, Danska), do preko 400 dana (u Italiji ili Njemackoj). U
predmetima otkaza radnog odnosa raspon je od 140 dana (Srbija) do oko 600 dana (Italija).

U cijelosti, ipak, dio ispitivanja koji se odnosio na trajanje postupaka je medu onima u kojima
su rezultati najmanje opravdali ocekivanja, posebno uzimajuci u obzir da je problem
dugotrajnog trajanja sudskih postupaka bio medu glavnim razlozima za rad i osnivanje
CEPEJ-a. Zato je i donesen zakljucak da ¢e u nastavku rada, u 2005. 1 2006. godini, posebna
radna skupina CEPEJ-a raditi na pitanjima trajanja postupaka, a suradivat ¢e i s radnom
grupom koja se bavi revizijom evaluacijskog upitnika za sljedecu rundu evaluacije europskih
pravosudnih sustava.

III.  Evaluacija evaluacije: o moguénostima komparativnog istraZivanja
efikasnosti pravosuda i njihovoj buduénosti

a.) Dostignuca prve runde evaluacije europskih pravosudnih sustava

Ve¢ je reCeno da projekt evaluacije europskih pravosudnih sustava u okviru Europske
komisije za efikasnost pravosuda Vije¢a Europe nije imao namjeru ,,izmjeriti* efikasnost
pravosuda, ve¢ tek ponuditi podatke o europskim pravosudima koji mogu biti relevantni za
obuhvatnu ocjenu rada nacionalnih pravosudnih sustava u Europi. lako je ispitivanje
provedeno temeljem upitnika koji se nazivao ,,pilotskom shemom evaluacije®, konac¢ni je
rezultat predstavljen tako da su prikupljeni podaci samo sistematizirani i prezentirani, no ne i

“ CEPEJ Report, str. 41-44.

*“ibid., str. 43.

# Konkretni podaci za navedene zemlje jesu: 82 dana (Rumunjska); 104 dana (Nizozemska); 10,2 mjeseca
(Njemacka), 348 dana (Francuska) i 359 dana (Portugal).
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vrednovani. Izvjestaj Europen Judicial Systems 2002 zato sam nema znacenje evaluacije
europskih pravosuda, pa se stoga na to niti ne poziva u svome naslovu: on samo predstavlja
»cinjenice 1 podatke® — facts and figures. Sama evaluacija prepustena je drugima: npr.
drzavama, znanstvenim institucijama i sl. Zbog toga nije jednostavno ocijeniti niti uspjeh i
dostignucéa ovoga obuhvatnog poduhvata. Predstavit ¢emo ipak neke opservacije o vrijednosti
1 korisnosti ovog istrazivanja, kao 1 zakljuc¢cima koje bi se iz njega moglo izvesti.

Usprkos svim poteSkoc¢ama i metodoloSkim problemima, rad CEPEJ-a na evaluaciji europskih
pravosudnih sustava pokazao je da sama evaluacija, premda teska, nije nemoguca. Sve
europske drzave danas imaju suce, temelje svoju politicku ideologiju na manje-vise
uniformno shvaéenoj ideji o podjeli vlasti te povjeravaju sudovima rjesavanje definiranog
kruga socijalnih problema. Drzave koje djeluju u okvirima Vije¢a Europe su jos k tome po
svome samorazumijevanju dio kulturno-civilizacijskog kruga koji dijeli iste vrijednosti u
podrucju pravosuda — vrijednosti pravne drzave (Rechtsstaat), vladavine prava (rule of law),
nezavisnosti pravosuda i potrebe za pruzanjem djelotvorne i pravicne zastite svima onima koji
se nalaze pod pravosudnom jurisdikcijom. Zbog toga, usporedbe drzava Vije¢a Europe u
pogledu pruzanja pravne zastite moraju biti moguce, ili Stovise nuzne. Ideja podrucja koje
dijeli iste pravne vrijednost mozda i ne podrazumijeva nuznost da standardi pruzanja pravne
zaStite budu isti, no pretpostavlja da su oni barem sumjerljivi, tj. da nisu inkompatibilni. Da bi
zajednicki ideali u podruc¢ju pravosuda bili ostvareni, potrebno je barem ispunjavati
minimalne standarde. Njih je potrebno odrediti po moguénosti ne samo onda kada se oni krSe
u individualnim slu¢ajevima, jer je onda ve¢ kasno. Kako pokazuje praksa Europskog suda u
Strasbourgu, nepridrzavanja minimalnih standarda u podruc¢ju djelotvornosti pravne zastite
mogu dovesti do zagusenja samih ustanova koje bi te standarde trebale §tititi*®, ili postati
sistemski problem®” koji vi$e nije moguée rjesavati na individualnim slu¢ajevima. Zato je
evaluacija pravosudnih sustava u Europi nuzan zadatak, koji treba povezati s adekvatnim
reformskim mjerama.

Podaci prikupljeni u izvjestaju Europen Judicial Systems 2002, kao 1 podaci iz nacionalnih
izvjestaja koji su posluzili za op¢i izvjestaj, mogu barem u odredenoj mjeri posluziti u
planiranju buduc¢ih reformskih poteza nacionalnih pravosuda. Gotovo da i nema nacionalnog
pravosudnog sustava koji ne planira ili ne provodi neki oblik reforme. U raspravama se cesto
poziva na iskustva drugih zemalja, premda iza takvih argumenata ponekad stoji nedovoljno ili
selektivno poznavanje tude prakse ili sistema. Komparativna istraZzivanja ovoga tipa nece
reformskim planovima u cijelosti oduzeti politicki karakter, no ona omogucuju da se barem
donekle smanji arbitrarnost u pristupu, i amortiziraju neki od pogresnih argumenata
predstavljenih pod plastem ,,objektivnih® analiza.*®

% Prema podacima iz Europskog suda za ljudska prava, broj predmeta uzrokovanih inter alia neefikasnogéu
sudskih postupaka koji su doveli do povrede prava na sudenje u razumnom roku doveo je do toga da je 1. rujna
2004. godine broj predmeta u kojima Europski sud ne moze osigurati vlastite minimalne standarde djelotvornosti
(po godinu dana za svaki procesni stadij) iznosio 21.000 predmeta, a po rije¢ima predsjednika Suda oc¢ekuje se
da ¢e taj broj i dalje ubrzano rasti (Luzius Wildhaber, izlaganje na seminaru Reform of the European Human
rights System, Oslo, 18. listopad 2004.). Ocjena je Suda da ¢e broj zahtjeva podnesenih sudu od 39.000 godisnje
u 2003. godini rasti na 45.000 u 2004., 52.000 u 2005. i 60.000 u 2006.

70 , sistemskim problemima u funkcioniranju nacionalne legislative i pravosuda“ v. odluku ESLJP u slu¢aju
Broniowski v. Poland, 31443/96 — odluka od 22. lipnja 2004.

* Kao primjer moze posluziti slu¢aj Hrvatske, gdje se u proteklim godinama &esto iz pravosudnih krugova
neefikasnost objasnjavala nedostatnim brojem sudaca i sudskog osoblja. Usp. npr. izjave predsjednika Vrhovnog
suda Ivice Crni¢a iz njegovog referata za 3. Stalnu konferenciju predsjednika vrhovnih sudova, Varsava, Poljska,
10. lipnja 2003. (www.vsrh.hr). CEPEJ- a pokazuje medutim da je Hrvatska bila i ostala u samom vrhu po broju
sudaca i sudskih sluzbenika.
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Prilikom korisStenja podataka iz komparativnih istrazivanja u pravosudnim reformama treba,
medutim, biti oprezan. Razli¢itosti u podacima za pojedine drzave treba €itati u znaku
razlicitosti u sustavu te ih valja preliminarno pazljivo vrednovati iz svih perspektiva. Brzi i
jednostavni politicki zahvati temeljeni na podacima izoliranima iz njihovog konteksta mogu
biti jednako opasni kao i reformski voluntarizam — npr. koristenje podataka o proracunskim
ulaganjima u pravosude ili placama sudaca kao klju¢ne podloge za rezanje proracunskih
troSkova. Sustavnost i obuhvatnost podataka koji se o pravosudu prezentiraju trebale bi
potaknuti drzave da zahvate u pravosude temelje ne samo na pribliZavanju sustava
proizvoljno izabranim komparativnim primjerima drugih drzava, ve¢ na adekvatnim dubljim
istrazivanjima i1 empirijskim projekcijama rezultata planiranih zahvata u doma¢em okruzenju.

Ali, 1 kvantitativni pokazatelji iz izvjeStaja EJS 2002 mogu posluZiti stimuliranju nekih
reformskih poteza. Samo po sebi na razmisljanje poziva Cinjenica da neke drzave u sustavu
Vijec¢a Europe u svoje pravosude ulazu i po stotinu puta vise nego li neke druge drzave. 1z
nicega je teSko ostvariti nesto, a za djelovanje pravosuda potrebna su adekvatna sredstva.
Usporedba ulaganja u nacionalne pravosudne sustave moze omoguciti sagledavanje vlastitog
polozaja i politickih prioriteta koji se pridaje pravosudu. Pri tome, osobito relevantni mogu
biti podaci o udjelu pravosuda u nacionalnim proracunima, kao i usporedbe tih ulaganja s
ekonomskom moc¢i i plateZznom sposobnosc¢u stanovnistva. No, ako i odraCunamo specificne
lokalne razlike i razli¢it ekonomski polozaj zemlje, teSko je ocekivati da ¢e stupanj
djelotvornosti pravne zastite u drzavi koja za pravosude izdvaja 1 euro po glavi stanovnika
biti isti kao 1 u drzavi koja za pravosude osigurava 50 ili 100 puta viSe.

Jos§ vazniji zakljucak od ovoga odnosio bi se na potrebu optimizacije raspolozivih resursa u
pravosudu. Statisticki podaci iz EJS 2002. zorno pokazuju da se ne moZze ocekivati da ¢e
efikasnost 1 djelotvornost pravne zastite ovisiti iskljucivo o koli¢ini raspolozivih financijskih
sredstava i1 broju kadrova kojima pojedino pravosude raspolaze. Podaci o financijskoj mo¢i
pravosuda u Italiji nisu u proporciji s predodzbom o talijanskom pravosudu kao sporom 1
neefikasnom. Proracunska sredstva talijanskog pravosuda u odnosu na stanovnistvo veca su
od nizozemskog, Svedskog ili finskog pravosudnog proracuna (¢ak bitno veca od sredstava
namijenjenih pravosudu u Francuskoj), a tek su neznatno manja u odnosu na Njemacku ili
Austriju. Usprkos tome, 1 po veoma nepotpunim podacima o trajanju postupaka, trajanje
talijanskog sudskog postupka znatno je vece nego li u drugim drzavama. Sli¢nu se
konstataciju moze dati 1 za Hrvatsku ili Sloveniju. Prema broju sudaca i sudskog osoblja po
glavi stanovnika te se dvije zemlje svrstavaju u sam europski vrh; unato¢ tome, njihova
pravosuda pate od kroni¢nih problema s osiguranjem djelotvorne pravne zastite.* Zato se
indikatori iz CEPEJ-ove sheme mogu iskoristiti kao sredstvo da se potaknu dublja ispitivanja
uzroka sistemskih poteskoca i potencijalnih efikasnih metoda njihovog otklanjanja. Takva
ispitivanja mogu, na primjer, pokazati da ¢isto kvantitativno povecanje resursa nece
doprinijeti poboljSanjima, ve¢ da je za njih potrebna kombinacija niza dugoro¢nih mjera, koje
mogu ukljucivati dalekoseznu reformu procesnog zakonodavstva, mjere za povecanje
kvalitete, motivacije i odgovornosti sudskih kadrova, ili promjenu nacina upravljanja
sudovima i prac¢enja postupaka.

¥ O problemima efikasnosti hrvatskog pravosuda usp. Uzelac, Kroatien (Nationalbericht), in: CLC,
Beschleunigung des zivilgerichtlichen Verfahrens in Mittel- und Osteuropa, Wien/Graz, 2004, str. 67-122;
Uzelac, Accellerating Civil Proceedings in Croatia — A History of Attempts to Improve the Efficiency of Civil
Litigation, in: van Rhee (ur.), The Law's Delay, Antwerp/Oxford/New York, 2004, str. 283-314; Uzelac, The
Rule of Law and the Judicial System: Court delays as a barrier to accession, u: Ot, K. (ur.) Croatian Accession
to the European Union, Zagreb (1JF), 2004, str. 105-130.
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Na kraju, najvaznije dostignuce iz ove runde evaluacije europskih pravosudnih sustava je
negativno: primjena evaluacijske sheme CEPEJ-a pokazala je da vecina europskih
pravosudnih sustava ne prikuplja niti obraduje one indikatore o svome djelovanju koji bi se, iz
perspektive primjene standarda i pravnih instrumenata Vijeca Europe, trebali smatrati
najvaznijima. Naime, ako smatramo da je ljudsko pravo na postupak u razumnom roku
temeljno pravo, koje ukljucuje i pravo gradanina na predvidljivost trajanja postupaka, i
djelotvornost u priznavanju i provedbi rezultata sudskih postupaka, onda bi bilo za o¢ekivati
da nacionalna pravosuda raspolazu iscrpnim podacima o trajanju takvih postupaka, barem u
onim slu¢ajevima koji su op¢i, tipi¢ni i ticu se svakodnevnog zivota i problema gradana i
drugih osoba pod pravosudnom nadleznos$¢u. Nakon prve runde evaluacije prema shemi
CEPElJ-a, pokazalo se da se u pogledu trajanja postupaka nacionalna pravosuda u velikom
stupnju ravnaju prema logici i potrebama sudova, sudaca i ministarstava pravosuda ili drugih
drzavnih tijela, a ne prema potrebama korisnika pravosudnog sustava — gradana i pravnih
osoba koje u postupku sudjeluju. Iz perspektive gradana — perspektive ostvarenja prava na
postupak u razumnom i predvidivom roku — nije vazno koliko ¢e u prosjeku trajati jedan stadij
postupka (prvo-, drugo- ili tre¢estupanjskog), ako u niti jednom od tih stadija nece biti
ostvareno pravo na pravnu zastitu. Integralne i pouzdane podatke o prosjecnom trajanju
sudskih postupaka, od pokretanja postupka do pravomo¢ne meritorne odluke, ¢ak i u veoma
jednostavnim i tipi¢nim situacijama kod kojih je povod svakodnevna situacija - prestanak
braka ili radnog odnosa - gotovo da nije moglo iskazati niti jedno nacionalno pravosude. Da je
spoznaja o bitnoj nedostatnosti nacionalnih pravosudnih statistika bila jedina spoznaja
evaluacije europskih pravosudnih sustava, ona bi sama po sebi bila veliko dostignuc¢e — pod
uvjetom da se poveze sa promjenom u filozofiji odnosa drzave prema sudskim postupcima, od
birokratsko-etatistickog, zatvorenog cehovskog pogleda, prema stvarnom prihvacéanju ideje da
je pravosude javna sluzba namijenjena svojim korisnicima.

b.) Metodoloske pretpostavke uspjeha bududih evaluacijskih rundi

Ispitivanje europskih pravosudnih sustava provedeno prema pilotskom upitniku za evaluaciju
tek je prva runda u poduhvatu koji namjerava postati redovita i stalna aktivnost CEPEJ-a.
Ponavljanje ovoga ispitivanja u redovitim intervalima (najvjerojatnije u razmacima od svake
dvije godine) moze dodati jo$ jednu dimenziju dobivenim rezultatima, jer moze pokazati do
koje se mjere 1 u kojem pravcu pravosudni sustavi mijenjaju. Ponavljanje evaluacije pruza,
takoder, i priliku za dodatna poboljSanja u evaluacijskom upitniku. Potreba za takvim
poboljsanjima dakako postoji, $to se pokazalo ve¢ u ranim stadijima prikupljanja podataka.
Uvidajuc¢i tu potrebu, CEPEJ je odredio da ¢e na reviziji pilotske sheme raditi odgovarajuca
radna skupina. Ne prejudicirajuci rezultate njihovoga rada, uputili bismo na neka elemente
koji €e se pri reviziji morati uzeti u obzir.

Sto se tie pitanja koja se u evaluacijskome upitniku postavljaju, u narednoj ¢e se rundi
posebna pozornost trebati posvetiti preciziranju pojmova i na¢elnom rjesavanju pitanja koja
su se pojavila prilikom odgovaranja na postavljena pitanja. Cak i u odnosu na veoma temeljne
pojmove, kao §to su pojam ,,suca‘“ ili pojam ,,suda‘“, pokazalo se da postoje sive zone.
Navodimo nekoliko primjera: treba li engleske magistrates, premda ne nose naziv sudaca,
ukljuciti u statistike o broju sudaca, jer supstancijalno obavljaju iste zadace i uzivaju isti
nezavisan poloZaj kao 1 suci; treba 1i mirovna vije¢a u Norveskoj obuhvatiti u broj sudova, jer
ta vijeca, osim mirenja, mogu donositi i obvezujuce odluke u sporovima koji se pred njih
iznose; kako brojiti najmanje prvostupanjske sudove, ili sudove koji rade na povremenoj bazi.
Jos viSe ¢e potreba za primjerenim definicijama i razgranicenjima biti na drugim mjestima, a
posebno kod podataka o broju predmeta i trajanju postupaka. Na ponekim mjestima definicije
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dane u aktima Vijeca Europe (ako i postoje) nece biti dostatne, ve¢ ¢e biti potrebno angazirati
pravnu znanost i konzultirati komparativna procesualisticka i1 druga istrazivanja.

Neke indikatore u shemi evaluacije trebat ¢e bitnije dopuniti. Podaci o zaposlenima u
sudovima trenutno ne omogucuju da se razlikuju nekvalificirani i pomo¢ni radnici od
visokokvalificiranih sudskih pomo¢nika koji postoje u mnogim sustavima i obavljaju vazne
zadacée (Rechtspfleger, greffier, bailiffs, secretarios judiciales). Radi potpunosti slike valjalo
bi obuhvatiti i profesije koje nisu neposredno zaposlene u sudovima, ali kao slobodna
zanimanja bitno pomazu radu sudova (npr. huisseurs de justice ili javne biljeznike). Osim
toga, kako pravosuda u raznim zemljama osim funkcija koje su u njihovoj jezgri (sudenje u
gradanskim i kaznenim predmetima) obavljaju viSe ili manje drugih funkcija — vode registre
za neke vrste pravnih osoba, drze zemljiSne knjige, brinu se za zakonito odrzavanje izbora ili
odreduju i provode ovrhu svojih odluka. Obuhvacajuéi indikatore koji bi mogli omoguciti
usporedbe izmedu razlicitih opsega djelatnosti sudova u razli¢itim sustavima (i njihove
uzajamne proporcije), moglo bi se barem djelomi¢no objasniti neke razlike u sudskim
proracunima i dimenzijama pravosudnih aparata (npr. u zemljama s ve¢im brojem sudaca i
sudskih sluzbenika kao §to su Hrvatska, Slovenija i druge post-jugoslavenske zemlje).
Ujedno, to bi moglo posluZiti 1 kao poticaj za raspravu 1, eventualno, reformu izmjeStavanjem
(outsourcing) onih funkcija koje nisu sredi$nje za djelovanje sudova radi osiguranja
normalnog 1 kvalitetnog obavljanja temeljnih funkcija sudova.

I usporedba ulaganja u pravosudne sustave mogla bi se unaprijediti. Puka usporedba
budzetskih sredstava koje pojedino pravosude prima ne pruza sasvim akuratnu sliku izdataka
koje porezni obveznici imaju za tu namjenu. Naime, mnogi pravosudni sustavi ostvaruju
znacajne prihode, npr. od sudskih pristojbi ili naknada za izdavanje potvrda i drugih javnih
isprava (npr. izvadaka iz zemljisnih knjiga ili sudskog registra). Takvi prihodi mogu znatno
olaksati proracunski teret pravosuda, pa ¢ak stvarati u pojedinim podrucjima i prihode. Npr. u
Austriji, koja prema slici iz izvjeStaja CEPEJ-a ima velike proracunske troskove za
pravosude, prema podacima za 2004. godinu prihod pravosuda pokrivao je ¢ak 76%
proradunskih rashoda.’® Tek kada bi se obuhvatili i takovi podaci, moglo bi se iskoristiti i
odgovori na drugo vazno pitanje, tj. pitanje o tijelima nadleznima za upravljanje prora¢unom
pravosuda. To je pitanje bilo uklju¢eno u pilotsku shemu”', ali nije omoguéilo davanje
dovoljno preciznih i informativnih odgovora da bi se ukljucilo u izvjestaj, premda se iz nekih
odgovora moglo zakljuciti da mnoga pravosuda nemaju apsolutno nikakav utjecaj na visinu
vlastitoga proracuna, niti su na bilo koji na¢in mogu iskoristiti svoje prihode ili ustede na
troSkovima. Kada bi pitanja o prihodima pravosudnih sustava bila obuhvacena, mogao bi se
dobiti podatak o stupnju budzetske autonomije pravosudnih sustava, te o centraliziranosti ili
lokaliziranosti upravljanja pravosudnim prorac¢unom. Usporedbom s drugim indikatorima
(troSkovima, uspjehom u radu) moglo bi se ocijeniti utjecaj koji na¢in upravljanja ima na
(ne)efikasnost rada pravosuda u raznim pravosudnim sustavima.

Drugi metodoloski problem kod pracenja troskova pravosudnog sustava sastoji se u
usmjerenosti na tzv. javne izdatke za pravosude. Kao $to je u samom izvjestaju primije¢eno’”,
¢injenica da se iz drzavnog prorauna izdvaja razmjerno malena sredstva ne znaci da ¢e
troskovi pravosuda za gradane koji se pravosudu obracaju biti malena. Naprotiv, troSkovi
pristupa pravosudu mogu biti za gradane i viSestruko ve¢i u zemljama koje na papiru imaju
,jeftino* pravosude. No, visoki troskovi pravosuda za gradane mogu se vratiti drzavi poput

%0 Podaci iz izlaganja Martina Schneidera na konferenciji The ideal trial u Bruxellesu, 18. do 20. studeni 2004.
3! Usp. pitanja 31 i 32 iz sheme evaluacije (tko formalno donosi proradun, tko upravlja prora¢unom sudova).
32 Usp. CEPEJ Report, str. 9.
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bumeranga: ¢im su veci izdaci za gradane, tim aktualnije postaje pitanje osiguranja besplatne
pravne pomoc¢i za one koji si ne mogu priustiti pristup sudovima radi ostvarenja svojih prava.
O tome govori, npr. kontrast izmedu kontinentalnog pravosuda, koje u pravilu dosta ulaze u
svoje sudova, no zato razmjerno malo tro$i na pravnu pomo¢, 1 troskova pravosuda u
Engleskoj i Walesu, gdje sudovi troSe razmjerno malo sredstava iz javnog proracuna, no stoga
su javni izdaci za legal aid viSestruko ve¢i od sudskog proracuna. U evaluacijskoj shemi o
tome se donekle vodilo racuna, jer su obuhvaceni podaci o besplatnoj pravnoj pomoc¢i. Ti
troskovi, ipak, nisu jedini koji su reprezentativni za troskove pravosuda za njegove korisnike:
izostaju podaci o troskovima za one gradane koji, doduse, nemaju pravo na pravnu pomo¢, ali
za koje troSak pruzanja pravne zastite ipak moze biti znatan. Neki takvi podaci (npr. podaci o
prosjecnoj visini sudskih pristojbi i troSkova pravnog zastupanja u izabranim vrstama
predmeta) svakako bi bili korisni radi dopunjavanja slike o tome koliko nacionalno pravosude
kosta svoje gradane.

I uz sva moguca poboljsanja u buducoj evaluacijskoj shemi, sigurno je da ¢e u sadasnjoj
situaciji biti mnogo drzava koje na pojedina pitanja ne¢e moc¢i odgovoriti, jer ne raspolazu
adekvatnim podacima. Takoder ¢e preostati i problem azurnosti i kvalitete pribavljenih
podataka te njihove usporedivosti. Ako se metodologija odgovaranja na pojedino pitanje
razlikuje od zemlje do zemlje, ne samo Sto rezultati nece biti usporedivi, nego ¢e pokusaj
njihove usporedbe dovesti do pogresnih rezultata. Za pouzdane usporedbe potrebna je
zajednicka metodoloSka osnova za pracenje podataka o pravosudu, a ona na europskoj razini
— Cak 1 ako se ona ogranici samo na Europsku Uniju — ne postoji. Zbog toga bi jedan od
paralelnih projekata CEPEJ-a, uz usavrSavanje evaluacijske sheme, trebao biti i rad na
minimalnim standardima pracenja podataka o djelovanju pravosuda. Na induktivan nacin, ve¢
1 sadasnji upitnik pruza dosta uvida u podrucja u kojima mnoge zemlje statistiku uopce ne
vode, ili je vode na razli¢it na¢in. U budu¢em radu u okvirima Vije¢a Europe, neka vrsta
normativnog dokumenta o minimalnim ili zajedni¢kim standardima sudskih statistika —u
obliku vodica, prakticnog prirucnika ili ¢ak preporuke ili rezolucije — mogla bi bitno
doprinijeti priblizavanju metoda, a time 1 adekvatnijim usporedbama izmedu nacionalnih
pravosudnih sustava.

Zajednicka metodologija prac¢enja rada postupaka osobito bi trebala potaknuti prikupljanje
podataka u podrucju koje se sada pojavljuje kao velika crna rupa u prikupljanju podataka. To
je podrucje pracenja trajanja sudskih postupaka, i to na nacin koji bi odgovarao logici sudskog
postupka, o¢ekivanjima gradana, kao i prakti¢nim problemima koji doprinose pove¢anom
trajanju postupka. Kako se pokazalo tijekom prikupljanja podataka, statistickih podataka o
trajanju postupaka ima mnogo, no ti se podaci obi¢no odnose na pojedine sudove, koji biljeze
vremenski trenutak kada je neki predmet u sud dospio, i kada je iz tog suda otisao.
Integralnog pracenja postupaka uglavnom nema, pa je tako npr. na pitanje o ukupnom trajanju
postupka u odredenoj gradanskoj stvari, od pokretanja postupka do pravomoc¢nosti odluke
najéeséi odgovor bio ,,nema podataka“.” Taj podatak nije medutim jedini koji bi bio
relevantan za ocjenu trajanja sudskog postupka.

Upravo sluc¢ajevi u kojima je utvrdeno nerazumno dugo trajanje postupka mogu nas nauciti
gdje 1 na koji nacin dolazi do otezanja ili zastoja u postupanju. Analizom takvih slucajeva
mozemo izvesti zakljucak koje bi aspekte postupanja trebalo pratiti, i na njih djelovati. Tih

33 Nepostojanje adekvatnog praenja trajanja postupaka najbolje je demonstrirano odgovorom na pitanje 69 iz
evaluacijske sheme: na pitanje o tome analizira li odredena drzava vrijeme neaktivnosti u sudskim postupcima
(tzv. queuing time), otprilike je polovica drzava odgovorila negativno, a druga polovica koja je odgovorila
pozitivno uglavnom je pogresno shvatila pitanje. V. CEPEJ Report, str. 43.
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aspekata ima mnogo: problem trajanja postupka moze se pojaviti na vise razina. Shematski,
on se moze pojaviti ili u pogledu svih, ili u pogledu nekih vrsta postupaka; on se takoder
moze pojaviti i u pogledu svih, ili samo nekih stadija postupka. Problem moze biti sistemske
naravi, ili se moZe pojavljivati u obliku incidenata. Na drugim smo mjestima®* pokusali smo
aspekte prava na pravic¢an postupak, posebno s obzirom na problem dugotrajnosti postupka,
prikazati u tablicnom obliku. Ovdje prenosimo tu tablicu, ograni¢enu na pitanje efikasnosti, u
ponesto preradenom obliku:

Vrsta postupka (npr.
bracni i obiteljski
Prosicéno sporovi, naknade Stete,
Horizontalna ¢ Je¢ radni sporovi)
liza rajan® Trajanje prema
ana postupaka ‘rajanje p T
(analiza ukupnog teritorijalnoj podjeli
trajanja postupaka) (npr. u odredenoj regiji,
u gradu/selu)
Trajanje u pojedinim eksponiranim
. - slucajevima (analiza individualnih ekscesa)
Aspekti Trajanje Trajanje svih procesnih stadija, op¢i tem
efikasnosti janje svih p ocest ;a ja, opéi tempo
pravosuda - PFosp -
Razdoblja Stadiji postupka koje
Vertikalna analiza aktivnosti i kontrolira sudac
(analiza trajanja s neaktivnosti u ..
obzirom na stadije postupku — Stadiji postupka koji
postupka) stadiji ovise o drugim
adekvatnog sudionicima
traiania i (administriranje,
rajanja i,,uska L
« dostava, vjestacenja...)
grla
Rad i sredstva pravosudnog
Troskovi UtroSak rada i sredstava sustava
Rad i sredstva stranaka

Kako pokazuje ova tablica, potpuni podaci o trajanju postupaka morali bi biljeziti svaku
vazniju radnju u postupku (npr. pokretanje postupka, dostava tuzbe, zakazivanje prvog
rocista, broj 1 vrijeme ostalih rocista, trajanje pojedinih podstadija (npr. trajanje vjestacenja u
dokaznom postupku), zakljucenje rasprave, vrijeme donoSenja odluke, pravne lijekove protiv
odluke, nastupanje pravomoc¢nosti i ovrSnosti, a eventualno i vrijeme potrebno za provedbu
ovrhe. Podaci bi se morali razluciti po vrstama postupaka, ali i s obzirom na pojedine stadije
postupka. Podaci bi se trebali obradivati s obzirom na teritorijalne 1 regionalne specifi¢nosti,
uzimajuci u obzir prosjecne podatke, ali i poStivanje minimalnih standarda u predmetima koji
inace nisu tipi¢ni. Tek na temelju ovakvih podataka, prikupljanih prema harmoniziranoj
metodologiji, bila bi moguca potpunija i kvalitetnija usporedba trajanja postupaka na
europskom prostoru. Optimalno, ovi bi se podaci mogli osigurati u okviru jednog integralnog
informacijskog sustava u pravosudu, povezanog s upravljanjem sudovima i sudskim
postupcima, tako da bi stimuliranje statistika prema jedinstvenoj metodologiji moglo i¢i ruku
pod ruku s trendom koji se u literaturi naziva public administration perspective.” Potreba da
se ucine inovativni koraci u prac¢enju pitanja trajanja sudskih postupaka zabiljezena je i u

> Uzelac (2004), Beschleunigung, str. 72; Uzelac (2004), Efficiency, str. 286.
> Langbroek/Fabri, Developing a Public Administration Perspective on Judicial Systems in Europe, in:
Fabri/Langbroek (ur.), The Challenge of Change for Judicial Systems, Amsterdam, 2000, str. 15-18.
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programskim dokumentima CEPEJ-a*°, tako da treba vierovati da ée njegov rad u buduénosti
i¢1 bas u tom smjeru.

Drugo podrucje na kojem postoji potreba za zajednickim pristupom i standardima je podrucje
pracenja javnog zadovoljstva radom pravosuda. Ankete koje prate stupanj zadovoljstva
korisnika uslugama pravosuda u nekim se drzavama polako razvijaju, paralelno s razvojem
svijesti da je pravosude u prvom redu javna sluzba namijenjena njegovim korisnicima. U
vecini zemalja Vijeca Europe, medutim, takvih sustavnih istrazivanja nema. Ona su, medutim,
potrebna, posebno zato jer jos nema dovoljno objektivnih pokazatelja stupnja djelotvornosti.
Neke su drzave ve¢ razvile redovita ispitivanja javnog povjerenja u pravosude i stupnja
zadovoljstva njegovim uslugama. Istrazivanja obuhvacaju i stranke u postupku i njihove
zastupnike — odvjetnike, pa i druge pravne profesije.”’ Takve drzave ipak su rijetke — velika
vecéina drzava takva istrazivanja tek moraju razviti, a jedinstvena pravila i standardi za takva
ispitivanja na europskoj razini mogli bi pospjesiti razvoj u tom pravcu.

¢.) Zakljucak: usporedba efikasnosti i djelotvornosti europskih pravosudnih sustava —
danas i sutra

Koje kona¢ne pouke s obzirom na glavnu temu i naslov ovoga rada nosi do sada
najobuhvatniji 1 najuspjesniji pokusaj evaluacije europskih pravosudnih sustava? Analiza
pitanja i odgovora na pilot shemu evaluacije, kao i izvjestaja koji je temeljem toga sastavljen
pod nazivom European Judicial Systems 2002 pokazuju da je za potpunu i pouzdanu
usporedbu pravosudnih sustava potrebno uloziti jo§ mnogo rada i vremena, u prvom redu na
stvaranju sistemskih 1 metodoloskih pretpostavki za prikupljanje reprezentativnog skupa
podataka prema harmoniziranoj metodologiji i pravilima.

Daju li rezultati ovog istrazivanja za pravo tezi da se efikasnost nacionalnih pravosudnih
sustava ne moze mjeriti te da se europski pravosudni sustavi ne mogu niti po toj osnovi
usporedivati i vrednovati? Opravdavaju li oni tezu da je efikasnost pravosuda nuzno
suprotstavljena kvaliteti njegova rada? Smatramo da je odgovor na sva ova pitanja negativan.
U najboljem slucaju, pokazalo se da je usporedba Cesto teska, da brzih i jednostavnih metoda
za postizanje cilja u pravilu nema, da se treba kloniti preuranjenih zakljucaka, a da je za
kvalitetne rezultate potrebno imati adekvatan instrumentarij i standardizirane metode. U
Europi danas moguénost usporedbe pravosudnih sustava zaostaje za mogucénoscu sli¢ne
usporedbe u mnogim drugim podruc¢jima, gdje se u razvoju jedinstvenih standarda i kriterija
doslo znatno dalje. Cinjenica da su nasi danasnji instrumenti za usporedbu nesavrseni nije,
medutim, razlog da se od njih odustane. Objektivna usporedba europskih pravosudnih sustava
nikad se nec¢e mo¢i svesti samo na kvantitativne indikatore. No, kao i kod drugih podrucja, od
kvantificiranja ne treba bjezati, koliko god ideja ,,mjerenja efikasnosti® mogla biti pravosudu
odbojna. Vec¢ i sadasnja dostignuc¢a pokazuju da je kroz evaluaciju pojedinih indikatora
moguce do¢i do mnogih zanimljivih, poticajnih i korisnih spoznaja. Uz pomo¢ znanstvene
poredbeno-pravne analize, ti rezultati mogu se daljnje objasniti, a spoznaje produbiti.
Kapacitet nacionalnih pravosuda da povecaju efikasnost i djelotvornost svoga rada je velik, a
to je moguce ostvariti bez zrtvovanja kvalitete rada 1 povecanja cijene funkcioniranja sustava
za drzavu 1 za gradane. Kao se navodi u izvjestaju European Judicial Systems 2002, rezultat
ovakvih poredbenih ispitivanja mogao bi i trebao biti ,,doprinos izgradnji humanije Europe za

36 Usp. CEPEJ Framework Programme - A new objective for judicial systems: the processing of each case
within an optimum and foreseeable timeframe, CEPEJ(2004)19 rev., http://www.coe.int/cepe;.

°7 U Nizozemskoj se provodi redovno ispitivanje indikatora povjerenja i zadovoljstva pravosudem, kako na
nacionalnoj razini, tako i na razini pojedinog suda. Usp. odgovor Nizozemske na pitanje 19.



pojedince u njihovom svakodnevnom zivotu, s ciljem unaprjedenja vrijednosti vladavine
prava koje dijele svi Europljani.«®

*¥ Iz predgovora Predsjednika CEPEJ-a Eberharda Descha. CEPEJ Report, str. 5.
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Efikasnost pravosuda u europskom kontekstu:
usporedba funkcioniranja europskih pravosudnih sustava

Alan Uzelac
Sazetak

Rad se bavi pitanjem o tome moze li se objektivno, empirijskim metodama, usporedivati
europske pravosudne sustave s obzirom na stupanj djelotvornosti pravne zaStite. U tom
kontekstu, postavlja se i pitanje o0 moguénosti kvantificiranja pojedinih pokazatelja efikasnosti
pravosuda, shvacene kao sposobnosti da se, bez neprihvatljivog Zrtvovanja kvalitete, pravna
zaStita pruzi u optimalnom roku, uz $to manji utroSak sredstava i rada, kako iz javnog
proracuna, tako i iz privatnih izvora. Evaluacija efikasnosti najbolje se moze provesti input-
output analizom - stavljanjem u suodnos indikatora koji prikazuju drustveno ulaganje (novca,
osoba i rada) i indikatora koji prikazuju rezultat funkcioniranja pravosuda (provedene
postupke, donesene odluke, socijalno zadovoljstvo radom pravosuda). Indikatori na strani
ulaganja odnose se na financijska sredstva kojima pojedini pravosudni sustavi raspolazu
(pravosudni proracun), na organizacijske elemente (broj sudova i drugih pravosudnih tijela),
na kadrove (broj sudaca 1 drugih zaposlenika u pravosudu), pravne profesije (odvjetnike,
drzavne odvjetnike itd.). Na strani rezultata, indikatori obuhvacaju podatke o broju i vrstama
predmeta, donesenim odlukama i trajanju postupaka, po vrstama i stadijima (npr. postupak u
obiteljskim stvarima). Glavni dio rada predstavlja rezultate prvog sveobuhvatnog pokusaja da
se provede evaluacija pravosudnih sustava koje je provela Europska komisija za efikasnost
pravosuda (CEPEJ) na temelju podataka prikupljenih iz 40 zemalja Vije¢a Europe. Analizom
izvjestaja ,,Europski pravosudni sustavi 2002 dolazi se do zakljucka da su usporedbe po
pojedinim kljuénim indikatorima danas moguce, StoviSe nuzne. U mnogim aspektima,
medutim, pokazuje se da je analiza bitno otezana sistemskim razlikama izmedu nacionalnih
pravosudnih sustava, nepostojanjem zajednickim metodoloskih okvira i definicija temeljnih
pojmova, nedostatkom univerzalnih kriterija statistiCkog prac¢enja pravosuda, te okolnos¢u da
vec¢ina europskih drzava jo§ uvijek ne raspolaze podacima koji su iz perspektive korisnika
pravosudnih sustava i1 instrumenata VijeCa Europe u podrucju efikasnosti funkcioniranja
pravosuda neophodni da bi se osiguralo primjereno, efikasno i predvidljivo funkcioniranje
sustava.

Abstract

Rad se bavi pitanjem o tome moze li se objektivno, empirijskim metodama, usporedivati
europske pravosudne sustave s obzirom na stupanj djelotvornosti pravne zastite. Glavni dio
posvecen je rezultatima i analizi prvog sveobuhvatnog pokusaja da se provede evaluacija
pravosudnih sustava koje je provela Europska komisija za efikasnost pravosuda (CEPEJ) na
temelju podataka prikupljenih iz 40 zemalja VijeCa Europe. Analizom se pokazuje da je
usporedba europskih pravosudnih sustava po pojedinim klju¢nim indikatorima danas moguca,
StoviSe nuzna, no da ju otezava nedostatak opce metodologije, definicija 1 nekih klju¢nih
podataka, posebno s obzirom na trajanje sudskih postupaka.



