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APSTRAKT: Postsocijcilističko bezakonje
privuklo je ozbiljnu pažnju i dovelo do
ninogo pogreŠnog teoretisanja. U radu se
kritikuju neke šire prihvačene pogrešne
predstave. Među njitna je ignorisanje pri-
vatnog sprovodenja zakona, neuviđanje
nieduzavisnosti Širine spektra prava koja
itnaju da se ostvare i troškova sprovođenja,
pogrešno uverenje da je vladavina prava u
osnovi stvar javnog izbora i davanje pred-
nosti adtninistrativnitn u odnosu na sudske
lekove. Nakon što su odbačeni takvi pokušaji
tumačenja, u radu se insistira da analiza
treba da se usredsredi na druga pitanja. Sva
su ona povezana sa socijalističkirn
nasleđeni. Ta pitanja su degradiranje gra-
đanskog i ustavnog prava, nestabilnost pra-
vnih pravila, neđovoljno izražena podela
vlasti i vrlo specifični uzroci zakrčenosti
sudova.
KLJUČNE REČI: troškovi sprovodenja
zakona, društvo građanskog prava, izvršni
postupak.

ABSTRACT: Postconirnunist lawlessness
has caused considerable concern and result-
ed in tnuch misguided theorizing. The paper
criticizes sonie of the tnore cotntnon niiscon-
ceptions. Among thetn are the disregard for
private law enforcetnent, the failure to real-
ize the interdependence between the range of
rights to be enforced and the costs of enforce-
tnent, the tnistaken view that the rule oflaw
is basically a niatter of public choice, and the
preference for adtninistrative rernedies over
judicial rernedies. After discarding such
atternpts at explanation, the paper proposes
that the analysis should instead focus on
other issues. All of theni happen to be related
to conitnunist legacies. These are the down-
grading of civil and constitutional law, the
instability oflegal rules, the underdeveloped
separation of powers, and the very peculiar
causes of court congestion.
KEY WORDS: enforcement costs, civil law
society, centralisni, ovrha.

Ovaj se rad sastoji od dva dela. U prvom se kritikuju neke teorije postsocijali-
stičkog bezakonja koje su nedavno predložili neki ekonomisti. U drugom delu
prezentirano je alternativno gledište na primeru Hrvatske. U njemu je data skica
preliminarne hipoteze koja bi mogla da doprinese razumevanju sporosti sa ko-
jom se uvodi vladavina prava.
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Korisno polazište može da pruži jedan Hayekov stav (1960, str. 208): »Ćini se
da ne može da se pretera sa isticanjem važnosti koju je zakon imao za nesmetano
i efikasno funkcionisanje slobodnog društva. Verovatno je da ne postoji nijedan
izolovano uzet činilac koji je više doprineo prosperitetu Zapada nego relativna
sigurnost zakona koja je tu preovladavala." Moglo bi da bude korisno da se zapa-
zi da je stav dat tako da se odnosi na samo na moderno doba nego i na deo sred-
njovekovnog razdoblja, deo koji počinje negde oko XI veka i za koji se generalno
smatra da je period u kome je uzeo maha uspon zapadnog sveta.

U empirijskoj analizi rasta učinjen je pokušaj da se fiksira uzročna veza koju
je sugerisao Hayek, ali u tome nije postignut neki naročit uspeh. Prikupljanje od-
govarajučili podataka mukotrpan je posao, vrlo je teško meriti pouzdanost zako-
na, svi raspoloživi pokazatelji su iskrivljeni. Uprkos popularnosti, kvalitativne
ocene pojedinili proceniteljskih agencija ispadaju neuverljive i nepouzdane. Jedi-
ne cifre koje su neposredno raspoložive odnose se pre na sudsku nego na zakon-
sku sigurnost. A može izgledati kao da ovi podaci opovrgavaju Hayeka. Jasno je
da je moguče utvrditi broj advokata i drugili stručnili pravnika. Uključivanje
ovih drugih je važno; npr. Japan je poznat po malom broju advokata čiji je status
ozvaničen članstvom u njihovoj profesionalnoj komori, ali istraživači često ne

10 shvataju da Japan ima više stručnih pravnika (koji nisu advokati - prim. prev.)
na hiljadu stanovnika nego i same SAD'. Sve razvijene zapadne zemlje raspolažu
velikim brojem pravnili stručnjaka. Međutim, sa brojem pravnih stručnjaka ne
povečava se tempo rasta; za to postoje mnogi suprotni primeri u zemljama Tre-
čeg sveta. Popriličan broj ekonomista čak misli da se sa povećanjem broja prav-
nika usporava rast; neki su ustvrdili da postoji negativna korelacija. Statističke
analize preduzete da bi se proverila ova tvrdnja ostale su bez jednoznačnili za-
ključaka usled nekoliko razloga. Magee, Brock i Young (1989) uzimaju broj
advokata umesto da operišu brojem pravnih stručnjaka, pa je ovaj postupak ve-
rovatno pogrešan. Murphy, Shleifer i Vishny (1991) pokušavaju ovu grešku da
izbegnu tako što uzimaju učešće studenata prava u ukupnoj studentskoj popula-
ciji. Štaviše, većina njihovih rezultata statistički su insignifikantni i njihova tuma-
čenja su dosta sporna1 2. Čak i ako bi se dogodilo da tobožnja negativna korelacija 

1 Slično ovome, posmatrači koji istiću da su u SAD advokati mnogo brojniji nego, npr., u
Nemačkoj ili Austriji često ne uviđaju da su u ove dve države poreske računovođe najčešće oni
koji su na univerzitetu završili menadžment, dok se u SAD pravne usluge najvećim delom
pružaju od strane onih koji su diplomirali na pravu.

2 Oni tvrde da su našli empirijske dokaze da alokacija talenta pruža kritični uzročni lanac. Sa
povećanjem broja studenata prava ostaje manje talenta za studije tehnike za koje oni misle da
su važnije za privredni rast. Oni ne pretenduju da su našli bilo kakav drugi uzročni splet;
njihovi podaci zapravo opovrgavaju (prilično popularnu) predstavu da advokati doprinose
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postoji, ona ne bi trebalo da se tumači kao da odražava uzročnu vezu ili da opo-
vrgava Hayekovu propoziciju. Da bi se uvidelo kako porast broja advokata može
da uveća društveno blagostanje i zašto bi to moglo da se i ne dogodi, neka bude
razmotren jedan od mogućih lanaca uzročnih veza. Postoji uzročna veza koja ide
od broja advokata ka pravnoj sigurnosti. Racionalni pojedinci se spore na sudu
samo ako je ishod neizvestan; ova neizvesnost može da bude posledica ili pravne
ili činjeničke neizvesnosti. Advokati su plaćeni za to da identifikuju te neizvesno-
sti, pravna neizvesnost na taj način vodi ka sudskom sporenju i većoj masi prav-
nili presedana, a presedani postepeno otklanjaju pravnu neizvesnost. Ovaj zgod-
ni ishod proizići će, međutim, samo ako je formalno zakonodavstvo dovoljno
stabilno i ako je akumuliranje presedana prihvaćeno kao legitiman način stva-
ranja pravnih pravila. Ako se, umesto toga, pisano pravo menja brzim tempom,
kao što je još uvek slučaj u Hrvatskoj, masa presedana brzo se amortizuje. Masa
presedana može se uporediti sa kapitalom u privredi. Brzo menjanje formalnog
zakonodavstva je kao razaranje fizičkog kapitala, ono rezultate advokatskog rada
lišava dobrog dela njihove korisnosti za širu javnost' i tako silno obara prinose na
investicije koje društvo preduzima prilikom obrazovanja advokata. Dalji raziog
zbog koga prinosi stvaranja presedana u Hrvatskog nastavljaju da budu razoča-
rajuće niski sastoji se u tome što je još uvek poprilično teško naći presedane. Sud- ] i
ske odluke i mišljenja često se ne objavljuju, a čak i ako su u načelu dostupni, raz-
vitak informacionih sistema za podršku istraživanja presedana još uvek je u naj-
ranijoj fazi razvitka.’

Argument prema kome velika masa presedana znači veću pravnu sigurnost
može da izgleda neobičan onima koji su skloni da sisteme privatnog prava kao
što je hrvatski tretiraju kao sisteme u kojima su presedani od ne baš velike važno-
sti. Doininacija ove predrasude je dobrim delom socijalističko nasleđe koje istra- * * 

redistributivnom ponašanju i tako obaraju efikasnost investicija. Nalaz „...sugeriše da broj
advokata umanjuje aktivnosti koje generišu rast ali ne posredstvom umanjivanja podsticaja za
investiranje.“(ibidem, str. 529). Moglo bi da bude značajno da je u njihovim podacima zbir
učešča studenata prava i tehnike samo 20%. Preostalih 80% studentske populacije trebalo bi
da predstavlja dovoljnu masu talenata ukoliko je oskudica talenata ograničenje za studije
tehnike kao što izgleda da tvrde Murphy ct al, Isto tako, studenti prava najčešče poseduju
talenat koji se znatno razlikuje od onog što ga poseduju studenti tehnike; može se lako
ispostaviti da se najbolji talenti za tehniku nađu na nekim drugim takultetima umesto među
studentima prava.

3 Povečavanje mase presedana, te tako i pravne sigurnosti, predstavlja pozitivnu eksternaiiju
koju advokati generišu dok rade za svoj privatni probitak. Nestabilnost pisanog prava
umanjuje ili sasvim uklanja ovu pozitivnu eksternaliju.

4 Udruga Sudačka mreža pokrenula je važnu inicijativu da reši ovaj problem. Vredno je istaći da
u ovom pogledu Hrvatska zaostaje za Bugarskom.
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java5 zato što zagovornici ovog stava retko čitaju komentare zakonodavstva koji
se pišu u visoko razvijenim sistemima privatnog prava kao što je, npr., nemački.
Da su čitali te komentare, ne bi propustili da zapaze da se u njima presedani citi-
raju vrlo često i ne upadljivo ređe nego u traktatima koji se javljaju u zemljama
precedentnog prava (comnton law9 ili kako se ponekad prevodi opšte pravo —
prim. prev.). Otud je ispravan argument prema kome veći broj advokata znači
veću pravnu sigurnost, uz uslov da je formalno zakonodavstvo dovoljno stabil-
no. Međutim, postoji i druga pretpostavka. Stabilnost formalnog zakonodavstva
neće se iskazati u većem rastu ako su posve razjašnjeni principi formalnog zako-
nodavstva takvi da sprečavaju privredni rast i ako odredbe sa takvim štetnim
učincima nije moguće zaobići posredstvom ugovora. Drugim rečima, ako je veli-
ki deo ovih disfunkcionalnih odredbi ius cogens, ulaganje u sudski sistem opet
propada. Reklo bi se da je to krupna razlika između sistema precedentnog (op-
šteg) i formalizovanog (pisanog) gradanskog prava; formalizovano zakonodav-
stvo (u vidu zakona koje donosi predstavničko telo - prim. prev.) naginje ka ius
cogens, dok precedentno pravo nudi više fleksibilnosti. U nemačkoj privrednoj
istoriji mogu se naći primeri koji ilustruju odgovarajuće tendencije ka traćenju.
Ako pravna sigurnost podržava privredni rast, to je po svoj prilici zato što podu-

12 pire podelu rada koja je uveliko i odavno prepoznata kao snažno izvorište rasta.
Može se dokazivati da je visoko razvijena podela rada faktički nedostižna u odsu-
stvu vladavine prava. Međutim, podelu rada ne podržavaju svi pravni sistemi.
Npr. Nemačka je u 1947. imala veoma razvijen sudski sistem i veliki broj veoma
obrazovanih advokata a podela rada u nemačkoj privredi bila je manje-više na
nivou davnih vremena Karla Velikog6. Pravni sistem nije podupirao podelu rada,
on ju je sprečavao i ograničavao, na taj je način sprečavao rast.

1. TEORIJE POSTSOCIJALISTIČKOG BEZAKONJA: KRITIČKI PREGLED

Moglo bi se reći da malo ekonomista odbacuje Hayekov generalni stav da
pravna sigurnost snažno doprinosi privrednom rastu. Ekonomisti takođe pre-

5 Valja precizirati da ova zabiuda nije generalno zastupljena. Za razmatranje u kome se
naglašava sudski generisano pravo videti, npr., Kačer (2003, str. 445).

6 Ovo poredenje načinio je Eucken (1950). U 1947. godini hrana je u Nemačkoj bila
racionirana, ali su sledovanja bila na nivou izgladnjivanja. Da bi preživeli, Ijudi su morali da se
prihvate naturalne poljoprivrede ili da dodatnu hranu pribave na crnom tržištu. To je bilo
veoma dangubno, gradski žitelji su morali da preduzimaju duga putovanja (vozom i
autobusom) u seoska područja da bi sa seljacima uglavili trampu. Teorijski, gradski žitelji su
svi imaii obavezu da budu na svojim radnim mestima, ali su poslovođe razumevali da je
ovakvo odsustvovanje bilo jedna nužda vezana za golo preživljavanje.
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tenduju na ekspertizu u pitanjima privrednog rasta, pa je unekoliko paradoksal-
no da su ovu uzročnu vezu bili skloni da zanemare. Ponekad oni ne mogu da iz-
begnu da se sa njom suoče, kao što je slučaj, npr., u okolnostima u kojima se sil-
no umnožavaju problemi povezani sa pravnom nesigurnošću i propuštanjem da
se zakoni valjano primene. Postsocijalistički milje je nakon 1995. primorao eko-
nomiste da se suoče sa ovim problemima. To je bila tačka na kojoj je većina eko-
nomista izgubila interes za ekonomiku tranzicije. Oni koji su ostali na ovom
području često su se okretali čudnim teorijama. Ovaj teorijski rad iz kasnili deve-
desetih godina naginjao je ka nepotrebnom prihvatanju alarmantnih tonova. Po-
nekad se tvrdilo da je većina postsocijalističkili država bila na putu ka propasti
zbog slabog sprovodenja zakona. Danas je lako uvideti koliko je ovaj katastrofi-
čarski pogled bio pogrešan. Izvestan ekonomski oporavak imale su čak i one
postkomunističke zemlje, poput Ukrajine, Albanije i Moldavije, u kojima je
sprovođenje zakona i dalje izuzetno slabo. Ove zemlje nisu pale u bezdanu pro-
valiju, one su često uspostavile vitalan oblik tajkunskog kapitalizma. Izgleda da
među evropskim postsocijalističkim zemljama postoje samo dve koje su hronič-
no bolesne, to su Srbija i Belorusija; čak ni njiliova bolest nije toliko fatalna kako
se često predstavlja jer su obe ove zemlje u 1990. bile relativno prosperitetne, a to
obilje još nije sasvim straćeno pa one više spadaju u priču o stagnaciji nego u pri-
ču o privrednom krahu.

Gledište katastrofičara bilo je zasnovano na dve pogrešne postavke. Prva se
postavka odnosi na ulogu privatnog sprovođenja zakona i njegovog kontrasta u
odnosu na državno (javno) sprovođenje. Druga se sastojala u preterano nepovol-
jnom prikazu tajkunskog kapitalizma. Ove dve zablude su potom dovele do po-
grešnili ekonomskih teorija sprovođenja zakona. Teorijski odeljak ovog rada naj-
pre daje skicu ovih zabluda, a potom prelazi na analizu tri pogrešne teorije.

Zabluda broj jedan jeste da je sprovođenje zakona svedeno na javno ili dr-
žavno sprovođenje zakona; to je etatistički pogled na sprovođenje zakona koji
ignoriše privatno sprovođenje zakona. Kao empirijska pojava, međutim, privat-
no sprovođenje zakona je posve značajno i u modernim privredama, znatni re-
sursi u njima se izdvajaju za samosprovođenje i samozaštitu. Samosprovođenje
pokazuje tendencijski veću troškovnu efektivnost u zaštiti ugovornili prava (tj.
obligacionih odnosa - prim. prev.) nego u zaštiti svojinskih prava. Samozaštita
se često oslanja na građenje poslovnog ugleda, na reputacioni kapital. Npr. ma-
lo učešće nenaplativih zajmova u portfeljima zapadnih banaka nije rezultat fan-
tastičnog učinka sudskih izvršitelja nego je pre posledica činjenice da se osobe
koje u nekom trenutku propuste da uredno servisiraju svoje zajmove ponajčešće
nađu u situaciji da su im nedostupni drugi zajmovi. Na raspolaganju su smisle-
ne informacije o kreditnim odnosima i svet servisira svoje zajmove kad god mo- 
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že zato što ne želi da dođe na crnu listu. U ranim postkomunističkim godinama
takav kapital uglavnom nije postojao, a čak i tamo gde je u izvesnoj meri ranije
postojao - jugoslovenski socijalizam je pružao više mogućnosti za gradenje re-
putacionog kapitala nego socijalizam sovjetskog tipa - ranije izgrađen reputaci-
oni kapital bio je obezvreden dramatičnom promenom okolnosti. Bila su osno-
vana brojna nova preduzeća, ali su njihovi vlasnici često bili nedovoljno zainte-
resovani za građenje reputacionog kapitala zato što su se uglavnom borili za
preživljavanje i što je budućnost bila izuzetno neizvesna. Međutim, posle neko-
liko godina, tj. u kasnim devedesetim, ovi inhibitorni činioci izgubili su na svo-
joj relevantnosti u onim zemljama koje su započele tranziciju u 1990. i, napore-
do sa tim, počeli su dobijati na snazi uobičajeni mehanizmi samosprovođenja
od kojih često zavisi normaino poslovođenje. Kao rezultat te promene, sve više
su dobrovoljno respektovana ona pravna pravila na koja se oslanjaju poslovne
transakcije. Ova pojava je zapažena u većini postsocijalističkih zemalja. Repre-
zetativan primer jeste Hodorovski, raniji vlasnik Jukosa, kome se sada sudi. On
je ranije najverovatnije bio veliki obešenjak, ali je čak i on u poslednje vreme po-
stao čestitiji.

Drugo, tokom nekog vremena veći broj ekonomista smatrao je da je tajkun-
ski kapitalizam recept za katastrofu. A posle komunizma obično je dolazio neka-
kav tajkunski kapitalizam. Jako nepovoljno prikazivanje tajkunskog kapitalizma,
koje je među ekonomistima bilo toliko popularno, gubi iz vida jednu važnu di-
stinkciju. Državno sprovođenje zakona ne znači nužno da se zakon sprovodi kao
slobodno dobro; umesto toga on može da se sprovodi i kao privatno dobro7. Kad
se zakon sprovodi kao privatno dobro, to znači da je sprovođenje nasumično i
krajnje selektivno i da na njega može da se osloni samo vrlo ograničen broj Ijudi.
To je nešto što prati tajkunizam. Razjašnjenja radi, zemlje koje se karakterišu taj-
kunskim kapitalizmom neće uspeti da dostignu SAD i prosperitetne zapadnoe-
vropske države. Međutim, postoji neki međuprostor između obilja i propasti. U
svojoj proslavljenoj analizi meksičkog primera Haber etal. (2003) su pokazali da
tajkunski kapitalizam može da osigura sasvim pristojne stope rasta i da životni
standard može da popravi više nego što je, primera radi, postignuto u socijali-
zmu. Prema tome, čak i ako nema vladavine prava u strogom smislu reči, tj. ako
država ne štiti prava većine građana, nego samo prava odabrane manjine, to mo-
že da bude dovoljno da produkuje rast ako bar neki od ovih odabranih imaju
preduzetničku vokaciju i talenat.

Posle ovih napomena o široko rasprostranjenim zabludama pripremljen je
teren za razmatranje triju pogrešnih teorija. Teorije će biti nazvane prema svojim 

7 Izgleda da je ta distinkcija po prvi put načinjena u Gambettinoj (1993) analizi mafije
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najpoznatijim protagonistima. Prvu je teoriju predložio Roland (2000), drugu
Stiglitz, a treću Shleifer i Vishny." Najpre će biti kritikovana Rolandova teorija.
On ispravno zapaža da je sprovodenje zakona skupo i nastavlja da zaključuje da
postsocijalistićke zemlje često ne mogu sebi da priušte te troškove zato što nema-
ju dovoljne fiskalne priliode. Iz ovoga on zaključuje da država treba neki deo pri-
vrede da zaštiti od konkurencije i da ga drži pod svojim tutorstvom. On se nada
da će zahvaljujući ovakvoj zaštiti taj deo privrede biti dovoljno rentabilan da ge-
neriše tok fiskalnih prilioda potrebnili za finansiranje sprovođenja zakona. Ova
teorija ima nekoliko manjkavosti. Najznačajnija manjkavost Rolandovog pristu-
pa sastoji se u tome što on zanemaruje međuzavisnost skupa prava koja se imaju
zaštititi i troškova sprovođenja. Međutim, ta međuzavisnost je silno važna. Zašti-
ta privatnog vlasništva, ugovornih prava i lične sigurnosti, uz uslov da se tome ne
dodaje mnogo drugih elemenata, ne košta tako mnogo i mogu sebi da je priušte
sve istočnoevropske zemlje. Troškovi sprovođenja rastu, međutim, ogromno ako
valja ostvariti mnogo širi skup prava, posebno ako se u ovaj skup uključe tzv. so-
cijalna i ekonomska prava koja su u nipošto zanemarljivom stepenu u sukobu sa
privatnim svojinskim pravima. Ako jedna zemlja ne može sebi da priušti sprovo-
đenje zakona, prvenstveni razlog je u tome što je skup prava koja hoće da sprove-
de odveć širok i što otud između tili prava ima previše sukoba8 9. Uzgred rečeno, i 15
Nemačka pruža dobar primer za troškove koje može da izazove preterano širenje
skupa prava, posebno društvenih i ekonomskih prava. Nemačka je bila u fazi
opadanja od ranili devedesetih, ali je stvarno opadanje bilo manje pogubno nego
što je bilo statistički zabeleženo opadanje. Svi su izgledi da je nemačka siva pri-
vreda znatno porasla. To znači opadanje u sprovođenju zakona, troškovi sprovo-
đenja bili su sve veći i veći od onoga što je društvo bilo spremno i sposobno na
njega da potroši.

Druga linija defektnog teoretisanja predstavljena, npr. Stiglitzem pokušava
vladavinu prava pojmovno da odredi kao stvar javnog izbora. To je jedan vid
konstruktivističkog pristupa ovom pitanju. Stiglitz propituje okolnosti pod ko-
jima građani glasaju za vladavinu prava i koje su to mere politike koje će pove-
ćati verovatnost da će gradani glasati za radije nego profiv vladavine prava. Npr.
Stiglitz nagađa da će građani biti skioni da glasaju protiv vladavine prava ako
smatraju da nije legitimna preovlađujuća raspodela bogatstva. Staviše, on nasto-
ji da dokaže da će građani verovatno glasati za vladavinu prava ako su visoki pri-
nosi na njihova ulaganja. Iz toga on zaključuje da država treba da se uzdrži od 

8 Relevantni tekstovi su brojni, ali su Hoff i Stiglitz (2004) i Glaeser, Johnson i Shleifer (2001)
posebno sugestivni u pogleđu tipa pružene argumentacije.

9 Videti Posner (1995) za jezgrovitu razradu ove poente.
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politika koje deluju u pravcu smanjivanja prinosa na investicije. Stiglitz uzima
monetarnu stabilnost kao izraz politike koja potiskuje stope prinosa i zagovara
umerenu inflaciju i potcenjivanje nacionalne valute. Ovo gledište može da se
kritikuje po osnovu većeg broja razloga koji su izvan zahvata ovog rada. Među-
tim, osnovna manjkavost njegove argumentacije je u načinu na koji je postavio
problem. Građani u postsocijalističkim zemljama retko imaju nameru da glasa-
ju protiv vladavine prava. Postojale su brojne stranke i političari za koje se ra-
zumno može dokazivati da su im napori bili nespojivi sa vladavinom prava ali je
taj stav bio retko reklamiran i nije bio na prepoznatljiv način ugrađivan u stra-
načke programe. Npr., moglo bi da bude sporno do kog je stepena Putinova
diktatura zakona, što je bila jedna od njegovih ključnih parola, spojiva sa vlada-
vinom prava, ali nije dozvoljeno pretpostaviti da su te nepodudarnosti među
ruskim glasačima bile široko poznate. Pre je verovatno da većina Rusa misli da
su identični tzv. diktatura zakona i vladavina prava. Ni anarhistički pokreti na
privlače ni u jednom delu Istočne Evrope neki značajniji broj glasova. Čak i ako
se prihvati uže shvatanje zakona kao pojma koji je usredsreden na privatno vla-
sništvo, nije moguće tvrditi da su stranke koje su posle 1990. izričito protivne
privatnom vlasništvu dobijale neku značajniju podršku u glasačkom telu. Odu-

16 ševljenje za nacionalizaciju je stvar prošlosti. Preživele komunističke partije,
uključujuči i ruske komuniste, po pravilu više ne postavljaju ukidanje privatnog
vlasništva i terorisanje buržoazije kao ključna programska pitanja. Ono što u iz-
borima izaziva sporove nije opredeljivanje za ili protiv vladavine prava, pre se
radi o različitim razumevanjima vladavine prava. Povrh toga, glasači često teže
drugim programskim ciljevima uz one koji se tiču vladavine prava i ne sagleda-
vaju da ti drugi ciljevi mogu delimično ili potpuno da budu nespojivi sa vladavi-
nom prava. Glasači su često u zabludi da je vladavina prava ekvivalentna ener-
gičnoj borbi protiv kriminala.

Drugi problem koji se javlja u vezi sa Stiglitzovom postavkom sastoji se u to-
me što se stvarna teškoća u vezi sa vladavinom prava sastoji ne u proglašavanju
načela nego u spletu praktičnih problema vezanili za implementaciju. Ti proble-
mi su suviše brojni da bi moglo da ih reši jedno zakonodavno telo, njihovo reša-
vanje mora da potraje decenijama. Dalja kritika Stiglitzovog teoretisanja ide lini-
jom uviđanja da su Ijudi u stvarnom životu pragmatičniji i u većoj meri koazijan-
ci (sledbenici Coase-a - prim. prev.) nego što Stiglitz misli. Ljudima nije baš tako
važno da li su krupne zverke svoje bogatstvlo ostvarile na legitiman način pod
uslovom da stvaraju radna mesta, da svoje uposlenike dobro plaćaju i da se pri-
stojno ponašaju. Npr., u Hrvatskoj svet ne mari baš tako mnogo za poreklo To-
dorićevog novca ukoliko on svoj novac alocira razborito i na način koji unapre-
đuje hrvatsku privredu. Najverovatnije je da je pitanje legitimnosti politika pri- 
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vatizacije mnogo manje relevantno nego što je Stiglitz sklon da veruje. Rezimira-
jući, Stiglitzev pristup je sasvim varljiv. Ne treba se čuditi što njegov napor
upravljen na modeliranje daje naglašeno neverodostojne rezultate. Npr., u nje-
govom modelu vladavina prava postaje utoliko verovatnija ukoliko neka zemlja
postaje siromašnija. Po njegovom rezonovanju, vladavina prava je u krajnjoj lini-
ji neizbežna, oni koji je nemaju siromaše sve više i više, a to će dovesti do uspo-
stavljanja vladavine prava. Pored toga, on sprovođenje zakona kao privatnog do-
bra isključuje kao golu nemogućnost.

Treća linija teoretisanja, koja će ovde biti označena kao pristup Shleifera i
Vishnyja, usredsređena je na nedograđenost i nekompetentnost sudova, kao i na
njihovo onemogućavanje, te zagovara delimičnu zamenu sudskih postupaka dr-
žavnom regulativom, i to zato što se po njihovom mišljenju regulatorne agencije
teže ometaju, kao što su i otpornije na razne zloupotrebe. Po njima, regulatorne
vlasti treba da igraju ključnu ulogu u stvaranju vladavine prava. Oni se koncen-
trišu na tri krupnije sudske manjkavosti, od kojih je jedna nekompetentnost. Ne-
kompetentnost sudova, posebno trgovinskih koji moraju da se bave novim i slo-
ženim područjima kao što je zakonodavstvo koje reguliše odnose agenata i prin-
cipala, sigurno je krupan problem, posebno ako sudije nemaju dovoljne podsti-
caje da pribave relevantno znanje. Međutim, treba uočiti da ovi sporovi mogu 17
često biti preneseni na arbitražu, što nudi dobro rešenje za ugovorne sporove ia-
ko ne i za prekršaje. Arbitri mogu da budu odabrani prema kompetentnosti.
Stvaranje regulatorne vlasti može da se razmatra kao alternativa za rešavanje pre-
ostalih problema samo ako zemlja ima dovoljan broj specijalista za popunjavanje
ključnili mesta u regulatornoj vlasti. Međutim, ako se sa takvim ekspertima doi-
sta raspolaže, može isto tako da se formira specijalizovani sud ili specijalizovano
odeljenje postojećeg trgovinskog suda, te da se ti eksperti imenuju kao sudije.
Ovo bi bilo mnogo pogodnije rešenje, posebno zbog toga što specijalizovani sud
iziskuje mnogo manje kadrova nego što ili traži regulatorna agencija. To je zbog
činjenice da u građanskim sporovima onaj deo posla koji je najviše radno inten-
zivan, tj. prikupljanje i sređivanje dokazne građe, može da bude prepušten advo-
katima stranaka u sporu, a izbor dovoljno kompetentnog advokata prepušten je
samoj stranci. Advokati su samozaposleni, oni imaju snažne podsticaje da priba-
ve znanje koje žele njiliovi klijenti. Nasuprot tome, regulatorna agencija mora sa-
ma da obavlja veliki deo prikupljanja i sređivanja građe, a za obavljanje tog posla
potreban je veliki broj nameštenika. Sledi da je mnogo lakše stvoriti specijalizo-
vani sud nego što bi bilo formiranje regulatorne agencije koja bi bila sposobna da
se valjano bavi ovim pitanjem.

Shleifer i Vishny su takođe zabrinuti zbog nedovoljnog korišćenja sudskili
kapaciteta. U građanskim parnicama građenje i dokazivanje jednog spora uglav- 
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nom zavisi od advokata10, tako da se problem motivisanja ne postavlja prevas-
hodno u vezi sa sudijama nego u vezi sa strankama u sporu i njUiovim advokati-
ma. To može da bude problem ako je prikupljanje relevantne dokumentacione
građe teško (ili ako je tržište advokatskih usluga opterećeno manjkavostima i ot-
kazima11). Veliki broj zemalja sa formalizovanim zakonodavstvom (civil law co-
untrics) propustilo je da reaguje na ovu komplikaciju. Problem često može da
bude rešen ako bi vrednost spora mogla da bude dovoljno uvećana i ako bi se
uredilo da advokat faktički postane njegov suvlasnik. To može da se postigne ta-
ko što će se kompenzatornim odštetama dodati i kaznene stavke i što će se do-
zvoliti kontingentni ugovori o advokatskim naknadama (honorarima); ovo su
dobro poznati motivacioni mehanizmi u zemljama precedentnog prava. Nije ja-
sno zašto bi zemlje sa formalizovanim zakonodavstvom (pisanim građanskim
pravom — prim. prev.) odbile da prihvate ovaj sistem. Kaznene odredbe, tj. do-
deljivanje dobitničkoj stranci nekoliko puta veće sume od one koja joj pripada na
ime kompenzacije, i kontingentne naknade, tj. naknade regulisane ugovorom iz-
među stranke i advokata tako da ovaj primi određeni procenat ovog dobitka —
uklapaju se u moćan motivacioni mehanizam upravljen na uspešno vođenje spo-
ra, a stimulacija koju on produkuje sigurno nije slabija čak i od najjače stimulaci-

18 je koju regulatorna agencija može da ponudi svojim uposlenicima12. Tako proiz-
lazi da ovaj drugi argument Shleifera i Vishnyja nije mnogo bolji od prvoga.

Nešto je malo sadržajnija njihova treća tvrdnja. Odnosi se na korupciju u su-
dovima. Nije baš jasno koliko su potkupljivi hrvatski sudovi. Faktički se ne ras-
polaže pouzdanim empirijskim materijalom, ali nisu uopšte retke krajnje neo-
bične sudske odluke za koje bi se reklo da mogu da se objasne jedino korupci-
jom. Osnovni argument Shleifera i Vishnyja svodi se na sledeće: razmotrimo po-
našanje koje će se javiti u slućaju neke nesreće koja izaziva veliku štetu, a pretpo-

10 Međutim, u Hrvatskoj je građansko sporenje prvenstveno zasnovano na suparničkom
(advcrsarial) sistemu tek od reforme građanskog postupka izvršene 2003. godine; do tada je
imala jake isledničke (inqiiisitorial) elemente. U isledničkom sistemu razlika izmedu sudske i
administrativne regulative je donekle zamagljena.

11 Izgleda da je to slučaj u Hrvatskoj, ali ovo pitanje nije naročito dobro istraženo. Reklo bi se da
je osnovni problem pribavljanje valjanih informacionih signala o kvalitetu. To je problem u
večem dehi kontinentalne Evrope. Valjana obrada ovih pitanja je van okvira ovog rada.

12 Veliki broj pravnika sklon je da odbaci ideju kontingentnih naknada (advokatskih honorara).
Međutim, ovu bi predrasudu trebalo preispitati. Aranžmani koji su faktički ekvivalentni
kontingentnim naknadama široko su prihvaćeni kod naplate dugova. Ako poverilac proda
potraživanje nekoj agenciji za naplatu dugova, on često prima samo deo nominalne vrednosti
potraživanja, dok agencija u biti funkcioniše kao da je sklopila ugovor o kontingentnoj
naknadi. Ako ovo dobro funkcioniše kod naplate dugova, zašto ovaj motivišući mehanizam
ne proširiti i na krivično zakonodavstvo?
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stavimo da se ova šteta javlja sa verovatnoćom od svega jednog procenta. Tada je
očekivana vrednost šteta samo jedan procenat od stvarnih šteta ukoliko se one
zaista dogode. Jedan mogući pristup koji vlast oslonjena na zakon može da pri-
hvati jeste da se ovo ponašanje neposredno zabrani i da se naloži policiji ili regu-
latornoj agenciji da sprovede u život ovu zabranu. Alternativno, zakon i vlast
mogu da se ograniče na to da se žrtvi nesrećnog slučaja da pravo na odštetu, pri
čemu naknada može da se jako uveća kaznenim stavkama. Ako nema policije ili
regulatorne agencije da nadgleda aktivnosti koje pružaju mogućnosti za potenci-
jalno štetno ponašanje, slučajevi će doći do suda samo ako postoji žrtva, a ako žr-
tva postoji, šteta je po pretpostavci velika. Ovo za optuženog stvara jak stimulus
da korumpira sud, on tu može mnogo da izgubi, pa će stoga biti spreman da po-
nudi veliko mito. Što su veći iznosi koji se nude u podmićivanju, veća je verovat-
noća da će sudije biti potkupljivi. Ako se ovi slučajevi ne prepuštaju sudovima
nego policiji ili regulatornoj agenciji s tim da kažnjavaju one koji se upuštaju u
potencijalno štetne aktivnosti, i ako policija ima dovoljno osoblja da hvata one
koji se u takve aktivnosti upuštaju, skromna kazna može da bude dovoljna da od
tih aktivnosti odvrati Ijude. Ako je kazna mala, mala je i stimulacija za podmići-
vanje, pa je verovatnije da će službenici odoleti iskušenju da uzimaju mito. Treba
zapaziti da u ovom slučaju superiornost regulacije zavisi od jednog suštinskog
uslova. Osoblje koje agencija zapošljava mora da bude dovoljno brojno ikompe-
tentno da prestupnike hvata sa visokom verovatnoćom i mora da bude dovoljno
dobro nadgledano i plaćeno da odoli sitnoj korupciji. Malo je verovatno da će
ovi uslovi biti ispunjeni u zemljama sa nabujalom korupcijom, može se isposta-
viti da je lakše obezbediti nepotkupljivost sudova. U načelu, nije teško osloboditi
sudstvo od korupcije, sudska organizacija nudi brojne mogućnosti za ograniča-
vanje korupcije. U mehanizme za ograničavanja korupcije spada suđenje putem
porote, i to tako da u većima sede sudije, zatim jasno definisana alokacija slučaje-
va i preciziranje sudskih nadležnosti, potom javnost suđenja itd. Ako se ove mo-
gućnosti za ograničavanje korupcije ne koriste uz toliko raširenu korupciju, to je
po svoj prilici posledica odsustva političke volje. No, ako ne postoji politička vol-
ja da se ukloni korupcija, verovatno je da će postati podmitljive i regulatorne
agencije. Ključni načini za otklanjanje korupcije u javnoj administraciji su dobro
plaćanje zaposlenih, kao i vezivanje njihovili plata i penzija (backloading), npr.
davanje visokih starosnih penzija koje službenik gubi ako je otpušten zato što je
bio potkupljiv. Osoblje potrebno regulatornoj agenciji mnogo je veće nego što je
broj sudija i sudskih službenika, kao što su izvršitelji, potrebnili za normalno
funkcionisanje specijalizovanog suda; otud je mnogo teže dobro platiti osoblje
da ne bi bilo podmitljivo u slučaju administrativne regulacije.

19
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Ovo se može rezimirati tako što će se reći da teorije koje su ponudili neki
ekonomisti da bi objasnili nedovoljno sprovođenje zakona u postsocijalističkim
zemljama ne unapređuju naše razumevanje stvarnili pitanja. Vredno je pomena
da sve ove teorije uveliko zanemaruju socijalističko naslede. Drugi deo ovog rada
raspravlja neka pitanja koja su relevantnija za razumevanje stvarnili teškoća koje
otežavaju vladavinu prava u Hrvatskoj. Kad se pobliže razmotri, ispostavlja se da
je najveći broj ovih teškoća povezan sa socijalističkim nasleđem. Svakako da je
nepotpun spisak teškoća prikazan u ovom radu. Sprovođenje zakona je mnogo-
dimenzionalna stvar i neka čarobno laka rešenja sigurno da ne postoje.

Drugi deo rada strukturiran je tako da pokriva sledeće teme: prvo, zanemari-
vanje ustavnog i građanskog prava; drugo, nestabilnost pravnih pravila; treće,
podela i razdvajanje vlasti; četvrto, opterećenost sudova i odgovarajući razlozi.

2. POVRATAK NEKIM ELEMENTIMA KOMUNISTIČKOG NASLEĐA

2.1. RELEVANTNOST USTAVNOG I GRAĐANSKOG PRAVA

Kao što su istakli hrvatski pravni pisci, npr. Gavella (2001), jugoslovensko
20 pravo je član socijalističke porodice pravnili sistema, ono nije bilo hibrid socijali-

stičkog i zapadnog prava. Dve posebno upadljive njegove osobenosti bile su mar-
ginalizacija ustavnog i građanskog prava. Juoslovenski socijalizam se karakteri-
sao nekom vrstom pseudokonstitucionalizma, ustavi su najvećim delom bili fa-
sade, imali su propagandnu i legitimizirajuću funkciju, ali nije im bila svrha da
ograničavaju državu i svakako je nisu ograničavali u stvarnosti. Tako je ustavno
pravo u strogom smislu reči počelo tek u postsocijalizmu. No, ono se još ne uzi-
ma naročito ozbiljno. Postsocijalistička Hrvatska je doživela poplavu neustavnog
zakonodavstva i administrativnog formulisanja pravila. Manjkavosti ovih pravi-
la, njihovu neustavnost, mogao je sasvim lako da prepozna pravnik koji je bio
spreman o njima da razmišlja. Tako su mnoge od ovili grešaka mogle da budu iz-
begnute ako je neko hteo povodom njili malo da se potrudi. Činjenica da je
ustavni sud poništio hiljade zakona i propisa ne ukazuje na neki posebni sudski
aktivizam. Ustavni sud je u stvari naginjao kao samoobuzdavanju. Stoga okol-
nost da je za veliki broj pravila nađeno da su neustavna svedoči o nemaru koji je
preovladavao prilikom njiliovog formulisanja. Moglo bi se reći da tvorci ovih ne-
ustavnih pravila nisu namerno kršili ustavne prmcipe, oni ne njili jednostavno
nisu ni mislili. Prema tome, osnovni problem bila je inercija. Da stvar ispadne
gora, presude ustavnog suda često su bile ignorisane, a to je sigurno gore od iner-
cije.
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Dalja karakteristika socijalističkog pravnog sistema bila je marginalizacija
privatnog (građanskog) prava, u jugoslovenskom socijalizmu privatno pravo je
biio samo donekle značajnije nego što je bilo u sistemima sovjetskog tipa. Štaviše,
na suženom prostoru koji mu je bio ostavljen njegova efikasnost je bila jako
smanjena, pored ostalog i kroz forsiranje modela podeljenog vlasništva. Najbolji
primer za to je, naravno, tretman nepokretnosti kod koga je napušteno načelo
Superficies solo cediti intabulacija potisnuta u drugi plan. Indikativne su za takve
tendencije promena bile čuvene „nekretnine u izvanknjižnom vlasništvu" (sin-
tagma na srpsko-hrvatskom sadržana u originalu — prim. prev.). Jedna od trajnih
posledica bilo je propadanje zemljišnili registara. Nažalost, tek nedavno su pred-
uzeti energični koraci u pravcu njihovog poboljšavanja. Dalja osobenost pravnili
sistema sovjetskog i jugoslovenskog tipa sastojala se u tome što je sudska mašine-
rija namenjena ostvarivanju potraživanja iz osnova građanskog prava, npr. za
naplatu dugova, bila degradirana i onesposobljena za prikupljanje većili iznosa u
razumnim rokovima.

Uticaj ovog nasleđa u postsocijalističkoj Hrvatskoj i dalje se oseća u dobrom
delu aktivnosti vezanih za razvijanje pravila administrativnog odlučivanja. Pravi-
la koja stvaraju javna administracija i regulatorne agencije po svojoj važnosti i
uticaju često ne ustupaju aktima koji se donose putem redovne zakonodavne ak- 21
tivnosti, ona u stvari derogiraju zakonodavnu funkciju i sasvim često pokrivaju
p.odručje koje u Zapadnoj Evropi pripada građanskom pravu, tj. ona imaju za
posledicu da se privatno pravo supstituiše javnim. Tvorac ovog javnog prava je
državna administracija a ne parlament. Primer ovog tipa administrativnog obli-
kovanja pravila je Narodna banka koja je tokom devedesetih u osnovi stvarala za
poslovne banke stečajno zakonodavstvo sui generis. To je u ono vreme moglo da
bude i neizbežno zato što su i parlament i sudovi propustili da popune praznine
u postojećem stečajnom zakonodavstvu i da odgovore na posebne probleme koji
su se javili povodom likvidiranih banaka13. Ove praznine su morale na neki način
da se popune, inače su mogle da nastanu teške štete. Prema tome, zakonodavstvo
koje je stvarala Narodna banka bilo je po svoj prilici potrebno da bi se sprečile
neke teže posledice; ona je postala zakonodavac po nuždi (by defaulf). Treba za-
paziti da je Narodna banka postupala shodno savetu koji su ponudili Shleifer i
Vishny. Najozbiljnija opasnost u vezi sa ovim je da pretpostavka pridavanja za-
konodavne funkcije državnoj administraciji i supstitucija privatnog prava javnim
prestaje da se tretira kao hitna mera koja se traži neposredno nakon demontiran- 

13 Naravno, automatski i rutinski postupak pokretanja stečaja može za banke da bude
neprikladan; mogu da budu potrebne specijalne odredbe.
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ja socijalizma ili odmah po okončanju rata. Mora se shvatiti da ovaj oblik ad hoc
intervenisanja nije više prihvatljiv u nešto sređenijim okolnostima.

2.2 NESTABILNOST PRAVNIH PRAVILA

Veliki deo Zapadne Evrope, npr. Nemačka, trpi nestabilnost pravnih pravila,
ali je ta nestabilnost uglavnom ograničena na javno pravo, posebno na admini-
strativno i poresko pravo i na socijalno osiguranje. Međutim, u Hrvatskoj su jako
nestabilni bili i građanski i krivični zakonik. Nestabilnost zakona je maltene po
definiciji inkompatibilna sa vladavinom prava; da bi pravo vladalo, ono mora da
bude izvesno a nestabilnost umanjuje ili eliminiše pravnu sigurnost. Vladavina
prava podrazumeva da gradani tako strukturiraju svoje ponašanje da se izbegava
povreda zakona. Ako gradani ne mogu da znaju kakav je zakon, to je očito nemo-
guče. Vladavina prava je politički ideal koji u stvarnosti može samo delimično da
bude aproksimiran. Stvarna opasnost sastoji se ne u tome što se stvarnost ne po-
klapa sa idealom nego u tome što se ideal gubi iz vidnog polja ili što prestaje da
bude cilj zakonodavne politike.

Neprestana preterana zakonodavna aktivnost koja preovladava u Hrvatskoj
sugeriše da se tu stabilnost pravnih pravila ne smatra poželjnom, postoji sklonost

22 da se celokupno zakonodavstvo, uključujući i privatno pravo, tretira ili kao in-
strument za oblikovanje društva prema neprestano promenljivim političkim pri-
oritetima, odnosno ciljevima ili kao instrument koji političari koriste da bi se
predstavili kao delatnici, kao Ijudi od akcije. Stvaranje ove predstave da je neko
čovek od akcije izgleda da je gotovo nepogrešiv recept za popularnost u većini
demokratskih zajednica; primera radi, nemački kancelar Gerhard Schroeder je
pribegavao ovom sredstvu isto toliko koliko ijedan hrvatski političar. Preprav-
Ijanje zakona i trošenje novca su aktivnosti koje čovek od akcije može da predu-
zme da bi se dokazao. Rezultujuće štete mogu da se održavaju u podnošljivim
granicama ako je zakonodavni aktivizam ograničen na precizno označenu sferu
javnog prava koje je, treba se nadati, od ograničenog značaja za veći deo društva.
Ograničavanje političkih aktivista na tu usko označenu sferu biva moguće ako je
društvo kao celina napustilo utopijske sklonosti i ako je postalo dovoljno skep-
tično u pogledu grandioznih shema i holističkili programa. Sporno je da li je taj
preduslov ispunjen u Hrvatskoj, gde preovladava uverenje da vlada može da
formuliše velike strategije koje bi usmeravale privredni razvoj; to je zamisao koja,
reklo bi se, uživa veliku popularnost kao što proizlazi iz čestili poziva da se za
zemlju donese razvojna strategija.

Stoga možda nije iznenađujuće da čak i građansko zakonodavstvo nastavlja
da se dopunjava i koriguje sa razdražujućom učestalošću. Dobar primer je Zakon
o stečaju. Od donošenja u 1996. godini potpuno novog zakona koji reguliše ste- 
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čaj, već su napravljena dva amandmana i oba su bila dalekosežna. Nedavno je,
ujesen 2004. godine, ministar pravde najavio sledeću opsežniju reviziju. Pošto je
hrvatski Zakon o stečaju sličan nemačkom, prirodno je da se i brzina zakonodav-
nog procesa u Hrvatskoj poredi sa onom u Nemačkoj. Novi nemački Zakon o
stečaju, izglasan 1994. godine, zamenio je odgovarajući zakon iz 1877., pri čemu
ovaj nije bio podvrgavan većim promenama tokom 120 godina koje su sledile
njegovom izglasavanju. Nacrt zakona iz 1994. sačinila je jedna komisija koja je
bila formirana 1978. godine; komisija je na nacrtu radila sedam godina, nacrt je
potom revidiralo Ministarstvo pravde da bi on u krugu vlade bio predmet ras-
prave za sledećih šest godina. Skupštinska rasprava trajala je dve godine. Između
izglasavanja zakona i njegove primene načinjen je novi interval od pet godina,
tokom koga se nastavilo sa primenom novog zakona. Smatralo se da je ovaj peto-
godišnji interval potreban da bi se sudijama i advokatima dala mogućnost da se
upoznaju sa novim zakonom. Novi zakon zapravo ne pokazuje se kao dobar, kad
je konačno primenjen javile su se brojne neočekivane teškoće14. Ovaj bi opis mo-
gao da sugeriše ćitaocu da Nemci imaju sklonost ka velikoj pedanteriji, pa je od
koristi da se istakne da je velika reforma stečajnog zakonodavstva u SAD tokom
sedamdesetih godina takođe tekla sporim tempom. Ovim se ne želi dokazivati da
je i Hrvatska morala da utroši približno toliko vremena, to nije bilo moguće zato 23
što je jugoslovensko pravno naslede bilo disfunkcionalno i moralo je brzo nečim
drugim da se zameni. Problem je, medutim, bio rešen 1996/97. kad su bili done-
seni ključni elementi gradanskog zakonika. Dva amandmana stečajnog zakona
koji su izglasani nakon 1996. očigledno su bili nešto neodmereno i pripremljeni
su uz preveliku žurbu, a naročito je ovaj drugi bio brz i nesolidan potez i uneo je
u ovu zakonsku materiju nove manjkavosti15. Pa ipak to je, čini se, bilo manje zlo;
neki su bili zahtevali ništa manje nego totalnu reviziju celog ovog pravnog akta,
što je bilo izbegnuto. Slične stvari mogu se ispričati i o drugim područjima gra-
đanskog prava.

Zakon o gradanskom postupku je na sličan način trpeo neodmeren zakono-
davni aktivizam. Dobar je primer zakon o izvršenju (ovršni zakori) koji je od iz-
glasavanja u 1996. pretrpeo dve veće izmene, a obe su bile okvalifikovane kao alj-
kave i nekonzistentne16. Ključni propis koji u Nemačkoj reguliše izvršni postupak
datira iz 1877. i velikim delom je još na snazi.

Hrvatski krivični zakonik bio je takođe nestabilan tokom celog razdoblja de-
vedesetih godina, a nakon toga stvari su se popravile.

14 O ovoine videti Uhlenbruck (2004).
15 Videti Dika ct al. (2003).
16 Videti Crnić (2004)
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24

Uobičajeni izgovor za revidiranje zakona jeste tvrdnja da je bilo nekih zlou-
potreba. Čini se da se retko razmatra mogućnost sprečavanja ovih zloupotreba
putem reinterpretacije zakona i posredstvom pravila koja stvaraju sudije. Među-
tim, može se ispostaviti da je precedentno pravo sposobno da razreši veliki broj
problema inkompatibilnosti koji se nužno javljaju ako se zakoni donose u velikoj
žurbi. U Hrvatskoj se nažalost pravo koje stvaraju sudije još uvek tretira kao stvar
od drugostepene važnosti. Ovo zanemarivanje sudskih presedana i prava koje se
stvara razreŠavanjem konkretnih slučajeva odražava se u - sve doskora - preovla-
đujućoj praksi neobjavljivanja najvećeg broja presuda apelacionih sudova i nji-
hovili mišljenja. Odbojnost prema pravu koje izvire iz sudskih odluka kao i neo-
dmerena zakonodavna aktivnost svedoče o istrajnom uticaju pravnog pozitivi-
zma. Na slilčan način se na pravni pozitivizam može svesti i zanemarivanje
ustavnih načela jer je pravni pozitivizam ekvivalentan poricanju stava da celo-
kupno pravo mora da se gradi na temelju koji tvore trajnija načela. Tvdokoran
uticaj pozitivizma lakše bi se razumeo da Hrvatska nije imala tradiciju katoličan-
stva. U katoličanstvu je koncept prirodnog prava bio jako važan, pa se u jednoj
katoličkoj zemlji moglo očekivati da vrši neki uticaj; može se uzeti kao jedan vid
paradoksa da je taj uticaj doista bio tako slab.17

2.3 PODELAVLASTI

Sudska vlast je po samoj svojoj prirodi slaba, ona zavisi od podrške koju joj
daju druge grane vlasti i društvo u celini. Dok su druge grane vlasti u biti ujedin-
jene i tvore jedinstvenu moć, sudstvo ima malo mogućnosti da se potvrdi. Zbog
toga je od bitnog značaja da li je obezbeđena smislena podela vlasti. Posve je oči-
gledno da u Hrvatskoj podela vlasti ostaje nedovoljno izražena. To je pretežno
posledica novog hrvatskog centralizma koji, međutim, u nekim pogledima odra-
žava centralizam kakav je, i pored toga što je na razne načine bivao prikrivan, u
stvari bio trajna tendencija u komunističkom poretku. U postsocijahstičkoj Hr-
vatskoj rizici centralizma su bili dodatno uvećani visokim stepenom politizacije
koja je preovladavala u velikom delu državne administracije. Razumljivo je da
vanredno stanje koje je stvoreno napuštanjem socijalizma i ratom nije bilo naj-
pogodniji ambijent u kome bi moglo da se insistira na podeli vlasti, ali je to stan-
je prestalo pre dosta godina. Ustavni amandmani iz 2001. otklonili su prevlast
predsednika, čime su bili preduzeti neki prvi koraci u pravcu dekoncentracije
moći, ali je moć i sada visoko koncentrisana u rukama izvršne vlasti, naročito pri
premijeru i vladi. Parlamentarizam u strogom smislu reči još nije razvijen, a kao 

17 Ništa manji nije ni paradoks da je većini ekonomista nepoznata ideja o zakonu prirode. Ova
ideja je imala centralno mesto u klasičnoj ekonomskoj misli, kao što otkriva čak i ovlašno
čitanje Bogatstva naroda. O ovome videti npr. Hume (1998/1753/, str. 92).
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rezultat toga vlada je u stvari i izvršni i zakonodavni organ. Slabost parlamenta se
najjasnije ispoljava kroz skraćene (označene sa hitno) zakonodavne postupke1*.
Moć vlade je donekle oslabila posle 2000. godine, ali to je samo rezultat povol-
jnih okolnosti koje se sastoje u tome što su sve vlade zavisile od krhkih koalicija
velikog broja stranaka. To je bila neka vrsta sreće u nesreći. Ipak, te su okolnosti
samo drugorazredni surogat za institucionalizovanu podelu vlasti. Treba zapazi-
ti da je ovo u suštini ekonomski agument, on na vladu i državu primenjuje anali-
tiku antimonopolske akcije. Podrazumevajuća pretpostavka je da je monopol u
vladi i državi najopasnija vrsta monopola.

U savremenim demokratijama stranke često nameću disciplinu u redove
svojih parlamentarnih zastupnika, oni obično glasaju kao i rukovodstvo njihove
stranke. U Hrvatskoj je ova disciplina čak dodatno pojačana autokratskom
strukturom koja preovladava u većini ako ne i u svim strankama. Posledica toga
je da tradicionalna podela izmedu izvršne i zakonodavne vlasti mora da bude
manje osmišljena nego što je bila u XIX veku i da su joj potrebni neki dodaci.
Najdelotvorniji dodatak je decentralizacija, odnosno federalizam. Dalji element
koji faktički pojačava podelu vlasti u članicama Evropske Unije jesu same evrop-
ske institucije, Briselski i Evropski sud. lako su opravdane mnoge kritičke pri-
medbe upućene Briselu, čini se da je teško razumeti zašto mnogi ne uspevaju da
shvate da Brisel ima jednu ogromnu prednost: u mnogim članicama EU podela
vlasti nije dovoljno razvijena i institucije EU dobrim delom kompenziraju taj ne-
dostatak. To što je Hrvatska trenutno perspektivna članica EU već joj daje neke
od ovih prednosti.

Ako je centralizam i mogao da bude opravdan ratom, može da izgleda para-
doksalno da je Hrvatska učinila tako malo da ga potisne posle 1996. To utoliko
pre što je on u suprotnosti sa hrvatskom tradicijom; u odnosu na većinu zemalja
centralne i istočne Evrope Hrvatska se razlikuje odsustvom tradicije političkog
centralizma. Odsustvo ove tradicije je osobenost čije prednosti postsocijalistička
Hrvatska dosad nije iskoristila.

Jedna karakteristična okolnost, relevantna za predmet ovog rada, jeste da je
hrvatsko sudstvo u izvesnom smislu bilo dvostruko oštećeno centralizmom. Pr-
vo tako što centralizam stremi ka jedinstvu vlasti i preteranom zakonodavnom
aktivizmu, ka stalnom preoblikovanju pravila prema nikad ustaljenim prioriteti-
ma političara. Ako bi umesto toga ostvarivanje nekili ciljeva posredstvom zako-
nodavne vlasti tražilo dugotrajna pregovaranja i teške kompromise sa subnacio-
nalnim vlastima, bila bi znantno smanjena brzina stvaranja pravila u parlamentu 

25

18 Za izvestan materijal koji ilustruje slabosti parlamenta videti Bratić (2004).
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i u izvršnoj grani vlasti. A upravo to je poželjno da bi se unapredila stvarna uloga
sudstva1’.

Drugo, a reklo bi se na način koji je posve paradoksalan, sudstvo je trpelo šte-
tan uticaj centralizma i tako što je, za razliku od drugili grana vlasti, sudovanje
bilo faktički decentralizovano na nivou županija, a to se dogodilo na način koji
(sve dok u 2003. nije izglasan amandman na Zakon o gradanskom postupku) je
baš na tom županijskom nivou opredelio koncentraciju funkcija vezanih za sud-
sko stvaranje pravnih pravila. Razlog je u tome što je u većini gradanskih sporova
lanac priziva okončavan na nivou apelacionih sudova, prizivi vrhovnom sudu bi-
li su tako žestoko ograničeni da je njegovo opterećenje bilo začuđujuće malo. U
svakom razvijenom pravnom sistemu, nezavisno od toga da li se zasniva na op-
štem ili zakonodavno sankcionisanom pravu (precedentnom ili legislativno
formalizovanom, tj. kodifikovanom - prim. prev.), apelacioni i vrhovni sudovi
su do nekog stepena zakonodavci. U postsocijalističkoj Hrvatskoj ove zakono-
davne funkcije bile su u neuobičajeno visokom stepenu koncentrisane na nivou
apelacionih a mnogo manje na nivou vrhovnog suda. Međutim, mnoge županije
su jednostavno suviše male da bi omogućile razvitak dovoljno detaljnih pravila
zasnovanih na pojedinačnim slučajevima i iz njili izvedenih. Tako je posledica

26 ov°g aranžmana bila nedostatak pravne sigurnosti.
Može se učiniti da ovaj argument nije konzistentan zato što u isto vreme za-

ziva i odbacuje federalizam. Međutim, nema kontradikcije. Postoji potreba bolje
osmišljenog odvajanja zakonodavne i izvršne vlasti koja može da se ostvari po-
sredstvom federalizma. Nasuprot tome, sudstvo je slabo, nema dobrog razloga
da se i dalje slabi federalizacijom; to bi bilo necelishodno i podelu vlasti bi sman-
jilo umesto da je ojača.

19 To nije jedini razlog zbog koga se valja suprotstaviti centralizmu. Daiji problem koji se takođe
tiče sudstva i još je važniji od argumenta formulisanog u tekstu je paradoks tnoći. Jedino
poznato rešenje za ovaj paradoks je ograničena vlada (država ?prim. prev.). Zadivljujuće
pronicljivu prezentaciju ovog pitanja čitalac ponovo može da nade kod Habera el al., op. cit.
gde se na str. 5 može naći: „Stručna literatura tek počinje da utvrduje tačnu konfiguraciju
institucija koje ograničenu vladu prisiljavaju da poštuju sopstvene zakone koji se odnose na
politička i ekonomska prava pojedinaca... Literatura sugeriše... da je ključna stvar u tome da
pojedini politički činioci ne mogu da prekorače ovlašćenja koja su im data zakonom. Ako to
ipak učine, slede im sankcije koje će im nametnuti druge grane i nivoi vlasti... Ove sankcije se
ne primenjuju na proizvoljan ili ad hoc način: i sami mehanizmi sankcija propisani su
zakonom. U SAD, npr., predsednik je ograničen bikameralnim zakonodavnim telom,
nezavisnim sudstvom, državnim i lokalnim organima vlasti i profesionalizovanom javnom
upravom...“
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2.4 PREOPTEREĆENOST SUDOVA

Većiiia ekonomista, a isto tako i veliki deo hrvatske javnosti, čini se da veruje
da je sudstvo preopterećeno, pritužbe na duge redove čekanja postale su opšte
mesto. Reklo bi se da je to najraširenija pritužba u vezi sa sudovima, veruje se da
je to najozbiljnija prepreka za vladavinu prava. Ako bi to zaista bilo tačno suočili
bismo se sa jednom enigmom. Ako su sudski redovi ključni problem, moglo bi se
očekivati da će poslovni Ijudi koristiti raspoložive mogućnosti da redove izbeg-
nu, tj. da bi se okrenuli arbitraži, ali oni to u stvarnosti čine retko. Već i samo ovo
zapažanje sugeriše da je masovno razmišljanje o sudskim redovima velikim de-
lom donekle površno. Štaviše, stav da je sudstvo pritisnuto preteranim parničen-
jem ne može se potvrditi raspoloživim statističkim podacima. Ova činjenica je
zamućena praksom da se sudsko opterećenje predstavlja brojem predmeta. Pred-
meti su širok pojam koji, npr., uključuje široki spektar akcija preduzetih tokom
izvršnog postupka (ovr/m), kao i upisivanje u javne registre kao što su privredni i
zemljišni registar. Unošenje formalnih upisa u ove registre obično ne sadrži spo-
rove, taj posao obično ne zahteva angažovanje sudija, on može da se delegira po-
moćnom osoblju pod uslovom da je na prikladan način obučeno i da ga ima do-
voljno. To što taj uslov nije ispunjen može se okarakterisati kao krupan problem
hrvatskog sudstva, što je slično situaciji u mnogim postsocijalističkim zemljama.
Podaci o brzini funkcionisanja sudstva često se odnose na vreme potrebno da se
obradi prosečan predmet, a ova mera sugeriše optimističke zaključke, mnogo po-
voljnije nego što se u javnosti misli; ispada da prosečno vreme za obradu jednog
predmeta nije uopšte dugo. No, čini se da je ova mera sudske efikasnosti pomu-
ćena malim učeščem parničenja u ukupnom broju predmeta, koji inače doseže
milione godišnje i još uvek raste.2"

Umesto usredsređivanja na compositum mixtum koji se vodi pod nazivom
predmeti izgleda da je korisnije razvrstati pojedine vidove aktivnosti koje obavlja-
ju sudovi i posmatrati ili odvojeno. Kad se aktivnost sudstva tako klasifikuje, iz-
gleda prirodno da se parničenje, a posebno građansko parničenje, izdvojeno tre-
tira kao važna kategorija zato što je slobodna preduzetnička privreda prvenstve-
no uređena građanskim pravom, a to je razlog zbog koga se sistem kao celina
može okvalifikovati kao društvo građanskog prava. Nešto podataka o građan-
skom parničenju sadržano je u statističkom godišnjaku20 21. Ovi podaci nažalost ne
pokrivaju komercijalne sporove. Medutim, gornja granica na broj komercijalnih 

20 Za odgovarajuće podatke videti, npr.» Crnić (2001)
21 Videti, npr.» Statistički Ijetopis Republike Hrvatske 2002, str. 529. Šteta je što javnosti joŠ nisu

stavljene na raspolaganje detaljnije sudske statistike, i pored toga što postoje.
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sporova verovatno bi mogla da se dobije poređenjem raspoloživih podataka o
broju sudija u raznim sudskim područjima, uz pretpostavku da su opterećenja
predmetima slična. Poredeći rezultujuće procene obima ukupnog građanskog
parničenja, uključujući komercijalne sporove, sa podacima za zemlje istočne
Evrope, dolazi se do dva frapantna nalaza. Prvo, hrvatsko opterećenje građan-
skim sporovima, preračunato na per capita osnovu uopšte nije previsoko. Drugo,
daleko natproporcionalno učešće u građanskom parničenju imaju sporovi kojise
odnose na ugovore o zaposlenju; učešće ovakvili sporova mnogo je veće nego u
većini, ako ne i u svim, zemalja istočne i centralne Evrope. U pogledu ovog uče-
šća Hrvatska je slična Nemačkoj, što sugeriše da hrvatski i nemački zakoni trpe
od istih nedostataka22 23 *. Kad se zanemare sporovikoji se odnose na zaposlenja, op-
terećenje građanskim sporovima kod hrvatskog stanovništva je na nivou koji je
nešto iznad polovine slovačkog nivoa; po per capita opterećenju građanskim spo-
rovima Hrvatska je sličnija Bugarskoj ili Rusiji nego Slovačkoj25. Prema tome, su-
protno široko zastupanom gledištu (koje je izložio čak u ministar pravde), Hrva-
ti nisu previše skloni parničenju, kod njih se pre pokazuje tendencija izbegavanja
sudova sem u slučaju kad imaju spor sa svojim poslodavcem. U ovoj dimenziji
teško je tvrditi da je Hrvatska dostigla obrazac društva civilnog prava. Ograniče-

28 na masa građanskog parničenja sugeriše čak još manji oslonac na ugovorne leko-
ve. Ovo je indikativno u smislu nedovoljne razvijenosti društva građanskog pra-
va, jer je ugovor najvažniji instrument koji zakon pruža pojedincu da uredi svoj
položaj.

Druga značajna grupa prednieta jesu izvršni postupci pod zakonom o gra-
đanskom postupku, tj. kod propisa za izvršenje (ovršni zakon). Dok zakoni o gra-
đanskom parničenju sugerišu da se sudski lekovi koriste sa prilično skromnom
učestalošću, broj ovrha (prinudnih izvršenja -prim. prev.) zaista je velik, ima ili
nekoliko puta više nego građanskih parnica. Prema Crniću (2004, str. 4), godi-
šnje se završi oko 300.000 ovrha. Deo ove nesaglasnosti posledica je okolnosti da
konačne presude tvore tek jedan deo ostvarivih prava (tapija i sL — prim. prev.) 

22 I hrvatski i nemački zakon dozvoljavaju otpuštanje radnika samo u slučaju „valjanog razloga".
Razjašnjenje značenja reći „valjan razlog" i dokazivanje na sudu da je zahtev ispunjen često je
jednako zahtevnom ili čak nemogućem zadatku čak i ako se radnik jako loše ponašao.
Hrvatski zakon o radu donekle pokušava da precizira „valjan razlog“, ali na način koji ne
pruža izglede da će dilema biti razjašnjena. Povrh toga, hrvatski i nemački zakon o radu imaju
veoma restriktivan odnos prema privremenim ugovorima koji su u nekim evropskim
državama, kao što je Danska, sasvim rašireni i pomažu da se izbegnu mnogi problemi koje
generiše doktrina „valjanog razloga'*.

23 Za slovačke podatke videti Statistička ročenka Slovenskej republiky 2000, str. 555. Ruski i
bugarski podaci nisu dovoljno pristupačni putem njihovih statističkih godišnjaka, ali je neke
podatke iz raznih izvora prikupio Varese (2001), odn. Schoenfelder (2005).
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zbog kojih se javljaju ovrhe, po Crniću njiliovo je učešće oko 20 %. Poredeći re-
zultujuću cifru od 60.000 ovrha sa ukupnim brojem građanskih sporova
(114.900 tužbi u 2001. godini24), proizlazi da u vezi sa ishodima građanskih par-
nica u većini slučajeva ne može biti reči o dobrovoljnom prihvatanju. Pošto iz-
gleda neverovatno da su svi tuženi istinski nesolventni - jer da jesu ni ovrha ne bi
imala mnogo smisla - veliki broj ovrha sugeriše da se dužnici upleteni u parnice,
kao i većina drugih dužnika, često nadaju da će uspeti da izbegnu izvršavanje
obaveza specifikovanih presudama. Prema tome, velika neizvesnost u pogledu
uspeha ovrhe čak i kad je posredi solventan dužnik čini se da predstavlja jedini či-
nilac kojim se tako veliki broj ovrha može objasniti. Po svoj prilici to je jedan od
ključnili problema hrvatskog pravnog sistema.

Traganje za približnim uzrokom baš i nije neki naročito težak zadatak. Re-
forma građanskog postupka izvedena 1996. napustila je neke crte naglašene na-
klonosti prema dužnicima iz jugoslovenskih propisa o izvršnom postupku, ali to
još nije bilo radikalno pomeranje prema jačanju položaja poverilaca. Upućeni
kritičari kao što je Crnić (2004) ističu nedostatak proceduralne eftkasnosti koji
karakteriše velilci deo ovršnog zakona i naglašavaju da poveriocima bitno smanju-
je izglede da se naplate25. Da su postupci naplate dugova manje tegobni i efikasni-
ji, solventni dužnici bi najčešće više voleli da dragovoljno postupe shodno presu- 29
dama i vrlo veliki broj tobože nesolventnih dužnika odjednom bi otkrili da su u
stvari solventni. Vrhovni sud je u raznhn prilikama predlagao promene koje su
trebalo da dovedu do više proceduralne efikasnosti. Kao što je napred pomenuto,
donesena su dva značajnija amandmana ali oni nisu išli linijom koju je sugerisao
vrhovni sud. Ova dva amandmana bila su unekoliko ambivalentna, u nekim po-
gledima oni su ojačali položaj poverilaca a u drugim položaj dužnika, pa je teško
odrediti kakva je rezultanta ovili dveju tendencija. Verovatno je da se sveukupni
efekat na bilans moći dužnika i poverilaca nije mnogo razlikovao od nule. Pošto
se ovo dogodilo pod vladama formiranim u režimima i HDZ i SDP, čini se da je
teško izbeći zaključak da zaštita dužničkih interesa a ne poverilačkili prava na-
stavlja da bude preča briga za većinu političara, a reklo bi se i za mnogobrojne
glasače. Sve dok traje ovakvo stanje stvari, napredak će biti ograničen. Među ne-
ugodne posledice ovakvog stanja stvari spada i to što se od sudija prave budale i 

24 Kao što je napred pomenuto, ova cifra ne uključuje komercijalne sporove. Treba, međutim,
zapaziti da se ona odnosi na sporove a ne na presude. Pošto je broj presuda sigurno manji
nego broj sporova, i pošto neke građanske parnice ne sadrže probleme izvršenja (treba se setiti
razvoda koji nije praćen zahtevom za alimentaciju), može se za parnice koje potencijalno vode
postupcima izvršenja kao razumna gornja granica prihvatiti cifra od 115.000.

25 Marković (2003, str. 404) formuliše to na sledeći način: „Sudska praksa pokazuje da su ovršni
postupci, u pravilu, predugi i da vjerovnici teško ostvaruju svoja prava.“
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Brtino Schoenfelder

što bivaju izlaženi jakoj nezasluženoj kritici. Ako se presude ne poštuju i ako se u
principu ostvariva prava pokažu kao faktički neostvariva, javnost biva sklona da
krivi sudove iako greška nije do njih jer su nemoćni. Ovakvo stanje stvari deluje
u krajnoj liniji kao činilac koji koinpromituje i samu zamisao vladavine prava.

ZAKLJUČNE NAPOMENE

Cini se da neke nedavne najave ministra pravde sugerišu da će politika prema
sudstvu nastaviti svoju skokovitu, isprekidanu putanju. Pored toga što je najav-
Ijen jedan broj dobrodošlih promena koje će, između ostalog, rasteretiti sudije
prevelikog tehničkog adininistriranja i omogućiti im da svoju pažnju usredsrede
na parnice, obećanje da će stečajno zakonodavstvo biti modifikovano tako da
olakša reorganizaciju sugeriše da će dužnici u stvari biti ojačani. Ta najava takođe
zanemaruje činjenicu da je za veliku većinu bankrotiranih firmi napor upravljen
na reorganizaciju jednostavno gubljenje vremena i traćenje resursa; te kompanije
treba da budu likvidirane pod hitno. Među Ministarkine najdraže ideje spada
ona po kojoj se Hrvati previše parniče umesto da se okrenu vansudskom porav-
nanju koje, npr., može da se olakša posredovanjem. Međutim, izgleda da pose-

30 dovanje žalosno prolazi na tržišnim testovima faktički u bilo kom delu sveta. Hr-
vati se ne parniče previše. Problem je pre u tome što je vrednost parničenja jako
degradirana činjenicom da je izvršenje presuda tako nepouzdano. Ako bi se rešio
problem izvršenja, Hrvati bi se verovatno više parničili, ali bi sudovi imali manje
posla sa ovhania zato što bi se dugovi češće dobrovoljno otplaćivali. Tada bi su-
dovi najveći deo svojih resursa alocirali na vođenje parnica a izgleda da bi to bio
veoma razuman prioritet.

Prevod: Lj. Madžar
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