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PREDGOVOR

N
a po~etku, Centar za razvoj Srbije `eli da zahvali svima onima koji su

u~estvovali u realizaciji „Lobirawe za usvajawe funkcionalnog zakona o

Ombudsmanu“, {to je na kraju dovelo do objavqivawa ove publikacije.

Posebno se zahvaqujemo Safetu Pa{i}u, Ombudsmanu Bosne i Hercegovine,

Jurici Mal~i}u, Pu~kom pravobranitequ Republike Hrvatske, Marti Vidakovi}

Muki}, biv{oj zamenici Pu~kog pravobraniteqa Republike Hrvatske i Petru

Teofilovi}u, Ombudsmanu AP Vojvodine na autorskim tekstovima koji se nalaze u

ovoj publikaciji i na razmeni iskustava u radu sa u~esnicima okruglog stola.

Naro~itu zahvalnost izra`avamo Ministarstvu za dr`avnu upravu i lokalnu

samoupravu i zamenici ministra Vesni Ili}-Preli}, jer smo bili u mogu}nosti da

raspravqamo o najnovijem predlogu zakona o Ombudsmanu (Za{titniku gra|ana) iz

maja 2005, uz wihovo prisustvo na okruglom stolu. Ovom prilikom `elimo da se zah-

valimo narodnim poslanicima Narodne skup{tine Republike Srbije Milo{u

Aligrudi}u i Jovanu Palali}u, kao i poslaniku u Skup{tini Srbije i Crne Gore

Du{anu Ili}u, na pomo}i u organizaciji okruglog stola. Tako|e zahvaqujemo se

Medija Centru u Beogradu na privla~ewu medijske pa`we koju ovakav skup sa sobom

nosi.

I na kraju, izrazitu zahvalnost dugujemo Paks Kristi Holandija, koji ve} godi-

nama u~estvuje u ovakvim aktivnostima u modernizaciji na{eg dru{tva, bez ~ije

finansijske podr{ke ovaj projekat ne bi mogao biti realizovan.

Ovaj projekat i wegovo ostvarewe ukazuje da u Srbiji saradwa gra|anskog

dru{tva i predstavnika vlasti postaje mogu}a i neophodna za dobrobit svih gra|ana.

S obzirom da Centar za razvoj Srbije u proteklih pet godina ima sve razvijeniju



saradwu s institucijama sistema, kroz konstruktivne kritike, sugestije i primedbe,

nadamo se da }e u budu}nosti ovo postati svakodnevna praksa. Nadamo se tako|e, da }e

predlozi i preporuke vezane za ovaj va`an zakon, na}i mesto u kona~noj verziji

zakona, ~ime }e se pokazati da vlast u Srbiji zaista te`i modernom demokratskom

dru{tvu.

u Beogradu, juna 2005. Urednici

Lazar Mari}evi},

Centar za razvoj Srbije

Dragan Dobra{inovi},

Topli~ki centar za demokratiju i qudska prava

Zoran Skopqak,

Centar za razvoj Srbije

6
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O PROJEKTU

Z
a{tita qudskih prava i prava gra|ana kao i kontrola rada organa uprave

danas je nezamisliva u demokratskom dru{tvu bez postojawa institucije

Ombudsmana.

Kako jo{ uvek nije donet zakon na nacionalnom nivou ciq ovog projekta je da

pru`i sugestije za dono{ewe kvalitetnog i primenqivog zakona, koji }e omogu}iti

efikasno delovawe institucije Ombudsmana. Da bi se izvesni otpori prema uvo|ewu

ove institucije u na{ pravni sistem, na nacionalnom nivou, ubla`ili i prepreke za

wegovo delovawe prevladale, neophodno je ukqu~iti sve relevantne dru{tvene aktere

koji }e svojim aktivnim u~e{}em doprineti usvajawu ovog va`nog zakona koji {titi

interese gra|ana, a {to je od kqu~ne va`nosti za daqi demokratski napredak na{e

zemqe.

CCiiqq  projekta je bio da se putem javne rasprave uti~e na usvajawe korisnog i

primewivog zakona o Ombudsmanu na nivou Republike Srbije na dobrobit svih

gra|ana.

Aktivnosti u okviru projekta su obuhvatile:

1) Javnu debatu u vidu organizovawa stru~nog okruglog stola o predlogu zakona o

Ombudsmanu. U~esnici su bili Ombudsmani iz zemaqa u regionu (iz Republike

Hrvatske i Bosne i Hercegovine), doma}i eksperti, predstavnici Ministarstva

za dr`avnu upravu i lokalnu samoupravu koje je sa~inilo predlog zakona,

lokalni Ombudsmani iz Republike Srbije, predstavnici nevladinih organi-

zacija, predstavnici me|unarodnih organizacija i predstavnici medija. Ova

debata je poslu`ila da se iskustva, predlozi, primedbe i konstruktivne kritike

defini{u i uobli~e u kwigu preporuka za uspostavqawe funkcionalne insti-



tucije. Okrugli sto „Institucija Ombudsmana – Da li je mogu}e doneti zakon

koji {titi interese gra|ana“, odr`an je 23. maja 2005. godine u Beogradu.

2) Objavqivawe publikacije sa preporukama sa okruglog stola uz autorske priloge

ombudsmana iz regiona i na{e zemqe i predstavnika gra|anskog dru{tva, koja se

nalazi pred Vama. Publikacija predstavqa finalni produkt ovog projekta i

namewena je predstavnicima zakonodavne vlasti kako bi boqe sagledali predlog

zakona pred wegovo usvajawe.

3) Pribli`avawe ove institucije gra|anima Srbije putem obrazovnih TV debata na

lokalnim TV stanicama {irom Srbije. Ovo je bilo nu`no kako bi se gra|ani

upoznali sa ovom institucijom, sa wenim na~inom i delokrugom rada i kako bi

uvideli wenu va`nost za ostvarivawe i za{titu svojih prava od lo{e uprave.

Pored toga smo ukazali na va`nost uspostavqawa ove institucije i wenog dobrog

funkcionisawa za razvoj demokratije i gra|anskog dru{tva u Srbiji.

Ovim aktivnostima, Centar za razvoj Srbije, uti~e konstruktivno, po drugi

put
1
, na predstavnike najvi{e zakonodavne vlasti kako bi usvojili zakon koji zaista

brani gra|ane od lo{e i nesavesne dr`avne uprave.

8

1
U martu 2002, godine Centar za razvoj Srbije je organizovao sli~an doga|aj vezan za Modernizaciju

poslovnika o radu Narodne skup{tine Republike Srbije je u saradwi sa Kancelarijom predsednika

Narodne Skup{tine Republike Srbije, Administrativnim odborom Narodne skup{tine Republike

Srbije, Me|unarodnom agencijom za gra|ansku diplomatiju i misijom OEBS-a u SRJ. Produkt ovog

projekta je bila publikacija sa preporukama o modernizaciji poslovnika o radu Narodne skup{tine

Republike Srbije, kroz razmenu iskustava sa me|unarodnim ekspertima ukqu~uju}i i prisustvo dr

Gareta Ficxeralda, biv{eg premijera republike Irske.
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PREPORUKE ZA USVAJAWE

FUNKCIONALNOG ZAKONA

U
~esnici Okruglog stola slo`ili su se da je Predlog

2
zakona o za{titniku

gra|ana
3

u zna~ajnom delu potpuno usagla{en sa standardima dostignutim u

demokratskim dru{tvima u ovoj oblasti. Ovo se posebno odnosi na re{ewa kojima su

regulisana pojedina osetqiva pitawa, vezana za odnos Ombudsmana i drugih organa

vlasti, na~ina finansirawa, postupawa u odnosu sa licima li{enim slobode... Kao

dobre primere izdvajamo i odredbe kojima je predvi|eno da se Ombudsmanu mogu

obratiti doma}i i strani dr`avqani, kao i doma}a i strana pravna lica (~lan 1, stav

3), da je sa obavqawem ove funkcije nespojivo obavqawe druge javne funkcije ili pro-

fesionalne delatnosti (~lan 9, stav 1), da ima pravo nesmetanog pristupa zavodima za

izvr{ewe sankcija i razgovora nasamo sa licima li{enim slobode (~lan 22), da su

najvi{i dr`avni funkcioneri obavezni da ga prime na wegov zahtev najkasnije u roku

od petnaest dana (~lan 23), da mu za obavqawe funkcije pripada plata u visini plate

predsednika Ustavnog suda (~lan 36).

U~esnici Okruglog stola izneli su i niz primedbi i kriti~kih osvrta na poje-

dina predlo`ena re{ewa, koja bi, ukoliko ne budu izmewena u postupku usvajawa

zakona, mogla destabilizovati instituciju Ombudsmana i u zna~ajnoj meri negativno

uticati na wegovu efikasnost i delotvornost. Ove odredbe naru{avaju autoritet

2
Predmet na{eg razmatrawa i diskusije je „Predlog zakona o za{titniku gra|ana“ iz maja 2005.

Predlog zakona je sa~inilo Ministarstvo za dr`avnu upravu i lokalnu samoupravu.

3
U nastavku }emo koristiti termin Ombudsman.



institucije ombudsmana i u velikoj meri ga dovode u polo`aj zavisnosti u odnosu na

izvr{nu vlast. To se u uporednopravnoj praksi pokazalo kao osnovna prepreka za

wegovo uspe{no funkcionisawe.

Primedbe se odnose na odstupawa od dostignutih standarda u ovoj oblasti, koja

bi u praksi mogla da proizvedu probleme u uspostavqawu nove, gra|anima malo poz-

nate institucije, ali i na odre|ene nejasno}e i nedoslednosti koje naru{avaju kohe-

rentnost zakonskog predloga.

NNaazziivv  iinnssttiittuucciijjee

U~esnici Okruglog stola slo`ili su se da bi umesto naziva Za{titnik gra|ana

bilo primerenije upotrebiti {iroko rasprostraweni termin Ombudsman ili u

na{em zakonodavstvu ve} odoma}en naziv Gra|anski branilac (Zakon o lokalnoj

samoupravi, ~lan 126). Uvo|ewe tre}eg naziva, koji je neupe~atqiv i ne ukazuje u dovo-

qnoj meri na prirodu institucije, moglo bi da deluje zbuwuju}e na gra|ane koji se

suo~avaju sa institucijom dosad nepostoje}om u na{em pravnom sistemu. Stoga apelu-

jemo na predlaga~a zakona, kao i narodne poslanike, da ipak izaberu jedan od dva ve}

postoje}a naziva ove institucije: gra|anski pravobranilac ili ombudsman.

PPrreeddllaaggaawwee  kkaannddiiddaattaa  zzaa  OOmmbbuuddssmmaannaa

Predlogom zakona predvi|en je uzak krug ovla{}enih predlaga~a kandidata za

Ombudsmana. Predlaga~i predvi|eni ~lanom 4 su: Odbor Narodne skup{tine

Republike Srbije nadle`an za ustavna pitawa, svaka poslani~ka grupa i vi{e

poslani~kih grupa zajedno. Smatramo da bi u ciqu uspostavqawa poverewa i ~vrstih

veza izme|u gra|ana i Ombudsmana, ali pre svega zbog izme{tawa kandidacione pro-

cedure iz usko strana~kih okvira, bilo neophodno predvideti da se kao predlaga~i

10
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mogu pojaviti: odre|eni broj gra|ana (10 ili 15 hiqada potpisnika) i nevladine orga-

nizacije koje se bave pitawem qudskih prava, funkcionisawa dr`avne uprave i

lokalne samouprave. Na taj na~in, dodatno bi se ukazalo na nestrana~ki karakter ove

institucije i naglasilo da je izbor nosilaca ove zna~ajne funkcije izvan i iznad

strana~kih nagodbi.

IIzzbboorr  OOmmbbuuddssmmaannaa

^lanom 5 predvi|eno je da za Ombudsmana mo`e biti izabran dr`avqanin

Republike Srbije koji, izme|u ostalog, ima najmawe 10 godina iskustva na pravnim

poslovima koji su od zna~aja za obavqawe poslova iz nadle`nosti Ombudsmana i

zapa`eno iskustvo u za{titi prava gra|ana. Imaju}i u vidu okolnost da je ~lanom 1

Ombudsman koncipiran kao nezavisan dr`avni organ koji {titi prava gra|ana i kon-

troli{e rad organa uprave, ali i organ koji se stara o za{titi qudskih prava i slo-

boda, name}e se dilema postoji li ili ne u Republici Srbiji pravnik koji je proveo

10 godina na poslovima koji su neposredno vezani za rad organa uprave, a koji ujedno

ima najmawe desetogodi{we iskustvo na poslovima vezanim za za{titu qudskih prava

i sloboda. Dodatnu nejasno}u unose termini od zna~aja i zapa`eno iskustvo, koji mogu

biti predmet {irokog tuma~ewa koje, u praksi, mo`e dovesti do odstupawa od duha

zakona i prirode institucije. Po{to bi ostajawe pri ovakvom re{ewu moglo

onemogu}iti izbor Ombudsmana, predla`emo da predlaga~ zakona preispita ove

odredbe i prilagodi ih realnim prilikama. Predla`emo ograni~ewe od 5 godina

prakse i iskustva za obavqawe ove funkcije na poslovima koji su neposredno vezani

za rad organa uprave, i petogodi{we iskustvo na poslovima vezanim za za{titu qud-

skih prava i sloboda. Tako|e predla`emo da se termini: od zna~aja i zapa`eno iskust-

vo, precizno defini{u.



RRaazzrree{{eewwee  OOmmbbuuddssmmaannaa

^lanom 12, stav 3, ta~ka 1, kao razlog za razre{ewe Ombudsmana predvi|eno je

nestru~no i nesavesno obavqawe poslova. U situaciji kada se ~ine prvi koraci na

putu izgradwe demokratskih institucija, u zemqi u kojoj je nivo politi~ke kulture

determinisan traumati~nim iskustvom nedavne autoritarne pro{losti, ovako

{iroko i neprecizno postavqena odredba mogla bi postati izvor nestabilnosti

institucije, a du`ina trajawa mandata nosilaca funkcije direktno proporcionalna

stepenu zadovoqstva vlasti iskazanom lojalno{}u Ombudsmana. Tako bi institucija

~iji je dru{tveni uticaj posledica visokog moralnog integriteta i li~nog i profe-

sionalnog autoriteta nosioca funkcije, koja po~iva na na~elima nezavisnosti i

stru~nosti, mogla postati nestabilna i lako rawiva. Uporedna iskustva pokazuju da je

za uspe{no konstituisawe institucije Ombudsmana i wegovo pozicionirawe u

pravnom i politi~kom sistemu, od naro~itog zna~aja po~etni period wegovog rada.

Zbog toga predla`emo da predlaga~ zakona i narodni poslanici pa`qivo razmotre

celishodnost opstajawa ovakve odredbe u predlogu zakona i da je redefini{u kako ne

bismo pali u zamku slobodnog tuma~ewa.

IImmuunniitteett

^lanom 10, stav 1, predvi|eno je da Ombudsman i wegovi zamenici ne mogu biti

pozvani na odgovornost zbog mi{qewa, kritike ili predloga koje su dali u vr{ewu

svoje funkcije. Me|utim, predlog zakona ne poznaje odredbu o krivi~no-pravnom imu-

nitetu. Na ovaj na~in, Ombudsman je, kada je u pitawu stepen wegove za{tite u eventu-

alnom krivi~nom postupku, doveden u neravnopravan polo`aj u odnosu na druge

nosioce politi~kih funkcija, iako su, kada su u pitawu restrikcije, izjedna~eni

(primera radi, ~lanom 9, stav 3, predvi|eno je da Ombudsman i wegovi zamenici imaju

polo`aj funkcionera u smislu zakona kojim se ure|uje spre~avawe sukoba interesa).

12
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Mi{qewa smo da Ombudsman mora u`ivati krivi~no–pravnu za{titu istog nivoa

kao i narodni poslanici u Narodnoj skup{tini Republike Srbije.

DDoossttuuppnnoosstt  ppooddaattaakkaa

Pitawe dostupnosti podataka Ombudsmanu regulisano je ~lanom 21, stav 1
4

pred-

loga zakona. Predlo`ena odredba o dostupnosti tajnih podataka primer je re{ewa koje

je na ivici kontradiktornosti. Zbog opasnosti koje bi usvajawe ovakve odredbe

proizvelo po funkcionisawe institucije, navodimo sporni stav u celini: „Organi

uprave imaju obavezu da sara|uju sa Za{titnikom gra|ana i da mu omogu}e pristup

prostorijama i stave na raspolagawe sve podatke kojima raspola`u, a koji su od zna~aja

za postupak koji vodi odnosno za ostvarewe ciqa wegovog preventivnog delovawa, bez

obzira na stepen wihove tajnosti, osim kada je to u suprotnosti sa zakonom“.

Podse}amo da dostignuti standardi demokratskih dru{tava u ovoj oblasti

podrazumevaju da su Ombudsmanu dostupni, bez izuzetka, svi tajni podaci potrebni za

vo|ewe postupka. Smatramo da je, u ciqu uspostavqawa najvi{ih standarda i nes-

metanog funkcionisawa Ombudsmana, neophodno brisati deo ~lana: osim kada je to u

suprotnosti sa zakonom, koji je suprotan duhu institucije.

RRee{{eewwaa  uusslloovvqqeennaa  uussttaavvnnoopprraavvnniimm  ooggrraannii~~eewwiimmaa

Neka od najzna~ajnijih pitawa koncipirana su u predlogu zakona na na~in koji

ne zadovoqava ni najminimalnije standarde u ovoj oblasti. Problem dodatno dobija na

te`ini u svetlu okolnosti da su u pitawu re{ewa uslovqena postoje}im ustavno-

4
(^lan 21. stav 1.) Organi uprave imaju obavezu da sara|uju sa Za{titnikom gra|ana i da mu omogu}e

pristup prostorijama i stave na raspolagawe sve podatke kojima raspola`u, a koji su od zna~aja za

postupak koji vodi odnosno za ostvarewe ciqa wegovog preventivnog delovawa, bez obzira na stepen

wihove tajnosti, osim kada je to u suprotnosti sa zakonom.



pravnim ograni~ewima.
5

Ovo se, pre svega, odnosi na re{ewa kojima se propisuje

na~in izbora (~lan 4)
6

i razre{ewa (~lan 12) Ombudsmana, kao i na odsustvo zakono-

davne inicijative punog kapaciteta (~lan 18). Jasno je da je re~ o pitawima od su{tin-

skog zna~aja za funkcionisawe institucije.

^lanom 4 nije predvi|ena kvalifikovana ve}ina za izbor Ombudsmana, {to je

op{teprihva}eni standard u zemqama u kojima Parlament bira nosioca funkcije

(dakle, gotovo u svim zemqama u kojima postoji ova institucija). ^lan 80, stav 1 Ustava

Republike Srbije izri~ito predvi|a da „Narodna skup{tina odlu~uje ve}inom glaso-

va na sednici kojoj prisustvuje ve}ina od ukupnog broja narodnih poslanika, ako

Ustavom nije predvi|ena posebna ve}ina“. Imaju}i u vidu ovakvo ustavnopravno

ograni~ewe, predlaga~ zakona je otvorio mogu}nost da Ombudsman bude izabran sa 64

od ukupno 250 glasova narodnih poslanika, odnosno sa 
1
/
4

+ 1 od ukupnog broja narod-

nih poslanika. Ista „ve}ina“, razume se, mo`e doneti i odluku o razre{ewu

Ombudsmana (~lan 12).

14

5
Aktuelni Ustav Republike Srbije donela je, da podsetimo, jednopartijska Skup{tina 1990. godine.

6
Za{titnika gra|ana bira Narodna skup{tina Republike Srbije (u daqem tekstu: Skup{tina), na

predlog odbora nadle`nog za ustavna pitawa (u daqem tekstu: Odbor).

Kandidata za Za{titnika gra|ana Odboru ima pravo da predlo`i svaka poslani~ka grupa u

Skup{tini.

Vi{e poslani~kih grupa mogu da predlo`e zajedni~kog kandidata za Za{titnika gra|ana.

Predlog za izbor Za{titnika gra|ana utvr|uje se ve}inom glasova od ukupnog broja ~lanova Odbora.

Pre utvr|ivawa predloga za izbor Za{titnika gra|ana, Odbor mo`e odlu~iti da odr`i sednicu na

kojoj }e svim kandidatima biti omogu}eno da iznesu svoje stavove o ulozi i na~inu ostvarivawa

funkcije Za{titnika gra|ana.

Za{titnik gra|ana se bira na vreme od pet godina i isto lice mo`e biti najvi{e dva puta uzastop-

no birano na ovu funkciju.

Postupak za izbor Za{titnika gra|ana zapo~iwe najkasnije {est meseci pre isteka mandata

prethodnog Za{titnika gra|ana.
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Situacija je obeshrabruju}a i kada je u pitawu mogu}nost zakonodavne inicija-

tive, koja predstavqa jedno od osnovnih oru|a Ombudsmana u demokratskim

dru{tvima. Naime, kako je ~lanom 80, stav 2 Ustava Republike Srbije taksativno

odre|en krug subjekata koji imaju pravo zakonodavne inicijative (Vlada, svaki narod-

ni poslanik, skup{tina autonomne pokrajine ili najmawe 15000 bira~a), predlaga~

zakona se opredelio za re{ewe usagla{eno sa Ustavom, koje formalno su`ava, a

su{tinski iskqu~uje ovo pravo. ^lanom 18, stav 1 predvi|eno je da je „Za{titnik

gra|ana ovla{}en da Vladi podnese inicijativu za izmenu ili dopunu zakona i drugih

propisa i op{tih akata“. Stavom 2 istog ~lana predvi|eno je da je Vlada obavezna da

razmotri podnetu inicijativu. Jasno je da se, uz ovakvo re{ewe, ne mo`e govoriti o

zakonodavnoj inicijativi punog kapaciteta, ve} o jo{ jednoj mogu}nosti da izvr{na

vlast oli~ena u Vladi uti~e na delovawe Ombudsmana. Okolnost da je mogu}nost zakon-

odavne inicijative prepu{tena „dobroj voqi“ Vlade, ~ija resorna ministarstva

neposredno kontroli{e Ombudsman, direktan je udar na samostalnost i nezavisnost

ove institucije.

Nepo{tovawe Ustava, ma koliko on bio prepreka su{tinskom iskora~avawu ka

standardima uspostavqenim u razvijenim demokratskim dru{tvima i izvor

dru{tvenih tenzija, sa stanovi{ta legaliteta nesumwivo ne predstavqa dozvoqen,

logi~an i po`eqan korak. Ali ni saplitawe o prevazi|ena ustavna re{ewa, koja su

limitirana ~iwenicom da je va`e}i Ustav u zna~ajnom delu koncipiran na na~elima

koja nisu zadovoqavala u Evropi dostignute demokratske standarde ni u vreme kada je

donet, nije nimalo vaqan ni pohvalan izbor za dru{tvo koje pretenduje da postane

integralni deo evropske porodice naroda i na najefikasniji na~in za{titi prava

svojih gra|ana.

Uvereni smo da bi predlaga~ zakona, u ciqu koncipirawa institucije

Ombudsmana u skladu sa najvi{im standardima, morao da se opredeli za jedno od dva

mogu}a re{ewa koje bi za posledicu imalo uspostavqawe institucije punog kapacite-

ta. Prvo mogu}e re{ewe je da se postoje}i predlog zakona uskladi sa najvi{im stan-



dardima i da se sa usvajawem zakona zastane do dono{ewa novog Ustava. Drugo je da se

kroz ignorisawe postoje}ih ustavnih ograni~ewa iza|e u susret potrebama gra|ana,

koji su, kao nosioci suvereniteta, izrazili nesumwivu voqu da u Srbiji do|e do

su{tinskog dru{tvenog, politi~kog i institucionalnog preobra`aja, te da se pre

izvesnog dono{ewa novog Ustava pripremi izmewena i unapre|ena verzija predloga

zakona koji bi bio osnova za dono{ewe zakona koji bi na najprimereniji na~in insti-

tuciju Ombudsmana uveo u pravni i politi~ki `ivot Srbije.

16
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Dragan Dobra{inovi},

Topli~ki centar za demokratiju i qudska prava

OMBUDSMAN IZME\U GRA\ANA I

INSTITUCIJA

O
mbudsman je po svojoj prirodi neobi~na, a sa stanovi{ta na{eg pozitivnog

prava i politi~ke prakse, egzoti~na institucija. Razlozi zna~ajnog raz-

likovawa ombudsmana u odnosu na druge dr`avne institucije mogu se tra`iti u wegov-

om relativno kasnom pojavqivawu, ekspanziji koju do`ivqava u posledwih pedesetak

godina, delokrugu poslova kojima se bavi, pravnim i politi~kim alatima kojima je

snabdeven, odnosu prema gra|anima i medijima. Sa stanovi{ta klasi~nog ustrojstva

dr`ave, ombudsman bi se te{ko mogao ne smatrati uqezom i prirodnim, sistemskim

neprijateqem.

Iako je od uvo|ewa prvog ombudsmana proteklo gotovo 200 godina (prvi put je

uveden Ustavom [vedske iz 1809. godine), ova institucija, koja deluje u preko 150

zemaqa na svim kontinentima, jo{ uvek ne predstavqa ozbiqan deo pravnog i poli-

ti~kog sistema Republike Srbije. Mogu}nost uvo|ewa ombudsmana predvi|ena je

Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine i do sada je od strane lokalnih parla-

menata izabran u nekoliko gradova i op{tina. Tako|e, Skup{tina Autonomne

Pokrajine Vojvodine usvojila je krajem 2002. godine Odluku o Pokrajinskom ombuds-

manu, na osnovu koje je septembra 2003. godine izabran prvi Pokrajinski ombudsman.

Prvi koraci koje lokalni i pokrajinski ombudsmani ~ine i prepreke na koje nailaze,

ukazuju da }e put do konstituisawa ove institucije na na~in upodobqen standardima

koji va`e u razvijenim demokratskim dru{tvima, biti dug i nimalo lak.



Da bi se o~ekivani otpori uvo|ewu ombudsmana u na{ pravni sistem na

nacionalnom nivou ubla`ili i da bi se ve} prisutne, a vrlo je izvesno u bliskoj

budu}nosti i umno`ene, prepreke za wegovo delovawe lak{e prevladale, bilo bi

korisno sagledati prirodu, zna~aj, ulogu i efekte delovawa ombudsmana u sistemima u

kojima je, u razli~itim modalitetima, prisutan du`i niz godina. Tako|e je zanimqi-

vo pozicionirawe ombudsmana u sistemu podele vlasti i wegovo mesto u sistemu

za{tite prava gra|ana pred, „narastaju}om i sveprisutnom“ izvr{nom vla{}u.

KKoo  jjee,,  uu  ssttvvaarrii,,  oommbbuuddssmmaann

Ombudsman se, u razli~itim dr`avama, pojavquje pod istim ili razli~itim

imenima, a u zavisnosti od pravne i politi~ke tradicije, socijalnog ambijenta,

specifi~nosti politi~ke kulture i razlika u ustrojstvu institucija, donekle i u

razli~itim ulogama. Tako ga, u skandinavskim zemqama prepoznajemo kao

Parlamentarnog ombudsmana, u Velikoj Britaniji kao Parlamentarnog predstavnika

za upravu, u Francuskoj kao Medijatora Republike, u Irskoj kao Ombudsmana, u Rusiji

kao Komesara za qudska prava, u Rumuniji kao Narodnog advokata. Nazivi su, osim u

slu~ajevima kada je modifikacija izvorno {vedske kovanice (umbothsmathr – zastup-

nik, predstavnik) doslovno preuzeta, „prilago|eni nacionalnim pravnim sistemi-

ma“.
7

Pored brojnih razlika koje se, izme|u ostalog, odnose na na~in izbora i

razre{ewa, obim i vrstu nadle`nosti, vid finansirawa, organizaciju, model komu-

nicirawa sa gra|anima, ova institucija, od zemqe do zemqe, od sistema do sistema,

sadr`i i upadqive sli~nosti, koje je ~ine prepoznatqivom i jasno odvajaju od drugih

ustanova, pre svega onih koje su nalik ombudsmanu, a to po svojoj prirodi i su{tini

nisu.

18

7
D. Radinovi}, Ombudsman i izvr{na vlast, Beograd, Slu`beni glasnik i Savet za dr`avnu upravu

Vlade Republike Srbije, 2001. godine, str. 35.
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Ono {to je nesumwivo karakteristi~no za ovu instituciju, bez obzira da li je

re~ o izvornom {vedskom modelu, netipi~nom britanskom, nedavno uvedenom nadna-

cionalnom ombudsmanu Evropske unije ili bilo kom drugom je:

• da je za{titnik prava gra|ana od lo{e, nekompetentne, nestru~ne, neefikasne,

pristrasne, nequbazne administracije

• da je, po pravilu, organ parlamenta, koji ga bira iz redova nestrana~kih

li~nosti

• da je nezavisan od izvr{ne vlasti i da ne prima nikakve instrukcije od drugih

organa

• da pored zakonitosti, ceni i celishodnost rada organa uprave i javnih

slu`benika

• da je ovla{}en da ispituje i kritikuje delovawe upravnih organa, ali ne i da

meritorno re{ava i poni{tava wihove akte

• da je lako dostupan, deluje po zahtevu gra|ana ali i na sopstvenu inicijativu, a

wegove usluge su besplatne za korisnike

• da je ovla{}en da u svom delovawu pristupi svim informacijama od javnog

zna~aja, ~ak i onim koje su progla{ene za tajne
8

• da se wegova snaga ne zasniva na {irokim ovla{}ewima i efikasnim pravnim

sankcijama, ve} na autoritetu koji proisti~e iz wegove profesionalnosti,

nepristrasnosti i moralnih kvaliteta

• da ima dobre odnose i razvijenu saradwu sa medijima

• da je, po pravilu, ovla{}eni predlaga~ zakona (ima zakonodavnu inicijativu)

Na osnovu navedenih karakteristika, ombudsman bi se mogao definisati kao

javni slu`benik, koga po pravilu bira parlament iz redova nestrana~kih li-

8
Izuzeci od ovog na~ela prisutni su u nekoliko zemaqa (Francuska, Poqska, Malta, Irska) i

uglavnom se odnose na odbrane, nacionalne bezbednosti, spoqne poslove, privredu.



~nosti
9
, da bi, deluju}i po `albama ili na sopstvenu inicijativu, koriste}i

{iroke istra`ne mogu}nosti, {titio gra|ane koji su ugro`eni nezakonitim i

necelishodnim delovawem uprave (izuzetno, kao u [vedskoj, i sudstva, ali nikada

vlade), bez mogu}nosti da se upu{ta u meritorno re{avawe stvari.

U ciqu potpunijeg sagledavawa prirode ove institucije, va`no je podsetiti se

elemenata koje je, u ciqu definisawa ombudsmana, izdvojio kanadski profesor D.C.

Rowat: „1) Ombudsman je nezavisan i nepristrasan funkcioner zakonodavnog tela ~ije

se postojawe obi~no predvi|a ustavom i koji vr{i nadzor nad upravom; 2) On ispitu-

je `albe gra|ana na administrativnu nepravdu i lo{u upravu; 3) On je ovla{}en da

ispituje, kritikuje, obznawuje, ali ne i da poni{tava akcije uprave.“
10

Novije definicije ombudsmana, u skladu sa sna`nom promocijom ideje i prakse

po{tovawa qudskih prava, nagla{avaju wegovu ulogu na poqu za{tite prava i slobo-

da gra|ana pred upravom i drugim organima vlasti.

ZZnnaa~~aajj  oommbbuuddssmmaannaa

^ini se da zna~aj ombudsmana, nevezano za politi~ki sistem u kojem deluje, raste

sa op{teprisutnom tendencijom ja~awa izvr{ne vlasti. Ovaj trend, prisutan u

zemqama koje ~ine prve korake na putu ka demokratiji i vladavini prava, u dr`avama

poodmakle tranzicije, ali i u razvijenim demokratskim dru{tvima, ~esto stoji u

20

9
Zna~ajna odstupawa od {iroko rasprostrawenog modela po kojem parlament bira ombudsmana bez

u~e{}a izvr{ne vlasti, prisutna su u Francuskoj i Velikoj Britaniji, kao i jednom broju zemaqa

koje su pod uticajem Britanskog pravnog sistema. Tako, u Francuskoj, ombudsmana dekretom

postavqa Ministarski savet, a u Velikoj Britaniji ga imenuje Monarh „patentnim pismom“, na

predlog premijera i uz saglasnost lidera opozicije i predsednika odbora Doweg doma za izbor

Parlamentarnog predstavnika za upravu.

10 Rowat D.C. The Ombudsman, Citizens Defender, Preface to second Edition, London, 1968. p. XXIV (prema:

M. Jovi~i}, Ombudsman – ~uvar zakonitosti i prava gra|ana, Beograd, Institut za uporedno pravo,

1969. godine, str. 7).
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direktnom ili tiwaju}em sukobu sa {iroko prihva}enom idejom o „minimalnoj

dr`avi“ i „maksimalnom dru{tvu“, ali i sa izra`enom senzibilno{}u savremenih

dru{tava za po{tovawe qudskih prava i sloboda.

Postojawe i delovawe institucije ombudsmana ne samo da „umawuje pojedina~ni

ose}aj bespomo}nosti pred dr`avnim organima kada se pojedinac na|e u situaciji da

mu postoje}e institucije pravne za{tite ne mogu pru`iti pomo}“
11

, ve} ukazuje i na

istinsku voqu dr`ave da preduzme sve neophodne mere da bi spre~ila i sankcionisala

neadekvatno, protivzakonito i necelishodno postupawe svojih organa i slu`benika

prema gra|anima i u najve}oj mogu}oj meri za{titila wihova prava.

Polo`aj ombudsmana u strukturi dr`avnih organa i propisani i u praksi

primeweni mehanizmi za{tite wegove nezavisnosti, ukazuju na karakter odnosa

dr`ave prema gra|anima. S druge strane, odnos gra|ana i javnosti prema ombudsmanu

indikator je stepena zrelosti i razvijenosti gra|anskog dru{tva i wegove spremnos-

ti da se, koriste}i sistemske mogu}nosti, suo~i sa izazovima birokratizovane i

otu|ene dr`ave.

Prisustvo i na~in delovawa ombudsmana zna~ajan su pokazateq spremnosti

dr`ave da rad svojih organa i javnih slu`benika utemeqi na principima javne odgov-

ornosti i transparentnosti. Stepen otpora uvo|ewu, tamo gde ga nema i prisustvo i

te`ina prepreka kojima, pre svega, izvr{na vlast, fakturi{e svoje nezadovoqstvo

wegovim prisustvom u sistemima u kojima deluje, jasni su pokazateqi demokratskog

kapaciteta svake konkretne dr`ave. Prisustvo ombudsmana pokazalo se kao veoma

korisno ne samo za gra|ane i institucije gra|anskog dru{tva, koje u wemu imaju „kom-

petentnog dru{tveno i pravno priznatog i autoritativnog posrednika u wihovom

odnosu sa dr`avom“
12

, ve} i za samu dr`avu, u svim wenim pojavnim oblicima, koja

kroz wegovo delovawe dolazi do zna~ajnih informacija o sopstvenim nedostacima i

11
B. Milosavqevi}, Ombudsman – za{titnik prava gra|ana, Beograd, Centar za antiratnu akciju, 2001.

godine, str. 122. 

12
D. Radinovi}, navedeno delo, str. 314.



nesavr{enostima, bilo sistemskog karaktera, bilo na nivou konkretnog neadekvatnog

postupawa prema gra|anima.

Ombudsman se, u ulogama za{titnika gra|ana od neodgovorne, neprofesionalne

i nestru~ne vlasti, ali i ~uvara dr`ave od we same, ne upadaju}i u krizu identiteta,

kako bi u prvi mah moglo da izgleda, preporu~uje okru`ewu kao neizostavni ~inilac

u kreirawu dru{tvenog, pravnog i politi~kog ambijenta zasnovanog na demokratskim

vrednostima i principu vladavine prava.

OOmmbbuuddssmmaann  ii  ppaarrllaammeenntt

Za pozicionirawe ombudsmana u institucionalnom okru`ewu od presudnog je

zna~aja okolnost da je on, po pravilu, organ parlamenta. Parlament, kroz svoju zakon-

odavnu delatnost, stvara ambijent za delovawe ombudsmana i u najve}em broju slu~ajeva

odlu~uje ko }e obavqati ovu funkciju. Autoritet ombudsmana u zna~ajnoj meri je

naslowen na autoritet parlamenta. Ovo je naro~ito zna~ajno u svetlu okolnosti da

ombudsman ne poseduje klasi~ne prerogative vlasti.

Parlament, kroz kreirawe zakona, stvara normativne pretpostavke za nezavis-

nost ombudsmana, kroz re{ewa koja se odnose na uslove i na~in izbora, izvore i na~in

finansirawa, trajawe mandata, razloge za razre{ewe, imunitet. Od na~ina zakono-

davnog re{avawa osetqivih pitawa vezanih za nezavisnost, u najve}oj meri zavise i

efekti delovawa ombudsmana.

Ombudsmana, po pravilu, bira parlament na period od 4, 5, 6 ili 8 godina, sa

mogu}no{}u ponovnog izbora. Brojni modaliteti prisutni u razli~itim dr`avama

ne uti~u su{tinski na odnos parlamenta i ombudsmana. Ombudsman je u ve}ini zemaqa

finansijski vezan za parlament, ~ime je znatno smawena mogu}nost uticaja izvr{ne

vlasti na wegov rad. Razli~iti pravni sistemi poznaju razli~ite razloge za

razre{ewe ombudsmana (fizi~ka i mentalna nesposobnost, pravnosna`na osuda za

krivi~no delo, obavqawe posla koji je nespojiv sa du`no{}u ombudsmana, sukob

22
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interesa, gubitak poverewa od strane parlamenta). Sa stanovi{ta pravne sigurnosti

i nezavisnosti ombudsmana, zna~ajno je da su razlozi za razre{ewe precizno pobro-

jani i da zakonodavna re{ewa ne ostavqaju mogu}nost za pau{alne procene i {iroka

tuma~ewa wihove sadr`ine. U skoro svim pravnim sistemima, ombudsman, poput

drugih najvi{ih dr`avnih funkcionera, u`iva imunitet koji ga {titi od li{ewa

slobode i krivi~nog gowewa u vreme obavqawa funkcije. Alati kojima je ombudsman

snabdeven ~esto ne deluju ni malo impresivno. Naro~ito ne u odnosu na one kojima

raspola`e izvr{na vlast. U relativno su`enom izboru, jedno od najmo}nijih oru|a u

rukama ombudsmana je podno{ewe godi{wih izve{taja parlamentu. Ova obaveza

izri~ito je propisana zakonima koji ure|uju ovu oblast, a u jednom broju zemaqa

(Finska, Ma|arska, Austrija i dr.) ona je podignuta na nivo ustavne odredbe. Godi{wi

izve{taji, po pravilu, sadr`e pregled svih slu~ajeva kojima se ombudsman bavio,

odluke koje su povodom wih donete i ukazuju na „tipi~ne gre{ke koje su konstatovane

u radu kontrolisanih subjekata u prethodnoj godini“.
13

Pored op{tih godi{wih izve{taja, ombudsman je ovla{}en da podnosi i speci-

jalne izve{taje o pojedinim pitawima koji se odnose na probleme koji izazivaju

pa`wu javnosti, a koji ~esto prethode pokretawu pitawa odgovornosti javnih

funkcionera. Va`nost godi{wih izve{taja parlamentu dodatno je podcrtana okol-

no{}u da se oni prosle|uju javnosti, koja ima mogu}nost detaqnog uvida u rad kon-

trolisanih organa i javnih slu`benika koji su wime obuhva}eni.

Veoma je va`no {to ombudsman ima mogu}nost zakonodavne inicijative, ~ime

mo`e na delotvoran na~in da uti~e na stvarawe optimalnog ambijenta za za{titu

prava gra|ana i efikasno delovawe javne uprave. ^iwenica da se u svom radu susre}e

sa velikim brojem negativnih primera iz prakse, od kojih su neki posledica neodgo-

varaju}eg zakonodavstva, preporu~uje ga kao ozbiqnog i kvalifikovanog predlaga~a.

Ovo wegovo pravo nesporno je u svim sistemima u kojima ombudsman deluje, iako nije

uvek izri~ito propisano pravnim normama.

13
B. Milosavqevi}, navedeno delo, str. 118.



Od su{tinskog je zna~aja da normativna re{ewa koja kreira parlament budu

izvor stabilnosti i nezavisnosti ombudsmana, koji, ~esto deluje u okru`ewu koje mu je

nenakloweno, a povremeno i neprijateqski raspolo`eno. Ovo je posebno va`no za

dru{tva koja se nalaze u po~etnoj fazi razvoja demokratskih institucija.

OOmmbbuuddssmmaann  ii  iizzvvrr{{nnaa  vvllaasstt

Polo`aj ombudsmana u odnosu na izvr{nu vlast mogu}e je sagledati kroz wegov

odnos prema wenim sastavnim elementima: vladi i javnoj upravi.
14

Ombudsman, po pravilu, ne raspola`e nikakvim ovla{}ewima kada su u pitawu

neposredni nadzor i kontrola nad radom vlade. Nadzor nad radom vlade vr{e parla-

ment, politi~ke partije, javno mwewe, mediji, nevladine organizacije. Prevashodni

razlog zbog kojeg je ombudsman izuzet iz procesa neposredne kontrole rada vlade, le`i

u karakteru poslova kojima se ona bavi, a koji su, prete`no, politi~ke prirode.

Poslovi vlade u savremenim dru{tvima okrenuti su kreirawu pravaca dr`avne poli-

tike, vo|ewu spoqne politike i predstavqawu dr`ave, koordinirawu javne uprave,

stvarawu zakonodavnog ambijenta kroz podno{ewe zakonskih predloga, dono{ewu

podzakonskih akata.

Za parlamentarne sisteme, karakteristi~no je da je vlada odgovorna parlamentu,

a de se kontrola nad wenim radom ostvaruje kroz instrumente kao {to su ministarska

odgovornost, postavqawe pitawa, podno{ewe interpelacije, rasprava i glasawe o

poverewu vladi. S druge strane, vlada ima mogu}nost da u odre|enim situacijama i po

ta~no utvr|enim pravilima raspusti parlament, kao i da pred parlament postavi

pitawe sopstvenog poverewa. Uspostavqeni mehanizmi jasno ukazuju na visoku me|uza-

24

14
Jedan broj teoreti~ara smatra da se javna uprava, zbog specifi~nosti ciqeva, metoda i nadle`nosti,

ne mo`e smatrati sastavnim delom izvr{ne vlasti. Me|u najpoznatije predstavnike kvadrijal-

isti~ke teorije, prema kojoj se dr`avna vlast operacionalizuje kroz zakonodavnu, sudsku, izvr{nu

i upravnu funkciju spadaju B. Konstatan, O. Majer, R. Kapitan, J. \or|evi}, R. Markovi}.
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visnost i izbalansiranost odnosa zakonodavne i izvr{ne vlasti, koji po~iva na

principu podele vlasti.

Me|utim, ombudsman ima va`nu ulogu u pogledu uspostavqawa posrednih instru-

menata kontrole nad radom vlade, kroz promociju i nadzor nad ostvarivawem prava

gra|ana na slobodan pristup vladinim informacijama, izuzimaju}i one koje su

progla{ene za dr`avnu, vojnu ili slu`benu tajnu. Ovo je posebno va`no zbog tenden-

cije ja~awa izvr{ne vlasti, koja u zna~ajnoj meri preuzima poslove koji su do nedavno

bili u iskqu~ivoj nadle`nosti parlamenta, a koji u velikoj meri opredequju pravce u

kojima }e se dru{tvo kretati.

Pun kapacitet ombudsmanskih ovla{}ewa dolazi do izra`aja kada je u pitawu

wegov odnos prema javnoj upravi. Ombudsman je, prevashodno, za{titnik prava

gra|ana od lo{e uprave (eng. maladministration). Ovo, naravno, nije jedina, ali je, sa

stanovi{ta interesa gra|ana, wegova najva`nija uloga. Da bi se preciznije definisa-

lo ovo poqe delovawa institucije ombudsmana, va`no je razumeti ulogu javne uprave u

savremenim dru{tvima i prirodu wenog odnosa prema gra|anima

U skladu sa savremenim tendencijama vezanim za funkcionisawe dr`ave, javna

uprava dobija novo mesto i ulogu. O~igledno je da je koncept liberalne dr`ave pretr-

peo zna~ajne promene i da su se „dometi dr`avnog intervencionizma pro{irili

toliko da gotovo i nema oblasti dru{tvenog `ivota u kojoj dr`ava nije aktivno

prisutna, posredno ili neposredno“.
15

Ubrzana transformacija savremenih

dru{tava, koja je, izme|u ostalog, prisutna na poqu ekonomije, komunikacija, infor-

macionih sistema, me|unarodnih integracija, nije zaobi{la ni javnu upravu i

uslovila je weno druga~ije pozicionirawe u odnosu prema gra|anima.

U sistemu izvr{ne vlasti, javna uprava predstavqa segment koji se nalazi u

najdirektnijem kontaktu sa gra|anima. Osnovna delatnost uprave sastoji se u

neposrednoj primeni zakona i podzakonskih akata, dakle, u primeni prava na

konkretne `ivotne situacije. Organi javne uprave donose upravne akte, preduzimaju

15
D. Radinovi}, navedeno delo, str. 241.



upravne mere, vr{e upravni nadzor, re{avaju u upravnim stvarima, ali i aktivno

u~estvuju u pripremi zakona i drugih op{tih akata. Ove delatnosti se obavqaju kako

na centralnom, tako i na lokalnom nivou, koji je najbli`i gra|anima.

Za razliku od privatnopravne sfere, za koju je karakteristi~an odnos ravno-

pravnosti i slobodno izra`ene voqe, odnos javne uprave i gra|ana bio je, a i danas je

u zna~ajnoj meri, obele`en neravnopravno{}u subjekata. Tradicionalni princip

vladawa, u kojem postoji jasno definisan odnos izme|u svemo}ne javne uprave i

mole}ivog podanika, bio je, a u dru{tvima u kojima jo{ uvek nije napu{ten i daqe je,

izvor i generator ugro`avawa prava pripadnika zajednice. Savremena dru{tva u

posledwih tridesetak godina u zna~ajnoj meri napu{taju ovakav sistem i zamewuju ga

principom dobrog upravqawa, koji podrazumeva zna~ajno ubla`avawe odnosa ner-

avnopravnosti izme|u javne uprave i gra|anina.

Koncept savremene javne uprave, uz sve razlike koje su prisutne od dr`ave do

dr`ave, podrazumeva da je ona ograni~ena ustavnim i zakonskim re{ewima, da su

gra|ani pred zakonom jednaki, da je wen rad javan, da je gra|anima omogu}en slobodan

pristup informacijama od javnog zna~aja, da je postupawe uprave izlo`eno parlamen-

tarnoj i sudskoj kontroli. Odnos izme|u javne uprave i gra|anina sve vi{e postaje

odnos vr{ilac usluga – klijent, u kojem gra|ani zna~ajno doprinose kreirawu novog

koncepta upravqawa koji je prilago|en wihovim potrebama.

I pored zna~ajnih promena koje se de{avaju u ovoj oblasti, o~igledno je prisust-

vo brojnih problema, koji su posledica nedovr{enosti zapo~etog procesa sistemskog

preobra`aja javne uprave i napu{tawa wene tradicionalne uloge. Zna~ajan izazov za

savremena dru{tva, naravno, predstavqa i prisustvo nekih ili mnogih simptoma koji

se mogu podvesti pod pojam lo{e uprave, na koje ni javne uprave u najrazvijenijim

dr`avama nisu imune. Lo{a uprava, koja ne deluje u skladu sa propisanim pravilima

i na~elima, jedno je od osnovnih poqa delovawa ombudsmana. Kao lo{u upravu prepoz-

najemo onu upravu koja je, izme|u ostalog, pristrasna, nea`urna, nemarna, nestru~na,

nequbazna, nemoralna, nepravedna, gruba, neracionalna. Karakteristi~no je za javnu

upravu da je u velikom broju slu~ajeva ovla{}ena da donosi diskrecione odluke, koje

26
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se, naravno, moraju kretati u zakonskim okvirima. Ombudsman je ovla{}en da ceni ne

samo zakonitost, ve} i celishodnost radwi i akata upravnih organa. Ova ga mogu}nost

zna~ajno razlikuje od drugih institucija, pre svega od sudova, koje su ovla{}ene da

ocewuju iskqu~ivo zakonitost rada organa uprave.

Ombudsman, koji mo`e da deluje na zahtev gra|ana, ali i na sopstvenu inicija-

tivu, u svim pravnim sistemima ima {iroka istra`na ovla{}ewa. Svi organi nad

~ijim radom vr{i kontrolu i kojima se obrati, u obavezi su da mu dostave sve tra`ene

dokumente, ~ak i one koji su progla{eni za tajne. U svom radu, ombudsman mo`e od

upravnih organa tra`iti odgovore i obja{wewa, davati predloge i preporuke, u

nekim sistemima ([vedskom, na primer) ~ak i neposredno, pred sudom, goniti javne

slu`benike koji su u~inili neki delikt vezan za obavqawe upravnih poslova, kri-

tikovati wihov rad, javno iznositi svoje stavove i ukazivati na propuste. Me|utim,

ni u jednom pravnom sistemu ombudsman ne mo`e praeina~avati akte organa uprave,

poni{tavati ih niti im nalagati da donesu druga~iju odluku.

Ombudsman, dakle, nije klasi~an organ vlasti koji se na osnovu {irokih

ovla{}ewa upu{ta u meritorno re{avawe stvari. Wegova snaga ne le`i u efikasnim

pravnim sankcijama kojima je snabdeven, ve} u visokom autoritetu koji proisti~e iz

wegove vezanosti za parlament, ali i na~elima profesionalnosti, nepristrasnosti i

pravi~nosti kojima se rukovodi u poslovima za{tite prava gra|ana pred, pre svega,

javnom upravom.

OOmmbbuuddssmmaann  ii  ggrraa||aannii

Okolnost da institucija ombudsmana postoji u velikom broju zemaqa koje se

me|usobno razlikuju po veli~ini, broju stanovnika, obliku vladavine, karakteru

politi~kog i pravnog sistema, uslovila je i postojawe odre|enih specifi~nosti u

kreirawu wegovog odnosa prema gra|anima. Specifi~nosti u normativnim

re{ewima neizostavno su pra}ene i razlikama u prakti~nom delovawu i postupawu

prema gra|anima.



Prisutne razlike, koje se ogledaju u modelu komunikacije, uslova i rokova za

obra}awe gra|ana, na~ina stupawa ombudsmana u akciju, ne dovode u pitawe osnovne

principe na kojima je izvorno koncipiran odnos ombudsman – gra|anin. Za sve sis-

teme u kojima deluje, nesporno je da je ombudsman otvoren prema gra|anima, a obra}awe

gra|ana rastere}eno je suvi{nih formalnosti i tro{kova.

Gra|ani se ombudsmanu mogu obra}ati na razli~ite na~ine: usmenim putem u

direktnom razgovoru, telefonom, faksom, putem pisama, internetom.
16

Forma koja se

od gra|ana zahteva naj~e{}e je minimalna i ne ide daqe od tra`ewa osnovnih podata-

ka o podnosiocu, podataka o organu ~ijim je radom podnosilac nezadovoqan i okolnos-

tima konkretnog slu~aja na koji se podnosilac poziva. Komunikacija oslobo|ena

suvi{nih formalnosti znatno je olak{ana, a ombudsman je, zahvaquju}i toj okolnos-

ti lako dostupan gra|anima.

U gotovo svim zakonodavstvima predvi|eno je da ombudsman ne}e postupati po

anonimnim `albama. Pojedina zakonodavstva poznaju mawa odstupawa od ovog pravi-

la, koja se odnose na situacije kada ombudsman proceni da bez obzira na anonimnost,

`albu, zbog veli~ine i zna~aja problema i potrebe hitnog reagovawa treba uzeti u

razmatrawe. Usluge ombudsmana su besplatne za gra|ane. Oni su oslobo|eni taksi koje

bi ih mogle odvratiti od obra}awa ovoj instituciji. Na ovaj na~in, uklowena je jo{

jedna va`na prepreka koja bi ombudsmana mogla da udaqi od wegove osnovne funkci-

je – pru`awu usluga gra|anima u ciqu za{tite wihovih prava pred upravnim orga-

nima.

Dva osnovna modela komunikacije ombudsmana i gra|ana su model neposredne

(„{vedski model“) i model posredne („britanski model“) komunikacije. [iroko pri-

hva}eni model neposredne komunikacije podrazumeva da se zainteresovani gra|ani

ombudsmanu obra}aju direktno, bez posrednika. Model posredne komunikacije, daleko

28

16
Podno{ewe `albi gra|ana ombudsmanu pisanim putem predvi|eno je u svim zemqama, a u ve}ini je

dopu{tena i mogu}nost usmenog obra}awa. U pojedinim zemqama, poput Irske i Austrije, gra|ani

`albu ombudsmanu mogu podneti i putem telefona, faksa, interneta.
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mawe zastupqen, karakteristi~an je za Veliku Britaniju i Francusku. U Velikoj

Britaniji gra|ani se mogu obratiti Parlamentarnom predstavniku za upravu

iskqu~ivo preko ~lanova Doweg doma parlamenta, koji odlu~uje o tome da li }e `albu

gra|ana proslediti ili ne. Zanimqivo je da se ni Parlamentarni predstavnik za

upravu ne mo`e, u delu pisane komunikacije, direktno obratiti gra|anima. I u ovom

slu~aju posreduje ~lan parlamenta.
17

U toku sprovo|ewa istrage Parlamentarni pred-

stavnik za upravu ima pravo da direktno komunicira sa gra|anima u ciqu

prikupqawa potrebnih informacija. U Francuskoj je, usled decentralizovane struk-

ture institucije Medijatora, situacija jo{ slo`enija. Podno{ewe `albi Medijatoru

mogu}e je preko poslanika u parlamentu, delegata medijatora u departmanima, predsed-

nika regionalnih saveta, predsednika op{tih saveta, ~lanova Evropskog parlamenta.

Posrednici na osnovu izvr{enih analiza procewuju da li `albu treba proslediti

Medijatoru.

U najve}em broju zemaqa kao uslov za obra}awe gra|ana ombudsmanu predvi|eno

je da su prethodno iscrpena sva pravna sredstva u upravnom ili drugom postupku,

odnosno da pravna sredstva nisu predvi|ena zakonom. Gra|anin, dakle, mo`e o~eki-

vati intervenciju ombudsmana po `albi tek ako nije uspeo da ostvari pravnu za{titu

pred upravnim i pravosudnim organima. U jednom broju zemaqa ipak je, kao izuzetna,

predvi|ena mogu}nost da ombudsman deluje i kada nisu iscrpqena sva pravna sredst-

va. Gra|ani se mogu obra}ati ombudsmanu i dok je upravni ili sudski postupak u toku,

a on }e intervenisati ukoliko proceni da je u pitawu te`a povreda prava gra|ana koja

zahteva neodlo`nu intervenciju. Ipak, wegova intervencija se odnosi na procedural-

na pitawa, tako da ni u ovakvim situacijama ombudsman ne izlazi iz svoje osnovne

uloge i ne odlu~uje o meritumu.

17
Razlozi za ovakav pristup u Velikoj Britaniji mogu se tra`iti u tradicionalnoj ulozi ~lanova par-

lamenta koji su posrednici izme|u nezadovoqnih gra|ana i uprave. Parlamentarni predstavnik za

upravu mo`e se smatrati pomo}nikom ~lanova parlamenta koji im pru`a podr{ku u obavqawu ove

funkcije.



U jednom broju zemaqa iscrpqenost unutra{wih pravnih sredstava nije zakonom

predvi|eni uslov za podno{ewe `albe ombudsmanu. U [vedskoj, gra|anin se mo`e

obratiti ombudsmanu i u toku sudskog postupka, a trajawe postupka se ne predvi|a kao

smetwa ni u Francuskoj, Irskoj, Kipru. U praksi, intervencije ombudsmana u toku

postupka ipak su veoma retke. Ve}ina pravnih sistema propisuje rokove u kojima se

`alba mo`e podneti. Ti rokovi teku, zavisno od zemqe, ili od dana kada se inkrim-

isana radwa desila ili od dana dono{ewa kona~ne odluke nadle`nog organa. Ovaj rok

obi~no iznosi jednu ili dve godine. U jednom broju zemaqa, nije predvi|eno vremen-

sko ograni~ewe za podno{ewe `albi ombudsmanu (Francuska, Portugalija, Kipar).

Postupaju}i po `albama gra|ana, ombudsman najpre ceni da li je nadle`an za

weno razmatrawe i postupawe u datoj situaciji. Kao i svi drugi dr`avni organi,

ombudsman ima jasno definisanu nadle`nost. Ukoliko se `alba odnosi na neku oblast

koja je van wegove nadle`nosti, ombudsman }e se oglasiti nenadle`nim i odbaciti

`albu. @alba }e biti odba~ena i ukoliko ombudsman utvrdi da je neosnovana (nema

povrede prava na koje se u `albi ukazuje) kao i ukoliko nisu ispuweni uslovi koji se

odnose na iscrpqenost unutra{wih pravnih sredstava (u zemqama u kojima je ovaj

uslov predvi|en). U slu~aju odbacivawa `albe obaveza je ombudsmana da gra|aninu

pru`i odre|eno obrazlo`ewe i da mu odgovaraju}i savet. Ukoliko ne odbaci `albu,

ombudsman se, koriste}i svoja ovla{}ewa, upu{ta u razmatrawe navoda koji se odnose

na konkretnu situaciju. Ombudsman ima neograni~en pristup informacijama i doku-

mentima, ovla{}en je da vodi istragu, razgovora sa slu`benim licima i podnosiocem

`albe, saslu{ava svedoke, tra`i mi{qewe ve{taka. Tok istrage u velikoj meri zavisi

od slu`benih lica, posebno stare{ina organa na ~ije je postupawe podnesena `alba,

koji, ukoliko su kooperativni, mogu doprineti da se brzo i efikasno rasvetli razma-

trana situacije, otklone posledice eventualnog neadekvatnog postupawa slu`benih

lica i elimini{u prepreke za normalno funkcionisawe organa u budu}im situaci-

jama.

Pored postupawa po `albi, ombudsman, u velikom broju zemaqa, ima i mogu}nost

da postupa po sopstvenoj inicijativi, u slu~aju da ima saznawa da su povre|ena prava

30
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gra|ana od strane organa nad ~ijim radom vr{i kontrolu. Ombudsman mo`e pokrenu-

ti istragu na osnovu saznawa do kojih je do{ao u toku obavqawa istrage u drugim

slu~ajevima, ali su naj~e{}i izvori informacija elektronski i {tampani mediji.

Najve}i broj zemaqa ne postavqa nikakva ograni~ewa vezana za ovaj vid postupawa

ombudsmana. U pojedinim zemqama uslov za pokretawe postupka po sopstvenoj inici-

jativi je prethodno pribavqawe saglasnosti gra|ana ~ije je pravo povre|eno.

Zakonodavstva Velike Britanije i Francuske ne dozvoqavaju postupawe ombudsmana

po sopstvenoj inicijativi.

Raznorodni modaliteti odnosa ombudsman – gra|anin, koji su, u razli~itim

dru{tvima prisutni, osloweni su na pravnu i politi~ku tradiciju zemaqa u kojima

se primewuju i prilago|eni su karakteru politi~kog sistema u kojem ombudsman delu-

je. ^iwenica da nema univerzalnog modela, kako u odnosu ombudsmana i gra|ana, tako

ni u drugim segmentima, od velikog je zna~aja za dr`ave koje jo{ uvek nemaju institu-

ciju ombudsmana, a koje }e se nu`no, preispituju}i sopstveni normativni, institu-

cionalni i politi~ki okvir opredeqivati za neku od ve} prisutnih varijanti.

ZZaakkqquu~~aakk

I pored toga, a mo`da i ba{ zato {to nije klasi~na, ombudsman je zanimqiva,

ali i izuzetno efikasna dr`avna institucija. Iako postoji mawe od dva veka, a u

ve}inu zemaqa ne du`e od trideset godina, ombudsman se efektima svog delovawa pre-

poru~io kao nezaobilazna karika na poqu za{tite prava gra|ana u sistemu kontrole

akcija javne uprave. Ombudsman ne izgleda robusno poput drugih dr`avnih instituci-

ja. U svom delovawu oslowen je na legitimitet parlamenta i dobre odnose sa javno{}u,

ali po{tovawe i poverewe gra|ana izgra|uje, pre svega, osobinama kao {to su profe-

sionalnost, objektivnost i stru~nost. Dr`avni organ koji, {tite}i prava gra|ana

vr{i nepristrasnu kontrolu rada dr`avnih institucija, verovatno je podjednako

neophodan i gra|anima i institucijama.



Okolnost da Srbija na po~etku dvadeset prvog veka, nema ombudsmana na

nacionalnom nivou, ukazuje da su koraci na~iweni ka izgradwi demokratskih insti-

tucija nesigurni i nedovoqni. Put od izvesnog uvo|ewa ove institucije u na{ pravni

sistem do wenog konstituisawa u praksi na na~elima koja su na snazi u razvijenim

dru{tvima, bi}e ogledalo politi~ke voqe nosilaca politi~ke mo}i da u Srbiji do|e

do istinskog dru{tvenog, politi~kog i institucionalnog preobra`aja.
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Petar Teofilovi},

Pokrajinski ombudsman AP Vojvodine

PROBLEMI U RADU POKRAJINSKOG

OMBUDSMANA

O
d uspostavqawa prve institucije ombudsmana u Kraqevini [vedskoj 1809.

godine proteklo je gotovo dva veka, ali je tokom narednih 150 godina uve-

dena samo u jo{ nekoliko drugih zemaqa. Tokom posledwe tri decenije XX veka, uz

sna`an podsticaj koji je u sferi qudskih prava donelo usvajawe Univerzalne

deklaracije o qudskim pravima Ujediwenih nacija, ombudsmana kao mehanizam kon-

trole izvr{ne vlasti i za{tite qudskih prava, pod tim ili pod nekim drugim

nazivom, uvodi sve ve}i broj zemaqa. U mnogim dr`avama ovi organi postoje na vi{e

nivoa (nacionalnom, regionalnom/pokrajinskom, lokalnom, u gotovo svim mogu}im

kombinacijama), pokrivaju}i razli~ite delove teritorije tih dr`ava; ponegde se

uspostavqaju ombudsmani specijalizovani za pojedine oblasti (npr. za stanovawe, za

za{titu prava deteta, za za{titu li~nih podataka, za za{titu prava nacionalnih

mawina, za ravnopravnost polova, itd.), a uspostavqawem Evropskog ombudsmana

koji radi za{tite qudskih prava kontroli{e rad administracije Evropske unije

delovawe ove institucije je izdignuto i na nadnacionalni nivo. Danas ova institu-

cija postoji u vi{e od 130 dr`ava u svetu, a ukupan broj ovih organa iznosi vi{e

stotina.

Ombudsman je nedavno uveden i u doma}i pravni sistem. Skup{tina Autonomne

Pokrajine Vojvodine usvojila je na sednici od 23. decembra 2002. godine Odluku o



Pokrajinskom ombudsmanu,
18

koja ga defini{e kao nezavisan i samostalan organ koji

se stara o za{titi i unapre|ewu qudskih prava i sloboda od povreda u~iwenih od

strane organa uprave i drugih organizacija i javnih slu`bi koje vr{e upravna i javna

ovla{}ewa. Dana 24. septembra 2003. godine Skup{tina Autonomne Pokrajine

Vojvodine izabrala je prvog Pokrajinskog ombudsmana, a novi pokrajinski organ

zapo~eo je rad sa strankama sredinom januara 2004. Osim toga, ombudsman je na osnovu

~lana 126 Zakona o lokalnoj samoupravi Republike Srbije osnovan i u jednom broju

op{tina u Srbiji, sa perspektivom daqeg pove}awa broja ovih organa na lokalnom

nivou.
19

Imaju}i u vidu odredbu ~lana 9 Ustavne poveqe Dr`avne zajednice Srbija i Crna

Gora,
20

bilo bi najlogi~nije da ombudsman bude uspostavqen i na tom nivou. Me|utim,

34

18
„Sl. list APV“, br. 23/02, od 31. decembra 2002. godine; Odluka stupila na snagu 8. januara 2003.

godine.

19
Po dostupnim informacijama, do sada su odluke o lokalnom gra|anskom braniocu/ombudsmanu

donete u 10 op{tina u Srbiji, a izbor ombudsmana je izvr{en u 7 op{tina. Delovawe lokalnih

ombudsmana je u ve}ini op{tina tek u samom za~etku, i samo u dve op{tine u Vojvodini, u Ba~koj

Topoli i u Zrewaninu, deluju ne{to du`e. Na osnovu uvida u do sada usvojene odluke mo`e se konsta-

tovati da su u nekim od wih pojedina re{ewa suprotna prirodi ove institucije jer lokalnim

izvr{nim vlastima daju razne mogu}nosti ograni~avawa samostalnosti, nepristrasnosti i nezav-

isnosti delovawa ombudsmana. U krajwoj liniji, pitawe je da li se u tim slu~ajevima zaista radi o

osnivawu institucije ombudsmana, ili nekakvih surogata koji na du`i rok mogu samo da kompromi-

tuju kako samu instituciju, tako i smisao wenog postojawa. Ovo pitawe zaslu`uje posebnu analizu, a

ovde ga samo pomiwemo po{to je predmet ovog teksta prvenstveno Pokrajinski ombudsman, uz

napomenu da se prakti~no svi problemi o kojima }e ovde biti re~i odnose, u istoj pa ~esto i u ve}oj

meri, i na sve do sada uspostavqene ombudsmane na lokalnom nivou.

20
Pomenuti ~lan glasi: „Srbija i Crna Gora prati ostvarivawe qudskih i mawinskih prava i

gra|anskih sloboda i obezbe|uje wihovu za{titu u slu~aju kada ta za{tita nije obezbe|ena u

dr`avama ~lanicama.“ – „Slu`beni list SCG“, br. 1/2003.
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pre svega zbog neizvesne budu}nosti Dr`avne zajednice, do sada nije bilo ni

nagove{taja da bi ombudsman mogao biti uspostavqen na tom nivou. [to se ti~e

dr`ava ~lanica, u Crnoj Gori ona, u momentu pisawa ovog teksta, deluje oko godinu

dana,
21

dok u Srbiji, i pored ~esto ponavqanog deklarativnog ispoqavawa namere da

ova institucija bude osnovana, ni nakon gotovo ~etiri godine od prvih koraka ka

wenom uvo|ewu jo{ uvek nije usvojen ni odgovaraju}i zakon.
22

Priroda ove institucije, wen polo`aj u sistemu dr`avnih organa i na~in rada

i sl. su jo{ uvek nedovoqno prou~avani i poznati kod nas. U ovom tekstu bi}e re~i o

va`nijim problemima sa kojima se institucija Pokrajinskog ombudsmana suo~avala

tokom prve godine rada, i sa kojima se i daqe suo~ava, a sa ciqem ukazivawa na one koji

su uglavnom izvan fokusa i stru~ne i {ire javnosti, radi otklawawa bar nekih prob-

lema koji mogu da ote`aju normalno i efikasno funkcionisawe ove institucije.

Budu}i da su neki od problema direktno povezani sa samom prirodom ove instituci-

je, u prvom odeqku bi}e ukratko izlo`ene osnovne karakteristike i na~in rada

ombudsmana. U drugom i glavnom delu bi}e re~i o konkretnim problemima i mogu}im

na~inima wihovog prevazila`ewa, a u tre}em, zavr{nom, delu dat je kratak rezime

~lanka.

21
Zakon o za{titniku qudskih prava i sloboda, „Sl. list Republike Crne Gore“ br. 41/2003, od 18. jula

2003. godine, zapo~eo sa radom u martu 2004. godine.

22
Vlada Republike Srbije je, jo{ krajem 2001. godine, sa~inila predlog Zakona o narodnom advokatu

koji, me|utim, nije u{ao u skup{tinsku proceduru do kraja mandata ni te, niti naredne vlade. Nova

vlada je nakon konstituisawa u martu 2004. godine taj nacrt zakona povukla, od samog po~etka

progla{avaju}i usvajawe zakona o ombudsmanu jednim od prioriteta. Ni nakon godinu dana od kon-

stituisawa sada{we vlade zakon nije usvojen. Jedan Nacrt zakona o ombudsmanu Republike Srbije

predstavqen je 22. novembra 2004. godine na okruglom stolu u Beogradu, i na wegov ra~un su upu}ene

brojne konstruktivne primedbe. Do danas predlog zakona nije upu}en Skup{tini ni u tada prezen-

tovanoj, niti u poboq{anoj verziji.



11.. PPrriirrooddaa  ii  nnaa~~iinn  rraaddaa  iinnssttiittuucciijjee  oommbbuuddssmmaannaa,,

ii  PPookkrraajjiinnsskkii  oommbbuuddssmmaann

Ombudsman se po svrsi, delokrugu, na~inu rada i dejstvu akata koje donosi raz-

likuje od ostalih organa vlasti, i ne spada ni u jednu od tri klasi~ne grane dr`avne

vlasti (zakonodavna, sudska i izvr{na vlast). On ima posebno mesto u sistemu

dr`avnih organa, i deluje samostalno i nezavisno kako od wih, tako i od drugih orga-

nizacija (npr. politi~kih partija, sindikata, udru`ewa gra|ana, itd.), interesnih

grupa i pojedinaca. Sa drugim dr`avnim organima je u odre|enom odnosu koji zavisi

od wihovog polo`aja u tom sistemu. Pokrajinski ombudsman je zasnovan na istim

principima kao i srodne institucije u drugim zemqama.

U pogledu odnosa sa Skup{tinom, Pokrajinskog ombudsmana i wegovih 5 zameni-

ka bira i razre{ava Skup{tina AP Vojvodine, na na~in i pod uslovima utvr|enim

Odlukom o Pokrajinskom ombudsmanu. Nadle`ni skup{tinski odbor daje mi{qewe

na akt o organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u stru~noj slu`bi Pokrajinskog

ombudsmana. Jednom godi{we ombudsman podnosi Skup{tini redovan izve{taj o svo-

jim aktivnostima, stawu qudskih prava i pravnoj sigurnosti u AP Vojvodini, a po

sopstvenoj inicijativi ili na zahtev Skup{tine mo`e da joj podnosi i posebne

izve{taje o pitawima iz svoje nadle`nosti.
23

36

23
Postupak parlamenta nakon podno{ewa izve{taja je po pravilu definisan aktom kojim je ombuds-

man osnovan, ili poslovnikom parlamenta, i u detaqima se razlikuje od zemqe do zemqe. Zajedni~ko

najve}em broju dr`ava je da se, zbog prirode delatnosti ombudsmana i sadr`ine izve{taja koje on

podnosi, u parlamentu ne glasa za ili protiv izve{taja. Time se te`i postizawu stvarne nezavis-

nosti i samostalnosti u wegovom radu. Naime, bilo bi neprimereno da izve{taj ne bude usvojen jer

se nekoj politi~koj opciji ne dopadnu npr. ocene o stawu qudskih prava, ili preporuke za

poboq{awe wihove za{tite ({to je, ina~e, bilo o~ekivano, a i drasti~no se ispoqilo prilikom

rasprave o prvom godi{wem izve{taju Pokrajinskog ombudsmana Skup{tini AP Vojvodine u feb-

ruaru 2005. godine), pogotovo imaju}i u vidu neobavezuju}i karakter nalaza i preporuka koje ova

institucija daje. Stoga se izve{taj ombudsmana u ve}ini zemaqa tretira kao informacija o radu

organa uprave i stawu qudskih prava, a rasprava se po pravilu vodi o problemima na koje se u wemu

ukazuje radi eventualnog formulisawa mera i aktivnosti usmerenih na wihovo otklawawe.



Smisao postojawa ove institucije je da kontroli{e rad izvr{ne vlasti u ciqu

za{tite qudskih prava i sloboda od povreda proisteklih iz akata ili radwi

(ukqu~uju}i tu i propu{tawe obaveze delovawa) organa uprave i javnih slu`bi. U

ciqu utvr|ivawa ~iweni~nog stawa u vezi sa postupkom koji vodi, ombudsman ima

{iroka istra`na ovla{}ewa.
24

Ako na|e da je bilo nepravilnosti u radu organa i/ili

povrede prava, obavesti}e o tome podnosioca predstavke, organ na ~iji se rad pred-

stavka odnosi, i neposredno vi{i organ. Ako povreda ne bude otklowena, sa~ini}e

kona~nu preporuku, predlog ili mi{qewe koje dostavqa istim licima, odn. organi-

ma. Navedeni akti koje ombudsman donosi nisu obavezuju}i, ali se u slu~aju wihovog

nepo{tovawa od strane organa na koji se odnose o tome obave{tava neposredno vi{i

organ, Skup{tina i Izvr{no ve}e Autonomne Pokrajine Vojvodine odn. odgo-

varaju}ih op{tinskih/gradskih tela, dakle organi koji mogu da preduzmu razli~ite

mere u odnosu na konkretan organ uprave. U krajwoj liniji, po{tovawe preporuka i

mi{qewa ombudsmana mo`e se posti}i i putem pritiska javnosti putem medija, jer

ombudsman o povredama qudskih prava mo`e da izvesti i putem sredstava javnog

informisawa. Zna~aj ovog sredstva koje ombudsmanu stoji na raspolagawu ne treba

potceniti.

Prema izri~itim odredbama Odluke o Pokrajinskom ombudsmanu, ova institu-

cija ima i druge funkcije. Osim postupawa u konkretnim slu~ajevima, po predstavka-

ma gra|ana ili po sopstvenoj inicijativi, Pokrajinski ombudsman vr{i i preven-
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24
Pokrajinski ombudsman mo`e pozivati na razgovor i uzimati izjave i dodatna obja{wewa od svih

lica zaposlenih u organima uprave, podnosioca predstavke, svedoka, ve{taka i drugih gra|ana koji

raspola`u informacijama o okolnostima slu~aja; u vezi sa postupkom koji vodi, ima pravo da tra`i

od organa uprave sve podatke i obave{tewa, neposredan uvid u spise, dokumentaciju i podatke koji-

ma oni raspola`u, ukqu~uju}i dr`avnu, slu`benu, poslovnu i profesionalnu tajnu, kao i kopije

dokumenata od va`nosti za istragu. Ombudsman ima slobodan pristup svim prostorijama u kojima

se obavqaju poslovi organa uprave, a u bilo koje vreme i bez posebne najave mo`e posetiti sve

zdravstvene ustanove u kojima se vr{i obavezno psihijatrijsko le~ewe (~l. 27. i 28. Odluke o

Pokrajinskom ombudsmanu).



tivnu funkciju (npr. kroz davawe preporuka koje se ne odnose samo na konkretan slu~aj

ve} na praksu organa uprave u svim sli~nim budu}im slu~ajevima, kroz podno{ewe

inicijativa za izmenu ili dono{ewe propisa,
25

i sl.). Najzad, poverene su mu i eduka-

tivna, informativna, i promotivna uloga sa ciqem za{tite i unapre|ewa qudskih

prava, i poboq{avawa rada uprave.
26

U praksi su ove funkcije ostvarivane organizo-

vawem i/ili u~estvovawem na brojnim seminarima, okruglim stolovima i sli~nim

sadr`ajima na teme vezane za qudska prava, sprovo|ewem projekta usmerenog na upoz-

navawe u~enika u osnovnim {kolama sa wihovim pravima i qudskim pravima uop{te

i na~inima wihove za{tite, kroz saradwu sa medijima, kroz obave{tavawe javnosti o

na~inu rada i nadle`nostima institucije, kao i o wihovim pravima i na~inima

wihove za{tite, i sl.

38

25
^l. 14 i ~l. 37, st. 4 Odluke o Pokrajinskom ombudsmanu.

26
^l. 13 Odluke o Pokrajinskom ombudsmanu nabraja slede}a ovla{}ewa:

„– prati primenu me|unarodnih standarda iz oblasti qudskih prava;

– prikupqa informacije o primeni zakona i drugih propisa iz oblasti qudskih prava;

– sastavqa godi{wi izve{taj o ostvarivawu qudskih prava;

– obave{tava nadle`ne organe i {iru javnost o kr{ewu qudskih prava;

– prima i ispituje predstavke koje se odnose na povredu qudskih prava;

– posreduje u mirnom re{avawu sporova vezanih za kr{ewa qudskih prava;

– inicira pokretawe krivi~nih, disciplinskih i drugih postupaka kod nadle`nih organa u

slu~aju kr{ewa qudskih prava;

– organizuje i u~estvuje u organizaciji i pripremama savetovawa o ostvarivawu i po{tovawu qud-

skih prava;

– organizuje i u~estvuje u organizaciji i pripremama kampawa za informisawe javnosti o pita-

wima zna~ajnim za ostvarivawe i po{tovawe qudskih prava;

– inicira i podsti~e obrazovawe o qudskim pravima u svim oblastima `ivota;

– sara|uje i razmewuje iskustva sa drugim ombudsmanima u zemqi i inostranstvu;

– izuzetno, po potrebi obavqa i poslove zamenika ombudsmana iz ove odluke;

– obavqa druge poslove u skladu sa zakonom i propisima Skup{tine.“

^l. 15–17 Odluke navode ovla{}ewa zamenika za prava nacionalnih mawina, za ravnopravnost

polova i za prava deteta, koja su ista kao citirana u ovim posebnim oblastima.
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22.. GGllaavvnnii  pprroobblleemmii  uu  rraadduu  iinnssttiittuucciijjee

PPookkrraajjiinnsskkoogg  oommbbuuddssmmaannaa

Pokrajinski ombudsman se od samog osnivawa suo~ava sa problemima koji na

razli~ite na~ine uti~u na obim i efikasnost wegovog rada, a u nekim slu~ajevima ~ak

i potpuno onemogu}avaju obavqawe odre|enih aktivnosti. Problemi su prvenstveno

vezani za obezbe|ivawe uslova za delovawe institucije, za status izabranih i

zaposlenih lica, za neuskla|enost propisa sa ~iwenicom da ova institucija postoji

i da ima odre|eno mesto i ulogu u postoje}em pravnom i organizacionom sistemu, itd.

Neki od wih su tokom prve godine delovawa bili otkloweni, neki umaweni, ali su

neki od wih i danas prisutni kao i prvog dana. Ima i takvih koji se, iako stalno

potencijalno prisutni, u praksi do nedavno nisu javqali, ali se posledwih nekoliko

meseci redovno javqaju ote`avaju}i normalno funkcionisawe institucije, ~ak

bude}i sumwu u namernu opstrukciju wenog delovawa. Neki problemi su primarno

koncepcijske prirode, drugi tehni~ke, tre}i vezani za pravnu regulativu, a ponekad

dolazi do istovremenog ispoqavawa vi{e ovih aspekata, pa i do wihovog delimi~nog

preklapawa.

Na osnovu dosada{weg iskustva, preovla|uje utisak da uzroke ve}ine problema o

kojima }e u ovom tekstu biti re~i najverovatnije treba tra`iti u nedovoqnom znawu

odgovornih o mestu, ulozi, prirodi i zadacima institucije ombudsmana, u neadekvat-

nom planirawu, ili u inertnosti i nespremnosti da se oni re{e (ukratko: u nekompe-

tentnosti i povr{nosti odgovornih za odre|ene poslove). Ipak, ponekad ne treba

potpuno iskqu~iti ni postojawe namere, pre svega kod pojedinih nosilaca izvr{ne

vlasti kao eksponenata odre|enih politi~kih i drugih interesnih struktura, da se

mimo propisa, a protivno su{tini ove institucije, uspostave mehanizmi koji bi tim

grupacijama omogu}avali ostvarivawe posrednog uticaja na weno delovawe, odnosno

da bi se nad wom ostvarila neformalna kontrola. Ovo posledwe u krajwoj liniji

mo`e da dovede u pitawe principe nezavisnosti, samostalnosti pa i nepristrasnos-

ti rada institucije.



U ovom tekstu zadr`a}emo se na te{ko}ama koje su od zna~aja za postavqawe ove

institucije na zdrave i ~vrste osnove, i od kojih zavisi da li }e weno delovawe biti

uskla|eno sa principima rada ove institucije u drugim zemqama. Re~ je o problemi-

ma koji se zbog va`nosti ne mogu re{avati ad hoc, od slu~aja do slu~aja, ili nikako,

zavisno od trenutne voqe ili dogovora koji slede}i put u istoj situaciji mogu biti

sasvim druk~iji, ve} moraju biti re{eni principijelno, na na~in koji }e osigurati

odgovaraju}e mesto i ulogu ovoj instituciji u doma}em pravnom sistemu. Ovde ih, radi

sistemati~nijeg pregleda, izla`emo podeqene u tri grupe, uz napomenu da te{ko}e o

kojima }e biti re~i nikako nisu i jedine:

a. Nere{eno pitawe adekvatnog sme{taja institucije i wene opremqenosti

b. Pravni okviri delovawa institucije

v. Buxet Pokrajinskog ombudsmana i raspolagawe buxetskim sredstvima

a. Nere{eno pitawe adekvatnog sme{taja institucije i wene

opremqenosti

Da bi neka institucija uop{te mogla da deluje, podrazumeva se da su za to

obezbe|eni bar minimalni uslovi, pre svega prostor i izvesna oprema; da bi institu-

cija mogla da ispuwava zadatke koji su pred wu postavqeni, opremqenost mora da bude

i na vi{em nivou od minimalnog.

^lanom 47 Odluke o Pokrajinskom ombudsmanu utvr|eno je da }e nadle`ni organ

Pokrajine obezbediti potrebne uslove za po~etak rada kancelarije ombudsmana u roku

od tri meseca od dana stupawa na snagu odluke.
27

I pored izri~ito propisane obaveze,

40

27
Organi nadle`ni za ova pitawa su Komisija za raspored i opremawe slu`benih zgrada i poslovnih

prostorija pokrajinskih organa, koja se sastoji od predstavnika Skup{tine i Izvr{nog ve}a APV,

i koja odlu~uje o dodeli prostorija pokrajinskim organima, i Slu`ba za op{te i zajedni~ke poslove

pokrajinskih organa, koja izvr{ava odluke pomenute Komisije sprovo|ewem tendera za nabavku

potrebne opreme, odnosno pripremawem prostorija dodeqenih pojedinim organima.
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prostorije i oprema za rad kancelarije Pokrajinskog ombudsmana nisu bili

obezbe|eni u propisanom roku (istekao 8. aprila 2003. godine), pa ni u vreme kada je

Pokrajinski ombudsman bio izabran (24. septembra 2003. godine). Obezbe|ivawe

potrebnog prostora se odvijalo sporo i u fazama izme|u kojih su prolazili du`i vre-

menski periodi. Prve 3 prostorije su bile obezbe|ene tek po~etkom 2004. godine,

dakle ~etiri meseca nakon izbora, te je stoga Pokrajinski ombudsman tek tada mogao

da zapo~ne sa radom na predstavkama gra|ana.
28

Ni danas, 2 godine od isteka roka

postavqenog odlukom, i pored ve}eg broja zahteva sa iskazanim potrebama upu}enih

nadle`nim organima, za rad institucije nije obezbe|en dovoqan broj prostorija niti

sva potrebna oprema,
29

{to je i glavni ometaju}i faktor u radu tokom ~itavog perio-

da delovawa Pokrajinskog ombudsmana.
30

[to se ti~e dve podru~ne kancelarije (u

Subotici i Pan~evu), ~ije je obrazovawe utvr|eno kao obavezno samom Odlukom o

Pokrajinskom ombudsmanu, prostorije su obezbedile op{tine. Oprema za kancelariju

u Subotici gotovo u potpunosti poti~e iz rashoda, dok je kancelarija u Pan~evu

opremqena uz pomo} op{tine.

Nedostatak prostora i opreme povla~i za sobom jo{ jedan dodatni problem:

nemogu}nost zapo{qavawa potrebnog broja saradnika utvr|enog aktom o sistemati-

28
Vreme do po~etka rada sa strankama bilo je iskori{}eno za obavqawe niza formalnosti neophod-

nih za otpo~iwawe rada, za pripremawe osnovnih internih akata, za pripremawe predloga buxeta

institucije za 2004. godinu,  za pripremawe predloga zamenika, itd.

29
Nabavku prakti~no celokupne opreme za rad vr{i iskqu~ivo Slu`ba za op{te i zajedni~ke potrebe

pokrajinskih organa po proceduri utvr|enoj propisima, i za ove namene se predvi|aju odre|ena

sredstva u buxetu Slu`be na osnovu iskazanih potreba svakog pojedinog organa za narednu buxetsku

godinu. Stoga pokrajinski organi u svojim buxetima nemaju sredstva predvi|ena za ove namene. 

30
Priroda i obim posla (rad sa strankama), broj i funkcije zaposlenih s obzirom na utvr|ene

nadle`nosti i sistematizaciju radnih mesta, i sl. name}u i odre|ene prostorne uslove. Danas u

sedi{tu u Novom Sadu institucija raspola`e ukupno sa 8 prostorija, dok wihov minimalan potre-

ban broj iznosi 11, a optimalan bi iznosio 14-15 prostorija. Prostorije za podru~ne kancelarije u

Subotici i Pan~evu, koje nisu ura~unate u ovaj broj, obezbe|ene su odlukama organa tih op{tina.



zaciji radnih mesta. Trenutno u Pokrajinskom ombudsmanu, ukqu~uju}i tu izabrana

lica (ombudsmana i 5 zamenika), kao i saradnike u dve podru~ne kancelarije, radi

ukupno 14 lica, {to je tek polovina od broja utvr|enog odlukom i aktom o sistemati-

zaciji. Tome treba dodati da je do sredine leta 2004. godine broj saradnika bio samo 8,

i da je sada{wi broj dostignut tek po~etkom 2005. godine. Nema potrebe posebno obra-

zlagati da se nepopuwenost kadrovskih kapaciteta, koja se odra`ava ne samo u znatno

mawem broju saradnika, ve} i u nemogu}nosti da se u kancelariji obezbede svi potreb-

ni stru~ni profili, negativno odra`ava na obim i vrstu aktivnosti koje je mogu}e

obaviti, na dinamiku wihovog izvr{avawa, na to da jedan broj izabranih i zaposlenih

saradnika mora da obavqa {irok obim raznovrsnih poslova umesto da se specijalizu-

ju za odre|ene, itd. Iz navedenih razloga jedan broj saradnika deluje u ote`anim rad-

nim uslovima, optimalno i efikasno funkcionisawe institucije je stalno

ugro`eno, a pro{irivawe aktivnosti ograni~eno.

Poseban problem u ovom kontekstu je nere{eno pitawe slu`benog vozila za

potrebe rada Pokrajinskog ombudsmana. Naime, priroda posla ove institucije ~esto

iziskuje rad na terenu, i to na celoj teritoriji Vojvodine.
31

Me|utim, i pored vi{e

42

31
Slu`beno vozilo je neophodno za obavqawe brojnih terenskih aktivnosti iz nadle`nosti ove

institucije. Npr., u svih 7 ustanova za izvr{ewe kazne li{ewa slobode na teritoriji Vojvodine su

postavqene posebne kutije u koje lica li{ena slobode mogu da ubacuju predstavke o navodnim

povredama wihovih prava tokom izvr{ewa kazne, pa je jedna od rutinskih terenskih aktivnosti

Pokrajinskog ombudsmana obilazak ovih ustanova svake druge nedeqe radi preuzimawa predstavki,

za {ta je slu`beno vozilo potrebno najmawe 6 radnih dana svakog meseca. Sa ovim su povezane i

posete ovim ustanovama radi eventualnih razgovora sa licima li{enim slobode povodom wihovih

predstavki. Vozilo je potrebno i za posete pojedinim op{tinama u postupcima po predstavkama

gra|ana ili po slu`benoj du`nosti, radi u~estvovawa na seminarima, okruglim stolovima i

sli~nim sadr`ajima sa ciqem promovisawa qudskih prava i edukacije o wima, radi saradwe u

okviru mre`e srodnih institucija koja se uspostavqa u Vojvodini, radi sprovo|ewa pojedinih pro-

grama i projekata iz ove oblasti, kao i radi efikasnijeg postupawa po predstavkama podnetim

podru~nim kancelarijama i wihovog nesmetanog delovawa. Jo{ za 2004. godinu bile su planirane i

druge terenske aktivnosti sa ciqem olak{avawa pristupa gra|ana instituciji, ali do sada ih nije
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puta upu}ivanih zahteva nadle`nim organima da obezbede bar jedno slu`beno vozilo

Pokrajinskom ombudsmanu, to jo{ uvek nije u~iweno. S druge strane, u odluci

Izvr{nog ve}a APV kojom se utvr|uje ko mo`e da koristi ova vozila,
32

a koja je done-

ta u vreme kada Pokrajinski ombudsman nije postojao, ova institucija, razumqivo,

nije bila navedena kao jedan od ovla{}enih korisnika slu`benih vozila. Me|utim, po

dono{ewu Odluke o Pokrajinskom ombudsmanu i nakon po~etka wegovog delovawa

odluka o kori{}ewu vozila nije uskla|ena sa ~iwenicom da je u me|uvremenu osnovan

nov pokrajinski organ istog ranga sa drugim pokrajinskim organima. Iz kancelarije

Pokrajinskog ombudsmana je Izvr{nom ve}u bio upu}en i zahtev da se u odluku unesu i

ombudsman i zamenici kao korisnici slu`benih vozila, {to nije u~iweno.

Ovaj problem, delom zbog tada jo{ uvek maweg obima terenskih aktivnosti, a

delom zbog racionalnijeg na~ina kori{}ewa slu`benih vozila iz postoje}eg voznog

parka pokrajinskih organa, u po~etku nije predstavqao zna~ajniji ometaju}i faktor u

radu kancelarije. Me|utim, od novembra 2004. godine, potpredsednik Izvr{nog ve}a

koji odobrava kori{}ewe vozila je u vi{e navrata odbijao zahteve Pokrajinskog

ombudsmana,
33

{to je dovodilo do otkazivawa niza unapred zakazanih aktivnosti,

ponekad ~ak i na sam dan kada su te aktivnosti trebale da budu obavqene. I pored vi{e

bilo mogu}e sprovesti u delo. U ovoj fazi instituciji je neophodno najmawe jedno slu`beno vozilo,

a zbog sve ve}eg obima poslova za optimalno delovawe bila bi potrebna i dva. I nakon nabavke

slu`benog vozila mogu se o~ekivati problemi kada se preklopi vi{e poslova na terenu u toku istog

dana, {to se ve} sada doga|a bar 2 do 3 puta u toku meseca.

32
Odluka o kori{}ewu putni~kih automobila i drugih motornih vozila za slu`bene potrebe

(„Slu`beni list SAPV“, broj 10/90).

33
Pitawe kori{}ewa slu`benih vozila od strane nove institucije sa specifi~nim polo`ajem i ulo-

gom u sistemu pokrajinskih organa ovde se ispoqava i kao koncepcijsko: naime, odobrewe za

kori{}ewe slu`benih vozila na osnovu podnetog zahteva izdaje jedan od potpredsednika Izvr{nog

ve}a APV, dakle politi~ki funkcioner u izvr{noj vlasti koju, izme|u ostalog, Pokrajinski

ombudsman treba da kontroli{e. Na ovaj na~in nosilac izvr{ne vlasti mo`e, npr., da spre~i

obavqawe odre|enih aktivnosti odbijawem davawa vozila.



razgovora obavqenih sa ciqem pronala`ewa zadovoqavaju}eg re{ewa postignuti

dogovori se ne po{tuju
34

a problem se periodi~no ponavqa, pri ~emu se za odbijawe

zahteva gotovo svaki put navodi novi razlog, ~esto bez ikakvog upori{ta.

Prevazila`ewe ovog problema se o~ekuje, jer je u planu kupovina jednog

slu`benog vozila za Pokrajinskog ombudsmana. Do tada je, iz napred navedenih razlo-

ga, prakti~no sasvim obesmi{qeno bilo kakvo planirawe terenskih aktivnosti, a

realizacija nekih od wih je ponekad zavisna od odluke nosioca izvr{ne vlasti nad

kojom Pokrajinski ombudsman treba da sprovodi kontrolu, i od koje treba da u svom

delovawu bude nezavisan. Tako problem koji deluje banalno ne samo da dovodi do pot-

punog blokirawa odre|enih aktivnosti ove institucije, ve} u krajwoj liniji dovodi

u pitawe po{tovawe principa samostalnosti i nezavisnosti Pokrajinskog ombuds-

mana, koji su od su{tinskog zna~aja za ostvarivawe wegove funkcije.

b. Pravni okviri delovawa institucije

Da bi odnosi ombudsmana sa drugim organima bili zasnovani na jasnim i

~vrstim osnovama, da bi institucija Pokrajinskog ombudsmana bila pravilno inko-

rporirana u postoje}i sistem pokrajinskih (pa i drugih) organa, da bi bile

uspostavqene normativne garantije wene samostalnosti i nezavisnosti, da bi bili

stvoreni uslovi potrebni za weno normalno funkcionisawe i sl., nu`no je uskladi-

ti druge pokrajinske propise sa odredbama Odluke o Pokrajinskom ombudsmanu, kao i

44

34
Npr. prvobitni dogovor za re{avawe problema do nabavke vozila za Pokrajinskog ombudsmana bio

je da kancelarija najavi potrebe za slu`benim vozilima unapred za ~itav naredni mesec da bi se za

te aktivnosti obezbedilo vozilo, dok bi se o ostalim slu~ajevima koji se ne mogu predvideti i

unapred najaviti odlu~ivalo zavisno od raspolo`ivih vozila za konkretan dan. Me|utim, ve} prvog

meseca kada je takav sistem trebalo primeniti, u decembru 2004. godine, i pored toga {to je unapred

bio dostavqen plan potreba za vozilom poznatih krajem novembra, kori{}ewe vozila nije bilo

odobreno tri dana uzastopno, {to je potpuno onemogu}ilo obavqawe unapred utvr|enih aktivnosti.
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sa prirodom i funkcijom koje ova institucija ina~e ima u uporednom pravu. U pro-

tivnom preti opasnost da od institucije ostane samo wen naziv iza kojega se krije

nekakva wena mutirana varijanta koja sa izvornom institucijom mo`e imati izvesne

sli~nosti, ali koja je fakti~ki ne{to drugo.

U ovom kontekstu, poseban problem je to {to nakon uspostavqawa ove institu-

cije u doma}em pravnom sistemu prakti~no ni jedan propis koji sadr`i odredbe od

zna~aja za razli~ite aspekte bitne za normalno delovawe nove institucije, pre svega

na pokrajinskom ali i na drugim nivoima (v. napred), nije izmewen da bi bio uskla|en

sa ~iwenicom da ova institucija postoji, i da ima odre|eno mesto i ulogu u

postoje}em pravnom i organizacionom sistemu. Jedan takav primer je ve} naveden u

prethodnom odeqku, a ovde iznosimo jo{ neke.

U poslove koje obavqa Pokrajinski ombudsman, prema izri~itim odredbama

odluke o Pokrajinskom ombudsmanu, spadaju i ovla{}ewa da predla`e Skup{tini i

Izvr{nom ve}u AP Vojvodine dono{ewe novih i promene postoje}ih propisa i

drugih akata iz wihove nadle`nosti (~lan 14), odnosno da u svom godi{wem

izve{taju pokrene inicijativu za izmenu ili dono{ewe pojedinih propisa radi

otklawawa nedostataka i efikasnijeg rada organa uprave (~lan 37, stav 4). Me|utim,

odredbe poslovnika o radu ovih organa do danas nisu uskla|ene sa odlukom, odnosno

Pokrajinski ombudsman nije izri~ito unet u wih kao ovla{}eni predlaga~ akata.

Budu}i da je odluka svakako akt vi{e pravne snage nego pomenuti poslovnici o radu,

u ovakvim slu~ajevima bi trebala da se primewuje neposredno pa ne bi trebalo da

bude nedoumica. Ipak, problem mo`e da se javi ve} i u pogledu pravilnog tuma~ewa

citiranih odredbi odluke, a naro~ito u vezi sa nekim ovla{}ewima koja nisu

izri~ito navedena ni u odluci, ni u poslovnicima, ali su tesno povezana sa onim

koja to jesu.
35

35
Na primer, iz ovla{}ewa da predla`e Skup{tini i Izvr{nom ve}u APV izmene i dono{ewe

propisa i drugih akata logi~no proizlazi i ovla{}ewe Pokrajinskog ombudsmana da zahteva auten-

ti~no tuma~ewe pojedinih akata, koje je od predlagawa izmena i dono{ewa propisa „slabije“, ali



Izvesna pitawa vezana su i za izve{taje koje Pokrajinski ombudsman podnosi

Skup{tini, jer postupak u Skup{tini povodom redovnih i posebnih izve{taja nije

utvr|en ni odlukom o Pokrajinskom ombudsmanu, niti Poslovnikom Skup{tine

APV. Da ne bi do{lo do odstupawa od standarda koji u tom pogledu va`e u drugim

zemqama gde ova institucija deluje znatno du`e, i polaze}i od prirode same institu-

cije (akti koje ona donosi nemaju obaveznu snagu; ocene i preporuke su usmerene na

za{titu qudskih prava i poboq{awe rada organa uprave i javnih slu`bi; nu`no je

o~uvati nezavisnost i nepristrasnost delovawa institucije i pri izradi izve{taja),

Pokrajinski ombudsman je uputio dopise ve}em broju ombudsmana iz drugih zemaqa i

jednom broju me|unarodnih organizacija sa pitawima vezanim za tok i ishod ovog pos-

tupka u drugim srodnim institucijama.
36

Na osnovu analize pristiglih odgovora

utvr|ena je procedura po kojoj skup{tinski odbori koji razmatraju izve{taj mogu da

predlo`e Skup{tini usvajawe odre|enih zakqu~aka koji se ti~u poboq{awa rada

organa uprave i unapre|ivawa stawa qudskih prava, da se takvi predlozi mogu for-

mulisati i tokom rasprave na sednici Skup{tine, i da se nakon rasprave zbog

prirode izve{taja ne glasa za ili protiv wega, ali se mo`e glasati o eventualnim

predlozima zakqu~aka povodom problema na koje se u izve{taju ukazuje. Ipak, tako

46

ponekad neophodno za pravilno tuma~ewe propisa i eventualno formirawe predloga za wihovu

izmenu. Ovo posledwe, me|utim, nije izri~ito propisano ni odlukom, ni poslovnikom Skup{tine.

U jednom slu~aju pre godinu dana na zahtev Pokrajinskog ombudsmana Skup{tini da dâ autenti~no

tuma~ewe jedne odredbe Odluke o Pokrajinskom ombudsmanu odgovoreno je da Pokrajinski ombuds-

man po Poslovniku Skup{tine nije ovla{}en da zahteva autenti~no tuma~ewe. Stoga je re{ewe

na|eno u prosle|ivawu pitawa zaobilaznim putem, preko jednog od poslanika u Skup{tini, {to u

najmawu ruku produ`ava proceduru, a u krajwoj liniji mo`e da dovede do nemogu}nosti da se zatra`i

autenti~no tuma~ewe ako se ne na|e poslanik koji bi podneo zahtev.

36
Odgovori su stigli gotovo od svih kojima je dopis bio upu}en – od ombudsmana Gr~ke, Katalonije,

Slovenije, Hrvatske, Ma|arske, Federacije Bosne i Hercegovine, Albanije, od OEBS-ove Misije u

SCG (~iji je odgovor obuhvatio postupak u vi{e dr`ava), itd.
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utvr|en postupak, u skladu sa uporednim re{ewima i su{tinom same institucije

ombudsmana, jo{ uvek nije unet i u Poslovnik Skup{tine, i stoga to treba u~initi do

podno{ewa narednog godi{weg izve{taja.

Sli~na konstatacija u pogledu neuskla|enosti akata va`i i u odnosu na Izvr{no

ve}e APV. Naime, u primeru opisanom u prethodnom poglavqu (pitawe slu`benog

vozila) Pokrajinski ombudsman je Izvr{nom ve}u uputio i zvani~an dopis u kojem

predla`e izmenu odluke o kori{}ewu vozila, ali na dopis nije upu}en nikakav odgov-

or, a odluka nije izmewena.

Puno ostvarivawe funkcije institucije Pokrajinskog ombudsmana zahteva ne

samo oslawawe na va`e}e odredbe postoje}ih akata, ve} i uzimawe u obzir wene

prirode i svrhe wenog postojawa, dakle elemente koji u doma}em pravnom sistemu jed-

nostavno nisu bili na dnevnom redu jer ovakva institucija ranije nije ni postojala.

Imaju}i ovo u vidu, Pokrajinski ombudsman je Skup{tini APV pre gotovo godinu

dana uputio dopis u kojem ukazuje na potrebu uskla|ivawa odredbi wenog poslovnika

sa ~iwenicom postojawa ove institucije. Na taj dopis je odgovoreno da }e se prilikom

sprovo|ewa odgovaraju}ih skup{tinskih procedura imati u vidu odredbe Odluke o

Pokrajinskom ombudsmanu. Naravno, ispravno re{ewe bi bilo da se nekoliko potreb-

nih izmena unese u sam Poslovnik, jer je ovako realno o~ekivati razli~ito postupawe

u istim pitawima.

Navedeni primeri pokazuju da je, radi obezbe|ivawa ostvarivawa funkcije

Pokrajinskog ombudsmana, najispravnije da se umesto tuma~ewa i postupawa od slu~aja

do slu~aja sva pitawa koja su se pojavila, kao i ona koja se mogu predvideti, re{e odgo-

varaju}im izmenama poslovnika o radu odnosno drugih akata Skup{tine i Izvr{nog

ve}a APV. Time bi se, s jedne strane, bar u izvesnoj meri otklonila birokratska i

proizvoqna tuma~ewa (kao npr. u opisanom slu~aju odbijawa kori{}ewa slu`benog

vozila), a sa druge strane bi se obezbedilo ostvarivawe uloge ove institucije (npr.

pitawa vezana za odnose ombudsmana i Skup{tine). U pitawu su naizgled sitne, ali



vrlo va`ne modifikacije relevantnih propisa, i to ne samo na pokrajinskom, ve} i

na drugim nivoima.
37

v. Buxet Pokrajinskog ombudsmana i raspolagawe buxetskim sredstvima

Jedan od kqu~nih elemenata nezavisnosti i samostalnosti bilo koje instituci-

je, pa i Pokrajinskog ombudsmana, ti~e se na~ina na koji se utvr|uju sredstva za rad i

na koji se raspola`e tim sredstvima. Generalno govore}i, organi koji na odre|eni

na~in treba da kontroli{u izvr{nu vlast moraju biti nezavisni od te vlasti i u

finansijskom pogledu, jer se kroz uticawe na, recimo, plate zaposlenih, na obim i

raspored sredstava za odre|ene aktivnosti, itd. mo`e indirektno uticati i na sam

rad tih organa. U tom pogledu na~elna re{ewa predvi|ena Odlukom o Pokrajinskom

48

37
Jedan od primera neuskla|enosti propisa razli~itih nivoa je Uredba o licima kojima se izdaje

diplomatski i slu`beni paso{, na~inu izdavawa i vo|ewa evidencije o izdatim diplomatskim i

slu`benim paso{ima i vizama („Slu`beni list SCG“, broj 37/2003), doneta na nivou Dr`avne zajed-

nice SCG. U ~l.4. nabrajaju se nosioci funkcija na razli~itim nivoima kojima se mo`e izdati

slu`beni paso{, a u t.13. navode se funkcioneri autonomnih pokrajina: Predsednik Skup{tine i

Predsednik Izvr{nog ve}a. Uredba je doneta u vreme kada ombudsman kao institucija jo{ nije bio

uspostavqen, pa stoga nije ni pomenut u woj. Od izbora u septembru 2003., a fakti~ki od po~etka rada

u januaru 2004. godine, ombudsman postoji kao nov pokrajinski organ istog ranga kao druga dva

pomenuta pokrajinska organa, i stoga bi t.13 ~l.3. Uredbe trebalo dopuniti uno{ewem i

Pokrajinskog ombudsmana. Ostvarivawe me|unarodne saradwe ove institucije sa drugim ombuds-

manima, {to je i izri~ito navedeno kao jedno od wegovih ovla{}ewa, iziskuje da i nosilac ove

funkcije za slu`bena putovawa u inostranstvo koristi slu`beni paso{. Po~etkom 2004. godine je,

po zahtevu, a na osnovu ~l.5. Uredbe koji Ministarstvu inostranih poslova daje diskreciju u dode-

qivawu slu`benih paso{a, takav paso{ bio izdat i Pokrajinskom ombudsmanu, ali ga je nakon dva

meseca od izdavawa ministarstvo poni{tilo. Pri tome ministarstvo nikada nije odgovorilo na

slu`beni dopis Pokrajinskog ombudsmana kojim se ministarstvo i zvani~no obave{tava o posto-

jawu novog pokrajinskog organa, niti na predlog da se Uredba uskladi sa tom ~iwenicom a do tada

omogu}i kori{}ewe slu`benog paso{a i Pokrajinskom ombudsmanu.
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ombudsmanu daju osnovu za realnu samostalnost i nezavisnost ove institucije, ali se

u praksi ponekad ipak javqaju izvesna pitawa. Ta pitawa su do sada bila re{avana „u

hodu“, ali postoji potreba da se neka od wih preciznije urede odgovaraju}im propisi-

ma.

^lan 41 Odluke o Pokrajinskom ombudsmanu glasi:

„Sredstva za rad ombudsmana obezbe|uju se u buxetu Pokrajine.

Obim i strukturu sredstava predla`e ombudsman.“

U buxetu Autonomne Pokrajine Vojvodine predvi|en je poseban deo za sredstva za

Pokrajinskog ombudsmana, {to je veoma bitan element za nezavisan rad. Iako to na

prvi pogled deluje sasvim logi~no pa i neophodno, potrebno je naglasiti da me|u do

sada osnovanim lokalnim ombudsmanima ima primera da za tu instituciju niti je

predvi|ena posebna stavka u op{tinskom buxetu, niti je definisana bar ukupna suma

i namena sredstava koja su predvi|ena za wihov rad. Stoga ti lokalni ombudsmani svu

opremu i sredstva potrebna za delovawe moraju da tra`e od lokalne administracije,

pri ~emu nema propisanih procedura i mehanizama kojima bi se nepristrasno i sa

stanovi{ta ostvarivawa uloge ove institucije utvr|ivalo kolika su sredstva i kakve

strukture potrebna za weno normalno delovawe pa i unapre|ivawe wenog rada. Stoga

su ti lokalni ombudsmani prakti~no u ovom izuzetno va`nom, finansijskom, segmen-

tu delovawa, prepu{teni na milost izvr{ne vlasti ~iji rad treba da kontroli{u i

po potrebi kritikuju, pokre}u odgovaraju}e postupke protiv we, i sl.

Smatramo da nema potrebe posebno obrazlagati da }e se ranije ili kasnije takva

vrsta uticaja, gde sredstva mogu biti uskra}ena, odobrena i/ili usmerena za odre|ene

namene odlukom lokalnih izvr{nih vlasti, negativno odraziti na samostalnost i

nezavisnost rada lokalnih ombudsmana i na krajwe rezultate wihovog delovawa.

Drugo va`no koncepcijsko i prakti~no pitawe u vezi sa sredstvima, ~ak i tamo

gde je za ombudsmana predvi|en poseban buxet, ti~e se na~ina na koji se utvr|uje takav

buxet, odnosno relevantni iznosi i namene. O tome odluka o Pokrajinskom ombud-

smanu ne sadr`i nikakve bli`e odredbe, s tim da i ovde nezavisnost i samostalnost



delovawa institucije mogu biti dovedeni u pitawe. U svetu postoje razli~ita re{ewa

kojima je ciq otklawawe uticaja ministarstva finansija, odnosno drugog odgovara-

ju}eg organa, kao dela izvr{ne vlasti na utvr|ivawe buxeta ombudsmana.
38

U posled-

wih nekoliko meseci bilo je nesporazuma kada je pokrajinski sekretarijat za finan-

sije, pozivaju}i se na pojedine interne akte Izvr{nog ve}a APV koji se odnose samo

na Izvr{no ve}e, ali ne i na Pokrajinskog ombudsmana, poku{ao po inerciji da pri-

meni te akte i na Pokrajinskog ombudsmana. Ti problemi su bili otkloweni, ali je

simptomati~no wihovo ponavqawe do kojeg ne bi trebalo da dolazi nakon ranijih

razja{wewa. Ukratko, i u slu~aju Pokrajinskog ombudsmana potvr|uje se da je

samostalnost i nezavisnost institucije najte`e obezbediti u finansijskim pita-

wima.

33..  ZZaakkqquu~~nnaa  rraazzmmaattrraawwaa

U svom dosada{wem radu Pokrajinski ombudsman se suo~avao sa razli~itim

problemima, ~iji su uzroci po pravilu subjektivni. Neki od wih se ispoqavaju kao

prete`no koncepcijski, drugi kao normativni, tre}i kao tehni~ki, a ~esto su ovi

aspekti isprepleteni. Navedeni su neki od problema koji ograni~avaju delovawe ove

50

38
Tako npr. u Kataloniji o krajwem predlogu buxeta odlu~uje sam Parlament, s tim da je obrazovan

poseban parlamentarni odbor koji, izme|u ostalog, razmatra i predlog buxeta Ombudsmana

Katalonije za narednu godinu, i parlamentu upu}uje mi{qewe koje se uzima u obzir pri izglasavawu

buxeta. Drugim modelom uspostavqa se posebna parlamentarna komisija koja, izme|u ostalog, razma-

tra i buxet ombudsmana (Ju`na Australija). Postoji i model po kojem se buxet ombudsmana posebno

razmatra sa ministarstvom finansija, ali krajwi predlog daje ombudsman a ministarstvo eventual-

no izdaje mi{qewe. Postoji i model gde ministarstvo finansija automatski primewuje ista meri-

la, ~ak i ona koja se izri~ito odnose samo na organe uprave, i na ombudsmana, uz mogu}nost da indi-

rektno uti~e na rad ombudsmana uskra}ivawem odobrewa za upotrebu odre|enih sredstava, i sl.

Najzad, model potpune kontrole izvr{ne vlasti nad ombudsmanom izme|u ostalog podrazumeva i

nepostojawe posebnog buxeta ombudsmana, i (ne)odobravawe sredstava za rad po naho|ewu, dakle

proizvoqno.
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institucije, i koji u krajwoj liniji, ako ne budu razre{eni na odgovaraju}i na~in,

mogu da dovedu u pitawe smisao wenog postojawa. Treba imati u vidu i da je ombudsman

kao institucija od izuzetnog zna~aja za za{titu i unapre|ivawe qudskih prava i

pravne sigurnosti gra|ana, pa i za uspostavqawe pravne dr`ave, dakle u oblastima

koje su kod nas jo{ uvek u za~etku. Postojawe i delovawe ove institucije u savremenim

uslovima predstavqa jedan od bitnih pokazateqa stepena razvijenosti institucija,

kao i dostignutog stepena razvoja demokrati~nosti konkretne dr`ave. U ovom perio-

du, kada ova institucija tek zapo~iwe svoje delovawe kod nas, posebno je zna~ajno

obezbediti osnove za weno delovawe, i uspostaviti mehanizme za za{titu wene nezav-

isnosti i samostalnosti.
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Jurica Mal~i},

Pu~ki pravobraniteq Republike Hrvatske

FUNKCIONISAWE INSTITUCIJE

OMBUDSMANA

I
nstitucija ombudsmana uvedena je pod nazivom pu~kog pravobraniteqa u

pravni poredak Republike Hrvatske Ustavom iz 1990. godine. Prema

tada{woj odredbi ~lanka 92 Ustava Republike Hrvatske pu~ki pravobraniteq je

opunomo}enik Hrvatskog sabora koji {titi ustavna i zakonska prava gra|ana u pos-

tupku pred dr`avnom upravom i tijelima koja imaju javne ovlasti, bira ga Hrvatski

sabor na osam godina a uvjeti za izbor i razrje{ewe, djelokrug i na~in rada pu~kog

pravobraniteqa i wegovih zamjenika ure|uje se zakonom.

Zakon o pu~kom pravobranitequ donesen je u Hrvatskom saboru 25. rujna 1992.

godine. Poslovnik o radu donio je Pu~ki pravobraniteq 1997. godine.

Pu~ki pravobraniteq s jedne strane u`iva prednosti dugog (komparativno) man-

data od osam godina, dok je s druge strane slabije za{ti}en od europskih ombudsmana

jer za wegov izbor, ali i razrje{ewe, nije predvi|en poseban postupak niti kvalifi-

cirana ve}ina u parlamentu. [tovi{e, pu~ki pravobraniteq bit }e razrije{en od

du`nosti prije isteka vremena na koje je izabran „ako tako odlu~i Zastupni~ki dom

Sabora Republike Hrvatske“. Dakle, osim prihva}enom ostavkom ili gubitkom

dr`avqanstva mandat pu~kog pravobraniteqa mo`e prestati odlukom Hrvatskog sab-

ora, na~elno s bilo kojim obrazlo`ewem. Prvi pu~ki pravobraniteq, izabran 1993.

godine, razrije{en je du`nosti 1996. godine nakon {to Hrvatski sabor nije prihva-

tio wegovo godi{we izvje{}e o radu za 1995. godinu. Ipak novi pu~ki pravobraniteq



izabran krajem 2004. godine nije izabran preglasavawem ve} na sporazumni prijedlog

svih parlamentarnih stranaka. Zakonom je predvi|eno da pu~ki pravobraniteq ima

tri zamjenika koje tako|er na osam godina bira Hrvatski sabor na prijedlog pu~kog

pravobraniteqa.

DDjjeellookkrruugg

Djelokrug pu~kog pravobraniteqa ve} je okvirno utvr|en spomenutom ustavnom

odredbom koja je po mojoj ocjeni pomalo nespretno formulirana ({titi ustavna i

zakonska prava gra|ana u postupku pred dr`avnom upravom i tijelima s javnim ovlas-

tima) a daqe je razra|en i poja{wen odredbama ~lanaka 5 i 6 Zakona o pu~kom pravo-

branitequ.

Tako stavak 1, ~lanka 5 propisuje da pu~ki pravobraniteq razmatra pojedina~ne

slu~ajeve ugro`enosti prava gra|ana koje su im prilikom izvr{avawa poslova iz svoje

nadle`nosti pri~inili organi dr`avne uprave, tijela s javnim ovlastima ili djelat-

nici u tim organima ili tijelima, a stavak 2 „da razmatra i druga pitawa koja su od

interesa za za{titu ustavnih i zakonskih prava koja se temeqe na drugim izvorima

saznawa (putem sredstava javnog priop}avawa i sl.) a odnose se na nepravilan rad

organa i tijela iz stavka 1).

^lanak 6 sadr`i odredbu sli~nu ve}ini propisa drugih zemaqa o ombudsmanu da

„pu~ki pravobraniteq u pravilu ne postupa u stvarima o kojima je u tijeku upravni

ili drugi postupak“. Ta je odredba mawe stroga od ve}ine drugih (stranih) propisa o

ombudsmanima (koji zahtijevaju iscrpqenost pravnih sredstava prije obra}awa

ombudsmanu a koji se u stru~noj literaturi naj~e{}e osporavaju jer smawuju efikas-

nost za{tite). U praksi pu~kog pravobraniteqa neznatan je broj pritu`bi nakon

dovr{enog pravnog puta. Osim toga, nezadovoqni gra|ani protiv kona~nih rje{ewa u

upravnom postupku u pravilu podnose tu`be Upravnom sudu. Tako|er je jasno da takva

odredba ne smije ometati pu~kog pravobraniteqa za intervencije povodom pritu`bi

na dugotrajnost postupka.
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Ustavna odredba ~lanka 92, kao i spomenuta odredba ~lanka 5 Zakona o pu~kom

pravobranitequ, jasno upu}uju na tzv. danski model prema kojoj su u djelokrugu ombuds-

mana samo organi i tijela dr`avne i lokalne uprave kao i druge pravne osobe pod-

vrgnute propisima o javnoj upravi (u hrvatskom slu~aju tijela s javnim ovlastima) a iz

djelokruga su sudovi iskqu~eni (izri~ito kao u Danskoj ili pre{utno kao u

Hrvatskoj).

Unato~ nenadle`nosti i nemogu}nosti pu~kog pravobraniteqa da intervenira u

sudskim predmetima ({to je u javnosti bezbroj puta nagla{eno) velik broj pritu`bi

pu~kom pravobranitequ (12–20% u odnosu na ukupan broj predmeta) odnosi se na pos-

tupke pred sudovima i taj broj se posqedwih godina ne smawuje. U ukupnom broju

pritu`bi na rad sudova, najve}i broj odnosi se na dugotrajnost sudskih postupaka.

Iako formalno nenadle`an, pu~ki pravobraniteq s takvim pritu`bama postupa na

razli~it na~in. Kada ne nalazi dovoqno sumwe u osnovanost pritu`be obavje{tava

pritu`iteqa o nenadle`nosti s uputom ili pravnim savjetom o daqwem postupawu.

Ako ocijeni da pritu`ba zaslu`uje intervenciju ili bar daqwe ispitivawe,

pritu`bu prosqe|uje Ministarstvu pravosu|a kao tijelu dr`avne uprave koje ima

odre|ene nadzorne ovlasti nad radom sudova. Kad se radi o pritu`bama u odnosu na

postupak pred Upravnim sudom, pu~ki pravobraniteq obra}a se neposredno predsjed-

niku tog suda, u najnovije vrijeme i u nekim slu~ajevima s upozorewem ili pre-

porukom.

Relativno velik broj pritu`bi kao i potreba za neposrednom komunikacijom,

posebno s Upravnim sudom, naveli su Pu~kog pravobraniteqa da u svom godi{wem

Izvje{}u Hrvatskom saboru za 2004. godinu sugerira da se razmotri potreba i

mogu}nost da pu~ki pravobraniteq dobije neke kontrolne ovlasti nad radom sudova,

na na~in kako je to ure|eno u nekim drugim pravnim sustavima i propisima koji

ure|uju ovlasti i djelovawe ombudsmana. Prijedlog bi, ako ni{ta drugo, trebao

potaknuti Hrvatski sabor da razmotri i ocijeni sada{we stawe a`urnosti sudova i

postoje}e mehanizme kontrole nad radom sudova i sudaca. Po ocjeni pu~kog pravobran-

iteqa mehanizmi kontrole unutar samog sustava kao ni sve mjere koje su do sada podu-



zimane nisu dale prave rezultate. Iako oprezno i uvjetno formuliran (prijedlog

ukqu~uje i budu}e modifikacije ustavne odredbe o pu~kom pravobranitequ) prijedlog

nije dobro primqen u redovima sudaca, za sada bez vaqanih argumenata.

BBrroojj  ii  vvrrssttaa  pprriittuu`̀bbii

Broj pritu`bi na samom po~etku rada institucije kretao se oko 400 godi{we.

Tako je u prve dvije godine 1994–1996. bilo ukupno 880 predmeta, a 1996. godine 386

predmeta. Broj pritu`bi naglo je porastao nakon razrje{ewa prvog i imenovawa

novog pu~kog pravobraniteqa, tako da je 1997. godine Ured zaprimio 1560 predmeta.

Od 1997. do 2004. godine godi{wi broj novoprimqenih predmeta kretao se:

1997. godine 1560

1998. godine 2029

1999. godine 1623

2000. godine 1873

2001. godine 1754

2002. godine 1558

2003. godine 2389

2004. godine 2011

Ve}i broj od prosje~nog 1998. godine posqedica je pove}anog priliva pritu`bi

nakon integracije Podunavqa u pravni sustav Republike Hrvatske i ve}eg broja

istovrsnih predmeta. Pove}an broj predmeta u 2003. i 2004. godini rezultat je ure-

dovnih dana pu~kog pravobraniteqa na terenu po `upanijama (2003. godine pu~ki

pravobraniteq obi{ao je 10 `upanija, a 2004. daqwih 5).

U strukturi pritu`bi dominiraju imovinska i stambena prava, prava iz

mirovinskog i invalidskog osigurawa, zatim prava braniteqa i stradalnika

Domovinskog rata, obnove, zatim statusna prava (dr`avqanstvo i stranci), ne{to

mawe urbanizam, za{tita okoli{a i graditeqstva te osobna sigurnost (policija i
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sl.). Najve}i dio pritu`bi odnosi se na pitawa koja su direktno ili indirektno

povezana s posqedicama ratnih zbivawa i raspada biv{e dr`ave, a vrsta pritu`bi

varira godi{we ovisno o stupawu na snagu zakona i drugih propisa s tim u vezi. Tako

se broj pritu`bi zbog povreda imovinskih i stambenih prava kretao od 600 (ili 39,9%

od ukupnog broja pritu`bi) 1998. godine do 227 pritu`bi (12%) u 2004. godini, dakle

postepeno se smawivao, dok se broj pritu`bi iz mirovinsko-invalidskih i socijal-

nih prava pove}avao od 372 (24,7%) u 1998. do 645 (29%) 2004. godine. Jo{ uvijek je rel-

ativno velik broj pritu`bi braniteqa i stradalnika rata (12–15%), dok se broj

pritu`bi iz urbanizma, za{tite okoli{a, graditeqstva i statusnih prava kre}e do

10% od ukupnog broja pritu`bi.

Razlog zbog kojeg se gra|ani naj~e{}e obra}aju pu~kom pravobranitequ u gotovo

svim oblastima je dugotrajnost postupka, koja je naj~e{}e uzrokovana primjenom novih

propisa i pove}anim prilivom predmeta pred pojedinim dr`avnim i lokalnim

organima i slu`bama a ponekad i u zaka{welom dono{ewu potrebnih provedbenih

propisa. U nekim oblastima dugotrajnost postupaka uzrokovana je i nedostatkom

potrebnih materijalnih i financijskih sredstava (povrat imovine, obnova i sl.). U

takvim predmetima pu~ki pravobraniteq intervenira upozorewima a u opravdanim

slu~ajevima i po`urnicama i preporukama. U daleko mawem broju slu~ajeva pritu`be

se odnose na nezakonit i nepravilan rad upravnih tijela ili wihove odluke. U takvim

slu~ajevima provodi se ispitni postupak koji kod opravdanih pritu`bi zavr{ava

upozorewem, prijedlogom ili preporukom, s obvezom da se o ishodu izvijesti pu~ki

pravobraniteq. U 2004. godini od ukupno 2011 novih predmeta pokrenuto je 1120

ispitnih postupaka. Na tra`ewe pu~kog pravobraniteqa odgovoreno je u 80% (903)

slu~ajeva dok je neodgovoreno ostalo 20% (227) slu~ajeva. Od dovr{enih 849 predmeta

zaprimqenih u 2004. godini, ocijeweno je osnovanim 386 pritu`bi, 200 je bilo

neosnovanih, a ostale pritu`be bile su preurawene ili je bila rije~ o predmetima

izvan djelokruga rada Ureda. Pu~ki pravobraniteq uputio je ukupno 165 prijedloga,

122 upozorewa i 83 preporuke.



NNaa~~iinn  rraaddaa

U okviru svog djelokruga pu~ki pravobraniteq postupa na zahtjev gra|ana ili na

vlastitu inicijativu. Svatko ima pravo podno{ewa pritu`be pu~kom pravobranite-

qu bez obzira na to da li je neposredno o{te}en (svojevrsna actio popularis), a pu~ki

pravobraniteq slobodno odlu~uje da li }e pritu`bu uzeti u razmatrawe i u kojem

opsegu. Pristup pu~kom pravobranitequ je vrlo liberalan, gotovo bez ikakvih

ograni~ewa gra|ani se mogu obratiti usmeno, pismeno (~ak bez propisanih rokova)

nema propisanih drugih uvjeta ni pretpostavki, postupak nije formaliziran, ne

pla}a se taksa. U praksi, bez obzira na to da li }e se pritu`ba uzeti u razmatrawe ili

ne, pu~ki pravobraniteq obavje{tava pritu`iteqa o svojoj odluci i navodi razloge.

Kada pritu`bu uzme u razmatrawe, pu~ki pravobraniteq, nakon dovr{enog pos-

tupka, o poduzetom obavje{tava podnositeqa pritu`be, a svoja stajali{ta o povredi

prava dostavqa organima ili slu`bama na ~ije se odluke ili postupke podnositeq

`alio. Nakon wihovog o~itovawa odlu~uje se o osnovanosti pritu`be. Kada pritu`bu

ocijeni osnovanom pu~ki pravobraniteq upozorava, obavje{tava, predla`e i daje pre-

poruke. Ako utvrdi da se radi o povredi prava s elementima kaznenog djela, prekr{aja

ili povrede radne discipline, pu~ki pravobraniteq mo`e predlo`iti pokretawe

kaznenog, prekr{ajnog ili disciplinskog postupka (ovu ovlast pu~ki pravobraniteq

u pravilu nije dosad koristio). Organi i slu`be du`ni su u roku od najkasnije 30 dana

obavijestiti pu~kog pravobraniteqa o poduzetim mjerama, povodom wegove interven-

cije, a ako to ne u~ine u roku ili ne postupe po preporukama, pu~ki pravobraniteq }e

o tome obavijestiti Hrvatski sabor (u pravilu putem odgovaraju}eg saborskog odbora).

Svoja upozorewa, obavje{tewa, prijedloge, preporuke i izvje{}a mo`e objaviti u

sredstvima javnog priop}avawa (prema odredbi ~lanka 7, stavka 5 Zakona o pu~kom

pravobranitequ sredstva javnog priop}avawa du`na su ih na zahtjev pu~kog pravo-

braniteqa objaviti?! – odredba je, naravno, zastarjela i ne primjewuje se).

Kao i ostalim ombudsmanima, pu~kom pravobranitequ su dostupni svi podaci i

informacije i on ima pravo uvida u svu dokumentaciju iz nadle`nosti Republike
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Hrvatske i sve akte organa dr`avne uprave i tijela koja imaju javne ovlasti bez obzira

na eventualni stupaw tajnosti, a djelatnici u tim organima i tijelima du`ni su

sura|ivati s pu~kim pravobraniteqem i na wegov zahtjev podnositi izvje{}a i odgo-

varati na upite. Uz navedene ovlasti, pu~ki pravobraniteq mo`e inicirati

dono{ewe izmjena zakona koji se odnose na za{titu ustavnih i zakonskih prava

gra|ana, mo`e zahtjevom pokrenuti postupak ocjene suglasnosti s ustavom zakona ili

suglasnosti s ustavom i zakonom drugog propisa pred Ustavnim sudom Republike

Hrvatske, a mo`e zahtijevati i ukidawe i poni{tewe kona~nih upravnih akata po

pravu nadzora, sukladno Zakonu o op}em upravnom postupku. Sve navedene ovlasti

pu~ki pravobraniteq je, iako u ne velikom broju slu~ajeva, redovito koristio.

Pu~ki pravobraniteq podnosi Hrvatskom saboru godi{we izvje{}e o svom radu,

u kojem objavquje podatke do kojih je do{ao o stupwu po{tivawa ustavnih i zakonskih

prava gra|ana. Kada se radi o ugro`enosti ve}eg stupwa u pitawima koja su od intere-

sa za za{titu ustavnih i zakonskih prava, pu~ki pravobraniteq mo`e i pored

godi{weg izvje{}a podnijeti posebno izvje{}e Hrvatskom saboru i nadle`nom min-

istarstvu. (Takvu mogu}nost pu~ki pravobraniteq je nekoliko puta koristio.)

Iz svega navedenog mo`e se zakqu~iti da je pu~ki pravobraniteq Republike

Hrvatske i normativno i u praksi uobi~ajeni tip ombudsmana za postupawe u slu~aju

nezakonitog ili nepravilnog rada uprave (maladministration). Prema uobi~ajenoj

klasifikaciji radi se o parlamentarnom ombudsmanu, nacionalnom (nema regional-

nih ili lokalnih pravobraniteqa) bez lokalnih ispostava, op}em (koji pokriva sva

podru~ja osim onih koja pokrivaju posebna pravobraniteqica za djecu i ravno-

pravnost spolova i inokosnom, ~iji zamjenici se biraju na wegov prijedlog.

UUvvjjeettii  rraaddaa  ii  ppeerrssppeekkttiivvee

Promjenom Ustava Republike Hrvatske 2000. godine dodan je ustavnoj odredbi o

pu~kom pravobranitequ stavak 5 prema kojem se u okviru institucije pu~kog pravo-

braniteqa osigurava za{tita ustavnih i zakonskih prava gra|ana u postupcima koji



se vode u Ministarstvu obrane, oru`anim snagama i slu`bama sigurnosti, za{tita

prava pred tijelima lokalne i podru~ne samouprave te za{tita prava na lokalnu i

podru~nu samoupravu pred tijelima dr`avne vlasti. I premda iz navedene ustavne

odredbe proizlaze nove i velike obveze i zadaci koji ve} i na prvi pogled zahtijevaju

odgovaraju}e promjene u ustroju, kadrovima i metodologiji rada, do takvih promjena

ni do danas nije do{lo. Zakon o pu~kom pravobranitequ nije dopuwen ni izmijewen

kao ni Poslovnik o radu.

U Uredu pu~kog pravobraniteqa poslove uz pu~kog pravobraniteqa i daqe

obavqaju tri zamjenika, 6 savjetnika pravne struke i 6 ostalih djelatnika – ukupno 16

zaposlenih, {to je vi{e nego dvostruko mawe od broja zaposlenih u takvim uredima

zemaqa koje su s Hrvatskom usporedive. Stoga sam u Izvje{}u za 2004. godinu, koji je

upravo na razmatrawu u Hrvatskom saboru, predlo`io trogodi{wi program ja~awa

institucije pu~kog pravobraniteqa, koji ukqu~uje i izmjene zakona i pro{irewe

Ureda koji bi po~etkom 2008. godine trebao imati 32 zaposlena i odgovaraju}e pros-

torne i materijalne uvjete.
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Marta Vidakovi} Muki},

biv{a zamjenica Pu~kog pravobraniteqa Republike Hrvatske

OMBUDSMAN – IZAZOV ZA ZEMQE U

TRANZICIJI

ISKUSTVO REPUBLIKE HRVATSKE

Institucija ombudsmana, osim uloge koju ima u svakoj vi{e ili mawe razvijenoj

zemqi, zna~ajna je za razvoj demokratskih institucija u tranzicijskim zemqama. Kao

institucija koja nebirokratskim metodama intervenira u vrlo osjetqivoj sferi

promicawa i za{tite individualnih qudskih prava, posebnu va`nost ima u zemqama

u koje su pro{le kroz te{ko iskustvo krize dru{tvenih institucija. Kako u

Republici Hrvatskoj institucija pu~kog pravobraniteqa – nacionalnog ombudsmana

postoji ve} trinaest godina, hrvatsko prakti~no iskustvo u funkcionirawu institu-

cije, i pozitivno i negativno, mo`e korisno poslu`iti onim zemqama u tranziciji

u kojima se tek planira osnovati ovakva institucija.

11..  OOssnniivvaawwee  iinnssttiittuucciijjee

Osnivawe pu~kog pravobraniteqa, hrvatskog nacionalnog ombudsmana, bilo je

predvi|eno jo{ 1990, pa je Ustav Republike Hrvatske tada{wim ~lankom 93, stavka 1
39
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39
Izmjenama Ustava RH iz 2000. g. pro{iren je djelokrug pu~kog pravobraniteqa tako {to se u okviru

institucije pu~kog pravobraniteqa osigurava za{tita ustavnih i zakonskih prava gra|ana u pos-

tupcima koji se vode u Ministarstvu obrane, oru`anim snagama i slu`bama sigurnosti, za{tita

prava gra|ana pred tijelima lokalne i podru~ne (regionalne) samouprave, te za{tita prava na

lokalnu i podru~nu (regionalnu) samoupravu pred tijelima dr`avne vlasti.



odredio da je pu~ki pravobraniteq opunomo}enik Sabora Republike Hrvatske koji

{titi ustavna i zakonska prava gra|ana u postupku pred dr`avnom upravom i tijeli-

ma koja imaju javne ovlasti. Stavcima 2 i 3 bilo je propisano da pu~kog pravobranite-

qa bira Zastupni~ki dom na vrijeme od osam godina, a da se uvjeti za izbor i

razrje{ewe, djelokrug i na~in rada pu~kog pravobraniteqa i wegovih zamjenika

ure|uje zakonom. Na temequ ove ustavne odredbe donesen je sasvim moderan Zakon o

pu~kom pravobranitequ 1992. godine,
40

prema danskom modelu. Zakonom je odre|eno da

pu~ki pravobraniteq razmatra pojedina~ne slu~ajeve ugro`enosti prava gra|ana koja

su im prilikom izvr{avawa poslova iz svoje nadle`nosti pri~inila tijela dr`avne

uprave, tijela s javnim ovlastima ili djelatnici u tim tijelima. Osim razmatrawa

pojedina~nih slu~ajeva, pu~ki pravobraniteq razmatra i druga pitawa koja su od

interesa za za{titu ustavnih i zakonskih prava koja se temeqe na drugim izvorima

saznawa (sredstva javnog priop}avawa i sl.), a odnose se na nepravilan rad upravnih

tijela ili tijela s javnim ovlastima.

Moderno i {iroko koncipirano poqe aktivnosti pu~kog pravobraniteqa dobi-

lo je svoju potvrdu i u zakonskoj odredbi prema kojoj svatko mo`e podnijeti pritu`bu

pu~kom pravobranitequ, koji na temequ podneska ili usmene pritu`be, poduzima

radwe u ciqu ispitivawa navoda pritu`iteqa o povredi ustavnih ili zakonskih

prava. Nakon provedenog ispitnog postupka, odlu~uje ho}e li pritu`bu stranke uzeti

u razmatrawe te u kojem opsegu, pri ~emu ima u vidu zna~aj, odnosno vrijednost

za{ti}enog dobra koje je povrije|eno ili moglo biti povrije|eno, mogu}nost povrede

ustavnih ili zakonskih prava ve}eg broja osoba, na~in i okolnosti pod kojima je

do{lo ili mo`e do}i do povrede ustavnih ili zakonskih prava i ostale zakonske

mogu}nosti za{tite ugro`enog ustavnog ili zakonskog prava. Nakon provedenog

ispitnog postupka, ukoliko pritu`bu uzme u razmatrawe, pu~ki pravobraniteq

utvr|uje je li ne~ije ustavno ili zakonsko pravo povrije|eno ili zna~ajnije ugro`eno

obavqawem poslova ili poduzetim radwama tijela dr`avne uprave ili tijela s javnim

62

40
Zakon o pu~kom pravobranitequ objavqen je u „Narodnim novinama“ br. 60/92. Zakon nije mijewan.
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ovlastima. Ukoliko utvrdi da je do povrede ili ugroze do{lo, upozorit }e ~elnika

toga tijela dr`avne uprave ili tijela s javnim ovlastima te predlo`iti ili pre-

poru~iti poduzimawe mjera kojima se otklawa mogu}nost povrede ustavnog ili zakon-

skog prava gra|ana ili otklawaju nastale {tetne posqedice. Ako, pak, utvrdi da se

radi o povredi prava s elementima kaznenog djela, prekr{aja ili povrede radne dis-

cipline, pu~ki pravobraniteq mo`e predlo`iti pokretawe kaznenog, prekr{ajnog

ili disciplinskog postupka.

Kada pu~ki pravobraniteq dovr{i pojedini postupak, o poduzetom obavje{tava

podnositeqa pritu`be. Svoja stajali{ta o povredi zakonskih i ustavnih prava

gra|ana, pu~ki pravobraniteq dostavqa tijelima dr`avne uprave i tijelima s javnim

ovlastima na koja se ta stajali{ta odnose s upozorewem, prijedlogom i preporukom.

Tijela dr`avne uprave i tijela s javnim ovlastima moraju odmah, a najkasnije u roku od

30 dana, obavijestiti pu~kog pravobraniteqa o poduzetim mjerama povodom wegovog

upozorewa, prijedloga ili preporuke.

Zakon je utvrdio i pravo pu~kog pravobraniteqa da u svako doba pregleda kaz-

neno-popravne domove i druge ustanove u kojima se ograni~ava sloboda kretawa te

pravo pristupa i pregleda svih prostorija u tim ustanovama. Nakon obavqenog pregle-

da, pu~ki pravobraniteq, po potrebi, sa~iwava izvje{}e koje dostavqa tijelu koje

obavqa nadzor nad tim ustanovama.

Zakon predvi|a obavezu pu~kog pravobraniteqa da Hrvatskom saboru podnosi

jednom godi{we izvje{}e o svome radu, koje se prema Poslovniku podnosi, u pravilu,

koncem o`ujka za proteklu kalendarsku godinu. U godi{wem izvje{}u o radu, prema

dosada{woj praksi, pu~ki pravobraniteq ne izvje{}uje samo o svome radu, nego

objavquje i podatke relevantne za ocjenu dosegnutog stupwa po{tivawa ustavnih i

zakonskih prava gra|ana. Osim ovog temeqnog i obveznog izvje{}a, pu~ki pravobran-

iteq ima i mogu}nost podno{ewa posebnog izvje{}a Hrvatskom dr`avnom saboru,

Vladi RH i pojedinim ministarstvima kad utvrdi da su ustavna ili zakonska prava

ve}eg broja gra|ana bila povrije|ena, odnosno zna~ajno ugro`ena.



Zakon o pu~kom pravobranitequ predvidio je i pravo pu~kog pravobraniteqa da

pred Hrvatskim saborom podstakne izmjene zakona ili dono{ewe novih zakona, koji

se odnose na za{titu ustavnih i zakonskih prava gra|ana, a prema Ustavnom zakonu o

Ustavnom sudu Republike Hrvatske, pu~ki pravobraniteq, kao opunomo}enik Sabora

mo`e Ustavnom sudu RH podnijeti zahtjev kojim se pokre}e postupak ocjene suglasnos-

ti zakona s Ustavom i suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom.

22..  IIsskkuussttvvaa  uu  rraadduu  ppuu~~kkoogg  pprraavvoobbrraanniitteeqqaa

Razdobqe od 2. lipwa 1993. do 28. lipwa 1996.

Prvog pu~kog pravobraniteqa izabrao je Hrvatski sabor 2. lipwa (VI) 1993, ali

je tek 1. sije~wa (I) 1994. stvarno zapo~eo s radom, jer je tek tada ustrojio svoju stru~nu

slu`bu. U razdobqu dok je mandat obna{ao prvi hrvatski ombudsman najte`a kr{ewa

qudskih prava doga|ala su se zbog zakonskog ograni~avawa vlasni~kih prava i zbog

diskriminatorne primjene i zloporabe propisa o ograni~avawu prava vlasni{tva.

Unato~ ~iwenici {to su neke nezavisne novine
41

redovito izvje{tavale o nasiqu koje

se provodilo u otimawu tu|e imovine i unato~ ~iwenici {to su se posredstvom

nevladinih organizacija za za{titu qudskih prava, javqali gra|ani ~ije je pravo na

dom ili na mirno u`ivawe vlasni{tva bilo povrije|eno, tako {to su bili nasilno

izba~eni iz svojih stanova, tada{wi nacionalni ombudsman nije poduzeo radwe ispi-

tivawa niti jednog jedinog takvog slu~aja.

Prvoimenovani ombudsman nije poduzeo ni{ta niti da upozna javnost sa svojim

postojawem, zada}ama i ovlastima. Tako|er, nije pokrenuo niti jedno istra`ivawe

potaknuto novinskim napisima, a nije u potpunosti ispitao niti jednu od ukupno

1000 pritu`bi koje je primio u razdobqu od imenovawa u lipwu 1993. do razrje{ewa

64

41
Redovito je o takvim slu~ajevima izvje{}ivao tjednik „Feral Tribune“.
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u lipwu 1996. godine, od gra|ana, koji su mu se na temequ savjeta nevladinih organi-

zacija obratili. U razdobqu od tri godine prvi hrvatski ombudsman, ~ak kad je u

rijetkim slu~ajevima i pokrenuo ispitivawe pritu`be, nije poduzeo niti jednu mjeru

na koju je ovla{ten zakonom, a nije o svome stajali{tu glede ugro`avawa ili povrede

prava obavijestio niti jednog pritu`iteqa. Institucija se pona{ala potpuno

autisti~no, i ako su bila osigurana, za po~etak, sasvim dovoqna i odgovaraju}a sred-

stva za rad; ured je bio, s obzirom na tada{we te{ke materijalne prilike dr`ave,

solidno opremqen, a zaposleni su i qudi nespornog stru~nog znawa i autoriteta.

Ostalo je do danas nepoznato za{to je tako bilo, ali se mo`e pretpostaviti kako

prvoimenovani ombudsman, iako sveu~ili{ni profesor prava, nije shvatio svoju

ulogu, ili je od tada{we vladaju}e politi~ke strukture instruiran da negira ili

umawuje pojave flagrantnih kr{ewa qudskih prava. Ali, i Parlament je imenovawem

ombudsmana smatrao da je obavio svoju zada}u i nije ga zanimalo, ~ak ni tada{wu

opoziciju, funkcionira li institucija ili ne. Tek prilikom podno{ewa prvog

redovitog izvje{}a o radu, koje je podneseno tek koncem 1995, a Parlament ga je stavio

na raspravu tek u lipwu 1996. godine, postalo je vidqivo kako institucija ombudsmana

uop}e ne funkcionira. Tu je situaciju iskoristila opozicija i prvoimenovani

ombudsman je bio prisiqen dati ostavku.

Razdobqe od srpwa 1996. do 2002. godine

Drugi pu~ki pravobraniteq izabran je 28. lipwa (VI) 1996. Mandat je obna{ao do

28. lipwa (VI) 2004. godine. Pu~ki pravobraniteq je u prvih pet godina svoga manda-

ta upoznavao javnost s radom institucije i wezinim ovlastima. Svojim stajali{tima

o naj~e{}im povredama qudskih prava stekao je povjerewe javnosti. Ja~awe povjerewa

u instituciju dovelo je i do ~e{}eg neposrednog obra}awa pojedinaca pu~kom pravo-

branitequ. Tako se u razdobqu od srpwa 1996. do konca 2001. godine, broj pritu`bi

gra|ana postupno, s mawim oscilacijama, pove}avao, od 386 pritu`bi 1996. do ~ak

2373 pritu`be u 2000. godini.



Na samom po~etku svoga mandata ombudsman se susreo s te{kim povredama prava

na dom i mirno u`ivawe vlasni{tva koje su se dogodile u razdobqu od 1992. do 1995.

g., s povredama vlasni~kih prava na temequ Zakona o privremenom preuzimawu i

upravqawu odre|enom imovinom, te nasiqem prema starosjediocima integriranih

podru~ja, tj. wihovom osobnom i imovinskom nesigurno{}u. Stoga je sa suradnicima

obi{ao podru~ja na kojima se doga|alo najvi{e takvih povreda qudskih prava, te je na

temequ ~lanka 6, stavka 1 i ~lanka 9 Zakona o pu~kom pravobranitequ, 7. travwa (IV)

1997. g. dostavio Vladi RH posebno izvje{}e o stawu qudskih prava na podru~ju Knina

i Doweg Lapca s preporukom i prijedlogom mjera koje treba poduzeti kao i s upo-

zorewem na posqedice koje }e nastupiti ukoliko se ne postupi prema preporukama.

Kako je ovo bilo prvo izvje{}e pu~kog pravobraniteqa, a odnosilo se na osobito

osjetqivo podru~je za{tite qudskih prava – osobne i imovinske sigurnosti qudi,

pobudilo je velik interes (iako nije bilo namijeweno javnosti od strane pu~kog

pravobraniteqa). Kontinuiranom suradwom s Vladom i odgovaraju}im ministarstvi-

ma, preporuke pu~kog pravobraniteqa, iako ne doslovno, uglavnom su provedene u

`ivot, osim preporuke o povratu imovine vlasnicima.
42

Tijekom 1997. i 1998. g. pu~ki pravobraniteq je posjetio i druga podru~ja ({ire

podru~je Vukovara, Beli Manastir, Dardu, Karlova~ko podru~je, Hrvatsku Kostajnicu))

i o svojim aktivnostima izvijestio javnost. Institucija je tijekom 1997. i 1998. g.

bila posebno anga`irana na za{titi prava hrvatskih dr`avqana, koji su tijekom

vojnoredarstvenih, u proqe}e i qeto 1995. g., ~esto i protiv svoje voqe, napustili

Republiku Hrvatsku, a koji se, unato~ svojim nastojawima nisu uspjeli, jer nisu imali

validne osobne dokumente, vratiti iz izbjegli{tva ku}i. U za{titi prava ovih osoba,

prete`no srpske etni~ke pripadnosti institucija ombudsmana tijesno je sura|ivala

s me|unarodnim organizacijama i s nevladinim doma}im i me|unarodnim humani-

tarnim organizacijama. Paralelno s neposrednim anga`manom na kriznim

66

42
Tako da do danas,  2005. g., jo{ uvijek  jedan  broj gra|ana nije uspio ostvariti svoja vlasni~ka prava.
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podru~jima, ispitivale su se pritu`be gra|ana na povredu wihovih prava, osobito

vlasni~kih prava. Brojne pritu`be o{te}enih vlasnika i osobni uvid u stawe na

kriznim podru~jima, ponukalo je pu~kog pravobraniteqa da inicira izmjene zakona

koji su uzrokovali povrede vlasni~kih prava, pa kad ti poticaji nisu prihva}eni

(preko wih se {utke pre{lo), pokrenuo je postupak ocjene ustavnosti pojedinih

odredaba tih zakona pred Ustavnim sudom RH. Ustavni sud je ve}im dijelom prihvatio

zahtjeve pu~kog pravobraniteqa i ukinuo najspornije odredbe tih zakona.

Godine 1999. posebna pozornost pu~kog pravobraniteqa, osim povreda

vlasni~kih prava zbog kojih je bilo najvi{e pritu`bi, posve}ena je pravima psihija-

trijskih pacijenata. O stajali{tima pu~kog pravobraniteqa i mjerama koje je pred-

lo`io za za{titu prava ovih pacijenata javnost je izvje{tena putem redovitog

godi{weg izvje{}a o radu i putem medija – radija i tiskanih medija.

Godine 2000. na temequ vi{ednevnog obilaska romskih naseqa u Me|imurskoj

`upaniji, te posjeta osnovnim {kolama koju poha|aju u~enici Romi u nizu intervjua

na radiju, televiziji, tiskanim medijima ukazivano je na neprihvatqivu praksu segre-

gacije romskih u~enika u vi{e me|imurskih {kola. Tijekom 2001. g. nastavilo se s

ukazivawem na neprihvatqivu praksu segregacije u~enika na temequ etni~kog i soci-

jalnog kriterija. Me|utim, kada su roditeqi petnaestak u~enika Roma pokrenuli sud-

ski postupak zbog diskriminacije i segregacije, u travwu 2002. g., pu~ki pravobran-

iteq je kao svjedok u tom procesu povukao svoje redovito izvje{}e o radu za 2000. g. koje

je usvojio Hrvatski sabor i zanijekao da se u konkretnom slu~aju radi o diskriminaci-

ji i segregaciji u~enika Roma. Takvim postupkom pu~ki pravobraniteq je u dobroj

mjeri poquqao svoj autoritet i povjerewe gra|ana u instituciju, {to je bilo primi-

je}eno i od strane me|unarodnih organizacija.
43

43
Da je vjerodostojnost pu~kog pravobraniteqa poquqana naveo je i John Hacker, vi{i stru~wak za

qudska prava i institucije ombudsmana u svojoj analizi „Institucija pu~kog pravobraniteqa u

Hrvatskoj“ iz 2003. g.



Razdobqe od 2002. godine do danas

Tijekom {este godine mandata, u 2002. g., te{ko ste~eno povjerewe gra|ana

poquqano je dijelom zbog nedosqednosti pu~kog pravobraniteqa, a dijelom i zbog

izostanka potrebnog napora i voqe za podizawem standarda u postupawu institucije,

te stanovitog „organizacijskog zamora
44

“ nastalog zbog vi{egodi{weg nedovoqnog

financirawa ustanove te nemogu}nosti pronala`ewa odgovaraju}eg radnog prostora..

Gubitak povjerewa gra|ana u instituciju o~itovao se i u smawewu broja pritu`bi
45

koje su primqene 2002. g. Tijekom 2002. g. prvi puta je Vlada RH ozbiqno i

neprikriveno poku{ala utjecati na rad i stajali{ta pu~kog pravobraniteqa tako

{to je, nakon rasprave u Hrvatskom saboru o redovitom godi{wem izvje{}u pu~kog

pravobraniteqa za 2001. g., izradila svoje izvje{}e o mjerama koje je poduzimala na

prijedlog pu~kog pravobraniteqa.
46

Iako pu~ki pravobraniteq nije prihvatio

polemiku s Vladom, te je u uvodnom dijelu redovitog godi{weg izvje{}a za 2002. g.

opisao poku{aj protuustavnog utjecawa na pu~kog pravobraniteqa, u wegovom daqwem

radu uo~qiv je „oprez“ i „oslu{kivawe voqe parlamentarne ve}ine“. Uo~iv{i sta-

gnaciju, a s ciqem da pomogne instituciji, Misija OSCE-a u Hrvatskoj, uz potporu

Vlade Kraqevine Norve{ke,
47

osigurala je znatna financijska sredstva kako bi

68

44
Na „organizacijski zamor“ institucije ukazao je i John Hacker u analizi „Institucija pu~kog

pravobraniteqa u Hrvatskoj“ u to~. 9. poglavqa IV. 

45
2002. godine primqeno je 1558 pritu`bi, {to u odnosu prema 2000. g. predstavqa pad za 16,8%, a

prema 2001. g. pad za 11,2%.

46
„Izvje{}e o poduzetim mjerama radi otklawawa uzroka kr{ewa qudskih prava navedenih u izvje{}u

o radu pu~kog pravobraniteqa za 2001. godinu, provo|ewu zakqu~aka koje je Hrvatski sabor  donio

prigodom rasprave o Izvje{}u pu~kog pravobraniteqa za 1999. i 2000. godinu, te razlozima

oglu{ivawa tijela dr`avne uprave i tijela s javnim ovlastima na zahtjeve i upite pu~kog pravobran-

iteqa“. Ovo vladino izvje{}e Hrvatski sabor je razmatrao 27. 06. 2002. g.

47
U okviru projekta „Djelovawe institucije pu~kog pravobraniteqa /Shema potpore instituciji“
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institucija mogla uspostaviti izravan kontakt s gra|anima u wihovim lokalnim

zajednicama. U okviru ovoga projekta pu~ki pravobraniteq sa svojim suradnicima

tijekom 2003. g. obi{ao je deset `upanija.
48

Na ovaj je na~in gra|anima olak{an pri-

stup instituciji, osobito ugro`enim skupinama stanovni{tva kao {to su raseqene

osobe i prognanici, povratnici i doseqenici, odn. svima koji se susre}u s

te{ko}ama u ostvarivawu svojih temeqnih prava kod razli~itih tijela dr`avne i

lokalne vlasti.Otvarawe institucije gra|anima uz dobru medijsku podr{ku doprini-

jelo je postupnim vra}awem povjerewa gra|ana u instituciju, {to se ogleda i u znatno

ve}em broju pritu`bi gra|ana koje su primqene tijekom 2003. g.
49

Unato~ pozitivnim kretawima, institucija se suo~ila s novom krizom u drugoj

polovini 2003. g. Pu~ki pravobraniteq, umjesto da javnost upoznaje s radom i nasto-

jawima institucije, problemima i uspjesima u realizaciji temeqnih qudskih prava

pojedinaca, medijske nastupe koristi za vlastitu politi~ku promociju {to je kul-

miniralo podno{ewem kandidatske liste za izbor zastupnika u Hrvatski sabor kon-

cem 2003. g. Iako se tada{wi pu~ki pravobraniteq ve} prije neprimjereno svojoj

funkciji politi~ki anga`irao, {to je kritizirano od strane i doma}ih i me|unaro-

dnih institucija, aktivno politi~ko anga`irawe na izborima za zastupnike

Hrvatskog sabora znatno je poquqalo te{ko ste~en ugled institucije, a ote`alo je i

komunikaciju s Hrvatskim saborom, Vladom RH i drugim dr`avnim i lokalnim tije-

lima vlasti.

Tijekom prve polovine 2004. g., pod teretom politi~kog anga`mana pu~kog

pravobraniteqa i u o~ekivawu isteka wegovog mandata, te izbora novog pu~kog pravo-

braniteqa, rutinski su se obavqali teku}i poslovi. Nastavqen je obilazak `upanija,

no zbog poquqanog povjerewa u instituciju sa znatno skromnijim rezultatima. Padu

48
Sisa~ko-moslava~ku, Vukovarsko-srijemsku, Karlova~ku, [ibensko-kninsku, Li~ko-sewsku,

Osje~ko-barawsku, Zadarsku, Dubrova~ko-neretvansku, Po`e{ko-slavonsku i Istarsku. U svakoj

`upaniji boravilo se pet radnih dana.

49
Primqeno je 2389 pritu`bi, {to u odnosu na 2002. g. predstavqa pove}awe od ~ak 53,34%.



ugleda institucije znatno je pridonio i podcjewiva~ki odnos Hrvatskog sabora prema

instituciji nacionalnog ombudsmana. Naime, tada{wi pu~ki pravobraniteq je jo{

po~etkom svibwa 2004. obavijestio Hrvatski sabor da mu mandat isti~e koncem

lipwa. Unato~ tome {to se moglo o~ekivati kako }e postupak izbora novog pu~kog

pravobraniteqa trajati odre|eno vrijeme, Odbor za izbor, imenovawe i upravne

poslove Hrvatskoga Sabora uputio je javni poziv za podno{ewe prijedloga za izbor

pu~kog pravobraniteqa tek 2. lipwa 2004. Me|utim, izbor pu~kog pravobraniteqa

nije obavqen do isteka mandata tada{weg pu~kog pravobraniteqa, ve} je 30. XI 2004.
50

izabrana za pu~kog pravobraniteqa osoba koja se uop}e nije kandidirala na tu

funkciju temeqem javnog poziva nadle`nog saborskog radnog tijela.

ZZaakkqquu~~nnoo

Hrvatsko iskustvo zorno pokazuje da kod osnivawa institucije nacionalnog

ombudsmana posebnu pozornost treba posvetiti zakonskom ure|ewu djelokruga insti-

tucije, zajam~ewu neovisnosti institucije koja mora obuhvatiti i dostatna finan-

cijska sredstva, te na~inu izbora ombudsmana. Kod definirawa djelokruga ombuds-

mana trebalo bi po}i od Na~ela koja se odnose na status dr`avnih ustanova za promi-

cawe i za{titu qudskih prava (Pari{ka na~ela) koju je usvojila Op}a skup{tina UN

rezolucijom br. 48/134 30. prosinca 1993. g. Osobitu pa`wu vaqa posvetiti tome da

nacionalna institucija bude nedvojbeno institucija zadu`ena za promicawe i

za{titu individualnih qudskih prava zajam~enih me|unarodnim instrumentima i

nacionalnim zakonodavstvom. Tako|er treba donijeti nedvojbenu odluku ho}e li se

zada}a promicawa i za{tite qudskih prava povjeriti jednoj instituciji, ili se

planira osnivawe vi{e specijaliziranih institucija za pojedine kategorije osoba,

odn. problema (djecu, ravnopravnost spolova, pripadnike nacionalnih i etni~kih

70

50
Na koji dan je istjecao mandat i svim zamjenicima pu~kog pravobraniteqa.
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mawina).
51

Kasnije osnivawe specijaliziranih institucija mo`e dovesti do prekla-

pawa djelokruga, a mo`e biti kori{teno i za slabqewe ve} postoje}e institucije

nacionalnog ombudsmana.

Ovisno o veli~ini dr`ave, broju stanovnika i regionalnim prirodnim i

dru{tvenim raznolikostima, treba odlu~iti i o tome ho}e li nacionalna instituci-

ja biti osnovana samo sa sjedi{tem u glavnom gradu ili }e postojati i podru~ne

jedinice te institucije ili ~ak i regionalne ombudsmanske institucije. Hrvatsko

iskustvo pokazuje da mogu}nost neposrednog kontakta gra|ana s pu~kim pravobranite-

qem znatno podi`e efikasnost rada institucije, pridonosi promociji ideje o pravu

na za{titu individualnih prava i bitno olak{ava pristup instituciji osobama koje

se nalaze u nepovoqnom dru{tveno-ekonomskom polo`aju.

Hrvatsko iskustvo pokazuje i da kod zakonskog ure|ivawa izbora ombudsmana

posebnu pa`wu treba posvetiti postupku utvr|ivawa kandidata za tu du`nost te

na~inu samog izbora. Tako|er, iskustvo s dosada{wa dva pu~ka pravobraniteqa

pokazuje da je prilikom izbora vrlo va`no voditi ra~una o moralnom i stru~nom

integritetu kandidata te wegovoj sposobnosti da se odupre pritiscima politi~kih

struktura. Neovisnost bi lak{e sa~uvao kandidat koji je poznat kao zagovornik i

za{titnik qudskih prava i koji nije blizak politi~kim strukturama, odn. koji nije

biv{i politi~ar. Iako je Zakonom o pu~kom pravobranitequ odre|eno da za pu~kog

pravobraniteqa mo`e biti izabran hrvatski dr`avqanin, dipl. pravnik, s najmawe

15 godina radnog iskustva u pravnoj struci i koji se istakao u toj struci, te koji je

51
U Hrvatskoj djeluju jo{ dvije ombudsmanske institucije. Zakonom o pravobranitequ za djecu iz 2003.

g. osnovan je pravobraniteq za djecu kao posebno i nadzorno tijelo sa zada}om da {titi, prati i

promi~e prava i interese djece na temequ Ustava, me|unarodnih ugovora i zakona. Zakonom o ravno-

pravnosti spolova osnovan je iste godine i pravobraniteq za ravnopravnost spolova kao institu-

cija koja razmatra slu~ajeve kr{ewa na~ela ravnopravnosti spolova, slu~ajeve diskriminacije

prema pojedincima ili grupama pojedinaca koje su po~inila tijela dr`avne uprave, jedinice tijela

lokalne i podru~ne (regionalne) samouprave i druga tijela s javnim ovlastima, zaposleni u tim tije-

lima i druge pravne i fizi~ke osobe.



osobnim zalagawem javnosti poznat u oblasti za{tite qudskih prava, pa bi kandidat

za pu~kog pravobraniteqa morao kumulativno ispuwavati sve zakonske uvjete, u dosa-

da{wim imenovawima ti se uvjeti nisu po{tivali. Sva tri dosada{wa pu~ka pravo-

braniteqa ispuwavala su samo kriterij formalne stru~nosti (15 godina radnog

iskustva u pravnoj struci), ali niti jedan od wih nije bio u trenutku izbora osobito

istaknut pravnik niti u javnosti poznat u oblasti za{tite qudskih prava na temequ

svoga osobnog zalagawa. To zna~i da nijedno dosada{we imenovawe nije jam~ilo da }e

izabrana osoba biti neovisna i samostalna, te da ne}e biti podlo`na bilo ~ijim

uputama i nalozima ili vlastitim politi~kim ambicijama. Sva tri dosada{wa pu~ka

pravobraniteqa izabrana su prema nepoznatim kriterijima parlamentarne ve}ine u

posve netransparentnom postupku.

Odredbe Zakona o pu~kom pravobranitequ kojima se ure|uje prijevremeno razr-

je{ewe od du`nosti pu~kog pravobraniteqa su takve da pu~ki pravobraniteq nije

za{ti}en od arbitrarne smjene. Hrvatski sabor ga mo`e razrije{iti du`nosti, tj.

smijeniti bez ikakvog razloga i bez obrazlo`ewa, ako tako odlu~i obi~nom ve}inom

glasova. Takve odredbe nesumwivo negativno utje~u na neovisnost nositeqa ~elne

funkcije pa time i institucije u cjelini.

Na samom kraju, sumiraju}i iskustva institucije pu~kog pravobraniteqa, mo`e

se zakqu~iti da u va`e}em hrvatskom zakonu postoji odgovaraju}a osnova za djelovawe

pu~kog pravobraniteqa u funkciji „braniteqa qudskih prava“, ali da tijekom tri-

naest godina postojawa institucije nije postignut konsenzus politi~kih struktura o

wegovom stvarnom djelovawu kao neovisnog za{titnika qudskih prava. Ipak, insti-

tucija pu~kog pravobraniteqa doprinijela je, osobito u razdobqu od 1997–2001. g.,

napretku u prihva}awu ideje vladavine prava i za{titi qudskih prava u Republici

Hrvatskoj.

72



73

S
a
f

e
t

 
P

a
{

i
}

O
r

g
a
n

i
z
a
c

i
j
a
 
i

 
f

u
n

k
c

i
o

n
i

s
a
w

e
 
i

n
s
t
i

t
u
c

i
j
a
 
o

m
b

u
d

s
m

a
n

a
 
u
 
B

o
s
n

i
 
i

 
H

e
r

c
e
g
o

v
i

n
i

Safet Pa{i},

Ombudsman Bosne i Hercegovine

ORGANIZACIJA I FUNKCIONISAWE

INSTITUCIJA OMBUDSMANA U

BOSNI I HERCEGOVINI

UUVVOODD

O
mbudsman za qudska prava BiH je nezavisna dr`avna institucija,

uspostavqena u februaru 1996. godine u skladu sa Dejtonskim mirovnim spo-

razumom. Institucija je uspostavqena da promovi{e qudska prava, dobro upravqawe i

vladavinu prava u BiH. Ista s tim u vezi prati aktivnosti svih javnih organa vlasti

u BiH. Institucija djeluje po prijemu `albi ili na vlastitu inicijativu. Dana 3. jan-

uara 2001. godine Institucija je dobila novu pravnu osnovu za svoj rad.
52 

Kao {to je pred-

vi|eno Zakonom o ombudsmanu za qudska prava BiH, Predsjedni{tvo BiH je predlo`ilo, a

oba doma parlamentarne skup{tine BiH su imenovala za Ombudsmane g. Safeta

Pa{i}a, g. Mariofila Qubi}a i prof. dr Vitomira Popovi}a.

Dejtonski mirovni sporazum je postignut dana 21. novembra 1995. godine u

Wright-Patterson vojnoj bazi u Dejtonu, Ohajo, SAD, i potpisan je u Parizu u Francuskoj

52
Zakon o Ombudsmanu za qudska prava Bosne i Hercegovine (Slu`beni glasnik BiH 32/00 i 19/02).



dana 14. decembra 1995. godine.
53

Ovaj sporazum je zaustavio rat u Bosni i Hercegovini

i donio Ustav dr`avi, kao i uspostavio temeqe za brojne institucije me|u kojima i

Instituciju ombudsmana Bosne i Hercegovine na dr`avnom nivou. Aneks 6 je

propisao petogodi{wi mandat za ovu Instituciju ombudsmana po Sporazumu i pred-

vi|a kasnije dono{ewe doma}eg pravnog propisa. Takav propis stupio je na snagu 3.

januara 2001. godine.

Institucija „Ombudsmana za qudska prava Bosne i Hercegovine“ ustanovqena je,

kako je i pomenuto, u Ustavu Bosne i Hercegovine.
54

To je zapravo prva institucija

pomenuta u ovom Ustavu. U Ustavu je propisano da }e Bosna i Hercegovina i weni

entiteti „osigurati najvi{i stepen me|unarodno priznatih qudskih prava i

osnovnih sloboda“ i „da }e u tu svrhu postojati Komisija za qudska prava za Bosnu i

Hercegovinu, kako to predvi|a Aneks 6 Op{teg okvirnog sporazuma.“
55

Aneks 6, pod nazivom „Sporazum o qudskim pravima“, propisuje da }e se ova

Komisija za qudska prava „sastojati od dva dijela: Ureda Ombudsmana i Doma za quds-

ka prava“ ~iji je zadatak da pomogne Stranama potpisnicama
56

„u po{tivawu wihovih

obaveza iz ovog Sporazuma“.

Aneks 6 daqe propisuje da }e Ombudsman – i Dom –

„razmatrati kako je opisano navodne ili o~igledne povrede qudskih prava

zajam~enih Evropskom konvencijom za za{titu qudskih prava i osnovnih sloboda

kao i wenim Protokolima, ili navodnu ili o~iglednu diskriminaciju po bilo kojoj

osnovi – kao {to je pol, rasa, boja ko`e, jezik, vjera, politi~ko ili drugo uvjerewe,

nacionalno ili dru{tveno porijeklo, povezanost sa nekom nacionalnom mawinom,

imovina, ro|ewe ili drugi status koji proizilazi iz u`ivawa bilo kojih prava

ili sloboda utvr|enih u me|unarodnim sporazumima navedenim u Dodatku ovog

74

53
Zvani~ni naziv ovog dokumenta je „Op{ti okvirni sporazum za mir u Bosni i Hercegovini“. 

54
Aneks 4 Dejtonskog mirovnog sporazuma.

55
^lan 2, stav 1.

56
Bosna i Hercegovina, Federacija Bosne i Hercegovine i Republike Srpske.



75

Aneksa – kada se za tu povredu tvrdi ili je o~igledno da su je po~inile Strane,

ukqu~uju}i bilo kojeg slu`benika ili organ Strana, kantona, op}ina, ili bilo

kojeg pojedinca koji djeluje po ovla{tewu takvog slu`benika ili organa.“
57

Kao {to je gore navedeno, Aneks 6 jo{ propisuje „da }e pet godina nakon stupawa

na snagu Sporazuma institucije Bosne i Hercegovine preuzeti odgovornost za nas-

tavak rada Komisije, osim ako se Strane druga~ije ne dogovore.“
58

Dana 10. novembra 2000. godine tri strane potpisnice Dejtonskog mirovnog spo-

razuma dogovorile su se da produ`e mandat iz Aneksa 6 do 31. decembra 2003. godine,

navode}i u isto vrijeme da }e po stupawu na snagu Zakona o ombudsmanu za qudska prava

Bosne i Hercegovine, ova Institucija funkcionisati u skladu sa tim Zakonom. Taj

Zakon, „Zakon o Ombudsmanu za qudska prava Bosne i Hercegovine“, nametnut je 12.

decembra 2000. godine od strane Visokog predstavnika, gospodina Wolfang Petritch-a, i

stupio je na snagu dana 3. januara 2001. godine.
59, 60

Odluci Visokog predstavnika

prethodili su zna~ajni, ali na kraju bezuspje{ni napori, prvenstveno poduzeti od

same Institucije, da Parlament Bosne i Hercegovine usvoji taj Zakon. Nametnuti

Zakon zasnovan je na nacrtu koji je pripremila Komisija Vije}a Evrope za demokrati-

ju putem zakona, takozvana „Venecijanska komisija“.

Dr Gret Haler, biv{a predsjedavaju}a [vicarskog parlamenta i stalna pred-

stavnica [vicarske u Vije}u Evrope, imenovana je prvim Ombudsmanom za qudska

prava sa neobnovqivim mandatom od pet godina. Ona je preuzela svoje du`nosti u jan-

uaru 1996. godine. Gospodin Frank Orton, biv{i {vedski sudac i Ombudsman protiv

etni~ke diskriminacije, imenovan je wenim nasqednikom. On je u potpunosti preuzeo

57
^lan II, stav 2.

58
^lan XIV.

59
Visoki predstavnik koristi ovlasti koje su mu dodijeqene ~lanom V Aneksa 10 Dejtonskog mirovnog

sporazuma i zakqu~cima Bonske konferencije za implementaciju mira iz decembra 1997. godine.

60 ^lan 45 ovog Zakona propisuje da Zakon stupa na snagu osam dana nakon wegovog objavqivawa u

Slu`benom glasniku Bosne i Hercegovine. Isti je objavqen u Slu`benom glasniku od 26. decembra

2000. godine (32/2000).
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svoje du`nosti sredinom juna 2000. godine. Institucija je otvorila urede u Sarajevu,

Bawaluci i Distriktu Br~ko (koji je funkcionirao jednom sedmi~no).

ZZaakkoonn  oo  ddrr`̀aavvnnoomm  oommbbuuddssmmaannuu

Kako bi se dobila ~vrsta pravna osnova za rad Institucije nakon isteka manda-

ta iz Dejtonskog mirovnog sporazuma, Evropska komisija za demokratiju putem prava

pri Savjetu Evrope tzv. „Venecijanska komisija“, pozvana je da pripremi nacrt Zakona

o daqwem funkcionisawu Institucije, kako je gore pomenuto. Dana 18. augusta 1999.

godine ovaj nacrt Zakona je upu}en Visokom predstavniku i Predsjedni{tvu Bosne i

Hercegovine na daqwe razmatrawe, u skladu sa ustavnim nadle`nostima organa Bosne

i Hercegovine.

Nacrt Zakona predvi|ao je da Institucija bude stalna dr`avna institucija sa

tri Ombudsmana na ~elu. Zbog strukture dr`ave Bosne i Hercegovine sa svoja dva

entiteta, Federacije Bosne i Hercegovine i Republike Srpske, i Institucija ombuds-

mana koje u wima postoje, ciq predlo`enog Zakona je tako|er bio da reguli{e raspod-

jelu nadle`nosti izme|u ovih Institucija. Kqu~ni zna~aj s tim u vezi bio je da se

dr`avnom Ombudsmanu
61

da sloboda da djeluje na osnovu pravi~nosti, preporu~uje

rje{ewa kao medijator izme|u strana, bez pretjeranih zakonskih ograni~ewa. Ovaj

nacrt zakona kombinovao je ideje tradicionalne Institucije ombudsmana i sada{we

ekonomske, socijalne, politi~ke i ideolo{ke realnosti u poslijeratnoj Bosni i

Hercegovini. Ova realnost, koja vodi normalizaciji i ponovnoj uspostavi multiet-

ni~kog dru{tva na osnovu vladavine prava, zahtijeva poseban pristup sa vi{estrukim

funkcijama, tradicionalnom za{titom gra|ana od maladministracije, ukqu~uju}i i

lo{e funkcionisawe pravosudnog sistema, ali tako|er i pra}ewe povreda qudskih

prava po~iwenih od bilo kojeg organa vlasti, ukqu~uju}i i vojne vlasti. U Nacrtu

76

61
U Preliminarnom nacrtu Zakona koristio se pojam „dr`avni Ombudsman“ da bi se istaklo da je to

centralna Institucija ombudsmana dr`ave, za razliku od Ombudsmana u RS i FBiH.
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Zakona tako|er je bilo predvi|eno da dr`avni Ombudsman treba da bude odgovoran za

koordinaciju aktivnosti entitetskih institucija ombudsmana u Bosni i

Hercegovini kao i za predstavqawe svih institucija u Bosni i Hercegovini“ u

me|unarodnom okru`ewu“. Ovaj nacrt zakona je dana 18. oktobra 2000. godine razma-

tran „u prvom ~itawu“ od strane Predstavni~kog doma Bosne i Hercegovine.

Dana 23. oktobra 2000. godine nacrt Zakona je pro{ao prvo ~itawe tako|er i u

Domu naroda Bosne i Hercegovine. Zakon nije usvojen od strane Parlamenta Bosne i

Hercegovine prije isteka Dejtonskog mandata, tj. prije 15. decembra 2000. godine. Zbog

toga je dana 12. decembra 2000. godine Visoki predstavnik, g. Wolfgang Petritsch,

odlu~io da nametne Zakon o ombudsmanu za qudska prava Bosne i Hercegovine. Visoki

predstavnik je u svom obavje{tewu za {tampu izdatom narednog dana izrazio svoje

razo~arewe zbog ~iwenice da dr`avni organi nisu mogli usvojiti ovaj Zakon koji bi

{titio osnovna prava svih gra|ana Bosne i Hercegovine, uprkos krajwem roku do sep-

tembra 2000. godine, postavqenom od strane Vije}a za implementaciju mira u Briselu

u maju 2000. godine. Nametnuti Zakon je stupio na snagu 3. januara 2001. godine. Zakon

je u velikoj mjeri zasnovan na nacrtu Zakona.

EEnnttiitteettsskkii  oommbbuuddssmmaannii

Dr`avu Bosnu Hercegovinu sa~iwavaju Distrikt Br~ko i dva entiteta,

Republika Srpska i Federacija Bosne i Hercegovine (koja je federacija deset kan-

tona). Dr`ava kao i svaki entitet sada imaju svoju instituciju ombudsmana.

Entitetske institucije djeluju unutar svojih entiteta, dok dr`avna Institucija djelu-

je u cijeloj dr`avi, ukqu~uju}i i Distrikt Br~ko.

Institucija u Federaciji je utemeqena 1994. godine Va{ingtonskim sporazumom

i sa radom je po~ela 20. januara 1995. godine kada su sada{wa tri Ombudsmana stupila

na du`nost. Institucija funkcioni{e u skladu sa Zakonom koji je Parlament

Federacije usvojio u julu 2000. godine.
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Institucija Republike Srpske funkcioni{e u skladu sa Zakonom, koji je usvo-

jen od strane Narodne skup{tine Republike Srpske 2000. godine.
62

Jedna od posqed-

wih aktivnosti Gret Haler u uredu bila je da 28. aprila 2000. godine u skladu sa ~lanom

38, stav 1, tog zakona, imenuje tri ombudsmana koji }e od 1. maja 2000. godine „ privre-

meno, u periodu od dvanaest mjeseci, obavqati du`nosti ombudsmana“.
63

U me|uvre-

menu, Narodna Skup{tina Republike Srpske donijela ja Zakon o izmjenama i dopuna-

ma Zakona o Ombudsmanu Republike Srpske i izmjenila ga tako {to je ustanovila pos-

tojawe jednog Ombudsmana i dva zamjenika koji se naizmjeni~no smjewuju na du`nosti

Ombudsmana svakih 16 mjeseci.
64

Uspostava Institucije Republike Srpske i istovre-

meno imenovawe novog Ombudsmana na dr`avnom nivou sasvim prirodno navelo je

dr`avnog Ombudsmana da dâ prioritet koordinirawu aktivnosti institucija za qud-

ska prava u Bosni i Hercegovini u skladu sa wegovim mandatom kako je to i

predvi|eno.
65

UUrreedd  uu  BBrr~~kkoomm

Poseban pravni re`im za Br~ko uspostavqen je kona~nom arbitra`nom odlukom

za Br~ko od 5. o`ujka 1999. godine. Tada je ovo podru~je postalo distriktom, sa sop-

stvenim organima vlasti (Skup{tina, Vlada, sudstvo i drugim organima vlasti).

Institucije entitetskih ombudsmana nemaju jurisdikciju u ovom distriktu. S tim u

vezi Gret Haler je pokrenula inicijativu da se u Br~kom otvori ured Institucije

78

62
Zakon o Ombudsmanu Republike Srpske, Slu`beni glasnik RS 4/00.

63
Od 72 kandidata ona je intervjuisala 32, i shodno tome imenovala g. Frawu Crwca, g. Darka Osmi}a

i g-|u. Slavicu Slavni} za tri prva Ombudsmana Republike Srpske.

64
Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o Ombudsmanu Republike Srpske, Slu`beni glasnik RS 49/04.

65
^lan 13. nacrta Zakona koji je napravila Venecijanska komisija; vidi dio III gore i dodatak 8 ~etvr-

tog godi{weg izve{taja institucije.
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Ombudsmana Bosne i Hercegovine. Ombudsman za qudska prava, g. Frank Orton je

preuzeo ovaj zadatak, pa je zvani~no otvorio ured na ceremoniji odr`anoj 15. prosin-

ca 2000. godine, kojoj su prisustvovali predstavnici doma}ih i me|unarodnih organa

vlasti kao i mediji. Me|utim, doma}i ombudsmani su ocijenili da za{tita qudskih

prava u Distriktu Br~ko zaslu`uje ve}u pa`wu, s obzirom da dr`avni Ombudsmani

imaju potpunu nadle`nost za to podru~je. Zbog toga su, umjesto uredovnih dana, koji su

se odr`avali jednom sedmi~no, odlu~ili uspostaviti stalan ured, sa potpunim rad-

nim vremenom i odgovaraju}im kadrom.

DDoommaa}}ii  oommbbuuddssmmaannii  BBiiHH

Dana 1. januara 2004. godine Ombudsmani za qudska prava Bosne i Hercegovine

prof. dr Sne`ana Savi}, gospodin Safet Pa{i} i gospodin Mariofil Qubi},

zvani~no su preuzeli du`nost od prijelaznog Ombudsmana, gospodina Franka Ortona,

a dana 23. januara 2004. godine Ombudsman Sne`ana Savi}, uputila je pismo ~lanovi-

ma Predsjedni{tva BiH, Predsjedavaju}im Domova u Parlamentu BiH, Visokom pred-

stavniku za BiH i [efu misije OSCE-a, kojim ih obavje{tava da daje ostavku na pozi-

ciju Ombudsmana za qudska prava BiH. Poslije date ostavke na upra`weno mjesto

Ombudsmana BiH, 12. februara 2004. godine Predsjedni{tvo BiH predlo`ilo je prof.

dr Vitomira Popovi}a, a krajem februara oba Doma su dvotre}inskom ve}inom

potvrdila wegovo imenovawe. Odmah po prihvatawu du`nosti Ombudsmani BiH su

zapo~eli aktivnosti na rje{avawu statusnih i organizacionih pitawa Institucije.

Jo{ od januara teku}e godine Ombudsmani su anga`ovani na realizaciji obaveza Bosne

i Hercegovine koje se odnose na sektor qudskih prava, odnosno pitawe objediwavawa

Institucija ombudsmana u BiH, a koje proizilaze iz Programa aktivnosti za real-

izaciju prioriteta u 2004. godini iz izvje{taja Evropske komisije Vije}u ministra

Evropske unije o izvodqivosti pregovarawa izme|u Bosne i Hercegovine i Evropske unije

i Sporazumu o stabilizaciji i pridru`ivawu.
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Naime, prema ovom programu predvi|eno je ukidawe propisa o entitetskim

Ombudsmanima, {to zna~i da }e u budu}nosti postojati samo jedna Institucija

ombudsmana za qudska prava u Bosni i Hercegovini. Naravno pri tome treba naglasiti

da }e ona, osim glavnog ureda sa sjedi{tem u Sarajevu, imati svoja dodatna odjeqewa

zavisno od potreba gra|ana na cijelom prostoru Bosne i Hercegovine, pri ~emu }e se

voditi ra~una o postojawu ve} uspostavqenih takvih odjela od strane entitetskih

Ombudsmana. Vije}e ministara Bosne i Hercegovine utvrdilo je Prijedlog izmjena i

dopuna Zakona o ombudsmanu za qudska prava Bosne i Hercegovine, kojim }e se posti}i

ciq objediwavawa. U tom prijedlogu predvi|a se prijelazni period u kojem }e do}i do

objediwavawa, s obzirom da se vodilo ra~una o kontinuiranoj potrebi za{tite qud-

skih prava gra|ana. Taj period trajat }e do 31. 12. 2006. godine, {to zna~i da }e objedi-

wena Institucija po~eti sa radom od 01. 01. 2007. godine. Predvi|eno je da }e, umjesto

tri Ombudsmana postojati samo jedan Ombudsman i dva zamjenika, pri ~emu }e se vodi-

ti ra~una o ravnomjernoj zastupqenosti svih naroda i gra|ana u Bosni i Hercegovini.

FFuunnkkcciioonniirraawwee  iinnssttiittuucciijjaa  oommbbuuddssmmaannaa  uu  BBiiHH

Polaze}i od funkcije Ombudsmana utvr|ene postoje}im propisima, entitetski

Ombudsmani nadziru funkcionirawe entitetskih vlasti, dok dr`avni nadziru, prije

svega, funkcionirawe dr`avnih vlasti, a potom i funkcionirawe entitetskih

vlasti kad smatraju da je ishod predmeta od posebnog zna~aja za efikasno u`ivawe poje-

dina~nih prava i sloboda u Bosni i Hercegovini kao cjelini (npr. primjena Aneksa

VII Dejtonskog sporazuma-povratak izbjeglica i raseqenih lica u svoje domove,

funkcionirawe izbornog sistema i dr.). Me|utim, u vrijeme funkcionirawa prije-

laznih Ombudsmana (stranih dr`avqana) nije u potpunosti vo|eno ra~una o ovom raz-

grani~ewu nadle`nosti izme|u entitetskih Ombudsmana i dr`avnog Ombudsmana,

{to je dovelo do preklapawa nadle`nosti, a istovremeno kod gra|ana do zbuwenosti,

kojoj od postoje}ih Institucija trebaju da se obrate. To je u mnogome uticalo i na

80
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saradwu izme|u ovih institucija, {to je dovelo i do lo{ih me|usobnih odnosa, pri

~emu su najve}u {tetu imali gra|ani.

Po~etkom funkcionirawa doma}ih Ombudsmana (01. 01. 2004. god.), sanirano je

ovakvo stawe, a sa entitetskim Ombudsmanima, putem koordinacije, dogovoren je

na~in funkcionirawa. Pri tome je ispo{tovana nadle`nost dr`avnih ombudsmana

utvr|ena u Zakonu. Eventualni slu~ajevi preklapawa nadle`nosti izme|u ovih insti-

tucija, rje{avaju se na redovnim sastancima koordinacije, koje sazivaju dr`avni

Ombudsmani. Time je saradwa me|u ovim Institucijama znatno poboq{ana, iako se

povremeno i daqe javqaju odre|eni problemi. To }e biti eliminirano predstoje}im

izmjenama i dopunama dr`avnog Zakona, kojim }e do}i do objediwavawa entitetskih

institucija Ombudsmana, sa dr`avnom Institucijom.

Kada je rije~ o nadle`nostima Institucija, bitno je ista}i da se pravna lica, za

povredu svojih prava mogu obratiti jedino dr`avnoj Instituciji, {to je vjerovatno

posqedica neuskla|enosti zakona na entitetskom nivou i {to }e se eliminirati

predstoje}im izmjenama i dopunama postoje}eg dr`avnog zakona, kojim }e se ukinuti

entitetski propisi o Institucijama ombudsmana.

PPoossttuuppaawwee  ppoo  `̀aallbbaammaa

Institucije ombudsmana za qudska prava u Bosni i Hercegovini u toku jedne

godine zaprime oko 20.000 `albi gra|ana, od ~ega Institucija Federacije Bosne i

Hercegovine oko 14.500, Institucija Republike Srpske oko 3000, a dr`avna

Institucija oko 1700 `albi. Me|utim, daleko je ve}i broj obra}awa gra|ana

Institucijama, u kojim se ne otvaraju posebni predmeti. U takvim slu~ajevima

Institucije su djelovale ili ad hoc ili je gra|anima odmah pru`ana pravna pomo}, u

smislu nadle`nosti pojedinih institucija, kojim se oni trebaju predhodno obratiti.

S obzirom na ratna i poslijeratna de{avawa u Bosni i Hercegovini, najve}i

broj `albi odnosio se na `albe gra|ana zbog povrede prava na imovinu. Naime, prema
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Dejtonskom sporazumu sve izbjeglice i raseqena lica imaju pravo da se vrate u svoje

domove, {to je istovremeno podrazumijevalo i povrat imovine od prije rata. Gra|ani

su imali pravo upravnim i sudskim organima podnositi zahtjeve za povrat te

imovine, a u tu svrhu, bila ja osnovana i posebna Komisija, koju su ~inili doma}i i

strani kadrovi. Komisija je djelovala zakqu~no sa 2003. godinom, kada je za primqene,

a nerije{ene wene predmete, preuzelo dr`avno Ministarstvo za qudska prava i izb-

jeglice. Ti predmeti, kojih je preko pet hiqada, su u toku rje{avawa. U me|uvremenu

ukinut je i Dom za qudska prava, a wegovu funkciju privremeno je preuzela Komisija

pri Ustavnom sud Bosne i Hercegovine, koja je preuzela oko 10.000 nerije{enih pred-

meta, {to je za Ustavni sud preveliko optere}ewe, pa se s pravom postavqa pitawe da

li }e ta Komisija mo}i u dogledno vrijeme odgovoriti postavqenom zadatku, s

obzirom da je ona privremenog karaktera.

Dakle, ako se uzme u obzir i nerije{en broj zahtjeva za povrat imovine koje je

zaprimila Komisija za povrat imovine i apelacije upu}ene Domu za qudska prava,

onda je evidentno da trenutno ima veliki broj nerije{enih zahtjeva gra|ana iz te

oblasti. Kao posqedica toga, veliki je broj i zasnovanih sporova pred redovnim

sudovima, {to dodatno optere}uje wihov rad. Zbog toga je jo{ uvijek vrlo aktuelno

pitawe dosqednog provo|ewa Aneksa VII Dejtonskog sporazuma, a prije svega odredaba

~lana II 5 Ustava Bosne i Hercegovine, kojim je tako|er gra|anima zagarantovan

povratak u svoje domove i vra}awe wihove imovine, koje su li{eni za vrijeme nepri-

jateqstava, po~ev od 1991. godine ili da dobiju kompenzaciju za svu takvu imovinu.

Pri tome su ogla{ene ni{tavim sve obaveze i izjave date u vezi sa takvom imovinom

za taj period. Na osnovu ovakvih garancija upravni i sudski organi zaprimili su

veliki broj predmeta, a rje{avawe velikog broja traje i danas. U rje{avawu ovih pred-

meta, naro~ito u po~etnom periodu, postojao je veliki stepen opstrukcije u vo|ewu

postupaka. To se ogledalo, prije svega u neprihvatqivoj du`ini trajawa upravnih i

sudskih postupaka, a potom u maksimalnom kori{tewu svih pravnih sredstava, kako

od strane gra|ana, tako i od strane institucija koje su te predmete rje{avale. Kao
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posqedica takvog pona{awa ili boqe re}i opstrukcije pri povratu u svoje domove i

povratu svoje imovine, veliki broj predmeta i danas se nalazi na vrhovnim sudovima

entiteta (upravni spor ili drugo pravno sredstvo).

Institucije ombudsmana za qudska prava u Bosni i Hercegovini (dr`avna i

entitetske), zaprimile su veliki broj `albi gra|ana, u kojima su se `alili na takvo

upravno i sudsko procesuirawe. No i pored toga {to je najve}i broj takvih predmeta

rije{en, u Institucijama se nalazi na rje{avawu veliki broj predmeta, za ~ije

rje{avawe }e trebati ulo`it velike napore i velika finansijska sredstva. Pravo

stawe nerije{enih predmeta u Institucijama ombudsmana u Bosni i Hercegovini,

znat }e se nakon okon~awa procesa objediwavawa entitetskih, sa dr`avnom

Institucijom.

Osim ovih predmeta Institucijama se obratio i ve}i broj gra|ana u vezi sa

povredama prava iz oblasti radnih odnosa i penzijsko-invalidskog osigurawa. Stawe

u ovim oblastima u toku ratnog i poslijeratnog perioda je tako|er nezadovoqavaju}e.

Obje ove oblasti nalaze se u iskqu~ivoj nadle`nosti entitetskih vlasti, {to je dodat-

no zakompliciralo nastale probleme. Ti problemi ogledaju se, prije svega u diskrim-

inaciji gra|ana na cijelom prostoru Bosne i Hercegovine. Razlog tome su i razli~ite

entitetske regulative, odnosno zakoni koji su regulisali ove oblasti. Zbog toga pod-

nosiocima `albi nije jasno zbog ~ega se nalaze u podre|enijem polo`aju u odnosu na

druge iako su npr. radni i penzijski sta` ostvarili kod jedinstvenog predratnog

osiguranika. To je naro~ito izra`eno u oblasti penzijsko-invalidskog osigurawa, na

ime ~ega su upla}ivali jednake iznose. Konkretno, veliki problem je na relaciji dva

entiteta, u kojim su penzije razli~itog nivoa, s obzirom na razli~ite ekonomske

mogu}nosti (u RS-u su penzije mnogo ni`e od penzija koje se ispla}uju u Federaciji).

Da bi se razrije{ila ovakva situacija, vlasti entiteta su to poku{ale rije{iti spo-

razumno, me|utim taj sporazum nije dosqedno proveden (RS je odustala od wegove

primjene). U ovaj problem involvirane su sve Institucije ombudsmana u BiH, s tim

{to su entitetske Institucije stava da taj problem treba da rije{i dr`avna

Institucija. U toku je wegovo rje{avawe na taj na~in {to je u pripremi Specijalni
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izvje{taj kojim }e se ovaj problem analiti~ki sagledati. Postoje u principu dva

na~ina da se on razrije{i. Prvi na~in je da se zakqu~eni Sporazum izme|u entiteta i

Distrikta Br~ko dosqedno primjewuje, ali je za to osnovna zapreka nedostatak sred-

stava. Drugi i prihvatqiviji na~in je regulisawe ove materije na dr`avnom nivou,

~ime bi se penzije u dogledno vrijeme izjedna~ile, a time i evidentna diskriminaci-

ja gra|ana koji to pravo u`ivaju. Za takav na~in rje{avawa ovog problema, odnosno za

regulisawe ove materije na dr`avnom nivou postoji i ustavna mogu}nost, tako {to bi

entiteti i Distrikt Br~ko, prenijeli svoje nadle`nosti na dr`avne institucije.

Kada je rije~ o oblasti radnih odnosa, stawe je tako|er sli~no. Naime, i ova

oblast je u iskqu~ivoj nadle`nosti entiteta. Oni su donijeli zakone u kojima su

poku{ali obezbijediti odre|ena prava. U Republici Srpskoj smisao tih prava

ogledao se, prije svega, u pravu na odre|enu naknadu kao supstituciju za povrat na pri-

jeratno radno mjesto, dok je u Federaciji prevashodan ciq bio, povratak na prijerat-

no radno mjesto, pa tek ako to ne uspije, slijedi odre|ena naknada. Me|utim, i u

Federaciji je zbog ekonomske situacije, a donekle i zbog opstrukcije, najve}i broj rad-

nika zadovoqen putem odre|ivawa naknada, koje u velikom broju jo{ uvijek nisu

ispla}ene. Dakle i u ovoj oblast prisutan je odre|en stepen diskriminacije gra|ana

na cijelom prostoru Bosne i Hercegovine, uslovqen uglavnom ekonomskom mo}i

entiteta. Zbog toga je od strane Ombudsmana BiH sa~iwen i Specijalni izvje{taj i

date odre|ene preporuke u ciqu prevazila`ewa ovakvog stawa. Te preporuke, uglavnom

su usmjerene prema entitetskim vlastima, s obzirom na wihovu iskqu~ivu nadle`nost

u ovoj oblasti.

JJaavvnnaa  uupprraavvaa

U 2004. godini Institucija je veliki zna~aj posvetila funkcionirawu javne

uprave u BiH. @albe o neregularnom postupawu javne uprave predstavqale su veliki

dio rada. Ove `albe su se uglavnom odnosile na prekora~ewe zakonskih rokova, zahti-

jevawe nepotrebnih dokumenata ili dokumenata o kojima organi uprave vode slu`benu
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evidenciju, odnosno koje treba da pribavqaju slu`benim putem. Takvo pona{awe ima

korjene u tradiciji ogromnog birokratskog aparata ili jednostavno u neznawu

dr`avnih slu`benika. Ovakve vrste `albi javqaju se na svim nivoima vlasti, od

lokalnih do dr`avnih organa.

U vezi sa postupawem organa uprave, Ombudsmani su, osim postupawa po pojedi-

na~nim `albama gra|ana, izdali Specijalni izvje{taj o vo|ewu evidencija o rje{avawu

upravnih stvari u upravnim postupcima, u vezi sa po{tivawem zakonskih na~ela

efikasnosti i ekonomi~nosti upravnog postupka i zakonskih rokova za dono{ewe

upravnog akta. Osnov za navedeni izvje{taj su saznawa o stawu nadzora nad

provo|ewem zakona kojima je reguliran upravni postupak i vo|ewu evidencija o

rje{avawu upravnih stvari u upravnim postupcima, do kojih su Ombudsmani do{li u

toku istrage kojoj je ciq bio sagledati stawe rje{avawa upravnih predmeta sa aspekta

a`urnosti i efikasnosti u wihovom rje{avawu. Ombudsmani su na osnovu istrage ex

officio zakqu~ili da, za razliku od Br~ko Distrikta, nadle`ni organi vlasti na nivou

Bosne i Hercegovine i entiteta ne posjeduju cjelovite evidencije o stawu rje{avawa

upravnih stvari u upravnim postupcima. Bilo zbog nedostataka u postoje}im zakoni-

ma kojima je regulisana materija upravnog postupka, bilo zbog propusta organa odgov-

ornih za pra}ewe stawa u ovoj oblasti, na nivou Bosne i Hercegovine i u entitetima

nije obezbije|eno preduzimawe efikasnih mjera radi provo|ewa zakona kojima je

ure|en upravni postupak, niti efikasan nadzor nad wihovim provo|ewem. Za razliku

od Zakona o upravnom postupku Br~ko Distrikta, odgovaraju}i zakoni Bosne i

Hercegovine, Federacije Bosne i Hercegovine i Republike Srpske nisu eksplicitno

predvidjeli obavezu organa nadle`nih za nadzor nad provo|ewem zakona da sa~iwava-

ju godi{we izvje{taje o vo|ewu upravnih postupaka svih upravnih organa, niti da

takve cjelovite izvje{taje dostavqaju zakonodavnom organu. Me|utim, Ombudsmani su

mi{qewa da se bez takvih analiza i cjelovitog i redovnog izvje{tavawa odnosnih

vlada i zakonodavnih organa, ne mo`e obezbijediti efikasan i cjelovit nadzor nad

provo|ewem zakona kojima je regulisan upravni postupak, niti se mogu ispuniti

obaveze tih organa predvi|ene odgovaraju}im propisima kojima je odre|en djelokrug
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wihove nadle`nosti. S druge strane, stawe u ovoj oblasti izuzetno je lo{e i gra|ani

su prisiqeni da ~ekaju na rje{avawe o wihovim pravima pred upravnim organima i

po nekoliko godina. U skladu sa ovim zapa`awima, Ombudsmani su izdali odgovara-

ju}e preporuke Vije}u ministara BiH, Vladi FBIH, Vladi Republike Srpske i

Vladama Kantona 1–10.

SSuuddsskkii  ppoossttuuppccii

Naj~e{}e vrste `albi, pored op}ih pitawa postupawa organa uprave, odnose se

na sudske postupke, te na pitawa imovine i zapo{qavawa. U svim ovim oblastima

Ombudsmani su poku{ali inicirati promjene putem generalnih mjera.

Kada su u pitawu sudovi, Ombudsman, u skladu sa ~lanom 4 Zakona, ima ovla{tewe

da „...provodi istrage u svim `albama u vezi sa slabim funkcionirawem sudskog sis-

tema ili nepravilnim procesuirawem individualnih predmeta...“ Veliki broj podne-

senih `albi vezano za du`ine sudskih postupaka pred sudovima u oba entiteta, bio je

opredjequju}i za Ombudsmane da sagledaju sveobuhvatno stawe sudskog sistema u Bosni

i Hercegovini. Prema ukupnoj strukturi podnesenih `albi Instituciji, `albe

gra|ana na nerazumne du`ine postupaka i neefikasno funkcionirawe sudstva ~ine

gotovo 
1
/
4

svih obra}awa Ombudsmanu za qudska prava Bosne i Hercegovine. Ve}ina

ovih `albi su osnovane i nakon uobi~ajene istrage opravdano bi navele Ombudsmane

da donesu formalnu preporuku sudu, na koji se `alba odnosi, da postupi u predmetu

podnosioca `albe bez daqeg odlagawa. Me|utim, takve preporuke ne bi rije{ile

situaciju podnosioca `albi generalno posmatrano. Problem ostaje, jer je na vlastima

Bosne i Hercegovine, odnosno Federaciji Bosne i Hercegovine i Republici Srpskoj,

te Br~ko Distriktu, a ne na Instituciji ombudsmana, da administrirawe pravde orga-

nizuju na takav na~in da sudovi ispuwavaju zahtjeve ~lana 6 Evropske konvencije o

za{titi qudskih prava i osnovnih sloboda, odnosno poduzmu mjere da bi se izbjegla

nepotrebna ka{wewa u procesuirawu sudskih postupaka i dono{ewu odluka.
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Kako bi u cijelosti obradili ovo posebno pitawe, Ombudsmani su, na osnovu

predo~enih `albi i rezultata provedenih istraga u ovim predmetima, u 2004. godini

po~eli sa izradom Specijalnog izvje{taja koji }e se, inter alia, odnositi i na pitawa

odlagawa u sudskim predmetima, ali i na druga pitawa koja se otvaraju kao direktna

ili indirektna posqedica reforme pravosu|a u BiH.

OOssttaallii  pprreeddmmeettii

Ranije su imovinski predmeti ~inili ve}inu `albi u Instituciji. Standardni

predmeti koji su se odnosili na povrat imovine, a koji su u prethodnim godinama

~inili oko 90% ukupno podnesenih `albi, u skladu sa odlukom prijelaznog

Ombudsmana iz 2001. godine, nisu razmatrani od strane Institucije. Ipak, ima

netipi~nih imovinskih predmeta po kojima je Institucija postupala u 2004. godini.

Ovakvi predmeti bili su u vezi sa povredom postupka povrata imovine od strane

predmetnog stambenog organa, ali je bilo i predmeta kompleksne prirode, odnosno

koji se ti~u prava obje strane u postupku, dakle i prijeratnih vlasnika, odnosno nosi-

laca stanarskog prava, ali i nosilaca prava ste~enih u me|uvremenu nad predmetnom

imovinom.

Sli~na oblast u vezi s kojom je ulo`en zna~ajan broj predmeta je urbanizam i

prostorno ure|ewe, koji su i od ranije bile neuralgi~ne ta~ke u funkcionirawu

uprave.

[to se ti~e osoba sa mentalnim oboqewima, Ombudsmani planiraju da izvr{e

formalne posjete institucijama za mentalno oboqele, kao nastavak aktivnosti prije-

laznog Ombudsmana koji je u toku 2003. godine izvr{io formalne inspekcije institu-

cija u Fojnici i Jake{u. No i pored toga Institucija je u protekloj godini reagirala

na odgovaraju}i na~in kada je rije~ o osobama kojim je izre~ena sudska mjera obaveznog

lije~ewa i ~uvawa. Naime, prema sada{wem zakonodavstvu ova mjera izvr{ava se u

zdravstvenoj instituciji, a ne u kazneno-popravnoj, kakav je slu~aj sa stawem u Bosni

i Hercegovini. Zbog toga su Ombudsmani sa~inili Specijalni izvje{taj, u kojem su
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ukazali na takvo nezakonito stawe, te donijeli odre|ene preporuke u ciqu wegovog

prevazila`ewa.

Jo{ jedna stvar koja je rezultirala ulagawem odre|enog broja `albi je propust

organa vlasti da dostave informacije u skladu sa zakonodavstvom o slobodi pristupa

informacijama. Tako|er, u 2004. godini je zabiqe`en porast broja predmeta koji su u

vezi sa procedurom ministarskih imenovawa i slo`enijim pitawima koja su u vezi sa

unutra{wom organizacijom nekih organa vlasti. Ova tendencija ulagawa `albi u vezi

sa slo`enijim i specifi~nijim pitawima mo`e se protuma~iti kao znatno

unapre|ewe svjesti uloge Ombudsmana i wenog priznavawa od strane gra|ana.

Predmeti pred Institucijom su postali raznovrsni i odnose se na razli~ite organe

vlasti ili institucije – policija, obrazovne institucije, carine, zatvori, mediji

itd.

Institucija zzaapprriimmii  ii  oobbrraaddii  ookkoo  114400  pprreeddmmeettaa  mmjjeessee~~nnoo (pismeno ulo`enih

`albi), mada priliv predmeta varira u toku godine. Pored pismenih obra}awa koji

rezultiraju registracijom i formirawem spisa, Ombudsmani su primili veliki broj

poziva i kontakata povodom kojih su stranke upu}ene na poduzimawe odgovaraju}ih

pravnih sredstava u skladu sa zakonom ili koji su se mogli uspje{no rije{iti bez

poduzimawa formalnih procesnih radwi – intervencijom u~iwenom telefonskim

pozivom ili jednim dopisom (33330099  oovvaakkvviihh  kkoonnttaakkaattaa  jjee  oossttvvaarreennoo  uu  pprreetthhooddnnoojj  ggooddii--

nnii,,  oodd  kkoojjiihh  22331111  llii~~nniimm  ddoollaasskkoomm  ggrraa||aannaa  uu  pprroossttoorriijjee  IInnssttiittuucciijjee,,  aa  999988  tteelleeffoonn--

sskkiimm  ppuutteemm). S ovim u vezi mo`da bi bilo dobro spomenuti da je praksa Institucije,

da za probleme koji su izvan wenog mandata i jurisdikcije, pru`i adekvatan savjet

prvenstveno o tome kojem bi se organu stranka trebala obratiti kao najpogodnijem i

najefikasnijem.

Da se primjetiti da se razumijevawe organa vlasti o konceptu Ombudsmana i

wegovoj ulozi u znatnoj mjeri poboq{alo tokom 2004. godine, posebno od strane

organa na lokalnom i entitetskom nivou. Ve}ina organa vlasti je pravovremeno

dostavila odgovore na upite kao i dokumente koje je Ombudsman tra`io, ~esto i bez
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formalnog pismenog zahtjeva. Ombudsmani su tako|er ustanovili da je ispo{tivawe

wihovih preporuka op}enito govore}i poboq{ano. Me|utim, to se na `alost ne mo`e

re}i i za saradwu sa organima vlasti na najvi{em nivou, konkretno odre|ena

Ministarstva BiH, odnosno Vije}e ministara Bosne i Hercegovine. Na koncu 2004.

godine, Ombudsmani su izdali Specijalni izvje{taj u vezi sa `albama stranaka koje se

odnose na rad Vije}a ministara BiH i pitawe saradwe Vije}a ministara BiH sa

Ombudsmanom za qudska prava BIH (Dodatak I). Naime, Instituciji se obratio ve}i

broj stranaka koje su kao odgovornu stranu za navodna kr{ewa qudskih prava ozna~ili

ili Vije}e ministara Bosne i Hercegovine ili pojedina~no ministarstvo u sastavu

Vije}a. Svi provedeni postupci od strane Institucije, rezultirali su nesaradwom

`albenog organa odnosno Vije}a ministara. Daqwi osnov za izradu ovog izvje{taja

predstavqao je i neprihvatqiv odnos Vije}a ministara Bosne i Hercegovine prema

samostalnom radu i funkcionirawu Institucije ombudsmana za qudska prava Bosne i

Hercegovine.

Smisao ovog izvje{taja je da organi vlasti Bosne i Hercegovine shvate potrebu

pune saradwe sa Institucijom u ciqu promovirawa za{tite qudskih prava, kao i

energi~ne reakcije da se sprije~e ili otklone uo~ena kr{ewa qudskih prava kako

fizi~kih tako i pravnih lica. Daqwi smisao je da organi vlasti Bosne i Hercegovine

kojima je Izvje{taj upu}en, svojom hitnom reakcijom poka`u svoju privr`enost

po{tivawu qudskih prava i osnovnih sloboda na svim nivoima vlasti.

Nakon analize problema i rada na pojedina~nim predmetima, kao i problema

funkcionirawa Institucije, Ombudsmani su u skladu sa ~lanom 32 Zakona o

Ombudsmanu za qudska prava Bosne i Hercegovine, dali preporuku Predsjedni{tvu

Bosne i Hercegovine i Parlamentarnoj Skup{tini Bosne i Hercegovine da u okviru

svojih nadle`nosti preduzmu sve neophodne mjere kojima }e se osigurati rad i

funkcionirawe Institucije shodno ustavnom i zakonskom odre|ewu, te prihva}enim

me|unarodnim standardima, da preispitaju nesaradwu i nepostupawe Vije}a min-

istara Bosne i Hercegovine u predmetima koji se vode pred Ombudsmanom i poduzmu

radwe koje }e osigurati da se da najvi{i prioritet zna~aju po{tivawa qudskih prava
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i sloboda u Bosni i Hercegovini od svih organa vlasti Bosne i Hercegovine. Obzirom

da je izvje{taj ura|en na samom koncu 2004. godine, Ombudsmani o~ekuju wegov u~inak

u narednoj godini. S druge strane, ve}ina uobi~ajenih slu~ajeva maladministracije,

ili „lo{eg postupawa“ predmetnog organa vlasti na lokalnom nivou, sanirana je ve}

nakon prvog kontaktirawa, a na osnovu pravne argumentacije pravnika Institucije

Ombudsmana. Ovo je obi~no slu~aj kada se radi o predmetu koji se odnosi na nepru`awe

nekih javnih usluga, kao {to su voda i elektri~na energija, izdavawe dokumenata i

uvjerewa, registracija, tra`ewe nedozvoqenih taksi itd.

U odre|enom broju predmeta Ombudsmani su li~no pregovarali sa organima

vlasti kako bi se postiglo razumno rje{ewe problema koji se pred wima nalazio.

Karakter predmeta ili spora mogu biti slo`eni, ukqu~ivati vi{e od dvije strane ili

se odnositi na pravno tuma~ewe, i ne mora proizlaziti neophodno iz nespremnosti

organa vlasti za rje{ewe. Bilo je i predmeta u kojima su Ombudsmani bili primorani

da na razli~ite na~ine stupaju u kontakt sa nadle`nim organima i upotrijebe

razli~ite metode, u skladu sa Zakonom za uspje{no rije{ewe predmeta. Ograni~en broj

predmeta odnosio se na komplicirane i neprihvatqivo duge postupke zbog opstrukci-

je dr`avnog slu`benika ili predmetnog organa vlasti.

UUmmjjeessttoo  zzaakkqquu~~kkaa

1. Bez obzira na sve probleme sa kojima se Institucije ombudsmana, kao sasvim

nove institucije u pravnim sistemima dr`ava eks. Jugoslavije susre}u, bitno je nagl-

asiti da su one odigrale pozitivnu i zna~ajnu ulogu na poqu qudskih prava i sloboda

gra|ana. Neophodnost postojawa ovakvih institucija je nesporna i zbog navika i

prakse zate~ene od strane upravnih, sudskih i drugih organa iz ranijeg perioda, u

kojem je bio dominantan totalitarni re`im. Naravno, potrebno je odre|eno vrijeme

kako bi se ove institucije pravilno shva}ale i kako bi se ostale institucije u

pravnom sistemu prema wima odnosile sa puno po{tovawa i respekta. Ovo tim prije

{to wihove odluke, u pravilu nemaju obavezuju}i karakter. Me|utim, ako se treba dati
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ocjena o stepenu uspostave pravne dr`ave i stepenu uspostave vladavine prava u toj

dr`avi, onda je najboqe mjerilo upravo odnos prema Instituciji ombudsmana za qud-

ska prava.

Lo{a je ona pravna dr`ava i lo{a je u woj vladavina prava, ako se ostale insti-

tucije sistema prema Instituciji ombudsmana odnose ignorantski i u kojoj se jedino

po{tuju prinudne norme. U tom pravcu potrebno je ulo`iti zna~ajne napore, kako bi

se uspostavio pravilan odnos prema tim institucijama, odnosno kako bi se uspostavi-

la „kultura odnosa i kultura pona{awa“ prema tim institucijama.

2. Iz iskustva Institucije ombudsmana za qudska prava u Bosni i Hercegovini

smatramo neophodnim putem sredstava informirawa afirmisati je i gra|anima dati

potrebna obavje{tewa. Na tome treba uporno raditi, za {to su potrebna i odre|ena

finansijska sredstva. Neophodna je i odre|ena obuka kadrova, ne samo onih koji }e

raditi u Instituciji, nego i iz ostalih institucija, ~iji }e ona rad nadzirati, s

ciqem davawa obja{wewa i uputa o mjestu i ulozi Ombudsmana u sistemu.

3. Obavezno obezbijediti potpunu finansijsku samostalnost u odnosu na finan-

sijske institucije koje brinu o dr`avnom buxetu i odgovaraju}u materijalnu podlogu

za samostalno odre|ivawe pla}a i drugih primawa zaposlenih u Instituciji,

ukqu~ivo i Ombudsmana i drugih rukovode}ih kadrova, svakako na nivou, najvi{ih

sudova.

4. Obezbijediti poseban poslovni prostor Instituciji, po mogu}nosti odvojen

prostorno od institucija ~iji }e ona rad nadzirati.
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PROGRAM OKRUGLOG STOLA

13:00 – 13:15 OOttvvaarraawwee  ii  uuvvoodd

Lazar Mari}evi}, Centar za razvoj Srbije, predsednik UO

Sla|ana Dugowi} del Kastilo, Paks Kristi Holandija, regionalni menaxer

Vesna Ili} Preli}, Ministarstvo za dr`avnu upravu i lokalnu samoupravu,

zamenica ministra

13:15 – 15:00 PPrraakkttii~~nnaa  iisskkuussttvvaa  OOmmbbuuddssmmaannaa  uu  rreeggiioonnuu  //  ddiisskkuussiijjaa

Safet Pa{i}, Ombudsman BiH

Marta Vidakovi} Muki}, biv{a zamenica Pu~kog pravobraniteqa Republike

Hrvatske

Jurica Mal~i}, Pu~ki pravobraniteq Republike Hrvatske

Moderator:

Lazar Mari}evi}, Centar za razvoj Srbije

15:15 – 17:00 DDoommaa}}aa  iisskkuussttvvaa  oo  ffuunnkkcciioonniissaawwuu  iinnssttiittuucciijjee  OOmmbbuuddssmmaannaa  //  ddiisskkuussiijjaa

Petar Teofilovi}, Pokrajinski ombudsman AP Vojvodine

Dragan Dobra{inovi}, Topli~ki centar za demokratiju i qudska prava

^edomir ^upi}, Fakultet politi~kih nauka

Moderator:

Slobodan Markovi}, Centar za razvoj Srbije, Institut za evropske studije

17:00 – 18:00 KKookktteell



1. Aleksandar Bratkovi}

„Proconcept“

2. Aleksandar Mari}evi}

Centar za razvoj Srbije

3. Aleksandar Milija{evi}

Odbor za gra|ansku inicijativu,

Vaqevo

4. Vesna Ili} Preli}

Ministarstvo za dr`avnu upravu i

lokalnu samoupravu, zamenica

ministra

5. Vladimir Arsi}

Ombudsman, Zrewanin

6. Goran Markovi}

Op{tinski menaxer, Vo`dovac

7. Dejan Milenkovi}

Komitet pravnika za qudska prava

8. Dragan Dobra{inovi}

Topli~ki centar za demokratiju

i qudska prava

9. Dragica Gavrilovi}

Ministarstvo za dr`avnu upravu

i lokalnu samoupravu

10. \uzepe del Kastilo

„UCODEP“, Beograd
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11. Zoran Skopqak

Centar za razvoj Srbije

12. Irina Burka Par~eti}

Ombudsman, Sombor

13. Jasna Filipovi}

Centar za razvoj

neprofitnog sektora, Beograd

14. Jurica Mal~i}

Pu~ki pravobraniteq R Hrvatske

15. Lazar Mari}evi}

Centar za razvoj Srbije

16. Livio Sarandrea

Misija OEBSa u SCG

17. Marinko Vu~ini}

CEPIT, Beogradska otvorena {kola

18. Marta Vidakovi} Muki}

Biv{a zamenica Pu~kog

pravobraniteqa R Hrvatske

19. Milinko Jahura

Ombudsman, Grocka, Beograd

20. Milica Vuleti}

Zamenica Ombudsmana, Kragujevac

21. Milo{ Mijailovi}

Ombudsman, [abac

U^ESNICI OKRUGLOG STOLA
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22. Mihajlo Igwatovi}

Zamenik Ombudsmana, Kragujevac

23. Nada Perovi}

Paks Kristi Holandija,

kancelarija u Beogradu

24. Petar Teofilovi}

Ombudsman AP Vojvodine

25. Radovan Vu~i}evi}

Centar za razvoj Srbije

26. Ra{a Sekulovi}

„Save the children“

27. Safet Pa{i}

Ombudsman Bosne i Hercegovine

28. Sla|ana Dugowi} del Kastilo

Paks Kristi Holandija,

kancelarija u Beogradu

29. Slobodan G. Markovi}

Centar za razvoj Srbije,

Institut za evropske studije

30. ^edomir ^upi}

Centar za razvoj Srbije,

Fakultet politi~kih nauka

Predstavnici medija koji su

izve{tavali sa okruglog stola

31. Goran Stupar

Medija Centar u Beogradu

32. Gordan Brki}

Dnevnik Novi Sad

33. Gordana Mladenovi}

Medija Centar u Beogradu

34. Gorica Nikolevi}

Tawug

35. Darko Milosavqevi}

ANEM

36. \or|e Naskovi}

B92

37. Ivana ^kawevi}

RTS

38. Ivica Petrovi}

Radio DV

39. Jovanka Nikoli}

Srna

40. Miodrag Radojevi}

Novinar

41. Miona @ivi}

Beta

42. Nada Kova~evi}

Politika - dnevnik

43. Nada Marinkovi}

Radio Beograd 2

44. Slavica Petrovi}

MDULS

45. Sla|ana Savi}

Beograd 202

46. Sne`ana Bi}anin

Radio Beograd 2



Organizatori

CCeennttaarr  zzaa  rraazzvvoojj  SSrrbbiijjee je nevladina, neprofitna organizacija ~iji je ciq

demokratski, ekonomski i kulturni napredak Srbije. Aktivnosti Centra su usmerene

na promociju demokratskih vrednosti, izgradwu i ja~awe institucija demokratskog

dru{tva, unapre|ewe za{tite qudskih prava i pospe{ivawe razvoja tr`i{ne

privrede i preduzetni{tva kao osnovnih elemenata za privredni razvoj. Na taj na~in

se povezuju i ostvaruju politi~ke i ekonomske slobode gra|ana koje predstavqaju pros-

tor u kome pojedinac za{ti}en od prisile mo`e sam da bira, vrstu, sadr`aj i oblik

svoje aktivnosti ne ugro`avaju}i druge, a rade}i za dobrobit celokupne zajednice.

www.razvojsrbije.org.yu

PPaakkss  KKrriissttii  HHoollaannddiijjaa (Pax Christi Netherlands) je me|unarodni pokret za mir i

pomirewe, nenasiqe i qudska prava. Svoju inspiraciju tra`i kroz refleksiju,

prou~avawe i konkretnu akciju. Paks Kristi je posebno posve}en radu sa `rtvama

nasiqa, mirovnim grupama, stranama u konfliktu koje tra`e mir i pomirewe i

dru{tveno anga`ovanim verskim vo|ama. Od svog osnivawa pre 50 godina, Paks

Kristi poma`e u pronala`ewu izlaza iz vrtloga nasiqa, zbli`avaju}i suprot-

stavqene strane. Svojim aktivnostima doprinosi demilitarizaciji, re{ewu kon-

flikata, ja~awu demokratije i me|unarodnog prava i izgradwi mira.

Paks Kristi ima specijalni savetodavni status pri Ujediwenim nacijama u

Wujorku i Be~u, Komisiji Ujediwenih nacija za qudska prava u @enevi, Savetu Evrope

u Strazburu i UNESCO-u u Parizu.

www.paxchristinl-balkans.org

MMeeddiijjaa  CCeennttaarr je multimedijalna organizacija koja pru`a kompletne usluge na

poqu medija pokrivaju}i region jugoisto~ne Evrope. Nudi siguran put ka uspe{nosti

prezentacija, promocija i kampawa svakog potencijalnog klijenta. Uz savremenu

tehnologiju i kvalitetno osobqe predstavqa mesto gde se svi doga|aji od interesa za

javnost mogu predstaviti efikasno i profesionalno.

www.mediacenter.org.yu
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