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INSTITUCIJA OMBUDSMANA U BOSNI I HERCEGOVINI 


I. METODOLOSKI I VVODNI DIO 


A. Uvod u problematiku istrazivanja 

Izbor nase teme i formuiisanje problema istrazivanja imao je metodolosku putanju 

koju su pretpostavili i utvrdili teoreticari. Trajao je duzi period i pri tom je pro sao i fazu 

"inkubacije i fennentacije" ideje, pocev od izbora naucnog podrucja do konacnog izbora 

teme. Pri tome je najsira i polazna osnova bio profesionalni interes za pravne nauke, a zatim 

interes za uzu naucnu i teorijsku oblast - ljudska prava i njihova zastita, odnosno instituciju 

mbudsmana kao jedan od kontrolnih mehanizama u zastiti ljudskih prava. 

U okviru tako odredene oblasti nuzno je bilo utvrditi tacan, logican i prihvatljiv nazi v 

lerne, uvazavajuei pri tom metodoloska pravila kojima tema mora biti vezana. 

Utvrdena tema istrazivanja je veoma zahtjevna i podrazumijeva cjelovitu obradu. Ova 

tema i njen predmet mogu da izazovu i naucnu radoznalost mnogih istrazivaca, jer je vrlo 

interesantna, aktuelna i gotovo svakodnevno prisutna ne samo kod naucnih istrazivaca vee i 

kod gradana. 

I u Ustavu BiH i u Ustavu RS posveeena je izuzetna paznja zastiti Ijudskih prava i 

snovnih sloboda. Ali za njihovu afinnaciju, odnosno ostvarivanje, pored nonnativnog 

denja i formalnog postovanja, potrebno je mnogo vise. Vrlo je vazno i mnogo tde 

zbijediti kvalitetne mehanizme za njihovu zastitu i primjenu, odnosno njihovo integrisanje 

... _ -akodnevni zivot i ponasanje svih, i gradana, ali, i odgovome vlasti. 

Taj vjeCiti raskorak izmedu nonnativnog i stvamog, proklamovanog i dostupnog, bio 

. e ja . motiv istrazivacu da sagleda stvarne moguenosti institucije za zastitu ljudskih prava, 

ega kroz njeno zakonsko pozicioniranje. 

··Od davnina je i u teorij i i u praksi poznato da pored normi pozitivnog prava postoje i 

prirodnih neotudivih prava koje su osnovne i trajne, i proizilaze iz razuma, prirode iii 

l.aIL tva. Sva ta prirodna prava izvodena su iz dva osnova iii iz nekih viSih vrednosti koje 

j van coveka i predstavljaju zakon visi od svakog pozitivnog zakona iii iz prirode 

0 _ coveka. Bez obzira na to kakav je osnov ovakvim shvatanjima, opravdana je upotreba 

- _ protiv svih koji krse ta prava. Od tada pa do danas, sa jacim iii slabijim naglaskom, 

-- vano je i ustanovljenje uslova doslednog i strogog ostvarivanja proklamovanih prava. 
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tnogi savremeni pisci s pravom istieu da osnovno pitanje danas vezano za ljudska prava nije 

.1 njihovom opravdanju nego u ostvarivanju i zastiti."\ 

Najveca opasnost za ljudska prava vreba od onih koji su na vlasti, koji se nJlma 

"aZmecu i stalno govore da ih posebno ozbiljno uzimaju i postuju. Onaj ko je na vlasti i 

zbiljno uzima ljudska prava i slobode shvatice koliko ona opterecuju vladu, "ali ce ipak 

....rihvatiti taj teret, jer ce uvideti da se uz visoko postovanje ljudskih prava svakog eoveka 

rn ze biti na velikom dobitku, a to je zadobijanje poverenja u drzavu i vladu. Ljudska prava 

se. konaeno, sarno onda delotvorno stite kada su ustanove u ddavi posredstvom medusobne 

podele vlasti i kontrole tako uspostavljene da ljudi koji ih opsluzuju, bilo da je ree 0 ddavnom 

p elavaru, elanovima vlade, zakonodavcima iii sudijama, moraju ozbiljno da uzirnaju u obzir 

l'udska prava i slobode u svom svakodnevnom radu,,2. 

"Jedan od osnovnih kriterijuma za ocenu valjanosti nekog sistema i perspektiva 

vog razvoja je koja prava i na koji naCin gradani mogu da ostvaruju, i kako su njihove 

obode i prava zasticeni od povreda. Danas svaka ddava garantuje svojim, kao i stranim 

..:.rZ.avljanima koji se u njoj nadu, odredena prava i slobode, i predvida raznovrsne instrumente 

njihovu zastitu. Klasiean arsenal ovih sredstava, bez obzira na njihovu brojnost 

znovrsnost, u izvesnim slueajevima u praksi pokazuje se kao neadekvatan.,,3 

Ljudska prava i slobode su ustavna kategorija, pa se zbog svoje prirode i znaeaja i 

~arantuju ustavom kao najvisim pravnim aktom svake demokratske zemlje. I Ustav BiH 

lemelji se, pored ostalog, na naeelu garantovanja i zastite osnovnih ljudskih prava i sloboda u 

-ladu sa Evropskorn konvencijom 0 ljudskim pravima. 

Medutim, ustavom garantovani principi nisu dovoljna garancija u ostvarivanju prava 

ana, jer upravo kvalitet ostvarivanja ustavom garantovanih prava je osnova na kojoj se 

',a vaka demokratska zemlja. 

Da bismo dosli do kvaliteta u ostvarivanju prava vrlo je bitno uspostaviti kvalitetne 

ehanizme za njihovu zastitu i za njihovu primjenu, odnosno za nihovo integrisanje u 

odnevni zivot i ponasanje svih pojedinaca, ali i odgovorne vlasti. 

mbudsman je upravo jedan takav kontrolni mehanizam - koji nadzire, koji 

........~~lise, upozorava, prijeti. 

"Ustanovljenje sluibe ombudsmana otvara novo poglavlje u odnosima izmedu onih 

oj i vladaju i onih kojima se vlada, izmedu drzave i gradanina, izmedu javnih sluzbenika i 

a nosti. Postojanje nezavisne sluzbe ombudsmana predstavlja jasan znak vladara da priznaju 

\ ukadinovic, Gordana: Ombudsman zastitnik prava gradana, Zbomik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu 
dalj em tekstu: ZR PF NS), Novi Sad, 1990, str. 160 

: F ajner, Tomas: Ljudska prava i Ijudsko dostojanstvo, Beograd - Va1jevo, 1996, str. 175 
'T'eofi lovic, Petar: Da Ii namje i kakav ombudsman potreban, ZR PF NS, Novi Sad, 1990, str. 162 
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obaveze i duznosti prema podanicima, da sa podanicima treba pravedno, efikasno i uctivo 

postupati, da im treba dati njihova prava zasnovana na zakonu, i da jayne poslove treba voditi 

steno i uspesno.,,4 

Ombudsman je po mnogo cemu specificna institucija, cija je osnovna funkcija 

_ntrolna, i to u odnosu na subjekte koji neposredno odlucuju 0 pravima i obavezama gradana 

:ij im radom odnosno neradom mogu biti povrijedena ustavom zagarantovana prava gradana. 

Ombudsman nije organ vlasti , on nije ni organ uprave, nije ni sudski ni zakonodavni 

rgan, sto vrlo cesto kod gradana, ali i kod odgovome vlasti , stvara problem u definisanju 

'nstitucije i njenom pozicioniranju u postojeci pravni sistem. Ombudsman nema ovlastenja da 

d nosi meritorne odluke, on ne odlucuje u konacnom 0 pravima i obavezama gradana, on ne 

r _uduje. U skladu s ov lastenj ima utvrdenim zakonom, a na osnovu provedenih istraga, on 

oie preporuciti individualne iii opste mjere iii oboje, sa ciljem da se sprijece Hi otklone 

Tede prava i interesa fizickih i pravnih lica. Institucija nema naredbodavnu moc, ona nema 

., -!rumente prisi Ie. 

"Uloga ombudsmana nIJe da prisili nego da uvjeri . Ombudsmani moraju biti 

ehanizam uvjeravanja. Njihova moc leZi u argumentima i u prestizu koji su stekli u 

r thodnim akcijama, u objavljivanju njihovih izvjestaja i u priznanju osobe i mandata."5 

Institucija, dakle, nema instrumente prisile, a u isto vrijeme treba da kontrolise, 

upozorava, prijeti. Postavlja se pitanje gdje je granica do koje ombudsman u svom 

jeravanju i ubjedivanju moze ici. Da Ii je izvrsio svoju ulogu zastitnika gradana ako poslije 

'11'\ og neuspjelog pokusaja izda preporuku i obaveZe odgovomu stranu na odredeno ponasanje 

i a "lanjanje utvrdene povrede, a odgovorna strana u ostavljenom roku ne ispostuje 

ruku? Da Ii u istoj situaciji ombudsman prema istoj odgovomoj strani treba da ide sa 

eporuka? Kome i cemu sluze preporuke koje se ne postuju? 

Praksa institucija ombudsmana danas, u tom dijelu je sasvim razlicita. Nairne, na 

OJ strani su one institucije ombudsmana koje imaju silnu potrebu da drugu, odgovomu 

u u"jere da je svojim postupanjem dovela do povrede prava podnosioca zalbe. Preporuka 

u\' ijek zadnje sredstvo koje koriste, ali i u tim situacijama preporuci uvijek prethodi 

_ "acki period. 

Bez obzira na to sto ovaj pristup trazi mnogo strpljenja i ombudsmana ali i podnosioca 

razi mnogo energije i duzi vremenski period, ovakvo postupanje ombudsmani pravdaju 

tor Institucija ombudsmana u Austriji, ZR PF NS, Novi Sad, 1990, s. 31 
Enrik: Odnos drzavnog i entitetskog ombudsmana u slozenim evropskim zemljama, Izvod sa 

....----·....cije "Znacaj entitetskih - regionalnih ombudsmana u za~titi Ijudskih prava" (u daljem tekstu: Izvod sa 
Banja Luka. 2003, s. 4 
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';injenicom da sarno na ovaj nacin mogu zastiti gradanina, a odgovornu stranu sacuvati i za 

duca ubjedivanja. 

Na drugoj strani su one institucije, i njih je mnogo manje, koje poslije prvog 

u_ pjelog pokusaja idu sa preporukom. Ovaj put je mnogo jednostavniji, ne trazi dodatno 

" ljenje i energiju, ne trazi ni dodatno vrijeme za djelovanje ombudsmana, cak je institucija 

dijski aktuelnija i zanimljivija jer je javno ukazala na problem, ali se s pravom postavlja 

·t.lJ1je gdje je tu podnosilac zalbe, da Ii ce on biti zadovoljan i da Ii ce time biti otklonjene 

\ rede koje su mu ucinjene. 

U svakom slucaju, pravila za postupanje institucije u tom dijelu nema. Osnovno 

\'ilo i osnovni cilj uspostavljanja institucije jeste da ona zastiti gradanina i njegova osnovna 

~ udska prava u skladu sa zakonom i pravilima procedure. U tom smislu, institucije koje su na 

': etku svoje misije imaju vrlo odgovoran zadatak, prvo da instituciju priblize i gradanima i 

iii . da pridobiju povjerenje i jedne i druge strane i pri tom ostanu na visini svog zadatka, 

~ _ "ju da i same stvaraju uslove u kojima ce "postojanje institucije koja prima k znanju zalbe 

ojoj javnost veruje i smatra je objektivnom, predstavlja korak unapred ka poboljsanju 

a a izmedu pojedinca i organa uprave, prema umanjivanju pojedinacnog osecaja 

~ pomocnosti pred drZavnim organima. U pitanju nije uvek prvenstveno to sto odluka 

~ raynog organa nije u skladu sa zakonom, nego to da se one sto, objektivno govoreci, spada 

. 	 u manje znacajne povrede, npr. neljubazan odnos drzavnog sluzbenika, prima kao oblik 

r de koju je podnosilac nemocan da ispravi.,,6 

1. Pojam ombudsmana 

Kada je davne 1969. izabran za prvog zastitnika gradana u K vebeku u Kanadi, Louis 

. I ceau je ulogu ombudsmana ovako okarakterisao: "Zastitnik gradana nije sarno clan 

lamenta, ni ministar, ni sudija, nego jednostavno gradanin cija su ovlastenja vrsenje anketa 

\: nje sa veta, odnosno preporuka. Smatram da Narodna skupstina, imenujuci me za 

. "!D..ika gradana nije nista drugo uradila nego da prizna jednom gradaninu pravo vrsenja 

trole u ime svih ostalih gradana. Ustanovljavajuci Zastitnika gradana, ona je (Skupstina) 

e ··o jednog gradanina priznala pravo svakog gradanina da neposredno moze sam 

Irolisati odluke uprave koje se odnose na njega kao licnost, clana zajednice.,,7 

'.: isto, s. 38 
i ' . Draga~: Ombudsman kao za~titnik zakonitosti i prava gradana, ZR PF NS, Novi Sad, 1990, s. 51 
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Sam naziv ombudsman potice od svedske rijeCi umbothsmathr, koja u prevodu znaCi 

rcdstavnik iii povjerenik, onaj koji predstavlja. U sirem znacenju, iz samog nazi va proizilazi 

\ lastenje za zastupanje, za predstavljanje, za zastitu. 

"Ombudsman nije pronalazak politi eke misli jednog naroda. Pod ovim nazivom, i sa 

) edom i autoritetom koji ima u politickom sistemu Svedske, ova ustanova je danas postala 

·n iracija, ako ne i model za napore koji postaju sve nuzniji u pogledu rekonstrukcije 

litickih institucija koje je stvorila birokratska i legalisticka misao i praksa. ,,8 

lako je svedska rijec ombudsman gotovo opsteprihvaeena za naziv ove institucije, 

danas ima i drugacijih rjesenja. Tako se u Finskoj, Novom Zelandu, Danskoj i Norveskoj 

ombudsman nazi va pariamentamim ombudsmanom, u Spaniji i Argentini je narodni branilac, 

nacionalni ombudsman u Holandiji, narodni pravobranilac u Austriji, komesar za ljudska 

rava u Rusiji , narodni advokat u Rumuniji, narodni pravobranitelj u Makedonijci, pucki 

ra\obranitelj u Hrvatskoj, zastitnik prava covjeka u Sloveniji, pravobranilac prava gradana u 

Poljskoj. 

Bez obzira na razlike u nazivu institucije, njena osnovna uloga je ista. Ombudsman je 

zastitnik Ijudskih prava i osnovnih sloboda u skladu sa ustavom te medunarodnim 

p razumima 0 ljudskim pravima. 

Bez obzira na cinjenicu da institucija danas funkcionise u zemljama sa vrlo razlicitim 

ravnim sistemima i razlicitom ekonomskom moCi, ombudsman je danas opsteprihvaeen 

ontrolni mehanizam u zastiti prava gradana. 

Institucija je i nastala na ideji 0 ljudskim pravima i njihovoj zastiti. Bez obzira na to 

Sto je s vremenom pretrpjela odredene promjene i prilagodavanja, bila je i ostala cuvar 

'onitosti i zastitnik prava gradana. 

Danas, iako nema jedinstvene definicije institucije, opsteprihvaeeni su e1ementi koji u 

- ini odreduju instituciju, a to su: 

"I) Ombudsman je organ pariamenta, 

2) on je organ koji ni u cemu ne dira u postojeei sistem nadzora nad radom organa 

rave i javnih sluzbenika, nego ga sarno dopunjava i nema ovlastenja da mijenja iii ukida 

Ie organa uprave, niti da kaZnjava zbog nezakonitog rada, vee moze sarno da kritikuje akte i 

rupke uprave, ukazuje na njihove nedostatke ida trazi kaznjavanje krivaca, 

._ -. Stevan: Data protection Ombudsman, ZR PF NS, Novi Sad, 1990, s. 83 
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3) on je sarno jedan u mzu organa koji vrse nadzor nad zakonitoscu rada organa 

i sluzbenika, ali gotovo jedini koji osim toga ceni i celishodnost ovoga rada, upustajuci 

d tom slucaju i u ocenu koristenja diskrecionih ovlastenja, 

4) on je organ kome se , s jedne strane, gradani mogu lako, bez posebnih formalnosti i 

tIoskova po sebe, obratiti za brzu i efikasnu intervenciju, dok je, s druge strane, on 

"'-t n da u slucaju potrebe postupa i na sopstvenu inicijativu. ,,9 

Medunarodno udruzenje pravnika, u namjeri da definise funcionisanje institucije, 

laz i od toga da je ista definisana ustavom, zakonom iii odlukom parlamenta, da je na celu 

. -tiruc ije nezavisan, visoki javni zvanicnik, odgovoran pred zakonom iii parlamentom, koji 

atf zalbe ostecenih gradana podnetih protiv vladinih sluzbi, zvanicnika i zaposlenih, iIi 

.. dj luje po svom nahodenju sa ovlastenjem da istrazuje, daje preporuke za poboljsanja i 

lZ\j staje. 

"Svest 0 budnosti ombudsmana vrsi zdrav uticaj na ceo sistem uprave, cineCi ga 

. ji\-im na javno mnenje i na zahtev pravicnosti. Cak i istrage koje ne otkriju lose vrsenje 

\ ne funkcije, nisu nikako uzaludne. Tumacenjem da je delovanje upravnog organa bilo 

\ ano, ombudsman omogucava ostecenom gradaninu da shvati one sto mu upravni organ 

.- razjasnio, iii one sto sam mozda nije uvideo, a ovo sarno po sebi pomaze da se otklone 

iktne situacije iz rada drZavnih organa.,, 11 

" ] ajbolji naCin da shvatite sta je ombudsman jeste da ga shvatite kao 

. .'rucionalizovanu javnu savest. Sustina je u tome sto bi vlada mogla da uradi da kultivise 

Iji nacin gradanina, da zastiti njegove individualne slobode i obezbedi jednak tretman 

Jadana pred javnom upravom. Ombudsman je, u stvari, depolitizovani nezavisni 

~.. n'nl r javnih vlasti koj i ih stiti od njihovih upravnih akcija. On ima potencijal za sigurnost 

i za preduzimanje upravnih reformi. On pomaze gradanima i postupa po njihovim 

...~.......... ialbama.,, 12 

lz datih definicija prizilaze i osnovni elementi, najvaznije karakteristike i osnovne 

-~dnosti institucije ombudsmana: 

.ezavisnost 


:.amostalnost 


profesionalnost 


pristupacnost 


ikolic , Zastitnik gradana kao novi drzavni organ, Pravna rijec , br. 7/2006 , Banja Luka, s_ 154 
. Ij evic , Bogoljub: Ombudsman zastitnik prava gradana, Beograd, 200 I, s. 13 

,i' _Dragan: Ombudsman i izvrsna vlast, Beograd 2001, s. 32 
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:: 	 javnost 


povjerljivost 


odgovomost, 


zbog svih ovih karakteristika institucija ombudsmana ima "sansu da ispuni inace do 

razan prostor kvalitetnije zastite gradana.,,13 

:\ezavisnost je prva i osnovna karakteristika institucije, koja podrazumijeva da je 

ij a nezavisna od svih tijela drzavne vlasti i u vrsenju svoje funkcije nece primati 

e naredbe niti bilo kakva uputstva. 

Samostalnost u izvrsenju funkcije ombudsmana instituciju obavezuje da djeluje u 

iru ustavnih i zakonskih odredaba i medunarodnih pravnih akata 0 ljudskim pravlma 1 

ama bez bilo kakvog uticaja iIi posredovanja bilo kojih organa i institucija. 

Profesionalnost, nezavisnost i samostalnost institucije su uslov njene profesionalnosti, 

~

o garancija za obavljanje djelatnosti u skladu sa zakonom i medunarodnim 

..........u..;a dima. 

Pristupacnost institucije je ona njena vrijednost koja je u startu razlikuje od svih 

institucija sistema, a podrazumijeva da za gradane nema nikakvih ogranicenja za 

instituciji, odnosno da se svaka i fizicka i pravna osoba koja tvrdi da ima legitiman 

moze obratiti instituciji bez obzira na nacionalnost, drzavljanstvo, pol, religiju, pravnu 

obnost i s1. 

Jaynost rada ombudsmana je njegovo vrlo vazno oruzje, a obezbjeduje se, izmedu 

obavjestavanjem 0 pojedinim predmetima, objavljivanjem donesenih odluka, 

m publikacija, web stranica i s1. 

mjerljivost podrazumijeva da lice koje podnese zalbu iIi na bilo koji naCin ucestvuje 

";rup "U koji vodi ombudsman ne moze zbog toga biti pozvano na odgovomost niti se po 

noyu dovesti u nepovoljniji polozaj. Istraga koju vodi ombudsman, kao i proceduralne 

'-.~. uvijek se vode sa najvecom mogucom diskrecijom, kako u pogledu podnosioca zalbe 

pogledu javnih sluzbi i organa. 

o 	govomost institucije za njen rad proizlazi iz svih navedenih karakteristika. Prema 

institucija je, kao povjerenik parlamenta, za funkciju koju obavlja odgovoma 

.,.-_ entu. 

i navedeni elementi zajedno odreduju pOJam institucije. Ako bi nekima od njih 

...u .. .....-.u dati prioritet, onda su "to dvije osnovne karakteristike ove intitucije - njena potpuna 

bonim ir: Ombudsman i teorija autopoiesis u SFRJ, ZR PF NS, Novi Sad, 1990, s. 79, 
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:'1 stalnost i nezavisnost od drustvenih i politiekih organa i pravna sposobnost da se bavi 

n."idualnim zalbama,,14. 

"Upravo karakteristike instituta ombudsmana imale bi sansu da ispune inaee do sada 

ami prostor kvalitetnije zastite gradana kao konstituensa politiekog sistema. Pri tome valja 

3.1 u vidu da inauguriranje ovog instituta samog po sebi ne bi nista doprinijelo razvoju 

da i prava, ukoliko se bitno ne transformira cjelokupni potitieki sistem, a samim tim i 

_ okupni pristup drustvenom razvoju. Prema tome, iako smatramo nuznim iznalazenje 

- '.1Uta in favorem eovjeka, ipak smatramo nuznim da ukupna klima, ambijent, moraju biti 

o izmijenjeni, jer sarno tada ce biti realne sanse za ozivotvorenje spregnuca kauzaliteta i 

" "eta, odnosno vizije i zbilje.,,15 

Zato je danas s pravom prihvaceno da je "ombudsman institut koji ima sansu da stiti, 

irmi ra i dalje razvija slobode i prava eovjeka, glavne karakteristike svijeta buducnosti. 

Ombudsman, kao i uostalom i sve druge institute, ne treba promatrati samog za sebe, 

u ambijentu ukupnog drustvenog razvoja, gdje eovjek ima sansu da se ispoljava kao 

na stvaralaeka lienost. Za ovo su nuzna nova pravila igre. Stoga, iskoristimo sansu.,,1 6 

2. Zasto ombudsman? 

"Svi razlozi koji postoje u brojnim zemljama koje su uvele ombudsman u svoj sistem, 

e nesumnjivo i u nasoj zemlji kao opravdanje za stvaranje ovakve institucije. Stavise, 

_ ostaci koji se uoeavaju univerzalno u radu uprave, kao sto su sporost i neefikasnost, 

aznost prema strankama, neodgovarajuce postupanje i slieno, kod nas su jos izrazeniji. 

e slueajeve zakonitog, ali necelishodnog i nepravienog rada up rave kod nas treba 

no do dati i ne tako retke situacije u kojima dolazi do prekoraeenja koriscenja ovlascenja 

~enj a zakonitosti.,,17 

"Djelimieno postoje razlozi za uvodenje ombudsmana i u einjenici da u nasem 

om sistemu postoji niz dek1arativnih prava eovjeka i gradanina, sto daje pravo pojedincu 

ra\"u odlueuje a ne da isto postoji, te da nitko ne moze gradaninu oduzeti njegovo pravo. 

i u nasoj zemlji djeluju kontradiktome tendencije, a koje dovode do toga da smanjivanje 

w gradana, bilo kroz norrnativizam, u kojem se gradanin ne moze snaci, iIi kroz 

rn.Ii zam, u kojem se birokrata namece kao arbitar 0 pravima gradana,, 18 dovodi gradanina 

:..!D RadinoviC, isto, s. 35 
booimir: isto, s. 79 
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\ " Dragan: 0 mogucem jugoslovenskom ombudsmanu, ZR PF NS, Novi Sad, 1990, s. 3 
o\' ic , Ivan: Dru~tveni pravobranilac gradana i njegovo mjesto u pravnom sistemu SFR Jugoslavije, ZR 
o i Sad, 1990, s. 105 
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