INSTITUCIJA OMBUDSMANA U BOSNI 1 HERCEGOVINI

I. METODOLOSKI I UVODNI DIO

A. Uvod u problematiku istrazivanja

Izbor naSe teme i formulisanje problema istrazivanja imao je metodoloSku putanju
koju su pretpostavili i utvrdili teoreticari. Trajao je duzi period i pri tom je proSao i fazu
“inkubacije i fermentacije” ideje, pocev od izbora nauc¢nog podru¢ja 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 Zzastita, odnosno instituciju
ombudsmana kao jedan od kontrolnih mehanizama u zastiti ljudskih prava.

U okviru tako odredene oblasti nuzno je bilo utvrditi tatan, logi¢an i prihvatljiv naziv
teme, uvazavajuéi 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 i1 nau¢nu radoznalost mnogih istraZivaca, jer je vrlo
interesantna, aktuelna i gotovo svakodnevno prisutna ne samo kod nau¢nih istrazivaca ve¢ i
kod gradana.

I u Ustavu BiH i u Ustavu RS posvecena je izuzetna paznja zastiti ljudskih prava i
osnovnih sloboda. Ali za njihovu afirmaciju, odnosno ostvarivanje, pored normativnog
odredenja i formalnog poStovanja, potrebno je mnogo vise. Vrlo je vazno 1 mnogo teze
obezbijediti kvalitetne mehanizme za njihovu zastitu i primjenu, odnosno njihovo integrisanje
u svakodnevni Zivot i ponaSanje svih, i gradana, ali, i odgovorne vlasti.

Taj vjeciti raskorak izmedu normativnog i stvarnog, proklamovanog i dostupnog, bio
¢ jak motiv istrazivatu da sagleda stvarne moguénosti institucije za zastitu ljudskih prava,
prije svega kroz njeno zakonsko pozicioniranje.

“Od davnina je i u teoriji i u praksi poznato da pored normi pozitivnog prava postoje i
»rme prirodnih neotudivih prava koje su osnovne i trajne, i proizilaze iz razuma, prirode ili
noZanstva. Sva ta prirodna prava izvodena su iz dva osnova ili iz nekih visih vrednosti koje
postoje van Coveka i predstavljaju zakon visi od svakog pozitivnog zakona ili iz prirode
samog ¢oveka. Bez obzira na to kakav je osnov ovakvim shvatanjima, opravdana je upotreba
iz protiv svih koji krde ta prava. Od tada pa do danas, sa jac¢im ili slabijim naglaskom,

zahtevano je i ustanovljenje uslova doslednog i strogog ostvarivanja proklamovanih prava.



Mnogi savremeni pisci s pravom isti¢u 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 njima
razmecu i stalno govore da ih posebno ozbiljno uzimaju i postuju. Onaj ko je na vlasti i
ozbiljno uzima ljudska prava i slobode shvati¢e koliko ona optere¢uju vladu, “ali ¢e ipak
prihvatiti taj teret, jer ¢e uvideti da se uz visoko postovanje ljudskih prava svakog Coveka
mozZe biti na velikom dobitku, a to je zadobijanje poverenja u drZzavu i vladu. Ljudska prava
se. kona¢no, samo onda delotvorno §tite kada su ustanove u drzavi posredstvom medusobne
podele vlasti i kontrole tako uspostavljene da ljudi koji ih opsluzuju, bilo da je re¢ o drzavnom
poglavaru, ¢lanovima vlade, zakonodavcima ili sudijama, moraju ozbiljno da uzimaju u obzir
liudska prava i slobode u svom svakodnevnom radu"’.

“Jedan od osnovnih kriterijuma za ocenu valjanosti nekog sistema i perspektiva
niegovog razvoja je koja prava i na koji nacin gradani mogu da ostvaruju, i kako su njihove
slobode i prava zastieni od povreda. Danas svaka drzava garantuje svojim, kao i stranim
drzavljanima koji se u njoj nadu, odredena prava i slobode, i predvida raznovrsne instrumente
za njihovu zadtitu. Klasican arsenal ovih sredstava, bez obzira na njihovu brojnost i
raznovrsnost, u izvesnim slu¢ajevima u praksi pokazuje se kao neadekvatan.”

Ljudska prava i slobode su ustavna kategorija, pa se zbog svoje prirode i znacaja i
garantuju ustavom kao najvi§im pravnim aktom svake demokratske zemlje. I Ustav BiH
temelji se, pored ostalog, na nacelu garantovanja i zastite osnovnih ljudskih prava i sloboda u
skladu sa Evropskom konvencijom o ljudskim pravima.

Medutim, ustavom garantovani principi nisu dovoljna garancija u ostvarivanju prava
cradana. jer upravo kvalitet ostvarivanja ustavom garantovanih prava je osnova na kojoj se
zasniva svaka demokratska zemlja.

Da bismo dosli do kvaliteta u ostvarivanju prava vrlo je bitno uspostaviti kvalitetne
mechanizme za njihovu za$titu i za njihovu primjenu, odnosno za nihovo integrisanje u
svakodnevni zivot i ponaSanje svih pojedinaca, ali i odgovorne vlasti.

Ombudsman je upravo jedan takav kontrolni mehanizam - koji nadzire, koji
wontroliSe, upozorava, prijeti.

“Ustanovljenje sluzbe ombudsmana otvara novo poglavlje u odnosima izmedu onih
koji vladaju i onih kojima se vlada, izmedu drZave i gradanina, izmedu javnih sluZbenika i

javnosti. Postojanje nezavisne sluzbe ombudsmana predstavlja jasan znak vladara da priznaju
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obaveze i duznosti prema podanicima. da sa podanicima treba pravedno, efikasno i uétivo
postupati, da im treba dati njihova prava zasnovana na zakonu, i da javne poslove treba voditi
posteno i uspesno.”™

Ombudsman je po mnogo ¢emu specifitna institucija, ¢ija je osnovna funkcija
Lontrolna, i to u odnosu na subjekte koji neposredno odlu€uju o pravima i obavezama gradana

ijim radom odnosno neradom mogu biti povrijedena ustavom zagarantovana prava gradana.

Ombudsman nije organ vlasti, on nije ni organ uprave, nije ni sudski ni zakonodavni
organ, §to vrlo Cesto kod gradana, ali i kod odgovome vlasti, stvara problem u definisanju
institucije i njenom pozicioniranju u postoje¢i pravni sistem. Ombudsman nema ovlastenja da
donosi meritorne odluke, on ne odlucuje u konaénom o pravima i obavezama gradana, on ne
presuduje. U skladu s ovlastenjima utvrdenim zakonom, a na osnovu provedenih istraga, on
moze preporuciti individualne ili opSte mjere ili oboje, sa ciljem da se sprijece ili otklone
povrede prava i interesa fizickih i pravnih lica. Institucija nema naredbodavnu mo¢, ona nema
nstrumente prisile.

“Uloga ombudsmana i nije da prisili nego da uvjeri. Ombudsmani moraju biti
mehanizam uvjeravanja. Njihova mo¢ lezi u argumentima i u prestizu koji su stekli u
prethodnim akcijama, u objavljivanju njihovih izvjestaja i u priznanju osobe i mandata.”’

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
uvjeravanju i ubjedivanju moze i¢i. Da li je izvr$io svoju ulogu zastitnika gradana ako poslije
prvog neuspjelog pokusaja izda preporuku i obaveZze odgovornu stranu na odredeno ponaSanje

otklanjanje utvrdene povrede, a odgovorna strana u ostavljenom roku ne ispoStuje
preporuku? Da i u istoj situaciji ombudsman prema istoj odgovornoj strani treba da ide sa
vi%e preporuka? Kome i ¢emu sluZe preporuke koje se ne postuju?

Praksa institucija ombudsmana danas, u tom dijelu je sasvim razli¢ita. Naime, na
‘ednoj strani su one institucije ombudsmana koje imaju silnu potrebu da drugu, odgovornu
stranu uvjere da je svojim postupanjem dovela do povrede prava podnosioca Zalbe. Preporuka

= ‘e uvijek zadnje sredstvo koje koriste, ali i u tim situacijama preporuci uvijek prethodi
oedivacki period.

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

“albe. razi mnogo energije i duzi vremenski period, ovakvo postupanje ombudsmani pravdaju
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Zinjenicom da samo na ovaj nac¢in mogu zastiti gradanina, a odgovornu stranu sacuvati i za
buduca ubjedivanja.

Na drugoj strani su one institucije, i njih je mnogo manje, koje poslije prvog
neuspjelog pokusaja idu sa preporukom. Ovaj put je mnogo jednostavniji, ne trazi dodatno
sirpljenje i energiju, ne trazi ni dodatno vrijeme za djelovanje ombudsmana, ¢ak je institucija
medijski aktuelnija i zanimljivija jer je javno ukazala na problem, ali se s pravom postavlja
pitanje gdje je tu podnosilac Zalbe, da li ¢e on biti zadovoljan i da li ¢e time biti otklonjene
povrede koje su mu ucinjene.

U svakom slucaju, pravila za postupanje institucije u tom dijelu nema. Osnovno
pravilo i osnovni cilj uspostavljanja institucije jeste da ona zastiti gradanina i njegova osnovna
ljudska prava u skladu sa zakonom i pravilima procedure. U tom smislu, institucije koje su na
pocetku svoje misije imaju vrlo odgovoran zadatak, prvo da instituciju priblize i gradanima i
vlastl, da pridobiju povjerenje i jedne i druge strane i pri tom ostanu na visini svog zadatka,
reciu da i same stvaraju uslove u kojima ¢e “postojanje institucije koja prima k znanju zalbe
. kojoj javnost veruje i smatra je objektivhom, predstavlja korak unapred ka poboljSanju
odnosa izmedu pojedinca i1 organa uprave, prema umanjivanju pojedinaénog osecaja
bespomocdnosti pred drZzavnim organima. U pitanju nije uvek prvenstveno to $to odluka
upravnog organa nije u skladu sa zakonom, nego to da se ono 3to, objektivno govoreci, spada
tek u manje znacajne povrede, npr. neljubazan odnos drzavnog sluzbenika, prima kao oblik

nepravde koju je podnosilac nemoéan da ispravi.”®

1. Pojam ombudsmana

Kada je davne 1969. izabran za prvog zastitnika gradana u Kvebeku u Kanadi, Louis
Marceau je ulogu ombudsmana ovako okarakterisao: “Zastitnik gradana nije samo ¢lan
parlamenta, ni ministar, ni sudija, nego jednostavno gradanin ¢ija su ovlastenja vrSenje anketa

davanje saveta, odnosno preporuka. Smatram da Narodna skupstina, imenujué¢i me za
zastitnika gradana nije nista drugo uradila nego da prizna jednom gradaninu pravo vrsenja
wontrole u ime svih ostalih gradana. Ustanovljavajuéi Zastitnika gradana, ona je (Skupstina)
preko jednog gradanina priznala pravo svakog gradanina da neposredno moZe sam

ontrolisati odluke uprave koje se odnose na njega kao li¢nost, ¢lana zajednice."’



Sam naziv ombudsman poti€¢e od Svedske rije¢i umbothsmathr, koja u prevodu znaci
predstavnik ili povjerenik, onaj koji predstavlja. U Sirem znacenju, iz samog naziva proizilazi
ovlastenje za zastupanje, za predstavljanje, za zastitu.

“Ombudsman nije pronalazak politi¢ke misli jednog naroda. Pod ovim nazivom, i sa
uzledom i autoritetom koji ima u politickom sistemu Svedske, ova ustanova je danas postala
mnspiracija, ako ne i model za napore koji postaju sve nuzniji u pogledu rekonstrukcije
politiékih institucija koje je stvorila birokratska i legalisti¢ka misao i praksa."®

lako je Svedska rije¢ ombudsman gotovo opSteprihvacena za naziv ove institucije,
danas ima i drugacijih rjeSenja. Tako se u Finskoj, Novom Zelandu, Danskoj i Norveskoj
ombudsman naziva parlamentarnim ombudsmanom, u Spaniji i Argentini je narodni branilac,
nacionalni ombudsman u Holandiji, narodni pravobranilac u Austriji, komesar za ljudska
prava u Rusiji, narodni advokat u Rumuniji, narodni pravobranitelj u Makedoniji, pucki
pravobranitelj u Hrvatskoj, zastitnik prava ¢ovjeka u Sloveniji, pravobranilac prava gradana u
Poljsko;j.

Bez obzira na razlike u nazivu institucije, njena osnovna uloga je ista. Ombudsman je
zadtitnik ljudskih prava i osnovnih sloboda u skladu sa ustavom te medunarodnim
sporazumima o ljudskim pravima.

Bez obzira na ¢injenicu da institucija danas funkcioni$e u zemljama sa vrlo razli¢itim
pravnim sistemima i razli¢itom ekonomskom moéi, ombudsman je danas opSteprihvacen
kontrolni mehanizam u zastiti prava gradana.

Institucija je i nastala na ideji o ljudskim pravima i njihovoj zastiti. Bez obzira na to
i0 je s vremenom pretrpjela odredene promjene i prilagodavanja, bila je i ostala Cuvar
zakonitosti i zaStitnik prava gradana.

Danas, iako nema jedinstvene definicije institucije, opSteprihvaéeni su elementi koji u

sustini odreduju instituciju, a to su:

“1) Ombudsman je organ parlamenta,

2) on je organ koji ni u ¢emu ne dira u postoje¢i sistem nadzora nad radom organa
uprave 1 javnih sluzbenika, nego ga samo dopunjava i nema ovlastenja da mijenja ili ukida
akte organa uprave, niti da kaZnjava zbog nezakonitog rada, ve¢ moze samo da kritikuje akte i

postupke uprave, ukazuje na njihove nedostatke i da trazi kaZznjavanje krivaca,

" Lilic, Stevan: Data protection Ombudsman, ZR PF NS, Novi Sad, 1990, s. 83



3) on je samo jedan u nizu organa koji vrSe nadzor nad zakonito$¢u rada organa
sprave 1 sluzbenika, ali gotovo jedini koji osim toga ceni i celishodnost ovoga rada, upustajuci

< u datom slucaju i u ocenu koristenja diskrecionih ovlastenja,

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

<z troskova po sebe, obratiti za brzu i efikasnu intervenciju, dok je, s druge strane, on

v1adten da u sluaju potrebe postupa i na sopstvenu inicijativu."’

Medunarodno udruzenje pravnika, u namjeri da definiSe funcionisanje institucije,
polazi od toga da je ista definisana ustavom, zakonom ili odlukom parlamenta, da je na ¢elu
institucije nezavisan, visoki javni zvani¢nik, odgovoran pred zakonom ili parlamentom, koji
razmatra Zalbe o$teenih gradana podnetih protiv vladinih sluzbi, zvani¢nika i zaposlenih, ili
w0t dieluje po svom nahodenju sa ovlaStenjem da istrazuje, daje preporuke za poboljsanja i
pife izvjestaje.

“Svest o budnosti ombudsmana vrdi zdrav uticaj na ceo sistem uprave, ¢ine¢i ga
setliivim na javno mnenje i na zahtev praviénosti. Cak i istrage koje ne otkriju lose vrienje
upravne funkcije, nisu nikako uzaludne. Tumacdenjem da je delovanje upravnog organa bilo
opravdano, ombudsman omogucava oSte¢enom gradaninu da shvati ono §to mu upravni organ
nije razjasnio, ili ono $to sam mozda nije uvideo, a ovo samo po sebi pomaze da se otklone
5511

«onfliktne situacije iz rada drzavnih organa.

“Najbolji na¢in da shvatite S$ta je ombudsman jeste da ga shvatite kao

na 210 bolji nadin gradanina, da zastiti njegove individualne slobode i obezbedi jednak tretman
svih gradana pred javnom upravom. Ombudsman je, u stvari, depolitizovani nezavisni
Lontrolor javnih vlasti koji ih $titi od njihovih upravnih akcija. On ima potencijal za sigurnost

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

‘nim Zalbama.”"?

Iz datih definicija prizilaze i osnovni elementi, najvaZnije karakteristike i osnovne
«7ednosti institucije ombudsmana:
nezavisnost

2. samostalnost

Lad

profesionalnost

<. pristupacnost

2ie Nikolic, Zastitnik gradana kao novi drzavni organ, Pravna rije¢, br. 7/2006, Banja Luka, s. 154
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3. javnost
5. povjerljivost

odgovornost,

« upravo zbog svih ovih karakteristika institucija ombudsmana ima “Sansu da ispuni inace do
“=a prazan prostor kvalitetnije zadtite gradana.”"

Nezavisnost je prva i osnovna karakteristika institucije, koja podrazumijeva da je
nstitucija nezavisna od svih tijela drzavne vlasti i u vrSenju svoje funkcije nece primati
nikzkve naredbe niti bilo kakva uputstva.

Samostalnost u izvrSenju funkcije ombudsmana instituciju obavezuje da djeluje u
«viru ustavnih i zakonskih odredaba i medunarodnih pravnih akata o ljudskim pravima i
siobodama bez bilo kakvog uticaja ili posredovanja bilo kojih organa i institucija.

Profesionalnost, nezavisnost i samostalnost institucije su uslov njene profesionalnosti,
“nosno garancija za obavljanje djelatnosti u skladu sa zakonom i1 medunarodnim

standardima.

Pristupacnost institucije je ona njena vrijednost koja je u startu razlikuje od svih
Zruzih institucija sistema, a podrazumijeva da za gradane nema nikakvih ograni¢enja za
pristup instituciji, odnosno da se svaka i fiziCka i pravna osoba koja tvrdi da ima legitiman
nieres moze obratiti instituciji bez obzira na nacionalnost, drzavljanstvo, pol, religiju, pravnu
nesposobnost i sl.

Javnost rada ombudsmana je njegovo vrlo vazno oruZje, a obezbjeduje se, izmedu
stalog. obavjeStavanjem o pojedinim predmetima, objavljivanjem donesenih odluka,
sdavanjem publikacija, web stranica i sl.

Povijerljivost podrazumijeva da lice koje podnese zalbu ili na bilo koji nacin ucestvuje
o postupku koji vodi ombudsman ne mozZe zbog toga biti pozvano na odgovornost niti se po

= osnovu dovesti u nepovoljniji polozaj. Istraga koju vodi ombudsman, kao i proceduralne
“aimie, uvijek se vode sa najve¢om mogucom diskrecijom, kako u pogledu podnosioca Zalbe
“v0 i upogledu javnih sluzbi i organa.

Odgovornost institucije za njen rad proizlazi iz svih navedenih karakteristika. Prema
suionu, institucija je, kao povjerenik parlamenta, za funkciju koju obavlja odgovorna
pariamentu.

Svi navedeni elementi zajedno odreduju pojam institucije. Ako bi nekima od njih

weoalo dat prioritet, onda su “to dvije osnovne karakteristike ove intitucije — njena potpuna
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samostalnost i nezavisnost od drustvenih i politi¢kih organa i pravna sposobnost da se bavi
ndividualnim zalbama™",

“Upravo karakteristike instituta ombudsmana imale bi Sansu da ispune inace do sada
prazni prostor kvalitetnije zaStite gradana kao konstituensa politickog sistema. Pri tome valja
mati u vidu da inauguriranje ovog instituta samog po sebi ne bi niSta doprinijelo razvoju

boda i prava, ukoliko se bitno ne transformira cjelokupni politi¢ki sistem, a samim tim i
ciclokupni pristup druStvenom razvoju. Prema tome, iako smatramo nuznim iznalaZenje
mstituta in favorem Covieka, ipak smatramo nuznim da ukupna klima, ambijent, moraju biti
~itno izmijenjeni, jer samo tada ¢e biti realne $anse za oZivotvorenje spregnuca kauzaliteta i
finaliteta, odnosno vizije i zbilje.”"

Zato je danas s pravom prihvaceno da je “ombudsman institut koji ima Sansu da $titi,
afirmira i dalje razvija slobode i prava ¢ovjeka, glavne karakteristike svijeta budué¢nosti.

Ombudsman, kao i uostalom i sve druge institute, ne treba promatrati samog za sebe,
ncgo u ambijentu ukupnog drustvenog razvoja, gdje Covjek ima Sansu da se ispoljava kao

slobodna stvaralacka li¢nost. Za ovo su nuzna nova pravila igre. Stoga, iskoristimo sansu.”'®



