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FAZE RAZVOJA INSTITUCIJE ZASTITNIKA GRAPANA

Apstrakt

Institucija zastitnika gradana se skoro dva veka dozivijavala iskljuci-
vo kao nordijski eksperiment. Tek od 60-ih godina proslog veka svet polako
pocinje da otkriva koje dobre strane i mo¢ ima funkcija zastitnika gradana,
a pravo zastitnistvo gradana doZivljava procvat u devedesetim godinama
proslog veka. Cesto je uspostavijanje institucije zastitnika gradana uradeno
na brzinu, tako da pojedini elementi nisu uvek osmisljeno ukljuceni u pravni
sistem. Dogadalo se da je institucija zastitnika gradana ukljucena u pravni
sistem zemlje, a koji uopste ne odgovara uvodenju takve institucije i koji iz
osnova bi trebalo da se promeni. Navedena cinjenica je razlog Sto se zastit-
nik gradana ne tretira kao ravnopravan partner drzavne administracije. U
radu se razmatraju dva konkretna pitanja. Prvo, opisuju se tipovi i karakter
normativnih standarda i standarda procene koje zastitnici primenjuju u radu
tokom istorijskog razvoja razlicitih generacija institucije zastitna gradana.
Drugo, ispituje se znacaj normativnih standarda koji se odnose na rad zastit-
nika gradana sto bi trebalo da pokaze kompleksnost razloga vece transpa-
rentnosti normativnih standarda koje koristi zastitnik gradana.

Kljucne redi: zastitnik gradana, ovlascenja zastitnika gradana, nor-
mativni standardi procene

1. Uvod

Zastitnik gradana predstavlja veoma vaznu i uticajnu ustanovu u drus-
tvima koja imaju dugu demokratsku tradiciju. Kada pomenemo instituciju
zaStitnika gradana prioritetno se potencira njegova nezavisna i nepristrasna
istrazna delatnost. Veliki broj kancelarija zastitnika gradana ne bavi se ne-

* Sekretar Osnovnog suda u Bijeljini i docent na predmetu Ustavno pravo i Medunarodno javno
pravo, Pravni fakultet, Univerzitet Sinergija, Bijeljina, e-mail: dinabozic@gmail.com.
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posredno ljudskim pravima, osim ako je to u neposrednoj vezi sa nadzo-
rom rada javne uprave. U velikom broju slucajeva, nadleznosti zaStitnika
gradana su maltene podudarne sa nadleZnostima komisija za ljudska prava,
narocito u vezi sa prijemom i istragom povodom prituzbi gradana. Zastit-
nik gradana i komisije za ljudska prava bave se zastitom prava pojedinaca
1 u principu, nemaju pravo donosenja obavezujuc¢ih odluka. Pored toga Sto
ispituje da li organi uprave i javna preduzeca svoj posao obavljaju zakonito
1 pravilno, zastitnik gradana proverava eti¢nost, savesnost, nepristrasnost,
strucnost, svrsishodnost i delotvornost u radu uprave i javnih preduzeca.
Cilj uvodenja institutcije zastitnika gradana je da pruzi svoj doprinos
realizovanju sloboda 1 prava, nacela jednakosti i o¢uvanju dostojanstva
gradana.Gradanin bi trebalo da se obrati zastitniku gradana ako smatra da
su mu ustavna i zakonska prava povredena, ali ne bi trebalo da ocekuje da
¢e zastitnik nuzno stati na njegovu stranu, ve¢ da ¢e objektivno da anali-
zira problem, ispita organe uprave i uputi koristan savet, dok ¢e od druge
strane da zahteva ispravljanje propusta, ukoliko je ucinjen. Zastitnik gra-
dana ima direktno i aktivno ucesc¢e u kreiranju celovitog i koherentnog
pravnog sistema u delu koji se ti¢e ostvarivanja osnovnih ljudskih prava.

2. Pojam i istorijski razvoj zaStitnika gradana

Re¢ ombudsman je Svedskog porekla 1 na srpskom znaci zastupnik,
odnosno poverenik. Ova rec je u danaSnje vreme, usvojena u velikom broju
zemalja i upotrebljava se u maltene izvornoj, nepromenjenoj formi. Istorij-
ski gledano, 1 u antickom vremenu nailazimo na postojanje sli¢nih institu-
cija koje su se bavile zastitom obi¢nih gradana od samovolje vladara.! U
Svedskoj je 1809. godine nastala savremena institucija zastitnika gradana.
Tada je u Svedskom Ustavu predvideno ustanovljenje skupstinskog zastu-
pnika pravde. U politickim borbama u ranokapitalistickom periodu izme-
du tadasnjeg Svedskog kralja-apsolutiste i Svedske skupstine kao narodnog
predstavnistva, zastitnik gradana je predstavljao specijalnog poverenika
skupstine sa zaduzenjem da nadzire na koji nac¢in kralj i drzavna uprava
sprovode zakone koje je skupstina donosila.”? Najvaznija ovlaséenja Sved-
skog zastitnika gradana sadrzala su se u tome $to je od upravnih vlasti imao

U E. Gerald, International Handbook of the Ombudsman: Evolution and Present Function,
Westport, Greenwood 1983, 67.

2 P. Langbroek, M. Remac, ,,Ombudsman’s assessments of public administration conduct:
between legal and good administration norms®, Journal of Public Administration and Policy
2/2011,91.
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pravo da trazi informacije i objasnjenja o neprimenjivanju pojedinih zako-
na ili o njihovoj primeni na neadekvatan nacin, kao i da pokrec¢e odgovara-
juce postupke zbog utvrdivanja odgovornosti sluzbenika drzavne uprave.
Zastitnik je o svojim nalazima izveStavao skupstinu, koja je po tom osnovu
mogla da postavi pitanje poverenja pojedinim kraljevim ministrima.

Istoricari do danaSnjeg dana nisu postigli saglasnost po pitanju Sta je
tacno uslovilo i1 koje su drustveno-istorijske prilike dovele do osnivanja
institucije ombudsmana u Svedskoj; da li je doprinela vekovna tradicija
Svedana u postovanju vladavine prava i individualnih ljudskih prava ili je
u pitanju bila borba za vlast izmedu Svedskog kralja 1 skupstine. Rezultat
je bio da je kraljeva mo¢ umanjena, a skupstina dobila pravo da izabe-
re skupstinskog zastupnika pravde koji ¢e vrSiti samostalnu kontrolu nad
upravom i sudovima. Prema Svedskom uzoru, zastitnik gradana ima Siroka
ovlas¢enja. On kontroliSe ne samo centralne organe vlasti i administraciju,
ve¢ 1 sudove, lokalne organe uprave, vojsku i policiju, ¢ak i rukovodioce
drzavnih preduzeca. Zastitnik gradana, da bi ostvario kontrolu zakonitog
postupanja vlasti, medu svojim ovla$¢enjima, ima dosta nacina uticaja:’
pravo na neogranic¢en pristup dokumentima, ukljucujuci i pristup pover-
ljivim dokumentima, pravo na zakonodavnu inicijativu, pravo da pokrene
disciplinski postupak protiv sluzbenih lica koja ne ispunjavaju svoje oba-
veze, pravo da predlozi tuziocu da preduzme zakonske mere protiv funkci-
onera koji nesavesno obavljaju svoje duznosti.

3. Faze razvoja institucije zaStitnika gradana i standardi
upravljanja koje koriste

U principu, institucija zastitnika gradana je ustanovljena kao neza-
visna institucija koja istrazuje zalbe 1 prituzbe, sa ovlaS¢enjima da, kada
smatra da je potrebno, kreira pojedinacna ili opSta uputstva za administra-
ciju ili druge subjekte u okviru svojih ovlaséenja. lako bi se moglo logic-
no pretpostaviti da se institucije zastitnika gradana u razli¢itim zemljama
reflektuju jedna na drugu, odnosno da su veoma nalik jedna drugoj, uvek
bi trebalo imati u vidu da su zastitnici gradana ukljuceni u razlicite prav-
ne sisteme i da deluju u razli¢itim okolnostima.*

3 H. Johnson, ,,Ombudsman — Essential Elements®, in: Human Rights Commissions and
Ombudsman Office (ed. K. Hossain), Dordrecht 2008, 391.

41.C.Reif, ,, Iransplantation and Adaptation: The Evolution of the Human Rights Ombudsman”,
Boston College Third World Journals 2/2011, 272.
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Razvoj institucije zastitnika gradana nije tekao tako glatko kao $to
se to mozda Cini. To je pre bio postepen proces sa odredenim fazama. Po
nauc¢nim izvorima, mogla bi se razlikovati dva i Cetiri istorijska razvojna
»talasa® institucije zaStitnika gradana, kao i pojedini modeli institucije
koji odgovaraju svakom ,,talasu®, tj. periodima u kojima su razvijane in-
stitucije zaStitnika gradana, mada u pojedinim sluc¢ajevima ,,talasi* po-
drazumevaju i1 dodavanje posebnih ovlaséenja zastitniku gradana. Nije
uvek moguce izvrsiti doslednu teorijsku klasifikaciju brojnih varijeteta
zaStitnika gradana po istorijskim periodima razvoja ili modelima, vec¢ je
prihvatljivije razvoj institucije analizirati na osnovu povecanja ovlasce-
nja ili davanja zastitniku novih uloga ili pojavu novih varijanti modela
institucije zastitnika unutar grupe modela za koje se smatra da pripadaju
pojedinim ,.talasima®. Razvoj institucije zaStitnika gradana u vremen-
skim periodima i1 promene modela organizovanja institucije ¢esto su raz-
matrali autori koji pripadaju razlicitim istorijskim ,,talasima‘ i modelima
institucija zastitnika gradana. Na primer, S. Owen’ razlikuje dva osnovna
modela zastitnika gradana: ,klasiCan zastitnik gradana iz zrelih demo-
kratskih druStava® i ,,zastitnik gradana iz novih demokratija ili demokra-
tija u nastajanju®. L. Rejf® takode razlikuje dva modela zastitnika gradana
ali on govori o ,,klasi¢nom zastitniku gradana“, odnosno o zastitniku gra-
dana koji je u skladu sa definicijom zastitnika gradana koju je ustanovila
Medunarodna advokatska komora 1978. 1 o0 ,,hibridnom zastitniku grada-
na“ kome su dodeljena neka dopunska ovlas¢enja. D. Pueblo’ govori o
tri istorijska ,talasa* uspostavljanja zastitnika gradana. Prvi se odnosi na
,klasicne™ Svedske i finske zastitnike gradana. Drugi ,talas* su bili za-
Stitnici koji se bave loSim upravljanjem administracije, dok se u ,,treCem
talasu‘ pojavljuju zaStitnici gradana koji su ustanovljeni posle tranzicije
autoritarnih rezima u demokratske.

Neki autori pokuSavaju da se ograde od ove tradicionalne podele 1
predlazu nove. Tako P. Langbroek i M. Remac® ne prave podelu zastitnika
gradana tradicionalno, po principu istorijskog razvoja te institucije, nego
posmatraju zastitnike gradana iz druge perspektive i razlikuju dva tipa za-
Stitnika gradana po kriterijumu funkcija te institucije. Oni razlikuju kon-
trolne zastitnike gradana od zastitnika gradana za obeste¢enja. U najno-
> S. Owen, ,,The Ombudsman: essential elements and common challenges”, in: Reif LC (ed) The
international Ombudsman anthology (ed. L. C. Reif), Dordrecht 1999, 388.
®L.C.Reif (2011), 274.

7 D. Pueblo, The Book of the Ombudsman, Defensor, Madrid 2003, 188.
8 P. Langbroek, M. Remac, 93.
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vijoj obimnoj studiji o zastitnicima gradana, Gabrijela Kusko-Stadlmajer
(Gabriel Kucsko-Stadlmayer) razlikuje, prema njihovim ovlaS¢enjima,
tri vrste zastitnika gradana: osnovni ili klasi¢ni model, model vladavine
zakona i model ljudskih prava’. Razmisljanja navedenih autora ipak se
mogu prevesti u klasifikaciju koja tradicionalno svrstava razlicita ovla-
S¢enja 1 modele zastitnika gradana u takozvane generacije. Moguce je
razlikovati tri glavne tradicionalne generacije zastitnika gradana. Neop-
hodno je, naravno, razmotriti i nove generacije u nastajanju i nove razvoj-
ne faze vezane za vecinu zaStitnika gradana, koje se javljaju istorijski po-
sle navedene tri generacije. Uglavnom su sva prethodna istrazivanja kao
osnovu koristila istorijski kriterijum, koji je samo posredno ukljucivao
1 zakonodavne standarde, odnosno krug pitanja koja su pod kontrolom
zaStitnika gradana. Na osnovu opisanih posebnih kriterijuma, mogu se
razlikovati sledece generacije zastitnika gradana:

Prva generacija je povezana sa zakonodavnom vlasc¢u, tako da se
zaStitnicima gradana prepusta mogu da kontrolisu i procenjuju da 1i admi-
nistrativna tela u okviru svojih nadleznosti zakonito obavljaju delatnost.
Vremenski posmatrano, prva generacija ima najduZzi vek i obuhvata i naj-
starije institucije zastitnika gradana. Na primer, Svedski zastitnici gradana
su uspostavljeni pocetkom devetnaestog veka, iako su njihovi zaceci iz
jo$ ranijeg perioda. Svedski zastitnik gradana je 1919. postao model za
zastitnika gradana u Finskoj."” Tako se Svedski i finski zastitnici gradana
ponekad opisuju kao tradicionalni zaStitnici gradana'!, broj zastitnika gra-
dana koji se zasnivaju na §vedskom ili finskom modelu je prili¢éno mali.

I Svedski i finski zakon omogucavaju zastitniku gradana da proce-
njuje da li sudovi 1 drugi drzavni organi, ukljucujuci i drzavne sluzbeni-
ke, postuju zakon i ispunjavaju svoje obaveze. Zato Kusko-Stadlmajer
smatra da Svedski i finski zastitnici gradana pripadaju modelu vladavine
prava. Pomenuti model prevazilazi klasican model po tome $to zaStitni-
ci gradana imaju dodatna ovlascenja koja sluze za zastitu zakonitosti.'?
Glavni, a ponekad i jedini zadatak zaStitnika gradana prve generacije je-
ste, dakle, kontrola poStovanja zakonitosti.

? G. Kucsko-Stadlmayer, European Ombudsman Institutions, Springer, Vienna 2008, 94.

10T, Buck, B. Thompson, The Ombudsman enterprise and administrative justice, Ashgate,
Farnham 2011, 139.

' L. Besselink, ,, Types of national institutions for the protection of human rights and Ombudsman
institutions: an overview of legal and institutional issues”, in: Human Rights Commissions and
Ombudsman Office (ed. K. Hossain), Dordrecht 2008, 117.

12 G. Kucsko-Stadlmayer, 97.
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Druga generacija institucije zastitnika gradana zapravo nastaje 1954. u
Danskoj, uspostavljanjem prvog zastitnika gradana posle Drugog svetskog
rata. Danski model zastitnika gradana postaje od najcesce kopiranih.'* Dan-
ski model zastitnika gradana je mnogo fleksibilniji od $vedskog i manje je
ogranien striktnim pravnim normama.'* Zajednicki atribut modela zastit-
nika gradana druge generacije jeste da je njihova glavna uloga da procenju-
ju uskladenost upravnih postupaka administracije sa opstim pravnim kon-
ceptom 1 to je zakonodavni standard njihove kontrole. Generalni koncept
se Cesto opisuje kao dobra uprava koja u najuZzem smislu obuhvata samo
posebne zakonske zahteve rada administracije. Zastitnici gradana druge
generacije uglavnom su uspostavljeni sa ciljem da reaguju na drusStvene
promene vezane za rast javne ili drzavne administracije, $to, na primer,
ukljucuje potrebu da se reaguje na nedostatak transparentnosti u radu delo-
va administracije ili potrebu da se pruzi individualna zastita od preteranog
rasta birokratije ili sudske kontrole itd."> U svakom slucaju, zastitnici gra-
dana druge generacije uspostavljeni su buduci da je bilo neophodno da se
reaguje na novu situaciju u obavljanju drzavnih ovlaS¢enja. Autori zastit-
nike gradana druge generacije nazivaju klasi¢nim zastitnicima gradana.'®

Kako se zastitnici gradana druge generacije bave utvrdenjem i istica-
njem loSih postupaka administracije 1 podrzavanjem dobre uprave, kon-
cept dobre uprave (ili neki drugi opsti koncept) je glavni, jedini ili bar
delimi¢no zakonodavni standard koji u upravljanju koriste zastitnici gra-
dana. Od pravnog sistema u kome je uspostavljena institucija zaStitnika
gradana zavisi koji ¢e zakonodavni standard biti prihvacen. Uz model
danskog parlamentarnog zastitnika gradana, u drugu generaciju se mogu
uvrstiti britanski parlamentarni komesar za upravu, holandski nacionalni
zaStitnik gradana, belgijski savezni zaStitnik gradana i dr. Zakonodavni
standard upravljanja vezan za poslednju generaciju zastitnika gradana
odnosi se na ljudska prava.!’

Treca generacija zaStitnika gradana je povezana sa promenama drus-
tveno-politickog rezima i tranziciju u visestranacku demokratiju u Juznoj
1 Isto¢noj Evropi i1 u drugim sredinama, oznacenim kao nedemokratske,

13 L. C. Reif, The Ombudsman concept, International Ombudsman Institute, Edmonton 1995, 138.
14 77
Ihid.

15 R. McLeod, ,,Freedom of information — an Ombudsman’s perspective”, Federal Law Review
3/2001, 362.

16 G. Kucsko-Stadlmayer, 99.

7L. C. Reif, ,,Building Democratic Institutions: The Role of National Human Rights Institutions
in Good Governance and Human Rights Protection®, Harvard Human Rights Journal 13/2000, 5.
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Sirom sveta. Kao pocetak ove generacije moze se uzeti kraj sedamdese-
tih godina proslog veka kada su ustanovljeni zastitnici gradana u Portu-
galiji i Spaniji. Ovaj ,talas* uspostavljanja institucija zatitnika gradana
nastavlja se devedesetih godina proslog veka, posle pada komunistickih
rezima u Isto¢noj Evropi. Institucije zaStitnika gradana ove generacije
mogu se nazvati ,,zastitnicima ljudskih prava®“, s obzirom na to da uglav-
nom kontroli$u i procenjuju da li administracija postupa u skladu sa os-
novnim ljudskim pravima.'® Zastitnici gradana treé¢e generacije najéesce
su poznati po drugim imenima, recimo kao branioci prava, narodni zastit-
nici, zastitnici ljudskih prava ili gradanski advokati.

Ljudska prava su, kao deo pravnog sistema, u vezi sa vrSenjem zako-
nodavne vlasti i sa dobrom upravom, ali, vazno je naglasiti, tre¢a generaci-
ja zastitnika gradana retko procenjuje usaglasenost celog pravnog sistema i
uglavnom se usmerava samo na specijalizovani deo, tj. na postovanje ljud-
skih prava. Ljudska prava imaju razli€it znacaj za tre¢u generaciju institu-
cije zastitnika gradana, ali se, ipak, Cesto koriste kao direktni, a ponekad i
kao jedini zakonski standard kontrole u radu zastitnika gradana.”

Vecina teorija razvoja institucija zastitnika gradana previda ono §to
bi se potencijalno moglo nazvati ¢etvrtom generacijom zastitnika gra-
dana, odnosno zaStitnicima gradana ¢ija je osnovna uloga borba protiv
korupcije u administraciji. Borba protiv korupcije upravo je prevashodna
funkcija zastitnika gradana u nekim zemljama, posebno u zemljama u ra-
zvoju, a u Africi narocito, zapravo svugde gde je demokratija krhka i gde
se tradicionalni zapadni model zaStitnika gradana, ako bi bio primenjen u
tim zemljama, suoCava sa brojnim izazovima. Zastitnici gradana Cetvrte
generacije Cesto nemaju jasno definisane zakonske standarde kontrole.
Recimo, zadatak zaStitnika gradana u Ruandi jeste borba protiv nepravdi,
korupcije 1 drugih srodnih devijacija. Medutim, njegov zadatak jeste i to
da doprinese dobrom upravljanju, kao 1 da identifikuje zakone koji oteza-
vaju dobro upravljanje.*

U praksi tzv. javnog zastitnika u Juznoj Africi takode je vidljivo da
se bori protiv korupcije, a u sustini je njegova funkcija takode povezana
sa nadzorom nad zakonitim delovanjem administracije; isti je slucaj i sa
funkcijom inspektorata vlade Ugande. Delovanje svih navedenih zastitnika
gradana povezano je sa svim prethodno opisanim standardima kontrole,

8D, Pueblo, 196.
L. C. Reif (2000), 6.

20 A Stuhmcke, ,,Each for themselves or one for all? The changing emphasis of the commonwealth
Ombudsman”, Federal Law Review 1/2010, 152.
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ali njihov glavni cilj je borba protiv korupcije 1 podsticanje politike koja
¢e sprovesti borbu protiv korupcije. Kako navedene institucije zaStitnika
gradana imaju ovlas¢enja da pravno deluju protiv pocinilaca, institucija za-
Stitnika gradana je dobila drugu dimenziju, shodno promenjenoj percepciji
njegove drustvene uloge.”! Od samog pocetka postojanja zastitnika grada-
na Cetvrte generacije uocljivo je da oni predstavljaju hibridni model u kome
je osnovna komponenta njihove funkcije borba protiv korupcije.

Prilikom razvoja sve tri generacije institucije zastitnika gradana po-
javljivalo se ukrStanje, tj. hibridizacija njihovih funkcija i ovlaséenja.
Danas je, dakle, veoma teSko na¢i model zastitnika gradana koji se bavi
isklju¢ivo dobrom upravom i ljudskim pravima, ve¢ imamo kombinacije
1 meSanje razlicitih zakonskih standarda kontrole koju vr$i zastitnik gra-
dana. Uprkos ukrStanju, ipak mozemo izdvojiti tri glavna zakonodavna
standarda: zakon, opsti koncept koji se uobic¢ajeno naziva dobra uprava i
postovanje ljudskih prava. Zakonodavni standardi su direktno povezani
sa kriterijumima za procenjivanje koje koriste neki zastitnici gradana.

4. Standardi procene koje Koriste zastitnici gradana

Vezano za sve generacije zaStitnika gradana i najnoviji razvoj te
institucije, moguce je ukazati na glavne vrste standarda procene ili kri-
terijuma procene koje koriste zasStitnici gradana. Kriterijumi procene su
direktno vezani za zakonodavne standarde koje zastitnici gradana kori-
ste za kontrolu.?? Zajedno sa ljudskim pravima i zakonskim standardima,
ostali standardi koji ¢e biti objasnjeni, kreiraju tri osnovna tipa standarda
procene koji vaZe za veéinu generacija zastitnika gradana.

4.1. Zakon - pravna regulativa

Zakon 1 pravna regulativa su tradicionalni standardi procene nekih
zaStitnika gradana. Pravna regulativa je svakako tradicionalni standard
procene u sluc¢ajevima kada zastitnik gradana ceni da li administracija po-
stupa po zakonu; zastitnici gradana prve generacije, kao Sto su Svedski i
finski parlamentarni zastitnici gradana, koji direktno kontroliSu da li insti-
tucije postupaju u skladu sa zakonom, primenjuju tradicionalni standard
2! Ibid.

22 P, Langbroek, M. Remac, 104.
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procene. Zastitnici gradana trece generacije ocenjuju poStovanje ljudskih
prava, ali oni nuzno povezuju svoje kriterijume ocenjivanja sa zakonom,
jer je postovanje ljudskih prava zakonski utvrdeno, bez obzira da li je to
regulisano ustavnim pravom, ili zakonom o ljudskim pravima.?® Upravo
zato nije moguce odvojiti delatnost tree generacije zaStitnika gradana
od nadzora poStovanja zakonitosti 1 pravnih normi, kao standarda koji se
koriste za ocenjivanje.

Veza druge generacije zastitnika gradana sa zakonom, kao standar-
dom procene, nije sasvim jasna, jer zavisi od dva simultana faktora. Prvi
faktor je volja skupstine ili nosilaca zakonodavne vlasti. Manifestacija
volje zakonodavne vlasti je jasno ukljuena u pravna akta postavljenih
zaStitnika gradana. Zakonodavac ima dve mogucnosti, ako povezuje
funkciju zastitnika gradana sa opStim normativnim konceptom (u smislu
dobre uprave). Zakonodavac moze da definiSe opsti koncept, Sto je rede,
ili, obratno, moZe da ogranici koncept i da ostale funkcije prepusti zastit-
niku gradana ili teorijski drugim telima, recimo sudskim, kako bi dopu-
nile restriktivniji koncept. Drugi faktor koji povezuje drugu generaciju
gradana sa zakonom jeste volja zaStitnika gradana u svom nahodenju, od-
nosno diskrecionom pravu. Ako zastitnik gradana odluci da poveze opsti
koncept dobre uprave sa zakonom (§to odgovara konceptu dobre uprave u
Sirem smislu), tj. ako ispituje da li je krSenje pravne norme isto $to 1 krse-
nje dobre uprave, neizbezno ¢e tada zakon postati deo njegovog standar-
da ocenjivanja.?* U opisanom slu¢aju percepcija zakona zavisi od odluke
zaStitnika gradana i njegove prakse. To moze ukljuciti razliite moguc-
nosti, kao $to je prihvatanje zakona kao obaveze stanja dobre uprave ili
prihvatanje zakona kao postojeceg standarda dok se razvijaju normativne
kategorije koje se mogu razlikovati od zakona® ili zauzimanje pozicije u
kojoj zakon nije primarni standard procene zato $to vec¢inom ne pokriva
pitanja zalbi 1 istraznih postupaka. Zakon 1 pravna regulativa, dakle, kao
normativi i standardi procene mogu biti alati zaStitnika gradana koji pri-
padaju, po modelu, svim generacijama.

23 R. Creyke, ,,Administrative justice — towards integrity in government”, Melbourne University
Law Review 3/2007, 723.

24 L. C. Reif (2000), 331.

25 P. Langbroek, P. Rijpkema, ,,Demands of proper administrative conduct: A research project
into the ombudsprudence of the Dutch National Ombudsman®, Utrecht Law Review 2/2006, 221.
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4.2. Ostale norme

Standardi ili kriterijumi procena bazirani na ,,neCem drugom® sa-
drze razli¢ite koncepte. Neki koncepti obuhvataju greske i nepravilnosti
u obavljanju duznosti organa uprave, drugi se odnose na procene da li
institucije, u okviru svojih nadleZnosti, postupaju u skladu sa principi-
ma dobre uprave, odnosno sa principima pravilnog upravljanja ili dobre
vladavine. Zastitnici gradana koji pripadaju anglosaksonskom pravnom
sistemu Cesto procenjuju delovanja nasuprot dobroj upravi, tj. delovanja
koja spadaju u losu upravu.?® Dakle, ,,ostale norme® su isto $to i norme
dobre uprave u uzem smislu. Kako je prethodno navedeno, zakonodavac
ima primarnu ulogu u definisanju nadleznosti zastitnika gradana u datom
pravnom poretku, tj. zakonodavac odreduje da li ¢e se 1 koliko nacionalni,
lokalni ili specijalizovani zastitnik gradana baviti dobrom upravom ili
opstim konceptom uprave. Tradicionalno, takav Siroki koncept povezan
je sa drugom generacijom zastitnika gradana. Zastitnici gradana druge
generacije uglavnom moraju da naprave koncept i onda koriste taj kon-
cept kao kriterijum ocenjivanja.?’

U poslednje vreme, medutim, zahvaljujuéi ukrStanju funkcija, mogu
se uociti razli¢iti koncepti koji se odnose na vise generacija zastitnika
gradana. Recimo, posle ustavnih promena 1995. finski parlamentarni za-
Stitnik gradana, koji je prakticno organizovan po modelu prve generacije,
bavi se i konceptom dobre uprave, §to je i pravno ustanovljeno.?® Takode,
zaStitnici gradana koji tradicionalno organizaciono pripadaju trec¢oj ge-
neraciji vezanoj za ispitivanje postovanja ljudskih prava, bave se i kon-
ceptom dobre uprave. Primeri takve prakse su ¢eski i1 letonski zaStitnik
gradana koji ocenjuju i ponasanje administracije.

4.3. Ljudska prava

Postovanje ljudskih prava, kao najvazniji standard i model, prevas-
hodno je povezano sa tre¢om generacijom zastitnika gradana. Trecoj ge-
neraciji zaStitnika gradana odgovaraju poljski zastitnik ljudskih prava,
slovacki javni branilac prava, kao 1 portugalski zastitnik zakona. Razlozi
26 R. McLeod, ,,Freedom of information — an Ombudsman’s perspective”, Federal Law Review
3/2001, 362.
27L. C. Reif (2011), 279.

28 P, Langbroek, P. Rijpkema, 232.



Dijana Savi¢ Bozi¢ 165

zaSto se ovi zastitnici gradana bave konceptom ljudskih prava su ocigled-
ni: potreba promene uobicajene prakse krSenja ljudskih prava. Medutim,
ljudska prava, kao kriterijum procene, Cesto koriste 1 zastitnici gradana
drugih generacija. Prema mnogim autorima, ukrstanje funkcija najbolje
se uocava na primeru ljudskih prava. Jedan od primera hibridizacije je
holandski javni pravobranilac, koji ima ovlas¢enja da procenjuje da li
administracija postupa pravilno ili nepravilno.

5. Zakljucak

Institucija zastitnika gradana kao poseban oblik kontrole uprave di-
rektno je u vezi sa idejom realizacije i odbrane ljudskih prava. Zato se
zastitnik gradana najcesc¢e identifikuje kao zastupnik prava gradana. Ideja
ostvarenja ljudskih prava javlja se u razli¢itim formama ljudskog Zivota i
stvaralastva, izmedu ostalog, u umetnosti i knjizevnosti, zakonodavstvu i
pravu, filozofiji 1 religiji, obiajima 1 politici itd.

Potreba za zaStitom ljudskih prava, ali 1 potreba za novim nezavi-
snim oblicima kontrole i nadzora uprave, u saglasnosti sa savremenim
konceptom drzave blagostanja, u kome je ¢ovek na centralnom mestu,
nametnule su potrebu da se pronadu novi nacini zastite ljudskih prava,
narocito od nezakonitog i nepravilnog rada organa uprave. Uobicajeno je
da zakonodavna vlast imenuje/bira zastitnika gradana, ali nakon toga ne
moze da ima uticaj na njegov rad. ZaStitnik gradana treba da bude samo-
stalan 1 nezavisan organ koji se nalazi izmedu izvrSne vlasti i pojedinaca.
Kako se koncept institucije zastitnika gradana Sirio svetom, tako je trpeo
1 promene, tj. prilagodavanje potrebama pojedinacnih sistema, pa tako
danas postoje zastitnici gradana na raznim nivoima vlasti. U svakom slu-
Zaju, Svedska je zemlja u kojoj je stvorena institucija zastitnika gradana
sa glediSta modernog shvatanja uloge i znacaja ove institucije. Sve do
1920. godine, kada je ovu instituciju implementirala i Finska, Svedska je
bila jedina zemlja koja je imala ovu instituciju. Danas, vise od 120 drzava
na svim kontinentima poznaje instituciju zastitnika gradana.
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Summary

For almost two centuries, the institution of the Protector of Citizens was
perceived exclusively as a Nordic experiment. Only since the 1960s the wor-
1d has been slowly beginning to discover which good sides and power has
the function of the protector of citizens, and the real protection of citizens
experienced a boom in the 1990s. Often the establishment of the institution of
the protector of citizens was done quickly, so some elements have not always
been thoughtfully included in the legal system. Thus, the institution of the
protector of citizens was included in the legal system of some countries who-
se legal system is not at all suitable for such an institution and which basically
needs to change. This fact is actually a stumbling block for the protector of
citizens to be treated as an equal partner of the state administration. This
paper deals with two specific issues. The first concerns the types and chara-
cter of the normative and assessment standards related to different generation
of protectors of citizens. The second concerns the importance of normative
standards related to the protector of citizens, which should show a multi-laye-
red justification for greater transparency of the normative standards used by
the protector of citizens.

Keywords: ombudsman (protector of citizens), ombudsman’s po-
wers, normative assessment standards.



