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a) Ideja ljudskih prava

Institucija ombudsmana kao posebnog oblika kon-
trole uprave neposredno je povezana sa idejom ostvari-
vanja 1 zaStite ljudskih prava. Zbog toga se ombudsman
kod nas najceSce 1 definiSe kao zastitnik prava gradana.

Kako se istice, ...ideja ljudskih prava javlja se u
najrazlicitijim formama ljudskog Zivota i stvaralaStva, iz-
medu ostalog, u umetnosti i knjizevnosti, zakonodavstvu
1 pravu, filozofiji i religiji, obicajima i politici itd. Iako
ideja ljudskih prava ima svoju slozenu filozofsku osnovu,
dva centralna pojma filozofije ljudskih prava jednostavna
su i lako shvatljiva. To su pojmovi individualnosti ljud-
skog bica i samostalnosti njegove litnosti. Covek je shva-
¢en kao bice koje ima vlast nad svojim postupcima i kod
koga se uzrok delanja nalazi prvenstveno u njemu sa-
mom." Tako se koreni ideje o ljudskim pravima mogu naci
jo§ u antickim grckim mitovima,2 moze se re¢i da mo-

Tekst objavljen u: Stevan Lili¢, Upravno pravo, drugo izda-

nje, Savremena administracija, Beograd, str. 538-544.

1 Vane Ivanovi¢, Aleksa Dilas (redaktori), Zbornik o ljudskim
pravima, London, 1983, str. 11.

2 Dragoljub Miéunovi¢, Temelji i buducnost ljudskih prava,

Jugoslovenska revija za medunarodno pravo, Beograd, br.

1-2, 1989, str. 3-4.
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derna misao o ljudskim pravima nastaje uporedo sa raz-
vojem prosvetiteljstva i univerzalizma Novog doba. Bor-
ba za to da neka osnovna ljudska prava i slobode ne
uZivaju samo gradani jedne drzave nego svi ljudi, pocela
je zapravo ve¢ u 18. veku, usvajanjem Cuvene Deklaracije
o pravima Coveka i gradanina na pocetku Francuske re-
volucije 1789. godine, jer to nije bio dokument koji se
odnosio samo na Francuze. Pa ipak, suverenost drzave
bila je toliko jaka da je diktirala koegzistenciju nedemo-
kratskih i demokratskih drzava i vlada koje su poStovale
i gazile ljudska prava. Smatralo se da je odnos izmedu
rezima i njegovih podanika bio unutraSnja stvar drZave,
u koju se niko sa strane, a ponajmanje zvaniCni organ,
nije smeo meSati. Zato su se u 19. veku trazila ,,slaba
mesta“ tada$njeg medunarodnog sistema u onim oblasti-
ma koje nisu bile pokrivene apsolutnom suverenoScu
drzave. Jedan od takvih prostora, bilo je, na primer,
otvoreno more, pa su borci protiv ropstva, u nemogucno-
sti da doprinesu ukidanju te pojave van granica svoje
drzave, nastojali da se bar spredi trgovina robljem, Sto je
pruzalo mogu¢nost da se brodovi koji su prevozili robove
zaustavljaju na otvorenom moru i da se zasuzn]enl ljudi
oslobadaju Ideja o ljudskim pravima imala je, i danas
ima, uticaja na brojna pravna shvatanja i pojmove, kako
u teonzll tako i u nacionalnoj i medunarodnoj pravnoj
praksi.” Tako, dok se, na primer, povodom izvrSavanja
kazni, ranije smatralo da je ¢ovek za vreme izdrzavanja
kazne postao neka vrsta ,,roba drzave®, danas se, ...pora-
stom postovanja Covekovih prava, kao primarno ne nag-
lagava taj upravnopravni pristup, ve¢ se i ovde polazi od

3 Vojin Dimitrijevi¢, Opsti (medunarodni) standardi ljudskih
prava, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, br. 5-6, 1989,
str. 559-600.

4 Uporedi: Henry Steiner, Philip Aston, International Human
Rights in Context, Oxford, 1996; R.Beddard, Human Rights
and Europe, Cambridge, 1993; Theodor Meron (Editor),
Human Rights in International Law, Oxford, 1984. i dr.
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uvazavanja osnovnih nacela pravne drzave i isticu se
ustavnopravne osnove za odredivanje ovlascenja za tu
prinudu i za sve zahvate u rezimu izvrSenja kazne liSenja
slobode, koji se odnose na pravni status zatvorenika.’

Moze se re¢i da je danasnje teorijske pretpostavke
ljudskih prava kao najviseg pravnog standarda uobli¢io
Leon Digi (Leon Duguit), potetkom 20. veka. Njegova
osnovna postavka pociva na koncepciji da se drzava moze
1 mora ograniCiti pravom, kako unutra$njim tako i me-
dunarodnim. Po logici ovog pristupa, pravo mora posto-
jati ,,pre i izvan® drzave (tzv. l'anteriorite et l'exteriorite
du droit par rapport a | ’Etat).6 Digi je svoje shvatanje o
organitenju drzave pravom izneo u svom delu Preob-
razaji javnog prava (Les Transformationes de Droit Pu-
blic, 1913), u kome, izmedu ostalog, teorijski ,,obara“
koncept javnog prava, zasnovanog na pojmu narodnog
suvereniteta, na kojem i pociva tradicionalni model prav-
ne drzave (Rechtsstaat). Kako isti¢e Digi, ...sistem javnog
prava pod kojim su ceo jedan vek Ziveli svi obrazovani
narodi, pocivao je na nekoliko nalela koja su doskora
mnogi postovali kao dogme i hteli da ih nametnu svima.
Sustinu njegovog shvatanja su Cinile dve glavne ideje:
ideja suverenosti drzave, Ciji je pravi nosilac narod shva-
¢en kao drzava, i ideja prirodnog prava pojedinca, koje
je neotudivo i nezastarivo, a koje se suprotstavlja suve-
renom pravu drzave. Istovremeno, Digi zakljucuje: ...da-
nas se uvida da se javno pravo ne moze objasniti kon-
cepcijom o delegaciji suverenosti od strane naroda. Raz-
log tome je Sto je narodna volja samo jedna fikcija, posto
je ona stvarno, ma $ta se Cinilo, samo volja nekoliko

5 Franjo Baci¢, Krivicnopravni pentagon — Model drzavne
kaznene represije zadovoljavajuci sa stajalista zastite ljuds-
kih prava, Zakonitost, Zagreb, br. 2, 1990, str. 228.

6 Ilija Przi¢, Drzava i pravo u delu Leona Digija, Novi Sad,
1929, st 9;
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pojedinaca. Zbog toga, opita obaveza koju moderno doba
namece upravljacima u ocevidnoj je protivrecnosti sa poj-
mom suverenosti. Prema tome, nacelo Citavog sistema
modernog javnog prava svodi se na ovo: oni koji u stvari
drze vlast nemaju subjektivno pravo na javnu vlast, vec
imaju duznost da upotrebe svoju vlast radi organizovanja
javnih sluzbi i da obezbede i kontroliSu njihov rad.
Digijeva teorija o preobrazaju javne vlasti (kao pravo
zapovedanja) u odgovornu javnu sluzbu, imala je za po-
sledicu da je natelo zakonitosti, kao vrhovno nalelo tra-
dicionalne pravne drZave, ustupilo mesto nacelu ljudskih
prava, kao najviSem standardu savremene socijalne dr-
7ave. Kao institucionalna garancija ostvarivanja i zaStite
ljudskih prava i socijalne pravde na politickom planu,
nastaju i ideje o gradanskoj neposlusnosti kao politickom
aktu, koji je, izmedu ostalog, ..rukovoden i opravdan
politickim principima, tj. natelom pravde kojim se ure-
duju ustav i druStvene institucije uopste.” U tom smislu,
i savremena drzava podrazumeva konceptualnu integraci-
ju tradicionalnog nacela zakonitosti pravne drZave sa sa-
vremenim standardima ostvarivanja ljudskih prava soci-
jalne drzave.

Prekretnica u razvoju ljudskih prava nastupa nakon
Drugog svetskog rata. U tom kontekstu je posebnu ulogu
odigrala Povelja Ujedinjenih nacija (1945), kao i sudenje
u Nirnbergu za zloCine protiv Covetnosti i mira (1946).
Sudenje u Nirnbergu pokazalo je da se umesto podanika
drzave ovek pojavio kao subjekt univerzalnog, meduna-
rodnog prava i da drzave vi§e ne mogu raCunati na svoj
zakonodavni suverenitet kao osnovu za potiskivanje 1

7 Leon Digi, Preobrazaji javnog prava, Beograd, 1929, str.
Xiii-XX.

8 John Rawls, A4 Theory of Civil Disobedience, u ,,The Philo-
sophy of Law* (edited by R.M. Dworkin), Oxford University
Press, Oxford, 1977, str. 91.
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krSenje opstih ljudskih prava. Ubrzo zatim, usvojen je i
jedan broj medunarodnih dokumenata o ljudskim pravi-
ma,” koji postavljaju osnove i standarde njihove zastite i
ostvarivanja, izmedu ostalih, Opsta deklaracija o pravima
coveka UN (1948); Evropska konvencija o zastiti prava
coveka i osnovnih sloboda (1950); Pakt o gradanskim i
politickim pravima UN (1966); Pakt o ekonomskim, so-
cijalnim i kulturnim pravima UN (1966) i dr.

U tom smislu, govori se o tri generacije ljudskih
prava: a) prvu generaciju Cine gradanska i politicka prava
(npr. biratko pravo, sloboda udruzivanja itd.); b) drugu
generaciju Cine ekonomska, socijalna i kulturna prava
(npr. pravo na rad i socijalnu sigurnost itd.g, ¢) prava
treCe generacije (npr. Pravo na privamost,1 pravo na
zdravu Zivotnu okolinu'' i sl.).

Ideja o ljudskim pravima na$la je mesta i u savez-
nom Ustavu, prema kojem Savezna Republika Jugoslavija
priznaje i jemci slobode i prava Coveka i gradanina koje
priznaje medunarodno pravo (¢l. 10).

b) Ombudsman — zastitnik prava gradana

U mnogim zemljama, poseban vid kontrole uprave
ostvaruje se uvodenjem institucije ombudsmana. Izvorno,
ombudsman je institucija §vedskog porekla koja je uve-
dena pocetkom proslog veka (Ustavom iz 1809). U post-
feudalnim politickim borbama izmedu tadasnjeg $vedskog
kralja-apsolutiste i parlamenta kao predstavnika naroda,
ombudsman je bio specijalni poverenik parlamenta koji

9 Dokumentacija, Jugoslovenska revija za medunarodno pra-
vo, Beograd, br. 1-2, 1989, str. 151-302.

10 Uporedi: Stevan Lili¢, Pravo privatnosti, Pravni Zivot, br. 9,
1997, str. 885-902.

Il Uporedi: Pravo i zivotna sredina, zbornik radova (urednici:
D. Kavran, G. Petkovi¢), Beograd, 1997.
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je bio zaduzen da prati kako kralj i uprava sprovode
zakone koje je Svedski parlament izglasao.12 Sustina ov-
las¢enja tadasnjeg Svedskog ombudsmana sastojala se u
tome §to je od upravnih vlasti mogao da trazi podatke i
objasnjenja zasto se pojedini zakoni uopste ne primenjuju
ili se ne primenjuju kako treba, kao 1 da pokrece odgo-
varajuce postupke radi utvrdivanja odgovornosti upravnih
sluzbenika u vezi sa tim. O svojim nalazima, ombudsman
je podnosio izvestaj parlamentu koji je na osnovu toga
mogao da postavi pitanje poverenja pojedinim kraljevim
ministrima.

U osnovi, ova ovlas¢enja ombudsmana su se 1 danas
zadrzala, iako je dosSlo do brojnih modaliteta ove institu-
cije u zavisnosti od pojedine zemlje i konkretnog pravnog
sistema. lako je ombudsman kao institucija parlamenta
bio prisutan jo§ od pocetka ovog veka u nordijskim ze-
mljama, mnoge zemlje ga uvode sredinom veka, tako da
danas gotovo i da nema zemlje koja ne poznaje neki oblik
ombudsmana. U tom kontekstu je nasa zemlja znacajan
izuzetak." Ipak, treba istaci i da je i jugoslovenska prav-
na i politicka naucna i strutna misao dala svoj doprinos
analizi i komparativnom izucavanju institucije ombuds-
mana. U tom smislu, ...ombudsman nije pronalazak
politicke misli jednog naroda. Pod ovim nazivom, i sa
ugledom i autoritetom koji ima u politickom sistemu
Svedske, ova ustanova je danas postala inspiracija, ako
ne i model za napore koji postaju sve nuzniji u pogledu
rekonstrukcije tradicionalnih politickih institucija koje je
stvorila racionalisticka i docnije sve vi§e posrednicka bi-
rokratska i legalisticka misao i praksa.

12 Uporedi: Donald Rowat, The Ombudsman, Citizen's Defen-
der, London, 1965.

13 Stevan Lili¢, Zasto je novi Ustav ostavio Srbiju bez ombuds-
mana?, Arhiv za pravne i drustvene nauke, Beograd, br. 2-3,
1991.

14 Uporedi: Miodrag Jovi¢i¢, Ombudsman — cuvar zakonitosti
i prava gradana, Beograd, 1969.
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lako je u osnovi ostao povernik parlamenta zaduzen
da prati kako izvrSna i upravna vlast primenjuje zakone,
na ombudsmana se danas gleda kao na instituciju &ji je
osnovni zadatak zastita prava gradana, posebno od neza-
konitog i nepravilnog (tzv. maladministration) rada upra-
ve. Kako se istiCe, ...skandinavski izraz ombudsman je
postao deo naSeg svakodnevnog govora, iako je pre svega
tridesetak godina on bio gotovo nepoznat kako $iroj tako
1 pravnoj javnosti. Danas ne samo da je izraz odomacen
gotovo u svim zemljama sveta, ve¢ se i samoj sustini ove
institucije pristupa sa velikim uvazavanjem. = U raznim
zemljama ombudsman ima razli¢ite nazive (npr. ombuds-
man u skandinavskim zemljama, poverenik parlamenta u
Velikoj Britaniji,l7 medijator u Francuskoj,|8 pravobra-
nilac prava gradana u Poljskoj, ~ poverenik u Australiji,20
itd.) 1 razli¢itu organizaciju (npr. u Austriji ombudsman
nije jedan Covek, vec¢ kolegijalno telo). Osim toga, mo-
guce je da postoji i vise razli¢itih ombudsmana za poje-
dine oblasti (npr. u Velikoj Britaniji i Nemackoj u vezi
sa zaStitom li¢nih podataka u komzpl)juterizovanim eviden-
cijama koje vode organi uprave).

IS Jovan Dordevi¢, Politicki sistem, Beograd, 1967, str. 636.

16 Karl Freedman, The Ombudsman, Canadian Esseys On Hu-
man Rights And Fundamental Freedoms (Eds. R.Macdonald,
J.Humphry), Toronto, 1979, str. 337.

17 Draga§ Denkovi¢, Ombudsman kao zastitnik zakonitosti i
prava gradana, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 2,
1968.

18  Draga8 Denkovi¢, Medijator — francuski ombudsman, Anali
Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 1-4, 1983.

19 Marek Szubiakowski, Stevan Lili¢, Pravobranilac prava
gradana u Poljskoj i drustveni pravobranilac samoupavlja-
nja u Jugoslaviji (paralele), Zbornik radova Pravnog fakul-
teta u Novom Sadu, br. 3—4, 1990.

20 Goeffrey Sawer, Ombudsman, Melbourn University Press,
Parkville, Victoria, 1964, str. 6.

21 Stevan Lili¢, Data Protection Ombudsman, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 3-4, 1990.
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Posebnu zaslugu za uvodenje ombudsmana kao in-
stitucije zastitnika prava gradana imao je Valter Gelhorn
(Walter Gellhorn), profesor upravnog prava na cuvenom
Kolumbija univerzitetu, koji je sredinom Sesdesetih godi-
na objavio uporednu studiju o oblicima masovnih 1 re-
dovnih povreda prava gradana u postupcima pred uprav-
nim organima i u potrazi za, kako je naveo, jeftinim i
jednostavnim (cheap and easy) sredstvima za zastitu pra-
va gradana ukazao na velike potencijale koje ombudsman
kao institucija parlamentarnog poverenika ima.”> U tom
smislu, profesor Gelhorn istiCe, ...savremena uprava je
kompleksna i mo¢na. Nadzor nad upravnim aktivnostima
mora odgovarati sloZenosti upravnih procesa. UnutraSnja
(upravna) kontrola, tj. preispitivanje upravne odluke od
vi§e upravne instance ima za cilj da obezbedi jednoob-
raznost i koordinaciju nizih upravnih nivoa koji, po pri-
rodi stvari, ne mogu imati u vidu celinu procesa i prob-
lema. Uvodenje nepristrasnog arbitra rada uprave u vidu
sudske kontrole upravnih odluka, bilo od specijalizovanih
upravnih sudova u Francuskoj, bilo od strane sudova
opite nadleznosti u SAD, ima za cilj poStovanje utvrdenih
standarda i normi upravnog postupanja i odluivanja.
Medutim, kao i vecina ostalih ljudskih tvorevina, 1 ove
institucije najées¢e ne funkcioniSu onako kako bi trebalo
da funkcioni3u, a Cesto i samo njihovo aktiviranje iziskuje
napore i angaZovanja koja prevazilaze efekte za koje bi
gradani bili zainteresovani. One, dakle, ne zadovoljavaju.
Iz ovih razloga, poslednjih je decenija intenzivirana pot-
raga za jeftinim i jednostavnim (cheap and easy) sred-
stvima i mehanizmima utvrdivan}ja i otklanjanja raznovrs-
nih nedostataka u radu uprave.2

22 U izradi ove uvene studije saradivali su i profesori Borislav
Blagojevi¢ i Nikola Stjepanovi¢ iz Beograda i profesor Eu-
gen Pusi¢ iz Zagreba.

23 Walter Gellhorn, Ombudsman And Others — Citizen's Pro-
tectors In Nine Countries, Harvard University Press, Cam-
bridge, MA, 1967, str. 3-4.
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Pokazalo se da je upravo ombudsman ta institucija.
U odredenom smislu, ombudsman je danas institucija
zastite ljudskih prava i prava gradana, na sli¢an nacin kao
Sto je poCetkom proslog veka sudstvo bilo institucija
zastite zakonitosti i uredenja pravne drzave. U emu je
tajna izvanredne efikasnosti u zastiti prava gradana i
kontroli uprave koju postize ombudsman, a koju ne mogu
da postignu postojeci oblici upravne i sudske kontrole
uprave? Kako se istice, ...sustina institucije ombudsmana
svodi se na njenu imanentnu podobnost da probija zacara-
ne birokratske krugove i da neprobojne autoritativne ad-
ministrativne sisteme ucini transparentnim, tj. dostupnim
parlamentarnoj kontroli i op$toj javnosti. Ombudsmanu
nisu potrebna nikakva druga pravna ovlasc¢enja do pravo
da pokrece postupak. Njegova delotvornost proizilazi, pre
svega, iz njegove mogucnosti da, na osnovu svog izvesta-
ja parlamentu, paznju javnosti i parlamenta skrene na
zalbe gradana. Javnost zasnovana na nepristrasnoj istrazi
je moc¢no sredstvo. Sama svest o nadzoru ombudsmana
pozitivno uti¢e na ceo upravni sistem, Cineé¢i ga pod-
loZnim javnosti rada i pravdi.24

Imajuéi izneto u vidu, moZe se konstatovati da kon-
trola uprave koju vr§i ombudsman predstavlja uspe$nu
kombinaciju pravne (npr. pokretanje postupaka kao $to
moze da ucini javni tuZilac), politicke kontrole rada up-
rave (posebno otvaranje parlamentarne rasprave o odgo-
vornosti ministra koji rukovodi nekim organom uprave)
koja je u savremenim uslovima neophodna kako bi se
prevaziSli nedostaci postojec¢ih oblika upravne i sudske
kontrole uprave. Uporedna iskustva jasno ukazuju da,
zajedno sa tradicionalnim oblicima upravne i sudske kon-
trole uprave i svih njihovih varijanti, postoji potreba za
uvodenjem ,,jednostavnih i jeftinih instrumenata kontro-
le uprave, neopterecenih proceduralnom kruto$éu i prav-

24 H.W.R Wade, Administrative Law, 5. izd., Oxford, 1982, str.
76.
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nim formalizmom, ali istovremeno efikasnih u ostvariva-
nju fransparentnosti administrativnih procesa i struktura.
Polaze¢i od toga, ostvarivanje efikasne kontrole naseg
postojec¢eg upravnog sistema ne bi bilo potpuno bez uvo-
denja ombudsmana kao institucije zastitnika sloboda i
prava gradana i kontrole uprave.
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