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Uvod

Institucija ombudsmana kao zastitnika prava gradana od nezakonitog
postupanja upravnih organa prvi je put uvedena u Svedskoj Ustavom
iz 1809, godine (justiticombudsman) i u tom je trenutku, kao pandan
kraljevu kancelaru pravde, predstavljala sredstvo uspostave ravnoteze
izmedu parlamenta i kralja. Njegova je funkcija bila da kao povjerenik
parlamenta nadzire primjenu prava te pruZa gradanima adekvatnu
zastitu od zlouporabe vlasti sudaca, vladinih i drugih javnih sluzbeni-
ka, a u okviru tih zadaca imao je i duZnost i pravo progona sluzbenika
koji su povrijedili zakon te pracenja zakonodavne djelatnosti i
predlaganja izmjena zakona koje je iz nekih razloga smatrao neade-
kvatnimal. Sto i pedeset godina kasnije $vedski ombudsman postaje
modelom za uspostavljanje istih ili sli¢nih institucija u ustavno-
pravnim i politickim sustavima vecine suvremenih drZava.

S obzirom na to da se institucija ombudsmana pokazala efikasnom
u zastiti prava gradana pred samovoljom rastuce drzavne uprave na
sredi$njoj razini, u posliednjih su se nekoliko desetljeca sve cesce
postavljala pitanja moze li se njegova zastitna funkcija primijeniti i
na lokalne razine upravljanja te treba li i u kojem smjeru modificirati
samu instituciju da bi se prilagodila specifi¢nim zahtjevima lokalne
samouprave. Kako na navedena pitanja nema jedinstvenog odgovora,
pojedine su drzave usvojile razliita rjeSenja nastojedi instituciju
ombudsmana prilagoditi viastitim potrebama i konkretnim pravnim,
politickim i gospodarskim prilikama.

' Tijekom dvostoljetnog razvoia izvorni svedski ombudsman dozivio je
nekolike organizacijskih promjena, dok se u smistu djelokruga njegova
nadleinost postupno sve vife orijentirala na nadzor rada drfavnog aparata uz
sve rjede nastupanje u svojstvu formalnog tuZitelja - ombudsman primarno
postaje ured za prituzbe gradana koji nakon istrage opeminje, kritizira
savietuje odredeno tijelo driavne uprave. lako je u podetku imao ovlast
nadzirati rad opcinskih sluzbenika, posiije je to njegovo prave ukinuto pa je
tek 1957. g. ponovno dobio ovlast nadzirati rad tijela lokalne samouprave,
Prema; Aviani, 1999:58-59.
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1. Sirenje institucije ombudsmana i njezine
karakteristike

Sve do druge polovine 20. stoljeca ne moze se govoriti o recepciji
institucije ombudsmana, jer je u tom smislu Finska, koja je ombud-
smana uvela 1919. godine, usamljeni primjer. Prava popularizacija
ombudsmana, tzv. ombudsmanija, i njegova implementacija u pravne
i politi¢ke sustave drugih drzava zapodinje tek pedesetih godina 20.

stoljeca.

U prvoj fazi, do kraja 60-ih, to su ucinile rijetke drzave kao 3to su
Danska (1953. g.), Norveska (1952. ¢, ombudsman za vojna pitanja
i 1963. g. parlamentarni ombudsman), Novi Zeland {1962. g.),
Gvajana (1966. g.), Tanzanija (1966. g.), Ujedinjeno Kraljevstvo
(1967. g), ali i neke savezne drzave Kanade i SAD? Za ovu je fazu
karakteristicno postupno i pomalo bojazljivo usvajanje ombudsmana,
desto praceno skepsom u pogledu njegove korisnosti, dok su dva

- osnovna modela klasi¢ni skandinavski tip parlamentarnog ombud-

smana i tip novozelandskog ombudsmana koji daje znacajniju ulogu
izvr$noj vlasti u pogledu izbora osobe ombudsmana i njegove
odgovornosti.

Druga faza u recepciji ombudsmana zapodinje pocetkom 70-ih
godina i ima gotovo epidemijske razmjere - ombudsmani se javljaju
na razli¢itim razinama vlasti, modificiraju se prema posebnim potre-
bama pojedine zemlje, pa se ¢ak moze govariti o razli¢itim tipovima
- ombudsmana ovisno o njihovim karakteristikama i zastupljenosti u
- pojedinim dijelovima svijeta (skandinavski, americki, africki). U teoriji
se javlja razlikovanje tipova ombudsmana prema razlic¢itim kriterijima:

ovisno o tome <iji je ombudsman povjerenik i kome odgovara za svoj

? Kanadske drzave koje su usvoiile ombudmana u toj prvoj fazi bile su Alberta (1967.
2.}, New Brunswick (1967. g.}, Quebec (1969, g.) i Manitoba {1970. g.}, a ameri¢ke Havaji
(1967. ¢.} i Nebraska (1969, g.).
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rad razlikuju se parlamentami i egzekutivni ombudmsan®, ovisno o
Sirini teritorija na kojem se uspostavlja razlikuju se nacionalni, sub-
nacionalni i internacionalni ombudsmani?, prema kriteriju broja
osoba koje su nositelji funkcije moze se govoriti o monokratskom i
kolegijalnom ombudsmanu, a s obzirom na djelokrug poslova koji
mu je dodijeljen razlikuje s opciiposebni ombudmsan (Aviani, 1999:
81-92).

Razlozi prihvacanja institucije ombudsmana na svim kontinentima i
u drzavama razli¢itog drustvenog, politickog, ekonomskog i pravnog
profila mnogobrojni su, ali se prije svega mogu potraziti u a) politic-
kim i druStvenim uvjetima druge polovine 20. stoljeca kao $to su
jacanje djelatnostiwelfare state, ubrzana demokratizacija i sve dosljed-
nije postovanje prava Covjeka i gradanina, bolja povezanost medu
drzavama i probijanje komunikacijskih barijera povezano s nezaustav-
ljivim procesom globalizacije®, te ub) karakteristikama same institu-
cije ombudsmana u smislu njezine funkcije u zastiti prava gradana
od nezakonitog postupanja javnih vlasti te elastinosti i adaptibilnosti
sukladno posebnostima pojedine drzave, $to omoguduje da se izvorni
model, uz ocuvanje osnovnih karakteristika i uloge, prilagodi poseb-
nim okolnostima i potrebama pojedinog pravnog i politi¢kog sustava.

Bez obzira na eventualne razlike koje postoje u pojedinim zemljama,
odredene karakteristike i nacela koji izviru iz klasi¢nog skandinavskog
tipa ombudmana zajednicke su svima, a mogu se svesti na sljedece:

i Iako sc parlamentarni ombudsman smatra klasiénim i osnovnim modelom ombud-
smana, u mnogim je zemljama zaZivio tzv. egzekutivnl ombudsman za kojeg je karakteristi¢no
da ga imenuje tijelo izvrdne vlasti | da njemu odgovara. Takav je model specifican za vecinu
drzava SAD, Australiju, brojne africke, azijske i latinskcamericke drzave, Sto je posljedica
ustrojstva vlasti u tim zemljama. Bez obzira na este dvojbe oke neovisnosti i nepristranosti
egzekutivnih ombudsmana, u praksi se pokazalo da egzekutivni karakter ombudsmana ne
znac¢i nuzno i lodiju kvalitetu njegova rada.

4 Za sada je jedini internacionalni ombudsman onaj Europske unije, Sporazumom o
Europskoj uniji iz Maastrichta 1992. predvideno je imenovanje ombudsmana, imenuje ga
Europski parlament a ovlasti su mu da prima prituzbe na o rad (maladministration) institucija
i tijela Unije.

* Mnogi autori navode znadenje rada prvog danskog ombudsmana sveutilisnog profesora
Stephana Hurwitza na popularizaciji te institucije, a posebnu mu ulogu pripisuju u utjecaju
na usvajanjc ombudsmana u Novom Zelandu i Ujedinjencm Kraljevstvu. V. Stacey, 1978 :
18-19.
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1. ombudsman je povjerenik predstavnickog tijela ili izvrine vlasti
kojeg se obi¢no imenuje na odredeno razdoblje;

2. u svom je radu samostalan, nepristran i neovisan o tijelu koje ga je
postavilo, politickim strankama, udrugama i drugim potencijalnim
izvorima pritiska;

3. nadzire rad tijela javne vlasti i njezinih sluzbenika;

4. ispituje zakonitost, pravilnost i razumnost odluka, a ¢esto i samo
ponasanje sluzbenika;

5. djeluje prvenstveno na osnovi prituzbi gradana, ponegdje i na
vlastitu inicijativu, a na temelju dobivenih podataka provodi istragu
koja je neformalnog karaktera;

6. kada utvrdi postojanje nezakonitosti i nepravilnosti, preporucuje
mjere koje treba poduzeti, savjetuje, kritizira i upozorava, ali nema
ovlast mijenjanja, poniStavanja ili ukidanja nezakonitog ili nepravilnog
akta;

7. objavljuje svoja izvje§ca tijelu koje ga je postavilo 1 gradanima te
kontaktira s javnosti putem medija;

8. osoba ombudsmana u pravilu je profesionalac u svom poslu {najces-
e pravne struke) i visokih moralnih nacela, obi¢no poznata javnosti
po svom radu.

Osim kurativnih funkcija u smislu uklanjanja vec nastale nezakoni-
tosti i nepravilnosti pravnih akata ili kakve druge Stete nastale grada-
ninu u njegovoj interakciji s javnom upravom, uloga ombudsmana je
i preventivna u nekoliko pravaca.

Prvo, upucena kritika i savjet predstavljaju podlogu za sprecavanje
nezakonitog i nepravilnog djelovanja javnih vlasti u slicnim bududim
slu¢ajevima. Istovremeno, ombudsman svojim autoritetom i pukom
mogucénoscu da djeluje u slucaju prituzbe postize odredeni preventiv-
ni ucinak - uprava i javni sluzbenici su svjesni da je svaki njihov akt,
ponadanje ili propust potencijalni objekt ombudsmanova interesa.
Takoder, ombudsman cesto ima ovlast utjecati na zakonodavstvo
upozoravanjem na nezakonite, nepravilne ili nepravicne propise, a
to najcesce ¢ini putem svojih izvjedca ili posebnim obracanjima
parlamentu. I na kraju, ombudsman ima edukativnu funkciju - on
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informira gradane o postupanju javne uprave i ponasanju javnih
sluzbenika preko svojih izvje$ca i obracanja putem medija, a k tome
mnogi ombudsmani dio svoga rada posvecuju neposrednoj edukaciji
gradana o radu javne uprave putem radionica, seminara ili redovitog
objavljivnja u medijima za javnost posebno zanimljivih slucajeva.

Adaptibilnost i elasti¢nost ombudsmana omogudile su da se ideja
koju ta institucija predstavlja prenese u razlicite sredine i situacije,
pa ¢ak ina podruéja koja nisu primarno povezana s obnasanjem javne
vlasti®, Tako su se u posljednja dva desetljeca 20. stoljeca, posebno u
Europi, SAD i zemljama Commonwealtha, javili “ombudsmani” za
najrazli¢itija pitanja i u javnom i u privatnom sektoru, od ombudsma-
na za zastitu potroSaca, bankarskih ombudsmana, ombudsmana
osiguravajucih drudtava, pogrebnih poduzeca, sveuciliita, bolnica, isl.”

2. Ombudsman na regionalnoj i lokalnoj razini -
prikaz modela

Snazenjem upravne djelatnosti na lokalnoj razini i decentralizacijom
upravnog sustava, povezano s ¢injenicom da mnoge zemlje uspostav-
lianjem ombudsmana nisu predvidjele da se njegova nadleznost
protegne i na razine vlasti nize od srediSnje drzavne uprave, pred
mnoge se drzave postavilo pitanje kako zastititi prava gradana od
djelovanja lokalnih i regionalnih vlasti. Razli¢ita rjeSenja bila su pri
tome uvjetovana posebnim ckolnostima, kao §to su veli¢ina teritorija
i broj stanovnika, broj stupnjeva teritorijalnih jedinica, ¢injenica da
je eventualno rijec o slozenoj drzavi, pravno-politicko ustrojstvo
zemlje, postojanje upravnog sudovanja ili drugih sustava zastite

®Takva epidemija ombudsmana izazvala je reakciju novozelandskog parlamenta koji je
1991. godine zadtitio ime “ombudsman” ne dozvoljavajuci nikome, osim osobe imenovane
prema Zakonu o ombudsmanu iz 1975. gedine, da se koristi tim nazivom.

7 U SAD vecina sveudilista ima ombudsmane koji djeluju kao zastitnici studentskih
prava, ali i kao posrednici u rjeSavanju sukoba nastalih medu studentima na sveudilistu.
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nezadovoljnih gradana, stupanj decentralizacije, polozaj lokalne
samouprave, prijasnja uspostava nekog od tipova ombudsmana i
sli¢no. S obzirom na te razli¢ite okolnosti, upecatljivi su raznovrsni
modeli ombudsmanskog nadzora nad radom tijela lokalne i regional-
ne samouprave.

Znalenje kontrole ombudsmana nad radom lokalpe i regionalne
samouprave postaje vidljivo tek od kraja 70-ih i za shedeca je dva
desetljeca karakteristi¢no usvajanje neke od varijanti koja omogucava
uspostavu ombudsmanske kontrole nad lokalnom i regionainom
samoupravom, pa se tako danas samo u manjem broju zemalja
ombudsmanova jurisdikcija ne proteZe i na niZe razine upravljanja®.

Usprkos $arenilu u rjeSenjima, a polazeci od odnosa nacionalnog i
subnacionalnih ombudsmana, moze se zakljuciti da se kontrola
ombudsmana nad radom tijela lokalne i regionalne samouprave moze
odvijati u nekoliko glavnih oblika:

1. Putem nacionalnog ombudsmana, koji uz nadzor tijela srediinje
drzavne uprave ima ovast nadzirati i rad tijela lokalne i regionalne
samouprave. Taj je model primijenjen u Finskoj®, Grckoj, Islandu,
Malti, Novom Zelandu, Portugalu, Sloveniji, Svedskoj,

2. Uz nacionalnog ombudsmana mogu postojati i ombudsmani na
regionalnoj razini ili na razini pojedinih lokalnih jedinica, i to kao
jedinstveni ombudsman za cjelokupnu lokalou samoupravu (primjer
Engleske, Skotske, Walesa i Sjeverne Irske) ili kao ombudsmani koje
postavljaju pojedine lokalne jedinice, najéeice gradovi ili regije. Pri
tome nacionalni ombusman moZe imati ovlast nadzirati rad regional-

8 U nekim je afric¢kim drzavama uobi¢ajeno da nacionalni ombudsman ima svoje
ekspoziture u pojedinim gradovima ili mjestima ili putuje zemljom kako bi mu gradani mogli
uputiti prituzbe na rad tijela drzavne vlasti. Medutim, u tim se slu¢ajevima ne radi o posebnim,
lokalnim ombudsmanima, vec o organizacijskim oblicma koji omogudavaju vecu dostupnost
nacionalnog ombudsmana,

sluzbenika koji grubo povrijede zakon. Prema: Hidén, 1968: 37.

" U Finskoj ombudsmanova se jurisdikcija proteZe na sve osobe koje imaju ovlasti javiiog:.
sluzbenika, a to su npr. sluzbenici u drZavnim, lokalnim, crkvenim i polujavnim tijelima; Osim®;
§to moze davati preporuke, ombudsman mozZe inicirati disciplinski ili kazneni postupak protiv;,
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ne i lokalne samouprave u onim teritorijalnim jedinicama koje nisu
uspostavile vlastitog ombudsmana. Takav je model, koji kombinira
nacionalnog i subnacionalne ombudsmane, primijenjen u Austriji’®,
Belgiji!, Danskoj®, Francuskoj'®, Nizozemskoj, Spanjolskoj'4, Svicar-
skoj, Izraelu, Argentini.

3. Postoje samo ombudsmani na subnacionalnoj razini, bez nacional-
nog ombudsmana, U tim sludajevima ombudsmane uspostavljaju
pojedine savezne drZave, provincije, regije, gradovi, a da pri tome ne
postoji ombudsman na nacionalnoj razini®®. Ovaj je stucaj karakteristi-
¢an posebno za velike zemlje kao Sto su SAD, Indija, Kanada, prije i
Argentina (do 1983. g. kada je uz ombudsmana za Buenos Aires
uveden i nacionalni ombudsman). Medutim, i drugi razlozi, kao sto
je ustrojstvo vlasti ili politicka klima, mogu govoriti u prilog sub-
nacionalnih bez nacionalnih ombudsmana (Italija’é, Svicarska do
1983. g.).

Y Austrijsko zakonodavstvo predvida dobrovoljno podvrgavanje tijela regionalne
samouprave ombudsmanskom nadzoru. Tako je sedam od devet austrijskih saveznih
administrativnih regija {Ldnder) prihvatilo kontrolu ombudsmana nad regionalnim i {okalnim
vlastima, dok su dvije (Tiral i Vorarlberg) uspostavile vlastite ombudsmane za regionalnu i
lokaliu samoupravu. Op3irnije o austrijskom ombudsmanu v. <www.volksamw.gv.at>

U Belgiji je zakon kojim se uvodi institucija ombudsmana na nacionalnom nivou
donesen tek nedavno, ali vec postoje ombudsmani za regiju Wallon te za Flandriju.

12 Danskoj pored nacionalnog embudsmana postoje i Landstingets ombudsmant te
ombudsman xa Greenland.

3 Pored nacionalnog ombudsmana (médiateur) koji ima jurisdikeiju i nad lokalnim i
regionalnim razinama, postoji i posebni ombudsman za lle-de France te gradski ombudsman
za Pariz. Djelovanje nacionalnog ombudsmana u odnosu na lokalne jedinice je specificne:
1986, g. uvedeni su delegati departmana {trenutno ith je 121) koji interveniraju u ime médiateura
na lokalnoj razini ako utvrde da se radi o sluéaju koji bi trebalo iznijeti pred ombudsmana, a
osim toga pruZaju pomod podnesitelju prituzhe da dode do ¢lana parlamenta preko kojeg je
ombudsman ovlaiten primati prituzbe.

14 U Spanjolskoj uz nacionalnog ombudsmana {defensor del pusblo) osam regija ima
svog vlastitog ombudsmana.

15 Specifiéni su primjeri Kanada i Njemacka. U Kanadi svoje ombudsmane imaju gotovo
sve provincije, ali su na federalnoj razini uspostavljena samo tri specijalizirana ombudsmana:
za sluzbene jezike, za zastitu prava zatvorenika te za zaStitu prava privatnosti, a rasprava o
potrebi uvodenja opceg ombudsmana na sredisnjoj razini ;os traje. U Njemackoj na saveznoj
razini postofi samo parlamentarni povjerenik za obranu, uspostavljen jo§ 1956. g., dok dvije
savezne driave imaju svoje ombudsmane (Rheinland-Pfalz i Mecklenburg-Vorpommern).

5 U Italiji se mogucnost uvodenja nacionalnog difernsore civico razmatra vecd &etiri
desetljeca, a postoje naznake da bi se uskore 1 mogla ostvariti. Za sada djeluje 16 regionalnih
ombudsmana.
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4. Slucaj kad je obavljanje dijela poslova lokalne ili regionalne
samouprave ovlasten nadzirati posebni (specijalizirani) ombudsman
&iji se djelokrug odnosi na odredeno specifiéno podrudje, kao to su
npr. zdravstvo, skolstvo, socijalna skrb, kaznene ustanove, stambena
pitanja i sl., i to bez obzira na eventualno postojanje opdeg ombud-
smana, nacionalnog ili subnacionalnog. Ovaj je model posebno
zastupljen u SAD, ali postoji i u Ujedinjenom Kraljevstvu {npr.
ombudsman za zdravstvene sluzbe) te nekim europskim zemljama.
Tako u Finskoj postoji specijalni lokalni ombudsman za zdravlje i za
telekomunikacije, a u Portugalu za okolis i telekomunikacije.

Bez obzira na to o kakvom se modelu radi, vazno je napomenuti da
se prodirenje nadleznosti ombudsmana ili uspostava lokalnih i
regionalnih ombudsmana pokazala kao korisna i vrlo ucinkovita s
gledista ispunjavanja vec spomenutih preventivnih i kurativnih
funkcija. Radi potpunijeg pregleda razli¢itih mogucnosti, u tekstu
¢e biti prikazani neki modeli ombudmsana koji nude interesantna
organizacijska, proceduralna ili druga rjeSenja s aspekta zastite prava
gradana od organa lokalne i regionalne samouprave.

3. Lokalni ombudsmani u Velikoj Britaniji

Sustav ombudsmana u Velikoj Britaniji jedinstven je model ombud-
smanske kontrole na razini sredisnje i lokalne uprave koja se temelji
na naéelima i specifiénim rjeSenjima Zakona o partamentarnom
povjereniku iz 1967. g. (Parliamentary Commissioner Act), a ¢ine ga
ombudsman na sredi$njoj razini za Englesku, Wales i Skotsku, lokalni
ombudsmani za Englesku, Wales i Skotsku te ombudsman za
zdravstvene sluzbe.”

¥ Osim u Velikoj Britaniji (za Englesku, Skotsku i Wales), u Ujedinjenom Kraljevstvu
ombudsman postoji i u Sjevernoj Irskoj (1969. godine uspostavljeni su Northern Ireland
Parliamentary Commissioner koji kontrolira rad sjevernoirske uprave i Northern Ireland
Commisioner for Complaints koji kontrolira rad lokalnih jedinica) te Gibraltaru.
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Rasprava o potrebi usvajanja institucije ombudsmana zapocela je
jo§ 1961. g. kada je Whyattovo izvjesce'® predloziio uvodenje
ombudsmana koji bi razmatrao prituzbe gradana na nezakonit i
nepravilan rad uprave odnosno, rije¢ima izvjesca, prituzbe na rad
uprave koje je prouzrocilo “injustice in consequence of maladministra-
tion”. Medutim, s obzirom na brojne zamjerke koje su se uglavnom
odnosile na neizvjesnost korisnosti ombudsmana te strah od moguceg
ugrozavanja tradicionalne uloge ¢lanova parlamenta kao zastitnika
interesa i prava gradana i nacela ministarske odgovornosti, tadasnja
je konzervativna vlada odbila prijedlog za uspostavu ombudsmana
uz argument kako bi on “ozbiljno ometao brzo i efikasno obavljanje
javnih poslova” (Stacey, 1978:125).

Mogucnost uvodenja ombudsmana bila je za neko vrijeme otklonjena
paje tek 1967. g. laburisticka vlada, koja je jo§ 1964. godine u svojstvu
opozicije u svome izbornom manifestu istaknula potrebu za “humani-
ziranjem administracije i postavljanjem ureda parlamentarnog povje-
renika s duzno$cu da istrazuje i otkriva svaku zloupotrebu vlasti koja
utjee na gradane” (Stacey, 1978:125), uspjela u donosenju zakona
kojim je stvoren prvi britanski ombudsman - parlamentatni povjerenik
za administraciju (Parliameniary Commissioner for Administration,
dalje: PCAY}, ito na nivou srediSnje drzavne uprave'®. Zakon njegovom
glavnom zadacom odreduje ispravljanje pocinjenih nepravdi i osigura-
nje standarda za javnu administraciju.

U usporedbi s dotada uvedenim ombudsmanima u drugim zemljama,

britanski PCA pokazuje odredene specifi¢nostt, prije svega u nacinu
primanja prituZbi te u odredenju predmeta kontrole, koji u nacelu

 Whyattovo izvjedde neformalnije ali i uvrijeZeni naziv za izvje§taj koji je 1961, godine
pod nazivom The Citizen and the Administration. The Redress of Grievances izradio Justice, britanski
odjel udruzenja pravnika koje predstavija utjecajnu medustranacku skupinu struénjaka koja
promice vladavinu prava i individualne slobode. Voditelj istraZivanja na temelju kojeg je
sastavljen izvjetaj bio je sir John Whyatt. Prema: Stacey, 1978 : 123,

¥ Parlamentarni povierentk za administraciju i prema nazivu i prema karakteristikama

s pravom posi atribut “parlamentarni”, jer iako ga imenuje kraljica, njezin ¢in ima samo formalni
‘ karakter, a glavnu ulogu u izboru osobe ombudsmana ima Parlament.
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predstavljaju neku vrstu ogranicenja njegovu radu. Naime, da se ne
bi umanjilo veé spomenuto tradicionalno znacenje élanova parlamen-
ta, zakonom je odredeno da je prituzbu ombudsmanu moguce upatiti
samo putem zastupnika u parlamentu, kojem nakon provedene
istrage PCA upucuje 1 izvje$taj*®. Druga se osebujnost britanskog
zakona odnosi na odredbu prema kojoj PCA istrazuje je li postupanje
tijela srediSnje drzavne uprave takvo da ga se moze kvalificirati kao
maladministration®! te je li ono oftetilo podnositelja prituzbe, 1j. pro-
uzrocilo mu nepravdu (injustice }*. Takva se odredba pokazuje ograni-
¢avajucom jer je pretpostavka za ispitivanje prituzbe postojanje
pravnog interesa podnositelja, za razliku od mnogih zemalja u kojima
je prituzba ombudsmanu svojevrsna actio popularis. Takoder, PCA
nije ovlaSten voditi istragu na vlastitu inicijativu, tj. bez upucene
prituzbe, niti postupati u slu¢ajevima kada postoji redovni pravni
lijek odnosno mogucnost zalbe sudu ifi tribunala.

Cinjenica da je navedeni zakon postavio brojna ograni¢enja ombud-
smanu u pogledu subjekata ¢iji je rad ovlasten nadzirati®? sljedecih je
godina bila povod za donoSenje zakonskih tekstova kojima su

uspostavljeni ombudsmani za zdravstvene sluzbe? te lokalni ombud-

2 Osim u Velikoj Britaniji (u novije vrijeme samo za Englesku i Skotsku, ali ne i za
Wales), pristup ombudsmanu putem ¢lana parlamenta usvojen je i u francuskom zakono-
davstvu, Razlika je u tome §to francuski gradanin moze uputiti prituzbu preko zastupnika
obaju domova parlamenta, dok engleski ombudsman prima prituzbe upucene mu samo preko
&lanova Donjeg doma Parlamenta.

3 Pojam maladministration u zakonskom tekstu nije detaljno razraden, ali se u teoriji i
praksi tumnaci kao skupni naziv za razli¢ita ponadanja koja ukljuduju pristranost, neispunjavanje
duznosti, nepa#ljivost, odugoviacenje, nenadleznost, zlonamjernost itd. Pojam je poslije usvojen
kao temelj za postupanje ombudsmana zemalja anglosaksonskog pravnog kruga, pa dak i
europskog ombudsmana.

2 Niti pojam injustice nije zakonski odreden, ali u nacelu podrazumijeva stetu koja je
podnositelju prituzbe nastala kao posljedica postupanja javae vlasti u okviru kojeg se javilo
neko od ponasanja koje se moze podvesti pod pojam maladministration. Dakle, da bi prituzba
bila osnovana, obje sc pretpostavke moraju kumulativno ispuniti (injustice in consequence of
maladministration).

¥ Prema Zakonu iz 1967. g. ombudsman ne moZe nadzirati rad lokalne samouprave,
policije, zdravstvenih sluZbi niti ulaziti u pitanja politike vlade ili odnose u koje s drugima
pojedina ministarstva ulaze na ugovornoj osnovi, tj. na nacelu iure gestionis.

** Ombudsman za zdravstvene sluzbe (Health Service Commissioner) uspostavljen je 1972.
g. za Skotsku te 1973. godine za Englesku i Wales sa zadacom da istraZuje prituzbe na propuste
u bolnicama te pogreske u radu zdravstvenih ustanova i lokalnih lijecnika koji se nalaze u
sastavu Nacionalne zdravstvene sluzbe.
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smani za Englesku (1974, g.), Wales (1975. g.) i Skotsku (1975. g.).
Organizacijska posebnost ombudsmana u Velikoj Britaniji je u tome
to ista osoba obnasa duznost parlamentarnog ombudsmana i
ombudsmana za zdravstvene sluzbe, a ured PCA samo je organi-
zacijski podijeljen na odjel parlamentarnog ombudsmana {(PCA) i
ombudsmana za zdravstvene sluzbe. Istovremeno, PCA je ¢lan
komisije koju ¢ine engleski lokalni ombudsmani.

3.1. Engleski ombudsman za lokalnu samoupravu

Engleska lokalna samouprava postala je predmetom kontrole lokal-
nog ombudsmana zakonom iz 1974. g. (Local Government Act) kojim
je u okviru reforme lokalne samouprave osnovana Komisija za lokalnu
administraciju (Commission for Local Administration) za Englesku®.
Parlamentarni ombudsman (PCA) pri tome je postao ¢lan Komisije
kako bi se na taj nadin uspostavila veza izmedu ombudsmana na
objema razinama, posebno zbog sludajeva koji obuhvadaju
postupanje i lokalnih vlasti i tijela sredidnje uprave®.

Ombudsman je u svom djelovanju nepristran i neovisan, imenuje ga
kraljica i na toj duznosti ostaje sve “dok se dobro ponaSa” (during
good behaviour), a najkasnije do zavrSetka godine u kojoj navr$ava
65. godinu Zivota (to se odnosi i na PCA).

Kako navedeni zakon predvida postojanje nekoliko ombudsmana ne
odredujudi tolan broj, uvrijezila se praksa da englesku lokalnu
samoupravu kontroliraju tri ombudsmana, od kojih je svaki nadlezan
za dio teritorija. U tu je svrhu Engleska podijeljena na tri podrudja
prema kriteriju broja stanovnika. Svaki ombudsman ima sjediste na

» Ombudsman za Wales uspostavljen je istim zakonom, a godinu dana poslije uveden
. je i ombudsman za Skotsku.
* Laburisticka je vlada jo§ 1970. g. predlagala uvodenje najmanje 10 nezavisnih lokalnih
ombudsmana, ali ta ideja nije ostvarena jer je iste godine na vlast dosla Konzervativna stranka.
: Premia: Uppendah!, 1979;194,
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teritoriju za koji je nadlezan (u Londonu, Yorku odnosno Coventryju)
i vrsi svoje ovlasti i duznosti osobno bez medusobnog upletanja u
rad?¥.

Zakon kao funkcije Komisije koju ¢ine tri lokalna ombudsmana i PCA
isti¢e: odredivanje podruéja ombudsmana, popunjavanje osobljem i
njihovo osposobljavanje za provodenje istrage, izrada godiinjeg
financijskog plana, izrada izvjestaja (tri puta godiSnje} i davanje
“savjeta o dobroj administrativnoj praksi*?. Komisija se sastaje jed-
nom mjesecno kako bi se, izmedu ostaloga, postigla sukladnost u
nacinu provodenja istrage, nacinu odlucivanja o postojanju mal-
administration te sadrzaju preporuka koje ombudsman daje organima
lokalne samouprave. Jedan je od glavnih ciljeva uskladivanja njihova
rada postizanje jedinstvenog tretmana ombudsmana svih gradana,
bez obzira na to kojem se od ombudsmana obracaju.

NadleZnost ombudsmana odnosi se na predstavnicka tijela i izvrinu
vlast lokalnih jedinica (district, borough, city i county, dok su town i
parish iskljuceni}®, obrazovne zalbene odbore, $kolska upravna tijela,

7 Svaki ombudsman ima zamjenika i 35-40 ¢lanova istrazivackog osoblja koje prikuplja
informacije, ¢injenice i dokaze, a delegirane su im mnoge ombudsmancve ovlasti. Lokalni
ombudsmani financiraju se iz proraduna, od sredstava namijenjenih lokalnoj samoupravi. U
godini 2000/2001. engleski lokalni ombudsmani raspolagali su iznosom od 8,65 milijuna funti.

% Engleska je Komisija za lokalnu administraciju, nakon konzultacija s velskom
Komisijom te udrugom lokalnih viasti, prije nekoltko godina objavila vodic za dobru admini-
strativhu praksu {good administrative practice) nastojeci na taj nadin pomocdi lokalnim vlastima
i poboljgati kvalitetu rada lokalne samouprave. Nz osnovi prijedioga lokalnim viastima da
ustanove postupak za podnioSenje prituzbi lokainim vijecima, koji je bio u vodiéu, donesen je
zakon koji stavlja obvezu pred lokalne jedinice da uspostave mehanizam za podnogenje prituzbi
koje se odnose na sve ili vecinu njihovih poslova, Vodi& predstavlja pomagalo pri uvodenju tih
mehanizama i sredstvo za poboljianje kvalitete rada lokalnih tjela. Osnovno je polaziste da je
komunikacija izmedu gradana i lokalnih predstavnickih | upravnih tijela losz, da su ta tijela
zatvorena prema javnosti, pa se ide za tim da se takva pona3anja sprijece i postigne dvosmjerna
komunkacija i otvorenost, a time i povjerenje gradana prema lokalnim vlastima. Za detaljan
pregled savjeta za dobru administrativou praksu te za uspostavljanje mehanizma za ispitivanje
prituzbi pri lokalnim vlastima v. <www.ombudsman-wales.org/english/good_practice.htms>.

3 Engleskoj izvan urbanih podrudja postoje dvije osnovne vrste lokalnih vlasti - county
councils koji su sastavljeni od district councils. Te dvije vrste lokalnih vlasti razlikuju se prema
svom samoupravnom djelokrugu i nisu u odnosu nadredenosti i podredenosti. Unutar ruralnih
distrikata postoje parishes (community councils u Walesu) koji obavljaju poslove iskljucivo lokal-
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skolske organizacijske odbore, stambene zaklade, zajednicka tijela
lokalnih vlasti, vlasti nacionalnih parkova, vatrogastvo, policiju,
agencije za okoli§ i odreden broj drugih tijela koja obavljaju javnu
sluzbu.

Analogno zakonu o parlamentarnom povjereniku, predvideno je da
je ombudsman ovladten ispitivati prituzbe gradana koji smatraju da
su pretrpjeli nepravdu (injustice) koja je posljedica loseg rada (mal-
administration) lokalnog tijela. Pojam maladministration ni u slucaju
lokalnih ombudsmana nije zakonski odreden, ve€ oznacava najrazlici-
tija postupanja koja obuhvacaju pristranost (bias), neispunjavanje
duznosti (neglect), nepaznju (inattention), kaSnjenje ili odugovlacenje
{delay), nenadleZnost (incompetence), zlonamjernost (turpitude),
proizvoljnost {arbitrariness) i sli¢no (Aviani, 1999:112). Pojam injustice
u teorijiiu praksilokalnih ombudsmana obuhvaca sluéajeve uskraci-
vanja prava ili mogucnosti ostvarenja prava, finacijski gubitak,
izlozenost gubitku vremena ili razli¢itim poteskocama odnosno
slu¢ajeve kada je gradaninu uslijed nepravilnog rada uprave prouzro-
en psihicki stres. Dakle, i u slucaju lokalnog ombudsmana kao uvjet
za podnoSenje prituzbe trazi se da je podnositelj pretrpio odredenu
Stetu odnosno da ima pravni interes.

I nacelo indirektnog pristupa koje je usvojenc u sludaju parlamentar-
nog ombudsmana navedenim je zakonom bilo primijenjeno i na
lokalne ombudsmane - gradanin koji ima prituzbu na rad lokalne
samouprave morao se prvo obratiti svom lokalnom vijecniku, a ako
on ne bi Zelio ispitati prituzbu, bio ju je duzan prosiljediti ombud-
smanu. Medutim, nakon tri izvjeStaja Justice osamdesetih godina,
kojima se poku$alo identificirati glavne probleme i prepreke u

nog znacaja (npr. odrzavanje terena za rekreaciju, nogostupa i sl.). Sest urbanih podrudja
imalo je do 1985. g. dvostupanjsku strukturu - metropolitan county councilsi metropolitan district
counties, dok je samoupravu u Londenu, osim nekih posebnih tijela (npr. za luke, policiju),
¢inio Greater London Council, 32 boroughs te City of London. Zakonom o lokalnoj samoupravi
iz 1985. g. ukinut je Greater London Council i sva metropolitanska vlast te lokalnu upravu
sada ine metropolitan districts { London boroughs te odredena specijalizirana tijela (npr. za
putnic¢ki transport). Tako je broj lokalnih tijela smanjen sa 1.385 godine 1972. na oko 400.
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djelovanju ombudsmana, napustena je teza o “neugrozavanju lokalne
demokracije” (Uppendahl, 1979:199.) te je ta odredba modificirana
izmjenama zakona 1988. g.: omogucen je izravan pristup ombud-
smant, iako je i dalje zadrzana mogucnost upudcivanja prituzbe putem
¢lana lokalnog predstavnickog tijela. Naime, ispitivanja koja je
provodio Justice pokazala su da se gotovo tisucu prituzbi godisnje
gubilo na putu od lokalnog vije¢nika do ombudsmana (Greenwood,
1989:3)%,

Nakon §to prituzba pristigne ombudsmanu, on ispituje jesu li ispunje-
ne sve formalne pretpostavke da bi prituzba mogla doci u fazu
ispitivanja osnovanosti. Zahtjevi u pogledu podobnosti zakonom su
prilicno strogo odredeni.

Prvo, mogucénost podnosenja prituzbe ogranicena je jednogodisnjim
subjektivnim rokom. To je ogranicenje ublazeno pravilom prema
kojem ombudsman, unatoé tome $to prituzba nije podnesena na
vrijeme, moze odluciti provesti istragu ako “to smatra razumnim”.

Drugo, da bi prituzba uopce mogla uci u fazu ispitivanja, nuzno je
da podnositelj podnese dokaz da se prethodno obratio tijelu na ¢ije
se postupanje zali i dao mu mogucnost da istrazi slucaj i odgovori na

prituzbu®

Takoder, u skladu sa shvacanjem prema kojemu je ombudsman
posljednje utociste o§tecenog gradanina, ombudsman ne moZe
postupati ako nisu iscrpljeni svi zalbeni putovi ili eventualne moguc-
nosti obracanja tribunalu ili sudu. I to je ogranicenje ublazeno pravi-
lom prema kojem ombudsman moze odluditi provesti istragu ako
zaklju¢i da “nije razumno ocekivati od podnositelja prituzbe da se
koristi tim pravnim lijekovima”. Slu¢ajevi kada se podnositelj prituzbe
ved obratio tribunalu ili ministru ili poveo sudski postupak smatraju
se negativnim pretpostavkama za daljnje postupanie.

% Nakon §to je ovo ogranicenje ukinuto 1988, godine, broj prituzbi se povecao 44%..
Prema podacima sa stuZbenih stranica Commission for Local Administration in aniand :

<www.lgo.org.uk>.
M spunjenje tog uvjeta traZi se za podnoSenje prituzbi vecini ombudsmana u svuet
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Zatim, ombudsman ¢e odbaciti prituzbe na djelovanja ili odluke vlasti
koje se odnose na sve ili vedinu stanovnika na teritoriju lokalne
jedinice.

Na kraju, odredena tijela i postupci iskljuceni su iz ombudsmanove
nadleznosti - on ne moze ispitivati rad sudova, postupanja koja se
odnose na ugovore o nabavi robe ili usluga koje sklapaju lokalne
jedinice, trgovinske transkacije lokalne samouprave, postupke provo-
denja kadrovske i sluzbenicke politike u lokalnim tijelima te pitanja
upravljanja $kolama i drugim obrazovnim ustanovama.

Ako ombudsman utvrdi da se prituZba ne odnosi na postupanje tijela
koja su u njegovoj nadleznosti ili ne ispunjava neki od navedenih
formalnih uvjeta, pismom ce se obratiti podnositelju prituzbe,
objasniti mu razloge njezina odbacivanja i eventualno mu preporuciti
drugu mogucnost ostvarenja svoga prava. Ako prituzba zadovoljava
formalne uvjete, a na osnovi dovoljnog broja informacija sadrZanih
u samoj prituzbi i dokumentaciji nije se pokazala neutemeljenom,
ulazi u proceduru. Ombudsman stupa u kontakt s podnositeljem kako
bi prikupio dodatne informacije i objasnjenja, najce§ce preko jednog
od ¢lanova svoga osoblja, a zatim se obraca Celniku tijela na &iji se
rad prituzba odnosi. DuZan je odgovoriti na prituzbu, a potom
ombudsman salje odgovor podnositelju prituzbe.

Nakon odgovora podnositelja prituzbe ombudsman mozZe smatrati
kako je Cinjenicno stanje dovoljno utvrdeno te da na osnovi podataka
moze donijeti odluku. Ako to nije slucaj, ovlasten je provesti odredene
istrazne radnje kako bi utvrdio Cinjenice (pregledati dokumente,
provesti sasluganje javnih sluzbenika). Cesto lokalna tijela u tijeku
istrage sama uvide svoju pogresku i nastoje ju ispraviti, pa ako
ombudsman smatra da je radnja koju lokalno tijelo namjerava podu-
zeti u konkretnom sludaju zadovoljavajuca, smatrat ce prituzbu
rijeSenom (locally settled).

Ako ne dode do samoinicijativnog fje$avanja nepravilnosti od strane
lokalnih organa (local settlement), a ombudsman raspolaze dovoljnom
koli¢inom informacija, donijet ¢e odluku i o njoj obavijestiti podnosi-

telja prituzbe i lokalno tijelo. Ako to smatra potrebnim, sastavit e i
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formalni izvjestaj*?, bez navodenja imena zalitelja. Izvjeitaj ce biti
objavljen javnosti, osim ako postoje posebni razlozi koji govore u
prilog neobjavljivanja. S obzirom na to da u najvecem broju slu¢ajeva
i prije donoSenja konacne odluke ombudsmana slucaj biva locally
settled™, samo de u manjem broju slucajeva doci do pisanja formalnih
izvjestaja i njthova objavljivanja.

Ako ombudsman zakljuci da je prituzba osnovana i1 da je podnositelj
pretrpio nepravdu, izvjestaj Ce sadrzavati preporuku upravnom tijelu
kako da postupi da bi se stanje ispravilo®, a ono je duzno u roku od
tri mjeseca obavijestiti ombudsmana je li postupilo po preporuci i
ispravilo nepravilnost. Tako preporuke nemaju obvezujudci karakter,
u najvecem broju slucajeva one se prihvacaju. Ako lokalno tijelo ne
prihwvati preporuku, ombudsman sastavlja drugi izvjeitaj u kojem
iznosi razloge svoga nezadovoljstva postupanjem lokalnog tijela®.
Prvotno zakonsko rjeSenje predvidalo je da na ovom mjestu sve ovlasti
ombudsmana prestaju i da on nema nikakvu moguénost prisiliti
lokalno tijelo da izvrdi preporuku. Medutim, nakon §to je krajem 80-ih
odbijen prijedlog dvaju izvjestaja (Widdicombe i Justice-All Souls) da
se uvede mogucnost izvrSenja ombudsmanovih preporuka putem
suda, kao kompromis je prihvaceno tzv. nacelo dobrovoljnosti
(voluntary principle} koje ombudsmanu daje mogucnost da u sluéaju
nezadovoljstva odgovorom lokalnog tijela na drugi izvjestaj moze
traziti da ono objavi u novinama svoju izjavu zajedno s ombudsmano-

32 Formalni izvjeStaj sadrzi kratko iznoSenje prituZbe, &injenica i propisa, zakljudak o
klju¢aim ¢injenicama utvrdenim u tijeku istrage te zakljuéak o {ne)postojanju maladministration
i injustice s preporukom kako bi lokalno tijelo trebalo postupiti da bi ispravilo nastalo stanje.
Prema zakonu, ono mora objaviti u novinama da je izvjestaj dostupan javnosti.

U godini 1999/2000. od 3.088 slu¢ajeva u kojima je utvrdeno postojanje maladmini-
stration, 92% bilo ik je locally settled.

3 Ako nije moguce uspostaviti prijasnje stanje, ombudsman preporuduje isplatu novéane
naknade.

¥ U prvih 12 godina ombudsman je sastavijao drugi izvjestaj u 9% slucajeva od ukupnog
braja slucajeva u kajima je uopce dolo do sastavljanja izvijeitaja i davanja preporuke. 70%
preporuka u "drugom” izvjedtaju nije bilo prihvacdeno, a oni obuhvadaju 6,5% ukupneg broja
slugajeva u kojima je ustanovljena maladministration. Prema: Greenwood, 1989:3.
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vim zakljuécima i preporukom i tako izloZi svoje argumente i postu-
panje sudu javnosti®*. Sankcija je dakle prepustena javnosti i samo je
politicke prirode.

Ombudsman sastavlja godinji izvjedtaj o svome radu i podnosi ga
predstavnickom vijecu (Representative Body) sastavljenom od pred-
stavnika udruZenja lokalnih predstavnickih tijela koja na taj nacin
nadziru rad ombudsmana, ali i dobivaju uvid u stanje lokalne samo-
uprave u svojim lokalnim jedinicama.

Broj prituzbi koje primaju sva tri engleska lokalna ombudsmana krece
se oko 15.000 godisnje (svaki oko 5,000 prituzbi), a najvedi se broj
odnosi na stanovanje i urbanisti¢ko planiranje. Prema podacima za
godinu 1999/2000. ombudsman je primio 16.759 prituzbi, od kojih
33% (5.673) iz nekog od mogucih razloga nije bilo podobno za daljnje
ispitivanje, u 15% slucajeva (2.451) ombudsman je odlucio ne ulaziti -
u ispitivanje prituzbi, dok je 51% zaprimljenih prituzbi (8.653) bilo
ispitano. Od tog broja u 3.088 slucajeva (36%) nadeno je postojanje
maladministration. Takvo postupanje uprave u 92% slucajeva bilo je
ispravljeno dobrovoljno tijekom istrage od lokalnih vlasti, dok je
formalni izvjestaj s preporukom sastavljen u samo 249 slucajeva (8%).

Raspodjela prituzbi prema podrudju za istu godinu je sljedeca: stano-
vanje 39%, urbanisti¢ko planiranje 20%, obrazovanje 9%, ceste 7%,
socijalna skrb 7%, lokalni porezi 6%, okolis 3%, zemljista 2% i ostala
podrudja 7%. Glavni slu¢ajevi maladministration u istom razdoblju
bili su: odugovlaéenje s postupanjem, pogreino odlucivanje, propu-
$tanje djelovanja, propust u pruzanju informacije, propust u prikuplja-
nju i odrzavanju odgovarajucih zapisnika i akata, nepoduzimanje
istrage, propustanje da se odgovori na pisma i druge upite, davanje
netoc¢nih ili zavaravajucih izjava, nedostatak zajednicke akcije iliveze
izmedu odjela, propust u razmatranju mogucih tijekova akcije.

3 Godine 1998/99. bila su samo dva takva sluéaja, Sto se ti¢e sudbine ombudsmanovih
odluka, jedna je od specifiénosti engleskog lokalnog ombudsmana da nezadovoljni podnositelj
prituzbe moZe na High Court traZiti ispitivanje ombudsmanova izviestaja ili druge konacne
odluke.
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Zanimljivo je na ovom mjestu spomenuti posebnost lokalnog ombud-
smana u Walesu ije postupanje moze biti potaknuto na dva razli¢ita
nacina: prituzbom (complaint), u kojem slucaju postupa na jednak
nacin kao i engleski, te tvrdnjom (allegation) da je lokalni sluzbenik
prekr$io usvojeni kodeks postupanja. Naime, najkasnije do 28.
sijednja 2002. sva lokalna predstavnicka tijela countyja, county
borougha i communityja te odredena upravna tijela (vatrogasna,
policijska i uprave za nacionalne prarkove} moraju usvojiti kodeks
postupanja (code of conduct), a u roku dva mjeseca od usvajanja svi
se sluzbenici moraju podvrgnuti njegovim odredbama®. Ako ombud-
sman nade osnovanom tvrdnju o kr$enju kodeksa, konkretni sludaj
moze zavrsiti pred tribunalom koji moze javnog sluzbenika iskljuditi
iz sluzbe na razdoblje do pet godina. Jedan od najceicih slucajeva
kr§enja kodeksa je glasovanje ili zalaganje vijecnika za prijedlog u
kojem on sam ili ¢lan njegove Sire ili uZe obitelji ima osobni interes
ili njegov propust da objavi postojanje osobnog interesa u nekoj stvari
koja je predmet razmatranja lokainog vijeca.

Znacdaj i prednosti engleskog lokalnog ombudsmana o¢ituju se prije
svega u njegovu sudjelovanju u izgradnji otvorenije, efikasnije i
moderne lokalne uprave, a u manjoj mjeri u njegovoj ulozi zastitnika
prava gradana pred samovoljom lokalne samouprave, prije svega zbog
raznih ogranicenja koja ga karakteriziraju.

Najupecatljivija znacajka engleskog lokalnog ombudsmana, posebno
u usporedbi s nizozemskim ombudsmanom i ombudsmanom u
Ziirichu, o kojima Ce biti rijeci, jest njegova zatvorenost i odvojenost
od same lokalne razine, izmedu ostalog zbog dugogodisnjeg indirekt-
nog puta primanja prituzbi i brojnih uvjeta koji se postavljaju u
pogledu podobnosti prituzbe, ali i zbog ¢injenice da je on “lokalni”
prema podrudju djelovanja, ali ne i prema nacinu imenovanja, s
obzirom na to da je postavljen iz udaljenog srediita, a ne od lokalnih

¥ Temelj za kodekse postupanja je National Code of Local Gevernment Conduct iz 1990,
V. ewww.ombudsman-wales.org./english/role-alligations. html>.
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predstavnickih tijela. Osim toga, protezanje njegove nadleznosti na
&itavu englesku lokalnu samoupravu kao i obnasanje funkcije triju
osoba dovode do gubitka osobnosti institucije, koja je jedna od bitnih
znacajki ombudsmana. Ne traZe se bezlicnost i formalnost, vec osob-
ni pecat koji funkciji ombudsmana daje personality osobe visokih
moralnih i struénih kvaliteta koji je kao takav bitan faktor u¢inkovitog
funkcioniranja ombudsmana i uspostavljanja povjerenja gradana i
uvazavanja od uprave.

4. Nizozemski parlamentarni ombudsman -
primjer dobrovoljnog podvrgavanja lokalnih
jedinica

Nakon gotovo dva desetljeca burnih rasprava o potrebi uvodenja
ombudsmana, u Nizozemskoj je 1. sije¢nja 1982. sluzbeno zapoceo
s radom Ured nacionalnog ombudsmana® kako bi na osnovi prituzbi
gradana ili na vlastitu inicijativu istrazivao pravilnost djelovanja
upravnih tgela®. Pravo da imenuje ombudsmana i njegova zamjenika
na razdoblje od Sest godina (s mogucnoscéu reizbora) pripada donjem
domu nizozemskog parlamenta.

Osnovna je ovlast i duznost nizozemskog ombudsmana da na temelju
prituzbi gradana ili na vlastitu inicijativu provodi istragu s ciljem
utvrdivanja je li odredeno postupanje odnosno akt tijela ¢iji je rad u
njegovoj nadleZnosti pravilno, prikladno odnosno odgovarajuce
(proper odnosno improper). Takvo opce odredenje standarda pravil-
nosti koji pojedino postupanje mora zadovoljavati omogucava om-
budsmanu da reagira kako na slucajeve nezakonitog postupanja tako

% U Uredu ombudsmana bilo je 1999, g. zaposleno 100 slubenika, a iznoes koji je iz
prora¢una namijenjen za njegov rad iznosio je 5 milijuna eura.

9 Nacionalni cmbudsman uveden je u pravni i politicki sustav Nizozemske zakonom
od 4. veljade 1981. a 1999. godine ucinjene su neke manje izmjene te je ombudsman uveden
u Ustav. Detaljan pregled institucije ombudsmana u Nizozemskoj moZe se naci na Internctu

-|% na stranicama www.ombudsman.nl
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i na slucajeve neadekvatnog tretiranja gradana od javnih sluzbenika.
Ombudsman je na temelju prakse odredio skup zahtjeva ¢ije je nepo-
Stovanje najéesci predmet prituzbi i koji mu sluzi kao orijentir u
procjeni pravilnosti, a to su npr. pravovremenost postupanja, informi-
ranje gradana o njihovim pravima i duznostima, zakonitost rada i
akata, fair postupanje i sl.

S aspekta lokalne i regionalne samouprave posebno je interesantan
nacin na koji je nizozemski zakon odredio krug upravnih tijela® nad
¢jim radom ombudsman ima pravoe kontrole. Ombudsman je prven-
stveno ovlasten ispitivati prituzbe na rad tijela srediinje uprave
(ministarstava) te upravnih tijela koja na regionalnoj razini obavljaju
zadace policije, dok se njegova kontrola nad tijelima regionalne i
lokalne samouprave (provincije i opéine) temelji na nacelu dobrovolj-
nog podvrgavanja?l.

Naime, provincije, opcine, vodne uprave i korporacijska podrudja
mogu se na vlastiti zahtjev, a na temelju odluke ministra unutarnjih
poslova podvrgnuti ombudsmanskoj kontroli. Odluci ministra mora
prethoditi zahtjev izvi$ne vlasti teritorijalne jedince u godini prije
nego Sto kontrola treba zapoéeti. Nadleznost ombudsmana u tom
slucaju traje Cetiri godine, a nakon toga se produzava na jos dvije
godine, osim ako izvrSna vlast teritorijalne jedinice ne zatraZi od
ministra da donese odluku o prestanku nadleZznosti ombudsmana.
Navedenom odlukom o podvrgavanju ombudsmanovo;j kontroli
ministar odreduje i iznos koji je teritorijalna jedinica duzna godisnje
pladati ombudsmanu kao naknadu troskova, a koji se obracunava
prema tarifi na temelju broja prituzbi na rad konkretne lokalne ili
regionalne jedinice®. S obzirom na to da ovisi o broju prituzbi, moze

4 [z jurisdikcije ombudsmana izricito su iskljuceni zakonodavstvo, sudstvo, Drzavno
vijece te Court of Audit, 2 njegova se nadleznost proteze samo na rad upravnih vlasti
{administrative authorities). Zakon takoder odreduje da se djelovanja i propusti javnih sluzbenika
u izvriavanju njthovih duznosti smatraju djelovanjem i propustima administrativnog tijcla za
koje rade.

# Nacelo dobrovolinog podvrgavanja kontroli od nacionalnog ombudsmana primijenjeno
je tu Austriji. V. biljesku 10.

42 Tu naknadu, koja se odreduje prema tarifi ministarstva unutrainjih poslova, opéina
placa bez obzira natoje li prituzba formalno valjana odnosne i u slué¢ajevima kada ombudsman
ne moZe ispitivati prituzbu jer npr. podnositelj irma mogud¢nost koriétenja pravnim lijekovima
ili se nije prethodna obratio konkretnom upravnom tijelu.
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- gereci da ta naknada predstavlja i neku vistu novéane kazne za one
~“lokalne i regionalne jedinice na ¢iji se rad gradani ucestalo Zale.

' Zakon takoder odreduje da se pod kontrolu obudsmana mogu odlu-
kom vijeéa regionalne ili lokalne jedinice staviti i obrazovne i istrazi-
vacke ustanove koje djeluju u skladu s politikom Ministarstva obrazo-
vanja, kulture i znanosti

Godine 2001, ombudsman je bio ovlasten ispitivati prituzbe na rad
12 provincijskih vlasti, 66 vodnih uprava i 25 regionalnih policijskih
jedinica, dok je 99 opéina, od ukupno 572, zatrazilo od ministra
donosenje odluke o podvrgavanju ombudsmanskoj kontroli®.

S obzirom na to da se u prvih petnaest godina institucija ombudsmana
pokazala kao koristan, gotovo nuzan instrument nadzora i pobolj$anja
kvalitete rada uprave te kao pogodan mehanizam za uspostavljanje
povjerenja gradana prema upravi, godine 1998. donji dom parlamenta
jednoglasno je usvojio midljenje o potrebi postojanja ombudsmana
na lokalnoj razini te je od Vlade zatrazeno da pomogne u ostvarivanju
te zamisli. Tako svaka opéina mora osigurati ombudsmansku kontrolu
svoga rada najkasnije do 1. sijecnja 2002, i to na nacin da prihvati
nadleznost nacionalnog ombudsmana ili da uspostavi vlastitog,
samostalno ili zajedno s drugim opcéinama. Do danas su mnoge
op¢ine uvele vlastite ombudsmane, ukljucujudi i éetiri najveca grada
- Amsterdam, Rotterdam, Haag i Utrecht. Da bi se izbjeglo postoja-
nje razli¢itih modela koji ne bi odgovarali postavljenom cilju i da bi
gradani na Citavom teritoriju drzave raspolagali podjednako efikas-
nom za$titom ombudsmana, Ministarstvo unutrasnjih poslova
formuliralo je odredene standarde koje postavijeni lokalni ombud-
smani moraju ispunjavati,
| Sam postupak ispitivanja prituzbi zapoéinje ispitivanjem udovoljava
i prituzba zakonski postavljenim formalnim uvjetima. Ombudsman
nece uzeti prituzbu u daljnje razmatranje u sljedecim slucajevima: -

ecnja 1954. sve su vodne uprave unutar jurisdikcije ombudsmana, a od 1.::
odnosi i na sve provincijske vasti,
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1. ako tijelo na Ciji se postupak podnositelj zali nije u okviru j urisdikcije
ombudsmana; 2. ako se prituzba odnosi na politiku vlade ili njezine
opéeobvezujuce akte; 3. ako se podnositelj nije prethodno obratio
tijelu na ije se postupanje zali; 4. ako je prituzba podnesena nakon
proteka jednogodiSnjeg subjektivnog roka; 5. ako podnositelj nema
dovoljan pravni interes (u tom se slu¢aju postupak moZe nastaviti
ako osoba koja je direktno odtecena aktom ili postupanjem da svoj
pristanak); 6. ako je prituzba vec razmatrana u jednom od domova
parlamenta; 7. ako podnositelj ima pravo Zalbe na upravni akt ili moze
podnijeti tuzbu upravnom sudu odnosno ako je podnositelj imao ta
prava, ali ih nije iskoristio; 8. ako je prituzba ocito neutemeljena
(vidljivo je da je poStovana zakonska procedura); 9. ako nije dovoljno
precizna da bi se iz nje mogli utvrditi osnovni podaci. Prema
statistickim podacima za 1998. godinu, od 8.347 ukupno podnesenih
prituzbi gotovo ih je 40% odbaceno iz nekog od navedenih razloga,
naj¢e$ce zbog nenadleznosti, proteka subjektivnog roka, oéite
neutemeljenosti 1 propusta podnositelja prituzbe da se prethodno
obrati doti¢nom upravnom tijelu.

Ako ombudsman utvrdi da je prituzba podobna za istragu, na raspola-
ganju mu stoje dvije metode - istrazna metoda i metoda intervencije.
U okviru istrage u kojoj se utvrduju ¢injenice, ombudsman je oviasten
- provoditi inspekcije na mjestu dogadaja, saslusati javne sluzbenike,
- podnositelja prituzbe i svjedoke (moze traziti i pomoc policije)} 1 ima
pristup svim dokumentima (&ak i onima koji su oznadeni kao
povjerljivi, kao $to sunpr. dokumenti tajnih sluzbi, sudski 1 financijski
podaci, ali ga obvezuje duznost ¢uvanja siuzbene tajne}, a upravna
tijela duzna su mu pomagati u istrazi. Nakon zavrsetka istrage
‘ombudsman sastavlja izvjestaj u kojem iznosi svoj zakljuéak o tome
je liupravno tijelo u danom sluc¢aju postupalo pravilno ili ne. Izvjestaj
sadrzi opis utvrdenog injeni¢nog stanja te ombudsmanovu odluku
0 postojanju {ne)pravilnosti. Ako je utvdeno postojanje nepravilnosti,
iZvjestaj najCesce sadrzi i preporuku upravnom tijelu kako treba
postupiti da bi se utvrdena nepravilnost ispravila. Preporuka nema
obvezujuci karakter, pa samo upravno tijelo odlucuje hoce li postupiti
prema odluci, a u praksi ono to uglavnom i €ini. Izvjestaj se dostavlja

581
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podnositelfju prituzbe, tijelu na ¢iji se rad odnosii po potrebi javnom
sluzbeniku o ¢ijem je postupanju rijed. Verzija izvjeStaja bez
navodenja imena podnositelja prituzbe objavljuje se i Salje donjem
domu parlamenta i time se zatvara postupak istrage.

Metoda intervencije koristi se u sluéajevima kada podnositelj prituzbe
od ombudsmana trazi brzu akciju u rje§avanju nekog problema - ako
ne dobiva povratnu informaciju od uprave ili ona kasni s donoSenjem
upravnog akta. Ombudsmanova intervencija tada dovodi do pokreta-
nja uprave na djelovanje, a on samo obavjestava podnositelja o
uéinjenom i ne provodi daljnju istragu niti sastavija izvjestaj*.

Ombudsman svake godine podnosi godisnje izvjeice domovima
parlamenta i ministrima te predstavnickim tijelima regionalnih i
lokalnih jedinica.

Navedeni podaci pokazuju da se djelovanje nizozemskog ombud-
smana s jedne strane pokazuje kao uspjeSan nacin rjeSavanja pojedi-
nacnih slu¢ajeva ugrozavanja prava gradana, kako od strane srediénjih
tijela vlasti tako i od tijela lokalne i regionalne samouprave, a s druge
strane kao efikasan mehanizam povecanja kvalitete rada uprave i
uocdavanja zarista problema u upravnom djelovanju. S obzirom na
njegovu funkciju posrednika izmedu uprave i gradana koja ima cilj
uspostavu povjerenja i priblizavanje uprave i javnosti, ombudsman
je neprestano na raspolaganju gradanima, oni su obavijesteni o
njegovu radu i Cesto mu se obracaju radi razli¢itih informacija, a ne
iskljuc¢ivo s prituzbama. Ombudsman odrZava aktivne kontakte s
medijima i pojedincima objavljivanjem pojedinacnih izvjestaja u
javnim glasilima i godisnjeg izvje§ca na konferenciji za tisak, na
novinama i televiziji, a u novije se vrijeme gradani s njegovim radom
mogu upoznati na Internetu i ¢ak mu tim putem uputiti prituzbu.

# Ako ombudsman smatra da postoje osnove za provodenje istrage, on ce je provesti i
donijeti formalni izvjestaj. Godine 2000. 2.715 (81,5%) prituzbi koje su usle u fazu ispitivanja
rijeseno je metodom intervencije, a 379 (18,5%) prituzbi dovelo je do sastavljanja formalnog
tzvjestaja.
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Osim toga, vodece nacionalne novine od 1987. g. svaki tjedan objav-
liuju neke od najzanimljivijih sluéajeva.

Kao indikator uloge ombudsmana u zastiti prava gradana od nezako-
nitog inepraviinog rada lokalne samouprave i humaniziranja odnosa
gradana i lokalnih tijela, potrebno je istaknuti dva klju¢na momenta.

Prvo, iz raspodjele prituzbi koje stizu nizozemskom ombudsmanu
vidi se da se naj¢eddi slucajevi utvrdenih nepravilnosti u radu uprave
odnose na uskracivanje povratne informacije i nepravodobno postu-
panje odnosno zakasnjelo donoSenje akata* (vecina prituzbi na rad
upravnih tijela provincija i op¢ina odnosi se na neodgovaranie na
pisma gradana). S obzirom na to kao najce$¢i konkretan rezultat
ombudsmanova djelovanja pokazuje se poticanje tijela lokalne i
regionalne samouprave na postupanje kad su ona to duzna uéitniti
te utjecanje na upravu da gradane ne promatra s visoka i iz perspektive
nedodirljivog boZanstva, ved kao ravnopravne sudionike drustvenog
zivota na Cije je upite i druga pisma duzna odgovoriti bez obzira koliko
se nevaznima Cinila. Time se ostvaruju neka od najvaznijih prava koja
gradani imaju prema upravi - pravo da je kritiziraju i traze informaciju
slanjem predstavki i prituzbi te pravo da joj daju prijedioge i da ona
na njih odgovori. Istovremeno se inzistira na ostvarenju nacela
ravnopravnosti svih gradana pred tijelima javne uprave, nacela
javnosti rada uprave te nacela zakonitosti kao temelja vladavine prava
i demokratskog uredenja.

Drugo, gotovo Cetir petine postupaka ispitivanja prituzbi ne zavrie
donoSenjem formalnog izvjestaja, ved se problem uklanja metodom
intervencije. Osim toga, gotovo sve preporuke koje sadrze formalni
izviestaji prihvaca upravno tijelo. Ti podaci govore o postojanju dobre
volje na strani uprave da uvazi zakljucke i preporuke ombudsmana i
poveca kvalitetu svoga djelovanja.

#0d 3.094 prituzbe (2000. g.) najvedi ih se broj odnosic na sporost u rjeSavanju (58,3%j,
uskracivanje informacija (14 %}, nepostovanje propisa {6,4%) i fair postupanje {4,7%).
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Ombudsman tako izviSava svoju ulogu zadtitnika prava gradana
djelujucikao korektiv u nacelu dobrohotnoj upravi koja ga dozivljava
kao savjetnika i pomagaca u procesu poboljianja kvalitete upravnog
djelovanja i uspostavljanja harmonicnih odnosa s gradanitma.

5. Ombudsman grada Ziiricha - primjer gradskog
ombudsmana

Ombudsman u vicarskom gradu Ziirichu uspostavljen je temeljem
opceg akta gradskog vijeca od 26. travnja 1970. te je zapoceo s radom
1.sijecnja 1971 i primjer je prvog europskog gradskog ombudsmana,
alii pfydg Svicarskog ombudsmana uopce. S obzirom na decentralizi-
ré;ﬁti“ﬁificﬁfs'k{i upravu u kojoj je opcina temeljna jedinica koja osim
last:tog samoupravnog djelokruga izvriava i poslove prenesene joj s
kantonalne razine i razine srediSnje drZavne uprave, sasvim je
razumijwo da je uvodenje ombudsmana u Svicarskoj krenulo obrnu-
tim putem. nego u vedini drugih zemalja - zapocelo je u gradovima
(grad Zunc:h 1970. g.), nastavilo se ukantonima (kanton Ziirich 1977.
g.), dokj Je tek nedavno parlamentarni Odbor za nacionalnu politiku

' parlamentamu inicijativu koja se odnosi na pripremu

prlhvatl :
zakona o nacmnalnom ombudsmanu.#

Opdi akt gradskog vijeda ogranicio se na odredivanje temeljnih
karakteristika ombudsmana i osnovnih modaliteta njegova djelovanja
ostavha}um otvorenom mogucnost njegove adaptacije konkretnim
potrebama funkcmmranja uprave u gradu. Kao svrha uspostavljanja

46 Ombudstmani u Svicarskoj zasad postoje na razini pojedinih kantona {Basel, Ziirich)
te u gradovima {Basel, Bern, Winterthur, Ziirich), a okupljeni su u udrugu Schweizwerische
Vereinigung der parlamentarischen Ombudsleuten. Osim spomenutih ombudsmana koje imenuju
parlamenti kantona odnosno predstavnéka tijelz u gradovima, peostoje i specijalizirani
ombudsmani za zdravstveno osiguranje, banke, turizam, hotelijerstvo 1 javni promet. Zanimljivo
je da je prvi gradski ombudsman na svijetu uspostavijen joi 1967. g. u Jeruzalemu, dek je
ombudsman u Zirichu prvi europski gradski ombudsman cdnosno prvi lokalni ombudsman.
7a podatke o vicarskim ombudsmanima v. <www.ombudsman-ch.ch>.
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ombudsmana navodi se “posredovanje u stvarima koje se s jedne
strane ti¢u gradana, a s druge gradske administracije” odnosno
razmatranje prituzbi na rad gradske uprave.

Upravljanje gradom temelji se na principu diobe vlasti: 125 ¢lanova
predstavnickog tijela biraju na izborima svi glasadi s pravom glasa na
razdoblje od ¢etiri godine. Izvrinu vlast, koja izvire 1 odgovorna je
predstavnickom tijelu, ¢ini 9 ¢lanova (ukljuéujuci gradonacelnika),
a svakije na Celu jednog od odjela gradske uprave - financije, policija,
zdravstvo, trgovina, izgradnja grada, javne sluzbe, obrazovanje,
socijalne sluzbe (Vontobel, 1981:8). Gradsko predstavnicko tijelo
(Gemeinderat) apsolutnom vecinom bira ombudsmana na razdoblje
od Cetiri godine (s mogucnoscu reizbora), $to ga svrstava u red
legislativnih ombudsmana i postavlja temelj za njegovu fakticku
neovisnost o izvr$noj vlasti. Njegova odgovornost predstavni¢kom
tijelu oc¢ituje se kroz duznost sastavljanja godisnjeg izvjestaja, iako
ombudsman mozZe, ako smatra potrebnim, dostavljati i medu-
izvjestaje. Osnovni sadrzaj izvjestaja u pravilu je upozoravanje na
osnovne probleme u funkcioniranju gradske uprave, a on moze
istaknuti i nedostatak propisa ili nedostatak upravnog djelovanja na
nekom podrudju. Odbor predstavnickog tijela daje predstavnickom
tijelu misljenje o ombudsmanovu radu, a ombudsman sudjeluje u
debati prilikom prihvacanja izvjestaja u predstavnickom tijelu.
Primjerci izvjestaja tiskaju se i dostavljaju upravi¥ i medijima, gradani
ih mogu kupiti po niskoj cijeni, a dnevni listovi donose njihov kratki
pregled.

Osnovni je zadatak ombudsmana da na temelju prituzbi gradana
ispituje postupaju li gradska uprava i javni sluzbenci zakonito i fair.
U tom smislu djeluje kao posrednik u rjeSavanju konflikata izmedu
gradana i administracije, kontrolira rad uprave i savjetuje. Medutim,
gradani mu se ne obracaju samo s prituzbama na nezakonit ili
nepravilan rad uprave, vec Cesto upozoravaju i na praksu uprave koja

47 [zvjedtaj sluzi kao orijentir u radu javnim sluzbenicima, a zanimljivo je da se sve vife
koristi i u cbudavanju javnih sluzbenika. Prema: Vonatobel, 1981:13.
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bi u buducnosti mogla dovesti do nepravilnosti, daju misljenje o
razli¢itim propustima ili nedostacima u upravnom djelovanju ili traze
stru¢ni savjet ili tek uputu od ombudsmana kako postupiti u konkret-
nom sluc¢aju. Ombudsman nije niti suprotstavljen upravi u oblika
“psa cuvara”, kako se Cesto naziva u teoriji i praksi da bi se istaknula
njegova uloga zastitnika gradana, niti se nalazi nasuprot gradanima,
kao humanizirani priviesak uprave koji bi samo na formalan nacin
trebao pribliZiti upravu gradanima 1 prikazatije u pozitivnom svjetlu.
Naprotiv, on djeluje ne samo kao Cuvar zakonitosti rada uprave nego
i kao osoba koja povezuje upravu i gradane pruzajudi mogucnost
gradanima da stvarno utjecu na rad i ponasanje vlasti, a s kona¢nim
pozitivrim posljedicama za sve®.

To je vidljivo i iz same procedure ombudsmanova rada i zaista
neogranicene mogucnosti obracanja ombudsmanu - prituzbu na rad
gradske uprave ombudsmanu mogu uputiti ne samo gradani (ukljucu-
juciiosobe koje nemaju prebivaliste odnosno boraviste na podruéju
grada, kao i strance) nego i pravne osobe. Od podnositelja prituzbe
ne zahtijeva se da ima pravni interes, §j. da je izravno ostecen djelova-
njem ili propustom uprave - polazi se od ¢injenice da ombudsman
djeluje ujavnom interesu, $to pravni interes podnositelja ¢ini irelevan-
tnim. Propis ne odreduje formalne zapreke za ispitivanje prituzbi,
kao 3to je to Cest slucaj s drugim ombudsmanima, ved moze razmatra-
ti svaku prituzbu, ma kako se trivijalnom ¢inila, nastojeci utjecati na
administraciju da izvrSava svoje zadace i da ¢ak sasvim banalne stvari
obavlja na pravilan nac¢in. Tako mu se gradanin s prituzbom moze
obratiti u svakom stadiju postupka, ne éekajci da pravni lijekovi budu
iscrplieni.

Ni sam postupak ispitivanja prituzbi nije odreden pravilima, vec je
ombudsmanu povjereno da postavi proceduralne odrednice. Prvi

_ombudsman® uveo je karakteristi¢nu praksu ¢ija su glavna obiljezja

* Ombudsman stoji na raspolaganju i zaposlenicima gradske uprave koji mu se mogu
obratiti s pitanjima iz podruéja radnih odnosa.

M Prvirombudsman grada Ziiricha bio je dr. Jacques Vontobel, izabran 1970., 1674, §
1978 godinhe,
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“jednostavnost, brzina ired”, a kojom je “nastojao izbjeci birokratsku
terminologiju i postaviti se u ulogu partnera u komunikaciji s gradani-
ma umjesto da stvara atmosferu nedostupnosti” (Vontobel, 1981:29,
33.). U tom je smislu osnovni modus njegova postupanja individualni
i verbalni kontakt i s podnositeljima prituzbi i s administracijom.
Upravo cinjenica da on djeluje na lokalnoj razini vlasti omogucava
mu blizak kontakt s gradanima, ali i s manjom administracijom, $to
je prakticki neostvarivo kad se radi o ombudsmanima koji iz jednog
centra nadziru Citavu lokalnu samoupravu, kao sto je to u Nizozem-

skoj 1 Engleskoj.

U praksi, nakon 3to mu se telefonski obrati, podnositelj prituzbe
poziva se na razgovor {Sprechstunde) u kojem slobodno obrazlaze
svoj sluaj, a ombudsman ukratko pismeno sastavlja sadrZaj prituzbe.
Potom ombudsman stupa u kontakt s javnim sluzbenikom koji mu
je duZan podastrijeti sve relevantne informacije, a upravno tijelo
duzno mu je omoguditi inspekciju na mjestu dogadaja 1 uvid u
dokumente. Nakon toga ombudsman sastavlja pismeni izvjestaj za
potrebe svog ureda, a zatim i formalni izvjestaj, strukturno slican
sudskoj presudi, koji se dostavlja podnositelju prituzbe, javnom
sluzbeniku i ¢elniku upravnog tijela na koje se prituzba odnosi.
Izvjestaj sadrzi zakljucak ombudsmana je li konkretno postupanje ili
propust nezakonito ili nefair postupanje te ombudsmanovu prepo-
ruku o pozeljnom djelovanju da bi se ispravio uéinjeni propust.
Gradska uprava u pravilu prihvada njegove preporuke. Izvjestaj
ombudsman moZe dostaviti i parlamentu i medijima.

Namece se zakljucak da je ombudsman grada Ziiricha zaista efikasno
sredstvo zaStite prava gradana od nezakonitih postupaka gradske
uprave i poboljianja njezine kvalitete. Da bi ostvarivao te funkcije,
ombudsman nastoji ispunjavati osnovni preduvjet svoje u¢inkovitosti
- odrZavanje sustavnog kontakta s gradanima. S druge strane, lokalna
administracija prihvatila je ombudsmana kao svoga korektora i
savjetnika koji djeluje u njezinu interesu i u interesu gradana®.

" ako je upitno moze li se govoriti o gradanima 1 upravi kao suprotstavijenim stranama,
jer su i javni sluzbenici istovremeno gradani, stvarnost birokratske organizacije Cesto ih dovadi
u situaciju da zaborave svoju ulogu gradana §to rezultira stalnim napetostima i faktickim
suprotstavljanjem prema “zero-sum” nadelu.
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Naime, ombudsman se koristeci se medijima® promovirao u institu-
ciju koja omogucuje gradanima da otklone pocinjenu im nepravdu i
oni ga dozivljavaju kao stru¢nu osobu od povjerenja i osobu visokih
moralnih nacela koja ¢e im pomoci da rijede problem bespomocnosti
i straha pred modernom gradskom administracijom i pravnim
zavrzlamama. S druge strane, iako je u pocetku ombudsman primljen
sa skepsom (Vontobel, 1981:40), gradska uprava ne dozivljava ga
kao protivnika, ve¢ uvazava njegove savjete shvacajudi ih kao put
vlastitog poboljsanja i ispravljanja negativne slike koju birokratska
organizacija u nacelu uZiva u javnosti, a upravo je takav stav uprave
preduvjet ostvarenja njegovih funkcija.

Pozritivni rezultati ombudsmanova rada dodatno su istakauti kao
posljedica njegova djelovanja upravo na lokalnoj razini, na razini
grada, na kojoj je moguce ostvariti svakodnevnu i osobnu socijalnu
interakciju, kako izmedu ombudsmana i gradana, tako i izmedu
ombudsmana i gradske uprave.

6. Pucki pravobranitelj Republike Hrvatske -
uloga hrvatskog ombudsmana u zastitigradana
od tijela lokalne i regionalne samouprave

Institucija ombudsmana uvedena je u Republici Hrvatskoj Ustavom
iz 1990. godine, a razrada njegova ustrojstva i modaliteta postupanja
izvrsena je Zakonom o puckom pravobranitelju iz 1992. g. te
Poslovnikom o radu puckog pravobranitelja iz 1997. g*. Tim je aktima
ombudsman uspostavljen na nacionalnoj razini kao “opunomocenik
Hrvatskog sabora koji §titi ustavna i zakonska prava gradana u

5 Izmedu ostalog, ombudsman se reklamira u gradskom listu, objavljuje svoja izvjesca
u medijima i prodaje ih po niskoj cijeni, a anketiranje gradana provedeno 1978. g. pokazalo je
da 64% gradana zna za postojanje ombudsmana i njegovu lunkciju. Vontobel, 1981:15.

52 Clankom 20, Zakona o puckom pravobranitelju odredeno je da ombudsman donosi
postovnik o svom radu kojim se pobliZe urcduje organizacije i nacin rada. Poslovnik potvrduje
Sabor Republike Hrvatske. Iako je Ured puckog pravobranitelja zapoceo s radom 1. sijeénja

1994. tek je drugi ombudsman izvriio svoju zakonsku duznest i donio Poslovnik 1997, godine.
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postupku pred drzavnom upravom i tijelima koja imaju javne ovlasti”
(¢l 93. st.1. Ustava), a kojeg, kao i njegova dva zamjenika, bira
Hrvatski sabor na vrijeme od osam godina, uz mogucnost reizbora.
Navedena ustavna formulacija ombudsmanovih oviastii duZnosti kao
i odredba Zakona o puckom pravobranitelju, prema kojoj “pucki
pravobranitelj razmatra pojedinacne slucajeve ugrozenosti prava
gradana koje su im prilikom izvrSavanja poslova iz svoje nadleznosti
pri¢inili organi drzavne uprave, tijela s javnim ovlastima ili djelatnici
u tim organima ili tijelima” (¢l. 5. st.1. Zakona), omogudila je
protezanje njegovih kontrolnih ovlasti i na lokalnu i regionalnu razinu,
iako je i sam zakonodavac prilikom donosenja Zakona o puckom
pravobranitelju trebao razraditi nadleznost puckog pravobranitelja i
posebno istaknuti, izmedu ostalog, ovlast i duznost kontrole nad
radom tijela lokalne i regionalne samouprave kako u tom pitanju ne
bi bilo dvojbi.

Kako hrvatski ombudsman predstavlja primjer nacionalnog ombud-
smana koji, s obzirom na §iroko definiranu nadleznost nad “tijelima
s javnim ovlastima”, nadzire i rad lokalne i regionalne samouprave,
§to je i ¢inio od samog pocetka djelovanja institucije, ostaje nejasno
s kojim je razlogom izmjenama Ustava iz 2000. g. ta njegova ovlast
posebno istaknuta. Naime, ustavotvorac je izmjenama Ustava 2000.
g. postojeem ¢l 93. Ustava dodao stavak 4. kojim se propisuje da
Ce se "u okviru institucije puckog pravobranitelja osigurati zastita
ustavnih i zakonskih prava gradana u postupcima koji se vode u
Ministarstvu obrane, oruzanim snagama i sluzbama sigurnosti,
zastita prava gradana pred tijelima lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave te zaStita prava na lokalnu i podru¢nu (regionalnu)

samoupravu pred tijelima drzavne vlasti.”

Ustavna obveza puckog pravobranitelja da stiti prava gradana pred
vojnim vlastima uvedena je u sklopu postavljanja temelja za reformu

33 Prijadnji clanak 93. Ustava RH u prociscenoj je verziji teksta (Narodne novine, br.41/
2001.) postao ¢lanak 92. Ustava RH. Ustavne izmjene nisu dovele do potrebe promjene
pojedinih odredbi Zakona i Poslovnika.
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obrambenag i sigurnosnog sustava Republike Hrvatske, a na takvoj
je formulaciji inzistirala i Radna skupina Predsjednika Republike
Hrvatske za izradu stru¢ne podloge moguéeg prijedloga ustavnih
promjena (Radna skupina, 2000 : 384, 425). Medutim, znalenje
posebnog isticanja ombudsmanove nadleznosti nad tijelima lokalne
i regionalne samouprave samo je u naknadnom potvrdivanju dosadas-
njeg tumacenja prijasnjeg st. 1. &l 93, Ustava (“tijela s javnim ovlasti-
ma”) tako da je postojecoj praksi u radu puckog pravobranitelja dana
konkretna ustavnopravna podloga.

Najznadajnija novina ustavnih izmjena uvedena je proSirivanjem
nadleZznasti ombudsmana i na zastitu prava na lokalnu i regionalnu
samoupravu pred tijelima drzavne vlasti. Smatram da takva odredba
u odredenom stupnju kolidira s prirodom institucije ombudsmana,
ali i samim ¢l. 92. Ustava, i to iz sljedecih razloga®:

1. Smisao institucije cmbudsmana prije svega je u zastiti pojedinacnih
prava gradana od zloupotrebe ovlasti od tijela javne uprave na svim
razinama. [ Ustav (¢]. 92. st. 1. ist. 4.) 1 Zakon (¢l. 5. st. 1.) koriste se
terminom “gradanin”, dakle ima na umu personae physicae, prije svega
pojedinacno, ali i slu¢ajeve kad je vecem broju fizickih osoba (grupa
gradana povezana prema interesnom, etnickom, vijerskom i dr.
nacelu) povrijedeno ili ugrozeno pravo. Medutim, ni Ustav ni Zakon
ne spominju mogucnost da pravne osobe podnose prituzbe, a ako bi
to i ekstenzivnim tumacenjem odredbe ¢l.12. st. 2. Zakona, koja kaze
da “svatko moze podnijeti prituzbu”, i bilo moguce, pitanje je da li bi
to prema znadenju i smishu same institucije trebalo ukljucivati pravne
osobe javnog prava.

54 J ¢lanku 29. Odluke o utvrdivanju Nacria promjene Ustava Republike Hrvatske
(NN 101/2000, od 13. listopada 2001.) predvideno je prosirivanje &l. 93. Ustava stavkom 4.
kojim se edreduje da e se “u okviru institucije puckog pravobranitelja osigurati zadtita ustavnih
izakonskih prava gradana u postupcima koji se vode u Ministarstvu obrane, oruZanim snagama
i sluzbama sigurnosti te zadtita prava gradana pred tijelima Ickalne i regionaine samouprave.”
Takva formulacija, smatram, trebala je biti zadrZana i u konaénj verziji izmjena Ustava, bez
projirenja nadleZnosti { na “zastitu prava na lokalnu i regionalnu samoupravu pred tijelima
drzavne vlasti”.
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11. Mnoge europske zemlje daju pravo podnosenja prituzbe i pravnim
osobama privatnog prava kako bi zastitile njihova prava od
nezakonitog i nepravilnog djelovanja drzavnih i drugih javnopravnih
tijela. Medutim, pravni propisi koji ureduju instituciju ombudsmana
u drugim zemljama ne daju mogucnost da se pravo na lokalnu samo-
upravu Stiti putem ombudsmana jer se on shvacda prvenstveno kao
zatitnik gradana prema upravi, a nema funkciju zadtite vlasti na
jednoj teritorijalnoj razini od viasti druge teritorijalne razine.

II1. Prema Zakonu o lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi
drzava obavlja nadzor nad zakonito$c¢u rada i akata tijela jedinica
lokalne i regionalne samouprave (¢l.78.), a u odredenim, taksativno
nabrojenim slu¢ajevima raspusta predstavnicko tijelo jedinice lokalne
samouprave. S obzirom na to da je u oba sludaja osigurana zastita
pred Ustavnim odnosno Upravnim sudom, zadtita putem
ombudsmana u tim je slu¢ajevima onemogucena jer kontrola rada
sudova nije u njegovoj nadleznosti. Davanje pravnog savijeta jedina
je preostala mogucnost, ali potrebno je poci od pretpostavke da
jedinice lokalne samouprave imaju dovoljno obrazovanih pravnika
koji poznaju propise i znaju kako zastititi ugroZeno ili povrijedeno
pravo. Ako je intencija ustavotvorca i bila zastita prava na lokalnu i
regionalnu samoupravu na jedan manje formalan nacin, putem
institucije koja bi djelovala kao korektiv postojecim ustavnim i
zakonskim mogucnostima zastite navedenog prava, smatram da je
to trebalo biti u¢injeno putem posebne institucije koja ne bi nuZno
bila ombudsmanskog tipa, ali bi preuzela odredene njegove karakte-
nistike (neformalno postupanje, moguénost pokretanja postupka na
vlastitu inicijativu, kontakti s javno$cu), na primjer putem posebnog
parlamentarnog povjerenika koji bi se, osim konkretnim stucajevima
ugroZavanja ili povrede prava na samoupravu lokalnih i regionalnih
jedinica, bavio i drugim pitanjima vezanim uz to podruéje {npr.
preporuke za rad, pravila ponaSanja, savjetovanja, mogucnosti
obrazovanja, i sl.). Naime, za zastitu prava na lokalnu i regionalnu
samoupravu postoje pravni mehanizmi (veé spomenuti Ustavni sud
1 Upravni sud), a davanje ombudsmanu u nadleznost da se bavi tim
pitanjem ne samo da iskrivljuje nacela same institucije, koja se prije

HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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svega shvaca kao brana od zloupotreba ovlasti javne uprave u odnosu
prema gradanima i koja u tom smislu rjeSava velike probleme koje
stalno reproducira neadekvatan i neobrazovan upravai aparat, vec
pokazuje i nepovjerenje ustavotvorca u institucije pravne drzave koje
ne mogu u dovoljnoj mjeri zatititi povrijedeno odnosno ugrozeno
pravo na samoupravu.

Kako niti do danas, godinu dana od izmjena Ustava i prosirivanja
njegove nadleznosti, ombudsman nije zaprimio nijednu prituzbu koja
bi se odnosila na zatitu prava na lokalnu i regionalnu samoupravu,
taj segment njegove nadleznosti pokazuje se manje znacajnim, pa
glavnina njegova rada ostaje razmatranje pojedinaénih ugrozavanja
i povreda prava gradana od strane tijela drZavne uprave, jedinica
lokalne i regionalne samouprave te drugih tijela s javnim ovlastima.
U tom je smislu hrvatski ombudsman tipican primjer nacionalnog
ombudsmana s ovlastima kontrole nad radom lokalne i regionalne
samouprave.

Pucki pravobranitelj o nezakonitom i nepravilnom radu spomenutih
tijela saznaje putem prituzbi gradana ili na temelju vlastitih izvora, a
postupak koji provodi kako bi utvrdio postojanje ili nepostojanje
povrede ili ugrozavanja prava karakterizira neformalanost, postovanje
nacela ekonomi¢nosti i efikasnosti te kontradiktornosti. U usporedbi
s mnogim inozemnim ombudsmanima, pravila postupanja puckog
pravobranitelja pokazuju znaéajne prednosti:

(1) S obzirom na to da podnositelj prituzbe ne treba imati neposredan
pravni interes u stvari koja je predmet prituzbe, jer prituzbu moZe
podnijeti “svatko”, bez obzira na to je li neposredno oStecen postupa-
njem javne uprave, hrvatski ombudsman ulazi u red liberalnijih
modela te institucije koji usvajaju nacelo prema kojem prituzba
predstavlja svojevrsnu actio popularis. Kako i sam ombudsman moze
pokrenutiistragu na temelju vlastitih saznanja i procjene ugrozenosti

% Cini se da bi pucki pravobranitelj mogao izgubiti dio svoje nadleznosti jer se ubrzano
radi na uspostavljanju pravobranitelja za diecu, a sve su fedce rasprave o potrebi uvodenja
posebnog ombudsmana za zdravstvene sluzbe.
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ili povrede prava, iniciranje ispitnog postupka pokazuje se kao
neograniceno posebnim zahtjevima.

(2} Prituzba se moze uputiti pismeno i usmene (dolaskom u ured
ombudsmana) i u tom smislu ne postoje ogranic¢avajuca pravila.

(3) Iako prema odredbi ¢l. 6. Zakona o puckom pravobranitelju
ombudsman “u pravilu ne postupa u stvarima u kojima je u tijeku
upravni ili drugi postupak”, trajanje eventualnog postupka u konkret-
noj pravnoj stvari ili postojanje moguénosti koristenja pravnih lijekova
ne postavlja se kao negativna pretpostavka za postupanja ombud-
simana, ved upravo suprotno - u praksi ombudsman reagira odmah,
nastojeci sprijeciti daljnje ugrozavanje i povredu prava gradana,
upozoravajucina propuste i nepravilnosti u postupku u kojem je doslo
do ugrozavanja ili povrede.’

(4) S obzirom na to da je jedina pretpostavka u pogledu podobnosti
prituzbe da se ona odnosi na postupanje tijela ¢ije je djelovanje u
nadleznosti ombudsmana, hode li u konkretnom slucaju uzeti
prituzbu u razmatranje ovisi © ombudsmanovoj slobodnoj ocjeni.
Prema cl. 20. st. 3. Poslovnika ombudsman ce pri odlucivanju uzeti
posebo u obzir: a) znadenje odnosno vrijednost zasticenog dobra
koje je povrijedeno ili bi to moglo biti, b) mogucnost povrede ustavnih
i zakonskih prava veceg broja osoba, ¢) nacéin i okolnosti pod kojima
je doslo ili moze doci do povrede ustavnih i zakonskih prava te d)
ostale zakonske mogucnosti zastite ugrozenog prava.

% 1 ovdje je uocljiva neuskladenost ustavnih i zakonskih odredbi: Ustav odreduje da
pucki pravobranitelj “§titi ustavna i zakonska prava gradana u postupku pred drzavnom upravom
i tijelima koja imaju javne oviasti”, dok odredba ¢l. 6. Zakona kaZe da on “u pravilu ne postupa
u stvarima u kojima je u tijeku upravni ili drugi postupak”. Tako se formulacija iz Ustava moZe
krivo interpretirati jer doslovnim tumadenjem proizlazi da je pucki pravobranitelj ncka vista
stranke u postupku, pretpostavika je da je intencija ustavotvorca bila da do zastite prava gradana
od ombudsmana dode dok pestupak jos traje i dok je mogude sanirati novonastalo nezakonito
stanje sa 5to manje posljedica za o3tecenog. Naime, ako ombudsman ne bi postupao i prije
i nego Sto sve pravine moguénosti nisu iskoridtene, mogao bi samo konstatirati nastalu povredu
. inemogucnost njezina ispravljanja, ime bi njegovo postajanje bilo nesvrhovito. Vierojatno je
takva odredba unesena u hrvatski zakon u skladu sa sli¢nim rjeenjima u drugim zemljama, a
da nije konzultirana strana literatura koja neprestano kritizira takvu zapreku.

-HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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(5) U syrhu rasvjetljavanja stanja ombudsman prikuplja podatke
kontaktima s doti¢nim tijelom javne uprave, pri ¢emu su mu dostupni
svi podaci te ima pravo uvida u svu dokumentaciju, bez obzira na
njihovu tajnost. Obveza Cuvanja sluzbene tajne obvezuje i puckog
pravobranitelja i njegove zamjenike i nakon prestanka sluzbe. Om-
budsman mozZe u svako doba pregledati ustanove u kojima se
ograni¢ava sloboda kretanja (kazneno-popravni domovi, zdravstvene

ustanove).

U slu¢ajevima kad nakon ispitivanja prituzbe ili provodenja postupka
na temelju vlastitog saznanja o nepravilnostima utvrdi postojanje
ugrozavanja ili povrede prava, njegove su mogucnosti postupanja
suzene na klasi¢ne ovlasti ombudsmana: on prije svega upozorava,
obavjestava, predlaZe i daje preporuke (El. 7. st. 1. Zakona). Ne postoji
mogucnost da se tijelo javne uprave prisili na postupanje prema
njegovoj uputi, vec je jedina sankcija obavjestavanje Sabora i javnosti:
tijela javne uprave duZna su ga odmah, a najkasnije u roku od 30
dana izvijestiti o0 poduzetim mjerama u povedu njegova upozorenja,
prijedloga 1li preporuke, a ako ne postupe u propisanom roku u skladu
s njegovim trazenjem, pucki pravobranitelj o tome obavjestava Sabor
(él. 7. st. 3. 1 4. Zakona). On moze (ali ne-mora) svoja upozorenja,
obavje$tenja, prijedloge ili preporuke objaviti i u sredstvima javnog
priopcavanja koja su th duzna objaviti (¢l. 7. st. 5. Zakona).

Uz klasi¢ne ovlasti ombudsmana, pucki pravobranitelj ima i druge
ovlasti, manje ili vie poznate i u drugim zakonodavstvima:

- predlaganje pokretanja kaznenog, prekriajnog ili disciplinskog
postupka protiv sluzbenika, ako utvrdi da postupak javne vlasti
predstavlja povredu prava s elementima kaznenog djela, prekr$aja ili
povrede radne discipline (¢l 7. st. 2 Zakona);%

~mogucnost podnosenja zahtjeva za ukidanje ili ponistavanje rjeSenja
po pravu nadzora kao izvanrednog pravnog lijeka u upravnom

w5 Takva je ovlast ombudsmana karakteristi¢na npr, za skandinavske ombudsmane.
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postupku, sto je posebnost hrvatskog ombudsmana, preuzeta od
institucije drustvenog pravobranioca samoupravljanja;

- ovlasten je pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske pokrenuti
postupak ocjene suglasnosti Zakona s Ustavom i suglasnosti drugog
propisa s Ustavom I Zakonom (¢l. 34, Ustavnog zakona o Ustavnom
sudu

- osim godisnjih izvie$ca Hrvatskom saboru, puéki pravobranitel;
moze Saboru uputiti i posebne izvjestaje u slu¢ajevima kad se radi o
ugrozenosti veceg stupnja u pitanjima koja su od interesa za zastitu
ustavnih i zakonskih prava; u tom slucaju izvietaj upucuje i nadlez-
nom ministarstvu (€l. 9. Zakona);

- moze inicirati donosenje izmjena zakona koje se odnose na zastitu
ustavnih i zakonskih prava gradana i tako posredno utjecati na rad i
postupanje upravnih tijela®.

Kako u izvjestajima puckog pravobranitelja nema statistickih
podataka koji bi izrazili omjer prituzbi upucenih na rad tijela lokalne
iregionalne samouprave u odnosu prema ukupnom broju zaprimlje-
nih prituzbi kao i u¢estalost usvajanja ombudsmanovih preporuka i
mishenja u slucaju takvih prituzbi, o njegovoj ulozi u zastiti prava
gradana na nizim razinana vlasti preostaje zakljuciti iz iznesenog.

I. ObiljeZja i praksa hrvatskog ombudsmana pokazuju da bi njegovo
djelovanje moglo znacajno pridonijeti zakonitosti i pravilnosti rada
tijela lokalne i regionalne samouprave. Mogucnosti ombudsmana
da inicira ispitivanja postupaka u upravi su Siroke, ne postoje ograni-
¢enja koja bi znacajnije ogranicavala pristup ombudsmanu ili koja bi
unaprijed eliminirala odredene tipove prituzbi zbog postojanja

* Pu¢ki pravobranitelj mozZe podnijeti zahtjev za ponidtenje ili ukidanje upravnog akta
pa pravu nadzora, u kojem slu¢aju rjedenje o ukidanju ili ponistavanju donosi nadlezno upravno
tijelo po sluZbenoj duznosti. Razlozi za ponistavanje odnose se na odredene slucajeve
postupovnih povreda, dok se ukidanje moZe zahtijevati ako je ocigledno povrijedenc materijalno
pravo (¢l 263, 1 264. Zakona o opdem upravnom postupku}. Kako sam istice u svom Izvieicu
o radu, pucki pravobranitelj restriktivno se koristi tom mogucnoidu - godine 1998. podnio je
2t Sest, 2 1999, g. kao i 2000. g. samo po pet takvih zahtjeva (§to ¢ini manje od 1% prituzbi).

- % Pucki pravobranitelj ved niz godina neuspjedno predlaie Hrvatskom saboru da izmijeni
ili dopuni zakone koji ureduju sudski parniéni postupak, vlasnicka i druga imovinska prava,
obvezne odnose te imavinu hrvatskih gradana izbjeglih iz Hrvatske za vrijeme Domovinskog

tata.

- HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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negativnih pretpostavki®. Sam postupak koji provodi ombudsman
neformalan je, elastian i adaptira se potrebama pojedinog slucaja.

II. Nakon to utvrdi postojanje nepravilnosti ili nezakonitosti u radu
tijela lokalne ili regionalne samouprave koje su povrijedile ili bi mogle
povrijediti neko ustavom ili zakonom zajamceno pravo gradana,
puc¢kom pravobranitelju stoje na raspolaganju klasi¢na ombudsma-
nova sredstva za discipliniranje neposludnih upravnih tijela i
ispravljanje pocinjenih nepravdi: on samo upozorava, daje misljenje,
preporucuje ili kritizira. S obzirom na to da se iz izvjestaja puckog
pravobranitelja vidi da mnoga upravna tijela na svim teritorijalnim
razinama ne uvazavaju njegove preporuke i mishjenja, a da ni izvjesta-
vanja Saboru o konkretnim sluéajevima ne dovode do promjene
njihova ponasSanja, evidentno je da je potrebno pojacati ombudsma-
nove ovlasti u tom pogledu, mozda po uzoru na pravilo primijenjeno
u Engleskoj prema kojem lokalno'tijelo mora iznijeti slucaj u javnost
zajedno s razlozima zbog kojih ostaje kod svog stajalista®!. Utjecaj
na rad upravnih tijela predstavlja mogucnost podnosenja zahtjeva
za ukidanje ili poniStavanje upravnog akta po pravu nadzora, koji,
iako rijetko koriSten 1 zapravo relikt proslosti preuzet od svojevrsnog
prethodnika ombudsmana u Hrvatskoj, drudtvenog pravobranioca
samoupravljanja, predstavlja direktnu mogucnost ispravljanja nezako-
nitog rada upravnih tijela. Jedna od mjera posrednog utjecaja na rad
upravnih tijela u smislu poticanja utvrdivanja je li njihovo postupanje
u skladu s propisima jest i praksa kojom se pucki pravobranitelj koristi
u odnosu prema radu sudova: iako nema ovlasti kontrolirati rad

® Broj prituzbi koje ombudsman prima od gradana iznosi 2.029 (1998. g.), 1.623 {1999.
g.) odnosno 1.873 (2000. g.). Oko 250-300 zaprimljenih prituzbi godidnje odnesti se na tijela
&iji rad nije u njegovoj nadleznosti, prvenstveno sudove. Najveci broj prituzbi odnosi se na
povredu viasnigkih i drugih imovinskih prava (oko 30%), prava iz mirovinskog, invalidskog i
zdravstvenog osiguranja te socijalne skrbi {oko 25%), statusna prava (oko 20%) te prava
branitelja i stradalnika Domovinskog rata (oko 12%). Najvedi broj prituzbi tako je i dalje
povezan s ratom i posljedicama rata te drudtvenim promjenama u posljednjih desetak godina.

8 Prema lzvjedtaju za 2000. g. 510 preperuka odnosno misljenja je uvaZeno, dok su se
u:419 slucajeva tijela oglusila nz ombudsmancve zakljucke, a takav je omjer postojao i
prethodnih godina. Ignoriranje ombudsmanovih preporuka najceice je od strane opcinskih i
gradskih stambenih komisija, i to najvise na prije okupiranim podruéjima.




A. Musa: Uloga ombudsmana u zastiti gradana...

HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 3. (2001.), br, 3.-4., str. 559.-805, 507

sudova, brojne prituzbe koje dobiva na njihov rad (odnose se
uglavnom na odugovacenje postupka) ombudsman prosljeduje
Ministarstvu pravosuda, uprave i lokalne samouprave

111 lako je ombudsman u nacdelu zaista otvoren nezadovoljnim
gradanima, uocljiv je nedostatak komunikacije s javnosti, a time i
njezina senzibiliziranja za konkretne slucajeve ugrozavanja ljudskih
prava. Javnosti je jos uvijek relativno nepoznato njegovo djelovanje i
mogucnosti koje takva institucija pruza, $to je posledica ne samo
prili¢no samozatajnog rada samog Ureda ve¢ 1 nezainteresiranosti
medija za njegov rad te zasicenosti gradana informacijama o nepravil-
nostima 1 nezakonitostima u drzavaim tijelima. Sve dok novinski
¢lanci donose podatke o grubim povredama prava i nezakonitim
postupanjima drzavnih tijela i njihovih celnika, a koje se ticu ¢itavih
slojeva stanovni$tva, interes za pojedinacne slucajeve nezakonitog
djelovanja ne moze biti velik. Djelovanje ombudsmana moglo bi
dobiti na znacenju upravo na razini lokalnih i regionalnih jedinica
jer upravo u manjim sredinama on moze uspostaviti znacajniji kontakt
s gradanima putem medija%,

Zakljuéno, hrvatski ombudsman ved se pokazao kao relativno znaca-
jan korektor rada javne uprave, kako na nacionalnom tako i na
lokalnom i regionalnom nivou, a trenutno stanje u hrvatskoj javnoj
upravi, ali i u drustvu u ¢jelini, govori da bi nacionalni ombudsman i
dalje mogao imati velik utjecaj na pozitivne promjene u upravi na
nizim nivoima vlasti®®. Medutim, da bi njegovo djelovanje bilo
ucinkovitije, potrebno je s jedne strane dati vecu snagu njegovim
preporukama i mi$ljenjira, a s druge strane u praksi povecati komuni-

8 Jedna od zapreka takvom angazmanu je &injenica da je Ured puckog pravobranitelja
smjesten u Zagrebu. lako Zakon predvida da je u iznimnim sluéajevima mogude osnovati
ispostave Ureda u sredistu Zupanije, takva mogucnost jof nije iskoristena, prvenstveno zbog
nedostatka potrebe, ali i ogranic¢enih materijalnih mogucnosti.

' S obzirom na to da je za instituciju ombudsmana vazna sama osoba {osobe} kojoj je
povjerena ta duZnost, kao i s obzirom na &injenicu da je Hrvatska mala zemlja, korisnije je da
+jedan nacionalni ombudsman obavlja nadzor i nad tijelima Iokalne i regionalne samouprave
jer uspostavljanje posebnih lokalnih ombudsmana na razini Zupanije ili u pojedinim gradovima
ne bi bilo efikasno iz navedenih, ali i drugih razloga (materijalnih, personalnih, itd.).

- HRVATSKA JAVNA UPRAVA
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kaciju s medijima ijavnoscu kako bi se istodobno gradane informiralo
o mogucnosti zastite prava putem ombudsmana te obavjestavalo
javnost o stanju u javnoj upravi. Prvi se zadatak moze, po uzoru na
ved spomenuti engleski primjer, rijeSiti uno$enjem u Zakon odredbi
prema kojima bi postojala duznost lokalnih odnosno regionalnih tijela
(a ne ombudsmana) da slucajeve u kojima ne uvazavaju ombudsma-
nove preporuke iznesu pred javnost putem medija. S druge strane,
potreba uspostavljanja komunikacije s medjjima i javnoscu moze se
ostvariti samo voljom ombudsmana i medija, ali ijadanjem zainteresi-
ranostijavnosti za probleme s kojima se suocava javna uprava te podi-
zanjem svijesti 0 nuznosti i mogucnostima zastite prava covjeka i

gradanina.®

7. Uloga ombudsmana u zastiti prava gradana od
tijela lokalne i regionalne samouprave - kljucni
problemi

Dosadasnje izlaganje daje djelomiénu sliku o funkciji ombudsmana
na lokalnoj i regionalnoj razini pa se postavlja pitanje moze li se odatle
zakljuditi da ombudsman zaista funkcionira kao zastitnik prava
gradana od djelovanja organa lokalne i regionalne samouprave.

Po svemu sudeci, postojanje ombudsmanskog nadzora lokalnih i
regionalnih vlasti daje temelj za ispunjavanje dvaju vaznih ciljeva
svakog pravnog i politickog poretka - zastite prava gradana od nezako-
nitog 1 nepravilnog postupanja uprave te pobolj$anja kvalitete same
uprave. Medutim, za konkretizaciju tih ciljeva i ostvarenje stvarnih
rezultata potrebno je pronaci odgovarajuca rjeSenja za pojedina
klju¢na pitanja njegova ustrojstva, ovlasti i na¢ina postupanja.

# T sam je pucki pravobranitelj Ante Klari¢ izrazio miljenje da ombudsmana u Hrvatskoj:

mnogl jod uvijek smatraju dekorom, a manje ustanovom kOJa bi mogla imati znacajniji utjecaj

na'tjesavanje problema u hivatskom druitvu”. Iz intervjua Sto je to pravi ombudsman, Tvrtka,:
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Prvo je znacajno pitanje u tom smislu tko imenuje ombudsmanaina
kojoj je teritorijalnoj razini “usidren”. Kao sto smovidjeli, moguce je
da se, kao u Engleskoj, ombudsman imenuje na nacionalnoj razini i
da pokriva ¢itavu lokalnu i regionalnu samoupravu. Sliéno je i s nizo-
zemskim ili hrvatskim ombudsmanom kojeg imenuje parlament i koji
istovremeno nadzire sve razine javne uprave. Problemi takvih rjesenja
su u tome $to se na taj nacin ombudsman odvaja od lokalnih razina,
gradani ga ne dozivljavaju kao svoga “pravobranitelja”, vecd kao
“advokata uprave” , zatim u velikom broju prituzbi, $to s viemenom
stvara potrebu za sve vecim uredom, sve vecim brojem pravila koja
reguliraju njegovo postupanje te u konaénici do birokratiziranja same
institucije, §to je u svakom slucaju u suprotnosti njezinoj svrsi i
znaCajkama®. S druge strane, gradski ombudsman, kao onaj u
Zirichu, omoguduje da se izbjegnu te negativne posljedice, alije takav
sustav primjereniji velikim gradovima nego manjim lokalnim jedini-
cama (opcinama ili manjim gradovima). Potrebno je spomenuti i
egzekutivne lokalne ombudsmane, specificne za SAD, koji su, iako
se njihova nadleZnost proteze samo na tijela odredene lokalne
jedinice, jo§ udaljeniji od gradana jer u pravilu djeluju u okviru
gradonacelnikova ureda i financiraju se iz njegova proracuna. U
takvim se slucajevima postavlja pitanje nepristranosti i samostalnosti
ombudsmana i njegova otpornost na razlicite pritiske, posebno
karakteristicne za lokalne sredine.

Drugi je znacajan moment u propisivanju pravila ombudsmanova
rada i postupanja. Brojni uvjeti koji se traze za podobnost prituzbe
dovode do zatvaranja ombudsmana u odnosu prema javnosti, do
njegove nedostupnosti i nepotrebnog formaliziranja postupanja. Bez
obzira na ¢injenicu da i odbacene prituzbe mogu biti indikator
kriti¢nih to¢aka postupanja u upravi, minimaliziranje potrebnih

% Znacajan korak u priblizavanju nacionalnog ombudsmana gradanima pokazuje
austrijska praksa gdje se za osobe koje ne mogu do<i u glavni ured u Be¢u odredenog datuma
W'mjesecu odrZavaju savjetovanja u cijeloj zemlji (regijama, gradovima i opcinama).

sluzbenim tijelima.
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uvjeta podobnosti prituzbe nuzno je kao lijek za gubitak vremena,
nepotrebnu formaliziranost i zatvorenost. [ako je ombudsman per
definitionem posljednje utodidte nezadovoljnog gradanina, nuzno je
potrebno reagirati iako postupak pred Zalbenim tijelom ili upravnim
sudom nije zavr§io. Stoga ne trebaju ¢uditi mnogi zahtjevi za ukida-
njem mogucnosti koristenja pravnih lijekova kao negativne pretpo-
stavke za ispitivanje prituzbi, koji se Cesto mogu susresti u literaturi.
Sli¢no tome, praksa koja zahtijeva da je podnositelj prituzbe ostecen
postupanjem uprave na koje se zali suprotna je nacelu javnog interesa
imanentnog ombudsmanovu djelovanju. Naravno, postoje razlozi
usvajanja te pretpostavke, ali oni su prvenstveno tehnicke naravi
(zatrpanost prituzbama) te nastoje sprijeciti zlonamjerne optuzbe
na racun uprave i upravnih sluzbenika. Medutim, ombudsmanova
uloga korektora uprave traZi otvaranje mogucnosti podnosenja
prituzbe i na samo ponadanje lokalnih stuzbenika, njihov tretman
gradana, a u tim slucajevima tesko se moze dokazati postojanje Stete
(osim eventualno uzrujanosti ili stresa koje uvazava engleski ombud-

sman).

Zatim, postavlja se pitanje sudbine ombudsmanovih preporuka i
suradnje uprave s ombudsmanom u samom procesu ispitivanja
prituzbi. Taj je problem kompleksan i ne svodi se samo na pitanje
kako pojacati poziciju ombudsmana u smislu utjecanja na upravu da
prihvati danu preporuku, ve¢ proizlazi i iz nacina na koji uprava samu
sebe dozivljava i njezina odnosa prema drugim faktorima u drustvu.
Cinjenica da je rije¢ o lokalnoj i regionalnoj samoupravi moze s jedne
strane olaksati rjeSenje problema jer e odgovorna i nesamovoljna
lokalna uprava nastojati sudjelovati u vlastitom poboljdanju i u
uljepsavanju slike koju o njoj imaju gradani s kojima svakodnevno
dolazi ukontakt. Ali s druge strane, necbvezujuca priroda preporuka
moze dovesti do arogantnog i cholog postupanja lokalnih moénika
koji svaki dobronamjeran savjet a priori odbijaju. Rjesenje tog proble-
ma ovisi stoga 0 opcoj 1 politickoj kulturi, samopercepciji uprave,
usvojenoj etici javnih sluzbenika i stanju ljudskih i gradanskih prava

- ukonkretnoj sredini. Medutim, zahtjevi da ombudsmanove preporu- -

ke dobiju i formalnu moguénost izvrSenja putem suda ili sli¢nog tijela,
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 koji se javljaju u literaturi, ne odgovaraju prirodi institucije ombud-
smana koja se temelji na moci uvjeravanja, povierenja i ugledu osobe
- ombudsmana. Na taj bi se na¢in ombudsman pretvorio u paralelno
sudsko tijelo koje bi bez zadovoljavajucih proceduralnih standarda
donosilo obvezujuce odluke. Tu lezi opasnost transformacije ombud-
smana u nesto protiv cega bi se on zapravo trebao boriti. Zato se, na
primjer, ve¢ spomenuta engleska procedura u slu¢aju neposlugnosti
upravnog organa (voluntary principle) pokazuje sasvim ucéinkovitom
- ako ne postupi po preporuci niti nakon ponovljenog izvjestaja,
uprava je duzna Citav slucaj, zajedno s obrazlozenjem razloga zbog
kojih ombudsmanova preporuka nije uvazena, izloziti sudu javnosti.

Na kraju, vrlo je vazan ¢imbenik u procjeni u¢inkovitosti ombud-
smanskog nadzora i sam ombudsman, njegova osobnost i image koji
je izgradio u javnostiiu upravi, Ova insitucija ne trazi samozatajne i

 mirne [jude koji ¢e biti usmjereni samo na vlastitu poziciju izbjegava-
jucikonflikt i s gradanima i s upravom. Naprotiv, samo pod uvjetom
da funkciju ombudsmana obna3a stru¢na osoba s visokim moralnim
i etickim standardima, kojoj je primarni cilj poboljsati komunikaciju
~gradana i uprave, nastojati ispraviti pogreske u postupanju uprave i
. pridonijeti humaniziranju odnosa naizgled suprotstavljenih strana,
bit ¢e dovoljno motivirana da promovira samu instituciju ombud-
smana | beskompromisnim izvriavanjem svojih funkcija zastiti
gradane od samovolje uprave. Prednost lokalnih ombudsmana pri
tome je u ¢injenici da oni s obzirom na teritorijalnu razinu na koju
djeluju imaju vise prilika dolaziti u kontakt s gradanima, komunicirati
- s njima putem medija i uiniti sve napore da gradani ombudsmana
dozivljavaju svojim “pravobraniteljem”.

Umjesto zakljucka

moze se zakljuciti da institucija ombudsmana ima potencijal da ispun

Izko postoji mnogo nerijeSenih pitanja koja bi mogla poboljsati
kvalitetu 1 uéinak ombudsmanova rada, na osnovi iznesenih primj e::_‘ra' '
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svoju ulogu zastitnika prava gradana pred tijelima lokalne i regionalne
samouprave. Takav je rezultat mogu¢ samo ako je ombudsman
dovolino otvoren i dostupan svim nezadovoljnim gradanima, dok je
uprava istovremeno spremna na suradnjit i uvazavanje njegovih pre-

poruka.

Konkretne prednosti ombudsmanskog nadzora nad tijelima lokalne
i regionalne samouprave mogu se svesti na sljedece: 1. ombudsman
jaca poloZaj gradana u odnosu prema sve snaznijoj i organiziranijoj
upravi koja ulazi u sva podrudja druStvenog Zivota; 2. postupak koji
ombudsman provodi za gradane je relativio brz i bez troskova; 3.
prituzbe gradana na rad uprave razmatra treca strana objektivno i
nepristrano; 4. ombudsman svojim radom ujedno §titi uprava od
neutemeljene kritike i ustanovljavanjem da u konkretnom slucaju
nije bilo nepravilnosti vraca gradanima povjerenje u rad uprave; 5.
ombudsman ima mogucnost s nepristrane pozicije identificirati
probleme koji se ucestalo javljaju u upravi i predloziti njihovo rjesava-
nje; 6. ombudsman se javlja kao korektor ponasanja uprave i navodi
je da brine o slici koju o njoj ima javnost.

Konaéno, hode Ii u konkretnom sluc¢aju ombudsman vrditi svoju
funkciju na pravilan nacin ne ovisi samo o nacinu na koji je ustrojen
i 0 njegovim ovlastima, vec je to pitanje Sireg drustvenog i politickog
konteksta i karakteristika javne uprave i lokalne samouprave u odrede-
noj sredini.
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THE ROLE OF THE OMBUDSMAN IN THE PROTECTION OF
THE RIGHTS OF CITIZENS FROM THE LOCAL AND
REGIONAL SELF-GOVERNMENT BODIES (COMPARATIVE
PRESENTATION)

Summary

About the middle of the 20th century, the institution of the ombudsman
was introduced in many countries, both on the national level and the
level of regions or local units. The possibility that the ombudsman
receives complaints against the work of administrative bodies of local
and regional units is regulared differently in different countries: there
are either national ombudsmen with the authority of control over
local and regional self-government (e.g. the Netherlands and:
Croatia), special local or regional ombudsmen, with or without the
national ombudsman (e.g. Switzerland), the special local ombudsman
for the whole local self-government (e.g. England), or specialized
ombudsmen who control a particular specific activity of local or -
regional self-government (e.g. England).

The fundamental issues on which the real scope of influence of the.
ombudsman on the activities of local and regional self-government
depend are related to the question of his or her appointment, the

existence of special rules which refer to the admissibility of the

| complaint and the availability of the office to citizens and the relation
- of the ombudsman with the public. b
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In order to increase the efficiency of the work of the ombudsman, it
is necessary for this duty to be performed by a person of great public
respect and high moral principles, whose position should be
additionally supported by being appointed by the representative body,
.¢. Parliament. Furthermore, the rules which refer to the admissibility
of the complaint should be limited to the minimum and in principle
include only the requirement that the complaint refers to the work of
- the bodies which are within the competence of the ombudsman, while
- the requirement for the existence of legal interest of the applicant as
well as the requirement that all legal remedies are exhausted should
 be rejected since they are contrary to the very fundaments of the
institution. It is particularly necessary to establish communication
‘with the public, especially by the media and other means of commu-
nication, so that citizens could be informed about the function of the
“ombudsman, but also with the work of public administration. In this
respect, at the local and regional levels it is easier to make contacts
with the public since citizens are more interested in everyday problems
of social life.

Key words: ombudsman, local self-government, regional self-
-government, parliamentary commissioner, protection of the rights
of citizens

 HRVATSKA JAVNA UPRAVA




