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USTAVOTVORNA SKUPŠTINA REPUBLIKE CRNE GORE
- gospodinu Ranku Krivokapiću, predsjedniku Ustavnog odbora -
P O D G O R I C A


Predmet:  Primjedbe na Nacrt

                              Ustava Crne Gore.


Saglasno odredbi člana 9 Zakona o postupku za donošenje i proglašenje novog Ustava Crne Gore i zaključku Ustavotvorne skupštine Republike Crne Gore, usvojenom na trećoj sjednici prvog redovnog zasijedanja u 2007. godini, završenoj 2. aprila 2007. godine, Zaštitnik ljudskih prava i sloboda daje sljedeće predloge, mišljenja i sugestije na Nacrt Ustava Crne Gore, u dijelu koji se odnosi na položaj i nadležnosti institucije Zaštitnika ljudskih prava i sloboda, a saglasno zaključcima sa Okruglog stola «Uloga Ombudsmana i zaštita ljudskih prava i sloboda», koji je održan 24. aprila 2007. godine, u Podgorici, na kojem su učestvovali predstavnici insititucija ombudsmana iz regiona (Slovenije, Bosne i Hercegovine, Makedonije, Vojvodine i Kosova), kao i predstavnici nevladinog sektora, profesori Pravnog fakulteta u Podgorici i predstavnici nekih političkih partija.

 
1. Predložena rješenja o Zaštitniku ljudskih prava i sloboda u Nacrtu Ustava ne obezbjeđuju potrebni nivo samostalnosti i nezavisnosti ove institucije u odnosu na izvršnu, zakonodavnu i sudsku vlast, te s toga predstavljaju korak nazad u odnosu na rješenja predložena u ekspertskom tekstu Ustava, koji je bio polazište za izradu novog Ustava Crne Gore i koji je sadržavao cjelovitija rješenja u pravcu obezbjeđenja takvog statusa. 

2. Naime, Nacrt Ustava Crne Gore sadrži samo jedan član sa dvije odredbe (jedna je isključivo deklaratornog karaktera), kojima se ne obezbjeđuje potrebna samostalnost i nezavisnost institucije Zaštitnika ljudskih prava i sloboda, nego samo predviđa njeno postojanje. Pri tome su ove odredbe smještene u Drugom dijelu Nacrta Ustava koji se odnosi na ljudska prava i slobode, iza podpoglavlja «6. Lokalna samouprava», iako bi logičnije bilo da su smještene u dijelu koji  se odnosi na ustavnost i zakonitost, s obzirom da je jedna od funkcija Zaštitnika i zaštita ustavnosti i zakonitosti. 

Da bi se obezbijedila stvarna, suštinska samostalnost i nezavisna pozicija institucije Zaštitnika, a što je neophodno da bi on ostvario svoju funkciju, neophodno je novim Ustavom Crne Gore urediti i obezbijediti: 

· nezavisnost i samostalnost institucije;
· transparentnost izbora, Zaštitnika i negovih zamjenika u Parlamentu, što podrazumijeva i kvalifikovanu većinu za izbor; 
· sigurnost njihove funkcije, što podrazumijeva dovoljno dug mandat i veoma ograničene razloge za njihovo razrješenje, koji mogu biti  samo tehničke prirode;

· garantovati funkcionalni imunitet Zaštitnika i njegovih zamjenika za vrijeme i nakon prestanka funkcije;

· isključiti mogućnost pozivanja na odgovornost za mišljenje i preporuku datu u vršenju funkcije;

· nespojivost vršenja druge javne ili političke funkcije kao i profesionalno obavljanje druge djelatnosti, izuzimajući naučnu, obrazovnu i umjetničku djelatnost, kao i vršenje poslova zaštićenih autorskim pravima;
· da Zaštitnik i njegovi zamjenici ne mogu biti članovi političkih partija, niti smiju javno ispoljavati svoja politička uvjerenja;

· opredjeljivanje finansijskih sredstava za rad institucije neposredno od parlamenta, bez uticaja Vlade ili Ministarstva finansija;

· poštovanje preporuka Zaštitnika;

· samostalnost Zaštitnika u formiranju stručne službe i izboru stručnog kadra. 

Polazeći od izloženog odredbe o instituciji Zaštitnika ljudskih prava i sloboda u novom  Ustavu Crne Gore treba dati u okviru posebnog poglavlja, u dijelu koji se odnosi na ustavnost i zakonitost,  kao što je to učinjeno za Ustavni sud. 

S toga podpoglavlje «7. Zaštitnik ljudskih prava i sloboda» i član 76 u Nacrtu Ustava treba brisati, a poslije člana 142 Nacrta Ustava dodati  Dio sedmi «ZAŠTITNIK LJUDSKIH PRAVA I SLOBODA» i odredbe:  

«Nadležnost i ovlaščenja
Član 142a
Zaštitnik ljudskih prava i sloboda je nezavisan i samostalan organ koji štiti ljudska prava i slobode zajamčena Ustavom, ratifikovanim međunarodnim ugovorima, opšte prihvaćenim pravilima međunarodnog prava i zakonom, kada su povrijeđena aktom, radnjom ili nepostupanjem državnih organa i drugih organa i organizacija koje vrše javna ovlašćenja.

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda nema ovlašćenja u odnosu na rad sudova, osim u slučajevima odugovlačenja sudskog postupka, očigledne zloupotrebe procesnih ovlašćenja ili neizvršavanja sudskih odluka. 

             Zaštitnik ljudskih prava i sloboda vrši svoju funkciju na osnovu Ustava, opšteprihvaćenih pravila međunarodnog prava, potvrđenih i objavljenih međunardnih ugovora i zakona, pridržavajući se načela pravde i pravičnosti. 

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda ima zamjenike. Skupština utvrđuje broj zamjenika na predlog Zaštitnika ljudskih prava i sloboda.
Zaštitnik o svom radu podnosi izvještaj Skupštini.
Uslovi za izbor i razrješenje, djelokrug, način rada i zarade Zaštitnika ljudskih prava i sloboda i njegovih zamjenika uređuju se zakonom.

Izbor i razrješenje
Član 143b
Zaštitnika ljudskih prava i sloboda bira i razrješava Skupština, na predlog predsjednika Crne Gore, a zamjenike na predlog Zaštitnika, većinom glasova ukupnog broja poslanika.

Na odluku o razrješenju Zaštitnik ili zamjenik može podnijeti žalbu Ustavnom sudu Crne Gore. 

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda i njegovi zamjenici biraju se na vrijeme od sedam godina i mogu biti birani za još jedan mandat. 

(Alternativa: Zaštitnik ljudskih prava i sloboda i njegovi zamjenici biraju se na vrijeme od devet godina). 
Zaštitniku ljudskih prava i sloboda i njegovom zamjeniku prestaje funkcija prije isteka vremena na koje je izabran ako to sam zatraži, kad navrši godine života ili pun staž osiguranja za odlazak u starosnu penziju određene zakonom, ili ako je osuđen na bezuslovnu kaznu zatvora.

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda ili njegov zamjenik razrješava se dužnosti ako je osuđen za djelo koje ga čini nedostojnim za vršenje funkcije, ako nestručno ili nesavjesno vrši funkciju i ako trajno izgubi sposobnost za vršenje funkcije.

Nastupanje razloga za razrješenje utvrđuje Skupština u odgovarajućem postupku, u kojem Zaštitniku i zamjeniku mora biti omogućeno da se izjasne. 

Imunitet i nespojivost funkcije 
Član 143c
Zaštitnik ljudskih prava i sloboda i njegovi zamjenici ne mogu biti pozvani na odgovornost za mišljenje ili preporuku dato u vršenju svoje funkcije.

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda i njegovi zamjenici imaju imunitet kao poslanici.

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda i njegovi zamjenici ne mogu vršiti poslaničku ili drugu javnu ili političku funkciju, niti profesionalno obavljati drugu djelatnost. Ova zabrana se ne odnosi na naučnu, obrazovnu i umjetničku djelatnost kao ni na vršenje poslova zaštićenih autorskim pravima.

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda i njegovi zamjenici ne mogu biti članovi političkih partija, niti javno ispoljavati svoja politička uvjerenja.

Sredstva za rad
Član 143d
Sredstva za rad Zaštitnika ljudskih prava i sloboda obezbjeđuju se u posebnom razdjelu državnog budžeta.

Budžet Zaštitnika ljudskih prava i sloboda je samostalan.

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda utvrđuje nacrt  budžeta i dostavlja ga Skupštini.

Predlog budžeta Zaštitnika, po pribavljenom mišljenju Vlade, utvrđuje radno tijelo Skupštine nadležno za budžet i dostavlja ga Vladi da ga, bez izmjena uvrsti u predlog državnog budžeta.

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda samostalno formira stručnu službu za obavljanje stručnih i administrativno tehničkih poslova. 

Zarade zaposlenih u stručnoj službi Zaštitnika ljudskih prava i sloboda utvrđuju se posebnim zakonom.» 

O b r a z l o ž e n j e

1. Pravni osnov za osnivanje specijalizovane institucije za zaštitu ljudskih prava (ombudsmana) je obično sadržan u ustavima. Kako se ustav generalno smatra najvišim pravnim aktom jedne zemlje, ustavno pozicioniranje institucije ombudsmana ima izvjesnih prednosti, koje se ogledaju u doprinosu konsolidovanju njegovog statusa i davanju veće težine i legitimnosti njegovim akcijama, koje nemaju pravno obavezujući karakter. Ukoliko je jedna ovakva institucija ustanovljena Ustavom, to je može učiniti manje ranjivom, manje podložnom pritiscima i spremnijom da preživi i ostvari svoju ulogu. 

2. Nezavisnost i samostalnost u radu redovno se ističu u svim ustavnim i zakonskim tekstovima, kao temeljne karakteristike institucije ombudsmana. Po pravilu to je inokosan organ  izabran od strane parlamenta, koji postoji da bi u njegovo ime kontrolisao upravu i štitio prava građana od akcija javne vlasti. Uloga ombudsmana je, dakle, komplementarna sa ulogom parlamenta kao nosioca zakonodavne vlasti.

3. Pošto su položaj i uloga ombudsmana takvi, logično je da nosioca ove funkcije bira parlament, što je slučaj u većini zemalja. Kao predlagači mogu se pojaviti razna tijela, kao i šef države, što je slučaj u Sloveniji i u Mađarskoj. Smatramo da je ovakvo rješenje najcjelishodnije i u Crnoj Gori.

U pogledu većine glasova poslanika potrebnih za izbor, razlikuju se zemlje koje predviđaju prostu većinu i zemlje koje propisuju dvotrećinsku većinu kao uslov za izbor. Zakonom o Zaštitniku ljudskih prava i sloboda («Slubeni list RCG», br. 41/03) propisano je da se Zaštitnik i njegovi zamjenici biraju većinom od ukupnog broja poslanika. S obzirom na mogućnost opstrukcije izbora smatramo da je ovo rješenje  najprihvatljivije.  

4. U vršenju svojih funkcija ombudsman uživa nezavisnost i samostalnost u odnosu na sve druge organe i pojedince, kojima se nameće obaveza da tu nezavisnost i samostalnost poštuju bez izuzetka. U skaldu sa tim, nijedan organ vlasti, pa ni parlament, nema pravo da ombudsmanu izdaje bilo kakva uputstva u vezi sa vršenjem njegove funkcije, a pogotovo ne može naložiti da započne ili obustavi neku istragu. To znači da ombudsman obavlja svoje funkcije isključivo na osnovu ustava i zakona, postupajući u granicama svojih ovlaščenja. Za svoj rad odgovara jedino palamentu, kojem podnosi svoj godišnji izvještaj o radu. 
5. Kao naročito važna mjera za obezbjeđenje samostalnog i nepristrasnog djelovanja ombudsamana, u najvećem broju zemalja utvrđena je nespojivost funkcije ombudsmana sa obavljanjem bilo koje druge funkcije ili određenih drugih dužnosti i poslova (inkopatibilnost). Sa funkcijom ombudsmana najčešće su nespojive druge funkcije u javnim službama i parlamentu, članstvo u političkim partijama, udruženjima, sindikatima, bavljenje bilo kojim drugim poslom na kome bi se on angažovao dijelom radnog vremena ili sa punim radnim vremenom. Ograničenje ne važi jedino za naučni, umjetnički i vaspitni rad, kao i aktivnosti koje podijelžu autorskom pravu, redaktorskoj i uredniškoj djelatnosti.  Kao što ne može, dakle, biti radno angažovan u organima i vlastima čiji rad kontroliše, isto tako je jasno da mora biti politički neutralan da bi djelovao objektivno i zaštićen od uticaja političkih tijela i partija.  Ne može da daje političke izjave, osim onih koje proizilaze iz djelokruga njegovog rada. Ovo važi i za njegove zamjenike, kao i za osoblje njegove kancelarije.

S toga, u uporednoj praksi, nalazimo ekscplicitnu odredbu kojom se propisuje da je ova funkcija, kao i funkcije njegovih zamjenika i osoblja nespojiva sa bilo kakvom političkom, javnom ili profesionalnom aktivnošću ili drugom službom.

6. Ombudsman može imati jednog ili više zamjenika, koji se, po pravilu, imenuju na isti način kao i ombudsman, čime se obezbjeđuje potreban autoritet njihovoj funkciji. Broj zamjenika varira u pojedinim zemljama, a njihov broj utvrđuje parlament zakonom ili posebnom odlukom. Zamjenik vrši psolove iz nadležnosti ombudsmana.

7. Finansijska i druga sredstava za rad ombudsmana obezbjeđuju se u državnom budžetu, s tim što se u većini zemalja teži da na dodjelu tih sredstava ne utiče Vlada ili neko od ministarstava. Na taj način se želi postići ekonomska nezavisnost institucije ombudsmana od onih organa čiji rad treba da nadzire. Saglasno tom opredjeljenju, najčešće je slučaj da se finansijska sredstva za rad institucije opredjeljuju neposredno od strane parlamenta. 

8. Za obavljanje stručnih i administrativnih poslova ombudsmana, odnosno Zaštitnika, formira se stručna služba, koja se, po pravilu, sastoji iz dvije kategorije službenika: prvu sačinjavaju ombudsmanovi stručni saradnici – pravnici, a drugu administrativno-tehnički personal. 

 Generalno je prihvaćeno da ombudsman sam odlučuje o angažovanju osoblja, uz ograničenja nametnuta visinom dobijenih sredstava za rad. To njegovo pravo upravo proizilazi iz nezavisnosti institucije.  Da bi uspješno pratio sve djelatnosti javne uprave za važnije oblasti može da angažuje posebne saradnike – stručnjake koji raspolažu specijalističkim znanjima. Samostalnost i nezavisnost institucije obezbjeđuje se, dakle, i na ovaj način, kao i odgovarajućom pozicijom zaposlenih u instituciji.
Na kraju, ističemo da je Parlamentarna skupština Savjeta Evrope, u mišljenju br. 261 (2007), povodom prijema Crne Gore u Savjet Evrope, preporučila, između ostalog, da se mora obezbijedi puna nezavisnost i samostalnost institucije ombudsmana u Crnoj Gori. To treba da se postigne  ne samo kroz njen mandat, način izbora i druge garancije nezavisnosti, već i kroz obezbjeđivanje punog poštovanja ove institucije i podrške njenim aktivnostima i preporukama. 
ZAŠTITNIK LJUDSKIH
 PRAVA I SLOBODA

                                                                                                                         Šefko Crnovršanin
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Gospođa PARSCHIVA BADESCU, ambasador, 

Šefica Misije OESC-a u Crnoj Gori

81000 PODGORICA

Poštovana gospođo Badescu,

U prilogu Vam dostavljamo primjedbe na Nacrt Ustava Crne Gore u vezi sa pozicijom institucije Zaštitnika ljudskih prava i sloboda u tom dokumentu,  koje smo saglasno zaključcima sa Okruglog stola «Uloga Ombudsmana i zaštita ljudskih prava i sloboda», održanog 24. aprila 2007. godine, u Podgorici, uputili Ustavotvornoj skupštini Republike Crne Gore.

S poštovanjem,

Šefko Crnovršanin, 

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda 

Zaštitnik ljudskih prava i sloboda, 81000 Podgorica, ul. Atinska 42, Gorica C
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