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RAZVO]J IDEJE O NACIONALNIM INSTITUCIJAMA ZA LJUDSKA PRAVA:
OD PRVE SKICE DO ZENEVSKIH SMERNICA (1946-1978)**

Sazetak

Koncept nacionalnih institucija za ljudska prava kakav danas poznajemo nastao je
pod okriljem Ujedinjenih nacija. Iako su nacionalne institucije za ljudska prava u savre-
menom kontekstu predmet rastuceg broja istraZivanja, evolutivni put same ideje o njiho-
vom stvaranju ostao je umnogome neosvetljen. Ovim radom se zeli doprineti popunjava-
nju te praznine u literaturi tako $to se kroz analizu klju¢nih dokumenata nastalih u radu
Ujedinjenih nacija prati istorijat ideje o nacionalnim institucijama za ljudska prava od
kraja Drugog svetskog rata do usvajanja Zenevskih smernica 1978. godine. Rad otkiva
kako se sam koncept nacionalnih institucija za ljudska prava razvijao kroz vreme, kako
je razumevan, koje funkcije su vezivane za ove institucije, a koje organizacione forme
uzimane kao modeli. U radu se sagledavaju kretanja stavova drzava clanica u odnosu na
dato pitanje i omogucava bolje razumevanje konteksta u kojem se ova ideja razvijala. S
tim u vezi, rad nudi nova saznanja o tome kako je proces pregovaranja osnovnih konven-
cija UN o ljudskim pravima uticao na razvoj ideje o stvaranju nacionalnih institucija za
ljudska prava, sto je faktor koji dosad nije razmatran.

Kljucne reci: nacionalne institucije za ljudska prava, mehanizmi za ljudska prava,
Ujedinjene nacije, ombudsman, Savet za ljudska prava, Zenevske smernice.

1. Uvod

Rezolucijom Generalne skupstine Ujedinjenih nacija iz 1993. godine ko-
jom su usvojeni Pariski principi (A/RES/48/134), kao i potonjim odlukama prvo
Komisije, a potom Saveta UN za ljudska prava (A/HRC/RES/5/1 2007; A/HRC/
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RES/16/21, 2011), nacionalne institucije za ljudska prava dobile su jedinstven sta-
tus u glavnim forumima UN za ljudska prava. Omoguceno im je da nezavisno
od predstavnika drzave ucestvuju u radu mehanizama UN za ljudska prava, to
jest da neposredno komuniciraju sa ugovornim telima, specijalnim procedurama
i Savetom za ljudska prava u okviru univerzalnog periodi¢nog pregleda (Glusac,
2016). Kako bi uskladile svoje institucije sa zahtevima Pariskih principa, mnoge
drzave su revidirale svoje zakonodavstvo, ¢ime su ili osnivale nove ili ja¢ale man-
dat postojecih institucija za ljudska prava na unutrasnjem planu. Kao rezultat
toga doslo je do znacajne popularizacije i proliferacije nacionalnih institucija za
ljudska prava Sirom sveta. Verovatno je da e se ovaj trend ne samo dalje nastaviti
ve¢ i bitno ubrzati, buduc¢i da je osnivanje nacionalnih institucija za ljudska prava
u skladu sa Pariskim principima postavljeno kao jedan od formalnih indikatora
ispunjenosti Agende 2030, odnosno Ciljeva odrzivog razvoja (SDG-16a).

Dok je usvajanje Pariskih principa, odnosno interakcija nacionalnih insti-
tucija za ljudska prava sa mehanizmima UN nakon njihovih usvajanja, predmet
rastuceg interesovanja akademske javnosti (Linos & Pegram 2016; Glusac, 2016;
De Beco & Murray 2015), evolutivni put same ideje o stvaranju nacionalnih in-
stitucija za ljudska prava ostao je umnogome neosvetljen. Ovim radom Zelimo da
doprinesemo popunjavanju te praznine u literaturi tako $to ¢emo ispitati kako se
razvijala diskusija o nacionalnim institucijama za ljudska prava u forumima UN
od prvih pominjanja u ranim godinama postojanja UN do donosenja Zenevskih
smernica 1978. godine.

Rad osvetljava kako se sam koncept nacionalnih institucija za ljudska prava
razvijao kroz vreme, kako je razumevan, koje funkcije su vezivane za ove insti-
tucije, a koje organizacione forme uzimane kao modeli. Pracenje istorijata ove
ideje omogucava i sagledavanje kretanja stavova drzava ¢lanica u odnosu na dato
pitanje, i to ne samo vodecih drzava sveta ve¢ i pojedinih grupacija, poput Po-
kreta nesvrstanih. Pored toga, ovaj rad nudi nova saznanja o tome kako je proces
pregovaranja osnovnih konvencija UN o ljudskim pravima uticao na evoluciju
ideje o stvaranju nacionalnih institucija za ljudska prava, $to je faktor koji dosad
nije uziman u obzir.

Rad se vremenski zavr$ava sa Zenevskim smernicama iz dva povezana razlo-
ga. Prvi je taj §to se Zenevskim smernicama zaokruzuje prva (duza) faza razvoja
koncepta nacionalnih institucija za ljudska prava u UN kao jedna logi¢na celina.
Drugi razlog je tehnicke prirode i odnosi se na ogranic¢enje obima rada koji nas
sprecava da produzimo vremenski obuhvat rada. Istrazivanje se pored akademske
literature temelji na analizi dokumentacije UN, ukljucuju¢i i slabije poznatu gradu
prikupljenu terenskim istrazivanjem u evropskom sedistu UN u Zenevi.
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2. Rudimentarne ideje

Osnivanjem Ujedinjenih nacija povec¢ano je interesovanje za stanje ljudskih
prava na nacionalnom nivou, pa time i potreba dobijanja kredibilnih informacija,
posebno neposredno sa terena.' Stoga ne ¢udi da prvi zabeleZeni predlog o osniva-
nju proto-nacionalne institucije za ljudska prava potice jos iz 1946. godine, kada
se pripremno telo sa devet ¢lanova sastalo da planira rad buduce komisije UN za
ljudska prava (Pohjolainen, 2006, p. 30). Tada je razmatrana mogucnost osniva-
nja lokalnih informacionih grupa ili komiteta za ljudska prava koji bi periodi¢no
pruzali informacije o stanju ljudskih prava u drzavama ¢lanicama. Naslanjajuci se
na preporuku ovog tela, Ekonomski i socijalni savet UN (dalje: EKOSOC) usvojio
je rezoluciju u kojoj je, izmedu ostalog, pozvao drzave ¢lanice da ,,[...] razmotre
pozeljnost osnivanja informacionih grupa ili lokalnih komiteta za ljudska prava,
u okviru svojih drzava, u cilju saradnje na daljem unapredenju rada Komisije
za ljudska prava” (ECOSOC Resolution 2/9, 1946). EKOSOC je ovde sledio ve¢
uspostavljene modele Medunarodne organizacije rada (MOR) i UNESCO-a, koji
su predvidali osnivanje nacionalnih tela, sa svthom da podrzavaju rad tih medu-
narodnih organizacija u drzavama ¢lanicama. Jasno je da prvenstvena svrha ovih
tela nije bila u zastiti prava na nacionalnom nivou, a posebno ne na nezavisan
nacin, ve¢ podrska radu tek osnovanim medunarodnim organizacijama.

Generalni sekretar UN je u periodu 1946-1948. godine poslao tri dopisa
drzavama ¢lanicama, trazeci informacije o aktivnostima koje su preuzele povo-
dom rezolucije EKOSOC-a. Do kraja 1948. godine, oglasilo se 27 drzava ¢lanica,
od cega je jedanaest izvestilo da je formiralo lokalne informacione centre ili ko-
mitete za ljudska prava’, dok je devet drzava® izrazilo nameru da osnuje ovakve
centre/komitete (ECOSOC, E/CN.4/519, 1959, para. 3). Ono §to je evidentno iz
odgovora drzava jeste to da nisu pruzile blize informacije o njihovom radu, te da
su vrlo siroko shvatile njihovu svrhu i ulogu. Stavige, vlasti Australije, Novog Ze-
landa i Ujedinjenog Kraljevstva su istakle da im je potrebno pojasnjenje funkcija
ovih tela kako bi uopste razmotrile mogu¢nost njihovog osnivanja (ECOSOC, E/
CN.4/519, 1959, para. 3).

Pomenutih jedanaest drzava, koje su izvestile da su osnovale odgovarajuca
tela, na razli¢it nacin su pristupile sprovodenju rezolucije. Primera radi, Turska je
prva drzava koja je izvestila da je oktobra 1946. godine osnovala ,,Grupu Turska
- Ujedinjene nacije za osnivanje i podrsku ljudskih prava i osnovnih sloboda”, te

Za razvoj ideje i pojma ljudskih prava vid. Krivokapi¢, 2017.

*> Brazil, Kanada, Dominikanska Republika, Francuska, Haiti, Holandija, Norveska, Poljska,

Sijam, Turska i Sjedinjene Americke Drzave.

> Gvatemala, Honduras, Liberija, Meksiko, Novi Zeland, Nikaragva, Panama, Filipini i Venecuela.
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da ¢e ona delovati kao predstavnik Vlade Turske (ECOSOC, E/CN.4/519, 1959,
para. 4). Dominikanska Republika je pak istakla da ciljevi postojeceg Instituta za
ekonomsko i drustveno unapredenje i zastitu ljudskih prava koincidiraju sa glav-
nim ciljevima rezolucije (ECOSOC, E/CN.4/519, 1959, para. 4). Haiti i Norveska
su izvestile da su osnovale informacione grupe, ali bez blizih informacija. SAD i
Kanada su navele da u ovim drzavama deluje vi$e stotina nevladinih organizacija
koje se bave ljudskim pravima, te da u tom smislu one ispunjavaju zamisli rezolu-
cije (ECOSOC, E/CN.4/519, 1959, para. 4). Najpoznatija organizacija nastala radi
sprovodenja ove rezolucije je francuska Konsultativna komisija za kodifikaciju
medunarodnog prava, osnovana 1947. godine. Kako navodi Zan Kan, cilj Komisi-
je bio je da savetuje Vladu Francuske u vezi sa njenim uce$¢em i odnosom prema
sistemu UN (Pohjolainen, 2006, p. 6). Komisija je, izmedu ostalog, ucestvovala u
izradi prvog nacrta Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima. Iz ove komisije
se izrodila danasnja Nacionalna konsultativna komisija za ljudska prava.

Zbog nemogucnosti da se dode do konsenzusa medu drzavama ¢lanicama,
EKOSOC nije bio u prilici da precizira nadleznosti ovakvih institucija, usled cega
ovaj prvi pokusaj osnivanja nacionalnih tela za ljudska prava nije urodio plodom.

Napori UN u animiranju drzava ¢lanica da podrze ideju o institucijama za
ljudska prava na nacionalnom nivou pokazali su se kao bezuspesni i tokom pe-
desetih godina XX veka i pored vide inicijativa u razli¢itim forumima UN. Tako
je Potkomitet za prevenciju diskriminacije i zastitu manjina pozvao EKOSOC da
»ohrabri osnivanje nacionalnih i lokalnih komiteta za ljudska prava u drzavama
¢lanicama, sastavljenih od visokokvalifikovanih osoba, uklju¢ujuci pripadnike
manjina, ukoliko ih ima, da istrazuju u kojoj meri postoji diskriminacija na osno-
vu rase, nacionalnosti, religije ili jezika u zakonodavstvu ili praksi drzava ¢lanica,
kao i da predlazu svojim vladama pravne, obrazovne i druge odgovarajuce akcije
u cilju eliminacije i prevencije diskriminacije” (ECOSOC, E/CN.4/791, 1959, para.
2). Ovaj poziv Potkomiteta prosao je dosta nezapazeno i nije izazvao konkretniju
reakciju drzava ¢lanica UN.

3. Intenziviranje debate tokom Sezdesetih godina

Krajem pedesetih godina pro$log veka, generalni sekretar UN je pokusao
da aktuelizuje ovo pitanje kroz svoju notu o, kako ih je nazvao, nacionalnim sa-
vetodavnim komitetima za ljudska prava. U noti koja se naslanjala na rezoluciju
EKOSOC-a iz 1946. i preporuku Potkomiteta za prevenciju diskriminacije i zastitu
manjina, generalni sekretar UN Dag Hamarseld je istakao da bi ovakvi ,,komiteti,
adekvatno institucionalizovani i sastavljeni od prominentnih pojedinaca, mogli
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da budu od velike pomo¢i vladama, savetujuci ih o standardima ljudskih prava i
pomazudi u re$avanju nacionalnih i lokalnih problema u oblasti ljudskih prava”
(ECOSOC, E/CN.4/791, 1959, para. 2). Raspravljajuci o organizaciji i strukturi na-
cionalnih savetodavnih komiteta za ljudska prava, Hamarseld je naveo da bi se oni
»verovatno razlikovali od drzave do drzave, te da bi bilo tesko ustanoviti jednak
obrazac primenljiv u svim drzavama” (ECOSOC, E/CN.4/791, 1959, para. 2). Ge-
neralni sekretar navodi i da bi funkcije varirale od drzave do drzave, ali da sma-
tra da bi nacionalni komiteti, izmedu ostalog, trebali da: (1) proucavaju aktuelne
probleme ljudskih prava na nacionalnom i lokalnom nivou i da daju odgovarajuce
preporuke vlastima; (2) savetuju vlasti o bilo kom pravnom ili administrativnom
pitanju u vezi sa ljudskim pravima; (3) odrzavaju godisnje ili periodi¢ne konfe-
rencije o ljudskim pravima; (4) sprovode godisnja ili periodi¢na istrazivanja o po-
Stovanju ljudskih prava u drzavama c¢lanicama; i (5) pomazu vlastima u pripremi
periodi¢nih izvestaja o ljudskim pravima za Ujedinjene nacije i u pripremi studija
o pojedinim pravima ili grupama prava (ECOSOC, E/CN.4/791, 1959, para. 2).
Ovom notom Hamarseld je predlozio Komisiji za ljudska prava EKOSOC-a da
usvoji rezoluciju kojom ¢e pozvati drzave ¢lanice da osnuju nacionalne komitete za
ljudska prava, a koji bi trebali da obavljaju ovih pet navedenih funkcija.

Odgovarajuci na ovaj predlog, EKOSOC je na svojoj sednici 1960. godine
usvojio rezoluciju pod nazivom ,,Nacionalni savetodavni komiteti za ljudska pra-
va”, koja je sadrzala tri operativna paragrafa: (1) EKOSOC smatra da istrazivanja
i misljenja ovakvih tela mogu da budu od velike vrednosti vlastima u unapre-
denju postovanja ljudskih prava; (2) EKOSOC poziva drzave ¢lanice UN i njene
specijalizovane agencije da podrze, na nacin koji smatraju prigodnim, formiranje
ovakvih tela, koja, izmedu ostalog, mogu da budu u formi lokalnih komiteta za
ljudska prava ili nacionalnih savetodavnih komiteta za ljudska prava; kao i da
ohrabre njihov rad tamo gde vec postoje; i (3) EKOSOC poziva drzave ¢lanice UN
i njene specijalizovane agencije da dostave generalnom sekretaru sve relevantne
informacije, u cilju razmene iskustava u vezi sa funkcionisanjem ovakvih tela,
ukljucujudi prirodu i opseg njihovog kontakta sa vlastima, kako bi on pripremio
odgovarajudi izvestaj (ECOSOC, E/RES/772(XXX), 1960).

Kao $to se moze primetiti, kona¢ni tekst rezolucije ne sadrzi funkcije ovih
tela, suprotno predlogu generalnog sekretara. Tekst rezolucije omogucio je da se
pod nacionalnim komitetima za ljudska prava moze podvesti gotovo bilo koja,
formalna ili neformalna, drzavna ili nedrzavna, organizacija koja se bavi ljud-
skim pravima. Cinjenica da je od generalnog sekretara zatrazeno da izradi izve-
$taj nakon komunikacije sa drzavama ¢lanicama oslikava njihovu potrebu da se
na osnovu komparativnog pregleda jasnije formuliSe $ta se podrazumeva pod
ovim tipom institucija.
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Radi izrade pomenutog izvestaja, generalni sekretar je septembra 1960. godine
poslao notu svim drzavama c¢lanicama trazec¢i informacije o aktivnostima preduze-
tim u skladu sa rezolucijom EKOSOC-a. Primio je odgovor ukupno dvadeset drzava
i u svom izve$taju sumirao njihove odgovore.* Kao §to je to bio slu¢aj sa izja$njenjima
po osnovu rezolucije EKOSOC-a iz 1946. godine, odgovori drzava ¢lanica ukazuju na
Sarolikost tumacenja rezolucije, $to je doduse i sam njen tekst omogucio (ECOSOC,
E/CN.4/828, 1962). Tako je Argentina odgovorila da smatra da Ekspertski komitet
za ljudska prava, koji deluje nezavisno u okviru Nacionalne komisije za UNESCO,
ispunjava zahteve rezolucije. Austrija je odgovorila da Austrijska liga za ljudska prava,
nevladina organizacija osnovana jo§ 1926. godine u Becu, zadovoljava kriterijume iz
rezolucije. Kanada i SAD su, kao $to je bio slucaj sa rezolucijom iz 1946. godine, naveli
da podrzavaju pluralisticku scenu ljudskih prava u svojim drzavama, te istakli da vise
stotina kredibilnih nevladinih organizacija deluje unutar njihovih granica. SAD su
istakle da su 1957. godine osnovale Kongresnu komisiju za gradanska prava, kao save-
todavno telo na nacionalnom nivou, s mandatom da istrazuje slucajeve navoda o krse-
nju gradanskih prava. Indija je navela da bi osnivanje takvog komiteta bilo samo du-
pliranje ve¢ postojecih institucija predvidenih nacionalnim ustavom. Kona¢no, Kina,
Kambodza i Finska su saopstile da nisu jos osnovale tela predvidena rezolucijom.

Slab odziv drzava u dostavljanju informacija o sprovodenju rezolucija o prete-
¢ama nacionalnih institucija za ljudska prava, ali i generalna nevoljnost da konkret-
nije razvijaju ovaj koncept, moze se objasniti time $to je razvoj medunarodnog prava
ljudskih prava u tom trenutku bio jo$ u rudimentarnoj fazi. Pored toga, znacajan broj
vodecih drzava UN i dalje je imao svoje kolonije i krajnje sporan pristup prema ljud-
skim pravima u domacim okvirima. Drzave ¢lanice su jo$ bile u fazi kada su smatrale
da su Jjudska prava njihovo unutrasnje pitanje.

Drugi deo $ezdesetih godina proslog veka doneo je znacajne promene u poima-
nju prirode ljudskih prava, to jest odnosa medunarodnog i unutrasnjeg prava ljud-
skih prava. Tri posebno vazna medunarodna ugovora o ljudskim pravima doneta su u
drugoj polovini $ezdesetih - Medunarodna konvencija o eliminaciji svih oblika rasne
diskriminacije (1965), Medunarodni pakt o politickim i gradanskim pravima (1966)
i Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima (1966). Ovim
ugovorima uspostavljeni su mehanizmi periodi¢nog izvestavanja drzava o sprovode-
nju ugovora, kao i ugovorna tela nadlezna za nadzor njihovog sprovodenja. Time je
napravljen jasan otklon od stava da su ljudska prava ekskluzivno unutrasnje pitanje
drzave. Ugovorna tela dobila su nadleznost da nadziru postovanje ljudskih prava u
drzavama ¢lanicama.

*  Odgovorile su Argentina, Austrija, Kanada, Kambodza, Kina, Cehoslovacka, Danska, Domi-

nikanska Republika, Finska, Indija, Irak, Italija, Juzna Koreja, Liban, Pakistan, Svedska, SSSR,
Ujedinjeni Arapski Emirati, Ujedinjeno Kraljevstvo i SAD. Prema: ECOSOC, E/CN.4/828, 1962.
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3.1. Epizoda nesvrstanih

Za predmet ovog istrazivanja posebno je interesantno da su se, tokom pre-
govaranja o tekstovima ovih ugovora, neke drzave ¢lanice, posebno ¢lanice Po-
kreta nesvrstanih, zalagale za osnivanje nacionalnih komiteta za ljudska prava
koji ¢e pratiti sprovodenje ovih medunarodnih ugovora na nacionalnom nivou.
To je narocito bio slucaj tokom pregovora u vezi sa usvajanjem Medunarodne
konvencije o eliminaciji svih oblika rasne diskriminacije.

Cetiri ¢lanice Pokreta nesvrstanih - Gana, Mauritanija, Filipini i Saudijska
Arabija - pred sam kraj usaglasavanja teksta Medunarodne konvencije o elimina-
ciji svih oblika rasne diskriminacije predlozile su amandmane kojima bi u Kon-
venciju bio dodat ¢lan o osnivanju nacionalnih komiteta za ljudska prava, koji bi
bili nezavisni od izvr$ne vlasti, s mandatom da primaju i razmatraju predstav-
ke pojedinaca i grupa o povredama prava garantovanih Konvencijom (UNGA,
A/C.3/L.1297, 1965; UNGA, A/C.3/L.1291/Add.1, 1965). Prema ovim amandma-
nima, ukoliko ovaj nacionalni komitet ne bi bio u moguc¢nosti da otkloni pro-
pust u saradnji sa drzavom, mogao bi da ga prosledi ugovornom telu (UNGA,
A/C.3/L.1291/Add.1, 1965). Ovi amandmani nisu prihvaceni, mada su neki nji-
hovi tragovi opstali. Naime, usvojen tekst Konvencije predvida svojim ¢lanom 14
da svaka drzava ¢lanica moze u svakom trenutku izjaviti da priznaje nadleznost
Komiteta za ukidanje rasne diskriminacije (ugovornog tela) da prima i razma-
tra saopstenja lica ili grupa lica pod jurisdikcijom te drzave kojima se ukazuje
na povrede bilo kog prava pomenutog u ovoj konvenciji. U skladu sa ¢l. 14, tac. 2
Konvencije, drzave koje prihvate nadleznost Komiteta da razmatra individualne
predstavke mogu da ,,obrazuju ili odrede organ, u okviru svog nacionalnog prav-
nog poretka, koji je nadlezan da prima i razmatra predstavke lica ili grupa lica pod
jurisdikcijom ove drzave koji se Zale da su zrtve povrede bilo kog prava pomenutog

u ovoj konvenciji, a koji su iscrpli ostala raspoloZiva lokalna pravna sredstva”.’

3.2. Predlog Jamajke

Sli¢ni pokusaji uvodenja nacionalnih mehanizama u medunarodne ugovore
videni su i u slu¢aju Medunarodnog pakta o politickim i gradanskim pravima.
Opet je Saudijska Arabija bila posebno zainteresovana za to.

Zanimljiv i detaljan bio je i predlog delegacije Jamajke. Ona je predlozila
zaseban clan Pakta, ¢ijim bi odredbama drzave ugovornice bile obavezane da
osnuju ili odrede, u skladu sa svojim ustavima, nacionalnu komisiju za ljudska
prava ili drugu odgovarajucu instituciju koja bi obavljala sledece funkcije, pred-

®  Vise o sistemu za podnosenje predstavki po ovoj Konvenciji vid. u: Van Boven, 2000.
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videne istim ¢lanom: (1) da proucava zakonodavstvo, sudske i administrativne
odluke u vezi sa pravima garantovanim paktom; i priprema i podnosi Sefu drzave
i odgovaraju¢im telima vlade godi$nji izvestaj o napretku u ostvarivanju prava
predvidenih paktom; i (2) da savetuje vladu o bilo kom pitanju u vezi sa zastitom
prava garantovanih paktom (UNGA, A/6546, 1966, para. 7). Kopija pomenutog
godisnjeg izvestaja bila bi prosledena Komitetu UN za ljudska prava, osnovanom
paktom kao nadlezno nadzorno telo za pracenje njegovog sprovodenja (UNGA,
A/6546, 1966, para. 7). Prema jamaj¢anskom predlogu, trebalo bi da svaki ¢lan
nacionalne komisije za ljudska prava bude osoba prepoznata po svojoj kompeten-
ciji i iskustvu u oblasti ljudskih prava (UNGA, A/6546, 1966, para. 7). Clanovima
Komisije bilo bi garantovano nezavisno obavljanje te funkcije.

Delegacija Jamajke je izjavila da je njen predlog bio motivisan uverenjem da
glavni teret odgovornosti za oc¢uvanje, zastitu i efikasno garantovanje ljudskih
prava treba da snose gradani svake drzave, jer samo oni mogu da obezbede da
njihove vlasti ostvaruju u praksi visoke ideale upisane u ustave, zakone i meduna-
rodne ugovore (UNGA, A/6546, 1966, para. 8). lako su ovakav progresivan i da-
lekosezan ¢lan zajednicki podrzale jo$ neke drzave ¢lanice (Nigerija i Pakistan),
vecina ga je smatrala previSe radikalnim jer bi trazio i ustavne promene. Pritom
im je dodatno smetalo $to ovaj ¢lan nije bio predmet ekspertske analize, niti su
organi UN imali priliku da ga podrobno procene (UNGA, A/6546, 1966, para.
10). Pored toga, pretpostavka je da su mnoge drzave odbile ovakav predlog jer bi
njime bile obavezane medunarodnim ugovorom da osnuju nacionalnu instituciju
za ljudska prava, na $ta ni dan-danas nisu pristale.

Uprkos tome $to ovaj predlog nije prihvacen, generalno posmatrano, $ez-
desetih godina belezZi se rastuce interesovanje drzava za osnivanje neke vrste na-
cionalnih tela za ljudska prava, s tim $to su njihov format i funkcije i dalje bili
podlozni vrlo razli¢itim shvatanjima.

Sezdesetih godina ¢ak i SAD, koje su prvih posleratnih godina izri¢ito odbijale
takav predlog, po¢inju da menjaju svoj diskurs.® SAD su bile i jedan od najsnaznijih
protivnika osnivanja institucije Visokog komesara UN za ljudska prava (OHCHR) i
zestoko su oponirale stavovima UN o problemima u ostvarivanju gradanskih pra-
va u svojoj drzavi. Ipak, prvo su vrlo sadrzajno odgovarale na upite generalnog
sekretara o nacionalnim savetodavnim komitetima za ljudska prava, da bi potom,
tokom diskusija u Komisiji za ljudska prava, istakle da podrzavaju ideju o osnivanju
ovih institucija, posebno u africkim i azijskim drzavama (Cardenas, 2003, p. 29).
Ovakav stav ne ¢udi, kada se ima u vidu da je interesovanje za stanje ljudskih prava
u drugim drzavama jedan od trajnijih elemenata spoljne politike SAD.

¢ Ipak, SAD do danas nisu osnovale nacionalnu instituciju za ljudska prava koja bi zadovoljila

medunarodne standarde u smislu mandata i nezavisnosti.
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Za bilo koju drzavu koja se nalazi ili se boji da ¢e se nac¢i pod medunarod-
nim pritiskom zbog stanja ljudskih prava na nacionalnom nivou, nacionalne in-
stitucije su mogle da ponude zgodnu alternativu i beg od znacajnije medunarod-
ne institucionalizacije (Cardenas, 2003, p. 29). U knjizi Poslednja utopija: ljudska
prava u istoriji, Semjuel Mojn (Moyn, 2010) tacno ukazuje da krajem Sezdesetih
i tokom sedamdesetih godina XX veka dolazi do velike drustvene mobilizacije,
ali i jasne politicke opredeljenosti u korist razvijanja univerzalnih ljudskih prava.
Pored razvoja medunarodnog prava ljudskih prava (prevashodno kroz osnovne
konvencije UN), stvaranje nacionalnih ekvivalenata medunarodnim telima do-
lazi kao prirodan proces. Komisija UN za ljudska prava bila je optere¢ena ogro-
mnim brojem tema i predmeta, te se prebacivanje dela posla na nacionalni nivo
¢inilo kao moguce dugorocno resenje.

4. Zenevske smernice

Drugi deo sedamdesetih godina doneo je znacajnije ozivljavanje debate o
nacionalnim institucijama za ljudska prava. Povodom trideset godina od donose-
nja Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima 1977. godine, na osnovu rezoluci-
je Generalne skupstine UN (UNGA Resolution 32/123, 1977), Komisija za ljudska
prava organizovala je seminar u Zenevi, septembra 1978. godine, sa Zeljom da
ishod bude predlaganje ,nekih mogucih smernica o strukturi i funkcionisanju
nacionalnih institucija za ljudska prava” (Commission on Human Rights, Reso-
lution 23 (XXXIV), 1978). Istom rezolucijom, Komisija je pozvala drzave ¢lanice
da uspostave nacionalne institucije ,,u okviru svojih nacionalnih zakonodavstava
i politika, i u skladu sa dostupnim sredstvima” (Commission on Human Rights,
Resolution 23 (XXXIV), 1978, para. 1), da bi potom odlucila da organizuje medu-
narodni seminar sa ciljem da se ,,predloze moguce smernice o strukturi i funkci-
onisanju nacionalnih institucija” (Commission on Human Rights, Resolution 23
(XXXIV), 1978, para. 3).

Tako je u Zenevi 1978. godine organizovan do tada najveci skup o naci-
onalnim institucijama sa predstavnicima 25 drzava,” medunarodnih vladinih i
nevladinih organizacija, pod nazivom ,,Seminar o nacionalnim i lokalnim insti-
tucijama za unapredenje i zastitu ljudskih prava”. Za potrebe seminara izradena
su 24 pripremna dokumenta: tri akademske studije,’ jedan pregledni dokument

7 Avganistan, Australija, Austrija, Barbados, Benin, DR Nemacka, Ekvador, Gr¢ka, Indija, Ja-
pan, Jordan, Kuba, Madarska, Mongolija, Norveska, Obala Slonovace, Panama, Portugalija, SR
Nemacka, Turska, Ujedinjeno Kraljevstvo, Ukrajina, SAD, Sovjetski Savez i Francuska.

8

Na zahtev Sekretarijata UN, studije su pripremili prof. Dz. P. Hamfri (Univerzitet Mekgil,
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Sekretarijata UN o postoje¢im odlukama i diskusijama UN o pitanju nacional-
nih institucija za ljudska prava i dvadeset radnih dokumenata uc¢esnika seminara,
prevashodno o nacionalnim iskustvima.

Program seminara ilustrovao je svu konfuznost tadasnje arhitekture institu-
vizije o tome $ta se Zeli postici. To se vidi ve¢ iz sadrzaja prve tacke dnevnog reda
i nesre¢ne klasifikacije institucija. Diskutujuci o ,ustavnim i korektivnim institu-
cijama”, uesnici seminara su se saglasili da ustavne garancije ljudskih prava nisu
dovoljne da bi se ona u praksi i ostvarivala, ve¢ da se one moraju dodatno osnaziti
zakonodavstvom i uspostavljanjem odgovarajucih institucija, koje treba da osigu-
raju efikasno ostvarivanje i zastitu ljudskih prava (ST/HR/SER.A/2, 1978, para.
32). Tokom diskusije istaknuto je i da u mnogim drzavama garancije ljudskih
prava utkane u ustave nisu pracene adekvatnim propisima nize pravne snage,
odnosno da su zakoni i podzakonski akti ¢esto bili u suprotnosti sa ustavom,
dok istovremeno nisu uspostavljena tela nadlezna za kontrolu saglasnosti zakona
i drugih opstih akata sa ustavom. Posledica toga je da ustavne garancije postaju
mrtvo slovo na papiru. Stoga su ucesnici predlozili da se kao jedna od preporuka
seminara istakne potreba kreiranja odgovarajucih institucija za proveru sagla-
snosti propisa sa ustavom (ST/HR/SER.A/2, 1978, para. 39), $to je imalo malo
sustinske veze sa potencijalnim mandatom nacionalnih institucija za ljudska pra-
va. Kada je re¢ o ,,sudskim i kvazisudskim institucijama”, u¢esnici seminara su
sasvim ispravno primetili da je sudstvo najvazniji garant ljudskih prava, te da ga
nijedan drugi mehanizam ne moze zameniti (ST/HR/SER.A/2, 1978, para. 52). U
delu programa posvecenom ,,nezavisnim medijatorima”, fokus je bio na instituciji
ombudsmana, za koju je istaknuto da je dokazana i prihvacena u velikom broju
drzava, uz potrebne modifikacije svojstvene domicilnim kontekstima. Ucesnici
su predlozili da se koncept ombudsmana usvoji u $to vecem broju drzava (ST/
HR/SER.A/2, 1978, para. 66).” Tokom diskusije podvucena je velika kompara-
tivna Sarolikost u nadleznostima ombudsmana, odnosno medijatora, posebno u
Africi (ST/HR/SER.A/2, 1978, paras. 66-69). Nedostatak jasne vizije o funkcijama
institucija za ljudska prava primetan je po tome $to su u program seminara uklju-
¢ene i razli¢ite organizacije koje pruzaju besplatnu pravnu pomo¢. Zakljuc¢ujuci
diskusiju, u¢esnici seminara podvukli su da institucije za ljudska prava (nezavisni
medijatori, ombudsmani, parlamentarni poverenici za ljudska prava, prokuratori,
komisije za gradanska prava, posebne komisije za istrage ili slicna tela) treba da se
uspostave kao dodatni garant ljudskih prava (ST/HR/SER.A/2, 1978, para. 99.32),

Kanada), prof. S. P. Sarma (Kuruksetra univerzitet, Indija) i prof. V. Kudrijavcev (Institut za
drzavu i pravo Akademije nauka, SSSR).

9
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te da, izmedu ostalog, treba da budu nadlezne da vrse periodi¢ne nadzore vladi-
nih tela i drugih administrativnih organa kako bi unapredili njihove procedure,
kao i da mogu da primaju i razmatraju prituzbe gradana. Trebalo bi da njihov
mandat bude $to Siri (para. 99.33). Posebno je promovisan koncept ombudsmana,
s naglaskom da bi ovaj organ trebao da bude nezavisan kao $to su sudije (ST/HR/
SER.A/2, 1978, paras. 99.33).

U delu programa posvecenom institucijama za promociju ljudskih prava,
napomenuto je da ove institucije igraju vaznu ulogu u ohrabrivanju ire politicke
participacije, te da deluju kao kanal kroz koji gradani mogu da se informisu o
svojim pravima. One pospesuju mobilizaciju opste javnosti da ucestvuje u promi-
$ljanju javnih politika u oblasti ljudskih prava (para. 100). Notirano je da aktivno-
sti ovih institucija variraju u zavisnosti od lokalnog konteksta, ali da bi trebalo da
in general njihov sastav oslikava raznovrsnost drustvenih grupa. Dodato je da bi
one mogle biti veoma vredne u pomaganju drzavi u edukaciji o ljudskim pravima,
obezbedivanju literature i sprovodenju razli¢itih stru¢nih istrazivanja (ST/HR/
SER.A/2, 1978, para. 139). Komiteti za ljudska prava (i druge sli¢ne institucije za
promociju ljudskih prava) takode mogu da analiziraju postojece zakonodavstvo i
nacrte propisa. Ucesnici seminara istakli su da bi ove institucije mogle i da imaju
mandat da istrazuju povrede ljudskih prava, kao i da deluju kao ,,miritelji”.

Diskutujuci o odnosu nacionalnih/lokalnih institucija i UN ili regionalnih
tela za ljudska prava, ucesnici seminara evocirali su rezoluciju EKOSOC-a iz 1946.
godine, podsetivsi da su napori UN na zastiti i unapredenju ljudskih prava osu-
deni na propast bez uspostavljanja efikasne komunikacije izmedu nacionalnog i
medunarodnog nivoa (ST/HR/SER.A/2, 1978, para. 148). Kako se prava uzivaju na
nacionalnom nivou, neophodno je osnovati nacionalne institucije koje ¢e garan-
tovati uzivanje medunarodno priznatih prava (ST/HR/SER.A/2, 1978, para. 151).

Na seminaru je podvuceno da ne bi trebalo da se nacionalne institucije za
ljudska prava preklapaju u nadleznostima sa zakonodavnim ili pravosudnim
organima, niti da deluju kao kakav ,,superadministrativni kontrolni i nadzorni
organ”, ve¢ pre da budu vezivni organ za ljudska prava, koji bi omogucio komuni-
kaciju na razli¢itim nivoima: (1) izmedu organizacija koje se bave zastitom i unap-
redenjem ljudskih prava na nacionalnom nivou; (2) izmedu pojedinaca i razlicitih
organizacija za ljudska prava, u cilju savetovanja pojedinaca o njihovim pravima
i mehanizmima njihove zastite; i (3) komunikaciju sa regionalnim rezimima za
ljudska prava i Ujedinjenim nacijama. I zaista, ova intermedijarna uloga nacio-
nalnih institucija za ljudska prava jeste jedna od njihovih glavnih odlika i danas
(Glusac, 2018a).

Na seminaru je dalje podvuceno da ovakva tela treba da imaju mandat da
upucuju preporuke i predloge u vezi sa bilo kojim pitanjem ostvarivanja ljudskih
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prava (ST/HR/SER.A/2, 1978, para. 153). Imajuci u vidu sloZenost i vaznost po-
slova ovih tela, njihova nezavisnost morala bi biti garantovana zakonom (ST/HR/
SER.A/2, 1978, para. 153). Tokom diskusije, predlagane su razli¢ite moguce funk-
cije nacionalnih institucija za ljudska prava, poput: pomo¢ vlastima u pripremi
periodi¢nih izvestaja o sprovodenju medunarodnih ugovora u oblasti ljudskih
prava; Sirenje informacija od znacaja za ljudska prava; delovanje kao nacionalni
katalizator za pitanja ljudskih prava; izradivanje studija i projekata o ljudskim
pravima; unapredenje koordinacije izmedu razli¢itih drzavnih i nedrzavnih tela
koja se bave ljudskim pravima; i sli¢cno (ST/HR/SER.A/2, 1978, para. 158).

U poslednjem delu programa seminara, razgovaralo se o pozeljnim akcija-
ma i merama na nivou UN, nacionalnom i lokalnom nivou u svetlu prethodne
diskusije. Klju¢ni zaklju¢ak bio je da smernice koje ¢e biti usvojene na kraju se-
minara treba da sadrze detaljne informacije o mogu¢im funkcijama nacionalnih
institucija za ljudska prava, ali ne i o njihovoj strukturi, jer bi to trebalo da ostane
u nadleznosti drzava, u smislu da one procene koji organizacioni oblik bi trebalo
da ima ovakva institucija, uzevsi u obzir ekonomske, drustvene, politicke i dru-
ge faktore. Konac¢no, ucesnici seminara su podvukli da bi trebalo da nacionalne
institucije za ljudska prava uzivaju podrsku i pomo¢ UN, koje ¢e pruzati savete,
koordinisati njihove napore, obezbedivati im potrebne informacije i slicno (ST/
HR/SER.A/2, 1978, para. 183). I zaista, UN su do danas ostale najvazniji partner
nacionalnih institucija za ljudska prava.

Na kraju seminara usvojene su sadrzajne ,,Smernice za funkcionisanje naci-
onalnih institucija” (ST/HR/SER.A/2, 1978) kojima je ,,propisano” osnivanje stal-
nih, samostalnih, nepristrasnih i zakonskih tela za ljudska prava. Iako je primet-
no da ucesnici seminara nisu previse diskutovali o osetljivim pitanjima, kao $to
su nadleznosti i struktura, Smernice sadrze odredbe o nekim moguc¢im funkcija-
ma nacionalnih institucija, kao $to su: pruzanje informacija o ljudskim pravima
vlastima i javnosti; edukacija javnosti; analize i izvestaji o nacionalnom pravnom
okviru za ljudska prava; savetovanje vlasti o bilo kom pitanju ljudskih prava; pe-
riodi¢no izvestavanje o stanju ljudskih prava u zemlji; i sli¢no. Tiho je provucen i
predlog da bi nacionalne institucije mogle biti ovlas¢ene da primaju i razmatraju
individualne prituzbe gradana. Konacno, prve naznake vaznosti pluraliteta su
takode date, ¢ime je utkan put za kasnije diskusije na ovu temu.

Komisija za ljudska prava i Generalna skupstina UN podrzale su Smernice.
Generalna skupstina je u svojoj rezoluciji pozdravila rezultate seminara i pozvala
drzave ¢lanice da preuzmu potrebne korake za uspostavljanje nacionalnih insti-
tucija za unapredenje i zastitu ljudskih prava, uzimaju¢i u obzir Smernice; na-
glasila znacaj integriteta i nezavisnosti ovih nacionalnih institucija, u skladu sa
nacionalnim zakonodavstvom; istakla konstruktivnu ulogu koju nevladine orga-

70



Luka S. Glusac - RAZVOJ IDEJE O NACIONALNIM INSTITUCIJAMA ZA LJUDSKA PRAVA...

nizacije mogu da imaju u radu nacionalnih institucija i, konacno, zatrazila od ge-
neralnog sekretara da je redovno izvestava o nacionalnim institucijama (UNGA
Resolution 34/49, 1979).

5. Zakljucak

Tako su Zenevske smernice nesporno predstavljale zna¢ajan korak napred,
primetno je da su se, i pored intencije da se fokusiraju na klju¢ne nacionalne or-
gane koji se bave iskljucivo ljudskim pravima, preporuke koje su rezultat semina-
ra odnosile na ,,postojece nacionalne institucije, koje ¢ine sva vladina i javna tela
koja se bave unapredenjem i zastitom ljudskih prava” (ST/HR/SER.A/2, 1978, para.
185). Time je donekle izgubljena otrina i preciznost koncepta i ostavljen presirok
diskrecioni prostor drzava u tumacenju preporuka. Dokaz za to je i komunikacija
izmedu Cetrnaest drzava ¢lanica i generalnog sekretara nakon seminara,'’ u kojoj su
drzave istakle da percipiraju Smernice kao dobru polaznu osnovu, ali i da je potreb-
no dodatno razmatranje daljih koraka. Drzave Zapadne Evrope su posebno istakle
da ve¢ imaju odredene institucionalne aranZzmane za zastitu ljudskih prava, te su
napomenule da tumace Smernice na nacin da one ne ,traze” uspostavljanje novih
mehanizama (ECOSOC, E/CN.4/1321, 1979).

Zaista, bilo je potrebno jo$ petnaestak godina nakon Zenevskih smernica da
se kroz dalju diskusiju iskristaliSu osnovni parametri nacionalnih institucija za
ljudska prava, $to je usledilo 1991. godine kada su usvojeni Pariski principi. Klju¢ni
zamajac dale su Zenevske smernice jer su identifikovale glavne tacke nerazumeva-
nja i sporenja, cime su omogucile fokusiraniju debatu u kasnijem periodu.

Preambula Zenevskih smernica ojacala je i princip koji je do danas stalna od-
lika svih dokumenata UN o nacionalnim institucijama za ljudska prava - sloboda
drzava ¢lanica da izaberu organizacioni oblik koji im najvise odgovara, ,,uzimaju-
¢i u obzir svoje nacionalno zakonodavstvo, politiku i dostupna sredstva, odnosno
svoje pravne, pravosudne, izvr$ne i druge sisteme”.

Pracenje razvoja ideje o nacionalnim institucijama za ljudska prava omoguci-
lo je i spoznaju da su, od prvih diskusija pa sve do Zenevskih smernica, ombudsma-
ni percipirani pre kao vazni partneri nego kao potencijalne nacionalne institucije za
ljudska prava per se. Ova distinkcija nije se izgubila ni u trenutku usvajanja Pariskih
principa pocetkom devedesetih godina, ve¢ tek praksom Potkomiteta za akredita-

' Austrija, Barbados (Add. 4), Greka (Add. 6), Japan, Kuvajt, Norveska, Panama, Sejseli, Sirija,
Surinam (Add. 3), Tajland, Ujedinjeno Kraljevstvo (Add. 2), Francuska (Add. 1) i Spanija (Add.
5). Vid. dokumente: E/CN.4/1321 (1979) i Add. 1-6, dostupno na: http://dag.un.org/discover?s-
cope=%2F&query=E/CN.4/1321&submit.
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ciju nacionalnih institucija za ljudska prava koji je dobio mandat da akredituje ove
institucije (Glusac 2021; De Beco, 2013; Brodie 2011).

U radu su predstavljene neke dosad manje poznate crtice iz istorijata diskusije
o nacionalnim institucijama za ljudska prava u forumima Ujedinjenih nacija, poput
akterstva ¢lanica Pokreta nesvrstanih u oblikovanju debate na ovu temu. Ipak treba
primetiti da neke drzave (poput SAD, Saudijske Arabije i Jamajke), uprkos svom
veoma aktivnom uce$¢u u razvijanju samog koncepta, ni do danas nisu osnovale
nacionalnu instituciju za ljudska prava u skladu sa prihva¢enim merilima. Konac-
no, ovaj rad doprineo je literaturi donose¢i nova saznanja o uticaju procesa prego-
varanja osnovnih konvencija UN za ljudska prava na razvoj koncepta nacionalnih
institucija za ljudska prava.
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Summary

The concept of national human rights institutions (NHRIs) as known today
originated under the auspices of the United Nations. Although national human
rights institutions in the contemporary context have been the subject of a grow-
ing body of literature, the evolutionary path of the very idea of their creation
has remained largely unexplored. The aim of this paper is to fill this literature
gap by analysing key United Nations documents from the end of World War II
to the adoption of the 1978 Geneva Guidelines. The paper reveals how the very
concept of national human rights institutions had evolved over time, how it had
been understood, which functions had been tied to these institutions, and which
organizational forms had been taken as models. The paper explores the changes
in the attitudes of UN Member States in relation to a given issue and provides a
better understanding of the context in which this idea developed. In this regard,
the paper also offers new insights into how the process of negotiating the core
UN human rights conventions has influenced the evolution of the idea of creating
national human rights institutions, a factor that has been rarely considered.
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