Seada Palavrić,
Predsjednica Ustavnog suda Bosne i Hercegovine

OKRUGLI STOL USTAVNIH SUDOVA na temu:
USTAVNA TUŽBA
KAO PRAVNO SREDSTVO ZA ZAŠTITU LJUDSKIH PRAVA I TEMELJNIH SLOBODA
Dubrovnik, 24. oktobra 2008. godine
O Ustavnom sudu Bosne i Hercegovine

HerH
Ustav Bosne i Hercegovine (kao Aneks 4 Općeg okvirnog sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini), koji je stupio na snagu 14. decembra 1995. godine, osigurava ustavno-pravne okvire za ustrojstvo i funkcioniranje Ustavnog suda Bosne i Hercegovine na potpuno novim političkim i pravnim temeljima u odnosu na prethodni period.
Institucija Ustavnog suda utemeljena je članom VI. Ustava Bosne i Hercegovine, kojim se, osim nadležnosti, uređuju i organizaciono ustrojstvo i procedure, te konačnost i obaveznost odluka Ustavnog suda. Definirajući normativne preduvjete za ulazak u demokratski politički sistem i modificirajući unutarnju strukturu države, Ustav BiH je na ovaj način inovirao ustavni položaj Ustavnog suda Bosne i Hercegovine i učinio ga kompatibilnim sa standardima ustavnog sudstva – istovremeno kao nezavisnog čuvara Ustava i kao institucionalnog garanta za zaštitu ljudskih prava i temeljnih sloboda ustanovljenih, ne samo katalogom u članu II. Ustava, već i instrumentima Aneksa I. Ustava BiH.
Pored Ustava BiH, jedini pravni akt kojim su regulirana pitanja u vezi s Ustavnim sudom BiH su Pravila Ustavnog suda (“Službeni glasnik BiH”, br. 60/05 i 64/08), koja, po ovlaštenju iz Ustava BiH, donosi sam Ustavni sud.
Ustavni sud sačinjava devet sudaca, od kojih šest biraju parlamenti entiteta (Zastupnički dom Parlamenta Federacije Bosne i Hercegovine bira četvoro, a Narodna skupština Republike Srpske dvoje). Preostalo troje sudaca bira predsjednik Evropskog suda za ljudska prava, nakon konsultacija sa Predsjedništvom Bosne i Hercegovine.
Mandat prvoizabranih sudaca bio je pet godina i oni nisu imali pravo biti ponovno birani. Kasnije izabrani suci imaju pravo obnašati svoju dužnost do starosne dobi od 70 godina ukoliko prije ne podnesu ostavku ili ne budu s razlogom smijenjeni konsenzusom ostalih sudaca.

U prvom redu, Ustav BiH u Preambuli detaljno navodi osnovne normativne principe, kao što su: poštivanje ljudskog dostojanstva, slobode i jednakosti; mir, pravda, tolerancija i pomirenje, te demokratski organi vlasti i pravične procedure kao najbolje sredstvo za stvaranje miroljubivih odnosa unutar pluralističkog društva. Zatim, član II. Ustava, ne samo da sadrži najširi katalog ljudskih prava i temeljnih sloboda, već proglašava Evropsku konvenciju za zaštitu ljudskih prava i temeljnih sloboda direktno primjenjivom u Bosni i Hercegovini. Štaviše, Konvencija ima prioritet nad svim ostalim zakonima, pa se može smatrati da ima snagu ustavnih odredaba.
Apelacija – ustavni okvir
Prema članu VI/3.b) Ustava BiH, Ustavni sud ima apelacionu nadležnost u pitanjima koja su sadržana u ovom Ustavu, kada ona postanu predmet spora zbog presude bilo kojeg suda u Bosni i Hercegovini. Institut apelacije pred Ustavnim sudom predstavlja  posljednji stupanj zaštite ljudskih prava i temeljnih sloboda u Bosni i Hercegovini. Dakle, apelacija se može podnijeti Ustavnom sudu BiH protiv presude bilo kojeg suda u Bosni i Hercegovini. U svojoj jurisprudenciji Ustavni sud je pojam „presude” tumačio šire, tako da je apelaciju moguće podnijeti ne samo protiv presuda već i protiv drugih odluka i rješenja redovnih sudova. 
Ustavni sud, iznimno, može razmatrati apelaciju i kada nema odluke nadležnog suda, ukoliko apelacija ukazuje na ozbiljna kršenja prava i temeljnih sloboda koja štite Ustav BiH ili međunarodni dokumenti koji se primjenjuju u Bosni i Hercegovini. Ovo, zapravo, predstavlja efektivan pravni lijek u situacijama kada redovni sudovi ne donesu svoju odluku u razumnom roku kako zahtijeva standard prava na pravično suđenje iz člana II/3.e) Ustava BiH i člana 6. stav 1. Evropske konvencije.
Dvije su faze postupka pred Ustavnim sudom u apelacionim predmetima:
1. Ispitivanje dopustivosti apelacije;
2. Ukoliko apelacija ispunjava uvjete dopustivosti, onda ispitivanje merituma apelacije.
Ustavni sud BiH može razmatrati apelaciju samo ako su protiv presude, odnosno odluke koja se njome pobija, iscrpljeni svi djelotvorni pravni lijekovi, mogući prema zakonu i ako se podnese u roku od 60 dana od dana kada je apelant/ica apelacije primio/primila odluku o posljednjem djelotvornom pravnom lijeku kojeg je koristio/koristila. 
Prema pravilu o iscrpljivanju pravnih lijekova, apelant/ica mora izdjejstvovati konačnu odluku. Konačna odluka predstavlja odgovor na posljednji pravni lijek, koji je djelotvoran i adekvatan da ispita nižestepenu odluku kako u činjeničnom, tako i u pravnom pogledu. Pri tome, apelant/ica odlučuje da li će koristiti pravni lijek bez obzira da li je riječ o redovnom ili vanrednom pravnom lijeku. Odluka kojom je pravni lijek odbačen iz razloga što apelant/ica nije ispoštovao/ispoštovala formalne zahtjeve pravnog lijeka (rok, plaćanje taksi, forma ili ispunjenje drugih zakonskih uvjeta) ne može se smatrati konačnom. Korištenje takvog pravnog lijeka ne prekida rok od 60 dana, propisan članom 16. stav 1. Pravila Ustavnog suda. Dakle, apelant/ica mora iscrpiti sve redovne pravne lijekove, propisane procesnim zakonima, dok se vanredni pravni lijekovi, u pravilu, s izuzetkom revizije u parničnom postupku, ne smatraju efektivnim pravnim lijekovima koje je neophodno iscrpiti prije podnošenja apelacije Ustavnom sudu.
Najčešći problem kod iscrpljivanja djelotvornih pravnih lijekova javlja se upravo kod revizije. Naime, zakonima o parničnom postupku predviđena je mogućnost da, izuzetno, vrhovni sudovi entiteta dozvole reviziju i kada nisu ispunjeni zakonom predviđeni uvjeti za njeno izjavljivanje u svim predmetima u kojima sud ocijeni da bi odlučivanje po reviziji bilo od značaja za primjenu prava u drugim slučajevima. Ova mogućnost navede apelante da izjave reviziju koju vrhovni sudovi odbace jer, s jedne strane izjavljena revizija ne ispunjava imovinski cenzus, a s druge strane, sudovi smatraju da odlučivanje po konkretnoj reviziji ne bi bilo od značaja za primjenu prava u drugim slučajevima. Apelanti se pred Ustavnim sudom pojave s apelacijom tek nakon što dobiju odluku o odbacivanju revizije, što je svakako nakon proteka roka od 60 dana od kada im je dostavljena drugostepena presuda, koja, u takvom slučaju, predstavlja konačnu odluku, a ne odluka kojom je revizija odbačena kao nedopuštena. Stoga, Ustavnom sudu ne preostaje ništa drugo nego da apelaciju  u tom slučaju odbaci kao neblagovremenu.
Nadalje, Ustavni sud će odbaciti apelaciju kao očigledno (prima facie) neutemeljenu kada utvrdi da ne postoji opravdan zahtjev stranke u postupku, odnosno da predočene činjenice ni na koji način ne mogu opravdati tvrdnju da postoji kršenje Ustavom zaštićenih prava i/ili kada se za stranku u postupku utvrdi da ne snosi posljedice kršenja Ustavom zaštićenih prava, tako da je ispitivanje merituma apelacije nepotrebno. Pitanje na koje Ustavni sud BiH, ni nakon 12 godina, nije našao pravi odgovor jeste: zašto odbaciti apelaciju kao nedopustivu jer je prima facie neutemeljena kada je to u suštini meritorno odlučenje, jer se do zaključka da je apelacija prima facie neutemeljena dolazi nakon njenog cjelovitog analiziranja. Inače, kako utvrditi da apelant ne snosi posljedice kršenja Ustavom zaštićenih prava? Stoga mi se čini da je za naš pravni sistem teško prihvatiti odbacivanje a ne odbijanje apelacije iz razloga što je prima facie neutemeljena.

Apelacija nije dopustiva i ako postoji neki od sljedećih slučajeva:

1. Ustavni sud nije nadležan za odlučivanje;

2. apelacija je anonimna;

3. podnosilac apelacije je odustao od apelacije;

4. protekao je rok za podnošenje apelacije;

5. apelaciju je podnijela neovlaštena osoba;

6. radi se o pitanju o kojem je Ustavni sud već odlučivao, a iz navoda ili dokaza iznesenih u apelaciji ne proizlazi da ima osnova za ponovno odlučivanje;

7. apelant je zloupotrijebio pravo na podnošenje apelacije;

8. ako su izmijenjene pravne okolnosti;

9. apelacija je ratione materiae; ratione personae ili ratione temporis  nespojiva s Ustavom;

10. apelant je prethodno pokrenuo istovjetan postupak pred Domom za ljudska prava za Bosnu i Hercegovinu (koji je u BiH egzistirao od zaključenja Daytonskog mirovnog sporazuma do kraja 2003. godine);

11. apelant je propustio da u ostavljenom roku dopuni/precizira apelaciju;

12. apelacija je preuranjena;

13. apelant nije iscrpio pravne lijekove moguće po zakonu.

Najčešći razlog za odbacivanje apelacije kao preuranjene jeste izjavljena revizija, za čije su izjavljivanje ispunjeni zakonom postavljeni uvjeti, o kojoj redovni sudovi nisu odlučili u vrijeme kada se odlučuje o apelaciji. Budući da je revizija, iako vanredni pravni lijek, efektivan pravni lijek koji mora biti iscrpljen ukoliko su ispunjeni zakonom postavljeni uvjeti, Ustavni sud apelaciju odbacuje kao preuranjenu uz uputu da apelant ponovo može podnijeti apelaciju, s pozivom na odluku Ustavnog suda o dopustivosti, ukoliko bude smatrao da je redovni sud povrijedio njegova ustavna prava u revizionom postupku odnosno da nije otklonio povredu koju su učinili nižestepeni sudovi. Problem koji ovakva situacija predstavlja jeste činjenica da Ustavni sud, u pravilu, dva puta odlučuje o istoj apelaciji, što svakako nepotrebno opterećuje broj podnesenih apelacija. Jer, ovdje je riječ o dopuštenoj reviziji i njen ishod, za razliku od nedopuštene revizije, bilo da je usvajajući ili odbijajući, nije relevantan budući da je u tom slučaju revizija efektivan pravni lijek.


Kada je riječ o neiscrpljivanju pravnih lijekova mogućih po zakonu, vrlo čest slučaj odbacivanja apelacije jeste kada apelant/ica u sporovima iz radnih odnosa ustane tužbom u objektivnom roku od tri godine, ali ne u subjektivnom roku od jedne godine zbog povrede prava za koju je morao/morala saznati odmah kad je povrijeđeno. Takvim postupanjem apelanti ne gube samo mogućnost da redovni sudovi odlučuju o povredi njihovog prava, nego onemogućuju i Ustavni sud da meritorno ispita njihov slučaj.
Ustavni sud odlučuje o apelacijama u plenarnoj sjednici većinom glasova svih devet članova Ustavnog suda ili u Vijeću od pet sudaca (koje se sastoji samo od domaćih sudaca) jednoglasno. Ukoliko nije postignuta jednoglasna odluka, predmet se prosljeđuje Ustavnom sudu u plenarnoj sjednici u tekstu koji će biti izmijenjen i dopunjen u skladu sa prijedlogom koji je dobio podršku većine članova Vijeća od pet sudaca. 
Kada usvaja apelaciju i utvrđuje povredu nekog od ustavnih prava ili prava iz Evropske konvencije, Ustavni sud ukida osporenu odluku i predmet vraća sudu, odnosno organu koji je donio tu odluku na ponovni postupak. Izuzetno, Ustavni sud može sam meritorno odlučiti i odluku dostaviti nadležnom organu radi osiguranja ustavnih prava apelanata koja su im povrijeđena. Ustavni sud je meritorno odlučivao uglavnom u predmetima u kojima je proveden višestepeni postupak pred redovnim sudovima, te je ispitujući apelaciju, utvrdio da jedna od odluka nižestepenih redovnih sudova zadovoljava standarde ljudskih prava. U takvim slučajevima zbog efikasnosti i ekonomičnosti predmeti se ne vraćaju redovnom sudu radi donošenja nove odluke, nego se ostavlja na snazi odluka redovnog suda koja zadovoljava standarde ljudskih prava.

Prema članu VI/4 Ustava Bosne i Hercegovine, odluke Ustavnog suda su konačne i obavezujuće i sve osobe i organi dužni su ih poštovati.
Neizvršenje odluke Ustavnog suda BiH, shodno članu 239. Krivičnog zakona BiH predstavlja krivično djelo (odbije, sprječava, na drugi način onemogućava).
Evropski sud za ljudska prava je zaključio da je podnošenje apelacije Ustavnom sudu BiH efektivan pravni lijek koji je neophodno iscrpiti prije podnošenja aplikacije ovom sudu.

Statistički podaci o radu Ustavnog suda Bosne i Hercegovine:
	Godina
	Primljeno                                                
	Riješeno u toku godine
	Neriješeno na kraju godine

	1996
	3
	0
	3

	1997
	16
	13
	6

	1998
	30
	8
	28

	1999
	40
	39
	29

	2000
	114
	40
	103

	2001
	222
	109
	216

	2002
	295
	59
	452

	2003
	832
	518
	766

	2004
	1149
	1088
	827

	2005
	2683
	1685
	1825

	2006
	3458
	2337
	2946

	2007
	3648
	2031
	4563

	2008
	3249
	2567
	5245

	UKUPNO
	15739
	10494
	5245
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Statistički podaci ukazuju da je prisutan stalni rast broja podnesenih apelacija. Ovo za posljedicu ima i rast neriješenih predmeta i pored permanentnog preduzimanja normativnih i organizacionih mjera i povećanja broja riješenih predmeta. Ustavni sud je u donošenju efikasnijih pravila za donošenje svojih odluka limitiran ustavnom odredbom, prema kojoj je za svaku odluku potrebna većina od pet članova suda. Zbog toga su i efekti izmjena Pravila Ustavnog suda, koje su uslijedile prije nekoliko godina i prema kojima veliku većinu apelacija rješava Vijeće od pet sudaca, samo ograničenog dometa. Do prije dvije godine, i pored znatnog broja predmeta u radu, Ustavni sud je uspijevao da svi primljeni predmeti budu riješeni najkasnije u roku od jedne godine. Međutim, taj tempo rješavanja predmeta više nije moguće ostvariti u uvjetima kada Ustavni sud godišnje primi preko 3.500 predmeta, kako je bilo u prošloj godini ili preko 4.000 predmeta koliko se, sa sigurnošću, može očekivati u tekućoj godini.
Uzroci podnošenja apelacija

Uzroci podnošenja ovako velikog broja apelacija leže u više faktora. Efekti sveobuhvatne reforme pravosuđa u Bosni i Hercegovini, koja još nije do kraja provedena u svim segmentima, tek treba da se osjete. Poštivanje ljudskih prava i temeljnih sloboda, i pored stalnog napretka, još uvijek u Bosni i Hercegovini nije na zadovoljavajućem nivou. S druge strane, zahvaljujući, između ostalog, velikom doprinosu međunarodne zajednice u projektima edukacije, znatno je porasla svijest svih građana o njihovim pravima i mehanizmina zaštite. Ne postoje ograničenja niti u vrstama, niti u vrijednosti spora povodom kojeg je bilo koji sud u Bosni i Hercegovini donio odluku, protiv koje je moguće podnijeti apelaciju Ustavnom sudu. 
Postoji nekoliko krupnih, do kraja neriješenih, pitanja koja se tiču velikog broja građana, koja su uzrok masovnog obraćanja Ustavnom sudu, kao što su „stara devizna štednja”, problem nestalih osoba za vrijeme rata, pitanje povrata stanova i stanarskog prava i njegove pretvorbe. Pored navedenih uzroka, treba naglasiti i činjenicu da redovni sudovi, prilikom donošenja svojih odluka, još uvijek ne vode dovoljno računa o primjeni standarda ljudskih prava iz Ustava BiH i Evropske konvencije. Pogotovo nema direktne primjene Evropske konvencije od strane redovnih sudova iako ona i njeni protokoli u Bosni i Hercegovini imaju snagu ustavnih odredaba, niti redovni sudovi koriste svoje ustavno ovlaštenje da od Ustavnog suda zahtijevaju odluku da li je zakon, koji bi trebali primijeniti na konkretan slučaj saglasan s Ustavom BiH, Evropskom konvencijom i njenim protokolima, ili sa zakonima Bosne i Hercegovine; ili u pogledu postojanja ili domašaja nekog općeg pravila međunarodnog javnog prava koje je bitno za odluku redovnog suda.
De lege ferenda

U odgovoru na pitanje: «kako pronaći ravnotežu između efikasne zaštite Ustavom zajamčenih ljudskih prava u pojedinačnim (konkretnim) slučajevima i omogućavanja da Ustavni sud Bosne i Hercegovine efikasno obavlja svoje temeljne ustavne zadaće», smatram neophodnim u budućnosti, prije svega,  nastaviti s edukacijom i insistiranjem na dosljednoj primjeni standarda ljudskih prava i temeljnih sloboda u sudskim postupcima koje vode redovni sudovi. Ustavni sud bi trebalo da u daljnjim organizacionim mjerama razmotri mogućnosti i efekte donošenja meritornih odluka samo u jednom broju značajnijih predmeta koji su od značaja za primjenu prava u drugim slučajevima, a da se u svim ostalim, relevantno istim ili sličnim slučajevima, umjesto donošenja pojedinačnih odluka, uputi na već donesene vodeće odluke.
                                                                                              Seada Palavrić
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