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Predgovor

Radovi objavljeni u ovom zborniku saop$teni su na nau¢no-stru¢nom skupu ,,Lokalni
ombudsmani u gradovima i op$tinama Srbije”, koji je odrzan 25. februara 2022. godine
u Beogradu na Pravnom fakultetu Univerziteta Union, uz podrsku Stalne konferencije
gradova i op$tina — Saveza gradova i opstina Srbije. Na skupu su, pored autora radova,
ucestvovali lokalni ombudsmani jednog broja opstina i gradova, predstavnici Poverenika
za za$titu ravnopravnosti, Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu poda-
taka o li¢nosti, Pokrajinskog zastitnika gradana, Udruzenja ombudsmana Srbije, Misije
OEBS-a u Srbiji, Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave i Stalne konferencije
gradova i opstina, kao i nastavnici i studenti Fakulteta.

Od svog zakonskog uvodenja 2002. godine i pocetka rada prvog lokalnog ombud-
smana (aprila 2003. godine), ove institucije privukle su znacajnu paznju strucne i opste
javnosti u Srbiji. Smatralo se, a i danas se smatra, da lokalni ombudsmani mogu zauzeti
vazno mesto u krugu institucija za zastitu ljudskih prava i kontrolu rada administracije i
javnih sluzbi. Znacaj njihove misije istaknut je samim tim $to se lokalna uprava i lokalne
javne sluzbe nalaze u poloZaju neposrednih pruzalaca velikog broja usluga gradanima,
pa zbog toga i — objektivno cesce nego $to je to prihvatljivo — u polozaju mogucih pre-
krilaca prava gradana kroz razli¢ite oblike postupanja koji se mogu smatrati praksom
lose uprave.

Cinjenica je, medutim, da su tokom protekle gotovo dve decenije lokalni ombudsma-
ni ispunili tek jedan deo ocekivanja kad je re¢ o njihovoj ulozi. Broj opstina i gradova u
kojima je osnovana institucija lokalnog ombudsmana, u poredenju sa ukupnim brojem
opstina i gradova, i dalje je skroman (oni postoje u dvadesetak opstina i gradova i neko-
liko gradskih opstina), a rezultati rada lokalnih ombudsmana, uprkos tome $to jesu za
puno uvazavanje, jo§ uvek nisu na nivou koji bi bio adekvatan s obzirom na oc¢ekivanja
i realne potrebe. Uz teskoce na koje redovno nailaze kontrolne institucije u svom radu,
pogotovo u prvim godinama svog postojanja, nesumnjivo je da lokalni ombudsmani jo$
uvek nisu dobili prikladan normativni okvir za svoje postojanje i rad, kao i to da nisu
obezbedeni neki od klju¢nih preduslova za njihovo efikasno delovanje, medu kojima
se istice nedostatak potrebnih garancija njihovog polozaja i pozeljne podrske lokalnog
politickog vodstva i javnosti u radu.

Cilj ovog skupa je upravo bio usmeren ka nau¢nom i stru¢nom razjasnjavanju i proce-
ni razlic¢itih aspekata postojeceg pravnog i institucionalnog okvira za instituciju lokalnog
ombudsmana i prakse njihovog funkcionisanja radi unapredenja. U nau¢nim i struc-
nim radovima koji su saopsteni i diskusiji koja je vodena analizirani su medunarodni



dokumenti i komparativni i domacdi pravni propisi, kao i uporedna i domaca iskustva o
lokalnim ombudsmanima. Po prvi put na jednom mestu nasli su se radovi poznavalaca
ove materije, kako iz reda naucnika i stru¢njaka, tako i iz reda prakti¢ara - lokalnih
ombudsmana. Iz radova je moguce dobiti veoma solidan uvid u postojeci pravni i insti-
tucionalni okvir, ali i niz vrednih ideja za dalju dogradnju zakonskog okvira i lokalnih
odluka o ovoj instituciji.

Uz jednodusnu podrsku daljem $irenju institucije lokalnih ombudsmana njenim uvo-
denjem u opstinama i gradovima u kojima jo$ nije uvedena i jacanju njene uloge i polo-
zaja, ucesnici skupa su posebno zakljucili da je potrebno razviti odredbe o ovoj instituciji
u zakonu kojim se ureduje sistem lokalne samouprave ili, umesto toga, usvojiti poseban
zakon o lokalnom ombudsmanu. Trebalo bi da nova zakonska resenja, po ugledu na
zakonska resenja o Zastitniku gradana, instituciji lokalnog ombudsmana obezbede veci
nivo samostalnosti i jednoobrazna pravila za postupanje. Pored drugog, trebalo bi da lo-
kalni ombudsman javnosti u¢ini dostupnim i izvestaje o svom radu kako bi gradani bili
informisani o njegovom radu, a institucija postala vidljiva i sticala poverenje javnosti.

Beograd, mart 2022.



1. 1ZAZOVI U DVADESETOGODISNJOJ PRAKSI
LOKALNIH OMBUDSMANA U REPUBLICI SRBLJI

Miladin Nesi¢'

Apstrakt: Republika Srbija je jedna od retkih drzava u kojoj je institucija ombudsmana
formirana na sva tri nivoa vlasti (drZavni, regionalni i lokalni). Prvi lokalni ombudsman
poceo je sa radom 1. aprila 2003. godine u Backoj Topoli. Naziv ove institucije na lokal-
nom nivou se tokom vremena menjao (,,gradanski branilac”, ,,zastitnik gradana”, ,,lokalni
ombudsman”). Tokom ovih dvadeset godina ova institucija se nalazila pred brojnim iza-
zovima. U pocetku nije bilo nikakvih iskustava, a pored toga, u Zakonu o lokalnoj samo-
upravi ova institucija je uredena samo u jednom clanu i to veoma skromno, tako da je
detaljno uredenje prepusteno lokalnim samoupravama. Zbog toga je u praksi dolazilo do
mnogih problema. Kao glavne probleme isticemo da institucija lokalnog ombudsmana nije
dostupna u svim lokalnim samoupravama, te da u odlukama lokalnih samouprava nije u
dovoljnoj meri garantovana nezavisnost i samostalnost, odnosno lokalni ombudsman nije
definisan kao organ. Radi bolje organizovanosti, edukacije i razmene iskustava formirano
je Udruzenje ombudsmana. Zahvaljujuci radu UdruZenja, lokalni ombudsmani rade kva-
litetnije i efikasnije, a time bolje Stite ljudska prava i ukljucuju se u mnoge aktivnosti na
ovom planu (informisanje javnosti, podrska medijaciji i radu saveta za medunacionalne
odnose, saradnja sa nacionalnim savetima, organizacijama civilnog drustva, ucesée u radu
Nacionalnog konventa za pridruzivanje Evropskoj uniji i drugo).

Kljucne reci: lokalni ombudsman, gradanski branilac, zastitnik gradana, udruzenje
ombudsmana, izvestaj o radu, javnost, mediji, medijacija

1 Lokalni ombudsman opstine Backa Topola, predsednik Udruzenja ombudsmana Srbije, e-mail: nesic.miladin@btopola.org.rs
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1. UVODNE NAPOMENE

Period od dvadeset godina rada institucije lokalnog ombudsmana u Republici Srbiji,
dovoljan je vremenski period da se, sa jedne strane, mogu sumirati odredena iskustva,
a da se, sa druge strane, ujedno sagledaju izazovi sa kojima se ova institucija suocavala,
te da se na osnovu toga sagledaju pravci u kojima se ona moze razvijati i unapredivati u
narednom periodu i da se, zajedno sa time, unapreduju ostvarivanje i zastita ljudskih,
gradanskih i manjinskih prava.

U prvom redu osvrnuéemo se na istorijat nastanka i razvoja institucije lokalnog om-
budsmana. Prvi ombudsman u Republici Srbiji, odnosno u tadasnjoj drzavnoj zajednici
Srbija i Crna Gora, poceo je sa radom u opstini Backa Topola dana 1. aprila 2003. go-
dine, dakle skoro pre dvadeset godina. Narodna Skupstina Republike Srbije je jo§ 14.
februara 2002. godine donela Zakon o lokalnoj samoupravi.> U navedenom Zakonu
¢lanom 126. dato je ovlasc¢enje jedinicama lokalne samouprave (opstine i gradovi) da
ustanove gradanskog branioca (ombudsmana) kao nezavistan i samostalan organ. Na
osnovu navedenog ovlaséenja iz Zakona, Opstina Backa Topola je na sednici 28. marta
2003. godine donela Odluku o gradanskom braniocu (ombudsmanu).’ Na istoj sednici
Skupstine opstine, na predlog predsednika Skupstine opstine Babi Atile, za gradanskog
branioca postavljen je Cernik Denes, diplomirani pravnik iz Batke Topole, na mandatni
period od pet godina, pocev od 1. aprila 2003. godine.

Postavljeni gradanski branilac je poceo sa radom prema aktima koje je donela Skupstina
opstine, 1. aprila 2003. godine. Shodno navedenom, a prema raspolozivim podacima, kad
se uzmu u obzir obe drzave ¢lanice i svi nivoi vlasti, to je bio prvi ombudsman koji je po-
¢eo sa radom u tadasnjoj drzavnoj zajednici Srbija i Crna Gora. Istine radi, treba re¢i da
su neke od odluka kojima se osniva institucija ombudsmana donete pre 28. marta 2003.
godine, odnosno pre datuma kada je o tome odlucila Opstina Backa Topola, ali s obzirom
da ne raspolazemo adekvatnim i potpunim podacima o tom pitanju, ovde se time ne¢emo
baviti ve¢ to ostaje za neko buduce razmatranje. Ujedno navodimo da su odredene inicija-
tive za ustanovljenje ove institucije davane i ranije (npr. poslanik Sandor Egeresi iz Backe
Topole jos pocetkom devedesetih davao je inicijative ovog tipa u parlamentu, a prema ne-
kim izvorima, takva inicijativa predlagana je jo$ prilikom ukidanja institucije drustvenog
pravobranioca samoupravljanja). Treba navesti da su tih godina bile intenzivne aktivnosti
u vezi sa osnivanjem tzv. ,,kontrolno nadzornih institucija”.

Na republickom nivou, Narodna skupstina Republike Srbije donela je na sednici
14. septembra 2005. godine Zakon o zastitniku gradana, kojim je ustanovljen Zastitnik
gradana kao nezavistan drzavni organ koji §titi prava gradana, kontrolise rad orga-
na drzavne uprave, organa nadleznog za pravnu za$titu imovinskih prava i interesa
Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija i preduzeca i ustanova kojima su

2 Sl.glasnik RS, broj 9/02.
3 Sl list opstine Backa Topola, broj 1/03.
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poverena javna ovla$éenja i stara se o zastiti i unapredenju ljudskih sloboda i prava.
Nadalje, Skupstina Autonomne Pokrajine Vojvodine je na sednici 23. decembra 2002.
godine donela Odluku o Pokrajinskom ombudsmanu.* Navedenom Odlukom usta-
novljen je Pokrajinski ombudsman kao nezavistan i samostalan organ koji se stara o
za$titi i unapredenju ljudskih prava i sloboda svakog lica, zajem¢enih Ustavom i vaze-
¢im propisima i $titi ljudska prava i slobode od povreda uc¢injenih od strane pokrajin-
ske i opstinske uprave, organizacija i javnih sluzbi koje vr$e upravna i javna ovlascenja,
a ¢iji je osnivac Pokrajina ili opstina. Takode treba navesti da su odluke o gradanskom
braniocu kojima se ustanovljava institucija lokalnog ombudsmana donete ubrzo i u
Leskovcu, Kragujevcu, Zrenjaninu, Subotici, Somboru, Sapcu, Rakovici i Vlasotincu.

Pored navedenih akata, sa aspekta zastite prava gradana od posebnog znacaja je i
Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja.” Zakonom o zdrav-
stvenoj zastiti iz 2005. godine® ustanovljen je zastitnik pacijentovih prava, mada treba
reci da, zbog pogresnog koncepta, ova institucija nije dala vidljivije rezultate. U svakom
slucaju, moze se konstatovati da je posle 2000. godine, nastupio period intenzivnih ak-
tivnosti osnivanja institucija koje su se bavile zastitom prava gradana, odnosno, kako se
ponekad nazivaju, ,,kontrolno-nadzornih institucija”

2. UDRUZENJE OMBUDSMANA

Nakon $to su nakon nekoliko godina stecena prva iskustva u radu lokalnih ombud-
smana pojavila se potreba da se lokalni ombudsmani jace povezu radi razmene iskustava,
a takode i s ciljem objedinjenog nastupa, kao i bolje edukacije. Ve¢ tokom 2010. godine
date su prve inicijative za formiranje udruzenja lokalnih ombudsmana. Ta aktivnost po-
jacana je na sastanku lokalnih ombudsmana u Zrenjaninu, a formalizovana na sastanku
u Nisu, gde je potpisan i poseban protokol. Udruzenje ombudsmana Srbije formalno je
osnovano i registrovano kao Udruzenje lokalnih ombudsmana Srbije, a prema Odluci o
osnivanju Udruzenja lokalnih ombudsmana Srbije, koja je doneta na Osnivackoj skup-
§tini odrzanoj 8. juna 2016. godine u Beogradu u sedistu Organizacije za evropsku bez-
bednost i saradnju, Misije za Srbiju. Udruzenje je osnovalo 16 lokalnih ombudsmana i
zamenika, odnosno zastitnika gradana u jedinicama lokalne samouprave (kako je tada
bio zvani¢ni naziv te institucije). Udruzenje je na osnovu toga i zvani¢no registrovano u
Agenciji za privredne registre Republike Srbije i upisano u Registar.

U Agenciji za privredne registre upisano je da Udruzenje ostvaruje ciljeve ,,u oblasti
zastite i unapredenja ljudskih, gradanskih i manjinskih prava i unapredenja institucije
lokalnih ombudsmana” Za sediste Udruzenja odredena je Backa Topola, pri cemu se

Sl. list AP Vojvodine, broj 23/02.

5 Sl glasnik RS, broj 120/04.

6 Sl glasnik RS, broj 107/05, 72/09 (dr. zakon), 88/10, 99/10, 57/11, 119/12, 45/13 (dr. zakon), 93/14, 96/15, 106/15, 105/17
(dr. zakon) i 113/17 (dr. zakon).
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imalo u vidu da je prvi ombudsman u Republici Srbiji poc¢eo sa radom u Backoj Topoli te
da bi sediste Udruzenja trebalo da bude van velikih gradova i da time odslikava potrebu
da se $to vi$e priblizimo i gradanima u malim sredinama.

Udruzenje je zapravo pocelo da se formira jos mnogo ranije. Ideja o osnivanju Udruzenja
potekla je zapravo iz dva izvora. Sa jedne strane, medu samim lokalnim ombudsmanima
(ovaj naziv se vremenom menjao i to pocev od naziva ,,gradanski branilac” preko naziva
»zatitnik gradana u jedinici lokalne samouprave” do sadasnjeg naziva ,,lokalni ombud-
sman’), osetila se potreba da se formalno organizuju i udruze, kako bi mogli §to uspesnije
da saraduju medusobno, a takode da se zajednicki predstave pred nadleznim organima i
drugim institucijama kad je re¢ o pojedinim pitanjima iz njihove nadleznosti, odnosno
o njihovom statusu i uslovima rada. Sa druge strane, Organizacija za evropsku bezbed-
nost i saradnju, Misija za Srbiju, u okviru svojih projekata za unapredenje demokratije u
Republici Srbiji, bavila se unapredenjem demokratskih institucija u Republici Srbiji, a po-
sebnu paznju posvetila je i instituciji lokalnih ombudsmana. U okviru tih aktivnosti, 2011.
godine uradeno je posebno istrazivanje koje se bavilo institucijom lokalnih ombudsmana,
te je objavljena i posebna studija pod nazivom ,,Kapaciteti i potencijali institucije lokalnog
ombudsmana u Srbiji (sa istrazivanjem)”, ¢iji autori su prof. dr. Snezana Pordevi¢, doc. dr
Dejan Milenkovi¢ i mr Dragan Veljovi¢. Ovim dokumentom, u delu ,,Zaklju¢no razma-
tranje’, takode je sugerisano da se radi unapredenja rada ove institucije, a time i zastite i
unapredenja prava gradana, osnuje udruzenje lokalnih ombudsmana, odnosno ,,asocijaci-
ja zastitnika gradana” Shodno tome, ve¢ na zajednickom sastanku lokalnih ombudsmana,
koji je odrzan u Zrenjaninu 2011. godine, data je inicijativa da se pristupi aktivnostima za
osnivanje udruzenja, $to je rezultiralo posebnim protokolom koji je usvojen na sastanku
u Ni$u odrzanom 20. aprila 2012. godine. Protokol o saradnji lokalnih zastitnika gradana
u Republici Srbiji potpisali su: Zlatko Marosiuk iz Subotice, Aleksandra Gruji¢ iz Novog
Sada, Milan Tufegdzi¢ iz Kraljeva, Dragana Radlovacki Grozdanov iz Zrenjanina, Miladin
Nesi¢ iz Backe Topole, Deli Caba iz Beceja, Srboljub Ili¢ iz Smederevske Palanke, Mihajlo
Ignjatovi¢ iz Kragujevca, Zorica Runi¢ iz Gradske opstine Vracar, Vesna Gojkovi¢ iz
Gradske opstine Vozdovac, Maja Jovanovic iz Vranja, Slavica Tomovic iz Panceva, Svetlana
Cvetkovi¢ iz Krusevca, Milo§ M. Mijailovi¢ iz Sapca i Dobrila Zdravkovi¢ iz Nisa. Ovaj
protokol bio je osnova za pocetak rada i delovanja Udruzenja, bez obzira na ¢injenicu da
ono nije formalno registrovano, a sto je usledilo 2016. godine.

Udruzenje je tokom tog perioda imalo niz aktivnosti, kao $to je organizovanje Prve
medunarodne konferencije ombudsmana, koja je odrzana 2013. godine povodom deset
godina od pocetka rada prvog ombudsmana u tadasnjoj drzavnoj zajednici Srbija i Crna
Gora, koji je poceo sa radom 1. aprila 2003. godine. Konferencija je uspe$no organizo-
vana i odrzana u Backoj Topoli u periodu od 8. do 10. maja 2013. godine pod nazivom
»Znacaj i uloga lokalnih ombudsmana” Konferenciju je organizovalo Udruzenje lokal-
nih ombudsmana Srbije uz znac¢ajnu pomo¢ Organizacije za evropsku bezbednost i sa-
radnju, Misije za Srbiju i Opstine Backa Topola. Odeljenje za demokratizaciju OEBS-a,
Misije za Srbiju je tokom celog perioda davalo znacajnu podrsku radu Udruzenja i to
kroz organizovanje posebnih obuka i radionica za lokalne ombudsmane i, sa druge stra-
ne, na planu organizovanja stru¢nih savetovanja i konferencija. Zbog svega navedenog
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Udruzenje je na konferenciji u Backoj Topoli 2018. godine dodelilo posebne zahvalnice
predstavnicima OEBS-a, Misije za Srbiju, Nj. E. ambasadoru Andrei Oriciu, rukovodio-
cima odeljenja Janu Luenebergu i DZonu Klejtonu, kao i stru¢noj saradnici Maji Mici¢,
koja se najneposrednije angazovala na ovom planu.

Udruzenje je tokom celog perioda ostvarilo i saradnju sa mnogim drugim institucijama
i organizacijama civilnog drustva i uzelo uces¢a u aktivnostima na unapredenju norma-
tivnog okvira i prakse u pitanjima koja se ticu ostvarivanja i zastite prava gradana. Tokom
rada i delovanja u UdruZenju se osetila potreba da se objedini i prosiri aktivnost na sva
tri nivoa vlasti u Republici Srbiji, s obzirom na to da se delovanje ombudsmana na sva tri
nivoa vlasti Cesto prozima i zahteva njihovu saradnju i zajednicko delovanje, a posebno s
obzirom na zajednicki interes ombudsmana sa sva tri nivoa vlasti za unapredenje insti-
tucije i zastite i unapredenja ljudskih, gradanskih i manjinskih prava. Shodno tome, na
Skupstini UdruZenja koja je odrzana u Sapcu 5. decembra 2018. godine doneta je odluka
da Udruzenje lokalnih ombudsmana Srbije prosiri svoje delovanje i da objedini aktivnosti
na sva tri nivoa vlasti u Republici Srbiji i shodno tome da postane Udruzenje ombudsmana
Srbije, $to je i registrovano u Agenciji za privredne registre Republike Srbije.

Radi daljeg snaZenja institucije lokalnog ombudsmana, a time i unapredenja ostvariva-
nja i zastite ljudskih, gradanskih i manjinskih prava u celini, udruzenje je usvojilo poseban
Akcioni plan za promociju institucije lokalnog ombudsmana u jedinicama lokalne samou-
prave u Republici Srbiji u kojima ona nije ustanovljena. Cilj koji je definisan u ovom akcio-
nom planu jeste da institucija lokalnog ombudsmana, kao mehanizam za zastitu prava gra-
dana, bude dostupan gradanima u svim jedinicama lokalne samouprave u Republici Srbiji.

Sagledavajuci probleme koji su vezani za nedovoljnu zakonsku definisanost instituci-
je lokalnog ombudsmana, Udruzenje ombudsmana Srbije je pristupilo aktivnostima na
izradi nacrta Zakona o lokalnim ombudsmanima, koji bi trebalo da definise najvaznija
pitanja vezana za ovu instituciju. Cilj ove aktivnosti je da se medu ¢lanovima Udruzenja
i u stru¢noj i nau¢noj javnosti usaglase stavovi u vezi sa osnovnim pitanjima koja se ticu
institucije lokalnog ombudsmana i da se tako usaglasen tekst, nakon javne rasprave,
predlozi Narodnoj skupstini Republike Srbije na usvajanje.

3. NEKA PRINCIPLJELNA PITANJA

U prvom redu treba istaci da instituciju ombudsmana ne treba shvatiti kao neki novi organ
uprave koji se bavi resavanjem predmeta, ve¢ kao organ koji se bavi ljudima i njihovim pravi-
ma. Tokom proteklih dvadeset godina u vezi sa statusom i funkcionisanjem lokalnih ombud-
smana postavilo se nekoliko pitanja. U prvom redu, problemi ili dileme pojavili su se prven-
stveno vezano za vrlo skromnu definiciju same institucije u Zakonu o lokalnoj samoupravi”
gde je institucija lokalnog ombudsmana definisana samo u ¢lanu 97. Zakona na slede¢i nacin:

7 Sl.glasnik RS, br. 129/07,83/14,101/16,47/181111/21.



16 LOKALNI OMBUDSMANI U GRADOVIMA | OPSTINAMA SRBIJE — ZBORNIK RADOVA

»U jedinici lokalne samouprave moze se ustanoviti lokalni ombudsman koji je ovla-
$¢en da nezavisno i samostalno kontroli$e postovanje prava gradana, utvrduje povrede
ucinjene aktima, radnjama ili nec¢injenjem organa uprave i javnih sluzbi, ako se radi o
povredi propisa i opstih akata jedinice lokalne samouprave.

Dve ili vi$e jedinica lokalne samouprave mogu doneti odluku o ustanovljavanju za-
jednickog lokalnog ombudsmana.

Nadleznost i ovlas¢enja, nacin postupanja i izbora i prestanka duznosti lokalnog om-
budsmana ureduje se statutom ili drugim op$tim aktom.”

Ovako skromno uredenje ovog pitanja dovelo je u praksi do velikog broja pitanja i
dilema, koje su imale veliki uticaj na status ove institucije. U prvom redu, postavilo se pi-
tanje da li je lokalni ombudsman organ ili ne. Osporavanja su se zasnivala na odredbama
¢lana 27. Zakona o lokalnoj samoupravi, koji je kao organe u jedinici lokalne samouprave,
odnosno opétini naveo: skupstinu opstine, predsednika opstine, opstinsko vece i opstin-
sku upravu. Medutim, to ne znaci da se lokalni ombudsman ne moze takode odrediti kao
organ u jedinici lokalne samouprave i to bilo izmenama i dopunama zakona o lokalnoj
samoupravi, bilo odredbama posebnog zakona. Smatramo da je ovo pitanje od posebnog
znacaja jer je odredenje lokalnog ombudsmana kao organa u jedinici lokalne samouprave
jedan od osnovnih preduslova da on bude na pravi nacin samostalan i nezavistan.

Razmatrajudi ovo pitanje imamo u vidu da je u vezi sa zastitom lokalne samouprave, u
glavi osam Zakona o lokalnoj samoupravi, u ¢lanu 95, predvideno da organ odreden sta-
tutom jedinice lokalne samouprave moze da pokrene postupak za ocenu ustavnosti ili za-
konitosti zakona i drugog opsteg akta Republike Srbije ili autonomne pokrajine kojim se
povreduje pravo na lokalnu samoupravu, dok se odredbama ¢lana 98. Zakona o lokalnoj
samoupravi ureduje da ,Savet za medunacionalne odnose ima pravo da pred Ustavnim
sudom pokrene postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti odluke ili drugog opsteg akta
skupstine jedinice lokalne samouprave ako smatra da su njime neposredno povredena
prava pripadnika srpskog naroda i nacionalnih manjina predstavljenih u savetu za me-
dunacionalne odnose i pravo da pod istim uslovima pred Upravnim sudom pokrene
postupak za ocenu saglasnosti odluke ili drugog opsteg akta skupstine jedinice lokalne
samouprave sa statutom”. Kad se sagledaju ove odredbe, nesporno je da, ako zelimo da lo-
kalni ombudsman ima puni kapacitet za zatitu prava i sloboda gradana u jedinici lokalne
samouprave, on mora biti definisan kao samostalan i nezavisan organ, te treba da ima
posebna ovlaséenja za pokretanje postupaka pred Ustavnim i Upravnim sudom u vezi sa
pitanjima koja su u njegovoj nadleznosti. Ovde ne¢emo posebno komentarisati, odnosno
uporedivati stru¢nost lokalnog ombudsmana i saveta za medunacionalne odnose.

U vezi sa navedenim od znacaja su i odredbe ¢lana 2. Zakona o pravobranilastvu®,
koji u stavu 1. navodi: ,,Pravobranilastvo je organ koji obavlja poslove pravne zastite
imovinskih prava i interesa Republike Srbije, autonomne pokrajine, odnosno jedinice
lokalne samouprave”. Ova odredba jasno ukazuje na to da u praksi ve¢ imamo prosirenje
broja organa u jedinicama lokalne samouprave, te da nema prepreka da se i lokalni om-
budsman defini$e kao organ.

8 Sl glasnik RS, broj 55/14.
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Nedovoljna odredenost u praksi izaziva i mnoge druge probleme, koji su vezani za
status institucije lokalnog ombudsmana, §to u velikoj meri utice na samostalnost i neza-
visnost. To se odnosi na pitanje samostalnog, odnosno posebnog budzeta, $to je predu-
slov za funkcionisanje lokalnog ombudsmana kao samostalne i nezavisne institucije. To
sa sobom povlaci i pitanje zarade za lice koje vrsi funkciju lokalnog ombudsmana, jer je
to pitanje od znacaja za to da se obezbedi da vrsilac funkcije bude lice koje ima odgova-
rajuce stru¢ne kvalitete koji ga preporucuju za vr$enje tako odgovorne funkcije i koje ¢e
biti odgovarajuce placeno za posao koji obavlja.

Nadalje se postavlja pitanje obezbedenja odgovarajuce strucne sluzbe za vrienje po-
slova koja treba da pruza podrsku radu lokalnog ombudsmana. Neprihvatljivo je da lo-
kalni ombudsman radi bez posebne strucne sluzbe. Kad je re¢ o re$avanju ovih pitanja,
Cesto se gubi iz vida hijerarhijski polozaj lokalnog ombudsmana u strukturi jedinice
lokalne samouprave, odnosno ¢injenica da je lokalni ombudsman jedini inokosni organ,
pored predsednika opstine, odnosno gradonacelnika, koji se neposredno bira od strane
skupstine jedinice lokalne samouprave kao najviseg organa, a ¢ija se nadleznost odnosi
na celokupnu jedinicu lokalne samouprave. Tu treba praviti razliku u odnosu na pred-
sednika i sekretara skupstine, ili njihove zamenike, koje takode bira skupstina, ali ¢ija
nadleznost je vezana samo za funkcionisanje tog organa, odnosno skupstine.

4. OSNIVANJE INSTITUCLJE

U vezi sa osnivanjem institucije lokalnog ombudsmana u jedinicama lokalne samou-
prave u praksi su se pojavila neka pitanja koja su od znacaja za stanje koje sada imamo.
U poslednjih nekoliko godina broj aktivnih institucija lokalnog ombudsmana u jedini-
cama lokalne samouprave u Republici Srbiji krece se nesto iznad dvadeset. U odnosu na
ukupan broj jedinica lokalne samouprave to se ¢ini kao vrlo mali broj, ali pri tome treba
imati u vidu da postojeci lokalni ombudsmani ,,pokrivaju” vi$e od jedne tre¢ine terito-
rije u Republici Srbiji i, $to je jo§ znacajnije, viSe od polovine stanovni$tva. Medutim, i
pored navedenih ¢injenica, osnovano se postavlja pitanje zasto ova institucija nije formi-
rana u svim jedinicama lokalne samouprave u Republici Srbiji.

Bez obzira na to $to Zakonom o lokalnoj samoupravi nije predvidena obaveza
formiranja ove institucije, odnosno ne postoji zakonska obaveza za to, mislimo da
za formiranje institucije lokalnog ombudsmana u jedinicama lokalne samouprave u
Republici Srbiji postoji moralna obaveza, za koju smatramo da je i viSe obavezujuca
od formalnih zakonskih obaveza (koje se i inace nedovoljno postuju, kao $to je slucaj
sa pravobraniocem u jedinicama lokalne samouprave ili inspektorom za sport i dr., za
koje je predvidena obaveza osnivanja, ali i pored toga postoji znacajan broj jedinica
lokalne samouprave gde oni nisu formirani). Postojanje moralne obaveze za formira-
nje institucije lokalnog ombudsmana u jedinicama lokalne samouprave zasnivamo na
dva stava. U prvom redu, polazimo od ¢injenice da su svi nosioci funkcija prilikom
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kandidovanja, odnosno u izbornom procesu, obecavali svojim bira¢ima i svim grada-
nima da ¢e im ,,po dolasku na vlast” biti najvaznije da zastite prava i interese gradana i
njihove slobode. Onda se osnovano postavlja pitanje zasto, u situaciji kada su dosli na
vlast, nisu formirali instituciju ¢ija je osnovna funkcija da $titi prava i slobode gradana.
Drugi stav se odnosi na pitanje ravnopravnosti gradana u Republici Srbiji. Osnovano
se postavlja pitanje zasto Celnici u pojedinim jedinicama lokalne samouprave dozvo-
ljavaju da njihovi gradani budu u neravnopravnom polozaju u odnosu na gradane
u onim jedinicama lokalne samouprave koje imaju lokalnog ombudsmana, odnosno
za$to im uskrac¢uju mogucénost da svoja prava i slobode Stite i uz pomo¢ institucije
lokalnog ombudsmana. Pored toga, navodimo i saznanja do kojih smo dosli prilikom
razgovora sa ¢elnicima u pojedinim jedinicama lokalne samouprave koje smo vodili s
ciljem pokretanja aktivnosti za uspostavljanje lokalnog ombudsmana. Tom prilikom
su Celnici u tim lokalnim samoupravama, kao argument zasto nece da formiraju lokal-
nog ombudsmana, navodili da za to jednostavno nema potrebe, jer se u slucaju ,,nekog
problema” gradani mogu njima slobodno obratiti i da ¢e oni to pitanje i problem koji
ima njihov gradanin resiti i sami. U vezi sa takvim stavom moZemo navesti dva proble-
ma. Kao prvo, stice se utisak da Celnici lokalne samouprave ne Zele da im neko preo-
tme privilegiju da oni kontroli$u sva kretanja u njihovoj sredini, te da za svaki problem
treba da se oni pitaju i da oni odlu¢uju o tome i ne Zele da to prepuste nekoj nezavisnoj
i samostalnoj instituciji, plaseci se da ¢e to moci da ugrozi njihovu poziciju. Drugi
problem tic¢e se pitanja u kojoj meri funkcioneri u jedinicama lokalne samouprave
imaju odgovarajuca stru¢na znanja zahvaljujuci kojima bi mogli da na odgovarajuci
nacin re$avaju probleme gradana. Da bi se na pravi nacin reilo neko pitanje povrede
prava gradanina, potrebno je da se poseduju stru¢na pravni¢ka znanja i iskustvo, koje
nosioci funkcija u jedinicama lokalne samouprave najces¢e nemaju, te se umesto da se
problem resi, mozda se stvori jo$ i ve¢i. Ovde mozemo navesti primer kada je komu-
nalni inspektor kaznio gradanina koji je na ulici prodavao povrce. Prilikom obra¢anja
jednom od ¢elnika u svojoj opstini, njemu je savetovano da prodaje povrée u objektu
koji se nalazio u blizini mesta gde je i ranije vr$io prodaju. Gradanin je postupio po
tom savetu, ali je kasnije od strane trzi$ne inspekcije kaznjen, mnogo ve¢om kaznom
jer se bavio nedozvoljenom trgovinom. Povrede prava gradana moze ispitati samo
strucno lice, koje ima odgovarajuca stru¢na znanja, koje je samostalno i nezavisno i
koje ¢e povredu prava utvrditi u definisanom postupku.

Pored toga, postavlja se pitanje zasto postoji suzdrzanost, da ne kazemo otpor, za
formiranje lokalnog ombudsmana u jedinicama lokalne samouprave, ako znamo da lo-
kalni ombudsman moze nosiocima funkcija u lokalnoj samoupravi ukazati na to koji su
problemi u funkcionisanju uprave, javnih preduzeca, ustanova, organizacija i zajednica
i moze preporuciti koje mere treba preduzeti da se problemi otklone. Takode. gubi se iz
vida to da lokalni ombudsman moze da vrsi i edukaciju zaposlenih u javnom sektoru i
time doprinese tome da se u $to ve¢oj meri otkloni mogu¢nost da dode do povrede pra-
va gradana. Pored toga, lokalni ombudsman moze i prema gradanima vrsiti edukativou
i informativnu funkciju, sve s ciljem preventivnog delovanja - da ne dode do povrede
prava, a u duhu stare narodne mudrosti ,,bolje spreciti, nego leciti”
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5. NADLEZNOST I NACIN RADA

U ovom delu nave§¢emo nekoliko znacajnih pitanja koja su se javila od pocetka rada
prvog ombudsmana u Republici Srbiji. U pogledu nadleznosti, treba re¢i da je Gradanski
branilac u svom radu, u prvom redu, polazio od odredaba ¢lana 126. Zakona o lokalnoj
samoupravi, kojima je predvideno da gradanski branilac (ombudsman) titi individual-
na i kolektivna prava i interese gradana, tako $to vrsi opstu kontrolu rada uprave i javnih
sluzbi. O pojavama nezakonitog i nepravilnog rada kojima se povreduju prava i interesi
gradana, gradanski branilac upozorava upravu i javne sluzbe, upucuje im preporuke i
kritike i o tome obavestava skupstinu opstine i javnost. Polazeci od ¢injenice nedostat-
ka prakse i iskustva, Gradanski branilac se u svom radu oslanjao i na Ustavnu povelju
drzavne zajednice Srbija i Crna Gora, Ustav Republike Srbije, Univerzalnu deklaraciju
o ljudskim pravima, Evropsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda,
Povelju o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama, Zakon o zastiti prava
i sloboda nacionalnih manjina i drugo.

Posebanznacajzapospes$ivanjerada predstavljao je Protokol o saradnji Pokrajinskog
ombudsmana sa ops$tinskim ombudsmanima, koji je usvojen tokom 2005. godine. Iz
navedenog se uocava da je nadleznost gradanskog branioca uspostavljena dosta uop-
$teno, ali i $iroko, a to znaci da je svaki od postavljenih gradanskih branilaca trebalo
da li¢cnom inicijativom sagleda sve mogu¢nosti za postupanje u slu¢ajevima zastite
prava gradana. Nedostatak prakse i iskustava pokusavao se nadomestiti pracenjem
strucne literature, kao i edukacijom, gde su poseban doprinos davala studijska puto-
vanja u zemlje sa mnogo duzom tradicijom i praksom u ovoj oblasti. Ova studijska
putovanja organizovana su u prvom redu zahvaljujuci angazZovanju Organizacije za
evropsku bezbednost i saradnju, Misije za Srbiju, koja je od pocetka podrzavala insti-
tuciju lokalnog ombudsmana.

Kad je re¢ o nacinu rada, svakako je u pocetku bilo problema u sagledavanju toga
na koji nac¢in bi se mogla najbolje ostvarivati funkcija koju je imao gradanski branilac.
U prvom redu, nesporno je da su gradani upucivani da se obrac¢aju gradanskom bra-
niocu u slu¢aju kada ve¢ postoji kona¢ni upravni akt, odnosno kada su iscrpljena sva
pravna sredstva za otklanjanje povrede u vezi sa kojom se gradanin obraca. Najveci
broj prituzbi kojima su se gradani obracali bio je usmen. Tako, na primer, navodimo
da je od ukupno evidentiranih 286 obracanja u 2005. godini kod Gradanskog branioca
u Opstini Backa Topola, broj prituzbi bio 91, od ¢ega je 90 prituzbi podneto usmeno,
a samo u jednom slucaju je obracanje prituzbom bilo u pismenom obliku.” To govori
o ¢injenici da veliki broj gradana nije vi¢an da se u pismenom obliku obrati u vezi sa
za$titom svojih prava i da im mnogo vi$e odgovara usmeno obracanje. Pri tome treba
imati u vidu da je u velikom broju slucajeva celishodnije i za samo postupanje da se

9 lzvestaj Gradanskog branioca Opstine Backa Topola za 2005. godinu.
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saslusaju navodi gradanina u vezi sa povredom prava, jer gradani nedovoljno poznaju
nacin funkcionisanja pravnog sistema, te se Cesto previSe osvr¢u na nebitne ¢injenice,
a neke veoma vazne i bitne potpuno izostave.

Poseban je problem kada gradanin ne razume stru¢nu pravnu terminologiju uopste
i ne moze da shvati neke delove postupanja nadleznog organa niti posledice tog de-
lovanja, odnosno sadrzinu akta koji je donet u njegovom sluc¢aju. Ovaj problem cesto
prate i neadekvatna obrazloZenja pojedinih akata kojima je odlu¢eno o pravima gra-
dana, a u slucaju slozenijih postupaka gradani i ne razumeju koji od nekoliko akata u
postupku imaju vedi ili manji znacaj. Sve to govori u prilog ¢injenici da treba uvaziti
znacaj usmenog obracanja, posebno kada je re¢ o nekim kategorijama gradana, kao
$§to su nepismeni, neobrazovani i neinformisani gradani. Poseban problem predstav-
lja ¢injenica da je znacajan broj gradana koji se obra¢aju lokalnom ombudsmanu ili
elementarno ili funkcionalno nepismen, pa za njih predstavlja nepremostivi problem
ve¢ i popunjavanje najobic¢nijeg formulara koji je sacinjen za obra¢anje ombudsma-
nu ili nekoj drugoj instituciji. Ovu ¢injenicu treba imati u vidu i u slucajevima kada
lokalni ombudsman pomaze gradaninu da se obrati drugim nadleznim institucijama
(Zastitnik gradana, Pokrajinski ombudsman i drugi), odnosno kada se uzima izjava u
zapisnik ili sa¢injava sluzbena beleska. Tom prilikom je neophodno da se u razgovoru
sa gradaninom koji se obraca prituzbom u potpunosti sagledaju svi elementi od zna-
¢aja za postupanje, pa da se oni $to celovitije unesu u zapisnik ili sluzbenu belesku, na
osnovu ¢ega bi postupajuci organ mogao celovito i efikasno da resi problem. Ukoliko
to ne bi bio slucaj, nadlezni organ (Zastitnik gradana, Pokrajinski ombudsman ili neki
drugi) bio bi u situaciji da od podnosioca prituzbe zahteva naknadno posebna poja-
$njenja ili dopune, $to najverovatnije gradanin ne bi razumeo u potpunosti, te je osno-
vana pretpostavka da ne bi ni mogao da udovolji postavljenom zahtevu za pojasnjenje
ili dopunu, $to bi dovelo do toga da se ne moze ispitati osnovanost prituzbe, odnosno
postupiti po podnesku.

Precizno definisanje, u pismenoj formi, prituzbe kojom se gradanin obraca kroz
usmenu komunikaciju, u svakom slucaju olaksava postupanje organa koji treba da
postupe po toj prituzbi gradana. Tom prilikom je posebno vazno da se definise tac¢-
no o kom organu i postupku se radi kad je re¢ o prituzbi, jer ¢esto gradani svoj
problem vezuju samo za ime lica kome su se obracali (npr. ,,gospodin Petrovi¢, onaj
$to ima velike brkove”) i mesto gde su se obracali (npr. ,,ona velika Zuta zgrada od-
mah iza semafora u centru”). U prvo vreme prituzbe su se odnosile na nepostupanje
sluzbenog lica, neadekvatno postupanje, sporost i neefikasnost u re$avanju zahteva,
neizvr$avanje pravosnaznih i izvr§nih re§enja. S obzirom na navedene ¢injenice, te i
¢injenicu da je jednom broju gradana potrebno srazmerno vise vremena da objasne
svoj problem, Gradanski branilac je u prvim godinama svog rada sve svoje radno
vreme bio otvoren prema gradanima, odnosno primao stranke. U pogledu rada gra-
danskog branioca ili zastitnika gradana (promenjen naziv, uveden kasnije Zakonom
o lokalnoj samoupravi) moze se konstatovati da je broj gradana koji se obracaju ovoj
instituciji u stalnom porastu, tako da je s protokom vremena dostigao i premasio
broj od 1000 obracanja u periodu od godinu dana. To ne znaci da je svako obracanje
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direktno usmereno za postupanje po prituzbi ve¢ se radi i o drugim slucajevima, na
primer, o uzimanju prituzbe kao izjave u zapisnik ili sluzbenu belesku i proslediva-
nju te prituzbe nadleznim institucijama.

Kad je re¢ o postupanju po prituzbama gradana, Gradanski branilac je u velikoj
meri polazio od odredaba Zakona o op$tem upravnom postupku. Treba istaci i ¢inje-
nicu da je rad Gradanskog branioca, odnosno zastitnika gradana u velikoj meri bio
optere¢en obracanjima gradana u vreme kada u opstini Backa Topola nije funkcio-
nisala sluzba pravne pomoc¢i. Taj problem se odrazava dvostruko, jer, sa jedne stra-
ne, obracanje gradana je bilo vezano za pitanja koja nisu u nadleznosti Gradanskog
branioca (sastavljanje podnesaka i drugo), a sa druge strane, u slu¢ajevima kada bi
Gradanski branilac uputio gradanina da u vezi sa povredom prava mora da podnese
odgovarajuci zahtev, prigovor ili Zalbu u slucajevima kada se radilo o gradanima koji
su losijeg imovnog stanja i nemaju sredstava za advokata, odnosno sami ne umeju da
sastave podnesak, zastita njihovih prava se nije mogla fakticki ostvariti. To ukazuje na
¢injenicu da je za potpunu zastitu prava gradana u velikom broju slu¢ajeva neophod-
no, pored institucije lokalnog ombudsmana, u jedinicama lokalne samouprave uspo-
staviti i funkcionisanje sluzbe pravne pomoc¢i, odnosno obezbediti pravnu pomo¢ za
ugrozene kategorije gradana.

Ovde zelimo kao pozitivan primer da navedemo program za besplatno zastupanje,
koji je Pokrajinski sekretarijat za lokalnu samoupravu sprovodio zajedno sa Katalonskim
ombudsmanom od 2010. godine i nadalje. Sigurno da ovo pitanje zasluzuje posebnu pa-
znju i adekvatno re$enje. U vezi sa radom Gradanskog branioca u opstini Backa Topola,
ve¢ u pocetku rada se pojavila ideja o tome da je na odredeni nacin rad ove institucije
potrebno maksimalno pribliziti gradanima. S obzirom na to da Opstina Backa Topola
ima 23 naseljena mesta, organizovana u 15 mesnih zajednica, te da je teritorijalna ra-
zudenost relativno velika, a da je saobracajna povezanost za pojedina naseljena mesta
veoma losa, uvidelo se da bi bilo potrebno da se obezbedi i izlazak i prijem gradana i po
naseljenim mestima. Ovde treba imati u vidu da je najve¢i broj gradana koji se obracaju
veoma lo$eg imovnog stanja te da ponekad nemaju sredstava ni za autobusku kartu do
sredista opstine, odnosno da im to vremenski oduzme i ceo radni dan. Shodno tome,
od 2010. godine se uvodi praksa prijema gradana u sedi$tima mesnih zajednica te se na
osnovu dosadasnjih iskustava moze oceniti da je ova praksa dala pozitivne rezultate i to
delom otud $to su dobili mogu¢nost obracanja gradani koji do tada nisu bili u toj situa-
ciji, a, sa druge strane, povecan je i broj obrac¢anja gde u pojedinim slu¢ajevima imamo
i preko trideset gradana po jednom izlasku. Ova praksa se tokom godina razvija tako da
je sada ve¢ina mesnih zajednica prihvatila navedenu saradnju.

Zelimo posebno da istaknemo ¢injenicu da je sve veéi broj lokalnih ombudsmana
takode uveo praksu prijema gradana van sedista, odnosno po mesnim zajednicama,
imajuci u vidu pre svega potrebe gradana. U pogledu nekih novih metoda rada, treba
navesti inicijative za saradnju koje su upucene civilnom sektoru, kao i $kolama. U vezi
sa civilnim sektorom (udruzenja gradana, nevladine organizacije i dr.) odziv je bio re-
lativno slab, a to znaci da na ovoj inicijativi treba i dalje raditi. Slican je slucaj i u pogle-
du saradnje sa $kolama, gde smo smatrali da je celishodno da zavr$nim generacijama
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srednjih $kola organizujemo posebna predavanja o korpusu ljudskih prava i njihovoj
zatiti. Smatramo da je ova ciljna kategorija veoma interesantna s obzirom na to da su
ve¢ punoletni i po zavr$etku $kole treba da se ,,otisnu u Zivot”, bilo tako $to ¢e nastaviti
ucenje, zaposliti se kod nekog poslodavca ili sami kao preduzetnici pokrenuti neki
svoj posao. U svakom od tri navedena slu¢aja smatramo da je veoma bitno da budu
upoznati sa svojim pravima i na¢inima kako da ih ostvare odnosno zastite.

Od posebnog znacaja za rad i funkcionisanje gradanskog branioca odnosno zastitni-
ka gradana je i pitanje vezano za podno$enje godi$njeg izvestaja. Godisnji izvestaj ima
visestruki znacaj, a najveci znacaj se ogleda u tome $to je to prilika da se gradanski brani-
lac, odnosno zastitnik gradana obrati skupstini, a time i javnosti u vezi sa svim pitanjima
od znacaja za njegov rad i zastitu prava gradana. Odbornici skupstine opstine, a takode
i javnost tako na najneposredniji nacin sti¢u uvid u rad ove institucije (u granicama
omedenim poverljivo$¢u u postupanju). Poseban znacaj ima deo izvestaja koji se odnosi
na pitanje pravne sigurnosti gradana i stanje ljudskih prava. U sustini, znacaj izvestaja
ogleda se i u tome $to on predstavlja svojevrstan putokaz Skupstini opstine u kom pravcu
treba da usmerava svoje aktivnosti da bi se na ovom planu postigli bolji rezultati. Shodno
usvojenim principima, o izvestaju se ne glasa. Pored izvestaja o radu, obracanje javno-
sti moze biti i neposredno, odnosno lokalni ombudsman moze se neposredno obratiti
javnosti, bilo saopstenjem, bilo na drugi nacin. Pozitivna je ¢injenica da je Odlukom o
zastitniku gradana Opstine Backa Topola'® utvrdena obaveza javnih glasila koja se deli-
mic¢no ili u celini finansiraju iz budZeta opstine da na zahtev zastitnika gradana moraju
objaviti saopstenje koje je upuceno javnosti. To se, na primer, desilo prilikom osude
nacionalistickih grafita.

Pored toga, moguce je obracanje javnosti putem sredstava javnog informisanja ve-
zano za pojedine teme (na primer, nasilje u porodici, zastita dece, zastita ugrozenih
kategorija i drugo) ili vezano za upoznavanje javnosti sa odredenim pitanjima zastite
njihovih prava (slucajevi internet prevara, pitanja zastarelosti potrazivanja i drugo). U
svakom sluc¢aju se moze konstatovati da je nastup u medijima veoma potreban i poze-
ljan, ne samo sa aspekta informisanja o radu lokalnog ombudsmana ve¢ i radi sprecava-
nja povreda prava gradana i njihovih interesa, a takode i informisanja o mogu¢nostima
zastite prava. MozZe se konstatovati da je posle odredenih medijskih nastupa doslo do
povecanog broja obracanja gradana u vezi sa odredenim pitanjima, odnosno da imamo
saznanja da je jedan broj gradana zahvaljuju¢i informacijama koje smo davali putem
medija uspeo samostalno da obezbedi zastitu svojih prava i interesa.

U svakom slucaju smatramo da je veoma bitno da se i preventivno deluje kako
ne bi ni dolazilo do povrede prava gradana jer je to i za gradane mnogo povoljnije
nego da, kada se povreda desi, ulaze u posebne procedure za zastitu svojih prava.
Neki od ovih medijskih nastupa bili su povezani i sa aktivnostima Zastitnika gradana
Republike Srbije ili Pokrajinskog ombudsmana AP Vojvodine i to kada smo oceni-
li da je potrebno gradanima i na lokalnim medijima skrenuti paznju na odredena
pitanja odnosno uputiti ih kako da svoja prava $to efikasnije zastite. To se, izmedu

10 Sl list opstine Backa Topola, broj 6/09.
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ostalog, odnosilo i na pitanja tzv. dvostrukog oporezivanja preduzetnica na porodilj-
skom odsustvu, ostvarivanje prava na zdravstvenu zastitu dece neposredno na osno-
vu Zakona, a nevezano za uplate doprinosa nosioca osiguranja, odnosno njegovog
poslodavca. U navedenim sluc¢ajevima gradani su bili zadovoljni dobijenim informa-
cijama odnosno time $§to smo im pomogli da svoja prava ostvare i zatite, pogotovo
ako se ima u vidu ¢injenica da su se nadlezni organi u ovim slu¢ajevima neodgovara-
juce odnosili prema strankama i da su u vezi sa ovim pitanjima imali dosta tvrdoko-
ran stav na $tetu gradana.

Nazalost, dosta je primera i da gradani nisu postupili shodno nasim ukazivanjima u
vezi sa odredenim pitanjima, te se usled toga desavalo da njihova prava budu povredena
ili da se ne mogu na odgovaraju¢i nacin zastititi. To se posebno ogledalo u slu¢ajevima
kada su svoja licna dokumenta neoprezno pozajmljivali tre¢im licima (posebno su jedno
vreme bile prisutne pojave zakljucivanja ugovora kod mobilne telefonije, gde su pojedini
gradani o$teceni i za oko 200.000,00 dinara) ili u slu¢ajevima preteranog odugovlacenja
u postupanju, kao $to je, na primer, kod poreske uprave ili u slu¢aju RTV pretplate i
drugo. Navedeno govori u prilog razmisljanju da je na ovom planu, odnosno u pogledu
informisanja i edukacije gradana, potrebno raditi mnogo vise nego do sada. Gradani
treba da budu $to je moguce vise informisani o svojim pravima i nac¢inima kako da ih
zatite jer ¢e to kao posledicu, izmedu ostalog, imati i pritisak na upravu da mnogo bolje
i efikasnije radi, a na osnovu zakona i u interesu gradana.

Radi pospesivanja rada uprave i njenog preobrazaja u stvarni servis gradana, sma-
tramo da je od posebnog znacaja to $to je Skupstina opstine Backa Topola usvojila
Kodeks dobre uprave kao ,,krovni dokument” u nasoj opstini za navedena pitanja, te
da se taj dokument nalazi i na zvani¢noj internet stranici Opstine Backa Topola. Taj
dokument pruza svakom gradaninu mogu¢nost da na pravi na¢in spozna svoja prava
i mehanizme za njihovu zastitu, kao i pravila ponasanja, a sa druge strane, u upravi
stvara saznanje o tome na koji nacin treba da postupa prema gradanima i u odnosu na
njihova prava.

U tom pogledu, u toku je i sagledavanje pitanja funkcionisanja sluzbe pravne po-
mo¢i i mogucnosti da se rad te sluzbe unapredi, odnosno da se shodno tome izradi
predlog izmena akata i ti predlozi upute nadleznim organima na usvajanje. U dosa-
dasnjem radu lokalnog ombudsmana u opstini Backa Topola problem koji je uocen
jeste nedostatak saradnika, i to bilo da je re¢ o zameniku ili stru¢nom saradniku. Rad
samo jednog lica ne moze biti zadovoljavajuci i dovoljan da se u svakom slucaju spro-
vede potpuna procedura koja je predvidena propisima. Iz tog razloga se dosta cesto
pribegava pojednostavljivanju procedure i jednostavnijim resenjima. Bez obzira na
¢injenicu da nasu instituciju ne smatramo novim organom uprave, koji treba da robuje
procedurama, ipak se pravila moraju postovati, kao i odredene procedure, jer njihovo
pojednostavljivanje stvara neke druge probleme. U tom smislu, u toku su sagledavanja
mogucih resenja uz uvazavanje ogranic¢enja koja postoje, a koja se ogledaju, u prvom
redu, u ograni¢enjima budzeta i zabrani zaposljavanja. U svakom slucaju, s obzirom
na broj stanovnika i strukturu stanovnistva nase opstine, mora se obezbediti efikasnije
funkcionisanje institucije lokalnog ombudsmana.
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6. IZVESTAJ O RADU

Za rad lokalnog ombudsmana od posebnog znacaja je izvestaj o radu. Lokalni ombud-
sman, po svim odlukama jedinica lokalne samouprave, podnosi redovni godisnji izvestaj
o radu. Sadrzaj ovih izvestaja nije jedinstveno definisan, ali najc¢esce je sadrzaj izvestaja
takav da obuhvata podatke o prituzbama koje su gradani podneli i o tome na koga su se
prituzbe odnosile i $ta je bio predmet prituzbe. Pored toga, izvestaji sadrze i podatke o
stanju ljudskih prava i pravnoj sigurnosti. Najcesce pitanje koje se postavlja jeste da li se
o izvestaju glasa. Nesporno je da nije primereno instituciji lokalnog ombudsmana da se
o njegovom izvestaju glasa, jer se time otvaraju mnoga pitanja, a pre svega otvara se mo-
gucénost da se to moze zloupotrebiti za razresenje ,,nepodobnih” lokalnih ombudsmana.

Ipak, bez obzira na odredene dileme, nesporan je znacaj izvestaja jer se on mora
uciniti dostupnim javnosti, te na taj na¢in javnost moze ste¢i uvid u konkretne ¢injenice
o radu i funkcionisanju lokalne samouprave. Izve$taj mora biti pravovremeno dostupan
javnosti. Izvestaj je dokument koji definie lokalni ombudsman i on ga moze korigovati
na osnovu sugestija javnosti u nekom delu, ali ne postoji mogu¢nost da skupstina ili op-
$tinsko, odnosno gradsko vece vrse promene teksta u izvestaju. U praksi, lokalni ombud-
sman moze izraditi i plan i program rada za narednu godinu, ¢ime lokalni ombudsman
predstavlja javnosti svoj plan aktivnosti u narednom periodu, a javnost ima prilike da
mu sugeris$e odredena pitanja koja bi trebalo da uvrsti u svoj plan.

Znacajan deo izvestaja treba da se odnosi na stanje ljudskih prava i pitanje pravne
sigurnosti. Ovde Zelimo i posebno da napomenemo da se pitanje pravne sigurnosti ¢esto
neopravdano vezuje samo za sud, odnosno pravosude. Medutim, tom prilikom se gubi
iz vida da se samo manji broj gradana u vezi sa pojedinim svojim problemima obraca
sudu, a da skoro svi punoletni gradani jesu subjekti o ¢ijim pravima i obavezama odlu-
¢uje poreska uprava ili da su ¢esto upuceni da odredena pitanja resavaju preko sluzbe
za katastar. S obzirom na organizacione i kadrovske probleme u radu ovih organa, ¢esto
se desavaju propusti kojima se povreduju prava gradana, pa ispada da su u praksi ovi
organi za gradane mnogo vazniji sa aspekta pravne sigurnosti nego sud. Zato su i u pro-
teklom periodu lokalni ombudsmani ¢esto bili u prilici da pomazu gradanima u pogledu
pitanja vezanih za rad ovih organa (ovde treba navesti da ima puno problema i u drugim
oblastima, na primer, u vezi sa naknadom za odvodnjavanje i drugo).

7. MEDUJACUA

Bez obzira na ¢injenicu da bavljenje medijacijom nije svojstveno lokalnim ombud-
smanima, ipak se tokom nekoliko godina sticanja iskustava u radu doslo do zakljucka
da je za ostvarivanje i zadtitu prava gradana od velikog znacaja da se obezbede Sire
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mogucnosti za re$avanje odredenih problema i kroz alternativne vidove reSavanja spo-
rova. Uoceno je da u pojedinim slu¢ajevima neresenih odnosa medu gradanima, oni
koriste institucije kao oruzje u resavanju svojih sukoba, te se doslo do saznanja da
neposrednim re$avanjem njihovog sukoba putem medijacije moze do¢i do resavanja
spora, a time i otklanjanje povreda prava. Uzimaju¢i u obzir sve prednosti medijacije,
jedan broj lokalnih ombudsmana pro$ao je obuku za medijatore i registrovao se kod
nadleznog ministarstva. Posebno isticemo angazovanje koleginice Vesne Gojkovi¢, lo-
kalnog ombudsmana Gradske ops$tine Vozdovac, koja je i inicirala osnivanje prvog
centra za medijaciju u Republici Srbiji. Posebno isticemo znacaj ucesca lokalnih om-
budsmana u pospesivanju medijacije, a narocito u uocavanju potencijalnih slucajeva
za medijaciju, jer se lokalnim ombudsmanima obraca veliki broj gradana sa svojim
problemima, medu kojima se nalazi i znatan broj slu¢ajeva koji su pogodni da se rese
medijacijom. Nazalost, strategija usvojena na drzavnom nivou skoro potpuno izo-
stavlja lokalne ombudsmane kao vazne ¢inioce u razvoju i unapredenju medijacije.
Smatramo da su mogucnosti za definisanje potencijalnih slucajeva za medijaciju naj-
vece kod lokalnih ombudsmana.

8. SARADNJA SA MEDUIMA

S obzirom na to da se poseban znacaj u radu lokalnog ombudsmana pridaje javnosti
u najsirem smislu, odnosno da se o odredenim problemima javnost informise, a pored
toga se informisanjem javnosti ukazuje na odredene probleme u ostvarivanju i zasti-
ti ljudskih, gradanskih i manjinskih prava, jasno je da je informisanje javnosti putem
medija vazan preduslov za uspes$an rad lokalnog ombudsmana. Lokalni ombudsmani
treba da imaju dobru saradnju sa medijima. Obra¢anje medijima moze biti povodom
prezentacije izvestaja o radu ili u vezi sa pojedinim aktuelnim pitanjima. Veci broj lo-
kalnih ombudsmana ima redovnu dobru komunikaciju sa medijima. Radi unapredenja
na ovom planu, UdruZenje ombudsmana Srbije je, uz pomo¢ Organizacije za evropsku
bezbednost i saradnju, Misije za Srbiju, organizovalo i posebne obuke za lokalne ombud-
smane na temu nastupa prema medijima. Obezbedivanje dobre saradnje sa medijima
je od velikog znacaja, kao i pristupa¢nost medija za lokalnog ombudsmana. Posebno
isticemo primer odluke Opstine Backa Topola kojom je uredeno da je obaveza medija
koji se delom finansiraju iz budzeta lokalne samouprave da objave saopstenja za javnost
koja izdaje lokalni ombudsman.

Saradnja sa medijima je izuzetno vazna u slucajevima kada se sprovode aktivnosti
koje su od velikog znacaja za prava gradana, kao §to je to bio slucaj sa poslovima legaliza-
cije i restitucije ili prilikom re$avanja problema koji su se pojavili u vezi sa doprinosima
za obavezno socijalno osiguranje ¢lanova porodi¢nog domacinstva poljoprivrednika.
U takvim prilikama nastupi u medijima lokalnog ombudsmana doprineli su tome da
gradani shvate znacaj tih aktivnosti za ostvarivanje svojih prava. Nazalost, ovde treba
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napomenuti da su predstavnici uprave dosta rezervisani kad je re¢ o ovakvim nastupima
pred medijima i u narednom periodu tu praksu treba menjati. Ovde takode treba pome-
nuti i informacije koje su prezentovane gradanima u vezi sa zastitom licnih podataka,
odnosno pokusajima internet prevara.

9. SARADNJA SA DRUGIM ORGANIZACIJAMA
1 POJEDINCIMA

Radi unapredenja svog rada i osnazivanja institucije lokalnog ombudsmana, lo-
kalni ombudsmani i Udruzenje ombudsmana Srbije su u proteklom periodu ostvarili
saradnju sa mnogim organizacijama i pojedincima. Saradnja sa Zastitnikom grada-
na i Pokrajinskim zastitnikom gradana - ombudsmanom definisana je propisima i
ona se ostvaruje u skladu sa propisima. Posebna saradnja se ostvaruje sa ministar-
stvima i pokrajinskim sekretarijatima. Pored toga, putem stru¢nih skupova i kon-
ferencija ostvarili smo saradnju sa institucijama ombudsmana iz Madarske, Bosne i
Hercegovine, Makedonije i Crne Gore. Poseban protokol o saradnji zakljucen je sa
institutom Evropskog ombudsmana. Takode radimo na ostvarivanju saradnje sa na-
cionalnim savetima nacionalnih manjina i, vezano za manjinska prava, ve¢ nekoliko
godina radimo na unapredenju rada saveta za medunacionalne odnose. Nag rad u naj-
vecoj meri podrzava Organizacija za evropsku bezbednost i saradnju, Misija za Srbiju,
a podrsku dobijamo i od Stalne konferencije gradova i opstina. Posebnu saradnju ima-
mo sa Nacionalnim udruzenjem medijatora Srbije, gde su u upravnom odboru dva
nasa ¢lana. Imamo saradnju i sa organizacijama koje se bave zastitom ljudskih prava
(YUCOM i drugi), a ukljuceni smo i u rad Nacionalnog konventa za pridruzivanje
Evropskoj uniji. Ostvarujemo saradnju i sa Institutom drustvenih nauka i zajednicki
radimo na projektima.

Od pojedinaca treba istaci jedan broj nau¢nih i stru¢nih radnika sa kojima smo sara-
divali, a koji su, izmedu ostalog, dali svoj doprinos angazovanjem u nasim zajednickim
aktivnostima ili su radili nau¢ne ili stru¢ne radove odnosno istrazivanja vezana za lokal-
ne ombudsmane ili ombudsmane uopste, odnosno pitanja koja se ti¢cu njihovog polo-
Zaja, a medu njima su Marko Davini¢, Ivana Krsti¢, Dejan Milenkovi¢, Petar Teofilovic,
Marijana Pajvanci¢, Goran Basi¢, Zorica Mrsevi¢, Zoran Pavlovi¢, Ljubinko Mitrovic,
Ljubomir Sandi¢, Aniko Hajnrih Muskinja i drugi.

Posebno pominjemo i u¢esnike nasih medunarodnih konferencija koje smo organi-
zovali, a koji su svojim radovima obradili pojedina pitanja koja su od znacaja za unapre-
denje rada ombudsmana i takode od znacaja za razmenu iskustava u radu ombudsmana
iz pojedinih drzava.
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10. ZAKLJUCNO RAZMATRANJE - PREPORUKE

Imajuci u vidu period od skoro dvadeset godina rada i funkcionisanja institucije lokal-
nog ombudsmana u Republici Srbiji, smatramo da se moze konstatovati da je ova instituci-
jau punoj meri opravdala svoje postojanje. Bez obzira na nedostatak prakse, izbor stru¢nih
kadrova doprineo je dobrim rezultatima u radu. To ukazuje na ¢injenicu da je izbor odgo-
varajuceg stru¢njaka neophodan uslov za uspesno funkcionisanje ove institucije.

Radi unapredenja ostvarivanja i zastite prava gradana, neophodno je da institucija lo-
kalnog ombudsmana bude jasno definisana, a da posebnim zakonom bude obezbedena
i garantovana nezavisnost i samostalnost lokalnog ombudsmana.

Bitan element daljeg unapredenja ostvarivanja i zastite ljudskih, gradanskih i manjin-
skih prava jeste ustanovljenje institucije lokalnog ombudsmana u svim jedinicama lokal-
ne samouprave u Republici Srbiji, bilo kao samostalnog organa ili zajednickog organa za
vide teritorijalno povezanih jedinica lokalne samouprave.

Uspesno funkcionisanje institucije lokalnog ombudsmana vrlo je vazno za ostvariva-
nje i zastitu prava gradana, a time i unapredenje ukupnih demokratskih procesa i razvoj
demokratskih institucija u jedinicama lokalne samouprave i Republike Srbije u celini.
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CHALLENGES IN THE TWENTY-YEAR PRACTICE OF LOCAL
OMBUDSMEN IN THE REPUBLIC OF SERBIA

Miladin Nesi¢

Summary: Serbia is one of the few countries in which the institution of ombudsman
has been established at all three levels of government (state, regional and local). The first
local ombudsman began his work on April 1, 2003 in Backa Topola. The name of this in-
stitution at the local level has changed over time (“Civil Defender”, “Protector of Citizens,
“Local Ombudsman”). During these twenty years, this institution has faced numerous
challenges. In the beginning, there was no knowhow, and additionally, in the Law on
Local Self-Government, this institution is regulated in only one article, in a very modest
manner, so that detailed regulation is left to local self-governments. As a result, there were
many problems in practice. As the main problems, we emphasize that the institution of
local ombudsman is not available in all local self-government units, and that the local
regulations do not sufficiently guarantee its independence and autonomy, i.e. the local
ombudsman is not defined as a local government body. In order to better organize, edu-
cate and exchange experiences among ombudsmen, the Association of Ombudsmen was
formed. Thanks to the work of the Association, local ombudsmen now work better and
more efficiently, thus better protecting human rights, and are involved in many activities
in this field (public information, support for mediation and the work of the Councils for
Interethnic Relations, cooperation with national councils, civil society organizations, par-
ticipation in the work of the National Convent for Accession to the European Union etc).

Keywords: local ombudsman, civil defender, ombudsman, ombudsman association,
reporting, public, media, mediation



2. LOKALNI OMBUDSMANI U SRBLJI KAO UKRAS
SISTEMA ILI KAO IZRAZ STVARNE POTREBE

Prof. dr Bogoljub Milosavljevic'

Apstrakt: Republika Srbija je jedna od malobrojnih evropskih zemalja sa lokalnim om-
budsmanima. Kao i u drugim zemljama koje imaju takve institucije, njihovo postojanje
prepusteno je odlukama lokalnih vlasti. Proces uvodenja lokalnih ombudsmana je u Srbiji
dao skromne rezultate u pogledu njihovog ukupnog broja, dok su pojedini od njih doziveli
svoje ukidanje nekoliko godina po uvodenju. Medunarodne organizacije koje u svom man-
datu imaju staranje o zastiti ljudskih prava, a narocito Savet Evrope, pruzaju nedvosmi-
slenu podrsku Sirenju institucije lokalnih ombudsmana, s tim $to je ta podrska ipak manja
u poredenju sa podrskom regionalnim i nacionalnim ombudsmanima. Domace centralne
i lokalne vlasti, na drugoj strani, ne manifestuju volju za Sirenjem mreze lokalnih ombud-
smana i snaZenjem njihove pozicije i uloge u kontroli lokalne uprave radi zastite ljudskih
prava od nezakonitog i nepravilnog rada uprave. Ne postoje razvijen zakonski okvir, niti
povoljno institucionalno i politicko okruZenje, koji bi bili potrebni da osiguraju nezavisan i
samostalan rad lokalnih ombudsmana. Njihova nadleZnost je svedena na kontrolu postu-
panja lokalne uprave ukoliko se radi o postupanju u primeni lokalnih propisa. Taj segment
rada lokalne uprave u opstinama i gradovima koji nisu ustanovili lokalne ombudsmane
ne nalazi se, medutim, u nadleznosti Zastitnika gradana (nacionalnog ombudsmana). To
bi moglo znaciti da su prava gradana u takvim opstinama i gradovima manje zasticena
u poredenju sa opstinama i gradovima koji imaju lokalne ombudsmane. Posle analize tih
pitanja, u zakljucku rada se daje pregled mogucih solucija za iznalazZenje boljih resenja.

Kljucne reci: lokalni ombudsmani, regionalni i nacionalni ombudsmani, kontrola
uprave, zastita prava gradana, lokalne vlasti.

1 Redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta Union, Beograd, e-mail: bogoljub.milosavijevic@pravnifakultet.rs
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1. UVOD

Prema do sada najobuhvatnijem skupu principa Saveta Evrope o instituciji om-
budsmana (Venecijanski principi, usvojeni 2019. godine),” ombudsman je vazan ele-
ment drzave zasnovane na demokratiji, vladavini prava, postovanju ljudskih prava i
osnovnih sloboda i dobroj upravi. Nivo prihvac¢enosti uloge ombudsmana i njegova
efektivnost smatraju se jednim od indikatora demokratije. Sustinu njegove uloge
¢ini nezavisna akcija protiv loSe uprave (maladministration)® i navodnih krsenja
ljudskih prava i osnovnih sloboda od strane uprave. Tom akcijom se obezbeduje
pojedincima i pravnim licima dodatno sredstvo za zastitu njihovih prava, koje po-
stoji uz njihovo pravo pristupa pravdi preko suda. Ombudsman treba da postupa
nezavisno, objektivno, transparentno, posteno i nepristrasno, a vlada i parlament su
duzni da uvazavaju njegove kritike kao sastavni deo transparentnog sistema svoje
odgovornosti pred gradanima.

Osnovni cilj Venecijanskih principa, kao i ranije usvojenih Pariskih principa o sta-
tusu nacionalnih institucija za promociju i zastitu ljudskih prava* jeste unapredenje
polozaja institucija ombudsmana putem uvodenja osnovnih standarda od znacaja za
njihovo uspes$no delovanje. Naime, ombudsmani nastaju i deluju u okviru pravnog i
politickog sistema pojedinih zemalja tako da nema jedinstvenog modela ove instituci-
je. Izmedu ombudsmana pojedinih zemalja postoje brojne razlike u nac¢inu njihovog
organizovanja i nazivima, njihovom polozaju, nadleznostima i ovlas¢enjima za vr§enje
nadleznosti. Da bi se odredena institucija smatrala ombudsmanom, potrebno je da is-
punjava barem dve vrste uslova: prvo, da se njena uloga tice kontrole rada javne uprave
s ciljem utvrdivanja krsenja principa dobre uprave i povreda ljudskih prava i, drugo,
da se njen polozaj odlikuje samostalno$c¢u koja obezbeduje nezavisnu istragu povo-
dom dobijenih prituzbi i na osnovu sopstvene inicijative. Uloga ombudsmana se moze
opisati kao dvojna: on je istovremeno (1) kontrolor uprave, koji koriguje ponasanja
koja se podvode pod losu upravu i (2) zastitnik ljudskih prava. Zapravo, to dvojstvo
uloga je simboli¢no, jer se i akcijom protivlose uprave ostvaruje zastita ljudskih prava.

Zajednicko obelezje ombudsmana jeste i narociti pravni karakter ishoda njegove kon-
trolne akcije: on ne moze menjati odluke uprave (tj. pojedina¢ne upravne akte), ali moze
povodom utvrdenih nepravilnosti da uputi preporuke za otklanjanje tih nepravilnosti u

2 Principles on the protection and promotion of the ombudsman institution (,The Venice Principles”), adopted by the Venice
Commission at its 118th Plenary Session, Venice, 15-16 March 2019. Komitet ministara Saveta Evrope je potvrdio Vene-
cijanske principe 2. maja 2019. godine, a Generalna skupstina UN ih je podrzala svojom rezolucijom broj 75/186 od 28.
decembra 2020. godine.

3 Nasrpskom jeziku je pojam ,lose uprave” najpotpunije obradio dr Marko Davini¢, profesor Pravnog fakulteta Univerziteta
u Beogradu. Videti: Davini¢, M., 2013, Evropski ombudsman i loSa uprava (maladministration), Beograd, Zastitnik gradana,
str. 91-134, 312-366.

4 UN General Assembly, Principles relating to the Status of National Institutions (Paris Principles), UN doc. 48/134 (20. Decem-
ber 1993).
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pojedina¢nim i ops$tim pravnim aktima i praksi upravnog postupanja, kao i da inicira
preduzimanje nekih drugih mera od strane nadleznih organa, uklju¢ujudi tu i mere za
utvrdivanje odgovornosti sluzbenika i funkcionera uprave.

U Republici Srbiji je najpre doslo do uvodenja lokalnih ombudsmana (poc¢ev od apri-
la 2003. godine), zatim pokrajinskog ombudsmana u AP Vojvodini (krajem 2003. go-
dine) i, na kraju, Zastitnika gradana kao nacionalne institucije (2007. godine). Doduse,
pre svih njih bio je uveden Medunarodni ombudsman na Kosovu i Metohiji, na osnovu
uredbe UNMIK-a iz avgusta 2000. godine (institucija je zvani¢no pocela s radom 22.
novembra 2000. godine). Ta institucija, medutim, funkcioni$e izvan pravnog poretka
Republike Srbije. Svakako je od znacaja podvuci ¢injenicu da je Srbija jedina od drzava
nastalih na prostoru bivse Jugoslavije koja se opredelila za uvodenje lokalnih ombud-
smana. Takode, Srbija pripada krugu malog broja evropskih zemalja koje imaju lokalne
ombudsmane. Ni broj vanevropskih zemalja sa lokalnim ombudsmanima nije znacajno
vedi. Prvo pitanje kojim se, s tim u vezi, bavi ovaj rad jeste pitanje o rasprostranjenosti
lokalnih ombudsmana.

Uprkos malom broju evropskih zemalja koje imaju lokalne ombudsmane, Savet
Evrope i njegova tela (Parlamentarna skupstina, Komitet ministara i Kongres lokalnih i
regionalnih vlasti) u vise svojih dokumenata (rezolucija i preporuka) pruzili su podrsku
osnivanju i radu lokalnih ombudsmana. U lokalnim ombudsmanima je Savet Evrope,
prema tome, video odredene prednosti. S obzirom na njihovu malu rasprostranjenost,
postavlja se stoga pitanje o argumentima za i protiv Sireg uvodenja lokalnih ombudsma-
na, odnosno o stvarnim ucincima njihovog postojanja i delovanja. To ¢e biti predmet
drugog odeljka ovog rada.

Zakonski okvir za osnivanje i rad lokalnih ombudsmana u Srbiji je krajnje skroman i
nedovoljno adekvatan, $to uz delovanje niza drugih okolnosti koje odlikuju stanje lokal-
ne samouprave i politickog sistema Srbije u celini, moze biti faktor od presudnog uticaja
na uspesnost lokalnih ombudsmana. Ni zakonska resenja iz Zakona o Zastitniku gra-
dana, u delu koji se tice regulisanja njegove nadleznosti i saradnje sa lokalnim ombud-
smanima, nisu takva da doprinose unapredenju polozaja lokalnih ombudsmana. Tim
pitanjima bavi se naredna celina ovog rada.

S obzirom na postojece stanje, perspektiva lokalnih ombudsmana u Srbiji deluje
upitno. Da bi opstali kao trajan i svrsishodan element sistema, bilo bi neophodno da
se njihov polozaj i delovanje unaprede i radi toga preduzmu razli¢ite mere, pre svega
na normativnom, institucionalnom i finansijskom planu. Njihov mali broj otvara i
dilemu o tome kako obezbediti ombudsmansku kontrolu nad upravom radi bolje
zadtite ljudskih prava u opstinama i gradovima koji nemaju ustanovljene lokalne
ombudsmane. Ta dilema vodi ka logi¢nom pitanju o tome da li je, mozda, umesto
lokalnih ombudsmana bolja solucija da Zastitnik gradana dobije mandat za kontrolu
¢itave javne uprave (centralne i lokalne). O tim pitanjima se iznose stavovi autora u
zakljucku ovog rada.
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2. NACIONALNI, REGIONALNI I LOKALNI OMBUDSMANI

Institucije tipa ombudsmana postoje u vise od 140 zemalja sveta i mogu biti orga-
nizovane na nacionalnom, regionalnom i lokalnom nivou. Kao svojevrsni pokazatelj
znacaja i popularnosti ovih institucija moze se uzeti i ¢injenica osnivanja Evropskog
ombudsmana, kao organa EU sa nadnacionalnim karakterom.” U pojedinim zemljama
ombudsmani postoje samo na nacionalnom nivou, u drugima na nacionalnom i jednom
ili dva niZa nivoa vlasti, a u tre¢im zemljama samo na nizim nivoima vlasti. Postojanje
posebno ustanovljenih ombudsmana na vise od jednog nivoa organizovanja javnih vla-
sti daje decentralizovani model ove institucije. Taj model poznaje jedan broj evropskih
i vanevropskih zemalja, pri ¢emu je broj tih zemalja znatno manji od broja zemalja koje
su dale prednost centralizovanom modelu ove institucije.

U centralizovanom modelu ombudsman (tj. jedna ili viSe od jedne institucije om-
budsmanskog tipa)® postoji samo na centralnom nivou vlasti i ima nadleznost za vr-
$enje kontrole nad radom citavog sistema javne uprave (tj. centralne i lokalne uprave).
Njegova unutra$nja organizacija prilagodava se efikasnijem vr§enju tako odredene
nadleznosti obi¢no putem dekoncentracije (osnivanja podruc¢nih kancelarija) ili pu-
tem drugih nacina za priblizavanje gradanima i upravi na odredenim teritorijalnim
podru¢jima zemlje (imenovanjem delegata, odrzavanjem zasedanja izvan sedista, or-
ganizovanjem ,ombudsmanskih dana’, odnosno ,savetodavnih dana” u pojedinim
mestima van sedista i sL.).

Najmanje 15 evropskih zemalja ima regionalne urede ili regionalne predstavnike (de-
legate) drzavnog ombudsmana, koji mogu biti rasporedeni ravnomerno na celoj teritori-
jiili samo u pojedinim regionima koji su karakteristi¢ni po odredenim obelezjima, naro-
¢ito po vec¢em broju stanovnika ili geografskoj udaljenosti.” Na primer, Ombudsman za
ljudska prava BiH ima sedi$te u Banjaluci, a regionalne kancelarije u Sarajevu, Mostaru
i Brckom, kao i ,.terenske kancelarije” u Livnu i Tuzli.® Na§ Zastitnik gradana je osnovao
svoje kancelarije u Presevu, Bujanovcu i Medvedi.

U jednom broju zemalja odrzavaju se ,konsultativni dani” u pojedinim mestima
van sedi$ta ombudsmana, obi¢no po unapred utvrdenom rasporedu ili, rede, po ad hoc

5  Vise o Evropskom ombudsmanu: Davini¢, M., 2013.

6  Cesci je slu¢aj da postoji samo jedan nacionalni ombudsman sa opitim nadleznostima (tj. nadleznostima u odnosu na
Citav sistem javne uprave i sve grupe stanovnistva), ali postoji i ne tako mali broj zemalja koje su osnovale dva ili vise om-
budsmana, od kojih jedan ima opstu nadleznost, koja mu preostaje kada se od nje izuzmu nadleznosti tzv. specijalizovanih
ombudsmana (npr. za prava dece, za prava etni¢kih manjina, za zastitu podataka o li¢nosti, zastitu penzionera, osoba sa
invaliditetom, lica u zatvorima i sl.).

7 Naprimer, ombudsman Portugalije ima regionalne predstavnike na Azorima i Maderi, ombudsman Francuske ima 292 de-
legata Sirom zemlje i u prekomorskim teritorijama, a ombudsmani pojedinih drugih zemalja imaju maniji broj regionalnih
ureda u pojedinim vecim regionalnim centrima. Nav. prema: Kucsko-Stadlmayer, G. (ed.), 2008, European Ombudsman In-
stitutions: A comparative legal analysis regarding the multifaceted realisation an idea, Wien, Springer-Verlag, pp. 17, 69-448.

8 ,Terenske kancelarije” su ispostave regionalnih kancelarija, u kojima se rad odvija samo odredenim danima.
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objavljenom rasporedu (Crna Gora, Estonija, Moldavija, Slovacka).” U Austriji nacional-
ni ombudsman prema unapred utvrdenom planu posecuje sedista pokrajina i u njima
odrzava zasedanja, prima gradane i njihove zalbe. Svi ombudsmani su otvoreni i za elek-
tronsku komunikaciju sa gradanima.

Unutar decentralizovanog modela moze se razlikovati nekoliko varijanti organizacio-
nih resenja: (1) postojanje ombudsmana iskljucivo na nizim nivoima vlasti, tj. bez postoja-
nja ombudsmana na centralnom (nacionalnom) nivou vlasti; (2) postojanje ombudsmana
na vi$im nivoima vlasti (samo nivo drzave i federalnih jedinica, odnosno drzavni i regio-
nalni nivo), bez postojanja ombudsmana na lokalnom nivou vlasti; (3) postojanje ombud-
smana na centralnom i na lokanom nivou (tj. bez postojanja regionalnih ombudsmana) i
(4) postojanje ombudsmana na svim nivoima vlasti, tj. na drzavnom, regionalnom i lokal-
nom nivou vlasti. Svaka od navedenih varijanti obuhvata mali broj zemalja.

Kada je re¢ o evropskim zemljama'’, tri zemlje imaju ombudsmane isklju¢ivo na ni-
Zim nivoima vlasti, ali ne i na centralnom nivou vlasti. Te tri zemlje su Svajcarska, Italija
i Nemacka (ova poslednja zemlja ima saveznog vojnog ombudsmana, ali nema save-
znog ombudsmana sa opstim nadleznostima). Pored te tri zemlje, regionalni ombud-
smani postoje uz nacionalne ombudsmane u Austriji, Belgiji, Danskoj, Spaniji, Velikoj
Britaniji i Srbiji. Pod regionalnim ombudsmanima ovde se podrazumevaju ombud-
smani osnovani na nivou federalnih jedinica (Svajcarska, Nemacka, Austrija i Belgija)
i na nivou regiona kao oblika teritorijalne autonomije sa razli¢ito utvrdenim statusom
(Italija, Spanija, Danska, Velika Britanija i Srbija). Regionalni ombudsmani postojali su
i na nivou Federacije BiH i Republike Srpske do 2010. godine, kada su objedinjeni sa
Ombudsmanom za ljudska prava BiH u jednu instituciju.'!

Ombudsmani na lokalnom nivou postoje u Bugarskoj, Belgiji, Holandiji, Svajcarskoj,
Spaniji, Francuskoj i Srbiji. Ni u jednoj od tih zemalja lokalni ombudsmani nisu usta-
novljeni u svim op$tinama i gradovima, ve¢ samo u odredenom broju opstina i gra-
dova (Bugarska i Srbija) ili samo u pojedinim velikim gradovima (Belgija, Francuska,
Holandija, Spanija i Svajcarska). Njihovo osnivanje je, prema tome, zavisno od volje lo-
kalnih vlasti i po tome fakultativno u smislu nepostojanja ustavne ili zakonske obaveze
osnivanja u svim jedinicama lokalne samouprave. Fakultativnost institucije lokalnog
ombudsmana koja se u uporednoj praksi dosledno uvazava proistice iz priznatog prava
lokalne samouprave na samoorganizovanje (na odluc¢ivanje o organizovanju svojih orga-
na, u skladu sa ustavom i zakonom).

Konkretnije, decentralizovani model ombudsmana u pojedinim zemljama ima odli-
ke koje se dalje ukratko navode.

Kucsko-Stadlmayer, G. (ed.), 2008, pp. 17, 162,311, 318, 388.

10 Podatke za 48 evropskih zemalja, doduse prikupljene pre vise od jedne decenije, sadrzi studija: Kucsko-Stadimayer, G.
(ed.), 2008, pp. 69-448. Delimi¢ne podatke posebno sadrze sledeci radovi: Radojevi¢, M., 2016, PreobraZaj ombudsmana u
savremenim pravnim sistemima s posebnim osvrtom na instituciju Zastitnika gradana u Republici Srbiji, doktorska disertacija,
Beograd, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu; Radinovi¢, D., 2001, Ombudsman i izvrSna vlast: institucija ombudsmana
na pocetku XXI vijeka, Beograd, Sluzbeni glasnik; Milosavljevi¢, B., 2001, Ombudsman: zastitnik prava gradana, Beograd,
Centar za antiratnu akciju.

11 Videti: Sandi¢, Lj., 2013, Organizacija i rad Ombudsmena za ljudska prava BiH, u: Znacaj i uloga lokalnih ombudsmana,
Zbornik radova sa Medunarodne konferencije povodom jubileja 10 godina rada prvog ombudsmana u Republici Srbiji i
Drzavnoj zajednici Srbija i Crna Gora, Backa Topola, str. 34-39.
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U Svajcarskoj postoje ombudsmani na kantonalnom nivou (ne u svim kantoni-
ma), kao i lokalni ombudsmani u gradovima Bernu, Cirihu, Sent Galenu i Vinterturu
(Winterthur). Ciriski ombudsman je osnovan 1971. godine, pa se smatra prvim lokal-
nim ombudsmanom u Evropi. To jeste razlog da se o njemu ovde kaZe nesto vise."?

Uredenje i rad Ombudsmana grada Ciriha pocivaju na posebnom opstinskom zako-
nu. Ombudsman je inokosni organ, ima jednog zamenika i osoblje od nekolicine zapo-
slenih, a njega i zamenika bira gradska skupstina apsolutnom ve¢inom glasova odborni-
ka, na period od ¢etiri godine, uz moguc¢nost reizbora. Nisu propisani formalni uslovi za
izbor, ali je uobic¢ajeno da kandidat bude diplomirani pravnik sa odgovaraju¢im radnim
iskustvom ili obukom za medijaciju. Funkcija ombudsmana nije spojiva sa funkcijama u
politickim strankama, drzavnom sluzbom i profesionalnim aktivnostima koje bi mogle
stvoriti sukob interesa. U radu je nezavisan i ne moze primati uputstva za rad od bilo
kog lica. Ne uziva imunitet, ali ne mozZe ni biti razreSen. Nadlezan je da kontrolise rad
gradske uprave i privatnih lica koja vrse javna ovlag¢enja. Kriterijumi za kontrolu su
propisani opstinskim zakonom, a u radu se rukovodi principom pravi¢nosti. Moze da
istrazuje prituzbe, ali ne moze da pokrene postupak ex officio (tj. po sopstvenoj inicija-
tivi). Prituzbu mu moze podneti svako lice i duzan je da svaku prituzbu ispita. Nema
rokova ni formalnih zahteva za podnosenje prituzbe, a njeno podnosenje je besplatno.
Prilikom ispitivanja prituzbe duzan je da postuje obavezu poverljivosti. Ovlascen je da
u svako vreme zahteva obavestenja i dokumente od uprave i drugih, kao i da obavi in-
spekciju na licu mesta u upravi. Svoj stav po sprovedenoj istrazi dostavlja podnosiocu
prituzbe i upravi, kao i organu koji vrsi nadzor nad upravom. U svom godi$njem izve-
$taju, koji podnosi gradskoj skupstini, moze izneti predloge za otklanjanje nedostataka u
propisima i praksi rada uprave, kao i predlagati izmene propisa. Ima pravo da ucestvuje
u debati na sednici skupstine povodom njegovog izvestaja, a izvestaj se potom objavljuje.
Zatita ljudskih prava igra znacajnu ulogu u njegovoj delatnosti, a u fokusu njegovog
rada su socijalna pitanja, postupanje policije (hap$enje i druge mere), poreska pitanja i
sl. Godis$nje prima oko 400-500 prituzbi, a navodi se da bi njegov rad trebalo unaprediti
putem ¢vr$ceg obavezivanja uprave na davanje informacija i omogucavanjem pokreta-
nja istraga ex officio.

U Nemackoj postoje ombudsmani u pojedinim pokrajinama (nem. Lander), dok ulo-
gu ombudsmana u ostalim pokrajinama imaju parlamentarni komiteti za peticije. I na
saveznom nivou ulogu ombudsmana prakti¢no vr$i Komitet za peticije Bundestaga, koji
je sastavljen od poslanika i raspolaze stru¢nom sluzbom od stotinak zaposlenih. Iako
ovi komiteti ne odgovaraju standardima koji su prihvaceni za institucije ombudsmana,
smatraju se nekom vrstom ombudsmana, odnosno institucijama sli¢cnim ombudsmanu.

Austrija ima ombudsmane u federalnim jedinicama - pokrajinama Tirol i Foralberg
(Vorarlberg), dok nadleznost za kontrolu uprave u ostalim pokrajinama ima tro¢lani na-
cionalni ombudsman (nem. Volksanwaltschaft - narodni pravobranilac). Saveznim za-
konodavstvom je omoguceno pokrajinama ,,da svojim zakonom izjave volju” kojom ¢e
preneti u nadleznost nacionalnog ombudsmana ovlas¢enja za kontrolu uprave na nivou

12 Kucsko-Stadlmayer, G. (ed.), 2008, pp. 423-425. |zvestaji o radu Ombudsmana grada Ciriha su dostupni na adresi: http://
www.stadt-zuerich.ch/internet/ombudsstelle/home/jahrsberichte.html.


http://www.stadt-zuerich.ch/internet/ombudsstelle/home/jahrsberichte.html
http://www.stadt-zuerich.ch/internet/ombudsstelle/home/jahrsberichte.html
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pokrajina, uz postovanje pokrajinskih zakona. To su ucinile sve pokrajine osim dve na-
vedene. U ostalih sedam pokrajina, narodni pravobranilac prema unapred utvrdenom
planu organizuje svoja zasedanja u sedistima pokrajina."

U Danskoj postoje nacionalni ombudsman i dva regionalna ombudsmana (za
Grenland i za Farska ostrva). U Velikoj Britaniji, uz instituciju na nacionalnom ni-
vou, postoje regionalni ombudsmani u Engleskoj, Velsu, Skotskoj, Severnoj Irskoj i na
Gibraltaru, dok je lokalna administracija pod kontrolom regionalnih komisija za javnu
administraciju. Ova zemlja, kao i druge zemlje koje pripadaju anglosaksonskom prav-
nom sistemu (posebno SAD, Kanada i Australija), poznaju i rasirenu praksu osnivanja
privatnih ombudsmana (koje osnivaju privatne kompanije).

Pored opsteg i specijalizovanih saveznih ombudsmana koji ¢ine Kolegijum saveznih
ombudsmana, Belgija ima posebne ombudsmane za Valonski region, Flamanski regi-
on i Francusku zajednicu. Postoje takode i ombudsmani na lokalnom nivou u pojedi-
nim gradovima (Antverpen, Gent). S druge strane, Spanija kao regionalno organizova-
na drzava ima ombudsmane za pojedine autonomne oblasti i instituciju nacionalnog
ombudsmana, ali i lokalne ombudsmane u manjem broju velikih gradova (Madrid,
Barselona). Francuska koja je unitarno uredena i znatno decentralizovana, pored nacio-
nalnog ombudsmana (sa delegatima $irom zemlje), ima gradskog ombudsmana za Pariz.
U Holandiji, pored nacionalnog ombudsmana, postoje lokalni ombudsmani u jednom
broju vec¢ih gradova (Amsterdam, Hag, Roterdam, Utreht i Groningen).

Italija je jedna od tri evropske zemlje koje nisu ustanovile ombudsmana na nacio-
nalnom nivou, tako da je teziSte ove funkcije na regionalnim ombudsmanima (prvog
regionalnog ombudsmana uvela je Toskana 1974. godine). Regioni postoje na ¢itavoj te-
ritoriji, ima ih 20 i ¢ine Italiju regionalno uredenom drzavom. Vecina regiona ima svoje
ombudsmane (it. Difensore civico), a svi oni ¢ine Nacionalnu konferenciju ombudsmana,
sa sedistem u Rimu. U jednom ne tako dugom vremenskom periodu, uz regionalne om-
budsmane postojali su brojni lokalni (opstinski) ombudsmani u pojedinim regionima.
Njihovo osnivanje bilo je podstaknuto jednim zakonom iz 2000. godine. Regionalni om-
budsmani su bili zaduzeni za koordinaciju rada opstinskih ombudsmana. U opstinama
koje nisu imale svoje ombudsmane, kontrolu nad op$tinskom administracijom vrsili su
regionalni ombudsmani.'"* Medutim, efekti rada opstinskih ombudsmana nisu bili ni-
malo zadovoljavajudi, pa su oni u sklopu mera $tednje ukinuti 2010. godine."” Njihove
funkcije preuzeli su u celoj Italiji regionalni ombudsmani.

Izmedu organizacije ombudsmana u Bugarskoj i Srbiji postoji razlika utoliko §to
ombudsmani u Bugarskoj postoje na lokalnom i centralnom nivou, a u Srbiji jos§ i
na regionalnom (pokrajinskom) nivou. Situacija sa lokalnim ombudsmanima u obe
zemlje je sli¢na, najpre po tome $to oni postoje u nesto vise od 10% jedinica lokalne
samouprave (u Srbiji postoje 174, a u Bugarskoj preko 260 jedinica lokalne samou-
prave). Kao i u slucaju Srbije, u Bugarskoj dolazi do povremenog osnivanja novih
i ukidanja pojedinih od postoje¢ih ombudsmana, $to je, po svemu sudeci, moguci

13 Vise o tome: Milosavljevi¢, B., 2001, str. 53 (i tamo navedena literatura).
14 Kucsko-Stadlmayer, G. (ed.), 2008, p. 252.
15 Radojevi¢, M., 2016, str. 296 (i tamo navedena literatura).
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indikator njihovog jo$ uvek nedovoljno stabilizovanog polozaja. U Bugarskoj se lo-
kalni ombudsmani uvode pocev od 1998. godine, a njihovo osnivanje je, kao i Srbiji,
fakultativno.'® Prema podacima Udruzenja lokalnih ombudsmana Srbije (ULOS), u
Srbiji postoji ukupno 21 lokalni ombudsman, od ¢ega su njih 18 opstinski i gradski
ombudsmani, a tri su ombudsmani gradskih opstina."” Podacima nije obuhvaceno
stanje u AP Kosovo i Metohija.

Sli¢no situaciji u evropskim zemljama, lokalni i regionalni ombudsmani postoje
i u jednom broju vanevropskih zemalja. Najcesce se nailazi na podatke o postojanju
lokalnih i regionalnih ombudsmana u Izraelu, Kanadi, Australiji, Indiji, Pakistanu,
na Novom Zelandu i u SAD. Pretezno se radi o regionalnim ombudsmanima, a za-
tim o lokalnim ombudsmanima koji se osnivaju za pojedine vece gradove. Lokalni
ombudsmani uzivaju najsiru podrsku u SAD i mogu se osnivati na okruznom i grad-
skom nivou, bilo sa opstim bilo sa specijalizovanim (uzim) nadleznostima. Ima ih i
na nivou pojedinih drzava ¢lanica, ali na federalnom nivou postoje samo odredeni
specijalizovani ombudsmani ili biroi sli¢cni ombudsmanu koji nadziru delatnosti po-
jedinih saveznih organa. Kako se zapaza, u SAD vise hiljada javnih i privatnih insti-
tucija koje su organizovane na subnacionalnom nivou i na nivou privatnih kompanija
»pretenduje na naziv ombudsmanske institucije”'® S tim u vezi, ponekad se govori o
svojevrsnoj ,,ombudsmaniji”.

Objektivno, nacionalni ombudsmani su od najveceg znacaja i najsire zastupljeni,
a regionalni ombudsmani su znacajniji i zastupljeni u ve¢em broju zemalja u pore-
denju sa lokalnim ombudsmanima. Ve¢i znacaj regionalnih ombudsmana u odnosu
na lokalne stoji u vezi sa visSim nivoom autonomije i $irim nadleznostima regional-
nih vlasti (tj. federalnih jedinica i oblika teritorijalne autonomije), ve¢im brojem
stanovnika i §irim mogu¢nostima za izgradnju njihovih kapaciteta. Tu je i ¢injenica
da u tri znacajne evropske zemlje regionalni ombudsmani predstavljaju najvisi nivo
organizovanja ovih institucija. Takode, politika EU poznata kao ,Evropa regiona”
izvesno je uticala na snaZenje pozicije regionalnih ombudsmana. S tim u vezi, pocev
od 2004. godine evropski regionalni ombudsmani odrzavaju okrugle stolove svake
dve godine, pod okriljem Komesara za ljudska prava i Kongresa lokalnih i regional-
nih vlasti Saveta Evrope.*

16 Za stanje u Bugarskoj videti rad dr Dejana Milenkovica, profesora Fakulteta politickih nauka u Beogradu, pod nazivom
+Analiza institucije lokalnog ombudsmana u Republici Bugarskoj na primeru opstine Stara Zagora i grada Sofije’, koji je
objavljen u ovom zborniku.

17 Lokalni ombudsmani postoje u slede¢im opstinama i gradovima: Backa Topola, Beograd, Vranje, Kikinda, Kragujevac, Kra-
ljevo, Krusevac, Mali Ido3, Ni$, Novi Sad, Pancevo, Sjenica, Sombor, Sabac, Tutin, Zrenjanin i Zitiste. Gradske opstine u
Beogradu koje imaju svoje ombudsmane jesu Vracar, Vozdovac i Savski venac. Izvor podataka: https://www.ulos.org.rs/
clanstvo/spisak-kancelarija/.

18 Za vise podataka o organizaciji ombudsmana u SAD, Kanadi, Novom Zelandu i drugim vanevropskim zemljama videti:
Radojevi¢, M., 2016, str. 189-234. Napominjemo da je paZnja autora usmerena prvenstveno na nacionalne institucije om-
budsmanskog tipa.

19  Prvi okrugli sto evropskih regionalnih ombudsmana odrZan je u Barseloni, 2-3. jula 2004. godine (videti: https://wcd.coe.
int/ViewDoc.jsp?id=884618Site=COE).
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3. RAZLOZI,ZA1PROTIV” LOKALNIH OMBUDSMANA

Kao $to je napomenuto, u delatnosti Saveta Evrope, ¢ak vise nego u delatnosti UN,
pridaje se paznja lokalnim ombudsmanima. To ne znaci da u dokumentima UN nema
afirmativnih stavova u korist lokalnih ombudsmana, nego da su u centru paznje svetske
organizacije nacionalni ombudsmani i druge nacionalne institucije za zastitu ljudskih
prava. Tako se u jednom od najnovijih dokumenta Generalne skupstine UN, usvojenom
na njenom 75. zasedanju, odrzanom decembra 2020. godine®, pozivaju drzave ¢lanice
da, saglasno Venecijanskim principima za promociju i zastitu institucije ombudsmana,
razmotre stvaranje i jatanje nezavisnosti i autonomije institucija ombudsmana i medi-
jatora na nacionalnom nivou ,,i gde je to moguce, na regionalnom i lokalnom nivou”.

Kada je re¢ o Savetu Evrope, moglo bi se najpre reci da je posebna paznja koju
ova organizacija ukazuje lokalnim ombudsmanima u saglasnosti sa njenim osnovnim
ciljevima, medu kojima je visoko uvazavanje lokalne samouprave kao jedne od temelj-
nih evropskih demokratskih vrednosti. Imajuci to u vidu, znacaj lokalnih ombudsma-
na mogao bi se, najpre, dovesti u vezu sa najvaznijim dokumentom Saveta Evrope o
lokalnoj samoupravi — Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi (1985). Ova po-
velja predstavlja medunarodni ugovor koji je ratifikovala i nasa zemlja. U dopunama
tog ugovora (Dodatnom protokolu o pravu da se ucestvuje u poslovima lokalnih vlasti,
koji je usvojen 2009. godine)*' utvrdena je obaveza drzava potpisnica da preduzmu sve
mere koje su neophodne da se realizuje pravo na ucestvovanje u poslovima lokalnih
organa vlasti, a medu tim merama navedeni su i ,mehanizmi i procedure za re$avanje
ili razmatranje prituzbi i sugestija koje se odnose na funkcionisanje lokalnih organa
vlasti i lokalnih javnih sluzbi” (¢lan 2. stav 2. tacka ii). Lokalni ombudsman, iako nije
izri¢ito pomenut, svakako bi mogao biti jedan od tih mehanizama za re§avanje, odno-
sno razmatranje prituzbi.

Afirmativan stav Saveta Evrope u pogledu osnivanja i delovanja lokalnih ombudsma-
na, kao $to je napomenuto, sadrzan je u vecem broju rezolucija i preporuka njegovih or-
gana. U osnovi tog stava je ocekivanje od doprinosa ombudsmana zastiti ljudskih prava,
unapredenju standarda dobre uprave, vladavine prava i demokratije. Jo§ u vreme kad
je u Evropi bilo znatno manje ombudsmana (1975. godine), Parlamentarna skupstina
Saveta Evrope preporucila je Komitetu ministara da pozove zemlje ¢lanice koje jo$ nisu
uvele ombudsmane ,,da razmotre mogu¢nost njihovog osnivanja na nacionalnom, regi-
onalnom i lokalnom nivou”* U narednoj deceniji usvojeno je nekoliko rezolucija i pre-
poruka, medu kojima se po znacaju izdvaja preporuka Komiteta ministara o instituciji

20 Rezolucija o ulozi institucija ombudsmana i medijatora u promociji i zastiti ljudskih prava, dobrog upravljanja i vladavine
prava, usvojena 28. decembra 2020. godine. UN General Assembly, The role of Ombudsman and mediator institutions in the
promotion and protection of human rights, good governance and the rule of law, UN doc. A/RES/75/186 (28. December 2020).

21 Zakon o ratifikaciji Dodatnog protokola Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi o pravu da se ucestvuje u poslovima
lokalnih vlasti, SI. glasnik RS — Medunarodni ugovori, broj 8/18.

22 Rec.757(1975).
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ombudsmana iz 1985. godine.”» Kongres lokalnih i regionalnih vlasti je 13. novembra
1997. godine (na Medunarodnoj konferenciji u Mesini) pozvao zemlje ¢lanice da omo-
guce pristupacniju zastitu ljudskih prava pred regionalnim i lokalnim ombudsmanima.
Isto telo je u rezoluciji i preporuci iz iste godine** koje se odnose na ulogu regionalnih i
lokalnih ombudsmana u zastiti ljudskih prava, preporucilo da lokalne i regionalne vlasti
koje jo$ nemaju ombudsmane iste ustanove, s tim da oni budu snabdeveni odgovaraju-
¢im pravnim instrumentom (aktom o osnivanju i radu), potrebnim ovlasé¢enjima, resur-
sima i osobljem, u skladu sa ,,rukovodec¢im principima za te institucije”. I 2003. godine je
Parlamentarna skupstina, uz isticanje sustinskih karakteristika institucije ombudsmana
od znacaja za njeno efikasno delovanje, preporucila vladama zemalja ¢lanica koje to jo$
nisu ucinile da osnuju ,nacionalne ombudsmane i po mogu¢éstvu regionalne i lokalne
ombudsmane®? Podrska uvodenju lokalnih i regionalnih ombudsmana nastavila se i
u preporukama i rezolucijama usvojenim tokom protekle decenije ovog veka.” Ipak, u
jednoj od njih (Rec. 309/2011) konstatuje se da nedostatak podrske sa drzavnog nivoa
nije pogodan za nadzor na lokalnom nivou preko lokalnih ombudsmana.”

S druge strane, znacajan doprinos harmonizovanju nacionalnih propisa o ombud-
smanima, posebno u odnosu na zemlje ,,nove demokratije” (bivSe komunisticke ze-
mlje Centralne i Isto¢ne Evrope) pruzila je Venecijanska komisija (pun naziv: Evropska
komisija za demokratiju putem prava). Ona, na zahtev drzava clanica Saveta Evrope,
redovno daje svoja uticajna misljenja na zakonske projekte o ombudsmanima, koja su
utoliko znacajnija za zemlje koje Zele da pristupe EU.* Cinjenica je, medutim, da su
misljenja Venecijanske komisije od veceg znacaja za regulisanje poloZaja nacionalnih
ombudsmana, nego za regulisanje polozaja lokalnih ombudsmana. Ta ¢injenica stoji u
vezi sa na¢inom regulisanja poloZaja lokalnih ombudsmana, koji po pravilu (tj. izuzev u
pogledu medusobnih odnosa lokalnih ombudsmana i nacionalnog ombudsmana), nisu
predmet uredivanja u zakonima o nacionalnom ombudsmanu (na koje Venecijanska
komisija ¢esto daje misljenja).

Kona¢no, i pomenuti Venecijanski principi, kao najcelovitiji i najnoviji skup princi-
pa Saveta Evrope o instituciji ombudsmana, u odredenoj meri referi$u na lokalne om-
budsmane, mada su tezi$no orijentisani ka nacionalnim ombudsmanima. U preambuli
tog dokumenta konstatuje se da postoje nacionalni, regionalni i lokalni ombudsma-
ni, a u okviru principa 4 (koji se odnosi na organizaciju ombudsmana), navodi se da

23 Rec.(85)13 (1985).

24 Res.80(1999), Rec. 61(1999).

25 Rec. 1615(2003).

26 Na primer: Rec. 159(2004), Res. 191(2004), Rec. 309(2011), Res. 327(2011), Res. 365(2014).

27 Up. Radojevi¢, M., 2016, str. 299.

28 To jo$ uvek ne znaci da ¢e zemlje kojima Venecijanska komisija uputi primedbe na zakonski projekat dosledno uvaZavati
te primedbe. Tako se dogodilo da je nasa Vlada, prilikom postupka izrade Zakona o Zastitniku gradana, koji je usvojen
2005. godine, zanemarila neke od sustinski vaznih primedbi Venecijanske komisije koje su se odnosile na obezbedenje
nezavisnosti Zastitnika gradana. Radi se o Zajedni¢kom misljenju na Nacrt Zakona o Zastitniku gradana, koje su dali Veneci-
janska komisija, Komesar za ljudska prava i Generalni direktorat za ljudska prava Saveta Evrope (misljenje br. 318/2004, CDL-
AD(2004/041 od 6. decembra 2004. godine). Na isti nacin se nasi organi vlasti odnose i prema misljenu Venecijanske komi-
sije 0 ustavnim redenjima koja ureduju odnos izmedu Narodne skupstine i Zastitnika gradana (Venice Commission, Opinion
on the Constitution of Serbia, adopted by the Commission at its 70th plenary session, 17-18 March 2007, CDL-AD(2007)004).
Vise o tome: Milosavljevi¢, B., Komentar Zakona o Zastitniku gradana, Beograd: Sluzbeni glasnik, 2010, str. 37-39.
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ombudsmani mogu biti organizovani na razli¢itim nivoima i sa razli¢itim nadleznosti-
ma. Princip pod brojem 13 odnosi se na nadleznosti ombudsmana i njime se utvrduje
da ta nadleznost treba da obuhvata javnu upravu na svim nivoima (iz ¢ega se moze
zakljuciti da nacionalni ombudsman moze imati takvu nadleznost, ali da ona moze biti i
podeljena izmedu ombudsmana koji se organizuju na razli¢itim nivoima vlasti, s tim da
nijedan nivo javne uprave ne ostane izvan kontrole ombudsmana).

Nastojanje Saveta Evrope da afirmiSe lokalne ombudsmane ocigledno ne daje po-
zeljne efekte, narocito u smeru njihovog $irenja u drugim zemljama, a izvesno i u smeru
stabilizacije njihovog polozaja u svim zemljama u kojima postoje. Uporedna iskustva
generalno pokazuju da lokalni ombudsmani u pojedinim zemljama imaju osiguran po-
lozaj i da deluju kao efektivne institucije za kontrolu lokalne uprave i zastitu ljudskih
prava, dok u drugim zemljama to nije slucaj. Ovoj drugoj grupi zemalja pripadala bi i
Srbija. Primer Italije, koja je ukinula opstinske ombudsmane, ne dopusta zakljucivanje
na osnovu pojednostavljene paralele izmedu zemalja ,stare” i ,,nove” demokratije, pre-
ma kome bi lokalni ombudsmani imali vece izglede za uspeh ukoliko je demokratija na
videm stepenu ostvarenja (i obratno). Cini se da bi ispravnije bilo istraZiti neke druge
faktore u politickoj, drustvenoj i pravnoj stvarnosti pojedinih zemalja koji bi mogli biti
od uticaja na polozaj i uspesnost lokalnih ombudsmana. To bi neizostavno zahtevalo
svestrano komparativno i interdisciplinarno istrazivanje, a u radu ovog obima moguce
je tek u kratkim crtama naznaciti barem neke od mogucih razloga od uticaja na polozaj
lokalnih ombudsmana.

Prvo, ¢ini se dovoljno jasnim da opste opravdanje (ratio) za uvodenje lokalnih om-
budsmana postoji u zemljama u kojima nacionalni ili regionalni ombudsmani nemaju
nadleznost za kontrolu rada lokalne uprave.” Iz toga sledi prethodno pravno-politicko
pitanje o tome da li je vise u skladu sa konceptom lokalne samouprave i idejom decen-
tralizacije to da nacionalni ombudsman ima nadleznost za kontrolu lokalne uprave ili da
tu nadleznost ima lokalni ombudsman kao organ lokalne vlasti. ,,I'vrda linija” u odbrani
koncepta lokalne samouprave i decentralizovanog modela uredenja vlasti, koju zastupa
i autor ovog rada, bliza je ideji rezervisanja kontrolnih nadleznosti nad lokalnom upra-
vom za lokalne vlasti, pa stoga i za lokalne ombudsmane.*

Navedeni stav zasluzuje preciziranje. Naime, budu¢i da opstine i gradovi, pored po-
slova u sopstvenoj (izvornoj) nadleznosti, vr$e i poverene poslove drzavne uprave, po-
zivanje na navedeni argument u korist postojanja lokalnih ombudsmana kao jedini ar-
gument opravdano je samo u odnosu na izvorne, a ne i na poverene poslove. Medutim,
poznato je da u delatnosti lokalne uprave (i pojedinih sluzbenika) nije uvek moguce
razdvojiti postupanje u poslovima iz sopstvene nadleznosti od postupanja u poverenim
poslovima.* Takode veéina poslova iz izvorne nadleznosti podrazumeva postojanje tzv.
konkurentnih nadleznosti, usled kojih se celina pojedinog posla ¢esto obavlja u mesovi-
tom rezimu (op$tine i gradovi kod nas retko imaju kompletne nadleznosti za obavljanje

29 Up. Radojevi¢, M., 2016, str. 294.

30 O tome videti: Milosavljevi¢, B., 2001, str. 55.

31 Jedan sasvim poseban uzrok tome je ¢injenica da postoje zakoni kojima se odredeni poslovi delegiraju opstinama i grado-
vima, a da se u njima uopste ne utvrduje da li se radi o izvornim ili poverenim poslovima.
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pojedinih poslova iz svoje nadleznosti*, a ubedljivu ve¢inu poslova obavljaju uz istovre-
menu primenu lokalnih propisa i zakona kao drzavnog propisa).

Imajuci navedeno u vidu, ¢ini se da argument kojim bi se branila pozicija lokalnih
ombudsmana sa stanovista odbrane koncepta lokalne samouprave i principa decentra-
lizacije nije od presudne vaznosti. Uostalom, drzava je osnovala i druge kontrolne insti-
tucije i nezavisna tela (Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o
li¢nosti, Poverenik za ravnopravnost, Drzavna revizorska institucija i dr.) koja, u poljima
svoje nadleznosti, bez razlike kontroli$u postupanja na svim nivoima vlasti. Ni u jednom
od tih slucajeva, koliko je poznato autoru ovog rada, nije bilo prigovora u kojima bi se
tvrdilo da se kontrolom tih institucija i tela ugrozava polozaj lokalne samouprave.

S druge strane, pozicija regionalnih ombudsmana je sustinski drugacija, jer se oni
osnivaju na nivou federalnih jedinica i regiona kao oblika teritorijalne autonomije.
Stoga se federalnim jedinicama i regionima po pravilu ostavlja nedirnuta moguénost
da imaju svoje ombudsmane koji ¢e kontrolisati njihovu upravu ili se od njih trazi da
prenesu tu vrstu nadleznosti na ombudsmana koji se osniva na centralnom nivou vlasti
ili se to pitanje resava saveznim ustavom i zakonom u korist centralnog ombudsma-
na. Ilustraciju za tu vrstu razlikovanja izmedu lokalne samouprave i regiona pruza nam
iskustvo Danske. U toj zemlji se Sezdesetih godina proslog veka vodila upravo rasprava
o tome da li nacionalni ombudsman treba da ima jurisdikciju i nad lokalnim vlastima
zbog moguceg uticaja drzave i politickih partija sa drzavnog nivoa na polozaj lokal-
ne samouprave. Prevladali su argumenti u prilog uspostavljanju nadleznosti centralnog
ombudsmana nad lokalnom upravom, ali je u pogledu regionalne uprave odluceno da
nacionalni ombudsman ne moze kontrolisati taj nivo uprave u obavljanju poslova iz
izvorne nadleznosti.”> Ovakvim pristupom potvrduje se razli¢ita priroda lokalne samo-
uprave i teritorijalne autonomije.

Od drugih argumenata koji se mogu navesti u prilog postojanju lokalnih ombudsma-
na posebnu paznju zasluzuju sledeci argumenti: priblizavanje institucije ombudsmana
gradanima i moguc¢nost direktnijeg kontakta sa njima; detaljnija i potpunija kontrola
rada lokalne uprave i lokalnih javnih sluzbi; moguénost neposrednijeg uvida u rad lokal-
ne uprave i sluzbi; bolja informisanost o lokalnim propisima i procedurama rada uprave
i sluzbi; bolje poznavanje stanja ljudskih prava i socijalnih prilika; mogu¢nost prilagode-
nog pristupa problemima lokalne sredine; rastere¢enje nacionalnog ombudsmana i dr.**
Takode se istice da su lokalni (i regionalni) ombudsmani pogodniji za zemlje sa velikom
teritorijom, velikim brojem stanovnika i slozenim teritorijalnim uredenjem koje rezulti-
ra organizacijom vlasti na vi$e nivoa.

Na drugoj strani, decentralizovani model ombudsmana svakako ima i svoje mane.
SloZeniji je i manje racionalan, kao i manje prikladan za zemlje koje po prvi put usta-
novljavaju instituciju ombudsmana (zbog nedostatka iskustava i tradicije u kojoj bi se
ukorenilo uvazavanje institucije na osnovu uverenja o njenim vrednostima). Postojanje

32 Misli se na situacije u kojima lokalni organ obavlja jedan posao uz misljenje ili saglasnost drzavnog organa, kao i na sluca-
jeve u kojima lokalna vlast ima samo jedan deo od celine nekog posla.

33 Prema: Radojevi¢, M., 2016, str. 82-83.

34 Ibid., str. 294.
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ombudsmana na vi$e nivoa vlasti u drzavi moze pogodovati eventualnim sukobima nad-
leznosti, neujednacenoj praksi postupanja i diskreditovanju institucije. Istice se, takode,
da je ekonomicnije uvecati osoblje i resurse nacionalnog ombudsmana koji bi imao re-
gionalne kancelarije, nego da se finansijska sredstva i resursi trose na vi$e institucija.*
Sude¢i po ocenama iskustava lokalnih ombudsmana u pojedinim zemljama, nji-
hovo postojanje moze se smatrati veoma opravdanim, ali i nedovoljno opravdanim.
Generalno, lokalni ombudsmani beleze bolje rezultate u zemljama u kojima postoje u
duzem vremenskom periodu nego u onima koje su ih uvele nedavno. Na stabilizaciju i
uspeh institucije lokalnih ombudsmana snazno uti¢u i razli¢iti drugi faktori o kojima se,
iz ugla nasih iskustava, govori u okviru narednog pitanja. Medu njima narocito mesto
zauzima izostanak podrske lokalnim ombudsmanima sa centralnog nivoa, a taj mome-
nat je ve¢ pomenut kao stav iz jedne preporuke Saveta Evrope i otud je karakteristi¢an
za veli broj evropskih zemalja. Podrskom sa centralnog nivoa lokalni ombudsmani bi
mogli dobiti ne samo stru¢nu pomo¢ od nacionalnog ombudsmana, nego i osnaziti svo-
ju poziciju u slu¢ajevima kada im lokalne vlasti ugrozavaju nezavisnost i samostalnost.

4. PRAVNA, INSTITUCIONALNA | POLITICKA
OGRANICENJA ULOGE LOKALNIH
OMBUDSMANA U SRBUI

Odluka o uvodenju, ta¢nije o stvaranju zakonske moguc¢nosti za uvodenje lokalnih
ombudsmana, doneta je u sklopu mera usmerenih ka demokratskim reformama politi¢-
kog sistema Srbije ubrzo nakon petotoktobarskih promena od 2000. godine. Na osnovu
duzeg otezanja sa uvodenjem istovrsne institucije na drzavnom nivou, moglo bi se za-
kljuciti, ili barem pretpostaviti, da su donosioci politickih odluka lokalnog ombudsmana
videli kao manje uticajnog aktera u kontroli vlasti, $to on objektivno i jeste u poredenju
sa nacionalnim ombudsmanom. Nezavisno od toga, zakonski osnov za uvodenje lokal-
nih ombudsmana stvoren je 2002. godine u Zakonu o lokalnoj samoupravi. Na uvodenje
prvih lokalnih ombudsmana nije se dugo ¢ekalo, ali realizacija te ideje nije dobila Siru
podrsku u opstinama i gradovima, niti je bila adekvatno podrzana sa centralnog nivoa.
Za razliku od toga, postojala je solidna podrska Saveta Evrope i pojedinih drugih medu-
narodnih organizacija, kao i podrska u vidu donacija iz pojedinih zemalja.

Na realnu poziciju lokalnih ombudsmana u Srbiji, za koju je tesko reci da je zadovo-
ljavajuca, narocito su uticali izvesni nedostaci u pravnom okviru koji ureduje njihovo
osnivanje i rad, a verovatno vise od toga stanje institucionalnog okvira i politickog okru-
zenja u kome deluju. Glavna obelezja koja karakteridu ta dva momenta se izlazu u dva
naredna potpitanja.

35 Ibid., str.293-294.
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4.1. Obelezja i sadrzina pravnog okvira

Pravni okvir o lokalnim ombudsmanima ima slozen izgled, jer ga ¢ine norme zakona
i norme lokalnih propisa. Sredi$ne norme zakonskog okvira sadrzane su u Zakonu o
lokalnoj samoupravi, a zatim i u drugim zakonima. Norme lokalnih propisa su pre svega
u statutima opstina i gradova i njihovim odlukama o lokalnom ombudsmanu.

Kada je re¢ o normama Zakona o lokalnoj samoupravi (dalje i: ZLS) koje ureduju
lokalne ombudsmane, one su od 2002. godine do sada menjane u dva navrata, ali su
uprkos tome ostale nedovoljno razvijene i neadekvatne. S tim u vezi mora se primetiti
da je prava $teta $to su prilikom donodenja sada vazeceg ZLS (2007. godine) i njegovih
izmena i dopuna (2018. godine) propustene $anse za re$avanje barem nekih od vaznijih
dilema koje su se javile jos na pocetku uvodenja lokalnih ombudsmana. Stavige, prvobit-
ne norme (iz 2002. godine) naknadno su redukovane na uze sadrzaje.’

Prema odredbi stava 1. ¢lana 126. ZLS iz 2002. godine”, lokalni ombudsman je nosio
naziv ,gradanski branilac™®, a njegov mandat bio je da ,,stiti individualna i kolektivna
prava i interese gradana, tako $to vr$i opstu kontrolu rada uprave i javnih sluzbi”. Polozaj
institucije ostao je nedorecen, odnosno nedovoljno odreden, ¢ak i u pogledu proklama-
cije njene nezavisnosti i samostalnosti. Funkcija gradanskog branioca bila je u najmanju
ruku nejasno formulisana, jer je teSko dokuciti $ta bi predstavljala ,,opsta kontrola uprave
i javnih sluzbi”. Izostale su sustinski vazne odredbe o tome da on postupa po prituzbama
gradana i po sopstvenoj inicijativi, da je obavezan da sprovede istragu i o njenim rezulta-
tima obavesti podnosioca prituzbe itd. Ovi nedostaci su delom otklonjeni stavom 1. ¢lana
97.ZLS iz 2007. godine®, prema kome je lokalni zastitnik gradana ovlas¢en da ,,kontrolise
postovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene aktima, radnjama ili ne¢injenjem
organa uprave i javnih sluzbi, ako se radi o povredi propisa i opstih akata jedinice lokal-
ne samouprave’. Izmenama ZLS iz 2018. godine, pored promene naziva lokalni zastitnik
gradana u lokalni ombudsman, uc¢injen je iskorak prema jasnijem odredenju njegovog po-
lozaja utoliko $to je u formulaciji njegove funkcije (navedenoj u prethodnoj recenici pod
navodnicima) ispred reci ,,kontrolise” dodato ,,nezavisno i samostalno’, sto bi znacilo da
on, gledano iz ugla zakonodavca, moze da svoju funkciju obavlja i nezavisno i samostalno.

Stav 2. ¢lana 126. ZLS iz 2002. godine sadrzao je i vazno ovlas¢enje lokalnog ombud-
smana, prema kome je on imao pravo da o pojavama nezakonitog i nepravilnog rada
kojima se povreduju prava i interesi gradana obavestava upravu i javne sluzbe, upucuje
im preporuke i kritike i o tome obave$tava skupstinu jedinice lokalne samouprave i jav-
nost. To je, medutim, izostavljeno iz ZLS od 2007. godine, iako se radi o standardnom
ovlas¢enju institucija tipa ombudsmana.

36 Za detaljniju analizu zakonskih resenja o lokalnom ombudsmanu i problema koji s tim u vezi nastaju videti: Radojevi¢,
M., 2016, str. 514-540; Jankovic, S., 2010, Lokalni ombudsman u Srbiji, Lokalna samouprava - propisi i praksa, 4, str. 6-11;
Jerini¢, J., 2005, Nova institucija — gradanski branilac, Lokalna samouprava — propisi i praksa, 1, str. 48-59; Milosavljevic, B. i
Jerini¢, J., 2020, Komentar Zakona o lokalnoj samoupravi, Beograd, Sluzbeni glasnik, str. 415-419.

37 Sl glasnik RS, br. 9/02, 33/04, 135/04 i 62/06 — drugi zakon.

38 Taj naziv je 2007. godine promenjen u naziv ,zastitnik gradana”, a 2018. godine u,lokalni ombudsman’”.

39 Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, br. 129/07, 83/14 — drugi zakon, 101/16 — drugi zakon i 47/18.
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Isto tako, vazeci ZLS iz 2007. godine izostavio je odredbu koja je postojala u ZLS iz
2002. godine (stav 3. ¢lana 126), a kojom su lokalna uprava i lokalne javne sluzbe bili
obavezani da lokalnom ombudsmanu, na njegov zahtev, daju podatke i informacije od
znacaja za vr$enje njegovih ovlad¢enja. Nacinjen je korak unazad i u pogledu normiranja
uslova za izbor lokalnog ombudsmana. Stavom 4. ¢lana 126. ZLS iz 2002. godine bilo je
propisano da gradanskog branioca postavlja skupstina jedinice lokalne samouprave ,,iz
reda uglednih i politicki nepristrasnih li¢nosti, pod uslovima i na nacin utvrden statu-
tom i drugim opstim aktom”* U vazec¢em ZLS je, doduse, propisano da skupstina jedi-
nice lokalne samouprave bira i razresava lokalnog ombudsmana (¢lan 32. tacka 6a), ali je
iz zakona izostavljeno propisivanje barem elementarnih uslova za njegov izbor.

Vazeci ZLS uredio je i jedno pitanje koje nije bilo uredeno 2002. godine, a to je mo-
guénost obrazovanja zajednickog ombudsmana za dve ili vie jedinica lokalne samo-
uprave. Ta moguc¢nost, medutim, nije do sada nijednom iskori§¢ena u praksi, iako bi
mogla biti jedan od puteva za $irenje institucije ombudsmana, narocito u lokalnim sre-
dinama koje nemaju odgovarajuce kadrove za ombudsmane.

Na nacin sli¢can onome u ZLS, uredena je Zakonom o glavhom gradu*" mogu¢nost
osnivanja lokalnog ombudsmana u gradu Beogradu, s tim $to je propisano da ombud-
sman moze imati najviSe Cetiri zamenika.

Opsta ocena izlozenog zakonskog okvira u ZLS o lokalnom ombudsmanu mogla bi
da glasi da je njegov polozaj u strukturi organa lokalne samouprave i dalje nedovoljno
jasno odreden, kao i da zakon ne sadrzi uredenje svih bitnih elemenata od znacaja za
adekvatno funkcionisanje ove institucije. Zakonom se ¢ak ne kaze ni to da je lokalni
ombudsman poseban organ opstine i grada, $to bi on morao i jedino mogao biti (kao §to
je Zastitnik gradana ,,nezavisni drzavni organ’, a pokrajinski ombudsman ,,nezavisan i
samostalan organ AP Vojvodine”). To je u jednoj od svojih odluka, ¢iji je predmet bilo
pitanje o mogu¢nosti da stru¢na sluzba lokalnog zastitnika gradana obavlja i poslove
sluzbe pravne pomoc¢i, konstatovao i Ustavni sud Srbije.*> U toj odluci se kaze da ,,iz
odredaba zakona i Statuta nesumnjivo proizlazi da zastitnik gradana nije deo opstinske,
odnosno gradske uprave, ve¢ je poseban organ opstine, odnosno grada” i da njegova
nadleznost kao ,,0sobenog organa i nezavisne institucije” obuhvata ,,kontrolu postova-
nja prava gradana’, pa i kontrolu postovanja njihovog prava na pravnu pomo¢. ZLS nije
predvideo ni neka od ovlasc¢enja koja se smatraju standardnim preventivnim ovlagéenji-
ma ombudsmana, kao §to su pravo predlaganja lokalnih propisa iz njegove nadlezno-
sti, pravo podnosenja inicijativa za izmene i dopune propisa koji sadrze nedostatke od
uticaja na povrede prava gradana ili pravo posredovanja radi mirnog re$avanja sporova
izmedu gradana i uprave.

Od drugih zakona kojima se neposredno ili posredno ureduju pojedina pitanja od
znacaja za pravni polozaj lokalnih ombudsmana, posebno vredi pomenuti odredbe

40 Sporno mesto u ovoj odredbi bila je formulacija ,postavlja” (da skupstina postavlja gradanskog branioca). Radilo se o
tipi¢noj pogresci, jer je u narednom stavu bilo propisano da se statutom i drugim opstim aktom ureduje ,nacin izbora i
prestanka duznosti gradanskog branioca”.

41 Sl glasnik RS, br. 129/07, 83/14 - drugi zakon, 101/16 — drugi zakon i 37/19.

42 Odluka Ustavnog suda 1Uo-148/2011 od 13. septembra 2011. godine, S/. glasnik RS, broj 100/12.
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Zakona o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave® i
Zakona o Zastitniku gradana*.

Prvi zakon sadrzi odredbu prema kojoj se sluzbenik na polozaju (nacelnik uprave
i njegov zamenik) moze razresiti sa polozaja ako ,organ jedinice lokalne samouprave
nadlezan za njegovo postavljenje prihvati javnu preporuku za razreSenje gradskog, od-
nosno opstinskog zastitnika prava gradana” (¢lan 52. stav 2. tacka 1). Ovom odredbom
se, prema tome, posredno konstituiSe jedno novo zakonsko ovlas¢enje lokalnog ombud-
smana koje ne poznaje ZLS, a koje se sastoji u pravu lokalnog ombudsmana da upucuje
javne preporuke za razre$enje lokalnih sluzbenika na polozaju. Ovlas¢enje je analogno
istovrsnom ovlasc¢enju Zastitnika gradana, koje je on imao prema funkcionerima organa
drzavne uprave na osnovu donedavno vazeceg Zakona o Zastitniku gradana.*” Budu¢i
da je novodonetim Zakonom o Zastitniku gradana isto ovlas¢enje modifikovano i bitno
suzeno*, moze se postaviti i pitanje o potrebi prilagodavanja tim promenama navede-
nog ovlas¢enja lokalnih ombudsmana.

Zakon o Zastitniku gradana (dalje i: ZZG) bitan je za polozaj lokalnih ombudsma-
na utoliko $to ureduje pravila za razgranic¢enje nadleznosti izmedu Zastitnika gradana,
ombudsmana AP Vojvodine i lokalnih ombudsmana, kao i pravila o njihovoj saradnji.
Odredbe u oba zakona o Zastitniku gradana (starom i vaze¢em) o tim pitanjima su sadr-
zinski iste, s tim $to je u novom zakonu izvr§ena njihova delimi¢na redakcija. Medutim,
ta redakcija nije doprinela jasnijem razgranicenju nadleznosti izmedu Zastitnika grada-
na, pokrajinskog ombudsmana i lokalnih ombudsmana.

U pogledu medusobnih odnosa izmedu Zastitnika gradana i ombudsmana na nizim
nivoima vlasti, ti odnosi pocivaju na principu medusobne saradnje, a ne na principu
hijerarhije. Saglasno tome, propisano je da Zastitnik gradana saraduje sa pokrajinskim
i lokalnim ombudsmanima ,u cilju razmene informacija o uo¢enim problemima i po-
javama u radu i postupanju organa uprave sa stanovista zastite i unapredenja ljudskih i
manjinskih prava i sloboda” (¢lan 40. stav 2. ZZG). Razmena informacija bi trebalo da

43 Sl glasnik RS, br.21/16,113/17,113/17 - drugi zakon i 95/18.

44 Sl. glasnik RS, broj 105/21.

45 Prema stavu 1. ¢lana 20. Zakona o zastitniku gradana (S/. glasnik RS, br. 79/05 i 54/07), Zastitnik je bio ovlas¢en ,da javno
preporuci razresenje funkcionera koji je odgovoran za povredu prava gradana’, kao i da ,inicira pokretanje disciplinskog
postupka protiv zaposlenog u organu uprave koji je neposredno odgovoran za ucinjenu povredu’, i to: (1) ako iz ponov-
lienog ponasanja funkcionera ili zaposlenog proizlazi namera da odbijaju saradnju sa Zastitnikom gradana ili (2) ako se
utvrdi da je uc¢injenom povredom gradaninu pri¢injena materijalna ili druga Steta vecih razmera.

46 Prema stavu 1. ¢lana 23. novog Zakona o Zastitniku gradana, Zastitnik je ,ovlas¢en da pismeno preporuci razresenje funk-
cionera, odnosno inicira pokretanje disciplinskog postupka protiv zaposlenog u organu uprave koji je povredio pravo
gradanina ili nacinio propust kojim je gradaninu pricinjena Steta: (1) ako povredu ili propust odbija da otkloni po prepo-
ruci Zastitnika gradana i (2) ako ne izvrsi drugu zakonom predvidenu obavezu u postupku koji vodi Zastitnik gradana”.
Ovlascenije se, dakle, vise ne vrsi davanjem javne preporuke, nego upucivanjem pismene preporuke (nije odredeno kome
se preporuka upucuje, verovatno bi to bio organ nadlezan za imenovanje ili postavljenje funkcionera, a u slu¢aju zapo-
slenih — funkcioner organa uprave). Javnost i njen moguci pritisak na organ nadlezan za razresenje funkcionera su, dakle,
iskljuceni i stvar se prepusta tom organu da izvan javnosti odluci hoce li postupiti po preporuci ili nece. Tek ako se njegova
preporuka ne uvazi, Zastitnik moze obavestiti javnost, kao i nadlezne organe (Vladu i Narodnu skupstinu). Jo$ bitnije je to
$to su razlozi za preporuku Zastitnika gradana radikalno suzeni: nije dovoljno da budu povredena prava pojedinca da bi se
uputila preporuka za razreSenje, pa ¢ak to nije ni primarno nego sekundarno u normi. Bitno je da se ne postupi po,nalogu”
Zastitnika za otklanjanje povrede prava, pa tek ako se to ne ucini, steci ¢e se uslovi za upucivanje pismene preporuke koja
moze ishoditi razreSenje. Time se, kako to pravno izgleda, Salje poruka da krsenje prava nije po sebi kaznjivo, barem ne
koliko je kaznjivo ogludivanje o autoritet Zastitnika.
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bude dvosmerna, a njen predmet su problemi i pojave od znacaja za zatitu i unaprede-
nje ljudskih prava.

Pitanje o razgranic¢enju nadleznosti izmedu Zastitnika gradana, pokrajinskog om-
budsmana ilokalnih ombudsmana zahteva neku re¢ vise. Osnovna nadleznost Zastitnika
gradana odredena je Ustavom RS (¢lan 138. st. 1. i 2) navodenjem organa i drugih su-
bjekata ¢iji rad je ovlas¢en da kontroliSe (i uz enumeraciju onih drzavnih organa koji se
izuzimaju od njegove kontrole)*, a u pogledu predmeta kontrole utvrdeno je da on ,,8titi
prava gradana”. Organi i subjekti ¢iji je rad Zastitnik gradana ovla$¢en da kontroliSe su
organi drzavne uprave, Drzavno pravobranilastvo, kao i drugi organi i organizacije, pre-
duzeca i ustanove kojima su poverena javna ovlas¢enja. Dodatno je Zakonom o Vojsci
Srbije utvrdeno da Zastitnik gradana kontrolise Vojsku Srbije.

Pod ,,drugim organima i organizacijama, preduze¢ima i ustanovama kojima su po-
verena javna ovlas¢enja” podrazumevaju se tzv. imaoci javnih ovlaséenja. Iz ¢lana 137.
Ustava proizlazi da imaoci javnih ovlas¢enja mogu biti: autonomna pokrajina, jedinica
lokalne samouprave, preduzeca, ustanove, organizacije, pojedinci i posebni organi preko
kojih se ostvaruje regulatorna funkcija u pojedinim oblastima ili delatnostima. Zbog ter-
minoloske nedoslednosti ustavnog teksta, u ¢lanu 138. Ustava propusteno je da se pod
kontrolu Zastitnika gradana podvedu pojedinci (fizicka lica) sa javnim ovlas¢enjima,
kakvi su javni beleznici i javni izvrsitelji.

Na osnovu tumacenja navedenih ustavnih odredbi, moglo bi se zakljuciti da Zastitnik
gradana ima ovlas¢enje za kontrolu imalaca javnih ovlas¢enja (medu njima i jedinica
lokalne samouprave) samo u obavljanju javnih ovlaséenja, tj. zakonom poverenih poslo-
va kojima se ta ovlas¢enja sticu, a ne i poslova koje oni obavljaju van javnih ovlascenja,
$to bi u slucaju opstina i gradova znacilo da Zastitnik gradana nije nadlezan za kontrolu
njihovog rada u obavljanju poslova iz izvorne nadleznosti. Iz toga dalje sledi da bi na-
dleznosti pokrajinskog i lokalnih ombudsmana mogle da se odnose samo na kontrolu
pokrajinskih, odnosno lokalnih organa uprave i sluzbi i utvrdivanje povreda prava koje
nastaju u obavljanju poslova iz njihovog izvornog delokruga, a ne i poslova koje obavlja-
ju kao poverene poslove.*®

Medutim, i ranije vazeci i novi ZZG podli su kod odredivanja nadleznosti Zastitnika
gradana od druk¢ijeg pristupa koji kao merilo uzima vrstu, odnosno donosioca propisa,
a ne podelu poslova na poslove iz nadleznosti drzave (u koje dolaze i povereni poslovi)
i poslove iz izvornog delokruga pokrajine i jedinica lokalne samouprave. Tim putem se
u ranije vaze¢em ZZG doslo do formulacije prema kojoj Zastitnik gradana kontrolise
postovanje prava gradana i utvrduje povrede tih prava ucinjene aktima, radnjama ili
necinjenjem organa uprave® ,,ako se radi o povredi republickih zakona, drugih propisa

47 0d kontrole Zastitnika izuzeti su rad Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih
tuzilastava.

48 Relativno lak nacin da se utvrdi koji su poslovi izvorni, a koji povereni, ukoliko se radi o pojedina¢nim aktima kojima se
odlucuje o pravu, obavezi ili interesu gradana i drugih stranaka, jeste po merilu nadleznosti za odlucivanje o zalbi: u
prvom slucaju o zalbi odlucuje opstinsko/gradsko vece, a u drugom organ drZavne uprave nadlezan za oblast u kojoj su
poslovi povereni.

49 Zbirni pojam ,organi uprave” u ZZG obuhvata sve organe i druge subjekte navedene u Ustavu koje Zastitnik gradana
kontrolise.
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i opstih akata” (tj. ukoliko su povrede nastale u primeni drzavnih propisa). Kriterijumi
za njegovu kontrolu su zakonitost i pravilnost rada organa uprave, kao zahtevani stan-
dardi i skupovi pravila usled ¢ijeg nepostovanja nastaju povrede prava.”® Baveci se tim
pitanjem povodom ocene ustavnosti Statuta AP Vojvodine, Ustavni sud je konstatovao
da pokrajinski i lokalni ombudsman nisu nadlezni da utvrduju povrede prava koje ¢ine
njihovi (pokrajinski i lokalni) organi uprave i sluzbe u primeni drzavnih propisa (zato
§to je za to nadlezan Zastitnik gradana).’' Kao §to je ve¢ napomenuto, ovo pitanje je na
isti nacin resio i ZLS u ¢lanu 97. stav 1. in fine.

Iz navedenih postavki o dimenzijama osnovne nadleznosti Zastitnika gradana, ra-
niji ZZG je izveo i dva dodatna pravila, od kojih se prvo odnosilo na postupanje u
slu¢aju pogre$nog upucivanja prituzbe nenadleznom ombudsmanu, a drugo na po-
stupanje u slucaju moguce povrede prava istovremenom primenom drzavnog i lo-
kalnog propisa. Prvo pravilo je bilo jasno: ako Zastitnik gradana primi prituzbu koja
se tice povrede lokalnog propisa, takvu e prituzbu uputiti lokalnom ombudsmanu
(i obratno - lokalni ombudsman prosleduje Zastitniku gradana primljenu prituzbu
koja se ti¢e povrede drzavnog propisa). Drugo pravilo bilo je manje jasno i nimalo
jednostavno za primenu: kada se prituzbom ukazuje na povredu prava istovremenom
primenom drzavnog i lokalnog propisa, Zastitnik gradana treba da postupa po njoj u
delu koji se tice povrede drzavnog propisa, a lokalni organ u delu koji se tice povrede
lokalnog propisa.

Novi ZZG sledi isti pristup za odredivanje nadleznosti Zastitnika gradana, ali
ga formuli$e na nacin za koji se, najblaze re¢eno, moze ustvrditi da je pravno neko-
rektan i nespretan. Clan 19. ZZG glasi: ,,Zastitnik gradana je ovlag¢en da kontrolise
zakonitost i pravilnost rada organa uprave, radi utvrdivanja da li je njihovim akti-
ma, radnjama ili nec¢injenjem doslo do krsenja prava gradana zajemcenih Ustavom,
potvrdenim medunarodnim ugovorima, opsteprihvaéenim pravilima medunarodnog
prava, zakonima, drugim propisima i opstim aktima Republike Srbije” (kurziv auto-
ra). Cini se da je zakonodavac nameravao da predmet kontrole Zastitnika grada-
na jasnije usmeri na zadtitu prava gradana, kao i da uvazi hijerarhiju opstih akata
u pravnom sistemu Srbije, dodaju¢i ranijoj formulaciji i akte viSeg hijerarhijskog
ranga od zakona (Ustav, potvrdene medunarodne ugovore i opsteprihvacena pra-
vila medunarodnog prava). Obe namere su dobre, ali je njihovo izvodenje prac¢eno
grubim previdom, jer je zaboravljeno da se prava gradana ne jemce aktima niZeg
ranga od zakona, tj. drugim propisima i opstim aktima (na primer, uredbom Vlade
ili pravilnikom, uputstvom i naredbom ministra).>* Takode je norma sroc¢ena tako
da njeno tumacenje bitno suzava nadleznost Zastitnika gradana iskljucivanjem iz te
nadleznosti brojnih zakona i nizih propisa drzave koji sigurno ne spadaju medu one
kojima su prava gradana zajemcena, a ¢ijim se nepostovanjem itekako mogu krsiti
zajemcena prava gradana.

50 O pojmovima,zakonitost”i,pravilnost rada” videti: Milosavljevi¢, B., 2010, str. 81-83.

51 Odluka Ustavnog suda Srbije IU0-360/2009 od 5. decembra 2013. godine, SI. glasnik RS, broj 61/14.

52 Clan 18. stav 2. Ustava navodi da ljudska i manjinska prava mogu biti zajem¢ena Ustavom, opteprihvacenim pravilima
medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorom i zakonom.
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Stvar je, doduse, donekle popravljena odredbom stava 1. ¢lana 41. ZZG>, iz koje se
jasnije vidi da se nadleznost Zastitnika gradana odnosi na povrede prava nastale krse-
njem Ustava i medunarodnog ugovora o ljudskim pravima, kao i zakona i drugog drzav-
nog propisa. Ali sada bi sledilo da se povrede prava mogu ¢initi kr§enjem svih odredbi
Ustava, a uz to nisu pomenuta opsteprihvacena pravila medunarodnog prava, niti je
receno da se radi o potvrdenom medunarodnom ugovoru.

I dva pravila o prosledivanju prituzbi koje primi nenadlezni ombudsman i o parcijal-
nom re$avanju prituzbi pred Zastitnikom gradana i ombudsmanom nizeg nivoa vlasti
su redigovana (¢lan 41. ZZG), pri ¢emu je njihova sustina ostala jednaka onoj u ranije
vaze¢em zakonu. Koristan dodatak predstavlja obaveza obavestavanja podnosioca pri-
tuzbe o tome da je njegova prituzba upucena drugom - nadleznom ombudsmanu. Ni u
formulisanju odredbi u ovom ¢lanu zakonodavac i njegovi nomotehnicari nisu uspeli da
izbegnu ocigledne omaske.>*

Opisano razgranicenje nadleznosti nije dobro barem iz dva razloga. Neracionalno je
da dva ombudsmana (a moguce ¢ak i tri) postupaju po istoj prituzbi (svako u svom delu
nadleznosti). Umesto toga, moglo bi se koristiti ustupanje nadleznosti. Nije reSeno ni pi-
tanje ko ¢e postupati u slu¢aju povrede lokalnih propisa kada opstina i grad nemaju svoje
ombudsmane. Kao ve¢i problem ukazuje se moguénost sukoba nadleznosti povodom
povreda prava u¢injenih krienjem lokalnih (i pokrajinskih) propisa. Cak i onda kada se
pojedinacni akti lokalnih organa donose isklju¢ivo primenom materijalnih propisa koji
jesu lokalni propisi (iz izvorne nadleznosti), takvi akti ¢e se najées¢e donositi primenom
drzavnih procesnih propisa (Zakona o op$tem upravnom postupku). Izlazi da bi i tada
mogao biti nadlezan Zastitnik gradana ukoliko je povreda prava nastala usled nezako-
nite ili nepravilne primene procesnog zakona, $to bi jo$ vise suzilo ionako preskromnu
nadleznost lokalnih ombudsmana.

Kada je ve¢ pomenut Zakon o opstem upravnom postupku®, ima smisla podsetiti na
to da je u njegovim odredbama (¢lan 185) predvidena mogu¢nost ponistavanja, ukidanja
ili menjanja pravnosnaznog resenja na preporuku Zastitnika gradana, ali ne i na pre-
poruku pokrajinskog i lokalnog ombudsmana. Posledi¢no, to znaci da gradani i druge
stranke o ¢ijim je pravima, obavezama i pravnim interesima odlu¢eno pred opstinskom
(i pokrajinskom) upravom mogu imati niZi nivo zastite prava ako se radi o stvarima
iz izvorne nadleznosti opstine i grada (i autonomne pokrajine), jer kod takvih stvari
Zastitnik gradana nema nadleznost za davanje preporuke o kojoj je ovde rec.

I na kraju, trebalo bi da lokalni propisi bi po svom znacaju ¢ine osnovni i originerni
sadrzaj pravnog okvira o lokalnim ombudsmanima, $to i jeste slucaj s obzirom na izlo-
zene malobrojne zakonske norme koje ureduju polozaj i rad ovih institucija. Posto su u

53 ,Ako Zastitnik gradana primi prituzbu koja se odnosi na povredu ljudskog i manjinskog prava u¢injenu aktima, radnjama
ili necinjenjem organa uprave, a nije povreden Ustav, medunarodni ugovor o ljudskim i manjinskim pravima, niti zakon,
drugi propis ili opsti akt Republike Srbije, vec¢ je povreden propis ili drugi opsti akt autonomne pokrajine, odnosno jedinice
lokalne samouprave, dostavlja je, bez odlaganja, pokrajinskom zastitniku gradana — ombudsmanu ili lokalnom ombud-
smanu, i 0 tome pismeno obavestava podnosioca prituzbe.”

54 Ust. 2.i3.tog ¢lana zaboravljen je (nije naveden) Ustay, a u sva tri stava nisu navedena opsteprihvacena pravila meduna-
rodnog prava.

55 Sl glasnik RS, br. 18/16 i 95/18 — autenti¢no tumacenje.
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radovima drugih autora® detaljno analizirana normativna re$enja u statutima opstina i
gradova i njihovim odlukama o lokalnim ombudsmanima, ovde ¢e se samo ukazati na
najopstija zapazanja tih autora o sadrzini i kvalitetu tih resenja.

Statutima opstina i gradova je predvidena moguénost postojanja lokalnog ombud-
smana, s tim $to statutarna re$enja nisu dovoljno razvijena, a njihov glavni deficit se
ogleda u izostajanju garantija nezavisnosti i samostalni lokalnih ombudsmana. Od
2002. godine do sada postoji trend unapredenja tih reSenja, izmedu ostalog zahva-
ljujuci tome $to je Stalna konferencija gradova i opstina (asocijacija lokalnih vlasti
Srbije) izradila model statuta ops$tine. U ve¢ini op$tina i gradova su donete odluke o
lokalnim ombudsmanima, koje predstavljaju mati¢ne propise o ovim institucijama.
Njima bi trebalo da se detaljno urede sva bitna pitanja od znacaja za izbor i razreSenje
lokalnog ombudsmana (eventualno i njegovog zamenika), a zatim njegov status i po-
lozaj u odnosima sa drugim lokalnim organima i lokalnim javnim sluzbama, njegove
nadleznosti i ovlas¢enja, podnosenje prituzbi, postupak po prituzbama i po sopstvenoj
inicijativi, obaveze lokalne uprave i sluzbi u postupku i povodom njegovih preporuka,
obavljanje stru¢nih poslova za lokalnog ombudsmana i druga pitanja (prema obu-
hvatu tih pitanja u ZZG). Neka od tih pitanja su razli¢ito uredena (na primer, mandat
iznosi od cetiri do $est godina, izbor i razresenje se vr§e po pravilu natpolovi¢cnom
odbornickom vec¢inom, lokalni ombudsman je statusno rede odreden kao funkcioner
ili postavljeno lice - sluzbenik na polozaju, a ¢es¢e kao sluzbenik u izvrsilackom zva-
nju). Neka od bitnih pitanja nisu uopste ili nisu adekvatno uredena (narocito neke od
nadleZnosti i garantije nezavisnosti).

Po prirodi stvari, razlike izmedu resenja u statutima i odlukama pojedinih opstina
nisu problem po sebi sve dok se ne ti¢u narusavanja nekih od bitnih principa koji opre-
deljuju institucije tipa ombudsmana. Takvih resenja ipak ima i ona bi morala da se me-
njaju, a idealno bi bilo da se radi toga utvrdi jedinstven skup minimalnih principa koji
bi standardizovali bitna re§enja o lokalnim ombudsmanima. To bi moglo biti u¢injeno u
zakonskom propisu koji bi obavezivao opstine i gradove ili nekom drugom aktu (recimo,
kodeksu) koji bi bio usvojen na nivou Republike Srbije.

4.2, Institucionalni okvir, politicko okruzenje i lokalni ombudsmani

Pored nesolidnog pravnog okvira, stabilizaciji pozicije lokalnih ombudsmana ne
doprinose ni odredena bitna obelezja institucionalnog okvira i politickog okruzenja
u kome oni postoje i deluju. U osnovi, radi se o obelezjima koja odstupaju od projek-
tovanih ustavnih vrednosti sistema lokalne samouprave i institucija politickog siste-
ma Srbije. O¢iglednu manifestaciju tih obelezja predstavlja izostanak podrske lokal-
nih i centralnih vlasti $irem uvodenju lokalnih ombudsmana, a i kada se oni uvedu,

56 Posebno u slede¢im radovima: Radojevi¢, M., 2016, str. 514-539; Dordevi¢, S., Milenkovi¢, D. i Veljovi¢, D., 2011, Studija:
Kapaciteti i potencijali institucije lokalnih ombudsmana u Srbiji, Beograd: Misija OEBS u Srbiji; YUCOM, 2020, Analiza polo-
Zaja lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji, dostupno na adresi: https://www.yucom.org.rs/wp-content/uploads/2020/01-
Analiza-polozaja-lokalnih-ombudsmana-u-Republici-Srbiji-1.pdf.
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odsustvo Zelje da se unaprede njihove funkcije. I slabosti pravnog okviru su rezultat
tih istih momenata. Dovoljno ubedljive argumente u prilog postavljenoj tezi pruzaju
dva drasti¢na primera: lokalnom ombudsmanu jedne opstine, koji je dosao u sukob
sa predsednikom opstine, tokom visemese¢nog vremenskog perioda nije ispla¢ivana
zarada, dok je ombudsman (zastitnik gradana) u Kragujevcu bio razresen zbog ,,zlou-
potrebe ovlas¢enja” nakon §to je trazio od gradske uprave da mu pruzi informaciju o
broju zaposlenih u gradskoj upravi.””

Lokalne skupstine nisu razvile svoju nadzornu funkciju nad izvr$nim organima i
lokalnom upravom, a odbornici u tim skupstinama pre su okrenuti interesima svojih
partijskih centrala, od kojih i zavisi njihov ponovni izbor, nego interesima svojih bira-
¢a. Uloga lokalnih skupstina je sasvim potisnuta u drugi plan ulogom celnika izvrsne
vlasti, koga bira odbornicka vecina i koji takode ima premalo interesa za to da neko
drugi umesto njega kontroliSe lokalnu upravu. Ukratko, lokalne politicke elite uopste
ne Zele da lokalna uprava bude podvrgnuta nezavisnoj kontroli lokalnih ombudsmana
i sve dok se to ne promeni, nece ni biti $ansi za stabilizaciju postojecih i $ire uvodenje
novih institucija lokalnih ombudsmana. U takvim okolnostima nije daleko od pameti
pretpostaviti da bi lokalna uprava ili barem njen veci deo, kada bi bilo moguce da se pita
o potrebi delotvorne kontrole lokalnih ombudsmana, radije dao pristanak za to da bude
kontrolisan od strane jedna objektivne i nezavisne institucije nego da bude zavisan od
volje mo¢nog pojedinca.

U najkracem, kada bi lokalno vodstvo koje biraju gradani bilo uistinu odgovorno
pred gradanima, bilo bi mu stalo i do toga da lokalna uprava bude bolje kontrolisana,
a gradani potpunije zasti¢eni od povreda prava koje ¢ine lokalna uprava i lokalne javne
sluzbe. Isto tako, kada bi lokalno vodstvo i lokalna uprava, ali i oni koji se staraju o dr-
Zavnim interesima celine (drzave), bili istinski (a ne samo na re¢ima) posveéeni vredno-
stima vladavine prava i demokratije, onda bi i lokalni ombudsman imao vece $anse da
bude adekvatno podrzan i uspesan.

Generalno, stanje lokalne samouprave u Srbiji optereceno je brojnim problemima,
a unapredenje tog stanja reformskim merama, mada je naznaceno kao sastavni deo
reforme sistema javne uprave®, odvija se na nacin koji je pre sracunat na dokazivanje
postojanja samih napora (planova, programa i namera) da se nesto ucini, nego na
sprovodenje mera i aktivnosti koje su stvarno potrebne i koje bi dale merljive u¢inke u
vidu realnih promena nabolje. S druge strane, republikanizacija lokalnih izbora i neki
od drugih politickih i institucionalnih procesa na nivou centralnih vlasti su takvi da
izvesno ne idu na ruku unapredenju samoupravnog polozaja opstina i gradova, pa ni
poloZzaja lokalnih ombudsmana.

57 Nav. prema: Radojevi¢, M., 2016, str. 528 (fusnota 1726) i str. 540 (fusnota 1772).
58 Strategijom reforme javne uprave u Republici Srbiji za period od 2021. do 2030. godine (5. glasnik RS, broj 42/21) utvrdena je, kao
jedna od prioritetnih oblasti, reforma sistema lokalne samouprave, za ¢ije sprovodenje treba da se donese poseban program.
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5. ZAKLJUCAK

Lokalnim ombudsmanima u Srbiji, objektivno gledano, nisu ni pruzene realne $anse
za veliki uspeh i konsolidaciju njihove pozicije u sistemu organa za kontrolu uprave i
zastite ljudskih prava. Uprkos tome, oni su zabelezili odredene rezultate, za koje se moze
re¢i da su manji od oc¢ekivanja gradana, ali mozda c¢ak i ve¢i od $ansi koje im je vlast
pruzila. Pojedina¢nom analizom moglo bi se verovatno ustanoviti i to da su njihova po-
stignuca razlicita, a na osnovu iskustava koja bi bila ocenjena kao ,,dobre prakse” bilo bi
moguce izraditi preporuke za unapredenje njihovog rada u svim opstinama i gradovima
u kojima postoje. Takve preporuke moglo bi da izradi Udruzenje lokalnih ombudsmana
uz podrsku asocijacije lokalnih vlasti, Zastitnika gradana i eventualno ministarstva nad-
leznog za sistem lokalne samouprave.

Pitanje koje nas ovde posebno interesuje jeste jedno $ire pitanje i ti¢e se naznaka
mogucih re§enja koja su od temeljnog znacaja za buducnost institucije lokalnih ombud-
smana. To pitanje se zasniva na uverenju da je dalje zadrzavanje postojeceg stanja (opcija
status quo) ono resenje koje bi bilo najmanje pozeljno resenje. Lokalni ombudsmani bi
tada ostali pre ,,ukras sistema’, nego $to bi bili izraz stvarnih potreba koje se ocituju u
njihovoj ulozi.

U traganju za opcijama koje bi menjale postojece stanje, trebalo bi najpre uzeti u obzir
¢injenicu da medu ustavne nadleznosti opstina, kao i gradova i Grada Beograda, spada i
staranje o ostvarivanju, zastiti i unapredenju ljudskih i manjinskih prava (¢lan 190. stav
3. Ustava). Ako se lokalni ombudsman u op$tinama i gradovima u kojima postoji ve¢
stara o zastiti prava putem kontrole nezakonitog i nepravilnog rada lokalne uprave i jav-
nih sluzbi, pitanje glasi: ko se o tome stara u ve¢ini ostalih opstina i gradova koje nemaju
lokalne ombudsmane? Nije li tada u tim drugim opstinama i gradovima obezbeden nizi
nivo zastite ljudskih prava i prava manjina? Odnosno, nisu li tada gradani u tim opsti-
nama i gradovima manje zasti¢eni od povreda svojih prava i kao takvi ,manje jednaki”
u slucaju povreda prava koje im nanese lokalna uprava primenom svojih propisa. Radi
se, naravno, o jednom principijelnom pitanju na koje se ne moze jednostavno odgovo-
riti tako $to bi se reklo da ti gradani imaju druga pravna sredstva za zastitu svojih prava
ili da Ustav i zakon ne obezbeduju put za zastitu prava pred lokalnim ombudsmanom
svim gradanima (za razliku od zastite pred Zastitnikom gradana). Takav odgovor gubi iz
vida temeljna ustavna nacela o jednakosti gradana i primarnoj vrednosti ljudskih prava.
Takode, gubi se iz vida znacaj pomenutog stava Venecijanskih principa prema kome
kontrola ombudsmana treba da obuhvati javnu upravu na svim nivoima javnih vlasti.

Resenje ovog problema, s obzirom na to da je lokalni ombudsman fakultativna insti-
tucija, bilo bi u tome da Zastitnik gradana dobije nadleznost za kontrolu lokalne uprave u
celini (tj. nezavisno od toga da li se radi o povredi drzavnog ili lokalnog propisa) u svim
onim opétinama i gradovima koje nemaju svoje lokalne ombudsmane. Takvo resenje po-
znaju i uporedna iskustva, a i kod nas se koristi u ve¢em broju drugih oblasti, u kojima je
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drzava prinudena da stupi na mesto jedinica lokalne samouprave koje iz razlicitih razloga
ne obavljaju svoje nadleznosti.”® Do sada nisu bile od velike pomo¢i ni preporuke opsti-
nama da rese problem neobavljanja pojedinih poslova, pa i poslova lokalnih ombudsma-
na, kroz saradnju u vidu obrazovanja zajednickog organa ili ustupanja obavljanja poslova
drugoj opstini ili gradu. Moguce je pretpostaviti da bi supstitucija njihove nadleznosti za
kontrolu sopstvene uprave u korist Zastitnika gradana mogla biti motiv koji ¢e barem do-
nekle delovati kao podsticaj za uvodenje lokalnih ombudsmana ili obrazovanje zajednic-
kih ombudsmana. Dodela posebno namenjenih sredstava manje razvijenim opstinama za
finansiranje rada lokalnih ombudsmana takode bi mogla imati pozitivno dejstvo.

Uz navedene moguc¢nosti za unapredenje polozaja lokalnih ombudsmana, neophodno
je preduzeti i neke druge mere s ciljem obezbedenja preduslova za to da oni postanu stvar-
no potrebne, odnosno istinski vazne i efektivne institucije. U prvom redu to se odnosi na
sustinsku dogradnju pravnog okvira za ove institucije. Kada se radi o zakonskom okviru,
bilo je i ideja o tome da se bitna pitanja koja su od znacaja za polozaj i rad lokalnih om-
budsmana urede narocitim zakonom. Kao poseban zakon, taj bi zakon trebalo da uredi
nacin izbora i nadleznost lokalnih ombudsmana, postupak njihovog rada i ovlasc¢enja u
tom postupku, a narocito garantije nezavisnosti i samostalnosti, uklju¢ujuc¢i tu i garantije
finansijske samostalnosti.®® Taj cilj bi se mogao posti¢i i uno$enjem odredbi o navedenim
pitanjima u zakon koji ureduje sistem lokalne samouprave, koji bi tada sadrzao poseban
odeljak o lokalnom ombudsmanu, §to bi verovatno bilo i prikladnije resenje.

U odnosu na izloZene predloge postoji i alternativha mogu¢nost, koja se ¢ini manje
dopadljivom, ali ne zbog toga i neizvodljivom. Ona bi se sastojala u ukidanju lokalnih
ombudsmana kao institucija i davanju ovlaséenja Zastitniku gradana za kontrolu ¢itave
javne uprave (bez razlike da li ona u pojedinim slucajevima povreduje prava nezako-
nitom i nepravilnom primenom drzavnih ili lokalnih propisa). Ova mogu¢nost bi se
oslanjala na argumente izvedene iz ¢injenice da Zastitnik gradana ve¢ ima ovlascenje za
kontrolu lokalne uprave kada ona primenjuje drzavne propise i da je lokalnim ombud-
smanima inace ostavljen mali obim nadleznosti, na racionalnost takvog resenja, una-
predenje zastite prava i dr. Oc¢igledna prednost ovakvog resenja bila bi i u ogranicava-
nju mogucnosti za uticaje lokalnog vodstva na ishode ombudsmanske kontrolne akcije.
Razume se da bi ovakvo resenje moglo biti izlozeno i kritikama.

U ovom trenutku se ¢ini da nijedna od navedenih opcija, osim zadrzavanja statusa
quo, nema realne $anse da bude prihvacena i sprovedena. Lokalni ombudsmani nisu pri-
vukli dovoljno paznje kreatora zvani¢ne politike da bi se stvorila tzv. politicka volja koja
bi izdejstvovala pozeljne promene u njihovom polozaju. Zbog toga lokalnim ombud-
smanima ostaje da se, unapredenjem svog rada i sa osloncem na medije, svoju asocijaciju
i medunarodne organizacije, a pre svega sa osloncem na gradane kojima delotvorno
pomazu, izbore sa prekrsiocima svojih prava i postupno osiguraju svoju poziciju.

59 Ipakima vaznih oblasti u kojima drzava ne koristi takvo redenje, toleriSuci da pojedina opstina, koja nema, recimo, inspek-
tora za odredenu oblast ili urbanistu, godinama i decenijama ne vrsi inspekcijski nadzor ili ne primenjuje uopste odgovara-
juci zakon. Posto je to konstatovano kao nedostatak od negativnog uticaja na vladavinu prava, treba ocekivati da e takve
situacije jednog dana biti reSene upravo preuzimanjem poslova koji se ne obavljaju u opstinama u ruke drzavnih organa.

60 O tome videti: Davini¢, M., Krsti¢, 1., 2018, The Institution of Local Ombudsman in the Republic of Serbia — Success Story or
Missed Opportunity, Lex localis — Journal of Local Self-Government, 3, pp. 551-568.
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LOCAL OMBUDSMAN IN THE REPUBLIC OF SERBIA AS A
BELLISHMENT OF THE SYSTEM OR AN EXPRESSION OF REAL NEEDS

Bogoljub Milosavljevic

Summary: The Republic of Serbia is one of the few European states where there is an
institution of local ombudsman. As well in other states which have these institutions in
place, existence of local ombudsman depends on the decision of the local authorities. The
process of introduction of the institution of local ombudsman in the Republic of Serbia
has achieved some results as regards total number of ombudsmen, while some of them
were phased out few years after their establishment. International organisations which
have a mandate for the protection of human rights, in particular the Council of Europe,
undoubtably support the spreading of the institution of local ombudsman, but this sup-
port after all is less compering the support to the regional and national ombudsmen. On
the other hand, domestic central and local authorities do not encourage the spreading
of the network of local ombudsmen and do not build up their positions and role in the
control of the local self-governments with a view to protect human rights from the un-
lawful and irregular work of administration. The legal framework is not developed, nor
adequate institutional and political environment, which should be necessary to assure
independent and autonomous work of local ombudsmen. Their jurisdiction is reduced
to the control of the procedures of local administration in relation to implementations
of local acts. This segment of work of the local self-government in the municipalities and
towns which did not establish local ombudsman, can not be found, however, in the juris-
diction of the Protector of citizens (Ombudsman of Serbia). Consequently, citizens’ rights
in these municipalities are less protected than in municipalities and towns which have
local ombudsman in place. After the analyses of this questions, author gives the review of
the possible options to uncover better formal solutions.

Key words: local ombudsman, regional and national ombudsman, administration
control, human rights protection, local authorities






3. PROTIVRECJA LOKALNOG
OMBUDSMANA U SRBUI'

Mijodrag Radojevi¢?

Apstrakt: Srbija je jedna od malobrojnih zemalja sa mesovitim modelom ombudsma-
na. lako su od njegovog uspostavljanja protekle dve decenije, jos uvek nisu razresene te-
meljne dileme i otklonjeni kljucni problemi u razvitku ove institucije na razlicitim nivo-
ima teritorijalno-politicke organizacije vlasti. S obzirom na temu i predmet istraZivanja,
autor je najpre objasnio nastanak, ulogu i znacaj ombudsmana u uporednom pravu kao
teorijsko-metodoloski okvir, a zatim razmatrao sledece dileme o lokalnom ombudsmanu
u Srbiji: da li je neophodan u nasem pravnom sistemu? da li su iskoriscene mogucnosti
da on ozivi u vecem broju jedinica lokalne samouprave? da li su nepremostive prepreke
koje sputavaju njegov razvitak? da li su vazece odredbe u propisima prilagodene ovdas-
njoj pravnoj i politickoj kulturi? zbog cega preovladuje utisak da je privezak lokalne vlasti,
iako je uglavnom ,konstitucionalizovan” kao njen nezavisni i samostalni organ? da li su
opravdani razlozi zbog kojih nije organizovan model za vise jedinica lokalne samouprave
i, naposletku, da li je delotvorna saradnja i koordinacija ombudsmana? Na neka od ovih
pitanja ponudeni su i odgovori, koji mogu posluziti u raspravi o promeni pravnog statusa
lokalnih ombudsmana.

Autor je koristio dogmaticki, normativni i uporednopravni metod, raspolozivu teorijsku
gradu u domacoj i stranoj literaturi i dostupna empirijska istraZivanja.

Kljucne reci: lokalni ombudsman, zastitnik gradana, lokalna samouprava, nadleZnost,
pravni polozaj, lokalna vlast, kontrola uprave, zastita ljudskih prava.

1 Ovajtekst je nastao u okviru projekta Instituta za politicke studije,,Demokratski i nacionalni kapaciteti politickih institucija
Srbije u procesu medunarodnih integracija“, (broj projekta 179009), koji finansira Ministarstvo prosvete i nauke.
2 Naucni saradnik, Institut za politicke studije, Beograd, e-mail: miodrag.radojevicagmail.com
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1. RODENJE | RAZVITAK OMBUDSMANA - KRATAKUVID

Nastanak ombudsmana rezultat je slucajnosti ili istorijskog incidenta, a ne promi-
$ljene i unapred planirane ideje ili teorijske doktrine. Porazeni $vedski kralj u egzilu
(Karlo XII), pod pretnjom pobune u domovini, ovlastio je jedno lice da, kao njegov
predstavnik, kontroli$e rad ¢inovnika i postovanje zakona. Tadasnji kraljev opunomo-
¢enik mogao je da goni ucinioce krivicnog dela i pokrece krivi¢ne postupke, kao preteca
danasnjih specijalnih tuzilaca i javnih pravobranilaca. Deluju¢i u ulozi zastitnika zako-
nitosti i poretka, pomirio je razli¢ite interese — monarha da o¢uva drustvenu stabilnost,
teznju plemstva da ogranici apsolutnu mo¢ vladara i Zelju naroda da sprec¢i samovolju
¢inovnika. Politicke nesuglasice okonc¢ane su kompromisom zabelezenim u Ustavu iz
1809. godine, a nekada jedinstveno telo kraljevog predstavnika razdvojeno je na ombud-
smana i Kancelara pravde. Ombudsman je tako konstitucionalizovan kao parlamentarni
predstavnik pocetkom XIX veka’, a Svedska je oznacena kao kolevka ove institucije. U
narednih vek i po, ombudsman je nepoznat izvan Severne Evrope.

Zahvaljujuci misiji malog broja entuzijasta i univerzitetskih profesora, koji su pro-
movisali novi model ove institucije u Danskoj nakon Drugog svetskog rata, ombudsman
postaje popularan Sirom sveta. Nagli razvitak i porast interesovanja za svega par dece-
nija, iskorak od institucije regionalnog karaktera do ,,globalnog fenomena’, objasnjava
se klimom drustvenih previranja u zemljama zapadne demokratije, u pokusaju da se
uspostavi delotvorniji parlamentarni nadzor izvr$ne vlasti i javne uprave. Preovladujuci
koncept socijalne drzave ili drzave blagostanja izazvao je rast obima i poslova birokratije.
Saputnik ove pojave bile su povrede ljudskih prava i administrativne nepravde, $to je
postalo poznato kao losa uprava (engl. maladministration). S obzirom na to da su posto-
je¢i, klasi¢ni mehanizmi kontrole uprave nedovoljno delotvorni da odgovore na ove iza-
zove, re$enje je pronadeno u primeni novog i specificnog instrumenta - ombudsmana.
Medutim, to ne znadi da su u uporednom pravu skandinavski modeli presadivani, ve¢
se mahom radilo o prilagodavanju ove institucije, kalemljenju u zavisnosti od lokalnih
prilika i potreba. Rezultat ove evolucije bile su mnogobrojne varijacije.*

U svom klasi¢cnom znacenju, ombudsman je pojedinac ili kancelarija, izabrana od
strane predstavnickog tela ili parlamenta, koja prima Zalbe i/ili postupa samostalno u
narocitom postupku koji ima obelezja istrage i utvrduje da li je javna uprava svojim
postupanjem ili nepostupanjem prekrsila propise. Najvaznija njegova obelezja jesu ne-
zavisni i samostalni polozaj i meka ovlascenja, stil rada i nacin delovanja. Za razliku od
drugih institucija, ombudsman ne postupa kao organ prinude, ne donosi pravno obave-
zujuce akte, ne nareduje, ne kaznjava i ne ponistava akte uprave, ve¢ opominje, otkriva,

3 Ombudsmana je, po ovom ustavu, birao Parlament iz redova svojih poslanika. Kasnije je ustanovljen obicaj da on ne bude
nosilac skupstinskog mandata kako bi se garantovala njegova politi¢ka neutralnost.

4 Sobzirom na karakter ovog skupa, autor je izostavio objasnjenje razli¢itih formi u javnom sektoru i privatnom sektoru, tzv.
specijalizovanih ombudsmana i drugih modela.
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upozorava, ispituje i kritikuje.’ S ciljem da se spor uprave i gradana resi na pravedan
nacin ili ukloni nezakonito ili necelishodno ponasanje drzavnih sluzbenika ili nosilaca
javnih ovlas¢enja, ombudsman posreduje svojim autoritetom, nakon $to su iscrpljena
druga pravna sredstva. Prednost ove institucije jeste u tome $to je on relativno ekono-
mic¢no i jednostavno (engl. cheap and easy), lako dostupno i delotvorno pravno sredstvo.

Preovladuju¢i klasican model nije se dugo odrzao, jer se na istorijskoj pozornici od-
vijala nova drama u vezi sa ljudskim pravima. Ombudsmanu je poverena uloga koja
¢e oblikovati tzv. hibridni model. Doktrinarno je preovladala koncepcija da je kontrola
javne uprave sredstvo i cilj, a primarni zadatak ombudsmana - zastita ljudskih prava. U
ve¢ini demokratija nastalih na razvalinama autoritarnih politickih sistema krajem 80-ih
i poc¢etkom 90-ih godina XX veka u Evropi i Latinskoj Americi i novim drzavama, kao
posledica procesa dekolonizacije u Africi i Aziji, pronadeno je plodno tlo za zastitni-
ka ljudskih prava i kontrolora javne uprave. Kompleksan razvitak u uporednom pravu
tekao je u viSe pravaca: sa varijacijama u nadleznostima i ovlag¢enjima; u vidu opsteg,
specijalizovanog i sektorskog ombudsmana; sa zasebnim institucijama na nivoima teri-
torijalno-politicke zajednice; u javnom i privatnom sektoru...

Danas se ombudsman smatra jednim od merila postovanja demokratije i vladavi-
ne prava. Ujedinjene nacije nastoje da ovoj instituciji daju narocito znacenje, stvarajuci
standarde i normativni okvir za nacionalnu instituciju za zastitu ljudskih prava (engl.
National Human Rights Institution - skra¢eno NHRI).® Od nacionalnog ombudsmana se
ocekuje da, osim tradicionalne uloge u kontroli uprave, ostvari i kompleksne zadatke u
oblasti zastite ljudskih prava’, da postupa kao krovna organizacija za koordinaciju sa dru-
gim telima za zastitu ljudskih prava, ekskluzivni nacionalni mehanizam za zastitu od po-
java kao §to su tortura i nasilje ili ranjivih drustvenih grupa poput invalida. Prihvatajuci
da postoje ,funkcionalne i strukturne razlike izmedu nacionalnih institucija za ljudska
prava, s jedne strane, i institucija ombudsmana i medijatora’, nadlezna tela Ujedinjenih
nacija evaluiraju ove institucije ocenjujuci njihovu usaglasenost sa Pariskim principima.

Proces standardizacije pravnog polozaja ombudsmana u Evropi obavlja se posred-
stvom medunarodnih organizacija, kao §to su Organizacija za evropsku bezbednost i sa-
radnju, Savet Evrope (SE) i Evropska komisija za demokratiju putem prava. Venecijanska
komisija je, svojim preporukama i standardima, uticala na oblikovanje konkretnih rese-
nja u pravnim sistema drzava koje su ¢lanice SE i u procesu pristupanja Evropskoj uniji.®

5  Uporediti: Radojevi¢, M., 2016, PreobraZaj ombudsmana u savremenim pravnim sistemima s posebnim osvrtom na instituciju
Zastitnika gradana u Republici Srbiji, doktorska disertacija, Pravni fakultet Univerziteta u Beograduy, str. 29-30.

6  Ujedinjene nacije donele su vise rezolucija o znacaju i ulozi ombudsmana u promociji i zastiti ljudskih prava. Ove rezolu-
cije se iznova dopunjuju. Npr. UN Resolution 163, A/Res/63/169, The role of the Ombudsman, mediator and other national
human rights institutions in the promotion and protection, of human rights (http://www.legislationline.org/download/action/
download/id/2266/file/UN_GA_Resolution_63_169_2009_en.pdf., 18. 12. 2021). Vidi takode: United Nations, 2010, Natio-
nal Human Rights Institutions History, Principles, Roles and Responsibilities, New York and Geneva, priru¢nik je dostupan na
adresi: http://www.ohchr.org/Documents/Publications/PTS-4Rev1-NHRI_en.pdf (10.12. 2021).

7 ,[.] promocija i zastita ljudskih prava i osnovnih sloboda, promovisu¢i dobro upravljanje i postovanje vladavine prava
reSavanjem neravnoteze moci izmedu pojedinca i pruzaoca javnih usluga’, UN General Assembly, The role of Ombudsman
and mediator institutions in the promotion and protection of human rights, good governance and the rule of law, UN doc A/
RES 75/186 (https://undocs.org/en/A/RES/75/186, 21. 12. 2021). Ova poslednja rezolucija usvojena je na plenarnom zase-
danju Generalne skupstine UN 16. decembra 2020. godine.

8 Venecijanska komisija, kao ekspertsko telo, ucestvovala je u izradi oba zakona o nacionalnom ombudsmanu u Srbiji.
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Globalno se u razvitku ombudsmana izdvajaju opre¢ne tendencije - unifikacije i di-
versifikacije, razvitak razli¢itih modela i pravila organizovanja i funkcionisanja insti-
tucije i teZznje da se ona saobraze ili harmonizuju. Jedan od pokazatelja diversifikacije
ombudsmana jeste i lokalni ombudsman. U uporednom pravu, njegovi veoma razliciti
varijeteti podsecaju na posude sa razli¢itim sadrzajima, $to u metodoloskom pogledu i
preciziranju analitickog okvira otezava istrazivanje i definisanje zaklju¢aka o ovim insti-
tucijama na nacionalnom nivou.

2. LOKALNIOMBUDSMAN - PREPOZNAVANJE
OSNOVNIH OBELEZJA

Lokalni ombudsman koristi se kao genericki izraz za oblike javnog ombudsmana
u jedinicama teritorijalno-politicke decentralizacije i u jedinicama lokalne samouprave
ili, u uzem smislu, kao odrednica za odgovarajuce telo ili instituciju u lokalnim samou-
pravama (opstinski ili municipalni ombudsman). Prema pojednostavljenoj klasifikaciji,
koja uzima teritorijalni kriterijum kao osnov klasifikacije, osim centralizovanog (engl.
single model) postoji i decentralizovani model.” Po prvom, moguce je imati jednog ili
vise ombudsmana centralizovanog tipa.'"” Ovo resenje najzastupljenije je u uporednom
pravu. Po drugom, u zavisnosti od oblika teritorijalno-politicke organizacije vlasti, razli-
kuju se dva ili vi$e nivoa delovanja institucije - u jedinicama regionalne samouprave i/ili
u jedinicama lokalne samouprave (engl. multi-organ system). Na primer, u pravnom si-
stemu deluju samo lokalni ombudsmani (u provincijama, odnosno kantonima i nekim
gradovima, kao §to je to u Italiji i Svajcarskoj).!" Takode, ovaj model podrzan je u sloZe-
nim drzavama (federacijama i regionalnim drzavama). Potpun me$oviti model podrazu-
meva da posebni ombudsmani deluju na svim teritorijalnim nivoima vlasti: centralnom
i lokalnom (Bugarska) ili i na regionalnom, ako postoji (Srbija i Spanija).

Kompleksni su razlozi koji opredeljuju model ombudsmana u jednoj zemlji. Grubo
posmatrano, oni zavise od oblika drzavnog uredenja i oblika teritorijalne decentralizaci-
je, paikaraktera politickog sistema i tradicije lokalne samouprave. Zbog toga ne ¢udi $to
je Svajcarska, kao drzava koja je lider u neposrednoj demokratiji, prva u Evropi uvela lo-
kalnog ombudsmana. Svakako da su u polikratijama, u pravnim sistemima sa snaznijom
podelom vlasti na vertikalnom nivou, povoljniji uslovi za lokalne ombudsmane. Na pri-
mer, u ve¢ini federacija zastupljeni su ombudsmani u federalnim jedinicama. Takode, u
zemljama sa viSenacionalnom strukturom stanovnistva ili stranackim sistemom, realnije
je ocekivati da ¢e se nametati zahtevi za uspostavljanje lokalnih ombudsmana u okvi-
ru trendova demokratizacije i decentralizacije. U Italiji su, kao rezultat jacanja pokreta

9  Viseinstitucionalni model nije najadekvatniji termin, jer on moze podrazumevati i specijalizovane ombudsmane (za decu,
kontrolu vojske itd.) ili sektorske ombudsmane (za zastitu korisnika bankarskih usluga, u oblasti osiguranja itd.).

10 Osim opsteg, specijalizovane i sektorske ombudsmane.

11 U Srbiji je, takode, delovao samo lokalni ombudsman u razdoblju od 2002. do 2007. godine.
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regionalizacije, osnivani ombudsmani u regionima i gradovima. Ipak, to ne znaci da je
razvijenija mrezZa ili brojnost ombudsmana na nacionalnom, regionalnom ili lokalnom
nivou pokazatelj dosegnute demokratije u jednoj zemlji. Bugarska i Srbija, Pakistan i
Indija, kao tipi¢ni predstavnici meSovitog modela, jesu primeri koji ne potvrduje na-
vodno pravilo. E contrario, pitanje koje zasluzuje odgovor glasi — da li su oni indikatori
nedostataka mehanizama kontrole lokalne uprave i devijacija, poput visoke korupci-
je 1 partokratije. Takode, slazemo sa teorijskim stanovistem koje smatra da ,,odbrana
koncepta lokalne samouprave i principa demokratije” nije odlu¢ujui faktor, ali jeste od
uticaja.'? Spanija, kao tipi¢an predstavnik regionalne dr7ave, zemlja je sa najbrojnijom
mrezom lokalnih ombudsmana u Evropi. Procenjuje se da samo u pokrajini Katalonija
ima vi$e od 40 ombudsmana."’ Zatim slede Srbija i Bugarska. Naposletku, zaklju¢ujemo
da se nijedna zemlja nije opredelila za obavezno uvodenje ombudsmana u svim jedini-
cama lokalne samouprave. Lokalni ombudsmani su fakultativhog karaktera, kako smo
ve¢ pomenuli, sa raznovrsnim na¢inom regulisanja normativne osnove i modalitetima
pravnog polozaja (poput nadleznosti i ovlas¢enja, nacina izbora nosioca funkcije itd.).

O prednostima i manama centralizovanog, decentralizovanog i me$ovitog modela
moze se raspravljati iz viSe uglova.'* Pobornici centralizovanog modela smatraju da je on
jednostavniji i racionalniji. Osnovni argument jeste da u njemu nema problema uzajam-
ne koordinacije i eventualnog sukoba nadleznosti centralnog i lokalnih ombudsmana.
Takode, ne postoji opasnost da lokalni ombudsman direktno ili indirektno narusava
autoritet centralne institucije. U drzavama u kojima nije zazivela vladavina prava i de-
mokratija, uspostavljanje lokalnog ombudsmana je necelishodno ali i neekonomi¢no®,
a opasnost je i u tome $to se mogu kompromitovati napori da se ojaca kredibilitet insti-
tucije kao nacionalnog zastitnika ljudskih prava. Jer, ombudsman nije poluga uspostav-
ljanja demokratije, ve¢ je njen korektiv. Kako se ovom modelu prigovara da je institucija
nedostupna u lokalnim i udaljenim podrucjima, osobito u visenacionalnim i multikul-
turnim sredinama, izlaz je u dekoncentraciji institucije, formiranju tzv. sluzbe na tere-
nu. Osim toga, savremene tehnologije pojednostavljuju komunikaciju izmedu gradana i
drzavnih organa, a dani za konsultacije ili savetovanje (engl. consultation days) mogu se
organizovati i putem video linka. U nasem okruzenju, praksa je da ombudsmani koriste
razli¢ite pomenute metode, pa i detasirana odeljenja (u Bosni i Hercegovini, Crnoj Gori
i Makedoniji). I Zastitnik gradana Republike Srbije je viSe puta koristio institut dana
za konsultacije ili savetovanja sa gradanima iz unutra$njosti, bilo tako $to je obilazio
pojedine gradove i opstine ili §to je putem video linka omogucavao da se gradani obrate
njegovim saradnicima.

12 U ovom zborniku videti o tome u tekstu prof. dr Bogoljuba Milosavljevica.

13 Council of Europe, Promoting Human Rights at Local and Regional level — The Human Rights dimension of the Activities
of the Congress of Local and Regional Authorities, March 2016, p. 74 (priru¢nik je dostupan na veb-strani: https://rm.coe.
int/168071b33b, 17. 12. 2021). Prema izvoru iz 2013. godine, u Spaniji je postojalo 49 lokalnih ombudsmana, od ¢ega 43
u Kataloniji (Gruji¢, A., 2013, Institucija lokalnog ombudsmana u Srbiji i Spaniji sa posebnim osvrtom na proceduru izbora
lokalnog ombudsmana, Pravo, teorija i praksa, 7-9, str. 5).

14 Uporediti: Radojevi¢, M., 2016, str. 294-300.

15 U Italiji su zatvorene kancelarije ombudsmana u pojedinim gradovima, zbog tzv. politike Stednje, a ovlas¢enja ombudsma-
na su preneta na regionalni nivo. Videti: Quiroz Vitale, M. A,, 2014, The Ombudsman And The Protection Of Human Rights
In Europe: Case Study Of Italian *Civic Defender’, US-China Law Review, Vol. 11, No. 8, pp. 969-972.
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S druge strane, prednost decentralizovanog modela jeste u tome $to omogucava bolju

dostupnost zastite, pogodniji je zbog afirmacije prava za lokalnu samoupravu'é, a ima i
niz drugih prednosti, od kojih se kao osnovne navode:

« neposredan kontakt sa gradanima (prepoznavanje lokalnih problema)",

« efikasnija kontrola lokalnih organa vlasti,

« uocavanje sistemskih nedostataka u radu drzavnih organa vlasti,

« unapredivanje lokalne demokratije i zastite ljudskih prava na lokalnom nivou.

Povest lokalnih ombudsmana pocinje sredinom sedamdesetih godina proslog veka.'®

U Evropi, prvi lokalni ombudsman, ne slu¢ajno, uspostavljen je u gradu Cirihu 1971.
godine. Skoro da je pravilo, ne bez izuzetaka, da je lokalni ombudsman prihvac¢en u
pravnim sistemima sa razvijenom tradicijom lokalne samouprave. Na osnovu jednog
od poslednjih sveobuhvatnijih istrazivanja o ombudsmanima, lokalni ombudsmani evi-
dentirani su u svega u desetak evropskih drzava.'” Prema nasem istrazivanju®, lokalni
ombudsmani na opstinskom nivou postoje kao specijalizovani (na primer, ombudsman

Za

decu u Roterdamu; ombudsman za zastitu potrosaca u Vroclavu, Bjalistoku i ne-

kim drugim poljskim gradovima; ombudsman za migrante u Kelnu i drugim nemac-
kim gradovima itd.)* i opstinski/gradski ombudsmani (Belgija*?, Bugarska, Francuska,
Holandija®, Italija?*, Nemac&ka, Poljska, Spanija, Svajcarska®®), odnosno regionalni om-
budsmani (Austrija, Belgija, Velika Britanija®*, Italija, Nemacka, Rusija”’, Francuska...).
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Milosavljevi¢, B., 2010, Komentar Zakona o Zastitniku gradana, Beograd, JP Sluzbeni glasnik, str. 55.

Kucsko-Stadlmayer, G. (ed.), European Ombudsman Institutions: A comparative legal analysis regarding the multifaceted rea-
lisation an idea, Wien: Springer-Verlag, 2008, p. 17.

Prvi ombudsman regionalnog tipa uspostavljen je u kanadskoj provinciji Alberti, 1965. godine, a opstinski ombudsman u
Jerusalimu, 1967. godine. Lokalni ombudsmani danas postoje na svim kontinentima. Na primer, mesoviti model ombud-
smana postoji u Indiji i Pakistanu.

O tome u zborniku radova: Kucsko-Stadlmayer, G. (ed.), European Ombudsman Institutions: A comparative legal analysis
regarding the multifaceted realisation an idea.

Problem u ovom i drugim istrazivanjima o lokalnom ombudsmanu jeste neodgovarajuci analiti¢ki okvir. Ne postoje si-
stemska istrazivanja u obliku monografskih radova ili drugih nau¢nih radova, niti odgovarajuci veb-portali na osnovu kojih
mozemo da dodemo do empirijske grade. Takode, neka od vaznijih istraZivanja o instituciji ombudsmana u komparativ-
nom pravu vec su zastarela, jer su u meduvremenu nastupile promene. Na primer, u zborniku 0 ombudsmanu u evropskim
zemljama, koji je uredila Gabrijela Kuc¢ko, nisu ta¢no navedeni podaci o lokalnim ombudsmanima u evropskim drzavama.
U Hamburgu je otvorena kancelarija ombudsmana za pomo¢ izbeglicama, kao nezavisna institucija na lokalnom nivou,
koja se bavi iskljucivo integracijom, tretmanom i zastitom prava azilanata (pravo na smestaj i socijalnu pomoc), ne i prava
stranaca, u slucaju kada problem ne mogu da rese drugi organi javne uprave. Ombudsmanu se mogu obratiti u ime azila-
nata, volonteri, zaposleni u razli¢itim organizacijama u sluzbama uprave, ali i drugi gradani (komsije i druga lica koja Zive
u blizini prihvatnih centara za izbeglice).

U Belgiji postoje regionalni ombudsmani u Valoniji i Flandriji, kao i ombudsmani u gradovima Antverpenu, Brizu, Levenu i Gentu.
Klari¢, A., 2020, Institucija lokalnog ombudsmana — uporedna iskustva iz svijeta i u gradu Beogradu, Politicka revija, 1, 2020, str. 93.
Amsterdam, Hag, Roterdam, Utreht i Gronignen...

Kofler, B. Italy, u: Kucsko-Stadimayer, G. (ed.), European Ombudsman Institutions: A comparative legal analysis regarding the
multifaceted realisation an idea, 2008, p. 259.

Svajcarska poznaje gradske ombudsmane u Bernu, Cirihu Sent Galenu i Vinterturu. Videti i: Blarer, D. von, Institucije om-
budsmana u Svajcarskoj, u: Lili¢, S., Kalin, W. (ur.), 2007, Lokalni ombudsman — uporedna iskustva Srbija, Bosna i Hercegovina,
Svajcarska, Svajcarska agencija za razvoj i saradnju & Program podrike optinama, Kraljevo, str. 55.

Velika Britanija ima sloZen sistem lokalnog ombudsmana. Ombudsman za lokalnu upravu i socijalnu zastitu (engl. Local
Government and Social Care Ombudsman) uskladuje saradnju sa posebnim ombudsmanima za Vels i Skotsku).

U Rusiji ombudsmani postoje u federalnim jedinicama i upravnim regionima, ali i u gradovima (npr. ombudsman za grad Moskvu
- YionHomovueHHsi {io dpagam yenogeka 8 iopoge Mockaa, videti oficijelni veb-portal: http://ombudsman.mos.ru/, 26.12. 2021).
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Po pravilu, opstinski ombudsmani deluju u ve¢im gradskim centrima i nisu zastupljeni u
svim jedinicama lokalne ili regionalne samouprave. S druge strane, lokalni ombudsma-
ni, kao $to su na primer medijatori u francuskim gradovima, nemaju klasi¢ne funkcije
zastitnika gradana® ili, kao $to je to slucaj sa lokalnim ombudsmanom Sofije, imaju i
atipi¢ne nadleznosti (kontrola sudskih postupaka i odluka).”

Ujedinjene nacije su u svojoj poslednjoj rezoluciji o ombudsmanu, uvazavajuci pravo
svake drzave da odlucuje o odgovaraju¢im nacionalnim institucijama za zastitu ljudskih
prava, preporucile stvaranje ili jacanje nezavisnih i samostalnih institucija ombudsmana,
tamo gde je to moguce, na regionalnom ili lokalnom nivou.”® Zanimljivo je da o lokalnim
ombudsmanima nema jedinstvenog stanovista ni u evropskim forumima. Savet Evrope
nacelno podrzava uspostavljanje ombudsmana na lokalnom nivou®, a Venecijanska komi-
sija ispoljila je odredene rezerve o uspehu ovog recepta u pojedinim zemljama.*

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti lokalnog ombudsmana odreduje kao nezavi-
san zalbeni mehanizam svima dostupan, klju¢nu instituciju ¢iji je zadatak nadgledanje
postovanja ljudskih prava na lokalnom i regionalnom nivou i ponasanja lokalnih poli-
ticara i funkcionera. Na ovaj nacin, lokalni ombudsmani pomazu lokalnim i regional-
nim vlastima i povecavaju njihov uspeh u zastiti ljudskih prava i obezbedivanju dobrog
upravljanja (engl. good governance). Osim toga, funkcija ombudsmana nije samo u tome
da bude ¢uvar ljudskih prava, nego i da posreduje izmedu podnosioca prituzbe i javnog
organa i na pravi¢nim nacelima traga za ,,prijateljskim reSenjem”. Razli¢ita nezavisna tela
na lokalnom nivou, poput ombudsmana, na taj nacin eliminiu i eventualne zalbe koje
opterecuju rad pravosudnog sistema i drugih institucija.”

U praksi su kao ,,paradigmati¢ni primeri” istaknuti slu¢ajevi u Italiji, Svajcarskoj i
Srbiji.** Prvi se ocenjuje kao problemati¢an eksperiment sa stanovista svoje delotvor-
nosti, $to je posledica kompleksnog tipa regionalizma. Drugi se smatra uspe$nim, jer
se na osnovu empirijskih podataka zakljuc¢uje da je pogodno sredstvo za unapredenje
uprave u kantonima i opstinama. O tre¢em primeru govori¢emo u nastavku ovog teksta.

28 Drustveni posrednici (fr. Médiateur — ALMS), koji postoje u nizu francuskih gradova, vi$e su orijentisani na odnose gradana,
drustvenih grupa i udruzenja. Njihova osnovna nadleznost je sprecavanje drustvenih konflikata, informisanje i prepo-
znavanje socijalnih problema. Drustveni medijatori vode brigu o harmonizaciji socijalnih odnosa, prevenciji drustvenih
konflikata i upravljanju drustvenim konfliktima i javnom nadzoru prema ranjivim drustvenim grupama. S druge strane,
lokalni ombudsmani (npr. medijator u Parizu — Médiateur de la Ville de Paris) interveniSu u sporovima gradana i opstinskih
sluzbi. Medijator grada Pariza je istovremeno obavljao i funkciju zamenika gradonacelnika do 2008. godine, $to znaci da
nije imao status posebnog lokalnog organa (https://mediation.paris.fr/mediation/accueil.html, 24. 12. 2021).

29 Ovaj ombudsman (bug. obweciliser GocpegHuk), ustanovljen Odlukom opstinskog veca Sofije 2001. godine, a izabran
prvi put 2002. godine, ima ovlas¢enja i u sudskim postupcima (vidi ¢lan 16, lpaBunHKK 3a opraHusaumaTa u feiiHocTTa
Ha 06LLecTBEHNsA NOCPeAHUK Ha TepuTopusATa Ha CTonnyHa obumHa, http.//www.sofiaombudsman.bg/document.php?id=12,
25.12.2021), na primer, pravo da predstavlja lica koja mu se obrate pred sudomili pred drugim javnim institucijama (¢lan 17).

30 UN, Resolution 75/186 (28. 12. 2020).

31 Oizvorima i najvaznijim dokumentima Saveta Evrope u ovoj oblasti videti: Radojevi¢, M., 2016, str. 265, fn 965.

32 Videti misljenje o ombudsmanu u Kazahstanu: European Commission for Democracy through law (Venice Commission),
Compilation of Venice Commission Opinions Concerning the Ombudsman Institution, CDL-PI(2016(001), str. 23 (https.//
www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2016)001-¢, 29. 11. 2021).

33 Council of Europe, Promoting Human Rights at Local and Regional level - The Human Rights dimension of the Activities of the
Congress of Local and Regional Authorities, March 2016, pp. 17-18, 71-72, 78 (priru¢nik je dostupan na veb-strani: https.//
rm.coe.int/168071b33b, 17.12.2021).

34 Radojevi¢, M., 2016, str. 300-301.
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3. OMBUDSMAN U SRBUI

Srbija je jedna od malobrojnih evropskih zemalja sa meSovitim modelom ombud-
smana: na republickom nivou, u Autonomnoj Pokrajini Vojvodini i u jedinicama lo-
kalne samouprave. Takode, ombudsman je ustanovljen i u Autonomnoj Pokrajini
Kosovo i Metohija od 2000. godine, ali kao deo upravne strukture medunarodne misije
Ujedinjenih nacija (UNMIK) u skladu sa Rezolucijom 1244 Saveta bezbednosti UN-a.*
Druga osobenost je nacin uspostavljanja ove institucije - odozdo nagore (engl. bottom
up). U ovom pristupu ne bi bilo ni$ta problemati¢no da je rezultat promisljene akcije ili
strategije, ali avaj! Nakon $to je propustena prilika da Srbija donese zakon o republickom
ombudsmanu 2002. godine®, iste godine stvorena je normativna osnova za uspostavlja-
nje lokalnih ombudsmana.”” Prvi ombudsman u AP Vojvodini i lokalni ombudsmani u
pojedinim ops$tinama izabrani su 2003. godine.”® Zakonom o Zastitniku gradana urede-
na je institucija republickog ombudsmana (2005)*, a prvi nosilac ove funkcije izabran
je 2007. godine. Zastitnik gradana konstitucionalizovan je kao nezavisan i samostalni
drzavni organ, koji $titi prava gradana i obavlja funkciju kontrole rada drzavne uprave
(¢lan 138. Ustava Republike Srbije, SI. glasnik RS, broj 98/06).

Simultano uspostavljanje ombudsmana na vise stepenika vlasti posledica je ra-
zlicitih i kompleksnih okolnosti. Nakon smene vlasti 2000. godine, proklamovana je
drugacija politicka paradigma - napustanje centralizacije vlasti kao okvira politicke
modi, s ciljem ustrojavanja stvarne podele vlasti i jacanja prava na lokalnu samoupra-
vu. Decentralizaciju vlasti narocito su podrzavale stranke sa regionalnim prefiksima u

35 Odlukom UNMIK-a ukinut je tzv. medunarodni ombudsman, a osnivanje novog ombudsmana je preneto na priviemene
institucije u Pritini. Ombudsman Kosova, medutim, nije imao nadleznost nad misijom UNMIK-a, a kasnije EULEKS-a Op3sir-
nije o tome: Radojevi¢, M., 2007, Zastita ljudskih prava na Kosovu — iskustva medunarodnog ombudsmana, Hereticus, 2-3,
str. 72-84.

36 Nacrt zakona o narodnom advokatu povucen je iz procedure zbog svojih nedostataka, a kasnije su politicke okolnosti
odloZile izradu novog projekta zakona.

37 Odluka o Pokrajinskom ombudsmanu od 23. decembra 2002. godine (S/. list AP Vojvodine, br. 23/02, 5/04, 16/05 18/09) za-
snovana je na Zakonu o utvrdivanju odredenih nadleznosti autonomne pokrajine (¢lan 56, SI. glasnik RS, broj 6/02). Izvori
koji ureduju ovu instituciju docnije su izmenjeni i dopunjeni (vidi: Statut Autonomne pokrajine Vojvodine, S1. list AP Vojvo-
dine, broj 20/14 i Odluku o Pokrajinskom zastitniku gradana — ombudsmanu, S/. list AP Vojvodine, br. 37/14, 40/14 — ispr.,
54/14). Na osnovu ¢lana 56. Statuta AP Vojvodine, ombudsman je nezavisan i samostalan pokrajinski organ koji stiti prava
iorgana gradske i opstinske uprave u vrienju poslova kojima je AP Vojvodina poverila poslove iz svoje izvorne nadleznosti.
Ovom statutarnom odlukom razreSena je nedoumica u vezi sa nadlezno3¢u Pokrajinskog ombudsmana (ratione personae
i ratione materiae). Vidi: M. Radojevi¢, 2016, str. 501-502.

38 Na konferenciji Znacaj i uloga lokalnih ombudsmana, koja je u organizaciji ULOS-a (UdruZzenja lokalnih ombudsmana) odr-
Zana na desetogodisnjicu osnivanja prvih ombudsmana u Srbiji, Miladin Nesi¢, zastitnik gradana Backe Topole, izneo je
podatak da je u ovoj opstini izabran prvi lokalni ombudsman koji je poceo sa radom 1. aprila 2003. godine (Nesi¢, M., 2014,
Dosadasnja iskustva u radu prvog ombudsmana u Republici Srbiji, Znacaj i uloga lokalnih ombudsmana - zbornik radova,
http.//www.ulos.org.rs/wp-content/uploads/2018/04/Znacaj%20i%20uloga%20lokalnih%20ombudsmana.pdf, 15. 12. 2021).
Prvi ombudsman u Autonomnoj Pokrajini Vojvodini izabran je par meseci docnije, u septembru 2003. godine.

39 Sl.glasnik, br.79/05, 54/07. U meduvremenu je donet novi Zakon o Zastitniku gradana, SI. glasnik RS, broj 105/21. 0 ovom
zakonu videti tekst: Radojevi¢ M., 2021, Ombudsman u novom ruhu — novi zakon o Zastitniku gradana u Republici Srbiji,
Politicka revija, 4.
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vladajucoj koaliciji. Simbolicko znacenje izgradnje novih demokratskih institucija treba-
lo je da iskaze i zaokret ka pravnoj drzavi, ali i da legitimi$e novu vlast spolja, ka medu-
narodnoj zajednici. To bi se, najpre, ispoljilo u postovanju univerzalnih standarda zastite
ljudskih prava. Lokalni ombudsman je imao i narocito opravdanje, s obzirom na to da
u vi$enacionalnim lokalnim sredinama on moze unaprediti medunacionalne odnose i
lokalnu demokratiju.** U ombudsmanu je ,otkrivano” i vise od onoga $to on zaista ima
i moze, osobito u moguc¢nosti da od nereformisane javne administracije napravi servis
gradana, pa se prenebregavalo i da nedostaju odgovarajuca infrastruktura minimalne
vladavine prava, administrativni kapaciteti, pa i iskrena politicka volja neophodna za
njegovo efikasno delovanje. Nerealna ocekivanja kod gradana podsticali su i delovi civil-
nog sektora i stru¢ne javnosti, koji su glorifikovali znacaj ombudsmana, dok je, sa druge
strane, zakonodavac lutao u traganju za odgovarajuc¢im resenjima.*' Ubrzo su se ispoljili
i problemi u funkcionisanju ombudsmana, manifestne i latentne prirode.

Reforma pravnog sistema u Republici Srbiji odvijala se otezano, a to se prepoznavalo
po jalovim pokusajima dono$enja novog ustava. Pod krinkom demokratskih prome-
na tinjao je i sukob nastao rascepom u tadasnjoj vladajucoj koaliciji. Iako se ambijent
pogorsavao, jer se iznova ucvrsc¢ivao fenomen partokratije, u razdoblju od pet godina
izgradena je osnovna struktura mesovitog modela ombudsmana u Srbiji. Doduse, partij-
ska drzava koristi se u analizama kao jedan od osnovnih uzroka usporavanja i problema
u razvitku i funkcionisanju ombudsmana u Srbiji.** U skladu s tim, klju¢ni problem je
prepoznat u uticaju partijskih elita i narusavanju nezavisnosti i samostalnosti institu-
cija. Brojne nedace pratile su osnivanje i delovanje kontrolnih organa i tela, ne samo
ombudsmana, nego i poverenika za pristup informacijama od javnog znacaja, Drzavne
revizorske institucije, Agencije za borbu protiv korupcije.

Ombudsmani u Srbiji delili su iste porodajne muke: od kasnjenja u izboru nosilaca
funkcije u odnosu na propise, preko nedostatka kadrova, opreme i problema sa sme-
$tajem, do neprepoznavanja od strane javnosti, pa i ignorisanja od strane mati¢ne jav-
ne uprave i/ili adresata kontrole. Pritom, republicki ombudsman je ispoljio teznju ka
emancipaciji od politickog uticaja u razdoblju od 2007. do 2017. godine, pa i nastojanju
da deluje po vertikali vlasti. S druge strane, primeceno je da se teziste kontrole pokrajin-
skog ombudsmana u jednom periodu pre svega odnosilo na lokalni, pa i na republicki
nivo, dok se on krajnje suzdrzano ponasao prema pokrajinskoj administraciji, uprkos
nepostovanju njegovih preporuka.*” Opre¢ne tendencije ispoljene su u funkcionisanju
ombudsmana i u jedinicama lokalne samouprave.

40 Teofilovi¢, P, Lokalni ombudsman u Srbiji, Analiza poloZaja lokalnih ombudsmana u Srbiji sa preporukama za njihovo
pravilno ustrojavanje i delovanje, u: Teofilovi¢, P. (ur.), Savet za medunacionalne odnose i lokalni zastitnik gradana u multiet-
ni¢kim sredinama, Beograd, Centar za istrazivanje entiteta, 2011, str. 30.

41 llustrativan je primer inicijative za uvodenje specijalizovanog ombudsmana za prava deteta. ViSe puta je pokrenut po-
stupak za dono3enje posebnog zakona, pa je tako Predlog zakona o Zastitniku prava deteta upucen Narodnoj skupstini
2007. godine, a dvanaest godina kasnije je pripremljen i nacrt novog zakona (https://www.minrzs.gov.rs/sites/default/
files/2019-05/original%20verzija%20%20Nacrta%20Zakona%2014.05%202019..doc, 24.12. 2021).

42 Uporediti: Davinic, M., Krstic, I, 2018, The Institution of Local Ombudsman in the Republic of Serbia — Success Story or Missed
Opportunity?, Lex localis — Journal of Local Self-Government, 3, p. 562 i d.; Pordevi¢ S., Milenkovi¢, D., Veljovi¢, D., 2011, Studija
- Kapaciteti i potencijali institucije lokalnog ombudsmana u Srbiji (sa istraZivanjem), Misija OEBS u Srbiji, Beograd, str. 104.

43 Vidi: Radojevi¢, M., 2016, str. 512.
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Osnovna obelezja sva tri tipa ombudsmana u pravnom sistemu Srbije jesu njihova
sui generis pravna priroda, hibridni mandat i parlamentarni karakter. Ombudsmani su
ovlasceni za zastitu ljudskih prava i kontrolu uprave u osobenom postupku. Ove orga-
ne vlasti u razli¢itim nivoima teritorijalno-politicke organizacije vlasti biraju nadlezne
skupstine. Razlike izmedu ombudsmana, na prvi pogled, deluju jasno, uzimaju u obzir
njihovu razli¢itu nadleznost i to prema: teritoriji na kojoj obavljaju kontrolu (ratione
loci), subjektima/adresatima nadzora (ratione personae) i predmetu kontrole (ratio-
nae materiae).** Medutim, ova mreza ombudsmana, preplitanje naziva i nadleznosti
gradane neretko dovodi u zabludu. Uzrok tome je i to §to raspodela nadleznosti nije
precizno regulisana u mati¢cnom propisu o Zastitniku gradana.

Odnos republickog ombudsmana i lokalnih ombudsmana ne pociva na hijerarhi-
ji i subordinaciji, nego na saradnji. Zbog toga je znacajno precizno urediti jurisdik-
cijui odnos republickog ombudsmana i lokalnih ombudsmana. Ocekivalo se da ¢e to
zakonodavac udiniti prilikom noveliranja propisa, tj. u Zakonu o Zastitniku gradana
od 2021. godine (u daljem tekstu: ZZG) otkloniti nomotehnicke nedostatke iz ¢l.
34. 1 35. starog zakona. Medutim, to nije uc¢injeno. U skladu sa pravnim okvirom,
uredeno je da postoji uzajamna saradnja Zastitnika gradana, pokrajinskog zastitnika
gradana - ombudsmana i lokalnih ombudsmana u jedinicama lokalne samouprave
(¢lan 40. ZZG). Shodno ¢lanu 41. ZZG, date su smernice za raspodelu nadleznosti,
i to tako da se vodi racuna o vrsti propisa, ali postavlja se pitanje $ta ce se desiti ako
je povredeno viSe propisa razlic¢itih nivoa vlasti, $to se u praksi uglavnom desava.
Dakle, ovde se radi o jednoj uobic¢ajenoj situaciji koja je neuredena ili o pravnoj
praznini. Zbog toga je preporuka nase stru¢ne javnosti da se primenjuje nepisano
pravilo o ustupanju nadleznosti.*

Dakle, lokalni ombudsman je obavezan da prosledi tuzbu za koju je nenadlezan dru-
gom lokalnom ombudsmanu. Ako podnosilac prituzbe ukazuje na povredu vise propisa,
nadlezni ombudsman postupa u delu svojih nadleznosti. U odredenim slu¢ajevima mo-
guca je sporazumna raspodela nadleznosti. Kao primer dobre saradnje istice se postupak
nadzora nad izdavanjem javnih isprava gradanima u oktobru i novembru 2008. godine,
kada je republicki zastitnik gradana ,,preneo ovlas¢enje” na pokrajinskog ombudsmana
i lokalne ombudsmane da izvr$e nadzor nad radom ovla$¢enih policijskih sluzbenika i
uvid u dokumentaciju.* Ovde se ipak ne moZze upotrebiti izraz ,,delegacija nadleznosti’,
jer se radi o obliku saradnje. U domacoj praksi bilo je slu¢ajeva i da su pojedini lokalni
ombudsmani zakljucivali protokole o saradnji kojima je uredena i uzajamna razmena
predmeta i prosledivanje prituzbi.

44 Uporediti: Petkovi¢, D. Milo3evi¢ V., 2018, Razli¢ita shvatanja poloZaja i nadleznosti Zastitnika gradana Republike Srbije,
Nauka, bezbednost, policija, Vol. 23, No. 1, str. 22.

45 Videti kritiku ¢lana 41. ZZG u tekstu prof. dr Bogoljuba Milosavljevi¢a u ovom zborniku. Ako bi se uzelo u obzir to da su
sva ljudska prava garantovana republickim propisima (ustavom i zakonima), stricto sensu skoro sve prituzbe bi reSavao
Zastitnik gradana.

46 Uporediti: Radojevi¢, M., 2016, str. 527 fn 1724; Davinic, M., Krstic, I., 2018, str. 555.
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4. APORIJE LOKALNOG OMBUDSMANA U SRBUI

Lokalni ombudsman u Srbiji je menjao viSe puta svoj zvani¢an naziv — gradanski
branilac (2002-2007), zastitnik gradana (2007-2018) i lokalni ombudsman (od 2018.
godine). Razlic¢ita imena ispoljavala su opredeljenje da se preciznije odredi njegov prav-
ni status. Zakonodavac se opredelio za fleksibilan normativni pristup, i to tako da su
osnovni izvor njegovog regulisanja odredbe Zakona o lokalnoj samoupravi, slicno kao
§to je to postupljeno u Bugarskoj u regulisanju polozaja lokalnog javnog medijatora (po-
srednika). Statutom i drugim ops$tim aktom jedinica lokalne samouprave (statutima i
odlukama) detaljnije se razraduje njegov pravni polozaj (nadleznost, postupak i izbor).
Nedostaci zakonodavnog okvira iz 2002. (ZLS/02), delimi¢no su otklonjeni u novom
Zakonu o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine (u daljem tekstu: ZLS/07), brisanjem i
preformulisanjem spornih instituta (nadleznost, na¢in i uslovi za izbor) i normiranjem
opcije o zajednickom lokalnom ombudsmanu za dve ili vise jedinica lokalne samoupra-
ve. Ipak, on je neureden i nakon usvajanja izmena i dopuna ZLS iz 2018. godine* jer
stricto sensu nije definisan kao organ jedinice lokalne samouprave. Ustavni sud je na ovaj
problem ukazao 2011. godine, u odluci o neustavnosti i nezakonitosti odredbe da stru¢-
na sluzba lokalnog ombudsmana obavlja poslove pravne zastite, konstatujuci da on ,,nije
deo opstinske uprave, odnosno gradske uprave, ve¢ je poseban organ opstine odnosno
grada [..]”* Na promenu pravnog statusa ukazuje i formulacija po kojoj se ombudsman
bira (¢lan 32. stav 1. tacka 6a, ZLS/07), a ne postavlja (¢lan 126. stav 4. ZLS/02).*°

U praksi, praznine u pravnom okviru tumacene su kao diskreciono pravo jedinica
lokalne samouprave da razli¢ito ureduju polozaj zastitnika gradana. Stavise, bilo je i dru-
gih propusta, pa i kr$enja zakonskih odredbi prilikom odredivanja naziva u pojedinim
lokalnim samoupravama i u reSenjima o nacinu izbora i nadleznosti. Promena naziva u
vaze¢em propisu 2007. nastaje i s ciljem da se uputi na shodnu primenu propisa o repu-
blickom Zastitniku gradana i da se izbegne kori$¢enje razlic¢itih imena koje je zbunjivalo
gradane.” Novela od 2018. godine, medutim, rezultat je inicijative Zastitnika gradana o
zabrani kori$¢enja i zloupotrebe imena ove institucije za druge institucije i organe vlasti,
pokrenuta nekoliko godina pre toga.>

47 Uporedi: ¢lan 126. Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine (SI. glasnik RS, br. 9/02, 33/04, 135/04, 62/06) i ¢lan 32.
stav 1. tacka 6a) i ¢lan 97 Zakona o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, br. 129/07, 83/14,101/16,47/18, 11/21 - dr. zakon.

48 Videti: Milosavljevi¢, B., Jerini¢, J., 2020, Komentar Zakona o lokalnoj samoupravi, JP Sluzbeni glasnik, str. 417.

49 1Y0-148/2011, Sl. glasnik RS, broj 100/12.

50 Lokalni ombudsman je birani lokalni funkcioner, a ne postavljeno lice, odnosno sluzbenik u lokalnoj upravi. Izbor lokalnih
ombudsmana obavlja se u formi pojedina¢nog pravnog akta. To znaci da se prilikom njegovog izbora ne uzimaju u obzir
samo profesionalni i strucni kriterijumi. Politicke kriterijume ne bi trebalo interpretirati tako da se bira politicki podobna
osoba, ve¢ osoba sa integritetom i kredibilitetom.

51 Komitet pravnika za ljudska prava — Yucom, Beograd, 2020, Analiza poloZaja lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji, str.
18 (dostupno na veb-portalu: https.//www.yucom.org.rs/wp-content/uploads/2020/01/Analiza-polo%C5%BEaja-lokalnih-
ombudsmana-u-Republici-Srbiji-1.pdf, 26.11. 2021).

52 Glusag, L., sine anno, O potrebi unapredivanja zakonskog okvira za rad Zastitnika gradana, str. 4-6 (http.//www.fcjp.ba/
templates/ja_avian_ii_d/images/green/Luka_Glusac.pdf, 27.12.2021).


https://www.yucom.org.rs/wp-content/uploads/2020/01/Analiza-polo%C5%BEaja-lokalnih-ombudsmana-u-Republici-Srbiji-1.pdf
https://www.yucom.org.rs/wp-content/uploads/2020/01/Analiza-polo%C5%BEaja-lokalnih-ombudsmana-u-Republici-Srbiji-1.pdf
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Nedostaci u pravnom okviru doveli su ne samo do razlicite prakse u jedinicama lo-
kalne samouprave, nego i do pravne nesigurnosti i razli¢itog tretmana zastitnika grada-
na. Lokalni ombudsman je de iure nezavisan i samostalan lokalni organ vlasti, a de facto
u nekim jedinicama lokalne samouprave postavljeno lice u sluzbenickom statusu, §to
ukazuje na neshvatanje uloge i pravne prirode ombudsmana, ali i bojazan lokalnih mo¢-
nika od institucija koje bi kontrolisale njihovu vlast. S druge strane, postepen je proces
harmonizacije pravnog statusa lokalnih ombudsmana u jedinicama lokalne samoupra-
ve®, ali sustinski njihov znacaj i uloga nisu tako veliki.

Proverom i uporedivanjem informacija prikupljenih u stru¢nim radovima, sa zvanic-
nih veb-portala, kao i iz $tampanih medija, utvrdili smo da trenutno lokalni ombudsma-
ni, osim u prestonici, deluju u oko dvadeset opstina i gradova®, kao i u vise gradskih op-
$tina u Beogradu (Savski venac, Stari grad, Rakovica, Vozdovac, Vracar...). Ove podatke
je neophodno stalno aZurirati, jer uo¢avamo suprotne tendencije. U nekim jedinicama
lokalne samouprave ombudsmani se uvode po prvi put (npr. Gornji Milanovac od 2020),
a gase u drugima. Nakon prestanka funkcije, zbog isteka mandata ili penzionisanja, nije
obavljen izbor novog lokalnog ombudsmana u Vladi¢inom Hanu, Smederevskoj Palanci
i Beceju. Primeceno je i da su pojedine lokalne samouprave ignorisale inicijative gradana
za uvodenje ove institucije u viSe opstina i gradova (Bor, Novi Pazar...), pod izgovorom
da je to nepotrebno.

Preovladujuce stanoviste u nasoj stru¢noj javnosti jeste ,,sporo Sirenje instituci-
je”>* lokalnog ombudsmana u Srbiji. Kao razlozi se navode: neodgovarajuci pravni
okvir sa re$enjem o neobaveznom karakteru ove institucije’®, nedostatak administra-
tivnih, tehnickih i finansijskih kapaciteta, §iroka nadleznost republickog Zastitnika
gradana, ali i uticaj politickog okruzenja.”” Relativno polarizovani visepartijski si-
stem preobrazen je u model sa dominantnom politickom partijom u poslednjih
desetak godina. Obrazac politicke vlasti sa republickog prelio se i na lokalni nivo.
Ovakva struktura stranackog sistema pogoduje partokratiji, ¢ije se posledice sagle-
davaju u ostvarivanju i postovanju demokratije, parlamentarizma, ljudskih prava i
sloboda i vladavine prava. Opasnost po lokalnog ombudsmana skriva se u tome da
on postane partijski plen, mesto za udomljavanje partijskih kadrova i paravan za
lokalnu korupciju i nepotizam.

U analizi polozaja lokalnih ombudsmana, kao jedna od klju¢nih dilema navodi se
fakultativna priroda ove institucije. Naime, u domacoj teoriji prisutna su stanovista
o tome da je osnovni razlog skromnog broja lokalnih ombudsmana neobavezujuci

53 Vedina jedinica lokalne samouprave ispunila je zakonske obaveze i uskladila je svoje statute i druge opste akte, a time i
ujednacila poloZaj lokalnih ombudsmana. U ovom procesu pruzena je ekspertska pomo¢ preko Stalne konferencije grado-
va i opstina, u vidu modela statuta, odluka o lokalnim ombudsmanima (vidi: Radojevi¢, M., 2016, str. 520, fn 1702).

54 BatkaTopola, Gornji Milanovac, Kikinda, Zitiste, Zrenjanin, Mali Ido3, Kragujevac, Kraljevo, Krusevac, Nis, Novi Sad, Pan¢evo,
Priboj, Sjenica, Sombor, Subotica, Tutin, Vranje, Cacak i Sabac.

55 Davinic, M., Krstic, I, 2018, str. 556.

56 Statutilokalnih samouprava veoma $turo odreduju instituciju lokalnog ombudsmana, uobicajeno odredbom o ovlas¢enju
skupstine da vrsi njegov izbor i samo jednim ¢lanom u kome se navode ovlaic¢enja i mogucnost da skupstina razmatra
njegove godi$nje izvestaje. U statutima se ne navode drugi elementi pravnog poloZaja. Upor.: Gruji¢, A., 2014, Otklanjanje
nedostataka u radu organa uprave putem preporuka lokalnih ombudsmana, Pravo - teorija i praksa, 4-6, str. 20.

57 0O ovome op3irnije: Radojevi¢, M., 2016, str. 534-535 i 539-540.
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karakter, propisan zakonskim odredbama.’® Kriticari smatraju da se ovaj nedostatak
otklanja zakonom o lokalnim ombudsmanima. Ovaj zakon propisao bi uspostavljanje
ombudsmana u svim jedinicama lokalne samouprave, uklonio i druge manjkavosti nje-
govog pravnog statusa, pre svega skromnih jemstava nezavisnosti i samostalnosti. Ovaj
predlog, na prvi mah, deluje smisleno i obrazlozeno. Medutim, on je u suprotnosti sa
medunarodnim standardima, pa i ¢lanom 3. Evropske povelje o lokalnoj samoupravi,
kojim je proklamovano da je pravo lokalne samouprave izvorno uredivanje javnih po-
slova i institucionalnih oblika za njihovo obavljanje.*® U preporukama i rezolucijama
Parlamentarne skupstine Saveta Evrope i Kongresa lokalnih regionalnih vlasti preporu-
ka je i da se kancelarije lokalnih ombudsmana formiraju u sredinama u kojima postoje
odgovarajuce pretpostavke. Takode, slicno resenje nije nam poznato u uporednopravnoj
praksi. Srbija bi tako postala prva zemlja u svetu spremna na ovakav korak. Iskustvo nas
poducava da su se sli¢ni pravni eksperimenti u nasoj proslosti neslavno okoncavali.

Neophodno je razmotriti i druge staze preobrazaja lokalnih ombudsmana. U nasem
pravnom sistemu nije kori§¢ena mogucnost lokalnog ombudsmana za vise jedinica lo-
kalne samouprave. Racionalnije je da se viSe opstina udruzi i saraduje kroz zajednicke
institucije kao $to je lokalni ombudsman®, jer to omogucava premoscavanje teskoca u
vezi sa obezbedivanjem odgovarajucih materijalnih i tehnickih pretpostavki. Jedinice lo-
kalne samouprave mogle bi da solidarno ucestvuju u finansiranju, shodno broju prituz-
bi i obracanja ili broju stanovnika. Pregledaju¢i trenutnu mapu lokalnih ombudsmana
primecujemo i izvesne nelogi¢nosti. U Raskoj oblasti svoje ombudsmane imaju opstine
Sjenica i Tutin, dok u Novom Pazaru, sa trostruko ili ¢etvorostruko ve¢im brojem sta-
novnika, on i dalje nije izabran. Sve tri jedinice lokalne samouprave imaju slicnu etnicku
strukturu stanovnistva, pa i probleme. Na osnovu podataka o broju prituzbi u ovim op-
$tinama®, nalazimo da je to dodatni argument u prilog ombudsmanu za Ragku oblast.®*

Umesto inokosnog, moglo bi se razmisljati i o kolegijalnom ombudsmanu za vise je-
dinica lokalne samouprave, tako da se pojedini ¢lanovi specijalizuju za grupu problema.
U tom pogledu, svakako da je pou¢no iskustvo ombudsmana za vise regiona u Italiji,
Belgiji i Austriji ili kolegijalnih lokalnih tela u Svajcarskoj. Viseclano telo omogucava
ukljucivanje stru¢njaka razlicitih profila i njegovu vecu legitimnost, bolje prepoznavanje
ove institucije u lokalnim sredinama. Njegova prednost je u tome §to se lak§e odupire
razli¢itim pritiscima, a u praksi moze funkcionisati kao kancelarija za ljudska prava.
Na taj nacin, on doprinosi podizanju gradanske svesti, politicke kulture i angazovanju
civilnog drustva.

Naredna dilema, a posteriori, odnosi se na to da li je potrebno razgranati mrezu lokal-
nih ombudsmana, odnosno da li su oni i u kom obimu neophodni u nagem pravnom si-
stemu. Bez obzira na to $to su lokalni ombudsmani prisutni u oko 15% jedinica lokalne

58 Davinic, M., Krstic, 1., 2018, str. 552, 564.

59 European Charter of Local Self-Government, Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe (https://
rm.coe.int/european-charter-for-local-self-government-english-version-pdf-a6-59-p/16807198a3, 19. 12. 2021).

60 Davinic, M., Krstic, 1., 2018, str. 564-565.

61 Komitet pravnika za ljudska prava - Yucom, 2020, str. 28.

62 Slican predlog, za opstine Backu Topolu i Mali Ido3, izneo je Miladin Nesi¢, zastitnik gradana opstine Backa Topola (Nesi¢,
M., 2014).
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samouprave, oni pokrivaju skoro polovinu teritorije i broja stanovnika u Srbiji. Dakle, ovaj
podatak demantuje kritiku o skromnom prisustvu lokalnih ombudsmana. Prilikom odme-
ravanja razloga za lokalnog ombudsmana, uz prethodno navedene argumente o zajednic-
koj instituciji za viSe jedinica lokalne samouprave, preporucljivo je da se on ne formira u
manjim sredinama, kao i u onim opstinama i gradovima u kojima su detasirana odeljenja
ili podruc¢ne kancelarije pokrajinskog ili republickog Zastitnika gradana.® Problemi finan-
sijske prirode optere¢uju funkcionisanje ve¢ine lokalnih ombudsmana.** Formiranjem na-
cionalnog programa za jacanje uloge lokalnih ombudsmana pruzila bi se i podrska preko
odgovarajucih razvojnih fondova, $to je od posebnog znacaja u nerazvijenim sredinama.

Jedna od preporuka medunarodnih organizacija jeste i podsticanje umrezavanja i
razmene iskustava ombudsmana koji se bave prituzbama u vezi sa lokalnim i regional-
nim organima vlasti.®> Ova obaveza proistice i iz vaze¢eg domaceg pravnog okvira, pa je
tako ¢lanom 40. stav 2. ZZG propisano da Zastitnik gradana saraduje sa pokrajinskim
zastitnikom gradana i lokalnim ombudsmanima u jedinicama lokalne samouprave. Od
aktivnosti u ovom pogledu izdvaja se to da su lokalni ombudsmani u Srbiji formirali
i svoje udruzenje (Udruzenje lokalnih ombudsmana Srbije - ULOS), nevladinu orga-
nizaciju koja se bavi zastitom i promocijom ljudskih prava i unapredenjem lokalnog
ombudsmana.*®® Osim toga, odrzano je i vise okruglih stolova i skupova sa zajednickim
uces¢em republickog zastitnika gradana i lokalnih ombudsmana. Medutim, ovoj sarad-
nji se moze prigovoriti da nije institucionalizovana, jer je pomenuto udruzenje prestalo
sa zajednickim aktivnostima; sastanci, konferencije i okrugli stolovi uglavnom se re-
alizuju posredstvom nevladinih organizacija, a razmena informacija izmedu lokalnih
ombudsmana nije institucionalizovana i nema karakter posebnog foruma. Koordinaciju
me$ovitog ombudsmana moguce je ojacati i stvaranjem zajednic¢kog udruzenja, kao u
Velikoj Britaniji, i jedinstvenom elektronskom platformom (veb-portalom) sa podaci-
ma o predmetima, izve$tajima i zajednickim publikacijama. Na ovaj nacin unapreduje
se kvalitet rada, ujednacava praksa, kontinuirano edukuju nosioci funkcija i osoblje u
kancelarijama, podstice vidljivost institucije, jaca integritet i $titi nezavisnost i samostal-
nost institucija. U okviru ovog buduceg udruzenja moguce je definisati strategiju razvoja
institucije, ali i razresiti neka od spornih pitanja, kao $to je odnos izmedu lokalnog i
republickog ombudsmana.

Odnos republickog ombudsmana i lokalnih ombudsmana nije hijerarhijski, niti
konkurentski, ali ni zadovoljavajudi. Pozitivna praksa postojala je u AP Vojvodini, bilo
je vise zajednickih aktivnosti. Protokolom o saradnji iz 2005. godine predvidena je
uzajamna razmena podataka, mi$ljenja s ciljem delotvornije obrade predmeta i uskla-
divanja prakse pokrajinskog zastitnika gradana i lokalnih ombudsmana na podrucju

63 Na primer, izvesno vreme su postojali istovremeno lokalni ombudsmani i podru¢ne jedinice Pokrajinskog ombudsmana u
Subotici i Pancevu. Zastitnik gradana osnovao je podru¢nu kancelariju u opstinama Bujanovac, Medveda i Presevo.

64 Dordevic S., Milenkovi¢, D., 2012, Kapaciteti i potencijali institucije lokalnog ombudsmana u Srbiji, Godisnjak, 7, str. 30.

65 Vidinpr.Resolution 327(2011) The Congress of Local and Regional Authorities (https://rm.coe.int/the-office-of-ombudsman-
and-local-and-regional-authorities-rapporteurs/16807198aa, 21. 12. 2021).

66 Na veb-portalu ovog udruzenja postoji spisak kancelarija zastitnika gradana u jedinicama lokalne samouprave u Srbiji.
Medutim, spisak nije aZzuriran i ne sadrzi tacne i precizne podatke u vezi sa brojem i nosiocima funkcije lokalnog ombud-
smana (https://www.ulos.org.rs/clanstvo/spisak-kancelarija/, 21.12. 2021).
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Vojvodine.®” Takode, ombudsmani u Vojvodini su medusobno razmenjivali iskustva
na osnovu bilateralnih neformalnih sporazuma.® S druge strane, umesto da koristi
mogucnost osnazivanja mreze lokalnih ombudsmana i drugih nezavisnih institucija
za zastitu ljudskih prava, zastitnik gradana se neposredno upoznavao sa problemima
u lokalnim sredinama. Distanciran odnos Zastitnika gradana, i bivieg i sadasnjeg, pre-
ma saradnji sa lokalnim ombudsmanima motivisan je nepoverenjem®, ali i stavom da
multipliciranje institucija (,,inflacija ombudsmana”) dovodi do obezvredivanja i ruse-
nja poverenja i autoriteta u nezavisne i samostalne institucije za zastitu ljudskih prava.

U slucaju lokalnog ombudsmana prepli¢u se pozitivne i negativne pojave. Izuzev ne-
poverenja u njegovu delotvornost, osnivanja institucije bez odgovarajuceg pravnog okvi-
ra (Kraljevo, Sombor...), opstrukcije i politickih pritisaka, neosnovanih razresenja lokal-
nih ombudsmana, gasenja institucija nakon isteka mandata nosioca funkcije, primeceni
su pozitivni rezultati. U nizu opstina i gradova relativno je visok broj obracanja, prituzbi
i procenat izvr§enja preporuka, praksa je da organi lokalne uprave otklanjaju nedostatke
na koje je gradanin ukazao nakon obrac¢anja lokalnog organa uprave”, a vec¢ina anketira-
nih lokalnih ombudsmana izjavljuje da je zadovoljna stepenom nezavisnosti.”!

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Lokalni ombudsman poznat je u manjem broju zemalja u uporednom pravu. U Srbiji,
njegova povest pocinje pre skoro dve decenije. U meduvremenu je uspostavljen u vise
od dvadeset jedinica lokalne samouprave. Kriti¢ari smatraju da bi njihov broj morao biti
i veci, pa ¢ak i predlazu da se ustanovi kao obavezni organ lokalne samouprave. Osim
doktrinarnih razloga i argumenata koji ukazuju na to da je ovakvo resenje rizi¢an ogled,
uvazavajuci pravo na lokalnu samoupravu, smatramo da je primereniji spontan razvoj.
Normativni konstruktivizam zanemaruje blagodeti socijalne i tradicionalne ukorenje-
nosti politickih i pravnih institucija, a umesto toga nudi transplantaciju tudih, a ¢esto
neprimerenih reSenja. Uprkos nestabilnoj prirodi lokalnog ombudsmana kod nas, sa
povremenim nestajanjem i formiranjem u razli¢itim lokalnim sredinama, treba podrzati
evoluciju ove institucije.”” MeSoviti model ombudsmana u Srbiji jedinstven je poduhvat

67 Protokolom se Pokrajinski zastitnik gradana obavezivao da ¢e uputiti predmet lokalnom ombudsmanu, ako je to odobrio
podnosilac prituzbe, a prihvatio mesno nadlezni lokalni ombudsman. Op3sirnije: Todorov, D., 2010, Iskustva pokrajinskog
ombudsmana u saradnji sa lokalnim ombudsmanima, Lokalna samouprava: propisi i praksa, 4, str. 14-15.

68 Komitet pravnika za ljudska prava — Yucom, 2020, str. 44.

69 U svojim nastupima i tekstovima prethodni zastitnik gradana je direktno i indirektno ukazivao na isuvise blizak odnos
lokalnih ombudsmana i lokalne vlasti. Cesto su lokalni ombudsmani bivsi zaposlenici u lokalnim organima uprave, $to
stvara sumnju u njihovu objektivnost u radu i samostalnost.

70 Uporediti: Gruji¢, A., 2014, str. 24; Komitet pravnika za ljudska prava — Yucom, 2020, str. 41-43.

71 Videti rezultate ankete u: Davinic, M., Krstic, 1., 2018, str. 560-561.

72 Lokalni ombudsman je u prethodnih nekoliko godina pogresno kvalifikovan i kao sluzba besplatne pravne pomoci, o
¢emu se izjasnjavao i Ustavni sud u jednoj od svojih odluka (vidi: Milosavljevi¢, M., Jerini¢, J. 2020, str. 138-139). Prema Za-
konu o besplatnoj pravnoj pomoci (SI. glasnik RS, broj 87/18) posebne sluzbe lokalne samouprave su centralni mehanizam
za pruzanje besplatne pravne pomoci.
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u okruzenju i u ovom delu Evrope. Njegovu eventualnu reformu treba zasnovati na pret-
hodnom iskustvu i empirijskim istrazivanjima. Prilikom odmeravanja i postavljanja
smernica neophodno je voditi racuna i o slede¢im ¢injenicama.

Lokalni ombudsman je u preporukama medunarodnih organizacija prepoznat kao
institucija koja doprinosi pobolj$anju lokalne demokratije, unapredenju ljudskih prava,
podizanju odgovornosti javne uprave i kvaliteta pruzanja usluga na lokalnom nivou.
Jedna je od retkih institucija koja posreduje u odnosima izmedu gradana i lokalnih or-
gana vlasti, olakSava njihovu uzajamnu komunikaciju i omogucava gradanima ucesce u
funkcionisanju lokalne zajednice. Kao nezavisna i samostalna institucija. u prilici je da
prati stanje ljudskih prava na lokalnom nivou i tako predstavlja podrsku drugih nezavi-
snim kontrolnim institucijama, poput paradetasiranog odeljenja centralnog ombudsma-
na. Lokalni ombudsman smanjuje teret u primeni ljudskih prava, koji se moze preneti
na nacionalnu ravan. Na taj nacin olak$ava posao sudovima i drugim organima koji se
bave zastitom ljudskih prava. Gradani se mogu obratiti ovom jednostavhom mehanizmu
za zalbe; ukoliko su ispunjeni uslovi, on ¢e pokrenuti odgovaraju¢i postupak, proveriti
¢injenice i uputiti preporuke organima lokalne uprave ako su njihovim ponasanjem ili
necinjenjem prekrseni propisi ili su doneti neodgovaraju¢i akti i preduzete druge nece-
lishodne radnje. Preporuke i druge mere imaju za cilj dobru upravu, odgovornu i tran-
sparentnu, koja se pridrzava propisa i etickih principa.

Lokalni ombudsman ima specifi¢niji i delikatniji poloZaj u odnosu na druge vrste om-
budsmana. U lokalnim sredinama, njegov manevarski prostor za podrsku javnog mnjenja
i civilnog drustva je uzi, manje vidljiv nego za sli¢na tela na nacionalnom nivou. Zbog
toga je upucen viSe na saradnju, a manje na kritiku lokalne vlasti. U Srbiji, on se susrece i
sa brojnim problemima i nedostacima, pri ¢emu je od sustinskog znacaja politicki ambi-
jent koji je pogorsan u prethodnim godinama. Indikatori ovog ,,neprijateljskog okruzenja”
manifestuju se u odnosu prema Zastitniku gradana. Odlaganje potvrde statusa nacional-
nih institucija za zastitu ljudskih prava, koje vrsi odgovarajuce telo Ujedinjenih nacija, u
skladu sa Pariskim principima, u saglasnosti je sa primedbama strucne javnosti.”” Ne treba
ocekivati da se problemi u radu nezavisnih kontrolnih tela re$avaju promenom propisa.
To je samo jedna od pretpostavki za delotvornost ombudsmana, a vazne su i personalna
nezavisnost nosioca funkcije, njegov autoritet i strucnost, zastita od politickih pritisaka,
obezbedivanje odgovaraju¢ih uslova za rad u vidu - zarade, smestaja, kancelarije i po-
moc¢nog osoblja.”* Svoju misiju ombudsmani ostvaruju samo u sredinama sa ispunjenim
elementarnim uslovima za vladavinu prava i demokratiju.

Iako je u Srbiji vec¢ina pretpostavki nepovoljna ili nedovoljno aktivna, to ne znaci da
treba odustati od strategije. Umesto toga treba menjati taktiku - lokalne ombudsmane
osnazivati i unapredivati primenom novih mera i raspolozivih sredstava, od ekstenzivnijeg
zakonodavno-pravnog okvira do povezivanja sa lokalnim strukturama civilnog drustva.

73 Radojevi¢, M., 2021.

74 Uporediti izvestaje EK o napretku Srbije i Rezolucije Evropskog parlamenta o napretku Srbije u poslednjih nekoliko go-
dina. Glusac, L., 2017, Mesto i uloga Zastitnika gradana (Ombudsmana) u procesu pristupanja Republike Srbije Evrop-
skoj Uniji, Politikologija, str. 62 i d., 69 (http://rifdt.instifdt.bg.ac.rs/bitstream/id/7929/FPN-Godisnjak-17-2017-2-konacna_
verzija-53-72.pdf, 28.12.2021).
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CONTRADICTIONS OF THE LOCAL OMBUDSMAN IN SERBIA

Phd. Miodrag Radojevic

Summary: Serbia is one of the few countries in the world which has a mixed model
of the ombudsman (multi-organ system). The Ombudsman has been established at the
central level, in the Autonomous province of Vojvodina, and in local self-government.
According to the Law on local self-government, the local ombudsman controls respect
of the rights of citizens and is responsible to determine if local self-government violated
local regulations and general acts. Every unit of local self-government independently
decides on his establishment. The local ombudsman exist only in twenty cities and mu-
nicipalities, while the Republic of Serbia has more than 150 units of local self-govern-
ment. It leads us to the conclusion that the institution of the local ombudsman is under-
developed. On the other hand, local ombudsmen work on the half of the territory of the
Republic of Serbia and cover almost half of the total population.

Ombudsmen at all three levels of government in Serbia faced with similar difficul-
ties: delay in the establishment and functioning of, the lack of appropriate assumptions,
a lack of visibility in public, difficulties in communication with public administration.
In practices, local ombudsman faces other difficulties too, mainly because of lack legal
framework and the lack of basic administrative, financial, and technical capacities, and
they are under various forms of pressure. Partocracy at the local level is the main ob-
stacle for the establishment of a local ombudsman and its functioning as an independent
and independent of the local authorities.

Author in the text considered more dilemmas related to the improvement of the position
and status of the local ombudsman, such as: the adoption of a special law on ombudsman,
the possibility of establishing a local ombudsman for more units of local self-government,
establishment of the local ombudsman as a multi-member body in multinational munici-
palities, better cooperation and coordination among the different ombudsman.

The local ombudsman in most units of local self-government in which it is established
justify their existence, because they act as a mediators in communication between citi-
zens and local authorities. However, for more detailed grades and conclusions are miss-
ing empirical research and analysis.

Key words: local ombudsman, protector of citizens, local self-government, jurisdiction,
legal position, local government, control of administration, protection of human rights.



4. PRINCIPI1IZBORA OMBUDSMANA

Milos Jankovi¢’

Apstrakt: Institucije ombudsmana predstavljaju vazno obeleZje demokratske vladavine
i imaju klju¢nu ulogu u zastiti i promociji ljudskih prava, dobre uprave i vladavine prava.
S obzirom na to da je uspesan rad bilo kog organa odreden licnoséu rukovodioca, neophod-
no je da se izbor ombudsmana sprovede u skladu sa principima koji ¢e obezbediti njegovu
nezavisnost i efikasnost. U ovom radu izneti su principi izbora ombudsmana, bazirani na
Venecijanskim principima i drugim relevantnim medunarodnim instrumentima. Principi
su posebno strukturirani i pojedinacno objasnjeni. Prvu grupu cine principi koji se odnose
na potreban kvalitet licnosti ombudsmana, u smislu ugleda koji uziva u javnosti, integrite-
ta, moralnih kvaliteta, politicke nezavisnosti, sposobnosti, strucnosti, iskustva i postignuca.
Drugu grupu cine principi koji se odnose na proceduru izbora, u smislu blagovremenog za-
pocinjanja postupka, postojanja javnog poziva, javnosti, transparentnosti i javne rasprave,
nepristrasnosti, Sirokog kruga kandidata, ucescéa civilnog drustva, selekcije zasnovane na
utvrdenoj kompetenciji kandidata, izbora u parlamentu kvalifikovanom veéinom glasova
dovoljno velikom da pokazuje podrsku stranaka koje ne cine ili ne podrZavaju vladu, izbo-
ra na samo jedan mandat, kao i propisanosti procedure zakonom. Principi izloZeni u ovom
radu ticu se izazova koji prate izbor ombudsmana, a data objasnjenja mogu biti od pomoci
brojnim subjektima, poput drZavnih organa, politickih stranaka, nevladinih i strukovnih
organizacija, strucne javnosti, medija i svih ostalih koji su ukljuceni ili su zainteresovani za
izbor ombudsmana, bilo na nacionalnom, regionalnom ili lokalnom nivou.

Kljucne reci: Venecijanski principi, ombudsman, Zastitnik gradana, Pokrajinski om-
budsman, lokalni ombudsman, izbor, dobra uprava, ljudska prava, vladavina prava.

1 Advokat iz Beograda, e-mail: milosr.jankovic@gmail.com.
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1. UVOD

Ovaj ¢lanak je prevashodno pisan sa namerom da drzavnim organima, politickim
strankama, nevladinim i strukovnim organizacijama, stru¢noj javnosti, medijima, kao
i svima ostalima koji su ukljuceni ili su zainteresovani za izbor ombudsmana, bilo
na nacionalnom, bilo na unutarregionalnom (pokrajinskom) ili lokalnom (gradovi i
opstine) nivou, pomogne u primeni principa relevantnih za njihov izbor i oceni mere
u kojoj su ti principi ispunjeni. Mozda ¢e biti koristan i za one koji ¢e ovu temu sagle-
davati teorijski.

Uspesan rad institucije ombudsmana, kao i bilo kog drugog organa, odreden je li¢-
no$c¢u rukovodioca tog organa. Shodno tome, prilikom izbora ombudsmana neophodno
je postovati brojne opsteprihvacene principe koji se odnose na kvalitet njegove li¢nosti,
u smislu ugleda koji poseduje u javnosti, integriteta, moralnih kvaliteta, politicke neza-
visnosti, sposobnosti, stru¢nosti, iskustva i postignuca, kao i u pogledu procedure koja
je sprovedena pri njegovom izboru. Postovanje postavljenih principa pri izboru li¢nosti
ombudsmana preduslov je za bududi uspesan rad institucije ombudsmana na unaprede-
nju rada organa javne vlasti i zastiti ljudskih prava i sloboda. Najbolji pokazatelj u kojoj
meri su pos$tovani principi izbora ombudsmana jeste stepen saglasnosti koji je postignut
za njegov izbor medu politickim ¢iniocima, unutar civilnog drustva, akademske zajed-
nice i strukovnih udruzenja, kao i celokupne javnosti.

Postavljanje partijski podobnih li¢nosti na funkcije rukovodilaca organa javne vlasti
vladajuce partije uglavnom dozivljavaju kao svoj plen, zasluzen na osnovu pobede na iz-
borima i uspe$nog formiranja vlasti, svesne da na taj na¢in mogu dodatno i dugoro¢nije
ucvrstiti svoju vlast, ujedno i zadovoljiti li¢ne interese svojih ¢lanova i njima bliskih lica.

Umesto da se zasniva na ,sistemu partijskog plena’, izbor rukovodilaca drzavnih
organa trebalo bi da se vr$i shodno kompetenciji, u smislu ocekivane sposobnosti
odredenog lica da uspe$no obavlja posao koji mu je poveren. Zaista, u tom pogle-
du postavljeni mehanizmi, poput provere znanja bez vidne identifikacije ispitanika
i numerickog vrednovanja dosadasnjih postignuca, uglavhom ne obezbeduju izbor
najkompetentnijeg kandidata, ali u svakom slucaju elimini$u one koji uopste ne zado-
voljavaju zadate kriterijume.

U proteklim godinama na medunarodnom planu su postavljeni brojni principi izbo-
ra ombudsmana, kako u pogledu kvaliteta koje mora posedovati licnost ombudsmana,
tako i u pogledu procedure koja mora biti u potpunosti postovana da bi se izabrala li¢-
nost od koje se moze ocekivati da ¢e uspesno obavljati funkciju ombudsmana.

U brojnim drzavama institucije ombudsmana su postale sastavni deo modela dobrog
upravljanja javnim poslovima, i to kao mehanizam koji se uspesno suprotstavlja pojavi
»lose uprave”. Osim toga, ombudsmani ostvaruju znacajnu ulogu u zastiti i unapredenju
ljudskih prava i afirmaciji vladavine prava, omogucavajuci pojedincima i grupama pod-
no$enje prigovora na postupke javnih vlasti kojima su nezadovoljni.
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Komitet Ministara Saveta Evrope (dalje i: KMSE) u svojoj preporuci drzavama ¢lani-
cama za unapredenje institucija ombudsmana iz 2019. godine* konstatuje da institucije
ombudsmana danas predstavljaju vazno obelezje demokratske vladavine i imaju klju¢nu
ulogu u zastiti i promociji ljudskih prava i vladavine prava u velikoj vecini drzava ¢la-
nica SE, isti¢uci da je od vitalne vaznosti za te institucije da se rukovode nizom osnov-
nih principa, uklju¢ujuéi nezavisnost, nepristrasnost, objektivnost i pravi¢nost, integritet
i visok moralni autoritet, sveobuhvatan mandat, pristupacnost i efikasnost. Komitet je
izrazio ozbiljnu zabrinutost zbog izazova sa kojima se suocavaju institucije ombudsmana,
izmedu ostalog, u pogledu uslova rada, pretnji, pritisaka i napada kojima su institucije
ombudsmana i njihovo osoblje povremeno izloZeni u drzavama ¢lanicama. Komitet je
preporucio vladama drzava ¢lanica da osiguraju primenu postavljenih principa za una-
predenje institucija ombudsmana u nacionalnim propisima i praksi, prevashodno da ja-
¢aju institucije ombudsmana i izbegavaju aktivnosti koje bi mogle da ih slabe.

U dodatku preporuke naglaseno je da institucija ombudsmana treba da postoji u sva-
koj drzavi ¢lanici SE, bilo jedna ili vi$e institucija — u zavisnosti od specifi¢nosti drzave,
da institucije ombudsmana treba ustanoviti ustavom i/ili u zakonu kojim se ureduje i ga-
rantuje nezavisnost i obezbeduju sredstva za efikasan rad ombudsmana, pri ¢emu treba
imati u vidu postojece standarde i preporuke o ovim institucijama. Posebno je naglaseno
da proces izbora li¢nosti ombudsmana treba da promovise nezavisnost institucije, da
ombudsman treba da ima visok moralni autoritet i da poseduje priznatu kompetenciju
u oblasti vladavine prava, uprave i ljudskih prava, kao i da mesto ombudsmana ne bi
trebalo da ostane upraznjeno u duzem vremenskom periodu.’

Generalna skupstina UN u Rezoluciji o ulozi ombudsmana i medijatora u unapredenju
i zastiti ljudskih prava, dobre uprave i vladavine prava iz 2020. godine* ukazuje na vaznu
ulogu institucije ombudsmana u unapredenju i zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda,
pospesivanju dobre uprave i postovanju vladavine prava. Ujedno naglasava znacaj auto-
nomije i nezavisnosti ombudsmana od izvrine i sudske vlasti, kao i politickih partija, kao
i to da instituciji ombudsmana treba omoguciti nesmetano ostvarivanje nadleznosti bez
ugrozavanja kapaciteta i efikasnosti, narocito bez straha od odmazde, zastrasivanja ili op-
tuzivanja u bilo kom obliku.

U daljem tekstu rezolucije drzave ¢lanice se ohrabruju da, u skladu sa relevantnim medu-
narodnim instrumentima, ustanovljavaju, odnosno jacaju nezavisne institucije ombudsmana
na nacionalnom nivou i, gde je primenjivo, i na regionalnom i lokalnom nivou. Ukazuje se
na to da je potrebno uspostaviti ustavni i zakonski okvir nadleznosti, organizacije i rada om-
budsmana i obezbediti mu odgovarajuca sredstva. Mandat ombudsmana treba da je $irok, u
smislu da on moze nadzirati rad svih javnih sluzbi. Prilikom izbora ombudsmana i tokom
njegovog mandata potrebno je postovati njegovu nezavisnost, obezbediti mu zastitu od zastra-
$ivanja ili bilo kog oblika odmazde, a ukoliko se to desi, treba utvrditi odgovornost pocinilaca.

2 Committee of Ministers of the Council of Europe, Recommendation on the development of the Ombudsman institution, CM/
Rec(2019)6.

3 Appendix to Recommendation CM/Rec(2019)6, Principles for the development of the Ombudsman institution.

4 UN General Assembly, The role of Ombudsman and mediator institutions in the promotion and protection of human rights,
good governance and the rule of law, UN doc. A/RES/75/186 (2020).
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2. NAJZNACAJNUJI DOKUMENTI

2.1. Medunarodni dokumenti

Brojni su medunarodni instrumenti koji se odnose na izbor ombudsmana, kako na uni-
verzalnom nivou - u okviru UN, tako i na regionalnom nivou — u okviru Saveta Evrope (SE).

2.1.1. Univerzalni nivo (Ujedinjene nacije)

Ujedinjene nacije (UN), zalaZudi se za globalno unapredenje ljudskih prava na osno-
vu Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima, prepoznale su znacaj postojanja jakih
nezavisnih i efikasnih organizacija za unapredenje i zastitu ljudskih prava na nivou
drzava clanica. U proteklim decenijama na nivou UN su doneti brojni dokumenti
usmereni na jacanje, unapredenje i pospeSivanje samostalnosti takvih nacionalnih
institucija, medu kojima je vremenom prepoznata i institucija ombudsmana.

Rezolucija Generalne skupstine (GS) UN - Principi koji se odnose na status nacional-
nih institucija za unapredenje i zastitu ljudskih prava iz 1993. godine (Pariski principi)
predstavlja najznacajniji standard za uspostavljanje nacionalnih institucija za ljudska pra-
va‘ u drzavama ¢lanicama UN. Tim dokumentom postavljeni su minimalni zahtevi koje
drzave ¢lanice UN treba da ispune u pogledu uspostavljanja normativnog okvira za status,
strukturu, mandat, sastav, ovlas¢enja i metode rada najznacajnijeg nacionalnog mehani-
zma za ljudska prava. Pariski principi utvrduju listu odgovornosti tih institucija, pre svega
to da one treba da sagledavaju situacije u kojima dolazi do krsenja ljudskih prava; informi-
$u organe vlasti o slu¢ajevima povrede ljudskih prava i savetuju o pitanju zakonskog okvi-
ra, njegovoj uskladenosti i primeni u skladu sa medunarodnim dokumentima o ljudskim
pravima; saraduju sa regionalnim i medunarodnim organizacijama; promovisu ljudska
prava u javnosti; te da pojedine mogu imati i kvazisudsku nadleznost.”

Pariskim principima je naglaseno da sastav nacionalne institucije i izbor njenih ¢la-
nova treba da budu zasnovani na proceduri koja garantuje pluralisticku zastupljenost
drustvenih snaga (civilnog drustva) posvecenih zastiti ljudskih prava, te da u sastavu
nacionalnih institucija kao savetodavci treba da budu nevladine organizacije, sindikati,
profesionalne organizacije (advokata, lekara, novinara), akademska zajednica, stru¢njaci
za religiju, parlamentarci, kao i predstavnici odgovarajucih tela vlade.®

Pariskim principima je utemeljen koncept nacionalnih institucija za ljudska prava,
u koji se, nakon njihovog donosenja, nisu uklapali klasi¢ni administrativni ombudsma-
ni, ¢ija nadleznost je bila ograni¢ena na borbu protiv lose uprave, odnosno kontrolu

UN General Assembly, Principles relating to the Status of National Institutions (Paris Principles), UN doc. 48/134 (1993).
Engl. National Human Rights Institutions (NHRIs).

Paris Principles, Competence and responsibilities, 3.

Paris Principles, Composition and guarantees of independence and pluralism, 1.

[e - BE NN WV,
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legalnosti rada administracije. Prosiruju¢i mandat ombudsmana na oblast unapredenja i
zastite ljudskih prava i sloboda, UN su ombudsmane prepoznale kao izuzetno znacajne
institucije za zastitu ljudskih prava. Danas viSe od tre¢ine institucija koje je akreditovao
Potkomitet UN za akreditaciju Globalne alijanse nacionalnih institucija za ljudska pra-
va’ ¢ine ombudsmani, od kojih je skoro polovina u ,,A” statusu."

Rezolucijom GS UN o ulozi ombudsmana, medijatora i drugih nacionalnih institu-
cija za unapredenje i zastitu ljudskih prava iz 2017. godine'' potvrduje se da institucija
ombudsmana, koja postoji u velikom broju drzava, za UN predstavlja izuzetno vaznu
nacionalnu instituciju za unapredenje i zastitu ljudskih prava. Navedeno proizlazi i iz
samog naziva, kao i iz celokupnog teksta rezolucije, gde se ombudsman uvek navodi
ispred ostalih nacionalnih institucija.

U tekstu rezolucije drzave ¢lanice se ohrabruju da ustanove, odnosno jac¢aju institu-
cije ombudsmana i druge nacionalne institucije na nacionalnom nivou, kao i na lokal-
nom, gde je to primenljivo; da postojanje tih institucija garantuju adekvatnim ustavnim
i zakonskim okvirom; da obezbede finansijska i sva druga potrebna sredstva kako bi
se obezbedilo efikasno i nezavisno ostvarivanje njihovog mandata i ojacao legitimitet i
kredibilitet njihovih postupaka; da postuju Pariske principe kada tim institucijama daju
ulogu nacionalnih preventivnih i nadzornih mehanizama; da na nacionalnom nivou ra-
zvijaju svest o znacaju tih institucija.

Navedenom rezolucijom postojece institucije ombudsmana i druge nacionalne in-
stitucije se usmeravaju da postupaju u skladu sa Pariskim principima i drugim rele-
vantnim medunarodnim instrumentima kako bi jacale svoju nezavisnost i autonomiju;
da povecaju svoje kapacitete radi pomo¢i drzavi u unapredenju i zastiti ljudskih prava;
da zatraze akreditaciju od Globalne alijanse nacionalnih institucija za ljudska prava; da
saraduju sa relevantnim drzavnim telima i razvijaju saradnju sa organizacijama civilnog
drustva; da preduzimaju aktivnosti na podizanju nivoa svesti u javnosti o njihovoj ulo-
zi i funkcijama, u saradnji sa svim relevantnim zainteresovanim stranama; da saraduju
sa relevantnim medunarodnim institucijama, regionalnim mrezama i institucijama radi
razmene iskustava.

Rezolucijom GS UN o ulozi ombudsmana i medijatora u unapredenju i zastiti ljudskih
prava, dobre uprave i vladavine prava iz 2020. godine (Res. 75/186), potvrduju se stavovi
izneti u Rezoluciji GS UN iz 2017. godine. Novina koju unosi rezolucija iz 2020. godine u
odnosu na rezoluciju iz 2017. godine je u tome $to se ona odnosi isklju¢ivo na instituciju
ombudsmana (i istovrsnu instituciju medijatora), a ne i na ostale nacionalne institucije za
ljudska prava. To je pokazatelj da su UN prepoznale specifi¢nosti institucije ombudsmana,
napravivsi jasnu distinkciju u odnosu na ostale nacionalne institucije za ljudskih prava, tako
$to je u odnosu na te druge institucije prethodno doneta posebna rezolucija (Res. 74/156).

Posebno je znacajno to $to rezolucijom iz 2020. godine UN ohrabruju drzave cla-
nice da uspostavljanje, odnosno jacanje institucija ombudsmana sprovode u skladu

9  Engl. UN Sub-Committee on Accreditation of the Global Alliance of National Human Rights Institutions (GANHRI).

10 Glusac, L., 2021, A Critical Appraisal of the Venice Principles, Human Rights Law Review, 1, p. 51.

11 UN General Assembly, The role of the Ombudsman, mediator and other national human rights institutions in the promotion
and protection of human rights, UN doc. A/RES/72/186 (2017).
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sa Principima zastite i unapredenja institucije ombudsmana (Venecijanski principi).'
Venecijanske principe je donela Venecijanska komisija,"” telo SE, i oni su se izvorno
odnosili na drzave ¢lanice SE. Medutim, ovom rezolucijom UN su, prepoznavsi njihov
znacaj, uputile sve drzave clanice na postovanje tog evropskog dokumenta. Time su
Venecijanski principi prerasli od evropskog u univerzalni standard na nivou UN.

2.1.2. Regionalni nivo (Savet Evrope)

Savet Evrope je prepoznao znacaj postojanja jakih, nezavisnih i efikasnih ustanova
ombudsmana u demokratskom drustvu. U proteklim decenijama Parlamentarna
skupstina, Komitet ministara i Venecijanska komisija dali su znac¢ajan doprinos njihovom
uspostavljanju i unapredenju u drzavama ¢lanicama, dono$enjem brojnih preporuka.

KM SE je 1985. godine doneo Preporuku o instituciji ombudsmana u kojoj se zalaze
za uspostavljanje ombudsmana u drzavama clanicama i podsti¢e ih na njihovo dalje
jacanje u drzavama u kojima ve¢ postoje.'

Parlamentarna skupstina SE (dalje i: PS SE) u preporuci drzavama ¢lanicama iz 2003.
godine potvrduje znacaj ombudsmana u nacionalnim sistemima zastite ljudskih prava
i unapredenja vladavine prava, kao i njegovu ulogu u obezbedivanju odgovarajuceg
postupanja administracije na svim nivoima. Isti¢e da, uprkos razli¢itim mandatima i
odgovornostima, uloga spone izmedu pojedinca i administracije predstavlja srz funkcije
ombudsmana. Navodi da su u tom pogledu nepristrasnost ombudsmana, kao i posto-
janje poStovanja za njega od strane prituzilaca i organa ciji rad se ispituje od vitalnog
znacaja za ispravno funkcionisanje ombudsmana.'®

KM SE u preporuci iz 2019. godine (Rec. 2019/6), izrazavajuci ozbiljnu zabrinu-
tost zbog izazova sa kojima se suocavaju institucije ombudsmana, izmedu ostalog u
pogledu uslova rada, pretnji, pritisaka i napada kojima su institucije ombudsmana
i njihovo osoblje povremeno izloZeni u drzavama ¢lanicama, preporucuje vladama
drzava ¢lanica da osiguraju da principe iznete u dodatku preporuke primene u na-
cionalnim propisima i praksi, prevashodno da jacaju institucije ombudsmana i da
izbegavaju aktivnosti koje bi mogle da ih slabe. U produzetku dokumenta postavlje-
ni su principi koji se odnose na unapredenje institucije ombudsmana. Navodi se da
ombudsmani treba da postoje u svim drzavama ¢lanicama, da institucije ombudsma-
na treba da su neposredno i lako dostupne gradanima, te da posebnu paznju treba
posvetiti osobama koje nisu upoznate sa postojanjem institucija ombudsmana, koje
mogu imati poteskoca u pristupu institucijama ombudsmana, kao i onima koje su u
situaciji ranjivosti, poput migranata, lica lienih slobode, osoba sa invaliditetom ili
starijih lica i dece. Osim toga, ukazuje se na to da drzave ¢lanice treba da obezbede,
po mogudstvu u ustavu i/ili zakonu, ¢vrst pravni osnov za postojanje i funkcionisa-
nje institucije ombudsmana, koji treba da garantuje njenu nezavisnost i obezbeduje

12 Venice Commission, 2019, Principles on the protection and promotion of the ombudsman institution (Venice Principles).

13 Engl. European Commission for Democracy through Law of the Council of Europe (Venice Commission).

14 Committee of Ministers, Recommendation on the Institution of the Ombudsman, CM/Rec (85)13 (1985).

15 Parliamentary Assembly of the Council of Europe, Recommendation of the institution of Ombudsman, Rec. 1615 (2003).
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joj sredstva neophodna za efikasno obavljanje njenih poslova, kako na nacionalnom,
tako i na medunarodnom nivou, imaju¢i u vidu postojece standarde i preporuke o
institucijama ombudsmana, narocito Venecijanske principe i Pariske principe. Dalje,
navodi se da drzave ¢lanice treba da obezbede da institucije ombudsmana funkcio-
ni$u u pogodnom okruzenju koje im omogucuje da ostvaruju svoj mandat nezavisno
od bilo koje institucije javne vlasti, na efikasan nacin i u klimi nepristrasnosti, licnog
integriteta, transparentnosti i pravi¢nosti.

Pojedini dokumenti PS i KM SE tretiraju i pitanje izbora licnosti ombudsmana,
imajuci u vidu da je izbor adekvatne licnosti u znacajnoj meri odlucujuci za uspesan
rad te institucije. U tim dokumentima posebna paznja je posveéena postupku izbora
ombudsmana i uslovima koje mora ispunjavati lice koje je kandidovano za ombudsmana.

PS SE u preporuci drzavama c¢lanicama iz 2003. godine (Rec. 1615) zakljucuje da
procedura za izbor ombudsmana mora biti transparentna i da je za izbor ombudsmana
u parlamentu neophodna kvalifikovana vec¢ina glasova, uz naglasak da ta vecina treba
da bude dovoljno velika da podrazumeva podrsku stranaka izvan vlade. Osim toga,
navodi se da se pri izboru ombudsmana treba rukovoditi strogim kriterijumima koji
nesumnjivo utvrduju da je ombudsman li¢nost koja poseduje odgovarajuc¢u stru¢nost i
iskustvo, visoko moralna osoba koja je politi¢ki nezavisna.

KM SE u preporuci iz 2019. godine (Rec. 2019/6), upucujuci drzave ¢lanice na po-
$tovanje Venecijanskih principa, preporucio je da proces kandidovanja i izbora li¢nosti
ombudsmana treba da bude takav da promovise njegovu nezavisnost, naglasavajuci da
kandidati treba da poseduju visoki moralni autoritet i priznatu kompetentnost u oblasti
vladavine prava, demokratske vladavine i ljudskih prava, dodaju¢i da mesto ombudsma-
na ne treba da ostane upraznjeno u duzem vremenskom periodu.

Venecijanska komisija

Tokom poslednjih dvadeset godina Venecijanska komisija'® je pokazala znacajnu
posvecenost ustanovljenju i unapredenju institucije ombudsmana u drzavama ¢lani-
cama SE. Svojim brojnim misljenjima upucenim pojedinim ¢lanicama u vezi sa nor-
mativnim reSenjima koja se odnose na instituciju ombudsmana, kao i Venecijanskim
principima donetim 2019. godine, dala je ogroman doprinos unapredenju instituci-
je ombudsmana, ne samo u zemljama ¢lanicama SE, ve¢ i na univerzalnom nivou.
Komisija je sacinila temeljan i sveobuhvatan skup ustavnih i pravnih nacela i dala
znacajan doprinos uspostavljanju standarda kojima se stavlja do znanja da je ombud-
sman nezavisan drzavni organ koji istrazuje krsenja ljudskih prava, kao i da su organi
javne vlasti duzni da saraduju sa ombudsmanom i izvestavaju o preporukama koje su
im upucene."’

Postavljajuci standarde koji se odnose na instituciju ombudsmana, Komisija je u pro-
teklih dvadeset godina posvetila znacajnu paznju izboru ombudsmana, odnosno princi-
pima kojima drzave treba da se rukovode prilikom izbora li¢nosti ombudsmana.

16 Engl. European Commission for Democracy through Law of the Council of Europe (Venice Commission).
17 Gludac, L., 2021, str. 49.
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U Memorandumu na Zakon o instituciji ombudsmana Federacije BiH iz 2001. godine,
Komisija ukazuje na to da zakonom propisani izbor ombudsmana prostom vec¢inom pri-
sutnih ¢lanova izbornog tela nije odgovarajuci, te da prosta ve¢ina ne podrazumeva $irok
konsenzus svih struja u izbornom telu i da izbor ombudsmana bez takvog konsenzusa
moze da ugrozi kredibilitet institucije. U daljem tekstu se ponavlja da u postupku izbora
ombudsmana treba da se obezbedi najsiri moguci konsenzus o li¢nosti koja se bira, jer je to
jedini nacin da nepristrasnost institucije bude nesporna ¢injenica, prepoznatljiva u o¢ima
svih gradana.'® Slicno tome, u Misljenju na Nacrt zakona o Zastitniku gradana Srbije iz
2004. godine, Komisija istice se da je vazan $irok konsenzus za izbor ombudsmana kako bi
se osiguralo poverenje javnosti u njegovu nezavisnost, te da je odgovarajuca kvalifikovana
vecina za imenovanje ombudsmana u parlamentu veéina od 2/3 ili 3/5 glasova."”

U Misljenju na Amandmane na Zakon o ombudsmanu Jermenije iz 2006. godine,
Komisija pozdravlja postavljeni primarni uslov za licnost ombudsmana - da uziva viso-
ko postovanje/ugled u javnosti, dodajuci da se taj uslov ne svodi samo na postovanje nje-
govih postignuca, ve¢ i na njegovu prepoznatu pronicljivost i integritet i da na to ukazuje
zahtevani stepen konsenzusa za njegov izbor na funkciju. U misljenju se navodi da su
napred istaknuti kvaliteti stub efektivnosti i autoriteta ombudsmana, kako u odnosu na
administraciju ¢iji rad preispituje, tako i prema gradanima koji o¢ekuju njegovu pomoc¢,
kao i za njegovu nezavisnost.”

U Misljenju o mogucoj reformi institucije ombudsmana u Kazahstanu iz 2007. godi-
ne, Komisija naglasava da ombudsmana treba da bira parlament ve¢inom dovoljno veli-
kom da obezbedi razuman konsenzus, na primer kvalifikovanom veéinom svih ¢lanova
parlamenta.” Sli¢no tome, u Misljenju na Ustav Bugarske iz 2008. godine, Venecijanska
komisija isti¢e da izbor ombudsmana treba da podrazumeva kvalifikovanu ve¢inu kako
bi to bila institucija sa politicki i drutveno $irokom bazom.*

U Misljenju na Zakon o ombudsmanu Moldavije iz 2015. godine, Komisija se poziva
na preporuku Parlamentarne skupstine SE iz 2003. godine (Rec. 1615), navode¢i da je
za izbor ombudsmana neophodna kvalifikovana ve¢ina glasova, dovoljno velika da po-
drazumeva podrsku politickih partija koje ne ¢ine vladu. Dalje se u tekstu ponavlja da
izbor ombudsmana Sirokim konsenzusom u parlamentu oja¢ava njegovu nepristrasnost,
nezavisnost i legitimitet, te doprinosi poverenju javnosti u instituciju.”

U Misljenju na Nacrt zakona o ombudsmanu BiH iz 2015. godine, Komisija ponavlja
svoj stav da su potrebne dovoljne garancije postojanja $irokog konsenzusa koji je neop-
hodan za izbor ombudsmana.*

18 Venice Commission, Memorandum on the Organic Law on the Institution of the Ombudsman of the Federation of Bosnia and
Herzegovina, CDL-INF(2001)007, §2.

19 Venice Commission, Commissioner for Human Rights and Directorate General of Human Rights of the Council of Europe,
Joint Opinion on the Draft Law on the Ombudsman of Serbia, CDL-AD(2004)041, §§8.1, 11.

20 Venice Commission, Opinion on Amendments to the Law on the Human Rights Defender of Armenia, CDL-AD(2006)038,
§§21-24.

21 Venice Commission, Opinion on the possible reform of the Ombudsman Institution in Kazakhstan, CDL-AD(2007)020, §11.

22 Venice Commission, Opinion on the Constitution of Bulgaria, CDL-AD(2008)009, §81.

23 Venice Commission, Opinion on the Law on the People’s Advocate (Ombudsman) of the Republic of Moldova, CDL-AD
(2015)017, §50.

24 Venice Commission, Opinion on the Draft Law on Ombudsman for Human Rights of Bosnia and Herzegovina, CDL-AD(2015)034, §63.
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Najznacajniji dokument relevantan za izbor ombudsmana su Principi zastite i una-
predenja institucije ombudsmana (Venecijanski principi). Na znacaj tih principa ukazu-
je ¢injenica da su odobreni od strane KM SE* i da se Preporukom KM SE (Rec. 2019/6)
zemlje ¢lanice SE upucuju da postuju ove principe, a vladama drzava ¢lanica preporucu-
je se da ih inkorporiraju u vazece propise i primenjuju u praksi. Pomenuto je i da su ovi
principi nasli mesto u rezoluciji GS UN.

Venecijanske principe ¢ini 25 principa, od kojih se Cetiri principa - principi 6, 7, 8
i 10 — odnose na izbor ombudsmana. Sesti princip obuhvata niz nacela koja se odnose
na izbor ombudsmana. Prema ovom principu, ombudsman se bira u skladu sa proce-
durama koje u najve¢oj mogucoj meri jacaju autoritet, nepristrasnost, nezavisnost i le-
gitimitet institucije, a poZeljno je da ga bira parlament odgovaraju¢om kvalifikovanom
ve¢inom. Sedmi princip se odnosi na postupak izbora ombudsmana, i njime se odreduje
da procedura odabira kandidata podrazumeva postojanje javnog poziva, kao i da treba
da bude javna, transparentna, zasnovana na kompetenciji/sposobnosti (engl. merit ba-
sed), nepristrasna i propisana zakonom. Osmi princip se odnosi na li¢nost kandidata, i
njime se odreduje da kriterijumi za izbor ombudsmana moraju biti dovoljno Siroki da
omoguce ucesée raznovrsnih kandidata i $to veceg broja odgovaraju¢ih kandidata, ali uz
ispunjenje bitnih kriterijuma kao §to su visoki moralni kvalitet, integritet i odgovarajuca
strucnost i iskustvo, ukljucujuci iskustvo u oblasti ljudskih prava i osnovnih sloboda.
Deseti princip se odnosi na trajanje mandata na koji se ombudsman bira, i njime se
odreduje da mandat ombudsmana treba da bude duZi od mandata tela koje ga bira, kao
i da je pozeljno da broj mandata bude ogranicen na jedan, bez moguénosti ponovnog
izbora, kao i da je pozeljno da trajanje mandata ne bude krace od sedam godina.

Uocljivo je da se u tekstu nekoliko navedenih principa koji se odnose na izbor ombud-
smana Koristi izraz ,,pozeljno’, i to u pogledu izbora ombudsmana od strane parlamenta,
ogranic¢enja mandata na jedan i trajanja mandata koje ne bi trebalo da bude krace od se-
dam godina. Ocigledno je da su se pri ustanovljavanju Venecijanskih principa imale u vidu
specifi¢nosti pojedinih ombudsmana i razliciti sistemi u kojima ombudsmani postoje.*
Opisanu fleksibilnost ne treba tumaciti u smislu da ,,pozeljnost” ne znaci da je odredeni
princip nevazan i da ga ne treba ostvariti pri izboru ombudsmana. Ukoliko se izbegne
ostvarivanje onoga $to je odredeno kao ,,poZeljno’, onda treba da postoji valjan, objektivan
razlog zasto je to ucinjeno. U svakom slucaju, to $to je ostvarivanje nekog principa odre-
deno kao ,,pozeljno” ne treba da se iskoristi za smisljeno izbegavanje onoga $to je moguce
sprovesti u konkretnoj situaciji u svrhu ostvarivanja smisla postavljenog principa.

2.2. Nacionalni dokumenti

U Srbiji postoje ombudsmani na nacionalnom (republickom), pokrajinskom i lokal-
nom nivou (gradovi i opstine). Nisu ustanovljeni specijalizovani ombudsmani, kakve
srecemo u drugim drzavama (ombudsman za prava deteta, vojni ombudsman i sl.).

25 Committee of Ministers of Council of Europe, 1345th meeting of the Ministers’ Deputies, 2019.
26 Vidi: Glusac, L., 2021, str. 34.
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2.2.1. Nacionalni nivo

Zastitnik gradana, kao nacionalni, parlamentarni ombudsman opsteg tipa, ustano-
vljen je 2005. godine donosenjem Zakona o Zastitniku gradana (dalje i: ZZG).” Zakonom
je propisano da je Zastitnik gradana nezavisan drzavni organ koji §titi prava gradana i
kontrolise rad organa drzavne uprave, organa nadleznog za pravnu zastitu imovinskih
prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija, preduzeca i usta-
nova kojima su poverena javna ovlas¢enja (¢lan 1. stav 1). Naredne godine, Ustavom
Republike Srbije*® Zastitnik gradana je postao ustavna kategorija (¢lan 138).

Izbor zastitnika gradana, kao i uslovi koje mora ispunjavati lice izabrano za Zastitnika
gradana uredeni su Ustavom i ZZG.

Ustavom je propisano je da Zastitnika gradana bira Narodna skupstina (¢lan 99. stav
2.tacka 5), ve¢inom glasova svih narodnih poslanika (¢lan 105. stav 2. tacka 14), kaoida
Zastitnik gradana ne moze biti ¢lan politicke stranke (¢lan 55. stav 5).

Raniji ZZG je u ¢lanu 4. preuzeo odredbu Ustava da Zastitnika gradana bira Narodna
skupstina ve¢inom glasova svih narodnih poslanika, koju prosiruje precizirajuci da se
izbor vrsi na predlog skupstinskog odbora nadleznog za ustavna pitanja; da kandidata
za Zastitnika gradana ima pravo da odboru predlozi svaka poslani¢ka grupa; da vise po-
slanickih grupa moze da predlozi zajednickog kandidata; da se predlog za izbor utvrduje
ve¢inom glasova ukupnog broja ¢lanova odbora; da pre utvrdivanja predloga za izbor
odbor moze odluciti da odrzi sednicu na kojoj ¢e svim kandidatima biti omoguceno
da iznesu svoje stavove o ulozi i nac¢inu ostvarivanja funkcije Zastitnika gradana; da se
Zastitnik gradana bira na vreme od pet godina i da isto lice moze biti najvise dva puta
uzastopno birano na ovu funkciju; da postupak za izbor Zastitnika gradana zapocinje
najkasnije $est meseci pre isteka mandata prethodnog Zastitnika gradana.

Istim zakonom je bilo propisano (u ¢lanu 5) da za Zastitnika gradana moze biti iza-
brano lice koje kumulativno ispunjava sledece uslove: da je drzavljanin Republike Srbije;
da je diplomirani pravnik; da ima najmanje deset godina iskustva na pravnim poslovima
koji su od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti Zastitnika gradana; da poseduje
visoke moralne i stru¢ne kvalitete; da ima zapazeno iskustvo u zastiti prava gradana. Za
izbor zamenika Zastitnika gradana su propisani blazi uslovi, umesto da je diplomirani
pravnik, dovoljno je da ima visoku stru¢nu spremu i, umesto deset, dovoljno je da ima
pet godina iskustva na pravnim poslovima koji su od znacaja za obavljanje poslova iz
nadleznosti Zastitnika gradana (¢lan 6. stav 6).

Novim ZZG iz novembra 2021. godine* propisano je da Narodna skupstina bira
Zastitnika gradana vec¢inom glasova svih narodnih poslanika, na predlog odbora nad-
leznog za ustavna pitanja; da se Zastitnik gradana bira na vreme od osam godina, bez
mogucnosti ponovnog izbora na ovu funkciju; da predsednik Narodne skupstine ras-
pisuje javni poziv svim zainteresovanim licima da se prijave za kandidata za Zastitnika
gradana; da se javni poziv istog dana objavljuje na veb-prezentaciji Narodne skupstine i

27 Zakon o zastitniku gradana, SI. glasnik RS, br. 79/05 i 54/07.
28 Ustav Republike Srbije, SI. glasnik RS, broj 98/06.
29 Zakon o Zastitniku gradana, SI. glasnik RS, broj 125/21.
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u najmanje jednom dnevnom listu koji se distribuira na celoj teritoriji Republike Srbije,
najkasnije 180 dana pre isteka mandata prethodnog Zastitnika gradana, odnosno najka-
snije 30 dana po donosenju odluke o prestanku funkcije Zastitnika gradana; da rok za
prijavljivanje na javni poziv traje 30 dana od dana objavljivanja javnog poziva; da u roku
od 15 dana od isteka roka za prijavljivanje na javni poziv, odbor utvrduje i na veb-pre-
zentaciji Narodne skupstine objavljuje spisak prijavljenih lica koja ispunjavaju uslove za
izbor na funkciju Zastitnika gradana, sa njihovim biografijama; da u daljem roku odbor
dostavlja poziv poslanickim grupama u Narodnoj skupstini da sa spiska prijavljenih lica
koja ispunjavaju uslove za izbor na funkciju predloze kandidata za Zastitnika gradana
(¢lan 6. st. 1-8).

Dalje je predvideno da kandidata za Zastitnika gradana odboru ima pravo da pred-
lozi svaka poslanicka grupa u Narodnoj skupstini; da pre utvrdivanja predloga za izbor
Zastitnika gradana odbor sa kandidatima koje su predlozile poslanicke grupe obavlja
javni razgovor na kojem se kandidatima omogucuje da iznesu svoje stavove o ulozi i
nacinu ostvarivanja funkcije Zastitnika gradana; da se predlog za izbor Zastitnika gra-
dana utvrduje ve¢inom glasova ukupnog broja ¢lanova odbora; da obrazlozeni predlog
za izbor Zastitnika gradana odbor podnosi Narodnoj skupstini najkasnije 60 dana pre
isteka mandata prethodnog Zastitnika gradana, odnosno u roku od 90 dana od dana do-
no$enja odluke o razresenju, odnosno o utvrdivanju dana prestanka funkcije Zastitnika
gradana; da se, ukoliko predlozeni kandidat za Zastitnika gradana ne dobije potrebnu
ve¢inu glasova svih narodnih poslanika, novi postupak izbora pokre¢e u roku od 15
dana od dana kada Narodna skupstina nije izabrala Zastitnika gradana (¢lan 6. st. 8-15).

Za Zastitnika gradana moze biti izabrano lice koje kumulativno ispunjava sledece
uslove: da je drzavljanin Republike Srbije; da ima steceno visoko obrazovanje na osnov-
nim akademskim studijama u obimu od najmanje 240 ESPB bodova ili visoko obra-
zovanje steCeno na osnovnim studijama u trajanju od najmanje Cetiri godine; da ima
najmanje deset godina iskustva na poslovima koji su od znacaja za obavljanje poslova iz
nadleznosti Zastitnika gradana; da poseduje visoke moralne i stru¢ne kvalitete; da ima
zapazeno iskustvo u zastiti prava gradana (¢lan 7).

2.2.2. APVojvodina

Statutom Autonomne pokrajine Vojvodine® propisano je postojanje Pokrajinskog
zastitnika gradana - ombudsmana (¢lan 31). U ¢lanu 6. Odluke o Pokrajinskom zastit-
niku gradana - ombudsmanu® utvrdeno je da tu funkciju obavljaju pokrajinski zastitnik
gradana - ombudsman i njegovi zamenici, koji ne mogu obavljati nijednu drugu javnu
ili profesionalnu duznost, niti biti ¢lanovi politicke organizacije ili se baviti drugim po-
slom koji bi mogao uticati na njihovu samostalnost i nezavisnost. Danom stupanja na
duznost prestaju im sve profesionalne i druge funkcije, duznosti ili poslovi koje su do
tada obavljali, kao i ¢lanstvo u politickim organizacijama.

30 Statut Autonomne Pokrajine Vojvodine, SI. list AP Vojvodine, broj 20/14.
31 Pokrajinska skupstinska odluka o Pokrajinskom zastitniku gradana — ombudsmanu, S1. list AP Vojvodine, br. 37/14, 40/14 -
ispr.i54/14.
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Izbor ombudsmana i uslovi koje mora ispunjavati uredeni su navedenom odlukom
(¢lan 7). Propisano je da ga bira Skupstina AP Vojvodine dvotre¢inskom ve¢inom glasova
od ukupnog broja poslanika; da kandidata moze predloziti najmanje 30 poslanika ili skup-
$tinski odbor nadlezan za pitanja organizacije i rada uprave; da se bira na vreme od $est go-
dina i da isto lice moze biti najvi$e dva puta uzastopno birano na tu funkciju; da postupak
za izbor zapocinje najkasnije dva meseca pre isteka mandata prethodnog ombudsmana.

Odlukom je propisano i da ombudsman ima ¢etiri zamenika od kojih se po jedan bira
za oblasti prava nacionalnih manjina, prava deteta i ravnopravnosti polova; da se prili-
kom izbora zamenika vodi ra¢una o ravnomernoj zastupljenosti oba pola i pripadnika
nacionalnih manjina; da ih bira Skupstina ve¢inom glasova od ukupnog broja poslanika,
na predlog ombudsmana; da se biraju na vreme od Sest godina i da isto lice moze najvise
dva puta uzastopno biti birano na ovu funkciju (¢lan 8).

U Odluci su postavljeni uslovi koje mora ispunjavati ombudsman: da je drzavljanin
Republike Srbije, diplomirani pravnik sa najmanje sedam godina iskustva u oblasti koja
je od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti Ombudsmana; da nije osudivan za
krivi¢no delo na bezuslovnu kaznu zatvora od najmanje Sest meseci ili za kaznjivo delo
koje ga ¢ini nepodobnim za obavljanje poslova u drzavnom organu; da poseduje visoke
moralne i stru¢ne kvalitete; da ima zapazeno iskustvo u zastiti prava gradana (¢lan 9).
Za izbor njegovog zamenika su propisani blazi kriterijumi: on ne mora biti pravnik, do-
voljno je da ima visoku stru¢nu spremu, da ima pet godina iskustva u oblasti koja je od
znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti Ombudsmana i nije uslov da ima zapazeno
iskustvo u zastiti prava gradana (¢lan 10).

2.2.3. Gradoviiopstine

Statutima gradova i opstina®* u Srbiji su predvideni lokalni ombudsmani, a poseb-
nim odlukama uredene su nadleznosti i ovlas¢enja, nacin postupanja, izbor i prestanak
duznosti, kao i druga pitanja od znacaja za rad lokalnih ombudsmana. Tekstovi odluka
o lokalnim ombudsmanima sadrze odredbe o izboru ombudsmana, postavljaju uslove
koje ombudsman treba da ispunjava, kao i postupak njegovog izbora na slican nacin
kako je to zakonom utvrdeno za Zastitnika gradana.

Shodno tome, nedostaci koji postoje kod izbora ombudsmana na nacionalnom nivou, kao
i primedbe koje se u vezi sa njima stavljaju, svoje mesto i primenu imaju i kod izbora lokalnih
ombudsmana. Medutim, ovi problemi mnogo vie opterecuju izbor ombudsmana na lokal-
nom nivou nego na drugim nivoima vlasti zbog tradicionalne zatvorenosti lokalne sredine,
ogranicenog broja i kvalifikovanosti potencijalnih kandidata, vece podloznosti, ranjivosti i za-
visnosti izbornog procesa od uticaja i interesa lokalnih politickih i drugih mo¢nika, kao i mi-
nimalnih mogu¢nosti za fer i slobodnu medijsku pokrivenost izborne procedure.” U daljem
tekstu ukaza¢emo na odredbe u propisima tri grada koje se odnose na lokalne ombudsmane.

32 Udruzenje lokalnih ombudsmana Srbije, Spisak kancelarija, https://www.ulos.org.rs/clanstvo/spisak-kancelarija/ (16. 10.
2021. godine): Subotica, Backa topola, Mali Ido3, Kragujevac, Kraljevo, Krusevac, Novi Sad, Beograd, Vracar, Vozdovac, Sav-
ski venac, Zrenjanin, Pancevo, Vranje, Nis, Sabac, Kikinda, Tutin, Sombor, Zitiste, Sjenica.

33 YUCOM, 2020, Analiza poloZaja lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji, str. 14.
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(1) Statutom grada Beograda®* propisano je postojanje lokalnog ombudsmana (¢lan
133), a Odlukom o ombudsmanu grada Beograda® da Skupstina bira ombudsmana na
predlog vise od jedne tre¢ine odbornika ve¢inom glasova od ukupnog broja odbornika;
da se bira na vreme od pet godina i na istu duznost isto lice moze biti izabrano najvise
dva puta uzastopno (¢lan 28); da se postupak za izbor ombudsmana zapocinje najkasnije
tri meseca pre isteka mandata ombudsmana (¢lan 29). Za izbor zamenika ombudsmana,
po predlogu ombudsmana, zahteva se ista ve¢ina kao za izbor ombudsmana (¢lan 33),
ista je duzina mandata i on moze takode najvie dva puta uzastopno biti biran (¢lan 31).
Ombudsman i zamenik ne mogu biti ¢lanovi politicke stranke i ne mogu obavljati drugu
javnu funkciju, ni profesionalnu delatnost, niti drugu duznost ili posao koji bi mogao
uticati na njihovu samostalnost i nezavisnost (¢lan 34. stav 1). Prilikom davanja ovlasce-
nja zameniku, ombudsman vodi ra¢una o tome da se obezbedi odredena specijalizacija
za obavljanje poslova, narocito u pogledu prava deteta, prava osoba sa invaliditetom i
dr., i odreduje zamenika koji ga zamenjuje u slu¢aju odsutnosti i sprecenosti da obavlja
svoje poslove (¢lan 31. st. 3-4).

Odlukom su postavljeni i uslovi koje mora ispunjavati izabrani ombudsman: da je dr-
zavljanin Republike Srbije; da je diplomirani pravnik; da ima polozen pravosudni ispit;
da ima najmanje deset godina radnog iskustva na pravnim poslovima koji su od znacaja
za obavljanje poslova iz nadleznosti ombudsmana posle polozenog pravosudnog ispita i
da ima zapazeno iskustvo u zastiti prava gradana (¢lan 30). Za zamenika ombudsmana
su postavljeni istovetni uslovi, osim §to je potrebno da ima najmanje pet godina radnog
iskustva na pravnim poslovima koji su od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti
ombudsmana, posle polozenog pravosudnog ispita (¢lan 32).

(2) Statutom grada Zrenjanina’® propisano je postojanje lokalnog ombudsmana
(¢lan 125), a Odlukom o Lokalnom ombudsmanu grada Zrenjanina®” utvrdeno je da
lokalnog ombudsmana i njegove zamenike bira i razre§ava Skupstina grada ve¢inom
glasova prisutnih odbornika; da se biraju na period od pet godina i da mogu biti
ponovo izabrani; da kandidata za ombudsmana i njegove zamenike moze predloziti
predsednik Skupstine, Komisija za personalna pitanja ili najmanje jedna tre¢ina od-
bornika (¢lan 6).

Odlukom su postavljeni i uslovi koje mora ispunjavati kandidat za lokalnog om-
budsmana: da je drzavljanin Republike Srbije; da ima ste¢eno visoko obrazovanje
iz naucne oblasti pravne nauke na osnovnim akademskim studijama u obimu od
najmanje 240 ESPB bodova; da ima najmanje pet godina radnog iskustva u struci;
da je polozio drzavni stru¢ni ispit za rad u drzavnim organima; da poseduje visoke
moralne i stru¢ne kvalitete i da je politicki nepristrasan; da uziva moralni i profe-
sionalni integritet; da nije osudivan za krivi¢no delo na bezuslovnu kaznu zatvora
od najmanje $est meseci ili za kaznjivo delo koje ga ¢ini nedostojnim za obavljanje
funkcije (¢lan 7).

34 Statut grada Beograda, S. list grada Beograda, br. 39/08, 6/10, 23/13160/19, SI. glasnik RS, broj 7/16 — odluka US.
35 Odluka o ombudsmanu grada Beograda, S/. list Grada Beograda, broj 85/19.

36 Statut grada Zrenjanina, SluZbeni list Grada Zrenjanina, broj 17/20.

37 Odluka o Lokalnom ombudsmanu grada Zrenjanina, Sluzbeni list Grada Zrenjanina, broj 23/19.
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(3) Clanom 78. Statuta grada Kragujevca® propisano je postojanje lokalnog ombud-
smana. Odlukom o lokalnom ombudsmanu grada Kragujevca® utvrdeno je da lokalnog
ombudsmana i njegove zamenike bira i razre$ava Skupstina grada ve¢inom glasova od
ukupnog broja odbornika; da kandidate predlaze jedna tre¢ina odbornika, da se biraju
na period od pet godina i da mogu biti birani najvise dva puta uzastopno (¢l. 51 6).

Prema odluci, kandidat za lokalnog ombudsmana treba da bude drzavljanin
Republike Srbije, diplomirani pravnik sa najmanje pet godina iskustva u struci; da uziva
moralni i profesionalni integritet; da nije krivicno osudivan i da se protiv njega ne vodi
krivi¢ni postupak (¢lan 7). Njegova funkcija je nespojiva sa ¢lanstvom u politickim par-
tijama (¢lan 8).

3. NAJZNACAJNUI PRINCIPI

Saglasno medunarodnim dokumentima koji su ve¢ navedeni, principi od znacaja za
izbor ombudsmana mogu se razvrstati u dve grupe. Prva grupa principa se odnosi na
licnost ombudsmana, odnosno kvalitete koje on treba da ispunjava, a druga na proces
izbora, odnosno druga grupa obuhvata sve principe kojima se treba rukovoditi u po-
stupku izbora ombudsmana.

3.1. Principi koji se odnose na licnost ombudsmana

Venecijanskim principima je odredeno da su bitni kriterijumi za izbor ombudsmana
visoki moralni kvaliteti, integritet i odgovarajuca stru¢nost i iskustvo, ukljucujuci isku-
stvo u oblasti ljudskih prava i osnovnih sloboda (princip 8). PS SE u preporuci iz 2003.
godine (Rec. 1615) navodi da je neophodno da ombudsman bude izabran u skladu sa
strogim kriterijumima koji nesporno utvrduju ombudsmana kao odgovarajuce kvalifi-
kovanu i iskusnu osobu visokog moralnog kvaliteta i politicke nezavisnosti.

Analizirajuéi Venecijanske principe, ali i druge medunarodne dokumente u kojima
su sadrzani principi koje treba primeniti u postupku izbora ombudsmana, a radi njiho-
vog rasclanjivanja i strukturiranja, mozemo istaknuti Cetiri kriterijuma na kojima mora
biti zasnovan izbor ombudsmana. On mora da ispunjava zahteve u pogledu 1) ugleda,
visokog moralnog kvaliteta i integriteta; 2) politicke nezavisnosti; 3) odgovarajuce struc-
nosti i 4) prethodnog iskustva i postignuca.

Ako se ima u vidu pojava da se u nacionalnim zakonodavstvima navedeni kriterijumi
preciziraju najc¢es¢e na taj nacin $to se, na primer, kao uslov odgovarajuce stru¢nosti
zahteva diploma pravnog fakulteta ili se zahteva odreden broj godina iskustva, a negde i

38 Statut grada Kragujevca, Sluzbeni list Grada Kragujevca, broj 27/19.
39 Odluka o lokalnom ombudsmanu, Sluzbeni list Grada Kragujevca, broj 27/19.
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odredena starosna dob, potrebno je skrenuti paznju na to da postavljenim uslovima koje
ombudsman mora da ispunjava ne treba da se ogranicava krug potencijalnih kandidata
za ombudsmana.®” Navedene kriterijume treba posmatrati u duhu Venecijanskih princi-
pa i onako kako je izri¢ito u njima navedeno, a to je da se ohrabri $irok krug odgovara-
ju¢ih kandidata (princip 8). Na subjektima od kojih zavisi izbor ombudsmana je zadatak
da, postujuci principe izbora, ocene u kojoj meri kandidati za ombudsmana ispunjavaju
zahtevane uslove, te da za ombudsmana bude izabran najbolji kandidat, za koga se veruje
da ¢e uspesno obavljati funkciju ombudsmana. Na kraju, nesporan pokazatelj toga u ko-
joj meri izabrani ombudsman ispunjava zahtevane kriterijume, odnosno da li je izabran
shodno svojoj kompetenciji ili po ,,sistemu plena’, predstavljace stepen saglasnosti koji
je postignut pri njegovom izboru u parlamentu, medu organizacijama civilnog drustva,
u okviru akademske zajednice, strukovnih udruzenja, kao i medu drugim drustvenim
snagama i stru¢nim pojedincima, odnosno u celokupnoj javnosti.

3.1.1. Ugled, visok moralni kvalitet i integritet

Venecijanskim principima odredeno je da lice koje je kandidat za ombudsmana
mora da bude li¢nost koju odlikuju visoki moralni kvalitet i integritet. PS SE u preporuci
iz 2003. godine (Rec. 1615) navodi da izbor ombudsmana treba da bude rukovoden
strogim kriterijumima iz kojih proistice da je ombudsman visoko moralna osoba. U
Misljenju na Amandmane na Zakon o ombudsmanu Jermenije, Venecijanska komisija
pozdravlja u Amandmanima postavljen primarni uslov da li¢nost ombudsmana treba
da uziva visoko postovanje/ugled u javnosti, dodajuci da se taj uslov odnosi i na njegovu
pronicljivost i integritet.*! ZZG je propisano da za Zastitnika gradana moze biti izabrano
lice koje poseduje visoke moralne kvalitete (¢lan 7).

Ocigledno saglasje medu medunarodnim i nacionalnim dokumentima pokazuje da
ombudsman treba da bude licnost koja uziva ugled u javnosti, kao osoba od integriteta
i visokih moralnih kvaliteta. Meru u kojoj ombudsman ispunjava napred navedene kri-
terijume najbolje moze pokazati stepen saglasnosti koji je postignut medu politickim
partijama, civilnim drustvom i u javnosti pri njegovom izboru.

3.1.2. Politicka nezavisnost

PS SE u preporuci iz 2003 godine (Rec. 1615) navodi da ombudsman mora da bude
politicki nezavisna osoba. Ustavom RS je propisano da Zastitnik gradana ne moze biti
¢lan politicke stranke, a ZZG ponavlja tu odredbu i dodaje da Zastitniku gradana danom
stupanja na duznost mora prestati ¢lanstvo u politickim organizacijama.

Cini se da je stav iznet u preporuci PS SE znatno jasniji, precizniji i sveobuhvatniji
u odnosu na resenje predvideno u ZZG. Naime, zahtev da Zastitnik gradana nije ¢lan
politicke stranke je formalan, opredeljen ¢lanstvom u politickoj stranci, $to znaci da u
krug lica koja su potencijalni kandidati za Zastitnika gradana ne ulaze svi oni koji su na

40 Glusac, L., 2021, str. 36.
41 Venice Commission, CDL-AD(2006)038, §521-24.
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neki drugi nacin vezani za politicke stranke. Okolnost da odredeno lice nije ¢lan politic-
ke stranke ne znaci da je ono zaista politicki nezavisno. Osim toga, postavljeni zahtev se
isklju¢ivo odnosi na period mandata Zastitnika gradana, tako da prethodno ¢lanstvo u
politickoj partiji nije prepreka za izbor nekog lica za ombudsmana. Iz prakse je poznato
da su bili Cesti slucajevi izigravanja takvog zahteva, te da su kandidati za neke druge
funkcije istupali iz partijskog ¢lanstva neposredno pre njihovog izbora kako bi ispunja-
vali uslov da nisu ¢lanovi politicke stranke. Na toj liniji je i napred navedena odredba
ZZG po kojoj Zastitniku gradana danom stupanja na duznost mora prestati ¢lanstvo u
politickim organizacijama. Namece se zakljucak da takvo zakonsko reSenje podrazume-
va, kao apsurd, da se politicka nezavisnost stice prestankom ¢lanstva u politickoj stranci.

Iz navedene preporuke PS SE mozemo zakljuciti da je neophodno da ombudsman
bude osoba koja je zaista politicki nezavisna. Ocigledno je da to $to ombudsman u vreme
obavljanja funkcije nije ¢lan politicke stranke, ili $to je istupio iz ¢lanstva pre stupanja na
duznost ombudsmana, ili $to nikada nije bio formalni ¢lan politicke stranke ve¢ je samo
podrzavao, nije pokazatelj da je politicki nezavisan. Da li ombudsman ispunjava kriteri-
jum politicke nezavisnosti u najve¢oj meri pokazuje stepen saglasnosti koji je postignut
medu politickim partijama, civilnim drustvom i u javnosti pri njegovom izboru.

3.1.3. Odgovarajuca strucnost

Venecijanskim principima odredeno je da lice koje je kandidat za ombudsmana mora
da poseduje odgovarajucu stru¢nost, ukljuc¢ujudi i stru¢nost u oblasti ljudskih prava i
osnovnih sloboda (princip 8). PS SE u preporuci iz 2003. godine (Rec. 1615) navodi da
se prilikom izbora ombudsmana treba rukovoditi strogim kriterijjumima koji nesum-
njivo utvrduju da je ombudsman pojedinac s odgovaraju¢om stru¢nos¢u. Raniji ZZG je
propisivao da za Zastitnika gradana moze biti izabrano lice koje je diplomirani pravnik
i koje poseduje visoke stru¢ne kvalitete (¢lan 5), dok je novim ZZG postavljen uslov
da ombudsman mora imati visoko obrazovanje na osnovnim akademskim studijama u
obimu od najmanje 240 ESPB bodova ili visoko obrazovanje steceno na osnovnim studi-
jama u trajanju od najmanje cetiri godine, kao i da mora imati stru¢ne kvalitete.

Neophodnost stru¢nosti ombudsmana za obavljanje poslova koji su mu povereni je ne-
sporna. Ono $to izaziva nedoumicu jeste preciziranje uslova stru¢nosti, s obzirom na to da
je u propisima pojedinih drzava zahtevana stru¢nost ombudsmana odredena tako da on
mora biti pravnik.*” Zagovornici resenja da ombudsman mora biti pravnik, ukazuju na to da
uloga ombudsmana prevashodno podrazumeva zastitu prava gradana, odnosno kontrolu
zakonitosti i pravilnosti rada organa javne vlasti i utvrdivanje da li u radu organa javne vla-
sti postoje nedostaci u sprovodenju postupka, utvrdivanju ¢injenica i primeni materijalnog
prava. Suocen sa takvim izazovom, ombudsman mora raspolagati izuzetnim pravnim zna-
njem, odnosno mora imati diplomu pravnika. S druge strane, istice se da su ,,dobra uprava”
i ljudska prava mnogo viSe od pravnog koncepta i da su u tom pogledu znacajna znanja
$irih drustvenih nauka i praksi.* Ukazuje se na to da rad ombudsmana po prituzbama i

42 U Danskoj, Hrvatskoj, Severnoj Makedoniji, Bosni i Hercegovini, kao i Srbiji do 2021. godine.
43 Glusac, L., 2021, str. 35.
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istrage koje sprovodi predstavljaju sui generis postupke koji se razlikuju od ostalih pravnih
postupaka (upravnog, parni¢nog, krivi¢nog), odnosno da su procedure ombudsmana dale-
ko manje formalne i mnogo fleksibilnije.* Ovde je potrebno ukazati na to da ombudsmanu
u njegovom radu pomazu njegovi saradnici, medu kojima je zapaZena uloga pravnika, cime
se nadomesta to $to ombudsman nije pravnik. Uzevsi u obzir navedeno, mozemo zakljuciti
da je poznavanje prava uslov sine qua non za obavljanje poslova ombudsmana, uz napome-
nu da se uslovljavanjem da ombudsman mora biti pravnik mozda nepotrebno suzava krug
lica iz drugih profesija koja bi mogla uspesno obavljati tu funkciju.

U drzavama u kojima je zahtev u pogledu stru¢nosti konkretizovan tako da je neop-
hodno posedovanje diplome pravnog fakulteta, taj uslov je formalan i lako je proveriv.
U svakom slucaju, bez obzira na to da li je uslov u pogledu stru¢nosti opredeljen time da
ombudsman mora biti pravnik ili na neki drugi nacin, ispunjenje kriterijuma stru¢nosti
najbolje pokazuje stepen saglasnosti koji je pri njegovom izboru postignut medu politic-
kim partijama, civilnim drustvom i u celokupnoj javnosti.

Za razliku od propisanog uslova u pogledu stru¢nosti Zastitnika gradana, raniji ZZG
je za njegove zamenike zahtevao da imaju visoku stru¢nu spremu, bez opredeljivanja vr-
ste te spreme. Ali bilo je propisano da Zastitnik gradana prilikom prenosenja ovlas¢enja
na svoje zamenike mora da obezbedi odredenu specijalizaciju za obavljanje poslova, na-
rocito u pogledu zastite prava lica liSenih slobode, ravnopravnosti polova, prava deteta,
prava pripadnika nacionalnih manjina i prava osoba sa invaliditetom. I novi ZZG sadrzi
takvu odredbu, uz dodatno preciziranje zaduZenja pojedinih zamenika.

Postavljanjem blazeg uslova u pogledu stru¢nosti koji mora da ispunjava Zastitnik gra-
dana i time da se na uslove za postavljenje zamenika Zastitnika gradana shodno primenju-
ju odredbe kojima su propisani uslovi za izbor Zastitnika gradana, novi ZZG u odredenoj
meri otklanja navedeni nedostatak i nedoumice koje su proisticale iz ranijeg ZZG.

3.1.4. Iskustvo i postignuca

Venecijanskim principima predvideno je da lice koje je kandidat za ombudsmana
mora posedovati odgovarajuce iskustvo, ukljuc¢ujuci iskustvo u oblasti ljudskih prava i
osnovnih sloboda (princip 8). PS SE u preporuci iz 2003. godine (Rec. 1615) navodi da
se prilikom izbora ombudsmana treba rukovoditi strogim kriterijumima koji nesumnji-
vo utvrduju da je ombudsman pojedinac s odgovaraju¢im iskustvom. U ZZG je propi-
sano da za Zastitnika gradana moze biti izabrano lice koje ima deset godina iskustva na
poslovima koji su od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti Zastitnika gradana i da
ima zapazeno iskustvo u zastiti prava gradana.

Utvrdivanje ispunjenosti propisanog uslova u pogledu odgovarajuceg iskustva relati-
vizovano je u nedostatku jasnih kriterijjuma za ocenu ispunjenosti tog zahteva, §to moze
biti zloupotrebljeno od strane nosilaca vlasti prilikom izbora ombudsmana. Najcesce se
kao relevantan pokazatelj posedovanja iskustva ombudsmana uzima vreme, odnosno
broj godina koje je on prethodno proveo u obavljanju poslova u oblasti zastite ljudskih

44 Vidi: Jankovi¢, S., Glusac, L., 2015, Zastitnik gradana Republike Srbije — pojasnjenja nekih cestih nepoznanica, lustitia, 3, str. 54.
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prava.” Broj godina u nacelu nije tesko utvrditi, ali se moze postaviti kao sporno pitanje
da li su poslovi koje je kandidat za ombudsmana prethodno obavljao zaista bili poslovi
u oblasti ljudskih prava. Ono $to je daleko teze utvrditi i oceniti jesu postignuca koja je
ombudsman prethodno ostvario u oblasti zastite ljudskih prava. Naime, nesporno je da
je za ocenu posedovanja iskustva znac¢ajno vreme provedeno u obavljanju odredenih po-
slova, ali je bitnije da li je u tom radu dat doprinos unapredenju zastite ljudskih prava, a
pre svega, kakav i koliki doprinos. Kao i kod pitanja ispunjenosti drugih uslova, odgovor
u najvecoj meri pokazuje stepen saglasnosti koji je pri izboru ombudsmana postignut
medu politickim partijama, civilnim drustvom i celokupnom javnoscu.

Propisan uslov o posedovanju deset godina iskustva deluje kao lako merljiv; medu-
tim, mozZe se postaviti kao sporno pitanje da li su poslovi koje je kandidat prethodno vr-
$io zaista od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti Zastitnika gradana. Na primer,
prilikom izbora Zastitnika gradana 2017. godine ukazivalo se na to da on nema pret-
hodno iskustvo u obavljanju poslova iz nadleznosti Zastitnika gradana, niti postignuca u
oblasti zastite ljudskih prava.** O tome nije bio postignut odgovarajuci stepen saglasnosti
medu politickim partijama, civilnim drustvom i celokupnom javnoscu.

3.2, Principi koji se odnose na postupak izbora ombudsmana

Venecijanskim principima je odredeno da ombudsman treba da bude izabran po
proceduri koja ¢e u najve¢oj mogucoj meri jacati autoritet, nepristrasnost, nezavisnost
i legitimitet institucije i da je pozeljno da bude izabran odgovaraju¢om kvalifikovanom
ve¢inom (princip 6), kao i da procedura odabira kandidata treba da podrazumeva posto-
janje javnog poziva i da je taj postupak javan, transparentan, zasnovan na kompetenciji,
nepristrasan i propisan zakonom (princip 7).

Analizirajuc¢i Venecijanske principe, kao i druge pomenute dokumente u kojima su
sadrzani principi koje treba primeniti u postupku izbora ombudsmana, a radi njihovog
ras¢lanjivanja i strukturiranja, mozemo istaknuti dvanaest znacajnih principa koji moraju
biti ostvareni prilikom izbora ombudsmana: 1) blagovremenost izbora; 2) javni poziv; 3)
javnost i transparentnost, javna rasprava; 4) $irok krug kandidata; 5) ucesce civilnog dru-
$tva; 6) izbor prema kompetenciji/sposobnosti; 7) nepristrasnost; 8) izbor u parlamentu;
9) izbor kvalifikovanom ve¢inom uz podrsku opozicije; 10) saglasnost drustvenih ¢inilaca;
11) jedan, minimalno sedmogodisnji mandat i 12) procedura propisana zakonom.

3.2.1. Blagovremenost izbora

U Preporuci KM SE ukazuje se na to da mesto ombudsmana ne bi trebalo da bude
upraznjeno u duzem vremenskom periodu (CM/Rec. 2019/6, Dodatak 1.3). ZZG propisuje

45 U Severnoj Makedoniji 9 godina, u Srbiji i BiH 10 godina, u Hrvatskoj i Crnoj Gori 15 godina.

46 Otvoreno je pitanje da li npr. posao sudije prekrsajnog suda, koji je prethodno obavljao izabrani Zastitnik gradana, pred-
stavlja pravni posao od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti Zastitnika gradana, kao i da li je na osnovu obavljanja
tog posla, ili na neki drugi nacin, on stekao adekvatno iskustvo u zastiti prava gradana koje se zahteva ZZG-om.
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da se javni poziv svim zainteresovanim licima da se prijave za kandidata za Zastitnika
gradana upucuje najkasnije 180 dana pre isteka mandata prethodnog Zastitnika, odnosno
najkasnije 30 dana po donos$enju odluke o prestanku funkcije Zastitnika gradana; da nad-
lezni odbor obrazlozeni predlog za izbor Zastitnika gradana podnosi Narodnoj skupstini
najkasnije 60 dana pre isteka mandata prethodnog Zastitnika, odnosno u roku od 90 dana
od dana donosenja odluke o razresenju, odnosno o utvrdivanju dana prestanka funkcije
Zastitnika gradana; da se, ako predlozeni kandidat za Zastitnika gradana ne dobije potreb-
nu veéinu glasova svih narodnih poslanika, novi postupak izbora pokrece u roku od 15
dana od dana kada Narodna skupstina nije izabrala Zastitnika gradana (¢lan 6).

Proceduru izbora ombudsmana treba zapoceti blagovremeno, tako da po isteku
mandata prethodnog ombudsmana ili prestanku obavljanja te funkcije iz bilo kog dru-
gog razloga to mesto ne bude upraznjeno u duzem vremenskom periodu. Imajuci u vidu
razlicite razloge zbog kojih ombudsman moze prestati da obavlja svoju funkciju, nave-
denu preporuku KM SE mozemo razumeti u smislu da je u situaciji nastupajuceg iste-
ka mandata postojeceg ombudsmana, proceduru izbora novog ombudsmana potrebno
zapoceti blagovremeno kako bi se obezbedilo da to mesto uopste ne bude upraznjeno.
S druge strane, u slucaju da je ombudsman tokom trajanja mandata prestao da obavlja
svoju funkciju, proceduru izbora novog ombudsmana potrebno je zapoceti odmah, bez
nepotrebnog odlaganja, kako bi se obezbedilo da mesto ombudsmana bude upraznjeno
u $to kra¢em periodu.

Pri proceni koliki vremenski period obezbeduje blagovremenost zapoc¢injanja postup-
ka izbora ombudsmana potrebno je imati u vidu proceduru izbora, koja podrazumeva
da je neophodno obezbediti dovoljno vremena za sprovodenje kvalitetne javne raspra-
ve o kandidatima, u kojoj ucestvuju referentne organizacije civilnog drustva, akademska
zajednica, strukovna udruzenja i druge drustvene snage i pojedinci, koji mogu svojim
uce$cem u javnoj raspravi i ukazivanjem na kvalitete ili nedostatke kvaliteta pojedinih
kandidata izno$enjem kritickih stavova o njima, doprineti izboru ombudsmana koji ima
potrebnu sposobnost i zaista zasluzuje da obavlja tu funkciju. Neophodno je proceniti i
koliko je vremena potrebno za izbor ombudsmana u parlamentu, imaju¢i u vidu propi-
sanu proceduru izbora i neophodnost obezbedivanja kvalifikovane vecine, koja podrazu-
meva i saglasnost parlamentarnih stranaka koje ne ¢ine niti podrzavaju vladu.

Da bi se sprecio nastanak situacije u kojoj je onemogucéeno funkcionisanje institucije
ombudsmana zato $to je mesto ombudsmana upraznjeno u duzem vremenskom perio-
du, u propisima pojedinih drzava predvideni su mehanizmi za spre¢avanje negativnih
posledica koje bi proistekle iz te situacije. U tom smislu Zakon o ombudsmanu Bugarske
(¢lan 13), osim $to nalaze da izbor novog ombudsmana mora biti izvr§en najmanje dva
meseca pre isteka mandata prethodnog ombudsmana, propisuje i da postoje¢i ombud-
sman nastavlja da obavlja svoju duznost i po isteku perioda na koji je izabran, sve do
inauguracije novoizabranog ombudsmana.

ZZG propisuje da Zastitnik gradana odreduje zamenika koji ¢e ga zamenjivati u sluca-
ju njegove odsutnosti ili sprecenosti da obavlja poslove Zastitnika gradana. Navedenom
odredbom se stvara moguc¢nost funkcionisanja institucije i u situacijama kada je Zastitnik
gradana odsutan ili sprecen da obavlja poslove. Imaju¢i u vidu da su se zamenici Zastitnika
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gradana po ranijem ZZG birali u Narodnoj skupstini istom zahtevanom vec¢inom kao i
Zastitnik gradana, to u odredenoj meri doprinosi ocuvanju kredibiliteta institucije u pe-
riodu kada njome rukovodi zamenik Zastitnika gradana. Medutim, s obzirom na to da
zamenicima, kao i Zastitniku gradana, mandat istice istekom perioda na koji su izabrani,
po isteku tog roka zamenik prestaje da obavlja bilo koju funkciju u instituciji Zastitnika
gradana, te od tada nije moguce ostvarivanje nadleznosti Zastitnika gradana.

Novi ZZG predvida da u slucaju isteka mandata, Zastitnik gradana nastavlja da oba-
vlja funkciju do stupanja na duznost novog Zastitnika gradana, a da u slucaju prestanka
funkcije Zastitnika gradana iz drugih propisanih razloga, do stupanja na duznost novog
Zastitnika gradana, ovu funkciju obavlja zamenik koga je Zastitnik gradana odredio da
ga zamenjuje u slucaju njegove odsutnosti ili sprecenosti da obavlja funkciju (¢lan 18).
Navedenim se u najve¢oj meri izbegava situacija u kojoj je onemoguceno funkcionisanje
institucije. Medutim, ovde se namece pitanje kredibiliteta institucije kojom rukovodi
Zastitnik gradana kojem je istekao mandat, posebno ako institucijom rukovodi zamenik
Zastitnika gradana koji nije izabran od strane Skupstine, kako je to propisano za izbor
Zagtitnika gradana, vec je postavljen odukom ombudsmana koji je prestao da obavlja
svoju funkciju (¢lan 8. stav 8).

Iz navedenih razloga, ocigledno je da je u praksi neophodno ostvariti princip blago-
vremenog izbora ombudsmana, i to pre isteka teku¢eg mandata ombudsmana, odnosno
u $to kracem roku nakon $to je ombudsman prestao da obavlja tu funkciju pre isteka
svog mandata.

3.2.2. Javnipoziv

Venecijanskim principima odredeno je da procesu izbora ombudsmana mora da
prethodi javni poziv za predlaganje kandidata (princip 7), kao i da postavljeni kriteri-
jumi za izbor ombudsmana moraju biti dovoljno $iroki da omogucuju ucesée raznovr-
snih kandidata i $to veceg broja odgovarajuc¢ih kandidata u postupku izbora ombudsma-
na (princip 8). Novim ZZG predvideno je da predsednik Narodne skupstine raspisuje
javni poziv svim zainteresovanim licima da se prijave za kandidata za Zastitnika grada-
na; utvrdena je sadrzina prijave; odredeno je da rok za prijavljivanje traje 30 dana od
dana objavljivanja javnog poziva (¢lan 6).

Shodno Venecijanskim principima, u situaciji nastupajuceg isteka mandata postojeceg
ombudsmana, javni poziv za izbor ombudsmana mora biti upuéen dovoljno pre isteka
perioda na koji je izabran postoje¢i ombudsman. Pri tome treba imati u vidu kompleksnu
proceduru izbora ombudsmana, koja podrazumeva dovoljno vremena za sprovodenje
kvalitetne javne rasprave o kandidatima, kao i delikatnu proceduru njegovog izbora u
parlamentu, prevashodno potrebnu, najcesce kvalifikovanu vec¢inu koju treba posti¢i da
bi ombudsman bio izabran, a naroc¢ito stepen saglasnosti koji je za njegov izbor potrebno
posti¢i medu politickim partijama, civilnim drustvom i u celokupnoj javnosti.

Kriterijumi postavljeni u javhom pozivu za izbor ombudsmana moraju biti u skla-
du sa opsteprihvacenim principima i uslovima propisanim u nacionalnim propisima.
Ne bi trebalo da oni postavljaju dodatne procesne prepreke za kandidovanje, niti da
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prevazilaze razumnu meru zahtevanih kvaliteta u pogledu visokih moralnih kvaliteta
i integriteta kandidata, narocito u pogledu njegove stru¢nosti, iskustva i postignuca.
Postavljanje dodatnih, prekomernih uslova po pravilu kao posledicu ima smanjivanje
broja kandidata, a moze predstavljati i mehanizam za ciljano privilegovanje odredenih
kandidata u odnosu na ostale, i to na osnovu posedovanja odredenih kvaliteta koji uop-
$te nisu od sustinskog znacaja za obavljanje funkcije ombudsmana.

Ustanovljavanjem javnog poziva kandidatima za izbor Zastitnika gradana u novom
ZZG usvojen je znacajan princip izbora ombudsmana.

3.2.3. Javnost i transparentnost, javna rasprava

Venecijanskim principima odredeno je da postupak izbora ombudsmana mora biti
javan i transparentan (princip 7). U ZZG je predvideno da se javni poziv zainteresova-
nim licima da se prijave za kandidata za Zastitnika gradana objavljuje na veb-prezenta-
ciji Narodne skupstine i u najmanje jednom dnevnom listu koji se distribuira na celoj
teritoriji Srbije; da nadlezni odbor na veb-prezentaciji Narodne skupstine objavljuje spi-
sak prijavljenih lica koji ispunjavaju uslove za izbor, sa njihovim biografijama; da odbor
dostavlja poziv poslani¢kim grupama u Skupstini da sa spiska prijavljenih lica koja is-
punjavaju uslove za izbor predloze kandidata za Zastitnika gradana; da pre utvrdivanja
predloga za izbor Zastitnika gradana, odbor sa kandidatima koje su predlozile posla-
nicke grupe obavlja javni razgovor na kojem se kandidatima omogucuje da iznesu svoje
stavove o ulozi i nacinu ostvarivanja funkcije Zastitnika gradana; da odbor Narodnoj
skupstini podnosi obrazlozeni predlog za izbor Zastitnika gradana (¢lan 6).

Princip javnosti i transparentnosti po logici stvari podrazumeva postojanje javne ra-
sprave o kandidatima, koja prethodi proceduri izbora ombudsmana u parlamentu, u
kojoj gradani, pre svih organizacije civilnog drustva, akademska zajednica, strukovna
udruzenja i druge drustvene snage i stru¢ni pojedinci mogu izneti svoje stavove o kvali-
tetu pojedinih kandidata, odnosno izneti kriticke stavove o njima, §to je od nesumnjivog
znacaja za izbor ombudsmana koji zaista zasluzuje da obavlja tu funkciju.

Nedovoljna javnost postupka izbora ombudsmana u Srbiji upravo se ogledala u tome
$to ranijim ZZG nije bila propisana, niti je u praksi postojala javna rasprava koja pret-
hodi proceduri izbora ombudsmana u parlamentu. Prilikom izbora Zastitnika grada-
na 2017. godine, nadlezni odbor Skupstine je u prepodnevnim satima podneo predlog
Skupstini za jedinog kandidata, usvajaju¢i predlog odbornicke grupe vladajuce partije,
koji mu je dostavljen prethodnog dana.*’

Takode, ranijim ZZG bilo je propisano da na sednici na kojoj se donosi odluka o
predlogu Skupstini kandidata za izbor Zastitnika gradana nadlezni odbor ne mora
kandidatima da omoguci da iznesu svoje stavove o ulozi i na¢inu ostvarivanja funkcije
Zagtitnika gradana (¢lan 4). Postavlja se pitanje o cemu bi ¢lanovi odbora raspravljali
ukoliko kandidati nisu izneli svoje stavove o obavljanju funkcije na koju su predlozeni.
Osim toga, na toj sednici nadleznog odbora nije bilo predvideno uces¢e predstavnika

47 A11,CRTA, 2019, Joint Submission to the GANHRI Sub-Committee on Accreditation (SCA) on the occasion of re-accreditation of
Serbian National Human Rights Institution, pp. 2, 5.
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civilnog drustva, akademske zajednice ili stru¢nih pojedinaca koji bi mogli da daju zna-
¢ajan doprinos u proceni kvaliteta li¢nosti kandidata, kao i njihovih stavova, ukoliko bi
oni bili izneti. Kako na sednici Skupstine o izboru ombudsmana mogu raspravljati samo
poslanici, i to samo o kandidatu koga je predlozio odbor, nije ni bilo moguce raspravljati
o svim kandidatima koje su predlozile odbornicke grupe. Iz toga mozemo zakljuciti da
propisana procedura izbora ombudsmana u Srbiji nije bila u skladu sa proklamovanim
principom javnosti i transparentnosti, posebno zbog nedostatka faze javne rasprave o
kandidatima za ombudsmana.

Odredbama novog ZZG kojima se ustanovljava javnost i transparentnost postupka
izbora Zastitnika gradana i na sednici nadleznog odbora uvodi javni razgovor o kandi-
datima, usvojen je znacajan princip izbora ombudsmana.

3.2.4. Sirok krug kandidata

Venecijanskim principima odredeno je da postavljeni kriterijumi za izbor ombud-
smana moraju biti dovoljno $iroki kako bi se u postupku izbora ombudsmana omogu-
¢ilo ucesce raznovrsnih kandidata i $to veceg broja odgovarajucih kandidata, a s druge
strane, zahteva se da ombudsman mora imati visoke moralne kvalitete, integritet i od-
govarajucu struc¢nost i iskustvo, ukljuc¢ujudi iskustvo u oblasti ljudskih prava i sloboda
(princip 8).

Kriterijumi za izbor ombudsmana moraju biti zasnovani na odredenim kvalitetima,
ali u postupku izbora ombudsmana mora se omoguciti i da u krug kandidata za ombud-
smana udu svi oni za koje se pretpostavlja da bi uspesno obavljali funkciju ombudsma-
na, a ne da se postavljenim kriterijumima taj krug nepotrebno, pa i neosnovano suzava.
Pre svega, u postupku izbora ombudsmana ne treba da postoje bilo kakve procesne pre-
preke koje otezavaju kandidovanje, niti one koje prevazilaze razumnu meru zahtevanih
kvaliteta u pogledu visokog moralnog kvaliteta i integriteta ombudsmana, a narocito ne
u pogledu njegove struc¢nosti, iskustva i postignuca.

Postavljanje dodatnih, prekomernih uslova za izbor ombudsmana po pravilu kao po-
sledicu ima smanjivanje broja kandidata. Navedeno moze dovesti do neopravdanog one-
mogucavanja kandidature lica koja bi mogla uspesno obavljati funkciju ombudsmana, i
to na osnovu neispunjavanja odredenih zahteva koji uopste nisu od sustinskog znacaja
za obavljanje funkcije. Ako se ima u vidu pojava da u nacionalnim zakonodavstvima
navedeni kriterijumi, poput visokih moralnih kvaliteta, integriteta, stru¢nosti i iskustva
deluju nejasno, i da se najce$ce preciziraju tako $to se, na primer, kao uslov u pogledu
odgovarajuce stru¢nosti zahteva diploma pravnog fakulteta, ili se zahteva odreden broj
godina iskustva, negde i odredena starosna dob, namece se zakljucak da je potrebno pre-
ispitati neophodnost propisivanja dodatnih uslova ili njihovo nepotrebno preciziranje u
pogledu kvaliteta koje treba da ispunjava ombudsman.

Kriterijume koje ombudsman treba da poseduje treba posmatrati u duhu
Venecijanskih principa i onako kako je izri¢ito u njima navedeno, a to je da se ohrabri
$irok krug odgovaraju¢ih kandidata. Na subjektima od kojih zavisi izbor ombudsmana
je zadatak da, postujuci principe izbora, ocene u kojoj meri kandidati za ombudsmana
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ispunjavaju zahtevane uslove, te da za ombudsmana bude izabran najbolji kandidat, za
koga se veruje da ¢e uspesno obavljati funkciju ombudsmana, a ne da se u startu postav-
ljanjem visokih kriterijuma, koji ¢esto nisu od odlu¢nog znacaja za obavljanje funkcije
ombudsmana, nepotrebno suzava krug kandidata i na taj nacin eliminiSu oni koji bi
eventualno najvise odgovarali za izbor na tu funkciju.

U ZZG je predvideno da nadlezni odbor utvrduje spisak prijavljenih lica koja is-
punjavaju uslove za izbor na funkciju Zastitnika gradana (¢lan 6. stav 7). Tu se otvara
pitanje po kojim kriterijjumima i u kom postupku ¢e odbor ocenjivati da li kandidati
ispunjavaju zahtevane uslove. Osim toga je predvideno da odbor dostavlja poziv posla-
nickim grupama da sa spiska prijavljenih lica koja ispunjavaju zahtevane uslove predloze
kandidata za Zastitnika gradana (isti ¢lan, stav 8). Navedeno bi u praksi moglo prerasti u
mehanizam koji bi odbornic¢koj ve¢ini koju ¢ine poslanici skupstinske ve¢ine omogucio
da odredenog kandidata elimini$u sa liste onih koji ispunjavaju zahtevane uslove, i na
taj nacin bi opozicione poslanicke grupe bile onemogucene da tog kandidata predloze
odboru kao kandidata za Zastitnika gradana.

Mozemo zakljuciti da se omogucavanjem $irokog kruga kandidata za ombudsmana
ne osujecuje izbor onoga ko je najkompetentniji za tu funkciju, a da se nepotrebnim su-
zavanjem kruga kandidata moze onemoguditi izbor onoga ko bi zaista najbolje obavljao
tu funkciju.

3.2.5. Uces¢ée civilnog drustva

Pariskim principima je odredeno da izbor ¢lanova nacionalnih institucija za ljud-
ska prava treba sprovesti u skladu sa procedurom koja podrazumeva ucescée civilnog
drustva (princip 4). Ucesce civilnog drustva u postupku moglo bi biti sprovedeno na
vi$e nacina. Organizacije civilnog drustva, akademska zajednica, strukovna udruzenja i
druge drustvene snage i pojedinci mogu svojim uces¢em u javnoj raspravi i ukazivanjem
na kvalitete, odnosno nedostatke kvaliteta pojedinih kandidata i iznosenjem kritickih
stavova o njima doprineti izboru ombudsmana koji zasluzuje da obavlja tu funkciju.
Takode, mogu i podrzati odredene kandidate i zahvaljuju¢i svom kredibilitetu doprineti
njihovom izboru.

Jedno od pitanja koje se postavilo u stru¢noj javnosti u Srbiji je da li organizacijama
civilnog drustva treba omoguciti da budu ovlas¢eni predlagaci kandidata za ombudsma-
na. Raniji ZZG je propisivao da se izbor Zastitnika gradana od strane Narodne skupstine
vr$i na predlog skupstinskog odbora nadleznog za ustavna pitanja, a da kandidata za
Zastitnika gradana ima pravo da odboru predlozi svaka poslanicka grupa u Skupstini i
da vi$e poslanickih grupa moze da predlozi zajednickog kandidata za Zastitnika gradana
(¢lan 4). Novi ZZG ne donosi promenu u tom pogledu (¢lan 6). Mozemo zakljuciti da
vaze(i propisi ne omogucuju da organizacije civilnog drustva ili bilo koja druga drustve-
na snaga predloze Skupstini kandidata za Zastitnika gradana, jer je to pravo iskljucivo
rezervisano za poslanicke grupe.

Restriktivan odnos prema uce$¢u civilnog drustva u postupku izbora ombudsma-
na u Srbiji ogleda se i u tome $to u ZZG nije predvidena javna rasprava koja prethodi
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proceduri izbora ombudsmana u parlamentu, a u kojoj bi organizacije civilnog drustva,
akademska zajednica, strukovna udruzenja i druge drustvene snage i pojedinci mogli da
daju znacajan doprinos za izbor ombudsmana koji zaista ispunjava sve kriterijume koji
se zahtevaju za obavljanje te funkcije.

Prema ranijem ZZG, pre utvrdivanja predloga Narodnoj skupstini za izbor Zastitnika
gradana, odbor moze odluciti da odrzi sednicu na kojoj ¢e svim kandidatima biti omo-
guceno da iznesu svoje stavove o ulozi i na¢inu ostvarivanja funkcije Zastitnika gradana
(¢lan 4). Novi ZZG predvida da ¢e se na sednici odbora kandidatima koje su predlozile
poslanicke grupe obaviti javni razgovor na kojem ¢e se kandidatima omoguditi da iznesu
svoje stavove o ulozi i na¢inu ostvarivanja funkcije Zastitnika gradana (¢lan 6), $to pred-
stavlja unapredenje u odnosu na ranije vazeci propis.

3.2.6. Izbor shodno kompetenciji/sposobnosti

Venecijanskim principima odredeno je procedura izbora ombudsmana mora da
bude zasnovana na kompetenciji/sposobnosti kandidata (princip 7), da su sustinski kri-
terijjumi odgovarajuca profesionalna ekspertiza i iskustvo, uklju¢ujuci ekspertizu i isku-
stvo u oblasti ljudskih prava i osnovnih sloboda (princip 8). PS SE u preporuci iz 2003.
godine (Rec. 1615) ukazuje na to da se priizboru ombudsmana treba rukovoditi strogim
kriterijjumima koji nesumnjivo utvrduju da je ombudsman li¢nost koja poseduje odgo-
varajucu strucnost i iskustvo.

Umesto da se zasniva po na pocetku pomenutom ,,sistemu partijskog plena’, izbor
ombudsmana bi trebalo da se vr$i shodno kompetenciji kandidata, u smislu vrednovanja
ocekivanih sposobnosti, vestine, znanja, iskustva i postignu¢a odredenog kandidata da
uspesno i odgovorno obavlja posao ombudsmana.

Izbor ombudsmana mora da se zasniva isklju¢ivo na kriterijumima koji se odnose na
posao ombudsmana. Postavljanje dodatnih, prekomernih uslova za izbor ombudsmana
moze predstavljati i mehanizam za ciljano privilegovanje odredenih kandidata u odnosu
na ostale, i to na osnovu posedovanja odredenih kvaliteta koji uopste nisu od sustinskog
znacaja za obavljanje funkcije ombudsmana.

Imajudi u vidu da je ranijim ZZG bilo propisano da za Zastitnika gradana moze biti
izabrano lice koje ispunjava uslov da ima najmanje deset godina iskustva na pravnim
poslovima koji su od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti Zastitnika gradana i
ima zapazeno iskustvo u zastiti prava gradana, u javnosti je bilo otvoreno pitanje koja su
prethodna iskustva referentna za obavljanje poslova iz nadleznosti Zastitnika gradana,
kao i koja iskustva predstavljaju iskustva u oblasti zastite prava gradana.*®

Kao $to je ve¢ napomenuto, novim ZZG omoguceno je da se odlukom vecine cla-
nova odbora, koji ¢ine poslanici partija na vlasti ili onih koje podrzavaju vlast, unapred
elimini$e odredeni kandidat koji ne odgovara vladajucoj vecini na taj nacin $to bi bio
izostavljen sa liste onih koji ispunjavaju zahtevane uslove. Time bi opozicione poslanicke

48 Na primer, u postupku izbora Zastitnika gradana 2017. godine otvoreno je pitanje da li posao sudije prekr3ajnog suda,
koji je kandidat za Zastitnika prethodno obavljao, predstavlja posao koji je od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti
Zastitnika gradana, kao i da li je na osnovu obavljanja posla prekrsajnog sudije stekao iskustvo u zastiti prava gradana.
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grupe bile onemogucene da kandidata za koga smatraju da poseduje sve potrebne kom-
petencije predloze odboru kao kandidata za Zastitnika gradana.

3.2.7. Nepristrasnost

Venecijanskim principima je odredeno da procedura izbora ombudsmana mora da
bude nepristrasna (princip 7). Postojanje nepristrasnosti u postupku izbora ombud-
smana podrazumeva da u tom pogledu ne smeju biti od uticaja licna osec¢anja, privatni
odnosi, ideologija ili politicka opredeljenja. Trebalo bi da kandidati budu tretirani jed-
nako, bez bilo kakve diskriminacije, u jednoj fer i pravednoj proceduri zasnovanoj na
propisima i opsteprihvac¢enim principima. Nepristrasno doneta odluka je ona kojom je
ocenjena kompetentnost i sposobnost kandidata, zasnovana na nesumnjivo utvrdenim
¢injenicama koje ukazuju na to da on raspolaze potrebnim kvalitetima, prevashodno
sposobno$c¢u da uspesno obavlja poslove ombudsmana, i da je u tom pogledu u predno-
sti nad ostalim kandidatima.

U pogledu izbora ombudsmana, kao uslov njegove nezavisnosti, najvaznije je da iz-
bor odredene licnosti za ombudsmana nije sproveden po sistemu ,,plena’, odnosno zato
§to to lice predstavlja iskljucivo volju vladajuce partije ili je rezultat pukog politickog
kompromisa. Moze se ocekivati da tako izabran ombudsman nikada nece biti politicki
nezavisan, da ¢e biti podlozan uticaju vlasti i da ¢e razviti mehanizam autocenzure, koja
¢e ga sputavati u kritickom odnosu prema nedostacima u radu organa javne vlasti, pre-
ma slucajevima tzv. loe uprave i krSenja ljudskih prava i sloboda.

3.2.8. Izbor u parlamentu

Venecijanskim principima odredeno je da je poZeljno da ombudsmana bira parla-
ment (princip 8). PS SE u preporuci iz 2003. godine (Rec. 1615) navodi da je za efika-
san rad institucije ombudsmana neophodno da on bude izabran od strane parlamen-
ta. Rezolucija GS UN 75/186 ohrabruju ¢lanice UN da postuju Venecijanske principe,
medu kojima je i napred navedeni princip da bi ombudsmana trebalo da bira parlament.
Ustavom i ZZG je propisano da Zastitnika gradana bira Skupstina.

Izbor ombudsmana u parlamentu zaista jaca njegovu nezavisnost. To $to Venecijanska
komisija navodi da je ,pozeljno” a ne ,neophodno” da ombudsmana bira parlament,
posledica je ¢injenice da u malom broju zemalja ombudsmana imenuje izvrsna vlast,
prevashodno u onima u kojima je predsednicki sistem (npr. u Francuskoj). Vlada, u
svakom slucaju, ne treba da bude u funkciji imenovanja ombudsmana.® On je, inace, po
definiciji, parlamentarni poverenik.

Prema nasem resSenju, Skupstina bira Zastitnika gradana ve¢inom glasova svih na-
rodnih poslanika, na predlog skupstinskog odbora nadleznog za ustavna pitanja. U vezi
sa izborom Zastitnika gradana u javnosti su istaknute brojne primedbe, pre svega, u
pogledu toga $to kandidate za Zastitnika gradana nadleznom odboru mogu predloziti

49 Glusac, L., 2021, str. 34.
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isklju¢ivo poslanicke grupe. Novim ZZG ucinjeno je unapredenje utoliko $to je pred-
videno da pre utvrdivanja predloga za izbor Zastitnika gradana, odbor sa kandidatima
obavlja javni razgovor, na kojem im se omogucuje da iznesu svoje stavove o ulozi i naci-
nu ostvarivanja funkcije Zastitnika gradana.

Kao problem uocava se i to $to odluku o predlogu Skupstini za izbor Zastitnika gra-
dana nadlezni odbor donosi na sednici prostom ve¢inom glasova prisutnih ¢lanova od-
bora, ¢ija vecina oslikava sastav vladajuce vecine u parlamentu. To prakti¢cno omogucuje
da odbor uvek predlaze Skupstini kandidata za Zastitnika gradana koga je odboru pred-
lozila odbornicka grupa politicke stranke koja ¢ini ili podrzava vladu.

Znacajan nedostatak je to $to Skupstina ne vrsi izbor ombudsmana izmedu vise kandi-
data, ve¢ samo odlucuje da li ¢e (ili nece) izabrati jedinog predlozenog kandidata. Potrebno
je omoguciti pravo stvarnog izbora, tj. izbora izmedu vise predlozenih kandidata.®

Novi ZZG je predvideo da zamenike postavlja Zastitnik gradana To resenje umanju-
je autoritet njihove funkcije i smanjuje stepen njihove samostalnosti u radu, narocito u
specijalistickim oblastima, ali i ugrozava opsti kredibilitet institucije Zastitnika gradana,
posebno u situacijama kada odredeni zamenik Zastitnika gradana vrsi funkciju Zastitnika.

3.2.9. Kvalifikovana parlamentarna vecina koja ukljucuje glasove opozicije

Venecijanskim principima odredeno je da ombudsman u parlamentu treba da bude
izabran adekvatnom kvalifikovanom ve¢inom (princip 8). PS SE u preporuci iz 2003. godi-
ne (Rec. 1615) navodi da je za efikasan rad institucije ombudsmana neophodno da on bude
izabran od strane parlamenta kvalifikovanom ve¢inom glasova, dovoljno velikom da po-
kazuje podrsku izboru ombudsmana od strane politickih stranaka van vlade. Ustav i ZZG
propisuju da Zastitnika gradana bira Skupstina ve¢inom glasova svih narodnih poslanika.

Ukoliko bi ombudsman bio izabran samo prostom ve¢inom glasova poslanika, kredi-
bilitet ombudsmana bi nesumnjivo bio sporan. Naime, u toj situaciji bi, poput bilo koje
druge odluke parlamenta, ishod glasanja za ombudsmana mogao kao posledicu mogao
imati izbor koji odslikava samo volju ve¢ine unutar parlamenta. Iz tog razloga, u doku-
mentima medunarodnih tela postavljen je zahtev da u parlamentu ombudsman treba da
bude izabran kvalifikovanom ve¢inom glasova. Kao i u Srbiji, uslov za izbor ombudsma-
na u parlamentu kvalifikovanom ve¢inom glasova propisan je u velikom broju drzava.”!

Ocigledno je da je uslov za izbor ombudsmana kvalifikovanom ve¢inom glasova po-
stavljen kao rezultat intencije da ombudsman ne bude izabran iskljuc¢ivo voljom parla-
mentarne vecine, jer na taj nacin izabrani ombudsman ne bi ispunjavao uslov u pogledu
nezavisnosti. Oc¢ekivanje da ¢e postavljeni uslov za ostvarivanje kvalifikovane ve¢ine u
parlamentu kao takav obezbediti to da ¢e za njeno postizanje biti neophodni i glasovi
parlamentarne opozicije, u praksi se nije ostvarilo. Naime, u brojnim parlamentima da-
nasnjih drzava politicke stranke koje su formirale ili podrzavaju vladu zajedno imaju
znatno veci broj poslanika od broja potrebnog za kvalifikovanu ve¢inu.

50 YUCOM, 2020, str. 17.
51 Na primer, Hrvatska, Slovenija, Makedonija, Jermenija, Azerbejdzan.
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U tom smislu znacajna je napred navedena preporuka PS SE u kojoj se jasno i nedvo-
smisleno naglasava da je uslov za efikasan rad institucije ombudsmana to da je ombud-
sman izabran od strane parlamenta kvalifikovanom ve¢inom glasova, dovoljno velikom
da pokazuje podrsku izboru ombudsmana od strane politickih stranaka van vlade. Iz
toga mozemo zakljuciti da izbor ombudsmana ne treba da predstavlja isklju¢ivo volju
parlamentarne vecine, bez obzira na to $to je prilikom njegovog izbora postignuta zako-
nom propisana kvalifikovana vecina, ve¢ da je neophodno da je postignuta vecina do-
voljno velika da nesumnjivo pokazuje podrsku izboru ombudsmana i od strane opozici-
je u parlamentu. Zbog toga nase reSenje o ve¢ini potrebnoj za izbor Zastitnika gradana
ne odrzava smisao navedenog principa iz preporuke PS SE.

3.2.10. Saglasnost drustvenih cinilaca

U Misljenju na Amandmane na Zakon o ombudsmanu Jermenije, Venecijanska ko-
misija navodi da licnost Ombudsmana treba da uziva visoko postovanje/ugled u javno-
sti, $to se odnosi i na njegovu pronicljivost i integritet, ¢iji pokazatelj je stepen konsen-
zusa koji je postignut pri njegovom izboru.”® Venecijanskim principima odredeno je da
postupak izbora ombudsmana mora biti javan i transparentan (princip 7), a Pariskim
principima je odredeno da izbor ¢lanova nacionalnih institucija za ljudska prava treba
sprovesti u skladu sa procedurom koja podrazumeva ucesce civilnog drustva (princip 4).

Iz navedenog proisti¢e da je povodom izbora ombudsmana potrebno da postoji ne
samo politicka saglasnost u parlamentu, ve¢ i visok stepen saglasnosti najrazlic¢itijih dru-
$tvenih ¢inilaca. Okolnost da je neko u parlamentu izabran za ombudsmana moze biti
iskljucivo rezultat postignute politicke saglasnosti, bilo samo vladajucih, bilo i vladajucih i
opozicionih parlamentarnih stranaka. Medutim, takav izbor, ako je tretiran iskljucivo kao
politicko pitanje, moze predstavljati puki kompromis zainteresovanih politickih ¢inilaca.
Ispunjenost minimalnih formalnih uslova za izbor ombudsmana, koji mogu biti fleksibil-
no tumaceni u korist politicki odgovarajuceg kandidata, nije pokazatelj da to lice zaista
ispunjava sve kriterijume neophodne za uspesno obavljanje funkcije ombudsmana.

3.2.11. Jedan, minimalno sedmogodisnji mandat

Venecijanskim principima odredeno je da mandat ombudsmana treba da bude duzi
od mandata tela koje ga bira, da broj mandata po moguéstvu treba ograniciti na jedan,
bez mogu¢nosti ponovnog izbora, te da trajanje mandata po mogu¢stvu ne bude krace
od sedam godina (princip 10). Ranijim ZZG bilo je propisano da se Zastitnik gradana
bira na vreme od pet godina i da isto lice moze biti najvise dva puta uzastopno birano
na ovu funkciju, dok novi ZZG predvida da se Zastitnik gradana bira na vreme od osam
godina, bez mogu¢nosti ponovnog izbora na ovu funkciju

Znacaj zahteva da duZina mandata ombudsmana treba da bude duza od mandata
organa javne vlasti koji ga bira je nesporan. Naime, ako se mandat ombudsmana ne

52 Venice Commission, CDL-AD(2006)038 §§21-24.
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poklapa sa trajanjem mandata poslanika parlamentarnog saziva koji ga je izabrao, onda
je smanjena njegova povezanost sa tom parlamentarnom ve¢inom koja ga je izabra-
la. Shodno tome, ombudsman koji je izabran od strane jednog parlamentarnog saziva
ostvarivace funkciju i u vreme narednog saziva, bez obzira na to koje politicke stranke
¢e imati ve¢inu u parlamentu, $to u velikoj meri otvara prostor ombudsmanu da svoju
funkciju obavlja nezavisno i nepristrasno, odnosno van politickog uticaja stranaka koje
su u parlamentu glasovima svojih poslanika doprinele njegovom izboru.

Venecijanskim principima je odredeno da je pozeljno da broj mandata ombudsmana
bude ogranicen na jedan. Postavljanje takvog principa je opravdano. Naime, omogucava-
njem izbora na drugi mandat, ombudsman se dovodi u situaciju konflikta dva suprotstav-
ljena interesa, odnosno dileme da li da prevashodno ostvaruje svrhu funkcije ombudsmana
na koju je izabran ili da postupa tako da postigne svoj li¢ni cilj da bude ponovo izabran,
odnosno da i u drugom, uzastopnom mandatu obavlja tu funkciju. Oc¢igledno je da ostva-
rivanjem svrhe funkcije ombudsmana, koja se ogleda u ukazivanju na nedostatke u radu
organa javne vlasti i zastiti ljudskih prava, po logici stvari dolazi do polarizacije u odnosima
izmedu ombudsmana, koji upucuje kritiku, i organa javne vlasti, koji trpe tu kritiku. Male su
mogucnosti da bi ista vladaju¢a ve¢ina narednog saziva parlamenta koja bi bila u prilici da
bira ombudsmana ponovo izabrala lice koje je u prethodnom periodu snazno kritikovalo rad
organa javne vlasti, koja je u njihovim rukama, posebno jer se moze ocekivati da su izrecene
kritike mogle doprineti smanjenju poverenja koje vladajuce partije imaju medu glasacima.

S druge strane, tesko je ocekivati da bi se nova vladajuca vec¢ina u narednom sa-
zivu parlamenta odlucila da ponovo izabere ombudsmana koji je snazno ukazivao na
propuste u radu prethodne vlasti i ¢ija kritika je doprinela padu poverenja javnosti u
politicke partije koje su imale vlast. Izvesno je da takav ombudsman ne bi imao $anse za
svoj reizbor. Okolnost da su u praksi Cesti slucajevi da su ombudsmani birani i na drugi
mandat moze otvoriti pitanje da li je taj reizbor posledica toga da je prepoznata njihova
uspes$nost u obavljanju posla ombudsmana ili je prepoznata njihova spremnost na kom-
promise i uzdrzanost u kritici vlasti. O¢igledno je da se ombudsman tokom svog man-
data nalazi pred dilemom da li ¢e zbog karijere koja je pred njim nakon isteka mandata
svoju funkciju obavljati po principu nezameranja vlastima ili ¢e kao li¢nost od visokog
integriteta beskompromisno i bez kalkulacija vrsiti svoju duznost.

Venecijanskim principima odredeno je da trajanje mandata ombudsmana po moguc-
stvu ne bude krace od sedam godina. Duzina mandata ombudsmana od sedam ili vise
godina je period u kome ombudsman moze ostvariti ciljeve koje je pred sebe postavio
pri zapocinjanju svog mandata. Kra¢i mandat uz moguénost njegove obnove, tj. drugog
mandata u praksi je pokazao nedostatke koji su prethodno objasnjeni. Iz tih razloga
opravdano je zagovaranje mogucnosti samo jednog mandata ombudsmana, ali da traja-
nje tog jedinog mandata bude duze.

Raniji ZZG koji je propisivao da se Zastitnik gradana moze na ovu funkciju birati dva
puta uzastopno, uz ostavljanje mogucnosti da isto lice u nekom narednom krugu izbora po-
novo bude izabrano za ombudsmana, nije u skladu sa Venecijanskim principima. Resenje
iz novog ZZG, koje utvrduje mandat Zastitnika gradana u trajanju od osam godina, bez
mogucénosti ponovnog izbora na tu funkciju, u skladu je sa Venecijanskim principima.
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U prelaznim i zavr$nim odredbama novog ZZG propisano je da Zastitnik gradana,
kao i njegovi zamenici koji su obavljali te funkcije u momentu donosenja novog ZZG,
nastavljaju da vr$e svoje funkcije do isteka mandata na koje su izabrani, $to je opravdano.

Medutim, porazavajuce je to $to je u prelaznim i zavr$nim odredbama novog ZZG
propisana mogucnost da Zastitnik gradana, kao i njegovi zamenici koji su obavljali te
funkcije u momentu donosenja novog ZZG, mogu da budu ponovo izabrani na iste funk-
cije (¢lan 48). Na taj nacin je u zavr$nim odredbama novog ZZG uvedena moguc¢nost
reizbora ombudsmana, $to je u suprotnsti sa prethodno Zakonom utvrdenim nacelom
ograni¢enja mandata ombudsmana na jedan (¢lan 6, stav 2), kao znacajnim principom
izbora ombudsmana.

3.2.12. Procedura propisana zakonom

Venecijanskim principima odredeno je da procedura izbora kandidata treba da bude
propisana zakonom (princip 7). Preporukom KM SE vladama drzava ¢lanica je prepo-
ruceno da, ustavom i zakonom, obezbede ¢vrst pravni okvir za instituciju ombudsmana,
te da Venecijanske principe inkorporiraju u vazece zakone.” Pomenutom rezolucijom
GS UN 75/186 drzave ¢lanice se ohrabruju da uspostavljanje, odnosno jacanje institucija
ombudsmana sprovode u skladu sa Venecijanskim principima.

Princip da procedura izbora kandidata treba da bude propisana zakonom je jasan
i nedvosmislen. Medutim, iz navedene preporuke KM SE i rezolucije GS UN proistice
da nije dovoljno da drzave ispune formalni aspekt tog principa, u smislu da proceduru
izbora ombudsmana propisu zakonom, ve¢ da je neophodno ispuniti i sustinski element,
po kom procedura propisana zakonom mora biti zasnovana na Venecijanskim princi-
pima. To ne iskljucuje ispunjenje nacela i smernica sadrzanih u drugim medunarod-
nim dokumentima, kojima se mogu dopuniti ili precizirati Venecijanski principi. Stoga
Venecijanske principe, kao i nacela i smernice sadrzane u drugim medunarodnim doku-
mentima, a koji su nasli mesto i u ovom radu, treba uneti u nacionalna zakonodavstva.

Ako se imaju u vidu navedeni principi, nedostatak ranijeg ZZG ogleda se, izmedu
ostalog, i u tome $to on nije sadrzao odredbe koje se odnose na fazu koja prethodi iz-
bornim radnjama u Skupstini. Nije bilo predvideno da procedura izbora ombudsmana
zapocinje javnim pozivom, nije propisana javnost postupka, niti se utvrdivala njegova
transparentnost, a u potpunosti je izostavljena javna rasprava o kandidatima. Posebno
je znacajno to da u procesu kandidovanja ombudsmana nije obezbedeno ucesce orga-
nizacija civilnog drustva, predstavnika akademske zajednice, strukovnih udruzenja,
kao i drugih drustvenih snaga i stru¢nih pojedinaca koji bi svojim uces¢em u tom po-
stupku i ukazivanjem na kvalitete pojedinih kandidata, odnosno izno$enjem kritickih
stavova o njima mogli doprineti izboru ombudsmana koji zaista zasluzuje da obavlja
tu funkciju.

Novim ZZG ucinjeno je znacajno unapredenje time $to procedura izbora ombud-
smana zapocinje javnim pozivom' U pogledu ostalih napred opisnih nedostataka, koji se

53 Appendix to Recommendation CM/Rec(2019)6, Principles for the development of the Ombudsman institution.
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odnose na period koji prethodi izbornim radnjama u Skup$tini, nisu na¢injena unapre-
denja u skladu sa Venecijanskim principima.

Dobro je $to novi ZZG ustanovljava javnost i transparentnost postupka izbora
Zagtitnika gradana, i na sednici nadleznog odbora uvodi javni razgovor o kandidatima.
Medutim, ostaje otvoreno pitanje to po kojim kriterijumima i u kom postupku ¢e odbor
ocenjivati da li kandidati ispunjavaju zahtevane uslove. Osim toga, omoguceno je da se
odlukom vecine ¢lanova odbora unapred elimini$e odredeni kandidat koji ne odgovara
vladajucoj vecini, o ¢emu je bilo reci.

Propisivanje procedure u potpunosti u skladu sa Venecijanskim principima u najve-
¢oj mogucoj meri bi garantovalo izbor ombudsmana na osnovu kvaliteta koje poseduje,
a koji se ogledaju u njegovom ugledu, visokim moralnim kvalitetima i integritetu, poli-
tickoj nezavisnosti, odgovarajucoj stru¢nosti, iskustvu i postignuc¢ima koja je prethodno
ostvario u oblasti zastite ljudskih prava.

4. ZAKLJUCAK

Izbor ombudsmana treba da bude sproveden na osnovu zakona i u skladu sa
Venecijanskim principima i drugim relevantnim instrumentima SE i UN.

Principi koje treba primeniti pri izboru ombudsmana, a odnose se na njegovu licnost
su: da poseduje ugled u javnosti i visoke moralne kvalitete i integritet, da je politicki ne-
zavisna licnost, da poseduje odgovarajucu stru¢nost i sposobnost za obavljanje poslova
ombudsmana i da ima zapazeno iskustvo i postignuca u oblasti zastite ljudskih prava.

Prilikom izbora ombudsmana neophodno je primeniti i principe koji se odnose na
postupak izbora ombudsmana, u smislu da procedura izbora mora da bude blagovre-
meno sprovedena kako mesto ombudsmana ne bi bilo upraznjeno u duzem periodu, da
mora biti objavljen javni poziv, da postupak mora biti javan i transparentan, da mora
biti sprovedena javna rasprava, da se omoguci $irok krug kandidata, da u postupku uce-
stvuje civilno drustvo, da se izbor ombudsmana ceni shodno njegovoj kompetenciji i
sposobnosti a ne kao partijski ,,plen”, da postupak mora biti nepristrasan, da se izbor
vr$i u parlamentu kvalifikovanom ve¢inom, iz koje proistice podrska politickih stranaka
koje ne ¢ine ili ne podrzavaju vladu, da je u pogledu li¢nosti izabranog ombudsmana
postignut visok stepen saglasnosti, da se ombudsman bira na samo jedan mandat, koji
ne treba da bude kra¢i od sedam godina, kao i da je procedura izbora ombudsmana
propisana zakonom.

Navedeni principi u potpunosti su primenjivi na izbor ombudsmana opsteg tipa
na nacionalnom nivou, a treba ih primenjivati i kada se vrsi izbor specijalizovanih
ombudsmana (za prava deteta, vojni i univerzitetski ombudsmani i sl.), kao i ombud-
smana na regionalnom (pokrajinskom) ili lokalnom nivou (gradskom ili op$tinskom),
uz uvazavanje referentnih specifi¢nosti koje opravdano onemogucavaju primenu na-
vedenih principa u potpunosti. Takode, postavljene principe je pozeljno primeniti u
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najvec¢oj mogucoj meri i na izbor zamenika ombudsmana, narocito kad je re¢ o uslovi-
ma u pogledu struc¢nosti, iskustva i postignuca u specifi¢cnim oblastima rada u kojima
zamenjuju ombudsmana.
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PRINCIPLES FOR THE ELECTION OF OMBUDSMAN

Milos Jankovi¢

Summary: Today, ombudsman institutions are important features of democratic
governance, and they play a key role in protecting and promoting human rights, good
governance, and the rule of law. Bearing in mind that the successful work of any institu-
tion is determined by the personality of its head, it is necessary that the appointment
of the ombudsman is conducted in accordance with the principles that will ensure the
independence and efficiency of that important body in a democratic society. This article
sets out the principles for the election of ombudsman, based on the Venice Principles and
other relevant international instruments. The principles are specifically structured and
explained individually. The first group consists of principles related to the required quali-
ty of the ombudsman’s personality, in terms of public reputation, integrity, moral charac-
ter, political independence, ability, professional expertise, experience, and achievements.
The second group consists of principles related to the ombudsman election procedure, in
terms of timely initiation of the proceeding, the existence of public call, publicity, trans-
parency and public debate, impartiality, a wide range of candidates, participation of civil
society, merit-based selection, the election in the parliament by a qualified majority of
votes sufficiently large as to imply support from parties outside government, elections for
only one term, as well as the procedure prescribed by law. The principles outlined in this
article relate to comprehending the challenges that are imposed in terms of the election of
an ombudsman, and the explanations given in this regard can be helpful to a number of
actors, such as State authorities, political parties, NGOs and professional organizations,
expert community, media, and to all others who are involved or interested in the election
of an ombudsman, whether at the national, regional or local level.

Keywords: Venice principles, ombudsman, Protector of Citizens, Provincial Ombudsman,
local ombudsman, election, good administration, human rights, rule of law.






5. LOKALNE ODLUKE O OMBUDSMANIMAI
NEZAVISNOST LOKALNIH OMBUDSMANA

Petar Teofilovic¢'

Apstrakt: Puno ostvarivanje funkcije kontrolora uprave i zastitnika ljudskih prava za-
hteva da institucija ombudsmana bude nezavisna u svom radu. Propisi koji ureduju osni-
vanje, poloZaj i postupanje ombudsmana stoga sadrZe resenja koja treba da obezbede tu
nezavisnost. Mogucnost osnivanja ove institucije u jedinicama lokalne samouprave u Srbiji
je propisana Zakonom o lokalnoj samoupravi, njeno uvodenje se omoguéava statutima lo-
kalnih zajednica, a njeno osnivanje i nacin rada detaljnije se ureduju odlukama konkretnih
lokalnih zajednica. U radu se razmatraju relevantne odredbe lokalnih odluka sa stanovista
njihove adekvatnosti za osiguravanje nezavisnosti lokalnih ombudsmana, pa samim tim
i realnih mogucnosti da oni ostvaruju ulogu koju treba da imaju u zastiti ljudskih prava
na nivou lokalnih zajednica u kojima deluju. U zakljucnim razmatranjima ukazuje se na
tipicna resenja koja nalazimo u odgovarajuéim lokalnim odlukama, a koja nisu u skladu
sa zahtevom u pogledu nezavisnosti institucije ombudsmana.

Kljucne reci: ombudsman; nezavisnost; ljudska prava; zastitnik gradana; lokalni om-
budsman; gradanski branilac; lokalna samouprava; uprava; lokalna uprava.

1 Vanredni profesor Fakulteta za pravne i poslovne studije,,Dr Lazar Vrkati¢” u Novom Sadu, Univerzitet UNION u Beogradu,
e-mail: figarons021@gmail.com.
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1. UVOD

Osnovni cilj institucije ombudsmana je da vrsi nadzor nad radom uprave radi zastite
ljudskih prava i, ako nakon izvr§ene kontrole utvrdi da je bilo krSenja ljudskih prava,
prekrsiocu uputi obrazloZenu preporuku da izmeni nezakonitu ili nepravilnu odluku ili
predlog ili misljenje o eventualnim merama koje ¢e preduprediti takve povrede ubudu-
¢e. Ombudsman je od nastanka® definisan kao nezavisna institucija koju bira parlament,
i ta karakteristika — nezavisnost - jeste osnovna pretpostavka za nepristrasno i kvalitetno
vrienje njene funkcije.

Institucija ombudsmana je u Srbiji uvedena 2002. godine na pokrajinskom, a 2003.
na lokalnom nivou.’ Na republickom nivou je Zakon o zastitniku gradana usvojen 2005.
godine,* a institucija je pocela da deluje 2007. godine. O nazivu institucije od pocetka
nije bilo saglasnosti pa su za istu instituciju na razli¢itim nivoima koris¢eni razliciti ter-
mini: u AP Vojvodini institucija je uvedena pod nazivom ,Pokrajinski ombudsman’,
na lokalnom pod nazivom ,Gradanski branilac/ombudsman” (kasnije najpre zamenjen
nazivom ,Zastitnik gradana’, a 2018. godine nazivom ,,Lokalni ombudsman”), a na re-
publickom pod nazivom ,,Zastitnik gradana”>

U Srbiji su lokalni ombudsmani u protekle dve decenije uvedeni u 24 od 174 jedi-
nice lokalne samouprave ($to je manje od 14%), ali ni u jednom periodu do sada nisu
sve te institucije bile istovremeno aktivne. Uz to, lokalni ombudsmani su uvedeni i u 7
gradskih opstina u Beogradu. Posto gradske opstine, koje postoje i u nekim drugim gra-
dovima, nemaju zakonom utvrdene ,,izvorne” nadleznosti, pojedini autori ukazuju na to
da je sporno da li i gradske opstine spadaju u jedinice lokalne samouprave;® bez uracu-
navanja gradskih opstina koje su uvele ombudsmana, ukupan broj uvedenih institucija
bio bi manji gotovo za cetvrtinu. S obzirom na istovetan status i ulogu ombudsmana u
gradskim op$tinama kao i onih u jedinicama lokalne samouprave, u ovom radu su raz-
matrani i ombudsmani gradskih opstina.

U radu je razmatran polozaj lokalnih ombudsmana prema propisima koji se odnose
na ovu instituciju, kako republi¢kim kojima je uspostavljen osnov za osnivanje lokalnih
ombudsmana, tako i lokalnim kojima se oni osnivaju i detaljno ureduju u konkretnim
jedinicama lokalne samouprave. Relevantne odredbe su analizirane prvenstveno sa sta-
novista njihove adekvatnosti da osiguraju nezavisnost lokalnih ombudsmana, koja je

2 Ovainstitucija je prvi put uvedena 1809. godine u Svedskoj.

3 U Autonomnoj Pokrajini Vojvodini Pokrajinski ombudsman je uveden Odlukom o pokrajinskom ombudsmanu (S/. list APV,
broj 23/02. od 31. 12. 2002). Prvi lokalni ombudsman je uveden u opstini Backa Topola usvajanjem Odluke o gradanskom
braniocu (S1. list opstine Backa Topola, broj 1/03).

4 Zakon o zastitniku gradana, SI. glasnik RS, broj 79/05.

5 Uz pomenute nazive, u nacrtima koji su pripremani koris¢eni su jo3 i nazivi,gradanski (narodni) advokat”i,zastitnik prava
gradana”.

6  Utom smisluv.:Dordevi¢ S., Milenkovi¢ D. i Veljovi¢ D., 2011, Kapaciteti i potencijali institucije lokalnog ombudsmana u Srbiji
(studija sa istraZivanjem), Beograd, Misija OEBS-a u Srbiji, str. 19 (https.//www.osce.org/files/f/documents/e/d/95110.pdf, 11.
11.2021).
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klju¢na za ostvarenje uloge koju ova institucija treba da ima u zastiti ljudskih prava u
lokalnim zajednicama u kojima deluje.

2. PRAVNI OSNOV ZA USPOSTAVLJANJE LOKALNIH
OMBUDSMANA | NJIHOVE NADLEZNOSTI

Osnov za osnivanje lokalnih ombudsmana kao zastitnika ljudskih prava gradana je
uspostavljen Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine’, ¢iji je ¢lan 126. propi-
sivao moguc¢nost osnivanja institucije gradanskog branioca (ombudsmana), koji stiti
individualna i kolektivna prava i interese gradana tako $to vrsi opstu kontrolu rada
uprave i javnih sluzbi. Po Zakonu, trebalo je da nadleznosti i ovla§¢enja, postupanje
i izbor i prestanak duznosti gradanskog branioca budu uredeni lokalnim statutom i
ops$tim aktom, s tim da Zakon u pogledu izbora propisuje da gradanskog branioca
»postavlja” lokalna skupstina iz reda uglednih i politicki nepristrasnih li¢nosti na na-
¢in propisan lokalnim aktom. Lokalna uprava i javne sluzbe su bile duzne da na zahtev
gradanskog branioca daju podatke i informacije od znacaja za vr$enje njegovih ovla-
$¢enja. U slucaju da utvrdi nezakonit i nepravilan rad kojim se krse prava i interesi
gradana, gradanski branilac bi upozoravao upravu i sluzbe, uz moguénost da im uputi
preporuke i kritike i o tome obavesti lokalnu skup$tinu i javnost.

Dakle, lokalni ombudsman je u pravni sistem Srbije uveden kao mogu¢, ali ne-
obavezan organ na lokalnom nivou, a odluka o njegovom uspostavljanju je prepu-
$tena samim jedinicama lokalne samouprave. Zakon je u jednom ¢lanu postavio
neke uopstene principe u vezi sa polozajem i delovanjem institucije ne zalazeci u
detalje, a ,gradanskog branioca” nije izri¢ito definisao kao nezavisnu instituciju.
Na nezavisnost lokalnog ombudsmana je, samo izdaleka i nedovoljno, asocirao za-
htev da ga lokalna skupstina postavlja iz reda ,politicki nepristrasnih li¢nosti”® U
zakonu iz 2002. izbor (,postavljanje”) ombudsmana nije bio izri¢ito naveden kao
jedna od nadleznosti lokalnih skups$tina nabrojanih u ¢lanu 30, pa je to spadalo u
»druge poslove utvrdene zakonom i statutom”, $to je bilo propisano u stavu 1. tacka
20. tog ¢lana.

Ovaj zakon je 2007. godine zamenjen istoimenim zakonom?, koji je i sada na snazi
i predstavlja osnov za osnivanje i delovanje ove institucije na lokalnom nivou. Vazeci
zakon je do sada u vise navrata menjan i dopunjavan. Umesto da precizira ili izmeni
neke od ranijih nedorec¢enih formulacija koje su u praksi dovodile do razli¢itih tu-
macenja i primene, odredba ¢lana 97, koji se odnosi na lokalne ,zastitnike gradana”
(novi naziv ove institucije uveden 2007. godine umesto ranijeg ,,gradanskog branio-
ca’), jo$ je neodredenija od prethodne. Uvodenje institucije na lokalnom nivou je i

7 Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, br. 9/02, 33/02, 33/04, 135/04, 62/06.
8  Clan 126. stav 4. Zakona o lokalnoj samoupravi Srbije iz 2002 godine.
9  Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, br. 129/07, 83/14 — dr. zakon, 101/16 — dr. zakon i 47/18.
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dalje fakultativno.'* Poslednjim izmenama zakona iz 2018. godine ponovo je izmenjen
naziv institucije i uveden naziv ,lokalni ombudsman” Pojedine jedinice lokalne sa-
mouprave su, prate¢i izmene Zakona o lokalnoj samoupravi, vréile i izmene i dopune
svojih statuta i/ili odluka o lokalnim ombudsmanima, izmedu ostalog, i da bi uskladile
naziv institucije sa onim koji je trenutno bio propisan tim zakonom, pa se od uvodenja
ove institucije u Srbiji ona na lokalnom nivou tokom pojedinim perioda pojavljuje
pod razli¢itim nazivima. Da bi se izbegla zabuna, mi ¢emo u daljim razmatranjima u
ovom tekstu koristiti naziv lokalni ombudsman kao generic¢ki naziv za ove institucije.
Na ovom mestu je potrebno ukazati na to da ceste promene naziva institucije ne do-
prinose njenoj prepoznatljivosti i vidljivosti ve¢, naprotiv, u $iroj javnosti proizvode
konfuziju u pogledu toga da li je re¢ o istoj ili nekoj novoj instituciji, kao i u pogledu
njenih funkcija i nadleZnosti.

Istim izmenama Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2018 (dakle 15 godina nakon uvo-
denja institucije ombudsmana u Srbiji) u dotadasnji tekst Zakona je izric¢ito dodato i da
lokalni ombudsman ,nezavisno i samostalno” kontrolide postovanje prava gradana, a
u ¢lanu 32. su medu nadleznosti skupstine opstine izri¢ito dodati i izbor i razresavanje
lokalnog ombudsmana. Vaze¢i zakon propisuje jos i da dve ili vise jedinica lokalne sa-
mouprave mogu da uspostave zajednickog lokalnog ombudsmana'!, a organizacija i rad
lokalnog ombudsmana se, kao i po ranijem zakonu, ureduju statutom i drugim opstim
aktom (jedinice lokalne samouprave). Dakle, republic¢ki zakon i dalje sadrzi samo veoma
uopstene odredbe, dok je detaljnije uredenje gotovo svih pitanja koja se ti¢u lokalnih
ombudsmana ostavljeno lokalnim samoupravama.

Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine, u poredenju sa tekstom ranijeg
zakona, nadleznosti lokalnih ombudsmana znatno su suzene tako $to su ogranicene
na utvrdivanje povreda ucinjenih aktima, radnjama ili nec¢injenjem organa uprave i
javnih sluzbi koje osniva jedinica lokalne samouprave, i to samo kada se radi o po-
vredama propisa i opstih akata jedinice lokalne samouprave. Dakle, kr$enja ljudskih
prava ucinjena povredama pokrajinskih ili republi¢kih propisa nisu u nadleznosti
lokalnih ombudsmana. Na slucajeve kada se prituzba upucena lokalnom ombud-
smanu odnosi na povrede republickog opsteg akta primenjuje se Zakon o Zastitniku
gradana, po kojem lokalni ombudsman takvu prituzbu dostavlja republickom
Zastitniku gradana; u sluc¢ajevima kada se u prituzbi istovremeno ukazuje na povre-
du republickog/pokrajinskog propisa i propisa jedinice lokalne samouprave lokalni
ombudsman kome je upucena prituzba ¢e postupati po njoj u delu svojih nadlezno-
sti, a kopiju prituzbe ¢e dostaviti drugom nadleznom ombudsmanu (Pokrajinskom
ombudsmanu ili Zastitniku gradana), koji ¢e postupati u delu prituzbe koji je u

10 Po nekim misljenjima trebalo bi da institucija ombudsmana bude obavezna i na nivou jedinica lokalne samouprave. Sa-
dasnji republicki ombudsman je u novembru 2019. godine izjavio:,,Imamo nameru da uvedemo obaveznost da u lokalnim
sredinama postoji lokalni ombudsman, jer su najcesce problemi lokalni”. lako iz izjave nije jasno u ¢ije ime govori ombud-
sman, posto obaveznog lokalnog ombudsmana moze da uvede samo Narodna skupstina, navedeni stav sugerise da je
kroz praksu sazrela svest onih koji se bave zastitom ljudskih prava da postoji potreba da se takva zastita na adekvatan
nacin obezbedi i na lokalnom nivou. Padali¢: Obaveza postojanja lokalnih ombudsmana (intervju), Jugpress, 14.11.2019.
(https://jugpress.com/pasalic-obaveza-postojanja-lokalnih-ombudsmana/, 22.12.2021).

11 Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine, ¢lan 97. stav 2.
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njegovoj nadleznosti.'> Dakle, hijerarhijski princip koji vazi medu organima uprave je
sluzbenicima koji su pisali tekst zakona posluzio kao model i za uredivanje odnosa izmedu
ombudsmana razli¢itih nivoa. Visok stepen centralizacije, inace karakteristi¢an za pravni
i politicki sistem Srbije, u praksi ¢esto dovodi do sporog, loseg, neekonomicnog i neefika-
snog rada centralnih organa i institucija zbog prevelikog obima poslova koje obavljaju i
nedovoljnog poznavanja pokrajinskih i lokalnih prilika, potreba i propisa. Pojedine jedi-
nice lokalne samouprave su, po dono$enju pomenuta dva zakona, a radi uskladivanja sa
njima, izvrsile odgovarajuce izmene svojih statuta i/ili odluka o lokalnom ombudsmanu."

Kratak osvrt na odredbe dva republicka zakona pokazuje da lokalni ombudsman
od pocetka i tokom veceg dela dosadasnjeg postojanja nije bio jasno i izri¢ito odreden
kao nezavisna institucija. To je u praksi vodilo razli¢itim re§enjima u lokalnim propi-
sima kojima su uredivane ove institucije, pri ¢emu njihova nezavisnost nije uvek bila
postavljena i zasti¢ena na odgovarajuci nacin.

3. NEZAVISNOST LOKALNIH OMBUDSMANA
PREMA LOKALNIM ODLUKAMA

Nezavisnost kao karakteristika institucije nije definisana zakonom. Ona podrazume-
va da status i postupanje institucije nisu pod uticajem i kontrolom drugih organa vlasti
(pre svega izvrsne vlasti), politickih partija, poslovnih, verskih i drugih interesnih or-
ganizacija, grupa i pojedinaca.'* Za druge subjekte ona predstavlja zabranu uplitanja u
zakoniti rad i odlucivanje institucije. Uz izvesne specifi¢nosti, nezavisnost ombudsmana
pociva na istim razlozima na kojima i nezavisnost sudstva i zahteva odgovarajucu zasti-
tu. Na nezavisnost utic¢u razli¢iti faktori koji mogu da deluju ogranicavajuce na delovanje
i odluc¢ivanje ombudsmana, pa i na ostvarivanje ustavnih i drustvenih funkcija ove insti-
tucije. Neki od tih elemenata se pretezno ticu statusa institucije, drugi nosioca funkcije
ombudsmana, zaposlenih u stru¢noj sluzbi institucije, njenih materijalnih resursa, nje-
nog postupanja i donosenja odluka itd."” Stoga relevantni propisi po pravilu predvidaju

12 Clan 35. stav 2. i 3. Zakona o zatitniku gradana. Na isti nacin postupaju i Pokrajinski ombudsman i republi¢ki Zastitnik
gradana kada se prituzba upucena njima odnosi na povrede propisa drugih nivoa vlasti.

13 Primeraradi, v. ¢lan 2. stav 2. Odluke o zastitniku gradana Nisa (S/. list Grada Nisa, broj 2/11 - precisc¢en tekst odluke iz 2005
sa izmenama i dopunama iz 2010), i ¢lan 2. stav 1. i ¢lan 6. vazece odluke o lokalnom ombudsmanu Grada Nisa iz 2021.
godine (S1. list Grada Nisa, broj 47/21); ¢lan 2. Odluke o organizaciji, delokrugu i radu zastitnika gradana Grada Krusevca (S/.
list grada Krusevca, broj 1/11) i ¢lan 4. Odluke o lokalnom ombudsmanu Grada Krusevca (SL. list grada Krusevca, broj 4/19);
¢lan 25. stav 1. Odluke o zastitniku gradana Novog Sada (S1. list Grada Novog Sada, broj 47/08) i ¢lan 21. stav 1. Odluke o
lokalnom ombudsmanu Grada Novog Sada (S/. list Grada Novog Sada, broj 59/19); prvu odluka o gradanskom braniocu
Backe Topole iz 2003. (SI. list opstine Backa Topola, broj 1/03) ne sadrzi takvu odredbu, ali ona postoji u novoj odluciiz 2019.
(SI. list opstine Backa Topola, broj 5/19) u ¢lanu 2. stav 1.i 2., idr.

14 Pojedini autori posebno isticu da lokalni ombudsmani mogu imati znacaj u zastiti ljudskih prava samo ako su istinski
nezavisni od lokalnih politickih elita. V. Pordevi¢ S. i drugi, 2011, id., str. 36.

15 Zaiscrpan pregled cinilaca koji mogu da utiCu na nezavisnost institucije ombudsmana v.: Teofilovi¢, P. 2010, Nezavisnost
parlamentarnih ombudsmana — uporedni pregled, Glasnik Advokatske komore Vojvodine, br. 7-8, godina LXXXI, knjiga 70,
Novi Sad, str. 309-339.
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mehanizme ¢iji je cilj zastita razlicitih aspekata nezavisnosti ombudsmana od delovanja
faktora koji je ogranic¢avaju ili narusavaju. U ovom poglavlju ¢emo se osvrnuti na odred-
be lokalnih propisa o ombudsmanima koje uti¢u na nezavisnost ovih institucija, bilo
tako $to je jacaju i Stite, bilo tako $to je slabe i ogranicavaju.

Pre analize posebnih ¢inilaca koji uti¢u na nezavisno delovanje ombudsmana, isticemo
da je u vecini vazec¢ih lokalnih odluka ombudsman definisan kao nezavisna institucija,
obi¢no uz dodatak da niko nema pravo da utic¢e na njegov rad. To, medutim, nije bio slucaj
u ranim odlukama, od kojih su samo neke izri¢ito proklamovale nezavisnost institucije.

3.1. Nacini uslovi za izbor i razreSenje lokalnog ombudsmana

Na polozaj ombudsmana i nezavisnost institucije znacajno uti¢e nacin izbora lokal-
nog ombudsmana (ima li vi$e kandidata ili samo jedan, da li se kandidati sami prijavlju-
juiliih neko predlaze, ko predlaze kandidata, ko bira nosioca ove funkcije, koja je vecina
potrebna za izbor i dr.), kao i nacin razre$enja nosioca ove funkcije (iz kojih razloga
ombudsman moze biti razresen, ko je ovlas¢en da predlozi razresenje, ko vrsi razrese-
nje, po kom postupku, kojom ve¢inom). Ombudsman treba nepristrasno i nezavisno da
kontrolise zakonitost i pravilnost rada organa uprave i nosilaca javnih ovlas¢enja, dakle
velikog segmenta izvrsne vlasti. Iz toga sledi da, radi obezbedivanja nezavisnosti u radu
ombudsmana, u tim postupcima ne bi smeli da ucestvuju nosioci izvr$ne vlasti ¢iji rad
ova institucija treba da kontrolise i koji su neposredno zainteresovani za to ko ¢e vrsiti
kontrolu. Iz istog razloga izvrsna vlast ne bi smela da ucestvuje ni u razre$enju ombud-
smana, da razresenje ne bi postalo potencijalno sredstvo ucene ili odmazde u slu¢aju da
je ombudsman previse agilan u kritikama izvr$ne vlasti.

Uporedna studija ovih institucija u evropskim zemljama sprovedena na beckom
univerzitetu u periodu 2005-2007. godine pokazala je da se kao ovlagéeni predlagaci
pojavljuju razli¢iti subjekti, ali su retki slucajevi da u predlaganju kandidata ucestvuju
nosioci izvr$ne vlasti. Predlaganje kandidata po pravilu je povezano sa parlamentom
(odreden broj poslanika, neko radno telo parlamenta, predsednik parlamenta, nezavi-
sna komisija).' Izbor predlozenog kandidata (odnosno jednog od njih, ako ih ima vise)
gotovo uvek vrdi parlament, a nisu retki slucajevi da se za izbor zahteva kvalifikovana
vecina.'” Visi prag za izbor treba da oteza da vladajuca stranka/koalicija sama izabere
»svog~ ombudsmana, koji bi bio sklon da ,,zmuri” na krsenja ljudskih prava od stra-
ne njene administracije, i da obezbedi da kandidat uziva poverenje bar dela opozicije.
Sto se ti¢e razresenja, predlog po pravilu podnose isti subjekti koji mogu da predlazu

16 U ovom pogledu u evropskim zemljama izuzetak su Estonija (kandidata predlaze predsednik republike) i Ruska Federacija
(jedan od ovladc¢enih predlagaca, iako ne jedini, jeste i predsednik Federacije), Ujedinjeno Kraljevstvo (ombudsmana postav-
lja monarh), Francuska (ombudsmana postavlja Savet ministara). U ostalim drzavama je predlaganje kandidata povezano sa
parlamentom (predsednik parlamenta, odredeni broj poslanika, nezavisna komisija, odbor ili drugo radno telo parlamenta i
sl.). V. Kucsko-Stadlmayer, G. (ed.), 2008, European Ombudsman-Institutions, Wien-NewYork, Springer, str. 12-13.

17 Kad je rec o evropskim institucijama, u jedanaest zemalja se za izbor ombudsmana zahteva 3/5, 2/3 ili vise od ukupnog
broja poslanika. V. Kucsko-Stadlmayer, G., 2008, str. 471. Dvotrecinska vecina je potrebna i za izbor Pokrajinskog ombud-
smana AP Vojvodine.
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kandidate, a ponegde uz njih i neki drugi; o predlogu odlucuje parlament i to po pravilu
istom, a ponekad i ve¢com ve¢inom od one koja je potrebna za izbor ombudsmana.'®

U pogledu izbora i razre$enja lokalnih ombudsmana u Srbiji situacija je Sarolika.
Danas je ve¢inom lokalnih odluka predviden nacin predlaganja kandidata u kojem ne
ucestvuju lokalne izvr$ne vlasti ve¢ iskljucivo skupstina, §to u tom segmentu treba da
umanji moguce pritiske sa te strane na nezavisno delovanje ombudsmana." Ipak, go-
tovo Cetvrtina lokalnih odluka i dalje propisuje da kandidata (samo jednog) predlaze
predsednik opstine / gradonacelnik, koji je na ¢elu opstinskog/gradskog veca (lokalne
»vlade”) i lokalne uprave, ili neki drugi deo izvrsne vlasti koji je neposredno zaintereso-
van za to ko ¢e biti kontrolor rada izvrsne vlasti i kako ¢e vrsiti kontrolu. Kao ovlas¢eni
predlaga¢, nekad sa pravom prvenstva u predlaganju, a ponekad i jedini, celnik lokalne
izvr$ne vlasti prakticno odlucuje o tome ko ¢e postati lokalni ombudsman, a moze i da
opstruira izbor lokalnog ombudsmana uzdrzavanjem od davanja predloga. Takvo re-
$enje definitivno otvara vrata neprimerenim uticajima izvr$ne vlasti na ombudsmana i
slabi njegovu/njenu nezavisnost. Neke od lokalnih samouprava su prvobitnim odlukama
o ombudsmanu propisivale ovakav nacin predlaganja ombudsmana, ali su ga izmenile
novim odlukama i svrstale se u prethodnu grupu; neke su, medutim, i u novim odluka-
ma zadrzale isti nacin predlaganja kandidata.?® Uz to, u vecini slucajeva skupstini bude
upucen samo jedan predlog kandidata, pa se skupstina pre saglasava (ili ne) sa predlo-
gom koji je podneo ovlasc¢eni predlagac nego $to zaista bira ombudsmana. U domacoj

18 U osam evropskih drZzava se za razreSenje ombudsmana zahteva veca vecina u parlamentu nego za izbor, a samo u jednom
slucaju (Moldavija) vecina potrebna za razresenje je niza od one potrebne za izbor. V. Kucsko-Stadlmayer, G., 208, str. 481.

19 Nova Odluka o ombudsmanu grada Beograda (S/. list grada Beograda, broj 85/19) u ¢lanu 28. stav 1. propisuje da kandidata
predlaZe viSe od 1/3 odbornika, 5to je slucaj i u Sjenici i u beogradskim gradskim opstinama Rakovica, Vozdovac, Vracar, So-
poti Savski venac. U Kragujevcu je i prvom i novom odlukom o lokalnom ombudsmanu bilo propisano da predlog podnosi
najmanje 1/3 odbornika, kao i u obe odluke Kraljeva i Zitista i u beogradskim gradskim opstinama Stari grad i Zvezdara.
U Pancevu je u obe odluke propisano da predlog kandidata podnosi skupstinska Komisija za kadrovska, administrativna
pitanja i radne odnose. U Tutinu i Somboru, prema novim odlukama, i u Kikindi predlog kandidata podnosi odbornitka
grupa ili najmanje 1/3 odbornika. U Zrenjaninu je po staroj odluci predlog mogla da podnese najmanje 1/4 odbornika, a
po novoj odluci podnosi ga najmanje 1/3 odbornika, Komisija za personalna pitanja ili predsednik skupstine. Sli¢no je i u
Novom Sadu, gde je po obe odluke (iz 2008. i 2019) propisano da kandidata za ombudsmana predlaZe Savet za statutarna
pitanja i lokalnu samoupravu kao skupstinsko radno telo; kandidate Savetu moze da predlozi najmanje 1/3 odbornika, a
za predlog Saveta treba da glasa vec¢ina od ukupnog broja ¢lanova Saveta. Po obe relevantne odluke Nisa (iz 2005. i 2021)
kandidata predlaZe predsednik skupstine. U Priboju je primenjen mesoviti model: predlog kandidata utvrduje, ve¢inom
od ukupnog broja ¢lanova, Odbor za administrativno-mandatna pitanja i podnosi ga skupstini, a Odboru kandidate, osim
odbornickih grupa i predsednika skupstine, moze da predloZi i predsednik opstine. Sli¢no vazi za Mali Idos i Gornji Mila-
novac, gde kandidata za lokalnog ombudsmana mozZe da predlozi odbornicka grupa, 1/3 odbornika ili radno telo lokalne
skupstine koje obavlja kadrovske poslove (dakle, i jedno izvr$no telo skupstine).

20 U Backoj Topoli je u ¢lanu 3. prve odluke iz 2003. bilo propisano da kandidata za ombudsmana predlaze samo predsednik
opstine; novom odlukom iz 2019. je, u ¢lanu 9. stav 1. i dalje predvideno da ombudsmana predlaze predsednik opstine,
a novina je u tome da, ako on ne podnese predlog, to moze da ucini i odbornicka grupa ili 1/3 odbornika (S/. list opstine
Backa Topola, broj 5/19). U Beceju je u ¢lanu 4. st. 3. i 4. odluke propisano da lokalnog ombudsmana predlaze predsednik
opstine nakon konsultacija sa predstavnicima odbornickih grupa, udruzenja gradana i Saveta za zastitu i unapredenje
lokalne samouprave, a da ga moze predloziti i najmanje 1/3 odbornika (SI. list opstine Becej, br. 16/06 i 17/08, br. 7/09 —
precisceni tekst i 14/14). Gotovo identi¢no redenje postoji i u ¢lanu 25. st. 2. i 3. Odluke o gradanskom braniocu Leskovca
iz 2003. U Sapcu, Subotici i Vranju kandidata za ombudsmana skupstini predlaZe gradonacelnik. U obe odluke Krusevca (iz
2011.12019) propisano je da kandidata predlaze Gradsko vece. U ¢lanu 26. st. 1. 3. prve Odluke o gradanskom braniocu
za Grad Beograd (S1. list grada Beograda, broj 25/05) bilo je propisano da kandidata predlaZe gradonacelnik, koji prethodno
treba da obavi,potrebne konsultacije’, bez navodenja sa kim, a u Tutinu su po ranijoj odluci predlog podnosili predsednik
opstine ili 1/3 odbornika.
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literaturi se ukazivalo na potrebu da se unapredi nacin izbora ombudsmana uvodenjem
javnog konkursa, pro$irenjem kruga ovlas¢enih predlagaca, predstavljanjem programa
kandidata na javnom slusanju i kroz transparentan postupak.”’ Samo je u Kragujevcu
predviden javni konkurs pri izboru i propisan najslozeniji postupak koji bi mogao da se
uklopi u navedene kriterijume.*

Izbor ombudsmana u uporednom pravu, uz retke izuzetke, vrsi parlament. Sto je
prag za izbor visi, oko izbora ombudsmana mora da se slozi vise politickih ¢inilaca u
parlamentu. Kandidat u principu treba da bude prihvatljiv ne samo za partije na vlasti,
ve¢ i za opoziciju; to je veoma vazno kod ove institucije, ¢iji autoritet ne pociva na oba-
veznosti i prinudi, ve¢ na nezavisnom i nepristrasnom delovanju. Kako Jerini¢ istice,
one koje kontrolise ombudsman bi na postovanje njegovih preporuka trebalo da ubedi
obrazloZenje sadrzano u preporuci, a ne prinuda.”

Visi prag otezava izbor ombudsmana, ali doprinosi ve¢em poverenju u instituciju
tokom njenog kasnijeg delovanja. I u Srbiji je telo koje vrsi izbor predlozenog kandidata
u svim jedinicama lokalne samouprave lokalna skupstina. Razlike medu jedinicama se
ogledaju u broju odbornika potrebnih za izbor: u malom broju njih je za izbor dovoljna
vec¢ina glasova prisutnih odbornika*, a u Krusevcu vecina potrebna za izbor nije izri-
¢ito propisana pa bi i tamo trebalo da se izbor vrsi prostom ve¢inom. U svim ostalim
jedinicama lokalne samouprave ombudsmana bira ve¢ina od ukupnog broja odbornika.
Kvalifikovanu ve¢inu (npr. dve tre¢ine od ukupnog broja odbornika) ne propisuje ni-
jedna odluka o lokalnom ombudsmanu. U principu, za izbor ombudsmana bi trebalo
predvideti bar apsolutnu ve¢inu odbornika u skupstini; prosta ve¢ina omogucava da ga
izabere nesto vise od jedne cetvrtine odbornika, pa politicka partija odnosno koalicija
koja je trenutno na vlasti naj¢es¢e moze to i sama da ucini.

Na nezavisnost rada ombudsmana utice i to ko odluc¢uje o njegovom razresenju, kao
i to iz kojih razloga moze biti pokrenut postupak razre$enja. U uporednom pravu o
razre$enju ombudsmana gotovo bez izuzetka odlucuje parlament, istom a ponekad i ve-
¢om ve¢inom od one koja je potrebna za njegov izbor. Takvo re§enje sadrze sve odluke
o lokalnim ombudsmanima, pa u pogledu toga ko odlucuje o razreSenju nema odstu-
panja. Medutim, po nekim lokalnim odlukama predlog za razre$enje moze da podnese
predsednik opstine / gradonacelnik ili neki drugi nosilac izvr$ne vlasti. Ne bi trebalo da
nosioci izvr$ne vlasti ¢iji rad kontrolise ombudsman budu ovlaséeni da pokrec¢u postu-
pak razre$enja ombudsmana ili da ¢ak i odluc¢uju o njegovom razresenju, iz istih razloga

21 Komitet pravnika za ljudska prava YUCOM, 2020, Analiza poloZaja lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji, Beograd,
YUCOM, str. 14.

22 Novi postupak izbora ombudsmana u Kragujevcu propisan je jos uvek,svezim”izmenama i dopunama odluke o lokalnom
ombudsmanu iz novembra 2021. godine (SI. list grada Kragujevca, br. 27/19, 34/21). Postupak zapocinje predsednik skup-
$tine raspisivanjem javnog poziva u vise medija. Po isteku roka za podnosenje prijava odbor nadlezan za oblast izbora,
imenovanja i postavljenja sastavlja spisak kandidata koji ispunjavaju uslove iz poziva, a zatim odbornicke grupe mogu da
predloze odboru nekog od kandidata sa tog spiska. Odbor zatim od tih predloga sastavlja listu kandidata za ombudsmana,
sa kojima najpre obavlja razgovor i potrebne provere, pa na osnovu toga Skupstini predlaze jednog kandidata, koji se bira
vec¢inom od ukupnog broja odbornika.

23 Jerini¢, J., Uporedna analiza nadleznosti regionalnih i evropskih ombudsmana: sankcije zbog nesaradnje (https.//www.
ombudsman.rs/index.php/component/content/article/171-2008-04-17-12-52-15/4540-2016-01-15-08-19-55, 11. 11. 2021).

24 0d vazecih odluka prostu vecinu za izbor propisuju odluke Zrenjanina, Ni$a, Sapca i nova odluka Subotice.
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zbog kojih ne treba da odluc¢uju ni o njegovom izboru. Ako onaj koji je kontrolisan moze
da ukloni onoga ko ga kontroliSe, on to moze da iskoristi radi odmazde ili ometanja
rada kontrolora, a kontrolor tada ne moze biti zaista nezavisan u svom radu. Stoga su
sporna ve¢ i re$enja po kojima je izvr$na vlast jedan od subjekata koji mogu da predloze
razre$enje, a posebno ona po kojima je nosilac izvr$ne vlasti jedini ovlas¢eni predlagac.
Odluke gotovo tre¢ine jedinica lokalne samouprave u Srbiji su u nekom periodu propisi-
vale ucesce nekog dela izvr$ne vlasti u razreSenju ombudsmana. Neke od njih su svojim
novim odlukama predvidele da takav predlog mogu da podnose samo odbornici®, ali
nekoliko jedinica je ipak sve do danas ostalo dosledno u tome da razre$enje moze da
predlaze i izvr$na vlast.*

Lokalne odluke se donekle razlikuju u pogledu propisanih razloga za razresenje. U
nekim odlukama su svi razlozi za raniji prestanak mandata ombudsmana podvedeni
pod razre$enje, dok se u nekim razlikuju razlozi za prestanak (o kojima skupstina ne od-
lucuje, ve¢ samo konstatuje da su nastupile okolnosti zbog kojih po sili zakona prestaje
ova funkcija)® i razlozi za razresenje (kada skupstina utvrduje postojanje odredenih ¢i-
njenica i glasanjem odlucuje o tome da li zbog njih ombudsman treba da bude razresen).
U potonjim odlukama posebno se navode i konkretni razlozi za razreSenje. Tipi¢no, om-
budsman moze biti razresen sa funkcije ako nestru¢no i nesavesno obavlja svoju funk-
ciju; ako obavlja drugu javnu funkciju ili profesionalnu delatnost, duznost ili posao koji
bi mogao uticati na njegovu samostalnost i nezavisnost; ako krsi zakon kojim se ureduje
sprecavanje sukoba interesa pri vr§enju javnih funkcija; ili ako bude osuden za krivi¢-
no delo (to je objektivizirano na razli¢ite nacine, kao i u prethodnom slucaju). Vecina
ovih razloga nije sasvim konkretizovana (npr. osuda za koja krivi¢na dela ¢ini nekoga

25 Prve odluke o lokalnom ombudsmanu grada Beograda iz 2005. i Kraljeva iz 2008. godine propisivale su da razreSenje
ombudsmana moze da predlozi gradonacelnik ili 1/3 odbornika; nove, vazece odluke ovih jedinica lokalne samouprave,
obeiz2019. godine, propisuju da predlog moZe da podnese samo 1/3 odbornika. | u Tutinu je prvom odlukom iz 2013. bilo
propisano da se ombudsman razresava na predlog predsednika opstine, $to je vaze¢om odlukom iz 2019. izmenjeno tako
da sada predlog za razreSenje ombudsmana podnosi 1/3 odbornika ili odbornicka grupa. U odluci Leskovca iz 2003. pred-
log za pokretanje postupka za razre$enje ombudsmana (ili njegovog/njenog zamenika) mogli su da podnesu Komisija
za izbor, imenovanja, administrativna pitanja, nagrade i priznanja, predsednik opstine ili najmanje 1/4 od ukupnog broja
odbornika; nakon izmena statuta Leskovca 2018. godine, predlog za razre$enje lokalnog ombudsmana moze da podnese
samo odbornicka grupa ili najmanje jedna trecina odbornika.

26 Obe odluke Krusevca propisuju da razresenje ombudsmana skupstini predlaze Gradsko vece. U Subotici je u obe odluke
(iz 2002. odnosno 2014) propisano da se postupak za razresenje ombudsmana (i njegovog/njenog zamenika) pokrece na
predlog predsednika opstine odnosno gradonacelnika (Subotica je u periodu izmedu usvajanja dve odluke stekla status
grada). | u Vranju samo gradonacelnik moze da predloZi razredenje ombudsmana. Prvom odlukom o lokalnom ombud-
smanu Backe Topole bilo je propisano da predlog za razreSenje ombudsmana moze da podnese predsednik opstine ili
najmanje 10 odbornika; nova odluka predvida da taj predlog, kao i kod izbora, podnosi predsednik opstine, a ako predloga
nema, tada to moze da ucini odbornicka grupa ili najmanje 1/3 odbornika. Prelazno resenje je propisano u Novom Sadu,
gde je po prvoj odluci predlog za razre$enje ombudsmana podnosilo administrativno telo skupstine (Savet za statutarna
pitanja i lokalnu samoupravu) ili najmanje 1/3 odbornika, a po novoj takode Savet ili odbornici, s tim da je postupak razre-
$enja u potonjem slucaju oteZan jer predlog mora da podrzi najmanje 1/2odbornika.

27 Lokalne odluke navode sledece razloge za prestanak funkcije ombudsmana: istek mandata; smrt; ostavka; gubitak drzav-
ljanstva; ispunjenje uslova za penziju u skladu sa zakonom; trajno gubljenje sposobnosti za obavljanje funkcije; u¢lanjenje
u politicke organizacije; lisenje poslovne sposobnosti odlukom suda; pravnosnazna osuda za ucinjeno krivi¢no delo (npr.
vazece odluke Beograda i Nisa), koja nekad treba da bude za krivi¢no delo koje ga,¢ini nedostojnim da obavlja tu funkciju”
(npr. prve odluke Beograda i Nisa, obe odluke Novog Sada), dok neke odluke ovaj kriterijum objektivizuju tako $to presuda
treba da bude na (bilo koju) kaznu zatvora (npr. u Leskovcu) ili da glasi na bezuslovnu kaznu zatvora od najmanje Sest
meseci (npr. u Kikindi, Backoj Topoli i Somboru); i razredenje.
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nedostojnim za vr$enje funkcije ombudsmana; koji poslovi ili javne funkcije mogu da
uti¢u na nezavisnost ombudsmana), ali prostora za razli¢ita tumacenja posebno ostavlja
mogucnost razresenja kada ombudsman svoju funkciju ,,ne obavlja stru¢no i savesno”
(neke odluke, npr. u Leskovcu, dodaju i ,,nepristrasno’, a u Kragujevcu i ,nezavisno”).*
Siroko i neodredeno formulisani razlozi za razreienje, kao $to je nesavesno obavljanje
funkcije, olaksavaju i zloupotrebu propisanih osnova i posredno mogu negativno uticati
na nacin rada ombudsmana; ako je razresenje lako, ombudsman je svakako manje neza-
visan u svom radu. U retkim slu¢ajevima je predvideno da je za razresenje potrebno da
je ombudsman svojim nestru¢nim i nesavesnim radom prouzrokovao nenadoknadivu
$tetu stranama u postupcima koje vodi i ovla§¢enjima koja ima®, ¢ime se ne ba§ precizan
osnov koliko-toliko objektivizuje pomocu dokazivih posledica nesavesnog rada.

U nekim odlukama je propisano da pre postupka razresenja ombudsman mora da
bude upozoren na nepravilnosti u svom radu i da mu najpre mora biti dat rok da otkloni
te nedostatke; razreSenje moze da usledi tek ako nedostaci ne budu otklonjeni u datom
roku.” Taj dodatni korak pre razre$enja u izvesnoj meri otezava samovoljno ili osvetnic-
ko razre$enje ombudsmana, ali ga ne onemogucava u potpunosti ve¢ samo odlaze. Ipak,
to je jo$ jedno sredstvo koje jaca nezavisnost ombudsmana jer mu daje izvesno vreme da
otkloni nedostatke koji bi mogli da budu osnov za razresenje.

3.2. Nadleznosti lokalnog ombudsmana

Kao $to je ve¢ pomenuto, Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine su nadle-
znosti lokalnih ombudsmana znatno suzene u odnosu na tekst ranijeg zakona tako $to su
ogranicene na utvrdivanje povreda ucinjenih aktima, radnjama ili necinjenjem lokalnih
organa uprave i javnih sluzbi kada je re¢ o povredama propisa i opstih akata jedinice
lokalne samouprave. Takva novina je sporna jer su nadleznosti lokalnih ombudsmana i
inace bile usko postavljene Zakonom o lokalnoj samoupravi. Suzavanje njihovih nadlez-
nosti je dvojako: oni mogu da kontrolisu samo rad lokalnih organa, a i to samo kada su
u pitanju povrede lokalnih propisa.

Takvo reSenje se ne moze okarakterisati ni kao razumno ni kao korisno. Osim $to
odredbe Zakona o Zastitniku gradana nepotrebno uvode centralizaciju i u odnose iz-
medu nezavisnih institucija ombudsmana razli¢itih nivoa, neadekvatnost ovog resenja
se ogleda i u slede¢em:

1. Smislenost ovog resenja je upitna jer prakticno svi organi uprave i javne sluzbe na
lokalnom nivou postupaju po Zakonu o opstem upravnom postupku (republicki pro-
pis), a povrede prava i sloboda gradana od strane tih organa u praksi ¢esto nastaju zbog
krdenja odredbi bas tog zakona. Osim toga, obim i sadrzina vecine ljudskih prava se ure-
duju ustavom i zakonima, odnosno republickim propisima. Pomenuta odredba Zakona

28 lzuzetak je odluka o ombudsmanu Sjenice (Opstinski sluzbeni glasnik Sjenica, broj 10/17), koja uopste ne navodi ove osno-
ve za razreSenje ombudsmana.

29 Npr.¢lan 12. odluke o ombudsmanu Panceva iz 2019, SI. list grada Panceva, broj 16/19.

30 Npr. uodlukama o ombudsmanu Backe Topole iz 2019, Panceva iz 2019, Tutina iz 2019, Nisa iz 2021.
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o lokalnoj samoupravi, medutim, propisuje da lokalni ombudsmani nisu nadlezni da
postupaju u takvim slucajevima, ¢ime su oni liSeni ovlas¢enja da postupaju u velikoj
vedini slu¢ajeva navodnih krsenja ljudskih prava.

2. Zakon o Zastitniku gradana nalaze da u slucajevima kada se u prituzbi istovremeno
ukazuje na povredu republickog ili pokrajinskog propisa i propisa jedinice lokalne samo-
uprave, ombudsman svakog od umesanih nivoa postupa po njoj u delu svojih nadlezno-
sti. U praksi je, medutim, tesko, a ponekad i nemoguce, razdvojiti i posebno razmatrati
povezane delove nekog spornog pitanja koji su uredeni propisima razli¢itih nivoa vlasti
(npr. zastita zivotne sredine, obrazovanje). Umesto kriterijuma po kome su ombudsmani
nadlezni samo u delu koji je regulisan propisima odgovarajuceg nivoa vlasti (po kom se
u vecini slucajeva prituzba mora ,,deliti” izmedu vise ombudsmana jer je sve u vezi sa po-
stupkom u nadleznosti republickog Zastitnika gradana - v. prethodnu tacku), ispravnija
bi bila primena teritorijalnog principa, po kome bi ombudsman svakog nivoa postupao u
svim predmetima u kojima je navodno krsenje prava izvrsio organ koji deluje na teritoriji
na kojoj se prostire nadleznost tog ombudsmana, bez obzira na to na kom nivou vlasti je
usvojen propis koji je prekrsen, uz eventualne izuzetke. Tako bi lokalni ombudsmani mogli
da postupaju u celini po mnogo ve¢em broju prituzbi. Takvo postupanje je ekonomicnije
i efikasnije nego kada u istom predmetu postupaju dve ili viSe nezavisnih institucija cije
postupanje mora da se koordinira, a institut pravne pomoc¢i je inace uvek na raspolaganju
kada se u praksi javi potreba da po prituzbi postupa vise institucija.

3. Medu ombudsmanima razli¢itih nivoa ne postoji nikakva hijerarhija ili visestepe-
nost. Svaka od tih institucija, bez obzira na to na kom nivou deluje, jeste nezavisna, paiu
odnosu na druge istovrsne institucije na razli¢itim nivoima. Nalazi i migljenja ombudsma-
na videg nivoa ne obavezuju ombudsmane niZeg nivoa, a na misljenje ombudsmana nizeg
nivoa ne moze se izjaviti zalba ili neko drugo pravno sredstvo ombudsmanu viseg nivoa.
Stoga ograni¢avanje postupanja ombudsmana prema nivou na kom je usvojen propis na
koji se odnosi prituzba u sustini dovodi u pitanje i njihovo nezavisno delovanje, jer je u
slucajevima kada po prituzbi postupa vise institucija, svaka od njih u odredenoj meri zavi-
sna od efikasnosti postupanja i misljenja ostalih o (ne)postojanju povrede ljudskih prava.

4. Iako nije neposredno povezano sa lokalnim ombudsmanima, treba ista¢i i da se na-
vedenom odredbom Zakona o Zastitniku gradana republi¢kim propisom ureduje i ma-
terija koja nije u nadleznosti republike ve¢ autonomne pokrajine (posredno utvrdivanje
nadleznosti pokrajinskog ombudsmana republickim propisom i propisivanje postupanja
kada se prituzba odnosi na materiju u nadleznosti pokrajinskog i lokalnih ombudsmana
bez upletenosti republickog ombudsmana u konkretan slucaj).”! Drugim rec¢ima, ure-
divanje nadleznosti i odnosa institucija razlic¢itih nivoa je u¢injeno republickim aktom
kojim to nije moglo biti u¢injeno jer je u suprotnosti sa drugim republickim aktom (koji
utvrduje nadleznosti autonomne pokrajine).

31 Pravni osnov za uvodenje institucije ombudsmana u AP Vojvodini je bio ¢lan 56. Zakona o utvrdivanju odredenih nadle-
Znosti Autonomne Pokrajine (SI. glasnik RS, broj 6/02), po kojem pokrajina ustanovljava funkciju pokrajinskog ombudsma-
na, njegova ovlascenja i nacin njihovog ostvarivanja. Na osnovu tog zakona je Skupstina AP Vojvodine u decembru 2002.
godine usvojila Odluku o Pokrajinskom ombudsmanu (S/. list APV, br. 23/02, 5/04, 16/05); danas je na snazi Pokrajinska
skupstinska odluka o Pokrajinskom zastitniku gradana — ombudsmanu (S1. list APV, broj 37/14).
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Otprilike cetvrtina jedinica lokalne samouprave koje su uvodile ombudsmana je
svojim odlukama dodatno suzila nadleznost svojih lokalnih ombudsmana propisujuci
da oni ne mogu razmatrati predstavke koje se odnose na rad gradskog/opstinskog
veca.” Opstinsko/gradsko vece odlucuje o pravima i obavezama gradana u drugoste-
penom upravnom postupku kada je to propisano i ne postoji nikakav opravdan razlog
da kontrola lokalnog ombudsmana u tim slu¢ajevima ne obuhvati i zakonitost i pra-
vilnost rada tih veca; postupanje drugostepenih organa u upravnom postupku takode
podleze kontroli zakonitosti i pravilnosti od strane ombudsmana. Nasuprot tome, vise
od polovine lokalnih odluka izricito propisuje da lokalni ombudsman kontrolise i rad
gradskog/opstinskog veca kada ono postupa kao drugostepeni organ u upravnom po-
stupku®, a u retkim slu¢ajevima je od kontrole ombudsmana izricito bila izuzeta samo
lokalna skupstina.**

3.3. Uslovi za kandidovanje i inkompatibilnosti

Da bi se dodatno obezbedilo nezavisno i nepristrasno postupanje ombudsmana, pro-
pisuju se slucajevi koji su nespojivi sa vr$enjem te funkcije, ¢iji je smisao da se nezavi-
snost ombudsmana zastiti i od iskusenja u pogledu njegovog sopstvenog interesa. Takvi,
mada ne uvek isti, slu¢ajevi su propisani svim odlukama o lokalnim ombudsmanima.
Najcesce je propisano da vrsenje ove funkcije nije spojivo sa vr§enjem bilo koje druge
javne funkcije ili profesionalne delatnosti i sa ¢lanstvom u politickim partijama, i da te

32 V.npr. ¢lan 1. stav 3. Odluke o gradanskom braniocu za grad Beograd, SI. list grada Beograda, broj 25/05; ¢lan 2.
stav 2. Odluke o ombudsmanu grada Beograda, S!. list grada Beograda, broj 85/19; ¢lan 8. stav 2. prve Odluke o za-
Stitniku gradana grada Kraljeva, SI. list grada Kraljeva, broj 13/08; ¢lan 25. stav 3. stare Odluke o zastitniku gradana
Novog Sada, SI. list grada Novog Sada, broj 47/08; ¢lan 22. stav 3. prve Odluke o zastitniku gradana grada Panceva,
Sl list grada Panceva, broj 27/09, ali i ¢lan 14. stav 2. nove Odluke o lokalnom ombudsmanu grada Panceva, SI.
list grada Panceva, broj 16/19; ¢lan 15. stav 3. Odluke o lokalnom ombudsmanu Priboja, SI. list opstine Priboj, broj
4/18; ¢lan 2. stav 2. Odluke o zastitniku gradana Sjenice, Opstinski sl. glasnik Sjenica, broj 10/17; ¢lan 21. stav 3.
Odluke o zastitniku gradana gradske opstine Stari grad, SI. list grada Beograda, broj 17/16 i dr. Ovo resenje je usvo-
jeno i u beogradskoj gradskoj opstini Vozdovac - v. Godisnji izvestaj zastitnika gradana gradske opstine Vozdovac
za 2015.godinu, str. 2.

33 Ovamo spadaju i neke jedinice lokalne samouprave koje su prvobitnim odlukama iskljucivale kontrolu nad
vecem, da bi u novim odlukama prihvatile ovo reenje. V. npr. ¢lan 2. stav 2. Odluke o lokalnom ombud-
smanu grada Kikinde, S. list grada Kikinde, broj 2/20; ¢lan 2. stav 2. Odluke o lokalnom ombudsmanu op-
stine Backa Topola, SI. list opstine Backa Topola, broj 5/19; ¢lan 15. stav 2. Odluke o zastitniku gradana grada
Kraljeva, Sl. list grada Kraljeva, broj 13/19; ¢lan 2. stav 1. Odluke o lokalnom ombudsmanu grada Nisa, S/. list
grada Nisa, broj 47/21; ¢lan 2. stav 1. nove Odluke o lokalnom ombudsmanu Novog Sada, SI. list grada Novog
Sada, broj 59/19; ¢lan 12. stav 3. Odluke o zastitniku gradana grada Sapca, Sl. list grada Sapca i opstina Bogatic,
Vladimirci i Koceljeva, br. 6/09 i 31/12); ¢lan 2. stav 2. Odluke o lokalnom ombudsmanu grada Sombora, SL. list
grada Sombora, broj 5/19; ¢lan 2. stav 2. Odluke o zastitniku gradana grada Subotice, SI. list grada Subotice,
br.7/14135/19; ¢lan 2. stav 2. Odluke o lokalnom ombudsmanu opstine Tutin, SI. list opstine Tutin, broj 3/19;
¢lan 2. stav 3. nove Odluke o lokalnom ombudsmanu opstine Zitiste, SI. list opstine Zitiste, broj 35/19; ¢lan 2.
stav 1. Odluke o lokalnom ombudsmanu grada Zrenjanina, SI. list grada Zrenjanina, broj 23/19. Isto reSenje je
usvojeno i u beogradskoj gradskoj opstini Vracar - v.: Lokalni ombudsman, Informator o radu gradske opstine
Vracar (azuriran 6. 4. 2021), str. 27 (https://vracar.rs/wp-content/uploads/2021/08/INFORMATOR-jun-2021-latinica.
pdf, 11.12.2021).

34 V.clan 1.stav 2. Odluke o zastitniku gradana (Kragujevca), S1. list grada Kragujevca, broj 35/08. Isto je predvidao i ¢lan 2. stav
2. Odluke o gradanskom braniocu opstine Leskovac iz 2003.
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funkcije i ¢lanstva prestaju danom izbora;* neke odluke ovde dodaju i zabranu ¢lanstva u
sindikatima i upravnim i nadzornim odborima preduzeca i ustanova.” U nekim odlukama
se nabrajaju konkretne funkcije cije obavljanje u periodu od 12 meseci pre izbora ¢ini kan-
didata za ombudsmana nepodobnim za tu funkciju.”” Nabrojane funkcije su po pravilu one
¢iji su nosioci povezani sa donosenjem resenja koja mogu postati povod za prituzbu ombud-
smanu, pa se moze dogoditi da prituzba bude predata ombudsmanu koji je kao funkcioner
ucestvovao u donosenju odluke na koju se prituzba odnosi - a tesko da se moze govoriti o
nezavisnom i nepristrasnom postupanju ombudsmana u predmetu za c¢iji ishod moze biti
neposredno zainteresovan. Neretko se navodi i otvorena formulacija da je ova funkcija ne-
spojiva sa bavljenjem drugom delatnos¢u i poslom ,,koji bi mogao uticati na njegovu samo-
stalnost i nezavisnost’,”® pri cemu pojedine odluke dozvoljavaju paralelno bavljenje delatno-
stima i poslovima u oblasti nau¢noistrazivackog rada, obrazovanja, sporta ili umetnosti.”
Svojevrstan vid inkompatibilnosti je nekim odlukama propisan kao zabrana ombud-
smanu da daje izjave politicke prirode.*’ S jedne strane, jasno je da ombudsman koji treba
da bude nezavisan u svom radu ne sme da bude aktivan u¢esnik u dnevnim politickim do-
gadajima. S druge strane, propisivanje zabrane na ovaj nacin deluje presiroko. Sporno je sta
su izjave politicke prirode”, kao i da li je ombudsmanima realno moguce da izbegnu poli-
ticki sadrzaj svojih izjava. Ljudska prava, ¢ija je zastita klju¢ni zadatak ombudsmana, imaju
politicku sadrzinu samim tim §to ograni¢avaju drzavnu vlast; ona su stoga politicko pitanje
par excellence i nerealno je ocekivati da izjave o ljudskim pravima mogu da budu potpuno
ispraznjene od politicke sadrzine. Smatramo da bi trebalo razmisliti da se ta zabrana done-
kle preformuli$e tako da ne zabranjuje svaki prizvuk politike u izjavama ombudsmana, ve¢
samo otvoreno pristrasno politicko delovanje i agitovanje za odredenu politicku opciju.

3.4. Imunitet ombudsmana

Da bi mogao nesmetano da obavlja svoju funkciju i iznosi misljenja o slucajevima u
kojima postupa - $to je od klju¢nog znacaja za instituciju ¢iji akti nisu pravno obavezujuci
i koja iza sebe nema aparat drzavne prinude pa javna istupanja u sredstvima informisanja

35 Zanimljivo je da je na sajtu Smederevske Palanke raniji lokalni ombudsman na listi lokalnih funkcionera bio izri¢ito na-
veden kao opstinski funkcioner sa liste SPS — PUPS — Pokret snaga Srbije, $to je u direktnoj suprotnosti sa zabranom
da ombudsman bude ¢lan politicke partije (http://opstinskiservisi,palankaonline.info/pregled-funkcionera-za-opstinu-
smederevska-palanka, 20. 12. 2020). Pojava da je lokalni ombudsman ¢lan politicke partije nije retkost u praksi, ali se to po
pravilu prikriva i obi¢no se kaZe da ¢lanstvo u partiji,,miruje” dok traje mandat.

36 Npr. odluka Vranja iz 2015.

37 Odlukom Nisa iz 2005. je bilo propisano da funkciju ombudsmana ne moze da obavlja lice koje je u tom periodu bilo na funkciji
kao izabrano, postavljeno iliimenovano lice u organu i sluzbi grada ili gradske opstine ili u javnoj sluzbi grada. Odlukom Tutina
iz 2019. je propisano da za lokalnog ombudsmana ne mozZe biti birano lice koje je u tom periodu bilo predsednik ili potpred-
sednik skupstine opstine, predsednik opstine, ¢lan opstinskog veca, nacelnik opstinske uprave ili direktor javne ustanove ili
javnog preduzeca iji je osnivac opstina. Zrenjaninska odluka iz 2003. godine je propisivala da ne moze biti izabrano lice koje
je u periodu od 12 meseci pre izbora bilo predsednik ili potpredsednik Skupstine opstine, predsednik ili zamenik predsednika
opstine, predsednik ili potpredsednik Izvrsnog odbora Skupstine opstine ili sekretar odnosno nacelnik Opstinske uprave.

38 Npr. u Kikindi, Krusevcu.

39 Npr. uodluci Sombora iz 2019. ili Vranja iz 2015.

40 Npr. u obe odluke Novog Sada i Beograda, u odlukama Sapca iz 2012. i Sombora iz 2019.
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¢ine njeno najjace oruzje — kao i da ne bi bio obeshrabrivan i ometan u radu tuzbama onih
¢iji rad kontrolide, trebalo bi da i ombudsman uziva izvesne imunitete kao i vrsioci drugih
odgovornih poslova. Smisao imuniteta je da ombudsmanu omoguce nesmetano i efika-
sno obavljanje funkcije bez pomenutih pritisaka. Pojedine lokalne odluke utvrduju da om-
budsman uziva imunitet kao i odbornici u skupstini.* Vise lokalnih odluka propisuje da
ombudsman ne moze biti pozivan na odgovornost za misljenje ili preporuku koje je dao u
vrsenju funkcije*, a neke dodaju da ne moze biti kaznjen za njih*. Ipak, bez obzira na to $to
pojedine odluke predvidaju neki vid imuniteta za ombudsmana, oko 2/3 lokalnih odluka
ne sadrzi nikakvu odredbu kojom bi izjave, misljenja koja daje i/ili radnje koje ombudsman
preduzima u vrSenju funkcije bile zasticene imunitetom. Buduc¢i da u tim jedinicama postoji
mogucnost da ombudsman bude tuzen za svoja misljenja, ¢ak i kada su ona povezana sa
konkretnim slu¢ajevima koje vodi, on zbog toga moze biti uzdrzan u svom delovanju i izja-
vama za javnost, $to nikako ne doprinosi viSem stepenu nezavisnosti u radu ombudsmana.

3.5. Formiranje strucne sluzbe u instituciji

Postojanje strucne sluzbe pri instituciji ombudsmana za obavljanje stru¢nih, tehnickih
i administrativnih poslova omoguc¢ava ombudsmanu i stru¢nim izvrsiocima u instituciji
da se posvete obavljanju poslova koji spadaju u nadleznost institucije, kao i efikasnije i
kvalitetnije vodenje postupaka koje pokrene. Nezavisnost institucije zahteva da o struc-
noj sluzbi, odnosno o broju i strukturi zaposlenih u instituciji odlu¢uje sam ombudsman
kao njen stares$ina. Medutim, takvo reenje je veoma retko u odlukama kojima se uredu-
je lokalni ombudsman. U malom broju odluka je izri¢ito propisano da akt o organizaciji
strucne sluzbe i sistematizaciji radnih mesta u sluzbi donosi ombudsman* ili da ga dono-
si skupstina jedinice lokalne samouprave na predlog gradanskog branioca.* U ogromnoj
vecini ostalih je, medutim, propisano da akt o sistematizaciji donosi ombudsman, ali uz
saglasnost nekog drugog lokalnog organa, i to po pravilu nosilaca lokalne izvr$ne vlasti*,

41 Npr. prva odluka Subotice.

42 Npr. nove odluke Krusevca, Backe Topole i Kragujevca iz 2019, obe beogradske odluke, leskovacka odluka, odluka Vranja iz
2008; obe odluke Zitista i suboticka odluka iz 2019. isklju¢uju odgovornost i za radnje preduzete u vrienju funkcije.

43 Npr. prva odluka Zrenjanina.

44 Npr. u obe suboticke odluke je propisano da lokalni ombudsman obrazuje stru¢nu sluzbu za obavljanje stru¢nih i admi-
nistrativno-tehnickih poslova i donosi opsti akt o organizaciji sluzbe i sistematizaciji radnih mesta. U odluci beogradske
gradske opstine Stari grad takode je propisano da akt o sistematizaciji radnih mesta u stru¢noj sluzbi donosi lokalni om-
budsman.

45 Npr. u odlukama Leskovca, Kikinde i u odluci Tutina iz 2019.

46 Niska odluka iz 2005. i kruSevacka odluka iz 2011. su propisivale da akt o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih
mesta donosi Zastitnik gradana uz saglasnost Gradskog veca, a krusevacka je predvidala i da finansijsko-materijalne i
tehnicke poslove za ombudsmana obavlja Gradska uprava. | nova odluka Krusevca iz 2019. propisuje da administrativne,
racunovodstvene, informaticke i tehnicke poslove za lokalnog ombudsmana obavljaju odgovarajuca odeljenja lokalne
uprave. Odluka Novog Sada iz 2008. je predvidala davanje saglasnosti na akt o sistematizaciji koji predlozi ombudsman,
s tim da je tu saglasnost davao ve¢ pominjani Savet za statutarna pitanja i lokalnu samoupravu; novom odlukom iz 2019.
je propisano losije reenje jer, po njoj, saglasnost na akt o sistematizaciji daje Gradsko vece. Vazeca odluka Vranja iz 2015.
propisuje da ombudsman obrazuje stru¢nu sluzbu za obavljanje stru¢nih poslova, dok za obavljanje administrativno-teh-
nickih poslova zakljucuje ugovor sa Gradskom upravom, kao i da pravilnik o unutradnjem uredenju i sistematizaciji radnih
mesta u stru¢noj sluzbi donosi lokalni ombudsman uz prethodnu saglasnost Gradskog veca. U Beceju je po odluci iz 2009.



5. Lokalne odluke 0 ombudsmanima i nezavisnost lokalnih ombudsmana, P. Teofilovi¢ 125

ili da akt o sistematizaciji donosi neki drugi organ (najces$c¢e deo izvrne vlasti) a ne om-
budsman?, $to znaci da u tom pogledu lokalni ombudsman nije nezavisan. Kona¢no, u
nekim jedinicama uopste nije predvideno postojanje stru¢ne sluzbe lokalnog ombudsmana
pa nema ni posebne sistematizacije radnih mesta za tu instituciju, a odgovarajuce tehnicke
i finansijske poslove obavljaju drugi lokalni organi.*® Kratak osvrt na izloZeno jasno poka-
zuje da je, uz nekoliko izuzetaka, nezavisnost ombudsmana veoma ogranicena bas u oblasti
uredenja interne organizacije i poslovanja institucije, sve do potpunog prepustanja lokalnoj
izvr$noj vlasti da obavlja vec¢inu tehnickih i drugih poslova od znacaja za normalno funk-
cionisanje institucije. Takvo resenje, iako deluje prakti¢no, u krajnjoj liniji vodi tome da
broj i struktura zaposlenih u stru¢noj sluzbi zavise i od procena koje o tome donose drugi
organi, pa ¢ak i izvr$na vlast, koja ne bi smela da ima takvu vrstu uticaja na instituciju koja je
kontrolise. U takvom kontekstu dodatni vid pritiska na nezavisno delovanje ombudsmana
moze da se ispolji kroz uskracivanje obavljanja izvesnih poslova koje za ombudsmana obav-
lja lokalna uprava i za koje on nema zaposlenih, ili kroz krojenje broja i strukture zaposlenih
u strucnoj sluzbi prema drugim interesima, a ne prema realnim potrebama same institucije.
Ako u konkretnoj jedinici lokalne samouprave postoji procena da je za obavljanje tih poslo-
va potrebno i postojanje stru¢ne sluzbe, adekvatno re$enje sa stanovista jacanja nezavisnosti
institucije jeste da se ombudsmanu obezbedi veca nezavisnost u uredivanju organizacije i
samog rada institucije nego $to je to sada slucaj u ve¢ini jedinica lokalne samouprave.

3.6. Budzet Institucije i plata ombudsmana i zaposlenih

Materijalna sredstva za plate ombudsmana i drugih zaposlenih u instituciji, kao i za
njeno opremanje i efikasno i normalno funkcionisanje odreduju se u budzetu konkretne
jedinice lokalne samouprave. BudZzet za sve budzetske korisnike usvaja skupstina jedi-
nice lokalne samouprave, ali je, sa stanovi$ta nezavisnosti institucije, potrebno osigurati

propisano da akt o sistematizaciji radnih mesta u stru¢noj sluzbi donosi ombudsman uz saglasnost predsednika opstine, a
prvom odlukom Beograda da ga donosi ombudsman uz saglasnost gradonacelnika Grada Beograda. Prema obema odlu-
kama Kraljeva, taj akt je donosio/donosi ombudsman, uz saglasnost skupstine grada. U Kragujevcu, po odluci iz 2019, akt
o organizaciji sluzbe i sistematizaciji radnih mesta predlaze lokalni ombudsman, ali ga kao sastavni deo akta o organizaciji
i sistematizaciji radnih mesta u upravi, organima i stru¢nim sluzbama grada donosi Gradsko vece; medutim, akte koji se
odnose na nacin rada i postupanja ombudsmana i stru¢ne sluzbe i druge akte neophodne za rad i funkcionisanje institu-
cije donosi samostalno lokalni ombudsman. Sli¢no resenje u pogledu objedinjenog akta o sistematizaciji je predvideno
i novom odlukom Panceva iz 2019, dok je prvom odlukom Pan¢eva ombudsman taj akt donosio uz saglasnost Gradskog
veca. U Priboju se obrazuje stru¢na sluzba ombudsmana, kojom on rukovodi, a on donosi i akt o sistematizaciji, na koji
saglasnost daje Opstinsko vece. Prema odluci Backe Topole iz 2019, akt o sistematizaciji usvaja ombudsman, ali ga zatim
predlaZe organu nadleznom za usvajanje objedinjene sistematizacije za sve lokalne organe.

47 Npr. u Gornjem Milanovcu je propisano da akt o organizaciji i sistematizaciji ombudsmana donosi opstinsko vece na
predlog nacelnika opstinske uprave, $to znaci da stru¢nu sluzbu ombudsmana zapravo formira lokalna izvr$na vlast, koju
ombudsman treba da kontroliSe, a ne ombudsman. V. Pravilnik o organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u Opstinskoj
upravi, Opstinskom pravobraniladtvu i Lokalnom ombudsmanu opstine Gornji Milanovac, SI. glasnik opstine Gornji Milano-
vac, br.8/21i111/21.

48 Npr.u Somboru ombudsman nema stru¢nu sluzbu, a nije je imao ni u Subotici i Backoj Topoli po njihovim prvim odlukama
o lokalnom ombudsmanu. Nema je ni u Sapcu, gde je odlukom iz 2012. bilo propisano da stru¢ne i administrativno-teh-
nicke poslove za lokalnog ombudsmana obavlja gradska uprava, a i u Tutinu je po odluci iz 2013. pod naslovom ,Stru¢na
sluzba i sredstva za rad” u stvari bilo propisano da ombudsman nema stru¢nu sluzbu ve¢ da sve stru¢ne, knjigovodstvene
i administrativno-tehnicke poslove za potrebe institucije obavlja opstinska uprava.
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da ombudsman uziva solidan nivo nezavisnosti u predlaganju strukture budzeta insti-
tucije, od kojeg u krajnjoj liniji zavisi i njena mogucnost da ostvaruje svoju socijalnu
funkciju, kao i u raspolaganju odobrenim budzetskim sredstvima. I u ovom pogledu
postoje razli¢ita reSenja u odlukama razli¢itih jedinica. U nekim odlukama je propisano
da ombudsman samostalno podnosi skupstini predlog strukture i obima budzeta insti-
tucije za narednu godinu.* U nekima je propisano da budzet lokalnog ombudsmana
zajedno predlazu ombudsman i nacelnik opstinske uprave.® Neke odluke formalno ne
predvidaju nikakvu ulogu ombudsmana u predlaganju budzeta, ve¢ samo da se sredstva
za rad institucije obezbeduju u budzetu te jedinice lokalne samouprave.” U potonjem
slucaju, na predlog budzeta o kojem ¢e odlucivati skupstina fakticki odluc¢ujuce utice lo-
kalna izvr$na vlast, $to je resenje koje treba izbegavati. Kada ombudsman ne odlucuje o
budzetu institucije i kori$¢enju tih sredstava, oni subjekti koji odluc¢uju o tome imaju na
raspolaganju moc¢no sredstvo za uticaj na rad institucije, ta¢nije za ometanje i otezavanje
njenog rada, jer posredno mogu da uti¢u na rad institucije predlaganjem nedovoljnih
sredstava za njeno funkcionisanje ili uskra¢ivanjem saglasnosti za pla¢anja koja institu-
cija ima prema tre¢im licima.

3.7. Podnosenje godisnjeg izvestaja skupstini

Godisnji izvestaj koji ombudsman podnosi lokalnoj skupstini je svakako najznacaj-
niji dokument koji ova institucija donosi svake godine, a moze upucivati i vanredne
izvestaje o krsenjima ljudskim prava u posebnim oblastima. U godi$njem izvestaju om-
budsman iznosi ops$tu ocenu stanja ljudskih prava na teritoriji koju pokriva, ukazuje na
konkretne slucajeve krSenja ljudskih prava od strane uprave (posebno ako se krsenja
ponavljaju), izrice kritike i upucuje pohvale organima koji su se istakli u pogledu krsenja
odnosno zastite ljudskih prava. On po pravilu u svom godi$njem izvestaju daje i pregled
svojih aktivnosti tokom protekle godine, ali izvestaj koji on podnosi nije izvestaj o radu
ombudsmana ve¢ onih subjekata ¢iji rad on kontroliSe. Njegov smisao je u tome da naj-
vi$im organima ukaze na nedostatke u radu uprave i na moguce mere kojima bi se ti ne-
dostaci otklonili, na aktuelne probleme u oblasti uzivanja ljudskih prava, kao i inicijative
za donosenje novih ili izmenu postojecih propisa koji se odnose na ljudska prava ili na
rad uprave. Iz tog razloga godi$nji izvestaj nije podoban za usvajanje u skupstini, jer bi
to u sustini bilo izja$njavanje o radu subjekata o kojima izve§tava ombudsman. Zahtev

49 Npr. u odlukama Backe Topole iz 2019, Beceja iz 2009. (precisc¢eni tekst), Subotice iz 2014, Zrenjanina iz 2019, u obe odluke
Panceva i Zitista. U odlukama Beograda iz 2005. i 2019. je propisano da predlog budzeta sacinjava ombudsman i zatim ga
upucuje Gradskom vecu radi njegovog uvrstavanja u predlog budzeta Grada. Sli¢no je propisano u odluci Priboja — pred-
log priprema ombudsman, a zatim ga dostavlja organu uprave radi ukljucivanja u budzet opstine, kao i u odluci Sjenice,
gde ombudsman svoj predlog budzeta dostavlja opstinskom vecu radi ukljucivanja u budzet opstine. U obe odluke Kra-
gujevca, iz 2003.i 2008. godine, propisano je da predlog budZeta podnosi lokalni ombudsman, kao i u obe odluke Novog
Sada, odluci beogradske gradske opstine Stari grad iz 2016, Kikinde iz 2020, Nisa iz 2021. i Krusevca iz 2019.

50 Takvo redenje je bilo propisano u odluci Tutina iz 2013.

51 Npr. u odluci Malog Ido3a iz 2018, u prvoj odluci Backe Topole iz 2003, leskova¢koj odluci iz 2003. i odluci Sapca iz 2012, u
odluci beogradske gradske opstine Rakovica iz 2009, u prvoj odluci Kraljeva iz 2008, dok nova kraljevacka odluka iz 2018.
ne predvida ¢ak ni toliko - sredstva za rad institucije se uopste i ne pominju u toj odluci.
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da se o godiSnjem izvestaju glasa u skupstini takode moze da dovede do jednog speci-
ficnog problema: $ta se dogada kada u takvom kontekstu izvestaj ombudsmana ne bude
usvojen u skupstini? S jedne strane, neprihvatanje izvestaja nigde nije predvideno kao
razlog za razreSenje ombudsmana, pa bi takva posledica bila u suprotnosti i sa relevan-
tnim lokalnim propisima, ali i sa sustinom postojanja institucije ombudsmana. S druge
strane, glasanje o izvestaju nema logike ako iz toga ne nastaju nikakve posledice.”* Svega
nekoliko lokalnih odluka i izri¢ito propisuje da se o godisnjem izvestaju ombudsmana
ne glasa.” U vecini odluka stoji da ombudsman podnosi godi$nji izvestaj skupstini bez
detaljnijih odredbi o tome $ta skupstina preduzima povodom onoga $to se nalazi u izve-
$taju i kakav je status izvestaja.>* Vise odluka sadrzi odredbu po kojoj skupstina razmatra
(a ne ,usvaja’) taj izvestaj, §to je relativno blisko onome $to bi trebalo da se desava sa
izvestajem, ali opcija glasanja o izve$taju u tim slucajevima ipak nije potpuno iskljuce-
na.” U nekim odlukama je ipak eksplicitno predvideno da skupstina usvaja godi$nji
izvestaj ombudsmana, ali bez ikakvih odredbi o tome da li i kakve posledice nastaju ako
izvestaj ne bude usvojen.’® Konac¢no, pojedine odluke samo propisuju da ombudsman
jednom godisnje podnosi skupstini izvestaj, bez ikakvih odredbi o tome $ta se dalje do-
gada sa njim - da li se o njemu raspravlja ili ne, da li se objavljuje i gde i s.”” U principu,
trebalo bi da godi$nji izvestaj bude podsticaj skupstini da razmotri primedbe, kritike i
pohvale koje se u njemu nalaze i da osmisli mere koje bi mogle da umanje nedostatke i
nepravilnosti na koje se ukazuje u izvestaju.

3.8. Drustveni kontekst i praksa

Osim sadrzine odredbi relevantnih lokalnih odluka, za nezavisno delovanje ombud-
smana znacajan je i kontekst u kome se te odredbe primenjuju (ili ne primenjuju), kao i
praksa koja nastaje u kombinaciji normi i realnog zivota. Kontekst se pre svega tice ni-
voa razvijenosti i koordinisanosti demokratskih institucija, i adekvatnog pozicioniranja
institucije ombudsmana u postoje¢em sistemu drzavnih organa. Uvodenje nove institu-
cije u jedan pravni sistem obi¢no zahteva i izvesne izmene vazeceg zakonodavstva, ali i
doslednost u naporima da ona bude postavljena na zdrave osnove. Dosadasnja praksa
pokazuje da kod jednog broja institucija postoji diskontinuitet u funkcionisanju i pored
toga $to su normativni preduslovi za njihovo delovanje ispunjeni: vise puta se dogada-
lo da institucija bude uvedena i zapo¢ne sa radom, pa ombudsmanu iz nekog razloga

52 V.iTeofilovi¢, P, Lokalni ombudsmani u Srbiji, u: Teofilovi¢, P. (ur.), 2011, Savet za medunacionalne odnose i lokalni zastitnik
gradana u multietnickim sredinama, Beograd, Centar za istraZivanje etniciteta, str. 47-48.

53 Tojeizricito propisano samo u Backoj Topoli, u ¢lanu 42. odluke iz 2019. i u novoj odluci Kraljeva iz 2019.

54 Prva odluka Beograda je propisivala samo da se izvestaj kasnije objavljuje u Sluzbenom listu grada Beograda, a nova od-
luka dodaje da se izvestaj objavljuje jo3 i na zvanic¢noj internet stranici grada. Sli¢no propisuju i obe odluke Panceva i prva
odluka Tutina iz 2013.

55 Npr. u Malom Ido3u i Tutinu prema odluci iz 2018. Sli¢no je i u jedinicama cije odluke propisuju da ombudsman podnosi
izvestaj o kome se raspravlja samo ako ombudsman to zahteva — npr. u obe odluke Kragujevca.

56 Npr. odluka u Gornjem Milanovcu propisuje da se godisnji izvestaj usvaja zakljuckom u skupstini, a taj zakljucak se objav-
ljuje u sluzbenom listu.

57 Npr. prva odluka Backe Topole iz 2003. ili odluka Beceja iz 2009.
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prestane mandat pre vremena, a novi ne bude izabran godinama nakon toga®, ili da od-
luka o lokalnom ombudsmanu bude doneta, ali ombudsman ne bude izabran®, pa se op-
ravdano postavlja pitanje da li u tim jedinicama lokalne samouprave ta institucija, osim
u propisima, postoji i u stvarnosti ili ne, odnosno da li se pre¢utno odustalo od daljeg
postojanja jednom ve¢ uvedene institucije. Dugotrajno odlaganje ili izbegavanje izbora
nosioca ove funkcije predstavlja vid ispoljavanja arbitrarnosti lokalnih politi¢ckih aktera
u odlucivanju: iako uspostavljanje ombudsmana u jedinicama lokalne samouprave po
zakonu nije obavezno, u jedinicama gde je ova institucija jednom uspostavljena statutom
i odgovaraju¢om odlukom, ti se akti moraju i primenjivati. Lokalni ombudsman u tim
jedinicama vi$e nije fakultativan, ve¢ obavezan organ. Bududi da je to u suprotnosti sa
propisima kojima se ureduju lokalni ombudsmani, ovde govorimo o primeni u praksi,
a ne o uredenosti ove oblasti. Protivpravna praksa je potencijalna pretnja po samo po-
stojanje institucije jer uvodi neizvesnost u pogledu njenog statusa i ne doprinosi jacanju
nezavisnosti lokalnih ombudsmana.

4. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Analiza odredbi odluka o lokalnim ombudsmanima pokazuje da su medu njima retke
one koje predvidaju zaista adekvatne mehanizme koji bi trebalo uspes$no da stite razlici-
te aspekte nezavisnosti ombudsmana. Nakon gotovo dve decenije od uvodenja institucije
ombudsmana u pravni sistem Srbije, u mnogim relevantnim lokalnim odlukama i dalje
postoje neodgovarajuce odredbe koje ne mogu da ostvare taj cilj. Poredenje svih do sada
usvojenih odluka o lokalnim ombudsmanima, kojih do sada ima pedesetak (neke jedinice
lokalne samouprave su do sada usvojile po dve takve odluke), pokazuje da pojedina kvali-
tetnija reSenja iz ugla nezavisnosti institucije postepeno (ali veoma polako) zamenjuju ona
losija, koja su bila zastupljenija u prvoj deceniji ovog veka. I pored toga, i dalje je znacajan
udeo lokalnih odluka (blizu ¢etvrtine njih) koje propisuju da u izboru i u razre$enju om-
budsmana ucestvuju organi izvr$ne vlasti, koju ombudsman treba da kontrolise, i kojima
tu nije mesto zbog odnosa koji postoji izmedu njih i ombudsmana. Po$to ombudsman
kontrolise rad uprave, nosioci izvrsne vlasti, koji imaju interes u tome ko ¢e ih i kako kon-
trolisati, ne bi smeli nikako, a pogotovo ne odlucujuce, uticati na to ko ¢e biti izabran na
tu funkciju ili koga mogu sa nje da uklone. Ni u jednom slucaju za izbor ili za razre$enje
ombudsmana nije propisana neka kvalifikovana vecina, $to u uporednom pravu nije ret-
kost za ovu instituciju. Medu razlozima za razreSenje se nalaze i neki koji nisu dovoljno
operacionalizovani i stoga omogucavaju razli¢ita tumacenja. Ipak, najve¢a odstupanja od
zeljenog stanja (bar u kvantitativnom smislu) nalazimo u onim odredbama odluka koje bi

58 Tako je npr. prvim ombudsmanima Vladi¢inog Hana, Grocke i Sombora sredinom i u drugoj polovini 2000-ih mandat
prestao pre isteka, a u BeCeju je prvom ombudsmanu mandat prestao 2014. zbog odlaska u penziju; u Vladi¢cinom Hanu,
Grockoj i Beceju novi ombudsman nije izabran od tada, a u Somboru je to ucinjeno tek 7 godina kasnije.

59 Npr. Leskovac je odluku o lokalnom ombudsmanu doneo jos 2003. godine, ali ombudsman nikada nije izabran.
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trebalo da ureduju status same institucije, njenu unutra$nju organizaciju i budzetska sred-
stva potrebna za njeno delovanje: u tim pitanjima ombudsman ima veoma mali ili gotovo
nikakav uticaj, i to nije eksces ve¢ prilicno rasirena pojava. Moze se pretpostaviti da bi
odgovarajuce regulisanje odredenih pitanja republi¢kim zakonom o lokalnoj samoupravi,
pre svega nesto detaljnija razrada inace vrlo $turih odredbi koje se u tom zakonu ti¢u ne-
zavisnog statusa institucije, u narednih nekoliko godina pozitivno uticalo i na sadrzinu bar
jednog dela odluka o lokalnim ombudsmanima.
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Propisi

1.

Godisnji izvestaj zastitnika gradana gradske opstine Vozdovac za 2015. godinu.
Odluka o gradanskom braniocu opstine Backa Topola, SI. list opstine Backa
Topola, broj 1/03.

Odluka o gradanskom braniocu (ombudsmanu) opstine Subotica, SI. list opstine
Subotica, broj 74/02.
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28.
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Odluka o gradanskom braniocu opstine Leskovac, SL glasnik opstine Leskovac,
br. X/03.

Odluka o gradanskom braniocu za Grad Beograd, SI. list grada Beograda, broj 25/05.
Odluka o lokalnom ombudsmanu opstine Backa Topola, SL list opstine Backa
Topola, broj 5/19.

Odluka o lokalnom ombudsmanu Grada Kikinde, SL list grada Kikinde, broj. 2/20.
Odluka o lokalnom ombudsmanu Grada Kragujevca, SL list grada Kragujevca, br.
27/191 34/21.

Odluka o lokalnom ombudsmanu grada Kraljeva, SL. list grada Kraljeva, broj 13/19.
Odluka o lokalnom ombudsmanu Grada Krusevca, SI. list grada Krusevca, broj 4/19.
Odluka o lokalnom ombudsmanu Grada Nisa, SL. list Grada Nisa, broj 47/21.
Odluka o lokalnom ombudsmanu Grada Novog Sada, SL. list Grada Novog Sada,
broj 59/19.

Odluka o lokalnom ombudsmanu grada Panceva, SL. list grada Panceva, broj 16/19.
Odluka o lokalnom ombudsmanu grada Zrenjanina, SI. list grada Zrenjanina,
broj 23/19.

Odluka o lokalnom ombudsmanu opstine Tutin, SI. list opstine Tutin, broj 3/19.
Odluka o lokalnom ombudsmanu opétine Zitiste, SL. list opstine Zitiste, broj 35/19.
Odluka o lokalnom ombudsmanu Priboja, SL list opstine Priboj, broj 4/18.
Odluka o lokalnom ombudsmanu grada Sombora, SL. list grada Sombora, broj 5/19.
Odluka o lokalnom ombudsmanu u opstini Gornji Milanovac, SL glasnik opstine
Gornji Milanovac, broj 8/21.

Odluka o ombudsmanu grada Beograda, SL list grada Beograda, broj 85/19.
Odluka o organizaciji, delokrugu i radu zastitnika gradana Grada Krusevca, SL
list grada Krusevca, broj 1/11.

Odluka o pokrajinskom ombudsmanu, SI. list APV, br. 23/02, 5/04 i 16/05.
Odluka o zastitniku gradana opstine Becej, SL. list opstine Becej, br. 16/06 1 17/08,
br. 7/09 — preci$ceni tekst i 14/14.

Odluka o zastitniku gradana grada Kragujevca, SI. list grada Kragujevca, broj 35/08.
Odluka o zastitniku gradana Grada Kraljeva, SI. list grada Kraljeva, broj 13/08.
Odluka o zastitniku gradana Grada Nisa, SI. list Grada Nisa, br. 2/11 - preci§¢en
tekst odluke iz 2005 sa izmenama i dopunama iz 2010.

Odluka o zastitniku gradana grada Panceva, SL list grada Panceva, broj 27/09.
Odluka o zastitniku gradana grada Subotice, SI. list grada Subotice, br. 7/14 i 35/19.
Odluka o zastitniku gradana grada Sapca, SL list grada Sapca i opstina Bogatid,
Vladimirci i Koceljeva, br. 6/09 1 31/12.

Odluka o zastitniku gradana gradske opstine Stari grad, SI. list grada Beograda,
broj 17/16.

Odluka o zastitniku gradana Novog Sada, SI. list Grada Novog Sada, broj 47/08.
Odluka o zastitniku gradana opstine Zitiste, SL list opstine Zitiste, broj 16/15.
Odluka o zastitniku gradana Sjenice, Opstinski sl. glasnik Sjenica, broj 10/17.
Odluka o zastitniku prava gradana opstine Tutin, SL list opstine Tutin, broj 9/13.
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35. Pokrajinska skupstinska odluka o Pokrajinskom zastitniku gradana - ombud-
smanu, SL list APV, broj 37/14.

36. Pravilnik o organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u Opstinskoj upravi,
Opstinskom pravobranilastvu i Lokalnom ombudsmanu opstine Gornji Milanovac,
SL. glasnik opstine Gornji Milanovac, br. 8/211 11/21.

37. Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, br. 9/02, 33/02, 33/04, 135/04 1 62/06.

38. Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, br. 129/07, 83/14 - dr. zakon, 101/16
— dr. zakon i 47/18.

39. Zakon o utvrdivanju odredenih nadleznosti Autonomne Pokrajine, SI. glasnik RS,
broj 6/02.

40. Zakon o zastitniku gradana, SL. glasnik RS, broj 79/05.

Izvori sa interneta
1. Pregled funkcionera opstine Smederevska Palanka (http://opstinskiservisi.

palankaonline.info/pregled-funkcionera-za-opstinu-smederevska-palanka, 20. 12.
2020).


http://opstinskiservisi.palankaonline.info/pregled-funkcionera-za-opstinu-smederevska-palanka
http://opstinskiservisi.palankaonline.info/pregled-funkcionera-za-opstinu-smederevska-palanka
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LOCAL DECISIONS ON OMBUDSMAN AND
INDEPENDENCE OF LOCAL OMBUDSMEN

Petar Teofilovi¢

Summary: Efficient and effective functioning of ombudsman institutions as control-
lers of administration and protectors of human rights requires that the institution is
independent in its organization and work. Thus, regulations that deal with the establish-
ment, status and work of ombudsman need to contain adequate mechanisms that shall
secure the institutions independence. The possibility to establish ombudsman institu-
tions at the level of local self-government was opened by the enactment of the Act on
Local Self-Government of Serbia in 2002. At the local level they are introduced by the
statutes of particular local communities as the highest-ranking act at that level, while
all the details of their organization and work are further regulated by local decrees (by-
laws) of concrete local communities. In this article we analysed relevant provisions of
local by-laws that regulate local ombudsman from the point of their adequacy to ensure
independence of local ombudsmen, and consequently to meet the requirements regard-
ing their role in the protection of human rights in local communities where they operate.
In the conclusive remarks we highlighted the typical solutions found in local regulations
that are not in accordance with the demand that the institution of ombudsman ought to
be independent in its work.

Keywords: ombudsman; independent institution; human rights; local ombudsman;
citizens’ defender; protector of citizens; local self-government; administration; local
administration.



6. ANALIZA INSITUTUCLJE LOKALNOG
OBMUDSMANA U REPUBLICI
BUGARSKOJ NA PRIMERU OPSTINE
STARA ZAGORA | GRADA SOFIJE

Dejan Milenkovic'

Apstrakt: Predmet ovog rada je poloZaj i status institucije lokalnog ombudsmana u
Republici Bugarskoj prikazan na primerima opstine Stara Zagora i grada Sofije. Bugarska
i Srbija spadaju u krug zemalja koje imaju instituciju ombudsmana na centralnom i lo-
kalnom nivou. U obe zemlje, institucija lokalnog ombudsmana je nastala i razvijala se u
relativno slicnim okolnostima, vremenskom periodu i uslovima, a relativno mali broj JLS
se do danas odlucio za njeno osnivanje. Medutim, to ne znaci da je lokalni ombudsman
jos jedna u nizu nepotrebnih i ,,promasenih” institucija koje se mogu pojaviti u politic-
ko-pravnim sistemima pojedinih drzava. Ovo istraZivanje treba da pokaZe, s jedne stra-
ne, svrhu institucije lokalnog ombudsmana, a sa druge, znacaj koji ova institucija ima u
opstinama i gradovima u Bugarskoj, analizom njihovih slicnosti i razlika u Sofiji i Staroj
Zagori. Dodatno, u Srbiji niko se do sada nije naucno bavio proucavanjem ove institucije
u Bugarskoj. U Bugarskoj, s druge strane, nema znacajnijih istrazZivanja koja bi se odnosila
na ovu instituciju. U Srbiji je naucni i strucni fond koji se odnosi na instituciju lokalnog
ombudsmana takode mali. Ovaj rad treba da posluzi i upoznavanju naucne i strucne jav-
nosti sa ovom institucijom, ali i da doprinese dodatnom komparativnom, tzv. ,tvining”
istraZivanju, koje bi moglo da omoguci bolje sagledavanje i dalji razvoj ove institucije u
obe zemlje u buducnosti.

Kljucne reci: ombudsman, lokalni ombudsman, Bugarska, Sofija, Stara Zagora.

1 Vanredni profesor, Fakultet politickih nauka Univerziteta u Beogradu, e-mail: dejan.milenkovic@fpn.bg.ac.rs
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1. UVOD

»-U mnogim zemljama, poseban vid kontrole uprave ostvaruje se uvodenjem institu-
cije ombudsmana.”? ,Izvorno, ombudsman je institucija $§vedskog porekla koja je uvede-
na Ustavom Svedske iz 1809. godine.?

»Institucija ombudsmana danas postoji u oko 200 drzava (na nacionalnom nivou
ili na nivou drzava ¢lanica), i predstavlja jedan od nezaobilaznih elemenata u uredenju
modernog demokratskog drustva’ ,Jedan broj zemalja je decentralizovao instituciju
ombudsmana tako da ona postoji na regionalnom ili lokalnim nivoima. Svaka od tih in-
stitucija deluje u okvirima svoje nadleznosti.” Dakle, viemenom se ova institucija ,,spu-
§ta” 1 na nize nivoe vlasti, i sve ¢e$ce se, u komparativnim politickim sistemima, moze
pronaci i u jedinicama lokalne samouprave (JLS).

U nastavku ovog rada, terminom ,,lokalni ombudsman” nece biti obuhvacene in-
stitucije ombudsmana na drugim nivoima vlasti niZim od centralnog nivoa, kao $to su
federalne jedinice, lenderi, pokrajine, regioni koji nisu u statusu JLS. Termin ,,lokalni
ombudsman” u nastavku odnosi se iskljucivo institucije ombudsmana koje osnivaju JLS.

Takve lokalne ombudsmane, pokazuje jedno od retkih istrazivanja objavljenih u
Srbiji (pa i $ire), mozemo pronac¢i u Holandiji (u gradovima Amsterdam, Roterdam,
Hag, Utreht, Groningen), Belgiji (Antverpenu, Brizu, Levenu i Gentu), Svajcarskoj
(Cirihu, Bernu i Vinterturu), Spaniji (pored regionalnih, ombudsmane mozemo naéi i
na lokalnom nivou u npr. Madridu, Barseloni i San Sebastijanu), u Francuskoj u Parizu,
u Argentini u Buenos Airesu i jo§ nekoliko gradova, zatim u pojedinim gradovima
u Australiji (npr. u Pertu), kao i jo§ nekim drugim zemljama.® Ovo $irenje ukazuje i
na moguce kapacitete i potencijale institucije lokalnog ombudsmana u Srbiji’ kao i u
Bugarskoj, jer je ova institucija prisutna u obe zemlje. Prate je slicna vremenska dinami-
ka razvoja, problemi u njenom $irenju u obe zemlje, kao i sli¢an, ali ne i identi¢an status.
Na kraju, sli¢ni su i problemi sa kojima se suoc¢avaju gradani u JLS u Bugarskoj i Srbiji.
Izvestaji i preporuke lokalnih ombudsmana u obe zemlje mogu posluziti za kreiranje i
sprovodenje lokalnih javnih politika koje bi, s obzirom na tendencije ugrozavanja prava
i sloboda gradana od strane opstinskih/gradskih aktera, u budu¢nosti trebalo da otklone
svakodnevne probleme sa kojima se suoc¢avaju gradani u svojim lokalnim zajednicama,
a koje uti¢u na njihov svakodnevni Zivot.

2 Lili¢, S., Milenkovi¢, D., Kovacevi¢-Vuco, B., 2002, Ombudsman, medunarodni dokumenti, uporedno pravo, zakonodavstvo i

praksa, Beograd, Komitet pravnika za ljudska prava.

Lili¢, S., 2014, Upravno pravo — Upravno procesno pravo, Beograd, Pravni fakultet u Beogradu, str. 352.

Milosavljevi¢, B., 2002, Ombudsman - Zastitnik prava gradana, Beograd, Centar za antiratnu akciju, str. 13.

Dimitrijevi¢, P, 2007, Problemi u funkcionisanju lokalnog ombudsmana, Zbornik radova pravnog fakulteta u Nisu, 49, str. 162.

Klari¢, A., 2020, Institucija lokalnog ombudsmana — uporedna iskustva iz svijeta i u gradu Beogradu, Administracija i javne

politike, 1, str. 89-110.

7 Dordevi¢, S., Milenkovi¢, D, 2012, Kapaciteti i potencijali institucije lokalnog ombudsmana u Srbiji, Godisnjak Fakulteta
politickih nauka, 7, str. 25-40.
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Ovo istrazivanje, ta¢nije komparativna analiza dve institucije lokalnog ombudsmana
u Bugarskoj, treba da pokaze, s jedne strane, svrhu institucije, a s druge, znacaj koji ova
institucija ima u ops$tinama i gradovima u Bugarskoj, te na koji nacin, lokalni ombud-
smani u Bugarskoj, traze reSenja sa sve ¢e§ce probleme sa kojima se suocavaju gradani
pri ostvarivanju svojih prava i obaveza sa opstinskom/gradskom administracijom.

U Srbiji, kao ni u Bugarskoj, nije bilo mnogo nau¢nih radova niti novijih istrazivanja
koji bi rasvetlili ulogu lokalnih ombudsmana, a retka sistemska istrazivanja su danas ve¢
zastarela jer su radena pre deset i viSe godina.® Dodatno, u Srbiji se niko do sada nije ni
bavio prouc¢avanjem ove institucije u Bugarskoj. U Bugarskoj nema znacajnijih istraziva-
nja i radova koji se odnose na ovu instituciju. U Srbiji nau¢ni i stru¢ni fond koji se odnosi
na ovu instituciju takode je jo§ uvek mali. Ovaj rad zato treba da posluzi i upoznavanju
naucne i stru¢ne javnosti u Srbiji sa ovom institucijom, ali i da doprinese dodatnom kom-
parativhom, tzv. ,tvining” istrazivanju, koje bi moglo da dovede boljeg upoznavanja ove
institucije i njenog daljeg $irenja u opstinama i gradovima u obe zemlje u budu¢nosti.

2. NASTANAKIRAZVOJINSTITUCJE LOKALNOG
OMBUDSMANA U REPUBLICI SRBUJI

U Srbiji je do nastanaka institucije ombudsmana doslo tek nakon demokratskih pro-
mena iz 2000. godine. Institucija je ustanovljena na tri nivoa: republickom, pokrajin-
skom i na nivou JLS.

Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine, u Srbiji je prvi put data mogu¢-
nost JLS da ustanove instituciju lokalnog ombudsmana. Zatim je iste godine ustano-
vljen i pokrajinski ombudsman u AP Vojvodini, da bi 2005. godine bio donet i Zakon
o Zastitniku gradana (ombudsmanu na centralnom nivou vlasti). Na kraju procesa, u
novom Ustavu Republike Srbije 2006. godine, institucija Zastitnika gradana postala je i
ustavna kategorija.

Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine bilo je predvideno sledece: ,,U je-
dinici lokalne samouprave moze se ustanoviti gradanski branilac koji stiti individualna
i kolektivna prava i interese gradana tako $to vr$i ops$tu kontrolu rada uprave i javnih
sluzbi. O pojavama nezakonitog i nepravilnog rada kojima se povreduju prava i interesi
gradana, gradanski branilac upozorava upravu i javne sluzbe, upucuje im preporuke i
kritike i o tome obavestava skupstinu jedinice lokalne samouprave i javnost. Uprava je-
dinice lokalne samouprave i javne sluzbe duzni su da gradanskom braniocu na njegov
zahtev daju podatke i informacije od znacaja za vrenje njegovih ovlas¢enja. Gradanskog
branioca postavlja skupstina jedinice lokalne samouprave iz reda uglednih i politicki

8 Dordevi¢, S., Milenkovi¢, D., Veljovi¢, D., 2012, Studija — Kapaciteti i potencijali institucije lokalnog ombudsmana (sa is-
traZivanjem), Beograd, Misija OEBS u Srbiji; U Republici Bugarskoj: MectHu obiectBeHn nocpegHuum B bunrapus, 2004,
Codus: LieHTbp 3a M3cneaBaHe Ha ieMoKpaLmaTa.
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nepristrasnih licnosti, pod uslovima i na nac¢in utvrden statutom i drugim opstim ak-
tom. Nadleznost i ovlas¢enja, nacin postupanja i izbora i prestanka duznosti gradanskog
branioca ureduju se statutom i drugim opstim aktom.”®

Sadas$nji zakonski osnov za osnivanje ove institucije je Zakon o lokalnoj samoupra-
viiz 2007. godine. Prema prvobitnoj verziji tog zakona, naziv ove institucije se prome-
nio. Umesto naziva ,gradanski branilac”, institucija je preimenovana i uvodi se naziv
»zastitnik gradana”’, a izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi koje su
izvrSene 2018. godine'! naziv institucije je ponovo promenjen, te je od tada njen naziv
»lokalni ombudsman”.

Prema sadasnjem Zakonu o lokalnoj samoupravi'?, ,,U jedinici lokalne samoupra-
ve moze se ustanoviti lokalni ombudsman koji je ovlas¢en da nezavisno i samostalno
kontroli$e postovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene aktima, radnjama ili
necinjenjem organa uprave i javnih sluzbi, ako se radi o povredi propisa i opstih aka-
ta jedinice lokalne samouprave. Dve ili vie jedinica lokalne samouprave mogu doneti
odluku o ustanovljavanju zajednic¢kog lokalnog ombudsmana. Nadleznost i ovlaséenja,
nacin postupanja i izbora i prestanka duznosti lokalnog ombudsmana ureduje se statu-
tom i drugim opstim aktom.”

Pored lokalnog ombudsmana, postoji i Pokrajinski ombudsman AP Vojvodine.
Osnivanje ove institucije omogucio je Zakon o utvrdivanju odredenih nadleznosti auto-
nomne pokrajine iz februara 2002. godine, kojim je predvideno da ,,Autonomna pokra-
jina, preko svojih organa, ustanovljava funkciju pokrajinskog gradanskog branioca (om-
budsmana), kao i njegova ovlag¢enja i nacin njihovog ostvarivanja”."? Zatim je Skupstina
AP Vojvodine, 23. decembra 2002. godine, usvojila Odluku o pokrajinskom ombudsma-
nu', da bi septembra 2003. godine izabrala prvog Pokrajinskog ombudsmana, a institu-
cija je pocela sa radom januara 2004. godine. Prema Odluci, Pokrajinski ombudsman je
nezavistan i samostalan organ, koji se stara o zastiti i unapredenju ljudskih prava i slobo-
da. Postupa u konkretnom slucaju po predstavkama gradana ili po sopstvenoj inicijativi,
u skladu sa postupkom koji je utvrden Odlukom. Ombudsman postupa po predstavci
lica koje smatra da su mu aktom ili radnjom organa uprave povredena ljudska prava.
Ombudsman ima i druge funkcije."®

Zastitnik gradana, kao drzavni organ nastao je donosenjem Zakona o Zastitniku grada-
na 2005. godine'®, da bi Ustavom iz 2006. godine ova institucija postala ustavna kategorija.
U ¢lanu 138. Ustava predvideno je sledece: ,Zastitnik gradana je nezavisan drzavni organ
koji $titi prava gradana i kontroliSe rad organa drzavne uprave, organa nadleznog za prav-
nu zastitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija,
preduzeca i ustanova kojima su poverena javna ovlascenja. Zastitnik gradana nije ovlas¢en

9  Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, broj 9/02, ¢lan 126.

10 Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, broj 129/07, ¢lan 97.

11 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, broj 47/18, ¢lan 37.

12 Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, br. 129/07, 83/14, 101/16 — dr. zakon, 47/18 (u daljem tekstu: ZLS).
13 Zakon o utvrdivanju odredenih nadleZnosti autonomne pokrajine, SI. glasnik RS, br. 6/02, 101/07, ¢lan 56.

14 Odluka o pokrajinskom ombudsmanu, S/. list APV, broj 23/02.

15 Ibid., ¢l. 1-6.

16 Zakon o zastitniku gradana, SI. glasnik RS, br. 79/05, 54/07 (u daljem tekstu: ZZG).
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da kontrolise rad Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudo-
va i javnih tuzilastava. Zastitnika gradana bira i razreSava Narodna skupstina, u skladu sa
Ustavom i zakonom. Zastitnik gradana za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini. Zastitnik
gradana uziva imunitet kao narodni poslanik. O imunitetu zastitnika gradana odlucuje
Narodna skupstina. O Zastitniku gradana donosi se zakon."’

Zakon o Zastitniku gradana iz 2005. godine, polazeci od premise da su AP Vojvodina
i pojedine JLS na osnovu prethodno postojeceg zakonskog utemeljenja osnovale svoje
institucije ombudsmana pre donosenja ovog zakona, reava i odnos izmedu nadlezno-
sti institucija ombudsmana na razli¢itim nivoima vlasti. Sistem nije pratio hijerarhiju
institucija na drzavnom, pokrajinskom i lokalnom planu, ve¢ hijerarhiju pravnih aka-
ta. Zakonom je utvrdeno da se odnosi izmedu Zastitnika gradana i organa autonomne
pokrajine i JLS nadleznih za pitanja zastite prava gradana zasnivaju na medusobnoj sa-
radnji, u okviru nadleznosti Zastitnika gradana utvrdenih ovim zakonom. Zastitnik gra-
dana saraduje sa ombudsmanom autonomne pokrajine i lokalnim ombudsmanom JLS
u kojima je on ustanovljen. Ako Zastitnik gradana primi prituzbu koja se odnosi na po-
vrede prava gradana ucinjene aktima, radnjama ili ne¢injenjem organa uprave, a ne radi
se o povredi republickih zakona, drugih propisa i opstih akata, ve¢ o povredi propisa ili
opsteg akta autonomne pokrajine, odnosno JLS, dostavice takvu prituzbu bez odlaganja
ombudsmanu autonomne pokrajine, odnosno gradanskom braniocu (ombudsmanu)
JLS, ako je ustanovljen. Ako organ autonomne pokrajine ili JLS nadlezan za pitanja za-
§tite prava gradana primi prituzbu koja se odnosi na povrede republickog zakona, dru-
gog propisa ili opsteg akta, dostavice takvu prituzbu, bez odlaganja Zastitniku gradana.'®

To u najkrac¢em ima svoju implikaciju i na subjekte kontrole od strane lokalnog
ombudsmana. Dok Zastitnik gradana moze da kontrolide i organe na nizim nivoima
vlasti (ukljucujudi i opstinske organe i javne sluzbe), lokalni ombudsmani kao subjekte
kontrole mogu imati samo ,lokalne organizacione oblike”, pre svega opstinsku/gradsku
upravu i javne sluzbe (ustanove i komunalna javna preduzeca) JLS, uz dodatni uslov da
je njihovim radom, ¢injenjem ili necinjenjem povreden gradski/opstinski propis (a ne
zakon jer se u tom slucaju radi o nadleznosti Zastitnika gradana).

U Srbiji, od 174 opstine/grada, ukljuc¢ujudi i glavni grad, institucija lokalnog ombud-
smana postoji u 21 opstini / gradu / gradskoj opstini' (Subotica, Backa Topola, Mali
Ido$, Kragujevac, Kraljevo, Krusevac, Novi Sad, Beograd, Zrenjanin, Pancevo, Vranje,
Ni§, Sabac, Kikinda, Tutin, Sombor, Zitite, Sjenica i u beogradskim opstinama Vracar,
Vozdovac i Savski Venac).?

To u osnovi znaci da ni posle 20 godina od dobijanja zakonske mogu¢nosti da osnuju
instituciju lokalnog ombudsmana, najve¢i broj JLS u Srbiji ovu moguénost do danas nije
iskoristio. Postavlja se pitanje zasto, a iz ovog pitanja i pitanje da li je lokalni ombudsman
zaista neophodan kao institucija i kontrolor lokalne vlasti u opstinama i gradovima.

17 Ustav Republike Srbije, SI. glasnik RS, broj 98/06, ¢lan 138.

18 ZZG, ¢l. 34-35.

19 Udruzenje lokalnih ombudsmana Srbije — ULOS: https.//www.ulos.org.rs/clanstvo/spisak-kancelarija/.

20 Napomena: gradske opstine nisu jedinice lokalne samouprave u Srbiji, pa je zato broj ombudsmana lokalne samouprave
u ranije izvedenom znacenju 18.
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Jedan razlog svakako jeste to $to lokalne vlasti ne Zele u svojim sistemima da imaju
jo$ jednog ,.kontrolora” Drugi je taj $to obrazovanje ove institucije zahteva da JLS mora-
ju da obezbede dodatna finansijska sredstva, kao i prostor i kadrove za rad ove institucije
(8to predstavlja problem narocito u malim i siromasnim op$tinama u Srbiji). Trece, $to
nije manje bitno, rad lokalnih ombudsmana nije dovoljno promovisan u javnosti. I na
teritorijama JLS gde su lokalni ombudsmani osnovani, u odnosu na broj stanovnika,
broj obracanja i podnosenja prituzbi je relativno mali, njihov rad nije dovoljno vidljiv
ni na vlastitoj opstinskoj/gradskoj teritoriji, a jo§ manje na teritorijama drugih opstina i
gradova, $to svakako umanjuje domet ove institucije.

Prema tome, Sirenje ove institucije je u Srbiji znacajno usporeno, ali neka retka ranija
istrazivanja pokazuju brojne benefite koji gradani u svom svakodnevnom Zivotu i radu
imaju od ove institucije tamo gde ona postoji. Ne ulaze¢i dalje u problem neophodnosti
i potrebe da se dalje $iri ova institucija, u nastavku ¢emo komparativno sagledati sli¢cnu
genezu razvoja ove institucije na lokalnom nivou u Bugarskoj.

3. NASTANAKIRAZVOJINSTITUCJE LOKALNOG
OMBUDSMANA U REPUBLICI BUGARSKOJ

U ovom delu razmotricemo normativni okvir nastanka i razvoja institucije lokal-
nog ombudsmana u Bugarskoj. Zato najpre moramo da ukratko prouc¢imo status JLS
u Bugarskoj, koji je nacelno utvrden Ustavom, a detaljno razraden Zakonom o mesnoj
administraciji i lokalnoj samoupravi.

Prema Ustavu Republike Bugarske, teritorija zemlje deli se na opstine i okruge.
Medutim, iz kasnije razrade ustavnih odredbi jasno je da je op$tina administrativno-te-
ritorijalna jedinica u kojoj se vrsi lokalna samouprava. Status okruga je, mozZe se uociti,
slican kao i u Srbiji. Okrug je administrativno-teritorijalna zajednica (a ne JLS) za spro-
vodenje regionalne politike, za sprovodenje lokalne uprave i za obezbedivanje postova-
nja nacionalnih i lokalnih interesa. Na ¢elu okruga se nalazi regionalni guverner, kojeg
imenuje Vlada. Regionalni guverner treba da osigura sprovodenje drzavne politike u
okrugu, §titi nacionalne interese, zakonitost, javni red i vr$i upravnu (administrativnu)
kontrolu. Prema tome, okruzi su oblik dekoncentracije vlasti, a ne JLS. U Bugarskoj ima
28 okruga. Vratimo se na trenutak na JLS. Iz Ustava proistice da je lokalna samouprava
u Bugarskoj monotipska, te da je ¢ine opstine, kojih u Bugarskoj ima 264. Organi JLS su
opstinska skupstina (vece), koju neposredno biraju gradani na izborima. Organ izvr$ne
vlasti je gradonacelnik, a Ustav Bugarske ostavlja moguc¢nost da njega gradani biraju
neposredno ili posredno, tj. da ga bira opstinska skupstina, na period od cetiri godine.
Opéstina ima svoju imovinu i ima svoj budzet.”!

21 KoHctutyuus Penybnuka bvnrapua, O6H., [IB, 6p. 56/91, 85/03, 18/05. 27/06, 78/06, 12/07,100/15, un. 135-142.
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Prve institucije lokalnog ombudsmanu u Bugarskoj nastaju krajem 1998. godine. U
to vreme, medutim, nije postojao zakonski osnov za njihovo osnivanje. Kako se istice:
»Usled nedostatka zakonskog okvira, u periodu od 1998. do 2003. godine, lokalni om-
budsman u Bugarskoj najpre je nastao kao pilot-projekat koji je zasnovan na sporazumu
izmedu gradova i opstina u Bugarskoj, s jedne strane, i organizacija civilnog drustva,
s druge strane.”” Ta¢nije, re¢ je o projektu koji je najpre, od 1998. godine, finansiran
iz budzetske linije ,,mali projekti’, a koji je zatim doveo do nastanka $iroke koalicije
nevladinih organizacija u Bugarskoj i dobijanja novog, znac¢ajno veceg antikorupcionog
projekta, u okviru kojeg je bilo predvideno osnivanje i pracenje rada institucije lokalnog
ombudsmana u $est opstina u saradnji sa nevladinim organizacijama.”

Izmenama Zakona o lokalnoj samoupravi i mesnoj administraciji 2003. godine,
koje su stupile na snagu 1. januara 2004. godine, institucija ,lokalnog ombudsmana”
dobila je i svoju zakonsku osnovu. Naziv institucije lokalnog ombudsmana je, pre-
ma ovom zakonu, ,javni posrednik® (bug. o6ujecitieen tiocpegnux). Ipak, zakon ne
»razraduje” blize ovu instituciju, ve¢ samo predvida da opstinsko ve¢e moze izabrati
javnog posrednika, zatim da on pomaze u postovanju prava i pravnih interesa gradana
pred organima lokalne samouprave i lokalne administracije, da se organizacija i delat-
nost javnog posrednika ureduju propisima koje donosi opstinsko vece (skupstina), pri
¢emu zakon predvida da se javni posrednik bira i razresava 2/3 ve¢inom od ukupnog
broja opstinskih odbornika.*

U Bugarskoj su doskora postojale 22 institucije lokalnog ombudsmana®, a danas
ih je nesto malo vise (Sofija, Plovdiv, Stara Zagora, Blagoevgrad, Batak, Satovca, Ruse,
Cirpan, Burgas, Gabrovo, Zavet, Vraca, Pazardzik, Bansko, Dobric, Cerven Brag, Elin
Pelin, Sumen, Velingrad, Lesicovo, Veliko Trnovo, Kardzali, Custendil).?

Prema tome, postoje dve vrste ombudsmana: nacionalni ombudsman i (fakultativno)
opstinski ombudsmani, odnosno javni posrednici kao lokalni ombudsmani.”’

Sli¢no kao i u Srbiji, u genezi nastanka ombudsmana, najpre je nastala institucija
lokalnog ombudsmana, da bi ova institucija nastala 2004. godine i na centralnom
nivou. Isto kao i u Srbiji, na kraju je centralni (nacionalni ombudsman) 2006. go-
dine posto i ustavna kategorija. Zanimljivo je re¢i da je Ustav Bugarske donet 1991.

22 Bacunesa, X., 2015, iHcTuTyumATa ,MecTeH ombyacmaH”, y: lNeHueBa, W., MNeHuesa, M., Masnos B., (yp.), EdekTnBHo ynpa-
BJIEHMWe — XenaHu pe3ynTaTty, Benuko TbpHOBO: YHMBepcuTeTCKo 3gatenctso,CB. Ce. Kupun n Metoguin’, Benuko TopHo-
BO, CTp. 137-144.

23 LleHTbp 3am3cnesBaHe Ha aeMokpauuaTa, 2004, MectHu obLectBeHn nocpeHuum B bbnrapus, 2004, Copus, ctp. 21. (https.//
books.google.rs/books?id=0-UmnRIKMWUC&printsec=copyright&hl=sr&source=gbs_pub_info_r#v=onepage&q&f=false).

24 3aKoH 3a MeCTHOTO CaMoynpaBfieHMe 1 MecTHaTa agMuHucTpauwma, O6H., [IB, 6p. 77/91, 24/95, 49/95, 90/96, 122/97,
33/98, 130/98 154/98, 67 ot 27/99, 69/99, 26/00, 85/00, 1/01, 28/02, 45/02, 69/03, 19/05, 30/06, 69/06, 61/07 , 54/08,
108/08, 6/09, 35/09 15/10,97/10,9/11,32 11, 57/11,38/12,15/13, 1/14,19/14, 53/14, un. 21a.

25 Bacunesa, XK., 2014, str. 137.

26 Napomena: Nema ta¢nog podatka o broju opstina u Bugarskoj koje su osnovale instituciju lokalnog ombudsmana. Kao i u Sr-
biji, broj je promenljiv, jer u pojedinim op3tinama/gradovima institucije nastaju, a u nekima prestaju da postoje, slicno kaoiu
JLS u Srbiji. Ovaj popis opstina u Bugarskoj rezultat je intenzivne internet pretrage autora u,potrazi” za institucijama lokalnog
ombudsmana u Bugarskoj, koja je obavljena pocetkom septembra 2021. godine. Autor ovog teksta nije mogao da pronade
najnovije naucne ¢lanke u vezi sa razvojem ove institucije koji su u Bugarskoj objavljeni u poslednjih nekoliko godina.

27 Savet Evrope, Kongres lokalnih i regionalnih vlasti, Mesna i regionalna demokratija u Republici Bugarskoj, CG (21)14 (21.
Septembar 2011). str. 23-24.


https://books.google.rs/books?id=o-UmnR9kMWUC&printsec=copyright&hl=sr&source=gbs_pub_info_r#v=onepage&q&f=false
https://books.google.rs/books?id=o-UmnR9kMWUC&printsec=copyright&hl=sr&source=gbs_pub_info_r#v=onepage&q&f=false
https://sofia.obshtini.bg/doc/10053/0/
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godine, te da u velikim ustavnim promenama kroz izmene i dopune Ustava 2003.
godine, nije bilo ,mesta” za uvodenje ove institucije na centralnom nivou. Do toga
dolazi tek izmenama i dopunama Ustava 2006. godine. Institucija je predvidena u
delu Ustava koji se odnosi na bugarsku Narodnu skupstinu. ,Narodna skupstina
bira ombudsmana koji ¢e se zalagati za prava i slobode gradana. Ovlag¢enja i delat-
nost ombudsmana ureduju se zakonom”.*® Zakonom o ombudsmanu predvideno je
da ,Ombudsman koristi pravna sredstva predvidena ovim zakonom, kada su rad-
njom ili ne¢injenjem drzavnih i ops$tinskih organa i njihove uprave i javnih sluzbi
prekrsena prava i slobode gradana”*® Medutim, ako ga uporedimo sa Zakonom o
Zastitniku gradana u Srbiji, Zakon o ombudsmanu u Bugarskoj propusta da uredi
odnos centralnog i lokalnih ombudsmana, a na osnovu navedene zakonske odredbe
ostaje nejasan odnos izmedu dve institucije.

4. INSTITUCIJA LOKALNOG OMBUDSMANA
—JAVNOG POSREDNIKA U SOFUJI | STAROJ ZAGORI:
NASTANAK, RAZVOJ | KOMPARATIVNA
ANALIZA STATUSA

4.1. Nastanak i razvoj institucije lokalnog ombudsmana
(javnog posrednika) u Sofiji i Staroj Zagori

U ovom delu, najpre ¢emo razmotriti normativni okvir nastanka i razvoja institucije
lokalnog ombudsmana u ove dve JLS.

U gradu Sofiji institucija lokalnog ombudsmana nastala je ne$to ranije nego u opstini
Stara Zagora, i to najpre kao pilot-projekat jo§ 2001. godine, pre donosenja zakona koji re-
gulide oblast lokalne samouprave. Ona je osnovana odlukom Opstinskog veca (skupstine
opstine) Sofije od 23. maja 2001. Prvi javni ombudsman imenovan je u martu 2002. godine.*
Nakon donosenja zakona koji regulide oblast lokalne samouprave 2004. godine, Skupstina
opétine Sofije donela je, u julu mesecu, novi Pravilnik o organizaciji i delatnosti javnog po-
srednika za teritoriju Sofije, koji je do danas u nekoliko navrata menjan i dopunjavan.*

Skupstina opstine Stara Zagora je na osnovu pomenutog zakonskog ovlas¢enja usvojila,
krajem novembra 2008. godine, Pravilnik o organizaciji i delatnosti javnog posrednika na

28 KoHcTutyuma Penybnuka bbnrapua, un. 91a.

29 3akoH 3a ombyacmaHa, O6H., 1B, 6p. 48/03, 30/06, 68/06 ,42/09,97/10,29/12,15/13. un. 2.

30 Vise podataka o hronologiji nastanka institucije lokalnog ombudsmana grada Sofije moze se pronaci na zvani¢nom
veb-sajtu institucije: http.//www.sofiaombudsman.bg/en.php.

31 [paBUMHMK 32 OpraHM3auKaTa U JeNHOCTTa Ha 06LLeCTBEHUA MOCPEAHIK Ha TepuTopKaTa Ha CTonnuHa obwwmHa Mpuet ¢
PeweHne N° 154 no Mpotokon N2 22. (8. jyn. 2004) (http.//www.sofiaombudsman.bg/document.php?id=12).


http://www.sofiaombudsman.bg/en.php
http://www.sofiaombudsman.bg/document.php?id=12
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teritoriji opstine Stara Zagora®, a institucija je pocela sa radom 26. februara 2009. godine,
dakle nekoliko godina nakon $to je osnovana institucija javnog branioca u Sofiji. Ve¢ u
prvoj godini rada (2009), instituciji u Staroj Zagori se prituzbom obratio 151 gradanin,
u 11 razlicitih oblasti, ¢ime je ona dobila i svoje formalno priznanje od strane gradana.”

Slika 1. Mapa teritorije opstine Sofija i opstine Stara Zagora
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4.2, Nacinizbora i prestanka mandata lokalnog
ombudmsana (javnog posrednika)

Oba pravilnika detaljno reguli$u nacin izbora i prestanka mandata lokalnog ombud-
smana. Prema zakonu koji je stupio na snagu 2004. godine, neophodna je 2/3 vecina
odbornika opstinske skupstine za izbor lokalnog ombudsmana.

Prema prethodno pomenutom pravilniku skupstine Sofije, javnog posrednika na te-
ritoriji sofijske opstine bira Opstinsko vece (skupstina) nakon sprovedenog postupka
imenovanja. Postupak je blize ureden ovim pravilnikom. Svako ko ispunjava uslove za
izbor opstinskog odbornika, moze postati i lokalni ombudsman grada Sofije. Ipak, po-
stoje 1 dodatna ogranicenja, te lokalni ombudsman ne moze biti lice koje je zaposleno
u opstinskoj upravi i opstinskim javnim preduzecima, lice koje ucestvuje u privrednim
drustvima, kao ni lice koje je ¢lan politicke stranke ili sindikalne organizacije. Opstinsko
vece najpre imenuje komisiju, koju ¢ini po jedan opstinski odbornik iz svake odbornicke
grupe u skupstini grada Sofije. Komisija zatim najavljuje pocetak postupka i odredu-
je rok od 30 dana za podnosenje dokumenata, nakon c¢ega komisija ispituje pristigle

32 TMpaBUnHKK 3a opraHU3auMATa U LeiiHOCTTa Ha o6LecTBEHUA NOCPeSHUK Ha TepuTopuATa Ha obwuHa Crapa 3aropa,
npuet ot O6WMHCKM cbBeT ¢ PewweHne N 302 (27. Hoembap 2008) (https://ombudsman.starazagora.bg/uploads/pages/
pravilnik_obsh_posrednik1.pdf).

33 Uporedi: loanwHu oTuetn 3a AeNHOCTTA Ha oblecTBeHMA nocpepHuK, 2009. (https://ombudsman.starazagora.bg/bg/
otcheti-i-analizi).


https://ombudsman.starazagora.bg/uploads/pages/pravilnik_obsh_posrednik1.pdf
https://ombudsman.starazagora.bg/uploads/pages/pravilnik_obsh_posrednik1.pdf
https://ombudsman.starazagora.bg/bg/otcheti-i-analizi
https://ombudsman.starazagora.bg/bg/otcheti-i-analizi
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dokumente kandidata i na osnovu sopstvene ocene odreduje kandidate koji ¢e biti po-
zvani na razgovor. Na intervjuu sa komisijom, kandidati izlaZu i obrazlazu svoje stavove
o tome kako bi obavljali ulogu javnog posrednika / lokalnog ombudsmana. Komisija
takode proverava i teorijsko i prakti¢no znanje kandidata iz oblasti lokalne samouprave,
ljudskih prava, socijalnog rada i drugih relevantnih oblasti. Komisija za imenovanje do-
nosi zatim odluku kojom se predlaze gradskoj skupstini glasanje o kandidaturi za javnog
posrednika. Opstinsko vece bira javnog posrednika kvalifikovanom ve¢inom od 2/3 od
ukupnog broja odbornika. Ako izbor ne bude uspesan, sprovodi se novi izbor nakon
ponavljanja postupka. Zamenika javnog posrednika takode bira Opstinsko vece Sofije
na predlog izabranog javnog posrednika, prostom ve¢inom. Javni posrednik ¢e biti raz-
reSen duznosti zbog ostavke pred Opstinskim vecem Sofije; istekom mandata na koji je
izabran; usled trajne nemogu¢nosti ili neizvr§avanja obaveza duze od dva meseca i usled
pravnosnazne presude kojom je osuden na kaznu zatvora.**

Prema Pravilniku Skupstine opstine Stara Zagora, skupstina bira javnog posredni-
ka, nakon sprovedenog postupka koji je detaljno utvrden Pravilnikom, kao i u Sofiji.
Pravilnik najpre utvrduje ko moze da bude kandidat. To moze biti lice koje ima po-
slovnu sposobnost, koje je neosudivano, uziva autoritet i postovanje, ima visoke mo-
ralne kvalitete i mesto prebivali$ta na teritoriji opstine. Dodatni uslov je da kandidat
mora imati visoku $kolsku spremu i radni staz od najmanje deset godina. Takode,
Pravilnikom je detaljno utvrdeno ko ne moze biti kandidat. To ne moze biti lice koje
je ¢lan politicke stranke, preduzetnik niti lice koje je ¢lan upravljackog tela privred-
nog drustva, narodni poslanik, opstinski odbornik, lice koje ima funkciju u drzavnom
aparatu ili je zaposleno u opstinskoj administraciji. Kao i u Sofiji, Skupstina opstine
imenuje komisiju od sedam ¢lanova, koju ¢ine opstinski odbornici. Komisija raspisuje
konkurs i objavljuje ga u lokalnim Stampanim i elektronskim medijima. Kandidat je
duzan da podnese prijavu i prate¢u dokumentaciju u roku od 14 dana od dana obja-
vljivanja. Kandidati uz prijavu podnose slede¢a dokumenta: motivaciono pismo, bio-
grafiju, diplomu o visokom obrazovanju, kao i potvrdu o duzini radnog staza. Po zavr-
$etku konkursa, komisija najpre utvrduje da li kandidati ispunjavaju formalne uslove,
a zatim predsednik komisije zakazuje intervju komisije sa kandidatom. Na intervjuu
komisija proverava i ocenjuje znanje kandidata iz oblasti ljudskih prava, kao i njego-
vo videnje odnosa gradana i lokalne uprave. Komisija rangira predloZene kandidate i
podnosi Skupstini opstine predlog od tri prvorangirana kandidata. Kandidat se bira
2/3 ve¢inom glasova opstinskih odbornika. Lice koje je izabrano duzno je da poc¢ne s
radom u roku od 14 dana od dana donosenja odluke. Mandat javnog posrednika traje
Cetiri godine, a javni posrednik moze biti biran najvide dva puta uzastopno. Mandat
mu prestaje u slucaju smrti, ostavkom, istekom mandata na koji je izabran, u slucaju
trajne nemogucnosti da ispunjava obaveze duze od dva meseca, zbog neispunjavanja
svojih obaveza u periodu duzem od dva meseca, kao i u sluc¢aju izricanja pravnosnazne
presude kojom mu je izre¢ena kazna zatvora.”

34 TpaBWHMK 3a OpraHM3aLmMaTa 1 AeHOCTTa Ha 06LLEeCTBEHIA NOCPEAHIK Ha TepuTopuATa Ha CTonnyHa obLwmHa, un. 6-15.
35 TpaBuWHUK 3a opraHn3aumaATa 1 AeiiHOCTTa Ha 06LLECTBEHA NOCPEAHIK Ha TepuTopuATa Ha obwmHa Ctapa 3aropa, un. 5-11.
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Tabela 1. Izbor i prestanak mandata javnog branioca u Sofiji i Staroj Zagori — zajednicki elementi u pravilnicima

institucija
Izbor Bira Javni Komisija | Intervjusa Usloviza | Razloziza | Duzina
skupstina | konkurs | zaizbor kandidatima | izbor razreSenje | mandata
opstine
Sofija Da Da Da Da Da Da 4 god.
StaraZagora | Da Da Da Da Da Da 4 god.

Prema tome, mozemo zakljuciti da je nacin izbora lica za opstinskog/gradskog om-
budsmana sli¢an i u Sofiji i u Staroj Zagori.

4.3. Kontrola lokalnog ombudsmana,
vodenje postupka i podnosenje prituzbe

Krug opstinskih organa/tela koje kontroliu institucije lokalnog ombudsmana u
Sofiji i Staroj Zagori je razlicit, jer je taj krug u Sofiji ,,usko odreden”, podrazumeva
primanje prituzbi i obrac¢anja gradana za povrede prava od strane prvenstveno admi-
nistrativnih sluzbi gradskih organa i gradske uprave (izri¢ito ne obuhvata opstinska
javna preduzeca)’, a u Staroj Zagori ukljucuje i opstinske organe i njihovu admini-
straciju, ali i op$tinske pruzaoce javnih usluga, odnosno opstinska komunalna javna
preduzeca i javne sluzbe.

Ova razlika u delokrugu subjekata kontrole u Sofiji manifestuje se u znac¢ajno manjem
broju Zzalbi koje gradani upucuju ombudsmanu Sofije u poredenju sa ombudsmanom
Stare Zagore. Na to upozorava i naredni stav ombudsmana Sofije iznet u Godi$njem
izvestaju iz 2020. godine.

Kvalitet administrativnih usluga

U 2020. godini dolazi do povecanja broja prituzbi, Cije je reSavanje van nadleznosti Ombudsmana
— 55 predmeta. One se uglavnom odnose na pruzanje javnih usluga od strane opstinskih preduze-
¢a. Administrativne usluge vezane za njihov rad nesumnjivo dovode do potrebe za zastitom prava
i legitimnih interesa njihovih korisnika. Najnovijim izmenama Zakona o upravnom postupku, orga-
nizacije koje pruzaju javne usluge izjednacene su sa organima uprave (u pogledu njihovih akata i
radnji koje uticu na potro3ace). Sve veci je broj zalbi u vezi sa administrativnim uslugama koje se od-
nose na pruzanje usluga u vezi sa transportom, parkiranjem, prevozom, snabdevanjem toplotnom
energijom itd., koje su predmet delatnosti opstinskih javnih preduzeca. To nedvosmisleno ukazuje
na to da korisnici ovih usluga prepoznaju javnog posrednika na teritoriji Sofijske opstine kao brani-
oca svojih prava i legitimnih interesa. ...

36 [paBUNHKK 3a OpraHU3auysTa N AeHOCTTa Ha 0BLIECTBEHNSA NOCPEAHMK Ha TepuTopusTa Ha CTonnuHa o6wwmHa, u. 16.
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Broj prituzbi primljenih van ovlas¢enja pokazuje potrebu da lokalna struktura za ljudska prava
obuhvati celo podrugje javnih usluga koje pruza Opstina Sofija, pa i usluge javnih preduzeca, ¢ime
¢e se obezbediti postovanje prava i legitimnih interesa gradana i pravnih lica u njihovim odnosima
kao kupaca i korisnika/potrosaca opstinskih pruzalaca takvih usluga.*”

U tom smislu, mozemo uociti da bi broj prituzbi u Sofiji mogao biti znatno veci u sluca-
ju kada bi normativnim okvirom bile obuhvacene i lokalne organizacije koje pruzaju javne
usluge — odnosno opstinski pruzaoci javnih usluga (posebno javna preduzeca). Ovako se
broj odbacenih prituzbi javnom braniocu, usled nenadleznosti, u Sofiji viemenom uvecava.

U Sofiji, gradani se prituzbom mogu obratiti ombudsmanu radi provere kr$enja uslova
koji se odnose na zakonitost i pravilnost upravnih akata i radnji lokalnih vlasti, nepostova-
nja postupka njihovog donosenja ili nepruzanja administrativnih usluga, kao i usled davanja
laznih i nedovoljnih informacija za ostvarivanje prava i obaveza gradana ili neupoznavanja
sa uslovima za izvr§enje administrativnih usluga.®® U Staroj Zagori, intencija Pravilnika je
drugacija, bez taksativnog navodenja razloga za obracanje javnom posredniku. U Pravilniku
se kaze da javni posrednik pruza dodatnu mogucnost za ostvarivanje prava, zadovoljavanje
legitimnih interesa i o¢uvanje sloboda gradana povezanih sa opstinom, u njihovim odnosi-
ma sa lokalnom vlascu, vrieci nezavisno pracenje akata i radnji lokalne vlasti.*®

I u Sofiji i u Staroj Zagori odredena su pravila postupka i nac¢in podnosenja prituzbe
javnom posredniku. Mogli bismo reci da je forma prituzbe u Sofiji ,,slobodna” jer prituzba
mora da sadrzi samo podatke o posiljaocu, prekrsiocu i okolnostima pod kojima je prekrsaj
ucinjen. Javni posrednik je duzan da u roku od dve nedelje od prijema prituzbe obavesti
podnosioca o merama koje je preuzeo u konkretnom slucaju, ili, da u slu¢aju odbijanja/od-
bacivanja prituzbe navede razloge za odbijanje. Kako bi se razjasnilo ¢injeni¢no stanje, javni
posrednik moze prikupiti dodatne podatke od podnosioca prituzbe i od organa na koji se
prituzba odnosi. Da bi sproveo postupak javni posrednik u Sofiji vr$i inspekciju i poseduje
izmedu organa uprave i podnosioca prituzbe radi prevazilazenja utvrdenih krsenja prava.*

U Staroj Zagori, ovaj postupak je znacajno detaljnije odreden. Zainteresovani grada-
nin i/ili organizacija, upucuje zalbu javhom posredniku radi ostvarivanja nekog prava,
zadovoljenja svog legitimnog interesa ili o¢uvanja sloboda povezanih sa radom opstine.
U Staroj Zagori postoji viSe elemenata koje prituzba mora da sadrzi: organ protiv kog je
podneta, ime i adresa podnosioca prituzbe, akt ili odluka na koje se zali i okolnosti pod
kojima je prekr$aj u¢injen. Takode, prituzba se moze podneti i usmeno javnom braniocu
koji je sastavlja i zavodi u protokol. Organi lokalne uprave i opstinski sluzbenici duzni su
da javnom braniocu dostave sve neophodne dokumente i izvr$e druge radnje koje mogu
da budu od znacaja za vodenje postupka u roku od 7 dana. Javni posrednik je duzan da
licu koje je podnelo prituzbu u roku od mesec dana odgovori o preduzetim radnjama

37 TOJWMLIEH OTYET 3A EMHOCTTA HA OBLLECTBEHWA MOCPEAHWK HA TEPUTOPUATA HA CTOJNIMYHA OBLLMHA 3A 2020
FTOAVHA (http.//www.sofiaombudsman.bg/document.php?id=48).

38 [paBuUmHKK 3a opraHM3aumaTa 1 AeNHOCTTa Ha 06LLEeCTBEHNA MOCPESHUK Ha TepuTopuATa Ha CTonnyHa obwwmHa, un. 15.

39 MpaBWnHUK 3a opraHM3aumATa U AeNHOCTTa Ha 06LLeCTBEHUA NOCPEHK Ha TepuTopuATa Ha obwmHa Ctapa 3aropa, un. 2.

40 TpaBUNHUK 3a OpraHM3aLMATa U AeMHOCTTa Ha 06LLeCTBEHNA NOCPeHUK Ha TepuTopuATa Ha CTonnyHa obwmHa, un. 18-19.
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u vezi sa navodima iznetim u prituzbi. Taj rok se moze produziti najvise do 3 meseca,
u sluc¢aju da javni posrednik zahteva dodatne informacije od podnosioca zalbe. Nakon
sprovedenog postupka, javni posrednik daje organu lokalne vlasti predlog i preporuke
na koji nac¢in da postupi kako bi podnosiocu prituzbe bila obezbedena prava i slobode
koji su konkretnom slucaju prekrseni od strane nadleznog organa odnosno opstine i ad-
ministracije. MozZe i da posreduje izmedu podnosioca prituzbe i lokalnih organa uprave
radi prevazilaZenja ucinjene povrede i pomirenja njihovih stavova. Takode, on moze
predloziti i dati preporuke za otklanjanje nedostataka u normativnim aktima opstine
usled kojih dolazi do povrede i krenja prava i sloboda. Takode, moze obavestiti i nacio-
nalnog ombudsmana, ako je re¢ o prituzbi koja spada u njegovu nadleznost.*!

Tabela 2. Elementi postupka sadrzani u pravilnicima o osnivanju institucije javnog posrednika

Prituzbai Elementi | Jasno Utvrdena | Pokrece Posredovanje | Definisan odnos
postupak prituzbe odreden obaveza postupak izmedu sa nacionalnim
sadrzaniu | krug saradnje po organai ombudsmanom u
Pravilniku | organa organa sopstvenoj | podosioca pogledu prituzbi
koje koje inicijativi prituzbe iz njegove
kontroliSe | kontroliSe nadleznosti
Sofija Da Delimicno | Da Da Da Ne
StaraZagora | Da Ne Da Da Da Da

5. STRUKTURA I BROJ PRITUZBI I NAJCESCI
PROBLEMI SA KOJIMA SE SUOCAVAJU
GRADANI U POJEDINIM OBLASTIMA

5.1. Godisnji izvestaji i polugodisnje analize
- prituzbe i druga obracanja gradana

Ombudsmani Sofije i Stare Zagore imaju, prema pravilnicima, dve obaveze. Da dosta-
ve Sestomesecnu analizu primljenih Zalbi i preporuka gradonacelniku Sofije i opstinskoj
skupstini, odnosno nacelniku opstine Stara Zagora i opstinskoj skupstini. Pored te analize,
imaju obavezu da dostave godisnji izvestaj o radu skupstini opstine. U Sofiji Skupstina
ovaj izvestaj razmatra, a u Staroj Zagori ga usvaja i donosi odluku o tome. Prema tome,
u vezi sa izvestajem, ¢ini se da je bolje resenje ono koje je predvideno u Pravilniku Sofije
nego u Staroj Zagori, jer se hipoteticki moze desiti da neusvajanje izvestaja bude osnov za

41 TpaBWNHYK 3a OpraHM3aLmaATa 1 JeHOCTTa Ha 06LLeCTBEHNA NOCPEAHMK Ha TepuTopuATa Ha obwwmHa Crapa 3aropa, un. 12-22.
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razreSenje javnog posrednika u Zagori. Zanimljivo je da javni posrednik u Sofiji dostavlja
godisnji izvestaj do 31. januara naredne godine za prethodnu kalendarsku godinu ($to je
uobicajeno u normativnom smislu), a da je javni posrednik u Staroj Zagori duzan da do-
stavi izve$taj najkasnije poslednjeg dana iste godine na koji se izvestaj odnosi.*

Komparativnu analizu podnetih prituzbi i drugih obrac¢anja izvrsicemo prema godi-
$njim izvestajima javnih posrednika iz perioda od 2017. do 2020. godine. Komparativna
analiza data je u narednoj tabeli. Ve¢ na prvi pogled jasno je da je broj prituzbi u gradu
Sofiji znatno manji nego u opstini Stara Zagora.

Posmatrajuci ovaj period zapazamo da se broj prituzbi i drugih obracanja u Staroj
Zagori svake godine povecava, dok je broj prituzbi u Sofiji u 2017. godini bio relativno
mali, da bi se ovaj broj znacajno povecao u 2018. godini, te da je u 2019. i 2020. godini
doslo do novog opadanja broja prituzbi i drugih obracanja, ali je u poslednje dve godine
obuhvacene ovim kratkim istrazivanjem broj prituzbi i obracanja skoro isti. Detaljni po-
daci za obe opstine nalaze se u narednom grafikonu u tabeli.

Grafikon 1. Broj podnetih prituzbi i drugih obracanja lokalnim ombudsmanima grada Sofije i opstine Stara Zagora

Sofija Stara Zagora
Broj prituzbi i drugih obracanja Broj prituzbi i drugih obracanja
u Sofiji 2017-2020. u Staroj Zagori 2017-2020.
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Tabela 3. Broj podnetih prituzbi i drugih obracanja lokalnim ombudsmanima grada Sofije i opstine Stara Zagora

Godina | Ukupan broj prituzbi, ukljucujucii one za koje | Broj prituzbi i drugih obracanja protiv
nije nadlezan javni posrednik Sofije subjekata kontrole za koje je nadlezan javni
posrednik Stare Zagore

2020. 144 279
2019. 152 357
2018. 232 37
2017. 82 385

42 TlpaBWiHWK 3a opraHu3aumAaTa 1 AeiiHOCTTa Ha O6LeCTBEHNA NOCPeAHUK Ha TeputopuATa Ha CTonnuHa obwuHa, un.27;
MpaBWNHIK 3a OpraHn3aLmaATa 1 JeiHOCTTa Ha 06LLeCTBEHNA NOCPEAHMK Ha TepuTopuATa Ha o6LwmHa Ctapa 3aropa, un. 24-26.
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5.2. Najcesci problemi sa kojima se suocavaju gadani u
pojedinim oblastima koje nadziru javni posrednici

Shodno drugim zakonima koji imaju implikaciju i za obrac¢anja gradana javnom po-
sredniku, oblasti u koje se prituzbe grupi$u su sli¢ne (ali ne i identi¢ne) u godi$njim izve-
$tajima oba javna posrednika i polugodi$njim analizama. Struktura godi$njeg izvestaja
se znatno razlikuje u ove dve JLS.

Na primer, po oblastima podnosenja prituzbi i obra¢anjima, podatke u Staroj Zagori
pronalazimo u $estomese¢nim analizama, a ne u godi$njem izvestaju. Tacnije, godisnji
izvestaj uopste i nema zbirni pregled prituzbi i obra¢anja po oblastima, ve¢ on postoji
samo u $estomese¢noj analizi koja se odnosi na prvi deo godine, dok podaci za drugu
polovinu godine ostaju nejasni.

Zato je naredna analiza sa¢injena prema podacima koji su sadrzani u $estomese¢nim
periodi¢nim analizama u Sofiji i Staroj Zagori®, a ne u godi$njim izvestajima, jer takvi
podaci nedostaju u Staroj Zagori. Tabelarni pregled odnosi se na broj prituzbi i drugih
obracanja u Staroj Zagori i Sofiji u prvih 6 meseci 2020. godine, ali samo po zajednickim
oblastima koje prate oba javna posrednika

Grafikon 2. Broj podnetih prituzbi i drugih obracanja lokalnim ombudsmanima Sofije i Stare Zagore po oblastima,

period januar—jun 2020. godine
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43 Sofija: AHanu3 3a nocTbMAUTE Xanby Npy o6LIeCTBEHUA NOCPEAHUK M CTAaHOBULLATA MO TAX 3a Nepuoga AHyapu —
toHu 2020 r. http://www.sofiaombudsman.bg/document.php?id=46; Stara Zagora: AHanu3 - 3a nepuoga ot 01.01.2020 -
30.06.2020 . (https://ombudsman.starazagora.bg/uploads/posts/analiz_2020.pdf).
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Tabela 4. Broj podnetih prituzbi i drugih obracanja lokalnim ombudsmanima Sofije i Stare Zagore po oblastima,

period januar—jun 2020. godine

RB | Klasifikacija oblasti u kojima su prituzbe i druga obracanja najcesce Stara | Sofija
Zagora

1. | Prostorno planiranje i nelegalna gradnja 9 8
2. | Stambeni smestaji opstinsko stanovanje 2 3
3. | EtaZnovlasnistvo (zajednicke prostorije) 16 2
4, Uredenje pejzaza 12 4
5. | Sakupljanje komunalnog otpada 5 0
6. | Ekologija 4 3
7. | Javniprevozi parkiranje 14 10
8. | Opstinski prihodii takse 9 4
9. | Gradski/opstinski javni red i mir 3 2
10. | Restitucija i kompenzacija 0 0
11. | Administrativn usluge i mati¢ne knjige 16 13
12. | Skole, vrtici i obrazovanje 0 2
13. | Druge oblasti 69 3
14. | Van nadleznosti javnog posrednika 14 23

Ukupno 173 77

Najcesce prituzbe u prvoj polovini 2020. godine u Staroj Zagori odnosile su se na
administrativne usluge, i to na neizdavanje razlicitih potvrda od strane opstinske admi-
nistracije, posebno onih koje se odnose na zakonske naslednike, brak i mati¢ne knjige
rodenih, prebivaliste i boraviste i slicno. Zabelezen je i znacajniji broj prituzbi i obraca-
nja koja se odnose na etaznu svojinu, koja je takode pod kontrolom lokalnog ombud-
smana u Bugarskoj. U ovoj oblasti posebno treba izdvojiti prituzbe koje su se odnosile na
proki$njavanje u zgradama, buku i druga uznemiravanja i slicno. Znacajan broj prituzbi
i obracanja u Staroj Zagori odnosio se i na mesni i medumesni prevoz u ovom periodu.
Posebno treba u ovoj oblasti istaci prituzbe koje su se odnosile na skracenje i ogranicenja
linija prevoza ka prigradskim naseljima i groblju, $to je, po misljenju ombudsmana, bio
vid ogranicenja slobode kretanja.

U drugom delu godine, tendencije su bile slicne. Ponovo se javlja znacajniji broj pri-
tuzbi koje se odnose na etaznu svojinu u zgradama za stanovanje (veéi nego u prvoj
polovini godine, ¢ak 20). Uzrok tome, izmedu ostalog jesu i uslovi karantina u vreme
pandemije bolesti COVID-19, a obracanja i prituzbe su se uglavnom odnosili na nepo-
$tovanje kuc¢nog reda u zgradi, nelegitimne sednice skupstina stanara i sli¢cno. Poseban
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problem u ovom delu godine bio je problem sa opstinskim pruzaocem usluga (javnim
preduzecem) koji obavlja delatnost u oblasti vodovoda i kanalizacije, jer je takvih prituz-
bi i obracanja bilo preko 15. Gradani su posebno bili nezadovoljni placanjem dodatnih
taksi na distribuiranu vodu, zatim zamenom vodomera na teret gradana opstine i slicno.
Sakupljanje i odnosenje smeca, kao problem koji se u ovoj opstini ponavlja iz ranijeg pe-
rioda, ponovo je postao aktuelan u ovom periodu, kada se prituzbom ili obra¢anjem jav-
nom posredniku obratilo 12 gradana (mali broj kontejnera, neredovno odnosenje smeca
u ruralnim opstinskim predelima/selima, nedovoljna ¢isto¢a centralnih gradskih ulica i
sl.). Na kraju, bilo je dosta obracanja prituzbom i protiv drugih komunalnih preduzeca
odnosno pruzalaca opstinskih usluga koja nisu svrstana u posebnu kategoriju.*

Prituzbi i obra¢anja ombudsmanu u Sofiji u 2020. godini, prema podacima iz
Godisnjeg izvestaja®’, bilo je nesto malo manje nego u 2019. — 144. Posmatrano za celu
godinu, tendencije iz prve polovine 2020. godine opisane u analizi za taj period, nastavi-
le su se i u drugom delu godine. U oblasti prostornog planiranja i nelegalne gradnje, bilo
je za celu godinu 11 prituzbi, u vezi sa administrativnim uslugama ukupno 17, a u vezi
sa etaznom svojinom 5. Gradski prevoz i parkiranje ostaju takode dominanti problemi u
Sofiji (ukupno 10 prituzbi u 2021. godini). Interesantno je jo§ pomenuti da je svega 12%
prituzbi upucéeno postom, 20% je izjavljeno usmeno na zapisnik, a ¢ak 58% prituzbi i
obracanja bilo je putem elektronske poste i veb-sajta.

Na ovom mestu ukazac¢emo i na dva zanimljiva slucaja koja su se u 2020. godini po-
javila pred ombudsmanom Sofije.

U jednom slucaju, gradani su obavestili ombudsmana da, i pored prijave koja je upu-
¢ena Direkciji za zeleni sistem, grane drveta koje su usled lomljave u toku oluje u maju
mesecu 2020. godine ugrozile krov zgrade nisu uklonjene, a ni samo drvo nije naknadno
orezano. Nakon hitne preporuke javnog posrednika, uklanjanje polomljenih grana i ore-
zivanje Direkcija je ucinila u kratkom roku. U drugom slucaju iz iste godine, koji se od-
nosi na prostorno planiranje i izgradnju, podnosilac prituzbe Zalio se da je izdavanjem
dozvole investitoru za tekuc¢u popravku i adaptaciju stana ugroZena njegova imovina,
tacnije greda i zidovi njegovog stana, koji se nalazi ispod stana za koji je data dozvola
za adaptaciju. Dozvolu je izdala Direkcija za opS$tinsku kontrolu izgradnje — Odeljenje
za arhitekturu i urbanizam. Komisija je izvrsila inspekciju i nije nasla da je izdavanjem
dozvole za adaptaciju ugrozen stan na nizem spratu. Podnosilac prituzbe je pozvan da
prilikom sledece posete inspekcije i sam prisustvuje inspekcijskom nadzoru, $to je pod-
nosilac prituzbe prihvatio. Li¢no prisustvo podnosioca prituzbe pri drugoj inspekciji,
umanjilo je njegovu zabrinutost i uverilo ga da su zaklju¢ci odnosno dozvola pomenute
Direkcije izdati pravilno.*

44 TOMOWUILEH OTYET 2020 3A JEMHOCTTA HA OBLLECTBEHWA MOCPEOHWNK HA TEPUTOPUATA HA OBLLIMHA CTAPA 3ATOPA
(https://ombudsman.starazagora.bg/uploads/posts/otchet_2020-godina.pdf).

45 TOAWILEH OTYET 3A AEMHOCTTA HA OBLLIECTBEHWA NMOCPEAHMK HA TEPUTOPUATA HA CTO/IMYHA OBLLMHA 3A 2020
FOANHA

46 Ibid.
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6. ZAKLJUCAK

Iz prethodnih odeljaka proisti¢e da, usled brojnih sli¢nosti koje postoje izmedu in-
stitucija lokalnog ombudsmana u Srbiji i Bugarskoj, postoji potreba za daljim sli¢nim
istrazivanjima. Na primer, komparacija pojedinih institucija lokalnog ombudsmana u
Srbiji i Bugarskoj, u pogledu njihovog pravnog statusa, polozaja, na¢ina izbora, postupka
i na¢ina podnosenje prituzbe, problema sa kojima se institucije suocavaju u obe zemlje i
oblastima u kojima najcesce dolazi do krSenja prava i sloboda gradana na nivou opstina
i gradova, bila bi u budu¢nosti veoma pozeljna.

U normativhom smislu, to bi moglo da dovede i do toga da se neka dobra resenja
transponuju iz jedne zemlje u drugu, odnosno da se dobra reSenja unesu u odluke o
osnivanju / pravilnike o radu institucija u obe zemlje. Na primer, i u Staroj Zagori i u
Sofiji postupak izbora kandidata jeste znacajno transparentniji u odnosu na one koji su
predvideni u odlukama o osnivanju lokalnih ombudsmana u JLS u Srbiji, jer postupak
izbora podrazumeva obrazovanje posebne komisije, saslusanje kandidata i sl., $to u JLS
koje imaju lokalnog ombudsmana u Srbiji nije slucaj. Naravno, ni bugarsko reSenje nije
»idealno’, ali bi dodatno moglo biti unapredeno i korigovano.

Dodatni problem u Bugarskoj u vezi sa ovom institucijom zapazen je u jednoj javnoj
raspravi odrzanoj povodom izmena Zakona o mesnoj administraciji i lokalnoj samou-
pravi pre par godina. Lokalni ombudsmani tesko mogu biti izabrani jer Zakon uslovljava
izbor lokalnog ombudsmana podrskom najmanje 2/3 odbornika prilikom glasanja u lo-
kalnoj skupstini, $to je tesko ostvarivo i ,smeta” imenovanju kandidata.

Ono $to moze zabrinuti jeste nac¢elno mali broj prituzbi i obracanja gradana ombud-
smanima u Sofiji i Staroj Zagori. U Sofiji, dodatni razlog za to jeste ¢injenica da ombud-
sman ne kontroli$e opstinske pruzaoce javnih usluga, odnosno opstinska komunalna
javna preduzeca. Medutim, svakako da postoje i drugi razlozi. Jedan od tih jeste nedo-
voljna ,vidljivost” institucije u javnosti. Cini se da se obezbedivanje javnosti ne moze
svesti samo na dobro koncipiran godi$nji izvestaj ili izdavanje biltena na veb-stranici
institucije javnog posrednika, ve¢ je potrebno mnogo vise njegovih javnih istupa, pre
svega u lokalnim medijima, jer ,javnost” odnosno gradani jesu istovremeno i najveca
podrska lokalnom ombudsmanu. Prema tome, pronalazenjem novih kanala komuni-
kacije sa gradanima kako bi se povecao broj obracanja i prituzbi bio bi nuzan u daljem
razvoju ove institucije i u Sofiji i u Staroj Zagori.

Takode, uo¢avamo problem u koncepciji godi$njeg izvestaja u Staroj Zagori, jer ne
postoje zbirni podaci o broju obracanja i prituzbi gradana po oblastima, $to znacajno
otezava komparaciju u vezi sa naj¢e$¢im problemima i oblastima u kojima dolazi do
krdenja ili ograni¢avanjem prava gradana.

I pored svega, konkretni primeri pokazuju da lokalni ombudsmani u Sofiji i Staroj
Zagori mogu efikasno i efektivno da rese probleme sa kojima se svakodnevno suocavaju
gradani ove dve opstine. Klju¢ ove institucije na lokalnom nivou jeste upravo otklanjanje
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tih malih, svakodnevnih i ucestalih problema koji zagorcavaju Zivot gradana, a koji na-
staju u odnosu sa opstinskom/gradskom administracijom i drugim opstinskim/grad-
skim telima u Sofiji i Staroj Zagori.
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6/09, 35/09 15/10, 97/10, 9/11, 32 11, 57/11,38/12, 15/13, 1/14, 19/14, 53/14.

4. 3axoH 3a oMmbyacmana, O6H., [IB, 6p. 48/03, 30/06, 68/06 , 42/09, 97/10, 29/12,
15/13.

5. Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, broj 9/02.

6. Zakon o lokalnoj samoupravi, SL. glasnik RS, broj 129/07.
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10.
11.
12.

13.

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS,
broj 47/18.

Zakon o lokalnoj samoupravi, SL glasnik RS, br. 129/07, 83/14, 101/16 - dr. za-
kon, 47/18.

Zakon o utvrdivanju odredenih nadleznosti autonomne pokrajine, SI. glasnik RS,
br. 6/02, 101/07.

Zakon o zastitniku gradana, SI. glasnik RS, br. 79/05, 54/07.

Odluka o pokrajinskom ombudsmanu, SI. list APV, broj 23/2002.

[TpaBWIHMK 3a OpraHM3aLMATA U [EeHOCTTa Ha OOIeCTBEHNs MOCPESHMK Ha
teputopusara Ha CrommyuHa o6muHa IIpuer ¢ Permenne Ne 154 o ITpoTokon Ne
22. (8. jym 2004) (http://www.sofiaombudsman.bg/document.php?id=12).
[TpaBWIHMK 3a OpraHM3aLMATA U [EeHOCTTa Ha OOIeCTBEHNs MOCPESHMK Ha
TepuTopusATa Ha obuHa Crapa 3aropa, npuet ot O6munHCcky cbBeT ¢ Pemenne
Ne 302 (27. moBembap 2008) (https://ombudsman.starazagora.bg/uploads/pages/
pravilnik_obsh_posrednik1.pdf).

Izvori sa interneta

http://www.sofiaombudsman.bg/en.php.

TopmimHM oTYeTM 3a AENHOCTTA Ha oOllecTBeHusA mocpegHmk, 2009. (https://
ombudsman.starazagora.bg/bg/otcheti-i-analizi).

TOOAMIIEH OTYET 2020 3A JOEMHOCTTA HA OBIIECTBEHMA
I[TOCPEIHMK HA TEPUTOPUATA HA OBIIVIHA CTAPA 3ATOPA (https://
ombudsman.starazagora.bg/uploads/posts/otchet_2020-godina.pdf).

TOAMIIEH OTYET 3A IEMHOCTTA HA OBIIECTBEHMA ITIOCPEIHMK
HA TEPUTOPUATA HA CTOJIMYHA OBIIMHA 3A 2020 TOOVHA (http://
www.sofiaombudsman.bg/document.php?id=48).

AHanus 3a moCcTBIMINTE XKaI6y Ipy 001eCTBEHNSI IOCPETHNUK U CTAHOBMUINATA
10 TAX 3a nepuopa siHyapu — loHu 2020 r. (http://www.sofiaombudsman.bg/
document.php?id=46).

Ananus - 3atiepuoga oii 01.01.2020 - 30.06.2020 1. (https://ombudsman.starazagora.
bg/uploads/posts/analiz_2020.pdf).

Udruzenje lokalnih ombudsmana Srbije - ULOS (https://www.ulos.org.rs/clanstvo/
spisak-kancelarija/).
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ANALYSIS OF THE INSTITUTION OF LOCAL OBMUDSMAN
IN THE REPUBLIC OF BULGARIA ON THE EXAMPLES OF A
MUNICIPALITY STARA ZAGORA AND THE CITY OF SOFIA

Dejan Milenkovi¢

Summary: The subject of this paper is the position and status of the institution of
local ombudsman in the Republic of Bulgaria shown on the examples of these institu-
tions in the municipalities of Stara Zagora and Sofia. The Republic of Bulgaria and the
Republic of Serbia belong to the circle of countries, which in their political and legal
systems have the institution of ombudsman at the central level, but they can also have it
at the level of local self-governments. In both countries, this institution was created and
developed in relatively similar circumstances and time period as well as under similar
conditions. In both countries, given the optional character of the institution, a relatively
small number of municipalities and cities, have decided to establish local ombudsman.
However, this does not mean that the local ombudsman is another in a series of un-
necessary and “failed” institutions that may appear in the political and legal systems of
individual states. This research should show, on the one hand, the purpose of the local
ombudsman institution, and on the other hand, the importance that this institution has
in the municipalities and cities in Bulgaria, by analysing their similarities and differ-
ences in Sofia and Stara Zagora. In addition, no one in the Republic of Serbia has so far
scientifically studied this institution in Bulgaria. In Bulgaria, on the other hand, there is
no significant research related to this institution. In the Republic of Serbia, the scientific
and professional fund related to the institution of the local ombudsman in our country
is also rare. This paper should contribute to a “twinning” research that could lead to a
better understanding and further development of this institution in Serbia and Bulgaria.

Keywords: ombudsman, local ombudsman, Bulgaria, Sofia, Stara Zagora.






7. DA LI JE DRUSTVENI PRAVOBRANILAC
SAMOUPRAVLJANJA PRETECA ZASTITNIKA
GRADANA (OMBUDSMANA)

Nebojsa Sarki¢', Vladimir Crnjanski’

Apstrakt: Krajem 60-tih godina proslog veka u tadasnjoj Jugoslaviji zapoceta je Siroka te-
orijska rasprava o potrebi za institucionalnim unapredenjem i zastitom ustavnosti i zakonito-
sti. Time su ucinjeni prvi koraci za ustanovljenje drustvenog pravobranioca samoupravljanja.
Nakon Ustava SFR] iz 1974. godine, uveden je novi pravno-politicki institut drustvenog pra-
vobranioca samoupravljanja. U pitanju je bila posebna nedrZavna samoupravna institucija sa
ozbiljinim ovlaséenjima koja su bila uredena posebnim zakonima. Ukoliko je drustveni pravo-
branilac samoupravljanja u okviru svoje nadleznosti utvrdio protivpravno ili protivzakonito
ponasanje, on je o uocenim nepravilnostima obavestavao nadlezne organe i inicirao postu-
pak za pruzanje dalje zastite. Sustinski koncept drustvenog pravobranioca samoupravljanja
ogledao se u nepostojanju imperativnih akata koje je donosio s obzirom na to da je njegov
uticaj proisticao iz njegove drustveno-samoupravne pozicije. Upravo takva kljucna obeleZja i
osnovni principi delovanja upucuju na zakljucak da koncepcijsko ustrojstvo drustvenog pra-
vobranioca samoupravljanja predstavlja pretecu danasnjeg koncepta organizacije zastitnika
gradana (ombudsmana). U osnovi njihovog rada slican je nacin delovanja-moralna osuda
i autoritet njihovog postupanja. Zastitnik gradana se stara o zastiti i unapredenju ljudskih i
manjinskih prava i sloboda. Ombudsman ne raspolaZe represivnim i efektivnim ovlaséenjima.
On ne nareduje, ne presuduje i zbog toga predstavlja poseban oblik spoljne kontrole uprave.
Zastitnik gradana ne poseduje klasicna ovlaséenja drzavne viasti jer u okviru delokruga svoje
nadleznosti preporucuje, upozorava i iznosi misljenja i predloge. U zakljucku rada jasno je
naglaseno da je koncepcijski model drustvenog pravobranioca samoupravljanja morao biti
sacuvan i pravno modifikovan prosirivanjem nadleZnosti i na druge oblasti Zivota - decja
prava, prava marginalizovanih grupa, prava zatvorenika i druge oblasti zastite i unapredenja
liudskih i manjinskih prava. Na taj nacin bi se, prema misljenju autora, dodatno ucvrstio inte-
gritet zastitnika gradana kroz neprekinuti kontinuitet u osnovi slicne institucije pravne zastite
koja je sticala svoju popularnost i ugled u periodu od 1975. do 1990. godine.

Kljucne reci: drustveni pravobranilac samoupravljanja, zastitnik gradana (ombudsman).

1 Redovni profesor, Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu, e-mail: nebojsa.sarkic@pravnifakultet.rs
2 Docent, Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu, e-mail: viadimir.crnjanski@pravnifakultet.rs
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1. UVODNE NAPOMENE

Kraj $ezdesetih i sam pocetak sedamdesetih godina proslog veka donosi u Socijalistickoj
Federativnoj Republici Jugoslaviji (tadasnji oblik zajednice jugoslovenskih naroda) niz pro-
mena koje su se ogledale u sferi prava, ideologije, politike i sl. Snazne reformske promene
bile su pokusaj tadasnjeg jugoslovenskog rukovodstva da napravi distinkciju od tvrde ko-
munisticke linije koja je jo$ uvek zagovarana u ve¢ini isto¢no-evropskih zemalja (Sovjetski
Savez, Poljska, Isto¢na Nemacka, Rumunija, Bugarska, Albanija itd.).

Ove promene uglavnom su se oznacavale ideoloskim predznacima deetatizacije i de-
centralizacije vlasti. Slabljenje drzave podrazumevalo je jacanje teritorijalnih organizaci-
onih jedinica (republika i autonomnih pokrajina), jacanje lokalnih samouprava (opstina
i gradova), a posebno znacajno mesto zasluzuje i analiza stanja u mesnim zajednicama
kao osnovnim Zivotnim sredinama.

Sa stanovista ideoloskog koncepta dominira drustvena svojina definisana kao ,,sva-
¢ija i nic¢ija“. Dakle, ne radi se o drzavnoj svojini niti o svojini koja ima titulara, ve¢ o
pravnom statusu nad kojim upravu vrse ,,radni ljudi i gradani®

U sferi deetatizacije posebnu paznju treba posvetiti ,,teoriji naoruzanog naroda“ $to
je podrazumevalo opste sluZenje vojnog roka, postojanje stalnog sastava i rezervnog
sastava vojske, ali i veoma visok stepen organizovanja jedinica teritorijalne odbrane i
drustvene samozastite (vrsta organizovanih sluzbi spasavanja, pomo¢ u elementarnim
nepogodamaisl.).’

U domenu privrednog poslovanja posebno treba analizirati uvodenje samoupravnog
sistema.* Samoupravljanje je koncepcijski naglasen model autonomije radnickog odlu-
¢ivanja koji je do besmisla dovodio znacaj organa upravljanja u privrednim subjektima.
Sa normativnog stanovista, treba apostrofirati i pojavu samoupravnih sporazuma i drus-
tvenih dogovora kao nacina uredivanja samoupravnih odnosa sa ,,labavijim formama u
odnosu na obligacionopravne standarde®, i jacanje drustveno-moralnih normi radnih
ljudi i gradana koji odlucuju o klju¢nim pitanjima.

U oblasti zastite prava treba pomenuti uvodenje samoupravnih sudova koji su u
odredenom trenutku imali izuzetan znacaj jer su doveli do ozbiljnog pobolj$anja stanja
u zadtiti pre svega prava radnika, ali i zastiti prava gradana i njihove imovine Sudovi
udruzenog rada (koncepcijski pravljeni kao nemacki sudovi za radne sporove — nem.
Arbeitsgericht) imali su ogromnu ulogu u zaétiti prava radnika u odnosu na poslodavce,
zastiti kolektivnih sporova (sacinjavanje samoupravnih sporazuma-preteca kolektivnih
ugovora) i naravno drustvenih sporazuma. S tim u vezi, treba takode pomenuti i znacaj

3 Videti o tome: Halidovi¢, D., 1976, Drustvena samozastita i njeno normativno regulisanje u radnim i drugim samoupravnim
organizacijama i zajednicama, Samoupravljanje, 3; Cicovi¢, J., 1976, Drustveni pravobranilac samoupravljanja, znacajna
institucija drustvene samozastite, Samoupravijanje, 5.

4 Videti: Blagojevi¢, B., 1967, Patricipacija i radni¢ko samoupravljanje, Samoupravno pravo, 1; Dordevic, J.,1977 Autonomno
pravo i drustveno samoupravljanje, Pravni Zivot, 1.
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mirovnih veca, koja su sigurno bila preteca nedrzavnog sudstva, o kome se u poslednje
vreme toliko govori. Dakle, mirovna veca bila su organizovana na teritorijalnim prin-
cipima (mesne zajednice) i donosila su odluke u ve¢u sastavljenom od tri ¢lana koji po
pravilu nisu bili diplomirani pravnici, ve¢ su ispunjavali kriterijum postenih ljudi. U po-
jedinim sredinama mirovna ve¢a su imala ogroman znacaj u reavanju sporova pre svega
iz oblasti porodi¢nih odnosa, komsijskih odnosa, radnih sporova i sl. Ostali samouprav-
ni sudovi bili su organizovani kao arbitraze (stalne i privremene), izabrani sudovi i drugi
samoupravni sudovi koji su se, po pravilu, mogli organizovati u pojedinim sredinama,
poput tadasnjih udruzenja gradana sportskih organizacija i sl.°

2. UVODENJE DRUSTVENOG PRAVOBRANIOCA
SAMOUPRAVLJANJA I NJEGOVA ULOGA

Kriza socijalistickog samoupravnog sistema podstakla je, krajem 60-tih godina pros-
log veka, teorijska razmisljanja u pogledu institucionalnog unapredenja i zastite ustav-
nosti i zakonitosti u tadasnjoj Jugoslaviji. Na tragu tih ideja stvoreni su preduslovi za
ustanovljenje drustvenog pravobranioca samoupravljanja kao odredene vrste ,,samou-
pravnog ili radnickog ombudsmana“® Nakon Ustava SFR] iz 1974. godine, koji je u ce-
losti zaokruzio konfederativni sistem Jugoslavije sa republikama i dvema autonomnim
pokrajinama u sastavu Republike Srbije, u¢vrscen je samoupravni socijalizam, kao vo-
deca ideoloska i pravno-politicka tvorevina. Ustav je u¢vrstio drustvenu svojinu kao do-
minantan oblik svojine koji je potisnuo druge oblike svojine (poput privatne, zadruzne,
drzavne i sl.). Na krilima svih ovih promena uveden je i novi pravno-politicki institut
drustvenog pravobranioca samoupravljanja. On je oznacen kao posebna nedrzavna sa-
moupravna institucija sa ozbiljnim ovlas¢enjima koja su bila predvidena posebnim za-
konom na nivou savezne republike, pri ¢emu su usvojeni i republicki zakoni o drustve-
nom pravobraniocu samoupravljanja koji su prakti¢no bili medusobno identi¢ni.”

2.1. Vertikalna struktura

Drustveni pravobranilac samoupravljanja koncipiran je tako da je postojao na ni-
vou ondasnje drzave Jugoslavije, na republickom, pokrajinskom i gradskom nivou, dok
su opstinski drustveni pravobranioci samoupravljanja postojali na opstinskom nivou.

5  Videti vise o tome: Pantovi¢, M., 1984, Drustveni ucesnik u postupku pred sudovima udruzenog rada, Radni odnos i samou-
pravljanje, 6; Rajovic, V., 1975, Sudovi udruZenog rada, Beograd; Rajovic, V., 1978, Subjekti drustvene zastite samoupravnih
prava i drustvene svojine, Radni odnos i samoupravijanje, 7.

6  Opsirnije o tome, videti: Radojevi¢, M., 2003, Razvoj ideje i institucije ombudsmana u Srbiji, Politicka revija, Institut za
politicke studije Beograd, 1, str. 85-124.

7 Videti: Rajovi¢, V., 1977, Forma u ostvarivanju funkcije drustvenog pravobranioca samoupravljanja i sudova udruzenog
rada, Pravni Zivot, 6.
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Njihova vertikalna struktura bila je prili¢no labava jer je insistirano na tome da drustve-
ni pravobranilac samoupravljanja nema drzavnu strukturalnu formu (poput na primer
tuzilastva, vojske ili policije), pri ¢emu je minimalizovan i subordiniraju¢i odnos u ,,ko-
mandnom smislu re¢i®

2.2, Oblici delovanja

Sustina koncepta drustvenog pravobranioca samoupravljanja bila je u nepostojanju
imperativnih akata koje je donosio, ve¢ se prevashodno radilo o uticaju koji proistice
iz njegove drustveno-samoupravne pozicije. To je i osnovna nit koja nas upucuje na
polazno razmisljanje da takvo koncepcijsko ustrojstvo predstavlja pretecu danasnjeg
koncepta organizacije ombudsmana (zastitnika gradana), jer je u osnovi slican nacin
delovanja - moralna osuda i autoritet iskazane re¢i. ®

Drustveni pravobranilac samoupravljanja dakle nije imao elemente krivicnog ka-
zZnjavanja, niti bilo kakve sankcije kao mehanizam svog delovanja. Naravno, mogao je da
bude pokretac razli¢itih postupaka. *

2.3. Zastita drustvene svojine

Poseban znacaj drustveni pravobranilac samoupravljanja imao je u postupku zastite
drustvene svojine. On je mogao da reaguje u svim slucajevima kada je procenio da je
drustvena svojina ugrozena nezakonitim raspolaganjem od strane subjekata - titulara
odlucivanja, recimo u postupku stecaja ili likvidacije, u razli¢itim tranzicijskim prome-
nama statusnog menjanja oblika organizovanja privrednih subjekata i sl.

Koliki je bio potencijalni znacaj drustvenog pravobranioca samoupravljanja naj-
bolje govori ¢injenica da je na nivou Republike Slovenije on zadrzan i nakon 2000.
godine, do god je trajao i poslednji postupak privatizacije drustvenih preduzeca u
Republici Sloveniji.

Sudbina drustvenog pravobranioca samoupravljanja nazalost okoncava se u svim
republikama u sastavu bivSe Jugoslavije (izuzev navedenog primera Slovenije) sa pro-
cesom raspadanja bivse zajednice jugoslovenskih naroda. Svaka od republika ¢lanica, sa
sticanjem samostalnosti, trudila se da svoj pravno-politicki i ekonomski supstrat napravi
tako da se maksimalno priblizi zapadno-evropskim standardima. Tako je u potpunosti

8 Anderson V. S., 1980, “Scandinavian Ombudsman” (reprinted from the American-Scandinavian Review, Vol. 52.No. 4, De-
cember 1964, p.p. 403-409), in: S.V.Anderson, Ombudsman Readings, Prepared for a Political Science, Seminar on Grievance
Mechanism, Fall, p.p. 20-26. lako u pravnoj doktrini $iroko preovladuje misljenje da je Svedska kolevka institucije ombud-
smana, ne dovodi se u pitanje da ombudsman ima sloZenu istorijsku strukturu ¢iji se zaceci u suzenim oblicima zastite
slobode i prava ¢oveka uocavaju jo$ u kineskim juanima i rimskim narodnim tribunima.

9  Videti: Cicovi¢, J., 1978, Uloga drustvenog pravobranioca samoupravljanja u zastiti drustvene svojine, Radni odnos i samo-
upravljanje. 4; Cicovi¢, J, 1976, Mesto i uloga drustvenog pravobranioca samoupravljanja u nasem socijalistickom drustvu,
Radni odnos i samoupravljanje, 7-8; Cicovi¢, J., 1977, Uloga drustvenog pravobranioca samoupravljanja u zastiti drustvene
svojine, Radni odnos i samoupravljanje, 10.
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doslo do odustajanja od samoupravnog koncepta, drustvena svojina je zamenjena domi-
nantno privatnom svojinom, a svi elementi koji su asocirali na samoupravni socijalistic-
ki sistem zdu$no su guseni.

2.4. Ombudsmanski karakter delovanja

Prema ondasnjem Zakonu o drustvenom pravobraniocu samoupravljanja, (SI. list
SER], br. 36 od 25. jula 1975. godine) kada se opstim aktom ili pojedina¢nim aktom
donetim van upravnog ili sudskog postupka ili radnjom organizacije udruzenog rada,
druge samoupravne organizacije ili zajednice, drustveno-politicke organizacije, odno-
sno organa drustveno-politicke zajednice, povreduje samoupravno pravo radnih ljudi i
drustvene svojine, drustveni pravobranilac samoupravljanja imao je pravo i duznost da
na to upozori odgovarajucu organizaciju, zajednicu ili organ i da im podnese predlog, ili
da preduzme drugu inicijativu radi uskladivanja predmetnog akta ili radnje sa Ustavom
i zakonom, odnosno sa samoupravnim opstim aktom (¢lan 15. stav 1. Zakona o drus-
tvenom pravobraniocu, SI. list SFR], broj 36/75). Dakle, pomenuta odredba po nasem
misljenju ima sli¢nosti u koncepcijskom smislu sa na¢cinom delovanja ombudsmana (za-
stitnika gradana), jer ukoliko je drustveni pravobranilac samoupravljanja utvrdio pro-
tivpravno ili protivzakonito ponasanje ili uocio protivzakonitu pojavu i radnju samou-
pravnih organa, organizacija i zajednica, on je o uoc¢enim nepravilnostima obavestavao
nadlezne organe i samim tim inicirao postupak za pruzanje dalje zastite."

Postupajuci po inicijativi drustvenog pravobranioca samoupravljanja skupstina drus-
tveno-politicke zajednice ima pravo da raspusti izvr$ne organe i da smeni sa duznosti po-
slovne organe (direktora organizacije udruzenog rada) i druge radnike na rukovodeéim
radnim mestima. U takvim slu¢ajevima skupstina drustveno-politicke zajednice vrsi ime-
novanje privremenih organa a moze privremeno i ograniciti druga samoupravna prava.

Elemente ombudsmanskog karaktera vidimo i u ovlas¢enjima drustvenog pravo-
branioca samoupravljanja' u pogledu podnosenja inicijative pred Ustavnim sudom.
Zakonom je bilo utvrdeno njegovo pravo da pred Ustavnim sudom pokrene postupak za
ocenu ustavnosti zakona, drugih opstih akata i propisa drustveno-politickih zajednica,
kao i samoupravnih opstih akata (¢lan 8. Zakona o drustvenom pravobraniocu).

Zanimljiva je i analiza uloge drustvenog pravobranioca samoupravljanja u odnosu na
javne tuzioce. U pojedinim stvarima na istom pravnom problemu mogli su se angazovati i
javni tuzilac (u pogledu ocene postojanja krivicne odgovornosti) i drustveni pravobranilac
samoupravljanja u slucaju utvrdivanja povrede samoupravnih prava. Nekadasnjim save-
znim Zakonom o drustvenom pravobraniocu samoupravljanja bile su utvrdene nadlez-
nosti drustvenog pravobranioca samoupravljanja kada je u pitanju krivi¢no delo kojim se

10 Sarki¢, N., 1988, Izvréenje odluka sudova udruzenog rada i drugih samoupravnih sudova, Sudska praksa, 3, str. 1-19; Sarki,
N., 1986, Nedostaci u izrekama odluka sudova udruZenog rada koje uti¢u na mogucnost njihovog prinudnog izvrsenja,
Konsultacije, 3, str. 25-28; Sarki¢, N., 1988, Izvrienje odluka sudova udruZenog rada, Planiranje i kadrovi, 1, str. 82-88; Sarki¢,
N., 1988, Izvrienje odluka samoupravnih sudova, Planiranje i kadrovi,1, str. 82-87; Sarki¢, N., 1988, Izvrienje odluka kojima
se utvrduje povreda samoupravnih prava radnika, Planiranje i kadrovi, 4, str. 39-47.

11 Videti detaljnije o tome: Kuli¢, D., 1985, Ombudsman i drustveni pravobranilac samoupravljanja, Nis, str. 257.
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povreduju samoupravna prava radnika i drustvene svojine (¢lan 11. Zakona o drustvenom
pravobraniocu). Zakonskom odredbom je bilo izri¢ito propisano da ukoliko smatra da je
povredom samoupravnih prava radnih ljudi ili drustvene svojine ucinjeno krivi¢no delo
odnosno privredni prestup, drustveni pravobranilac samoupravljanja podnosio je prijavu
nadleznom javnom tuziocu radi vodenja postupka protiv odgovornih lica. Dakle, i ovde se
drustveni pravobranilac samoupravljanja pojavljuje kao inicijator eventualnog krivicnog
postupka. Pored toga, Zakonom o drustvenom pravobraniocu samoupravljanja utvrdena
je bila i obaveza javnog tuzioca da postupi po prijavi drustvenog pravobranioca samou-
pravljanja, pri ¢emu je njegova obaveza prema drustvenom pravobraniocu samoupravlja-
nja postojala i nakon podnosenja prijave za pokretanje postupka. Da bi se efikasno zastitili
samoupravno pravo i drustvena svojina, bilo je potrebno da se drustveni pravobranilac
samoupravljanja izvestava o radnjama krivi¢nog postupka.

2.5, Sli¢nosti izmedu drustvenog pravobranioca
samoupravljanja i zastitnika gradana

Osnovne koncepcijske sli¢nosti izmedu drustvenog pravobranioca samoupravljanja
i ombudsmana uocavaju se i u odgovaraju¢im odredbama novog Zakona o zastitniku
gradana.'? Zastitnik gradana se stara o zastiti i unapredenju ljudskih i manjinskih prava
i sloboda. Pod pojmom gradanin, podrazumeva se ne samo fizicko lice koje je domaci
drzavljanin, vec i strani drzavljanin i lice bez drzavljanstva, kao i svako domace ili strano
pravno lice o ¢ijim pravima i obavezama odlucuju nadlezni organi uprave (¢lan 1. st. 2. i
3. Zakona o zadtitniku gradana).

Zastitnik gradana je nezavisan i samostalan u obavljanju poslova iz svoje nadleznosti
i niko nema pravo da utice na njegov rad i postupanje. Prilikom obavljanja poslova iz
svoje nadleznosti Zastitnik gradana postupa u okviru Ustava, zakona i drugih opstih
akata, kao i potvrdenih medunarodnih ugovora i opsteprihvacenih pravila medunarod-
nog prava (¢lan 3. st. 1-2. Zakona o zastitniku gradana).

Zastitnik gradana za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini (¢lan 3. stav 3. Zakona o
zastitniku gradana).

Narodna skup$tina bira Zastitnika gradana ve¢inom glasova svih narodnih poslani-
ka, na predlog odbora nadleznog za ustavna pitanja. Zastitnik gradana se bira na vre-
menski period od osam godina, bez mogu¢nosti izbora na ponovnu funkciju (¢lan 6. st.
1-2. Zakona o zastitniku gradana).

Zastitnik gradana je ovlas¢en da kontroli$e zakonitost i pravilnost rada organa upra-
ve, radi utvrdivanja da li je njihovim radnjama, aktima ili ne¢injenjem doslo do krsenja
prava gradana zajemcenih Ustavom, potvrdenim medunarodnim ugovorima, opstepri-
hvac¢enim pravilima medunarodnog prava, zakonima, drugim propisima i op$tim aktima
Republike Srbije. Zastitnik gradana nije ovlas¢en da kontroli$e rad Narodne skupstine,

12 Zakon o zastitniku gradana, SI. glasnik RS, broj 105/21.
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predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih tuzilastava. Zastitnik gra-
dana moze da preduzima procesne i druge radnje u postupcima pred drzavnim i drugim
organima i organizacijama, kada je za to ovlas¢en posebnim propisima. (¢lan 19. Zakona
o zastitniku gradana).

Kada je rec¢ o ovlas¢enjima normativne prirode, Zastitnik gradana ima pravo da pred-
lozi zakon iz svoje nadleznosti. On ima pravo da Narodnoj skupstini, Vladi i organu
uprave podnese inicijativu za izmenu ili dopunu zakona i drugih propisa i opstih akata,
ukoliko smatra da do povrede prava gradana dolazi zbog nedostatka u propisima, kao
i da inicira donosenje novih zakona, drugih propisa i opstih akata, kada smatra da je to
od znacaja za ostvarivanje i zastitu prava gradana. Nadlezni odbor Narodne skupstine,
Vlada i organi uprave duzni su da razmotre inicijativu koju je podneo Zastitnik gradana
i obavestenje o tome dostave Zastitniku gradana najkasnije 60 dana od dana podnosenja
inicijative (¢lan 20. Zakona o zastitniku gradana). Pored toga, Zastitnik gradana je ovla-
$¢en da u postupku pripreme propisa daje misljenje Narodnoj skupstini, Vladi i organu
uprave na predlog zakona i drugih propisa, ukoliko se njima ureduju pitanja koja su od
znacaja za zastitu prava gradana. (¢lan 21. Zakona o zastitniku gradana).

Kada je re¢ o postupku pred Ustavnim sudom, Zastitnik gradana je ovlas¢en da po-
krene postupak pred Ustavnim sudom za ocenu ustavnosti i zakonitosti zakona, drugih
propisa i opstih akata (¢lan 22. Zakona o zastitniku gradana).

Autoritet institucije ogleda se i u zakonskoj odredbi ¢lana 23. Zakona o zastitniku
gradana, koja propisuje ovlas¢enje Zastitnika gradana da pismeno preporuci razresenje
funkcionera, odnosno da inicira pokretanje disciplinskog postupka protiv zaposlenog
u organu uprave koji je povredio prava gradana ili na¢inio propust kojim je gradaninu
pri¢injena materijalna ili druga $teta:

1) ako povredu ili propust odbija ili propusta da otkloni po preporuci Zastitnika

gradana, ili

2) ako ne izvr$i drugu zakonom predvidenu obavezu u postupku koji vodi Zastitnik

gradana.

Ukoliko nade da u radnjama funkcionera ili zaposlenog u organu uprave ima eleme-
nata krivi¢nog ili drugog kaznjivog dela, Zastitnik gradana je ovlas¢en da nadleznom
organu podnese zahtev, odnosno prijavu za pokretanje krivicnog, prekrsajnog ili drugog
odgovarajuceg postupka.

Propisana je zakonska obaveza organa uprave da saraduju sa Zastitnikom gradana i
da mu omoguce pristup prostorijama koji ukljucuje pristup svim raspolozivim podaci-
ma od znacaja za postupak koji se vodi ili za ostvarenje preventivnog cilja njegovog de-
lovanja, bez obzira na stepen njihove tajnosti, osim kada je to u suprotnosti sa zakonom
(¢lan 24. stav 1. Zakona o zastitniku gradana).

Zastitnik gradana je ovlas¢en da obavi razgovor sa svakim zaposlenim u organu uprave
kada je to od znacaja za postupak koji vodi (¢lan 24. stav 21. Zakona o zastitniku gradana).

Zastitnik gradana, kao i njegov zamenik, duzan je da ¢uva kao tajnu podatke do ko-
jih dode u vrsenju svoje funkcije i nakon prestanka funkcije ( ¢lan 24. stav 3. Zakona o
zastitniku gradana).



162 LOKALNI OMBUDSMANI U GRADOVIMA | OPSTINAMA SRBIJE — ZBORNIK RADOVA

Obaveza ¢uvanja tajne prosirena je i na zaposlene u stru¢noj sluzbi Zastitnika grada-
na (¢lan 24. stav 4. Zakona o zastitniku gradana).

Zastitnik gradana je ovla§¢en i da bez prethodne najave pregleda mesta u kojima
se nalaze lica liSena slobode, lica kojima je ogranicena sloboda kretanja i mesta gde
su smestene ili borave grupe ¢ija prava §titi, a posebno mesta pod kontrolom policije
i Vojske Srbije, pritvorske jedinice, zavode za izvr§enje krivi¢nih sankcija, psihija-
trijske ustanove, prihvatili§ta za strance i centre za azil (¢lan 25. stav 1. Zakona o
zastitniku gradana).

Pregled se moze izvrsiti i u ustanovama socijalne zastite koje pruzaju uslugu dom-
skog smestaja deci i mladima, kao i odraslim i starijim licima. Zastitnik gradana je
ovlas¢en da razgovara nasamo, pregleda sve instalacije i drugu opremu, kao i da pri-
stupi svakom dokumentu i podatku, u skladu sa zakonom kojim se ureduje tajnost
podataka. Zakonom je i propisana obaveza da je svako duzan da Zastitniku gradana
omoguci vr§enje ovlas¢enja, pri ¢emu je nadlezni organ duzan da na njegov zahtev
pruzi pomoc¢ u vr$enju ovla§éenja Zastitnika gradana (¢lan 25. st. 2-5. Zakona o zastit-
niku gradana).

Na zahtev Zastitnika gradana predsednik Republike, predsednik i ¢lanovi Vlade,
predsednik Narodne skupstine, predsednik Ustavnog suda i funkcioneri u organima
uprave duzni su da prime Zastitnika gradana u roku od 15 dana. U hitnim slucajevima
odreden je rok od tri dana (¢lan 26. Zakona o zastitniku gradana).

Zastitnik gradana pokrece postupak po prituzbi gradana ili po sopstvenoj inicijativi
(¢lan 27. Zakona o zastitniku gradana).

Prituzbu moze da podnese svako fizicko ili pravno lice, domace ili strano, koje smatra
da mu je aktom, radnjom ili nec¢injenjem organa uprave povredeno ljudsko ili manjinsko
pravo i sloboda. Prituzbu u ime fizickog lica, uz njegovu saglasnost, moze da podne-
se udruzenje koje se bavi zastitom ljudskih prava. Prituzbu zbog povrede prava deteta
mogu da podnesu njegovi roditelji ili staratelj, kao i udruzenje koje se bavi zastitom pra-
va deteta, uz saglasnost deteta ili staratelja deteta ili uz saglasnost deteta starijeg od deset
godina (¢lan 28. st. 1-3. Zakona o zastitniku gradana).

Izricito je zakonom propisano da niko ne moze biti sprecen u podnosenju prituzbe
Zastitniku gradana ili zbog nje biti stavljen u nepovoljniji polozaj. Pre podnosenja pri-
tuzbe podnosilac je duzan da pokusa da zastiti svoja prava u odgovaraju¢em postupku
pred organom uprave. Zastitnik gradana ¢e uputiti podnosioca prituzbe na pokretanje
odgovarajuceg postupka, ukoliko je takav postupak predviden, i nece pokretati postupak
dok ne budu isrpljena sva pravna sredstva pred nadleznim organima uprave (¢lan 28. st.
6-8. Zakona o zastitniku gradana).

Kao izuzetak od ops$teg zakonskog pravila, Zastitnik gradana moze pokrenuti
postupak i pre nego $to budu isrpljena sva pravna sredstva pred organima uprave,
ukoliko bi podnosiocu prituzbe bila naneta nenadoknadiva $teta ili ako se prituz-
ba odnosi na povredu principa dobre uprave, posebno nekorektan odnos organa
uprave prema podnosiocu prituzbe, neblagovremen rad ili druga krsenja pravila
etickog ponasanja zaposlenih u organima uprave. (¢lan 28. stav 9. Zakona o zastit-
niku gradana).
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Zagtitnik gradana, po pravilu, ne postupa po anonimnim prituzbama, osim ukoliko
smatra da u anonimnoj prituzbi ima osnova za njegovo postupanje kada moze pokrenuti
postupak po sopstvenoj inicijativi (¢lan 28. st. 10-11. Zakona o zastitniku gradana).
Prituzba se podnosi u pisanoj formi ili usmeno na zapisnik. Prituzba ne podleze nikakvom
placanju takse ili neke druge naknade. Propisan je i rok za podnosenje prituzbe-
tri godine od izvr§ene povrede prava gradana, odnosno od poslednjeg postupanja ili
nepostupanja organa uprave u vezi sa u¢injenom povredom prava gradana (¢lan 29.
Zakona o zaétitniku gradana).

3. OVLASCENJA OPSTINSKIH DRUSTVENIH
PRAVOBRANILACA SAMOUPRAVLJANJA

Iako je drustveni pravobranilac samoupravljanja imao vertikalnu strukturu (savezni,
republicki, pokrajinski i gradski) - osnov njegovog delovanja bio je na nivou opstina.
Ovakva njegova struktura pratila je osnovni ideoloski koncept u sferi organizacije dr-
zavne uprave, koji je podrazumevao deetatizaciju te preno$enje vlasti sa savezne drzave
na republike i pokrajine, sa republika na opstine, sa op$tina na mesne zajednice ili druge
samoupravne subjekte.

Tako je drustveni pravobranilac samoupravljanja postao pravno-politicki subjekt
zastite samoupravnih prava radnih ljudi i gradana. Pojam ,,samoupravna prava“ bio je
veoma $iroko tumacen i mogao bi se u odredenom smislu izjednacavati sa ustavnim
pravima ili ljudskim pravima. Dakle, pojam samoupravna prava tretiran je u razlicitim
sferama poput: izbornih prava, prava na rad, prava na ekonomsko blagostanje, zdrav-
stvene i socijalne zastite, prava invalida, penzionera, nezaposlenih i sl.

Opéstinski drustveni pravobranilac samoupravljanja u zavisnosti od veli¢ine opstine
imao je dva ili vi$e zamenika koji su birani na Cetiri godine i odgovarali su drustvenom
pravobraniocu samoupravljanja opstine za koju su birani, a on je za svoj rad odgovarao
neposredno visem drustvenom pravobraniocu samoupravljanja kao i skupstini opstine
koja ga je birala.

Slobodno mozemo re¢i da je drustveni pravobranilac samoupravljanja bio ucesnik
razlic¢itih politickih procesa, poput ucesc¢a u kontroli izbora u osnovnim organizacijama
udruzenog rada ili u drugim oblicima udruzenog rada.

Ipak, po nasem misljenju, sa aspekta kompariranja sa danasnjim zastitnikom gradana
najznacajniju ulogu trazimo u pravu i obavezi drustvenog pravobranioca samouprav-
ljanja da bude zastitnik zaposlenih (radnika) u radnome sporu. Posebno napominjemo
da je sistem zastite prava radnika u radnome sporu bio neuporedivo $iri u odnosu na
danasnju koncepciju radnog spora. (Ucesnik u postupku pred sudovima udruzenog rada
je shodno odredbi ¢lana 24. tada vazeceg Saveznog zakona o sudovima udruzenog rada:
radnik pojedinac, samoupravna radnicka kontrola, drustveni pravobranilac samouprav-
ljanja, sindikat i dr.)
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3.1. Procesni polozaj drustvenog pravobranioca
samoupravljanja u zastiti prava radnika

Drustveni pravobranilac samoupravljanja (dalje u tekstu: DPS), u zavisnosti od toga
za koju je teritoriju bio mesno nadlezan, imao je i ogromna ovla$¢enja za zastitu sa-
moupravnih prava i drustvene svojine na teritoriji za koju je bio biran. Mogao je da
pokrene postupak pred Sudom udruzenog rada radi zastite prava zaposlenih, bilo u po-
jedina¢nom ili u kolektivnom radnom sporu.” To je dalje znacilo da je DPS imao status
predlagaca kada god bi on procenio da je povredeno neko samoupravno pravo radnika,
bilo da se radilo o radniku pojedincu, grupi radnika (na primer, organizacionoj jedinici,
ekspozituri i sl.) ili radnicima u celini.

DPS je bio i takozvani obavezni ucesnik u postupku, te je bila obaveza Suda udru-
zenog rada da mu dostavi svaki predlog (inicijalni akt kojim je zapocinjao postupak
pred Sudovima udruzenog rada nazivao se predlog - prema opstim pravilima Zakona
o vanparni¢nom postupku, a ne tuzba). U zavisnosti od svoga nahodenja, mogao je da
se pojavljuje u formi obaveznog ucesnika u sporu ili samo da prati spor. U slucaju da je
DPS bio nezadovoljan pojedinom odlukom, ¢ak i nezavisno od ostalih u¢esnika u sporu,
mogao je da koristi institut Zalbe, kao i da pokrene postupak za zastitu zakonitosti pred
tada$njim Vrhovnim sudom u slu¢aju da je utvrdio da je doslo do bitnijih povreda samo-
upravnih prava ili do ozbiljnije povrede drustvene svojine.

Prema tada vaze¢em Zakonu o Sudovima udruzenog rada ucesnici u postupku nisu
mogli da koriste procesni institut revizije (pred tadasnjim Vrhovnim sudom Srbije), ve¢
je kao vanredni pravni lek bio predviden iskljuc¢ivo predlog za ponavljanje postupka.
Dakle, DPS je mogao komotno i da podnese predlog za ponavljanje postupka.

Poenta je, dakle, da je DPS mogao biti samostalni pokretac postupka, ali je morao biti
i informisan o svim sporovima koji su se desavali na odredenoj teritoriji (neisplacene za-
rade, disciplinska odgovornost, Sikaniranje radnika, neupla¢ivanje doprinosa nadleznim
fondovima penzijskog, zdravstvenog i socijalnog osiguranja, predstecajni postupak i sl.).
Tome svedoci i zakonsko pravilo da je DPS kao samostalni organ drustvene zajednice
bio ovlagéen da preduzima mere i pravna sredstva i vr$i druge zakonom utvrdene radnje
radi ostvarivanja zastite samoupravnih prava radnih ljudi i drustvene svojine (¢lan 2.
Zakona o drustvenom pravobraniocu samoupravljanja).

Od samog formiranja sudova udruzenog rada velika paznja je bila posvecena posre-
dovanju radi razre$avanja spora mirnim putem. U tom smislu znacajnu ulogu je imao
DPS. Kada bi se nagomilao ve¢i broj predmeta iz jedne organizacije udruzenog rada ili su
ti sporovi bili ,,0zbiljniji“ po svojoj prirodi, sud je zakazivao sudenje u samoj organizaciji
udruzenog rada. To je bio nacin da se aktivno ukljuce i drugi subjekti poput organizacije

13 ViSe o tome u:Vracar, D., 1980, Ucesce drustvenog pravobranioca samoupravljanja u postupku pred sudom udruzenog rada,
Pravni Zivot, 3; Dini¢, M., 1975, Drustveni pravobranilac samoupravljanja, Arhiv za pravne i drustvene nauke, 1; Denkovic, D.,
1981, Drustveni pravobranilac samoupravljanja, Pravni Zivot, 7; Denkovi¢, D., 1977, Drustveni pravobranilac samoupravlja-
nja, Pravni Zivot — Okrugli sto o sudovima udruZenog rada i drustvenom pravobraniocu samoupravljanja, 7.
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sindikata, samoupravne radnicke kontrole i sl. Tako se i postizala informisanost zapo-
slenih oko eventualnih nepravilnosti koje su uocene. U ovakvoj vrsti sporova uloga DPS
bila je od izuzetnog znacaja. On je predstavljao neku vrstu ,,drustvenog medijatora“ koji
je snagom svog autoriteta i bez drzavne represije pokusavao da iznade najbolje reSenje
u predmetnim sporovima (na primer, oko uslova rada, neisplacenih zarada, sikanoznog
odnosa rukovodstva prema radniku ili grupi radnika i sl.).™*

S obzirom na ¢injenicu da je izvr$ni postupak prakti¢no kontinuitet u zastiti prava
radnika, to je i uloga DPS bila veoma aktivna i u izvrsnom postupku. DPS je bio ovlas¢en
da pred redovnim sudovima pokrene postupak za sprovodenje izvr§enja odluka kada
je bilo povredeno neko samoupravno pravo ili drustvena svojina. Razlog za to je bila i
¢injenica da je on bio duzan da prati stepen ostvarivanja samoupravnih prava i da $titi
drustvenu svojinu.

Uloga DPS u izvr$nom postupku moze se iskazati u vise osnovnih vidova. To moze biti
aktivno ucesce u svojstvu pokretaca izvr$nog postupka sa specificnim statusom poverioca
(prema opste vaze¢im pravilima nacela oficijelnosti-kada se postupak pokrece i vodi po
sluzbenoj duznosti) koji ne mora dokazivati svoj pravni interes jer on proizilazi ex lege,
buduci da je re¢ o licu ovlas¢enom za zastitu samoupravnih prava i drustvene svojine.

DPS takode moze pokrenuti postupak pred nadleznom skupstinom drustveno-po-
liticke zajednice ukoliko se odlukom suda utvrdi da se odluka ne moze izvrsiti prema
pravilima izvr$nog postupka (odluka koja nema klasi¢nu kondemnatornost te ne pod-
leze opstim pravilima tada vazeceg zakona koji je uredivao postupak izvrsenja i obezbe-
denja). Pored toga, DPS moze da proceni da treba da se sa sadrzinom spornog odnosa
upozna drustveno-politicka zajednica i njena skupstina kao najvisi organ odlucivanja.
Moguce je bilo zatraziti i posredovanje $ire drustvene zajednice kako bi se neki ozbiljniji
problemi raspravili (predstecajni postupak, pretec¢i bankrot i sl.).

Da bi DPS mogao da ostvari svoju ulogu da prati stanje na nivou odredene opstine,
postojala je i obaveza ,,sudova opste nadleznosti koji su bili nadlezni za sprovodenje
kondemnatornih odluka sudova udruzenog rada“ da mu dostave svako resenje kojim je
dozvoljeno prinudno izvrsenje. To je zato da bi DPS mogao da proceni da li ima potrebe
za njegovim aktivnijim ukljuc¢ivanjem u izvr$ni postupak, ili radi preduzimanja drugih
mera narocito u drasti¢nijim slucajevima (na primer, direktor ne Zeli da sprovede od-
luku o vracanju radnika na rad ili ne Zeli da vrati radnika na ranije radno mesto ve¢ ga
rasporeduje mimo njegove $kolske spreme i radne sposobnosti).

Na nivou opstina, posebno je bila znacajna uloga DPS-a u izvr$enju odluka unu-
trasnjih arbitraza. Prema tada vaze¢im odredbama Zakona o privremenim merama za
drustvenu zastitu samoupravnih prava i drustvene svojine neizvrsenje odluke unutras-
njih arbitraza ili drugog samoupravnog suda ne tretira se na isti nac¢in kao i neizvrsenje

14 Analizirajuci rad beogradskog Suda udruzenog rada, uocili smo da je izmedu 1982. godine pa do prestanka rada suda
postojala praksa da se predmeti iz iste organizacije udruZzenog rada spajaju ukoliko imaju isti pravni osnov. To su najcesce
bili stambeni sporovi, jer bi se na raspisani konkurs za dodelu, na primer 5-6 stanova javljalo najmanje desetak puta vise
zaposlenih, te bi se pojavio veliki broj sporova iz iste osnovne organizacije udruzenog rada. Sud bi te predmete spajao,
pozvao drustvenog pravobranioca samoupravljanja na aktivno uce$ce i u samoj organizaciji udruzenog rada analizirao
svaku od pojedinacnih tuzbi, kako bi se donelo $to je moguce bolje i pravi¢nije jedinstveno resenje.
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odluka suda udruzenog rada.'" Tako bi DPS, ukoliko utvrdi da odluka unutrasnje arbitraze
nije izvrSena, mogao pred nadleznom skupstinom drustveno-politicke zajednice (opstina,
grad, republika) pokrenuti postupak za uvodenje privremenih mera za drustvenu zastitu sa-
moupravnih prava i drustvene svojine zbog poremecenih samoupravnih odnosa, i na taj na-
¢in posredno uticati na obavezu izvr$enja odluka arbitraza ili drugih samoupravnih sudova.'¢

Uloga DPS ogledala se i u takozvanoj sferi autoriteta funkcije. On je bio ovlas¢en da
uti¢e na dobrovoljnost izvr§enja odluka samoupravnih sudova uz davanje obavezuju¢ih
uputstava, preporuka ili misljenja kako je najjednostavnije da se neki samoupravni spor
(¢itaj radni spor) razresi. Ovde DPS nije koristio mehanizme zakonske prirode kao da-
nasnji zastitnik gradana, koji koristi autoritet funkcije da izvrsi pravno-politicki uticaj na
subjekte koji treba da izvrse odluku."”

4. OSNOVE DELOVANJA OMBUDSMANA
(ZASTITNIKA GRADANA)

Da bismo pravilno odgovorili na pitanje postavljeno u ovom ¢lanku, o slicnostima i
razlikama izmedu ombudsmana i DPS-a, sasvim kratko ¢emo se setiti osnovnih principa
delovanja ombudsmana.

Ombudsman je ustanovljen prvi put 1809. godine u Svedskoj, da bi danas postao deo
pravnih sistema svih evropskih i ve¢ine svetskih zemalja. Ombudsman je svakako specifi-
¢an organ parlamentarizma te visokog stepena razvoja demokratije. On predstavlja kon-
trolni mehanizam rada organa uprave i javnih sluzbi. Jezicki se moze oznaciti kao zastu-
pnik, predstavnik, poverenik i sl. Ova ideja o ¢uvaru prava gradana ima svoje korene jo$ u
dalekoj proslosti (mandarini u Kini, kefori u Atini, plebejski tribuni u Rimu i sli¢no).

Ombudsman je, nakon Svedske, uveden u Finskoj 1919. godine, potom u Danskoj
1953. godine i u Norveskoj 1962. godine. U Nemackoj je ustanovljen vojni ombudsman
1957. godine, a krajem pedesetih godina proslog veka institucija ombudsmana prosi-
rila se i na drzave anglosaksonskog prava. Ombudsman je postao deo pravnog sistema

15 Videti o tome: Duki¢, S., 1979, Priviemene mere drustvene zastite, Rad i samoupravijanje, 9, str. 139. Zecevi¢, B., 1976,
Drustveni pravobranilac samoupravljanja i zastita samoupravnih prava, Radni odnos i samoupravijanje, 9.

16 Videti: Momcilovi¢, Z., 1978, Samoupravna unutradnja arbitraZa, Privreda i pravo, 4, Novakovic, S., 1980, Arbitraza u radnoj
organizaciji, Samoupravljanje, 11.

17 Videti vie o tome: Sarki¢, N., 1990, Izvrienje odluka sudova udruzenog rada i drugih samoupravnih sudova, Pravni Zivot:
list za pravna pitanja i praksu, 2, str. 451-462. Sarki¢, N., Rasi¢, D., 2000, Izvrienje sudskih odluka donetih u parnici iz radnog
odnosa, Izbor sudske prakse: strucno-informativni ¢asopis, 5, str. 11-14. Sarki¢, N., 1998, Izvrienje odluka donetih u radnim
sporovima, Radno i socijalno pravo, Casopis za teoriju i praksu radnog i socijalnog prava, 3/6, str. 55-63. Sarki¢, N., 1997, Izvr-
$enje odluka donetih u radnim sporovima, Sudska i upravna praksa za organizacije udruZenog rada, SIZ i radne zajednice, 3,
str.73-77. Sarki¢, N., 1992, Izvrienje odluka donetih u radnim sporovima, Sudska i upravna praksa za organizacije udruzenog
rada, SIZ i radne zajednice, 2, str. 49-53. Sarki¢, N., 1988, Izvrienje odluka sudova udruzenog rada i drugih samoupravnih
sudova i odluka donetih u privrednim sporovima, Sudska i upravna praksa za organizacije udruZenog rada, SIZ i radne zajed-
nice, 3, str. 5-19. Sarki¢, N., 2001, Predlog Zakona o zatitniku ljudskih prava i sloboda (ombudsman), Izbor sudske prakse:
struéno-informativni ¢asopis, 10, str. 11-13. Sarki¢, N., 1993, Ugovor o radnim sporovima, Pravni Zivot: list za pravna pitanja
i praksu, 11-12, str. 207-216.
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Velike Britanije od 1967. godine. U narednim godinama proces uvodenja institucije om-
budsmana dostigao je zapazene razmere, koje su rezultirale ¢injenicom da je do kraja
osamdesetih godina pro$log veka ombudsman ustanovljen u preko 100 zemalja.'®

Koncepcijski posmatrano ombudsman bi najpre trebalo da bude zastitnik prava grada-
na, alii zastitnik drustvene zajednice u celini. Opste karakteristike rada zastitnika gradana u
uporednom pravu uglavnom bi bile sledece: da ostvaruje besplatnu zastitu gradana; da vrsi
kontrolu rada organa drzave; da svoju ,,pravnu snagu i autoritet” ne crpi iz represivnih mera
vec iz ¢injenice da ga je izabrao parlament (po pravilu kvalifikovanom ve¢inom poslanika);
da se bitno razlikuje po mehanizmu rada od drugih drzavnih organa jer je njegov funkcio-
nalni znacaj prevashodno preventivnog karaktera, usmeren na unapredenje rada; da pred-
laze i inicira promene kako normativnog supstrata tako i ponasanja drzavnih organa i sl.

Znacaj ombudsmana ogleda se u tome $to on predstavlja osobenog posrednika iz-
medu gradana i organa drzavne vlasti. Za gradane je lako dostupan jer je postupak pred
njim manje formalan u odnosu na postupke pred drugim drzavnim organima."

Zbog svoje specificnosti u delovanju i izuzetnosti institut ombudsmana se prosirio,
kao $to je receno, u prakti¢no sve savremene pravne sisteme. Njegova efikasnost svaka-
ko najvise zavisi od stepena demokrati¢nosti u jednoj zemlji, koji se ogleda u realnosti
prihvatanja konstatacija u vezi sa radom drzavne uprave koje je utvrdio ombudsman.

Sustinski posmatrano, ombudsman doprinosi unapredenju pravne i politicke kul-
ture. Preduzimanjem aktivnosti iz delokruga svoje nadleznosti, on unapreduje nivo le-
gitimnosti politickog poretka i efikasnosti drzavnih organa. Pored toga, unapredenjem
normativnog supstrata ombudsman u znacajnoj meri doprinosi opstoj demokratizaciji
politicke zajednice.*

Ombudsman ne raspolaze represivnim i efektivnim ovlas¢enjima. On ne nareduje,
ne presuduje i zbog toga predstavlja poseban oblik spoljne kontrole uprave. Zastitnik
gradana ne poseduje klasi¢na ovlas¢enja drzavne vlasti jer u okviru delokruga svoje nad-
leznosti preporucuje, upozorava i iznosi misljenja i predloge.*

Nasuprot inherentnim funkcionalnim slabostima, institucija ombudsmana je tokom
vremena odrzala svoju vitalnost. Svojim postupanjem ombudsman se dokazao kao delotvo-
ran oblik zastite ljudskih prava. Pored toga, njegova delotvornost je potvrdena i u postupku
kontrolnog nadzora nad radom javne uprave. Nesumnjivo se moze zakljuciti da ombud-
sman svojim ukupnim delovanjem osnazuje princip vladavine prava i pravne drzave.

Opéte je poznato da birokratija nema sklonost ka samokriti¢nosti i nije spremna da
prihvati korekciju svog ponasanja. Jedna od univerzalnih karakteristika birokratije jeste
nastojanje da se stalno brojcano $iri, ali i da fakticki pojacava svoj uticaj. U tom kontek-
stu, pravila birokratskog ponasanja su gotovo identi¢na u svim zemljama sveta.

Koncepcija ombudsmana deluje gotovo beznadezno u zemljama s niskim stepenom
demokrati¢nosti i sa totalitarnim sistemima ciji politicki predstavnici nisu spremni da

18 Videti: Radojevi¢, M., 2009, Dva veka ombudsmana-svedski justitiombudsman, Politicka revija, 4, str. 155.
19 Milosavljevi¢, B., 2001, Ombudsman-zastitnik prava gradana, Centar za antiratnu akciju Beograd, str. 18-24.
20 Radojevi¢, M, 2009, str. 156.

21 Ibid, str. 164.

22 Ibid, str. 168.
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prihvate bilo kakve sugestije, korekcije ili inovativne predloge. Stoga je razumljivo da se
i prijemcivost ideje ombudsmana kao zastitnika prava gradana, uglavnom mora vezivati
za zemlje Ciji je stepen demokrati¢nosti visok ili zemlje koje nastoje da nesto sustinski
promene u svom politickom sistemu.

Tako je i nas preliminarni zaklju¢ak posao od pozitivnog koncepta da je jugoslovenska
vlast, svesna brojnih propusta i nedostataka, uvodenjem DPS-a pokusala da nesto pro-
meni i da modernizuje politicki sistem tadasnje Jugoslavije. Ipak sa zaljenjem moramo
konstatovati da su osnovne ideje institucije DPS-a bile ozbiljno omedene i ogranicene de-
lokrugom njegove nadleznosti — zastita samoupravnih prava radnika i drustvene svojine.

Dakle, ,,jugoslovenski ombudsman - DPS® nije imao Sirinu ovlas¢enja koju treba da
ima ,,savremeni zastitnik gradana“. Savremeni evropski i svetski zastitnik gradana® bavi
se prevashodnom zastitom pojedinacnih prava gradana ali i zastitom univerzalnih prava
pojedinih grupa (manjina, invalida, dece, osoba s posebnim potrebama, emigranata i sl.).

Za razliku od bivsih jugoslovenskih republika (Hrvatska, 1990, Slovenija, 1991),
ombudsman je znatno kasnije ustanovljen u Srbiji. Mnogobrojni slu¢ajevi zloupotrebe
vlasti i krsenja ljudskih prava u poslednjoj deceniji proslog veka inicijalno su podstakli
teorijsku raspravu o ombudsmanu u Republici Srbiji. Kao rezultat pomenutih debata
ombudsman je postao deo pravnog sistema Republike Srbije od 2001. godine. Konacno,
tokom 2021. godine usvojen je novi Zakon o zastitniku gradana u Republici Srbiji.

5. ZAKLJUCNO RAZMATRANJE

Ni u primisli ovaj tekst nije napisan da bi se ,velicale” ideje socijalistickog samou-
pravnog drustva ili da bi se iskazivala ,,Zal za proslim vremenima®

Ono §to se, po nasem misljenju, moze konstatovati jeste da su prebrze reforme u
pravu uglavnom Stetne. Sistem u kome je naglo doslo do potpunog transformisanja iz
jednog sistema u drugi, doveo je do brojnih problema pre svega u narusavanju socijalne
jednakosti, enormnom i neopravdanom bogacenju malog broja ljudi, nepravi¢nom pro-
cesu privatizacije i uni§tavanju osnovnih sistema vrednosti koji su u negativnom pogle-
du uticali na moral, postenje i ljudsku solidarnost.

S ove vremenske distance ¢ini se da je sporiji i promisljeniji sistem reformi mogao da sa-
¢uva ono $to je bilo dobro u prethodnim resenjima (na primer, sacuvati Sudove udruzenog

23 0 nastanku, razvoju i konceptu institucije ombudsmana, vidi detaljnije u: Andenaes, J.,1962,: Statsforfatinngen i Norge, 3
éd. Johan Grundt Tanum Forlag, B. N. Sc. Sup. 44813, Oslo. Anderson S.,V., 1968.; ed. Ombudsmen of American Government?
Englewood Cliffs, N. J.: Prentice-Hall, Inc., for the American Assembly, 1969; Ombudsman papers: American experience and
proposals. Institute of Governmental studies, University of California, Berkeley Chapman B., 1959, The profession of Govern-
ment (Chapter 12: The Ombudsman), Allen and Unwin, London; Kenneth D., 1962, Ombudsmen in America, Public Law, pp. 34-
42;Hansen P, 1961; The Ombudsman, Published By the Royal Danish Ministry of Foreign Affairs, Copenhagen; Jovici¢, M.,1969,
Ombudsman ¢uvar zakonitosti i prava gradana, Institut za uporedno pravo Beograd; Mitchell J.D.B, 1962, The Ombudsman
fallacy Public Law, pp. 43-51; Rowat, D.,1962, The parliamentary ombudsman: R.L.S.A. pp. 399-405 in: Filand'’s Defenders of
the Law, Canadian Public Administration, 4 (3) 316-325.
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rada, mirovna veca i druge samoupravne sudove), uz ,,pravno ¢i$¢enje normi od svih ide-
ologkih predznaka® To bi svakako bilo neuporedivo bolje jer je vracanje radnih sporova
u nadleznost sudova opste nadleznosti dovelo do katastrofalnog stanja u radnopravnoj
zastiti. S druge strane, DPS je u nekakvoj modifikovanoj formi morao da opstane i da se
njegova uloga jaca kroz prosirivanje njegovih prava na druge oblasti Zivota (decja prava,
prava marginalizovanih grupa, prava zatvorenika i sl). Dakle, postoje¢i mehanizam nedr-
zavnog organa koji je postepeno u periodu od 1975. do 1990. godine ipak sticao odredenu
popularnost i ugled, po nasem misljenju, nije trebalo zakonodavnom voljom ,izbrisati",
vec je on ,,o¢is¢en od ideoloskih predrasuda® morao biti sacuvan i modifikovan.*

Kao $to smo ranije napomenuli, krajem pedesetih godina proslog veka ideja o instituci-
ji ombudsmana zazivela je i na terenu anglosaksonskog prava. U Engleskoj je proces usta-
novljenja ombudsmana prilagodavan njihovim nacionalnim osobenostima. Ombudsman
se formirao po funkcionalnom i teritorijalnom principu i kao oblik posebno specijali-
zovanih ombudsmana za unutrasnju kontrolu u privatnom sektoru.” Suprotno takvom
pristupu, Srbija je zanemarila prethodne etape svog ,,razvojnog puta“ i nekriticki preuzela
model ombudsmana uobicajen u uporednom pravu. Zbog takvog nepromisljenog pristu-
pa, mnogo godina kasnije ponovo prolazimo kroz proces uvodenja jednog nedrzavnog
organa (istini za volju, sa drugojacijim nazivom i $irim krugom ovlascenja) i kroz sve
decje bolesti formiranja i jacanja uloge te nove institucije. Namesto da se iskoristi ono §to
je dobro, da se odbaci ono §to je lose, ali da se ide sa nadgradnjom i prerastanjem DPS-a
u zastitnika gradana, mi smo izabrali teZi i, po nasem misljenju, pogresan put.
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IS THE SOCIAL OMBUDSMAN OF SELF-MANAGEMENT A
PREDICTOR OF THE PROTECTOR OF CITIZENS (OMBUDSMAN)

Nebojsa Sarki¢
Vladimir Crnjanski

Summary: At the end of the 1960s, a broad theoretical debate on the need for in-
stitutional improvement and protection of constitutionality and legality began in the
former Yugoslavia. Thus, the first steps were taken to establish a social ombudsman of
self-management. After the Constitution of the SFRY from 1974, a new legal-political
institute of the Social Ombudsman of Self-Management was introduced. It was a special
non-state self-governing institution with serious powers regulated by special laws. If the
Social Ombudsman of Self-Management within his competence determined illegal or il-
legal behavior, he informed the competent authorities about the observed irregularities
and initiated a procedure for providing further protection. The essential concept of the
Social Ombudsman of Self-Management was reflected in the non-existence of imperative
acts that he passed, considering that his influence stemmed from his social-self-governing
position. Such key features and basic principles of action point to the conclusion that the
conceptual structure of the Social Ombudsman of Self-Management is the forerunner of
today’s concept of the organization of the Protector of Citizens (Ombudsman). At the core
of their work is a similar way of acting-moral condemnation and the authority of their
actions. The Protector of Citizens takes care of the protection and promotion of human
and minority rights and freedoms. The ombudsman does not have repressive and effec-
tive powers. It does not order, does not judge and therefore represents a special form of
external control of the administration. The Protector of Citizens does not have the classic
powers of the state government because he recommends, warns and presents opinions and
proposals within the scope of his competence. In the conclusion of the paper, it was clearly
emphasized that the conceptual model of the Social Ombudsman of Self-Management
had to be preserved and legally modified by extending competencies to other areas of
life-children’s rights, rights of marginalized groups, rights of prisoners and other areas of
protection and promotion of human and minority rights. In that way, according to the
author, the integrity of the Protector of Citizens would be further strengthened through
uninterrupted continuity in the basis of a similar institution of legal protection, which
gained its popularity and reputation in the period from 1975 to 1990.

Key words: social ombudsman of self-management, protector of citizens (ombudsman).



8. 1ZAZOVIVRSENJA INFORMATIVNE
| EDUKATIVNE FUNKCIJE
INSTITUCLJE OMBUDSMANA

Ankica Dragin'

Apstrakt: Institucija ombudsmanau Republici Srbiji postoji od 2002. godine.
Ostvarivanjem, zastitom i unapredenjem ljudskih prava bavi se vrse(i tri funkcije: kon-
trolnu, informativnu i edukativnu. Interdisciplinarnim pristupom, ¢iju okosnicu ¢ini au-
toetnografski metod sa elementima pravno-antropoloskog, rad razmatra izazove vrsenja
informativne i edukativne funkcije ombudsmana u Republici Srbiji na lokalnom nivou.
Pomenute funkcije ¢ine ovu instituciju jednim od zamajaca demokratizacije drustva, koja,
izmedu ostalog, pociva na svesti gradana o njihovim pravima i ustavnom nacelu viadavine
prava. Iskustvo rada ombudsmana, medutim, ukazuje na to da, usled nedovoljnog korisce-
nja demokratskih potencijala pomenute dve funkcije institucije za podizanje nivoa svesti
gradana o njihovim ljudskim pravima i gradanskim slobodama, prevagu odnose socio-kul-
turoloski faktori koji umeju biti ne samo suprotni osnovnim nacelima ljudskih prava, nego
uzrokuju i osporavanje postojanja ombudsmana u sistemu institucija.

Kljucne reci: ombudsman, informisanje, edukacija, ljudska prava, vladavina prava,
kultura, demokratija

1 Master rodnih studija, profesorka engleskog jezika na Pravnom fakultetu Univerziteta Union u Beogradu; e-mail: ankica.
dragin@pravnifakultet.edu.rs
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1. LOKALNIOMBUDSMANI U REPUBLICI SRBUI

Drustvo u Republici Srbiji je, po svojim socio-ekonomskim i politickim odlikama,
tranziciono i postkonfliktno® i kao takvo ga, izmedu ostalog, karakterise nezadovoljstvo
»funkcionisanjem demokratije™ i nepoverenje u institucije. Ustanovljavanje instituci-
ja ombudsmana posle tzv. petooktobarskihpromena dozivljeno je kao podsticaj demo-
kratizaciji drustva.* Naglasak u radu danasnjih institucija lokalnih ombudsmana, koje
su u pravnom sistemu Republike Srbije ustanovljene 2002. godine Zakonom o lokalnoj
samoupravi® kao ,,gradanski branilac (ombudsman) koji $titi individualna i kolektivna
prava i interese gradana, tako $to vrsi opstu kontrolu rada uprave i javnih sluzbi’° bio je
i ostao na njihovoj kontrolnoj funkciji.”

Medutim, ve¢ tokom 2003. godine, po de facto pocetku rada prvih institucija lokal-
nih ombudsmana i ombudsmana Autonomne Pokrajine Vojvodine u Republici Srbiji,
pokazalo se da su za njihov efikasan i svrsishodan rad na svim nivoima jednako zna-
¢ajni i informisanje i edukacija. Dok ZLS eksplicitno propisuje kontrolna ovlas¢enja
lokalnih ombudsmana, ovlas¢enja u domenu njihove informativne i edukativne funk-
cije regulisana su vise implicitno i u kontekstu primarne uloge ombudsmana - kontrole
organa izvrsne vlasti. ZLS propisuje da lokalni ombudsman ,,0 pojavama nezakonitog
i nepravilnog rada kojima se povreduju prava i interesi gradana [...] upozorava upravu
i javne sluzbe, upucuje im preporuke i kritike i o tome obavestava skupstinu jedinice
lokalne samouprave i javnost”® Ova odredba znacajna je zbog toga $to se ocekivalo da
¢e pomenuto ovla$éenje institucije lokalnog ombudsmana podsticati odgovornost i
transparentnost u radu organa uprave i javnih sluzbi’ u jedinicama lokalne samou-
prave, ali i licnu i drustvenu odgovornost, aktivizam, participaciju, pa i medusobnu
solidarnost gradana.

2 Osim Sto Srbiju sa pocetka XXI veka (tj. u vreme kada se u njoj uspostavljaju institucije ombudsmana), BireSev i Jovanovic¢
Ajzenhamer, u svom radu, pozivajuci se na druge referentne izvore, nazivaju ,neopopulistickom” zemljom, sa odlikama
karakteristicnim za ,postkomunisticke prostore”. BireSev, A., Jovanovi¢ Ajzenhamer, N., Autoritarni populizam: teZak put
do objadnjenja (Slucaj Srbije), u Dordevi¢, B., (ur.), 2018, Konstitucionalizam i ustavni dizajn u demokratskoj recesiji, Beograd,
Udruzenje za politicke nauke, str. 244.

3 Ibid.

4 Npr. ukazujudi na,praksu partokratije koja ozbiljno ugrozava legalne institucije odlucivanja, kontrole, kanale uticaja i pro-

cedure’, Dordevi¢, Milenkovic i Veljovi¢ se u svojoj studiji o lokalnim ombudsmanima pozivaju i na istrazivanje CESID-a i

Kancelarije za decentralizaciju iz 2011. godine u kom su gradani,ocenjivali uticaj pojedinih organa na lokalnom nivou na

procese odlucivanja”. Ocena gradana u pomenutom istraZivanju okarakterisana je kao ,porazna po kvalitet demokratije u

Srbiji”zbog toga Stonajmanje uticaja prilikom odlucivanja imaju predstavnicka tela gradana, odnosno organi koji zastupa-

ju interese gradana. Dordevi¢, S., Milenkovi¢, D., Veljovi¢, D., 2011, Studija ,Kapaciteti i potencijali lokalnog ombudsmana u

Srbiji - sa istraZivanjem”, Beograd, Misija OEBS u Srbiji, str. 90.

Zakon o lokalnoj samoupravi, SI. glasnik RS, br. 9/02, 33/04 (u daljem tekstu: ZLS).

Ibid. ¢lan 126, stav 1. Zakona.

7  Literatura koja analizira rad (lokalnih) ombudsmana u Republici Srbiji takode se u najvecoj meri bavi ovom njihovom
funkcijom.

8  ZLS, ¢lan 126, stav 2. Kurziv dodat.

9 U daljem tekstu: organa izvr$ne vlasti.
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Postovanje ,vrednosti ljudskog dostojanstva, slobode, jednakosti i solidarnosti” za-
snovanih na ,,principima demokratije i vladavine prava®'’ i nadalje je izazov, kako na
globalnom, planetarnom nivou, tako i u drustvima na putu evrointegracija, ali i manjim
zajednicama u kojima deluju lokalni ombudsmani.!’ Razgovarajuci 2010. godine sa no-
vinarima na temu svesti gradana o stvarnoj ulozi institucija ombudsmana i tome zasto
im se ne obraca veci broj gradana, tadasnji pokrajinski ombudsman prof. dr Dejan Janca
naveo je da ¢e sasvim izvesno proteci decenije dok gradani Srbije, bas kao i drugde u sve-
tu, ovu instituciju ne prihvate kao ,,svoju”. Zamoljen da pojasni ovu tvrdnju, prof. Janca
rekao je da je toliko bilo potrebno i u drzavama u kojima je demokratija znatno razvije-
nija nego u Srbiji, te da se u zemlji u kojoj je mentalitet jo§ uvek prakti¢no feudalni moze
ocekivati da ¢e ovaj proces potrajati. Dok na Zapadu javnost, gradani drzavu pozivaju
na odgovornost kao onu koja je duzna da bude u njihovoj sluzbi, na ovim prostorima
se drzava dozivljava kao,neprijatelj” komese ne veruje. Ovdasnji gradani smatraju da
im drzava premalo pruza u odnosu na namete koje (su duzni da) joj plac¢aju. Drzavu,
»sistem” stoga treba izigrati, nadmudriti, zaobi¢i ga, raditi protiv njega, ali ne i otvoreno
se konfrontirati sa njim jer je ,ja¢i” od gradana. Ako se to ima u vidu, logi¢no je da se
drzavnim institucijama, kako gradani prvenstveno dozivljavaju ombudsmana, ne veruje,
da se one izbegavaju.”

Analizirajuci opseznije istrazivanje o kapacitetima i potencijalima lokalnih ombud-
smana u Srbiji iz 2011. godine, Pordevi¢ i Milenkovi¢ u svom stru¢nom ¢lankuiz 2012.
godine navode da se gradani lokalnim ombudsmanima najvise Zale na narusen princip
dobre uprave. To se naj¢e$¢e ogleda u nepravilnostima u radu organa izvrsne vlasti, od-
nosno njihovom nepostupanju po propisima, dok ,,i sam pregled liste prekrsenih propisa
predstavlja empirijski dokaz nepostojanja pravne drzave u Srbiji. Nepostupanje uprave
po sopstvenim re$enjima dobija ¢ak i tragikomi¢nu notu i time se upotpunjava slika
jedne zapustene drzave i drustva. Pored toga, ¢utanje administracije, koje nije sankcio-
nisano, veliki je problem za gradane.”"® Osim §to je ponizavajuce jer ih stavlja ,,na milost
i nemilost administracije’,'* vreme i novac administracije, odnosno gradana time se ra-
sipa, uz opste uverenje da ,verovatno samo mito moze da ubrza procedure i dovede do
pozitivnog ishoda”"?

Iskustva lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji i nadaljeukazuju na to da je demo-
kratska kultura u svesti gradana jo$ uvek nedovoljno afirmisana, da nije zazivela u prak-
si, odnosno da je i dalje prisutna ve¢inom deklarativno. Pomaka na tom putu, medutim,

10 Povelja Evropske Unije o osnovnim pravima, (Charter of Fundamental Rights of the European Union 2012/C 326/02 of 1
December 2000), preambula, st. 2.

11 U literaturi na temu autoritarizma i populizma u Srbiji, koja ove fenomene karakterise kao prepreke ostvarivanju demokra-
tije, navodi se i, da je re¢ o globalnom trendu [...] da postoje neke osobenosti populizama u razli¢itim delovima sveta, ali
da je ipak prvenstveno re¢ o krovnhom mundijalnom fenomenu koji nije zaobisao ni Srbiju”. Biresev, Jovanovi¢ Ajzenhamer,
2018, str. 244.

12 Parafrazirano po autorkinom se¢anju na razgovor pokrajinskog ombudsmana prof. dr Dejana Jance sa novinarima u nje-
govom kabinetu pocetkom aprila 2010. godine povodom objavljivanja Godisnjeg izvestaja Pokrajinskog ombudsmana za
2009. godinu.

13 Dordevi¢, S., Milenkovi¢, D., 2012, Kapaciteti i potencijali institucije lokalnog ombudsmana u Srbiji, Godisnjak Fakulteta
politickih nauka, godina VI, br. 7, str. 32.

14 Ibid.

15 Ibid.
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ima. Ustanovljavanje institucije ombudsmana gradanima je, sa jedne strane, omogucilo
da se o ostvarivanju i zastiti sopstvenih ljudskih prava i gradanskih sloboda informisu
na jedan novi, neposredan i efikasan nacin. Stavise, gradani su u ombudsmanima, ali i u
drugim tzv. nezavisnim institucijama,'® teuvodenjem usluge besplatne pravne pomo¢i,"”
dobili saveznike, svojevrsno ,,pojacanje” u nastojanju da ostvare svoja zajemcena prava.
Sa druge strane, pod pretpostavkom da rade po propisima, svrsishodno i efikasno, po-
menuti organi dobili su, kako ¢e praksa pokazati, podrsku u vidu jednog sustinski kraj-
nje benevolentnog mehanizma pracenja njihovog rada ¢iji je cilj dobrobit svih gradana,
drzavnih organa te, naposletku, i same drzave. Tokom protekle bezmalo dve decenije,
ovakav mehanizam pokazao se kao potreban i koristan, uprkos brojnim izazovima sa
kojima se institucija ombudsmana susretala, od kojih ¢e u nastavku biti pomenuti samo
oni koji su najrelevantniji za predmet ovog rada.

1.1. lzazovi u radu ombudsmana

Zapoceto na nivou jedinica lokalne samouprave, ustanovljavanje institucija ombud-
smana u Republici Srbiji tokom prve decenije XXI veka privuklo je znacajnu paznju jav-
nosti i teklo je paralelno sa drugim znacajnim procesima zaafirmacijuljudskih prava.'®
Sa stanovista informisanja i edukacije javnosti, narocito je znacajno poimanje institucije
ombudsmana od strane gradana i medija, zaposlenih u instancama koje ombudsmani
kontroli$u, ali i od strane skup$tina na svim nivoima budu¢i da one imaju presudan
uticaj na dodeljivanje resursa institucijama ¢iji suosnivaci, uklju¢uju¢i i ombudsmane.

1.1.1. Poimanje ombudsmana

Institucija ombudsmana je u vreme njenog uspostavljanja bila novina kako u sistemu
institucija u Republici Srbiji, tako i u o¢ima gradana. Pritome ZLS iz 2002. godine ovu
instituciju prvo naziva gradanskim braniocem, odnosno ombudsmanom, da bi 2007.
godine ona bila preimenovana u zastitnika gradana, a 2018. godine u lokalnog ombud-
smana." Najvi$e paznje u javnosti privlacio je naziv ,ombudsman”. Pri susretima sa gra-
danima, zaposlenima u organima izvr$ne vlasti, ali i sa novinarima, moglo se ¢uti da im

re¢ ,ombudsman” zvuci rogobatno, odbojno, strano, ,,nesrpski”*

16 Poput Poverenika za zastitu ravnopravnosti, Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, Agencije za
borbu protivi korupcije, Drzavne revizorske institucije itd.

17 Na osnovu Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci, SI. glasnik RS, br. 87/18.

18 Poput uvodenja nastave gradanskog vaspitanja u obrazovni sistem, o ¢emu ¢e biti vise reci u tacki 1.2.2.

19 Jerini¢, J., Vuceti¢, D., Stankovi¢, M., 2020, Prirucnik za sprovodenje principa dobrog upravljanja na lokalnom nivou, Beograd,
Stalna konferencija gradova i opstina — Savez gradova i opstina Srbije, str. 163.

20 Dordevi¢, Milenkovic i Veljovi¢ u svojoj studiji o lokalnim ombudsmanima navode da,,postoji dilema oko internacionalnog
naziva ombudsman, koji je prepoznatljiv, i postojeceg koji se ¢esto mesa sa besplatnim advokatom ili nekom drugom
nezavisnom institucijom za zastitu prava gradana”. Bordevi¢, S., Milenkovi¢, D., Veljovi¢, D., 2011, str. 80. Autorka rada,
medutim, bila je u prilici da se li¢no osvedoci da je i nakon vise od jedne decenije od uspostavljanja institucije ombudsma-
na u Republici Srbiji pogresno izgovaranje, pa i pisanje imena ove institucije (poput,,obdusman’, ,ombusam’, ,onbucam’,
Lomnibus’, ,bucman”i sl.) jo$ uvek bilo u¢estalo kako kod gradana, tako i kod predstavnika organa izvrine vlasti, ¢ak i u
zvani¢nim prilikama, odnosno prepisci, narocito u lokalnim sredinama u kojima ova institucija nije bila uspostavljena.
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Novinari su, dakako, nastojali da shodno nacelima svoje profesije promovisu novu insti-
tuciju koja je po svojoj prirodi trebaloda im bude saveznik na putu demokratizacije drustva
putem informisanja i edukacije gradana. Dok su gradani bili uglavnom surevnjivi zbog reci
»branilac” u nazivu institucije, jer ih je podsecala na re¢ ,pravobranilac’, novinari su na-
stojalida pojednostave njen naziv. Najcesc¢e su u tu svrhu Kkoristili izraz ,,narodni advokat’,
stvarajuci time utisak kod gradana da je ombudsman institucija u kojoj ¢e mo¢i besplatno
da dobiju usluge koje inace pruza advokatura, narocito uslugu zastupanja pred sudovima.*'

Organi izvr$ne vlasti su isprva pruzali otpor saradnji sa institucijom ombudsmana, $to
se najcesce ogledalo u ¢utanju administracije (tj. prekoracenju rokova za odgovaranjena
dopise ombudsmana ili njthovom potpunom ignorisanju). Nakon $to su instance podlozne
kontroli institucije ombudsmana dokucile neobavezuju¢u prirodu njenih misljenja i pre-
poruka, pasivni otpor lokalnih organa uprave onome $to su oni dozivljavali kao tek novi
vid ,,interne kontrole” prosirio se i na osporavanje misljenja ombudsmana i nesprovode-
nje preporuka ove institucije. Ombudsmani, kao staresine organa i odgovorna lica, uztada
retkezaposlene u ovim institucijama,nasli bi se zbog toga u nezavidnoj poziciji, prakti¢no
izmedu dve vatre, ¢ime su neretko bili primorani i na primenu alternativnih pristupa re-
$avanju sporova na relaciji gradani — organi izvr$ne vlasti.” Sa jedne strane bili su gradani,
pa i mediji i predstavnici organizacija civilnog sektora, koji su ocekivali ,,da ombudsman
udari $akom o sto, da moze da naredi da se nesto uradi’* i bivali razo¢arani kada njihov
predmet ne bi bio resen u skladu sa njihovim ocekivanjima, koja su sa stanovista primene
propisa bila nerealna, neretko ¢ak i neosnovana. Organi izvr$ne vlasti, sa druge strane, na
razne nacine su pokusavali da ,,pacifikuju” institucije ombudsmana. Izuzevdemonstriranja
moci ignorisanjem njihovih misljenja i preporuka, nedostatak politicke volje da se uspo-
stavljanjeinstitucija ombudsmana podrzi sustinski, na njihovom operativhom nivou najja-
snije se ogledao u ograni¢avanju resursa koji su im stavljani na raspolaganje.

1.1.2. Resursilokalnih ombudsmana
Po formalnopravnom ustanovljavanju lokalnog ombudsmana i izboru vrsioca ove

funkcije od strane skupstine jedinice lokalne samouprave slediodredivanje prosto-
ra za rad novonastale institucije i njegovo opremanje. Ombudsmanima se po pravilu

21 Posebnu zbunjenost kod gradana izazivala je i ¢injenica da je krajem 2004. godine osnovana i Narodna kancelarija pred-
sednika Republike, koja je gradanima, najkrace receno, obecavala zastitu njihovih prava i reSavanje problema o kojima ¢e
i predsednik biti neposredno obavesten. Ova kancelarija primala je predstavke gradana i imala je ogranke u jedinicama
lokalne samouprave, sto je i gradane i novinare zbunjivalo. Narodna kancelarija predsednika Republike funkcionisala je
do sredine 2012. godine, kada je, prema medijskim navodima, iz PredsedniStva saopsteno da je ona ,izgubila autoritet
posebne organizacije koja ¢e sluziti stvaranju dvosmerne komunikacije gradana sa Sefom drZave i saradniji predsednika sa
ostalim drzavnim organima”. Gasi se narodna kancelarija predsednika Republike?, Internet portal Novog magazina (https://
www.novimagazin.rs/vesti/19953-gasi-se-narodna-kancelarija-predsednika-republike, 3.7.2012). Kurziv dodat.

22 lako im se povremeno spocitava uloga medijatora, u literaturi je prepoznato to da lokalni ombudsman ,sluzi i kao posrednik
izmedu gradana i opstinske uprave, obnavljajuci poverenje u demokratska nacela u tom smislu $to u slu¢aju sukoba izmedu
uprave i gradana posreduje kao neko izvan sukoba, sprovodeci nezavisan i nepristrasan postupak i predlazuci smernice za
buduce postupanje organa uprave u sli¢nim situacijama”. Jerini¢, Vuceti¢, Stankovi¢, 2020, str. 164. Kurziv dodat.

23 Prema autorkinom iskustvu, ovo je jedna od najces¢ih recenica izrecenih od strane gradana koji su se obracali instituciji
ombudsmana u jedinicama lokalne samouprave nakon $to bi saznali da misljenja i preporuke ove institucije nisu obave-
zujuceg karaktera.


https://www.novimagazin.rs/vesti/19953-gasi-se-narodna-kancelarija-predsednika-republike
https://www.novimagazin.rs/vesti/19953-gasi-se-narodna-kancelarija-predsednika-republike
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dodeljujeveli¢cinom i opremom relativno skroman prostor u okviru sedista gradske, od-
nosno opstinske uprave ili u okviru prostora u kom su i neki drugi organi izvr$ne vlasti.
Iskustvo ombudsmana pokazuje da takva lokacija u odredenoj meri odvraca gradane
od obracanja ovoj instituciji.Gradani strahujuda bi se to moglo ,,procuti’, te da ¢e im
zbog toga mozda u buducnosti od strane tih istih organa biti uskracena neka usluga na
koju imaju pravo.** Prostorije ombudsmana ponegde su tezeuocljive ili dostupne, pa i
arhitektonski nepristupacne, jer su na zabacenim mestima u zgradi, a put do njih izvan
i unutar zgrade nije jasno obelezen.Studija o kapacitetima i potencijalima lokalnih om-
budsmana iz 2011. godine ukazuje na to ,da bez adekvatnih uslova ne bi trebalo da se
osniva ova institucija jer se na taj na¢in devalvira njena vrednost, §to je po sistem veo-
ma §tetno”* Analiza polozaja lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji iz 2020. godine
navodi da ,,svi lokalni ombudsmani [smatraju da] imaju prostor koji je samo njihov, tj.
namenjen samo radu njihove institucije”?* Pomenuta analiza u vezi sa tim zakljucuje sle-
dece: ,,Arhitektonski i organizaciono gledano, postojanje posebnog poslovnog prostora
za lokalnog ombudsmana omogucava i naglagava njihovu nezavisnost i fizicku odvoje-
nost od organa uprava ¢iji rad treba da kontroli$u.”* Istrazivanje sprovedeno u okviru
ovog rada, medutim, ukazuje na to da lokalni ombudsmani i dalje rade u prostorijama
koje gradani zbog njihove lokacije nedvosmisleno povezuju sa organima lokalne samo-
uprave, a §to kod gradana izaziva podozrenje, narocito ako se ima u vidu njihovo ranije
pomenuto nepoverenje u drzavne institucije.

Zaposleni u instituciji lokalnog ombudsmana, odnosno zamenici ombudsmana i
osoblje u stru¢noj sluzbi institucije, ukoliko ih ima, u najve¢em broju su pravnici, bag
kao i sam ombudsman. Iako kvalifikovani da se bave pravnickim poslovima, bez dodat-
ne obuke ni ombudsman, niti ostali zaposleni u instituciji nemaju dovoljno specifi¢nog,
stru¢nog znanja i iskustva, pa ni kapaciteta i resursa (vremena, opreme, materijala itd.),
da se bave informisanjem i edukacijom gradana.”® Osim §to u pogledu logisticke podrs-
ke i podrske u oblasti javnog informisanja najc¢esce zavise od nadleznih sluzbi jedinice
lokalne samouprave,” lokalni ombudsmani su na pomenute sluzbe upudeni i u vezi sa
kadrovskim pitanjima, ukoliko se u potpunosti ili delimi¢no sami njima ne bave, kaoiu
vezi sa finansijskim poslovanjem institucije.

Kad je re¢ o finansiranju institucija lokalnih ombudsmana, u istrazivanjimanjiho-
vog rada najviSe paznje se posvecuje visini primanja ombudsmana, odnosno njegovih
zamenika i zaposlenih kao simboli¢koj poruci javnosti o znacaju ove institucije. Sa sta-
novista izazova u radu, u ranije pominjanoj studiji iz 2011. godine navodise da lokalni

24 Autorka je imala prilike da se licno osvedoci da su gradani koji su se ipak odlucili da se obrate ombudsmanu neretko izjav-
ljivali i to da znaju da ¢e ih zaposleni u upravi videti, ali ne moZze viSe ovako, vi[ombudsman] ste mi poslednja nada".

25 Dordevi¢, S., Milenkovi¢, D., Veljovi¢, D., 2011, str. 83.

26 Analiza polozaja lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji, 2020, Beograd, YUCOM, str. 23.

27 Ibid. U pomenutoj analizi, medutim, ne navodi se i da li prostor dodeljen instituciji smatraju adekvatnim sa stanovista
stvarnih potreba gradana i institucije.

28 ,Pravna orijentacija je potpuno razumljiva ali nepostojanje nijedne druge predstavlja ostatak arhai¢nog razmisljanja o
najvaznijem elementu: tumacenje prava. [...] Ovaj institut ima prevashodni cilj da stiti ljudska prava te je tumacenje prava
tek deo aktivnosti zastitnika." Pordevi¢, S., Milenkovi¢, D., Veljovi¢, D., 2011, str. 82-83.

29 Npr. kada je potrebno obezbediti ombudsmanu vozilo i vozaca za odlazak na teren, obezbediti prostor za neki dogadaj
ombudsmana, poslati informacije o radu ombudsmana medijima i sl.
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ombudsmani smatraju da im za normalan rad sluzbe nedostaje 30-80% potrebnih sred-
stava, kao i to ,,da su zastitnici kao organfinansijski zavisni, §to ugrozava njihovu au-
tonomiju, kao i kona¢ni kvalitet njihovog rada. Oni u manjoj ili ve¢oj meri mogu da
uti¢u na strukturu budzeta, ali se u procesu trosenja sredstava stavljaju ponekad u dosta
zavisnu poziciju [...] zastitnici usled zavisnosti ne smeju da otvore neko osetljivo pitanje,
jer su svesni da bi posledice bile smanjenje sredstava, otezani uslovi rada pa i smena. U
sistemskom smislu ovo je potpuno neprihvatljivo, jer se tako sluzba zastitnika formira
za obavljanje manje bitnih poslova (naj¢e$ce pravne pomoci gradanima), $to sistemski
uopste nije opravdano.”*’

Uz razumevanje otezanih ekonomskih i drugih drustvenih izazova u svom neposred-
nom okruzenju, pa i globalnih okolnosti, lokalni ombudsmani i danas, jednako kao i pre
jedne decenije, tvrde da ,usled nedostatka sredstava najvise trpi opremljenost sluzbe,*
uslovi rada, ukljucujudi i potro$ni materijal, putni troskovi, promocija, skupovi, istrazi-
vanja po sopstvenoj inicijativi a u krajnjem, sami gradani”*

1.2. Informisanje i edukacija sa stanovista ombudsmana

Institucija ombudsmana ustrojena je prvenstveno kao instanca kojoj se gradani pritu-
zuju na rad organa izvrsne vlasti. Ombudsman se potom u njihovo ime obra¢a pomenutim
organima, te naposletku i javnosti. Medutim, praksa je pokazala da je institucija ombud-
smana ta koja prva mora da se obrati najsiroj javnosti — prvenstveno medijima, gradanima
i zaposlenima u drzavnim organima, odnosno organima uprave — kako bi ih informisala
o svom postojanju i nadleznostima, ali i da bi ih edukovala o njihovim pravima, duznosti-
ma i obavezama. Ovlascenja lokalnih ombudsmana u pogledu informativne i edukativne
funkcije propisana su osnivackim aktom institucije.” Najjaci argument za sprovodenje po-
menutih aktivnosti, uz pogresno nazivanje institucije u medijima i ¢utanje administracije,
svakako je i znacajan broj neosnovanih prituzbi gradana institucijama ombudsmana,* $to
ukazuje na to da gradani nedovoljno poznaju ne samo svoja prava, nego i nacine na koje ih
mogu ostvariti, odnosno mehanizme putem kojih ih mogu zastititi.

Sa stanovista njihove informativne i edukativne funkcije, ciljna publika lokalnih om-
budsmana moze se svrstati u $est podgrupa (prikaz 1):%

30 bordevic, S., Milenkovic, D., Veljovi¢, D., 2011, str. 86.

31 Jedan sagovornik u istrazivanju sprovedenom u okviru ovog rada naveo je da nema tehnicke uslove da aplikacije za sa-
stanke, odnosno da ucestvuje na stru¢nim skupovima, savetovanjima, edukacijama, konferencijama i sl. koje se odrzavaju
onlajn jer uz racunar u kancelariji nema kameru i mikrofon.

32 Dordevic, S., Milenkovic, D., Veljovi¢, D., 2011, str. 85-86. Kurziv dodat.

33 Npr. Lokalni ombudsman Grada Panceva ima ovlas¢enje da,inicira i podsti¢e obrazovanje o ljudskim pravima u svim obla-
stima Zivota”, kao i da ,saraduje sa medijima u cilju unapredenja ljudskih i manjinskih prava na teritoriji Grada Panceva,
obavestavanja gradana o svome radu i drugim pitanjima od znacaja za vrienje funkcije lokalnog ombudsmana”. Odluka o
Lokalnom ombudsmanu Grada Panceva, SI. list Grada Panceva, br. 16/19 od 12.7.2019, ¢lan 1, stav 1, tac. 11 13.

34 Navodeci da je procenat neosnovanih prituzbi lokalnim ombudsmanima 2011. godine varirao u rasponu 25-98%, Dorde-
vi¢ i Milenkovi¢ zakljucuju sledece:,Otuda veliki deo energije ove sluzbe [tj. zaposlenih u instituciji ombudsmana koji se
bave prituzbama gradana - op. aut.] ide na upoznavanje gradana sa ulogom i konkretnim nadleznostima ovog organa,
dok ostatak vremena mogu da posvete analizi osnovanih obracanja i prituzbi.”Bordevic, S., Milenkovi¢, D., 2012, str. 33.

35 Prilagodeno na osnovu Dragin, A., 2006, Pokrajinski ombudsman — mogucnosti saradnje sa medijima, str. 2.
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Prikaz 1. Podgrupe ciljne publike lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji

ORGANI IZVRSNE
VLASTI

GRADANI
(pojedinci ili grupe gradana)

Ombudsman im se obraca
tokom postupanja po
prituzbama gradana, nadzire
njihov rad, upucuje im
misljenja i preporuke, oslanja
se na njihovu administrativnu i
logisticku podr3ku.

Obracaju se instituciji ombudsmana,
traze informacije o svojim pravimai
podnose prituzbe, podrzavaju druge
aktivnosti ombudsmana, odnosno
ucestvuju u njima.

SKUPSTINA
GRADA/ OPSTINE

3

ORGANIZACLJE
CIVILNOG DRUSTVA

LOKALNI
OMBUDSMAN

BirairazreSava ombudsmana i
zamenike, podnosi joj se
godisnji izvestaj o radu,
razmatra izvestaje
ombudsmana, odobrava
budzet.

3

Saradnja povodom raznih
akcija, zajednicka realizacija

projekata, edukacija, razmena
iskustavaisl.

MEDUNARODNE
ORGANIZACIJE

MEDUJI 1 JAVNOST

Saradnja na pracenju primene
standarda ljudskih prava propisanih
medunarodnim dokumentima,

Izvor informacija (uzajamno),
obavestavanje javnosti,
istraZivanje tema iz oblasti
ostvarivanja, zastite i
unapredenja ljudskih prava.

zajednicka realizacija projekata,
edukacija, razmena iskustava i sl.

Priblizno dvodecenijsko iskustvo lokalnih ombudsmana pokazalo je da ova institucija
ima potrebu za obracanjem javnosti u najmanju ruku jednako koliko i gradani imaju realne
potrebe za obra¢anjem ombudsmanu. Dok ombudsmani javnost — u koju spada svih $est
gore navedenih drustvenih grupa - moraju da ,,pravno obrazuju’,** odnosno informisu i
u manjoj ili ve¢oj meri edukuju o svrsi sopstvenog postojanja, nadleznostima i tome kako
ocenjuju rad organa izvr$ne vlasti, javnost je vremenom sve ce$ce, kako je ranije predoce-
no, bivala suocena sa problemima u radu pomenutih organa.Stru¢njaci za promovisanje
ljudskih prava zbog svega ovoga informativnu i edukativnu funkciju institucija ombud-
smana smatraju jednako vaznom koliko rad po prituzbama gradana, nazivaju¢i je drugim
nivoom rada ove institucije koji je ,,sistemskog, promotivnog i preventivnog karaktera”?’

1.2.1. Informativna funkcija institucije lokalnog ombudsmana

Institucija ombudsmana je instanca koja, nacelno uzevsi, prvenstveno progovara u
ime gradana. Narocito lokalni ombudsmanisu u izvesnom smislu i posrednici izmedu
raznih grupa unutar svoje ciljne publike. Postavlja se pitanje, medutim, o ¢emu to lokal-
ni ombudsmaniu Republici Srbiji konkretno progovaraju kako bi informisali svoju ciljnu
publiku i na koji nacin to ¢ine suoceni sa izazovnimasopstvenog delovanja?

36 Makarova, E., 2012, The Role of Ombudsman in Citizen's Legal Education Through Mass Media: Implementation in Practice,
360pHuK pagoBa MpasHor dakynteta y Huwy, 61, str. 163-170.

37 Samaluk, B., Uloga ombudsmana u stvaranju tolerantnijeg drustva, u Teofilovi¢, P, (ur.), 2005, Konferencija Ombudsman u
multietnickim drustvima — Zbornik radova i prezentacije, Novi Sad, Pokrajinski ombudsman, str. 30.
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Ombudsmani se u javnosti najcesc¢e oglasavaju kako bi promovisali rad institucije,
ukazali na godi$nje i posebne izvestaje institucije predate skupstini, dali svoje videnje
dnevno aktuelnih dogadaja u vezi sa ostvarivanjem, krSenjem ili zastitom ljudskih prava
ili u vezi sa prituzbama gradana. Dok se povodom postojanja i rada institucije i njenih
izvestaja ombudsmani samoinicijativno obrac¢aju medijima, odnosno javnosti, oglasava-
nje o dnevno aktuelnim dogadajima i prituzbama gradana najcesce se de$ava na inicija-
tivu medija. Obavestavanje javnosti o radu institucije i godi$njim izvestajima je obaveza
lokalnih ombudsmana, ali i duznost javnih medijskih servisa. Odlucivanje o nacinu i
obimu obavestavanja javnosti o pokretanju istrage o kr§enju ljudskih prava po sluzbenoj
duznosti, kao i u vezi sa prituzbama gradana jediskreciono pravo ombudsmana i zavi-
si od procene rizika po podsticanje daljeg ili dodatnog krsenja ljudskih prava. Potonja
okolnost nikako ne ide na ruku tabloidizovanoj ,,medijskoj klimi” u Srbiji, te je izazov
vrienja informativne funkcije ombudsmana time ve¢i.*®

Vecina institucija lokalnih ombudsmana pritom nema (dovoljno) sredstava u budzetu,
osoblja, niti stru¢nog znanja za unapred osmisljeno, kontinuirano bavljenje informisa-
njem javnosti i procenom efekata ove aktivnosti. Samim tim, ve¢ini njih nedostaje $tam-
panih promotivnih materijala ili su oni vrlo skromni,” dok za postavljanje i odrzava-
nje sopstvenog veb-sajta ili azurno prisustvo na drustvenim mrezama prakti¢no nemaju
uslova. Pritom se za podrsku u pogledu informisanja javnosti*’ u najvec¢oj meri oslanjaju
na sluzbe u okviru jedinice lokalne samouprave, $to je, kako je ranije navedeno, upitno
sa stanovista percepcije nezavisnosti institucije lokalnih ombudsmana u o¢ima gradana.

1.2.2. Edukativna funkcija institucije lokalnog ombudsmana

Edukativna funkcija lokalnih ombudsmana ogleda se prvenstveno u potrebi da gra-
danima koji im se obrate objasne koja su njihova zajemcena prava i da ih pouce kako ih
mogu ostvariti ili zastititi. Usled nedovoljne informisanosti o nadleznostima institucije
ombudsmana, te neukosti u pogledusopstvenih prava ili postupaka pred organima upra-
ve, gradani se lokalnim ombudsmanima neretko obracaju sa nerealnim ocekivanjima
kad je re¢ o ishodu postupka kako institucije ombudsmana, tako i instanci na koje se
prituzuju. Gradani ¢esto smatraju da na ne$to ,,imaju pravo’,*' nesvesni toga da je to

38 Dragin, A,, 2006, str. 3-5. Na tabloidni pristup i ozbiljne propuste medija u pogledu profesionalnog izvestavanja o krsenju
ljudskih prava u lokalnim sredinama koje je okarakterisano kao krivi¢no delo, a koje je bilo i predmet istrage ombudsmana
po sluzbenoj duznosti, ukazuje i Dragin, A., Medijsko izveStavanje o Romima: slucaj Jabuka, u: Vali¢ Nedeljkovi¢, D., (ur.),
2011, Media Discourse of Poverty and Social Exclusion, Novi Sad, Filozofski fakultet, str. 279-294.

39 Analiza poloZaja lokalnih ombudsmana u Republici Srbije iz 2020. godine ukazuje na to da blizu polovine anketiranih nema
svoje promotivne materijale. Ovaj podatak ocenjen je kao alarmantan kada se uporedi sa,podacima o broju godina koliko oni
[lokalni ombudsmani] postoje, odnosno rade s jedne strane, kao i saznanjem da njihov znacaj, autoritet i snaga zavise od broja
gradana koji za njih znaju, odnosno koji su im se obratili”’ Analiza polozaja lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji, 2020, str. 25.

40 Npr. slanje saopstenja i poziva medijima, obezbedivanje prostora i drugih uslova za odrzavanje konferencija za medije i
ostalih dogadaja u organizaciji lokalnih ombudsmana itd. Osnovne informacije o lokalnim ombudsmanima na internetu
najcesce se nalaze u okviru veb-sajtova jedinica lokalne samouprave.

41 Razgovori sa gradanima u lokalnim zajednicama pokazali su da je vrlo ucestao odgovor gradana na to zasto insistiraju na
tome da su oni,u pravu”i nakon $to im je objasnjeno koje korake je po zakonu je moguce preduzeti u njihovom konkret-
nom slucaju, a koje oni do tada nisu preduzeli, sledeci: da je ,to do sada tako islo, a sada odjednom ne moze tako’, ali da
oni smatraju da na to,.imaju pravo”.
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$to zele da ostvare ili ono §to ocekuju da ombudsman tim povodomuradi delimi¢no ili
u potpunosti neosnovano, pa ¢ak i protivpravno. Shvativsi koliko vremena potrose na
razgovore sa gradanima u nastojanju da razumeju njihovu situaciju, da oforme predmet
na osnovu njihove prituzbe ukoliko je ona u nadleznosti lokalnog ombudsmana, da gra-
dane pouce o daljim koracima koje treba da preduzmu ukoliko su nenadlezni, te imajuci
u vidu veliki broj njihovih usmenih, nezabelezenih prituzbi na instance u odnosu na koje
nisu nadlezni da postupaju, lokalni ombudsmani su uveli praksu evidentiranja tzv. obra-
¢anja instituciji. Ovaj korak, sa jedne strane, bio je neophodan kako bi se §to preciznije
dokumentovalo kakve sve probleme gradani imaju sa ostvarivanjem i zastitom svojih
prava, ko ih sve kr$i, na koji na¢in i sa kakvim posledicama. Sa druge strane, svesni nena-
klonosti organa izvr$ne vlasti prema ombudsmanima kao kontrolnoj instanci, ali i uzdr-
zanostijavnosti prema njima zbog toga $to nemaju ranije pominjanu ,,mo¢ da nareduju’,
vazno je bilo prikazati da broj prituzbi, odnosno predmeta u lokalnom ombudsmanu ne
predstavlja niti realni broj, niti raznolikost problema koje gradani imaju u nastojanju da
ostvare svoja prava.Broj obrac¢anja gradana realnijeukazuje na to koliko vremena lokalni
ombudsmani provedu objasnjavajuci gradanima, ali i zaposlenima u organima izvr$ne
vlasti koja su njihova propisana prava, duznosti i obaveze.*> Ovaj posao svakako nije bez
rezultata, buduci da se u analizi poloZaja lokalnih ombudsmana iz 2020. godine, u delu
koji se bavi odnosom broja obrac¢anja u odnosu na broj prituzbi gradana, zakljucuje da
»lokalni ombudsmani koji beleze visok procenat primljenih prituzbi mogu sa puno os-
nova da tvrde da je on rezultat njihovog uspe$nog rada.™*

Drugu vrstu edukativnih aktivnosti lokalnih ombudsmana predstavlja njihovo uce-
$¢e na raznim dogadajima, najces$ce u saradnji sa organizacijama civilnog drustva, me-
dunarodnim organizacijama ili na inicijativu organa izvr$ne vlasti, kada ombudsma-
ni zainteresovanoj stru¢noj ili $iroj javnosti detaljnije predstavljaju svoju instituciju i
njene nadleZnosti, ili govore o nekoj odredenoj oblasti ostvarivanja i zastite ljudskih
prava. Edukativna funkcija lokalnih ombudsmana i ombudsmana uopste zanimljiva je
za razmatranje i zbog toga sto je gradansko vaspitanje, kao predmet koji se u okviru
obrazovnog sistema Republike Srbije najiscrpnije bavi ljudskim pravima i gradanskim
slobodama, u osnovne i srednje $kole uveden prakti¢no paralelno sa procesom usta-
novljavanja ombudsmanau ovdasnjem sistemu institucija.** Samim tim, i uskolamase
obradujuteme uloge, nadleznosti i postupanja institucije ombudsmana, $to je kao je-
dan od rezultata trebalo da ima povecan stepen svesti gradana o mogu¢nostima zastite
sopstvenih prava.

42 Studija o kapacitetima i potencijalima lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji iz 2011. godine navodi da ,veliki deo pri-
tuzbi zapravo i nisu klasi¢ne prituzbe ve¢ obracanja lokalnom zastitniku u kojima se od njega zahteva neki oblik pravne
pomodi i davanja pravnih saveta, $to nije ‘posao’ zastitnika, vec sluzbe pravne pomoci u opstini”. Bordevic, S., Milenkovi¢,
D., Veljovi¢, D., 2011, str. 87.

43 Analiza poloZaja lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji, 2020, str. 29.

44  Gradansko vaspitanje je 2001/2002 3kolske godine uvedeno u prve razrede osnovnih i srednjih Skola kao izborni pred-
met, paralelno sa veronaukom. Od 3kolske 2006/2007 godine, gradansko vaspitanje i veronauka postaju obavezni izbor-
ni predmeti u svim razredima osnovne i srednje Skole, a ucenici su birali jedan od ova dva predmeta na pocetku svake
Skolske godine. Analiza literature gradanskog vaspitanja na teritoriji Republike Srbije, 2018, Beograd, Gradanske inicijative
i Civil RightsDefenders (https.//www.gradjanske.org/wp-content/uploads/2018/09/Analiza-literature-gra%C4%91anskog-
vaspitanja-na-teritoriji-Republike-Srbije-.pdf, 13.9.2021), str. 3.
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Organizacije civilnog drustva Gradanske inicijative i Branioci gradanskih prava
(Civil Rights Defenders) sprovele su krajem 2018. i poc¢etkom 2019. godine projekat pod
nazivom ,,Odbrana ljudskih prava u u¢ionicama” Istrazivanje javnog mnjenja o efektima
nastave gradanskog vaspitanja u Srbiji u okviru pomenutog projekta ukazuje,izmedu
ostalog, na to da je viSe od tri ¢etvrtine ukupne populacije Republike Srbije (77%) upo-
znato sa postojanjem predmeta Gradansko vaspitanje u $kolama, da 58% punoletnih
gradana smatra da je ono vazno, kao i da 59% njih smatra da osnovne teme ovog pred-
meta (nenasilno resavanje sukoba, postovanje zakona i upoznatost sa ljudskim pravima)
treba da budu deo obaveznog obrazovanja svih.* Kada je re¢ o ulozi ombudsmana, istra-
zivanje iz 2019. godine kojim je meren efekat gradanskog vaspitanja u srednjim $kolama
pokazalo je da ,polovina ucenika (53%) adekvatno prepoznaje ulogu ombudsmana u
zastiti gradana od samovolje vlasti [...]; ovaj procenat predstavlja veliki napredak, jedan

tre¢ina ucenika (35,5%) tacno umela da odredi ulogu ombudsmana, dok je druga tre¢ina
(30,7%) smatrala da je njegova uloga i kontrola parlamenta.”*

Istrazivanja efekata nastave gradanskog vaspitanja beleze rast stepena formalnog
znanja ucenika, odnosno posledi¢ni razvoj svesti gradana kad je re¢ o mogucnosti
ostvarivanja i zastite njihovih prava, negovanja demokratskih vrednosti i unapredenja
vladavine prava. Medutim, relativno visok broj neosnovanih obrac¢anja institucijama lo-
kalnih ombudsmana, kako je ranije pomenuto, zadrzao se i do danas. Praksa lokalnih
ombudsmanai posle dvadeset godina postojanja ove institucije, ali i nastave gradanskog
vaspitanja u $kolama u Republici Srbiji ukazuje na to da su gradani koji im se obracaju
i dalje nesigurni u pogledu toga koja su zapravo njihova prava, duznosti i obaveze, kao
i toga za koje nacine ostvarivanja i zastite svojih prava je po njih same najsvrsishodnije
i najefikasnije da se opredele — one formalne, propisane ili one neformalne, uslovljene
socio-kulturoloskim, mentalitetskim faktorima.

2. METODOLOGIJA ISTRAZIVANJA

Nedovoljna svest gradana o sopstvenim pravima, a posebno nepoverenje u meha-
nizme njihovog ostvarivanja, odnosno neizvesnost njihovezastite, u kombinaciji sa so-
cio-kulturologkim faktorima, nuzno se odrazava na rad institucija ombudsmana. Stavise,
percepcija ove institucije od strane gradana najvi$e dolazi do izrazaja u neposrednom
kontaktu sa njima. Lokalni ombudsmani, buduci i sami zZitelji lokalne zajednice u kojoj
su radno angazovani na pomenutoj funkciji, u prilici su da iz prve ruke dobiju povratnu
informaciju gradana i drugih instanci ne samo u vezi sa radom lokalnih organa izvr$ne

45 Efekti nastave gradanskog vaspitanja u Srbiji, PPT prezentacija sa rezultatima desk istrazivanja javnog mnjenja (https://
www.gradjanske.org/predstavljeno-istrazivanje-o-efektima-nastave-gradjanskog-vaspitanja/, 13.9.2021).

46 Baucal, A. et. al., 2019, Punoletstvo i zrelost gradanskog vaspitanja: evaluacija efekata, Beograd, Gradanske inicijative, str. 22.
Kurziv dodat.
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vlasti koje su kao ombudsmani ovlas¢eni da kontroli$u, nego i u vezi sa sopstvenim
radom. Pomenuta okolnost, kao i to da znac¢ajan broj aktivnosti lokalnih ombudsmana
sprovedenih u okviru njihove informativne i edukativne funkcije ostaje nezabelezen,
uprkos tome $to one iziskuju znacajne resurse i ekspertizu, ¢ine okosnicu istrazivanja
sprovedenog u okviru ovog rada.

2.1. Problem, predmet, pristup i metod istrazivanja

Literatura o radu lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji sadrzi razmatranja, istra-
zivanja, odnosno informacije i podatke u najvecoj meri usmerene ka nastanku i razvoju
ove institucije, te ka njenom ucinku sa stanovista vrsenja njene kontrolne funkcije, koja
se zasniva na postupcima po prituzbama gradana ili onima pokrenutim po sluzbenoj
duznosti. Ovaj rad stoga paznju posvecuje problemu vrsenja drugih dveju klju¢nih funk-
cija ombudsmana - informativne i edukativne. Aktivnosti u okviru ovlag¢enja ombud-
smana da gradane informisSu i edukuju o svrsi svog postojanja i nac¢inu rada, kao i o
ljudskim pravima i gradanskim slobodama uopste, u praksi su se pokazale kao presudne
za motivisanje gradana ne samo da svojim obracanjem ovoj instituciji ne$to saznaju o
sopstvenim pravima, da ih ostvare ili zastite, nego i da time ombudsmanu, kao jednom
od temelja demokratskog ustrojstva sistema drzavnih institucija, daju dodatni legitimi-
tet, odnosno povecaju njegov ugled u o¢ima javnosti.

Predmet istrazivanja su iskustva lokalnih ombudsmana u odnosu na sprovodenje ak-
tivnosti u okviru njihovih nadleznosti koje se ti¢u vrsenja informativne i edukativne
funkcije institucije.

Budud¢i da su problem i predmet ovog rada nedovoljno istrazeni, pristup istraziva-
nju je interdisciplinarnii empirijski jer je usmeren ka ,novim tumacenjima slozenih
pojava”*” Metod je kvalitativni, po svojoj sustini etnografski, i predstavlja kombinaciju
autoetnografskog i metoda pravne antropologije. Autoetnografsko istrazivanje je pod-
vrsta etnografskog istrazivanja koje ,,povezuje autobiografsko i licno sa kulturoloskim,
drustvenim i politickim [prilikom ¢ega] zivotna iskustva postaju svesni deo onoga $to se
istrazuje. [...] Istrazivaci su legitimni ’insajderi, u smislu da se oni smatrajudomacima’
u okviru istrazivane grupe, koju li¢no i vrlo detaljno poznaju, ili su u njoj ostvarili puno
¢lanstvo”*® Budu¢i da se autorka rada u istrazivanju poziva i na sopstveno dvanaesto-
godi$nje radno iskustvo u instituciji ombudsmana,* metod se, $taviSe, moze smatrati
refleksivno-etnografskim, odnosno narativno-etnografskim, ako se ima u vidu to da in-
stitucije ombudsmana imaju svoju sopstvenu ,,supkulturu, dok autori koriste svoja sop-
stvena iskustva stecena u okviru pomenute kulture kako bi se podrobnije osvrnuli kako

47 Ellis, C.S., Autoethnography, u Given, L.M., (Ed.), 2008, The SAGE Encyclopedia of Qualitative Research Methods. Volumes 1 &
2, Los Angeles / London / New Delhi / Singapore, SAGE, p. 448.

48 |bid, p.48.

49 Autorka rada je u periodu 2005-2017. godine bila zaposlena u Pokrajinskom zastitniku gradana— ombudsmanu kao sa-
vetnica za odnose sa javnos¢u i programe saradnje, na radnom mestu koje je u najvecoj meri bilo povezano sa vrienjem
informativne i edukativne funkcije ombudsmana. Od oktobra 2015. do oktobra 2019. godine, autorka je bila i ¢lanica
Programskog saveta Javne medijske ustanove Radio-televizija Vojvodine.
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na sopstvena iskustva, tako i na interakcije sa drugima u takvom kontekstu”.” Primena
ovog metoda za istrazivanje problema i predmeta rada primerena je i sa stanovista tzv.
»institucionalne etnografije [koja se primenjuje] u kritickim sociologkim istrazivanjima
sa ciljem da se istraze preovladujuci drustveni odnosi kako bi se uputila kritika na ra-
¢un sistemskih struktura [i da se istrazi] kako sistemi (stvoreni, odrzavani i menjani od
strane ljudi) marginalizuju i vr$e opresiju nad odredenim grupama ljudi [...] dok druge
stavljaju u privilegovan polozaj.”*!

Pravnoantropoloske odlike metoda primenjenog u ovom radu ogledaju se u onome
§to se svojevremeno nazivalo i ,etnoloskom jurisprudencijom’’>* a za sta Nizen tvrdi da
se ,pravna antropologija u eri ljudskih prava ... suocava sa izazovom utvrdivanja kako su
globalni koncepti prava i identiteta upravljeni i oblikovani u praksi od strane onih koji
sebe vide kao subjekt prava. Izmedu fokusa na institucije globalne vladavine i lokalne
uslove subjekata prava nalazi se problem difuzije pravnih normi”

2.2, Istrazivacki postupak

Razmatranje uslova pod kojima se u kontekstu delovanja lokalnih ombudsmana
ogleda upravo pomenuta difuzija ustavnog nacela vladavine prava,* informativna i edu-
kativna funkcija lokalnih ombudsmana, kao i nastojanje gradana Republike Srbije da
ostvare i zastite svoja prava, predstavlja cilj ovog rada. Specificni ciljevi rada su da se, uz
sagledavanje okolnosti pod kojima lokalni ombudsmani u Republici Srbiji funkcionisu,
posebno ukaze na socio-kulturoloske faktore koji uti¢u nasprovodenjenjihovih informa-
tivnih i edukativnihaktivnosti, ali i na trenutni polozaj lokalnih ombudsmana sa stano-
vista vréenja pomenutih funkcija.

Pod pretpostavkom da su lokalni ombudsmani dvadeset godina nakon njihovog usta-
novljavanja u Republici Srbiji postali u javnosti prepoznata institucija koja znacajno
doprinosi informisanju i edukaciji javnosti o ljudskim pravima, istraZivacka pitanja na
kojimapociva ovaj rad odnose se na procenu stepena svesti gradana i organa izvrsne
vlasti o sopstvenim pravima, duznostima, odgovornostima i obavezama od strane lo-
kalnih ombudsmana. Rad se nadalje bavi okolnostima i nac¢inom na koji ove institucije
informisu i edukuju javnost o svom radu i ljudskim pravima uopste, te posledicnom
percepcijom ombudsmana u lokalnoj zajednici. Kona¢no, rad razmatra i uticaj stavova,
razmisljanja, nivoa znanja gradana o sopstvenim pravima, duzZnostima i obavezama na
rad lokalnih ombudsmana, osvréudi se ujedno i na trenutni polozaj lokalnih ombudsma-
na u Republici Srbiji.

50 Ellis, C.S., 2008, p. 50.

51 Taber, N., Beginning with the Self to Critique the Social: Critical Researchers as Whole Beings, u Naidoo, L., 2012, An Ethno-
graphy of Global Landscapes and Corridors, Rijeka, InTech, pp. 73-74.

52 Jovanovi¢, M. A., 2011, Pravna teorija i antropologija — O nekim disciplinarnim tackama dodira, Antropologija, 11, sv. 3,
str. 37.

53 Nizen u Ibid, str. 39. Kurziv dodat.

54 Ustav Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 98/06, ¢lan 3.
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Uzorak istrazivanja ¢ini 12 predstavnika ukupno 10 institucija lokalnih ombudsma-
na,> $to ¢ini blizu polovine (42%) od ukupnog broja pomenutih institucija ustanovljenih
u gradovima i opstinama u Republici Srbiji.** Na poziv da ucestvuju u fokus grupama,
odnosno da se sa njima eventualno obavi individualni intervju odazvale su se institucije
lokalnog ombudsmana iz slede¢ih gradova i opstina: Backe Topole, Kikinde, Kragujevca,
Kraljeva, Malog Idoga, Niga, Novog Sada, Sombora, Subotice i Zitista.”” Po svom tipu,
uzorak je neslucajan, odnosno kombinacija prigodnog i dobrovoljackog. Pri odabiru ve-
licine uzorka prvenstveno se vodilo ra¢una o kriterijumu stabilnosti i maksimalnosti,
dok je kriterijum tradicije bio sekundaran. Buduci da je cilj rada usmeren ka prikaziva-
nju tendencija u okviru analize usmerene na okolnosti difuzije ustavnog nacela vladavi-
ne prava u domenu vrienja informativne i edukativne funkcije lokalnih ombudsmana u
Republici Srbiji, statisti¢ki kriterijum u ovom uzorku takode je sekundaran.>®

Jedinicu analize empirijskog materijala prikupljenog u okviru istrazivanja ¢ine iska-
zi sagovornika u uzorku izrec¢eni tokom fokus grupa, odnosno individualnih intervjua.
Fokus grupe, odnosno intervju, kao primarne tehnike istraZivanja primenjeni su na
osnovu polustrukturisanog upitnika kao osnovnog istrazivackog instrumenta, uz sekun-
darno desk istrazivanje, odnosno pregled sadrzaja literature i izvora. Pitanja postavljena
u fokus grupama, odnosno tokom intervjua zasnivala su se na ranije navedenim istra-
zivackim pitanjima i formulisana su tako da se na njih kao odgovor dobiju misljenja i
stavovi lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji o raznim aspektima vrSenja njihove
informativne i edukativne funkcije. Fokus grupe primenjene su zbog toga $to, za ra-
zliku od klasi¢nog etnoloskog metoda, ,,na povrsinu iznose aspekte koji bi inace ostali
skriveni. Dok etnoloski metod podrazumeva uoc¢avanje pojava u njihovom prirodnom
okruzenju, u svakodnevnom Zivotu, putem fokus grupa se pojave izdvajaju iz njihove
uronjenosti u svakodnevni zivot™>*, u kom najcesce ostaju neopazene. S obzirom na epi-
demiolosku situaciju®, kao ilogisticko-tehni¢ke moguénosti institucija lokalnih ombud-
smana, individualni intervju primenjen je kao rezervna opcija za lokalne ombudsmane
koji nisu bili u mogu¢nosti da prisustvuju fokus grupama.

Prikupljanje preliminarnih informacija i podataka zasnivalo se na inicijalnom pregleda-
nju literature, nakon kog je usledilo prikupljanje empirijskog materijala. Po pozivu upuce-
nom lokalnim ombudsmanima ¢lanovima Udruzenja ombudsmana Srbije, posredstvom
predsednika Udruzenja, 27. maja, odnosno 4. juna 2021. godine, fokus grupe sa predstav-
nicima ukupno devet institucija lokalnih ombudsmana odrzane su 21. jula i 3. avgusta

55 Osam lokalnih ombudsmana, tri zamenika lokalnog ombudsmana i jedan stru¢ni saradnik.

56 Prema informacijama prikupljenim tokom sprovodenja istrazivanja, u Republici Srbiji su ustanovljene ukupno 24 instituci-
je lokalnog ombudsmana, i to u sledec¢im gradovima i opstinama: Backa Topola, Becej, Beograd i gradske opstine Grocka,
Rakovica, Vracar i Vozdovac; Gornji Milanovac, Kikinda, Kragujevac, Kraljevo, Mali Idos, Nis, Novi Sad, Pancevo, Smederev-
ska Palanka, Sombor, Subotica, Sabac, Tutin, Vladi¢in Han, Vranje, Zrenjanin i Zitiste.

57 Autorka se ovom prilikom svim ucesnicima u istraZivanju zahvaljuje na svesrdnoj saradnji. Lokalnom ombudsmanu Grada
Kraljeva zahvaljujem se na obezbedivanju uslova za odrzavanje druge fokus grupe. Posebnu zahvalnost iskazujem Miladi-
nu Nesicu, lokalnom ombudsmanu Opstine Backa Topola i predsedniku Udruzenja ombudsmana Srbije, na organizacionoj
i logisti¢koj podrici bez koje sprovodenje ovog istrazivanja ne bi bilo izvodljivo na nacin opisan u tacki br. 2.2.

58 Todorovi¢, D., 2008, Metodologija psiholoskih istraZivanja, Beograd, Centar za primenjenu psihologiju, str. 34-43.

59 Demant, J., Natural Interactions in Artificial Situations: Focus Groups as an Active Social Experiment, u Naidoo, L., 2012, An
Ethnography of Global Landscapes and Corridors, Rijeka, InTech, p. 62.

60 Usled u vreme sprovodenja istraZivanja aktuelne pandemije COVID-19.
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2021. godine u sedistu lokalne samouprave Opstine Backa Topola i Grada Kraljeva, dok
je jedan individualni intervju sa lokalnim ombudsmanom obavljen telefonskim putem
26. jula 2021. godine. Audio zapisi razgovora nastali tokom fokus grupa, odnosno in-
tervjua pohranjeni su potom u autorkinu li¢nu arhivu, zajedno sa spiskovima ucesnika
fokus grupa, autorkinim svojeru¢nim beleskama, prepiskom sa ucesnicima istrazivanja
putem imejla, promotivnim i drugim materijalima koje su lokalni ombudsmani prilozili
kao mogucdi izvor informacija o predmetu istrazivanja. Zavr$nu fazu istrazivanja ¢inio je
konacni pregled prikupljene literature i izvora i njihova selekcija za potrebe uvodnog dela
rada. Potom je usledilo preslusavanje audio zapisa uz transkripciju najrelevantnijih sadr-
zaja koji su u radu uvrsteni u naredno poglavlje, ono o rezultatima analize empirijskog
materijala. Naposletku, informacije i podaci iz empirijskog materijala tumaceni su putem
triangulacije izvora informacija i podataka® (iz literature i izvora, prikupljenog empirij-
skog materijala i autorkinog iskustva u radu sa lokalnim ombudsmanima).

3. REZULTATI ANALIZE EMPIRIJSKOG MATERIJALA

Empirijski materijal ¢ine iskazi misljenja i stavova lokalnih ombudsmana, odnosno
njihovih zamenika i saradnika kao pojedinaca (u daljem tekstu: sagovornika). Ukazujuci
na stanje i kretanja u oblasti ostvarivanja, zastite i unapredenja ljudskih prava na nivou
jedinica lokalne samouprave, njihovi iskazi odnose se na okolnosti u kojima institucije
lokalnih ombudsmana deluju u leto 2021. godine, sa povremenim osvrtima na stanje
institucije u proslosti.

3.1. Resursi institucija lokalnih ombudsmana

Vecina sagovornika svedoci ili o smanjenju resursa za njihov rad u odnosu na raniji
period, ili o promeni okolnosti, uslova pod kojima rade, a koji ne idu u prilog efika-
snom funkcionisanju institucije lokalnog ombudsmana, pa ni njenom kredibilitetu u
oc¢ima javnosti. Jedan lokalni ombudsman, isticuc¢i da ima ,,sve uslove za rad u okviru
mogucénosti Opstine”,** navodi kako je u prvom mandatu institucija imala sekretaricu,
te nije bilo potrebe za zaklju¢avanjem vrata kada bi odlazio na teren. Danas sekretarske
poslove lokalnog ombudsmana obavlja sekretarica u Opstini, a kancelarija je zakljuca-
na svaki put kada on nije licno prisutan u njoj. Jedan sagovornik, koji radi pod sli¢nim
okolnostima, navodi sledece: ,,Lakse mi je da odradim sve [$to je strankama potrebnoiu
interesu je zastite njihovih prava] nego da im objasnjavam za $ta sam nadlezan’, cak i po

61 Rothbauer, P. M., Triangulation, u Given, L. M., (Ed.), 2008, The SAGE Encyclopedia of Qualitative Research Methods. Volumes
1&2, Los Angeles / London / New Delhi / Singapore, SAGE, p. 893.

62 Ukoliko nije drugacije naznaceno, svi navodi u daljem tekstu rada predstavljaju citate izjava sagovornika iz audio-zapisa sa
fokus grupa, odnosno iz intervjua.
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cenu povremenog izlazenja iz nadleznosti lokalnog ombudsmana.®® Gradani se, u pro-
tivhom, ponovo vracaju kod njega, to iziskuje dodatno vreme i trud, a stranke dodatno
frustrira. Gotovo istovetne tvrdnje iznelo je jo§ sedmoro sagovornika. Pojedini lokalni
ombudsmani su pritom, koristeci svoje li¢ne resurse u sluzbene svrhe,** dovedeni u po-
lozaj da su de facto 24 sata dezurni, $to prevazilazi propisane okvire. Osim $to predstavlja
svojevrsni eticki, pa i operativno-prakti¢ni izazov, ¢injenica da su lokalni ombudsmani
u ovakvom polozaju doprinosi stvaranju iskrivljene slike o nadleznostima i duznostima
institucije, ali i neosnovanih ocekivanja gradana, pa i organa izvr$ne vlasti.

Cak i kada su osnivackim aktom o lokalnom ombudsmanu predvideni izborzameni-
ka, odnosno radna mesta u stru¢noj sluzbi, njihov izbor i zaposljavanje se odlazu ili se
ne sprovode. Nije neuobicajeno ni to da se licna averzija ili averzija donosilaca odluka
prema vr$iocu funkcije lokalnog ombudsmana na osnovu njihovog politickog oprede-
lienja odrazava i na to kako ¢e ova institucija biti ustrojena. Stavide, u jednom gradu
prethodnom odlukom o lokalnom ombudsmanu bilisu predvideni i mesto zamenika i
strucna sluzba, ali je ona kasnije, sa promenom vlasti, preinacena i trenutno predvida
samo radno mesto lokalnog ombudsmana. Iako posle poslednje promene politicke kli-
me na vlasti u tom gradu postoje izgledi da ¢e se mesto zamenika i stru¢na sluzba pono-
vo naci u pomenutom osnivackom aktu, nije izvesno kada ¢e se to dogoditi, niti kada ce
te odredbe biti sprovedene u delo, a lokalni ombudsman i dalje radi sam.

Pojedini sagovornici navode da, uz to $to su ,,sami svoje administrativno osoblje”, ne-
maju ni osnovne tehnicke uslove za vrstu posla koju obavljaju®, nego se sluze opremom
i uslugama u fizicki najblizim kancelarijama susednih sluzbi, a $to je upitno, na primer,
sa stanovista tajnosti podataka. Sa druge strane, lokalna samouprava, osim §to im obez-
beduje prostorije za rad,® lokalnim ombudsmanima najcesce izlazi u susret kad je re¢ o
obezbedivanju vozila za odlazak na teren i druga sluzbena putovanja, kao i prostora za
sastanke i dogadaje u organizaciji ove institucije. Ove okolnosti ukazuju na to da pojedi-
ni lokalni ombudsmani permanentno funkcioni$u u uslovima delimi¢ne neizvesnosti u
pogledu organizacije, resursa i kapaciteta institucije, §to uti¢e i na to da nemaju dovoljnu
simboli¢ku, a neretko ni stvarnu samostalnost kako u radu, tako i u dono$enju odluka o
operativno-tehni¢kim aspektima funkcionisanja institucije.

Institucije lokalnih ombudsmana ustanovljene kao posebni organi, po pravilu one
u ve¢im gradovima, koje imaju i zaposlene u svojoj stru¢noj sluzbi, u situaciji su da se
stareina organa, uz poslove rukovodioca, bavi i kadrovskim i drugim administrativnim

63 Koje se najcesce desava u jedinicama lokalne samouprave u kojima ne funkcionise besplatna pravna pomo¢, te su lokalni
ombudsmani u situaciji da gradanima pruzaju pravnu podrsku u vidu informacija i pravnih saveta, ali ne i pisanja podne-
saka ili pravnog zastupanja.

64 Npr.iako nisu bili upitani za ovaj podatak, nekolicina njih navodi da nemaju sluzbeni mobilni telefon, odnosno broj telefo-
na, pa ih gradani pozivaju na privatni; jedan sagovornik tvrdi da mu je sluzbeni ra¢unar povezan sa onim kod kuce i sl.

65 Npr.nemaju Stampac, skener, opremu za onlajn komunikaciju, neposredni pristup aparatu za fotokopiranje, pristup pijacoj
vodi ili aparat za vodu za stranke i sl.

66 Lokacija prostorija institucije znacajna je za percepciju institucije u javnosti. Ukoliko je lociran u okviru prostora koji jav-
nost povezuje sa lokalnom samoupravom, ombudsman se doZivljava kao deo organa izvrine vlasti. Kada je npr. u zgradi
sa lokalnim Crvenim krstom, gradani i ombudsmana dozivljavaju kao dobrotvornu organizaciju civilnog drustva. Poje-
dini sagovornici ukazuju i na oronulost, neuslovnost i arhitektonsku nepristupacnost prostorija lokalnog ombudsmana.
Cinjenicu da moraju npr. da se snalaze za nabavku opreme ili da mole da im se prostorije okrece takode smatraju snaznom
implicithom porukom donosilaca odluka kako javnosti, tako i samim lokalnim ombudsmanima.
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pitanjima.”” Organizacija posla u takvim institucijama, uprkosvecem stepenu samostal-
nosti u odlucivanju i postojanju sredstava u budzetu za vrsenje informativne i edukativ-
ne funkcije institucije, zahteva dodatni angazman ne samo staresine organa, nego i onih
zaposlenih koji obavljaju poslove informisanja i edukacije javnosti.®®

3.2. Svest gradana

Vecina sagovornika tvrdi da kad je re¢ o povecanju svesti gradana o njihovim pravi-
ma, duznostima i obavezama sustinski ,,nema znacajnijeg pomaka. Brojevi su sli¢ni iz
godine u godinu. Li¢no volim da mislim da se oni koji znaju nadleznosti ombudsmana
instituciji ne obracaju dva puta istim povodom.” Pojedini sagovornici neznanje grada-
na ocenjuju kao ,,frapantno”. Pojasnjavajuci svoj odgovor, jedan sagovornik navodi da
je neinformisanost gradana o propisanom funkcionisanju institucija, odnosno njihova
posledi¢na inertnost u tom pogledu tolika da se ,,babe i dede u redovima pred policijom
potuku oko toga ko je tu sa ve¢im pravom. Pritom jo$ optuzuju porodilje i osobe s inva-
liditetom da su dosle samo da bi izazvale sazaljenje i ranije stigle na red”

Pomenuto neznanje sagovornici tumace kao izraz bespomo¢nosti, pa i ocaja gradana
»suolenih sa sistemom”, siromastvom, nemastinom, ali i sa sopstvenom neukos¢u, ne-
odgovorno$c¢u zbog koje su skloni tome da sebe dozivljavaju i svesno ili nesvesno pred-
stavljaju kao Zrtve okolnosti za koje misle da gradanina njih nemaju, niti bi mogli imati
uticaja. Sagovornici navode da je ,,u manjim sredinama vecina gradana elementarno ili
funkcionalno nepismena. Zbog toga, npr. ne funkcionise e-uprava”. Gradani su ,,prosto
navikli na redove” kao zivotnu realnost, na¢in kako nesto (treba da) funkcionise i $to
predstavlja neku izvesnost, ,,neki red”. Uz sve to, posto ne veruju institucijama, gradani
umeju ibez zakazivanja da dodu licno da ¢ekaju ispred raznih sluzbi izjavljujuci ,,neka,
neka, mozda ¢e neko i otkazati”.

Osim $to pozdravljaju to da su usluge lokalnog ombudsmana besplatne, za mnoge
gradane ,,ombudsman je mitsko bi¢e. Cuju za njega u komsiluku, pa dodu da ih on spa-
se” On je kao ,,srednjevekovni vitezovi™: kod njega gradani dolaze kao da je svemocan,
najcesce sa stavom ,,mora$ da me zastitis”.** Samim tim ve¢ina gradana koja im se obraca
od lokalnih ombudsmana ima nerealna ocekivanja jer ,,gradani bukvalno tumace da ih

67 Poput npr. javnih nabavki za razne usluge, za koje jedan gradski ombudsman, govoredi o aktivnostima institucije u oblasti
odnosa sa javnoscu i informisanja, istice da,deluje da se lako odraduje, ali mi imamo oko deset postupaka javnih nabavki
godisnje, uz svu papirologiju koja ih prati to je veliki broj radnih dana koji odu samo na to. Takode, i kada angazujemo
saradnike, jos nekoliko radnih dana u toku godine potro3imo na kontrolu njihovog rada.”

68 Pomenuti gradski ombudsman, odgovarajuci autorki imejlom na dodatna pitanja, navodi i to da ,svaki objavljeni ¢lanak
takode zahteva nekoliko radnih sati da bi bio adekvatan i kvalitetan.” Na pitanje o izradi promotivnih materijala, isti om-
budsman odgovara sledece: ,Kratke brosure ¢esto i sami osmisljavamo, a one duZe bro3ure od vise desetina strana koje su
bazirane na istrazivanjima uvek rade saradnici sa strane. Konkretno, malu zelenu svesku [vodic za gradane pred organima
konkretne gradske uprave u vidu minijaturne knjige] radila je koleginica iz kancelarije.”

69 Svojevremeno je na potvrdni odgovor jednog sagovornika u centralnoj Srbiji na pitanje stranke da li je on zastitnik grada-
na, te na njegovo pitanje kako moZze da joj pomogne, stranka izjavila sledece:,,Da me zastitis od mecku”. Ispostavilo se da
je stranci zaista bila potrebna pomoc¢ u vezi sa medvedom koji je zalazio na njeno seosko imanje, te je lokalni ombudsman
potom istrazio kako bi se ova situacija mogla najefikasnije i najcelishodnije resiti u Sto kracem roku, na zakonom propisan
nacin i kontaktirao nadlezne.
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ombudsman §titi od svega”. Nerealnim ocekivanjima gradana, kao i utisku da je potpuno
legitimno koristiti neke druge, po pravilu eti¢cki sumnjive, odnosno pravno neosnovane-
nacine ostvarivanja prava, doprinose i ,politi¢ari, demagozi [koji umeju] ¢esto gradani-
ma [da] obecaju nesto neostvarivo, protivpravno, umesto da konsultuju ombudsmana,
pa da se vidi da bude po zakonu”

Dok pojedini sagovornici smatraju da sve viSe stranaka koje im se obracaju razume
nadleznost ombudsmana, te da je stoga i ,,sve manje verbalnih napada na ombudsma-
na” (sic.), svi se slazu u tome da je jo$ uvek vise obrac¢anja gradana, odnosno prituzbi
koje budu odbacene zbog nenadleznosti u odnosu na one koje spadaju u nadleznost
lokalnog ombudsmana. Gradani im se najcesce obracaju trazedi savete, ,,kao kod advo-
kata”. Pritom se Cesto ispostavi da ,gradane ne interesuje procedura, nego samo to da
se problem resi’, §to je razlog za to da, nakon $to neki problem godinama zanemaruju,
posle traze hitna, pa i ,,alternativna resenja”. Jedan sagovornik je stoga u predlog nove
odluke o lokalnom ombudsmanu uvrstio i tzv. skraceni postupak institucije kako bi
ombudsmani bili ne samo operativniji, nego imali i ovlas¢enje da od organa izvrine
vlasti zatraZe postupanje u najkracem mogucem roku u slu¢ajevima koje ombudsmani
procene kao hitne.

Znacajan broj gradana odlaze resavanje svojih problema i ombudsmanu se obraca
po isteku zakonom propisanih rokova. Kada im se to predoci, skloni su tome da ,na
ombudsmana prebacuju sve ono $to oni ne mogu, ne umeju ili nece da rese’, da se ljute
na ombudsmana, pa ¢ak i da mu prete. Ovakve situacije takode ukazuju ne samo na
nepoznavanje propisanih mehanizama za ostvarivanje i zastitu prava, nego i na ranije
pominjano ,,neodgovorno, pa i naivno’, uverenje gradana da e se ,kad zatreba, naci
neko resenje, u krajnjoj liniji 'na mala vrata”.

Sa druge strane, lokalni ombudsmani neretko se susrecu i sa ljudima koji nisu
neuke stranke, ali nisu ni pravnici, pa pogre$no shvataju propise. Pritom, misle¢i da
su u pravu, ne samo da imaju nerealna ocekivanja od ombudsmana, nego i druge
gradane ubeduju u to kako su oni u pravu. Sagovornici procenjuju da ,,samo oko 20
posto gradana zna nadleZznost ombudsmana ili razume kako sistem funkcionise”, ali
su zato veoma skloni tome da poveruju bilo kome ko je dovoljno ubedljiv ili koga
dozivljavaju kao ,,spasioca od problema”. Ovakvo ,hvatanje za slamku” ombudsmani,
u krajnjoj liniji, smatraju neodgovornim jer se, dugoro¢no gledano, gradani time ne
zalazu niti za povecanje sopstvenog znanja o dostupnim mehanizmima za ostvariva-
nje prava, niti za unapredenje sistema institucija, odnosno vladavinu prava, niti su
medusobno solidarni.

Gradani ombudsmane cesto brkaju sa sluzbom besplatne pravne pomoci, organiza-
cijama za zastitu potrosaca i sl. To ne iznenaduje, ako se ima u vidu da im sve pomenute
instance pomazu da ostvare ili zastite neka od zajemcenih prava. Sagovornici ocenjuju
da se svima njima gradani obracaju jer ,cene da im se kaze istina’, prvenstveno zbog
toga $to najce$ce ,nemaju povratnu informaciju $ta se desilo sa njihovim predmetima”.
Jedan sagovornik navodi da je ranije u tom cilju ¢ak ,iSao sa gradanima na lice mesta’,
ali je prestao to da radi jer su se gradani pritom ,,ponasali kao deca”. Kada jednom ¢uju
»da ombudsman pomaze”, gradani krenu da mu se obracaju ,za sve zZivo’, tim pre jer
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su vremenom shvatili da ¢e u ovoj instituciji biti saslusani, da ¢e dobiti informacije,
pouku ili savet, §to iskustvo obrac¢anja lokalnom ombudsmanu razlikuje od obracanja
organima izvrsne vlasti.”

Uz nepoverenje gradana u institucije, najce$ce zbog ¢utanja administracije, odgo-
vori sagovornika ukazuju na to da gradani jo$ uvek nisu svesni toga da se oni obraca-
njem ombudsmanu drustveno aktiviraju, da preuzimaju odgovornost za svoj problem
u svoje ruke i postaju manje zavisni od samovolje onih sa vige mo¢i. Stavise, obraca-
njem ombudsmanu gradani bi se ujedno solidarisali sa drugima u sli¢noj situaciji,
dali legitimitet i samoj instituciji ombudsmana, doprinose¢i time ne samounaprede-
nju efikasnosti sistema institucija, nego i dugoro¢nom, sistemskom povecanju stepena
vladavine prava.

3.3. Svest organa izvrSne vlasti

Svest vecine zaposlenih u organima izvrsne vlasti o ulozi lokalnog ombudsmana
se po misljenju pojedinih sagovornika ne razlikuje znac¢ajno od svesti drugih grada-
na. Kako jedan sagovornik navodi, ,,ni portiri, ni neke sluzbe ne znaju $ta radi om-
budsman. Sve $to ne znaju $ta ¢e s njima [gradanima], posalju kod ombudsmana.
Nepotrebno ih $etaju.”

Uprkos navedenom, ve¢ina sagovornika smatra da je saradnja sa organima izvrs-
ne vlasti na operativnom nivou, a nakon obrac¢anja lokalnog ombudsmana, korektna.
Pomenuta korektnost naj¢esce se ogleda u tome da su lokalni ombudsmani, u nastojanju
da se neki predmet $to brze, efikasnije i svrsishodnije resi, primorani da staresine organa
na koje se gradani prituzuju poseteli¢no ili da ih pozovu telefonom. Situacije na koje su
pritom nailazili takode ukazuju na neefikasnost rada organa izvr$ne vlasti,”" nezakonito
postupanje ,,jer je tako lakse, a niko za to ne pita’’* ali i na nerazumevanje mesta i uloge
ombudsmana u sistemu institucija”. Razlog za to sagovornici vide u tome $to je na me-
stima gde zaposleni u organima uprave kontaktiraju sa gradanima ,,dosta needukovanih,
koji se odmah brane umesto da razgovaraju sa gradanima”.

Nakon $to im lokalni ombudsmani usmeno ukazu na propuste u radu, mnogi organi
izvr$ne vlasti odmah resavaju predmetni problem i ¢ine sve kako ne bi doslo do toga da
im ombudsmani upucuju misljenja i preporuke.” Sagovornici priznaju da i sami preferi-

70 Autorka rada se tokom rada u instituciji ombudsmana nebrojeno puta susrela sa tim da se gradani zaposlenima sa kojima
su razgovarali zahvaljuju na ljubaznosti, $to su ih saslusali, ¢ak i u slu¢ajevima kada su njihove prituzbe neosnovane, kada
je ombudsman nenadlezan ili kada je izvesno da ¢e reSavanje njihovog predmeta potrajati.

71 Jedan od sagovornika iz Vojvodine bio je situaciji da pomogne novopostavljenom nacelniku gradske uprave da brzo rese
na hiljade predmeta zaostalih iz prethodne garniture”.

72 Po stupanju na funkciju, ombudsman u jednoj vojvodanskoj opstini bio je zapanjen time da se gradani nisu zapitali zasto lo-
kalna samouprava nenamenski trosi sredstva koja od njih naplacuje po osnovu samodoprinosa za unapredenje komunalne
delatnosti, a gradani pritom za komunalne usluge redovno placaju racune lokalnom javnom komunalnom preduzecu.

73 Kada je prvi put nazvao gradski katastar da ih nesto pita i predstavio se kao lokalni ombudsman, sagovornik iz katastra mu
je rekao:, Ovo je prvi put da me zove neko iz vlasti” Potom je usledilo objasnjavanje,,da ombudsman nije deo vlasti, nego
nezavisni organ itd”

74 Jedan sagovornik tvrdi da je, imajuci u vidu faktor sujete u organima izvrsne vlasti, ,(arobna recenica u ovakvim situacija-
ma” sledeca: ,Hajde da re$imo, pa da vas pohvalim u izvestaju”.
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raju da ,,re$avamo problem pre nego da formalno piSemo preporuke” jer su svesni toga
da je saradnja izvesnija ako se ,,ne ide donom” jer je ,,i uprava isto zatrpana poslom, pa
se brane kada ih prozivaju.”” Iz odgovora sagovornika evidentno je da je saradnja sa or-
ganima izvr$ne vlasti znatno bolja tamo gde i sami lokalni ombudsmani dolaze iz redova
opstinskih, odnosno gradskih organa uprave. Zbog ove okolnosti, kao i ¢injenice da je
znacajan broj prituzbi moguce resiti ,bukvalno jednim telefonskim pozivom”, Udruzenje
ombudsmana Srbije predlozilo je da se novim predlogom Zakona o Zastitniku gradana
predvidi to da lokalni ombudsmani mogu ,,na lokalu da resavaju predmete iz republicke
nadleznosti uz obavestavanje Zastitnika gradana Republike Srbije”. Kada je re¢ o nenad-
leznosti lokalnih ombudsmana, kao primer navodi se i to da ,svi pri¢aju o sudovima,
a niko ne spominje poresku ili katastar sa kojima svi komuniciraju”, a u vezi sa ¢im bi
lokalni ombudsmani imali dosta predloga za unapredenje situacije i mogli dosta toga
prakti¢no da ucine.

Lokalni ombudsmani smatraju da je u odnosu na organe izvr$ne vlasti ,vazno da
nastupimo sa autoritetom, da ne zavisimo od politi¢ckih mandata”, posebno u sluca-
jevima kada organi izvr$ne vlasti pruzaju otpor saradnji i nakon §to su im predocene
nadleznosti ombudsmana i razlog zasto se gradani zale.”® Sagovornici pritom ukazu-
junato daje vazno imati na umu da ,,u upravi ne podnose kritiku”, da smatraju da su
»nepogresivi samo zato §to su tamo i $to se nesto tako radi godinama”. Sa druge stra-
ne, veliki problem je i ,,sindrom malih bogova” kod zaposlenih u upravi, koji, buduci
da rade u hijerarhijski ustrojenom sistemu, svoju simboli¢cku mo¢ nad gradanima
neretko demonstriraju na nekonstruktivan nacin, tako §to im nesto onemogucavaju
umesto da ¢ine upravo suprotno.Lokalni ombudsmani smatraju da je stoga, posebno
u okolnostima ,,kada je neki problem koji zavisi od li¢ne odluke pojedinca u organu
izvr$ne vlasti jednostavno resiv [...] najgore kada Sef [sluzbe] nema petlju da naredi”
da se to i u¢ini.

Odgovori sagovornika ukazuju na to da organi izvrsne vlasti instituciju lokalnog om-
budsmana dozivljavaju kao autoritet, odnosno kao instancu koja ima mo¢ uprkos - a
mozda i zahvaljujuci — tome $to se ¢ini da zaposlenima u pomenutim organima uloga
i nadleznost lokalnog ombudsmana, kao ni njihove sopstvene duznosti i obaveze kao
javnih sluzbenika, nisu ba$ najjasniji. Najveci izazov u tom smislu ¢ini promena svesti
koja bi isla u pravcu toga da se lokalni ombudsmani, umesto kao sinekura bez realnog
ucinka i moc¢i, dozivljavaju kao racionalni autoritet, stru¢na instanca koja radi u javhom
interesu, odnosno interesu svih gradana i organa izvr$ne vlasti.

75 Jedan tada novoizabrani gradski ombudsman u Vojvodini primio je tokom postupanja pismo od jednog zaposlenog u
upravi koji je, u nastojanju da docara uslove pod kojima rade izvrsioci u gradskoj upravi, stanje opisao na sledeci nacin:
»Zapeli smo kod [javne nabavke] toalet papira, a neko ocekuje ¢uda.” Lokalni ombudsman je o problemima iznetim u
tom pismu govorio pred gradskom skupstinom i time zadobio poverenje zaposlenih u upravi, ¢ime je i saradnja sa njima
znatno unapredena.

76 Jedan sagovornik smatra da,ombudsmani [kao pojedinci] moraju biti intelektualna elita. Gotovo da ulivaju strahoposto-
vanje, ali na stru¢nom nivou, da imaju ozbiljne reference. Nemojte od nas [institucija ombudsmana] praviti bastenske
patuljke u sistemu institucija.”
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3.4. Vrsenje informativne i edukativne funkcije

Uprkos tome $to saradnju sa medijima ocenjuju kao korektnu, ¢ak odli¢nu,
postoji nekoliko klju¢nih okolnosti koje ne idu na ruku vr$enju informativne
funkcije lokalnog ombudsmana. Prvi je priroda upravnopravne materije u radu
ombudsmana, koja nalaze postovanje propisanih postupaka, ukljuc¢ujudi i roko-
ve, a §to predstavlja dinamiku koja je medijima previ$e spora. Ombudsmani po
pravilu izbegavaju javno izjasnjavanje o predmetima koji su u postupku kako ne
bi, sa jedne strane, u medije dospele nepotpune informacije ili podaci koji se po
zakonu tretiraju kao poverljivi, ¢ime bi doslo do novog krienja prava gradana. Sa
druge strane, izjave o postupanju po predmetima daju se po okoncanju postupka
kako ombudsmani ne bi neosnovano i prevremeno vrsili pritisak na organe izvrsne
vlasti na koje se gradani prituzuju, potencijalnotime izazivajuci (dodatni) otpor
prema saradnji sa ombudsmanom.

Sagovornici isti¢u kako su u pogledu javnosti zanimljivih tema za medije izu-
zetno korisni godi$nji i posebni izvestaji lokalnih ombudsmana, kao i njihova te-
matska istrazivanja. Medutim, priroda primarne aktivnosti lokalnih ombudsmana,
pravnicki jezik kojim se institucije sluze, kao i ¢injenica da se sadrzaj izve$taja om-
budsmana ne moze smatrati zabavnim, niti predstaviti kao takav, novinare odbija
od podrobnijeg udubljivanja u sadrzaj ovih izvestaja cak i kada bi urednici podrzali
objavljivanje duzih priloga kojima prethodi novinarsko istrazivanje. Cak i novinari
u javnim servisima po pravilu su pod pritiskom da u vrlo kratkom roku i uz skro-
mne resurse prave sazete, ,lake” priloge, pa im se neretko umeju potkrasti i greske
u izves$tavanju.”” Sagovornici primecuju i da su lokalni ombudsmani ,ranije isli u
medije, sada nas ne zovu ni kada je [godi$nji] izvestaj”. Dok lokalni i tzv. nezavisni
mediji redovno ,,prenose njihova saopstenja’, koja navodno kruze i po drustvenim
mrezama,”® ,nacionalni mediji se ne bave lokalnim temama dok god nije tema za
hroniku ili neki skandal”

Kad je re¢ o resursima za vrsenje informativne i edukativne funkcije lokalnog
ombudsmana, samo jedan od sagovornika iz gradskog ombudsmana koji ima svoju
sluzbu navodi da imaju osobu koja se bavi aktivnostima javnog informisanja i edu-
kacije, a koja je i kvalifikovana za to jer je prethodno bila portparol gradske uprave.
Dvoje sagovornika iz institucija gradskog ombudsmana navode da u budzetu po-
stoje odredena sredstva za pomenute aktivnosti, dok jedan sagovornik navodi da u

77 Npr. diplomirana novinarka koja u zborniku radova sa konferencije povodom 10 godina od osnivanja prvog lokalnog om-
budsmana u Republici Srbiji prilaze tekst o saradnji medija i lokalnih ombudsmana navodi sledeci pogresan podatak:,Agen-
cija koju je zaduZio pokrajinski ombudsman je tokom 2007. godine sprovela istrazivanje koje je bilo usmereno na polozaj
novinara..” Savi¢, M., Pozitivna iskustva saradnje lokalnog ombudsmana i lokalnih medija na planu unapredenja zastite
prava gradana, u Znacaj i uloga lokalnih ombudsmana — Zbornik radova, 2014, Backa Topola, ULOS, str. 122. Kurziv dodat.
Autorka ovog rada, kao i teksta pomenutog istrazivanja, osvedocila se u tome da istrazivanje nije sprovela nikakva agen-
cija. Tokom svojih pocetaka, institucije ombudsmana u Republici Srbiji imale su minimalna finansijska sredstva za bilo sta
osim zarada. Celokupno istrazivanje su sopstvenim resursima sproveli Pokrajinski ombudsman i Odsek za medijske studije
Filozofskog fakulteta u Novom Sadu, dok je Stampanje publikacije podrzala Misija OEBS-a u Srbiji.

78 Jedan sagovornik navodi:,Bilo je dosta lajkova na tim mrezama [...] Ne znam, nisam ja postavio, preneli su mi.”
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budzetu imaju znacajna sredstva za ,sva istrazivanja, edukacije, $tampanja’, ali ne i
saradnika koji se bavi isklju¢ivo informisanjem javnosti i edukacijom.”

Na pitanje kako izgleda njihova komunikacija sa medijima, sagovornici po pravi-
lu odgovaraju da se sami direktno obracaju medijima tako $to im posalju obavestenje
putem imejla. Ukoliko pri lokalnoj samoupravi postoji sluzba za odnose sa javnoscu,
ona insistira da ,radi organizaciju medija samo ako je na njima prisutan i predstavnik
gradonacelnika”. Lokalni ombudsmani u principu izbegavaju da traze ovu vrstu podrske
od lokalne samouprave kako bi ,,odrzali nivo samostalnosti”. Oni lokalni ombudsmani
koji su u prilici, odnosno imaju kapaciteta za to, sami ili uz podrsku kolega postavljaju
i sadrzaje na drustvenim mrezama institucije. Kad je re¢ o neposrednom, li¢cnom infor-
misanju gradana, jedan sagovornik navodi da je ,,dobro funkcionisalo obilazenje terena
dok politicari nisu krenuli i po selima. Otada viSe vremena provodimo odgovarajuci na
pitanje "Koji ste vi?’ nego u razgovoru o problemima gradana”

Sagovornici su svesni toga da bi trebalo da novinari i ombudsmani po prirodi
posla i tema kojima se bave budu saveznici. Medutim, medijska situacija u Republici
Srbiji, odnosno nezavidni polozaj novinara® uops$te ne idu na ruku objavljivanju
sadrzaja informativnog i edukativnog karaktera, posebno ne informacija od javnog
interesakojimaseupucuje kritikana racun donosilaca odluka. Informacije iz institu-
cija lokalnih ombudsmana neretko se koriste kao orude politicke borbe na lokalu,
§to javnost tumaci kao da su i sami ombudsmani tek puka poluga u rukama vlada-
juce politicke opcije.®

Najcesce edukativne aktivnosti koje lokalni ombudsmani sprovode su radionice sa
srednjoskolcima i studentima. Dok nekoliko sagovornika smatra da bi na edukaciji naj-
vide trebalo raditi sa studentima pravnih fakulteta, iskustva jednog gradskog ombud-
smana pokazala su da edukacije medu mladima nisu uticale na povecanje broja prituzbi.
Broj prituzbi povecao se tek kada se institucija usmerila na edukaciju punoletnih, odra-
slih gradana. Sagovornici se narocito pohvalno izrazavaju o tribinama na koje ih poziva-
ju organizacije civilnog drustva, kulturne i druge ustanove. Kad je re¢ o ciljnoj publici,
svi se slazu da bi bilo uputno pronadi efikasan nacin kako bi se odbornici u lokalnim
skupstinama edukovali o sadrzaju izvestaja lokalnih ombudsmana.

Prva asocijacija sagovornika na pomen reci ,edukacija” ipak su obuke koje su po-
trebne njima, odnosno zaposlenima u institucijama lokalnih ombudsmana. Iz njihovih
odgovora, ali i opisa tema kojima se bave, kao i uslova u kojima deluju, evidentno je da
su im potrebne specijalizacije ne samo u okviru pravnicke struke, nego i konstantne
edukacije iz oblasti psihologije i ve$tina komunikacije.®?

79 Uz budzZet od priblizno cetiri miliona dinara, ovaj gradski ombudsman je u situaciji da angazuje spoljne saradnike, a na
uvid je doneo ukupno 11 Stampanih materijala (kartonsku torbu, publikacije sa rezultatima istraZivanja, flajere, knjizicu-
vodic za gradane).

80 Dragin, A, Nedi¢, S., Sloboda izrazavanja i ljudska prava novinara/ki u Vojvodini u 2007. godini —Rezultati istrazivanja, u
Todorov, D., (ur.), 2009, Sloboda izraZavanja i ljudska prava novinara u Vojvodini, Novi Sad, Pokrajinski ombudsman, str.
9-30.

81 U ovom smislu ilustrativan je citat izjave jedne stranke lokalnog ombudsmana:,Ti si ovde politicki postavljen. Hajde, razu-
veri me!”

82 Npr. rad sa teskim strankama, osnove odnosa sa javno$cu i komunikacije sa medijima, vestine prezentacije, koris¢enje
platformi za onlajn komunikaciju, pisanje kratkih sadrzaja za onlajn medije.
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3.5. Percepcija uloge ombudsmana u lokalnoj zajednici

Sagovornici se listom slazu u misljenju da gradani u njihovim lokalnim sredinama
smatraju da im je lokalni ombudsman potreban. Bez obzira na jos uvek evidentno ne-
razumevanje nadleZnosti institucije, gradani u lokalnim ombudsmanima prepoznaju
instancu koja im moze pruziti pravnu, ali i svojevrsnu psiholosku podrsku.®’ Lokalnim
ombudsmanima neretko se obracaju i gradani iz mesta u kojima ne postoji ova in-
stitucija, te stoga postoje i inicijative da se pronadu nacini da viSe opstina ustanovi
zajednicku instituciju.®

3.5.1. Socio-kulturoloski faktori uticaja na rad lokalnog ombudsmana

Gradani ,,¢uju jedni od drugih da im je ombudsman pomogao, pa ga preporucuju.”
Po re¢ima jednog od sagovornika, ,gradani ho¢e da im se pomogne, pa kakogod to bilo.
Nema veze koja je institucija. Kazu: 'Ima ona mala tamo kod one kancelarije, ona ¢e ti
rediti” Znacajan broj gradana istovremeno smatra da ¢e im ,ombudsman sve ’resiti’ po
politickom principu” jer ,,kontroli$e upravu koja mu daje platu”. Pritom, gradanima nije
bitno da li je ne$to po propisu ili ne, ,,samo da se resi”. Stavise, oni od lokalnog ombud-
smana ocekuju da im pomogne u politicarskom maniru: demonstrativno, manifestno,
»da naredi, da svi vide”. U protivnom, tvrde sagovornici, ,gradani misle da ako ¢utis,
onda si beski¢menjak.” Iz svega pomenutog evidentno je sustinsko nerazumevanje uloge
institucije ombudsmana i njegovo poistovecivanje sa organima izvr$ne vlasti.

Uz ocekivanje da se ,,sve reava jednim pozivom, $to nije tako’, od lokalnog ombud-
smana, pogotovo ako je muskarac®, gradani o¢ekuju da bude voda, $ef, ,da udari $akom
o sto”. Jednom sagovorniku, nakon $to je objasnio da kao lokalni ombudsman nije nad-
lezan da postupa po prituzbi, nezadovoljna stranka odgovorila je sledece: ,,Ako necete
Vi, i¢i¢u ja kod predsednika” Gradani ,svima redom pisu, do predsednika drzave, pa
budu iznenadeni $to im predsednik nije odgovorio”. Nije neuobi¢ajeno da im oni grada-
ni koji, po misljenu sagovornika, ,,samo kukaju, a ne shvataju da su ¢esto i sami odgovor-
ni [za svoju situaciju]” ¢ak i prete, odnosno verbalno napadaju lokalnog ombudsmana.
Odbijajuci da se suoce sa realno$¢u sopstvene situacije i da poslusaju savet ombudsmana
samo zato jer im ,nije po volji’, smatraju sagovornici, ,gradani tezZe jednom tromom
odnosu: hoce da tuze drzavu i ¢ekaju ishod sudenja, a ne shvataju da za to vreme gube
ogroman korpus prava.’

83 Jedan sagovornik ovim povodom navodi: ,Da mogu sutra da zaposlim nekoga, to bi bio psiholog, ne pravnik. Ogroman
broj gradana zeli samo da ih neko saslusa.”

84 Takva inicijativa vec vise od jedne decenije postoji u potiskim opstinama u Vojvodini. Izgledno je da ¢e Lokalni ombuds-
man Grada Novog Sada pokrivati i teritoriju Opstine Sremski Karlovci, a ustanovljavanje lokalnog ombudsmana ocekuje
se i u Opstini Knic.

85 lako im nije postavljeno pitanje o tome, tri ucesnice fokus grupa koje vrse funkcije lokalnog ombudsmana, odnosno za-
menika navele su da im se stranke po pravilu obracaju sa,ti". Ukoliko su same pri ulasku u kancelariju, prvo pitanje je,Jes’
ti zastitnik gradana?” Ukoliko se u kancelariji nalazi i kolega, tj. muskarac, listom se njemu prvo obracaju, pretpostavljajuci
da je on ombudsman.
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Gradani i organi izvr$ne vlasti su formalno i deklarativno za pravnu drzavu, pro-
tiv korupcije, da sve bude ,kao na Zapadu i u EU;” ali iskustvo lokalnih ombudsmana
ukazuje na to da su ocekivanja i gradana i organa izvr$ne vlasti u praksi neretko upra-
vo suprotna. Uz ranije pominjano mesijansko poimanje uloge ombudsmana od strane
gradana, o stanju svesti u pogledu funkcionisanja pravne drzave svedoci zagovaranje
dvostrukih standarda kojima gradani, ali i zaposleni u organima izvr$ne vlasti neretko
nastoje da pribegnu i posredstvom institucije ombudsmana. Sagovornici se redovno su-
srecu sa pitanjem da li ,,znaju nekoga ko ¢e to da im odradi’, odnosno ponudama tipa:
»Doktore®, ne pitam §ta kosta, samo da mi to neko sredi’*” Iako na prvi pogled odisu
poverenjem u lokalnog ombudsmana, ove izjave su ambivalentne jer impliciraju to da
lokalni ombudsman zna kako nesto treba obaviti zato jer ga ujedno poistovecuju i sa
hegemonim sisternom vrednosti, upravo onim koji ¢ini da gradani nemaju poverenja u
institucije i od kog ombudsmani nastoje da ih zastite. Sa druge strane, dvostruke stan-
dardei eticki potpuno neosnovana ocekivanja organa izvrs$ne vlasti ilustruju i ucestale
»licne molbe” upucene lokalnim ombudsmanima da ipak ne postupaju.®

Jos$ jedan izrazen faktor koji lokalni ombudsmani moraju imati u vidu je svojevrsna
samodostatnost, tvrdoglavost kako gradana, tako i organa izvrsne vlasti. Gradani sebe
neretko predstavljaju kao Zrtve, dozivljavajuci svoje probleme kao ,jedinstvene, najvece,
neresive, pa onda drame, pateti$u” u nastojanju da izazovu sazaljenje ombudsmana kako
bi ga ,,po svaku cenu privoleli da postupa iako nije nadlezan [...] da uradi kako oni hoce.”
Kako je ranije pomenuto, nije neuobicajeno da se od ombudsmana trazi da ,,ide sa njima
[gradanima] da ubeduje komsije da nisu u pravu, da im preti” Pritom, gradani su u naj-
vec¢em broju ¢vrsto ubedeni ,,kako su oni u pravu” i nece ni da saslusaju ombudsmana.
Ukoliko ne postupi kako oni oc¢ekuju, nezadovoljni gradani u svojoj neukosti skloni su i
tome da svoje nezadovoljstvo zbog problema koji imaju, ali i zbog toga $to ,,ombudsman
nece da im pomogne” na nacin na koji su on i to zamislili, podele sa medijima. Sve ovo
od ombudsmana iziskuje dodatni angazman kojim se samo bespotrebno tro$e vreme i
resursi institucije, a $to je, u krajnjoj liniji, nesolidarno prema drugim gradanima koji su
u situaciji u kojoj ombudsman jeste nadlezan da postupa. Nedovoljna samokriti¢nost,
pa ¢ak i osionost organa izvr$ne vlasti prema lokalnim ombudsmanima, sa druge strane,
ogleda se kako u manifestnom odbijanju saradnje sa ombudsmanom, o ¢emu sagovor-
nici iznose brojne primere,* tako i u tome da se ombudsmani, uprkos njihovim osnova-
nim i konstruktivnim misljenjima i preporukama, izbegavaju u situacijama koje lokalni
¢elnici procene kao ,,opasne po njih.”®® Ponasajuci se na ovakav nacin, i gradani i organi

86 Uobicajeno obracanje advokatima, sudijama i sl. na severu Vojvodine preuzeto iz madarske tradicije, a koje odaje stepen
uvazavanja osobe koja se bavi pravni¢kim pozivom.

87 Dok sagovornici ¢esto pominju opsteprisutno trazenje,,malih vrata’, zanimljivo je da niko od njih nijednom nije upotrebio frazu
JtraZiti vezu”kao ucestaliji izraz za trazenje poznanika u organima izvréne vlasti, drugim drzavnim institucijama, javnim sluzba-
mai sl. koji bi neformalno posredovali u reSavanju problema u odnosu na ove instance ili makar u komunikaciji sa njima.

88 Npr.,Nemoj, to je moj ¢ovek.”

89 Jedan sagovornik je nakon izmene grba grada zvani¢no, pisanim putem kontaktirao nadleZznog inspektora kako bi zatrazio
informaciju u vezi sa izradom novog pecata institucije, odnosno njegovom izgledu. Posle ,duzeg natezanja i prepiske’,
inspektor je na kraju odgovorio da on smatra da nije duzan da ombudsmanu daje ikakve informacije.

90 Jedan gradski ombudsman je o tome rekao sledece: ,Prestali su da me zovu na sastanke kada dolazi neko iz Pokrajine.
Mislim da se boje da ¢e me neko tamo na kraju i €uti.”
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izvr$ne vlasti pokazuju nizak stepen svesti o kolektivnhom, javnom interesu, koji je jedan
od imperativa demokratske drustvene kulture.

Imajudi u vidu okolnosti u kojima Zive, gradani su, po misljenju sagovornika,
iznenadujuce lakoverni, ,idu na poverenje”. To se ogleda u tome da ,,ne gledaju $ta
potpisuju, pa posle dolaze da ih ombudsman spasava’, a medu njima ,ima cak i
diplomiranih pravnika” Takvo ,,poverenje na re¢” ogleda se i u odnosu na sagovor-
nike, kojima se gradani, ¢uvsi da ,,ombudsman pomaze” obracaju i slede¢im re¢ima:
»Samo Vama verujem”.

Gradani ispoljavaju i svojevrsni podanicki mentalitet, oli¢en i u zazoru od onih koje
percipiraju kao moc¢nije, narocito od institucija pred kojima imaju potrebu da ,,sve rese
§to pre i uz $to manje zameranja.” Njihovi postupci, medutim, ukazuju na to da oni i
lokalnog ombudsmana ubrajaju medu ,,one mo¢ne’, pa pokusavaju da ga ,umilostive
ili nagrade’, ¢esto ne znajuci ni to dase za usluge ombudsmana ne naplac¢uje nikakva
naknada.” Stavige, povratna informacija iz organa izvrine vlasti ukazuje na to da gra-
dani umeju neposredno da im se obrate i da pritom ,,pri¢aju $ta im padne na pamet, uz
napomenu da je ombudsman rekao da ¢e oni [organi] to da rese”.

Iz obracanja gradanaevidentno je i da su oni pod uticajem kulture konfrontacije, koju
po inerciji zagovaraju. Osim §to zbog sopstvenog osecaja nemoc¢i izuzetno cesto od lo-
kalnih ombudsmana traze da ,pripreti drugoj strani” ili da ih zastupa pred sudovima
kako bi on ,kona¢no napravio reda” umesto njih, gradani cesto i sami pokusavaju da
vr$e pritisak na ombudsmana. Uz ranije pominjane verbalne napade i pretnje, gradani
umeju i da stalno dolaze iznova ,,samo jo$ ovo da pitaju’, a onda pokusavaju da se ,ra-
spravljaju, polemi$u”. Dok neki insistiraju da zakazu termin kod lokalnog ombudsmana
jer ,imaju utisak da tako ima vecu tezinu’, znacajan broj njih ,,s vrata trazi da prica sa
$efom”. Naposletku, niska svest gradana o ,,drugacijim, nenasilnim alternativama” ogle-
da se i u povremenom ugrozavanju fizicke bezbednosti ombudsmana.*?

Iskazi sagovornika nedvosmisleno ukazuju na to da uslovi pod kojima lokalni om-
budsmani funkcioni$ui nakon dve decenije njihovog postojanja pogoduju ispoljavanju
socio-kulturologkih faktora koji nisu u saglasnosti sa demokratskim drustvenim vred-
nostima, posebno nacelom vladavine prava. Lokalni ombudsmani o tome nerado govore
zbog toga $to je ,,sistem previse mocan. Ponekad, kada zaista vidimo da je akutno ugro-
zena elementarna egzistencija gradana, i mi ’idemo precicom™ Tvrde¢i da su i ,ombud-
smani samo ljudi’, te da tome pribegavaju prvenstveno kada procene da bi se postupak
mogao ubrzati bez kr§enja propisa,” na pitanje o etickim dilemama jedan sagovornik
odgovara sledece: ,Kada me grize savest zbog toga, uteha mi je da to ne radim u licnom
interesu, pa neka shvati kako ko hoce”

91 Sagovornici iznose dva ilustrativna primera. Jedan je pokusaj neuke stranke da angazuje ombudsmana da joj pomogne
,da proda zemlju Nemcu”. Stranka je za tu uslugu ombudsmanu ponudila,pet ari zemlje od svog drugog imanja”. Drugi je
pokusaj stranke da se zameniku ombudsmana, nakon $to mu je objasnio, kako da ostvari svoje pravo na jubilarnu nagradu
zarad [...] zahvali sa 50 evra od nagrade”. Gradani ombudsmane po pravilu pitaju i, Sta smo duzni?”

92 Jednu sagovornicu, koja kao gradski ombudsman nema sluzbu i sedi sama u prili¢no zabacenoj kancelariji, isfrustrirana
stranka je,pljunula posred ¢ela jer joj nije uplacen decji dodatak”.

93 Npr. licnom molbom lokalnog ombudsmana upué¢enom organima izvrsne vlasti da Sto pre postupe, ,da ne ¢ekaju posled-
nji trenutak, da ne kr3e rokove”.
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3.5.2. Polozajlokalnih ombudsmana

Lokalni ombudsmani, kao institucije i kao pojedinci, funkcioni$u pod velikim priti-
skom prvenstveno iz tri razloga. Osim $to posreduju u re$avanju problema gradana u od-
nosu na organe izvrsne vlasti, oni to ¢ine sa vrlo ogranic¢enim resursima i u socio-kulturo-
loskom okruzenju u kom se nacelo vladavine prava deklarativno zagovara, a u praksi krsi.

Sagovornici navode da pitanje lokalnog ombudsmana i posle dve decenije ,,uvek ima
veze sa politikom”, da je ova institucija i dalje svojevrsni ,,poligon za demonstriranje
politicke mo¢i”. Tako je u jednom gradu sa promenom vlasti odlu¢eno da se kancelarija
sluzbe besplatne pravne pomoci, koja je bila odmah do kancelarije lokalnog ombudsma-
na, a §to je dobro funkcionisalo jer su se lokalni ombudsman i zaposleni u pomenutoj
sluzbi ispomagali kada jedan od njih nije bio u kancelariji, premesti u potpuno drugi
kraj zgrade lokalne samouprave. Gradani su se s godinama navikli da su vrata lokalnog
ombudsmana, odnosno sluzbe pravne pomoc¢i uvek otvorena za njih, a sada im se sim-
bolicki $alje potpuno suprotna poruka, $to ih samo dodatno frustrira i podstice njihovu
podozrivost prema institucijama. Ovakve situacije ¢ine da lokalni ombudsmani u o¢ima
javnosti deluju kao da su ,,deo vlasti koju nije briga za gradane”, a ne institucija koja radi
u javnom interesu.

Okolnosti pod kojima lokalni ombudsmani funkcioni$u ograni¢avaju i njihove mo-
gucénosti profesionalnog usavrsavanja i specijalizacije, $to je realna potreba s obzirom na
$arolikost problema sa kojima im se gradani obracaju. Uprkos tome, lokalni ombudsma-
ni su vremenom razvili sopstvenu ekspertizu u oblasti ljudskih prava, za koju smatraju
da donosioci odluka jo$ uvek nemaju potpuno razumevanje.**

Pojedini sagovornici smatraju da pod postoje¢im socio-kulturnim okolnostima ,,om-
budsmani nisu nezamenljivi” jer su gradani i dalje sustinski neinformisani, needukova-
ni, pa samim tim i nesvesni su$tinske uloge i znacaja ove institucije za demokratizaciju
drustva. Nastojanje da seproblemi re$avaju mimo propisa i ,,na mala vrata” usled nepo-
verenja u institucije i vladavinu prava perpetuira status quo i generise sveops$tu drustve-
nu neizvesnost, pa i strah. Cinjenica da se ve¢ina gradana lokalnim ombudsmanima i
posle dve decenije obrac¢a samo u krajnjoj nuzdi ukazuje na to da gradani sustinski ne
veruju ni instituciji ombudsmana. Sagovornici ovu okolnosti dozivljavaju kao Damoklov
mac nad institucijom lokalnih ombudsmana, iskazujuci zabrinutost da bi, u odgovara-
ju¢im drustveno-politickim okolnostima, pokusaj pacifikacije gradana zbog njihovog
sve ociglednijegnezadovoljstvafunkcionisanjem sistema institucijamogao da rezultira i
»ukidanjem lokalnog ombudsmana”*

Lokalni ombudsmani smatraju da bi ovakav razvoj dogadaja bio $tetan po gradane,
isticu¢i da je ,vazna politicka volja da se podrzi rad ombudsmana jer se gomila problema
re$ava na lokalu”. Sagovornicima je Zao $to nemaju vece kapacitete za vr$enje informa-
tivne i edukativne funkcije institucije zbog toga §to smatraju da bi se dobro osmislje-
nim, permanentnim sprovodenjem ovih aktivnosti na lokalnom nivou relativno brzo

94 Sagovornici tvrde da zbog toga UdruZenje ombudsmana Srbije priprema nacrt Zakona o lokalnom ombudsmanu.
95 Osvrcudi se pomalo rezignirano na ovo pitanje, jedan sagovornik je pomenutu tendenciju sazeo na slede¢i nacin: ,Znate
onu izreku - 'i¢ice kola i bez jednog vola"?”
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znacajno povecao stepen svesti javnosti o pravima, duznostima i obavezama gradana,
nacinu funkcionisanja organa izvr$ne vlasti, ali i nadleznostima lokalnih ombudsmana.
Naposletku, ali ne i manje vazno, vrseci svoju funkciju lokalni ombudsmani sve ¢esce
su suoceni sa bezbednosnim i etickim izazovima. Njihovo iskustvo pokazuje da se broj
»uplasenih, frustriranih, ocajnih, agresivnih, pa i psihicki poremecenih ljudi kojima je
potrebna publika da im potvrdi da su oni u pravu™ iz godine u godinu povecava. Neki od
njih se uvek iznova vracaju u instituciju lokalnog ombudsmana upravo zbog toga to se
u njoj osecaju prihvaceno, bezbedno.” Eticki izazovi, uz one ranije ve¢ pomenute, proi-
zilaze iz ¢injenice da lokalni ombudsmani imaju uvid u razne privatne okolnosti Zivota
gradana koji im se obracaju, ali na koje im se gradani ne prituzuju. Lokalni ombudsman
¢e im, dakako, ukazati na to i postupati ukoliko je to u njegovoj nadleznosti. Medutim,
ponekad se iz razgovora sa strankama naslucuje da i one same, kao pojedinci, krse necija
prava. Budu¢i da izlaze iz nadleznosti lokalnog ombudsmana, ovakve situacije predstav-
ljaju eticki izazov jer i sami vrsioci funkcije ombudsmana moraju prvo da procene da
li bi svojom moguc¢om intervencijom, makoliko dobronamernom, eventualnododatno
pogorsali ionako nezavidan polozaj osoba koje su ve¢ izlozene krsenju prava.”’

4. ZAKLJUCAK

Istrazivanja o ombudsmanima u Republici Srbiji usmerena su prvenstveno na for-
malnopravno uredenje institucije, njen drustveni polozaj i ulogu, te na njenu primar-
nu funkciju - postupanje po prituzbama gradana u odnosu na organe izvrsne vlasti.
Medutim, bezmalo dvodecenijsko postojanjeove institucije, od koje se ocekuje da svojim
primerom zagovara nacelo zakonitosti i vladavine prava, pokazalo je da je za efikasan i
svrsishodan rad ombudsmana jednako znacajno i vrienjenjihove druge dve funkcije:
informativne i edukativne.Razmatrajuci iskaze lokalnih ombudsmana u vezi sa vr$enjem
pomenutih funkcija institucije, te stavljajuci ih u kontekst dosadasnjih istrazivanja i vi-
$egodis$njeg iskustva autorke vezanog za rad u neposrednom sprovodenju informativnih
i edukativnih aktivnosti institucije ombudsmana, istrazivanje u okviru ovog rada poka-
zalo je da je potreba za sprovodenjem pomenutih aktivnosti i nadalje jednako potrebna

96 Dok jedan sagovornik navodi da je u njegovoj instituciji, lociranoj pored Crvenog krsta, ,ponekad bukvalno $ou program
od stranaka’, drugi — uz klimanje glavom svih prisutnih na fokus grupi — navodi sledece:,NajteZe stranke dolaze na prome-
nu vremena. Imamo, na primer, jednog ¢oveka kome je dovoljno samo da mu kazemo: ‘Docice ekipa, idite kuci’. Ode i vrati
se posle par meseci.”

97 Npr. jednom sagovorniku obratila se Zena sa o¢iglednim psihickim problemima u prisustvu ¢erke tinejdzerke. Prilikom raz-
govora sa lokalnim ombudsmanom bilo je evidentno da Zena svoje obaveze kao odrasle osobe, ali i frustracije, prebacuje
na dete, kao i da dete to smatra normalnim. Medutim, buduci da je iz uvida u prituzbu shvatio da njih dve Zive u veoma
teSkim socijalnim i porodi¢nim uslovima, te da dete nema oca, niti srodnika koji bi eventualno mogli o njemu da se staraju
umesto majke, ombudsman je u vreme odrzavanja fokus grupe jos uvek bio u nedoumici koje korake je najbolje preduzeti
imajuci u vidu najbolji interes deteta. Na pitanje o prijavljivanju slucaja centru za socijalni rad, odgovorio je:,Znajuci kako
sistem funkcionise, nisam siguran da li je za dete ipak bolje da ostane sa majkom, makar i takvom. Imam troje dece, ali ipak
nisam stru¢an da procenim da li bi upravo postupanje institucija za to dete bilo previse..”
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kao i u vreme kada su ove institucije ustanovljene. Iskustvo lokalnih ombudsmana uka-
zuje na to da za informisanje i edukovanje javnosti postoji mnogo vise prostora buduci
da gradani i organi izvrne vlasti i dalje ne shvataju sustinsku ulogu ombudsmana u de-
mokratskom drustvu. Medutim, lokalni ombudsmani su u takvom polozaju da odredbe
iz svojih osnivackih akata u vezi sa informisanjem i edukacijom javnosti tumace u na-
juzem smislu buduci da za njihovo sprovodenje nedostaje kapaciteta i resursa, odnosno
nedostaje politicka volja za afirmisanje institucija ombudsmana.

Usled Zivota u postkonfliktnom, tranzicionim drustvu, gradani Republike Srbije koji
se obracaju lokalnim ombudsmanima iskazuju nepoverenje prema institucijama, uklju-
¢ujudi i instituciju ombudsmana, ali ne nuzno i prema osobi koja je na funkciji lokalnog
ombudsmana, ¢ijiugled pod datim okolnostima pociva isklju¢ivo na njenom li¢nom i
profesionalnom integritetu. Zaposleni u organima izvrsne vlasti jo§ uvek zaziru od ko-
munikacije sa lokalnim ombudsmanima, izuzev u slu¢ajevima kada je to apsolutno ne-
ophodno kako bi oni sami nesmetano funkcionisali, odnosno da se gradani na njih ne
bi jo§ viSe prituzivali. Svest organa izvr$ne vlasti o korisnosti saradnje sa lokalnim om-
budsmanom u svrhu prevencije kr§enja i unapredenja mogucnosti ostvarivanja i zastite
ljudskih prava gradana ocenjena je kao niska. Pomenuti organi, jednako kao i gradani,
naviknuti su na hijerarhijski odnos u kom oni koji su na nizoj lestvici odgovornost za
svoje odluke i postupke prebacuju na viSe instance, one sa vise moci. Ovakvo stanje ne-
gativno uti¢e na motivaciju gradana, ali i izvr$ilaca u organima jedinica lokalne samou-
prave, da svesno, aktivno i solidarno jedni sa drugima doprinose unapredenju vladavine
prava kao jednog od zamajaca demokratije.

Komunikaciju izmedu lokalnih ombudsmana, gradana i organa izvr$ne vlasti i dalje
odlikuju nerazumevanje, otpor, tenzije, konflikti, pa i napadi na lokalne ombudsmane
usled neosnovanih, nerealnih ocekivanja gradana od ovih institucija. Imaju¢i u vidu da
im je usled ¢utanja administracije, partokratije, retrogradnog poimanja odnosa drzave i
gradana, korupcije, te nedovoljne informisanosti, odnosno edukovanosti, otezan pristup
uslugama organa izvr$ne vlasti, ali i drugih grana vlasti, gradani mogucnost ostvarivanja
svojih prava pred njima dozivljavaju kao svojevrsnuprivilegiju, te§ko dostupni resurs za
koji se treba boriti da ga ne bi neko drugi prigrabio za sebe. Lokalni ombudsman, i sam
poiman ¢lanom male grupe privilegovanih, u njihovim oc¢ima je onaj koji je duzan da im
omogudi alternativne, efikasne nacine pristupa ne¢emu $to smatraju svojim jedva ostva-
rivim pravom, bez obzira na to da li je to pravo, pa i nacin na koji Zele da ga uz podrsku
ombudsmana ostvare, zaista pravno utemeljeno. Pod takvim okolnostima, presudne okol-
nosti koje uticu na poimanje kulture ljudskih prava u Republici Srbiji su ranije pominjane
socio-kulturoloski uslovljene nazadne drustvene pojave, koje su, kako je u radu prikazano,
najces¢e suprotstavljene ne samo osnovnim nacelima ljudskih prava, nego dovode i do
osporavanja legitimnosti postojanja lokalnog ombudsmana u sistemu institucija.

Osim izdvajanje resursa za neometan rad lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji
u sve tri funkcije presudne za njihov rad, preporuka ovog rada bila bi i sprovodenje
povremenih socio-antropoloskih istrazivanja ne samo o tome kako gradani dozivljavaju
nezavisne institucije za zastitu ljudskih prava, nego i o njihovoj povratnoj informaciju o
funkcionisanju sistema institucija koja ostaje nezabeleZena u prituzbama i obrac¢anjima
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institucijama ombudsmana. Dokumentovanje njihovih iskustava na nacin koji iznosi
njihove li¢ne price i iskustva predstavljalo bi simbolicki ¢in slusanja, za kojim gradani
koji se obracaju lokalnim ombudsmanima imaju veliku potrebu. Poruka takvog ¢ina bila
bi da i sami gradani imaju znacajnu ulogu - drugim re¢ima: pravo, duznost i odgovor-
nost — u ostvarivanju sopstvenih prava, ali i kreiranju demokratske kulture zasnovane na
nacelima vladavine prava.
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IMPLEMENTATION CHALLENGES PERTAINING TO THE INFORMATIVE
AND EDUCATIONAL FUNCTION OF THE OMBUDSMAN INSTITUTION

Ankica Dragin

Summary: The ombudsman institution in the Republic of Serbia has been in exis-
tence since 2002. It deals with human rights exercise, protection and development by way
of performing three general functions: monitoring, information and education. Applying
an interdisciplinary approach and a combined method relying on autoethnography with
elements of legal anthropology, the paper discusses implementation challenges pertaining
to the informative and educational function of ombudsman institutions in the Republic
Serbia at the local level. Those functions turn the ombudsman institutions into social
democratization cornerstones in a process which, among others, relies on citizens” aware-
ness of their rights and the constitutional principle of the rule of law. The ombudsman
institutions’ experience, however, points that, due to insufficient utilization of the demo-
cratic potentials of the two of their aforementioned functions for citizens’ awareness-
raising concerning their human rights and citizens’ freedoms, the socio-cultural factors
contrary not only to the basic human rights principles, but also causing disapproval of
the existence of ombudsman institutions, remain overpowering.

Key words: ombudsman, information, education, human rights, rule of law, culture,
democracy



9. ANALIZA ODLUKA O ZASTITNICIMA
GRADANA | ODLUKA O LOKALNIM
OMBUDSMANIMA OD 2003. DO 2021. GODINE

Marina Popov lvetic'

Apstrakt: Odluke o zastitnicima gradana koje su usvajane u Republici Srbiji u periodu
od 2003. do 2018. godine su mahom usvojene pre poletka rada institucije i kasnije nisu me-
njane. Takode, svaka lokalna samouprava ima pravo da odluku sacinjava u skladu sa svojim
potrebama i drugim lokalnim propisima. Takva situacija dovela je do brojnih neujednaceno-
sti medu odlukama, od kojih su neke kljucne za rad institucije, a koje su dovele i do razlicite
prakse i postupanja ombudsmana u pojedinim pitanjima. Prilika da se navedene neujedna-
Cenosti isprave se ukazala prilikom usvajanja izmena Zakona o lokalnoj samoupravi. Neke
jedinice lokalne samouprave su se odlucile samo za izmenu i dopunu odluke o zastitniku
gradana, dok je veéina usvojila novu odluku o lokalnom ombudsmanu. Ovaj rad ukazuje na
najznacajnije neujednacenosti medu odlukama i promene u pojedinim segmentima.

Kljucne reci: ombudsman, zastitnik gradana, lokalni ombudsman, odluka o zastitniku
gradana, odluka o lokalnom ombudsmanu

1 Lokalni ombudsman grada Novog Sada, e-mail: marina.ivetice@novisad.rs
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1. UVOD

Ranije su u nasoj zemlji postojale institucije sa slicnim nadleznostima kakve ima om-
budsman, kao $to je bio pravobranilac samoupravljanja, medutim, ,institucija ombudsma-
na prvi put je uvedena u na$ pravni sistem Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine
pod nazivom gradanski branilac (¢lan 126. tog zakona). Definisano je da on titi individual-
na i kolektivna prava i interese gradana time $to vrsi opstu kontrolu uprave i javnih sluzbi”?
Institucija je u meduvremenu promenila naziv u ,zastitnik gradana” usvajanjem drugog
Z1S,’ koji ,,sadrzi preciziranje da se radi o kontroli u slu¢aju povreda uc¢injenih aktima, rad-
njama ili necinjenjem, te da se mora raditi o povredi propisa i opstih akata jedinice lokalne
samouprave’.* Konacni naziv institucije, koji je i danas u upotrebi, ustanovljen je usvajanjem
izmena i dopuna ZLS’ kada je institucija dobila novi naziv - lokalni ombudsman.

Prvi lokalni ombudsman ujedno je i prvi ombudsman izabran u nasoj zemlji uopste,
a to je Zastitnik gradana opstine Backa Topola, koji je poc¢eo sa radom 1. aprila 2003.
godine. Prvi pokrajinski ombudsman izabran je u septembru 2003. godine, a na repu-
blickom nivou u junu 2007. godine.

Prva Odluka o Zastitniku gradana je usvojena u Subotici 2002. godine, ali nakon toga
neko vreme nije bio izabran, tako da je ekskluzivitet prvog ombudsmana ipak preuzela
Backa Topola izborom ombudsmana 2003. godine.

Od 174 jedinice lokalne samouprave (JLS) i 17 gradskih opstina, trenutno ombud-
sman ima ustanovljenu kancelariju u 23 JLS i gradske opstine. U odnosu na ukupan
broj stanovnika, moze se izvesti zakljucak da oko 60% stanovnika Republike Srbije ima
lokalnog ombudsmana u svojoj JLS.

U momentu pisanja ovog rada ombudsman je ustanovljen u 12 gradova i gradu
Beogradu, u 7 opstina i 4 beogradske gradske opstine. Od svih JLS koje su ustanovile
ombudsmana, u AP Vojvodini je njih deset, devet JLS je iz centralne Srbije, a u Beogradu
je sediste njih pet (Grad Beograd i ¢etiri beogradske gradske opstine).

2. ODLUKE O ZASTITNICIMA GRADANA

S obzirom na to da u Republici Srbiji nije usvojen Zakon o lokalnom ombudsmanu,
niti je pitanje lokalnih ombudsmana drugim republickim propisom detaljnije reguli-
sano, prilikom donos$enja odluka o lokalnim zastitnicima prepusteno je JLS da veéinu

Milosavljevi¢, B., Jerini¢, J., 2020, Komentar Zakona o lokalnoj samoupravi, Beograd, Sluzbeni glasnik, str. 415-419.
Sl. glasnik RS, br 129/07.

Milosavljevi¢, B. & Jerini¢, J., 2020.

Sl. glasnik RS, br. 47/18.
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pitanja reguliSu samostalno. Naime, iako je institucija lokalnog ombudsmana ustanov-
ljena ZLS, njoj je posvecen samo jedan ¢lan (¢lan 97) u kom je prepusteno JLS da donese
odluku da li ¢e ustanoviti lokalnog ombudsmana koji je ovlas¢en da nezavisno i samo-
stalno kontroli$e postovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene aktima, radnja-
ma ili ne¢injenjem organa uprave i javnih sluzbi, ako se radi o povredi propisa i opstih
akata jedinice lokalne samouprave. Takode, regulisano je da dve ili vise JLS mogu doneti
odluku o ustanovljavanju zajedni¢kog lokalnog ombudsmana, a da pitanja nadleznosti i
ovla$¢enja, nac¢ina postupanja i izbora i prestanka duznosti lokalnog ombudsmana budu
uredena statutom i drugim opstim aktom.

U periodu od 2003. do 2018. godine odluke o zastitnicima gradana je, prema dostu-
pnim informacijama, usvojilo najmanje 25 JLS.® Prilikom izrade ovog rada koris¢eno je
19 od tih 25 odluka.”

Kako se moze uociti, odluke su veoma razlicite, sadrze veliki broj razli¢itih reSenja za
iste pravne situacije. Takode, odluke koje su donete u prostorno bliskim JLS medusobno
su sli¢ne, odnosno sadrze sli¢na ili ¢ak potpuno ista reenja, te se moze uociti da su pi-
sane po medusobnim uzorima.

Pojedine uocene nejednakosti su od sustinskog znacaja, jer se ti¢u izbora, razreSenja,
pa inadleznosti zastitnika gradana i postupka koji vodi. Ove nejednakosti mogu dovesti
do nezadovoljstva gradana, jer u jednoj JLS ombudsman moze da kontrolise rad odrede-
nog organa, dok ombudsman u susednoj JLS to ne moze.

Medutim, svakako da mnogo vedi jaz postoji izmedu JLS u kojima je ustanovljen
lokalni ombudsman i JLS u kojima nije. Zbog toga je mnogo vazno jacanje institucije,
ali i unifikacija odluka koje se u budu¢nosti donose. Upravo u tom cilju, Udruzenje om-
budsmana Srbije je zajedno sa Stalnom konferencijom gradova i opstina izradilo Model
Odluke o lokalnom ombudsmanu (u daljem tekstu: Model odluke).?

Nakon 2018. godine JLS su u obavezi da usklade svoje propise sa izmenama i do-
punama ZLS, odnosno ili da donesu novu odluku o lokalnom ombudsmanu (za $ta se
opredelila ve¢ina JLS)? ili da donesu odluku o izmenama i dopunama odluke o lokalnom
ombudsmanu (za $ta su se opredelile dve JLS).*

Jos$ bi bilo znacajno ukazati na to da neslaganje u broju usvojenih odluka i trenut-
nog broja aktivnih kancelarija ombudsmana postoji jer su neke JLS usvojile odluku
o zastitniku gradana, ali ga nikada nisu izabrale (Valjevo, Loznica...), u nekim JLS je
kancelarija zastitnika gradana u ranijem periodu funkcionisala, ali iz raznih razloga

6  Imajudi u vidu da su izabrale zastitnika gradana, pretpostavka je i da su usvojile odluku o zastitniku gradana, sledece JLS:
Subotica, Sombor, Ba¢ka Topola, Kikinda, Mali Idos, Zitiste, Zrenjanin, Novi Sad, Pan¢evo, Grad Beograd, Gradska opétina
Stari grad, Gradska opstina Vracar, Gradska opstina Savski Venac, Gradska opstina Vozdovac, Sabac, Loznica, Valjevo, Kra-
gujevac, Kraljevo, Krusevac, Nis, Priboj, Sjenica, Tutin i Vranje.

7 U pitanju su odluke sledecih JLS, poredane od severa zemlje ka jugu: Subotica, Sombor, Backa Topola, Zitiste, Zrenjanin,
Novi Sad, Pancevo, Grad Beograd, Gradska opstina Vracar, Gradska op3tina Savski Venac, Gradska opstina Vozdovac, Sabac,
Loznica, Valjevo, Kragujevac, Kraljevo, Nis, Tutin i Vranje.

8  http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/156/380/041/1563800413_MODEL%200DLUKE%200%20
LOKALNOM%200MBUDSMANU.doc (18. 1. 2022).

9  Sombor, Backa Topola, Kikinda, Zrenjanin, Novi Sad, Kovacica, Pancevo, Grad Beograd, Gradska opstina Vracar, Gradska
opstina Vozdovac, Bor, Kragujevac, Kraljevo, Krusevac, Ni$, Tutin i Vranje.

10 Subotica i Gradska opstina Stari grad.


http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/156/380/041/1563800413_MODEL%20ODLUKE%20O%20LOKALNOM%20OMBUDSMANU.doc
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/156/380/041/1563800413_MODEL%20ODLUKE%20O%20LOKALNOM%20OMBUDSMANU.doc

208 LOKALNI OMBUDSMANI U GRADOVIMA | OPSTINAMA SRBIJE — ZBORNIK RADOVA

vide nije u funkciji (Sabac, Novi Becej, Grocka...), dok je u jednoj JLS odmah ustanov-
ljena kancelarija lokalnog ombudsmana s obzirom na to da su ve¢ bile na snazi izmene
ZLS (Kovacica), dok u nekim JLS jo$ uvek nije doneta odluka o lokalnom ombudsma-
nu, ve¢ je na snazi i dalje odluka o zastitniku gradana, iako u toj JLS postoji aktivna
kancelarija ombudsmana.

3. NEUJEDNACENOSTI MEDU ODLUKAMA
O ZASTITNICIMA GRADANA

S obzirom na to da su JLS imale punu slobodu da samostalno odluce o pravnim rese-
njima koja ¢e primeniti u odlukama o zadtitnicima gradana, odnosno da odluke usklade
sa svojim propisima i potrebama zajednice, odluke su se umnogome razlikovale, poseb-
no u klju¢nim delovima koji se ticu uslova za izbor ombudsmana.

Takode, mora se imati u vidu da su odluke o zastitnicima gradana dono$ene pre nego
$to su institucije pocele sa radom, da na njihovo donos$enje nije mogla uticati praksa u
radu institucije, jer ona nije ni postojala, tako da su odluke mahom pisane sa aspekta
teorije, a ne prakse.

Prilika da se isprave neujednacnosti i losa re$enja je bilo donosenje odluka o lokalnim
ombudsmanima nakon 2019. godine, te ¢e se u radu delimi¢no ukazati i na taj segment.

Naravno, svaki pokusaj ujednacavanja odluka ne moze dati o¢ekivane rezultate zbog
autonomije JLS u dono$enju svojih propisa, tako da bi ovaj problem mogao biti preva-
ziden usvajanjem posebnog zakona o lokalnim ombudsmanima, koji bi sistemski regu-
lisao njihov polozaj, procedure po kojima postupaju, te ubuduce osigurao nezavisnost
institucije, posebno finansijsku."

Svakako da, ukoliko se ikada usvoji, zakon o lokalnim ombudsmanima ne bi trebalo
da bude previse detaljan, odnosno zakonom bi trebalo regulisati samo osnovne postulate
i nacela delovanja ove institucije, potom uslove za izbor i prestanak mandata ombud-
smana, u osnovnim crtama postupak koji vodi ombudsman i visinu plate ombudsmana.
Svaka dalja razrada bi trebalo da bude prepustena JLS, odnosno prilagodena potrebama
odredene JLS.

Donosenju ove vrste zakona morala bi prethoditi nova izmena ZLS. Medutim, po
misljenju autora ovog rada, samo izmenama ZLS se ne bi postigli Zeljeni rezultati, koji
bi se mogli dobiti jedino dono$enjem posebnog zakona o ombudsmanima, s obzirom
na trenutnu neujednacenost i raznolikost u vrlo klju¢nim resenjima, te bi previse bilo
opteretiti ZLS tolikom koli¢inom pravnih pravila.

Poredenja radi, donosenjem Zakona o pravobranilastvu'? je na nacelni i okvirni na-
¢in regulisan polozaj i pravobranilastava osnovanih na teritoriji JLS. Medutim, nedavno

11 Davini¢, M., Krsti¢, I, 2018, The Institution of Local Ombudsman in the Republic of Serbia — Success Story or Missed Oppor-
tunity?, Lex Localis, 3, pp. 551-568.
12 Zakon o pravobranilastvu, SI. glasnik RS, broj 55/14.
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usvojen Zakon o zastitniku gradana® ne reguliSe nijednim svojim ¢lanom postulate de-
lovanja lokalnog ombudsmana, osim ¢lana 41, koji govori o saradnji izmedu ovih insti-
tucija, te se prema trenutnom stanju u propisima u nasoj zemlji kompletno resenje za
probleme koje u radu imaju lokalni ombudsmani moze nac¢i jedino u donosenju poseb-
nog, sistemskog zakona o lokalnim ombudsmanima.

3.1. Polozajlokalnog ombudsmana

Sustinska razlika medu lokalnim zastitnicima gradana ogledala se u odredivanju
pravnog statusa institucije. Naime, u svim odlukama nailazimo na definiciju da je za-
$titnik gradana nezavisan i samostalan, ali samo u Novom Sadu, Zrenjaninu, Backoj
Topoli, Zitistu, Pan¢evu, Kragujevcu, Tutinu i Vranju nailazimo i na odrednicu da
je zastitnik gradana ujedno i organ, dok u Subotici, Somboru, Beogradu, Vracaru,
Vozdovcu, Savskom vencu, Sapcu, Loznici, Valjevu, Kraljevu, Ni$u, nije uopste defini-
sano §ta ja zastitnik gradana po polozaju. Dakle, donosioci odluka su se opredelili ili
za varijantu da zastitnika gradana svrstaju u organe ili za varijantu da ga ne definisu
uopste. Iako ni u Ustavu Republike Srbije'* ni u ZLS lokalni ombudsman nije definisan
kao organ , ve¢ je samo u ZLS propisana mogucnost ustanovljavanja institucije, ali ne i
njeno organizaciono odredivanje, nedopustiva je situacija u kojoj su pojedini zastitnici
gradana organi, a drugi nisu.

JLS trenutnim propisima nije ostavljena mogucnost da svojim statutima defini$u lo-
kalnog ombudsmana kao organ, ali ako se imaju u vidu ovlas¢ena ove institucije, nacin
funkcionisanja i obavezna nezavisnost i samostalnost u radu, JLS nije ostavljena druga
mogucnost prilikom ustanovljavanja institucije lokalnog ombudsmana osim da je defi-
ni$u na ve¢ pokazani nacin.

Iako gradani ne osete razliku izmedu ombudsmana koji je organ i ombudsmana koji
nije definisan, ova razlika je sustinska i vrlo znacajna jer ombudsmani koji su organi
imaju svoj PIB i mati¢ni broj, svoj razdeo u budzetu, sami planiraju svoja sredstva u
zavisnosti od mogucnosti lokalne samouprave da im ih obezbedi, odnosno njihova sa-
mostalnost u radu je ipak na viem nivou.

Ono $to se postavilo kao pitanje jeste — ako ombudsman nije organ, $ta bi mogao biti,
odnosno kojoj organizacionoj strukturi bi mogao pripadati? Prema misljenju autora ovog
teksta, ombudsman moze biti definisan samo kao organ, i na taj nacin bi se odrazila njegova
samostalnost i nezavisnost u radu, te odrzao autoritet kontrolora rada ostalih organa JLS.

Ukoliko se analiziraju odluke o lokalnim ombudsmanima donete nakon 2019. godine
do dana pisanja ovog rada, moze se uociti da se situacija nije nimalo promenila nabolje,
¢ak naprotiv - trenutno je u samo 8 JLS propisano da je lokalni ombudsman organ," dok
se jedanaest JLS'S opredelilo da i dalje ne definie status ombudsmana. Ako se uporedi

13 Zakon o zastitniku gradana, SI. glasnik RS, broj 105/21.

14 Ustav Republike Srbije, SI. glasnik RS, broj 98/06.

15 Novi Sad, Pancevo, Zrenjanin, Backa Topola, Sombor, Kovacica, Kikinda i Nis.

16 Vranje, Tutin, Kruevac, Kraljevo, Kragujevac, Bor, Vozdovac, Vracar, Beograd, Subotica i Stari grad.
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koje su to JLS zastitnika gradana bile definisale kao organ sa JLS koje su tako definisale
lokalnog ombudsmana, moze se videti $etanje iz jedne kategorije u drugu, odnosno da
su se neke opredelile da ga ipak defini$u kao organ, ali je ve¢ina presla na drugu stranu,
odnosno odlu¢ila da ga ne definiSe uopste.

Model odluke nije doprineo re§avanju ove situacije, s obzirom na to da se ni u njemu
nije definisao polozaj ombudsmana, odnosno i u Modelu se autori nisu opredelili ni za
jedan termin koji bi definisao $ta je ombudsman. Autor ovog rada kao jedino kona¢no
reSenje za ovu situaciju vidi usvajanje zakona o lokalnom ombudsmanu kojim bi se lo-
kalni ombudsman ustanovio kao obavezan organ svih JLS.

Neujednacenost medu odlukama ogleda se u jos dva segmenta definisanja polozaja om-
budsmana. Naime, u pravnoj teoriji sre¢emo definiciju tri tipa ombudsmana'’, odnosno
Kklasi¢ni tip ombudsmana, koji kontroli$e samo rad organa uprave, zatim hibridni tip om-
budsmana, kome je pridodata i nadleznost zastite ljudskih prava, kao i specijalizovane om-
budsmane, koji vr$e kontrolu rada organa uprave samo u odredenom segmentu drustvenog
Zivota. Samo osam JLS se opredelilo za hibridni model ombudsmana, odnosno o zastiti i
unapredenju ljudskih prava kroz posebnu odredbu zastitnik gradana se starao u samo osam
lokalnih samouprava, dok se preostalih jedanaest lokalnih samouprava bilo opredelilo za kla-
si¢ni tip lokalnog ombudsmana koji ima nadleznost samo za kontrolu rada organa uprave.

Zastitnik gradana u 14 JLS odgovara za svoj rad Skupstini, dok u lokalnim samoupra-
vama Backa Topola, Loznica, Kragujevac, Tutin i Vranje zastitnik gradana nema propi-
san organ kome odgovara za svoj rad. Postavlja se pitanje koje JLS su pravilnije propisale
ovu situaciju, odnosno da li je pravilnije u potpunosti odrzati nezavisnost i samostalnost
ove institucije i ne propisati nikakvu odgovornost za ombudsmana ili je ipak pravilnije
propisati neku vrstu kontrole njegovog rada, ne u konkretnim predmetima i za izrazene
stavove, ve¢ generalnu odgovornost za celokupni rad ombudsmana.

3.2. Nacinizbora

Sve odluke o zastitnicima gradana su jedinstveno definisale da ga bira/postavlja
Skupstina ve¢inom glasova (osim u jednoj Odluci, u kojoj nema propisane vecine).
Medutim, tu prestaje jedinstvo medu odlukama, jer su se cetiri JLS opredelile za vari-
jantu proste ve¢ine, odnosno vecine svih prisutnih odbornika, jedna JLS je propisala da
je ve¢ina potrebna, ali ne i preciznije koja vecina i, kako je i navedeno, u jednoj odluci
nema navodenja da je za izbor ombudsmana uopste potrebna vecina glasova odbornika,
dok se trinaest JLS opredelilo za vec¢inu glasova svih odbornika u Skupstini JLS.

Takode, medu JLS nema jedinstva ni u pogledu ovlas¢enog predlagaca. Tako predla-
gaci mogu biti 1/3 odbornika, gradonacelnik (predsednik opstine), odbornicka grupa,
predsednik skupstine, neko od radnih tela skupstine, gradsko/opstinsko vece.

Neujednacenost postoji i u pogledu nacina dolaska kandidata na funkciju, jer su 14 za-
$titnika gradana izabrana lica, a 5 zastitnika gradana su postavljena lica. S obzirom na to da

17 Milkov, D. i Radosevic¢ R., 2016, Prava gradana i drzavna uprava, Novi Sad, Pravni fakultet, str. 62.
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je ombudsman funkcioner koga na tu funkciju dovodi skupstina JLS, prema misljenju auto-
ra ovog rada, pravilnije odredenje je da skupstina bira ombudsmana, buduci da se postavlje-
nje odnosi na funkcionere koje na funkciju dovodi izvrna, a ne zakonodavna vlast. Prilika
za ispravku se ukazala prilikom usvajanja odluka o lokalnim ombudsmanima i iskoristile
su je sve JLS, osim Grada Subotice, ¢ija Skupstina je jedina usvojila odluku prema kojoj se
lokalni ombudsman i dalje postavlja. Kako je u Modelu odluke bilo navedeno da je ombud-
sman izabrano lice, moglo bi se konstatovati da je u ovom segmentu vidljiv uticaj Modela.
Sto se ti¢e duzine trajanja mandata ombudsmana, prema autoru ovog rada, njegov
mandat se mora razlikovati od mandata vlasti koja ga bira, odnosno mandat ombudsmana
bi trebalo da traje neparan broj godina ukoliko mandat politicke vlasti podrazumeva paran
broj, da ne bi doslo do situacije u kojoj se poklapa godina izbora vlasti sa godinom izbora
ombudsmana. Suprotno navedenom, u dve JLS mandat zastitnika gradana je bio odreden
u trajanju od 6 godina, a u dve druge lokalne samouprave u trajanju od 4 godine. U pet-
naest JLS mandat zastitnika gradana je bio odreden u trajanju od 5 godina, odnosno bio je
odreden u skladu sa stavovima pravne teorije. Prilika za popravku je bila donosenje odluka
o lokalnim ombudsmanima, §to su iskoristile sve JLS koje su do sada donele odluke, osim
Subotice, koja je ostavila prethodnu odredbu da je mandat ombudsmana $est godina, i Nis,
u kom je mandat i dalje Cetiri godine. Takode, i u ovom segmentu bi se moglo konstatovati
da su JLS prilikom usvajanja svojih odluka verovatno konsultovale Model Odluke, u kom
je, takode, navedeno da mandat ombudsmana treba da traje neparan broj godina, ta¢nije 5.
Sto se tice reizbora zastitnika gradana, sve lokalne samouprave su bile sloZne oko toga da
ombudsman ima pravo na reizbor. Medutim, razlika medu JLS je bila u broju reizbora koji se
dodeljuju ombudsmanu, te je tako u tri JLS zastitnik gradana imao pravo na ukupno jedan
reizbor, dok je u 15 JLS imao pravo na dva uzastopna mandata. Jedino je u Vranju propisano
ogranicenje po oba osnova — dakle pravo na jedan reizbor, ali ne vi$e od dva puta uzasto-
pno. S obzirom na to da se u praksi desavalo da nakon isteka mandata ombudsmana novi
ne bude izabran, zbog navodnog nedostatka kadra u pojedinim JLS, i s obzirom na to da se
za ombudsmana zahtevaju strozi uslovi za izbor, koje mnoge manje JLS nisu u mogu¢nosti
da ispostuju usled malog broja obrazovanih kadrova, prilikom usvajanja odluka o lokalnim
ombudsmanima nacinjen je veliki pomak u tom delu u korist opstanka institucije, te je tako
u samo $est odluka propisano ograni¢enje od dva mandata (odnosno dva uzastopna manda-
ta), a u svim ostalim do sada donetim odlukama ogranicenja u pogledu broja mandata vise
nema. I u ovom segmentu se moze uociti uticaj Modela Odluke, s obzirom na to daseiu
njemu insistira na tome da se ne vrsi ogranicavanje broja mandata ombudsmana, pri ¢emu
se verovatno imaju u vidu upravo male JLS koje nemaju dovoljno visokoobrazovanog kadra.

3.3. Uslovi za izbor

Odluke o zastitnicima gradana se mnogo razlikuju i u odredbama koje se odnose
na uslove za izbor ombudsmana. S obzirom na to da je u manjim JLS uvek prisutan
nedostatak adekvatnog kadra, drugaciji uslovi su verovatno uslovljeni tim kadrovskim
mogucnostima.
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Vecina JLS (ta¢nije sve sem Tutina) odlucila se za resenje da ombudsman mora biti
diplomirani pravnik. Ako se ima u vidu da u velikom broju JLS u kancelariji ombudsma-
na sem samog ombudsmana nije zaposleno nijedno drugo lice, a da se ombudsman bavi
zatitom prava i da je potrebno da bar jedan zaposleni bude stru¢an u toj oblasti, to je
logi¢no resenje. Analizom Odluke o zastitniku prava gradana opstine Tutin'® se ne moze
utvrditi iz kog razloga se Tutin opredelio za varijantu da ombudsman moze biti bilo koje
struke, posebno ako se ima u vidu da Odlukom nije predvideno da je u Stru¢noj sluzbi
zaposlen diplomirani pravnik, ve¢ samo da ¢e sve stru¢ne, knjigovodstvene i admini-
strativno-tehnicke poslove za potrebe zastitnika gradana obavljati opstinska uprava.'
Jedino moguce objasnjenje je bojazan da nece imati potrebni kadar, $to je pohvalna stra-
tegija ukoliko se posmatra kvantitet, ali ako se posmatra kvalitet rada kancelarije, onda
ovo resenje ne moze biti opravdano. Verovatno uvidajuci sve navedeno, a mozda i usled
uticaja Modela Odluke u kom je takode navedeno da je pozeljno da ombudsman bude
pravne struke, prilikom donosenja Odluke o Lokalnom ombudsmanu opstine Tutin,
predvideno je da ombudsman ima steceno visoko obrazovanje iz oblasti pravne nauke.*

Pravno resenje koje je stvaralo veliku polemiku prilikom dono$enja odluka o lokal-
nim ombudsmanima je da li bi ombudsman trebalo da ima poloZen pravosudni ispit, s
obzirom na to da ne kontroliSe rad pravosudnih organa i ne zastupa interese stranaka
pred sudovima. U osam odluka o zastitnicima gradana zahtevalo se od kandidata da
imaju polozen pravosudni ispit, u dve odluke se zahtevalo da imaju polozen drzavni
strucni ispit, dok je u Tutinu kandidat morao imati neki od dva navedena ispita. Iako
se vodila velika polemika, stanje se nije mnogo promenilo nakon dono$enja odluka o
lokalnim ombudsmanima, te tako trenutno u osam JLS ombudsman mora imati poloZen
pravosudni ispit, u dve drzavni ispit, a u jednoj je taj uslov postavljen alternativno. U
preostalim JLS takav uslov nije postavljen. Ako se ima u vidu da u Zakonu o Zastitniku
gradana® koji je bio na snazi u tom periodu nije bila propisan uslov u pogledu stru¢nih
ispita, a to nije navedeno ni u Modelu odluke, ne ¢udi resenje koje je usvojeno u pojedi-
nim JLS, ali se takode moze uociti da su neke JLS odlucile da iskazu svoju samostalnost
i propisale su uslove po svojim shvatanjima i potrebama, koji su strozi ¢ak i onih koji se
traze od zastitnika gradana Republike Srbije.

3.4. Prestanak funkcije

Kod prestanka funkcije je uocljivo da JLS ne razlikuju razloge za prestanak funkcije i
za razre$enje funkcionera. Do prestanka funkcije dolazi po sili zakona, ispunjenjem pro-
pisanih uslova, a jedina delatnost skupstine JLS se ogleda u tome da konstatuje prestanak
mandata ombudsmana. Sa druge strane, razre$enje zahteva ve¢e angazovanje skupstine
JLS, jer u tom sluc¢aju ona ne donosi samo deklaratornu odluku ve¢ konstitutivnu odluku

18 Odluka o zastitniku prava gradana opstine Tutin, SI. list opstine Tutin, broj 9/13.

19 Clan 29. Odluke o zastitniku prava gradana opstine Tutin.

20 Clan 9. Odluke o Lokalnom ombudsmanu opstine Tutin (SI. list opstine Tutin, broj 3/19).
21 Clan 5. Zakona o zatitniku gradana (S. glasnik RS, br. 79/05).
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na osnovu koje ombudsmanu prestaje mandat. U tom slucaju skup$tina mora da razma-
tra prestanak mandata funkcionera, odnosno moze da odluci da li ¢e ili ne¢e funkcio-
neru oduzeti mandat, §to nije slucaj sa situacijom prestanka mandata kada skupstina ne
moze da odluci da funkcioneru produzi ili poveri jo$ jedan mandat.

U NiSu je zastitnika gradana bilo moguce jedino razresiti, a u Tutinu uopste nije po-
stojala mogu¢nost za razresenje zastitnika gradana.

S obzirom na to da u odlukama ne postoji jasno razgranicenje, ukazala bih na to da su
od svih uslova koji su navodeni u odlukama o zastitnicima gradana, uslovi za prestanak
mandata: protek vremena na koji je izabran, gubitak radne sposobnosti, li¢ni zahtev,
smrt, sticanje uslova za penziju, gubitak drzavljanstva i razreSenje, a uslovi za razresenje
su slede¢i: osuda krivicnom pravnosnaznom presudom, nespojivost funkcija, nestru¢no
vrienje funkcije, nesavestan rad, pristrasno vrsenje funkcije, zavisnost u radu, sukob
interesa i ako je to predlog gradanske inicijative.

Predlog za razresenje u vecini JLS (njih 15) daje 1/3 odbornika, u tri JLS to je neko
od skupstinskih tela, zatim u pet JLS to moze biti i gradonacelnik (predsednik opstine), u
Somboru i odbornicka grupa, u Zrenjaninu predsednik skupstine, u Valjevu i Gradsko vece.
Pri svemu tome samo je jedan predlagac u deset JLS, dok su predlagaci alternativno propi-
sani u sedam JLS. Ono $to se posebno uocava jeste da se u ve¢ini ne podudaraju tela koja
su nadlezna za predlaganje kandidata sa telima koja su nadlezna za podnosenje predloga za
razreSenje ombudsmana. Poslednja konstatacija se nije mnogo promenila ni nakon donose-
nja odluka o lokalnim ombudsmanima, te tako i dalje u deset JLS isto telo koje je predlozilo
ombudsmana ima pravo da podnese i predlog za njegovo razresenje, u Cetiri JLS su ta tela
razli¢ita, dok u Cetiri JLS postoji pravna praznina, odnosno propisana je mogucnost razrese-
nja lokalnog ombudsmana, ali ne i ko je nadlezan da podnese predlog za razresenje.

3.5. Nadleznost i ovlascenja

Skoro sve odluke sadrze istu definiciju zastitnika gradana, a to je da je on ovlas¢en da
kontrolise prava gradana (fizi¢ckih i pravnih lica), utvrduje povrede ucinjene aktima, rad-
njama ili necinjenjem organa uprave ako se radi o povredi odluka i drugih opstih akata
lokalne samouprave. Od ove definicije odstupile su dve JLS, Sabac i Kragujevac, u kojima
je donosilac propisa iza$ao iz uobi¢ajenog nivoa propisa ¢iju primenu kontrolise ombud-
sman i propisao ovlas¢enje ombudsmana da kontroli$e i primenu zakona i drugih akata
visih od akata Grada. Prilikom usvajanja Odluke o Lokalnom ombudsmanu* donosioci
propisa u Kragujevcu su uvideli ovu nelogi¢nost, te je sada Lokalni ombudsman nadle-
7an samo za kontrolu primene propisa JLS, dok Grad Sabac jos uvek nije usvojio odluku
o lokalnom ombudsmanu.

Kontrola rada gradskih organa u vecini JLS ogranicena je na organe uprave, odno-
sno deset zastitnika gradana prema svojim odlukama nema ovlas¢enje da kontrolise rad
skupstine, gradonacelnika (predsednika opstine) i gradskog vec¢a. U Kragujevcu se ovo

22 Clan 2.stav 1. Odluke o Lokalnom ombudsmanu iz 2019. godine.
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ogranicenje odnosi samo na rad Skupstine. Sa druge strane, lokalnim zatitnicima gradana
iz Subotice, beogradske gradske opstine Savski venac i Sapca je navedeno ograni¢enje ubla-
zeno davanjem ovlas¢enja da se kontroliSe Gradsko vece kada postupa kao drugostepeni
organ. S obzirom na to da je i u Modelu odluke navedena prosirena nadleznost ombud-
smana, da li pod uticajem tog modela ili usled delovanja nekog drugog uticaja, trenutno
imamo situaciju da i ombudsmani koji se biraju u beogradskoj gradskoj opstini Stari grad,
Somboru, Backoj Topoli, Zrenjaninu, Novom Sadu, Boru, Kragujevcu, Kraljevu, Tutinu i
Vranju, kontroli$u rad veca JLS kada ono postupa kao drugostepeni organ u upravnom po-
stupku. Odluke o zatitnicima gradana koje su usvojene u JLS Zitiste, Loznica, Ni§, Tutin i
Vranje nisu propisivale navedeno ogranicenje nadleznosti zastitniku gradana.

Misljenje na nacrte lokalnih propisa iz oblasti delovanja zastitnika gradana, mora da
se zatraZi od svih lokalnih ombudsmana, osim u Subotici, Somboru i Novom Sadu, a
ova nadleznost za navedena tri grada nije dodata ni nakon usvajanja odluka o lokalnim
ombudsmanima, iako i Model odluke sadrzi ovo resenje.”

Pravo podnosenja inicijative za donosenje i izmenu propisa JLS imaju svi zastitnici
gradana, osim onih koji su bili birani u Subotici, Somboru, Tutinu i Vranju. Da li pod
uticajem Modela odluke* ili iz drugog razloga, u svakom slucaju moze se uociti pozi-
tivha promena u ovom segmentu, te tako po odlukama o lokalnim ombudsmanima i
lokalni ombudsmani u Subotici,” Somboru,* Tutinu* i Vranju® imaju i ovu nadleznost.

Da pokrene postupak pred Ustavnim sudom moze trinaest zastitnika gradana JLS,
s tim da je u deset odluka propisano ovlas¢enje ombudsmana da podnese inicijativu za
pokretanje postupka za ispitivanje ustavnosti i zakonitosti, dok je u tri odluke propisa-
no da ombudsman ima nadleznost za pokretanje postupka za ispitivanje ustavnosti i
zakonitosti, ali one ne mogu biti primenjene. Naime, Zakonom o Ustavnhom sudu® je
propisano da su ucesnici u postupku pred Ustavnim sudom: drzavni organi, organi auto-
nomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave, narodni poslanici, u postupku za oce-
nu ustavnosti ili zakonitosti (ovlaséeni predlagac) i svako po ¢ijoj je inicijativi pokrenut
postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti (inicijator).* Takode, ZLS iz 2007. godine je
propisao da organ odreden statutom JLS moze da pokrene postupak za ocenu ustavnosti
ili zakonitosti zakona i drugog opsteg akta Republike Srbije ili autonomne pokrajine
kojim se povreduje pravo na lokalnu samoupravu.’’ Nijednim Statutom JLS ombudsman
nije odreden kao organ nadlezan za pokretanje postupka pred Ustavnim sudom. Samim
tim, ombudsman ima u tom segmentu ista prava kao i svi gradani u Republici Srbiji, a to
je da podnese samo inicijativu za pokretanje postupka za ispitivanje zakonitosti propisa,
ali nema ovlascenje za pokretanje postupka.

23 Clan 15. stav 2. Odluke iz Modela.

24 Clan 15. stav 1. Odluke iz Modela.

25 Clan 40. stav. 3. Odluke o Lokalnom ombudsmanu Grada Subotice (SI. list Grada Subotice, br. 7/14135/19).
26 Clan 18. Odluke o Lokalnom ombudsmanu Grada Sombora (SI. Grada Sombora, broj 5/19).

27 Clan 15. Odluke o Lokalnom ombudsmanu opstine Tutin iz 2019. godine.

28 Clan 17. Odluke o Lokalnom ombudsmanu Grada Vranja (SI. list Grada Vranja, broj 5/19).

29 Zakon o Ustavnom sudu, SI. glasnik RS, br. 109/07,99/11, 18/13 — odluka US, 103/15i40/15 - dr. zakon.
30 Clan 29.stav. 1 tacke 1i 2 Zakona o Ustavnom sudu iz 2007. godine.

31 Clan 95. Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine.
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Obaveza saradnje organa uprave sa zastitnikom gradana se moze pronaci u svim od-
lukama, s tim da nije svuda isto definisana. U nekim odlukama postoji izricita odredba
da su organi uprave duzni da saraduju sa zastitnikom gradana, dok u drugim stoji samo
da su duzni da stave na raspolaganje dokumentaciju i informacije, ili neko sli¢no odre-
denje. Vrlo znacajno za rad i ugled institucije je da postoji navedena odredba, da je uneta
u odluku, jer se na taj na¢in doprinosi ja¢anju institucije.

3.6. Postupak

Jedan od pozitivnih primera ujednacenosti odluka o zastitnicima gradana je taj da ni-
jedna ne propisuje strogo formalan postupak koji vodi ombudsman, odnosno postupak
koji on vodi je prilagoden pravno neukim strankama. Takode, skoro svi ombudsmani
(osim onih koji imaju sediste u beogradskim gradskim opstinama Vracar i Vozdovac)
postupak pokrecu po prituzbi gradana ili po sopstvenoj inicijativi.

Takode, u delu odluka koji se odnosi na postupak, u svima je propisano da je pre
podnosenja prituzbe prituzilac duzan da pokusa da zastiti svoja prava u odgovaraju-
¢em postupku pred nadleznim organom, odnosno prituzba se moze podneti samo ako
su iscrpljena sva pravna sredstva. U pojedinim odlukama je propisan izuzetak od ovog
pravila, koji se primenjuje u hitnim slu¢ajevima. Ako je zahtev preuranjen, u Sapcu se
stranka upucuje na postupak medijacije, a jedanaest ombudsmana ima obavezu da svoje
stranke upuc¢uje na nadlezni organ ako nisu iscrpljena sva pravna sredstva.

U pogledu anonimnosti, prema pravnoj praksi, postoje dve vrste zahteva za zastitu
anonimnosti koje stranke mogu podneti lokalnom ombudsmanu. Jedna se odnosi na
za$titu anonimnosti u odnosu prema lokalnom ombudsmanu, odnosno kada stranka
ne zeli da oda svoj identitet ni lokalnom ombudsmanu. Druga vrsta zahteva se odno-
si na zastitu anonimnosti u odnosu prema organu uprave, odnosno kada stranka oda
svoj identitet lokalnom ombudsmanu, ali te podatke ombudsman mora ¢uvati kao tajnu.
Problem kod zastite anonimnosti je u tome $to se identitet stranke ne moze uvek zastititi
u potpunosti, odnosno ukoliko se stranka, na primer, Zali na pogresno doneto resenje u
predmetu ili na odugovlacenje konkretnog postupka, identitet podnosioca prituzbe se
mora odati da bi se dobili precizni podaci. Identitet stranke se najbolje moze zastiti u
predmetima koji se odnose na generalne probleme koji se odnose na siru populaciju, na
primer kada neko ukazuje na nedostatak u propisima ili na komunalne probleme.

Sto se ti¢e zastite anonimnosti prituzilaca u odnosu prema ombudsmanu, zastitnik
gradana uopste ne postupa po anonimnim prituzbama u jedanaest JLS, dok u preostalih
osam mozZe postupati ako smatra da ima osnova za njegovo postupanje, ali s obzirom na
to da mu nije poznat identitet stranke i da nema mogucnosti da u daljem toku postupka
komunicira sa strankom, pokrenuce postupak po sopstvenoj inicijativi.

Sa druge strane, kada je u pitanju zastita anonimnosti stranaka pred organima uprave,
obaveza ¢uvanja licnih podataka prituZioca (anonimnost) moguca je u pet JLS na li¢ni zahtev
prituzioca, a u tri JLS samo u opravdanim slucajevima. Kad je rec¢ o zastiti podataka o stran-
kama, sedam odluka o zastitnicima gradana sadrzi izricitu odredbu da postupak nije javan.
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U delu odluka koji se odnosi na postupak nailazi se na viSe ujednacenih pravnih
reenja, te je tako u svima propisano da se prituzba podnosi u pisanoj formi. Ono §to
izdvaja postupak koji vodi ombudsman u odnosu na druge strogo formalne postupke,
u svim odlukama, osim one koja je usvojena u Kraljevu, jeste to da se prituzba moze
podneti i na sve nacine elektronske komunikacije, a moze i usmeno na zapisnik. Prema
praksi lokalnih ombudsmana, pored podno$enja prituzbe putem poste, ona se moze
podneti i putem mejla. Novi Sad se izdvaja od ostalih lokalnih samouprava po dva na-
¢ina podnosenja prituzbe, a to su preko sajta Lokalnog ombudsmana i preko zvani¢ne
Facebook stranice, ali, iako u praksi ne vlada veliko interesovanje za ove nac¢ine podno-
$enja prituzbi, vrlo je korisno i pohvalno ponuditi gradanima vise razlic¢itih moguc¢ih
nacina komunikacije.

Takode, ono $to karakterise sve zastitnike gradana u Republici Srbiji, a $to je praksa
koja je preuzeta iz uporednog prava, jeste to da postupak pred ombudsmanom materi-
jalno ne opterecuje stranke. Izricito je definisano da prituzba ne podleze plac¢anju takse
u svim JLS. U Sapcu i Nisu je propisano da je ceo postupak besplatan. Odluke koje su
definisale obe ove varijante su odluke koje su usvojene u Subotici, Somboru, Zitiétu,
Zrenjaninu, Kragujevcu i Tutinu.

S obzirom na to da se ombudsmanu mahom obracaju pravno neuke stranke, osam
JLS je izricito propisalo da su zaposleni u instituciji zastitnika gradana duzni da pomo-
gnu gradaninu da sastavi prituzbu. Ova odredba je vrlo korisna i u praksi se cesto koristi.

Rok za podnosenje prituzbe je terminologki razli¢ito definisan u odlukama, ali u su-
$tini, u ve¢ini JLS on je ograni¢en na godinu dana od ucinjene povrede prava. Duzina
roka u kom se moze podneti prituzba se jedino razlikuje u Somboru, gde je taj rok 6
meseci, i Zititu, gde je rok 180 dana. Po misljenju autora ovog rada, navedeno vremen-
sko ogranicenje je vrlo korisno propisano, jer se na taj nacin zahteva i ve¢e angazovanje
gradana u postupcima zastite njihovih prava, ukoliko se u njih upustaju bez pravne po-
moc¢i stru¢nog lica.

Sadrzinu prituzbe regulisale su sve JLS osim Tutina. Prituzba mora da sadrzi licne
podatke podnosioca prituzbe, naziv organa uprave i ¢injenice i dokaze kojima se potkre-
pljuju navodi iz prituzbe. U sedam JLS prituzilac se mora potpisati na tekstu prituzbe,
§to je, prema misljenju autora ovog rada, kontradiktorno sa moguénos¢u podnosenja
prituzbe putem mejla ili sajta, s obzirom na to da elektronski potpis u vreme donosenja
vecine odluka jo$ uvek nije postojao, a ni sada nije toliko u primeni. Okolnosti, odnosno
kratak prikaz razloga za podnosenje prituzbe trazi se u cetrnaest JLS. Podaci o pravnim
sredstvima koje je prituZilac koristio traZe se u sedamnaest JLS, a u Sapcu se trazi i da-
tum podnosenja zahteva za pokretanje postupka pred ombudsmanom.

Razlozi za odbacivanje prituzbe se ne razlikuju mnogo. Anonimnost prituzioca je
razlog za odbacivanje prituzbe u svim JLS, kao i formalni nedostaci u prituzbi koje pri-
tuzilac nije otklonio na zahtev zastitnika gradana, ali i to $to je prituzba podneta nakon
proteka odredenog roka. Ukoliko je prituzba podneta na rad organa ¢iji rad ne kontroli-
$e zastitnik gradana, ona se odbacuje u devet JLS, a usled nenadleznosti zastitnika grada-
na u jedanaest JLS. Ponovljena prituzba se odbacuje u jedanaest JLS, a usled zloupotrebe
prava na njeno podnosenje u pet JLS. Ukoliko je u toku postupak pred drugostepenim
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organom, prituzba se odbacuje u Cetiri JLS, ukoliko je u toku postupak pred sudom - u
cetiri JLS, ukoliko prituzilac nije iskoristio sva pravna sredstva — u petnaest JLS, a iz
drugih razloga nedopustenosti prituzba se odbacuje u Valjevu i Vranju. U Kragujevcu
gradanin mora i da uveri zastitnika gradana u postojanje povrede prava. Po misljenju
autora ovog rada, svi razlozi koji su navedeni su pravno opravdani i korisno definisani,
ali pojedinim odlukama u ovom delu nedostaje razlog za odbacivanje prituzbe, kao npr.
apsolutna nenadleznost, $to je prepoznao Model odluke®* navode¢i da se prituzba moze
odbaciti i u drugim slucajevima kada se prituzba odnosi na rad organa, odnosno sluzbi.

U cetiri JLS zastitnik gradana moze da odluci i da ne odbaci prituzbu, ukoliko utvrdi
da ipak ima osnova za njegovo postupanje. Ovo ovlas¢enje ombudsmana je vrlo Siroko
i arbitrarno definisano, te ostavlja moguc¢nost za ombudsmana da pojedinim gradani-
ma izade u susret i uzme u razmatranje prituzbu, koju bi drugom gradaninu odbacio,
iako se nalazi u istoj pravnoj ili faktickoj situaciji. Po misljenju autora ovog rada, svako
nejednako postupanje prema gradanima koji se nalaze u istoj situaciji je pogresno i ne-
primereno, jer svaka takva mogucnost da se u pojedinim situacijama postupi suprotno
propisima, vodi do nesigurnosti gradana u pravni poredak, do nepoverenja gradana u
institucije i verovanje u postojanje korupcije u njima.

Prema odlukama koje su usvojene u dvanaest JLS, zastitnik gradana prilikom odbaciva-
nja prituzbe mora gradanina da upozna sa drugim mogucnostima za zastitu njegovih prava.

Protiv odluka koje donosi zastitnik gradana ne mogu se koristiti pravna sredstva.
Navedena odredba je izri¢ito propisana u $est odluka, mada i u ostalim JLS, u kojima to
nije izri¢ito propisano, nema kontrole akata koje je doneo ombudsman. Ombudsman
nema organ koji mu je nadreden, postupak koji vodi ne podleze Zakonu o opstem
upravnom postupku® te se protiv njegovih akata ne moze voditi upravni spor, jer oni
nisu upravni akti.

Odredbe o razlozima za obustavu postupka postoje u samo osam odluka, §to je ve-
liki nedostatak. U Panc¢evu, Beogradu, Vozdovcu i Loznici razlozi za obustavu su: ako
prituzilac ne saraduje, ako povuce prituzbu, ako organ otkloni nedostatke i ako stranka
pokrene odgovaraju¢i postupak, dok je u Zitistu, Zrenjaninu, Tutinu i Vranju razlog za
obustavu samo ako organ otkloni nedostatke. U Subotici se zahtev stranke odbija uko-
liko nije utvrdeno postojanje povrede prava, nezakonitosti i nepravilnosti rada organa
uprave. Uz uvidanje navedenog nedostatka, u Modelu odluke u ¢lanu 32. navode se ra-
zlozi za obustavljanje postupka, a sledeci taj model, skoro sve JLS koje su usvojile odluke
o lokalnim ombudsmanima (njih petnaest) u odluku su uvrstile i odredbu o razlozima
za obustavu postupka pred ombudsmanom.

Nakon ispitivanja svih ¢injenica, u Cetiri JLS zastitnik gradana moze ili utvrditi da je
prituzba neosnovana ili da je bilo nedostataka u radu organa uprave. Dakle ne postoji
mogucnost da zastitnik gradana dode do drugog zakljucka u toku postupka, pa ni do
zakljucka da je organ uprave otklonio nedostatak na koji je gradanin ukazao. Sa druge
strane, ova situacija je prepoznata u sedam odluka, te je propisano da, ukoliko organ
uprave otkloni nedostatke, duzan je da o tome obavesti zastitnika gradana, koji potom

32 Clan 26, stav 1, tacka 8. Odluke iz Modela.
33 Zakon o opstem upravnom postupku, SI. glasnik RS, br. 18/16 i 95/18 — autenti¢no tumacenje.
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izvestava stranku i ostavlja joj rok od 15 dana da se izjasni, a ukoliko stranka izjavi da je
zadovoljna odgovorom, ili se uopste ne izjasni, postupak se obustavlja. U Kragujevcu je
izostavljen korak izvestavanja stranke i postupak se odmah obustavlja, dakle teret dono-
$enja zakljucka da li je organ postupio po zahtevu stranke je prebac¢en na ombudsmana.

Kada zastitnik gradana utvrdi da nema osnova za dalje vodenje postupka, o tome
obavestava stranku i organ uprave u trinaest JLS. U nekim odlukama je ova situacija
definisana na slede¢i nacin: ,kada utvrdi da nema osnova za pokretanje i vodenje po-
stupka’, §to je izlisno, jer ukoliko postupak nije ni pokrenut, onda o podnetoj prituzbi
nije ni obavesten organ uprave ve¢ je samo stranci dostavljen akt kojim se prituzba
odbacuje, te samim tim nema potrebe ni da se obavesti organ uprave da se postupak
nece pokrenuti.

Kada utvrde nepravilnost u radu organa uprave, ne postupaju svi zastitnici grada-
na JLS isto. U ¢etiri JLS (ZitiSte, Zrenjanin, Kragujevac i Tutin) zatitnik gradana prvo
upozorava organ uprave da je utvrdio nepravilnost i ostavlja rok za otklanjanje nepra-
vilnosti. U deset JLS o utvrdenoj nepravilnosti donosi se samo preporuka, dok je u Sest
JLS spisak akata koje donosi ombudsman prosiren na preporuku, misljenje ili predlog.
Zaititnik gradana u Sapcu moze doneti samo preporuku i misljenje, u Niu preporuku,
kritiku i upozorenje, a u Vranju moze doneti preporuku, kritiku, upozorenje ili inicirati
postupak za otklanjanje nepravilnosti. U nekim JLS se o donetim aktima odmah obave-
$tava i neki visi organ, a ne samo organ u ¢ijem radu je utvrdena nepravilnost. U poku-
$aju unifikacije odluka, Model odluke je naveo sva tri pravna akta, odnosno i preporuku
i predlog i misljenje kao mogu¢nost okoncanja postupka pred lokalnim ombudsmanom
u slucaju utvrdivanja nepravilnosti u radu organa. Medutim, nisu sve JLS sledile predlog
koji je upucen, te se tako samo 10 JLS opredelilo za varijantu da lokalni ombudsman
moze uputiti predlog, preporuku ili misljenje, dok su se ostale opredelile ili za varijantu
kombinacije preporuke i misljenja (dve JLS) ili samo za moguénost dono$enja preporu-
ke (ostalih sedam JLS).

Sta misljenje, predlog ili preporuka sadrze propisano je samo u devet odluka, a sadr-
zina ovih odredbi se u mnogome razlikuje. Svih devet ombudsmana moze da predlozi
ponovno sprovodenje postupka, sedam ombudsmana naknadu Stete stranci, svih de-
vet ombudsmana moze da nalozi privremenu obustavu izvrsenja, njih osam da podnese
predlog za pokretanje disciplinskog postupka, $est ombudsmana moze da obavesti ovla-
$¢enog tuzioca o postojanju krivicne ili prekr$ajne odgovornosti, ¢etiri ombudsmana
mogu da predloze razresenje funkcionera, njih $est da iznese predloge kako da se una-
predi rad organa uprave, a tri ombudsmana mogu da podnesu predlog za pokretanje
upravnog spora.

Ukoliko u petnaest JLS organ ne postupi po preporuci ili ne obavesti zastitnika
gradana o merama koje je preduzeo, a u devet JLS i ako zastitnik gradana ne bude
zadovoljan preduzetim merama, obavestavaju se organ koji vr$i nadzor nad radom
organa uprave (jedanaest JLS), skupstina, gradonacelnik/predsednik opstine i/ili grad-
sko/opstinsko vece (dvanaest JLS). Ombudsman moze i da preporuci utvrdivanje od-
govornosti stare$ine koji rukovodi radom tog organa (pet JLS) ili se obavestava javnost
(osam JLS).



9. Analiza odluka o zastitnicima gradana i odluka o lokalnim ombudsmanima od 2003. do 2021. godine, M. Popov Iveti¢ 219

4. ZAKLJUCAK

Odluke o zastitnicima gradana, budu¢i da su donosene pre pocetka rada institucije,
donete su iskljucivo sa aspekta teorije. Samim tim, nije prirodno ni ocekivati da budu
u potpunosti ispravne i primenjive. Iako je postojala moguc¢nost da se usvoje odluke o
izmenama i dopunama odluka o zastitnicima gradana, JLS se nisu u velikom broju opre-
deljivale da tome pristupe.

Prilika za promene se ukazala skoro dve decenije nakon usvajanja prve odluke o zastit-
niku gradana, odnosno prilikom usvajanja prvobitnih odluka o lokalnim ombudsmanima.

Medutim, i dalje je vidljiva neuskladenost medu odlukama, odnosno odluke o lo-
kalnim ombudsmanima sadrze, iako u manjem broju, sustinski neujednacena pravna
reenja, kao $to su ih ranije sadrzale odluke o zastitnicima gradana.

Dakle, moze se izvesti zakljucak da je za ujednacavanje odluka o lokalnim ombud-
smanima neophodno vecée angazovanje republickih organa, odnosno da se ne moze pre-
pustiti lokalnim samoupravama da same medusobno uskladuju svoje propise.

Najefikasnije reSenje problema neujednacenosti odluka o lokalnim ombudsmanima
bilo bi usvajanje zakona o lokalnom ombudsmanu, kojim bi lokalni ombudsman bio
ustanovljen kao obavezni organ lokalne samouprave.
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Odluka o Zastitniku gradana Grada Subotice, SI. list grada Subotice, broj 7/14.
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ANALYSIS OF DECISIONS ON PROTECTORS OF CITIZENS AND
DECISIONS ON LOCAL OMBUDSMEN FROM 2003 TO 2021

Marina Popov lveti¢

Summary: From 2003 to 2018, Serbian local governments adopted decisions on the
Protector of Citizens since that was the official title of the institution. Since local govern-
ments are free to independently design and adopt the bylaws regulating their bodies,
these decisions differed in many aspects. Such a situation led to numerous differences
between decisions on ombudsmen, some of which are not significant, but there are some
which are crucial for the institutions’ work, and which have led to different practices of
the ombudsmen in view of certain issues. Thus, the position of the institution, the man-
ner of election, the conditions for election, the duration of the mandate, the possibility of
re-election and some other segments of work, and even the name of the institution itself,
were differently regulated by the decisions on Protectors of Citizens.

In 2018, amendments of the Law on Local Self-government also brought about
a change in the title of the institution - to Local Ombudsman and this was an op-
portunity to harmonize the differences. With that aim, the Serbian Association of
Ombudsmen and the Standing Conference of Towns and Municipalities developed a
Model Decision on the Local Ombudsman.

The impact of the Model is visible in some segments in which the adopted local de-
cisions are uniform. Although the expected and comprehensive results of the Models
influence have not been achieved, after the adoption of decisions on local ombudsmen,
there is greater consistency between decisions, regarding the manner of coming into of-
fice (almost all are elected), the length of the ombudsman’s term (five years), the number
of mandates of the ombudsman (the majority does not have a limited number of man-
dates), in certain segments of the ombudsmans competence, as well as in the part of the
provisions on suspension of proceedings before the ombudsman.

However, there are still differences in local regulations on the ombudsmen Therefore,
the only solution to the problem would be the adoption of a separate law on the local om-
budsman, which would regulate in a general manner the most important issues relevant
for the functioning of the institution (status, election, dismissal, salary, legal acts), while
other segments of the ombudsman’s work could still be left to each local government to
adapt it to the needs of its local community.

Key words: ombudsman, protector of citizens, local ombudsman, decision on protec-
tor of citizens, decision on local ombudsman



10. NAJBOLJI INTERES DETETA U PRUZANJU
USLUGA PREDSKOLSKE USTANOVE - PRIMER
1Z PRAKSE LOKALNOG OMBUDSMANA

Jelena Stojkovic Sokolovi¢'

Apstrakt: Lokalni ombudsman grada Panceva je krajem 2020. godine postupao po pri-
tuzbama roditelja dece koja koriste usluge vaspitanja i obrazovanja PU ,Decja radost”
Pancevo. Prava deteta proizlazila su iz ugovora o uslugama, a kako su bila ogranicena
i neodredena, to se ukazala potreba za upucivanjem preporuke lokalnog ombudsmana
ovoj predskolskoj ustanovi. Preporuka lokalnog ombudsmana omogucila je zastitu prava
i interesa svakog deteta koji boravi u vrti¢cima. PU ,Decja radost” Pancevo je pocetkom
2021. godine donela novi Statut uz saglasnost Skupstine Grada Panceva, na osnovu koga
su za Skolsku 2021/2022 godinu izradeni pravilni i zakoniti ugovori. Snaga autoriteta lo-
kalnog ombudsmana u ovim postupcima bila je osnaZena postupkom Odeljenja prosvet-
ne inspekcije Sekretarijata za inspekcijske poslove Gradske uprave Grada Panceva, koje
je sprovelo inspekcijski nadzor c¢iji je krajnji ishod bilo nalaganje mera donosenja novog
dopunjenog Statuta ustanove u skladu sa Zakonom o osnovama sistema obrazovanja i
vaspitanja. Specificnost postupka zastite prava i interesa deteta je u tome Sto u ime deteta
najbolji interes utvrduju roditelj, predskolska ustanova i drugi ovlaséeni organi oslanjajuci
se na referentne propise i praksu.

Kljucne reci: lokalni ombudsman, predskolska ustanova, zastita prava i interesa deteta,
postupak, preporuka, statut, ugovor.

1 Lokalni ombudsman grada Panceva, e-mail: jelena.stojkovic-sokolovic@pancevo.rs.
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1. UVOD

Jedinice lokalne samouprave imaju mogucnost da ustanove instituciju lokalnog
ombudsmana, koji je ovlas¢en da nezavisno i samostalno kontroliSe postovanje prava
gradana, utvrduje povrede ucinjene aktima, radnjama ili necinjenjem organa uprave i
javnih sluzbi, ako se radi o povredi propisa i opstih akata jedinice lokalne samouprave.
Nadleznost i ovlas¢enja, na¢in postupanja, izbora i prestanka duznosti lokalnog ombud-
smana ureduju se statutom i drugim opstim aktom.

U tri stava odredbe c¢lana 97. Zakona o lokalnoj samoupravi’ stala je osnovna struk-
tura institucije lokalnog ombudsmana. Ovlasc¢enje Skupstine da bira i razresava lokal-
nog ombudsmana, kao i moguénost ustanovljenja lokalnog ombudsmana predvideni su
Statutom grada Panceva,’ a bliza ovlas¢enja, obaveze i postupci Odlukom o lokalnom
ombudsmanu grada Panceva.*

Glavni adut lokalnog ombudsmana u zastiti i unapredenju ljudskih prava je autoritet
koji zavisi od integriteta i profesionalnog kvaliteta osobe izabrane na ovu funkciju, a
daje za posledicu poverenje gradana, ali i organa jedinica lokalne samouprave. U po-
stupku zastite ljudskih prava odluka koju lokalni ombudsman donosi zbog prethodno
uocenih propusta u radu organa je preporuka. Preporuka je deklarativno obavezujuca,
ali imperativno neizvrsiva, sluzi kao upozorenje na postupanje organa koje je dovelo ili
¢e dovesti do povrede ljudskih prava sa Stetnim posledicama. Ukoliko organ ne postupi
po preporuci, obaveza lokalnog ombudsmana je da o tome obavesti gradonacelnika /
predsednika opstine, Gradsko/Opstinsko vece i Skupstinu grada/opstine.

Primeri iz prakse su pravi pokazatelj moguénosti lokalnog ombudsmana da zastiti,
ali i unapredi ljudska prava.

Institucija lokalnog ombudsmana grada Panceva pocela je sa radom 21. 10. 2011. godi-
ne kao Zastitnik gradana grada Panceva, pa je 21. 10. 2021. godine jubilej — deset godina
funkcionisanja. Kroz instituciju je proslo 10.720 gradana, obracajuci se u vezi sa svojim pro-
blemima razlicite vrste. Formirana su 1244 predmeta po prituzbama gradana u nadlezno-
sti Lokalnog ombudsmana, 30 po sopstvenoj inicijativi, dok je 29 predmeta formirano radi
unapredenja prava, upucene su 64 preporuke lokalnim organima, dato je deset misljenja
kako bi se osnazili svi oblici zastite prava, a radi izmene opstih akata Grada podneto je 16
inicijativa. Delovanje Lokalnog ombudsmana ne odnosi se samo na pojedinac¢ne slucajeve,
vec se dejstvo postupanja prostire na sve gradane koji imaju identic¢an ili slican problem.
Tokom prethodnih deset godina gradani su podnosili prituzbe Zale¢i se najvise na rad
Sekretarijata za inspekcijske poslove, Gradske uprave Grada Panceva, odnosno njenih in-
spekcijskih odeljenja, zbog ¢ega su formirana ukupno 162 predmeta. Problemi su se uglav-
nom odnosili na nepostupanje po prijavama gradana u vezi sa problemom komunalne

2 Sluzbeni glasnik RS, br. 129/07, 83/14 — dr. zakon, 101/16 — dr. zakon i 47/18.
3 Sluzbenilist grada Panceva, br. 25/15,12/16, 8/19,16/19i 2/21.
4 Sluzbeni list grada Panceva, br. 16/19.
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prirode ili je izostalo vrsenje inspekcijskog nadzora nad odredenim javno-komunalnim
preduzecem ¢iji rad inspekcija kontrolise. Obaveza Lokalnog ombudsmana grada Panceva
je da svake godine za prethodnu godinu do sredine marta meseca sacini i dostavi izvestaj
o aktivnostima, stanju ljudskih prava i o pravnoj sigurnosti na teritoriji grada Panceva
Skupstini grada. Ovakav izvestaj se usvaja na prvoj narednoj sednici Skupstine grada, te
pruza mogucnost odbornicima da se upoznaju ne samo sa radom lokalnog ombudsmana,
ve¢ i sa radom svih institucija, organa, ustanova i preduzeca koji su kontrolisani u jednoj
kalendarskoj godini. Ovakav izvestaj treba da potpuno jasno prikaze stanje ljudskih prava
u lokalnoj samoupravi, ali ne samo kroz statistiku podataka o broju formiranih predmeta
po prituzbama gradana, ve¢ i po radu lokalnog ombudsmana u postupcima unapredenja
ljudskih prava, inicijativama za izmenu lokalnih propisa, odnosno donosenja novih, te da-
vanju7 misljenja na nacrte opstih akata koji se odnose na prava gradana.

Zadatak institucije lokalnog ombudsmana grada Panceva, kroz osobu kojoj su ovla-
$¢enja poverena, jeste da kontinuirano i sveobuhvatno prati stanje ljudskih prava u gra-
du i u devet naseljenih mesta da bi kroz saradnju sa svim organima lokalne samouprave
doprinela o¢uvanju i unapredenju prava gradana.
bitan segment odrastanja dece. Zbog toga je veoma bitno da pruzalac usluge vaspitanja i
obrazovanja postupa u najboljem interesu dece, pruzaju¢i maksimum usluga, ne ostavlja-
judi praznog prostora za proizvoljnost u vrsenju svoje delatnosti, opravdavajuci svoj naziv
predskolske ustanove, kao $to je to PU ,,Decja radost” Pancevo, ¢iji je osniva¢ Grad.

Pored kontrole ove predskolske ustanove, Lokalni ombudsman, prema datim ovla-
$¢enjima, kontroliSe rad gradske uprave, odnosno sekretarijata, javnih i javnih komunal-
nih preduzeca, mesnih zajednica i mesnih kancelarija, gradskog pravobranioca, Centra
za socijalni rad, ¢iji je osniva¢ Grad, a ¢ija je ovlas¢enja odredila Skupstina grada od-
lukama. Lokalni ombudsman nije ovlas¢en da kontrolise postupanje Skupstine grada,
Gradskog veca i gradonacelnika.

U narednim delovima teksta ukazuje se na zastitu prava deteta u pruzanju usluga ove
predskolske ustanove kao primer prakse rada institucije lokalnog ombudsmana.

2. PRITUZBE RODITELJA

Lokalnom ombudsmanu grada Panceva obratili su se septembra 2020. godine ro-
ditelji dece koja koriste usluge PU ,,Decja radost” Pancevo prituzbama koje su usledile
nakon $to su se roditelji obratili direktorki ove predskolske ustanove. Na osnovu prituzbi
formirano je 25 predmeta, od kojih je u jednom predmetu prituzbu potpisalo $esna-
est roditelja. Za dotadasnju praksu ove institucije toliki broj prituzbi protiv predskolske
ustanove bio je veliki.

U podnetim prituzbama ukazano je na propuste predskolske ustanove koji su se od-
nosili na ugovore o pruzanju usluga date da se odmah i bez odlaganja potpisu, jer u
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suprotnom dete vi$e nece mo¢i da koristi usluge, odnosno detetu prestaje pravo na vas-
pitanje i obrazovanje (deca ¢iji su roditelji podneli prituzbe bila su mlada od 6 godina).
Prituzioci su uz prituzbe dostavljali primerke ugovora za koje su smatrali da povreduju
prava njihove dece i da nisu u njihovom najboljem interesu.

Lokalni ombudsman grada Panceva je zahtevao odgovor na navode prituzbi od PU
»Decja radost” Pancevo, a obratio se radi dostavljanja informacije i Odeljenju prosvetne
inspekcije Sekretarijata za inspekcijske poslove Gradske uprave Grada Panceva.

Odgovor predskolske ustanove sadrzao je analizu ugovornih obaveza roditelja, a na
samom kraju se konstatuje da se radi o ugovoru po pristupu koji se tumaci u korist one
strane koja je ugovoru pristupila, te da se sve nejasnoce koje ugovor po pristupu moze
da ima tumace u korist ugovorne strane koja nije imala mogu¢nosti da uti¢e na sadrzaj
ugovora. Takode je ukazano na to da Ustanova nije u mogu¢nosti da dostavi opsti akt
kojim su utvrdeni bitni elementi ugovora, jer takav akt ne poseduje.

Prosvetni inspektor je, na osnovu zahteva Lokalnog ombudsmana za dobijanje informa-
cije, pokrenuo postupak vanrednog inspekcijskog nadzora nad radom predskolske ustanove.

Tumacenje modela ugovora o uslugama objavljeno je na sajtu PU ,,Decja radost”
Pancevo.’

3. UGOVOR PREMA MODELU PREDSKOLSKE USTANOVE

Ugovor o uslugama predskolske ustanove sadrzao je dvanaest ¢lanova koji su se od-
nosili na prava i obaveze kako Ustanove, tako i roditelja, zakonskih zastupnika, odno-
sno staratelja dece. Na kraju ugovora, pored potpisa roditelja, odnosno staratelja, bila je
potrebna bliza identifikacija, pa je, pored telefona, adrese, broja licne karte, zahtevan i
jedinstveni mati¢ni broj gradana. Sa druge strane oznacen je davalac usluga PU ,,De¢ja
radost” Pancevo, v. d. direktorka, pecat i faksimil.

U ¢lanu 2, u kome stoje obaveze davaoca usluga, od tacke 1. do tacke 9, ugovoreno je
da se davalac usluga obavezuje da u potpunosti postuje i vodi racuna o pravima deteta,
razvija individualni pristup ka detetu i razvija timski rad kroz partnerski odnos sa poro-
dicom deteta, dok je tackom 5. davalac usluga obavezan na osnovu procene zdravstve-
nog stanja deteta, isklju¢ivo u slucaju hitnosti - kada je detetov zZivot direktno ugrozen
(krvarenje, opstrukcija disanja, gubitak svesti, prelom kosti i sl.) da pozove sluzbu hitne
pomoci bez prethodnog obavestenja roditelja, odnosno staratelja, koga obavestava ne-
posredno nakon pozivanja sluzbe hitne pomo¢i. Prituzioci vide problem nepotpunosti
tacke 5. ovog ¢lana u smislu tacke 2, smatrajuci da je nedefinisana obaveza davaoca uslu-
ga da nakon ukazivanja prve pomoc¢i od strane hitne sluzbe utvrdi obavezu jednog od
vaspitaca koji treba da bude pratilac detetu ukoliko je potreban transport deteta do bol-
nice. Odgovor Ustanove bio je da se to podrazumeva.

5 https://decjaradost.rs/%d0%be%d0%b1p%d0%b0%d0%b7%d0%bb%d0%be%d0%b6%d0%b5%d 1%9a%d0%b5-%d1%83
%6d0%b3%d0%be%d0%b2%d0%be%d1%80%d0%b0/ (31. 12. 2021).


https://decjaradost.rs/%d0%be%d0%b1p%d0%b0%d0%b7%d0%bb%d0%be%d0%b6%d0%b5%d1%9a%d0%b5-%d1%83%d0%b3%d0%be%d0%b2%d0%be%d1%80%d0%b0/
https://decjaradost.rs/%d0%be%d0%b1p%d0%b0%d0%b7%d0%bb%d0%be%d0%b6%d0%b5%d1%9a%d0%b5-%d1%83%d0%b3%d0%be%d0%b2%d0%be%d1%80%d0%b0/
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U c¢lanu 4. ugovora bile su definisane obaveze korisnika usluga. Jedna od obaveza za
koju su prituzioci smatrali da je suprotna interesima i pravima njihove dece je da roditelj
licno dovodi dete prema utvrdenom radnom vremenu vrtica, a ako to nije moguce, da
da pisanu saglasnost (ovlas¢enje) drugom punoletnom licu popunjavanjem odgovara-
juceg obrasca, a da u suprotnom davalac usluge ne snosi odgovornost za bezbednost
deteta do ulaska u objekat ni nakon napustanja objekta. Druge dve prituzbe odnosile
su se na obaveze roditelja da na zahtev Ustanove, na osnovu epidemioloskih indikacija,
dostave dodatne informacije i medicinsku dokumentaciju o zdravstvenom stanju deteta,
a tu obavezu roditelja Ustanova je definisala i u slu¢aju hroni¢nog nezaraznog oboljenja
deteta. Roditelji su smatrali da isklju¢enje odgovornosti Ustanove utic¢e na pravo dece na
bezbednost i sigurnost, a Ustanova jeste odgovorna za decu sve dok roditelj, staratelj ili
ovlas¢eno lice ne preuzme dete iz objekta Ustanove — vrti¢a. Smatralo se i da je obaveza
roditelja/staratelja u vezi sa dostavljanjem zdravstvene dokumentacije deteta suprotna
pravima i interesima dece, a da se ne moze raditi o diskrecionom pravu predskolske
ustanove, jer se tim i takvim postupanjem ugrozavaju prava na privatnost.

U ¢lanu 5. ugovora predvideno je da Ustanova ima pravo da bez pisane saglasnosti
roditelja, odnosno staratelja vrs$i premestaj deteta iz jednog u drugi objekat Ustanove
ukoliko postoje opravdani razlozi, pri ¢emu se nisu navodili opravdani razlozi, ve¢ su
podvedeni pod, opet, diskreciono pravo Ustanove.

U ¢lanu 8. se ugovaralo raskidanje ugovora o uslugama u slu¢aju nepla¢anja obaveze
dva uzastopna meseca, iako postoji alternativa da se dugovanja prema Ustanovi regulisu
prinudnom isplatom pokretanjem postupka prinudnog izvrsenja.

Prituzioci su osporili i ¢lan 10, kojim se reguliu situacije u kojima se ugovor raskida, a
to znadi prestanak prava dece na kori$¢enje usluga predskolske ustanove. Roditelji su sma-
trali da u ovoj odredbi pravu deteta $teti raskid ugovora ukoliko roditelj, odnosno staratelj
ne izmiri obavezu placanja, jer se obaveza moze izvréiti prinudnim putem, mimo deteta
koje nastavlja da koristi uslugu koju je koristilo ve¢ nekoliko godina. Smatrali su da je ra-
skid neopravdan i u slu¢aju kada roditelj, odnosno staratelj ne opravda odsustvo deteta u
trajanju duzem od mesec dana, potvrdom zdravstvene ustanove ili potvrdom nadleznog
organa, a da se ugovor svakako raskida ukoliko je dete, u toku radne godine, odsutno u
ukupnom trajanju duzem od dva meseca, a razlog odsustva nije zdravstvene prirode.

4. RELEVANTNI PROPISI

Analizirajuci zakonitost postupanja predskolske ustanove kroz pozitivne pravne pro-
pise, Lokalni ombudsman je utvrdio da je predskolska ustanova povredila pravo deteta
kada je bez prethodnog pravnog osnova i bez ovlas¢enja zakonskog zastupnika — direk-
tora zakljucivala ugovore o uslugama. Porodi¢ni zakon propisuje da je svako duzan da
se rukovodi najboljim interesom deteta u svim aktivnostima koje se ticu deteta, kao i da
drzava ima obavezu da postuje, §titi i unapreduje prava deteta.
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Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja propisuje da ustanova ima statut,
kao osnovni opsti akt ustanove kojim se blize ureduje, pored ostalog, postupanje organa
ustanove radi obezbedivanja ostvarivanja prava i obaveza deteta ucenika, prava i obave-
za roditelja odnosno drugog zakonskog zastupnika, zastita i bezbednost dece, kao i da
organ upravljanja ustanove donosi statut, pravila ponasanja u ustanovi i druge opste akte
i daje saglasnost na akt o organizaciji i sistematizaciji poslova.® Zakon o obligacionim
odnosima, u pogledu tumacenja ugovora, propisuje da, u slu¢aju kad je ugovor zaklju¢en
prema unapred odstampanom sadrzaju, ili kad je ugovor bio na drugi nac¢in pripremljen
i predlozen od jedne strane, nejasne odredbe tumacice se u korist druge strane.” Statut
PU ,,De¢ja radost” Pancevo sadrzao je jednu odredbu da se upisana deca mogu ispisati
na zahtev roditelja i pod uslovima predvidenim ugovorom o uslugama.?

Zakon o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija o pravima deteta predvida da u svim
aktivnostima koje se ticu dece, bez obzira na to da li ih preduzimaju javne ili privatne in-
stitucije socijalnog staranja, sudovi, administrativni organi ili zakonodavna tela, najbolji
interesi deteta bi¢e od prvenstvenog znacaja, te da ¢e strane ugovornice obezbediti da se
institucije, sluzbe i ustanove odgovorne za brigu o deci ili zastitu dece prilagode standardi-
ma koje su utvrdili nadlezni organi, posebno u oblasti sigurnosti, zdravlja, u pogledu broja
i podobnosti osoblja, kao i stru¢nog nadzora, kao i da ¢e, radi garantovanja i unapredivanja
prava, strane ugovornice pruziti odgovaraju¢u pomoc¢ roditeljima ili zakonskim staratelji-
ma u ostvarivanju odgovornosti za podizanje deteta i obezbedivati razvoj ustanova, kapa-
citeta i sluzbi za zastitu dece, te da ¢e preduzeti odgovaraju¢e mere da obezbede da deca
zaposlenih roditelja koriste usluge i kapacitete decje zastite koji im pripadaju.’

5. PREPORUKA, PRAVNA PRIRODA, DEJSTVO | POSLEDICE

U uvodu ovog rada je dat kratak osvrt na preporuku kao odluku lokalnog ombudsma-
na. Preporuka je u praksi vrlo malo zastupljena. U desetogodi$njoj praksi ove institucije
najvise ih je bilo u 2014. i 2015. godini - po 14 od 132, odnosno 153 predmeta, i u 2016.
godini - u 18 od 150 predmeta. U ostalim godinama preporuka je bilo dve, odnosno tri
za preko 140 predmeta. Navedeni podaci govore o tome da su u ostalim postupcima ot-
klanjane povrede prava gradana u toku postupka po prituzbama. Postupci koji za krajnji
ishod imaju upucivanje preporuke su postupci po prituzbama u kojima organ jedinice lo-
kalne samouprave ostane kod stava da u jednoj pravnoj situaciji i problemu jednog ili vise
prituzilaca postupanjem organa nisu ugrozena, ni delimi¢no ni potpuno, njegova prava,

6 Clan 100.i¢lan 119. stav 1. tatka 1) Zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja, SI. glasnik RS, br. 88/17,27/18 -
drugi zakon, 10/191 6/20.

7 Clan 100. Zakona o obligacionim odnosima, SI. list SFRJ, br. 29/78, 39/85, 45/89 — Odluka USJ, SI. list SRJ, br. 57/89, SI. glasnik
RS, br. 18/20.

8 Clan 108. stav 1. Statuta PU,De¢ja radost” Pancevo, SI. list grada Panceva, br. 14/15,11/17,12/18, 23/18 i 9/19.

9 (lan3.st.1.i3,¢lan 18. ta. 2) i 3) Zakona o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija o pravima deteta, SI. list SFRJ — Medu-
narodni ugovori, br. 15/90, S1. list SRJ - Medunarodni ugovori, br. 4/96 i 2/97).
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suprotno svim utvrdenim c¢injenicama tokom takvog postupka i primeni propisa. U ta-
kvoj situaciji lokalni ombudsman je obavezan da kroz primenu materijalnog i procesnog
prava utvrdi zakonitost postupanja organa jedinice lokalne samouprave. Kod postupanja
suprotno op$tim aktima organa i dovodenjem gradana u nepovoljan i ugrozavaju¢i po-
lozaj, preporuka je instrument upozorenja, otklanjanja posledica i ,,saniranje” uc¢injenih
povreda prava. Preporuka je pravno-obavezujuca, a imperativno neizvrsiva, ali ¢ak i tada
ona ima mnogostruki znacaj, jer o nepostupanju po njoj lokalni ombudsman obavestava
organe vlasti grada ili opstine, dakle samog osnivaca, kao i organ koji kontrolie, kao $to
su to inspekcije, pa se o tome moze obavestiti i javnost putem medija. Retko se pribegava
predlozima za razreenje rukovodioca organa ili predlogu za pokretanje disciplinskog po-
stupka, ali je i to moguce, odnosno u okviru ovlas¢enja lokalnog ombudsmana.

Ako lokalni ombudsman nade da su postojali nedostaci u radu organa uprave, uputic¢e
preporuku organu uprave o tome kako bi uoceni nedostatak trebalo otkloniti, uz obavezu
organa da obavesti lokalnog ombudsmana o merama koje je preduzeo, odnosno o razlo-
zima zbog kojih nije postupio po preporuci, najkasnije u roku od 30 dana od dana do-
stavljanja preporuke. Kada organ ne postupi po preporuci, odnosno ne obavesti lokalnog
ombudsmana o tome $ta je preduzeo, ili ako lokalni ombudsman smatra da preduzete mere
ne doprinose otklanjanju povrede prava gradana, niti odgovarajuce upucenoj preporuci,
obavestice o tome organ koji vrsi nadzor nad radom organa uprave, Skupstinu grada, gra-
donacelnika i Gradsko vece. Lokalni ombudsman je ovlas¢en da preporuci razresenje nacel-
nika koji rukovodi organom uprave koji je odgovoran za povredu prava gradana, da inicira
pokretanje disciplinskog postupka protiv zaposlenog u organu uprave koji je neposredno
odgovoran za ucinjenu povredu ukoliko iz ponovljenog postupka proizilazi namera nacel-
nika ili zaposlenog da odbijaju saradnju sa lokalnim ombudsmanom, odnosno ako se utvrdi
da je u¢injenom povredom gradaninu pri¢injena materijalna ili druga Steta ve¢ih razmera.

Celokupni postupak po prituzbama roditelja i sagledani materijalno-pravni okvir re-
zultirao je upucivanjem preporuke Lokalnog ombudsmana grada Panceva PU ,Decja
radost” Pancevo. Propusti predskolske ustanove, prema nalazu lokalnog ombudsmana,
sastojali su se u nedostatku pravnog osnova u op$tim aktima i tada vaze¢em Statutu za
zakljucenje ugovora o uslugama u korist dece, a sa zakonskim zastupnicima roditeljima/
starateljima, a i direktorka nije imala, bilo prema drugim opstim aktima, bilo prema
Statutu, ovlas¢enje da zakljuci ovakve ugovore.

Prema datim uputstvima iz ove preporuke, PU ,,Decja radost” Pancevo je bila u oba-
vezi da donese odluku kojom ¢e utvrditi da ugovori o uslugama ne proizvode pravno
dejstvo, jer u vreme njihovog zakljuc¢ivanja nisu bili propisani Statutom, niti bilo kojim
drugim opstim aktom Ustanove, a da se do dono$enja dopune Statuta u odnosu na prava
i obaveze Ustanove i korisnika neposredno primenjuju vaze¢i pozitivnopravni propisi u
najboljem interesu dece i zastite njihovih prava. Pored toga, predskolska ustanova bila
je u obavezi da po hitnom postupku, u skladu sa ovlas¢enjima organa rukovodenja, do-
nese dopunu Statuta kojom ¢e propisati da Ustanova zakljucuje ugovore o uslugama sa
Korisnicima, kao i ovlas¢enje direktora za zakljucivanje ugovora. Preostali deo prepo-
ruke odnosio se na postupanje predskolske ustanove nakon dopune Statuta — da objavi
na svojoj veb-stranici modele ugovora o uslugama kako za korisnike koji su u obavezi
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da uslugu placaju u celosti ili delimi¢no, tako i za one korisnike koji su oslobodeni od
plac¢anja usluge primenom Odluke o finansijskoj podrsci porodici sa decom na teritoriji
grada Panceva,'” a potom da Ce se pristupiti zakljuc¢ivanju ugovora o uslugama pozivom
korisnika da dodu u prostorije Uprave predskolske ustanove, kao i da ¢e se prilikom
utvrdivanja sadrZine ugovora o uslugama posebno rukovoditi zastitom prava i interesa
dece, a kroz jasne potpune i precizne odredbe koje utvrduju kako obaveze, tako i prava,
pazeci pri tome da nijedna odredba ugovora ne ostane nedorecena, niti da je takvog
karaktera da se odredeno pravo ili obaveza podrazumeva.

Na kraju izreke preporuke obavezana je PU ,,Decja radost” Pancevo da, u roku od
najvi$e 30 dana od dana dostavljanja preporuke o merama koje su preduzete radi po-
stupanja po preporuci, obavesti Lokalnog ombudsmana grada Panceva o preduzetim
merama, uz dokaze o njihovom preduzimanju.

Ubrzo nakon upucivanja preporuke PU ,,De¢ja radost” Pancevo, Lokalnom ombud-
smanu je Odeljenje prosvetne inspekcije Sekretarijata za inspekcijske poslove Gradske
uprave Grada Panceva dostavilo informaciju da je prosvetni inspektor, na osnovu inici-
jative Lokalnog ombudsmana u vidu zahteva za dobijanje informacije o inspekcijskom
nadzoru, zapisnicki konstatovao da je ova predskolska ustanova donela dopunu Statuta
uredujuci obavezu zakljuc¢ivanja ugovora Ustanove i korisnika.

Lokalnom ombudsmanu grada Panceva dostavljena je informacija predskolske usta-
nove da se postupilo po preporuci dono$enjem dopune Statuta od strane Upravnog od-
bora. Usledila je potom i saglasnost Skupstine Grada Panceva."

Deo preporuke lokalnog ombudsmana koji se odnosio na donosenje novih ugovora
o koriS¢enju usluga predskolska ustanova nije jo$ izvrsila, pravdajudi se ¢injenicom da
se ugovori zakljucuju za svaku kalendarsku godinu pocetkom $kolske godine, kao i deo
preporuke da predskolska ustanova donese odluku da prethodno zaklju¢eni ugovori ne
proizvode pravna dejstva, te je o nepostupanju u tom delu preporuke lokalni ombud-
sman obavestio gradonacelnika, Gradsko vece i Skupstinu grada.

6. ZAKLJUCAK

Ovaj primer iz prakse Lokalnog ombudsmana grada Panceva pokazao je svrsis-
hodnost institucije da pravovremenim i adekvatnim reagovanjem upozori predskolsku
ustanovu da postupanje na opisani nac¢in moze dovesti do ugrozavanja prava deteta.
Sa druge strane, postavlja se, mozda opravdano, mozda neopravdano, pitanje zakonito-
sti rada predskolske ustanove u obavljanju delatnosti od javnog interesa, sa posledicom
ugovornih odnosa koji uti¢u na prava deteta. Lokalni ombudsman prilikom utvrdivanja
propusta u radu PU ,,Decja radost” Pancevo bio je, a i sada je, mi$ljenja da institucije
od javnog interesa ne mogu neposredno primenjivati u ugovornim odnosima Zakon o

10 Sl list grada Panceva, br. 24/14,4/16,9/17,24/17,29/18 i 34/18.
11 Sl list grada Panceva, br. 2/21.
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obligacionim odnosima, jer se ne radi o prodaji kola, zakupu nepokretnosti, davanju za-
jma i obezbedivanju kredita, ve¢ su obavezne da urede ugovorne odnose kroz donosenje
svojih opstih akata. Samu oblast prava i obaveza uredio je Zakon o osnovama sistema
vaspitanja i obrazovanja upravo ostavljaju¢i prostora da se ona statutima predskolskih
ustanova blize urede i propi$u. Direktor i Uprava predskolskih ustanova ne mogu imati
diskreciono pravo da ureduju odnose sa korisnicima bez saradnje sa roditeljima/starate-
ljima, s obzirom na to da je takva saradnja potrebna, nuzna i obavezna.

Princip da deca mogu i ne moraju da koriste usluge predskolske ustanove do preds-
kolskog uzrasta ne sme i ne moze biti princip pruzanja usluga. Svakako se pravila pona-
$anja moraju urediti, ali ona moraju biti uredena shodno pravima deteta i u njegovom
najboljem interesu, pa se u ukazanom primeru ne radi o formalno-pravnom uredivanju
odnosa, ve¢ sustinskim koracima koji sprec¢avaju da povreda prava uopste nastupi.

Kada lokalni ombudsman deluje snagom autoriteta uz nemogu¢nost represivnog
karaktera kroz odredeno sankcionisanje, potpuno je pravilno da obavesti inspekcijske
sluzbe, u konkretnom slucaju, Odeljenje prosvetne inspekcije. Postupak po prituzbi
pred lokalnim ombudsmanom i postupak inspekcijskog nadzora mogu tec¢i paralelno
bez ogranicenja. U konkretnom postupku po prituzbama, iniciranjem inspekcijskog
nadzora data je mogu¢nost sankcionisanja koju nema lokalni ombudsman. Na lokal-
nom ombudsmanu je da oceni kada i u kojim slu¢ajevima ukljucuje inspekcijske sluzbe
zahtevanjem informacije tokom postupka po prituzbi, a kada nakon nepostupanja po
preporuci. U konkretnom slucaju, lokalni ombudsman je ukljucio inspekcijsku kontrolu
predskolske uprave odmah na pocetku postupka, kada je zahtevao informaciju i pono-
vio nakon preporuke. U postupku po prituzbama roditelji su angazovali advokata radi
postupanja po tuzbama koje su protiv predskolske ustanove Zeleli da podnesu, ali uz
konsultacije sa lokalnim ombudsmanom i uz poverenje u ovu instituciju to nisu u¢inili.

Sporni ugovori ostali su na snazi do septembra 2021. godine, kada su zamenjenim no-
vim pravno usaglagenim i u najboljem interesu deteta. Medutim, dok su jo$ vazili, postavlja
se pitanje njihovog dejstva, odnosno primene u situaciji primene novog statuta, preporuke
Lokalnog ombudsmana grada Panceva i izvr§enog inspekcijskog nadzora, ali i u svetlu
¢injenice o medijskom pracenju ovog problema. Ugovori za skolsku 2021/2022 godinu u
svojim odredbama ne sadrze manjkavosti koje bi dovele do povrede prava i interesa deteta.
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THE BEST INTEREST OF THE CHILD IN PRESCHOOL EDUCATION
- A CASE STUDY FOR THE PRACTICE OF A LOCAL OMBUDSMAN

Jelena Stojkovic¢ Sokolovi¢

Summary: The rights of citizens at the local self-government level are realized and im-
proved through the procedures of local bodies, institutions and public utility companies, which
all provide services in the public interest. Their work is controlled by the local ombudsman,
which, by the power of the institutions autonomy and authority, determines the violation
of rights in cases of omissions by the mentioned local institutions. The preschool institution
is founded by the City of Pancevo and is engaged in providing services relating to childrens
upbringing and education. These services are performed on the basis of contracts concluded
with parents or guardians of the children, and according to the rights and obligations set
out in such contracts. Every public institution, including the preschool institution, should
prescribe the elements of this contractual relationship in a general legal act. In September
2020, the parents in the City of Pancevo were forced to sign contracts with the preschool
institution, although they believed that the content of the contract was not in the best inter-
est of their children, nor were they able to determine the obligations of the institution that
would protect the rights of the child. After the parents unsuccessfully addressed the head of
the institution, trying to protect the rights of their children, they submitted complaints to the
Pancevos Local Ombudsman. All complaints indicated that they were forced to sign the ser-
vice contracts immediately under the threat of the impossibility for their children to use the
institution’s services if the parents did not sign the contract. According to the complainants,
the contracts contained provisions that they claimed were illegal, affected the safety of chil-
dren, affected their privacy, and that the termination of the contract due to non-compliance
was subject to very strict rules to the detriment of children. In the complaint procedure, the
Local Ombudsman determined that the service contracts were not legally based in the Statute
the preschool institution, making it contrary to the Law on Fundamentals of the Education
System and the Law on Ratification of the United Nations Convention on the Rights of the
Child. The Local Ombudsman informed the Department for Education Inspection of the
City of Pancevo about the problem of concluded contracts, which then performed an ex-
traordinary inspection. After establishing all relevant facts and reviewing relevant legislation,
the Local Ombudsman issued a recommendation to the preschool institution to amend its
Statute, to pass a formal decision invalidating the concluded contracts, and immediately after
amending the Statute to conclude new contracts which would be in the best interest of the
child. The preschool institution acted upon these recommendations in part, by passing a new
Statute in January 2021, which is why the Local Ombudsman informed the President of the
City Assembly, the Mayor, the City Council, and the Department of Education Inspection.
New service contracts were concluded in September 2021.

Key words: local ombudsman, preschool institution, protection of rights and interests
of the child, procedure, recommendation, statute, contract
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