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Predgovor

Studija Kapaciteti i potencijali institucije lokalnog ombud-
smana u Srbiji — sa istraZivanjem, rezultat je realizacije projek-
ta Misija OEBS u Srbiji, koji je sproveden tokom perioda novembar —
decembar 2011. godine. Iskustva koje je OEBS stekao u procesu rada,
bila su da se ne zna dovoljno o kvalitetu rada ove mlade institucije, 1
zato bi bilo korisno da se u ovoj fazi produbljeno istraze svi bitni as-
pekti njihovog rada s ciljem daljeg razvoja ove institucije u sistemu 1
podizanja njenih kapaciteta.

U realizaciji projekta, koji je obuhvatio istrazivanje, intervjue jednog
broja zastitnika gradana, analizu podataka 1 prikupljenih materijala,
kao 1 konacno pisanje studije, ucestvovali su: profesorka dr Snezana
Dordevié, docent dr Dejan Milenkovié (oboje sa Fakulteta politickih
nauka, Univerziteta u Beogradu) 1 mr Dragan Veljovi¢, advokat.

Da bi se dobila sto tacnija slika o radu lokalnih zastitnika gradana,
projektni tim je uradio upitnik koji se bavio pitanjima:

a. kapaciteta sluzbe (kancelarije) lokalnih zastitnika i

b. analizom kvaliteta rada lokalnih zastitnika gradana, njiho-
vim iskustvima u radu, uspesima 1 slabostima.

Upitnik je posebno skenirao ocenu zastitnika o kvalitetu rada lokal-
nih organa vlasti (uprave, komunalnih javnih preduzeca, ustanova).
Posebno je analiziran odnos koji je uspostavljen izmedu zastitnika 1
lokalnih organa vlasti.

Posebna paznja je posveéena odnosima na relaciji opstinski, gradski,
pokrajinski 1 konac¢no, nacionalni zastitnik gradana.

Projektni tim je obisao jedan broj gradova i1 obavio razgovore sa za-
Stitnicima gradana u njima: u Subotici, u Nisu, Kragujevcu, Novom



Sadu (gde je obavljen razgovor sa pokrajinskim zastitnikom kao 1 sa
zastitnikom grada Novog Sada).

Prikupljene su odluke o organizaciji, statuti, izvestaji o radu
svih zastitnika gradana i ova grada je bila od velikog znacaja za
izradu kvalitetne studije.

Konacno, studija ima dve celine. Prva se bavi produbljenom anali-
zom pravnog okvira 1 resenja koja se odnose na definisanje, postoja-
nje 1 funkcionisanje ovog instituta, dok je drugi deo posveéen analizi
konkrenih podataka dobijenih empirijskim istrazivanjem. Svaka bit-
nija celina u sebi sadrzi, pored problematizacije najvaznijih pitanja, i
konkretne preporuke.

Istrazivacki tim se na kraju ove studije suocio sa nizom dilema u po-
gledu smisla postojanja lokalnih zastitnika gradana. Pre svega, otvo-
rila se dilema da li lokalni zastitnici gradana uopste treba da postoje?
Ako treba, u kojoj formi (neprihvatljivo je da funkcionisu kao sluzbe-
nici opstine). Koje nadleznosti treba da imaju 1 koje organe treba da
kontrolisu (da i da se vrsi podela prema tipu normi ili se moze uklju-
citi 1 kontrola organa, kao sto su jedinice drzavnih organa koji posto-
je u lokalnoj vlasti, npr. PIO fond, policija itd.). Ostaje kao krupno
pitanje kakav tip odnosa treba da imaju u odnosu na nacionalnog za-
stitnika gradana. Misljenja smo da se saradnja podrazumeva, ali se
suocavamo sa moguéim preklapanjima u radu, ponekad sa nerazume-
vanjima, konfliktima, te je veoma bitno ove odnose dobro 1 $to jasni-
je 1 preciznije urediti.

Istrazivacki tim je svoje ideje formulisao u vidu analiza, otvaranja
bitnih dilema, formulisanja zakljucaka 1 preporuka u pogledu naj-
bitnijih pitanja. Pored toga, smatrali smo da je bitno uraditi i izve-
sne ilustracije (slike) sa Sematskim prikazom moguéih organizacionih
modela zagtitnika gradana. Sematski prikaz olaksava identifikaciju
postojeéih 1 mogucih relacija izadu svih nivoa vlasti i zastitnika gra-
dana. U zemljama koje imaju samo nacionalnog zastitnika koji opet
moze imati svoje kancelarije (podrucnih jedinica) u jednom broju re-
giona ili opstina, ova Sema bi bila dosta jednostavna. Ukoliko, medu-
tim, ne odustajemo od koncepta zastitnika gradana koji se biraju na
vise nivoa vlasti, smatramo da je za kreiranje ove kompleksne mre-
ze nacionalnog, pokrajinskog i lokalnih (gradskih, opstinskih) zastit-
nika bitno precizno urediti pitanja nadleznosti, izgradnje kapaciteta,
kostanja kao i konaénih efekata rada.



Na kraju bismo naglasili da je za uspesan odgovor na ova pitanja ne-
ophodno napraviti znatno produbljenija istrazivanja koja bi ispitala
otvorene dileme 1 nepoznanice, sto bi olaksalo preciziranje strategije
daljeg razvoja ovog nezavisnog tela.

Prof. dr Snezana Pordevié
Fakultet politickih nauka,
Univerzitet u Beogradu




Uvod

Retko koja institucija je dozivela tako veliku popularnost i rasprostra-
njenost kao institucija ombudsmana. Danas ona postoji u skoro svim
zemljama sveta, 1 kao takva, ona je postala ...“inspiracija, ako ne 1 mo-
del za napore koji postaju sve nuzniji u pogledu rekonstrukcije tradi-
cionalnih politickih institucija koje je stvorila racionalisticka 1 docnije

«q

sve vise posrednicka birokratska i legalisticka misao 1 praksa®.

Razvoj novih oblika kontrole rada drzavnih organa u svetu, naroci-
to je podstaknut od sredine Sezdesetih godina 20. veka kada je dos-
lo do nagle ekspanzije institucije ombudsmana kao ,sul generis® te-
la. Ovlaséenja ombudsmana, od njegovog nastanka u Svedskoj davne
1809. godine pa do danas nisu se znacajno izmenila. Ona su neposred-
no povezana sa idejom ostvarivanja i zastite ljudskih prava, usled ce-
ga se ombudsman i danas odreduje kao zastitnik prava gradana, ¢iji
je glavni cilj sprecavanje nepravilnosti i nezakonitosti, kao 1 tzv. lo-
seg postupanja (maladministration) u radu uprave prema gradani-
ma. Potreba za zastitom ljudskih prava, ali 1 potreba za novim ,,spolj-
nim“ oblicima kontrole 1 nadzora uprave, u skladu sa savremenim
konceptom drzave u kome ¢ovek zauzima centralno mesto, nametnu-
lo je potrebu da se pronadu novi mehanizmi zastite ljudskih prava,
pre svega od nezakonitog 1 nepravnog rada organa uprave. Vreme je
pokazalo da je upravo ombudsman ta institucija.”> Ombudsman je da-
nas institucija zastite [judskih prava i prava gradana, na slican nac¢in
kao sto je pocetkom proslog veka sudstvo bilo institucija zastite zako-
nitosti i uredenja pravne drzave.

U ¢emu je tajna izvanredne efikasnosti u zastiti prava gradana 1 kon-
troli uprave koju postize ombudsman, a koju nisu mogli da posti-
gnu postojeci oblici upravne 1 sudske kontrole uprave? Kako se isti-
Ce, ...sustina institucije ombudsmana svodi se na njenu imanentnu
podobnost da probija zacarane birokratske krugove i da neprobojne

1 Uporedi: Jovan Dordevi¢, Politicki sistem, Savremena
administracija, Beograd, 1985, str. 681.

2 Stevan Lili¢, Upravno pravo (univerzitetski udzbenik), Savremena
administracija, Beograd, 1995, str. 478-484.




autoritativne administrativne sisteme ucini transparentnim, tj. do-
stupnim parlamentarnoj kontroli i opstoj javnosti. Ombudsmanu nisu
potrebna nikakva druga pravna ovlaséenja do prava da pokrece po-
stupak. Njegova delotvornost proizlazi, pre svega, iz njegove moguc-
nosti da, na osnovu svog izvestaja parlamentu paznju javnostii parla-
menta skrene na zalbe gradana. Javnost zasnovana na nepristrasnoj
istrazi je moéno sredstvo. Sama svest o nadzoru ombudsmana vrsi po-
zitivan uticaj na ceo upravni sistem, ¢inec¢i ga podloznim javnosti ra-
da 1 pravdi.?

U tom smislu se moze konstatovati da kontrola uprave od strane om-
budsmana predstavlja uspesnu kombinaciju pravne (npr. pokretanje
postupka kao Sto moze da ucini i1 javni tuzilac) 1 politicke kontrole (po-
sebno, otvaranje parlamentarne rasprave o odgovornosti ministra ko-
ji rukovodi nekim organom uprave) koja je u savremenim uslovima
neophodna kako bi se prevazisli nedostaci postojecih oblika uprav-
ne 1 sudske kontrole uprave. Uporedna iskustva jasno ukazuju da,
zajedno sa tradicionalnim oblicima upravne i sudske kontrole upra-
ve 1 svih njihovih varijanti, postoji potreba za uvodenjem ,jednostauv-
nih i jeftinih® instrumenata kontrole uprave, neopterecenih procedu-
ralnom krutoséu 1 pravnim formalizmom ali istovremeno efikasnih u
ostvarivanju transparentnosti administrativnih procesa 1 struktura.*
Koliko je institucija ombudsmana postala znacajna, svega nekoliko
decenija od pocetka njenog uvodenja, govori 1 ¢injenica da je Odlukom
Evropskog parlamenta o pravilima 1 opstim uslovima vrsenja duzno-
sti ombudsmana iz 1994. godine, uvodena 1 institucija Ombudsmana
Evropske unije koji obavlja svoje duznosti u skladu sa ovlaséenjima
koja su mu poverile institucije 1 tela Evropske unije.?

Ombudsman je institucionalni odraz htenja da se covek — gradanin
odrzi u centru zbivanja drzave, prava 1 institucija vlasti 1 ne prepusti
sam sebi u borbi sa kafkijanskim 1 birokratskim procesima imanen-
tnim svakom poretku. Ombudsman je i glasnogovornik gradana cija
su prava povredena, postavljen dovoljno visoko da ga mogu c¢uti vrho-
vi vlasti, ali 1 dovoljno odvojeno da se ne poistoveti sa njima. Izraz je
shvatanja da je nekorektan odnos organa vlasti prema pojedincu vi-
se od liénog, individualnog problema jednog ili vise gradana, jer iz

3 H.W.R Wade, Administrative Law, 5"" ed. Oxford, 1982, p. 76.

4 Uporedi: Stevan Lili¢, Upravno pravo (univerzitetski udZbenik),
Savremena administracija, Beograd, 1995, str. 478-484.

5 Uporedi: Decision of the European Parliament on the regulations
and general conditions governing the performance of the
Ombudsman’s duties, Strasbourg, March 1994.




temelja rusi osnov demokratskog drustva 1 zbog toga zahteva institu-
cionalnu reakciju.b

U savremenim uslovima, znacajan deo svojih prava i sloboda, grada-
ni ostvaruju pred organima lokalne samouprave, kao 1 pred javnim
ustanovama, preduze¢ima i drugim organizacijama koje vrse javna
ovlaséenja a ciji je osnivac jedinica lokalne samouprave. Upravo u
ovoj ¢injenici treba traziti 1 osnovne razloge usled kojih postoji zna-
¢ajno opravdanje osnivanja lokalnih ombudsmana, sto su pojedine ze-
mlje, medu kojima je 1 Srbija, 1 ucinile.

U procesu koji je jos sedamdesetih godina 20. veka zapoceo pred
Ujedinjenim nacijama, pojedini ,lokalni ombudsmani“ znacajno su
doprineli 1 Sirenju institucije ombudsmana na svim nivoima vlasti.
Prvi medunarodni dokument u vezi sa institucijama za zastitu ljud-
skih prava na nivou Ujedinjenih nacija — Smernice za funkcionisa-
nje nacionalnih institucija za zastitu ljudskih prava iz 1978. godine,
usvojen Je na Seminaru o nacionalnim i lokalnim institucijama za
unapredenje i zastitu ljudskih prava koji je odrzan u Zenevi. U njiho-
vom formulisanju svoj doprinos su dali i tada postojeéi ,,lokalni“ om-
budsmani. U slicnom procesu pred Savetom Evrope, Komitet mini-
stara je u svojoj Preporuci R(85)13 o instituciji ombudsmana jos 1985.
godine (1 u kasnijim dokumentima) predlozio vladama drzava ¢lanica
da uvaze moguénost osnivanja ombudsmana na nacionalnom, regio-
nalnom ili lokalnom nivou.”

U Srbiji je od 2002. godine do danas osnovano svega dvadeset om-
budsmana lokalne samouprave. Sporo Sirenje institucije ,lokalnog
ombudsmana®, kao 1 ozbiljni problemi sa kojima se postojece institu-
cije suocavaju, sve cesée otvara dilemu njenog daljeg razvoja i opstan-
ka. Studija koja je pred nama upravo treba, da kroz analizu pravnog
okvira 1 empirijsko istrazivanje, da odgovor na ovo tesko i komplek-
sno pitanje.

6 Uporedi: Sasa Jankovi¢, Lokalni ombudsmani u Srbiji, Lokalna samouprava -
propisi i praksa, br. 4/10. Tema broja - Lokalni zastitnici gradana u Srbiji, str. 5.
7  Uporedi: Stevan Lili¢, Dejan Milenkovic, B. Kovacevi¢-Vuco, Ombudsman
(medunarodni dokumenti, uporedno pravo, zakonodavstvo i praksal,
Komitet pravnika za ljudska prava, Beograd, 2002, str. 27-41.
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1. Uporedni pregled institucije
lokalnog ombudsmana u
pojedinim zemljama

U komparativnim studijama jednog broja zemalja, pored nacional-
nih ombudsmana, postoje, u zavisnosti od unutrasnjeg uredenja po-
jedinih drzava, 1 ombudsmani republika, provincija, kantona,
pokrajina, grada, lokalne samouprave, sto ukazuje na znacaj ove
institucije na svim nivoima vlasti i u zajednicama razlicite veli¢ine
(opstina, grad, okrug, region, drzava). Pored toga, praksa je pokazala
da postoji potreba za specijalizovnim ombudsmanima za zastitu po-
jedinih ranjivih drutsvenih grupa. Ljudska prava treba uspesno sti-
titi, a spoljnu kontrolu uprave treba vrsiti 1 na nizim nivoima vlasti.
Pojedine zemlje su zato dosle do zakljucka da instituciju ombudsma-
na treba u izvesnoj meri ,,decentralizovati“, odnosno, da jedan, ,naci-
onalni“ ombudsman i njegova sluzba nisu dovoljni za uspesnu zasti-
tu ljudskih prava i kontrolu uprave na svim nivoima vlasti. Tako su
nastali ,lokalni“ ombudsmani 1 decentralizovani model organizacije
ombudsmana je karakteristican za zemlje sa federalnim uredenjem,
odnosno zemlje sa razvijenim sistemima decentralizacije, regionaliza-
cije 1 lokalne samouprave. Pored toga, u jednom broju zemalja se uvo-
de posebni ombudsmani za pojedine oblasti ili zastitu prava pojedi-
nih, narocito ranjivih drustvenih grupa.

Uvodenje institucije po ovom modelu zavisi od zemlje do zemlje i u
principu se mogu podeliti na cetiri pod-modela: ombudsman na na-
cionalnom nivou, ombudsman na nacionalnom i regionalnom
(federalnom) nivou, ombudsman na nacionalnom, regional-
nom (federalnom) i lokalnom nivou i ombudsman na regional-
nom (federalnom) i nivou lokalne samouprave (bez nacional-
ne institucije ombudsmana).® Cesto se u uporednoj praksi, za sve

8 Uporedi: Dragan Radinovi¢, Ombudsman i izvrsana vlast, Sluzbeni glasnik - Savet
za drzavnu upravu, Beograd, str. 166; Ombud Parli y C issi S,
Mediator and persons dischariging similar functions in member states of the Council
of Europe, comaprative study, 30. jun 1997, Strazbur, Doc H/Ombudsman (97) 1, p. 8.




ombudsmane na nizim nivoima vlasti (bez obzira da li se oni osniva-
ju u okviru federalnih jedinica, lendera, kantona, regiona, jedinica lo-
kalne samouprave) koristi zbirni naziv, ,Jlokalni ombudsmani®.

Ombudsman na nacionalnom, regionalnom i(ili) nivou lokal-
nih samouprava je sistem koji postoji u razlicitim kombinacijama,
u Austriji, Velikoj Britaniji, gpaniji, Belgiji, Holandiji i dru-
gim zemljama.

U Austriji, pored Narodnog pravobranilastva kao nacionalnog om-
budsmana, postoje 1 regionalni ombudsmani za pokrajine Tyrol 1
Voralberg. Ostale pokrajine nisu osnovale svoje ombudsmane, veé je
za njih nadlezno savezno Narodno pravobranilastvo.

U Belgiji postoje ombudsmani za regije Valonija i Flandrija, u
Velikoj Britaniji postoje ombudsmani za Englesku, Skotsku,
Wels 1 Severnu Irsku (i oni se nazivaju takode ,lokalni ombudsma-
ni). U Holandiji svi veéi gradovi imaju 1 instituciju ombudsmana, u
Francuskoj postoji u Parizu kao glavnom gradu, a u Sv’paniji, pored
nacionalnog ombudsmana (Defensor del Pueblo) postoje i om-
budsmani ujedanest regiona (Kataloniji, Sevilji, Galiciji, Kanarima,
Valensiji Andaluziji, 1 dr.) kao 1 dva grada Madrida i Barselone.®

Ombudsman Andaluzije (znak sa oficijele web stranice ovog organa

U Bugarskoj, pored nacionanog ombudsmana, u dvadesetak jedini-
ca lokalne samouprave uvedeni su 1 lokalni ombudsmani. Primer
Bugarske je u izvesnoj meri slican sa primerom Srbije, bar kada je

9 Uporedi: Dragan Radinovi¢, Ombudsman i izvrsna vlast, Sluzbeni glasnik -
Savet za drzavnu upravu, Beograd, str. 166; 0 instituciji Defensor del Pueblo u
Andaluziji vie podataka se mozZe pronaci na web stranici: www.defensor-and.
es/. 0 ombudsmanima u drugim Spanskim regionima vise podataka moZe se naci
na web-stranici: http://www.euro-ombudsman.eu.int/links/en/esreg.htm .




rec o rasprostranjenosti ove institucije na lokalnom nivou.!® Prvi ,lo-
kalni ombudsmani® osnovani su krajem 1998. godine. Usled nepo-
stojanja zakonske regulative, ove jedinice su u prvo vreme funkcio-
nisale u vidu ,pilot projekta“ izmedu jedinica lokalne samouprave 1
civilnog drustva, da bi zatim, 2003. godine, bio donet Zakon o lokal-
noj samoupravi i lokalnoj administraciji koji je predvideo ovu mo-
gucnost. Tako je, od 2004. godine do danas, institucija osnovana u
devetnaest opstina 1 gradova (ukljuc¢ujuéi i jedan region (Severno cen-
tralni region grad Ruse). To su opstine 1 gradovi: Batak, Blagoevgrad,
Kavarna, Lesichovo, Nova Zagora, Popovo, Silistra, Sofia, Tervel 1
dr). Institucija se prevodi na razli¢ite nacine (na engleskom: ,,Public
Mediator”), a najpriblizniji prevod sa bugarskog jezika bi bio javni
branilac. Kao i u Spaniji, svaki lokalni ombudsman, ima svoj poseban
znak kao oblik vizuelnog identiteta i po nazivu se razlikuje od central-
nog ombudsmana (koji se zove parlamentarni ombudsman).!!

Public Mediator of ~ Public Mediator Public Mediator of ~ Public Mediator of =~ Public Mediator of
the Municipality of of Sofia the Municipality of ~ the Municipality of the Municipality of
Batak Municipality Kavarna Nova Zagora Popovo

THOTROTO

NS/

Amblemi javnih branilaca na lokalnom nivou u Bugarskoj

Ombudsman na regionalnom i nivou lokalne samouprave. U
SAD, Italiji 1 Svajcarskoj, na primer, ne postoje nacionalni ombudsma-
ni, ali postoje na nivou pojedinih federalnih drZava, regiona, od-
nosno kantona. U SAD, ombudsman je najpre uveden u Federalnoj
drzavi Havaji 1969. godine, zatim 1 u Nebraski 1969, Ajovi 1972, Nju
Dzersiju 1974, Aljaski 1975, Kanzasu 1975 i dr. a ombudsmani su
uvedeni 1 gradovima Detroit, Sjetl 1 dr. U Italiji takode nema nacio-
nalnog ombudsmana, ali institucija ombudsmana odnosno Defensor
civico uvedena je u 16 regiona od 1974. godine (Toskana, Ligurio,
Kampanja, Umbrija, Lombardija, Lazio, Friuli-Venecija, Pulja i dr).

10 Uporedi: Dragan Radinovi¢, Ombudsman i izvrsna vlast, Sluzbeni glasnik -
Savet za drzavnu upravu, Beograd, str. 166; 0 instituciji Defensor del Pueblo u
es/. 0 ombudsmanima u drugim Spanskim regionima viSe podataka mozZe se na¢i
na web-stranici: http://www.euro-ombudsman.eu.int/links/en/esreg.htm .

11  Vise podataka o lokalnim javnim braniocima u Bugarskoj moZe se pronaci
na web stranici: http://www.anticorruption.bg/ombudsman/eng




Slicno je 1 u Svajcarskoj, u kojoj je institucija ombudsmana uvedena
u kantonu Cirih, kao 1 u Indiji, gde ova institucija postoji u federal-
nim jedinicama.'?

I na kraju, treba napomenuti da u cilju posebne zastite pojedinih
ranjivih drustvenih grupa, ili u cilju posebne parlamentarne
kontrole pojedinih znacajnih institucija sistema, u pojedinim
zemljama pored nacionalnih ombudsmana postoje 1 posebni ombud-
smani, kao na primer, ombudsman za decu, za lica sa posebnim
potrebama, za zastitu podataka, za nacionalne manjine, voj-
ni ombudsman 1 drugi.

Republika Srbija se, u svom nacionalnom zakonodavstvu, opredelila
za koncept ombudsmana na svim ,nivoima® teritorijalne organizaci-
je, odnosno 1 na republickom i1 na pokrajinskom 1 ,lokalnom“ (jedini-
cama lokalne samouprave).

Za razliku od mnogih drugih zemalja, Srbija nema dugu tradiciju ove
institucije, odnosno nezavisnog kontrolnog organa. One su osnovane 1
pocele su da se razvijaju tek posle 2000. godine. Ipak, specifican oblik
slicne institucije, nalazimo jos$ u periodu nekadasnje SFRJ olicene u
instituciji Drustvenog pravobranioca samoupravljanja (koja je takode
bila osnivana na svim nivoima ,vlasti i teritorijalne organizacije od
sredine sedamdesetih godina 20. veka. U nastavku, dajemo kraci pre-
gled nastanka 1 razvoja institucije ombudsmana u Srbiji u poslednjih
nekoliko decenija, sa posebnim akcentom na sadasnje uredenje insti-
tucije ombudsmana.

12 Uporedi: Dragan Radinovi¢, Ombudsman i izvrsna vlast, Sluzbeni glasnik - Savet za
drzavnu upravu, Beograd, str. 167; viSe podataka o ombudsmanu u Kantonu Cirih
mogu se naci na web-stranici: www.omineurope.info/uk/gesetz_zuerich_uk.




2. /astitnik gradana u pravnom
sistemu Republike Srbije

2.1. Istorijski razvoj i nastanak institucije

Sirenje institucije ombudsmana tokom sezdesetih 1 sedamdesetih
godina proslog veka, imalo je svoju refleksiju 1 u nekadasnjoj SFRdJ.
Socijalisticka Federativna Republike Jugoslavija je gradedi i razvija-
judi socijalisticki, samoupravni sistem, ¢esto preuzimala novonastala
uporedno-pravna resenja razvijenih evropskih zemalja. To se desilo
1 sa institucijom ombudsmana. Sve veéi broj rasprava koje su odrza-
ne i ¢lanaka objavljenih pocetkom sedamdesetih godina, uticali su na
tadasnje vlasti, da u skladu sa potrebama socijalistickog samouprav-
nog drustva stvore ,novu“ kvaziombudsmansku instituciju olicenu u
instituciji drustvenog pravobranioca samoupravljanja, koja je
uvedena u tadasnji pravni sistem Ustavom SFRdJ iz 1974. godine, kao
1 ustavima tadasnjih republika 1 pokrajina.'®

Medutim, u konceptu tzv. ,,socijalistickog samouprvnog drustva®, ni-
je bilo reci o instituciji ¢iji je glavni cilj kontrola uprave 1 zastita ljud-
skih prava veé, kako je to prioizlazilo iz tadasnjeg Saveznog ustava,
zastita samoupravljanja i drustvene svojine, kao osnova 1 uslova za
ostvarivanje socijalistickog samoupravnog sistema. Drustveni pravo-
branilac samoupravljanja, kao samostalni organ drustvene zajednice,
preuzima mere 1 pravna sredstva 1 vrsi druga zakonom predvidena
prava 1 duznosti radi ostvarivanja zastite samoupravnih prava rad-
nih Jjudi i drustvene svojine.'

13 Uporedi: Ustav Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije,
Sluzbeni list SFRJ, br. 9/74, €. 131, 288, 374, 387. kao i odgovarajuci
Elanovi ustava republika, odnosno statuta pokrajina.

14 Uporedi: Ustav Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije,
Sluzbeni list SFRJ, br. 9/74, €1.131, 288, 374, 387. kao i odgovarajuci
Elanovi ustava republika, odnosno statuta pokrajina.




Na osnovu ovih ustavnih odredbi, ve¢ 1975. godine donesen je Savezni
zakon o Drustvenom pravobraniocu samoupravljanja'® kojim su utvr-
dena nacela o polozaju, pravima i duznostima drustvenog pravobrani-
oca samoupravljanja, dok su konkretni oblici organizacije i nadlezno-
sti, kao 1 druga pitanja, bila regulisana odgovarajué¢im republickim,
odnosno pokrajinskim zakonima. Ni drustveni pravobranilac ni drugi
oblici drustvenih institucija nisu imali zadatak da stite univerzalna
ljudska prava i slobode gradana kao tekovina civilnog drustva i civili-
zacijske tekovine, veé¢ samo odredena prava radnika ili gradana uobli-
cena konceptom drustvene svojine 1 socijalisticog samoupravljanja.'®

Medutim, vremenom se drustveni pravobranilac samoupavljanja “iz-
gubio” u mnostvu organa, a njegova uloga svela na neku vrstu ,,in-
spektora”. Ova pouka 1z proslosti moze biti 1 dobar primer za sadas-
njost 1 buduénost, jer ,inflacija“ ombudsmana moze 1 da urusi njen
smisao.”

Nastavak je usledio tokom devedesetih godina. Primetno je, da u pro-
cesu razbijanja bivse SFRJ, ni Ustav Srbije iz 1990. godine, niti Ustav
Savezne Republike Jugoslavije iz 1992. godine, nije predvideo ovu in-
stituciju.'® Bez obzira na to, tokom 1990-ih godina XX veka bilo je
izvesnih pokusaja 1 na saveznom, kao i na nivou Srbije, ali su oni osta-
11 bezuspesni.

Institucija ombudsmana, u Srbiji je nastala tek nakon petooktobar-
skih promena 2000. godine. Srbija se opredelila, kroz razlicite za-
kone, za koncept uvodenja insitutcije na sva tri nivoa vlasti: repu-
blickom, pokrajinskom 1 lokalnom (na kojem je uvodenje institucije
fakultativno 1 zavisi od volje opstine odnosno grada kao jedinice lo-
kalne samouprave). Ve¢ 2001. godine, na nivou Republike Srbije, ta-
dasnje Ministarstvo pravde izradilo je Nacrt zakona o ombudsmanu.
Kasnije je, uz izvesne izmene i dopune, ovaj tekst postao 1 zvani¢an

15 Uporedi: Zakon o Drustvenom pravobraniocu samoupravljanja,

Sluzbeni list SFRJ, br. 36/75; 20/82, kao i odgovarajuci zakoni o
drustvenom pravobraniocu republika, odnosno pokrajina.

16 Uporedi: Marek Szubiakowski, Stevan Lili¢, Pravobranilac prava gradana u
Poljskoj i drustveni pravobranilac samoupravljanja u Jugoslaviji [paralele),
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 3-4, 1990, str. 132-140.

17  Uporedi: Stevan Lili¢, Dejan Milenkovi¢, B. Kovacevi¢-Vu¢o, Ombudsman
(medunarodni dokumenti, uporedno pravo, zakonodavstvo i
praksal, Komitet pravnika za ljudska prava, Beograd, 2002.

18 0 razlozima usled kojih je Ustav Srbije iz 1990. godine izostavio instituciju
ombudsmana opsirnije: Stevan Lili¢, ZasSto je Ustav ostavio Srbiju bez
ombudsmana?, Arhiv za pravne i drustvene nauke, br. 2-3, 1991.




Predlog zakona o narodnom advokatu Vlade koji je upuéen Narodnoj
skupstini Republike Srbije na usvajanje u maju 2002. godine (naziv
ombudsman je izmenjen u termin ,narodni advokat®). Medutim, ubi-
stvo tadasnjeg premijera Zorana Dindic¢a pocetkom 2003. godine, i ka-
sniji parlamentarni izbori krajem iste, sprecili su njegovo usvajanje.

Nakon formiranja nove Vlade 2004. godine, ovaj Predlog (kao1isviosta-
i) vraéen je nadleznom ministarstvu. Umesto da raniji Predlog zako-
na bude u izvesnoj meri doraden 1 unapreden ovaj put, Ministarstvo
za drzavnu upravu je 2004. godine ponovo poslo od pocetka. Novi
Nacrt je tokom 2005. godine postao i zvanican Predlog zakona o za-
Stitniku gradana tadasnje Vlade, a Narodna skupstina ga je usvo-
jila sredinom 2005. godine. Cinilo se da je Srbija napokon, dobila za-
Stitnika gradana (u daljem tekstu: zastitnik).!* Medutim, iako je
zakon ostavio rok Narodnoj skupstini da izabere zastitnika u roku
od 6 meseci od dana njegovog donosenja, Narodna skupstina ga je
izabrala tek nakon raspada drzavne zajednice SCG sredinom 2006.
godine, donosenja Ustava Srbije u oktobru 2006. godine i jos jednog
kruga parlamentarnih izbora iz januara 2007. godine, tacnije u ju-
Iu 2007. godine. Sluzba zastitnika je svecano otvorena 24. decembra
2007. godine. Zamenici zastitnika su izabrani tek u oktobru 2008. go-
dine. U maju 2010. godine, Sluzba je napokon dobila i adekvatan pro-
stor za rad. Dakle, bilo je potrebno skoro deset godina od promena
da Srbija dobije efikasnu instituciju.

Pored zastitnika, ,ombudsmani® postoje 1 na nizim nivoima vlasti.
Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine, dao je moguénost
lokalnim samoupravama da uvedu lokalne gradanske branioce ko-
j1 su donosenjem novog Zakona 2007 godine?, ,preimenovani® u za-
Stitnike gradana. Ni jedan ni drugi naziv institucije na lokalnom
nivou nije bio ili nije adekvatan. Prvi, zbog toga sto naziv asocira da
ombudsman ,brani“ samo gradane. Drugi, jer je u praksi doslo do me-
sanja institucije ombudsmana na centralnom i lokalnom nivou vlasti,
sto se Cesto pokazuje 1 u praksi, gde pojedini zastitnici gradana pre-
uzimaju ¢ak i znak vizuelnog identiteta zastitnika gradana na cen-
tralnom nivou. To je 1 bio razlog usled koga je u trenutno aktuelnom
Predlogu zakona o izmenama i dopunama Zakona o zastitniku gra-
dana (sredina decembra 2011. godine), jedna od predlozenih izmena 1

19  Zakon o zastitniku gradana, ,.Sluzbeni glasnik RS" br. 79/05, 54/07.
20 Uporedi: Zakon o lokalnoj samoupravi, ,Sluzbeni glasnik RS", 9/2002;
Zakon o lokalnoj samoupravi, ,,.Sluzbeni glasnik RS", 129/2007.



ona kojom se zahteva da ovaj naziv moze koristiti samo zastitnik gra-
dana na centralnom nivou.

Primetno je medutim, da se o ,lokalnim zastit-
nicima gradana“ne zna bas previse. Cak je tes-
ko utvrditi i koliko ih u ovom trenutku u Srbiji
zaista ima, odnosno koliko je njih zapocelo sa
radom. Prema spisku prosledenom od strane
zastitnika gradana (republickog, mada on ne
nosi to ime ni u Ustavu Republike Srbije ni u
Zakonu o zastitniku gradana) iz oktobra 2011.
godine, postoji ukupno 20 zastitnika gradana

akalni zaititnik u jedinicama lokalne samouprave (i ova kon-
gradana statacija se moze smatrati spornom, jer se po-
[OMBLUDSMAN) stavlja pitanje da 1i gradske opstine su poseb-
ne jedinice lokalne samouprave, posto nemaju

Liflet Lokalni ombudsman  zakonom utvrdene ,1zvorne® nadleznosti).

To su: Beograd, gradska opstina Vracar, gradska opstina
VozZdovac, gradska opstina Rakovica, Backa Topola, Becej,
Kragujevac, Kraljevo, Nis, Novi Sad, Smederevska Palanka,
Subotica, Sabac, Vranje i Zrenjanin. U oktobru 2011. godine iza-
bran je 1 zastitnik gradana Panceva (koji nije bio obuhvaéen pome-
nutim spiskom). Medutim, u publikaciji Stalne konferencije gradova
1 opstina (SKGO) iz 2010. godine, jos tri jedinice lokalne samoupra-
ve pominju se kao jedinice koje imaju instituciju zastitnika grada-
na. To su gradska opstina Grocka, Sombor, Gornji Milanovac i
Vladic¢in Han. 1z krajnje posrednih izvora, dosli smo do saznanja da
su izabrani zastitnici u Somboru 1 Vladi¢cinom Hanu po stupanju na
funkeciju, presli na druge funkcije, a da novi nisu izabrani.?!

Prema tome, po dostupnim podacima, od 174 gradova 1 opstina u
Srbiji, danas njih 20 ima i lokalnog zastitnika gradana. Treba
naglasiti da samo jedan broj lokalnih zastitnika gradana ima struénu
sluzbu, a pojedini imaju i zamenike za odredene oblasti (npr. beograd-
ski, kragujevacki i suboticki, zrenjaninski). U statutima pojedinih op-
stina 1 gradova koji nemaju ombudsmana, ,ugradena“ je i odredba
preneta iz zakona da odredena opstina odnosno grad mogu ustanoviti

21 Napomena: Cak ni na internet prezentaciji grada Sombora i opstine
Vladi¢in Han, kao ni u informatorima o radu ne mozZe se pronaci ovaj
podatak, Sto govori o nedovoljnoj transparetnosti i vidljivosti lokalnih
zastitnika gradana u pojedinim opstinama i gradovima u Srbiji.




zastitnika gradana, ali se to do sada nije desilo, posto nije doneta od-
luka o osnivanju.

Osnivanje institucije pokrajinskog ombudsmana omogucéio je Zakon
o utvrdivanju odredenih nadleZnosti autonomne pokrajine
2002. godine. Skupstina AP Vojvodina usvojila je krajem 2002. godi-
ne Odluku o osnivanju®? a pokrajinski ombudsman je zapoceo sa ra-
dom januara 2004. godine. U drugom delu ove studije, istrazivanju
koje se odnosi na institucije lokalnih ombudsmana, istrazivacima je
od strane Pokrajinskog ombudsmana zamereno da se upitnik (koji
je bio sastavni deo istrazivanja) ne odnosi na ovu instituciju, veé sa-
mo na ,lokalne* ombudsmane. Na slican naéin je reagovao i zastitnik
gradana grada Beograda. Kao sto smo prethodno veé¢ ukazali, u cita-
vom nizu zemalja, uporedno-pravno iskustvo pokazuje izraz ,lokalni
ombudsman® obuhvata sve ombudsmanske institucije na nizim nivo-
ima vlasti od centralnog.

2.2. Zastitnik gradana (Republike Srbije)

2.2.1. Organizacija, izbor i prestanak funkcije

U Republici Srbiji, shodno Ustavu i zakonu,

h naziv institucije ombudsmana je Zastitnik

0 gradana. Zastitnik gradana stiti prava gra-

v dana 1 kontrolise rad organa drzavne upra-

ve, organa nadleznog za pravnu zasti-

3aLTUTHUK rpa'F)aHa tu imovinskih prava i interesa Republike

Srbije, kao i drugih organa i organizacija,

preduzecéa 1 ustanova kojima su poverena

javna ovlaséenja (znaci, u izvesnom smislu
tzv. ,javnog sektora®).

Zastitnik gradana

Ustav i1z 2006. godine napokon je instituaciju ombudsmana —
Zastitnika gradana podigao na ustavni nivo. Ustavom je predvideno:
"Zastitnik gradana je nezavisan drzavni organ koji stiti prava gra-
dana i kontrolise rad organa drzavne uprave, organa nadleznog za

22  Uporedi Zakon o utvrdivanju odredenih nadleZnosti autonomne pokrajine,
,.Sluzbeni glasnik RS“, br. 6/02, 101/07, ¢lan 56: Odluka o pokrajinskom
ombudsmanu, Sluzbeni list APV" br. 23/02. od 23. 12. 2002. godine.




pravnu zastitu imovinskih prava i1 interesa Republike Srbije, kao 1
drugih organa i organizacija, preduzecéa i ustanova kojima su pove-
rena javna ovlaséenja. Zastitnik gradana nije ovlaséen da kontrolise
rad Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog su-
da, sudova i javnih tuzilastava. Zastitnika gradana bira i razresava
Narodna skupstina u skladu sa Ustavom 1 zakonom. Zastitnik grada-
na za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini. Zastitnik gradana uziva
imunitet kao narodni poslanik. O imunitetu zastitnika gradana od-
lucuje Narodna skupstina. O zastitniku gradana se donosi zakon”.??

Zakonom o zastitniku gradana najpre su utvrdeni osnovni pojmouvi
I garancije nezavisnosti. Zastitnik gradana u Srbiji je nezavisan dr-
zavni organ koji stiti prava gradana i kontrolise rad organa drzavne
uprave, organa nadleznog za pravnu zastitu imovinskih prava i inte-
resa Republike Srbije, kao 1 drugih organa i organizacija, preduzeca
1 ustanova kojima su poverena javna ovlaséenja (u daljem tekstu: or-
gani uprave). Zastitnik gradana se stara o zastiti 1 unapredenju ljud-
skih 1 manjinskih sloboda 1 prava, ali pojam gradanin u smislu ovog
zakona ne obuhvata samo svako fizicko lice (uklju¢ujuéi ne samo do-
mace vec 1 strane drzavljane) vec 1 svako domace 1 strano pravno lice
o ¢ijim pravima odlucuju organi drzavne uprave. Zastitnik gradana
Jje nezavisan i samostalan u obavljanju poslova utvrdenih ovim zako-
nom 1 niko nema pravo da utice na njegov rad i1 postupanje. U obav-
ljanju poslova iz svoje nadleznosti Zastitnik gradana postupa u okvi-
ru Ustava, zakona 1 drugih propisa 1 opstih akata, kao 1 ratifikovanih
medunarodnih ugovora i opsteprihvaéenih pravila medunarodnog
prava. Zastitnik gradana za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini (u
daljem tekstu: Skupstina). Sediste zastitnika gradana je u Beogradu,
ali zastitnik moze obrazovati kancelariju i van svog sedista.>*

Izbor i prestanak funkcije zastitnika gradana takode je detaljno re-
gulisan. U skladu sa Ustavom 1 Ustavnim zakonom,? zastitnika gra-
dana bira Skupstina kvalifikovanom veéinom, odnosno veéinom
glasova svih narodnih poslanika, na predlog odbora Narodne skup-
stine nadleznog za ustavna pitanja. Kandidata za zastitnika grada-
na Odboru ima pravo da predlozi svaka poslanicka grupa u Skupstini.
Predlog za izbor zastitnika gradana utvrduje se veéinom glasova od

23 Ustav Republike Srbije, ,,Sluzbeni glasnik RS“, 98/2006, Peti

deo, Uredenje vlasti, cl. 138. Zastitnik gradana
24 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,,Sluzbeni glasnik RS" br. 79/05, 54/07, 1-3.
25 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,,Sluzbeni glasnik RS“, 98/2006, Ustavni

zakon za sprovodenje Ustava Srbije, ,,Sluzbeni glasnik RS", 98/2006.




ukupnog broja ¢lanova Odbora. Zastitnik gradana se bira na vreme
od pet godina 1 isto lice moze biti najvise dva puta uzastopno birano
na ovu funkciju. Za zastitnika gradana moze biti izabran drzavlja-
nin Republike Srbije koji ispunjava sledece uslove: da je diplomirani
pravnik, da ima najmanje deset godina iskustva na pravnim poslovi-
ma koji su od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti zastitnika
gradana, da poseduje visoke moralne i struc¢ne kvalitete 1 da ima za-
pazeno iskustvo u zastiti prava gradana. Prvi od navedenih uslova,
medutim, moze biti sporan. U praksi u svetu, pokazalo se da ombud-
sman ne mora biti iskljucivo diplomirani pravnik, ve¢ da to mo-
gu biti 1 novinari, sociolozi kao 1 predstavnici drugih, pre svega drus-
tvenih profesija.?® Cinjenica da kandidata predlazu poslanicke grupe
Odboru za ustavna pitanja a zatim ovaj odbor kandidata predlaze
Narodnoj skupstini, trebalo bi da bude dopunjena obavezom objavlji-
vanja javnog konkursa. Na taj nacin bi se smanjila moguénost da po-
slanicke grupe putem ,kadriranja“ 1 medusobnim dogovorom, mogu
da predlazu za njih politicki najpodobnijeg kandidata, u momentu ka-
da imaju veéinu u Narodnoj skupstini.

.....

posebne kategorije gradana odnosno tzv. ranjivih drustvenih grupa,
Zakonom je predvideno da zastitnik gradana ima cetiri zamenika ko-
j1 mu pomazu u obavljanju poslova utvrdenih ovim zakonom, u okvi-
ru ovlaséenja koji im on prenese, pri cemu zastitnik gradana posebno
vodi racuna o tome da se obezbedi odredena specijalizacija za obav-
ljanje poslova iz nadleznosti zastitnika gradana, pre svega u pogle-
du zastite prava lica lisenih slobode, ravnopravnosti polova,
prava deteta, prava pripadnika nacionalnih manjina i pra-
va osoba sa invaliditetom. Danas zastitnik gradana ima cetiri za-
menika/ca za: prava deteta; ravnopravnost polova i prava osoba
sa invaliditetom; prava lica lisenih slobode i prava nacional-
nih manjina.

Zamenike zastitnika gradana bira Skupstina ve¢inom glasova svih
narodnih poslanika, na predlog zastitnika gradana, na period od pet
godina 1 isto lice moze najvise dva puta uzastopno biti birano na ovu
funkciju. Zamenici moraju da ispunjavaju 1 posebne uslove za izbor,
koji su slicni sa onim koji se zahtevaju i za izbor zastitnika gradana.
Zastitnik gradana i njegovi zamenici pre stupanja na duznost pola-
zu zakletvu pred Skupstinom, odnosno pred predsednikom Skupstine

26 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS br. 79/05, 54/07, 4-5.



(zamenici). Smatra se da je zastitnik gradana, odnosno zamenik za-
stitnika gradana stupio na duznost momentom polaganja zakletve.
Sa funkcijom zastitnika gradana, odnosno zamenika zastitnika gra-
dana nespojivo je obavljanje druge javne funkcije ili profesionalne de-
latnosti, kao 1 obavljanje druge duznosti ili posla koji bt mogao utica-
ti na njithovu samostalnost i nezavisnost. Zastitnik gradana i zamenik
zastitnika gradana ne mogu biti ¢lanovi politickih stranaka. Zastitnik
gradana 1 njegovi zamenici uzivaju imunitet kao narodni poslanici. U
ovom delu, jos jedna pravna norma zahteva posebnu paznju. Naime
zakonom je predvideno da ... ,Zastitnik gradana 1 zamenik zastitnika
gradana ne mogu davati izjave politicke prirode.“ Medutim, kao
wizjave politicke prirode” mogu se tumaciti i izjave zastitnika gradana
koje se odnose na rad pojedinog funkcionera javne vlasti u kontekstu
ljudskih prava ili izjave koje bi se odnosile na pitanje statusa Kosova,
a koje mogu biti u vezi sa stanjem ljudskih prava na ovoj teritoriji.
Kako bi 1 ove izjave mogle biti ,,cenjene” kao politicke, to bi mogle da
bude i razlog za prestanak mandata zastitnika odnosno njegovog za-
menika razresenjem, usled nesavesnog obavljanja funkcije, ¢cime se hi-
poteticki, nadleznosti zastitnika gradana znatno ogranicavaju.?”

Sediste zastitnika gradana je u Beogradu. Zastitnik gradana svojom
odlukom moze obrazovati kancelarije 1 van svog sedista, sto je 1 uci-
njeno Odlukom o obrazovanju lokalnih kancelarija u opstina-
ma na jugu Srbije — Bujanovcu, Presevu i Medvedi.?®

2.2.2. Nadleznosti

Nadleznosti zastitnika gradana su brojne 1 slojevite, 1 mogu se pode-
liti na nekoliko grupa.

Prvuu grupu nadleznosti ¢ine opste nadleZnosti, koje su usmerene
u dva pravca: prema gradanima i prema nadleznim drzavnim organi-
ma. Zastitnik gradana je ovlaséen da kontrolise postovanje prava gra-
dana, utvrduje povrede ucinjene aktima, radnjama ili ne¢injenjem or-
gana uprave, ako se radi o povredi republickih zakona, drugih propisa
1 opstih akata. S druge strane, zastitnik gradana je ovlaséen da kon-
trolise zakonitost i pravilnost rada organa uprave. Pravilnost

27 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,.Sluzbeni glasnik RS" br. 79/05, 54/07, ¢l. 6-16..
28 Odluka o obrazovanju lokalnih kancelarija u opstinama na jugu Srbije,
Bujanovcu, Presevu i Medvedi, Sluzbeni glasnik RS* br. 91/09.



rada podrazumeva obavljanje upravnih poslova u skladu sa pravi-
lima o dobrom 1 urednom vrsenju uprave, a nepravilnost ponasanja
koja su suprotna tim pravilima, kao sto su neblagovremeno postu-
panje 1 sporost, pristrasnost, tehnicke greske, razlicite sitne neprav-
de, sikaniranja, nekorektnost u odnosima prema gradanima i druge
povrede prava o dobroj upravi, odnosno sve ono sto se podrazume-
va pod pojmom loseg vrsenja uprave (maladministration). Ovaj kon-
cept razvijen je u dokumentima brojnih medunarodnih organizacija,
a Poveljom o osnovnim pravima Evropske unije (2000), u ¢lanu 41
priznato je pravo na dobru upravu kao jedno od osnovnih gradanskih
prava.?® Medutim, zastitnik gradana nije ovlaséen da kontrolise rad
Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda,
sudova 1javnih tuzilastava, odnosno pravosudne, skupstinske 1 druge
uprave, sto jeste jedno od ogranicenja ovog zakona.?®

Druga grupa nadleznosti u nacelu se odnosi na moguénost zastit-
nika gradana da neposredno i aktivno ucestvuje u izgradnji celovi-
tog 1 uskladenog (neprotivrecnog) pravnog sistema koji se odnose na
ljudska prava. U okviru ove grupe nadleznosti zastitnik gradana naj-
pre ima pravo predlaganja zakona iz svoje nadleznosti, ovlaséen je da
Vladi odnosno Skupstini podnese inicijativu za izmenu ili dopunu za-
kona i drugih propisa i opstih akata, ako smatra da do povrede prava
gradana dolazi zbog nedostataka u propisima, kao 1 da inicira donose-
nje novih zakona, drugih propisa i opstih akata, kada smatra da je to
od znacaja za ostvarivanje 1 zastitu prava gradana, pri cemu je Vlada,
odnosno nadlezni odbor Skupstine duzan da ih razmatra. Zastitnik je
takode ovlaséen da u postupku pripreme propisa daje misiljenja Viadi
1 Skupstini na predloge zakona i drugih propisa, ako se njima ureduju
pitanja koja su od znacaja za zastitu prava gradana. Zastitnik je ovla-
s¢en 1 da pokrene postupak pred Ustavnim sudom za ocenu ustavnosti
1 zakonitosti zakona, drugih propisa i opstih akata.?!

Treéu grupu ovlaséenja cine ovlaséenja zastitnika gradana pre-
ma funkcionerima organa javne vlasti i zaposlenog u organu
uprave. U okvir ove nadleznosti zastitnik gradana je ovlaséen da:
javno preporuci razresenje funkcionera koji je odgovoran za povredu
prava gradana odnosno da inicira pokretanje disciplinskog postupka
protiv zaposlenog u organu uprave koji je neposredno odgovoran za
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ucinjenu povredu i to ako iz ponovljenog ponasanja funkcionera ili za-
poslenog proizlazi namera da odbijaju saradnju sa zastitnikom gra-
dana ili ako se utvrdi da je u¢injenom povredom gradaninu pri¢injena
materijalna ili druga steta veéih razmera. U slucaju kada utvrdi da u
radnjama funkcionera ili zaposlenog u organu uprave ima elemenata
krivicnog ili drugog kaznjivog dela, zastitnik gradana je ovlaséen da
nadleznom organu podnese zahtev, odnosno prijavu za pokretanje kri-
vicnog, prekrsajnog ili drugog odgovarajuceg postupka.®

Ceturta grupa nadleznosti zastitnika gradana proistice iz obaveze
organa uprave da sa njim saraduju. U okviru ove grupe nadlez-
nosti zastitnik ima pravo pristupa prostorijama organa uprave, kao
1 da zahteva od organa uprave da mu stavi na raspolaganje sve po-
datke kojima raspolaze a od znacaja su za postupak koji vodi, bez ob-
zira na stepen njihove tajnosti, osim kada je to u suprotnosti sa za-
konom. Takode, on moze da obavi razgovor sa svakim zaposlenim u
organu uprave kada je to od znacaja za postupak koji vodi. Posebna
nadleznost koju takode mozemo da svrstamo u ovu grupu je nadlez-
nost zastitnika gradana da ima nesmetan pristup zavodima za izvrse-
nje sankcija i drugim mestima na kojima se nalaze lica koja su lisena
slobode, kao 1 pravo da sa tim licima razgovara nasamo.

Peta grupa nadleZnosti povezana je sa vodenjem nezavisne i ne-
pristrasne istrage, odnosno postupaka za utvrdivanje moguée po-
vrede ljudskih prava. Ovu nadleznost posebno ¢emo obraditi kroz
odredbe postupka. Bitno je na ovom mestu napomenuti, da na osno-
vu nadleznosti sprovodenja postupka po prituzbama gradana ili sop-
stvenoj inicijativi, zastitnik ima, izmedu ostalog pravo da se obrati
Javnosti, Skupstini i Viadi, a moze 1 da, usled nepostupanja po prepo-
ruct, preporuci utvrdivanje odgovornosti funkcionera koji rukovodi or-
ganom uprave.?

Takode, treba napomenuti da su najvisi drzavni organi, odnosno pred-
sednik Republike, predsednik 1 ¢lanovi Vlade, predsednik Skupstine,
predsednik Ustavnog suda i funkcioneri u organima uprave duzni da
zastitnika gradana, na njegov zahtev, prime najkasnije u roku od 15
dana od dana kada je ovaj zatrazio prijem.*
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2.2.3. Postupak pred Zastitnikom gradana

Zastitnik gradana pokrece postupak po prituzbi gradana ili po sop-
stvenoj inicijativi. Pored prava na pokretanje i vodenje postupka, za-
stitnik gradana ima pravo da pruzanjem dobrih usluga, posredova-
njem i davanjem saveta i misljenja o pitanjima iz svoje nadleznosti
deluje preventivno, u cilju unapredenja rada organa uprave 1 unapre-
denja zastite ljudskih sloboda 1 prava. Svako fizicko ili pravno, doma-
¢e ili strano lice koje smatra da su mu aktom, radnjom ili ne¢injenjem
organa uprave povredena prava, moze da podnese prituzbu zastitni-
ku gradana. Ako se radi o povredi prava deteta, prituzbu u ime malo-
letnog lica moze podneti njegov roditelj, odnosno zakonski zastupnik,
a ako se radi o povredi prava pravnog lica, prituzbu moze podneti li-
ce ovlaséeno za zastupanje tog pravnog lica. Pre podnosenja prituzbe
podnosilac je duzan da pokusa da zastiti svoja prava u odgovaraju-
¢em pravnom postupku. Zastitnik gradana ¢e uputiti podnosioca pri-
tuzbe na pokretanje odgovarajuceg pravnog postupka, ako je takav
postupak predviden, a nece pokretati postupak dok ne budu iscrplje-
na sva pravna sredstva. Ova zakonska odredba, iako donekle nepre-
cizna, ipak ukazuje da se prituzba podnosi kada su iscrpljena prav-
na sredstva u jednom postupku (npr. opstem upravnom postupku) a
da mogucnost vodenja drugog postupka pred, na primer, sudskom in-
stancom (npr. upravnog spora protiv konacnog resenja) ne sprecava
subjekta prava da podnese 1 prituzbu zastitniku gradana.

Zastitnik gradana moze, u izuzetnim slucajevima, pokrenuti postu-
pak 1 pre nego sto su iscrpljena sva pravna sredstva, ako bi podnosio-
cu prituzbe bila naneta nenadoknadiva Steta 1l ako se prituzba odnosi
na povredu principa dobre uprave, posebno nekorektan odnos orga-
na uprave prema podnosiocu prituzbe, neblagovremen rad ili dru-
ga krsenja pravila etickog ponasanja zaposlenih u organima uprave.
Prituzba nece biti razmatrana ako je anonimna, ali 1 od ovog pravila
moze postojati izuzetak. Zastitnik gradana necée postupati po anoni-
mnim prituzbama. Izuzetno, ako smatra da u anonimnoj prituzbi ima
osnova za njegovo postupanje, zastitnik gradana moze pokrenuti po-
stupak po sopstvenoj inicijativi.*¢

Prituzba se podnosi u pisanoj formi ili usmeno. Na zapisnik i na pod-
nosenje prituzbe se ne placa nikakva taksa, niti druga naknada.
Prituzba se moze podneti najkasnije u roku od jedne godine od izvrse-
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ne povrede prava gradana, odnosno od poslednjeg postupanja, odno-
sno nepostupanja organa uprave u vezi sa u¢injenom povredom pra-
va gradana. U prituzbi se navodi: naziv organa na ¢iji se rad prituzba
odnost, opis povrede prava, ¢injenice 1 dokazi koji potkrepljuju prituz-
bu, podaci o tome koja su pravna sredstva iskoriséena 1 podaci o pod-
nosiocu prituzbe. Lica lisena slobode imaju pravo da prituzbu podne-
su u zapecacenoj koverti.

Zastitnik gradana je duzan da postupi po svakoj prituzbi osim ako
predmet na koji se odnosi prituzba ne spada u nadleznost zastitni-
ka gradana, ako je prituzba podneta nakon isteka roka za podnose-
nje, ako je prituzba podneta pre upotrebe svih raspolozivih pravnih
sredstava, ako je prituzba anonimna, ako prituzba ne sadrzi potreb-
ne podatke za postupanje, a podnosilac nedostatak ne otkloni ni u na-
knadnom roku odredenom za dopunu prituzbe, niti se obrati sluzbi
zastitnika gradana za strué¢nu pomo¢ u otklanjanju nedostatka. Kada
zbog nekog od ovih razloga nema osnova za postupanje zastitnika
gradana, zastitnik gradana ¢e odbaciti prituzbu, o cemu je duzan da
obavesti podnosioca, uz navodenje razloga za odbacivanje.?” O pokre-
tanju 1 zavrsetku postupka zastitnik gradana obavestava podnosioca
prituzbe, kao 1 organ uprave protiv kojeg je podneta prituzba. Organ
uprave je obavezan da odgovori na sve zahteve zastitnika gradana,
kao1da mu dostavi sve trazene informacije 1 spise u roku koji on odre-
di, a koji ne moze biti kraéi od 15, niti duzi od 60 dana. Zastitnik gra-
dana moze, u narocito opravdanim slucajevima, da organu uprave ne
otkrije identitet podnosioca prituzbe. Ako organ protiv kojeg je podne-
ta prituzba sam otkloni nedostatke, zastitnik gradana ¢e o tome oba-
vestiti podnosioca prituzbe 1 ostaviti mu rok od 15 dana da se izjasni
da 1i je takvim postupkom zadovoljan. Ako podnosilac prituzbe odgo-
vori da je zadovoljan nac¢inom na koji je otklonjen nedostatak, kao 1
ako podnosilac prituzbe uopste ne odgovori u ostavljenom roku, za-
stitnik gradana obustaviée postupak.?®

Nakon utvrdivanja svih relevantnih ¢injenica i okolnosti, zastitnik
gradana moze obavestiti podnosioca prituzbe da je prituzba neosno-
vana ili moze utvrditi da su postojali nedostaci u radu organa uprave.
Ako nade da su postojali nedostaci u radu organa uprave, zastitnik
gradana ¢e uputiti preporuku organu o tome kako bi uoceni nedosta-
tak trebalo otkloniti. Organ uprave je duzan da, najkasnije u roku
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od 60 dana od dana dobijanja preporuke obavesti zastitnika grada-
na o tome da 1i je postupio po preporuci 1 otklonio nedostatak, odno-
sno da ga obavesti o razlozima zbog kojih nije postupio po preporuci.
Izuzetno, ako postoji opasnost da ¢e zbog neotklanjanja nedostatka,
prava podnosioca prituzbe biti trajno 1 u znacajnom obimu ostecena,
zastitnik gradana u svojoj preporuci organu uprave moze utvrditi i
kradi rok za otklanjanje nedostatka, s tim sto taj rok ne moze biti kra-
¢ od 15 dana. Ako organ uprave ne postupi po preporuci, zastitnik
gradana moze o tome da obavesti javnost, Skupstinu i Vladu, a moze
1 da preporuci utvrdivanje odgovornosti funkcionera koji rukovodi or-
ganom uprave.?® Zastitnik gradana moze postupiti i po sopstvenoj ini-
cijativi kada na osnovu sopstvenog saznanja ili saznanja dobijenih iz
drugih izvora, ukljucujuéi izuzetno i anonimne prituzbe, oceni da je
aktom, radnjom ili ne¢injenjem organa uprave doslo do povrede ljud-
skih sloboda ili prava.*?

2.2.4. 1zvestaji i finansiranje

Zastitnik gradana podnosi Skupstini redovan godisnji izvestaj u ko-
me se navode podaci o aktivnostima u prethodnoj godini, podaci o uo-
cenim nedostacima u radu organa uprave, kao 1 predlozi za pobolj-
sanje poloZaja gradana u odnosu na organe uprave. Izvestaj o radu
se podnosi najkasnije do 15. marta naredne godine i objavljuje se u
,Sluzbenom glasniku Republike Srbije1 na internet stranici zastitni-
ka gradana, a dostavlja se 1 sredstvima javnog informisanja. U toku
godine zastitnik gradana moze da podnosi 1 posebne izvestaje, ako za
tim postoji potreba.*! Za vrsenje strucnih i administrativnih poslova
obrazuje se strucna sluzba zastitnika gradana.

Radom strucne sluzbe rukovodi generalni sekretar, koji mora biti lice
sa zavrsenim pravnim fakultetom, najmanje pet godina radnog isku-
stva 1 koji mora ispunjavati uslove za rad u organima drzavne upra-
ve. Zastitnik gradana donosi opsti akt o organizaciji i sistematizaci-
j1 poslova strucne sluzbe, na koji saglasnost daje Narodna skupstina.
Zastitnik gradana donosi odluku o prijemu u radni odnos zaposlenih
u strucnoj sluzbi.
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Sredstva za rad =zastitnika gradana obezbeduju se u budzetu
Republike. Zastitnik gradana sacinjava predlog sredstava za nared-
nu godinu i dostavlja ga Vladi radi ukljucivanja kao sastavni deo
predloga budzeta Republike, $to predstavlja jedno od dobrih resenja
ovog zakona. Ipak, kako je re¢ o nezavisnom kontrolnom telu, pre-
sudnu ulogu u odredivanju budzeta zastitnika gradana ima izvrsna
vlast tacnije Vlada kao predlagac Zakona o budzetu. Kako je drzavna
uprava posebna podstruktura u okviru izvrsne vlasti koju zastitnik
kontrolise, ovo resenje ¢ini se, da u daljoj reformi pravnog sistema
Republike Srbije, trebalo bi promeniti. Zastitnik gradana kao 1 dru-
ga nezavisna kontrolna tela, trebalo bi da imaju moguénost da samo-
stalno predlazu budzet direktno Narodnoj skupstini.*?

2.3. Pokrajinski ombudsman

AyToromwa Mokpajutia BojsoanHa AsToromua Mokpaika Bovsoanha

Hocoambin e, R ouyhonan Osnivanje institucije pokra-
Vajdasag Autoném Tartomény Provincia Autonoms Voivodina ..
Tartomanyi ombudsman Ombudsmanul provincial Jlnskog Ombudsmana Omogu.

Auténomna Pokrajina Vojvodina Autonomna Pokrajina Vojvodina

Pokrajinsky ombudsman Pokrajinski ombudsman éio je Zakon o utvrdivanju
odredenih nadleZnosti autonomne pokrajine iz februara 2002.
godine, kojim je predvideno da , Autonomna pokrajina, preko svo-
jih organa, ustanovljava funkciju pokrajinskog gradanskog bra-
nioca (ombudsmana), kao 1 njegova ovlaséenja 1 nacin njihovog
ostvarivanja”.*?

Zatim je Skupstina Autonomne pokrajine Vojvodina usvojila na
sednici od 23. decembra 2002. godine Odluku o pokrajinskom
ombudsmanu,** da bi zatim, septembra 2003. godine, Skupstina
Autonomne pokrajine Vojvodine izabrala prvog pokrajinskog ombud-
smana (Petra Teofilovica), a institucija je zapocela sa radom januara
2004. godine. Odluka o pokrajinskom ombudsmanu je od donosenja,
do danas vise puta menjana 1 dopunjavana.*®

Prema Odluci, pokrajinski ombudsman je nezavisan i samostalan or-
gan, koji se stara o zastiti 1 unapredenju ljudskih prava i sloboda.
Sediste pokrajinskog ombudsmana je u Novom Sadu, ali ombudsman
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moze da osnuje 1 svoje kancelarije u Subotici 1 Pancevu, kao 1 drugim
mestima na teritoriji AP Vojvodina. Ombudsman ima pet zamenika,
od kojih se po jedan bira za oblast: prava nacionalnih manjina, prava
deteta 1 ravnopravnost polova.*

Pokrajinski ombudsman postupa u konkretnom sluc¢aju po pred-
stavkama gradana ili po sopstvenoj inicijativi, u skladu sa po-
stupkom koji je utvrden Odlukom. Ombudsman postupa po pred-
stavci lica koje smatra da su mu aktom ili radnjom organa uprave
povredena ljudska prava. Ombudsman moze izuzetno postupiti i po
sopstvenoj inicijativi na osnovu saznanja i1 drugih izvora, ako oceni
da je verovatno da postoji ili je postojala povreda ljudskih prava od
strane organa uprave. Medutim, ombudsman ima i druge funkcije.
Njegova funkcija je 1 preventivna (kao na primer davanjem prepo-
ruka koje se odnose samo na konkretan slucaj ve¢ 1 organa uprave u
svim sli¢nim 1 buduéim slucajevima, zatim podnosenjem inicijative za
izmenu ili donosenje propisa i sl.), ali 1 edukativna, informativna
i promotivna.’’

Pokrajinski ombudsman je utvrden 2009. godine i1 Statutom
Autonomne pokrajine Vojvodine. Prema Statutu, ,,pokrajinski ombud-
sman je nezavisan i samostalan organ autonomne pokrajine, koji stiti
ljudska prava 1 slobode svakog lica, zajamcena Ustavom potvrdenim
medunarodnim ugovorima o ljudskim pravima, opsteprihvaéenim
pravilima medunarodnog prava, zakonom 1 propisom AP Vojvodine.
Pokrajinski ombudsman posebno stiti ljudska prva i slobode od povre-
de uc¢injenih nezakonitim, necelishodnim 1 neefikasnim postupanjem
organa pokrajinske, gradske 1 opstinske uprave, organizacija i javnih
preduzecda i ustanova koja vrse upravna i javna ovlascéenja, a ¢iji je
osnivaé pokrajina, odnosno grad ili opstina na teritoriji AP Vojvodine.
Pokrajinskog ombudsmana bira i razresava Skupstina dvotreéin-
skom veé¢inom glasova od ukupnog broja poslanika. Pokrajinski om-
budsman ima zamenike, ¢iji se broj, uslovi za izbor, nacin izbora 1
nadleznosti ureduju pokrajinskom skupstinskom odlukom o pokra-
jinskom ombudsmanu. Pokrajinski ombudsman i njegovi zamenici za
svoj rad odgovorni su Skupstini. Pokrajinski ombudsman i njegovi
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zamenici uzivaju zastitu kao poslanici u Skupstini. O pokrajinskom
ombudsmanu donosi se pokrajinska skupstinska odluka“.*®

Kao sto se moze videti, postoji nekoliko znacajnih razlika koje proisti-
cu iz Ustava Republike Srbije, kojim je ustanovljen Zastitnik gradana
kao ustavna kategorija, 1 Statuta AP Vojvodine, kojim je ustanovljen
Pokrajinski ombudsman kao statutarna kategorija (najvisi pravni
akt AP Vojvodine). Prva jeste terminoloska: Ustav 1 Zakon o zastitni-
ku gradana, upotrebljava termin ,prava gradana®, a Statut 1 Odluka
o pokrajinskom ombudsmanu, ,ljudska prava“. Prema siroko raspro-
stranjenim misljenjima, pojam ,prava gradana“ je manje korektan 1
uzi od pojma ,ljudska prava®, jer asocira na prava (i slobode) priznate
domadim drzavljanima. Cini se da to nije bila namera ustavotvorca i
zakonodavca, pogotovu kada se imaju u vidu druge odredbe Ustava 1
Zakona. Pojam ,Jjudske slobode” ukljucen je u sadrzaj pojma ,ljudska
prava®, jer obuhvata pojedina ljudska prava koja se formulisu kao slo-
bode da bi se podvukla obaveza drzave na uzdrzavanje i nemesanje u
njihovo uzivanje.* Druga razlika je u formulaciji Ustava i Zakona, u
kojoj se kaze da zastitnik gradana ...,Stiti prava gradana i kontrolise
rad organ (itd)... Problem do koga ovde nailazimo je u vezniku ,,1% jer
prema nekim tumacenjima, to znaci da su obe oblasti neraskidivo po-
vezane, a ne odvojene 1 komplementarne, sto znatno suzava nadlez-
nosti zastitnika gradana s$to je u Statutu 1 Odluci o pokrajinskom om-
budsmanu izbegnuto.?®

S druge strane, prema nekim misljenjima, za razliku od zastitnika
gradana, nadleznosti pokrajinskog ombudmana su sire, jer pokra-
jinska skupstinska odluka sadrzi 1 odredbe na osnovu kojih pokra-
jinski ombudsman Stiti 1 ona prava koja su garantovana propisima
Autonomne pokrajine Vojvodina, a posebno stiti ljudska prava i slobo-
de od povreda ucinjenih od strane pokrajinske i1 opstinske uprave, or-
ganizacija i javnih sluzbi koje vrse upravna 1 javna ovlaséenja a ¢iji je
osnivac Pokrajina ili opstina (organ uprave).5!
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U jos nekim segmentima pokrajinska skupstinska odluka o pokrajin-
skom ombudsmanu®? se razlikuje od Zakona o zastitniku gradana, a
neka od predvidenih resenja su 1 znatno bolja. Na primer, mandat po-
krajinskog ombudsmana traje Sest godina, pokrajinski ombudsman
ne mora biti diplomirani pravnik, a bira se dvotreéinskom veci-
nom glasova ukupnog broja poslanika APV, precizirano je da to mora
biti lice sa najmanje 7 godina radnog iskustva u oblasti ljudskih pra-
va, uprave 1ili pravosuda. Kandidata predlaze najmanje 30 poslani-
ka, 1li skupstinski odbor nadlezan za pitanja organizacije i rada upra-
ve. Kao 1 kod svih odluka o osnivanju, i ovde se postavlja pitanje Sta
sopredeljuje” npr. poslanike, odnosno u konkretnom slucaju nadlez-
ni odbor Pokrajinske skupstine da predlozi odredenog kandidata, pa
bi trebalo utvrditi, da predlaganju kandidata prethodi javni konkurs.

Dabi se sto vise smanjila moguénost politicke manipulacije da ovlascée-
ni predlagaci predloze kandidata koji je provereni ,partijski kadar®,
Odlukom je predvideno da za ombudsmana ne moze biti izabrano lice
koje je u periodu od 12 meseci pre izbora bilo predsednik ili potpred-
sednik Skupstine, predsednik ili ¢lan Izvrsnog veéa Autonomne po-
krajine Vojvodine (u daljem tekstu: Izvrsno veée) zamenik ili pomoc-
nik pokrajinskog sekretara, direktor sluzbe, inspektor, gradonacelnik
ili predsednik opstine, predsednik ili potpredsednik skupstine grada
ili skupstine opstine, predsednik ili potpredsednik izvrsnog odbora
skupstine grada ili opstine, sekretar skupstine grada ili skupstine op-
stine ili nacelnik gradske 1 opstinske uprave, te se ¢ini da ova odnosno
slicna klauzula mora biti sadrzana i u Zakonu o zastitniku gradana i
odlukama o osnivanju lokalnih ombudsmana $to u ovom trenutku ni-
je slucaj. U Odluci nema ni klauzule da pokrajinski ombudsman ne
sme davati izjave politicke prirode, sto je slucaj u Zakonu o zastitni-
ku gradana i brojnim odlukama o osnivanju ombudsmana na nivou
lokalnih samouprava.

U ovlaséenjima pokrajinskog ombudsmana veéi se znacaj poklanja
ljudskim pravima u odnosu na kontrolu uprave. Struktura ovlaséenja
je drugacije odredena u odnosu na nadleznosti zastitnika gradana.
Pokrajinski ombudsman, izmedu ostalog, prati primenu medunarod-
nih standarda iz oblasti ljudskih prava, sto bi trebalo da bude utvr-
deno 1 u nadleznosti zastitnika gradana u zakonu, ali to nije ucinje-
no. I u svim drugim nadleznostima, onako, kako su one formulisane
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»akcenat se stavlja na ljudska prava (npr. obavestava nadlezne orga-
ne 1 siru javnost o krsenju ljudskih prava, prima 1 ispituje predstavke
koje se odnose na povredu ljudskih prava, posreduje u mirnom resa-
vanju sporova vezanih za krsenja ljudskih prava i dr).

Pokrajinski ombudsman ima pet zamenika, od kojih se po jedan bira
za oblast: prava nacionalnih manjina, prava deteta i ravnopravnost
polova. Ovlaséenja ova tri zamenika detaljno su razradena Odlukom
($to nije slucaj u Zakonu o zastitniku gradana). Zamenike predlaze
pokrajinski ombudsman, pri ¢emu su odlukom utvrdeni uslovi koje
zamenik treba da ispuni.’*

Kao 1 zastitnik gradana, 1 pokrajinski ombudsman moze osnivati kan-
celarije. U Odluci je izric¢ito predvideno da se one osnivaju u Subotici
1 Pancevu, te da ih pokrajinski ombudsman moze osnovati i u drugim
mestima na teritoriji Pokrajine. Ono sto zabrinjava jeste da su od ne-
koliko jedinica lokalne samouprave koje su osnovale 1 u kojima funk-
cionise lokalni ombudsman upravo Subotica 1 Pancevo. Cini se zato,
da nije bilo neophodno ,duplirati“ kancelarije pokrajinskog i lokalnih
zastitnika gradana u ova dva grada, ve¢ da bi trebalo da postoji ili je-
dan ili drugi.

I Zakon o zastitniku gradana i pokrajinska odluka sadrze izricite
odredbe o sluzbi zastitnika gradana i pokrajinskog ombudsmana®®
sto je od kljunog znacaja za funkcionisanje ove institucije. Zato tre-
ba konstatovati, sto je primetno u nastavku studije 1 istrazivanju ko-
je sledi, a koje je sastavni deo ove studije da zastitnici gradana u po-
jedinim jedinicama lokalne samouprave u kojima su osnovani, ostali
,usamljeni“ pojedinci bez ikakve sluzbe koja bi mogla da im pomogne
u njthovom radu. Tako se institucija ,na lokalu“ svela na obi¢nog ,,op-
stinskog/gradskog ¢inovnika, sto dovodi u pitanje neophodnost posto-
janja ombudsmana u tim jedinicama lokalne samouprave.

I, na kraju. Postoje, bar posmatrano iz stru¢nog ugla, neki nedosta-
ci pokrajinske odluke. Oni se pre svega ticu postupka, koji u jednoj
od faza podrazumeva i donosenje odluke o pokretanju istrage (i
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odbacivanju predstavke). Naime, ombudsman je po svojoj prirodi pot-
puno drugaciji organ od svih drugih postojeéih. Kako se éesto istice u
literaturi, on ne dejstvuje snagom ,,imperijuma” ve¢ snagom svog au-
toriteta. Donosenje odluke o sporovdenju istrage, zato je duboko pro-
tivno samoj sustini ove institucije, jer ona ukazuje na ,imperijum®,
Ako je rec o odlucivanju (autoritativnoj delatnosti), postavlja se 1 pi-
tanje o kakvom je odlucivanju rec (da li je re¢ o upravnom odlu¢ivanju
odnosno da li je odluka upravni akt?), a onda se u vezi sa tim otvara-
ju i druge dileme 1 problemi (npr. pravo na zalbu, pokretanje uprav-
nog spora odnosno drugom delotvornom pravnom sredstvu 1 sl). Ovo
pitanje vodenja postupka, bolje je regulisano Zakonom o zastitniku
gradana.

Postojanje kaznenih odredaba u Odluci moze se smatrati u izvesnoj
meri spornim pitanjem. Iako pokrajinski ombudsman ne moze da ,ka-
znjava“ za prekrsaje, sama ¢injenica da su u slucaju krsenja pojedinih
odredaba Odluke predvideni prekrsaji, nije bas u pomenutom ,, duhu®
ovog organa, iako se u Predlogu zakona o izmenama i1 dopunama za-
kona o zastitniku gradana koji je u proceduri, takode ide ka uvode-
nju prekrsajnih odnosno kaznenih odredaba, sto do sada nije bio slu-
caj, kada je reé o zastitniku gradana na republickom nivou. Cini se da
ombudsmanu, po prirodi stvari, na raspolaganju stoje drugi mehaniz-
mi kojim moze ,,prinuditi“ odredeno lice da postupi u skladu sa nje-
govim nalogom, $to je, ¢ini se, primerenije za ovaj nezavisni kontrol-
ni organ (instituciju).

2.4. Zastitnici gradana lokalne samouprave -
opste karateristike i organizacija

U prethodna dva odeljka bilo je re¢i o zastitniku gradana i pokra-
jinskom ombudsmanu. Oni su bili neophodni sa stanovista uporedne
analize ombudsmana lokalne samouprave, njihovih nadleznosti i de-
lokruga, nacina izbora 1 prestanka funkeije, strukture sluzbe, budze-
tiranja, ali uopste i organizacione Seme svih institucija ombudsmana
u Republici Srbiji. Jednostavno, ,Jokalne zastitnike gradane® kao po-
sebne kontrolne organe, ne mozemo analizirati bez prethodne analize
ombudsmana na visim nivoima vlasti (republickom 1 pokrajinskom).

U Srbiji je moguénost uvodenja institucije lokalnog ombudsmana,
odnosno zastitnika gradana lokalne samouprave utvrdena naj-
pre Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine. Prema ovom



Zakonu, bilo je predvideno da: ,,U jedinici lokalne samouprave moze
se ustanoviti gradanski branilac (ombudsman), koji stiti individu-
alna 1 kolektivna prava i interese gradana tako sto vrsi opstu kontro-
lu rada uprave i javnih sluzbi. O pojavama nezakonitog 1 nepravilnog
rada kojima se povreduju prava i interesi gradana, gradanski brani-
lac upozorava upravu i javne sluzbe, upucuje im preporuke 1 kritike 1
o tome obavestava skupstinu jedinice lokalne samouprave 1 javnost.
Uprava jedinice lokalne samouprave i javne sluzbe duzni su da gra-
danskom braniocu, na njegov zahtev, daju podatke i informacije od
znacaja za vrsenje njegovih ovlaséenja. Gradanskog branioca postav-
lja skupstina jedinice lokalne samouprave iz reda uglednih i politic-
ki nepristrasnih licnosti, pod uslovima 1 na nacin utvrden statutom 1
drugim opstim aktom. Nadleznost 1 ovlaséenja, na¢in postupanja i iz-
bora i prestanka duznosti gradanskog branioca ureduju se statutom 1
drugim opstim aktom.“®

Donosenjem novog Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine
ombudsmani lokalne samouprave menjanju naziv u zastitnike grada-
na, kao 1 republicki zastitnik gradana (ta razlika je samo u tome $to
Ustav 1 Zakon o zastitniku gradana za republickog zastitnika koriste
veliko slovo ,,Z% za razliku od zastitnika gradana u Zakonu o lokal-
noj samoupravi). Nova odredba zakona u izvesnoj meri je razlic¢ita od
one koja je bila sadrzana u ranijem zakonu 1 glasi: “U jedinici lokalne
samouprave moze se ustanoviti zastitnik gradana koji je ovlaséen da
kontrolise postovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene akti-
ma, radnjama ili ne¢injenjem organa uprave ijavnih sluzbi, ako se ra-
di o povredi propisa 1 opstih akata jedinice lokalne samouprave. Dve
ili vise jedinica lokalne samouprave mogu doneti odluku o ustanovlja-
vanju zajednickog zastitnika gradana. Nadleznost 1 ovlaséenja, nacin
postupanja i izbora 1 prestanka duznosti zastitnika gradana ureduje
se statutom 1 drugim opstim aktom®.5”

Do sada, ovu moguénost iskoristilo je, kao Sto je to veé receno u pret-
hodnom poglavlju, 20 gradova i opstina, kao na primer Beograd 2005.
godine, Kragujevac 2003. godine, Nis 2005. godine, Zrenjanin
2003. godine, Sabac 2004. godine, Kraljevo 2005. godine, Novi Sad
2008. godine, Pancevo 2011. godine, kao 1 neke gradske opstine gra-
da Beograda, kao na primer, Rakovica, Vracar, VoZdovac.
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Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine, kao 1 kasniji 1 iz 2007.
godine, je ostavio mogucénost a ne obavezu lokalnim vlastima da
mogu ustanoviti sluzbu ombudsmana na lokalnom nivou — zastitnika
gradana. Tako se dolazi do zakljucka da uvodenje jednog veoma bit-
nog demokratskog mehanizma zavisi od otvorenosti i ,,dobre volje* lo-
kalnih vlasti.

Zato je sustinsko pitanje, kada je rec o ,Jokalnim ombudsmanima“ i
nastavku njihovog sSirenja (ili mogucéeg ukidanja), da li svaka jedinica
lokalne samouprave (a u Srbiji ith ima 174, bez gradskih opstina ko-
jih npr. u Beogradu ima jos 17) zaista 1 treba da ima ovu instituciju.
U tom smislu se otvara dilema da li eventualnim daljim Sirenjem ,,za-
stitnici gradana“ na svim nivoima mogu da se ,,utope® u velikom broju
organa pod istim imenom 1 istim ili slicnim nadleznostima, sto je vec
bio slucaj sa drustvenim pravobraniocem samoupravljanja.

Takode, treba posebno pomenuti, da znacaj zastitnika gradana (om-
budsmana) lokalnih samouprava, treba da postoji samo ako su oni
istinski nezavisni od politickih elita na ,Jokalu®. Zato smatramo zna-
cajnim stav iznet na savetovanju o ovoj instituciji u SKGO da: “akte-
ri politicke vlasti treba da imaju autenticnu, iskrenu svest o potrebi
1 koristi od nezavisne kontrole njthovog rada i rada onih koji sprovo-
de njithove odluke; nuzno je da budu spremni da se unapred odreknu
uticaja na onog koga ¢e izabrati za ombudsmana i dosledni u toj od-
luci ¢ak 1 kada im njegove ili njene kritike odnose naklonost biraca,
potrebna je njithova volja da koriguju svoje postupke i ako ih na to ne
primorava sila, ve¢ samo dobri argumenti®“. Konacno, funkcija om-
budsmana ne treba da bude shvaéena kao partijski plen za raspode-
lu, ve¢ kao obaveza odgovorne vlasti.“*® U suprotnom, nema nikakve
potrebe za njihovim postojanjem.

Cinjenica je da je od momenta kada su 2002. godine dobile mogué-
nost pa do danas, svega oko 10% jedinica lokalne samouprave iskori-
stilo je moguénost da osnuje instituciju lokalnog ombudsmana, govori
da mozda 1 nema potrebe da sve jedinice lokalne samouprave dobiju
,svog" zastitnika gradana.

Razloge za to mozemo podeliti u tri grupe, pri cemu sve treba posma-
trati horizontalno, a ne po veéem ili manjem znacaju istih.
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Prva proistice iz ¢injenice da zastitnik gradana (Republike Srbije)
ima veoma Siroka ovlaséenja (Sto je 1 konstatovano u prethodnim po-
glavljima o ¢emu ¢e kasnije biti vise reci), te da iz formulacije zako-
na, prema kojima zastitnik kontrolise rad ,,...1 drugih organa i organi-
zacija, preduzeca 1 ustanova kojima su poverena javna ovlaséenja...”,
obuhvata 1 organe jedinica lokalne samouprave. Doduse, to je slucaj
samo kada je rec o povredi zakona odnosno republickih propisa mada
1 ova konstatacija moze biti problemati¢na (o cemu ¢e reci biti kasni-
je). Iz toga moze proizadi zakljucak da ,]lokalni ombudsmani® nisu ne-
ophodni, kad kontrolu ve¢ vrsi zastitnik gradana (republicki).

Drugi razlog lezi u ¢injenici da postojanje institucije ,Jokalnog ombud-
smana“ nije jeftino. U sadasnjim ekonomskim uslovima jedinicama
lokalne samouprave nije lako da izdvoje ne bas mala sredstva za pla-
tu zastitika, njegovih zamenika i struénu sluzbu, ali i za druge, aktiv-
nosti koje se odnose na promociju 1 unapredenje ljudskih prava na lo-
kalnom nivou.

Treéi razlog treba traziti u nespremnosti politi¢kih elita lokalne sre-
dine da se podvrgnu novom nezavisnom obliku kontrole. U jedinica-
ma lokalne samouprave u kojima zastitnici postoje, politicari tesko
odolevaju da se ne mesaju u rad ove institucije. Neki od primera su:
smena jednog zastitnika jer je sluzbeno zahtevao pravilnik o sistema-
tizaciji radnih mesta u lokalnoj administraciji. Zatim, obustavljanje
isplate plate od strane lokalnog gradonacelnika drugom zastitniku,
jer je svojom preporukom ukazao na lose 1 nezakonito postupanje lo-
kalne administracije. Identifikovani su slucajevi kada su pojedini za-
stitnici bili primorani da rade administrativne poslove za opstinsku
upravu u ,slobodno vreme* itd.

Argument ,za“ instituciju lokalnog ombudsmana treba traziti u tome
da gradani veliki deo svojih (Ijudskih) prava upravo ostvaruju pred or-
ganima opstine odnosno grada 1 organizacijama ¢iji su osnivaci jedi-
nice lokalne samouprave (npr. javna preduzeca ili ustanove). U tom
smislu, ako je zaista nezavisan i samostalan, ovaj organ na ,lokalnom
nivou“ daleko je blizi 1 prijemciviji gradanima koji zive na jednom po-
drugju, u odnosu na ,centralnog” odnosno (republickog) zastitnika gra-
dana. U tom kontekstu, akcenat ove institucije jeste na ljudskim pravi-
ma, pa zatim na kontroli uprave, te je iskustvo u zastiti ljudskih prava
veoma bitno za ombusmana. Analizom radnih biografija lica koja su
izabrana za lokalne ombudsmane (koje su dostupne na internetu), vi-
di se da im ovo iskustvo zaista nedostaje, o cemu ce biti reci kasnije.



Radeéi na afirmaciji ovog novog lokalnog organa doslo se do sazna-
nja da je veéina opstina prepisala odredbe Zakona o lokalnoj samou-
pravi 1 implementirala ih u svoje statute. Kancelarije ombudsmana
osnovane su gradskim, opstinskim odnosno odlukama gradskih op-
stina. Grad Kragujevac je, na primer, bio jedna od prvih jedinica lo-
kalne samouprave koja je jos 2003. godine donela odluku o osnivanju
ove institucije.”

Statutom grada Beograda iz 2004. godine, predvideno da se ,radi za-
stite individualnih 1 kolektivnih prava i interesa gradana i kontro-
le rada Gradske uprave 1 javnih sluzbi grada ustanovljava gradanski
branilac za grad Beograd. Gradanskog branioca postavlja skupstina
grada na predlog gradonacelnika, na vreme od pet godina 1 moze bi-
ti biran na istu duznost najvise dva puta uzastopno. Odluka o gra-
danskom braniocu za grad Beograd je doneta krajem 2005. godine.
Gradanski branilac je zapoceo sa radom 2006. godine.®®

Prema ovoj Odluci, svako ko smatra da su mu aktom, radnjom ili ne-
postupanjem Gradske uprave, Gradskog javnog pravobranilastva i
javnih preduzeca, ustanova i1 drugih organizacija koje je osnovao grad
Beograd povredena prava 1 interesi moze se prituzbom obratiti gra-
danskom braniocu. Pre podnosenja prituzbe gradanin je duzan da po-
kusa da zastiti svoja prava u redovnom pravnom postupku, jer
gradanski branilac nece postupati po prituzbi dok prethodno ne budu
iscrpljena sva pravna sredstva, u odgovarajuéem pravnom postupku.
Izuzetno, gradanski branilac moze pokrenuti postupak 1 pre nego $to
su iscrpljena sva pravna sredstva ako bi podnosiocu prituzbe bila na-
neta nenadoknadiva steta ili kad gradanski branilac oceni da je dos-
lo do grubog krsenja pravila etickog ponasanja zaposlenih u Gradskoj
upravi, Gradskom javnom pravobranilastvu ili javnoj sluzbi. Prituzba
gradana mora da sadrzi naziv subjekta na ¢iji se rad odnosi, opis po-
vreda prava, ¢injenice 1 dokaze koji potkrepljuju prituzbu, podatke o
tome koja su pravna sredstva iskoriséena, kao 1 ime 1 adresu podnosi-
oca. Gradanski branilac ne postupa po anonimnoj prituzbi. Prituzba
se podnosi u pisanoj formi (uklju¢ujuéi sve oblike elektronske komu-
nikacije) ili usmeno u zapisnik i za njeno podnosenje ne placa se taksa

59 Uporedi: Statut grada Kragujevca, ,.Sluzbeni glasnik grada
Kragujevca®, br. 3/02, ¢l. 94 i Odluka o gradskom gradanskom
braniocu - ombudsmanu Kragujevca od 26.12.2003.godine;
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niti bilo koja druga naknada. Prituzba se moze podneti ako je od udi-
njene povrede prava gradana, odnosno od poslednjeg postupanja, od-
nosno nepostupanja Gradske uprave, Gradskog javnog pravobrani-
lastva 1li javne sluzbe proteklo najvise godinu dana. Postupak pred
gradanskim braniocem je besplatan. Nakon sprovedenog postupka po
prituzbi, gradanski branilac daje misljenje, koje sadrzi nalaz o tome
da 1i je, na koji nacin i u kojoj meri doslo do povrede prava i interesa
podnosioca prituzbe, preporuku o tome sta treba preduzeti da bi se ot-
klonila povreda, kao 1 rok za postupanje nadleznog subjekta. Subjekt
na ¢iji se rad prituzba odnosi obavezan je da Gradanskom braniocu,
u roku koji on odredi (ne duzem od 45 dana) dostavi izvestaj o predu-
zetim radnjama radi izvrsenja preporuke date u misljenju, odnosno
o razlozima zbog kojih nije postupio po preporuci. Ukoliko nadlezni
subjekt ne postupi po preporuci, gradanski branilac se moze obrati-
ti javnosti, kao 1 Skupstini grada, a moze 1 da preporuci utvrdivanje
odgovornosti nadleznog rukovodeéeg radnika.® Nakon donosenja no-
vog Zakona o lokalnoj samoupravi, u novom Statutu grada Beograda,
predvidena je institucija zastitnika gradana, a zatim je doneta 1 nova
Odluka o zastitniku gradana (za grad Beograd) 2009. godine.5?

Statutom grada Sombora, od 30. jula 2008. godine, detaljno je kroz
dva clana utvrdena moguénost osnivanja zastitnika gradana (gra-
da Sombora). Mogli bismo reéi, da ova dva clana, svojom sveobu-
hvatnoséu zamenjuju odluku u osnivanju. Kasnije, Skupstina grada
Sombora je izabrala zastitnika gradana. Ubrzo, zastitnik/ca je pred-
loZzena za novu funkciju. Nakon odlaska na novu funkciju, gradska
skupstina nije izabrala novog zastitnika, tako da u ovom trenutku
ovaj organ 1 ne postoji. Ovaj slucaj pokazuje ,,osetljivost® 1 ,,ranjivost”
institucije zastitnika gradana lokalne samouprave i problema sa ko-
jim se ova institucija na ,lokalu“ moze suociti.

Vet smo u prethodnim odeljcima primetili da postoji problem sa na-
zivom institucije ombudsmana lokalne samouprave i republic-
kim ombudsmanom, jer se za oba koristi naziv zastitnik gradana.
Prema misljenju zastitnika gradana (republickog), isti naziv nacio-
nalnog 1 lokalnih ombudsmana izaziva odredene probleme, posebno
kod gradana. Nije uobicajeno, a iskustvo pokazuje da nije ni opravda-
no, da drzavni organ koga Ustav ubraja u organizaciju drzavne vlasti

61 Uporedi: Odluka o gradanskom braniocu za grad Beograd,
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1 daje mu kontrolnu ulogu nad drugim drzavnim organima, o kome
je donet zakon, te koji se za taj posao ad personam, dakle imenom 1
prezimenom bira u Narodnoj skupstini, koji ima imunitet kao narod-
ni poslanici, a zakon mu daje ovlaséenja od kojih su neka veoma deli-
katna (npr. pravo uvida u sve dokumente bez obzira na stepen pover-
ljivosti), koji zakletvu daje Narodnoj skupstini i moze kontrolisati rad
svih organa vlasti osim Narodne skupstine, predsednika Republike,
Ustavnog suda, sudova 1 javnih tuzilastava — ima istoimene panda-
ne u gradovima 1 opstinama. Cesto se desava da se gradani obracaju
ombudsmanima netacno, smatrajuéi da su lokalni u stvari podrucne
jedinice republickog, odnosno da za svoj rad odgovaraju republickom
ombudsmanu. Desavalo se, mada retko, 1 da pojedini lokalni ombud-
smani dodu do zakljucka da se odredbe republickog Zakona o zastit-
niku gradana odnose na njih, pa tako smatraju da su Ustavnom sudu
podneli predlog za ocenu ustavnosti, umesto inicijativu. Bilo je 1 slu-
cajeva da lokalni ombudsmani upotrebljavaju znak republicke insti-
tucije. Razloge za to sasvim sigurno ne treba traziti u losoj nameri, ali
¢ini se primerenije (a u nekim zemljama to je propisano i1 zakonom,
npr. u Grékoj) da se autentican naziv, koji je Ustavom 1 zakonima dat
republickim organima (isto vazi 1 za Narodnu skupstinu, Narodnu
banku, Ustavni sud i sl.), ne moze davati drugim organima ili prav-
nim licima niti ga oni mogu koristiti na nacin koji bilo koga moze do-
vest1 u zabludu. Takvo izric¢ito pravilo za naziv ombudsmana posto-
j1 npr. u Grckoj.®

Jedan od Predloga zakona o izmenama 1 dopunama Zakona o zastit-
niku gradana usmeren je na novu promenu naziva ombudsman lokal-
ne samouprave. Medutim, postavlja se pitanje da li je 1 takvo resenje
dobro, usled ¢estog promena naziva institucije na ,lokalu” usled ko-
jeg one mogu, ako se tako nastavi u potpunosti izgubiti svoj znacaj 1
postojeéi identitet.

Pregledom odluka o osnivanju, mozemo takode uociti razli¢ite nazi-
ve prema njihovim osnivackim aktima. U Beogradu je to zastitnik
gradana (bez posebnog oznacavanja grada Beograda); na Vracaru je
to zastitnik/zastitnica gradana/gradanki gradske opstine Vracar; u
Sapcu j je zastitnik gradana grada Sapca; zastitnik gradana za teritori-
ju grada Novog Sada, u Zrenjaninu je, prema ranijoj odluci to obmud-
sman za teritoriju opstine Zrenjanin; u Kraljevu, zastitnik gradana
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grada Kraljeva; u Beceju je to zastitnik gradana opstine Becej, u
Nisu je to zastitnik gradana (bez posebnog oznacenja grada Nisa) a
u Kragujevcu je to zastitnik gradana za teritoriju grada Kragujevca.

Dodatne zabune moze da unese i1 Zakon o zastitniku gradana, koji u
delu koji se odnosi na saradnju izmedu zastitnika na lokalnim nivoi-
ma jos uvek za ombudsmane lokalne samouprave koristi termin gra-
danski branilac (poznato je da je postupak izmena i dopuna zakona
dug proces 1 da zakone nije ni lako, ni brzo menjati, ali to u ovom slu-
¢aju ponovo moze da dovede do neprepoznavanja organa). U svakom
slucaju ova terminoloska dilema oko naziva organa na razli¢itim ni-
voima vlasti mora se konac¢no razresiti.

Cini se da je mozda najprikladnije resenje da svi zastitnici gradana
u jedinici lokalne samouprave, moraju da koriste pun naziv instituci-
je u kojoj mora biti ukljucena odrednica jedinice lokalne samouprave
koja ju je osnovala. Dodatno, svaki lokalni zastitnik bi trebao da ima
jasan 1 prepoznatljiv znak vizuelnog identiteta, kao Sto je to na primer
ucinjeno u Bugarskoj (o ¢emu je bilo reci u prethodnim delovima), ko-
j1 bi morao biti sastavni deo memoranduma odnosno loga lokalnog za-
stitnika gradana.

POSTOJECA ORGANIZACIONA SEMA INSTITUCIJE OMBUDSMANA U SRBLJI

REPUBLIKA Zastitnik gradana
SRBIJA (republicki)

Bujanovac, Presevo

Medveda (podrué¢na jedinica)
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POKRAJINE Ombudsman > [podruéna —>[podruéna
jedinica) jedinica)

JEDINICE LOKALNE SAMOUPRAVE

Beograd ———= Vracar
Kragujevac Vozdovac
Nis Rakovica
Novi Sad Grocka
Sabac

Kraljevo

Zrenjanin

Sombor

Vranje

Pancevo

Subotica

BackaTopola,

Becej,

Smederevska Palanka,
Gornji Milanovac,
Vladic¢in Han




Zato sustinske odgovore daljoj ,,evoluciji“ odnosno razvoju instituci-
je zastitnika gradana na nivou lokalne samouprave treba traziti ne
u sadasnjoj, ve¢ u buducoj ,,organizacionoj“ strukturi ombudsmana u
Srbiji. Cini se, da je posle devet godina postojanja, krajnje vreme tra-
ziti mogucée modalitete koji ¢e promeniti postoje¢u organizacionu se-
mu institucije ombudsmana u Srbiji (narocito kada je re¢ o zastit-
nicima gradana lokalne samouprave). Promena koncepta po kome
lokalna samouprava moze, ali ne mora osnovati zastitnika gradana
nije dobra. Medutim i postojanje zastitnika gradana lokalne samo-
uprave u cak 174 gradova i opstina u Srbiji (bez gradskih opstina),
dovodi u opasnost ,prekomerne inflacije ombudsmana“ koja moze da
dovede do stvaranja velikog broja losih i1 neefikasnih institucija, odno-
sno institucija koje rade po ,partijskom® diktatu.

Znaci, treba pronadi resenja koja ce, ili dovesti do ukidanja postoje-
¢ih zastitnika gradana lokalne samouprave, ili do ,,odrzavanja“ sadas-
njeg stanja (Sto je neprakti¢no, neracionalno i nedovoljno efikasno) ili
dovesti do njenog daljeg Sirenja 1 razvoja, uz kombinaciju 1 ucesée om-
budsmana 1 na republickom i na pokrajinskom 1 na lokalnom nivou.

U tom kontekstu, narocito treba ukazati na uporednu praksu, ko-
ja poznaje veli broj resenja prema kojima se drzavnom ombudsma-
nu poverava kontrola nad lokalnom administracijom, a u nekim save-
znim drzavama i nad administracijom federalnih jedinica. Na primer,
u Austriji je federalni ombudsman (Narodno pravobranilastvo) nadle-
zan nad svim saveznim upravnim organima i telima, kao 1 nad upra-
vom u sedam od devet pokrajina, izuzev dve, koje su osnovale svoje
narodne pravobranioce. U nizu unitarnih drzava, ombudsmani ima-
ju nadleznost da kontrolisu 1 administraciju lokalnih vlasti (Danska,
Francuska, Holandjja, Irska, Slovenija i dr).

Po ovom principu, zastitnik gradana (republicki) mogao bi da ima ,,pu-
nu kontrolu® organa jedinica lokalne samouprave u opstinama i gra-
dovima u kojima bi osnovao svoje podrucne jedinice, kao sto je sada
slucaj sa podru¢nom kancelarijom za Bujanovac, Presevo 1 Medvedu,
u kojima ne postoji zastitnik gradana jedinice lokalne samouprave, a
to bi se moglo odnositi 1 na pokrajinskog ombudsmana, koji prema sa-
moj Odluci ima dve podrucne jedinice (Subotica 1 Pancevo).

64 Bogoljub Milosavljevi¢, Komentar Zakona o zastitniku
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Posto je vecina zastitnika gradana lokalne samouprave koji sada po-
stoje osnovana za grad kao jedinicu lokalne samouprave, bilo bi po-
zeljno da izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi bude
ustanovljena obaveza gradova da osnuju insitituciju gradskog zastit-
nika gradana, dok bi za opstine ona trebalo da ostane fakultativna.

Zatim, treba ukazati i na do sada neiskoris¢enu moguénost da dve ili
vise opstina osnuju zajednicki zastitnika gradana na teritoriji vise je-
dinica lokalne samouprave, na sta su ukazali i pojedini zastitnici gra-
dana u jedinicama lokalne samouprave (npr. zastitnik gradana gra-
da Nisa). Najzad, ima prostora 1 za unapredenje sistema koji postoji
u gradu Beogradu, tako, sto bi, na primer, kao sto je to slucaj u Nisu,
zastitnik gradana grada Beograda kontrolisao i administraciju i akte
gradskih opstina, ponovo po principu podrucnih jedinica u opstinama
u kojima nisu osnovani zastitnici gradskih opstina.

To bi napokon znacilo i1 temeljno redefinisanje odnosa koji trenutno
postoji izmedu zastitnika gradana (republickog), pokrajinskog om-
budsmana 1 zastitnika gradana lokalne samouprave, a koji je formal-
no-pravno zasnovan na Zakonu o zastitniku gradana, o ¢emu detalj-
no govori naredni odeljak.

Preporuke

= Izmenama 1 dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi utvrditi
obavezu svih gradova kao jedinica lokalne samouprave, da osnuju
instituciju zastitnika gradana.

= Gradovi kao centri, svojevrsni okruzni ili regionalni centri, mogli
bi osnovati svoje prijemne kancelarije 1 u susednim, manjim op-
stinama, vrseéi na taj nacin i1 kontrolu njihovih opstinskih upra-
va, ali bi u predlaganju kandidata za zamenika zastitnika u toj
podrucnoj jedinici trebalo da ucestvuju organi opstina koje na to
pristanu.

= Dve ili vise, naroc¢ito manjih 1 siromasnijih opstina, trebalo bi da
sskoriste zakonsku moguénost 1 osnuju instituciju ombudsman
za teritoriju dve ili vise opstina, Sto bi smanjilo troskove 1 omogu-
¢ilo efektivnu zastitu ljudskih prava.



= Sve opstine koje do sada nisu osnovale zastitnika gradana lokal-
ne samouprave, trebalo bi, na osnovu temeljne analize potreba ali
1 finansijskih moguénosti (cost benefit analiza) da se opredele ili a.
za formiranje institucije u punom kapacitetu, sto bi podrazume-
valo da institucija obavezno mora imati svoju sluzbu (kancelari-
ju) sto sada nije slucaj u svim institucijama zastitnika gradana; ili
b. da posebnim ugovorom ovlaste zastitinika gradana grada koji je
okruzni (regionalni) centar da obavlja te poslove.

= Sli¢na analiza treba da se uradi u gradskim opstinama u kojima
ova institucija ne postoji, sa alternativama da taj posao moze kroz
posebnu jedinicu raditi gradski zastitnik gradana (ova moguénost
je otvorena 1 za opstine u kojima zastitnik postoji).

= Razmotriti moguénosti promene naziva zastitnika gradana lokal-
ne samouprave ili dopune naziva odrednicom opstine/grada koji ga
osniva 1 znakom vizuelnog identiteta, koji bi ovu instituciju jasno
razlikovao od republickog zastitnika.

= Neophodno je temeljno redefinisati sadasnji pravni okvir odnosa
izmedu Zastitnika gradana (republickog), pokrajinskog zastitnika
1 zastitnika gradana lokalne samouprave, koji bi omogucéio dalje Si-
renje ,lokalnog“ ombudsmana.

= U prakti¢noj primeni 1 eventualnoj novoj organizacionoj semi, ¢i-
tava mreza treba da obuhvata i podrazumeva 1 podrucne jedini-
ce zastitnika gradana u lokalnim samoupravama, podrucne jedi-
nice pokrajinskog ombusmana, kao 1 eventualne podrucne jedinice
(prijemne jedinice) gradskog ombudsmana u gradskim opstinama;

= Na osnovu analize potreba, republicki zastitnik gradana trebao bi
da osnuje i druge podrucne kancelarije, naroc¢ito u opstinama u na-
cionalno mesovitim sredinama, ali samo u onim 1 za one u kojima
ne postoji zastitnik gradana lokalne samouprave.

= Na osnovu analize potreba, pokrajinski ombudsman bi trebalo da
osnuje druge podrucne kancelarije, ali samo u onim 1 za one jedini-
ce lokalne samouprave u kojima ne postoji zastitnik gradana, $to
bi podrazumevalo 1 ukidanje postojece dve podrucne jedinice po-
krajinskog ombudsmana u Subotici 1 Pancevu, jer su u njima, u
meduvremenu, osnovane institucije zastitnika gradana.




MOGUCA ORGANIZACIONA SEMA INSTITUCLJE
~LOKALNOG" ZASTITNIKA GRADANA
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Slika 4. Pokrajinski zastitnik gradana
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Slika 5. Zastitnik gradana Republike Srbije ([moguce vrste podru¢nih jedinica)
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b. Mreza bez lokalnih zastitnika gradana
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3. Komparativna analiza institucije
zastitnika gradana lokalne

samouprave u Srbiji

3.1. Analiza odnosa republickog, pokrajinskog

| Zastitnika gradana (ombudsmana) lokalne samouprave

Sto se ti¢e odnosa i koordinacije izmedu republickog, pokrajinskog 1
lokalnih ombudsmana, jos jednom treba skrenuti paznju da je Zakon
o zastitniku gradana donet tek 2005. godine, a da je prvi zastitnik
gradana izabran, nakon donosenja novog Ustava 2006. godine, tek
sredinom 2007. godine.

Cini se da je sistem stvaranja institucije ombudsmana zapoceo obr-
nutim tokom: najpre su nastali pokrajinski i lokalni ombudsmani (za-
stitnici gradana lokalne samouprave), da bi tek tada bio ustanovljen 1
ombudsman (Zastitnik gradana Republike Srbije). Zato je Zakon o za-
stitniku gradana trebalo da resi 1 odnos nadleznosti ombudsmana na
razli¢itim nivoima, $to je 1 uc¢injeno.

Sistem nije pratio hijerarhiju institucija na drzavnom, pokrajinskom
1 lokalnom planu, ve¢ hijararhiju pravnih akata. Tako, zastit-
nik gradana kontroliSe povrede prava ucinjene zakonom, propisom
1 drugim opstim aktima (republickim), a zastitnici gradana lokalne
samouprave kontroliSu propise 1 opste akte koje donose grad odno-
sno opstina, uz klauzulu (videéemo 1z narednog dela istrazivanja), da
je do povrede prava doslo od strane organa uprave jedinice lokalne
samouprave.

Zakonom je takode utvrdeno da odnosi izmedu zastitnika gradana 1
organa autonomne pokrajine 1 jedinica lokalne samouprave nadlez-
nih za pitanja zastite prava gradana zasnivaju se na medusobnoj




saradnji, u okviru nadleznosti zastitnika gradana utvrdenih ovim
zakonom. Metod ostvarivanja saradnje jeste metod koordinacije (a
ne hijerarhije), a predmet te saradnje je opredeljen nadleznosti-
ma zastitnika gradana. Prema tome, zakonska je obaveza zastitnika
gradana da saraduje sa ombudsmanom autonomne pokrajine 1 gra-
danskim braniocem (odnosno lokalnim zastitnikom gradana) u jedi-
nicama lokalne samouprave u kojima je on ustanovljen, kao 1 sa nad-
leznim sluzbama predsednika Republike 1 Skupstine, u cilju razmene
informacija o uocenim problemima 1 pojavama u radu i postupanju
organa uprave sa stanovista zastite 1 unapredenja ljudskih sloboda 1
prava. Oblici saradnje su zatim, blize odredeni zakonom.

Ako zastitnik gradana primi prituzbu koja se odnosi na povrede pra-
va gradana ucinjene aktima, radnjama ili nec¢injenjem organa upra-
ve, a ne radi se o pouvredi republickih zakona, drugih propisa
i opStih akata, vet o povredi propisa ili opsteg akta autonomne
pokrajine, odnosno jedinice lokalne samouprave, dostavice ta-
kvu prituzbu bez odlaganja ombudsmanu autonomne pokrajine, od-
nosno zastitniku gradana (ombudsmanu) jedinice lokalne samoupra-
ve, ako je ustanovljen.

Ako organ autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave nad-
lezan za pitanja zastite prava gradana primi prituzbu koja se odnosi
na povrede republickog zakona, drugog propisa ili opsteg ak-
ta, dostavice takvu prituzbu, bez odlaganja zastitniku gradana.

Ako podnosilac u prituzbi ukazuje istovremeno na povredu republic-
kog zakona, drugog propisa ili opsteg akta i na povredu propisa ili
opsteg akta autonomne pokrajine, odnosno jedinice lokalne samou-
prave, organ kome je prituzba dostavljena (zastitnik gradana, om-
budsman autonomne pokrajine ili zastitnik gradana-ombudsman
jedinice lokalne samouprave) postupace po njoj u delu svojih nadlez-
nosti, a kopiju prituzbe prosledi¢e drugom nadleznom organu (zastit-
niku gradana, ombudsmanu autonomne pokrajine ili zastitniku gra-
dana-ombudsmanu jedinice lokalne samouprave, ako je takav organ
ustanovljen), radi postupanja u delu njegovih nadleznosti.%
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ZAKONSKA OBAVEZA SARADNJE

Pokrajinski ombudsman i zastitnici gra-

Zastitnik gradana

Obaveze

Prava

dana lokalne samouprave

Obaveze

Prava

da prosledi prituz-
bu kada se odno-
si samo na krse-
nje pokrajinskih

ili propisa lokalne
samouprave

postupi u delu pri-
tuzbe koja se od-
nosi na republ.
propis a kopiju pri-
tuzbe prosledi po-
krajinskom i lo-
kalnom ako se
istovremeno odno-
siina povredu po-
krajinskog i lokal-
nog propisa

da mu organ AP

ili jedinice lokalne
samouprave, koji je
nadleZan za zastitu
ljudskih prava pro-
sledi prituzbu ko-
ja se odnosi na po-
vrede republickih
zakona

da mu bude do-
stavljena kopi-

ja prituzbe, koja se
odnosi na krsenje
republ. i pok. i pro-
pisa lok. samou-
prave i postupi u
delu koji se odnosi
na povredu repu-
blickog zak. i dru-

gog propisa

da prosledi prituz-
bu kada se odno-
si samo na krsenje
republickog zak i
drugog propisa

da postupi u de-
lu prituzbe koja se
odnosi na pokraj.
ili lokalni propis

a kopiju prituzbe
prosledi republic-
kom ako se isto-
vremeno odnosi i
na povredu repu-
blickog propisa

da mu Zastitnik
gradana prosle-

di prituzbu koja se
odnosi na povrede
pokrajinskih, grad-
skih i opStinskih
propisa

da mu bude do-
stavljena kopi-

ja prituzbe, koja
se odnosi na kr-
Senje republic-
kog, pokrajinskog
ili propisa lokalne
samouprave i po-
stupi u delu koji se
odnosi na povre-
du pokrajinskog,
odnosno lokalnog
propisa

Zastitnik gradana (republicki) je tokom 2010. godine primio 314 pri-
tuzbi koje se odnose na rad lokalnih samouprava. Preko lokalnih om-
budsmana primio je 82 prituzbe, a devet prituzbi je poslao njima u

nadleznost.

Medutim, ovako utvrdena ,saradnja“ otvara citav niz problema.
Jedan oblik saradnje jeste da zastitnik gradana moze da ,kontroli-
se“ rad organa lokalne samouprave 1 to samo ako je rec o povredi za-
kona 1 republickih propisa 1 opstih akata. Otvara se pitanje sta ce se
desiti ako do povrede dolazi iskljucivo krsenjem opstinskih/gradskih




propisa u jedinici lokalne samouprave, u kojoj nema zastitnika gra-
dana lokalne samouprave. Shodno nekim drugim odredbama Zakona
o zastitniku gradana, posto zastitnik gradana vrsi kontrolu i ..., dru-
gih organa i organizacija, preduzeca 1 ustanova kojima su poverena
javna ovlaséenja“ (pa u tom smislu i organa lokalne samouprave), a s
obzirom da je donosenje propisa 1 opstih akata na nizim nivoima vla-
sti jedno od javnih ovlaséenja, onda bi 1 povreda prava nastala u nji-
hovoj primeni, mogla da budu predmet kontrole zastitnika gradana.

S druge strane, kada opstinska 1ili gradska uprava resava o pravima
1 obavezama gradana u upravnom postupku o stvarima iz sopstvene
nadleznosti, ona je duzna da uvek postupa po pravilima republickog
zakona, odnosno Zakona o opstem upravnom postupku. To otvara no-
vu dilemu o nadleznosti ili (nenadleznosti) Zastitnika gradana (repu-
blickog) u takvim slucajevima. Zakonom takode nije blize utvrdena
shodna primena odredaba odnosa pokrajinskog ombudsmana i zastit-
nika gradana lokalne samouprave na teritoriji Vojvodine, sto je tako-
de nedostatak.

Prema nekim misljenjima, ,mada ova resenja deluju logi¢no sa stano-
vista podele nadleznosti izmedu Republike, pokrajine 1 jedinica lokal-
ne samouprave 1 njihovih ombudsmana, ona otvaraju brojne dileme,
apsolutno su slozena 1 tesko da mogu biti efikasna za zastitu ljud-
skih prava®..®® naroc¢ito u slucajevima kada se postupak moze vodi-
ti istovremeno pred dva, ili sva tri organa, odnosno kada postoji isto-
vremena povreda 1 sve tri vrste propisa (republickog, pokrajinskog,
gradskog), jer bi onda postupke vodile sve tri institucije ombudsmana
(zastitnika). Situacija se dodatno usloznjava i ¢injenicom da Zakon ne
predvida ni shodnu primenu ranije pomenutih pravila saradnje 1 iz-
medu zastitnika gradana grada 1 zastitnika gradana gradske opstine
(tamo gde 1h ima, odnosno u Beogradu).

I Republicki zastitnik gradana je takode ukazao na nedostatak ovih
zakonskih odredaba, kao 1 neophodnost njihove izmene, ali je njegovo
misljenje nesto drugacije od prethodno iznetog 1 u njemu je istovreme-
no data moguénost za resavanje ovog pitanja. ...“Zakonske odredbe o
podeli nadleznosti, ako bi se primenjivale doslovno, a ne ciljno, mogle
b1 pokrajinskog 1 lokalne ombudsmane da ostave gotovo bez prituzbi.
Naime, prava i slobode gradana koja su tradicionalno predmet paznje
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ombudsmana, u ogromnom su procentu garantovana (i) republickim
propisima. To znaci da su prituzbe zbog njihovog krsenja u nadlezno-
sti republickog zastitnika gradana! U praksi se taj problem resava od
slucaja do slucaja, primenom nacela ekonomicnosti 1 efikasnosti, uz
postovanje zakona. Cini se ipak da bi bilo dobro propisati druga, flek-
sibilnija zakonska pravila. Jedna od moguénosti jeste da se izmena-
ma zakona omoguéi da ombudsman koji je dobio prituzbu na rad or-
gana vlasti na svom nivou, po toj prituzbi odmah moze 1 da postupi,
vodeci racuna o prethodnoj praksi ombudsmana na visem nivou ako
takva postoji. Istovremeno, ne bi se smela sasvim iskljuciti nadlez-
nost republickog ombudsmana da postupi po prituzbi kojom gradanin
od njega (ili nje) trazi zastitu prava ili slobode garantovane republic-
kim propisom, kada je prekrsena nezakonitim ili nepravilnim radom
pokrajinskih ili lokalnih organa vlasti. To stoga $to drzava mora bi-
ti u situaciji, 1 obavezna je, da svim svojim gradanima na jednak na-
¢in garantuje zastitu prava i sloboda koje je sama priznala i utvrdila.
Mana takvog resenja bila bi, ocigledno, opasnost od razlicitih odluka
ombudsmana u istim stvarima, $to bi pred administracijom, ali i1 gra-
danima, moglo umanjiti njihov autoritet.5’

Takode, pored ovih odredaba o saradnji, koje su ustanovljene zako-
nom, mozemo govoriti i drugim, razli¢itim oblicima ,,neformalne
saradnje®. U vise navrata Zastitnik je odrzavao periodi¢ne sastanke
sa zastinicima jedinica lokalne samouprave, pozivao ih na konferen-
cije koje je organizovao 1 sl. Posebno znacajan oblik, ,,neformalne® sa-
radnje (u smislu saradnje koja nije posebno 1 izricito utvrdena zakon-
skim odredbama), koji ovde isti¢emo, jeste onaj do koga moze doc¢i na
osnovu pismenog ovlaséenja zastitnika gradana.

Na osnovu takvog pismenog ovlaséenja zastitnika gradana, za-
stitnici gradana lokalne samouprave mogu dobiti moguénost, za je-
dan, ad hoc slucaj, da kontrolisu rad podrucnih jedinica republickih
organa koje se nalaze u jedinicama lokalne samouprave. Primer takve
dobre prakse saradnje izmedu zastitnika gradana i lokalnih zastitni-
ka, ostvaren je 2008. godine u postupku kontrole postovanja prava
gradana pri prijemu 1 obradi zahteva za izdavanje licnih dokumena-
ta, u kome su ucestvovali republicki zastitnik gradana, ombudsman
AP Vojvodine i ombudsmani lokalnih samouprava Nisa, Kragujevea,
Rakovice, Sapca, Zrenjanina, Subotice, Grocke 1 Beceja (svi tada
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postojeci, osim beogradskog gradanskog branioca). Ombudsmani su,
u periodu od 27. oktobra, do 27. novembra 2008. godine, po jedin-
stvenoj, prethodno utvrdenoj metodologiji, obavili kontrolu u 92 po-
licijske stanice, od 168 policijskih stanica u Republici. Pokrajinski
1 lokalni ombudsmani su za vrsenje kontrolnih radnji (pregled pro-
storija Ministarstva unutrasnjih poslova, uzimanje izjava od policij-
skih sluzbenika, uvid u dokumentaciju koju vodi MUP) dobili pisme-
na ovlaséenja od republickog zastitnika gradana. Rezultati kontrola
su objedinjeni, analizirani, predstavljeni na zajednickoj konferenciji
za novinare 1, Sto je najznacajnije, preporuke kojima je kontrola rezul-
tirala sprovedene su u velikoj meri.5®

U kasnijim delovima ove analize, primeceno je medutim, da zastit-
nici gradana lokalne samouprave cesto ,,prekoracuju” granice svojih
ovlaséenja, 1 vrse kontrolu drugih organa vlasti bez ikakvog formal-
nog ovlaséenja, krseci na taj nacin, ne samo zakon vec i1 svoje osnivac-
ke akte.

Lokalni zastitnici gradana su ukazali 1 na neophodost 1 na potrebu
daljeg jacanja neformalne saradnje izmedu republicke 1 ,,Jokalnih® in-
stitucija zastitnika gradana bilo u neposrednom razgovoru pri poseta-
ma zastitnicima gradana Subotice, Nisa, Novog Sada 1 Kragujevca od
strane istrazivackog tima, bilo ostali zastitnici putem upitnika.

Sto se ti¢e odnosa pokrajinskog ombudsmana 1 zastitnika gradana
lokalne samouprave koji su ustanovljeni na podru¢ju AP Vojvodine,
prema rec¢ima pokrajinskog ombudsmana, oni su se ubrzo nakon osni-
vanja suocili sa nedoumicama, narocito u vezi sa preklapanjem nad-
leznosti, kako pozitivnim, tako 1 negativnim. ...“Zbog toga su, pocet-
kom 2005. godine, postoje¢i ombudsmani u Vojvodini (pokrajinski 1
ombudsmani Backe Topole i1 Zrenjanina) zajednicki zakljucili da tre-
ba uspostaviti ¢vrséu saradnju, posle cega je zakljucen Protokol o
saradnji. Njime su formulisane osnove za sporazumno razgranice-
nje delimicno prepletenih nadleznosti, radi izbegavanja sukoba nad-
leznosti. Primenom tog protokola ombudsmani u Vojvodini (kasni-
je su taj protokol potpisali 1 novoosnovani ombudsmani u Somboru,
Subotici 1 Beceju) izbegavaju pozitivan 1 negativan sukob nadleznosti
1 sporazumno resavaju situacije preklapanja nadleznosti. Protokolom
nije predvidena mogucnost zalbe na odluku opstinskog ombudsmanu
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Sire teritorijalne zajednice, odnosno pokrajinskom ombudsmanu, jer
bi to bilo suprotno duhu institucije ombudsmana. Nakon potpisivanja
Protokola o saradnji uspostavljena je razmena predmeta tako sto je
pokrajinski ombudsman prituzbe iz opstina u kojima deluje ombud-
sman prosledivao tim ombudsmanima, o cemu je obavestavan podno-
silac/podnositeljka prituzbe. Naravno, od ovog pravila se odstupalo
ukoliko je podnosilac prituzbe insistirao na tome da je razmatra upra-
vo pokrajinski ombudsman, ili kada je opstinski ombudsman izri¢ito
trazio da se u konkretnom slucaju angazuje pokrajinski ombudsman.
Saradnja na razmeni predmeta podstakla je 1 uskladivanje prakse
u svakodnevnom postupanju. Misljenja o pojedina¢nim slucajevima
razmenjuju se na najneposredniji nacin, telefonom, u razgovoru, da-
vanjem predloga 1 saveta, reSavanjem dilema neposredno izmedu po-
krajinskog i opstinskog ombudsmana ili na zajednickim radnim sa-
stancima svih ombudsmana — potpisnika Protokola o saradnji. Pri
tome je u fokusu stranka 1 stvaranje uslova da sto lakse 1 efikasnije
resi svoj problem, odnosno eventualna povreda prava bude sto efika-
snije otklonjena®.%

Blizih podataka o odnosu izmedu zastitnika gradana grada Beograda
1 zastitnika gradana gradskih opstina nismo uspeli da prikupimo u
ovom istrazivanju.

Medutim, ono sto treba posebno naglasiti jeste da zastitnike grada-
na lokalne samouprave treba ohrabriti u medusobnoj saradnji.
Jedan od dobrih modela, koji bi zastitnici gradana mogli da iskoriste,
1 na taj nacin, bar $to se tice medusobne saradnje lokalnih zastitnika,
,2uzmu stvar u svoje ruke® bilo bi stvaranje posebne asocijacije lokal-
nih zastitnika gradana, po na primer, uzoru na Stalnu konferenciju
gradova 1 opstina (SKGO).

Takva asocijacija bi imala svoje posebno sediste, radila bi na razme-
ni iskustava, ustanovljavanju najboljih praksi, pruzanju pomoéi no-
voformiranim institucijama zastitnika gradana na nivou lokalne sa-
mouprave, organizovala savetovanja, treninge za zaposlene u sluzbi,
podsticala medunarodnu saradnju sa lokalnim ombudsmanima u re-
gionu, Evropi 1 svetu. Ona bi mogla i imala moguénosti da se na ra-
zli¢ite nacine odrzivo razvija (npr. kroz dobijanje donacija, poklona,

69  Uporedi: Danica Torov (zamenica pokrajinskog ombudsmana za ravnopravnost
polova), Lokalni ombudsmani u Srbiji, Lokalna samouprava - propisi i praksa,
br. 4/10. Tema broja - Lokalni zastitnici gradana u Srbiji, str. 14-15.




projekatnim angazovanjem i sl. u cilju jacanja kapaciteta lokalnih za-
stitnika gradana i1 same asocijacije. Ovo ¢e narocito biti potrebno u
slucaju daljeg sirenja institucije lokalnog zastitnika gradana.

Preporuke

= Sadasnji odnos i preplitanje nadleznosti izmedu zastitnika grada-
na, pokrajinskog ombudsmana i zastitnika gradana lokalne samo-
uprave koji proistice iz zakonskih resenja treba detaljno prouciti 1
izmeniti u duhu principa ekonomicnosti, efikasnosti, racionalnosti.

= Prilikom modelovanja novih resenja uzeti u obzir mogucéu pro-
menu sadasnje organizacione Seme ombudsmana na svim nivoi-
ma vlasti, 1 izmene 1 dopune u delu medusobnih odnosa kreirati u
skladu sa novom organizacionom semom.

= Detaljno 1 precizno utvrditi ne samo medusobne odnose izmedu
zastitnika gradana, pokrajinskog ombudsmana i zastitnika gra-
dana lokalne samouprave ve¢ 1 izmedu pokrajinskog ombudsma-
na 1 zastitnika gradana lokalne samouprave na teritoriji APV, kao
1 odnose izmedu gradskih zastitnika gradana i zastitnika gradana
gradskih opstina.

= Afirmasati sve moguce oblike neformalne saradnje izmedu institu-
cija na razli¢itim nivoima vlasti.

= Analizirati najbolje prakse (,best practice®) dosadasnje neformal-
ne saradnje izmedu insitucija zastitnika (ombudsmana) na razli-
¢itim nivoima.

= Precizirati saradnju republickog/pokrajinskog sa zastitnicima gra-
dana lokalne samouprave u vezi sa kontrolom podruc¢nih jedinica
organa Republike Srbije 1 Autonomne pokrajine Vojvodine u jedi-
nicama lokalne samouprave.

= dalje raditi na unapredivanju Protokola o saradnji na teritoriji
APV 1 podstaci novoformirane zastitnike gradana lokalne samou-
prave da potpisu Protokol;

= Izraditi SWOT analizu moguceg osnivanja i znacaja osnivanja aso-
cijacije lokalnih ombudsmana za dalju promociju, unapredenje 1




zastitu ljudskih prava 1 koordinaciju 1 harmonizaciju rada zastit-
nika gradana jedinica lokalne samouprave 1 osnovati istu.

3.2. Komparativna analiza nadleZnosti zastitnika
gradana lokalne samouprave

Ova 1 analize koje slede, vrsene su na osnovu osnivackih akata — odlu-
ka o osnivanju zastitnika gradana u devet gradova i opstina (Beograd,
gradska opstina Vracar, Sabac, Novi Sad, Zrenjanin, Kraljevo, Becej,
Nis 1 Kragujevac),”™ sprovedenog istrazivanja, kao 1 drugih podataka
koji su bili dostupni istrazivac¢ima.

Analaza je vrsena kroz poredenje sa kljuénim nadleznostima 1 ovla-
s¢enjima koje ima republicki zastitnik gradana, o cemu je prethodno
bilo reci, a koje smo podelili na pet grupa: opste nadleznosti; ucesce u
stvaranju neprotivrecnog pravnog sistema; ovlaséenja u vezi sa funk-
cionerima i zaposlenim u upravi; obaveza organa da sa njim saradu-
je 1 vodenje nezavisne 1 nepristrasne istrage (postupka) utvrdivanja
povrede prava.

Opste nadlezZnosti su usmerene ka zastiti i unapredenju prava
gradana i kontroli uprave. U svim posmatranim odlukama o osni-
vanju, sadrzana je ova nadleznost. Posebno treba primetiti da su za-
stitnici gradana u jedinicama lokalne samouprave iskljuc¢ivo nadlez-
ni da stite prava gradana ucinjene radnjama, aktima ili necinjenjem
gradske uprave (znacenje ovog pojma posebno je analizirano u sle-
deé¢em odeljku), 1 samo povodom povrede propisa 1 opstih akata ko-
je donosi grad/opstina/gradska opstina. Samo u gradskoj odluci grada
Sapca, 1zricito je predvideno da zastitnik gradana stiti gradane od ne-
zakonitog 1 nepravilnog rada (zakonitost 1 pravilnost jesu sustinska
dva oblika kontrole, pri ¢emu smo veé prethodno ukazali da pravil-
nost zauzima sve znacajnije mesto u kontekstu principa dobre upra-
ve). Treba primetiti takode, da je poput Zakona o zastitniku gradana
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1 Skupstinske odluke o pokrajinskom ombudsmanu, 1 u odluci gra-
da Sapca izricito predvideno da se zastitnik gradana stara o zastiti 1
unapredenju ljudskih prava i sloboda, a takva formulacija je sadrza-
na 1 u odluci grada Novog Sada, odluci kojom je osnovan zrenjanin-
ski ombudsman 2003. godine, kao 1 odluci o osnivanju institucija za-
stitnika gradana u Beceju 1 Kragujevcu. U odlukama skupstina Nisa,
Beograda i gradske opstine Vracar 1 Kraljeva takva direktna odred-
nica ne postoji.

Opste nadleZznosti (na isti/sli¢an nacin kao zastitnik gradana)

Da Ne Delimi¢no
Sabac Beograd
Kragujevac Nis
Novi Sad GO Vracar
Zrenjanin Kraljevo
Becej

Ovlaséenja zastitnika gradana da neposredno i aktivno ucestvuje
u izgradnji celovitog i uskladenog (neprotivreénog) pravnog
sistema na nivou lokalne samouprave koji se odnose na ljudska
prava, podrazumeva: (1) da zastitnik daje inicijativu za izmenu 1 do-
punu propisa 1 opstih akata; (2) da inicira donosenje novih propisa i
drugih opstih akata 1 da (3) daje misljenja gradskom/opstinskom vecéu
na nacrt propisa ili opsteg akta kada se njima ureduju pitanja od zna-
caja za zastitu 1 unapredenje prava gradana. Ova ovlaséenja, prema
odlukama, imaju zastitnici gradana u Beogradu, Kraljevu, Nisu
(koji ima ovlaséenje 1 za propise koje donosi gradska opstina sto sa
Beogradom nije slucaj), u Kragujevcu je ova nadleznost malo uza, a
u Beceju, daje misljenje, ali 1 inicira donosenje ili izmenu 1 dopunu
opstih ili pojedinacnih akata, ako smatra da do povrede prava dola-
zi zbog njihovih nedostataka. U Zrenjaninu i Sapcu zastitnici gra-
dana daju samo misljenje (ili 1 preporuke). Na Vracaru, odlukom je
utvrdeno da zastitnik gradana daje misljenje ali on takode ima i mo-
guénost da inicira izmenu i dopunu zakona i1 drugih propisa 1 opstih
akata, sto je neuobicajno, jer on i ne kontrolise primenu zakona, vec
odluke 1 druge opste akte koje donosi opstina.




lzgradnja pravnog sistema na lokalu

(na isti/slican nacin kao zastitnik gradanal)

Da Nesto uze Usko
Beograd Kragujevac Sabac
Kraljevo Becej Zrenjanin

Nis GO Vracar

Novi Sad

Treéu grupu ovlaséenja zastitnika gradana cine ovlaséenja pre-
ma funkcionerima organa javne vlasti i zaposlenog u organu
uprave na lokalnom nivou, pre svega da javno preporuci razresenje
funkcionera odnosno da inicira pokretanje disciplinskog i drugog po-
stupka protiv zaposlenog/funkcionera. Ova ovlaséenja, ukljucujuéi 1
da javno preporuci razresenje u odnosu na gradske/opstinske funkcio-
nere 1 sluzbenike ima zastitnik gradana u Beogradu, Novom Sadu,
Kraljevu, a u uzoj meri i u Kragujevcu (predloziti nadleznom orga-
nu pokretanje postupka za razresenje funkcionera organa uprave ako
je u njegovom radu ustanovio nepravilnost koja je dovela do teskih 1
sistematskih krsenja ljudskih prava i sloboda ali ne 1 da javno predlo-
71), dok preostali uglavnom imaju samo moguénost da iniciraju pokre-
tanje disciplinskog, prekrsajnog ili krivicnog postupka.

Ovlascéenja prema funkcionerima/javnim sluzbenicima

(na isti/slican nacin kao zastitnik gradanal

Da Nesto uze Usko
Beograd Kragujevac Sabac
Novi Sad Nis Zrenjanin

Kragujevac Becej
GO Vracar

Obaveze organa uprave da sa njim saraduju jeste nadleznost
koja obuhvata: (1) pravo pristupa prostorijama organa, (2) pravo da
mu organ stavi na raspolaganje sve podatke kojima raspolaze 1 (3)
razgovora sa zaposlenim odnosno drugim licem. Ova ovlaséenja ima-
ju 1 zastitnici gradana lokalnih samouprava. Zastitnik grada Novog
Sada, Kragujevca, Beograda 1 Kraljeva ima identi¢ne nadleznosti kao
1 zastitnik gradana, a sli¢cno je predvideno 1 u Zrenjaninu. U niskoj od-




luci nema konkretno utvrdenog prava pristupa prostorijama organa,
kao ni na Vracaru i Sapcu.

Obaveza organa da saraduje sa zasStitnikom

(na isti/slican nacin kao zastitnik gradanal

Da Nesto uze Usko
Beograd Nis
Novi Sad Go Vracar
Kragujevac Sabac
Kraljevo

Vodenje nezavisne i nepristrasne istrage, odnosno postupaka za
utvrdivanje mogucée povrede ljudskih prava, svakako je “srce” 1 glavna
nadleznost, koja je detaljno razradena ne samo u Zakonu o zastitniku
gradana vec 1 o Odluci o osnivanju zastitnika gradana lokalne samo-
uprave. Detaljno proucavanje odredaba postupka, medutim, na ovom
mestu bilo bi neprimereno. Postupak zahteva posebnu 1 detaljnu ana-
lizu koja premasuje 1 zahteve 1 obim ove studije. Naravno, svi zastitni-
ci gradana lokalne samouprave sprovode postupak, 1 povodom njega
izdaju preporuke, misljenja, a u nekim jedinicama lokalne samoupra-
ve 1 predloge. Zapravo, mogli bismo reci, da specificnost ovog postup-
ka, jeste ono Sto instituciju ombudsman na bilo kom nivou 1 bilo gde u
svetu razlikuje od svih drugih institucija.

Takvim postupkom zapravo obezbeden je brz i jeftin (chip and ea-
sy) nacin otklanjanja razli¢itih nezakonotosti 1 nepravilnosti u ra-
du uprave, kao 1 otklanjanje brojnih povreda ljudskih prava odnosno
prava gradana, od strane istih. U sredistu postupka ombudsmana je
njegovo postupanje a ne odlucivanje, sto je vidljivo u Zakonu o za-
stitniku gradana. Kao $to je ve¢ detaljno konstatovano pri analizi in-
stitucije pokrajinskog ombudsmana, u jednoj fazi postupka, pokra-
jinski ombudsman ,,odlucuje” o opravdanosti predstavke (prituzbe),
odnosno odlukom pokrece istragu ili odbacuje predstavku (prituz-
bu). Kao sto je 1 tada ukazano, u literaturi se cesto istice da ombud-
sman ne dejstvuje snagom ,,imperijjuma” ve¢ snagom svog autoriteta,
da on za razliku od organa uprave ne odlucuje, ve¢ da postupa. Zato
je donosenje odluke o sporovodenju istrage, odnosno o pokretanju po-
stupka duboko protivno samoj sustini ove institucije, a slicne odred-
be su sadrzane 1 u odlukama o osnivanju zastitnika gradana Novog
Sada, Sapca, Zrenjanina, Kraljeva, Beéeja, Nisa, Kragujevca




(u nekima se govori samo o odluci o odbacivanju a u drugima 1 o odlu-
ci o pokretanju postupka).

Misljenje je da specificna procedura podrazumeva 1 specifican nacin
postupanja. Iz samog moralnog kredibiliteta insitucije, ¢injenice da
zastitnik gradana upravo stiti prava gradana, jednostavno je nepoj-
mljivo sa samom takvom institucijom da ombudsman odnosno zastit-
nik odbaci prituzbu a da za to ne postoje razlozi, odnosno da mora da
donese formalnu odluku o pokretanju postupka, te bi jednostav-
no obavestenje, ¢ini se, kao neautoritativna aktivnost zastitnika bila
mnogo vise u ,,duhu ove insititucije.

Treba zapaziti da zastitnici gradana lokalne samouprave imaju i
druge nadlezZnosti koje nema republicki zastitnik gradana. One mo-
gu biti znacajne sa stanovista resavanja nekih osnovih problema, pre
svega povezanih sa unapredenje komunikacije gradana sa drugim or-
ganima opstine/grada preko zastitnika gradana lokalne samouprave,
davanje pravnih saveta 1 sl. Mnogi zastitnici u lokalnoj samoupravi
imaju i pravo vodenja medijacije — posredovanja. Takve aktivnosti
lokalnih zastitnika mogu biti veoma korisne, ali sa druge strane, oni
na taj nacin ,,gube” karakteristike ombudsmanske institucije. S dru-
ge strane, znacajan deo zastitnika gradana lokalne samouprave tako-
de redovno vrsi pojedine usluge koje spadaju o okvire delatnosti prav-
ne pomoci.

Tako zastitnici gradana jedinice lokalne samouprave, po svojim nad-
leznostima ,izlaze" iz klasi¢nih nadleznosti institucije ombudsmana.
To se pre svega odnosi na ovlasé¢enje sprovodenja medijacije, odnosno
postupka posredovanja. I o tome je veé bilo reci kada se govorilo o po-
krajinskom ombudsmanu. Ono $to se mora istaci jeste da ombudsman
nije medijator, da je postupak medijacije utvrden posebnim zakonom,
Zakonom o posredovanju — medijaciji.”* Izricita odredba o tome sadr-
zana je u nadleznostima zastitnika gradana Novog Sada, Zrenjanina,
Beceja, Nisa, Kragujevca... Tokom 2006. 1 2007. godine, pokrajin-
ski ombudsman je ostvario 1 projekat pod nazivom ,Ombudsman
kao medijator” u saradnji sa Nansen dijalog centrom, uz podrsku
Ministarstva za inostrane poslove Kraljevine Norveske. U projekat
su ukljuceni ombudsmani iz Zrenjanina i Sombora, a naknadno 1 om-
budsmani Subotice 1 Beceja, kao 1 Sapca 1 Rakovice. Obuceno je ne-
koliko ciljnih grupa iz dvadesetak lokalnih samouprava u Vojvodini

71  Uporedi: Zakon o posredovanju - medijaciji, ,Sluzbeni glasnik RS", br. 18/2005.




za primenu postupka medijacije. Ovaj projekat je doprineo poveéanju
vestina svih ucesnika i1 ucesnica, pa tako i ombudsmana, pre svega
kada je re¢ o uvodenju medijacije u njihov rad. Veéina lokalnih zastit-
nika gradana smatra da je ovo dobar nacin postupanja njihove insti-
tucije, medutim, ve¢ u tome mozemo traziti i,,opravdanje” za zahteve
kojim se trazi nova izmena naziva institucije ombudsmana na lokal-
nom nivou u Srbiji, jer vrsenjem poslova medijatora, on, u neku ruku,
prestaje biti ,klasi¢na® institucija ombudsmana. Na primer, postupak
medijacije, uz jednu varijantu ,ombudsmanskog® postupka, u Srbiji,
prema jednom drugom zakonu, sprovodi nezavisni organ posebnog
imena poverenik za zastitu ravnopravnosti. Ipak, ovde pre svega tre-
ba videti znacaj 1 ,korist” za gradane u zastiti njihovih ljudskih pra-
va, bez obzira na ,eventualni“ drugaciji teorijski stav.

Druga nadleznost, koja nije nigde direktno definisana, veé proisti-
Ce 1z prakse, analize pokrajinskog ombudsmana, a na to ukazuje 1
Istrazivanje sadrzano u drugom delu ove studije, jeste da zastitni-
ci gradana veoma cCesto, pod ,,prituzbom® ne podrazumevaju ono $to
se pod ,,prituzbom® smatra kako po zakonu, tako 1 shodno odlukama
o osnivanju, te povodom takvih obracanja pruzaju neki oblik pravne
pomoéi, narocito davanje pravnih saveta.

Pokrajinski ombudsman u svom nalazu, tim povodom, ukazuje, .,...
da se detaljnom analizom izvestaja pet jedinica lokalne samoupra-
ve na teritoriji APV, moze zakljuciti da je polje delovanja zastitnika
gradana vrlo siroko, ali da ono prelazi zakonom propisane nadlezno-
sti. Namece se zakljucak da je ono Sto je gradanima pre svega po-
trebno, pruzanje pravne pomodi, te da se sadrzina veéine predstavki
moze svesti na trazenje saveta ili odgovora na pitanje kako 1 na ko-
j1 nacin mogu zastititl svoja prava. Zakon o lokalnoj samoupravi ...
propisuje da opstina, preko svojih organa, u skladu s Ustavom 1 za-
konom: organizuje sluzbu pravne pomoéi gradanima. ... Istrazivanje
koje je pokrajinski ombudsman sproveo u vezi sa pitanjem organizo-
vanja sluzbe pravne pomoci pokazalo je da je stanje u jedinicama lo-
kalne samouprave vise nego nezadovoljavajuce. ... Mozda bi bilo celis-
hodno razmotriti moguénost da nadleznost pruzanja pravne pomoci
prede u nadleznost lokalnih zastitnika gradana, uz promenu njihovog
naziva, a da se ovlaséenja u svojstvu zastitnika gradana krecéu isklju-
¢ivo u okvirima ... Zakona o lokalnoj samoupravi®.”

72 lz dopisa pokrajinskog ombudsmana Misija OEBS u Srbiji, br VII-
OM-D-63/2011, od 28.11.2011. godine povodom ovog IstraZivanja.




Primetno je takode, da jedan deo zastitnika u svojim lokalnim sre-
dinama, cak 1 kada ta nadleznost nije direktno utvrdena odlukom o
osnivanju, aktivnim pristupom i kampanjama promovisu, afirmisu 1
unapreduju ljudska prava u lokalnoj sredini, a ne samo stite. Takav
aktivisticki pristup, ne samo da je dobar, veé 1 pozeljan, 1 u potpuno-
stije ,u duhu” institucije ombudsmana.

Preporuke

= U svim odlukama o osnivanju u kojima to nije u¢injeno, opste nad-
leznosti zastitnika gradana lokalne samouprave, prosiriti 1 usa-
glasiti sa opstim nadleznostima republickog zastitnika gradana.

= U svim odlukama o osnivanju u kojima to nije ucinjeno, ovlasce-
nja koja se odnose na izgradnju pravnog sistema na lokalnom ni-
vou vlasti, prosiriti 1 uskladiti sa ovlaséenjem koje ima republicki
zastitnik gradana.

= U svim odlukama o osnivanju u kojima to nije ucinjeno, ovlasée-
nja prema funkcionerima/javnim sluzbenicima na lokalnom nivou,
prosiriti 1 uskladiti sa ovlaséenjem koje ima republicki zastitnik
gradana, narocito ovlaséenjem da moze da javno zatrazi razrese-
nje funkconera opstine/grada.

= Usaglasiti obaveze organa na lokalnom nivou da saraduju sa za-
stitnikom gradana lokalne samouprave, sa standardima utvrde-
nim republickim zakonom koje se odnose na insituciju republickog
zastitnika gradana.

= Razmotriti moguénost, da se pri vodenju nezavisne 1 nepristrasne
istrage od strane lokalnih zastitnika gradana, u odlukama o osni-
vanju koje to predvidaju, ,,ukloni“ pravo zastitnika da u toku po-
stupka odlucuje, narocito o pokretanju postupka.

= Detaljno analizirati druge nadleznosti/ovlaséenja zastitnika gra-
dana lokalne samouprave, koje nisu predvidene Zakonom za repu-
blickog zastitnka gradana, 1 utvrditi u kojoj meri one izlaze iz okvi-
ra same institucije ombudsmana.

= Razmotriti ovlaséenje pojedinih zastitnika da sprovode postupak
medijacije, utvrditi stepen ,korisnosti“ vodenja takvog postupka




od strane lokalnog zastitnika u kontekstu zastite 1 ostvarivanja
ljudskih prava 1 sloboda, 1 u sluc¢aju utvrdivanja koristi/benefita,
poveriti takvo ovlaséenje svim lokalnim zastitnicima.

= Detaljno analizirati u kojoj meri zastitnici gradana vrse delatnost
pravne pomoci.

= U slucaju da je vrsenje pravne pomoci preovladujuéi oblik aktiv-
nosti lokalnih zastitnika gradana, razmotriti moguénost a. da se
ojaca sluzba pravne pomoéi (skoro u svim sredinama je istaknut
taj zahtev, zatim b. poboljsati koordinaciju izmedu zastitnika gra-
dana 1 sluzbe pravne pomo¢i; 1 konacno da li eventualno iéi na c.
objedinjavanje institucije zastitnika i sluzbe pravne pomoéi u op-
stini/gradu sto bi verovatno moglo voditi ,preimenovanju® date
institucije.

= Dalje podstaci aktivnosti koje se odnose na promociju ljudskih pra-
va (npr. kampanje za postovanje prava deteta, nacionalnih manji-
na itd. od strane zastitnika gradana lokalne samouprave).

3.3. Komparativna analiza organa koje kontrolise
zastitnik gradana lokalne samouprave

Iz komparativne analize devet odluka o osnivanju zastitnika grada-
na lokalne samouprave, jasno je da lokalne samouprave kontrolisu
rad samo lokalnih organa vlasti (gradske/opstinske uprave), grad-
skog javnog pravobranilastva i1 javnih sluzbi ¢iji je osnivac opstina.
To, medutim, ne znaci, da i1 republicki zastitnik gradana, ne moze da
vrsi kontrolu istih, jer, kao sto smo prethodno videli, zastitnici grada-
na u lokalnim samoupravama utvrduju samo povrede propisa i opstih
akata opstine, odnosno grada. Ovo je izricito predvideno u odluci ko-
jom je osnovan sabacki zastitnik gradana, u kome je izric¢ito utvrdeno
da zastitnik gradana nije ovlaséen da kontrolise rad republickih orga-
na uprave koji imaju podruznice na teritoriji grada, pravosudnih or-
gana 1 javnih tuzilastava ustanovljenih na teritoriji grada.

U Beogradu, zastitnik gradana kontrolise Gradsku upravu gra-
da Beograda, Gradsko javno pravobranilastvo 1 javne sluzbe ¢iji je
osnivac¢ grad. U gradskoj opstini Vracar, to su Opstinska uprava 1
javne sluzbe ¢iji je osnivac gradska opstina; u Sapcu su to Gradska
uprava, javna preduzeca, ustanove 1 drugi nosioci javnih ovlaséenja




kojima je povereno vrsenje poslova €iji je osnivac grad (organi upra-
ve); u Novom Sadu su to organi uprave, pod kojima se podrazumeva-
ju: gradske uprave, posebne organizacije 1 sluzbe grada Novog Sada,
organa nadleznog za pravnu zastitu imovinskih prava i interesa gra-
da Novog Sada (gradsko pravobranilastvo, kao 1 drugi organi i orga-
nizacije, preduzeca 1 ustanove ¢iji je osnivac grad Novi Sad, a kojima
su poverena javna ovlaséenja. U Zrenjaninu se pod organima uprave
koje kontrolise zastitnik (u Zrenjaninu ombudsman), podrazumevaju
opstinske uprave, organizacije 1 javne sluzbe koje vrse upravna i jav-
na ovlascéenja, ¢iji je osnivac opstina; U Kraljevu zastitnik gradana
grada Kraljeva kontroliSe rad organa uprave 1 javnih sluzbi bez pre-
ciziranja da je re¢ o gradskim organima uprave i javnim sluzbama.
U Beceju, zastitnik gradana opstine Becej kontrolise rad opstinske
uprave, organizacija 1 javnih sluzbi, koje vrse upravna javna ovlasce-
nja, a ¢iji je osnivac opstina. U Nisu, zastitnik vrsi kontrolu rada grad-
skih uprava, uprava gradskih opstina 1 javnih sluzbi. U Kragujevcu,
zastitnik vrsi kontrolu organa, preduzeca, organizacija 1 javnih sluz-
bi, koje vrse upravna i javna ovlaséenja, a ¢iji je osnivac grad (u da-
ljem tekstu: organi uprave).

Samo u odluci o zastitniku gradana gradova Beograda 1 Sapca sadr-
zana je 1 negativna enumeraciju organa koje zastitnik ne kontrolise
na lokalnom nivou, na nac¢in na koji je to utvrdeno i u Zakonu o zastit-
niku gradana (u Beogradu ne kontrolise: Gradsku skupstinu, grado-
nacelnika 1 Gradsko vece, a u Sapcu se poslo od funkcije koju neko li-
ce vrsi, tako da zastitnik ne kontrolise rad gradonacelnika 1 njegovih
zamenika, predsednika Skupstine grada 1 njegovog zamenika, kao ni
rad clanova Gradskog veca, osim u slucaju kada ovaj organ postupa
kao drugostepeni u upravnom postupku). U izvesnoj meri je resenje
utvrdeno Odlukom o osnivanju zastitnika gradana u Kragujevcu pro-
blematicno i delimicno, jer je utvrdeno da zastitnik ne kontrolise rad
Skupstine grada, ali vrsi kontrolu organa c¢iji je osnivac grad, sto bez
preciziranja da je re¢ o organima uprave, moze da znaci da zastitnik
vrsi kontrolu rada gradonacelnika ali 1 Gradskog veca. Ipak, u ovom
slucaju se moze primeniti Zakon o lokalnoj samoupravi, kojim je izri-
c¢ito utvrdeno da ,lokalni“ zastitnik gradana vrsi kontrolu nad organi-
ma uprave 1javnih sluzbi.”

73  Uporedi: Zakon o lokalnoj samoupravi, ,.SluZbeni glasnik RS" br. 129/07, él. 97;
Odluka o zastitniku gradana, ,,Sluzbeni list grada Beograda, br. 34/09. ¢l. 2. st. 2;
Odluka o zastitniku gradana, ,.Sluzbeni list grada Kragujevca, br. 35/08, ¢l. 1. st. 3.




ORGANI NAD KOJIMA ZASTITNIK GRADANA U LOKALNOJ
SAMOUPRAVI VRSI KONTROLU

BEOGRAD

- Gradska uprava grada Beograda,
- Gradskog javno pravobranilastvo i

- javne sluZbe Ciji je osnivac grad.
Ne kontroliSe: skupstinu grada, gradonacelnika, gradsko vece

Gradska opstina

Opstinska uprava i

VRACAR - javne sluzbe Ciji je osnivac gradska opstina

- Gradska uprava,

- javna preduzeda, ustanove i drugi nosioci javnih ovlaséenja
= kojima je povereno vrsenje poslova Ciji je osnivac grad
SABAC o o . .

Ne kontroliSe: rad gradonacelnika i njegovih zamenika, pred-

sednika Skupstine grada i njegovog zamenika, kao ni rad ¢la-

nova Gradskog veca

- gradske uprave,

- posebne organizacije i sluzbe grada Novog Sada,

NOVI SAD - organa nadleznog za pravnu zastitu imovir_wstiih p.rava i inte-

resa grada Novog Sada (gradsko pravobranilastvo i

- drugi organi i organizacije, preduzeca i ustanove Ciji je osni-

vac grad NS

- opstinske uprave,

ZRENJANIN  Cor9amzaciei - o
- javne sluzbe koje vrée upravna i javna ovlascenja Ciji je osni-
vac opstina;

- organi uprave i

KRALJEVO - javnih sluzbi (bez preciziranja da je re¢ o gradskim organima
uprave i javnim sluzbama)

- opStinske uprave,

BECEJ - organizacija i javnih sluzbi, koje vrée upravna javna
ovlaséenja,

- gradske uprave,

NIS - uprava gradskih opstina i

- javne sluzbe

- organe,

KRAGUJEVAC  ~ preduzeca, organizacija i javnih sluzbi, koje vr$e upravna i

javna ovlagcenja, (Ciji je osnivac grad)
Ne kontroliSe: Skupstinu grada

Iz ovog pregleda se vidi da razlicite jedinice na razlic¢ite nacine de-
finisu krug subjekata koji kontrolisu jer on i nije isti. Gradovi ce-
sto osnivaju gradska javna pravobranilastva i ona, shodno Zakonu o




zastitniku gradana, jesu institucije koje mogu 1 treba da kontrolisu lo-
kalni zastitnici kada su ona osnovana na nivou lokalne samouprave.

Najvise dilema ostavlja termin javne sluzbe. Formulacije koje proisti-
¢u iz vazecih zakonskih propisa, pre svega iz Zakona o javnim sluz-
bama iz 1991. godine, ostavlja dilemu da 1i se npr. javne agencije, ko-
je mogu osnovati i jedinice lokalne samouprave mogu smatrati, pored
javnih preduzeca 1 ustanova, tre¢im oblikom javne sluzbe u Srbiji.
Slicno se moze reci i kada je rec¢ o fondovima koji se osnivaju na lokal-
nom nivou (npr. fondovi za zastitu zivotne sredine). Zakon o lokalnoj
samoupravi, s druge strane, ostavlja moguénost da gradska/opstin-
ska uprava moze ali 1 ne mora biti jedinstveni organ na teritoriji op-
stine sto znaci da ith moze biti 1 vise (pa zastitnik nad svima njima vrsi
kontrolu). Takode, ¢ini se da bi bilo svrsishodno, da gradski zastitnici
vrse kontrolu 1 nad radom organa uprave (u pomenutom kontekstu) 1
gradskih opstina u kojima nema zastitnika gradana gradske opstine
(to je slucaj jedino u Beogradu, u kojima cetiri gradske opstine imaju
zastitnika gradana).

Takode, posebno treba napomenuti da zastitnici gradana vrse kon-
trolu samo nad organima uprave ¢iji je osnivac jedinica lokalne samo-
uprave. To znaci, da filijale 1 kancelarije (podrucne jedinice) organa
Republike Srbije ili Autonomne pokrajine, odnosno preduzecéa i dru-
ge organizacije ¢iji je osnivac¢ Republika a koje se nalaze na podruc-
ju jedinica lokalne samouprave nisu 1 ne mogu biti predmet kontro-
le lokalnih zastitnika gradana (osim, kada u okviru saradnje, o cemu
je prethodno bilo reci, zastitnik gradana takvo ovlaséenje da zastitni-
cima gradana lokalne samouprave). Prvi razlog lezi u ¢injenici da se
organi lokalne samouprave smatraju nizim organima vlasti od repu-
blickih organa (u najsirem smislu reci), pa ih u tom smislu ne mogu
ni kontrolisati. Drugi, jer je samim odlukama o osnivanju utvrdeno
da se kontrola vrsi samo nad organima uprave (u sirem smislu te re-
C1) Cij1 je osnivac jedinica lokalne samouprave.

S druge strane, u svom izvestaju, zastitnik gradana Backe Topole je
naveo da je postupao po prituzbama na rad poslodavaca, stecajnih
organa, Poreske uprave (republicke), republickih fondova, sudova 1
inostranih subjekata. Zastitnik gradana Beceja u izvestaju je naveo
da su se gradani zalili na rad republickih organa, poslodavaca i dru-
gih pravnih i fizickih lica, a zastitnik gradana Novog Sada je u 2010.
godini postupao 1 po prituzbama na rad Nacionalne sluzbe za zapo-
sljavanje, Republickog fonda PIO, Osnovnog suda, Elektroprivrede,




Republickog geodetskog zavoda, Advokatske komore, Poreske upra-
ve, Ministarstva prosvete, Telekoma itd.

Ako takva postupanja dovode 1 do donosenja formalne preporuke, ona
svakako nisu u nadleznosti zastitnika gradana lokalne samouprave,
a to se odnosi 1 u slucaju da su lokalni zastitnici, povodom takvih
predstavki, pruzali neke od usluga pravne pomoci.

Preporuke

U svim odlukama o osnivanju trebalo bi, u meri u kojoj je to mo-
guce, jedinstveno urediti krug subjekata koje kontrolise zastitnik
gradana jedinice lokalne samouprave.

Pojam organ uprave treba obavezno da obuhvata: gradsku/opstin-
sku upravu/uprave; organ nadlezan za pravnu zastitu imovnskih
prava 1 interesa opstine/grada; javne sluzbe (Javna preduzeca i
ustanove Ciji je osnivac opstina/grad, javne agencije (Ciji je osni-
vac grad/opstina ako ih ima) 1 druge organizacije kojima je povere-
no vrsenje javnih ovlaséenja (npr. fondovi) ¢iji je osnivac opstina/
grad.

Zastitnici gradana ne mogu da vrse kontrolu republickih 1 pokra-
jinskih organa koji imaju podrucne jedinice u gradovima 1 opsti-
nama, jer kontrola nad ovim organima nije u njihovoj nadlezno-
sti. Takvu kontrolu mogu vrsiti na osnovu izricitog ovlaséenja
zastitnika gradana u okviru saradnje, koju treba jasno 1 precizno
definisati, a ovaj oblik neformalne saradnje dodatno podsticati 1
unaprediti.

Odluke ne moraju da sadrze negativnu enumeraciju organa opsti-
ne/grada koje zastitnik gradana ne kontrolise, ako su organi koje
kontrolise ve¢ prethodno definisani odlukom.

Usled specificne prirode gradskih opstina, bilo bi celishodno da
gradski zastitnik gradana, u gradovima u kojima su formirane
gradske opstine, kontrolisu 1 rad opstinskih uprava gradskih op-
stina, te da u onim gradskim opstinama u kojima veé nije osno-
van zastitnik gradana, nema ni potrebe osnivati posebne zastitni-
ke gradana.




= U gradskim opstinama mogli bi biti formirani departmani (kance-
larije) gradskog zastitnika gradana, uz moguce ucesce gradske op-
stine u predlaganju kandidata za nacelnika ili zaposlenog u kan-
celariji u gradskog zastitnika u gradskoj opstini, Sto bi znacajno
moglo da unapredi ,,organizacionu Semu® strukture zastitnika gra-
dana lokalne samouprave.

3.4. Komparativna analiza izbora zastitnika
gradana lokalne samouprave

Prema nekim misljenjima, ...“jedan od najvec¢ih izazova za instituciju
zastitnika gradana lokalne samouprave, kao uostalom i ombudsmana
uopste, jeste oCuvanje nezavisnosti 1 postizanje efikasnosti bez oba-
veznosti odluka 1 bez sredstava prinude. Obe osobine zahtevaju kako
kvalitete na strani samog ombudsmana, tako i visok demokratski po-
tencijal sredine u kojoj obavlja svoj posao. Treba identifikovati osobu
koja u sebi spaja osobine visoke strucnosti, eticnosti, partijske neek-
sponiranosti, ugleda, takta u odnosu sa gradanima i1 predstavnicima
vlasti. Bitno je da ta osoba ima sposobnosti za empatiju 1 odlu¢nost da
izrekne 1 uc¢ini ne samo ono sto ¢e proizvesti odobravanje, ve¢ 1 ono sto
sredina u tom momentu ne prihvata a on ili ona ipak smatra isprav-
nim. Potrebno je da ta osoba takav pristane da se bavi javnim poslom
u vremenu u kome su zaposleni u javnom sektoru izlozeni nagomila-
nom nezadovoljstvu gradana i plaéeni manje nego zaposleni na naj-
odgovornijim poslovima u privatnom sektoru; treba da pristane zna-
juéi da ¢e se mnogim mocénicima zameriti, a za pet godina ostati bez
posla. Takvu osobu predstavnicko telo treba da izabere u veoma stro-
goj proceduri.“™

Na slicno ukazuje 1 stav bivseg pokrajinskog ombudsmana: ,,Uslovi
koje treba da ispuni lice koje se kandiduje za ombudsmana po pravi-
lu su prilicno zahtevni, posebno u poredenju sa uslovima koji se po-
stavljaju pred nosioce veé¢ine drugih javnih funkcija. Od potencijalnih
kandidata se, osim visokih struc¢nih 1 moralnih kvaliteta 1 iskustva
u oblasti ljudskih prava, zahteva ispunjenje 1 nekih drugih uslova.
Tako se, npr., ¢esto izri¢ito iskljucuje moguénost izbora lica koja su
clanovi politickih partija, 1/ili onih koja su u odredenom periodu pre
izbora obavljala izvesne (po pravilu taksativno nabrojane) funkcije, 1/

74  Uporedi: Uporedi: Sasa Jankovi¢, Lokalni ombudsmani u Srbiji, Lokalna samouprava
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ili lica koja obavljaju neku drugu profesionalnu delatnost 1 sl. ...Stoga
u pojedinim lokalnim zajednicama nije uvek lako naci osobu koja za-
dovoljava sve propisane uslove, sto je posebno izrazeno u lokalnim
zajednicama sa manjim brojem stanovnika (zbog migracija stanov-
nistva, narocito obrazovanijeg, iz manjih mesta u vece centre; zbog
politickog 1 drustvenog konteksta u kojem se mnogi uclanjuju u po-
liticke partije, posebno one na vlasti u konkretnoj lokalnoj zajednici,
ocekujuéi od toga korist, sto ih, s druge strane, eliminise kao kandi-
date za ovu funkciju jer je ¢lanstvo u politickim strankama cesto izri-
c¢ito utvrdeno kao nespojivo sa njenim vrsenjem 1 sl.).“”

U tom kontekstu, 1 predstavnicko telo odnosno gradska ili opstinska
skupstina ili bolje rec¢eno partije na vlasti takode moraju da nezavi-
sno od partijskog interesa izaberu takvog kandidata, da bi sama in-
stitucija 1 ostvarila ciljeve zbog kojih je i nastala. Kako je ombudsman
zastitnik ljudskih prava, ¢ini se, da on, bar kada je re¢ o radnoj bio-
grafiji, mora imati prethodno iskustvo u promociji, zastiti i unaprede-
nju ljudskih prava.

Analizom odluka, najpre se moze zakljuciti, 1 ¢ini se da je to najve-
¢ problem, ko ,istinski“ predlaze kandidate za zastitnika gradana. U
vecini odluka, kandidata predlaze najmanje 1/3 odbornika (takav je
slucaj u Beogradu, GOVracar, u Novom Sadu, s tim sto ga odbornici
najpre predlazu Savetu za statutarna pitanja i lokalnu samoupravu,
zatim Kraljevu, Kragujevcu...) U Sapcu, s druge strane, kandidata
predlaze gradonacelnik. NajsloZeniji nacin predlaganja kandidata po-
stoji u Beceju, gde ga moze predloziti predsednik opstine nakon obav-
ljenih konsultacija sa predstavnicima odbornickih grupa, savet za za-
stitu 1 unapredenje lokalne samouprave 1 udruzenja gradana ali ga
moze predloziti 1 1/3 odbornika.

Pored drzavljanstva, nazalost, 1 svi zastitnici gradana u vec¢ ranije po-
menutih 9 gradova moraju biti diplomirani pravnici, i da imaju rela-
tivno dugo radno iskustvo na pravnim poslovima koji su od znacaja
za obavljanje poslova zastitnika (izmedu 5 1 10 godina). Takode oni
najcesée moraju da imaju i polozen pravosudni ispit 1 da imaju za-
pazeno iskustvo u zastiti prava gradana (ovo su uslovi koji su propi-
sani u Beogradu). Iste uslove, izuzev polozenog pravosudnog ispita,
1 uz uslov da je re¢ o licima visokih moralnih kvaliteta predvideni su
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odlukom u Novom Sadu 1 GO Vracar. U svakom slucaju, tu su i dru-
g1 uslovi, koji zavise od odluke do odluke, kao na primer, politicka ne-
pristrasnost, neosudivanost, da se protiv takvog lica ne vodi krivi¢ni
postupak 1 dr. Odluke cesto predvidaju da zastitnici ne mogu biti na
drugoj funkeiji ili ¢lanovi politickih partija, ali se to ne odnosi na kan-
didovanje. To prakti¢no znaci da kandidat moze biti ¢lan stranke, a
da zatim, po stupanju na funkciju 1 polaganje zakletve, mora presta-
ti biti njen ¢lan, ali se ¢ini da se na ovaj nacin nikako ne sprecava na-
vodna ,politicka neutralnost®.

Kao dobro ali retko resenje u drugim odlukama, treba pomenuti nisku
odluku, kojom je predvideno da za zastitnika ne moze biti postavlje-
no lice koje je u periodu od 12 meseci pre postavljanja bilo na funkeci-
j1 kao izabrano, postavljeno ili imenovano lice u organu 1 sluzbi grada,
gradske opstine 1li javnoj sluzbi. Znatno uze ogranicenje utvrdeno po-
stoji samo jo$ u opstini Bece;.

Tako se u brojnim medunarodnim dokumentima zahteva kvalifikova-
na vecéina prilikom glasanja za kandidata za zastitnika, pred skupsti-
nom, u Sapcu i Kraljevu je to, nazalost, veéina od prisutnih odbor-
nika, odnosno prosta veéina.

DUZINA TRAJANJA MANDATA ZASTITNIKA GRADANA

Cetiri godine pet godina Sest godina
Nis Beograd Zrenjanin
Sabac Go Vracar Bedej

Go Vozdovac
Backa Topola
Kragujevac
Kraljevo
Novi Sad
Vranje
Smederevska Palanka

Sto se tide duzine trajanja mandata, on je razlicit. I po pravilu isto lice
moze biti dva puta uzastopno birano na funkciju zastitnika. Pregled
duzine trajanja mandata dat je u prethodnoj tabeli.

Jedan od problema koje ovde treba pomenuti u vezi sa izborom

kandidata jeste $to se nijedan kandidat ne prijavljuje na prethod-
no javno objavljeni konkurs. Na takvom, javnom konkursu, bile bi
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predstavljene biografije kandidata 1 njihov dotadasnji radni anga-
zman. Cini se da se u ovom trenutku malo poklanja paznje mozda
1 kljuénom uslovu: zapazenom iskustvu u zastiti ljudskih prava. Na
primer, u Beogradu, 1 pored velikog broja udruzenja gradana koja se
bave zastitom ljudskih prava, zastitnik nije u Sirim krugovima po-
znat kao neko ko se bavio ljudskim pravima ili je aktivno saradivao sa
njima. Akcenat je stavljen na advokaturu i odredene poslove u grad-
skoj upravi, ali o ljudskim pravima nema ni reci.

Slicno se moze zakljuciti 1 iz radnih biografija drugih zastitnika gra-
dana lokalne samouprave koje se mogu pronaci na internetu. Medu
sadasnjim zastitnicima, preovladuju bivsi opstinski/gradski sluzbeni-
ci, $to sa jedne strane nije lose, jer znaju ,mane” upravnog sistema na
lokalnom nivou, a sa druge strane 1 veoma opasno, jer se moze oceki-
vati da posto upravo dolaze iz ,,sistema“ koje zastitnik kontrolise, po-
kaze 1 ,vise“ razumevanja za pojedine postupke svojih kolega.

Takode, u razgovoru sa pojedinim zastitnicima, ostalo je nejasno, na
koji nacin je npr. 1/3 odbornika uopste saznala za to lice da bi ga pred-
lozila za kandidata ili kandidatkinju, sto ponovo otvara mogucénost
partijskog uticaja i kadriranja.

Preporuke

= U svim odlukama o osnivanju trebalo bi detaljno urediti postupak
koji prethodi predlaganju kandidata od strane odbornika ili dru-
gih funkcionera, kako bi se u najvecoj meri sprecio partijski uti-
caj 1 kadriranje pri predlaganju i izboru kandidata za zastitnika.

= U svim odlukama o osnivanju, treba predvideti da postupak izbo-
ra zapocinje objavljivanjem javnog konkursa.

= U svim odlukama pri definisanju uslova za izbor kandidata ak-
cenat treba staviti na zastitu ljudskih prava, a manje na pravnu
struku 1 advokatski posao, jer je specificnost institucije u pravdi 1
pravicnosti a ne samo 1 isklju¢ivo na pravu 1 pravnoj normi.

= Utvrditi da zastitnik gradana ne mora nuzno biti diplomirani
pravnik.




= U svim odlukama treba utvrditi da lice koje je izabrano za zastit-
nika, ne sme biti ¢lan politicke stranke, ne u momentu kada je vec¢
izabrano, ve¢ u momentu prijavljivanja na konkurs.

= U svim odlukama treba predvideti da za zastitnika ne moze biti
postavljeno lice koje je u periodu od 12 meseci pre postavljanja bilo
na funkeiji kao izabrano, postavljeno ili imenovano lice u organu 1
sluzbi grada, gradske opstine ili javnoj sluzbi.

3.5. Komparativna analiza sluzbe i sredstava za rad
zastitnika gradana lokalne samouprave

Kao sto je to pokazano u drugom delu ove studije koja se odnosi na
empirijsko istrazivanje, u znacajnom broju jedinica lokalne samou-
prave zastitnik nema svoju sluzbu. Tako na primer u Sapcu, strué-
ne 1 administrativno-tehnicke poslove za zastitnika gradana obavlja
Gradska uprava, ili u gradskoj opstini Vracar, u kojoj, prema Odluci,
strucne 1 administrativne poslove za zastitnika/zastitnicu grada-
na/ki 1 njegovog zamenika/cu obavlja jedinica opstinske uprave ko-
ja se bavi poslovima opste uprave.”® Na osnovu dostupnih podata-
ka moze se pretpostaviti da je slicna situacija 1 u gradskoj opstini
Vozdovac, koja pored zastitnika ima samo jos zamenika. U Vranju,
Smederevskoj Palanci, Backoj Topoli instituciju za sada Cini sa-
mo zastitnik. Cak 1 tamo gde zastitnik gradana, formalno prema od-
luci o osnivanju jeste ovlaséen da obrazuje sluzbu/kancelariju, ona
do sada nije osnovana, kao $to je to slucaj u Beceju, u kome je jedini
,zaposleni“ u instituciji sam zastitnik, ili u Kraljevu, u kome zastit-
nik, prema Statutu, ima zamenika a prema odluci 1 sluzbu, ali ona ni-
je formirana.

Institucija ombudsmana bez sluzbe, a u jos losijoj ,,varijanti“ gde su
poslovi sluzbe ombudsmana ,prebaceni” na gradsku/opstinsku sluz-
bu, u kontradikeiji su sa samom institucijom ombudsmana koji kon-
trolise rad gradske/opstinske uprave. Jednostavno, da bi zastitnik
gradana lokalne samouprave mogao da kontrolise, pre svega, grad-
sku/opstinsku upravu, on i1 organizaciono i funkcionalno mora biti u
potpunosti odvojen od nje. Nespojivo je da zastitniku gradana lokalne

76 Uporedi: Odluka o zastitniku gradana grada Sapca,
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samouprave pomo¢ u vrsenju njegovih ovlaséenja pruza sama upra-
va koju 1 kontrolise.

U jedinicama lokalne samouprave u kojima je predvideno da zastitnik
gradana ima svoju sluzbu (a koji su popunili 1 dostavljeni upitnik iz
drugog dela istrazivanja), institucija ima izmedu cCetiri 1 osmoro zapo-
slenih. U Nisu je to na primer petoro, u Kragujevcu osmoro, u Novom
Sadu sedmoro, Subotici cetvoro. U Nisu je tako, preciséenim tekstom
akta o sistematizaciji radnih mesta kancelarije gradanskog branio-
ca™, utvrdeno da pored zastitnika gradana, kancelarija zastitnika
ima 1 pomoénika, stru¢nog saradnika, saradnika 1 administratora.

U pojedinim odlukama, detaljnije je utvrden polozaj strucne sluz-
be/kancelarije. Tako je na primer beogradskom odlukom, izmedu
ostalog utvrdeno da se za vrsenje strucnih 1 administrativih poslova
obrazuje Strucna sluzba zastitnika gradana, da radom strucne sluz-
be rukovodi sekretar koji mora biti diplomirani pravnik sa najmanje
pet godina radnog staza, a mora ispunjavatii druge uslove za rad u je-
dinici lokalne samouprave. Sekretara postavlja 1 razresava zastitnik
gradana. Zastitnik takode donosi akt o unutrasnjem uredenju i siste-
matizaciji radnih mesta na koji prethodnu saglasnost daje Gradsko
vece (postavlja se ponovo pitanje, da 1i takvu saglasnost treba da da-
je gradska skupstina s obzirom na prirodu institucije ombudsmana).”

U Odluci o zastitniku gradana Novog Sada je pitanje strucne sluzbe
jos detaljnije uredeno. Zastitnik je taj koji obrazuje strucnu sluzbu, a
stru¢nom sluzbom rukovodi sef sluzbe koga postavlja 1 razresava za-
stitnik gradana. Zastitnik je taj koji 1 odlucuje o zasnivanju 1 prestan-
ku radnog odnosa zaposlenih u sluzbi, 1 ovo je dobro resenje u kome
se, izmedu ostalog, izrazava 1 nezavisnost ove institucije. Zastitnik
gradana u Novom Sadu donosi 1 akt o sistematizaciji strucne sluzbe.
Zastitnik u Novom Sadu je po visini plate izjednacen sa gradskim jav-
nim pravobraniocem, a njegov zamenik sa zamenikom gradskog jav-
nog pravobranioca. Niska odluka sadrzi odredbe o organizaciji koja
je znatno uza od beogradske 1 novosadske. Njom je predvideno da za-
stitnik gradana obrazuje kancelariju, da radom kancelarije rukovodi
zastitnik, te da zastitnik 1z reda zaposlenih moze ovlastiti odredeno

77 Preciscen tekst akta o sistematizaciji radnih mesta kancelarije
gradanskog branioca, GB-09/08 od 30.01. 2008. godine.
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lice da ga zamenjuje u slucaju odsutnosti, odnosno da u njegovo ime
preduzima radnje iz nadleznosti zastitnika.™

Odlukom o zastitniku gradana grada Kragujevca, utvrdeno je da
zastitnik obrazuje strucnu sluzbu za obavljanje struc¢nih i admini-
strativno-tehnickih poslova. Zastitnik gradana moze odluciti da po-
jedinim stru¢nim saradnicima poveri odredena ovlaséenja koja ¢e vr-
S§itl u njegovo ime. Zastitnik gradana donosi opsta akta o organizaciji
strucne sluzbe 1 sistematizaciji radnih mesta, uz saglasnost Gradskog
veca (ponovo, kao 1 u slucaju grada Beograda, ¢ini se da na opste akte
zastitnika saglasnost treba da daje Skupstina grada). Zastitnik gra-
dana donosi akta koja se odnose na nacin rada 1 postupanja zastitnika
gradana 1 strucne sluzbe, kao 1 druga akta neophodna za rad 1 funkeci-
onisanje zastitnika gradana.?’

ZASTITNICI LOKALNE SAMOUPRAVE
SLUZBA/ZAMENICI, POJEDINAC

Formirana sluzba

Samo zastitnik i zamenik/
ci

Samo zastitnik

Beograd
Kragujevac
Nis
Novi Sad
Subotica

Zrenjanin

Kraljevo

Go Vozdovac

Sabac
Backa Topola
Smederevska Palanka
Vranje
Becej

GO Vracar

Napomena: Tabela je sacinjena na osnovu nepotpunih podataka uz koriS¢enje upitnika

iz istrazivanja

Tako u Kraljevu zastitnik gradana jos uvek nema svoju sluzbu, odred-
be sadrzane u Odluci sadrze izvesne novine koje ih ¢ine boljim nego
sto je to slucaj sa odredbama u odlukama u Beogradu, Kragujevcu,
Nisu 1 Novim Sadu. Najpre zato sto saglasnost na akt o unutrasnjoj
organizaciji 1 sistematizaciji daje Skupstina grada a ne Gradsko vece,

79 Uporedi: Odluka o zastitniku gradana, ,Sluzbeni list grada Novog
Sada, br. 47/08, €. 52-53, éL. 55; Odluka o zastitniku gradana
(prediscen tekst), SluZbeni list grada Nisa, 94/10, éL. 30.

80 Uporedi: Odluka o zastitniku gradana, ,Sluzbeni list
grada Kragujevca“ br. 35/08, &L.. 39-40, L. 42.




a zatim 1 zato $to je Odlukom predvideno da zastitnik gradana moze,
uz prethodnu saglasnost Skupstine grada, odluciti da u veéim nase-
ljenim mestima u gradu otvori prijemne kancelarije za prijem zah-
teva.?! Suprotan primer imamo u Beceju, u kome sluzbe nema, ali je
Odlukom predvideno da na akt o unutrasnjoj organizaciji i sistemati-
zaciji radnih mesta saglasnost daje predsednik opstine.

Sto se tice ,budzeta®, odnosno finansiranja, sredstva za rad zastitnika
gradana obezbeduju se u budzetu grada/opstine. U svakoj odluci ko-
jom su osnovani zastitnici gradana, na drugaciji nacin je uredeno ovo
pitanje. U Beogradu, zastitnik gradana je taj za koga je 1zricito utvr-
deno da sacinjava predlog potrebnih sredstava za rad 1 dostavlja ga
gradskom Vecu, preko Gradske uprave. Sli¢na, 1 jos odredenija nor-
ma je sadrzana u Kragujevcu. U Novom Sadu ova odredba je nesto
uza, jer je njom samo predvideno da zastitnik gradana predlaze obim
1 strukturu sredstava (bez odredenja kome 1 na koji nacin), a tako je
predvideno 1 u Zrenjaninu i Beceju. U odlukama Nisa, Kraljeva i
Sapca, utvrdeno je samo da se sredstva za rad obezbeduju u budzetu
ovih gradova. U odluci GO Vracar nema cak ni ove odrednice.

SREDSTVA ZA RAD - PRAVO NA PREDLAGANJE ,BUDZETA"

Predlaze budzet bez

Predlaze .budzet”

odrednice kome

Nije utvrdeno odlukom
o zastitniku gradana

Beograd Novi Sad Sabac
Kragujevac Zrenjanin Nis
GO Vracar

Ni u jednoj odluci nije predvideno da zastitnici gradana sami obavlja-
ju finansijsko-obracunske i1 knjigovodstvene poslove, jer bi to znacajno
povecalo troskove rada ove institucij. Po pravilu, ove poslove vrsi unu-
trasnja jedinica gradske ili opstinske uprave za finansije, ili posebna
uprava za finansije kao jedna od uprava u gradu (ako uprava nije for-
mirana kao jedinstven organ).

U praksi to zapravo znaci, da su zastitnici duzni, da za sve troskove u
okviru odobrenih budzetskih sredstava podnesu odgovarajuéi zahtev
upravi finansija odnosno odgovarajucoj unutrasnjoj jedinici nadleznoj

81 Uporedi: Odluka o zastitniku gradana grada Kraljeva, ,,Sluzbeni
list grada Kraljeva“ br. 13/08, 17/09, €L. 32.




za poslove finansija u okviru gradske/opstinske uprave, da bi uopste
mogli da raspolazu sredstvima za rad. Specifican slucaj je u Novom
Sadu, u kome za koriséenje takvih sredstava odobrenje daje grado-
nacelnik (po izjavi zastitnika gradana Novog Sada datoj u intervjuu
obavljenom u okviru ovog istrazivanja). U svakom slucaju, ovaj oblik
Linansijske zavisnosti“ nije dobar, jer ponovo zavisi uglavnom od
Luprave® koju zastitnici 1 kontrolisu. U tom smislu, treba traziti dru-
ge modalitete koje bi doveli do slobodnijeg raspolaganja budzetom,
odnosno sredstvima koja su namenjena zastitniku gradana lokalne
samouprave. Samo u niskoj odluci predvideno je da je za zakonito fi-
nansiranje rada zastitnika gradana i1 njegove kancelarije, odgovoran
zastitnik.

I na kraju, treba reéi da se plata zastitika na nivou lokalne samou-
prave vezuje za razlicite funkcionere ili sluzbenike na polozaju, pa se
desava da ona moze biti 1 neprimereno mala u odnosu na funkeiju ko-
ju zastitnici vrse. U Beogradu, zastitnik ima pravo na platu u visini
plate nacelnika Gradske uprave grada Beograda, u Sapcu to nije pre-
cizirano ve¢ je predvideno da ima pravo na platu u skladu sa propi-
sima o radnim odnosima 1 platama u lokalnoj samoupravi. Sli¢cno je
odredeno 1 u odlukama Beceja 1 Kragujevca. U Novom Sadu se vezu-
je za gradskog javnog pravobranioca, u Zrenjaninu za nacelnika ode-
ljenja, u Kraljevu i Nisu se o platama zastitnika 1 zaposlenih u sluz-
b1 donosi posebna odluka. Kao $to se moze videti, ni ovde praksa nije
jedinstvena.

Preporuke

= Da bi zaista bila prava institucija ombudsmana, svi zastitnici gra-
dana lokalne samouprave i sadasnji 1 buduéi, moraju imati svoju
sluzbu (kancelariju), bez obzira na troskove.

= Sistem po kome poslove strucne sluzbe obavlja gradska ili opstin-
ska uprava 1ili neka od njenih unutrasnjih jedinica, koja je utvrde-
na u odlukama pojedinih gradova/opstina, u potpunoj je suprotno-
sti sa institucijom ombudmana 1 hitno mora biti promenjena.

= Postojanje zamenika (jednog ili vise njih), nikako se ne moze 1 ne
sme tumaciti sluzbom/kancelarijom zastitnika.




Svi gradovi 1 opstine koje imaju zastitnike gradana, 1 koje su od-
lukom o zastitniku utvrdile postojanje sluzbe/kancelarije a odluku
nisu sprovele, treba hitno da omoguce njeno formiranje 1 obezbede
sredstva za njen rad.

Jedino u duhu institucije ombudsmana jeste da saglasnost na akt
o unutrasnjoj organizacji i sistematizaciji radnih mesta daje skup-
stina jedinice lokalne samouprave, a ne gradonacelnik, predsed-
nik opstine ili vece, te takve odredbe odluka o zastitnicima grada-
na hitno treba promeniti.

Zastitnik gradana mora biti potpuno slobodan pri izboru kandida-
ta za radna mesta u strucnoj sluzbi/kancelariji.

Svim odlukama o zastitniku gradana, 1 u onim postoje¢im i u budu-
¢im, blize odrediti prava zastitnika u pogledu predlaganja ,budze-
ta“ (sredstava za rad) institucije.

Hitno omoguéiti veéu samostalnost u raspolaganju finansijskim
sredstvima zastitniku, 1 na taj nacin ga uciniti manje zavisnim
od uprave za finansije ili odeljenja za finansije gradske/opstinske
uprave, koje zastitnik 1 kontrolise.

Razmotriti 1 moguénost da u buduénosti zastitnik gradana direk-
tno, nezavisno od budzeta koji predlaze vece skupstini jedinice lo-
kalne samouprave, sam predlozi budzet skupstini, Sto bi bilo u du-
hu ove institucije;

Posto je zastitnik gradana, bez obzira na nivo vlasti, uvek jedan
od najvisih organa, neophodno je njegovu platu izjednaciti sa pla-
tom najvisih funkcionera u organima jedinica lokalne samoupra-
ve (npr. zamenikom gradonacelnika, zamenikom predsednika op-
stine 1 dr.).







ISTRAZIVANJE
kapaciteti | potencijall
Institucije lokalnog
ombudsmana u Srbijl



1. Stanje institucije lokalnog
zastitnika gradana

1.1. Nastanak i karakter institucije

Tokom novembra i decembra meseca 2011, istrazivacki tim Misije
OEBS u Srbiji sprovodi istrazivanje o nacinu 1 kvalitetu rada lokal-
nih zastitnika gradana, jer je procenjeno da se ovim vaznim aspektom
rada do sada niko nije produbljenije bavio.

Cilj ovog istrazivanja je pokusaj da se sagleda u kojoj meri ovaj in-
stitut pomaze gradanima u zastiti njihovih prava i u kojoj meri kon-
trolise organe lokalne uprave. Upitnik je imao dva dela. Jedan se ba-
vi kapacitetima sluzbe (kancelarije) lokalnih zastitnika gradana a
drugi se bavi analizom kvaliteta rada zastitnika kao 1 kvalitetom ra-
da lokalnih organa vlasti, te odnosom koji je na toj relaciji uspostav-
ljen. Upitnik je popunilo 13 lokalnih zastitnika gradana: Novi Sad,
Subotica, Zrenjanin, Becej, Vozdovac, Vracar, Sabac, Kragujevac,
Smederevska Palanka, Kraljevo, Nis, Vranje 1 Backa Topola.

U pogledu naziva institucije svi zastitnici koriste zvani¢no ime koje
je utvrdeno zakonom. Postoji dilema oko internacionalnog naziva om-
budsman, koji je prepoznatljiv, 1 postojeceg koji se cesto mesa sa be-
splatnim advokatom ili nekom drugom nezavisnom institucijom za
zastitu prava gradana. Zastitnik gradana Pokrajine 1 Beograda su
smatrali da nisu ,lokalni, pa nisu popunjavali upitnik.

U Srbiji postoji 20 lokalnih zastitnika gradana, sto pokriva otprili-
ke desetinu od ukupnog broja opstina i1 gradova. Vecina sluzbi za-
stitnika gradana je zapocela sa radom posle 2004, iako je Zakon o lo-
kalnoj samoupravi otvorio ovu moguénost jos 2002. Do izbora prvog
ombudsmana je doslo sa novim lokalnim izborima. Prvi je formiran u
Kragujevcu, pa pokrajinski, a do danas je osnovano ukupno 20 zastit-
nika gradana lokalne samouprave.




Grafikon: Godina osnivanja kancelarije zastitnika i duzina trajanja mandata
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Lokalni zastitnik gradana se najcesée bira na 5 godina, mada ima slu-
cajeva da je mandat 4, odnosno 6 godina. Nase misljenje je da opseg
trajanja mandata ne bi trebalo da bude veéi od 6 godina i da je dobro
da postoji moguénost reizbora jer je to vazan demokratski princip ra-
da koji b1 trebalo da se odnosi 1 na ovaj organ.

Zastitnik gradana ima jednog ili vise zamenika u veéim gradovima
(6), dok je u manjim opstinama Citava sluzba svedena na njega (5).
Takav slucaj je sa Vranjem, Smederevskom Palankom 1 Sapcem, $to
jako smanjuje kapacitete i moguénosti za rad. Ovo je identifikovano
kao sustinski problem koji bi mogao ubuducée biti korigovan, jer se na
ovaj nacin devalvira smisao 1 znacaj ove institucije. Zakon o lokalnoj
samoupravi bi trebalo da precizira da zastitnik obavezno mora da ima
svoju sluzbu.

U gradovima u kojima postoji zamenik, on je ili opste nadleznosti, ili
je specijalizovan za zastitu prava deteta, za ravnopravnost polova ili
za zastitu prava nacionalnih manjina.

Broj zaposlenih u ovom organu takode varira. U Cetiri mesta c¢itavu
sluzbu ¢ini sam zastitnik, u dva mesta ima po jos jednu osobu za is-
pomo¢ oko tehnickih stvari, u tri opstine ih ima cetvoro, dok samo u
Novom Sadu ih ima 7 a u Kragujevcu 8. Uvid u sistematizaciju rad-
nih mesta ukazuje da su ambicije vece, ali je postojece stanje bilo pri-
lagodeno proceni objektivnih moguénosti date opstine.




U narednom periodu bi zaista trebalo uraditi analize troskova sluz-
be, kao 1 kvalitativnu i kvantitatvinu analizu koristi koje nastaju ra-
dom ovog organa. Ove pokazatelje treba uporediti da bi se razmislilo o
opravdanosti veceg koris¢enja zakonskog resenja da vise opstina uve-
de zajednickog zastitnika ili da opstine povere ovaj posao zastitniku
gradana grada koji je centar okruga. Smatramo da bi ovakav pristup
zaista doveo do racionalizacije, do poveéanja dostupnosti ovog organa
za sve gradane (bez obzira da li opstina hoce ili moze da uvede zastit-
nika), do podizanja kapaciteta ovog organa kao 1 Sanse da se obezbedi
njegova finansijska i1 funkcionalna nezavisnost.

Grafikon: Broj zaposlenih u kancelariji zastitnika gradana

Broj zaposlenih u kancelariji zastinika gradana
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Zaposleni u timu zastitnika imaju visoku stru¢nu spremu. Kada je u
pitanju zastitnik ili zamenik, ima jedna osoba sa magistraturom 1 dve
sa doktoratom. Sto se tice pomoénog osoblja ono ima srednju a u jed-
nom slucaju visu stru¢nu spremu. Ovo bi se moglo smatrati sasvim
adekvatnim nivoom obrazovanja.

Svi zaposleni u ovim organima su, bez izuzetka pravnici po profesio-
nalnoj orijentaciji. Pravna orijentacija je potpuno razumljiva ali ne-
postojanje nijedne druge predstavlja ostatak arhai¢nog razmisljanja
o najvaznijem elementu: tumacenje prava.

Odgovor na pitanje koliko zaposlenih ima prethodno iskustvo u
oblasti unapredenja i zastite ljudskih prava ukazuje da ih ne-
ma skoro niko. Samo u Kragujevcu i Beceju je navedeno da imaju




jako puno iskustva, dok ostali navode da imaju malo (Nis) ili nimalo
u svim drugim sredinama. Ovaj institut ima prevashodni cilj da Stiti
ljudska prava te je tumacenje prava tek deo aktivnosti zastitnika. U
tom pogledu ubuduce bi bilo dobro putem kampanja i1 obrazovanja na-
glasiti znacaj zastite ljudskih prava a u zakonu precizirati procedure
izbora 1li blize uslove, tj. indikatore postojanja iskustva zastite ljud-
skih prava. To bi mogle biti: sertifikati (dva ili vise) skola 1 seminara
o zastiti ljudskih prava, rad u NVO koje su se bavile zastitom ljudskih
prava, ranija praksa ili rad u toj oblasti itd.

U pogledu ocene adekvatnosti prostornih, tehnickih 1 kadrovskih ka-
paciteta sluzbe zastitnika, stavovi su podeljeni. Zastitnici Subotice,
Beceja 1 Kraljeva smatraju da su kapaciteti adekvatni. Na drugoj
strani sve tri vrste kapaciteta kao neadekvatne procenjuju zastit-
nici Novog Sada, Kragujevca, Nisa 1 Vranja. Zastitnik Sapca sma-
tra neadekvatnim i tehnicku i kadrovsku opremljenost a zastitnik
Zrenjanina neadekvatnom istice tehnicku opremljenost.

Obilasci jednog broja bolje opremljenih kancelarija ukazuju da su to
institucije u nastanku i1 da im zaista nedostaje veliki deo elementar-
nih uslova za rad.

Ovde jos jednom isticemo da bez adekvantih uslova ne bi trebalo da
se osniva ova insititucija jer se na taj nacin devalvira njena vrednost,
sto je po sistem veoma Stetno.

U opisu slabosti obic¢no se istice da nema dovoljno prostora: obi¢no ne-
dostaje kancalarija za prijem gradana ali 1 prostor za smestanje sluz-
be. U Novom Sadu su kancelarije zastitnika 1 zamenika izdvojene na
sprat dok su ostale prostorije u prizemlju. Cesto su prostorije nepri-
stupacne starijima ili licima sa posebnim potrebama. Opremljenost
sluzbe je slaba, pocev od neadekvatnog zagrevanja (nedostaju ra-
dijatori i rashladni uredaji) preko slabe opremljenosti kompjuteri-
ma, Stampacima, opremom za video prezentacije pa do namestaja. U
Smederevskoj Palanci su osetili potrebu za skenerom 1 fotoaparatom
u radu, ali im ta oprema nije odobrena.

Skoro svi ispitanici se zale na otezanu dostupnost sredstvima budze-
ta koja su odvojena za njihov rad. U Novom Sadu je zavisnost najve-
¢a, jer gradonacelnik uvek daje odobrenje (a cesto ga ne daje) za ko-
riséenje sredstava koja su namenski odvojena za rad ovog organa. U
ostalim opstinama 1 gradovima procedura davanja sredstava je kao




tehnicko pitanje dato u nadleznost upravi za finansije ili opste poslo-
ve, pa je tu problem uglavnom oko brzine izvrsenja naloga.

Najbolnija tacka sluzbe zastitnika gradana predstavlja nedovoljan
kadrouski kapacitet, sto je drasticno u mestima gde u ovom organu
radi jedno ili dva lica. To je zaista neprihvatljivo, jer se ova vrsta po-
slova ne moze obavljati tako $to je zastitnik opstinski (gradski) ¢inov-
nik. Pored toga, cesto ne postoji adekvatno ulaganje u usavrsavanje
zaposlenih da kvalitetnije obavljaju taj posao.

Zastitnici 1 njihovi zamenici se posebno zZale na nepostojanje dovoljno
sredstava za promociju akcija, za sprovodenje sopstvenih istrazivanja
1 pokretanje inicijativa.

1.2. Sredstva za rad

Ispitanici su procenili da su primanja zastitnika gradana i zapo-
slenih u sluzbi/kancelariji uglavnom neadekvatna. Izuzetak su za-
stitnici Kraljeva, Kragujevca, Beceja 1 Subotice koji smatraju da su
sredstva adekvatna, dok zastitnik u Zrenjaninu smatra da su ume-
reno adekvatna.

Obicno je zarada zastitnika u nivou zarade nacelnika uprave, a dale-
ko manja od zarada direktora javnih preduzec¢a. U Vranju je zarada
zastitnika niza od plate nacelnika, pa ¢ak i od plate sekretarijata ode-
ljenja. Mnogi smatraju da je to neadekvatno, ne samo s aspekta mate-
rijalne nadoknade, ve¢ da u sistemskom 1 simbolickom smislu ta niza
primanja umanjuju snagu i autoritet organa zastitnika. Ostali zapo-
sleni, po pravilu, ostvaruju prihode u skladu sa zakonskim propisima
kao 1 sluzbenici u lokalnoj administraciji, a ti su prihodi niski.

Jedan broj zastitnika smatra da finansiranje mora biti korigovano ti-
me Sto bi, analogno resenjima na republickom nivou, visina prihoda
zastitnika trebalo da je u visini sudije opstinskog suda. Neki smatra-
ju da bi lokalni zastitnici trebalo da se formiraju kao svojevrsne regi-
onalne kancelarije za vise opstina pa bi 1 prihodi bili, s jedne strane,
visi a sa druge, nezavisniji od lokalne vlasti. Ukoliko je prihvatljivo
da prihodi zastitnika gradana Republike Srbije budu u visini plate
predsednika Ustavnog suda Srbije (Sto je svakako u redu), analogno
smatramo sasvim adekvatan i ovakav predlog, pogotovu ukoliko bi se
mreza lokalnih zastitnika racionalno razvijala tako da vise opstina



ima (a time i skupa finansira) jednog zastitnika. Ovo nam se ¢ini kao
jako dobar pravac razmisljanja jer je od velikog znacaja obezbediti
funkcionalnu 1 finansijsku nezavisnost zastitniku i njegovoj sluzbi a
opet drzati troskove na razumnoj meri.

Visina budZeta zastitnika gradana u 2011 godini varira u raznim
sredinama. Tako je najvisi u Novom Sadu skoro 10 miliona dinara,
zatim u Zrenjaninu i Kragujevcu oko 5 miliona, u Nisu 3,6 a Kraljevu
oko 3 miliona, u Beceju oko 2 miliona itd.

Ova sredstva nedovoljno pokrivaju potrebe sluzbe u svim slucajevima
sem u Subotici, Beceju 1 Kraljevu. Zastitnici procenjuju da za norma-
lan rad sluzbe nedostaje 30% sredstava (Kragujevac) zatim oko 50%
sredstava (Novi Sad i1 Nis), dok u Vranju i Zrenjaninu smatraju da im
nedostaje oko 60-80% sredstava.

Grafikon: Godisnji budZet kancelarije lokalnih zastitnika gradana
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U razgovorima koji su vodeni sa zastitnicima, ispostavilo se da pri
proceni visine sredstava oni pokazuju razumevanje prema ogranice-
njima koje trpe jer shvataju da ekonomska kriza ozbiljno pogada jav-
ne finansije u celini.

Usled nedostatka sredstava najvise trpi opremljenost sluzbe, uslo-
vi rada uklju¢ujuéi 1 potrosni materijal, putni troskovi, promocija,




skupovi, istrazivanja po sopstvenoj inicijativi a u krajnjem, sami
gradani.

Pored visine sredstava, posebno je skrenuta paznja da su zastitnici
kao organ, finansijski zavisni, Sto ugrozava njihovu autonomiju kao
1 konac¢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, sto je neophodno sistem-
ski bolje urediti 1 garantovati im samostalnost. Mi smo stekli utisak
da u nekim situacijama, zastitnici usled zavisnosti ne smeju da otvo-
re neko osetljivo pitanje, jer su svesni a bi posledice bile smanjenje
sredstava, otezanu uslovi rada pa 1 smena. U sistemskom smislu ovo
je potpuno pre prihvatljivo, jer se tako sluzba zastitnika formira za
bavljanje manje bitnih poslova (najcesée pravne pomoci gradanima)
sto sistemski uopste nije opravdano. Zato ovo pitanje treba urediti da
ne postoji finansijska i druga zavisnost zastitnika gradana i njegove
(njene) sluzbe.

1.3. Kapacitet sluzbe zastitnika

Ocena kapaciteta sluzbe zastitnika veoma varira. Samo zastitnici
Subotice 1 Kragujevca daju ocenu odlican, Vozdovac 1 Kraljevo vrlo
dobar a Nis dobar. Zastitnici Beceja 1 Sapca ocenjuju kapacitete kao
dovoljne, dok zastitnici Novog Sada, Zrenjanina i1 Vranja ocenjuju da
je kapacitet njihove sluzbe nedovoljan da kvalitetno obavlja poslove.
Treba napomenuti, da se pitanje iskljuc¢ivo odnosilo na kapacitet sluz-
be zastitnika gradana lokalne samouprave, a ne zastitnika gradana.
U prvom delu studije, kao i u prethodnom delu ovog empirijskog istra-
zivanja, u vise navrata smo ukazali da jedan deo zastitnika gradana
lokalne samouprave nema svoju sluzbu, pa su pojedini zastitnici ovo
pitanje shvatili kao ,samoocenjivanje” njihovih vlastitih kapaciteta (i
eventualno njihovih zamenika).

Po njihovom misljenju bi podizanju kapaciteta doprinele obuke, raz-
mene iskustava sa drugim zastitnicima, bolji naéin finansiranja ali 1
vece ulaganje u kadrove uopste .

Pri merenju konkretne radne opterecenosti brojem prituzbi grada-
na u poslednje tri godine (za 2008, 2009. 1 2010), rezultati su bili ta-
kode dosta neujednaceni. Taj broj je ujednacen u Zrenjaninu 1 kre-
¢e se oko 50. U ostalim sredinama obic¢no raste. Tako u Beceju ide od



160, preko 200 do 300, u Kraljevu sa 240 na 290 (2009. 2010), Vranje
98 (za 2010), a u Kragujevcu je najveci skok od 290 preko 400 do c¢ak
10050 prituzbi. Interesantno je da su u Subotici pokazali pored broja
pismenih prituzbi i broj usmenih obrac¢anja (od 28/1230, preko 76/ 940
do 50/1012). Sli¢no je 1 u Nisu gde je bilo od 80/1500, preko 110/1600
do 170/2030.

Medutim, dobijene podatke treba uzeti ,,sa rezervom®. Naime, i u stu-
diji koja prethodi istrazivanju, kao i1z dokumenta koji je prosledio po-
krajinski ombudsman, intervjua sa pojedinim zastitnicima gradana
lokalne samouprave koji su obavljeni u okviru istrazivanja i dr. proi-
zlazi da veliki deo prituzbi zapravo 1 nisu klasi¢ne prituzbe veé obra-
¢anja lokalnom zastitniku u kojima se od njega zahteva neki oblik
pravne pomodi 1 davanja pravnih saveta, sto nije ,,posao” zastitnika,
vec sluzbe pravne pomoéi u opstini.

Grafikon: Broj obracanja lokalnog zastitnika gradana (2008, 2009, 2010)

Godignii broj obracania lokalnog zasfitnika gradana
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Prethodna napomena, kao 1 sam pogled na grafikon namece pita-
nje da li ovaj obim poslova opravdava postojanje lokalnog zastitni-
ka. Odgovor na to pitanje bi se mogao pouzdanije dati na osnovu pro-
dubljene analize kvaliteta njihovog rada, Sto bi moralo biti osnovni
predmet nekog buduceg istrazivanja. Bilo b1 korisno da se dugoroc¢ni-
je prati i vrednuje obim 1 kvalitet rada lokalnih zastitnika gradana,
kao 1 celine ostvarenih rezultata primenom seta indikatora kvaliteta
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rada. Verujemo da bi neki pilot projekat dosta pomogao osvetljavanju
ovog centralnog pitanja za opredeljivanje za konacno oblikovanje mo-
dela zastitnika gradana u Srbiji.

Broj pokrenutih postupaka po sopstvenoj inicijativi (za 2008, 2009.
1 2010. godinu) je uglavnom veoma mali. Najveéi broj je imao
Kragujevac koji je tokom 2009. 1 2010. godine je ¢ak polovinu inicija-
tiva sam pokrenuo!

U razgovoru, zastitnica gradana i njena zamenica u Kragujevcu su
istakle da one, u poredenju sa drugim zastitnicima, imaju duzi pe-
riod iskustva tokom koga su se prekalile na dosta osetljivim pitanji-
ma, da su stekle bogato iskustvo, te da ¢esto pozivaju svoje kolege za-
stitnike gradana na svoje manifestacije. Pored toga uvek su otvorene
za saradnju, za prakti¢nu pomo¢ u resavanju nekih problema na koje
njithove kolege naidu 1 da svoju ulogu ne vide skuceno za prostor ovog
grada vec 1 Sire, kome god njthova pomo¢ zatreba.

Grafikon: Pokrenuti postupci po sopstvenoj inicijativ
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Ocigledno da izmedu zastitnika gradana u Srbiji postoji razlika u
iskustvu, kapacitetima sluzbe, resursima kojima raspolazu, te slabi-
je kancelarije uspevaju samo da odgovore na zahteve, dok sluzbe ve-
¢eg kapaciteta uspevaju 1 same da istrazuju, da pokre¢u samostalno
inicijative kao 1 da sistemati¢nije vode kampanje, organizuju razne
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vidove performansa i dogadaja da bi skrenuli javnosti paznju na ne-
ke probleme ili procese kao i da se permanentno obracaju javnosti sa
porukama.

Na pitanje u kojoj meri lokalni organi poStuju preporuke i mi-
Sljenja koje im uputi zastitnik, odgovori su raznovrsni. U Kraljevu 1
Novom Sadu postuju 100% preporuke, dok u Subotici, Beceju to ide
na 90% a u Kragujevcu od 80% - 90%. Ovo bi bila dosta dobra slika
snage ove institucije 1 njenog uticaja.

Procena zastitnika Sapca, Smederevske Palanke 1 Vranja jeste da lo-
kalne vlasti postuju u 60-80 % slucajeva preporuke, dok zastitnici
Zrenjanina i Nisa smatraju da je to ispod 60%.

Grafikon: Postovanje preporuka i misljenja zastitnika gradana

Posfovanje preporuka i mislienja
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Ovi podaci 1 nisu tako losi, imajuéi u vidu opsti ambijent u kome za-
stitnici gradana rade. Pre svega imamo u vidu slabu demokratsku
kulturu u Srbiji, slabu toleranciju politicara svih nivoa vlasti na za-
htev da rade javno i ne krse norme, procedure i drze se principa dobre
uprave. Pored toga, politicari ali 1 administracija (birokratija) ima-
ju veliki otpor protiv povecanja transparentnosti i kontrole njihovog
rada jer se boje neuspeha. Ovo je pravilo koje postoji ¢ak 1 u najra-
zvijenijim demokratskim zemljama gde se pravilo transparentnosti,




otvorenosti 1 odgovornosti ne dovodi u pitanje, dok je u nasoj mladoj
demokratiji ovaj otpor razumljiv.

Donekle je olaksica za lokalne zastitnike da sam ¢in formiranja ovog
organa jeste indikator veée demokratic¢nosti lokalne politicke elite ta-
ko da je razumljiva 1 ocena zastitnika da je stanje uglavnom dobro.
Moze se pretpostaviti da bi otpor sprovodenju preporuka u sredina-
ma koje imaju jos nizi prag tolerancije prema povecanoj kontroli bio
daleko veci. Postoje cak primeri opstina i gradova u kojima je lokal-
na politicka elita videla simbol njihove demokrati¢nosti, da bi shva-
tivsi pravu prirodu 1 funkeiju zastitika na razne nacine prekinuli rad
ove institucije. Tako je u Somboru na primer, po isteku mandata, ta-
dasnjoj zastitnici ponudeno da na kvalitetan nac¢in sama kao nacelni-
ca vodi upravu a mesto zastitnika gradana je ostalo, veé ¢etvrtu godi-
nu, upraznjeno.

Ipak, i u sredinama koje imaju zastitnika i1 za koje bismo mogli pret-
postaviti da imaju pozitivniji ambijent od prosecne lokalne sredine,
deluje, bez izuzetka, praksa partokratije koja ozbiljno ugrozava
legalne institucije odlucivanja, kontrole, kanale uticaja 1 procedure.
Prema istrazivanju koje je u julu 2011. godine sprovedeno povodom
stavova gradana Srbije o decentralizaciji (CESID i Kancelarija za de-
centralizaciju), gradani su ocenjivali uticaj pojedinih organa na lokal-
nom nivou u procesima odluc¢ivanja. Njihova ocena je porazna po kva-
litet demorkatije u Srbiji jer oni smatraju da na konaéni ishod odluka
u opstini prevashodno uticu: partijske centrale u Beogradu, lokalni
tajkuni 1 kriminalci, lokalni partijski centri, pa tek onda donekle gra-
donacelnik a skupstina skoro nikako. U ovakvom sistemu je izuzetno
suzen prostor pre svega za uvid u pitanja bitna za odluc¢ivanje a za-
tim 1 za uticaj javnosti na moguca resenja 1 efekte za koje su gradani
sami zainteresovani.

U ovoj fazi razvoja sistema u Srbiji, gradani 1 civilno drustvo su
jako marginalizovani Sto se vidi na osnovu mnogih istrazivanja
(Bertelsmann Transformation Index — BTI je za kapacitet civil-
nog drustva u Srbiji dao ocenu 5 sto je veoma slabo. Primera radi
Hrvatska ima ocenu 8, a Slovenija ocenu 9)%2. Kada zastitnik da neku
ocenu 1ili preporuku, nije ¢udno da politicari ignorisu preporuku jer se
bahato odnose 1 prema javnosti i1 bilo kom vidu njenih pritisaka. Oni
se ukratko ,,mole drugim bogovima“ u centralama stranaka i tajkun-
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skim (pa 1 kriminalnim) centrima finansijske moé¢i. Otuda smo 1 dos-
11 do zakljucka da dobijeni podaci o postovanju preporuka i misljenja
zastitnika nisu losi.

Opsti zakljucak bi mogao biti da ova institucija mora u veéoj meri oja-
cati, da se mora bolje objasniti 1 politicarima, sluzbenicima u admi-
nistraciji na svim nivoima vlasti kao 1 javnosti uopste, koja je uloga
ovog organa. Verovatno ubuduce treba posebno osposobljavati zastit-
nike da jos vestije 1 intenzivnije koriste javnost kao snazan instru-
ment podrske u radu.

Polovina lokalnih zastitnika poseduje Web prezentaciju (Vozdovac,
Kragujevac, Novi Sad, Zrenjaninv, Smederevska Palanka, Nis) a dru-
ga polovina ne (Subotica, Becej, Sabac, Kraljevo, Vranje).

Tamo gde postoji Web prezentacija, po pravilu ona sadrzi i uputstvo
gradanima o nac¢inu obrac¢anja lokalnom zastitniku gradana. Procena
je da se informaciona tehnologija moze u ve¢oj meri koristiti i to ne sa-
mo za obracéanje javnosti vec 1 za efikasniji sistem pracenja i vredno-
vanja efekata rada zastitnika. To je ostalo za dalji razvoj ove institu-
cije 1 obogacivanje ,kutije alata® koje zastitnik moze korsititi.

Lokalni zastitnici dosta neujednaceno daju izjave sredstvima jav-
nog informisanja. Najveéi broj njih daje izjave nekoliko puta mesec-
no, dok jedan broj ide na nekoliko puta godisnje (Subotica, Becej 1
Sabac). Polovina sluzbi prikuplja izjave lokalnih zastitnika gradana i
njihov zbirni broj u 2010. godini varira: od Sest (Becej), do dvadesetak
(Subotica 24, Zrenjanin 20, Nis 26, Vranje 30).

Odnos sa javnoscu je za zastitnika naglaseno bitan. U ovoj fazi se ni-
je mogla posvetiti paznja ovom pitanj, ali je ono izuzetno bitno za pro-
filisanje, afirmaciju 1 razvoj ove institucije. Na pitanje da li ih grada-
ni prepoznaju na ulici kao zastitnika gradana, odgovori su potvrdni.
U Vranju, Kraljevu, Nisu, Novom Sadu, Kragujevcu 1 Beceju ih stal-
no prepoznaju. U Sapcu, Zrenjaninu 1 Subotici povremeno, dok na
Vozdovcu retko. Prepoznavanje je dobar indikator u kojoj meri je ovaj
organ ,zaziveo“ u zivotu gradana kao instrument zastite njihvoih pra-
va 1 resavanja njihovih problema. Na snazniju afirmaciju institucije
zastitnika trebalo bi da utice mnostvo faktora kao $to su: promocije,
kampanje, podrska politicke elite (na svim nivoima vlasti), pozitivan
odnos medija, bolja upoznatost javnosti o smislu ove institucije, pa on-
da svakako 1 li¢cno zalaganje 1 doprinos samih zastitnika.



2. /astitnik gradana |
lokalna adminstracija

2.1. Najcesce prituzbe gradana

Lokalni zastitnici isticu da od svih organa lokalne administracije,
upravo opstinska/gradska uprava najcesce krsi propise (u 7 sredina).
Lokalna javna preduzeca takode dosta cesto krse propise (u 5 sredi-
na). Neki drugi organi krse propise u 3 sredine dok lokalne ustanove
to rade u 2 sredine.

Na pitanje zastitniku, kojim gradskim/opstinskim sekretarijatima u
okviru opstinske/gradske uprave su uputili najveéi broj preporuka i
misljenja (u prethodnoj godini) najcesée se navode:

Uprava za opste poslove 1 gradanska stanja (u 8 sredina)
Uprava za imovinu 1 inspekcijske poslove (u 8 sredina)
Uprava za urbanizam, planiranje i izgradnju (u 5 sredina)
Komunalna inspekcija (u 3 sredine)

PIO fond, skola, sekretarijat za socijalnu zastitu 1 poreska
uprava (svaka u po jednoj sredini)
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Smatramo da je ve¢ 1 samo pobrajanje liste institucija koje krse pro-
pise od velikog znacaja. U Srbiji sistemski ne postoji pravna drzava,
norme ali 1 procedure se lako krse, bez ikakve posledice, te je postoja-
nje ove korekceije u sistemu sigurno izuzetno korisno i bitno. Imajuéi
u vidu da se ovaj organ bavi 1 pitanjem pravednosti, a da je praved-
nost kvalitet prema kome se gradani i odnose prema sistemu, oseca-
juéi ga bliskim, prijateljskim ambijentom (zadato stanje) ili naprotiv
izvorom muka i nevolja (najcesce realno stanje), jos vise istice znacaj
podizanja kapaciteta ovog organa.

Gradani se u svim sredinama podjednako zZale na postupanje po pro-
pisima (u 5 sredina), pravilnost rada (u 6 sredina) 1 na narusen prin-
cip dobre uprave (u 8 sredina).




Pri tome se najcesée krse skoro svi lokalni propisi. Zastitnici isticu:

a. cestu pojavu krsenja zakona (1 pri tom isticu da bi u krugu
njithovih nadleznosti morao da se nade 1 ovaj krug poslova),
b. zatim se krse statut i opS$ti akti opstine (grada), statuti

ustanova 1 JKP,
c. budZet opstine (grada)
d. krsenje sudskih odluka,

e. krsenje GUP (generalni urbanisticki plan) 1 odluka iz obla-
sti prostornog planiranja, urbanizma i stanovanja,

f. odluka 1z oblasti drustvenih delatnosti (zdravstvena zastita,
prava iz oblasti socijalne zastite),

g. krsenje propisa pri izdavanju licnih dokumenata pred ma-

ticnom sluzbom, nepostovanje procedure u upravnom po-
stupku, kod realizacije penzionih prava, radnih prava itd.,

h. krsenje vecine odluka iz oblasti komunalnih poslova (par-
king, vodovod, kanalizacija, grejanje, saobracaj, drzanje do-
macih Zivotinja, sahranjivanje, komunalne takse, naknada
za uredenje gradskog gradevinskog zemljista),

1. nepostupanje po odlukama organa uprave — neizvrsavanje
sopstvenih resenja. Stalan je problem gradana sa nesankci-
onisanim ¢utanjem administracije.

I sam pregled ove liste prekrsenih propisa predstavlja emprijski do-
kaz nepostojanja pravne drzave u Srbiji. Nepostupanje uprave po
sopstvenim resenjima dobija ¢ak 1 tragikomi¢nu notu i time se
upotpunjava slika jedne zapustene drzave 1 drustva. Pored toga, fe-
nomen ¢utanja administracije koji nije sankcionisan, jeste veliki
probem za gradane. On ih stavlja u ponizavajuéu poziciju ostavljeno-
sti na milost 1 nemilost administracije. Njthovo vreme 1 novac se ra-
sipa a verovatno samo mito moze da ubrza procedure 1 da dovede do
pozitivnog ishoda. Cutanje administracije se u dobro uredenim drus-
tvima regulise kratkim ¢lanom zakona ili lokalnog akta (,,ako organ
ne odgovori u roku od X dana, zahtev stranke se smatra odobrenim®).
Konacno uvodenje regulacije u ovo polje se uporno izbegava jer bi se
njime povecala azurnost 1 odgovornost administracije 1 vlasti, grada-
nin bi postao zaista centralna figura koju vlast 1 administracija treba
da usluze i ozbiljno bi se suzio prostor za korupciju.

U odnosu na broj prituzbi gradana zastitnici identifikuju da je pri-
licno veliki broj neosnovanih prituzbi. Procenat neosnovanih prituz-
bi ide od 25 % (Becej) preko 45 — 55 % (Novi Sad, Vranje, Nis), preko



60% (Kragujevac), 70% (Zrenjanin, Smederevska Palanka) pa do 90
(Kraljevo) 1 98 % (Sabac). Otuda veliki deo energije ove sluzbe ide na
upoznavanje gradana sa ulogom 1 konkretnim nadleznostima ovog or-
gana, dok b1 ostatak energije i viremena mogli da posvete analizi osno-
vanih obrac¢anja i prituzbi.

Grafikon: Osnovane i neosnovane prituzbe gradana
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Bolje 1 podrobnije informisanje javnosti, ali 1 politicara i administraci-
je svih nivoa vlasti sa smislom, krugom poslova 1 konkretnim nadlez-
nostima 1 nacinom rada ovog organa, svakako da bi olaksalo njegov
rad. Gradani 1 javnost uopste bi onda sigurno bili kvalitentiji partner
zastitniku gradana u radu.

Lokalni zastitnici imaju razli¢itu situaciju u svojoj sredini, s aspekta
osetljivosti lokalne vlasti 1 posebno administracije na smisao i znacaj
njithovog rada. Na pitanje koji opsStinski/gradski organi uprave
najcescée ne postupaju po njithovim preporukama, odgovori se krec¢u
od krajnosti kao sto je a) svi postuju (Kragujevac, Kraljevo, Novi Sad,
Vranje), do niko ne postupa 1 svi ih ignorisu (Zrenjanin, sa izuzetkom
vodovoda 1 kanalizacije).

Zastitnici u ostalim sredinama imaju malo sloZeniju situaciju. Tako
se u Beceju zale na zdravstvene ustanove, U Smederevskoj Palanci
na opstinsko vece, inspekcije 1 Upravu za imovinske poslove kao 1




Upravu za planiranje i gradnju (Nis) 1 na Upravu za stambene poslo-
ve (Sabac).

U nekom narednom istrazivanju bilo bi korisno produbljeno analizi-
rati situaciju nepostupanja po preporuci, da bi se identifikovalo u sva-
kom od konkretnih slucajeva o ¢emu se radi. Lepeza odgovora moze
biti jako siroka: od kadrovskih problema, proceduralnih, materijalnih
ogranicenja, sukoba raznih vrsta propisa, do nekompetentnosti ili pa-
toloskih pojava, zavrsno sa bahatos¢u 1 samovoljom. Ovaj deo bi tre-
balo posebno razraditi da be se zastitnicima olaksalo efektivno delo-
vanje u situacijama sa losim ishodom (odbijanjem preporuka).

Zastitnici su procenili da se gradani uglavnom u dobroj meri obraca-
ju lokalnom zastitniku (u 5 sredina), u odlicnoj meri (3 sredine) 1 sla-
bo (Novi Sad).

Uzrok postojecem stanju koje se prevashodno odnosi na probleme
zastitnici identifikuju u jednom broju problema:

a. istice se problem centralizovane vlasti, partokratije, postoji
nedostatak poverenja u institucije sistema uopste, problem
slabog kvaliteta propisa,

b. jos uvek nedovoljne obavestenosti gradana o ovlaséenjima
ovog organa (mnogi smatraju da se radi o besplatnom advo-
katu 1li sluzbi besplatne pravne pomoci),

c. nepismenost gradana itd.

Vecina zastitnika smatra da treba preduzeti neke mere da bi se ovaj
institut bolje koristio, navodeéi da su to:

a. Bolje informisanje i intenzivnija promocija znacaja ovog or-
gana i njegovih ovlaséenja. Posebno je bitna edukacija za po-
liticare, nacelnike 1 zaposlene u upravi, direktore JKP 1 JP
kao 1 zaposlene u preduzeéima i1 ustanovama, o ovlaséenji-
ma zastitnika gradana.

b. Jacanje autoriteta ovog organa boljom zakonskom
regulativom.
c. Umrezavanje zastitnika gradana, razvijanje njihove medu-

sobne saradnje kroz razne vidove: razmena iskustava, odr-
zavanje seminara, tribina, istrazivanja i izrada studija, na-
bavka literature, upoznavanje sa primerima dobre prakse,
sa inovacijama i novim alatima u radu itd.



Smatramo da su ovi sadrzaji od velikog znacaja za razvoj ovog institu-
ta 1 da im treba posvetiti veliku paznju. Smatramo takode da bi osni-
vanje asocijacije lokalnih zastitnika gradana ojacalo njihovu poziciju
1 podiglo kompetencije.

2.2. Sadrzaj rada zastitnika

U razgovorima sa lokalnim zastitnicima se najcescée vidi njihov entu-
zijazam za rad, bez obzira na probleme, kao 1 posveéenost ovom po-
slu. Ova vrsta poslova se ne bi mogla kvalitetno obavljati ako bi pres-
la u birokratizovan nacin rada jer bi to potrlo sam smisao uvodenja
ovog organa.

Vecina zastitnika se zali da nema dovoljno kapaciteta 1 resursa za
istraZivanja i izradu studija i priruc¢nika kojima bi pomogli re-
savanje problema bilo koje ugrozene socijalne grupe veé¢ im se rad pre-
vashodno svodi na reagovanje na probleme. U takvom sistemu tesko
mogu da sagledaju uzroke problema, da krenu u kampanje za resa-
vanje pa 1 na prevenciju, koja bi bila najoptimalniji nacin delovanja.
Istrazivacki nacin rada je visa stepenica u radu jer predstavlja krea-
tivniji pristup problemima. Jedan broj zastitnika, koji imaju bolju po-
ziciju 1 vise resursa (nacionalni, pokrajinski i zastitnici nekih veéih
gradova), uspevaju da realizuju istrazivanja, naprave studije 1 objave
neke od njih. Tako se u skorije vreme pojavila Studija o pravima dece,
O decjem prosjacenju u Srbiji, ,Imate prava“— brosura o zastiti pra-
va lica lisenih slobode, Rodna ravnopravnost, Nasilje nad zenama u
Srbiji, LGBT populacija u Srbiji itd. Kako istrazivanja spadaju u ak-
tivnosti koje traze vece resurse (vreme, znanje, novac itd.), ne bi bilo
lose da se objedinjeno obavlja bar jedan minimalan broj istrazivanja
11izrada studija za sve sredine u vezi sa problemima koji bi bili zajed-
nicki identifikovani kao prioriteti.

Zastitnici Cesto isticu znacaj medijacije, ukazujuéi da je ona veoma
korisna (Sombor 1 drugi gradovi i opstine). I u ovoj oblasti se, bar obu-
ke za ovu aktivnost mogu realizvoati objedinjeno za sve, da bi efekti
bili sto bolji za celinu sistema.

Dilema oko poslova pravne pomodi je vise puta otvarana. Lokalne vla-
sti imaju zakonsku obavezu da osnuju sluzbu pravne pomodéi za gra-
dane. Ova sluzba omogucava gradanima vec¢u dostupnost pravdi (bo-
lje upuéivanje u procedure, pomo¢ u koriséenju pravnih instrumenata



itd.) te smo misljenja da se od toga ne sme odustati. U tom smislu za-
stitnik gradana moze razviti neke oblike saradnje sa sluzbom pravne
pomodi. Pojavila se ideja da bi te dve sluzbe trebalo spojiti u jednu, ali
smo mi u tom pogledu skepticni, jer bi to pre dovelo do dodatnih za-
buna kod gradana koji su i tako dezorijentisani u pogledu organa vla-
sti 1 njihovih poslova.

Na pitanje da 1i su neki propisi promenjeni na osnovu preporuke za-
stitnika, veéina istice da je to slucaj 1 radi se o spisku ve¢ pobrojanih
spornih akata kao sto su: Generalni urbanisticki plan, Odluka o gra-
danskom braniocu, Odluka o administrativnim taksama, Odluka o
decijem dodatku, Odluka o komunalnom uredenju, Odluka o sahra-
njivanju itd. Ovakav odgovor ohrabruje 1 upuéuje na opravdanost po-
stojanja ove vrste korekcija u sistemu.

2.3. Nezavisnost u radu

Grafikon: Nezavisnost lokalnih zastitnika gradana u radu

Nezavisnost u radu lokalnih zastitnika gradana
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Neki zastitnici najcesée isticu da su veoma nezavisni u radu, dok
zastitnici u Zrenjaninu, Smederevskoj Palanci 1 Vranju kazu da su
osrednje nezavisni. Odgovori zastitnika ukratko odrazavaju njihov
licni dozivljaj ambijenta u kome rade 1 verovatno su indikator da u
tim sredinama nije bilo nekih ozbiljnijih (a verovatno ni bilo kakvih
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vidljivih) pritisaka i mesanja u njihov rad. Bez zelje da dovodimo u pi-
tanje kvalitet odgovora, isticemo da postoje sistemski indikatori nji-
hove objektivne zavisnosti, kao 1 iskustva kaznjavanje zastitnika koji
su dirnuli u interese lokalnih moénika (ukidanje plate, otezani uslo-
vi rada, smenjivanje, ili cak preventivno preskakanje reizbora osobe
na tu funkciju po isteku mandata prethodnom zastitniku itd.). Stoga
ne smemo ove stavove shvatiti kao objektivan prikaz stanja, ve¢ kao
pozitivhu ocenu odnosa politicara prema zastitniku. Zastitnici se
1 sami u radu akomodiraju na postojeéi ambijent, te cesto 1 nesve-
sno izbegavaju konflikte i otvaranje nekih nezgodnih pitanja ako ni-
je neophodno.

Kao najveée probleme u svom radu zastitnici navode: neadekvatan
prostor za rad, slabu tehnicku opremljenost, nedostatak kadrova, ne-
dostatak finansija itd.

Zastitnici smatraju da bi reSenja u pravcu ublazavanja ili potpunog
resavanja navedenih problema mogli biti izmene u:

a. razgranicavanju nadleznosti (pove¢anju nadleznosti lokal-
nih ombudsmana i na krsenje zakona),
b. vecto] finansijskoj, kadrovskoj 1 funkcionalnoj autonomiji

(korekcije nacina izbora, finansiranja i nadoknada). Jedan
od predloga je bio da se i lokalni zastitnik tretira kao je-
dinstven republicki organ ali da se samo bira na lokalnom
nivou,

c. promenama vrednosti vlasti prema ovom institutu.

Odgovori lokalnih zastitnika gradana ukazuju da su oni svesni potre-
be sustinskih promena (u organizacionoj semi, zakonskoj regulativi i
podizanju kvaliteta rada), da bi ovaj organ kvalitetnije radio.

2.4. Saradnja republickog, pokrajinskog i
lokalnog zastitnika gradana

Zastitnici smatraju da je veoma bitno da nacionalni, pokrajinski i lo-
kalni ombudsmani saraduju.

Dosadasnji ucestalost saradnje oni ocenjuju kao povremenu (niko
kao redovnu), dok zastitnici u Zrenjaninu 1 Nisu smatraju da je ona
retka.




Cest je komentar da je potrebna kvalitetnija saradnja, bolja medusob-
na informisanost o preduzetim i planiranim aktivnostima u kojima bi
se moglo realizovati zajednicko ucesce svih ombudsmana, razmenila
iskustva i ujednacili stavovi postupanjima. Pojavila se i ideja kreira-
nja neke vrste asocijacije lokalnih ombudsmana.

Isticemo odli¢an primer saradnje nacionalnog i lokalnih zastitni-
ka gradana tokom 2008 godine. Nacionalni zastitnik gradana je de-
legirao svoju nadleznost u cilju kontrole rada opstinskih 1 gradskih
ogranaka MUP u procedurama izdavanja liénih karti i pasosa grada-
nima. Svi lokalni ombudsmani su se ukljucili u ovaj projekat, svi su
istrazivali po unapred utvrdenoj metodologiji, te je tako prikupljeno
obilje korisnih podataka. Ovi podaci su obradeni, uradena je studija,
pripremljene mere 1 odrzana radna, tematska konferencija na kojoj
su prikazani rezultati zajednickog rada.

Zastitnici isticu da se dosadasnja saradnja obi¢no realizovala kroz sa-
stanke 1 tematske konferencije. Ponekad se uputi i pomo¢ po poslatim
zamolnicama, radi pomoc¢i u nekom od slozenijih slucajeva ostvariva-
nja prava gradana. Tek poneko (zastitnici Vranja 1 Vozdovca) isticu
da se razmenjuju informacije a zastitnik gradana Vozdovca precizira
da je takva praksa uspostavljena u Beogradu.

Zastitnici po pravilu isticu da treba ojacati sve vidove saradnje da bi
svaki zastitnik pojedinacno ali 1 svi skupa efikasnije 1 kvalitetnije
obavljali svoj posao i bolje stitili prava gradana.

Skoro svi zastitnici su se suocili sa nekim primerom preklapanja
u radu u poslovima nacionalnog, pokrajinskog i lokalnih zastitnika
gradana. Izuzetak su zastitnici BecCeja i Zrenjanina koji ne znaju za
takve primere. Uzrok preklapanja zastitnici vide u nedovoljnoj infor-
misanosti gradana o nadleznostima zastitnika na svakom od nivoa
kao 1 u nedovoljnoj koordinaciji rada samih zastitnika na nivou re-
publike i lokalnih vlasti. Po njihovom misljenju takvo stanje se mo-
ze prevazici korektnoséu 1 medusobnim uvazavanjem, boljim urediva-
njem nadleznosti, saradnjom, javnoséu rada itd.

U odnosima lokalnih, pokrajinskog i nacionalnog zastitnika funkcio-
nise pravilo o medusobnom upuéivanju predmeta prema nadleznosti
(vrste normi koje se krse) koji pripada kom organu. Lokalni zastitni-
ci tako upuéuju nacionalnom predmete krsenja zakona a nacional-
ni prosleduje lokalnim predmete krsenja lokalnih normi 1 propisa. U



kompleksnijim slucajevima krsenja obe vrste normi, svaki od organa
se drzi svog polja rada i1 daje preporuke u vezi s njima.

U praksi je medutim bilo slucajeva da se nacionalni zastitnik bavio
predmetom koji je ve¢ u velikoj meri bio obraden kod lokalnog zastit-
nika (Nis). Nacionalni zastitnik je opet ukazao na neke nekorektnosti
u radu nekolicine lokalnih zastitnika kao Sto su: neovlaséeno korisée-
nje simbola nacionalnog zastitnika od strane lokalnog, zatim preu-
zimanje dela poslova za koje je zaduzen nacionalni zastitnik grada-
na (odlucivanje o problemima u radu lokalne podruznice PIO fonda,
SUP-a itd). Dosta cesto to lokalni zastitnici rade iz najbolje namere,
smatrajuci da ¢e oni jednostavnije da rese probleme jer poznaju datu
sredinu, ali su ovo pitanja koja moraju detaljno biti uredena zakonom
1 moraju se slediti utvrdena pravila, sem ukoliko se ne dogovore da
je racionalnije drugacije postupiti (na primer nacionalni ombudsman
moze proceniti da taj posao moze da uradi lokalni zastitnik, ali svako
prenosenje nekog od poslova je o ovom zakonskom ambijentu vazecée
samo za dati slucaj).

2.5. Saradnja zastitnika sa lokalnim organima vlasti

Zastitnici isticu da gradska/opstinska skupstina uglavnom donosi za-
kljucke u vezi sa preporukama koje oni daju u godisnjem izvestaju
dok zastitnici u Novom Sadu, Zrenjaninu, Sapeu i Vranju konstatuju
da skupstina njithovog grada to ne radi.

Svi zastitnici ocenjuju svoj odnos sa skupstinom grada/opstine kao
dobar. U komentarima se istice da skupstina postuje Odluku o zastit-
niku gradana i evidentan je pozitivan stav.

Zastitnici ocenjuju svoj odnos sa gradonacelnikom/predsednikom
opstine kao dobar. U Novom Sadu je istaknut problem preteranog
uplitanja 1 zavisnosti zastitnika od gradonacelnika, dok zastitnik u
Sapcu svoj odnos sa ovim organom vrednuje kao los.

Vecina komentara ukazuje da gradonacelnici uvazavaju ovaj organ,
podrzavaju napore u cilju prevazilazenja uocenih problema, ali se isti-
c¢e da jos uvek ne u dovoljnoj meri 1 po svim pitanjima. Gradonacelnik
Novog Sada ogranicava koriséenje sredstava odobrenih budzetom kao
1 slobodu prijema odredenih kadrova (uplitanje u izbor kadrova), Sto u
drugim gradovima i opstinama nije bio slucaj.



Zastitnici ocenjuju svoj odnos sa gradskim/opstinskim vecem kao do-
bar dok zastitnik u Sapcu ovaj odnos vrednuje kao veoma los.

U jednom broju komentara je navedeno da ¢lanovi gradskog veca
upucuju gradane koji im se obracaju sa problemima na kancelariju
zastitnika gradana i1 informisu se o inicijativama koje ovaj organ upu-
¢uje gradskom vecu. Zastitnici isticu da im ¢esto nedostaje povratna
informacija da 1i su i na kojoj sednici te inicijative i predlozi razma-
trani. Zastitnik sazna sta je od inicijativa uvazeno ali ne zna da li su
ostale inicijative uopste stavljene na dnevni red, a ako jesu, da li su i
zasto odbijene.

Zastitnici ocenjuju svoj odnos sa upravom grada/opstine kao dobar 1
ovde ne postoje nikakvi izuzeci, sto je veoma ohrabrujuca ocena.

U jednom broju komentara se istic¢e da se saradnja sa upravom stalno
1u sve veco) meri poboljsava. Zastitnici napominju da se povremeno 1
same uprave obracaju za uputstvo u resavanju veceg broja istovetnih
ili sliénih zahteva gradana, sto ukazuje na prepoznavanje potrebe za
odgovaraju¢om saradnjom.

Lokalni zastitnici nisu nikada preporucili smenu nekog lokalnog funk-
cionera, niti je ijedan funkcioner ikada smenjen na njihov predlog.

Samo 1 povrsan pregled ovih ocena pokazuje da zastitnici gradana u
lokalnoj sredini zaista uticu da se uprava u veéoj meri koriguje u po-
gledu krsenja propisa 1 procedura, kao i ugrozavanja principa dobre
uprave. Bez sumnje, ovaj organ je sistemski opravdan. Primeri dobre
saradnje zastitnika gradana sa lokalnom upravom veoma ohrabruju.

Primeri lose saradnje sa nekim od organa vlasti su takode ocekivani,
imajudéi u vidu autoritarnu politicku kulturu, netoleranciju, ambijent
odluéivanja u kome presudnu re¢ imaju nevidljivi centri modéi. U julu
mesecu 2011. godine sprovedeno je istrazivanje javnog mnjenja sa ci-
ljlem da se ispitaju stavovi gradana Srbije o decentralizaciji. Izmedu
ostalog, ispitanici su ocenili ko ima najveci uticaj na donosenje kljuc-
nih odluka u lokalnoj vlasti. Po njthovom misljenju to su pre svega
centrale politickih stranaka u Beogradu (23 %), zatim lokalni tajku-
ni 1 kriminalei ( 21%), zatim lokalne politicke stranke ( 17%), zatim
gradonacelnik (16 %), republicki organi (6 % ) 1 tek na kraju skupsti-
na opstine (grada) (5 %), koja b1 trebalo da je glavni organ odluciva-



nja.?® U Srbiji je bitno da proces demokratizacije sistema ima snaznu
podrsku 1 na lokalnom nivou, te procenjujemo da pomoc¢ ovog organa
moze biti od velikog znacaja.

83 Decentralizacija i regionalizacija Srbije iz ugla gradana Srbije
(2011), CESID, Kancelarija za decentralizaciju, strana 17.
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/akljucno razmatranje

Zastitnik gradana spada u kontrolne, nezavisne institucije koje su od
velikog znacaja za podizanje demokratske kulture 1 zastitu gradana
od neodgovornog odnosa vlasti. Ovaj organ nadalje treba podrzavati u
nasem sistemu, povecavati njegove kapacitete 1 razvijati sto delotvor-
nije ukljucivanje javnosti kao vaznog partnera ovog instituta.

Koncept decentralizovanog zastitnika, kojim su uvedeni pokrajinski
ali 1 gradski 1 opstinski zastitnici, predstavlja veliki izazov za sistem.
Sama decentralizacija ove institucije omogudila je da su lokalni za-
stitnici dostupniji gradanima u odnosu na situaciju kada bi postojao
samo centralni zastitnik kao 1 da lokalni zastitnik kao gradanin neke
lokalne sredine ima bolji uvid u moguce izvore 1 pozadinu identifiko-
vanih problema u lokalnoj sredini, ¢ime se mogu pronaci adekvatnija
resenja. U ovoj ranoj fazi razvoja naseg sistema medutim postoje broj-
ne slabosti koje moraju biti otklonjene da se ¢itav sistem ne bi urusio i
devalvirao. Tome, u izvesnoj meri, doprinosi i nedovoljno 1 neadekvat-
no razraden zakonski odnos izmedu zastitnika gradana (ombudsma-
na) na razli¢itim nivoima vlasti. Iz prethodno navedenih razloga, jos
uvek je otvoreno pitanje Citave organizacione Seme zastitnika
gradana.

Na osnovu analiza koje su uradene, ocigledno je da lokalni zastitni-
cl ne smeju postojati kao pojedinci, bez adekvatne sluZbe koja ima
normalne kapacitete za rad. Ova sluzba, pored toga, mora imati pu-
nu finansijsku i funkcionalnu autonomiju, inace zastitnici u dru-
gim uslovima ne mogu obavljati zakonom odredene poslove usled ot-
pora 1 pritisaka vlasti.

Kako jedna kvalitetna sluzba zahteva odredena materijalna ulaga-
nja, smatramo da je neophodno napraviti produbljenu analizu tros-
kova i koristi koje ova institucija ima (neka vrsta ekonomije obima,
tj. merenje da li postojeéi ili moguéi krug poslova zastitnika opravda-
va postojanje sluzbe ili da 1i ta sluzba moze da obavlja date poslove).
Srbija je siromasna zemlja pa pitanje racionalizacije troskova treba
ozbiljno uzeti u ozbir.



Smatramo, prema tome, veoma uputnim formiranje lokalnih zastit-
nika koji su zajednicki za veéi broj opstina (na primer zastitnik gra-
da kao centar okruga pa 1 regiona ako je dovoljno). Svesni smo, tako-
de, da adekvatno resenje ne moze da se osmisli preko noci, ve¢ da u
taj proces izrade optimalne mreze lokalnih zastitnika treba ukljuci-
ti sve zastitnike, strucnjake raznih profila, civilno drustvo a u nekim
fazama 1 javnost uopste. Iskustva komparativnih sistema su svaka-
ko uvek dobro dosla.

Vazno pitanje koje ne moze biti ostavljeno po strani i1 koje sustinski
opredeljuje bududi kvalitet rada zastitnika, predstavjla naéin izbo-
ra zastitnika gradana. Ako je smisao uvodenja ovog instituta u
sistem kontrola uprave 1 zastita prava gradana, bilo bi dobro da se
obezbedi procedura izbora koja upravo garantuje izbor kandidata sa
odredenim kvalitetima. Otuda smatramo da je veoma bitno da se iz-
bor obavezno vrsi na osnovu konkursa a da obradu podataka pri-
javljenih kandidata uz obrazlozenje, daje telo poput Visokog saveta
pravosuda. To telo treba da bude sastavljeno od eksperata i1 osoba od
digniteta, koje ce se zaista rukovoditi isklju¢ivo profesionalnim krite-
rijumima u procesu predlaganja i izbora kandidata. Jedna od mogu-
¢ih ideja jeste da se to telo bira od strane Asocijacije zastitnika grada-
na, sledeéi takode profesionalne kriterijume i javnost u radu. Za same
zastitnike je ovakav nacin izbora od velikog znacaja jer bi mogli biti
oslobodeni nevidljivih ali jakih ,,obaveza“ prema politickim centrima
ili pojedincima koji su ih izabrali. Smatramo da je ova promene i ino-
viranje nacina izbora od velikog znacaja jer je nas politic¢ki prostor ja-
ko kontaminiran uticajem partokratije, dominantnim diktatom par-
tijskih principa koje relativizuju a cesto 1 potkopavaju demokratske
vrednosti, uticajem nevidljivih centara moéi, korupcijom, umesano-
$¢u cak 1 kriminala u javne poslove itd.

Obezbedivanje finansijske autonomije je veoma znacajno. Na
ovom stupnju razvoja dovoljno bi bilo da se omoguc¢i direktno korisée-
nje sredstava, bez mogucénosti da iko iz lokalne vlasti oteze procedure
isplate sredstava 1 dovodi u pitanje svrhu koriséenja. Zastitnik bi mo-
gao u tom pogledu samo da odgovara kao 1 svaka javna ustanova za
zloupotrebe, ali bi za to bili nadlezni sudovi.

U pogledu nadleznosti zastitnika kao 1 poslova koje rade, smatra-
mo da je veoma vazno poslove pravne pomoc¢i preneti na specijalizo-
vane sluzbe koje se bave ovim pitanjima. Zastitnik se bavi zastitom
ljudskih prava i1 problemima sa krsenjem propisa, procedura kao 1



narusavanjem principa dobre uprave, sto je sasvim dovoljan krug po-
slova. To ne znaci da ove dve sluzbe ne mogu saradivati ali to onda
treba da bude saradnja a ne promena nadleznosti.

U pogledu nacina daljeg rada, smatramo da ¢e praksa najbolje namet-
nuti polja na kojima zastitnici treba da podignu kapacitete. Svakako
da ¢e oblast nezavisnih istrazivanja, izrada studija, prirucnika, lifle-
ta 1 obavestenja spadati u polje kreativnog rada zastitnika koje treba
sve vise da dolazi do izrazaja i da utice na javnost 1 vlast (uprava) da,
kako je slikovito rekao zastitnik gradana Republike Srbije, ,postanu
prijatelji“. Na taj nacin se stvara pun benefit postojanja ovog organa i
veliki deo problema se preventira i pre nastajanja.

Pitanje medijacije spada u polja rada na kojima zastitnici gradana
lokalne samouprave takode mogu dosta uraditi, mada po svojoj pri-
rodi, medijacija nije karakteristika i spefici¢nost ove institucije.

Misljenja smo da zastitnici na svakom nivou u stvari treba da bu-
du svesni da pripadaju mrezi organa koja sinergijski moze obezbe-
diti daleko bolji i veéi efekat od pukog zbira njihovih individualnih
efekata. Veliki deo, posebno kompleksnih poslova 1 zadataka (pojedi-
nac¢ni kompleksni projekti, obuke, savetovanja, uvodenje nekih ino-
vacija 1 novih oruda u rad itd.) zastitnici mogu obavljati zajedno. Zato
je preporucljivo da zastitnici sami obogacéuju svoju saradnju pa jer ve-
rovatno vreme da je 1 formalizuju. Smatramo da je ideja formiranja
Asocijacije zastitnika gradana odlicna 1 da ona moze predstavlja-
ti vaznu podrsku kako svakom zastitniku pojedinacno tako 1 institu-
tu u celini. Pored razmene iskustava, obuka, savetovanja asocijacija
bi mogla pomo¢i u resavanju nekih otvorenih pitanja zakonske 1 dru-
ge regulative u radu ovog organa, kao 1 podsticanju medunarodne sa-
radnje. Za zastitnike u Srbiji je vrlo vazno da su povezani sa slicnim
asocijacijama 1 organima van nase zemlje (u Evropi ali 1 ostalim de-
mokratskim zemljama sveta).






