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Prof. dr Stevan Lili¢

OMBUDSMAN U SRBIJI
Ustavni i zakonski okviri

I Nastanak i razvoj institucije ombudsmana

U mnogim zemljama, poseban vid kontrole uprave ostvaruje se uvodenjem
institucije ombudsmana (ombudspersone).! Izvorno, ombudsman je institucija
Svedskog porekla koja je uvedena pocetkom proslog veka (Ustavom iz 1809.). U
post-feudalnim  politickim borbama izmedu tada$njeg $vedskog kralja-
apsolutiste i parlamenta kao predstavnika naroda, ombudsman je bio specijalni
poverenik parlamenta koji je bio zaduZen da prati kako kralj i uprava sprovode
zakone koje je Svedski parlament izglasao. Sustina ovla$¢enja tadasnjeg $vedskog
ombudsmana sastojala se u tome 3to je od upravnih vlasti mogao da trazi
podatke i objasnjenja zadto se pojedini zakoni uopite ne primenjuju ili se ne
primenjuju kako treba, kao i da pokrece odgovarajuce postupke radi utvrdivanja
odgovornosti upravnih sluzbenika u vezi sa tim. O svojim nalazima,
ombudsman je podnosio izvestaj parlamentu koji je na osnovu toga mogao da
postavi pitanje poverenja pojedinim kraljevim ministrima.?

U osnovi, ova ovladc¢enja ombudsmana su se i danas zadrzala, iako je doslo do
brojnih modaliteta ove institucije u zavisnosti od pojedine zemlje i konkretnog
pravnog sistema. lako je ombudsman kao institucija parlamenta bio prisutan jo$
od pocetka XX veka u nordijskim zemljama, mnoge zemlje ga uvode sredinom

Prof. dr Stevan Lili¢, redovni profesor Pravnog fakulteta u Beogradu. Sef srpskog dela
zajednickog $vajcarsko-srpskog pravnog ekspertskog tima za lokalnu samoupravu. Predsednik
Udruzenja Pravnici za demokratiju (Lawyers for Democracy). Link: www.slilic.com.

Uporedi: Stevan Lili¢c, Dejan Milenkovi¢, Biljana-Kovacevi¢-Vuco, Ombudsman —
medunarodni dokumenti, uporedno pravo, zakonodavstvo i praksa, Komitet pravnika za
ljudska prava, Beograd, 2002.

?  Uporedi: Donald Rowat, The Ombudsman, Citizens' Defender, London, 1965; Miodrag Jovicié,

Ombudsman — cuvar zakonitosti i prava gradana, Beograd, 1969.
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veka, tako da danas gotovo i da nema zemlje koja ne poznaje neki oblik
ombudsmana. U tom kontekstu Srbija je dugo bila znacajan izuzetak.® Ipak,
valja ista¢i da je i naSa pravna i politicka nau¢na i stru¢na misao dala svoj
doprinos analizi i komparativnom izu¢avanju institucije ombudsmana. U tom
smislu, ,,...ombudsman nije pronalazak politicke misli jednog naroda. Pod ovim
nazivom, i sa ugledom i autoritetom koji ima u politickom sistemu Svedske, ova
ustanova je danas postala inspiracija, ako ne i model za napore koji postaju sve
nuzniji u pogledu rekonstrukcije tradicionalnih politickih institucija koje je
stvorila racionalisticka i docnije sve viSe posrednicka birokratska i legalisticka
misao i praksa.”

Iako je u osnovi ostao poverenik parlamenta zaduzen da prati kako uprava i
izvrSna vlast primenjuju zakone, na ombudsmana se danas gleda kao na
instituciju Ciji je osnovni zadatak zastita prava gradana, posebno od nezakonitog
i nepravilnog (tzv. maladministration) rada uprave’ U raznim zemljama
ombudsman ima razli¢ite nazive (npr. ombudsman u skandinavskim zemljama,
poverenik parlamenta u Velikoj Britaniji, medijator u Francuskoj, pravobranilac
prava gradana u Poljskoj, narodni zastupnik u Austriji, poverenik u Australiji
itd.) i razlicitu organizaciju (npr. Austrija ima kolegijalni organ).®

Posebnu zaslugu za uvodenje ombudsmana kao savremene institucije zastitnika
prava gradana imao je Valter Gelhorn (Walter Gellhorn), profesor upravnog
prava na cuvenom Univerzitetu ,Kolumbija” u Njujorku. On je sredinom
Sezdesetih godina objavio studiju o oblicima Cestih i masovnih povreda prava
gradana u postupcima pred upravnim organima i u potrazi za, kako je naveo,
jeftinim i jednostavnim (cheap and easy) sredstvima za za$titu prava gradana,
ukazao na velike potencijale koje ima ombudsman kao institucija parla-
mentarnog poverenika. U tom smislu, profesor Gelhorn istice, ,,...savremena
uprava je kompleksna i moc¢na. Nadzor nad upravnim aktivnostima mora
odgovarati slozenosti upravnih procesa. Unutra$nja (upravna) kontrola, tj.

Stevan Lili¢, Zasto je novi Ustav ostavio Srbiju bez ombudsmana, Arhiv za pravne i dru$tvene
nauke, Beograd, br. 2-3, 1991.

*  Jovan Dordevi¢, Politicki sistem, Beograd, 1967, str. 636
Bogoljub Milosavljevi¢, Ombudsman — zastitnik prava gradana, CAA, Beograd, 2001.

Dragan Radinovi¢, Ombudsman i izvrsna vlast, Beograd, 2001.

24



Ombudsman u Srbiji — Ustavni i zakonski okviri

preispitivanje upravne odluke od strane viSe upravne instance ima za cilj
obezbedivanje jednoobraznosti i koordinacije nizih upravnih nivoa koji, po
prirodi stvari, ne mogu imati u vidu celinu procesa i problema. Uvodenje
nepristrasnog arbitra rada uprave u vidu sudske kontrole upravnih odluka, bilo
od strane specijalizovanih upravnih sudova u Francuskoj, bilo od strane sudova
opste nadleznosti u SAD, ima za cilj po$tovanje utvrdenih standarda i normi
upravnog postupanja i odlucivanja. Medutim, kao i vecina ostalih ljudskih
tvorevina, i ove institucije najces¢e ne funkcioni$u onako kako bi trebalo da
funkcionisu, a ¢esto i samo njihovo aktiviranje iziskuje napore i angazovanja
koji prevazilaze efekte za koje bi gradani bili zainteresovani. One, dakle, ne
zadovoljavaju. Iz ovih razloga, poslednjih je decenija intenzivirana potraga za
jeftinim i jednostavnim (cheap and easy) sredstvima i mehanizmima utvrdivanja
i otklanjanja raznovrsnih nedostataka u radu uprave.”

Pokazalo se da je upravo ombudsman ta institucija. Ombudsman je danas
institucija zastite ljudskih prava i prava gradana, na slican nacin kao $to je
pocetkom proslog veka sudstvo bilo institucija zastite zakonitosti i uredenja
pravne drzave. U cemu je ,tajna” izvanredne efikasnosti u zatiti prava gradana i
kontroli uprave koju postize ombudsman, a koju ne mogu da postignu postojeci
oblici upravne i sudske kontrole uprave. Kako se istice, ,,...sustina institucije
ombudsmana svodi se na njenu imanentnu podobnost da probija tzv. zacarane
birokratske krugove i da neprobojne autoritativne administrativne sisteme ucini
transparentnim, tj. dostupnim parlamentarnoj kontroli i ops$toj javnosti.
Njegova delotvornost proizilazi, pre svega, iz njegove mogu¢nosti da, na osnovu
~ svog izveStaja parlamentu, paznju javnosti i parlamenta skrene na zalbe gradana.
Javnost zasnovana na nepristrasnoj istrazi je moc¢no sredstvo. Sama svest o
nadzoru ombudsmana vrsi pozitivan uticaj na ceo upravni sistem, ¢ineci ga
podloZznim javnosti rada i pravdi.”

Moze se konstatovati da kontrola uprave od strane ombudsmana predstavlja
uspe$nu kombinaciju pravne (npr. pokretanje postupaka, kao $to moze da ucini

Walter Gellhorn, Ombudsman and Others — Citizens' Protectors in Nine Countries, Harvard
University Press, Cambridge, MA, 1967, str. 3-4. U izradi ove ¢uvene studije saradivali su i
profesori Borislav Blagojevi¢ i Nikola Stjepanovi¢ iz Beograda i profesor Eugen Pusi¢ iz Zagreba.

8 H.W.R Wade, Administrative Law, fifth edition, Oxford, 1982, str. 76.
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javni tuzilac) i politicke kontrole rada uprave (posebno, otvaranje parla-
mentarne rasprave o odgovornosti ministra koji rukovodi nekim organom
uprave), koja je u savremenim uslovima neophodna, kako bi se prevazisli
nedostaci postojecih oblika upravne i sudske kontrole uprave. Uporedna
iskustva jasno ukazuju da, zajedno sa tradicionalnim oblicima upravne i sudske
kontrole uprave i svih njihovih varijanti, postoji potreba za uvodenjem
»jednostavnih i jeftinih” instrumenata kontrole uprave, neopterecenih procedu-
ralnom kruto$c¢u i pravnim formalizmom, ali istovremeno efikasnih u ostvari-
vanju transparencije administrativnih procesa i struktura. Polaze¢i od toga,
ostvarivanje efikasne kontrole jednog upravnog sistema ne bi bilo potpuno bez
uvodenja ombudsmana kao institucije zastitnika sloboda i prava gradana i
kontrole uprave.

II Zastitnik gradana, Gradanski branilac
i Pokrajinski gradanski branilac (ombudsman) u Srbiji

a) Zastitnik gradana

Za razliku od ranijeg (1990), nov Ustav Republike Srbije (2006)° predvida
instituciju ombudsmana pod nazivom ,zastitnik gradana”. Prema Ustavu (¢l
138), Zadtitnik gradana je nezavisan drzavni organ koji §titi prava gradana i
kontrolide rad organa drzavne uprave, organa nadleZnog za pravnu zadtitu
imovinskih prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija,
preduzeca i ustanova kojima su poverena javna ovla$¢enja. Zastitnik gradana
nije ovlas¢en da kontroliSe rad Narodne skupstine, predsednika Republike,
Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih tuzilastava. Zastitnika gradana bira i
razreSava Narodna skupstina, u skladu sa Ustavom i zakonom. Zastitnik
gradana za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini. O Zastitniku gradana donosi
se zakon (uz napomenu da je takav zakon ve¢ donet).

Zakonom o Zastitniku gradana (2005)" ustanovljava se Zastitnik gradana kao
nezavisan drzavni organ (ombudsman) koji §titi prava gradana i kontrolise rad

Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 83/2006.
10 Zakon o Zastitnik gradana, Sluzbeni glasnik RS, br. 9/2005.
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organa drZavne uprave, kao i drugih organa i organizacija, preduzeca i ustanova
kojima su poverena javna ovla$cenja). Zastitnik gradana se stara o zastiti i
unapredenju ljudskih sloboda i prava.

Zastitnika gradana bira Narodna skupstina Republike Srbije, na predlog
odbora nadleznog za ustavna pitanja.'" Zastitnik gradana ima Cetiri zamenika
koji mu pomazu u obavljanju poslova utvrdenih ovim zakonom, u okviru
ovlaséenja koja im on prenese, narocito u pogledu zastite prava lica liSenih
slobode, ravnopravnosti polova, prava deteta, prava pripadnika nacionalnih
manjina i prava osoba sa invaliditetom. Zastitnik gradana i zamenik Zastitnika
gradana ne mogu biti ¢lanovi politickih organizacija.

Zastitnik gradana je ovlasc¢en da kontroliSe postovanje prava gradana, utvrduje
povrede ucinjene aktima, radnjama ili ne¢injenjem organa uprave. Zastitnik
gradana je ovlaS¢en da kontroliSe zakonitost i pravilnost rada organa uprave.
Zastitnik gradana nije ovlas¢en da kontroliSe rad Narodne skupstine, predsed-
nika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih tuzilastava.

Zastitnik gradana je ovlas¢en da Vladi, odnosno Skupstini podnese inicijativa
za izmenu ili dopunu zakona i drugih propisa i opstih akata, ako smatra da do
povrede prava gradana dolazi zbog nedostataka u propisima, kao i da inicira
donosenje novih zakona, drugih propisa i opstih akata, kada smatra da je to od
znacaja za ostvarivanje i zastitu prava gradana.

Zastitnik gradana je ovla$c¢en da javno preporuci razresenje funkcionera koji je
odgovoran za povredu prava gradana, odnosno da inicira pokretanje disci-
plinskog postupka protiv zaposlenog u organu uprave koji je neposredno
odgovoran za ucinjenu povredu i to ako iz ponovljenog ponasanja funkcionera
ili zaposlenog proizilazi namera da odbijaju saradnju sa Zastitnikom gradana ili
ako se utvrdi da je ucinjenom povredom gradaninu pri¢injena materijalna ili
druga Steta vecih razmera.

Zastitnik gradana pokrece postupak po prituzbi gradana ili po sopstvenoj
inicijativi. Pored prava na pokretanje i vodenje postupka, Zastitnik gradana ima

Posebno je, medutim, indikativna okolnost da iako je Zakon o Zastitniku gradana usvojen jo$
u septembru 2005. godine, Narodna skupstina jo$ uvek (mart 2007) nije izabrala Zastitnika
gradana.
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pravo da pruzanjem dobrih usluga, posredovanjem i davanjem saveta i
misljenja o pitanjima iz svoje nadleznosti deluje preventivno, u cilju unapre-
denja rada organa uprave i unapredenja zastite ljudskih sloboda i prava.

Zadtitnik gradana podnosi Skupstini redovan godi$nji izvestaj u kojem se
navode podaci o aktivnostima u prethodnoj godini, podaci o uocenim
nedostacima u radu organa uprave, kao i predlozi za poboljsanje polozaja
gradana u odnosu na organe uprave. Izvestaj o radu se objavljuje se u
»Sluzbenom glasniku Republike Srbije” i na Internet stranici Zastitnika gradana,
a dostavlja se i sredstvima javnog informisanja.

b) Gradanski branilac (lokalni ombudsman)

Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi (2002),"” u jedinici lokalne samouprave
u Srbiji moze se ustanoviti gradanski branilac (ombudsman) koji  $titi
individualna i kolektivna prava i interese gradana tako $to vrsi op$tu kontrolu
rada uprave i javnih sluzbi. O pojavama nezakonitog i nepravilnog rada kojima
se povreduju prava i interesi gradana, gradanski branilac upozorava upravu i
javne sluzbe, upucuje im preporuke i kritike i o tome obavestava skupstinu
jedinice lokalne samouprave i javnost. Uprava jedinice lokalne samouprave i
javne sluzbe duzni su da gradanskom braniocu na njegov zahtev daju podatke i
informacije od znacaja za vrienje njegovih ovlai¢enja. Gradanskog branioca
postavlja skupstina jedinice lokalne samouprave iz reda uglednih i politi¢ki
nepristrasnih li¢nosti, pod uslovima i na na¢in utvrden statutom i drugim
opstim aktom. NadleZnost i ovla$¢enja, nacin postupanja i izbora i prestanka
duznosti gradanskog branioca ureduje se statutom i drugim opstim aktom.

Do sada je ombudsman na lokalnom nivou, izmedu ostalog, uveden u
Beogradu, Subotici, Zrenjaninu, Batkoj Topoli, Kragujevcu, Leskovcu i jo§
nekim mestima.

‘2 Zakon o lokalnoj samoupravi, Sluzbeni glasnik RS, br. 9/2002.
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c) Pokrajinski gradanski branilac (ombudsman) u Vojvodini

U Vojvodini je Pokrajinski ombudsman uveden Zakonom o utvrdivanju
odredenih nadleznosti autonomne pokrajine (tzv. Omnibus zakon, 2002)"
koji predvida da Autonomna Pokrajina, preko svojih organa, ustanovljava
funkciju pokrajinskog gradanskog branioca (ombudsmana), kao i njegova
ovlas¢enja i nacin njihovog ostvarivanja.

Polaze¢i od toga, prema Odluci o pokrajinskom ombudsmanu (2002)"
ustanovljava se Pokrajinski ombudsman, kao nezavisan i samostalan organ koji
se stara o zastiti i unapredenju ljudskih prava i sloboda svakog lica, zajemcenih
ustavom, potvrdenih i objavljenih u medunarodnim ugovorima o ljudskim
pravima, u opSteprihvacenim pravilima medunarodnog prava, u zakonu i
propisima Autonomne Pokrajine Vojvodine. Ombudsman posebno stiti ljudska
prava i slobode od povreda uéinjenih od strane pokrajinske i opstinske uprave,
organizacija i javnih sluzbi, koje vrée upravna i javna ovlascenja, a Ciji je osnivac
pokrajina ili opstina.

Postoje posebni zamenici ombudsmana koji su zaduZeni za zaStitu prava
nacionalnih manjina, zastitu prava deteta i ravnopravnost polova.

Ombudsman jednom godisnje, najkasnije do kraja novembra, podnosi
Skupstini izve$taj o svojim aktivnostima, stanju ljudskih prava i o pravnoj
sigurnosti u Pokrajini. Izvestaj se objavljuje u ,Sluzbenom listu Autonomne
Pokrajine Vojvodine” i u sredstvima javnog informisanja.

3 Zakon o utvrdivanju odredenih nadleZnosti autonomne pokrajine (tzv. Omnibus zakon),
Sluzbeni glasnik RS, br. 6/2002.

4 Odluka o pokrajinskom ombudsmanu, Sluzbeni list APV, br. 23/2002.
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