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Postovane koleginice i kolege,

Za posledniji broj Pravnog biltena u 2010. godini odabrali smo uspostavljanje lokalnih
ombudsmana - temu koju Stalna konferencija gradova i opstina prati ve¢ nekoliko
godina. Da bi svoje ¢lanice podrzala u uspostavljanju ove institucije, SKGO je izradila
modele akata potrebnih za njeno osnivanje i funkcionisanje.

Lokalni ombudsmani, iako u malom broju, postoje ve¢ nekoliko godina u nasem prav-
nom sistemu. Zbog toga smo iskoristili ovu priliku da sa nekoliko aspekata sagledamo
njihovo funkcionisanje prema ranijim i vaze¢im propisima. Posebno nam je zadovolj-
stvo $to su se nasem pozivu da ucestvuju u izradi ovog broja odazvali zastitnik gra-
dana gospodin Sasa Jankovi¢; zamenica pokrajinskog ombudsmana gospoda Danica
Todorov i zastitnica gradana grada Beograda gospoda Dusanka Gacesa. Sigurni smo
da ¢e njihovi prilozi biti zanimljiv izvor informacija za sve one koji zele da saznaju vise
0 razvoju ove ustanove u Srbiji, a posebno za donosioce odluka u opstinama i gradovi-
ma u kojima se planira njeno uvodenje.

Konacno, kao $to uvek nastojimo, u ovom broju objavljujemo i model odluke o zastit-
niku gradana sa obrazloZenjem, koji SKGO nudi kao resurs svim ¢lanicama koje odluce
da uspostave ustanovu ombudsmana.

Uz Zelje za uspesnu 2011. godinu, srda¢no vas pozdravljamo i pozivamo da predlozite
teme o kojima biste Zeleli da citate u slede¢im brojevima Biltena.

Jelena Jerini¢
urednica
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Sasa Jankovi¢
zastitnik gradana

LOKALNI OMBUDSMANI U SRBUJI

O ombudsmanu

Ombudsman je, najkrace re¢eno, izabrani pojedinac ovlas¢en da institucionalno Stiti
gradane od nekorektne i samovoljne vlasti. UvreZeno je stanoviste da je ombudsman
nastao u Svedskoj, 1807. godine, mada se zna da je donekle sli¢nih organa bilo i znat-
no ranije, pod drugim imenima. Posle dva veka razvoja ombudsmana kao institucije,
njegova bitna obelezja su da:

1. samostalno i nezavisno ispituje prituzbe gradana na nekorektan — nezakonit i
nepravilan rad organa vlasti',

2. bira ga parlament (prema gotovo univerzalnom pravilu), u posebnom postupku
koji garantuje integritet, autoritet, neutralnost i nezavisnost,

3. odluke koje donosi nisu formalnopravno obavezujuce (nemaju imperium), vec
deluju snagom licnog i institucionalnog autoriteta ombudsmana,

4. postupak koji vodi relativno je neformalan, prilagodljiv okolnostima slucaja i
postizanju cilja zastite,

5. viSe paznje obraca na eti¢nost, objektivnost, svrsishodnost i uopste pravi¢nost
akata vlasti prema gradanima, a manje se obazire na formalnu (ne)zakonitost,

6. najcesce ima posebnu ulogu zastite i unapredenja ljudskih prava,

7. jednom izabran, ombudsman se emancipuje i u odnosu na organ koji ga je
izabrao (nije duzan da radi po nalogu parlamenta? ve¢ da ga izveStava o svom
radu) zbog ¢ega se smatra jednom od institucija, ¢esto i klju¢nom, tzv. ,Cetvrte
grane vlasti”.

Ombudsman je institucionalni odraz htenja da se ¢ovek - gradanin odrzi u centru zbi-
vanja drzave, prava i institucija vlasti i ne prepusti sam sebi u borbi sa kafkijanskim i bi-
rokratskim procesima imanentnim svakom poretku. Ombudsman je i glasnogovornik
gradana cija su prava povredena, postavljen dovoljno visoko da ga mogu cuti vrhovi
vlasti, ali i dovoljno odvojeno da se ne poistoveti sa njima. Izraz je shvatanja da je ne-
korektan odnos organa vlasti prema pojedincu vise od licnog, individualnog problema
jednog ili vise gradana jer iz temelja rusi osnov demokratskog drustva i zbog toga
zahteva institucionalnu reakciju. Kona¢no, to je izabrani gradanin zaogrnut u plast dr-
zavnog organa i od drzave ovlascen da ostale gradane stiti od nje same.

' Vecina ombudsmana je ovlasé¢ena da vrsi istrage i na sopstvenu inicijativu.
2 U Evropi je izuzetak Velika Britanija, gde ombudsman prituzbe dobija preko parlamenta koji tako moze
uticati na ono ¢ime se ombudsman bavi.



Ombudsmani u Srbiji

Trebalo je skoro dva veka da ideja o ombudsmanu iz Svedske stigne do Srbije i mate-
rijalizuje se. Skupstina Autonomne pokrajine Vojvodina izabrala je 2003. godine prvog
pokrajinskog ombudsmana (dr Petar Teofilovi¢) i tako utrla put ombudsmanima na
drugim nivoima. Kragujevac je zatim izabrao svog ombudsmana, a sledile su druge lo-
kalne samouprave. lako je Republika Srbija jo$ 2005. godine donela Zakon o Zastitniku
gradana (,SI. glasnik RS” br. 79/2005 i 54/2007), prema kome je republicki ombudsman
(zastitnik gradana) trebalo da bude izabran u roku od 6 meseci, Narodna skupstina je
prvog ombudsmana Republike Srbije izabrala tek polovinom 2007. godine.

U Srbiji su tako uspostavljeni ombudsmani na nivou drzave, pokrajine i lokalne samo-
uprave, a 2009. godine izabran je i prvi univerzitetski ombudsman, na Beogradskom
univerzitetu. Njihov institucionalni odnos u 2010. godini nije do kraja lisen nejasnoca.
U praksi nisu zabeleZeni slucajevi konflikata nadleznosti i stavova razlicitih ombud-
smana, 5to je mnogo vise rezultat visoke svesti nosilaca te duznosti, nego odraz dobro
uredenog sistema.

Nacionalni ombudsman je ustanovljen i radi prema Ustavu i Zakonu o Zastitniku gra-
dana, rad pokrajinskog ombudsmana opredeljen je Statutom Autonomne pokrajine
Vojvodina i Odlukom o Pokrajinskom ombudsmanu, rad lokalnih ombudsmana Za-
konom o lokalnoj samoupravi, statutima lokalnih samouprava i lokalnim odlukama,
dok Univerzitetski ombudsman svoje postojanje i rad zasniva na Statutu Beogradskog
univerziteta i odgovarajucoj odluci.

Zakon o zdravstvenoj zastiti uveo je 2005. godine u sve bolnice obavezne zastitnike
pacijentovih prava, ali bududi da su osmisljeni i realizovani kao pomo¢ direktorima
ustanova u resavanju prituzbi pacijenata, nedostaju im neke od bitnih osobina koje su
potrebne da bi bili smatrani ombudsmanima.

Lokalni ombudsmani

Lokalni ombudsman je u Srbiji uveden izmenama Zakona o lokalnoj samoupravi iz
2006. godine, pod nazivom gradanski branilac. Kada je 2007. godine donet novi Zakon
o lokalnoj samoupravi, lokalni ombudsmani su dobili identi¢an naziv kao i republicki
— zastitnik gradana (razlika je samo u tome sto Ustav i Zakon o Zastitniku gradana za
republi¢ckog Zastitnika koriste veliko slovo,Z" za razliku od zastitnika gradana u Zako-
nu o lokalnoj samoupravi). Clanom 97. Zakona o lokalnoj samoupravi predvideno je da
se u jedinici lokalne samouprave moze ustanoviti zastitnik gradana, koji je ovlascen da
kontrolise postovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene aktima, radnjama ili
necinjenjem organa uprave i javnih sluzbi, ako se radi o povredi propisa i opstih akata
jedinice lokalne samouprave. Zakon, dakle, ne obavezuje, ve¢ samo omogucava izbor
lokalnog ombudsmana. Delimi¢no i zbog toga, manje od 10% lokalnih samouprava



je, do kraja 2010. godine, izabralo svog ombudsmana. Zakon dozvoljava i da se vise
lokalnih samouprava udruzi i osnuje zajednickog ombudsmana. Takvih primera u
praksi za sada nema.

U Srbiji ima 168 gradova i opstina, cemu treba dodati i nekoliko desetina gradskih op-
$tina — samo u Beogradu 17. Lokalni zastitnici gradana su do kraja novembra 2010.
godine bili izabrani u gradu Beogradu i njegovim gradskim opstinama Grocka, Vracar,
Vozdovac, Rakovica, kao i u Vranju, Backoj Topoli, Beceju, Gornjem Milanovcu, Kragu-
jevcuy, Kraljevu, Nisu, Novom Sadu, Smederevskoj Palanci, Subotici, Sapcu i Zrenjaninu.
Ombudsman je izabran i u Somboru, ali kada je otiao na novu duznost, novi ombud-
sman nije izabran.

Gotovo svi lokalni ombudsmani imaju stru¢nu sluzbu, sastavljenu od jednog ili neko-
liko saradnika, a neki imaju i zamenike za pojedine oblasti (npr. beogradski, rakovicki,
suboticki, zrenjaninski i kragujevacki).

Saradnja i podela nadleznosti

Ombudsmani na razli¢itim nivoima nisu u hijerarhijskom odnosu. Zakon o Zastitniku gra-
dana propisuje da se,,odnosi izmedu Zastitnika gradana i organa autonomne pokrajine i
jedinica lokalne samouprave nadleznih za pitanja zastite prava gradana zasnivaju na me-
dusobnoj saradniji, kao i da ,Zastitnik gradana saraduje sa ombudsmanom autonomne
pokrajine i gradanskim braniocem (ombudsmanom) u jedinicama lokalne samouprave
u kojima je on ustanovljen, kao i sa nadleznim sluzbama predsednika Republike i Skup-
Stine, radi razmene informacija o uo¢enim problemima i pojavama u radu i postupanju
organa uprave sa stanovista zastite i unapredenja ljudskih sloboda i prava“.

Zakonom o Zastitniku gradana takode je propisano da ,ako Zastitnik gradana primi
prituzbu koja se odnosi na povrede prava gradana ucinjene aktima, radnjama ili ne-
¢injenjem organa uprave, a ne radi se o povredi republi¢kih zakona, drugih propisa
i opstih akata, ve¢ o povredi propisa ili opsteg akta autonomne pokrajine, odnosno
jedinice lokalne samouprave, dostavice takvu prituzbu bez odlaganja ombudsmanu
autonomne pokrajine, odnosno gradanskom branocu (ombudsmanu) jedinice lokal-
ne samouprave ako je ustanovljen” Isto pravilo vazi i u vezi sa republi¢ckim ombud-
smanom - pokrajinski i lokalni ombudsmani duzni su da mu bez odlaganja dostave
na nadleznost prituzbe koje se odnose na povrede republi¢kih propisa. Kona¢no, ako
podnosilac u prituzbi ukazuje istovremeno na povredu republickog zakona, drugog
propisa ili opsteg akta i na povredu propisa ili opsteg akta autonomne pokrajine, od-
nosno jedinice lokalne samouprave, organ kome je prituzba dostavljena (Zastitnik gra-
dana, ombudsman autonomne pokrajine ili gradanski branilac - ombudsman jedinice
lokalne samouprave) postupace po njoj u delu svojih nadleznosti, a kopiju prituzbe ¢e
proslediti drugom nadleznom organu (Zastitniku gradana, ombudsmanu autonomne
pokrajine ili gradanskom braniocu - ombudsmanu jedinice lokalne samouprave, ako
je takav organ ustanovljen), radi postupanja u delu njegovih nadleznosti.



Zakonska pravila o prosledivanju prituzbi uspostavljena su da bi se gradanima olaksalo
snalaZenje u nadleznostima ombudsmana. Zakon o Zastitniku gradana i Zakon o lokal-
noj samoupravi istovremeno utvrduju ¢vrst kriterijum za podelu nadleznosti izmedu
ombudsmana - stvarna nadleznost se opredeljuje prema nivou propisa (republickom,
pokrajinskom ili lokalnom) kojim su garantovani pravo ili sloboda na ¢iju se povredu
gradanin zali. Statut AP Vojvodina, kao i statuti pojedinih gradova i opstina, odreduju
nadleznost pokrajinskog i lokalnih ombudsmana na drugaciji nacin nego sto je ona
opredeljena odredbama republickih zakona (ne bi trebalo da je moguce pokrajinskim
i lokalnim organima ustanovljavati nadleznosti koje su paralelne nadleznostima repu-
blickih organa), ali se u praksi jos nije pojavila preka potreba za formalnim razjasnjava-
njem ove normativne dileme.

Zastitnik gradana (republicki) je tokom 2010. godine primio 314 prituzbi koje se odno-
se na rad lokalnih samouprava. Preko lokalnih ombudsmana primio je 82 prituzbe, a
devet prituzbi je poslao njima u nadleznost.

Osim prostog prosledivanja prituzbi, ombudsmani saraduju i na druge nacine. Perio-
di¢no, po pravilu jednom u tri meseca, odrzavaju se sastanci nacionalnog, pokrajin-
skog i lokalnih ombudsmana i/ili njihovih saradnika na kojima se uporeduje i uskladuje
praksa, razmatraju sporna pitanja, ali i sprovodi edukacija o najznacajnijim zajedni¢kim
temama. Ima i zajednickih preventivnih ili edukativnih aktivnosti (popularno - proje-
kata), koji su usmereni prema organima uprave i/ili gradanima.

Najslozenija saradnja u proteklom periodu ostvarena je u postupku kontrole postova-
nja prava gradana pri prijemu i obradi zahteva za izdavanje li¢nih dokumenata, u kome
su ucestvovali republicki Zastitnik gradana, ombudsman AP Vojvodine i ombudsmani
lokalnih samouprava Nisa, Kragujevca, Rakovice, Sapca, Zrenjanina, Subotice, Grocke i
Beceja (svi tada postojeci, osim beogradskog gradanskog branioca). Ombudsmani su,
u periodu od 27. oktobra 2008. godine do 27. novembra 2008. godine, po jedinstvenoj,
prethodno utvrdenoj metodologiji, obavili kontrolu u 92 policijske stanice, od 168 po-
licijskih stanica u Republici. Pokrajinski i lokalni ombudsmani su za vrsenje kontrolnih
radnji (pregled prostorija Ministarstva unutrasnjih poslova, uzimanje izjava od policijskih
sluzbenika, uvid u dokumentaciju koju vodi MUP) dobili pismena ovlaséenja od repu-
blickog Zastitnika gradana. Rezultati kontrola su objedinjeni, analizirani, predstavljeni na
zajednickoj konferenciji za Stampu i, $to je najznacajnije, preporuke kojima je kontrola
rezultirala sprovedene su u velikoj meri. Najavljene su i nove zajednicke kontrole.

Neke dileme

Zakonske odredbe o podeli nadleznosti, ako bi se primenjivale doslovno, a ne ciljno,
mogle bi pokrajinskog i lokalne ombudsmane da ostave gotovo bez prituzbi. Naime,
prava i slobode gradana koja su tradicionalno predmet paznje ombudsmana, u ogro-
mnom su procentu garantovana (i) republickim propisima. To znaci da su prituzbe
zbog njihovog krsenja u nadleznosti republi¢ckog Zastitnika gradana! U praksi se taj



problem resava od slucaja do slucaja, primenom nacela ekonomicnostii efikasnosti, uz
postovanje zakona. Cini se ipak da bi bilo dobro propisati druga, fleksibilnija zakonska
pravila. Jedna od mogucénosti je da se izmenama zakona omoguci da ombudsman koji
je dobio prituzbu na rad organa vlasti na svom nivou, po toj prituzbi odmah moze i da
postupi, vodedi racuna o prethodnoj praksi ombudsmana na visem nivou ako takva
i takav postoji. Istovremeno, ne bi se smela sasvim iskljuciti nadleznost republi¢kog
ombudsmana da postupi po prituzbi kojom gradanin od njega (ili nje) trazi zastitu
prava ili slobode garantovane republi¢kim propisom, kada je prekrsena nezakonitim ili
nepravilnim radom pokrajinskih ili lokalnih organa vlasti. To stoga $to drzava mora biti
u situaciji, i obavezna je, da svim svojim gradanima na jednak nacin garantuje zastitu
prava i sloboda koje je sama priznala i utvrdila. Mana takvog resenja bila bi, oc¢igledno,
opasnost od razli¢itih odluka ombudsmana u istim stvarima, sto bi pred administraci-
jom, ali i gradanima, moglo umanjiti njihov autoritet.

Isti naziv nacionalnog i lokalnih ombudsmana takode izaziva odredene probleme,
posebno kod gradana. Nije uobicajeno, a iskustvo pokazuje da nije ni opravdano, da
drzavni organ koga Ustav ubraja u organizaciju drzavne vlasti i daje mu kontrolnu
ulogu nad drugim drzavnim organima, o kome je donet zakon, te koji se za taj po-
sao ad personam, dakle imenom i prezimenom bira u Narodnoj skupstini®, koji ima
imunitet kao narodni poslanici, a zakon mu daje ovlasc¢enja od kojih su neka veoma
delikatna (npr. pravo uvida u sve dokumente bez obzira na stepen poverljivosti), koji
zakletvu daje Narodnoj skupstini i moze kontrolisati rad svih organa vlasti osim Na-
rodne skupstine, predsednika Republike, Ustavnog suda, sudova i javnih tuzilastava
- ima istoimene pandane u gradovima i opitinama. Cesto se de3ava da se gradani
obracaju ombudsmanima neta¢no, smatrajuci da su lokalni u stvari podru¢ne jedi-
nice republickog, odnosno da za svoj rad odgovaraju republickom ombudsmanu.
Desavalo se, mada retko, i da pojedini lokalni ombudsmani dodu do zakljucka da se
odredbe republi¢ckog Zakona o Zastitniku gradana odnose na njih, pa tako smatraju
da su Ustavnom sudu podneli predlog za ocenu ustavnosti, umesto inicijativu. Bilo
je i slucajeva da lokalni ombudsmani upotrebljavaju znak republicke institucije. Ra-
zloge za to sasvim sigurno ne treba traziti u losoj nameri, ali ¢ini se primerenije (a u
nekim zemljama to je propisano i zakonom, npr. u Grckoj) da se autentican naziv, koji
je Ustavom i zakonima dat republi¢kim organima (isto vazi i za Narodnu skupstinu,
Narodnu banku, Ustavni sud i sl.), ne moze davati drugim organima ili pravnim lici-
ma niti ga oni mogu koristiti na nacin koji bilo koga moze dovesti u zabludu. Takvo
izri¢ito pravilo za naziv ombudsmana postoji npr. u Gr¢ko;j.

3 Zastitnik gradana je organ inokosnog tipa, institucija otelotvorena u konkretnom coveku, kakvih je inace,
za razliku od kolektivnih organa, malo. Kod nas su to jos predsednik Republike, poverenici za informaci-
je od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, odnosno za zastitu ravnopravnosti i, donekle, drzavni
tuzilac. Zbog toga je za ombudsmana pogresno reci npr. ,Sef kancelarije zastitnika gradana” ili ,Sef neza-
visnog organa’, jer je ombudsman kao organ javne vlasti licnost odredena imenom i prezimenom. Svi
njegovi, odnosno njeni saradnici pomazu izabranom ombudsmanu da ostvari svoju institucionalnu ulogu,
ali ne ¢ine delove kolektivnog entiteta, jer tako nesto ne postoji, osim na specifican nacin u Austriji i Bosni
i Hercegovini.



Razlozi za slabu rasprostranjenost lokalnih
ombudsmana i njihova perspektiva

Uocljivo je da je, 5 godina posle usvajanja zakona koji je predvideo njihovo postojanje,
lokalni ombudsmani postoje u manje od 10 odsto gradova i opstina. Zasto? Odgovor
se moze traziti u nekoliko ravni.

Pre svega, ombudsman nije jeftina institucija. Tesko je svakoj lokalnoj sredini da izdvo-
ji sredstva za platu i rad nekoga ko ce se, najcesce sa bar jednim saradnikom, baviti
isklju¢ivo prituzbama gradana. Kontraargument bez jednoglasnog odgovora glasi -
treba li onda da sredina ima status lokalne samouprave, ako ve¢ nema sredstava za
osnovne funkcije u sluzbi gradana?

Drugi razlog za dilemu: lokalni ombudsman - da ili ne, moze biti pitanje: s obzirom na
zakonom uspostavljenu podelu nadleznosti, odnosno Siroka ovlas¢enja republi¢ckog
ombudsmana, ima li potrebe osnivati lokalnog. Odgovorom se mora uzeti u obzir ¢i-
njenica da gradani niz svojih prava u zajednici ostvaruju pred lokalnim organima vlasti,
kao i lokalnim javnim preduzecima, Cije se izvorne nadleznosti i autonomni poslovi sva-
kodnevno granaju. Pri tome, ocekuje se da e proces decentralizacije tek uzeti maha.
Za uspostavljanje institucije ombudsmana potrebno je vreme, ona treba da zazivi i
prebrodi,decje bolesti’, po mogucnosti pre nego $to broj poslova i ocekivanja gradana
narastu toliko da se nijedna nova institucija sa njima ne moze ravnopravno nositi.

Za kraj nesto o najvedim izazovima za instituciju lokalnog ombudsmana, kao i, uosta-
lom, ombudsmana uopste, a to su o¢uvanje nezavisnosti i postizanje efikasnosti bez
obaveznosti odluka i bez sredstava prinude. Obe osobine zahtevaju kako kvalitete na
strani samog ombudsmana, tako i visok demokratski potencijal sredine u kojoj obavlja
svoj posao. Treba identifikovati ¢oveka koji u sebi spaja osobine visoke stru¢nosti, etic-
nosti, partijske neeksponiranosti, ugleda, takta u odnosu sa gradanima i predstavnici-
ma vlasti, sposobnosti za empatiju i odlu¢nosti da izrekne i ucini ne samo ono sto ce
proizvesti odobravanje, vec¢ i ono Sto sredina u tom momentu ne prihvata a on ili ona
ipak smatra ispravnim. Potrebno je i da neko takav pristane da se bavi javnim poslom u
vremenu u kome su zaposleni u javnom sektoru izlozeni nagomilanom nezadovoljstvu
gradana i placeni manje nego zaposleni na najodgovornijim poslovima u privatnom
sektoru; treba da pristane znajuci da ¢e se mnogim mocnicima zameriti, a za pet godi-
na ostati bez posla. Na kraju, takvu osobu predstavnicko telo treba da izabere u veoma
strogoj proceduri.

S druge strane, akteri politicke vlasti treba da imaju autenti¢nu, iskrenu svest o po-
trebi i koristi od nezavisne kontrole njihovog rada i rada onih koji sprovode njihove
odluke; nuzno je da budu spremni da se unapred odreknu uticaja na onog koga ¢e
izabrati za ombudsmana i dosledni u toj odluci ¢ak i kada im njegove ili njene kritike
odnose naklonost biraca, potrebna je njihova volja da koriguju svoje postupke i ako
ih na to ne primorava sila, ve¢ samo dobri argumenti. Kona¢no, funkcija ombud-
smana ne treba da bude shvacdena kao partijski plen za raspodelu, ve¢ kao obaveza
odgovorne vlasti.



Da je te uslove lako zadovoljiti, ne bi se desilo da jednom lokalnom ombudsmanu
nezadovoljni gradonacelnik obustavi isplatu zarade, da drugog smene zato $to je
sluzbeno zahtevao pravilnik o sistematizaciji lokalne administracije, da prve mesece
mandata neki ombudsmani provode bez kancelarije i osnovnih sredstava rada, a da
drugi ,usput” rade i administrativne poslove za opstinsku upravu. Zbog takvih bolnih
iskustava, ne savetuje se osnivanje lokalnih ombudsmana u sredinama koje politicki,
finansijski i na sve druge nacine nisu spremne za takvu vrstu nezavisne kontrole vlasti.
Jednom izgubljeno poverenje gradana tesko se vraca.

Primeri u pojedinim sredinama pokazuju da lokalni ombudsman moze raditi uspesno
i u srpskim uslovima, biti od pomo¢i gradanima, unaprediti rad organa vlasti i bitno
ojacati poverenje gradana u institucije.
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Danica Todorov
zamenica pokrajinskog ombudsmana za ravnopravnost polova

ISKUSTVA POKRAJINSKOG OMBUDSMANA U
SARADNJI SA LOKALNIM OMBUDSMANIMA

U mnogim pravnim sistemima postoje razli¢iti modeli institucije lokalnog i regional-
nog ombudsmana. Tako se, osim nacionalnog, u federalnim drzavama mogu sresti
ombudsmani na nivou drzava ¢lanica, ombudsmani nizih teritorijalnih jedinica, a ta-
kode i opsti i specijalizovani (za zastitu li¢cnih podataka, pacijentovih prava, kontrolu
rada policije i vojske, zastitu potrosaca ili odredenih grupa stanovnistva, na primer,
dece i zena, nacionalnih manjina itd.). Neke zemlje su decentralizovale instituciju om-
budsmana, tako da oni postoje na regionalnom i lokalnom nivou i rade u okvirima
svoje nadleznosti.

Rad organa uprave je glavni predmet nadzora parlamentarnog ombudsmana, a jedna
od njegovih najvaznijih specifi¢nosti jeste da ombudsman ne nastupa autoritativno u
odnosu na druge organe i pojedince nego su preporuke i predlozi koje upucuje od-
govarajuc¢im organima pravno neobavezujudi. Znacaj ombudsmanovih preporuka ne
ogleda se u njihovoj obaveznosti i izvrSnosti nego pociva na garancijama nezavisno-
sti i nepristrasnosti institucije, njenom stru¢nom i moralnom autoritetu i integritetu, a
delom i ovlas¢enju da pokrece, odnosno predlaze pokretanje postupaka pred drugim
nadleznim organima. Autoritet ombudsmana se stic¢e u praksi i svaka institucija ga gra-
di, ali u velikoj meri zavisi i od toga da li deluje nezavisno i nepristrasno odnosno da li
javnost na taj nacin dozivljava ombudsmana.

U zemljama u kojima postoje parlamentarni ombudsmani razli¢itih nivoa (na naci-
onalnom, regionalnom i lokalnom nivou), kao u Srbiji, prihvaceno je nacelo da om-
budsmani na vis$im nivoima ni na koji nacin nisu nadredeni onima na nizem nivou.
Ombudsmani na nacionalnom nivou ne mogu da odreduju koje ce slucajeve i na koji
nacin obraditi ombudsman na regionalnom ili lokalnom nivou. Osim toga, na pre-
poruku, misljenje i druge akte ombudsmana nizeg nivoa ne moze da se izjavi zalba
ombudsmanu na visem nivou, odnosno ne postoji mogucénost da rad jednog om-
budsmana kontrolise drugi. Za svoj rad ombudsman je odgovoran samo parlamentu
koji ga je izabrao. Smisao takvih odnosa medu ombudsmanima razlicitih nivoa je u
tome da se spreci nametanje nacina rada i stavova, odnosno postupanje ili nepo-
stupanje u konkretnim slu¢ajevima. Time je omoguceno nezavisno delovanje ovih
institucija u odnosu na srodne institucije na visim nivoima. Takav polozaj institucija
razli¢itih nivoa zahteva uspostavljanje drugacije vrste odnosa medu njima, odnosa
koji se zasnivaju na povezivanju, saradnji i uskladivanju nacina delovanja i stavova
od opstijeg znacaja.



Takvi odnosi postojec¢ih ombudsmana/zastitnika gradana izgraduju se od samih poce-
taka njihovog uvodenja u pravni sistem Srbije. Pokrajinski ombudsman ustanovljen je
odlukom Skupstine AP Vojvodine 2002. godine, kao nezavisan i samostalan organ koji
posebno stiti ljudska prava i slobode od povreda ucinjenih od pokrajinske i opstinske
uprave, organizacija i javnih sluzbi, koje vr$e upravna i javna ovlascenja, a ¢iji je osnivac
Pokrajina ili opstina. Sto se tice ombudsmana na nivou jedinica lokalne samouprave,
Zakon o lokalnoj samoupravi RS (,Sluzbeni glasnik RS br. 129/2007) propisao je mo-
gucnost uspostavljanja zastitnika gradana, s tim $to se nadleznost i ovlaséenja, nacin

postupanja, izbora i prestanka duznosti ureduju statutom i drugim opstim aktom.

Od samog pocetka rada, u septembru 2003. godine, kada je Skupstina AP Vojvodine
izabrala prvog ombudsmana, nametnula se potreba uspostavljanja saradnje posto-
jecih, a kasnije i novoustanovljenih opstinskih ombudsamana, pre svega, na teritoriji
pokrajine Vojvodine. To su bili ombudsmani Backe Topole (prvi gradanski branilac na
nivou lokalne samouprave ustanovljen 2003. godine) i Zrenjanina, a zatim Sombora,
Subotice i Beceja.

Saradnja je uspostavljena u svim aktivnostima koje je pokrajinski ombudsman spro-
vodio radi promovisanja institucije ombudsmana i ljudskih prava uopste. Odrzavani
su redovni sastanci na kojima su razmenjivana iskustva u svakodnevnom radu i prak-
sa postupanja povodom prituzbi gradana i gradanki, narocito u pojedinim slozeni-
jim slu¢ajevima.

Ombudsmani su se odmah suocili sa nedoumicama, narocito u vezi sa preklapanjem
nadleznosti, kako pozitivnim, tako i negativnim. Postavilo se pitanje kako da se iskljuci
mogucnost da se pojavi situacija u kojoj bi podnosioci/podnositeljke prituzbi mogli da
steknu utisak o visestepenosti postupka za zastitu prava pred ombudsmanom. U tre-
nutku kada javnost nije dovoljno znala o samom ombudsmanu i celokupnom sistemu
institucija za zastitu ljudskih prava, bilo je potrebno dodatno ukazivanje gradanima/
gradankama na to da se ne mogu zaliti na odluku lokalnog ombudsmana. Osim toga,
postojala je mogucnost da o istom problemu pokrajinski i opstinski ombudsmani ima-
ju dva ili vise razli¢itih misljenja ili preporuka.

Zbog toga su, pocetkom 2005. godine, postojec¢i ombudsmani u Vojvodini (pokrajin-
ski i ombudsmani Backe Topole i Zrenjanina) zajednicki zakljucili da treba uspostaviti
¢vscu saradnju, posle ¢ega je zaklju¢en Protokol o saradnji. Njime su formulisane osno-
ve za sporazumno razgranicenje delimi¢no prepletenih nadleznosti, radi izbegavanja
sukoba nadleznosti. Primenom tog protokola ombudsmani u Vojvodini (kasnije su taj
protokol potpisali i novoosnovani ombudsmani u Somboru, Subotici i Beceju) izbega-
vaju pozitivan i negativan sukob nadleznosti i sporazumno resavaju situacije preklapa-
nja nadleznosti. Protokolom nije predvidena mogu¢nost zalbe na odluku opstinskog,
ombudsmanu 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 ombudsman prosledi-
vao tim ombudsmanima, o ¢emu je obavestavan podnosilac/podnositeljka prituzbe.



Naravno, od ovog pravila se odstupalo ukoliko je podnosilac prituzbe inisistirao na
tome da je razmatra upravo pokrajinski ombudsman, ili kada je opstinski ombudsman
izricito trazio da se u konkretnom slu¢aju angazuje pokrajinski ombudsman. Saradnja
na razmeni predmeta podstakla je i uskladivanje prakse u svakodnevnom postupanju.
Misljenja o pojedina¢nim slucajevima razmenjuju se na najneposredniji nacin, telefo-
nom, u razgovoru, davanjem predloga i saveta, reSavanjem dilema neposredno izme-
du pokrajinskog i opstinskog ombudsmana ili na zajednickim radnim sastancima svih
ombudsmana - potpisnika Protokola o saradnji, pri ¢emu je u fokusu stranka i stva-
ranje uslova da $to lakse i efikasnije resi svoj problem, odnosno eventualna povreda
prava bude $to efikasnije otklonjena.

Tokom 2005. godine uspostavljeno je jos nekoliko gradanskih branilaca/ombudsmana
— u opStinama Sabac, Rakovica, Grocka, Kragujevac, Ni$, s tim 3to su se izvesna reSenja
u pogledu nadleznosti, nacina podnosenja izvestaja, cak i nazivi tih institucija, razli-
kovali. Pokrajinski i ombudsmani iz Vojvodine uspostavili su komunikaciju sa novim
opstinskim gradanskim braniocima. Postojala je ideja da se dobri neformalni odnosi
ozvanice odredenim sporazumom o saradnji, pre svega radi unapredenja rada svih
uspostavljenih institucija i zajedni¢kog rada na jacanju svesti o ulozi i znacaju ombud-
smana i stvaranja pozitivne klime za rad postojecih i osnivanje novih ombudsmana.

Osim iniciranja i organizovanja zajednickih susreta na kojima su razmenjivana iskustva
i utvrdivani stavovi o pojedinacnim slucajevima ili onima od opstijeg znacaja, pokra-
jinski ombudsman je nastojao da lokalne ombudsmane, ne samo u Vojvodini, nego i
izvan teritorije Pokrajine, aktivno podrzi u jacanju njihovih kapaciteta davanjem sa-
veta, predocavanjem sakupljenih iskustava na susretima sa ombudsmanima u Evropi,
pozivanjem i ukljucivanjem u stru¢no usavrsavanje i projekte koje je pokrajinski om-
budsman pokretao ili u kojima je sam ucestvovao.

Saradnja je tokom vremena ucvrséivana, neprestano prosirivana, a time je i zajednicko de-
lovanje unapredivano. Tako, na primer, pokrajinski ombudsman je pruzio pomoc¢ i podrs-
ku lokalnom ombudsmanu opstine Becej sa ciljem da mu olaksa pocetak rada, pogotovo
imajuci u vidu specifi¢cnosti polozaja i delovanja te institucije u visenacionalnoj opstini.

Sa stanovista aktivnosti od interesa za instituciju ombudsmana u Srbiji uopste, vazna je
studijska poseta ombudsmana Evropskom institutu ombudsmana (European Ombud-
sman Institute) sa sedistem u Insbruku, u Austriji. Poseta je ostvarena u julu 2007. godi-
ne, uz ucesce predstavnika osam institucija (pokrajinskog i ombudsmana - Zrenjanina,
Sombora, Backe Topole, Subotice, Beceja, Sapca i Kragujevca), a svakako je doprinela
povecanju znanja u nasim institucijama i upoznavanju sa evropskim iskustvima.

Pokrajinski ombudsman je vojvodanske ombudsmane pozivao i na tematske konferen-
cije i skupove u sopstvenoj organizaciji, kao $to su bile tri medunarodne konferencije:
Ombudsman u multietni¢kim drustvima (2005), Ombudsman protiv dvostruke diskri-
minacije Zena (2006) i Nezavisnost i samostalnost institucije ombudsmana (2008).

Na samom pocetku 2006. godine odrzana je serija okruglih stolova/javnih tribina u
onim opstinama u Vojvodini u kojima postoje ombudsmani. Razgovarano je o nekim



temama kao $to su novine u porodi¢nom zakonu, o ravnopravnosti polova, primeni
Zakona o dostupnosti informacija od javnog znacaja itd. Tribine je organizovao pokra-
jinski ombudsman uz podrsku Misije OEBS u Srbiji, a ucestvovale su i druge institucije,
predstavnici lokalne samouprave, nevladine organizacije, gradani i mediji.

Tokom 2006. i 2007. godine, pokrajinski ombudsman je ostvario projekat pod nazivom
»,Ombudsman kao medijator” u saradnji sa Nansen dijalog centrom, uz podrsku Mini-
starstva za inostrane poslove Kraljevine Norveske. U projekat su uklju¢eni ombudsma-
ni iz Zrenjanina i Sombora, a naknadno i ombudsmani Subotice i Beceja, kao i Sapcai
Rakovice. Obuceno je nekoliko ciljnih grupa iz dvadesetak lokalnih samouprava u Voj-
vodini za primenu postupka medijacije. Ovaj projekat je doprineo povecanju vestina
svih ucesnika i u€esnica, pa tako i ombudsmana, pre svega kada je re¢ o uvodenju me-
dijacije u njihov rad. Jedan od pozitivnih ishoda ovog projekta jeste povecanje svesti
javnosti o ljudskim pravima i znacaju institucije ombudsmana jer su sve aktivnosti bile
propracene intenzivnom medijskom kampanjom.

Proces uvodenja institucije ombudsmana u pravni sistem Republike Srbije tekao je bez
odgovarajuceg uskladivanja izmedu razli¢itih nivoa, tako da se institucije na tri nivoa
teritorijalne organizacije - republi¢ckom, pokrajinskom i lokalnom — uspostavljaju razli-
¢itim propisima koji nisu medusobno usaglaseni. U njima se za ovu instituciju koriste
razliciti nazivi (do 2007. godine i izmena Zakona o lokalnoj samoupravi koris¢eni su
termini ,gradanski branilac/ombudsman” na lokalnom nivou; ,pokrajinski ombud-
sman” u AP Vojvodini; ,zastitnik gradana” na republickom nivou), $to je u Siroj javno-
sti ponekad izazivalo konfuziju u pogledu prirode ovih institucija. Status institucija se
razlikuje, pre svega, u pogledu elemenata od znacaja za samostalnost i nezavisnost
njihovog delovanja (nacin izbora i razreSenja, podnosenja izvestaja i dr.) i odnosa sa
drugim organima vlasti odgovarajuceg nivoa, ¢ime se dovodi u pitanje sama sustina
ove institucije. Nac¢in odredivanja nadleznosti institucija ombudsmana na razlic¢itim ni-
voima se razlikuje, a ponekad se velikim delom i preklapa, ¢ime su stvoreni uslovi za
potencijalne sukobe nadleznosti izmedu institucija razli¢itih nivoa. Na to je svojevre-
meno predstavnik pokrajinskog ombudsmana upozorio u viseclanoj fokus grupi koja
je izradila preporuke za izgradnju institucije i rad ombudsmana u multietnickim lokal-
nim zajednicama. Polaze¢i od nadleznosti i nacina na koji je ova institucija postavljena
u pravnim sistemima drugih zemalja i iskustava pokrajinskog i lokalnih ombudsmana
u odnosima sa drugim organima, konstatovano je da se odgovarajuce odluke jedinica
lokalne samouprave kojima su do tada uspostavljene institucije lokalnih gradanskih
branilaca/ombudsmana ponekad zna¢ajno medusobno razlikuju i da se tako uspo-
stavlja sistem istoimenih, ali statusno i funkcionalno razli¢itih institucija na lokalnom
nivou, te bi lokalne vlasti, prilikom uvodenja institucije, uredenja njihovog polozaja i
rada trebalo da imaju na umu ocuvanje prirode i funkcije ove institucije.

Krajem 2007. godine usvojen je novi Zakon o lokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik”
RS br. 129/07). Izmedu ostalog, novi Zakon je na nesto drugaciji nacin nego raniji
postavio institucije lokalnih ombudsmana. Prema terminologiji novog zakona, sam
naziv institucije je izmenjen, pa se umesto ranijeg termina,gradanski branilac — om-
budsman’, ova institucija sada naziva ,zastitnik gradana” Sto se tice odredbe koja se
odnosi na lokalne zastitnike gradana, preciznije je definisana nadleznost zastitnika



gradana, posebno za povrede propisa i opstih akata jedinice lokalne samouprave.
Uredenje institucije i njenog statusa u potpunosti je prepusteno lokalnim zajedni-
cama. Praksa proizi$la iz ranijeg zakona pokazala je da pojedina pitanja (npr. neza-
visnost institucije, politicka nepristrasnost vrsioca ove funkcije, samostalan budzet,
mogucénost samostalnog uspostavljanja pratece stru¢ne sluzbe, izricita obaveza
lokalnih organa i javnih sluzbi da zastitniku gradana daju podatke i informacije od
znacaja za vrienje njegovih ovlaséenja, sto je predvidao raniji zakon...) u propisima
nekih lokalnih zajednica koje su uvele ovu instituciju nisu bila regulisana ili su bila
uredivana na nacin koji je ponekad otezavao delovanje lokalnih ombudsmana. Novi
zakon je trebalo da utvrdi bar neke od opstih principa i elemenata bitnih za polozaj,
delovanje i ostvarivanje funkcija ove institucije na lokalnom nivou, tako da institucija
lokalnih zastitnika gradana ni ovim zakonom nije postavljena na nacin koji bi otklonio
neke od nedostataka u njenom koncipiranju koji su se ispoljili u prethodnom perio-
du. Nazalost, nije ustanovljen ni veci broj ombudsmana. Uzroke za to treba traZiti u
zakonskoj neobaveznosti, sustinskom nerazumevanju polozaja i uloge lokalnog om-
budsmana, misljenjima da su oni smetnja i opasnost, ali i nedostatku finansijskih i
strucnih kapaciteta.

Iz godine u godinu, u instituciji pokrajinskog ombudsmana zapaza se dalje povecanje
broja slucajeva u kojima je povreda prava gradana koji su se obratili otklonjena jos
tokom istrage, kao i povecanje broja slucajeva u kojima je pokrajinski ombudsman
odredenim organima uputio preporuke za otklanjanje krienja nekog prava. Osim
toga, zapazeno je da su rokovi u kojima organi dostavljaju odgovore kraci, odnosno
da se veoma retko prekoracuju, sto ukazuje na povecanje svesti o obavezama prema
ombudsmanu, povecano postovanje i poverenje, a to je svojevrsna potvrda jacanja
institucije ombudsmana. Moglo bi da se kaze da je tome doprinelo i to $to su svih
proteklih godina pokrajinski i gradski/opstinski ombudsmani radili zajednicki na sop-
stvenom predocavanju u javnosti i predstavljanju znacaja institucije ombudsmana i za
zastitu gradana i za izgradnju dobre uprave.
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Dusanka Gacesa
zastitnik gradana grada Beograda

OMBUDSMAN U JEDINICI LOKALNE SAMOUPRAVE

Institucija ombudsmana, gradanskog branioca, zastitnika gradana, koja u gradu Be-
ogradu postoji Cetiri godine, ima interesantan pravni istorijat. Jedinice lokalne samo-
uprave su prve uvele specifican kontrolni organ rada lokalne uprave (2003. Backa Pa-
lanka uvodi institut). Skoro istovremeno sa donosenjem Odluke o gradanskom branio-
cu za grad Beograd donet je Zakon o zastitniku gradana.*

Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi (2002)°, u jedinici lokalne samouprave u Srbiji
moze se ustanoviti gradanski branilac (ombudsman) koji stiti individualna i kolektivna
prava i interese gradana tako $to vrsi opstu kontrolu rada uprave i javnih sluzbi. O po-
javama 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 ovlas¢enja. Gradanskog bra-
nioca postavlja skupstina jedinice lokalne samouprave iz reda uglednih i politicki ne-
pristrasnih li¢nosti, pod uslovima i na nacin utvrden statutom i drugim opstim aktom.
Nadleznost i ovlas¢enja, nacin postupanja i izbora i prestanka duznosti gradanskog
branioca ureduju se statutom i drugim opstim aktom.

Skupstina grada Beograda je na sednici odrzanoj 24. oktobra 2005. godine, na osnovu
¢lana 31. i ¢lana 77. Statuta grada Beograda®, donela Odluku o gradanskom braniocu
za grad Beograd. Odredbama ove odluke odredeni su polozaj nadleznost i ovlas¢enja,
nacin postupanja, postavljenje, prestanak funkcije i prava gradanskog branioca i for-
miranje struc¢ne sluzbe. Prelaznim i zavrsnim odredbama odredeno je da ¢e Skupstina
postaviti gradanskog branioca u roku od tri meseca od dana stupanja na duznost.

Na sednici Skupstine grada Beograda od 14. septembra 2006. godine, a na predlog gra-
donacelnika grada Beograda gospodina Nenada Bogdanovica izabrana sam za prvog
gradanskog branioca za grad Beograd. Nakon sprovedenog konkursa, prema re¢ima
predlagaca, izabran je kandidat koji ispunjava uslove i Zeli da se prihvati posla. Uslo-
vi za postavljenje prema tada vazecoj odluci su da je kandidat drzavljanin Republike
Srbije, diplomirani pravnik sa deset godina radnog staza, da ima polozen pravosudni
ispit i da ima zapazeno iskustvo u zastiti gradana. Skupstina grada postavlja gradan-
skog branioca na predlog gradonacelnika, ve¢inom od ukupnog broja odbornika, s

4 Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS’, br. 79/05.
® Zakon o lokalnoj samoupravi, ,Sluzbeni glasnik RS’, br. 9/2002.
6 Statut grada Beograda, ,Sluzbeni list grada Beograda®, br. 25/05.



mandatom u trajanju od pet godina. Razresenje je identi¢no uredeno sa pravom da
predlaga¢ moze biti i jedna tre¢ina odbornika. Prema tadasnjem resenju ombudsman
ima tri zamenika koji, osim $to moraju biti drzavljani Republike Srbije, treba da imaju
visoku stru¢nu spremu, najmanje pet godina radnog staza u oblasti koja je od znacaja
za obavljanje ovog posla i da imaju zapazeno iskustvo u zastiti prava gradana.

Pomenutom odlukom gradanski branilac je stitio individualna kolektivna prava i inte-
rese gradana i kontrolisao je rad uprave, javnog pravobranilastva, javnih preduzeca,
ustanova i drugih organizacija koje je osnovao grad Beograd. Svoju funkciju gradanski
branilac je vrsio na osnovu Ustava, zakona i drugih propisa, a na osnovu nacela pravde
i pravi¢nosti.

Clanom 97. Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine, naziv gradanski branilac
promenjen je u zastitnik gradana:

,U jedinici lokalne samouprave moze se ustanoviti zastitnik gradana koji je ovlas¢en da
kontrolise postovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene aktima, radnjama ili
necinjenjem organa uprave i javnih sluzbi, ako se radi o povredi propisa i opstih akata
jedinice lokalne samouprave.

Dve ili vise jedinica lokalne samouprave mogu doneti odluku o ustanovljavanju zajed-
nickog zastitnika gradana.

Nadleznost i ovlasc¢enja, nacin postupanja i izbora i prestanka duznosti zastitnika gra-
dana ureduje se statutom i drugim opstim aktom.”

Zakonom o glavnom gradu iz 2007. godine utvrduju se polozaj, nadleznosti i organi
grada i drugo, odnosno prvi put se ureduje i isti¢e posebnost ove jedinice lokalne sa-
mouprave.

Clanom 52. odredeno je:,U gradu Beogradu se moze ustanoviti zastitnik gradana gra-
da Beograda, koji je ovlas¢en da kontrolise postovanje prava gradana, utvrduje povre-
de ucinjene aktima, radnjama ili necinjenjem organa uprave i javnih sluzbi, ako se radi
o povredi propisa i opstih akata grada.

Nadleznost i ovlasc¢enja, nacin postupanja i izbora i prestanka duznosti zastitnika gra-
dana ureduje se Statutom grada i drugim opstim aktom."®

Kao sto se vidi, Zakon o glavhom gradu ostaje u okviru koji je odredio Zakon o lokalnoj
samoupravi. Istice se neobaveznost uvodenja institucije ombudsmana. Ustavom Re-
pulike Srbije u ¢lanu 189. se navodi:,Polozaj grada Beograda, glavnog grada Republike
Srbije, ureduje se Zakonom o glavnom gradu i statutom grada Beograda. Grad Beo-
grad ima nadleznosti koje su Ustavom i zakonom poverene opstini i gradu, a zakonom
o glavnom gradu mu se mogu poveriti i druge nadleznosti.”

7 Zakon o lokalnoj samoupravi, ,Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007.
& Zakon o glavnom gradu,,Sluzbeni glasnik RS", br. 129/07.
° Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 83/2006.



UvaZzavajudi ¢injenicu da je statut najvisi pravni akt grada, zakonodavac je ostavio da
se tim putem detaljnije uredi niz pitanja, odnosno da se gradanski branilac, zastitnik
gradana uvede u pravni poredak glavnog grada.

Statut grada, ¢lan 133:
,Ustanovljava se zastitnik gradana u Gradu.

Zastitnik gradana je ovlas¢en da kontrolise postovanje prava gradana, utvrduje po-
vrede ucinjene aktima, radnjama ili nec¢injenjem Gradske uprave i javnih sluzbi ciji je
osnivac Grad, ako se radi o povredi propisa i opstih akata Grada.

Zastitnik gradana ima jednog ili vise zamenika. Broj zamenika zastitnika gradana utvr-
duje se posebnom odlukom Skupstine grada. Nadleznost i nacin postupanja zastitnika
gradana odredeni su Odlukom o zastitniku gradana.”'

Odlukom o zastitniku gradana, ¢lanom 28, odredeno je:,Skupstina bira zastitnika gra-
dana na predlog vise od jedne trecine odbornika vec¢inom glasova od ukupnog broja
odbornika." Na isti nacin se zastitnik i razresava.

U istom propisu navedeno je da zastitnik gradana ima tri zamenika koji, da bi bili bira-
ni, moraju ispunjavati iste uslove kao zastitnik (drzavljanstvo, pravni fakultet, iskustvo,
pravosudni ispit). Mandat na koji je izabran zastitnik gradana vazi i za zamenike. Novi-
na i najvaznija razlika u odnosu na prethodnu odluku jeste da ombudsman kontrolise
postovanje prava gradana ucinjeno aktima, radnjama kontrolnih subjekata ako se radi
o povredi propisa i opstih akata grada Beograda.

Na taj nacin je istaknuto pravo lokalne samouprave da samostalno ureduje pitanja iz svo-
je nadleznosti saglasno svojim potrebama i specificnostima. Odluka o zastitniku gradana
je, u pogledu nadleznosti i odredenja instituta, oslonjena na Zakon o zastitniku gradana.

Na samom pocetku rada 2006. godine, bile su mi potrebne oko dve nedelje da uspo-
stavim optimalne uslove za rad. U skladu sa Odlukom, donet je Pravilnik o sistemati-
zaciji radnih mesta, opremljeno je sediste, gradani su obavesteni o mestu prijema i
drugim mogu¢nostima i nac¢inima kako da se obrate gradanskom braniocu. U svakom
kontaktu s medijima naglasavano je da institucija postoji i da gradani imaju pravo i
mogucnost da se obrate svom ,narodnom predstavniku” (jedan od prevoda i tumace-
nja institucije).

U prvom izvestajnom periodu istaknuta je naglasena potreba gradana da zastite svoja
prava i interese u razli¢itim postupcima i pred razli¢itim organima javne vlasti. Tada
sam apelovala da se $to pre, a na osnovu izvornih ovlaséenja urede sluzbe pravne po-
modi. Prva preporuka, koju sam objavila vrlo brzo, odnosila se na realizaciju jednokrat-
ne pomodi licima u stanju socijalne potrebe, na osnovu odluke grada koja ureduje tu
materiju. Tokom 2007. godine nastavljena je promocija institucije na razli¢ite nacine.

°Statut grada Beograda, ,Sluzbeni list grada Beograda“, br. 25/05.
""QOdluka o zastitniku gradana, ,Sluzbeni list grada Beograda®, br. 34/09, 41/09.



Osim uobicajenih obracanja gradanima putem medija, najinteresantnije su se pokaza-
le tribine u opstinama. Posle prezentovanja i objasnjenja sta radi lokalni ombudsman,
odgovarano je direktno na pitanja gradana. Pokazalo se da su gradani veoma zaintere-
sovani za reSavanje problema u sredinama u kojima zZive. Uz redovan godisnji izvestaj,
objavila sam i poseban izvestaj o ljudskim pravima i vrednostima u zdravstvenoj zastiti
i pravima pacijenata. Naime, grad Beograd je preuzeo osnivacka prava nad 26 zdrav-
stvenih ustanova, a na osnovu Zakona o zdravstvenoj zastiti i Statuta grada, izvestaj je
dostavljen zastitniku gradana Republike Srbije:

Obavestavam Vas o Posebnom izvestaju koji sam sacinila u saradnji sa Sekretarijatom za
zdravstvo, a koji se odnosi na koordinisano pracenje stanja ljudskih prava u oblasti zdrav-

stva u ustanovama Ciji je osnivac grad Beograd.

Na osnovu saradnje i iskustava zastitnika pacijentovih prava sacinjen je dodatak Poseb-
nog izvestaja koji upucujem Vama u cilju sagledavanja mogucnosti da postupite u skladu
sa ¢lanom 18. Zakona o zastitniku gradana. Bilo bi celishodno da sa c¢injenicama iz ovog
izvestaja upoznate Ministarstvo zdravlja Republike Srbije, kao nadlezni organ.

1. Institut ombudsmana u svojoj sustini sadrzi odrednice na osnovu kojih ostvaruje

svoju posebnu ulogu, a to su nezavisnost, samostalnost, stru¢nost i profesional-
nost. Uz pohvalu resornom Ministarstvu, koje je zakonski utemeljilo ovog posebnog
zastitnika ljudskih prava, u primeni se upravo isticu nezavisnost i samostalnost, kao
principi koji su ugroZeni i onemogucavaju izgradnju poverenja u samu instituciju.
Naime, cinjenica da direktor odreduje zastitnika prava pacijenta dovodi u pitanje
ove vrednosti. Stoga Vam predlazem da razmotrite dve mogucnosti kojim bi se
eventualno otklonili navedeni nedostaci.
Prema praksi zemalja u okruZenju, a na osnovu medunarodnih akata koji su ratifiko-
vani, zastitnik prava pacijenata je definisan posebnim zakonom. MoZe svoju funk-
ciju obavljati na nivou lokalne samouprave, kao ¢lan poverenistva u cijem sastavu
su jedan zdravstveni radnik i jedan predstavnik lokalne samouprave. Druga moguc-
nost bi se sastojala u tome da ministar zdravlja imenuje zastitnike prava pacijenata,
a ne neposredni rukovodilac. U tom slucaju bi se radilo o drzavnim sluzbenicima
nadleZznog ministarstva.

2. U praksi, zastitnik pacijentovih prava obavlja i druge poslove vezane za pravne
poslove u ustanovi u kojoj radi i zastupanje pred sudovima i drugim drzavnim orga-
nima. Brojnost poslova i njihova konstantnost onemogucavaju zastitnika da se u
punom obimu angazuje na zastiti ljudskih prava. Shodno posebnostima ustanove
u kojoj rade (dom zdravlja ili klinicko-bolnicki centar) treba sagledati i odredbe o
radnom vremenu. Takode treba razmotriti i pravno pitanje zamenika odsutnog
zastitnika pacijentovih prava.

3. U ¢lanu 39. ostavljena je mogucnost pacijentima da se prigovorom obrate ili ruko-
vodiocu ili zastitniku pacijentovih prava. Prigovor se podnosi usmeno na zapisnik
ili pismeno. Iz ovih odredbi nije jasno odredeno da li se i rukovodiocu na ovaj nacin
podnose prigovori ili samo zastitniku pacijentovih prava. Nalaz sacinjava samo
zastinik pacijentovih prava. Izvestaj nadleznom ministarstvu podnosi zastitnik te se
postavlja pitanje evidentiranja prigovora koji su upuceni rukovodiocu. Takode, nije
razgraniceno po kojim prigovorima ko od navedenih subjekata postupa.



4. U tekstu navedenog ¢lana zastitniku je jasno odreden rok (5 dana) u kojem treba da
utvrdi sve okolnosti i ¢injenice u vezi sa navodima iznetim u prigovoru. Na osnovu
analize postupanja opravdano se postavlja pitanje roka za sacinjavanje nalaza u
situaciji kompleksnijih slucajeva ako se odnose na kvalitet zdravstvene usluge.

5. Naosnovu podataka dobijenih od zastitnika pacijentovih prava, evidentnu teskocu u
njihovom radu predstavlja nedostatak strucnog usavrsavanja u oblasti u kojoj deluju.
Neophodno je organizovati radionice u kojima bi oni ucili da savladaju komunikaciju
u ucestalim konfliktnim situacijama (prema podacima koji su meni bili dostupni).

Tokom 2008. godine pojacan je rad sa nastojanjem da se $to vise promovisu ljudska
prava, dobra uprava i vladavina prava. Postupano je u skladu sa Odlukom i korektivno
u slucajevima krsenja, odnosno ugrozavanja prava, ali i preventivno da bi se sprecile
teze povrede propisa. Primetno je da su se i uprava i javne sluzbe prilagodile (naravno
ne u potpunosti) na postojanje novog kontrolnog mehanizma.

Tokom 2009. godine povecan je broj pismenih prituzbi, kao i upotreba elektronske po-
Ste. Porasla je i svest o postojanju i nadleznostima ombudsmana. Autoritet institucije
takode. U odredenim situacijama, uz pomo¢ ombudsmana, prevaziden je nedostatak
regulative, $to je dobar put ka otvorenijoj upravi — onoj kojoj je gradanin na prvom me-
stu. Izvestaj za ovu godinu u obavezi sam da sacinim do 15. marta naredne godine.

Sagledavajuci ovom prilikom ulogu lokalnog ombudsmana, nisam razmisljala o u¢in-
cima kao takvim, ve¢ o prilikama koje se menjaju i o tome da svake godine treba od-
govoriti i zastititi svakog ¢oveka koji vise nema druge pravne mogu¢nosti da razresi
problem u kojem se nasao.

Zastitnik gradana je, prema Zakonu o lokalnoj samoupravi, fakultativni organ grada.
Kao odraz Ustavom proklamovane samostalnosti, grad Beograd je imao moguénost
da ovaj institut prilagodi polozaju koji ima u teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije,
shodno potrebama i specificnostima. Pre donosenja Zakona o glavnhom gradu, imajuci
najpre u vidu poseban polozaj grada Beograda, iznosila sam stav da institucija ombud-
smana treba da bude propisana kao obaveza. (Parlamentarna skupstina Saveta Evrope
2003. godine u Preporuci 1615 predlaze da vlade zemalja ¢lanica Saveta Evrope na naci-
onalnom, regionalnom i lokalnom nivou stvore instituciju ombudsmana.) Ombudsman
je potreban imajuci u vidu nadleznosti grada, a narocito Odlukom propisane nadlezno-
sti i ovlas¢enja i mogucnosti da deluje preventivno i korektivno u odnosu na kontrolne
subjekte. Postupanje u kontroli ostvarivanja prava gradana, utvrdivanjem povreda su-
bjekata kontrole, ako se radi o povredi propisaiopstih akata grada, ima velikilegislativni
i fakticki prostor za delovanje. Smatram da je bilo celishodno zadrzati prethodni naziv
institucije sa jasnim prostornim delovanjem i oznacenjem organa lokalne samouprave.
U pogledu pravne prakse, neophodno je rec¢i da ustanovljavanje jedne mlade instituci-
je predstavlja izazov i zahteva predanost i strpljenje. Najpre, gradanima je neophodno
ukazivati na postojanje, nacin postupanja i pravna sredstva kojima raspolaze ombud-
sman. Do uvodenja ovog pravnog instituta, gradani su znali da organi javne vlasti do-
nose ili ne donose akta u njihovu korist ili na Stetu i da jedna grana vlasti (sud) moze
na osnovu zakona da spreci svemod. Gradane treba uveriti da postoji jos jedna mogu¢-
nost da se nesto ispravi ili popravi i da preporuka moze da izmeni pravnu situaciju ili



postupanje za ubuduce. Sprovodenje postupka i rezultat predstavljaju nepoznanicu
i za kontrolne subjekte na pocetku postojanja. Treba na delu pokazati kompetenci-
ju novog organa koji pruza moguénost da i oznaceni kontrolni subjekt objasni svoje
postupanje. Nesporno je veoma vazna komunikacija s medijima. Shvatanje institucije
omogucava da krajnje sredstvo preporuka bude osnazena jer ombudsman u jednom
delu radi isto Sto i mediji — obznanjuje, mobilise javnost kako bi sistem funkcionisao
u interesu gradana. Proslo je ve¢ nekoliko godina i potrebno je jos vremena da bi se
vrednovali u¢inak osnivanja i rad ove institucije. Ono $to ostaje jesu godisnji i posebni
izvestaji koji sadrze preporuke, metodologiju rada, potrosena budzetska sredstva, broj
ljudi koji se obratio instiuciji, prituzbe i promene koje su nastale u odnosima ,admini-
stracije” i gradana.



Marko Tomasevi¢
Stalna konferencija gradova i opstina

Jelena Jerini¢
Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu

O MODELU ODLUKE O ZASTITNIKU GRADANA

Lokalni i regionalni ombudsmani u Evropi

Ombudsman, shvacden kao organ ili telo koje istrazuje slucajeve lose uprave, ovlaséen
da izdaje preporuke za ispravljanje konkretne situacije i unapredenje upravne prak-
se veoma je Cesta pojava u evropskim drzavama. Vecina evropskih drzava danas ima
takve institucije, uglavhom zasnovane na modelu danskog ombudsmana, i u vecini
njihov delokrug pokriva i upravno delovanje lokalnih i regionalnih vlasti.’

Konkretna institucionalna resenja se razlikuju. U nekim zemljama institucije ombud-
smana postoje samo na centralnom nivou vlasti, koje su od svog osnivanja bile nad-
lezne za kontrolu lokalne i regionalne uprave. U drugim slucajevima ta nadleznost je
poveravana kasnijim izmenama propisa.

S druge strane, u manjem broju zemalja (npr. Austriji, Belgiji, Bugarskoj, Holandiji, Rusiji
i §paniji), osim centralnih, postoje i posebni lokalni i/ili regionalni ombudsman. Medu-
tim, ni u jednoj od njih sve lokalne i regionalne vlasti nemaju svoje ombudsmane, ve¢
je za kontrolu uprave u nekim od njih i dalje zaduzen ombudsman sa centralnog nivoa.
Konacno, postoji par drzava u kojima nema centralnog, ve¢ samo lokalni i regionalni
ombudsmani - recimo, Italija ili Svajcarska.

Gradanski branilac prema Zakonu o
lokalnoj samoupravi iz 2002.

Kao $to su istakli autori i autorke drugih priloga u ovom broju Pravnog biltena, zakonski
osnov za formiranje lokalnih ombudsmana dao je Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2002.
godine. Njime je gradovima i opstinama data moguénost da ovaj organ predvide svojim
statutima i blize urede njegov delokrug i postupak, a zatim i izaberu nosioce funkcija.

2Na primer, ombudsman ne postoji u Turskoj ili u Lihtenstajnu, a u nekim drugim drzavama, kakva je
Nemacka, nema ombudsmana opste nadleznosti, ve¢ postoje samo institucije koje se bave odredenim
pitanjima (npr. zastita podataka ili ravnopravnost polova).



Prema Zakonu iz 2002. godine, lokalni ombudsman je bio fakultativni organ jedinice
lokalne samouprave koji stiti individualna i kolektivna prava i interese gradana tako $to
vr$i opstu kontrolu rada uprave i javnih sluzbi. Gradanskog branioca postavlja skup-
Stina jedinice lokalne samouprave iz reda uglednih i politicki nepristrasnih li¢nosti.
Nadleznost i ovlas¢enja, nacin postupanja i izbora i prestanka duznosti gradanskog
branioca trebalo je urediti statutom ili drugim opstim aktom grada ili opstine.

Uporedna analiza statuta svih gradova i opstina u Srbiji, koju je sredinom 2002. godine
izradio Program za reformu lokalne samouprave u Srbiji pokazao je da su skoro sve
opstine i gradovi u Srbiji iskoristili zakonsku moguénost i predvideli ustanovljavanje
gradanskog branioca. Medutim, mali broj njih je kasnije usvojio odluke o gradanskim
braniocima, a jo$ manji broj je izabrao nosioce funkcija. Prema Zakonu o lokalnoj sa-
moupravi iz 2002. godine, izrabrano je petnaestak gradanskih branilaca. Najveci broj
opstinskih i gradanskih odluka o gradanskim braniocima bile su u potpunostiili u ve-
likoj meri zasnovane na modelu odluke koji su u julu 2003. godine izradili Program za
reformu lokalne samouprave u Srbiji i Stalna konferencija gradova i opstina.

Kao razlozi za tako malu zastupljenost ove institucije na lokalnom nivou navodeni su, s
jedne strane, upravo njena fakultativnost predvidena Zakonom o lokalnoj samoupravi
i nedovoljno poznavanje njene sustine i uloge u funkcionisanju lokalne samouprave.
S druge strane, mnoge opstine su smatrale ili da za to nemaju dovoljno finansijskih
sredstava ili da nije moguce nadi odgovarajuce kandidate za funkciju za koju se obi¢no
traze prili¢no strogi uslovi u pogledu stru¢ne spreme i iskustva.'* Sve u svemu, nije po-
stojala spremnost lokalnih donosilaca odluka da uspostave jos jedan, nezavisan meha-
nizam kontrole uprave i javnih sluzbi. Takode, mnogi izabrani gradanski branioci su se,
kao i sli¢ne institucije na centralnom nivou, po stupanju na duznost susreli sa ozbiljnim
nedostatkom osnovnih resursa - finansijskih, tehnickih, ljudskih. To je dodatno otezalo
jacanje autoriteta institucije u lokalnoj zajednici, osnovnog uslova za uspesno delova-
nje bilo kog ombudsmana, ali i promociju i razumevanje njegove uloge od gradana i
opstinskih sluzbi.

Dodatni razlog da se ne uspostavi jos lokalnih ombudsmana pronaden je kasnije u
osnivanju i izboru republi¢ckog zastitnika gradana 2007. godine. Ne ulazedi u pitanje
da li uopste postoji preklapanje u delokrugu te dve insitucije, isticano je da vise nema
potrebe za lokalnim ombudsmanima, kada postoji centralni.

30 tome, na primer, Dragan Vujci¢, ,Lokalni ombudsman u Srbiji (sa posebnim osvrtom na opstinu Kralje-
vo)*, u: Lokalni ombudsman. Uporedna iskustva: Srbija, Bosna i Hercegovina, Svajcarska, Kraljevo: Svajcarska
agencija za razvoj i saradnju/Program podrske opstinama i Stalna konferencija gradova i opstina, 2007,
str. 39-46.



Zastitnik gradana prema Zakonu o
lokalnoj samoupravi iz 2007.

Usvajanje novog Zakona o lokalnoj samoupravi 2007. moglo je da bude prilika da se oja-
¢a polozaj lokalnih ombudsmana. lako jo$ uvek nije moguce proceniti efekat novih odre-
daba o lokalnom ombudsmanu - sada promenjenog naziva, zastitnik gradana — moze se
samo pretpostaviti da one same nece uticati na rasprostranjivanje te ustanove i jatanje
postojecih. Ovde navodimo samo dva ocigledna argumenta za takvu pretpostavku.

Pre svega, novi zakon instituciji ombudsmana posvecuje mnogo manje prostora, od-
nosno sadrzi manji broj odredaba. Izostavljene su odredbe o karakteru odluka om-
budsmana i o duznosti lokalne uprave i javnih sluzni da odgovore na zahteve om-
budsmana, kao i odredenje da se lokalni ombudsman bira iz reda uglednih i politi¢ki
nepristrasnih li¢nosti.

Moguce je da je zakonodavac smatrao da takve odredbe treba izostaviti jer su ove
karakteristike u samoj sustini i prirodi institucije ombudsmana, kako je ona shvacena u
vecini evropskih drzava. Moguce je i da je postojala potreba da se tekst zakona skrati,
mada njegov obim nije neuobicajen za domace sistemske zakone.

S druge strane, zakonodavac je trebalo da ima u vidu da su upravo fakultativhost ovog
organa i njegovo samo okvirno regulisanje uticali na njegovo prisustvo u manje od
deset procenata opstina i gradova, narocito imajuci u vidu da je to isticano u svim
analizama funkcionisanja lokalnih ombudsmana. Takode, ¢injenica da se ove karakte-
ristike gotovo podrazumevaju u teorijskim prikazima i analizama ombudsmana ne bi
sprecila jedinice lokalne samouprave da svojim opstim aktima promene sustinu same
institucije. Podsecamo da je u proslosti bilo primera da se ombudsmanom (odnosno
gradanskim braniocem) naziva sluzba u okviru opstinske uprave, sto je suprotno glav-
noj ulozi ombudsmana kao kontrolora uprave.

Drugi argument se odnosi na suzavanje delokruga ombudsmana. Dok je gradanski
branilac vrsio kontrolu sveukupnog rada uprave i javnih sluzbi, zastitnik gradana kon-
trolise samo one povrede prava gradana koje su nastale povredom propisa i akata jedi-
nice lokalne samouprave. Na taj nacin izvan delokruga lokalnog ombudsmana ostaje
ogroman segment rada lokalne uprave koji se sastoji u obavljanju poverenih poslova
jer oni nisu regulisani lokalnim, vec¢ republi¢kim ili pokrajinskim propisima.

Prema podacima kojima raspolaze Stalna konferencija gradova i opstina, od stupanja na
snagu vazeceg Zakona o lokalnoj samoupravi nisu uspostavljeni novi zastitnici gradana.



Motiv SKGO da izradi Model odluke i o
toku procesa izrade modela

Od samog nastanka ustanove gradanskog branioca u nasem pravnom sistemu 2002.
godine, pa do danasnjeg zastitnika gradana, SKGO je aktivno ucestvovala u podrsci ra-
zvoju tog instituta vaznog za unapredenje rada organa uprave i zastite gradanskih pra-
va uopste. Kao $to je ranije navedeno, SKGO je jos 2003. godine izradila Model odluke
o gradanskom braniocu uskladen sa Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine.

Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2007. godine je, osim izmene u nazivu institucije, pred-
video i izmene delokruga nadleznosti. Takode, izmene u Zakonu nisu izazvale znacaj-
nije promene broja novoformiranih zastitnika gradana na lokalnom nivou. Zbog toga
je SKGO, pocetkom 2010. godine, odlucila da formira tim za izradu novog modela od-
luke o zastitniku gradana i internih procedura neophodnih za rad kancelarije zastitnika
gradana u skladu sa pozitivnim propisima.'*

Osim Modela odluke o zastitniku gradana, izradeni su i modeli godisnjeg i posebnog
izvestaja i modeli misljenja i preporuka zastitnika gradana. Primarni cilj angaZzovanja
SKGO na ovom pitanju jeste pruzanje normativne podrske jedinicama lokalne samo-
uprave pri uspostavljanju ustanove zastitnika gradana i promocija njenog znacaja za
rad lokalnih organa i razvoj poverenja gradana u institucije lokalne samouprave. Tako-
de, SKGO planira da radom na ovom pitanju, kao sistemsku meru, predlozi i uvodenje
ustanove zastitnika gradana kao obaveznog organa lokalne samouprave.

Da bi modeli bili izradeni u skladu sa realnim potrebama buducih kancelarija zastitnika gra-
dana, konsultovani su i republi¢ki i pokrajinski ombudsman, predstavnici jedinica lokalne
samouprave iz Odbora za sistem lokalne samouprave SKGO i lokalni stru¢njaci sa dugogo-
disnjim iskustvom u lokalnoj upravi. U participativnom procesu izrade modela odluke po-
sebno je bio znacajan sastanak sa zastitnicima gradana iz 14 gradova/opstina koji su nam
preneli svoja iskustva u vezi sa konkretnim problemima sa kojima se svakodnevno srecu i
nedostacima u pravnom okviru koje su oni prepozanli kao prepreke u radu.

Pregled sadrzaja modela odluke

Izradeni model odluke sadrzi 46 ¢lanova podeljenih u osam delova: Osnovne odred-
be; Izbor i prestanak duznosti; Nadleznost; Postupak; Izvestaji; Stru¢na sluzba i sred-
stva za rad; Kaznene i zavr$ne odredbe. U pojedinim ¢lanovima je ponudeno jedno ili
dva alternativna resenja. Prema misljenju autora i autorki modela, svaka od alternativa

Tim zaduZzen za izradu Modela akata cinili su: Jelena Jerini¢, asistentkinja na Pravnom fakultetu Univer-
ziteta Union, kao voda tima, konsultanti Milan Bojovi¢, zamenik direktora Sluzbe za skupstinske poslove i
propise grada Beograda, Tatijana Krizani¢ Pavlovi¢, zamenica Sefa Tima za pravne reforme Programa MEGA
i predstavnici Stru¢ne sluzbe SKGO.



zadovoljava ciljeve ustanove zastitnika gradana te je izbor na opstini koja bude usvajala
odluku. Ovom prilikom navodimo neka reSenja predvidena modelom odluke koja bi
valjalo posebno istaci zbog njihove vaznosti i noviteta.

U uvodnom delu odluke isti¢e se mogucnost formiranja zajednickog zastitnika gradana
i napominje se da opstine koje odluce da izaberu zajedni¢kog zastitnika gradana mogu
usvojiti i posebne odluke o zastitniku gradana. Uvodni ¢lanovi i napomene su u skladu
sa stvarnom situacijom u opstinama i gradovima koja nas upucuje na meduopstinsku
saradnju i formiranje zajednickih organa kao na prakti¢no i ekonomski racionalnije re-
$enje. Smatramo da je jedan od nacina da se uveca broj ustanovljenih i izabranih za-
stitnika gradana formiranje zajednickih zastitnika gradana, posebno u opstinama koje
imaju slicne potrebe, ali su i ekonomski, geografski, etnicki i kulturno povezane. Na-
ravno, detaljnije odredbe u ovom slucaju ce zavisiti od sporazuma izmedu konkretnih
opstina, pa zbog toga modelom nisu predvideni svi modaliteti takvog odnosa.

U ovom delu posebno je interesantno alternativno reSenje ponudeno u ¢lanu 2, ko-
jim je delokrug zastitnika gradana prosiren i na akte opstinskog veca kada odlucuje u
drugostepenom upravnom postupku, a po zalbama na prvostepene odluke opstinske
uprave. Autori/ke modela smatraju da je to u skladu sa namerama zakonodavca da
kontroli zastitnika gradana podvrgne celokupnu upravnu delatnost organa opstine u
oblastima u izvornom delokrugu opstine.

U uvodnim ¢lanovima Modela posebno su istaknuti samostalnost i nezavisnost zastit-
nika gradana, nepristrasnost u vodenju postupka i njegovo postupanje u skladu sa
Ustavom, ratifikovanim medunarodnim ugovorima i obicajima, kao i sa domacim pro-
pisima i nacelima pravi¢nosti i morala.

U drugom delu (Izbor i prestanak duznosti) ureduju se posebno osetljiva pitanja koja
se ticu izbora i trajanja mandata, uslova za izbor i, verovatno najkompleksnije, pita-
nje prestanka, odnosno razresenja duznosti zastitnika gradana. Naime, kao jedan od
ukupno devet objektivnih razloga za prestanak funkcije zastitnika gradana navedeno
je i razreSenje, i to u slu¢aju nestru¢nog i nesavesnog obavljanja funkcije. Posebno
zbog misljenja iznetih u toku javne rasprave o modelu, preovladalo je misljenje da,
iako ovaj uslov otvara moguc¢nost za arbitrernost i samim tim politicki uticaj prilikom
razresenja, ipak mogu postojati prakti¢ni i opravdani razlozi za takav postupak. Da bi i
u tim situacijama izbeglo arbitrerno i neutemeljeno uticanje na funkcionisanje institu-
cije zastitnika gradana, predvida se da je za razre$enje neophodna dvotrecinska vecina
ukupnog broja odbornika. U tre¢em delu je utvrdena nadleznost zastitnika gradana,
koja se dalje razraduje navodenjem konkretnih poslova u njegovom delokrugu.

Cetvrti deo modela odluke posvecen je postupku pred zastitnikom gradana. Model
odluke ureduje postupanje po predstavkama gradana, ali se isti postupak primenjuje i
kada zastitnik pokrene postupak po sopstvenoj inicijativi. Izri¢ito se predvida mogu¢-
nost da se u nacionalno mesovitim sredinama stranka obrati i na jeziku manjine koji
je u sluzbenoj upotrebi u opstini ili na delu teritorije opstine. U ovom delu je detaljno
regulisana i obaveza svih opstinskih organa, sluzbi i drugih lica koja raspolazu informa-
cijama od znacaja za istragu zastitnika gradana da mu omoguce pristup prostorijama,



dokumentima i drugim informacijama koje zatrazi. Da bi se obezbedili minimalni uslovi
za funkcionisanje zastitnika gradana i efikasno postupanje po predstavkama gradana,
neophodno je insistiranje na obavezi opstinskih organa i sluzbi da dostavljaju trazene
podatke, informacije, obavestenja i sl. Potreba za ovim odredbama proizilazi iz ranijih
losih iskustava koje su zastitnici gradana imali sa organima i sluzbama ciji rad kontro-
liSu, ali i zbog izostavljanja izri¢ite odredbe o tome u Zakonu o lokalnoj samoupravi iz
2007. godine. Izvestaji su jedno od najefikasnijih sredstava uticaja zastitnika gradana,
posebno kada se ima u vidu njegova preventivna uloga i uloga u unapredenju funkci-
onisanja opstinske uprave uopste. Upravo iz tog razloga posebna paznja je posvecena
¢lanovima koji se odnose na izvestaje koje zastitnik gradana podnosi skupstini opstine.
Modelom su predvidene dve vrste izvestaja: redovni, godisnji, ¢ija je sadrzina detaljno
uredena modelom, i vanredni, poseban izvestaj koji ¢e ombudsman saciniti kada sma-
tra da je to potrebno jer postoje sistemski problemi u radu uprave ili narocito ozbiljne
povrede prava gradana. Kao 5to je ve¢ napomenuto, osim Modela odluke o zastitniku
gradana, SKGO je pripremio i predlog strukture godisnjeg izvestaja sa razradenim svim
neophodnim elementima izvestaja, kako bi se na sveobuhvatan nacin stvorila slika o
radu organa lokalne samouprave sa stanovista stanja zastite ljudskih prava i sloboda,
uocenih propusta i, konac¢no, predlozile mere i postupci za njihovo otklanjanje. Jednim
¢lanom se ureduje i duznost skupstine da reaguje na podnosenje izvestaja zastitnika
gradana, bilo godisnjeg ili posebnog, tako $to ¢e raspravu o njemu staviti na dnevni
red na prvoj narednoj sednici. Modelom se, tako, posebno Zeli istacdi vaznost izvestaja
za kredibilitet i autoritet ustanove zastitnika gradana.

Jedna od najvaznijih garantija nezavisnosti zastitnika gradana je odredba da on sam
(@ ne opstinsko vece ili odgovarajuce odeljenje opstinske uprave) skupstini opstine
predlaze visinu sredstava koja treba da se obezbede u budzetu za finansiranje rada
njegove sluzbe. Tako je u potpunosti eliminisan uticaj izvr$ne vlasti na odredivanje vi-
sine i obima sredstava koja ce zastitniku biti dodeljena odlukom o budzetu. Modelom
su predlozZene tri alternative za koeficijent za obracun plate zastitnika gradana i nje-
govih zamenika, vezane za funkcije nacelnika opstinske uprave, ¢lana gradskog veca i
opstinskog pravobranioca, odnosno nacelnika odeljenja opstinske uprave, nacelnika
opstinske uprave i zamenika pravobranioca.

Konacno, u sedmom delu Modela predvidene su sankcije za funkcionere, zaposlene u
organima lokalne samouprave i druga lica koja odbiju da postupe po zahtevu zastit-
nika gradana, dok se u osmom delu utvrduju rokovi za sprovodenje odluke i stupanje
odluke na snagu.

Izradom pomenutih modela akata jedinice lokalne samouprave su dobile komplet
akata potrebnih u procesu uspostavljanja ove vazne ustanove. Nadleznosti jedinica lo-
kalne samouprave materijalizovane putem paketa usluga koje one svakodnevno pru-
Zaju svojim gradanima moraju biti vrednovane od korisnika tih usluga, samih gradana.
Osnivanjem zastitnika gradana jedinice lokalne samouprave prave siguran korak ka
daljem poboljsanju svojih usluga i uspostavljanju jos jednog korektivnog mehanizma
koji ¢e ojacati njihovu vezu sa gradanima.



Na osnovu ¢lana 97. Zakona o lokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik Republike Srbije”

broj 129/2007) i ¢lana Statuta opstine/grada (,Sluzbeni list
opstine/grada “), Skupstina opstine/grada na
sednici odrzanoj donela je

ODLUKU O

ZASTITNIKU GRADANA OPSTINE/GRADA"®

I. OSNOVNE ODREDBE

Predmet Odluke
Clan 1.

Ovom odlukom se ustanovljava zastitnik gradana za teritoriju opstine
i ureduju se njegov izbor i prestanak duznosti, nadleznost, ovlas¢enja, nacin postupa-
nja i postupak odlucivanja.
Alternativa: Ovom odlukom se ustanovljava zastitnik gradana za teritorije opstina

, i i ureduju se njegov izbor i prestanak duznosti,
nadleznost, ovlascenja, nacin postupanja i postupak odlucivanja.
(Napomena: Opstine koje odluce da izaberu zajednickog zastitnika gradana mogu imati
usvojiti i posebne odluke o zastitniku gradana.)

NadlezZnost zastitnika gradana
Clan 2.

Zastitnik gradana stiti prava gradana i pravnih lica od nezakonitog i nepravilnog rada
organa uprave i javnih sluzbi opstine, kada su povredeni propisi opstine.
Organi uprave i javne sluzbe u smislu ove odluke su opstinska uprava i sluzbe opstine,
javna preduzeca i javne ustanove diji je osniva¢ opstina (u daljem tekstu: organi uprave).
Alternativa za stav 2: Organi uprave i javne sluzbe u smislu ove odluke su opstinska uprava
i sluzbe opstine, opstinsko vece kada postupa kao drugostepeni organ u upravnom po-
stupku, javna preduzeca i javne ustanove ciji je osnivac opstina (u daljem tekstu: organi
uprave).
Zastitnik gradana ne moze uzeti u razmatranje zahtev za pokretanje postupka koji se
odnosi na rad skupstine opstine, opstinskog veca i predsednika opstine.
Alternativa za stav 3: Zastitnik gradana ne moZe uzeti u razmatranje zahtev za pokretanje
postupka koji se odnosi na rad skupstine opstine, opstinskog veca, osim ako postupa kao
drugostepeni organ u upravnom postupku, i predsednika opstine.
Osim nadleznosti iz stava 1, zastitnik gradana prati i stanje u upravi i javnim sluzbama
sa ciljem unapredenja dobrog upravljanja u opstini, ucestvuje u pripremi opstinskih
propisa i predlaze izmene opstinskih propisa u skladu sa statutom i ovom odlukom.

5U daljem tekstu bice koris¢en samo termin,opstina“ ali se iste odredbe mogu primeniti i na uspostavljanje
zastitnika gradana u gradu.



Polozaj zastitnika gradana
Clan 3.
Zastitnik gradana je nezavisan i samostalan u svom radu i za svoj rad odgovara samo
skupstini opstine u skladu sa ovom odlukom.

Nezavisnost u obavljanju nadleznosti
Clan 4.
Zastitnik gradana ne moze biti pozvan na odgovornost ili biti kaznjen za izneto mislje-
nje ili radnje preduzete u obavljanju svojih nadleznosti utvrdenih ovom odlukom.

Inicijativa za pokretanje postupka pred zastitnikom gradana
Clan 5.
Zastitnik gradana postupa povodom predstavki gradana, gradanki i pravnih lica koji tvrde
da su im aktom organa uprave povredena ljudska prava i slobode i na sopstvenu inicijativu.

Vodenje postupka
Clané6.
Zastitnik gradana je duzan da vodi postupak nepristrasno.

Pravni osnov za postupanje zastitnika gradana
Clan7.
U vrsenju poslova iz svoje nadleznosti, zastitnik gradana postupa na osnovu ustava,
potvrdenih medunarodnih ugovora, opsteprihvacenih pravila medunarodnog prava,
zakona, propisa opstine, nacela pravi¢nosti, jednakosti i morala.

Sediste
Clan 8.

Sediste zastitnika gradana je u
Zastitnik gradana moze odluciti, uz prethodnu saglasnost skupstme opstine, da u ve-
¢im naseljenim mestima u opstini otvori kancelarije za prijem zahteva.

Il. I1ZBOR I PRESTANAK DUZNOSTI

Izbor i trajanje mandata
Clan9.

Zastitnika gradana bira i razresava skupstina opstine na predlog skupstinske komisije
za izbor i imenovanja ili jedne Cetvrtine ukupnog broja odbornika, ve¢inom ukupnog
broja odbornika.
Alternativa br. 1 za stav 1: Zastitnika gradana bira i razreSava skupstina opstine na predlog
skupstinske komisije za izbor i imenovanija ili jedne trecine ukupnog broja odbornika, veci-
nom ukupnog broja odbornika.
Alternativa br. 2 za stav 1: Zastitnika gradana bira i razreSava skupstina opstine na predlog
skupstinske komisije za izbor i imenovanija ili jedne tre¢ine ukupnog broja odbornika, dvo-
trec¢inskom ve¢inom glasova ukupnog broja odbornika.



Zastitnik gradana se bira na pet godina i moze biti biran na istu duznost najvise dva
puta uzastopno.

Alternativa za stav 2: Zastitnik gradana se bira na sSest godina i moZe biti biran na istu duz-
nost najvise dva puta uzastopno.

Alternative za zastitnika gradana za dve ili vise opstina: Zastitnika gradana biraju i razre-
$avaju skupstine opstina , ha zajednicki predlog skupstinskih
komisija za izbor i imenovanja ili po jedne trecine ukupnog broja odbornika, ve¢inom uku-
pnog broja odbornika u obe skupstine.

Uslovi za izbor
Clan 10.

Za zastitnika gradana moze biti izabran drzavljanin Srbije koji ima zavrsen pravni fakul-
tet, sa radnim iskustvom na pravnim poslovima od najmanje pet godina, koji poznaje
rad uprave, nije pravnosnaznom presudom osuden za krivi¢no delo i uziva najvisi mo-
ralni i profesionalni ugled u svojoj sredini.

Alternativa za stav 2: Izuzetno, za zastitnika gradana moze biti izabrano lice koje nema
zavrsen pravni fakultet ako ispunjava sve druge uslove iz stava 1, ako ima visoku skolsku
spremu i dugogodisnje iskustvo u oblasti zastite ljudskih prava.

Svecana izjava
Clan 11.
Pri stupanju na duznost, zastitnik gradana pred Skupstinom opstine daje svecanu izja-
vu koja glasi:
,Zaklinjem se da ¢u svoje duznosti izvriavati saglasno ustavu i zakonu. Stiti¢u prava
gradana savesno, nepristrasno i odgovorno i u svom radu ¢u se pridrzavati nacela za-
konitosti, pravi¢nosti i morala.”

Nespojivost funkcija
Clan 12.

Funkcija zastitnika gradana nespojiva je sa vrienjem bilo koje druge javne funkcije ili
profesionalne delatnosti, sa ¢lanstvom u politickim partijama i bavljenjem drugom de-
latno3cu i poslom koji bi mogao da uti¢e na njegovu samostalnost i nezavisnost.
Danom stupanja na duznost prestaju sve druge funkcije i delatnosti i ¢lanstvo zastitni-
ka gradana u politickim partijama.

Alternativa za stav 3: Za zastitnika gradana ne moZe biti birano lice koje je u periodu od 12
meseci od izbora bilo predsednik ili potpredsednik skupstine opstine, predsednik opstine,
¢lan opstinskog veca, nacelnik opstinske uprave ili direktor javne ustanove ili javnog pre-

duzeca ciji je osnivac opstina.

Prestanak duZnosti
Clan 13.

Zastitniku gradana prestaje duznost:

1. istekom mandata ako ne bude ponovo izabran;

2. nali¢ni zahtev;

3. trajnim gubitkom radne sposobnosti;

4. ispunjenjem uslova za starosnu penziju;

5. ako izgubi drzavljanstvo Srbije;



6. ako bude pravnosnazno osuden za krivi¢cno delo na bezuslovnu kaznu zatvora
od najmanje $est meseci;
7. ako ne prestane ili po¢ne da obavlja funkciju, delatnost ili posao iz ¢lana 12;
8. razreSenjemi
9. uslucaju smrti.
Prestanak funkcije iz stava 1.tac. 1. do 5. ovog ¢lana konstatuje skupstinska komisija za
izbore i imenovanja i o tome obavestava skupstinu opstine.

Razresenje
Clan 14.

Zastitnik gradana moze biti razre3en duznosti ako nestru¢no ili nesavesno obavlja svo-
ju funkciju.
Zastitnika gradana razresava skupstina opstine dvotrec¢inskom ve¢inom ukupnog bro-
ja odbornika, na predlog jedne tre¢ine odbornika skupstine opstine.
Alternativa br. 1 za stav 2: Zastitnika gradana razreSava skupstina opstine ve¢inom uku-
pnog broja odbornika, na predlog jedne trecine odbornika skupstine opstine.
Alternativa br. 2 za stav 2: Zastitnika gradana razresava Skupstina opstine dvotrecinskom
vec¢inom ukupnog broja odbornika, na predlog jedne trecine odbornika skupstine opstine.

Zamenik (ili zamenici) zastitnika gradana
Clan 15.

Zastitnik gradana moze imati zamenika.
Alternativa za stav 1: Zastitnik gradana moze imati do 3 zamenika.
Zamenici zastitnika gradana mogu biti izabrani za odredeni krug poslova iz nadlezno-
sti zastitnika gradana.
Zamenika zastitnika gradana bira Skupstina opstine, na predlog zastitnika gradana, na
isti nacin kao i zastitnika gradana.
Alternativa za slucaj da zastitnik gradana ima vise zamenika: U slucaju sprecenosti zastit-
nika gradana, zamenjuje ga zamenik koga on odredi.
Na zamenika zastitnika gradana primenjuju se odredbe ¢lanova 10. do 14. ove odluke.

lll. NADLEZNOST

Poslovi
Clan 16.
Zastitnik gradana obavlja sledece poslove:
e primaiispituje predstavke, koje se odnose na povredu ljudskih prava od organa
lokalne samouprave iz ¢lana 2. ove odluke;
e postupa po sopstvenoj inicijativi u svakom slucaju gde postoji sumnja da organ
lokalne samouprave iz ¢lana 2. ove odluke krsi ljudska prava;
« prati primenu medunarodnih standarda o ljudskim pravima na teritoriji lokalne
samouprave;
« prikuplja informacije iz razlicitih izvora o tome da li organ iz ¢lana 2. ove odluke
primenjuje zakon i druge propise iz oblasti ljudskih prava;



« sastavlja godisnji izvestaj o ostvarivanju i postovanju ljudskih prava i primeni na-
Cela nediskriminacije od organa iz ¢lana 2. ove odluke;

« vrsi periodi¢ne preglede i inspekcije rada organa lokalne samouprave iz ¢lana 2.
ove odluke;

e posreduje u mirnom resavanju sporova vezanih za krsenja ljudskih prava na teri-
toriji lokalne samouprave;

« ostvaruje neposrednu saradnju sa republi¢ckim organima i deluje kao posrednik
izmedu podrucnih organa drzavne uprave i nosilaca javnih ovlas¢enja iz delokru-
ga Republike Srbije i gradana, na teritoriji opstine;

« inicira pokretanje krivi¢nih, disciplinskih i drugih postupaka kod nadleznih orga-
na u slucaju krsenja ljudskih prava od organa lokalne samouprave iz ¢lana 2. ove
odluke;

e organizuje i u€estvuje u organizaciji i pripremi savetovanja o ostvarivanju i po-
Stovanju ljudskih prava i zabrani diskriminacije;

« organizuje i uCestvuje u organizaciji i pripremama kampanja za informisanje jav-
nosti o pitanjima znacajnim za ostvarivanje i postovanje ljudskih prava i zabrani
diskriminacije;

« inicira i podstice obrazovanje o ljudskim pravima u svim oblastima Zivota;

« saraduje i razmenjuje iskustva sa drugim institucijama ombudsmana i drugim
organima i organizacijama koji se bave zastitom i unapredenjem ljudskih prava
u zemlji i inostranstvu;

¢ saraduje sa medijima;

« obavlja druge poslove u skladu sa zakonom i propisima opstine.

Ucesce u izradi propisa

Clan 17.
Radi unapredenja i uskladivanja propisa sa standardima u oblasti ljudskih prava, zastit-
nik gradana je ovlas¢en da skupstini opstine i drugim nadleznim organima predlaze
donosenje novih i promenu postojecih propisa.
O predlozima opstinskih propisa i opstih akata skupstine opstine koji imaju uticaja na
ostvarenje i zastitu ljudskih prava i odnose organa opstine i gradana i gradanki, skup-
stina je duzna da pribavi misljenje zastitnika gradana.
Zastitnik gradana ima pravo da prisustvuje svim sednicama skupstine opstine i njenih
tela i ima pravo da ucestvuje u skupstinskoj raspravi kada se raspravlja o pitanjima iz
njegove nadleznosti.

Obavezni prijem zastitnika gradana
Clan 18.
Svi organi opstine duzni su da prime zastitnika gradana na njegov zahtev odmah, a
najkasnije u roku od 7 dana od dana upucivanja zahteva.



IV. POSTUPAK

Inicijativa za pokretanje postupka
Clan 19.

Zastitnik gradana postupa na sopstvenu inicijativu ili po predstavci lica koje smatra da
mu je aktom ili radnjom organa uprave iz ¢lana 2. ove odluke povredeno neko pravo.
Predstavka se moze podneti kada su iscrpljena redovna pravna sredstva ili kada protiv
akta na koji se predstavka odnosi ne postoje redovna pravna sredstva, osim ako se
utvrdi da su iz objektivnih razloga propusteni rokovi za ulaganje pravnog sredstvaiili bi
za podnosioca mogla nastupiti velika i nepopravljiva Steta ako bi se sac¢ekalo okonca-
nje postupka po pravnom sredstvu.

Podnosilac predstavke
Clan 20.

Bilo koje lice koje smatra da mu je aktom ili radnjom organa uprave iz ¢lana 2. ove od-
luke povredeno neko od ljudskih prava moze uputiti predstavku zastitniku gradana.
Predstavku u ime lica iz stava 1. moze podneti njegov naslednik, zakonski zastupnik ili
punomocnik.
Predstavku u ime lica iz stava 1. moZe podneti i udruzenje gradana ili nevladina orga-
nizacija, uz saglasnost tog lica.

Sadrzina predstavke
Clan 21.
Predstavka se podnosi u pismenom obliku, bez posebne forme, ukljucujuci sve oblike
elektronske komunikacije ili usmeno na zapisnik kod zastitnika gradana i ne podleze
placanju takse.
U predstavci se navode:
1. li¢ni podaci podnosioca (ime, prezime, adresa);
naziv organa uprave na ciji se rad odnosi;
okolnosti konkretnog slucaja;
¢injenice i dokazi koji potkrepljuju navode iz zahteva i
5. podaci o tome koja pravna sredstva je podnosilac vec koristio.
Strucna sluzba zastitnika gradana pruza podnosiocima pomoc¢ u sastavljanju i podno-
denju predstavki.
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Rok za podnosenje predstavke
Clan 22.
Predstavka se podnosi u roku od godinu dana od dana dostavljanja kona¢nog uprav-
nog akta, odnosno od preduzimanja poslednje radnje na koju se predstavka odnosi.
Predstavka se moze podneti i pre nastupanja konacnosti akta ako bi ¢ekanje na konac-
ni upravni akt za podnosioca znacilo nenadoknadivu stetu.



Jezik predstavke
Clan 23.
Predstavka se podnosi na srpskom jeziku ili na jeziku nacionalne manjine koji je u sluz-
benoj upotrebi na teritoriji ili na delu teritorije opstine.
Alternativa: Zahtev se podnosi na srpskom jeziku ili na jeziku nacionalne manjine koji je u
sluzbenoj upotrebi na podrucju prebivalista podnosioca zahteva.

Troskovi postupka
Clan 24.
Postupak pred zastitnikom gradana je besplatan za podnosioca predstavke.

Tajnost podataka
Clan 25.
Postupak pred zastitnikom gradana nije javan.
Zastitnik gradana je duzan da i nakon prestanka mandata ¢uva tajnost podataka do
kojih je dosao u svom radu.

Rok za postupanje po predstavci
Clan 26.
Zastitnik gradana je duzan da postupi po predstavci u roku od 30 dana od podnosenja
predstavke.

Odbacivanje predstavke
Clan 27.
Zastitnik gradana moze odbaciti predstavku ako utvrdi:
« da ne sadrzi podatke na osnovu kojih se podnosilac moze sa sigurnos¢u odrediti
(anonimni zahtev);
« danesadrzi druge propisane podatke, a podnosilac ne otkloni te nedostatke ni u
u primerenom naknadnom roku;
« da se odnosi na rad republickih ili pokrajinskih organa;
« da se odnosi na rad skupstine opstine ili predsednika opstine;
« daje podneta posle proteka roka iz ¢lana 22;
« daseradi o ponovljenoj predstavci koja ne sadrzi nove navode i ¢injenice koje ih
potkrepljuju;
« da podnosilac predstavke nije iskoristio redovna pravna sredstva protiv akta na
koji se predstavka odnosi, osim ako se utvrdi da su iz objektivnih razloga propu-
Steni rokovi za ulaganje redovnog pravnog sredstva ili da bi za podnosioca zah-
teva mogla nastupiti velika i nepopravljiva Steta ako bi se sac¢ekalo na okoncanje
postupka po pravnom sredstvu.
U situaciji iz tacke 1. stava 1. zastitnik gradana moze pokrenuti postupak po sopstvenoj ini-
cijativi ako predstavka ukazuje na to da postoje ozbiljni razlozi za pokretanje postupka.
Ako se radi o razlogu iz tacke 3. stava 1, zastitnik gradana ce uputiti predstavku repu-
blickom zastitniku gradana ili pokrajinskom ombudsmanu.
Zastitnik gradana moze da odlu¢i da pokrene postupak i u slucaju iz tacke 5. stava 1.
ako oceni da okolnosti slu¢aja na koji se predstavka odnosi, tezina posledice ili druge
okolnosti opravdavaju pokretanje postupka.



Ako odbaci predstavku, osim kad je zahtev anoniman, zastitnik gradana ¢e u pisme-
nom obliku obrazloZiti razloge za njegovo odbacivanje i podnosiocu predstavke dati
savet o drugim moguc¢nostima za ostvarivanje zastite.

Protiv odluke zastitnika gradana o odbacivanju predstavke ne mogu se koristiti pravna
sredstva.

Pokretanje postupka
Clan 28.
Ako ne odbaci predstavku, zastitnik gradana pokrece postupak i o tome obavestava
podnosioca predstavke i organ uprave na cije postupanje se odnosi predstavka.

Odgovor na predstavku
Clan 29.
Organ uprave je duzan da zastitniku gradana dostavi odgovor na predstavku u roku
koji odredi zastitnik gradana, a koji ne moze biti kra¢i od 8 ni duzi od 30 dana od dana
prijema obavestenja o pokretanju postupka iz ¢lana 28.

Obaveze opstinskih organa i javnih sluzbi

Clan 30.
Svi opstinski organi i javne sluzbe su duzni da zastitniku gradana, na njegov zahtev,
stave na raspolaganje sve podatke i obavestenja iz svoje nadleznosti, bez obzira na
nivo tajnosti dokumenta i da mu omoguce da spovede postupak ispitivanja.
Organi i javne sluzbe su duzni da bez odlaganja dostave zastitniku gradana, na njegov
zahtev, kopije svih trazenih spisa i dokumenata.
Zastitnik gradana ima pristup svim prostorijama u kojima se obavljaju aktivnosti op-
Stinskih organa i javnih sluzbi.
Zastitnik gradana moze da uzima usmene i pismene izjave od izabranih, imenovanih i
postavljenih lica i zaposlenih u organima opstine i javnim sluzbama kada je to potreb-
no za razjasnjenje slucaja i utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja.
Lica iz stava 4. koja zastitnik gradana pozove radi razjasnjenja slucaja i utvrdivanja ¢i-
njeni¢nog stanja duzna su da se odazovu pozivu.

Dostavljanje podataka
Clan 31.

Organ od koga je zastitnik gradana pismeno zatraZio podatke, obavestenja i objasnjenja du-
Zan je da mu te podatke dostavi u roku koji on odredi, a koji ne moze biti duzi od 15 dana.
Ako organ ne postupi u skladu sa zahtevom zastitnika gradana iz stava 1. ovog ¢lana,
on ¢e o tome obavestiti organ koji vrsi nadzor nad njegovim radom.
Alternativa za stav 2: Ako organ ne postupi u skladu sa zahtevom zastitnika gradana iz
stava 1. ovog ¢lana, on ce o tome obavestiti organ koji vrsi nadzor nad njegovim radom,
skupstinu opstine, opstinsko vece, predsednika opstine i nacelnika opstinske uprave.

Druga lica koja raspolazu saznanjima o slucaju
Clan 32.
Zastitnik gradana moze da uzme usmenu ili pismenu izjavu od svakog lica za koje
osnovano pretpostavlja da raspolaze saznanjima o okolnostima slucaja koji istrazuje.
Pozvano lice je duzno da se odazove pozivu zastitnika gradana.



Neosnovana predstavka
Clan 33.
Kada zastitnik gradana utvrdi da nema osnova za zaklju¢ak o postojanju povrede pra-
va i drugih nepravilnosti u radu organa uprave, obavesti¢e o tome podnosioca zahteva
i organ uprave ciji je rad bio predmet ispitivanja.
Zastitnik gradana e obustaviti postupak ako u toku postupka utvrdi da je organ upra-
ve otklonio povredu ili nedostatke na koje se odnosi predstavka.

Protiv odluka iz stavova 1.1 2. ne mogu se koristiti pravna sredstva.

Misljenja, predlozi i preporuke
Clan 34.

Ako zastitnik gradana u postupku utvrdi postojanje povrede prava lica ili druge nepra-
vilnosti u radu organa uprave, sacini¢e odgovarajuce misljenje, predloge i preporuke i
o tome obavestiti organ uprave na ¢iji se rad to odnosi.

Organ uprave kome je zastitnik gradana uputio misljenje, predlog ili preporuku duzan
je da obavesti zastitnika gradana o merama koje je preduzeo najkasnije u roku od 15
dana od dana prijema misljenja, predloga ili preporuke.

Ako organ uprave ne obavesti zastitnika gradana o tome $ta je preduzeo ili ako za-
stitnik gradana smatra da preduzete mere nisu odgovarajuce, 0 nepostupanju organa
uprave ce obavestiti organ koji vrsi nadzor nad njegovim radom, skupstinu opstine,
predsednika opstine i opstinsko vece.

Sadrzina misljenja, predloga i preporuka
Clan 35.
U svom misljenju, predlogu i preporuci iz ¢lana 34. zastitnik gradana moze da:

1. predlozi organu uprave da ponovo sprovede postupak uz uvazavanje njegovih
preporuka;

2. predlozi organu uprave da licu naknadi Stetu koju je pretrpelo zbog nezakoni-
tog rada organa uprave;

3. predlozi organu uprave da priviemeno obustavi izvrsenje kona¢nog upravnog
akta;

4. predlozi pokretanje disciplinskog postupka protiv sluzbenog lica u organu up-
rave za koje je utvrdeno da je odgovorno za krienje prava gradana ili koje je
ometalo postupak pred zastitnikom gradana;

5. obavesti nadleznog tuZioca o postojanju elemenata prekrsajne ili krivicne odgo-
vornosti sluzbenog lica radipokretanja odgovarajuc¢eg postupka;

6. predlozi nadleznom organu da pokrene postupak za razresenje funkcionera
opstine ako je u njegovom radu ustanovio nepravilnost koja je dovela do teskih
i sistematskih krsenja ljudskih prava i sloboda;

7. da preporuke i predloge organima uprave za unapredenje njihovog rada i odno-
sa sa gradanima.

Postupanje po sopstvenoj inicijativi
Clan 36.
Clanovi od 27. do 35. odnose se i na postupanje zastnitnika gradana po sopstvenoj
inicijativi.



V. I1ZVESTAJI

Godisnji izvestaj
Clan 37.

Zastitnik gradana podnosi skupstini opstine jednom godisnje, najkasnije do kraja mar-
ta za prethodnu godinu, izvestaj o svom radu, u kome iznosi opstu ocenu o radu or-
gana lokalne samouprave sa stanovista stanja zastite ljudskih prava i sloboda, uo¢ene
propuste i mere i postupke koje predlaze za njihovo otklanjanje.
Izvestaj sadrzi narocito broj i strukturu predstavki, opstu ocenu rada organa uprave sa
stanovista primene propisa, uocene propuste i preporuke za njihovo otklanjanje, kao i
kritike i pohvale pojedinim organima uprave i funkcionerima.
Izvestaj moze da sadrzi i inicijativu za izmenu ili donosenje pojedinih propisa radi ot-
klanjanja nedostataka i efikasnijeg rada organa uprave.

Posebni izvestaji
Clan 38.
Zastitnik gradana po potrebi moze podnositi posebne izvestaje skupstini opstine koji-
ma ukazuje na narocito ozbiljne slucajeve povrede prava gradana, sistematska krienja
ljudskih prava ili na probleme u radu organa lokalne samouprave.

Rasprava o izvestaju
Clan 39.
Na zahtev zastitnika gradana, skupstina opstine ce staviti na dnevni red izvestaje iz
¢lanova 37.i 38. i raspravljati o njima na prvoj narednoj sednici.

Objavljivanje izvestaja
Clan 40.
Izvestaji zastitnika gradana se objavljuju u sluzbenom glasilu i na veb-sajtu opstine.

VI. STRUCNA SLUZBA | SREDSTVA ZA RAD

Strucna sluzba
Clan 41.

Zastitnik gradana obrazuje stru¢nu sluzbu za obavljanje stru¢nih i administrativno-
-tehnickih poslova.
Zastitnik gradana donosi opsti akt o organizaciji stru¢ne sluzbe i sistematizaciji radnih
mesta.
Zastitnik gradana moze poveriti odredenim stru¢nim saradnicima da vrSe odredena
ovlascenja u njegovo ime.



Sredstva za rad
Clan 42.
Sredstva za rad zastitnika gradana obezbeduju se u budzetu opstine.
Obim i strukturu sredstava predlaze zastitnik gradana.
Nadlezni organ opstine je duzan da u predlog odluke u budzetu uvrsti minimum tros-
kova koje u svom predlogu utvrdi zastitnik gradana.

Plata

Clan 43.
Zastitnik gradana, (njegov zamenik) i zaposleni u stru¢noj sluzbi imaju pravo na platu
druga prava po osnovu rada, u skladu sa propisima o radnim odnosima i platama u
organima lokalne samouprave.
Za obracun plate zastitnika gradana primenjuje se koeficijent utvrden propisima za
nacelnika opstinske uprave, ,azaobracuniisplatu plate za-
menika zastitnika gradana koeficijent utvrden za nacelnika odeljenja.
Alternative za stav 2:
Za obracun plate zastitnika gradana primenjuje se koeficijent utvrden za ¢lana opstinskog
veca, a za obracun i isplatu plate zamenika zastitnika gradana koeficijent utvrden za na-
Celnika opstinske uprave.
Za obracun plate zastitnika gradana primenjuje se koeficijent utvrden propisima za op-
stinskog pravobranioca, a za obracun i isplatu plate zamenika zastitnika gradana koefici-
jent utvrden za zamenika opstinskog pravobranioca.
Plate, naknade i druga li¢na primanja zaposlenih u sluzbi zastitnika gradana utvrduju
se opstim aktom o organizaciji stru¢ne sluzbe i sistematizaciji radnih mesta.

VIl. KAZNENE ODREDBE

Novcane kazne
Clan 44.
Funkcioner ili zaposleni u organima opstine koji odbije da postupi po zahtevu zastitni-
ka gradana kazni¢e se novéanom kaznom u iznosu od 50.000 dinara.
Lice koje se ne odazove pozivu zastitnika gradana da da usmenu ili pismenu izjavu
kaznice se nov¢anom kaznom u iznosu od 30.000 dinara.



VIIl. ZAVRSNE ODREDBE

Rokovi za sprovodenje odluke
Clan 45.

Izbor zastitnika gradana izvrsice se u roku od 60 dana od dana stupanja na snagu ove
odluke.
Alternativa za stav 1: Izbor zamenika zastitnika gradana izvrsice se u roku od 60 dana od
dana izbora zastitnika gradana.
Zastitnik gradana donece akte o organizaciji stru¢ne sluzbe u roku od mesec dana od
stupanja na duznost.
Skupstina opstine obezbedice potrebne uslove za pocetak rada zastitnika gradana u
roku od Cetiri meseca od dana stupanja na snagu ove odluke.

Stupanje na snagu
Clan 46.
Ova odluka stupa na snagu osmog dana od dana objavljivanja.



OBRAZLOZENJE

I. OSNOV ZA DONOSENJE ODLUKE O ZASTITNIKU GRADANA

Ustanova ombudsmana je prvi put usla u pravni sistem Srbije Zakonom o lokalnoj
samoupravi iz 2002. godine (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 9/02), pod nazivom gradanski
branilac. U skladu sa ovim zakonom, prema podacima Stalne konferencije gradova i
opstina, formirano je 14 lokalnih ombudsmana.

Donosenjem novog Zakona o lokalnoj samoupravi 2007. godine (,Sluzbeni glasnik
RS", 129/07) izmenjen je naziv institucije — u zastitnik gradana - i unekoliko izmenjen
njen delokrug.

Prema ¢lanu 97. Zakona o lokalnoj samoupravi, zastitnik gradana je fakultativni organ
opstine, ovlas¢en da kontrolise postovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene
aktima, radnjama ili necinjenjem organa uprave i javnih sluzbi, ako se radi o povredi
propisa i opstih akata jedinice lokalne samouprave. Zakon predvida i da dve ili viSe
opstina ili gradova mogu ustanoviti zajednickog zastitnika gradana. Zakon prepusta
statutima i drugim opstim aktima gradova i opstina da blize urede nadleznost i ovla-
$¢enja, nacin postupanja i izbora i prestanka duznosti zastitnika gradana.

Ustanova ombudsmana danas postoji u svim evropskim drzavama, na razli¢itim nivo-
ima organizacije vlasti. Ombudsman je nezavisan organ, koga imenuje predstavni¢ko
telo (parlament, skupstina opstine i sl.) da kontrolise rad organa uprave i stiti ljudska
prava i slobode u odnosima gradana sa tim organima.

Specifi¢nosti ustanove ombudsmana su, pre svega, u Sirokim istraznim ovlas¢enjima
koja ima u odnosu na organe uprave i u karaktera njegovih odluka. Za razliku od sudo-
va, ombudsman ne donosi izvr$ne i pravnoobavezujuce odluke, ve¢ misljenja, predlo-
ge i preporuke, ¢iji je cilj ne samo da se ispravi konkretna situacija koja je bila povod
za istragu, vec i da se unapredi rad uprave. Takode, ombudsman ne kontrolise samo
zakonitost postupanja uprave, vec i pravilnost tog postupanja, odnosno postovanje
principa dobre uprave, principa pravi¢nosti i morala.

Zbog tih specifi¢nih ovlaséenja, mora biti garantovana nezavisnost ombudsmana, a to
se ¢ini definisanjem posebnog postupka za njegov izbor, ograni¢avanjem mogucnosti
za razresenje i obezbedivanjem adekvatnih uslova za rad. Zbog toga je tim aspektima
posvecena posebna paznja i u ovom modelu odluke.

Osim lokalnog nivoa, ustanova ombudsmana kod nas postoji i na pokrajinskom i re-
publickom nivou.



Il. OBJASNJENJE OSNOVNIH PRAVNIH
INSTITUTA | OSNOVNIH RESENJA

Model odluke sadrzi 46 ¢lanova podeljenih u osam delova. U nekim ¢lanovima su po-
nudena jednaiili dva alternativna resenja. Prema misljenju autora i autorki modela, sva-
ka od alternativa zadovoljava ciljeve ustanove zastitnika gradana, te je izbor na opstini
koja bude usvajala odluku.

1. Osnovne odredbe (¢lanovi 1-8)

Model odluke se moze primeniti podjednako i na gradove i opstine, ali je u tekstu mo-
dela koris¢en termin ,opstina” kao genericki za sve jedinice lokalne samouprave, zbog
lakSeg pracenja teksta.

Alternativom uz ¢lan 1. Modela predvidena je moguénost osnivanja zastitnika gradana
za dve ili vise opstina. U daljim odredbama modela, kao ilustracija, ponudena je jos
samo alternativa uz ¢lan 9. o nacinu izbora i razre$enja zastitnika gradana. U slu¢aju da
se dve ili vise opstina odluci da ustanovi zajedni¢kog zastitnika gradana, slicne odred-
be treba formulisati i za podnosenje izvestaja, stru¢nu sluzbu, sredstva za rad i sl. Me-
dutim, u ovom modelu to nije detaljno predlozeno jer ¢e konkretna resenja zavisiti od
sporazuma izmedu opstina, te ovde nije moguce predvideti sve moguce modalitete.

Clanom 2. je utvrdena nadleznost zastitnika gradana, u skladu sa Zakonom o lokal-
noj samoupravi. Prema vazec¢em zakonu, nadleznost zastitnika gradana je ogranic¢ena
na kontrolu organa uprave i javne sluzbe. Tim ¢lanom su definisani pojmovi organa
uprave i javnih sluzbi u smislu ovog modela odluke. Alternativom uz stavove 2.i 3. kao
»organ uprave” definisano je i opstinsko vece kada odlucuje u drugostepenom uprav-
nom postupku, o zalbama na prvostepene odluke opstinske uprave. Autori/ke modela
smatraju da je to u skladu sa namerama zakonodavca da kontroli zastitnika gradana
podvrgne celokupnu upravnu delatnost organa opstine.

Modelom je istaknuta uloga zastitnika u unapredenju rada uprave te mu je u delokrug
stavljeno i da prati stanje u upravi i javnim sluzbama, ucestvuje u pripremi opstinskih
propisa i predlaze njihove izmene.

U nekim opstinama i gradovima postoje druga nezavisna tela, koje je takode formirala
skupstina opstine (na primer, odbori za pracenje primene eti¢kih kodeksa), koje imaju
slicnu ulogu, a u neku ruku i slican delokrug kao zastitnik gradana. Model ne sadrzi
odredbe koje bi regulisale odnos zastitnika gradana i takvih tela — zbog toga sto je
delokrug zastitnika gradana vrlo jasno definisan Zakonom o lokalnoj samoupravi, ali
i zbog nemogucnosti da se tim modelom obuhvate svi razli¢iti modaliteti takvih tela
koji trenutno postoje u opstinama i gradovima. Medutim, ako opstina usvaja odluku o
zastitniku gradana prema ovom modelu, takva odredba bi mogla da nade svoje mesto
u ovom delu odluke.



Zastitnik gradana je samostalan i nezavisan u svom radu, $to znaci da mu ni skupstina
opstine, a ni drugi organi ne mogu davati naloge i uputstva u vezi sa njegovim radom
(¢lan 3). Samostalnost i nezavisnost rada obezbeduju se i zastitom od odgovornosti za
korake koje preduzima u obavljanju svoje funkcije (¢lan 4). Ovo pravilo su prihvatile
sve zemlje koje imaju sli¢ne institucije — bez izuzetka.

Zastitnik gradana pokrece postupak povodom predstavki gradana ili na sopstvenu ini-
cijativu (¢lan 5). Ova odredba je detaljno razradenu u delu modela odluke o postupku
pred zastitnikom gradana.

Zastitnik gradana je duzan da postupak vodi nepristrasno (¢lan 6) i da postupa na
osnovu Ustava, ratifikovanih i objavljenih medunarodnih ugovora, medunarodnog
obicaja, kao i domacih propisa i nacela pravi¢nosti i morala (¢lan 7).

U vezi sa ¢lanom 8. o sedistu zastitnika gradana, treba naglasiti da ¢e ovaj ¢lan biti kori-
stan pre svega kada dve ili vise opstina zajedno ustanovi zastitnika gradanaiili, za vece
opstine i gradove, koji mogu odluditi da je, osim sedista, potrebno otvoriti i prijemne
kancelarije u udaljenijim delovima grada ili opstine.

Takode, iz razloga prakti¢nosti i ekonomicnosti, zastitnik gradana moze odluciti da
njegove prijemne kancelarije budu smestene u opstinskim/gradskim mesnim ili prije-
mnim kancelarijama, tamo gde postoje.

Il. Izbor i prestanak duznosti (¢lanovi 9-15)

Modelom je predviden inokosni zastitnik gradana, koji moze imati jednog ili vise
zamenika. Zastitnika gradana i zamenike bira i razreSava skupstina opstine. Predlo-
zeno je par varijanti za predlaganje, odnosno potrebnu vecinu za izbor i razreSenje,
u skladu sa uporednom praksom i odlukama o drugim institucijama ombudsmana
u nasoj zemlji. Takode, data je i jedna od mogucih varijanti za zastitnika gradana za
dve ili vise opstina.

Predlozena resenja treba posmatrati pre svega u svetlu potrebe da u vezi sa licnosc¢u
buduceg zastitnika gradana postoji konsenzus politickih opcija na nivou opstine. Nje-
gov uspeh u najvecoj meri zavisi od kredibiliteta, profesionalnosti i nezavisnosti od
bilo kakvih politickih uticaja.

Mandat zastitnika gradana moze da traje pet ili $est godina da bi se izbeglo preklapa-
nje sa mandatom odbornika i obezbedila politi¢cka nezavisnost zastitnika (¢lan 9).

Clanom 10. predvideni su uslovi koje bi trebalo da ispuni kandidat za zastitnika gra-
dana. Oni treba da obezbede da ovu funkciju vrsi stru¢na, eti¢na i politicki nezavisna
osoba. Osim toga, ¢clanom 12. predvida se nekoliko alternativa u vezi sa nespojivos¢u
funkcije zastitnika gradana sa drugim funkcijama koje kandidat eventualno obavlja ili
je obavljao u bliskoj proslosti.



Clanovima 13.i 14. ureduje se prestanak duznosti zastitnika gradana. Zastitnika grada-
na je moguce razresiti zbog nestru¢nog ili nesavesnog obavljanja poslova, ali je, radi
izbegavanja arbitrernosti i onemogucavanja politi¢kih uticaja, utvrdeno da je za to po-
trebna dvotrecinska vec¢ina ukupnog broja odbornika (¢lan 14). Funkcija ombudsmana
zahteva Cvrste garancije nezavisnosti, Sto obuhvata i zastitu od pretnji proizvoljnim
razre$enjima.

U ve¢im opstinama i gradovima, kao i u slu¢aju zajednickog zastitnika gradana za dve
ili viSe opstina, moze biti korisno da zastitnik gradana ima jednog ili vise zamenika
(¢lan 15). U slucaju da postoje dva ili viSe zamenika, njima moze biti povereno da vode
racuna o odredenom delu delokruga zastitnika gradana (npr. o pravima dece, pravima
Zena, pravima nacionalnih manjinai sl.).

Ill. NadleZnost (¢lanovi 16-18)

Clanom 2. je utvrdena nadleznost zastitnika gradana, a u odredbama ¢lanova 16-18 je
razradena navodenjem konkretnih poslova u njegovom delokrugu.

Osim sprovodenja postupka po predstavkama gradana i na sopstvenu inicijativu, za-
Stitnik gradana ima i preventivnu ulogu — prati primenu medunarodnih standarda i
domacih propisa o zastiti ljudskih prava; vrsi periodi¢ne preglede i inspekcije; saraduje
i posreduje u odnosima sa republickim i pokrajinskim organima i sl. Takode, ovlasc¢en
je dainicira krivi¢ne, disciplinske i druge postupke kada u svom radu dode do saznanja
o krienju prava koje predstavljaju krivicno delo, prekrsaj i sl. Zastitnik gradana ima i
edukativnu ulogu, koju ostvaruje organizovanjem i u¢es¢em u skupovima, kampanja-
ma i sli¢cnim aktivnostima. U nasoj zemlji vec¢ postoji mreza institucija ombudsmana na
svim nivoima, koja veoma uspesno saraduje, pa je i to navedeno u jednoj od tac¢aka u
¢lanu 16.

Zastitnik gradana ucestvuje u izradi propisa iz svog delokruga i skupstina opstine je
duzna da ga konsultuje o predlozima takvih propisa i omoguci mu da ucestvuje u nje-
nom radu (¢lan 17). | svi drugi organi i sluzbe opstine su duzni da saraduju sa zastitni-
kom i obezbede mu sve neophodne informacije (¢lan 18).

IV. Postupak (¢lanovi 19-36)

Cetvrti deo modela odluke posvecen je detaljnoj razradi postupka pred zastitnikom
gradana. U modelu je razradeno postupanje po predstavkama gradana, ali se isti po-
stupak primenjuje i kada zastitnik pokrene postupak na sopstvenu inicijativu.

Predstavke se u principu mogu podneti nakon iscrpljivanja dostupnih redovnih prav-
nih sredstava u upravnom postupku (¢lan 19). Zastitnik gradana bi trebalo da bude
dopunski, korektivni mehanizam kontrole rada uprave. Dakle, trebalo bi da deluje tek
posto se u redovnom upravnom postupku nije mogla pribaviti zastita. Od ovog pravila
su moguci izuzeci.



Predstavku moZe podneti lice koje smatra da mu je delovanjem uprave povredeno
pravo, njegov zakonski zastupnik ili punomocnik, ali i udruzenje gradana ili organizaci-
ja, uz njegovu saglasnost (¢lan 20).

Predstavka ne mora da ima posebnu formu, vec je dovoljno da sadrzi neophodne po-
datke da bi se po njoj moglo postupati. Moze se uputiti pismenom obliku (ukljuc¢ujuci
i elektronske oblike komunikacije, kao sto je i-mejl) ili usmeno na zapisnik (¢lan 21).
Strucna sluzba zastitnika gradana pomoci ¢e podnosiocu predstavke da je formulise,
ako mu je takva pomo¢ potrebna.

Predstavka se podnosi u roku od godinu dana od dostavljanja konac¢ne odluke ili pre-
duzimanja poslednje radnje na koje se predstavka odnosi (¢lan 22). Medutim, zastitnik
gradana moze odluciti da postupi i po predstavci koja je upucena pre nastupanja ko-
nacnosti, ako za to postoje opravdani razlozi. To znaci da se lice moze obratiti zastitni-
ku gradana i pre nego $to je upravni postupak okoncan, a na zastitniku gradana je da
proceni da li suispunjeni uslovi za angazovanje pre nego $to je data prilika drugoste-
penom organu da se izjasni o slu¢aju i donese konacnu i izvrsnu odluku.

Clanom 23. je omoguceno da se u nacionalno me3ovitim sredinama stranka obrati i na
jeziku manjine koji je u sluzbenoj upotrebi u opstini ili na delu teritorije opstine.

Da bi se obezbedila puna demokrati¢nost postupka pred zastitnikom gradana i njego-
va laka dostupnost svima cija prava i slobode mogu biti povredeni, predvideno je da
troskovi postupka pred zastitnikom gradana padaju na teret budzeta opstine/grada
(¢lan 24).

Postupak pred zastitnikom gradana nije javan (¢lan 25). To je jedna od veoma znacaj-
nih razlika u odnosu na upravni ili sudski postupak. U upravnom ili sudskom postupku,
obezbedenje javnosti je jedan od vaznih kontrolnih mehanizama zakonitosti i pravil-
nosti postupka. U tim postupcima javnost se obi¢no iskljucuje jedino kada to nalazu
obaveza ¢uvanja drzavne, vojne, sluzbene, poslovne, profesionalne ili licne tajne ili ra-
zlozi morala. Za razliku od ta dva postupka, postupak pred zastitnikom gradana je za-
tvoren za opstu javnost da bi se obezbedila efikasnost i delotvornost, kao i zastita lica
koja dostavljaju podatke zastitniku gradana. Naravno, nejavan karakter postupka ne
odnosi se na ostale aktivnosti zastitnika gradana, na koji se primenjuje princip javnosti
(on dostavlja izvestaje o svom radu skupstini opstine, medijimaii sl).

Predvideno je da je zastitnik gradana duzan da postupi po predstavci gradana u roku
od 30 dana od njenog podnosenja (¢lan 26).

U ¢lanu 27. su navedeni razlozi za odbacivanje predstavke, u postupku prethodnog
ispitivanja dopustenosti zahteva.

Takode, predvideno je da zastitnik gradana moze na odredeni nacin da postupi i po
predstavkama koje sadrze neke od navedenih nedostataka. Tako, on moze povodom
anonimne predstavke da pokrene postupak na sopstvenu inicijativu. MoZe da postupi
i po predstavci koja je podneta nakon isteka roka. Konac¢no, ako je predstavka podneta



protiv organa koji zastitnik gradana ne moze da kontrolise, on ¢e predstavku proslediti
drugom nadleznom ombudsmanu - republi¢ckom zastitniku gradana ili pokrajinskom
ombudsmanu.

Protiv odluka zastitnika gradana ne mogu se koristiti pravna sredstva jer takva sred-
stva ne postoje u nasem pravnom sistemu (npr. odluka ombudsmana nije upravni akt,
te se protiv njega ne moze pokrenuti upravni spor; niti postoji hijerarhijski visi organ
kome bi se mogla podneti zalba protiv odluke zastitnika gradana). To je predvideno i
u ¢lanu 33.

Predstavke koje nisu odbacene uzimaju se u razmatranje, pri cemu zastitnik gradana
nije vezan ¢vrstim pravilima postupanja ni formom ili sadrzinom zahteva (¢lan 28). Na-
kon pokretanja postupka, zastitnik gradana ce traZiti stav organa uprave na ¢iji se akt ili
radnju odnosi predstavka (¢lan 29). U odgovoru, organ uprave moze osporiti navode iz
predstavke i to osporavanje obrazloziti i potkrepiti dokazima ili priznati da je ucinjena
nezakonitost ili nepravilnost i predloziti nacin za otklanjanje uzroka greske i posledica
nezakonitog ili nepravilnog postupanja. Veliki broj postupaka se time moze i okoncati.
Ovo je u potpunom skladu sa idejom da zastitnik gradana deluje kao posrednik izme-
du uprave i gradana. Medutim, kada organ uprave nije spreman da prizna postojanje
greske u radu i ponudi nacine za njeno ispravljanje ili kada odgovor nije dovoljan da bi
se razjasnilo ¢injeni¢no stanje, zastitnik gradana ce sprovesti istragu.

Clanovima 30, 31.i 32. predvidene su obaveze svih opstinskih organa i drugih lica koja
raspolazu informacijama od znacaja za istragu zastitnika gradana, da mu omoguce
pristup svojim prostorijama, dokumentima i drugim informacijama koje zatrazi.

Trazenje podataka, obavestenja i objasnjenja predstavlja osnovno ovlas¢enje zastitnika
gradana, bez koga se ne moze ni zamisliti sprovodenje istrage. Na osnovu njegovog pi-
smenog zahteva, svi opstinski organi i sluzbe su duzni da mu dostave trazene podatke,
informacije, obavestenja i objasnjenja. Zastitnik gradana moze da koristi ovo ovlas¢enje
viSe puta u toku postupanja u konkretnom slucaju ako oceni da je to celishodno. Ovo
ovlascenje se moze koristiti u pogledu bilo kog organa ili sluzbe opstine. Ako organ ili
sluzba ne postupi po zahtevu zastitnika gradana, on ¢e o tome obavestiti organ koji vrsi
nadzor nad radom tog organa (odnosno predsednika opstine, predsednika skupstine, op-
stinsko vece i nacelnika opstinske uprave, ako se prihvati alternativa uz stav 2. ¢lana 31).

Ako nade da u konkretnom slucaju nije doslo do povrede, zastitnik gradana ¢e o tome
obavestiti organ na koji se predstavka odnosila i podnosioca predstavke (¢lan 33). Sli¢-
no, ako u bilo kom trenutku u toku postupka utvrdi da je organ ispravio nedostatak na
koji se odnosila predstavka, obustavic¢e postupak.

Ako utvrdi da je ucinjena povreda prava ili da postoje druge nepravilnosti, zastitnik
gradana ce o tome saciniti misljenje, koje sadrzi procenu o tome na koji nacin i u kojoj
meri je doslo do povrede prava podnosioca i/ili je doslo do zloupotrebe ovlascenja,
kao i predloge o tome $ta treba preduzeti da bi se ispravila situacija, uz odredivanje
vremenskog roka za sprovodenje takvih radnji (¢lan 34). Moze dati i generalne prepo-
ruke za unapredenje rada organa.



Organ je obavezan da informise zastitnika gradana u pismenoj formi, u roku od 15
dana o preduzetim koracima radi izvrienja misljenja. U suprotnom, zastitnik gradana
moze da se obrati viSem organu, podnese poseban izvestaj skupstini opstine, obrati se
javnosti i/ili o tome obavesti organ koji vr3i nadzor nad radom tog organa, skupstinu
opstine, predsednika opstine i opstinsko vece.

V. Izvestaji (¢lanovi 37-40)

U poseban deo modela odluke su izdvojeni ¢lanovi koji se odnose na izvestaje koje
zastitnik gradana podnosi skupstini opstine. Ti izvestaji su jedno od najefikasnijih sred-
stava uticaja zastitnika gradana, posebno kada se radi o njegovoj preventivnoj ulozi i
ulozi u unapredenju funkcionisanja opstinske uprave uopste.

Uobicajeno je da zastitnik gradana obavezno podnosi jedan godisnji izvestaj (¢lan 37) i
da, osim toga, kada nade da je to potrebno, moze da podnese i poseban izvestaj (¢lan 38).

Godisnji izvestaj sadrzi opstu ocenu zastitnika gradana o radu organa lokalne samoupra-
ve sa stanovista stanja zastite ljudskih prava i sloboda, uocene propuste i mere i postup-
ke koje predlaze za njihovo otklanjanje. U ¢lanu 37. su data detaljnija uputstva o strukturi
godisnjeg izvestaja (stav 2). Izvestaji ombudsmana sadrze i inicijative za izmenu ili dono-
senje pojedinih propisa radi otklanjanja nedostataka i efikasnijeg rada organa uprave.

Posebni izvestaji sluze za ukazivanje na narocito ozbiljne slucajeve povrede prava grada-
na, sistematska krsenja ljudskih prava ili probleme u radu organa lokalne samouprave.

Skupstina je duzna da reaguje na podnosenje izvestaja zastitnika gradana, bilo godisnjeg
ili posebnog (¢lan 39). Cim primi izvestaj, duzna je da raspravu o njemu stavi na dnevni
red sledece sednice. Na taj nacin priznaje kredibilitet i autoritet ustanove zastitnika gra-
dana. Treba napomenuti da skupstina ne glasa o izvestajima zastitnika gradana, odnosno
da ga ne usvajaili odbija, ve¢ da se nakon predstavljanja raspravlja o navodima iz izvesta-
ja i, ako je potrebno, donose odgovarajudi zakljucci ili drugi akti iz nadleznosti skupstine
opstine koji mogu da doprinesu realizaciji predloga i preporuka zastitnika gradana.

Izvestaji zastitnika gradana se objavljuju na adekvatan nacin (¢lan 40), a zastitnik gra-
dana ¢e, po pravilu, o njihovom sarzaju obavestiti i Siru javnost, putem medija.

VI. Stru¢na sluzba i sredstva za rad (¢lanovi 41-43)

Clanovi 41-43. posveceni su nacinu obezbedenja budzetskih sredstava za rad zastit-
nika gradana, njegovim ovlas¢enjima u organizaciji stru¢ne sluzbe i merilima za visinu
plate zastitnika gradana, njegovog zamenika i lica koja rade u njegovoj sluzbi.

Jedna od najvaznijih garantija nezavisnosti zastitnika gradana jeste odredba da on
sam (a ne opstinsko vece ili odgovarajuce odeljenje opstinske uprave) predlaze skup-
Stini opstine visinu sredstava koja treba da se obezbede u budZetu za finansiranje



rada njegove sluzbe (¢lan 42). Na taj nacin je potpuno eliminisan uticaj izvrSne vlasti
na odredivanje visine i obima sredstava koja ¢e zastitniku biti dodeljena Odlukom o
budzetu. Osim toga, zastitnik gradana donosi akt o organizaciji svoje stru¢ne sluzbe i
sistematizaciji radnih mesta (¢lan 41).

Clanom 43. su predlozene tri varijante za koeficijent za obra¢un plate zastitnika grada-
na i njegovih zamenika, vezane za funkcije nacelnika opstinske uprave, ¢lana gradskog
veca i opstinskog pravobranioca, odnosno nacelnika odeljenja opstinske uprave, na-
Celnika opstinske uprave i zamenika pravobranioca.

VIl. Kaznene odredbe (¢lan 44)

Clanom 44. su predvidene sankcije za funkcionere, zaposlene u organima lokalne sa-
mouprave i druga lica koja odbiju da postupe po zahtevu zastitnika gradana.

VIIl. Zavrsne odredbe (¢lanovi 45 i 46)

Zavr$nim odredbama su predvideni rokovi za sprovodenje odluke i stupanje na snagu
odluke.

Predlozeno je da se izbor zastitnika gradana izvrsi u roku od Sezdeset dana od dana
stupanja na snagu odluke. Zastitnik gradana bi trebalo da donese akte o organizaciji
stru¢ne sluzbe u roku od mesec dana od stupanja na duznost. Skupstina opstine bi
trebalo da obezbedi potrebne uslove za pocetak rada zastitnika gradana sto pre, a
modelom odluke je kao krajnji rok za to predlozeno Cetiri meseca od dana stupanja na
snagu ove odluke.



POZIV NA SARADNJU

Zelimo da Pravni bilten ,Propisi i praksa” postane kredibilan i aktuelan stru¢ni ¢asopis
u oblasti lokalne samouprave koji ¢e sa zadovoljstvom ¢itati zaposleni u lokalnim upra-
vama, lokalni funkcioneri, predstavnici drzavne uprave i drugi stru¢njaci zainteresova-
ni za oblast lokalne samouprave.

Pozivamo Vas da nam, kao i do sada, 3aljete svoje primedbe, sugestije i ideje za teme
narednih brojeva, na adrese:

secretariat@skgo.org
ili

Stalna konferencija gradova i opstina
Makedonska 22/VIII

11000 Beograd

,Za Pravni bilten”

Ako ste zainteresovani da Vas autorski tekst bude objavljen u nekom od sledecih brojeva
Biltena, tekst mozete poslati u elektronskom obliku, na adresu secretariat@skgo.org sa
naznakom,Za Pravni bilten”.
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