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,Pro i Contra analiza nadleznosti Zastitnika gradana®“ je nastala u okviru
projekta ,Zastitnik gradana u kontekstu evropskih integracija“ koji je reali-
zovao Komitet pravnika za ljudska prava - YUCOM uz podrsku ambasade
Savezne Republike Nemacke u Srbiji. Stavovi izneti u ovoj analizi ne odra-

Zavaju nuzno stavove ambasade Savezne Republike Nemacke u Srbiji.
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Zastitnik gradana, kao nezavisna drZavna institucija u pravnom sistemu Srbije, suocava se
sa jednim brojem otvorenih pitanja u ostvarivanju svoje osnovne ustavne funkcije zastite
i unapredenja ljudskih prava.! Uporedo sa tim, institucija Zastitnika gradana suocava se i
sa nizom novih izazova, pre svega izmenama i dopunama postojeceg Zakona o Zastitniku
gradana u svetlu predstojecih ustavnih promena, i posebno, sa dilemom da li je potrebno
i opravdano funkcije nadzora zakonitosti i pravilnosti rada i postupanja upravnih organa i
drugih organizacija javne vlasti proSiriti i na sudove.

U pravni sistem Srbije, instituciju Zastitnika gradana uvodi Ustav iz 2006. godine. Zastitnika
gradana bira i razresava Narodna skupstina. Zakon o Zastitniku gradana usvojen je 2005.
godine. Prvi zastitnik gradana sa mandatom od 5 godina izabran je 2007. godine (sa po-
novljenim mandatom 2012.). Sadasnjeg zastitnika gradana Narodna skupstina izabrala je u
julu 2017. godine.

Medu aktuelnim otvorenim pitanjima i izazovima institucije Zastitnika gradana u Srbiji, po-
sebno se mogu izdvojiti sledeca:

Standardi evropskog aquis communitaire. Unapredenje zakonodavnog i normativnog
okvira zastite i unapredenija ljudskih prava u skladu sa medunarodnim standardima i, po-
sebno, standardima evropskog aquis communitaire u ostvarenju aktivnosti i zadataka iz
Akcionog plana za Poglavlje 23 ,Pravosude i osnovna prava’, u procesu pristupanja Evrop-
skoj uniji.

Izmene i dopune Zakona o Zastitniku gradana. Usvajanje Zakona o izmenama i do-
punama Zakona o Zastitniku gradana sa ciljem jacanja garancija nezavisnosti i poveéanja
efikasnosti rada ove institucije (posebno imajudi u vidu da je izraden nacrt Zakona o izme-
nama i dopunama Zakona o Zastitniku gradana, ali da do danas jo$ uvek nije usvojen od
strane parlamenta).

Lokalni ombudsman. lako su uspostavljeni adekvatni organizacioni i kadrovski kapaciteti
Zastitnika gradana, Pokrajinskog ombudsmana i lokalnih ombudsmana za obavljanje svo-
jih funkcija, potrebno je unaprediti medusobnu saradnju i posebno ojacati mrezu lokalnih
ombudsmana.

Nacionalni preventivni mehanizam. Uspostavljanje organizacionih i kadrovskih kapaci-
teta institucije Zastitnika gradana u odnosu na Nacionalni preventivni mehanizam (Natio-
nal Preventive Mechanism) u oblasti sprecavanja torture i nehumanog postupanja, poseb-

1 Uporedi: Narodna skupstina Republike Srbije i nezavisni drZavni organi/tela (materijali sa
konferencije), UNDP, Beograd, 2011.



prava” Ujedinjenih nacija 2010. godine. Medutim, postojeci Zakon o Zastitniku gradana ne
predvida postojanje posebne organizacione jedinice, kao ni okvir za saradnju sa spoljnim
ekspertima-saradnicima. Indikativno je da je u 2018. godini broj nevladinih organizacija
koje se bave NPM znatno smanjen (od devet na Cetiri), kao posledica sloZene, dugotrajne i
nedovoljno transparentne procedure uspostavljanja saradnje sa Zastitnikom gradana kada
su u pitanju aktivnosti vezane za NPM.

Ustavni amandmani i Zastitnik gradana. Nacrtom ustavnih amandmana koje je objavilo
Ministarstvo pravde uloga Zastitnika gradana prosiruje se, pod odredenim uslovima, i na iz-
bor vrhovnih pravosudnih institucija: Vrhovni savet sudstva (amandman XIV) i Vrhovni savet
tuzZilastva (amandman XXVII). Prema formulaciji ovih ustavnih amandmana, ako Narodna
skupstina ne izabere ¢lanove ovih tela u predvidenom roku, preostale ¢lanove izabrace po-
sebna komisija od pet ¢lanova, Ciji je, izmedu ostalih, zastitnik gradana ¢lan. Slicno vaZi i za
izbor Vrhovnog javnog tuZioca (amandman XXIl).

Nadzor nad sudovima. Posebnu paZnju zasluZuje najava zastitnika gradana u medijima da
razmatra mogucnost proSirivanja nadleznosti institucije Zastitnika gradana u oblasti nadzora
nad sudovima koji odlucuju u upravnim sporovima. U kontekstu predstojecih ustavnih pro-
mena i izmena i dopuna Zakona o Zastitniku gradana, postoji potreba da se ispita postojece
stanje i sagledaju uporedna iskustva. lako pravosudne nadleZznosti Zastitnika gradana postoje
u odredenim evropskim zemljama, potrebno je analiticki oceniti da li takvo reSenje odgo-
vara pravnim i politickim uslovima u Srbiji. Medutim, ovim povodom otvara se dilema da li
je uz postojeci Zakon o zastiti prava na sudenje u razumnom roku (koji se u praksi pokazao
kao relativno efikasan), potrebno uspostavljati dodatni mehanizam za zastitu ovog prava u
okviru funkcija Zastitnika gradana. Racionalno resenje mozda leZi u unapreduju postojeceg
zakonskog okvira zastite prava na sudenje u razumnom roku, umesto prosirivanju nadleznosti

Zastitnika gradana i dupliranju procedura po ovom pitanjul.



U mnogim zemljama poseban vid kontrole javnih institucija, pre svega drZzavne upra-
ve, ostvaruje se uvodenjem institucije ombudsmana (,ombudsperson”), kao ,zastitnika
prava gradana”? Izvorno, ombudsman je institucija Svedskog porekla koja je uvedena
pocetkom 19. veka (Ustavom iz 1809.). U postfeudalnim politickim borbama izmedu
tadasnjeg Svedskog kralja-apsolutiste i parlamenta kao predstavnika naroda, ombud-
sman je bio specijalni poverenik parlamenta zaduZen da prati kako kralj i uprava spro-
vode zakone koje je izglasao Svedski parlament. Sustina ovlasc¢enja tadasnjeg Svedskog
ombudsmana sastojala se u tome sto je od upravnih vlasti mogao da traZi podatke i
objasnjenja zasto se pojedini zakoni uopste ne primenjuju ili se ne primenjuju kako
treba, kao i da pokreée odgovarajuce postupke radi utvrdivanja odgovornosti upravnih
sluzbenika u vezi sa tim. O svojim nalazima, ombudsman je podnosio izvestaj parla-
mentu koji je na osnovu toga mogao da postavi pitanje poverenja (tj. smene) pojedi-
nim kraljevim ministrima.?

Kako se istice ,ombudsman nije pronalazak politicke misli jednog naroda”. Pod ovim na-
zivom, i sa ugledom i autoritetom koji ima u politickom sistemu Svedske, ova ustanova je
danas postala inspiracija i model za napore koji postaju sve nuzniji u pogledu rekonstruk-
cije tradicionalnih politickih institucija koje su stvorile racionalisticka i legalisticka misao i
praksa.*

U osnovi, prvobitna ovlas¢enja ombudsmana su se i danas zadrzala iako je doslo do
brojnih modaliteta ove institucije u zavisnosti od pojedine zemlje i konkretnog pravnog
sistema. lako je ombudsman kao institucija parlamenta bio prisutan jos od pocetka 20.
veka u nordijskim zemljama, mnoge zemlje ga uvode sredinom veka, tako da danas
gotovo i da nema zemlje koja ne poznaje neki oblik ombudsmana.

2 D. Rowat, The Ombudsman, Citizens’ Defender, London 1965; B. Milosavljevi¢, Ombudsman
zastitnik prava gradana, CAA, Beograd, 2005.

3 L.C.Reif (ed.), The International Ombudsman Anthology, International Ombudsman Insti-
tute, The Hague, 1999.
J. Bordevi¢, Politicki sistem, Beograd 1967, str. 636.

5 M. Radojevi¢, PreobraZaj ombudsmana u savremenim pravnim sistemima s posebnim
osvrtom na instituciju Zastitnika gradana u Republici Srbiji, Doktorska disertacija, Pravni
fakultet, Beograd, 2016.



Medutim, Srbija je, u tom pogledu, dugo bila znacajan izuzetak.® Cak i posle sloma
autoritativnih politickih reZima u centralnoj i istocnoj Evropi nakon pada Berlinskog
zida, neki ,vodeci” pravni teoreticari u Srbiji nisu razumeli sustinu institucije ombudsma-
na.” Srbija uvodi instituciju Ombudsmana tek pocetkom 21. veka nakon politickih promena
u oktobru 2000. godine i intenzivnih kampanja demokratskih snaga i civilnog sektora.’

6  S.Lili¢, Zasto je nov Ustav iz 1990. godine ostavio Srbiju bez ombudsmana?, Arhiv za pravne i
drustvene nauke, br. 2-3, Beograd 1991.

7 Uporedi: Ratko Markovi¢, Ustavno pravo i politicke institucije, Beograd 2003, str. 631-635
(identi¢no u svim prethodnim izdanjima). Tako, ovaj autor u odeljak ,Sudski sistem” svrstava
iinstituciju ,ombudsman” (zastitnik [judskih prava). Medutim, u odgovaraju¢em tekstu sam
autor piSe da je ombudsman oblik ,nesudske, parlamentarne kontrole uprave” (str. 631).
Ostaje nejasno kako jedna institucija ,sudskog sistema” moze biti oblik ,nesudske kontrole”.

8  S.Lili¢, D. Milenkovi¢, B. Kovacevic¢ Vuco, Ombudsman - medunarodni dokumenti, uporedno
pravo, zakonodavstvo i praksa, YUCOM, Beograd 2002.



Mada je u osnovi ostao poverenik parlamenta zaduZen da prati kako uprava i izvrSna vlast
primenjuju zakone, na ombudsmana se danas gleda kao na instituciju ¢iji je osnovni zada-
tak zastita prava gradana, posebno od nezakonitog i nepravilnog (tzv. maladministration)
rada uprave. Kako se istice, ,skandinavski izraz ombudsman postao je deo naseg svakod-
nevnog govora, iako je pre svega tri-desetak godina on bio gotovo nepoznat kako Siroj, tako
i pravnoj javnosti. Danas ne samo da je izraz odomacen gotovo u svim zemljama sveta, vec
se i samoj sustini ove institucije pristupa sa velikim uvazavanjem”.? Posebnu zaslugu za
globalno uvodenje ombudsmana kao institucije zastitnika prava gradana imala je upored-
na studija ,Ombudsman i drugi - zastitnici gradana u devet zemalja” o oblicima masovnih
i redovnih povreda prava gradana u postupcima pred upravnim organima i u potrazi za,
kako je naveo, jeftinim i jednostavnim sredstvima za zastitu prava gradana ukazao na velike
potencijale koje ima ombudsman kao institucija parlamentarnog poverenika sredstvima i
mehanizmima utvrdivanja i otklanjanja raznovrsnih nedostataka u radu uprave.”

U tom smislu, profesor Gelhorn istice ,savremena uprava je kompleksna i moc¢na. Nadzor
nad upravnim aktivnostima mora da odgovara sloZenosti upravnih procesa. Unutrasnja
(upravna) kontrola, tj. preispitivanje upravne odluke od strane viSe upravne instance ima za
cilj obezbedivanje jednoobraznosti i koordinacije nizih upravnih nivoa koji, po prirodi stva-
ri, ne mogu imati u vidu celinu procesa i problema. Uvodenje nepristrasnog arbitra rada
uprave u vidu sudske kontrole upravnih odluka, bilo od strane specijalizovanih upravnih
sudova u Francuskoj, bilo od strane sudova opste nadleZznosti u SAD, ima za cilj poStova-
nje utvrdenih standarda i normi upravnog postupanja i odlucivanja. Medutim, kao i vecina
ostalih ljudskih tvorevina, i ove institucije najcesce ne funkcioniSu onako kako bi trebalo da
funkcionisu, a Cesto i samo njihovo aktiviranje iziskuje napore i angazovanja koji prevazila-
ze efekte za koje bi gradani bili zainteresovani. One dakle, ne zadovoljavaju. Iz ovih razloga,
poslednjih je decenija intenzivirana potraga za jeftinim i jednostavnim sredstvima i meha-
nizmima utvrdivanja i otklanjanja raznovrsnih nedostataka u radu uprave.”™

Pokazalo se da je upravo ,ombudsman” ta institucija. U odredenom smislu, ombudsman
je danas osnovna institucija zastite ljudskih prava i prava gradana, na slican nacin kao sto

9 K. Freedman, The Ombudsman, Canadian Essays on Human Rights and Fundamental Free-
doms (Eds. R. Macdonald, J. Humphry), Toronto 1979, str. 337.

10 W. Gellhorn, Ombudsman And Others - Citizen’s Protectors In Nine Countries, Harvard Uni-
versity Press, Cambridge, MA, 1967. Zanimljiva okolnost je da su u izradi ove studije saradivali
i profesori Borislav Blagojevi¢ i Nikola Stjepanovic iz Beograda i profesor Eugen Pusic iz
Zagreba.

11 W. Gellhorn, Op.cit., str. 3-4.



je pocetkom 19. veka sudstvo bilo institucija zastite zakonitosti i uredenja pravne drzave.”
U cemu je ,tajna” izvanredne efikasnosti u zastiti prava gradana i kontroli uprave koju po-
stiZe ombudsman, a koju ne mogu da postignu postojeci oblici upravne i sudske kontro-
le uprave? Kako se istice, ...sustina institucije ombudsmana svodi se na njenu imanentnu
podobnost da probija ,zacarane birokratske krugove” i da neprobojne autoritativne admi-
nistrativne sisteme ucini transparentnim, tj. dostupnim parlamentarnoj kontroli i opstoj
javnosti. Njegova delotvornost proizilazi, pre svega, iz njegove mogucénosti da, na osnovu
svog izvestaja parlamentu paznju javnosti i parlamenta skrene na Zalbe gradana. Javnost

zasnovana na nepristrasnoj istrazi mocno je sredstvo. Sama svest o nadzoru ombudsmana
vrsi pozitivan uticaj na ceo upravni sistem, ¢inedi ga podloznim javnosti rada i pravdi.”

Imajudi izneto u vidu, moZe se konstatovati da kontrola uprave od strane ombudsmana
predstavlja uspesnu kombinaciju pravne (npr. pokretanje postupaka kao $to moZe da ucini
javni tuzilac) i politicke kontrole rada uprave (posebno, otvaranje parlamentarne raspra-
ve 0 odgovornosti ministra koji rukovodi nekim organom uprave), koja je u savremenim
uslovima neophodna kako bi se prevazisli nedostaci postojecih oblika upravne i sudske
kontrole uprave. Uporedna iskustva jasno ukazuju na to da, zajedno sa tradicionalnim ob-
licima upravne i sudske kontrole uprave i svih njihovih varijanti, postoji potreba za uvode-
njem ,jednostavnih i jeftinih” instrumenata kontrole uprave, neopterecenih proceduralnom
krutoscu i pravnim formalizmom, ali istovremeno efikasnih u ostvarivanju transparencije
administrativnih procesa i struktura. Polazedi od toga, ostvarivanje efikasne kontrole posto-
jeceg upravnog sistema u Srbiji ne bi bilo potpuno bez uvodenja ombudsmana kao institu-

cije zastitnika sloboda i prava gradana i kontrole upravne i izvrSne vlasti."

12 Uporedi: S. Lili¢, Ombudsman u Srbiji - ustavni i zakonski okviri, u zborniku ,Lokalni ombuds-
man - uporedna iskustva Srbija, Bosna i Hercegovina, Svajcarska”, Svajcarska agencija za raz-
voj i saradnju, MSP, Kraljevo 2007., str. 23-37.

13 HW.R. Wade, Administrative Law, Oxford 1982, str. 76

14 S. Lili¢, Human Rights and Serbian Transition: Can the Ombudsman Help, Norwegian Insti-
tute of Human Rights, University of Oslo, novembar 2001.



Instituciju Zastitnika gradana u pravni sistem Srbije uvodi Ustav iz 2006. godine. Zastitnika
gradana bira i razreSava Narodna skupstina. Zakon o Zastitniku gradana usvojen je 2005.
godine.”

a) Ustav Srbije i Zastitnik gradana

Opsti normativni okvir polozaja Zastitnika gradana propisuje Ustav Srbije. Ustav instituciju
Zastitnika gradana regulise u odeljku ,Uredenje vlasti” (¢l. 98-167) i svrstava je medu najvi-
sim organima drzavne vlasti, zajedno sa Narodnom skupstinom, Predsednikom Republike,
Vladom, Vojskom Srbije, drzavnom upravom, sudovima i javnim tuZilastvom.

Prema Clanu 138. Ustava: ,Zastitnik gradana je nezavisan drzavni organ koji Stiti prava gra-
danaikontrolise rad organa drzavne uprave, organa nadleznog za pravnu zastitu imovinskih
prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija, preduzeca i ustanova
kojima su poverena javna ovlascenja. Zastitnik gradana nije ovlaséen da kontroliSe rad Na-
rodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih tuZilastava.
Zastitnika gradana bira i razreSava Narodna skupstina, u skladu sa Ustavom i zakonom.
Zastitnik gradana za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini. Zastitnik gradana uZiva imuni-
tet kao narodni poslanik. O imunitetu zastitnika gradana odlucuje Narodna skupstina. O
Zastitniku gradana donosi se zakon.”

Medutim, Ustav spominje Zastitnika gradana i na drugim mestima. Tako: ,sudije Ustavnog
suda, sudije, javni tuzioci, Zastitnik gradana, pripadnici policije i pripadnici vojske ne mogu
biti ¢lanovi politickih stranaka” (¢l. 55, st. 5); ,Narodna skupstina, u okviru svojih izbornih
prava (...) bira i razreSava Zastitnika gradana, i nadzire njegov rad” (¢l. 99, st. 2, tac. 5); ,vedi-
nom glasova svih narodnih poslanika Narodna skupstina ukida imunitet (...) Zastitniku gra-
dana” (¢l. 105, st. 2, tac. 7); ,ve¢inom glasova svih narodnih poslanika Narodna skupstina
bira i razreSava (...) Zastitnika gradana (Cl. 105, st. 2, tac. 14)”.

Ustav Zastitnika gradana posebno ovlascuje da ima pravo predlaganja zakona (¢l. 107, st.
2): ,Pravo predlaganja zakona, drugih propisa i opstih akata imaju svaki narodni poslanik,
Vlada, skupstina autonomne pokrajine ili najmanje 30.000 biraca. Zastitnik gradana i Na-
rodna banka Srbije imaju pravo predlaganja zakona iz svoje nadleZznosti”

15 Prvi Zastitnik gradana sa mandatom od 5 godina izabran je 2007. godine (sa ponovljenim
mandatom 2012.). Sadasnjeg Zastitnika gradana Narodna skupstina izabrala je u julu 2017.
godine.



b) Zakonske nadleznosti Zastitnika gradana

Zakon o Zastitniku gradana'® predvida da se Zastitnik gradana stara o zastiti i unapredenju

ljudskih i manjinskih sloboda i prava. Takode, Zastitnik kontroliSe zakonitost i pravilnost
rada organa uprave u vezi sa ostvarivanjem individualnih i kolektivnih prava gradana.

Pre svega Zastitnik gradana kontrolise rad organa drZavne uprave, organa nadleznog za
pravnu zastitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije (Republickog javnog pravobra-
nioca) kao i drugih organa i organizacija, preduzeca i ustanova kojima su poverena javna
ovlascenja. Zastitnik gradana nije ovlaséen da kontroliSe rad Narodne skupstine, predsed-
nika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih tuZilastava.

U ne-sudskom, relativno brzom postupku oslobodenom preteranih formalnosti, Zastitnik
gradana ispituje da li je neki organ uprave ili druga organizacija koja vrsi javna ovlaséenja
zakonito i pravilno reSavala o nekom pravu ili interesu gradana, i ako nije, zahteva da se
greska ispravi i predlaZe nacin za to.

Znacaj ove institucije je i u tome Sto Zastitnik kontroliSe mnogo vise od formalnog postova-
nja zakona - ombudsman ispituje eticnost, savesnost, nepristrasnost, stru¢nost, svrsishod-
nost, delotvornost, postovanje dostojanstva stranke."”

Pored prava na pokretanje i vodenje postupka u kome se ustanovljava ima li propusta u radu
uprave, Zastitnik ima pravo da pruzanjem dobrih usluga, posredovanjem izmedu gradana i
organa uprave i davanjem saveta i misljenja o pitanjima iz svoje nadleZnosti deluje preven-
tivno, u cilju unapredenja rada organa uprave i unapredenja zastite ljudskih sloboda i prava.

Zastitnik gradana ima i pravo zakonodavne inicijative. Zastitnik moZe da predlaZe zakone iz
svoje nadleZnosti, podnosi inicijative za izmenu ili donoSenje novih propisa ako smatra da
do povrede prava gradana dolazi zbog nedostataka u njimaili je to od znacaja za ostvariva-
nje i zastitu prava gradana. Zastitnik gradana ovlascen je i da Vladi i Skupstini daje misljenja
na propise u pripremi.

Organi uprave imaju zakonom uspostavljenu obavezu da saraduju sa ombudsmanom,
omoguce mu pristup svojim prostorijama i stave na raspolaganje sve podatke kojima ras-
polaZu, bez obzira na stepen tajnosti, kada je to od interesa za postupak koji vodi. Neposto-
vanje ovih obaveza osnov je za pokretanje odgovarajudih disciplinskih i drugih postupaka.
Zastitnik moZe da preporuci razresenje funkcionera koga smatra odgovornim za povredu
prava gradana; inicira pokretanje disciplinskih postupaka protiv zaposlenih u organima
uprave, podnese zahtev odnosno prijavu za pokretanje krivicnog, prekrsajnog ili drugog
odgovarajuéeg postupka.

16  Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 79/2005, 54/200.
17 Uporedi: Zastitnik gradana, Yucom, Newsletter, no. 20, www.yucom.org.rs

18 Uporedi: Zastitnik gradana - preporuke u praksi, Yucom — Beogradski centar za ljudska
prava, Beograd, 2013. godine
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c) Zastitnik gradana i standardi evropskog
aquis communitaire

Uslovi koji moraju da se ispune u Procesu stabilizacije i pridruzivanja postavljeni su u za-
kljuccima koje je Savet za opSta pitanja doneo u aprilu 1997. godine. Da bi postale Clanice
EU, zemlje treba da zadovolje kriterijume koje je Evropski savet postavio u Kopenhagenu,
u zakljuccima donetim juna 1993. godine. Kopenhaski politicki kriterijumi propisuju da
zemlje moraju da dostignu ,stabilnost institucija koje garantuju demokratiju, vladavinu
prava, ljudska prava i poStovanje i zastitu manjina.”

Kao polazni osnov ove analize dacde se pregled poloZaja i uloge Zastitnika gradana u kon-
tekstu ostvarivanja standarda evropskog aquis communitaire prema lzvestajima Evropske

komisije o napretku Srbije u procesu pridruZivanja ¢lanstvu u Evropskoj uniji.”

Izvestaj Evropske komisije za 2005. godinu. U izvestaju Evropske komisije za Srbiju za
2005. godinu se, izmedu ostalog, navodi: Zakon kojim se uspostavlja funkcija Ombudsmana
donet je u septembru 2005. godine, $to se ocenjuje kao pozitivan pomak. Ovaj novi zakon
treba sprovoditi narocito obezbedenjem odgovarajucih budzetskih sredstava za Kancelariju
ombudsmana. Kada je rec o pokrajinskom ombudsmanu u Vojvodini, uprkos ogranic¢enim
resursima i infrastrukturi, Kancelarija je razvila Sirok spektar aktivnosti, ukljucujuci ex officio
aktivnosti vezanih za istraZivanje krsenja ljudskih prava. Nema odredenih informacija o pra-
tecim aktivnostima u vezi sa preporukama Ombudsmana, osim opstih statistickih podata-
ka za 2004. godinu, po kojima je od 265 slucajeva reSeno 188 na nivou Ombudsmana, dok
je 71 slucajeva bilo neprihvatljivo (str. 14). Kasnjenja sudskih postupaka su glavni razlog

Zalbi upucenih Ombudsmanu (str. 17).

Izvestaj Evropske komisije za 2006. godinu. U izveStaju Evropske komisije za Srbiju
za 2006. godinu se, izmedu ostalog, navodi: Nov Ustav daje osnovu za postojanje Om-
budsmana; Narodna skupstina nije postovala ustavne i zakonske rokove u imenovanju
Ombudsmana; Skupstina jos uvek nije imenovala ombudsmana kao sto je predvideno
odgovarajué¢im zakonom; Pokrajinski ombudsman u Vojvodini, osnovan 2003. godine,
tokom druge godine rada (2005) primio je 2.500 pojedinacnih zalbi, Sto je dva puta vise
nego tokom prve godine rada.

Izvestaj Evropske komisije za 2007. godinu. U izvestaju Evropske komisije za Srbi-
ju za 2007. godinu, izmedu ostalog, se navodi: Nova Skupstina je imenovala drZzavnog
ombudsmana, kao $to je to predvideno Ustavnim zakonom i drugim relevantnim pro-
pisima Vlada jos$ uvek nije preduzela odgovarajuce mere kako bi obezbedila potpunu

19 Izvestaji Evropske komisije za Srbiju dostupni na portalu Ministarstva za evropske integracije
https://bit.ly/35gmhAc
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funkcionalnost kancelarije ombudsmana. Uc¢inak nedavno postavljenog ombudsmana
tek treba da se proceni.

Izvestaj Evropske komisije za Srbiju za 2008. godinu. U izvestaju Evropske komisije za
Srbiju za 2008. godinu, izmedu ostalog, veoma se detaljno navode stanja vezana za nadlez-
nosti Zastitnika gradana: Zastitnik gradana je predloZio brojne izmene i dopune nacrta za-
kona, ukljucujuci zakone o vojsci, Ustavnom sudu, bezbednosnim sluzbama, pravima dece,
kao i nacrt pravilnika za Skupstinu Srbije, medutim srpske vlasti nisu stvorile tehnicke uslo-
ve neophodne za pravilno funkcionisanje Kancelarije Zastitnika gradana (privremene pro-
storije su neadekvatne i samo 33 od 64 radnih mesta je popunjeno. DrZavna uprava Srbije
ne poseduje dovoljno znanja o instituciji Zastitnika gradana i njegovoj ulozi i nije dovoljno
paZznje posvetila njegovim preporukama. Uspostavljena je dobra saradnja izmedu Zastitni-
ka gradana, pokrajinskog Zastitnika u Vojvodini i opstinskih Zastitnika gradana. Republicki
zastitnik i pokrajinski zastitnik prava gradana u Vojvodini naglasavaju stalnu diskriminaciju
protiv Zena na trzistu rada. Zene i dalje nisu toliko zastupljene na rukovodedim pozicijama.
Diskriminacija narocito pogada Romkinje, zatim pripadnice nacionalnih manjina kao i Zene
sa invaliditetom.

Izvestaj Evropske komisije za 2009. godinu. U izvestaju Evropske komisije za Srbiju za
2009. godinu, izmedu ostalog, se navodi: Kancelarije Zastitnika gradana su, kako na drzav-
nom tako i na pokrajinskom nivou, veoma aktivne. Izdale su veliki broj misljenja i prepo-
ruka, posetile relevantne institucije i predlozile izmene i dopune zakonodavstva. Povecana
je svest javnosti o postojanju i odgovornostima ombudsmana. Pokrajinski ombudsman or-
ganizovao je kampanje podizanja svesti javnosti u Vojvodini. Medutim, drZzavna vlast nije
obezbedila sve neophodne resurse da bi kancelarije mogle u potpunosti da izvrSavaju svo-
ja ovlaséenja, a aktivnosti koje su usledile posle ombudsmanovih preporuka nisu dovoljne.
Na lokalnom nivou, kancelarije su ustanovljene u samo 11 gradova i opstina.

IzveStaj Evropske komisije za Srbiju za 2010. godinu. U izveStaju Evropske komisije
za Srbiju za 2010. godinu, izmedu ostalog, se navodi: Zastitnik gradana igra klju¢nu ulogu
u osiguravanju prava gradana na dobru upravu, a drzavni organi imaju obavezu da pod-
nose izvestaje o sprovodenju njegovih preporuka. Medutim, ve¢ Cetvrtu godinu za redom,
Skupstina nije na plenarnoj sednici raspravljala o godiSnjem izvestaju Zastitnika gradana,
te stoga nije podnet nikakav zakljucak Vladi na razmatranije.

Izvestaj Evropske komisije za Srbiju za 2012. godinu. Zastitnik gradana od januara
2012. godine deluje kao Nacionalni mehanizam za prevenciju torture. S tim u vezi, u izve-
Staju Evropske komisije za Srbiju za 2012. godinu, izmedu ostalog, se navodi: Kancelarija
Zastitnika gradana je nastavila da bude efikasna i postala je pristupacnija. Mandat Zastit-
nika gradana obnovila je Skupstina u avgustu 2012. godine. Broj Zalbi gradana se povecao.
Najveci broj prijavljenih krsenja odnosi se na izvrsnu i upravnu vlast. Jo$ uvek nisu usvoje-
ne izmene Zakona o Zastitniku gradana koje bi trebalo da povedaju nezavisnost Zastitnika
gradana. Preporuke Zastitnika gradana ne postuju se dovoljno. Postignut je izvestan na-



predak u spreCavanju torture i loSeg postupanja prema ljudima liSenim slobode. Zastitnik
gradana, koji od januara 2012. godine deluje kao Nacionalni mehanizam za prevenciju tor-
ture sproveo je prve inspekcije zatvora, psihijatrijskih bolnica, policijskih stanica i centara
za socijalno staranje. Losi uslovi za Zivot, nezadovoljavajuéa zdravstvena nega i nedostatak
programa adekvatne i specijalne nege jos uvek izazivaju zabrinutost. Ne postoje adekvatne
pravne mere zastite prilikom prijema i nege ljudi sa duSevnim oboljenjima koji su protiv
svoje volje smesteni u psihijatrijske institucije ili institucije za socijalno staranje. Potreb-
no je znacajno jacanje sistema unutrasnje kontrole policije u smislu osoblja i obuke kao
i poboljSanje odgovora na optuZbe za loSe postupanje. U vezi sa sprecavanjem mucenja
i zlostavljanja Zastitnik gradana je izvrSio prve inspekcije postupajuci kao novoimenovani
Nacionalni mehanizam za sprecavanje mucenja. Prenaseljenost zatvorskog sistema, osi Zi-
votni uslovi u kapacitetima za pritvor, nezadovoljavajuéa zdravstvena zastita i nedostatak
odgovarajucih i specifi¢nih programa postupanja i dalje izazivaju zabrinutost.

Izvestaj Evropske komisije za 2013-2014. godinu. U izvestaju Evropske komisije za Sr-
biju za 2013-2014. godinu, izmedu ostalog, se navodi: Kancelarije Zastitnika gradana na
republickom i lokalnom nivou i kancelarija Zastitnika gradana Vojvodine su i dalje aktivne
i imaju povecan broj primedbi gradana. Vecina prijavljenih prekrsaja se odnosi na uprav-
ne postupke. Broj preporuka koje su Vlada i Narodna skupstina prihvatile neznatno je po-
rastao, ali postupanje po primedbama mora da bude sistematicnije, posebno u oblasti
u kojoj Zastitnik gradana deluje kao nacionalni mehanizam za prevenciju torture. Treba
posvetiti dodatnu paZnju aktivnoj zastiti medija, zastitnika ljudskih prava i drugih ranjivih
grupa, ukljucuju¢i Rome i LGBTI osobe, od pretnji i napada radikalnih grupa. Kada je re¢ o
sprecavanju torture i loSeg postupanja, Zastitnik gradana koji deluje kao nacionalni meha-
nizam za prevenciju torture, periodi¢no je posecivao mesta na kojima se nalaze lica lisena
slobode i pritvorena po nalogu nekog javnog organa, sa fokusom na policijske stanice. Za-
kon o zastiti osoba sa mentalnim smetnjama, usvojen u maju, Uveo je osnovnu pravnu za-
Stitu za osobe sa mentalnim smetnjama koje su protiv svoje volje smestene u psihijatrijske
ustanove. Ustavni sud je u julu prvi put prepoznao povredu prava na fizi¢ki i mentalni inte-
gritet zatvorenika. Nezadovoljavajuéa zdravstvena nega i nedostatak programa adekvatne
i specijalne terapije jo$ uvek izazivaju zabrinutost. Zbog loSih Zivotnih uslova u policijskim
objektima za pritvor, okruZni zatvori se sve viSe koriste kao nezakoniti policijski objekti za
pritvor. Izdato je uputstvo policiji za postupanje prema osobama zadrZzanim u pritvoru, ali
ga treba sprovesti u praksi kroz adekvatnu obuku u cilju sprecavanja loseg postupanja.

Izvestaj Evropske komisije za 2015. godinu. U izvestaju Evropske komisije za Srbiju za
2015. godinu, izmedu ostalog, se navodi: lako se saradnja izmedu vlasti i nezavisnih regu-
latornih tela i Zastitnika gradana nedavno povecala, trebalo bi je dodatno unaprediti. Na-
rodna skupstina mora da poveca podrsku koju pruZa institucionalnoj ulozi nezavisnih regu-
latornih tela i kancelariji Zastitnika gradana i da podstice sprovodenje njihovih preporuka.
Vlada Srbije mora ostvariti punu saradnju sa nezavisnim regulatornim telima i kancelarijom

Zastitnika gradana i posStovati njihove nadleZznosti. Nezavisna regulatorna tela i Zastitnik



gradana igraju klju¢nu ulogu u obezbedivanju odgovornosti izvrsne vlasti. Postoji razlog za
zabrinutost ukoliko ¢lanovi vlade postupaju na takav nacin da podrivaju njihov rad. Civil-
na kontrola bezbednosnih snaga - Narodna skupstina je nastavila da vrsi svoju nadzornu
ulogu. Nadleznosti kancelarije Zastitnika gradana u ovoj oblasti se moraju bolje razumeti i

braniti. Potrebno je ojacati zakonodavni okvir.

Izvestaj Evropske komisije za 2016. godinu. U izvestaju Evropske komisije za Srbiju za
2016. godinu, izmedu ostalog, se navodi: Kada je rec o prevenciji mucenja i zlostavljanja,
povecani su administrativni kapaciteti Zastitnika gradana, koji nastupa kao nacionalni me-
hanizam za prevenciju. JoS uvek nedostaju podzakonski propisi o postupanju s osobama
u policijskom pritvoru. Kazne za zlostavljanje i mucenje su i dalje neadekvatne. Tek treba
usvojiti pravne garancije za sprecavanje mucenja i zlostavljanja u socijalnim ustanovama.
Veliki broj ljudi s mentalnim i psihosocijalnim smetnjama, ukljucujudii starije osobe, je pro-
tiv svoje volje zatvoren u psihijatrijskim ustanovama i nikakav napredak nije zabelezen u
pravcu deinstitucionalizacije. Postoji razlog za zabrinutost zbog izvestaja o upotrebi prinud-
nog lecenja. Prekobrojnost, losSi uslovi Zivota, oteZan pristup programima specijalistickih le-
Cenja i neadekvatan pristup zdravstvenoj zastiti u zatvorima i dalje su razlog za zabrinutost.
Delotvoran interni nesudski mehanizam za razmatranje Zalbi pritvorenika tek treba da se
uspostavi. Tvrdnje o zlostavljanju treba propisno da se istraze u najkracem roku. Losi uslovi
u pojedinim policijskim stanicama, posebno u manjim gradovima i ruralnim oblastima, su
i dalje problematicni.

Izvestaj Evropske komisije za 2018. godinu. U izvestaju Evropske komisije za Srbiju za
2018. godinu, izmedu ostalog, se navodi: Pravo gradana na dobru upravu je zasticeno me-
hanizmima internog i eksternog nadzora. Zastitnik gradana igra kljucnu ulogu, a drzavni
organi imaju obavezu da podnose izvestaje o sprovodenju njegovih preporuka. Poslednje
dve godine Vlada nije izdala izve$taj o sprovodenju preporuka Zastitnika gradana. Sto se
tice unapredenija i ostvarivanja ljudskih prava, kancelarija Zastitnika gradana je akreditova-
na u Globalnom savezu nacionalnih institucija za ljudska prava kao potpuno uskladena sa
Pariskim principima. Nakon ostavke prethodnog funkcionera, 2017. godine je izabran novi
Zastitnik gradana. Da bi se ojacala nezavisnost i efikasnost Kancelarije Zastitnika gradana,
treba izmeniti Zakon o Zastitniku gradana. Zastitnik gradana je posecivao opstine kako bi
podigao svest gradana o njihovim pravima. U 2017. godini najveci broj prituzbi Zastitniku
gradana bio je u vezi sa pravom na dobru upravu i socijalnim i ekonomskim pravima. Me-
dutim, potrebno je povedati kapacitet Kancelarije Zastitnika gradana za resavanje takvih
prituzbi. Takode je potrebno poboljSati saradnju sa parlamentom. 90,6% preporuka Zastit-
nika gradana je ispunjeno tokom 2017. godine. Ipak, neke preporuke od znacajnog javnog
interesa joS uvek nisu uzete u obzir. U oblasti prevencije mucenja i zlostavljanja, Javno tuZi-
lastvo i Ministarstvo unutrasnjih poslova su usvojili sluzbenu metodologiju za istrage navo-
da o mucenju i drugim oblicima zlostavljanja. Kancelarija Zastitnika gradana je bila aktivna
u svojstvu nacionalnog mehanizma za prevenciju. | dalje nedostaju podzakonski propisi

koji su potrebni za sprovodenje Zakona o policiji, koji bi trebalo da reguliSe postupanje



prema licima u policijskom pritvoru, a kazne za zlostavljanje i mucenje su jos uvek neade-
kvatne. Veliki broj preporuka Evropskog komiteta za sprecavanje mucenja i necovecnog ili
poniZavajuéeg postupanja ili kaznjavanja tek treba da se primeni. Tek treba usvojiti odgova-
rajue mere pravne zastite za sprecavanje mucenja i zlostavljanja u socijalnim ustanovama.
Nije zabelezen nikakav napredak u deinstitucionalizaciji, ukljucujudi i deinstitucionalizacije

osoba sa mentalnim smetnjama i starijih osoba.

Izvestaj Evropske komisije za 2019. godinu. U izvestaju Evropske komisije za Srbiju za
2019. godinu, izmedu ostalog, se navodi: Zastitnik gradana igra klju¢nu ulogu u osigurava-
nju prava gradana na dobru upravu, a drzavni organi imaju obavezu da podnose izvestaje o
sprovodenju njegovih preporuka. Medutim, ve¢ cetvrtu godinu za redom, Skupstina nije na
plenarnoj sednici raspravljala o godiSnjem izvestaju Zastitnika gradana, te stoga nije pod-
net nikakav zakljucak Vladi na razmatranje (str. 14); Kada je re¢ o podsticanju i sprovode-
nju ljudskih prava, broj prituzbi gradana podnetih Zastitniku gradana smanjen je za 19%
(2017 - 4.060; 2018 - 3.282), dok je broj preporuka Zastitnika gradana upucenih organima
vlasti ostao stabilan (2017 - 799; 2018 - 793). Vet Cetvrtu godinu zaredom, Skupstina nije
na plenarnoj sednici raspravljala o godiSnjim izvestajima Zastitnika gradana i drugih neza-
visnih tela; stoga nisu doneti zakljucci koji bi bili dostavljeni Vladi na razmatranje. Prema
Zastitniku gradana, procenat njegovih preporuka koje su organi vlasti sledili i dalje je visok
(2017 - 90,6%; 2018 - 93,2%), iako se po odredenim preporukama koje se odnose na ,javni
interes” jos uvek nije postupilo. Doslo je do ozbiljnog kasnjenja u pogledu izmena i dopu-
na Zakona o Zastitniku gradana. (...) U oblasti prevencije mucenja i zlostavljanja, Zastitnik
gradana je, u svojstvu nacionalnog preventivnhog mehanizma, imao manji broj poseta rele-
vantnih mesta, na ime policijskih stanica, zatvora, ustanova socijalne zastite, psihijatrijskih
bolnica i poseta kako bi nadgledao tretman izbeglica i migranata (2017 - 61; 2018 - 44).
Nevladine organizacije koje ucestvuju u nacionalnom preventivnom mehanizmu smatraju
da je saradnja kancelarije Zastitnika gradana smanjena (str. 26).

IzvesStaj Zastitnika gradana za 2018. godinu. Zastitnik gradana podneo je u martu 2019.
godine Narodnoj skupstini Redovni godisnji izvestaj za 2018. godinu® koji sadrzi podatke
0 uocCenim nedostacima i nepravilnostima u radu organa uprave tokom izveStajne godine,
kao i predloge za unapredenje ljudskih i manjinskih prava pred organima uprave. Doku-
ment koji je dostavljen Skupstini daje presek stanja u oblasti ljudskih prava nastao na osno-

vu prituzbi gradana na postupanje organa javne vlasti u Srbiji.

Prema ovom lzvestaju, tokom 2018. godine ovoj instituciji obratilo se vise od 9.000 gra-
dana, a primljeno je preko 3.000 prituzbi u kojima su gradani ukazivali na povrede svojih
prava. U najve¢em broju gradani su se prituzivali na krSenje prava u oblasti dobre uprave,
te u ekonomsko-imovinskoj i socijalnoj sferi. Prituzbe gradana u najvecem broju govore o
povredi prava u oblasti rada poreske uprave, nezakonitog rada izvrsitelja, ali i neefikasnoj
sudskoj upravi, Ciji rad Zastitnik gradana nije nadleZan da kontrolise. Prema navedenim

podacima u 2018. godinu, ukupno je primljeno 3.338 predmeta od kojih je okoncano 2.346
predmeta, od toga odbacenih 1649 premeta (70.3%), dok su 992 premeta u postupku. Naj-

20 Zastitnika gradana, Redovan godisnji izvestaj za 2018. godinu, 15. mart 2019. godine



veci broj predmeta iz 2018. godine odnosi se na lokalnu samoupravu 380 (11,38%), radne
odnose 290 (8,69%), pravda i pravosude 266 (7,97%) itd. Osim toga 2018. godine okoncano
je i 1.443 iz ranijih godina (1.277 u postupku).

Kada su u pitanju ljudski i materijalni resursi, u Izvestaju se navodi da je radi postizanja vece
efikasnosti i bolje organizacije rada, Zastitnik gradana u 2018. godini doneo novi Pravilnik
o unutrasnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta u Struc¢noj sluzbi Zastitnika gradana.
Pravilnikom je sistematizovano 61 radno mesto sa ukupno 106 zaposlenih, od kog broja 11
drZzavnih sluzZbenika na poloZaju, 91 na izvrSilackim radnim mestima i Cetiri namestenika
Cija se radna mesta sastoje od prate¢ih pomocéno-tehnickih poslova. Na dan 31. decembar
2018. godine, u Struc¢noj sluzbi Zastitnika gradana ukupno je bilo 98 zaposlenih i to: 10 dr-
Zavnih sluzbenika na poloZaju, 84 drZavna sluzbenika na izvrsilackim radnim mestima (od
Cega sedam drzavnih sluzbenika zaposlenih na odredeno vreme zbog povecanog obima
posla i tri u Kabinetu dok traje duznost Zastitnika gradana) i Cetiri namestenika. Od uku-
pnog broja zaposlenih u Struc¢noj sluzbi, 80 obavlja poslove sa visokom, a 18 sa srednjom
stru¢nom spremom, 74 su zene i 24 muskarci. Odlukom skupstinskog Odbora za admini-
strativno-budZetska i mandatno-imunitetska pitanja utvrdeno je da je maksimalan broj za-
poslenih na neodredeno vreme u Strucnoj sluzbi u kalendarskoj 2018. godini 106.

U izveStaju Zastitnika gradana za 2018. godinu se takode navodi da je u okviru procesa pri-
stupanja Evropskoj uniji i ispunjavanja preporuka Evropske komisije, Vlada Republike Srbije
usvojila Akcioni plan za Poglavlje 23 koji sadrZi i preporuke koje se odnose na jacanje kapa-

citeta Zastitnika gradana do nivoa neophodnog za obavljanje poslova iz svojih nadleZnosti
u punom kapacitetu.

Zakljucak Narodne skupstine. Narodna skupstina je, na posebnoj sednici odrzanoj
15.07.2019. godine donela Zaklju¢ak povodom razmatranja redovnog godisnjeg izvestaja
Zastitnika gradana za 2018. godinu.?’ U ovom Zakljucku se, izmedu ostalog, ocenjuje da
je Zastitnik gradana svojim Redovnim godisnjim izvestajem za 2018. godinu, kroz celovito
predstavljanje aktivnosti Zastitnika gradana u izvrSavanju ustavnih i zakonskih nadleznosti,
dao opsStu ocenu stanja i kvaliteta ostvarivanja i zastite prava gradana pred drzavnim orga-
nima, stanje drzavne uprave i javnog sektora u celini, ukazujuci na neophodne sistemske
promene kroz izgradnju i jacanje institucija, u cilju unapredenja vladavine prava, postova-
nja ljudskih i manjinskih prava i ostvarivanja prava gradana. Narodna skupstina, polazedi
od ocene Zastitnika gradana o poloZaju gradana u odnosu na organe uprave, preporucuje
Vladi da nastavi sa kontinuiranim: nadzorom nad radom sudske uprave, javnih izvrsitelja i
doslednom primenom propisa kojima je regulisano postupanje po prituzbama na njihov
rad; unapredivanjem komunikacije sa gradanima; nadzorom nad doslednom primenom
propisa u svim oblastima; analiziranjem efekata primene zakona, u cilju efikasnog i zako-
nitog ostvarivanja prava gradana i unapredivanja mehanizama za zastitu njihovih prava.

21 Narodna skupstina, Zaklju¢ak povodom razmatranja redovnog godisnjeg izvestaja Zastitnika
gradana za 2018. godinu (RS Broj 34).



preporukama Zastitnika gradana, predloZi Narodnoj skupstini izmene Zakona o zastitniku

gradana kojima ¢e se uskladiti pravni okvir za rad Zastitnika gradana sa uocenim izazovima
u dosadasnjem radu.

d) institucija Zastitnika gradana i Poglavlje 23

Izvestaj o skriningu za Srbiju za Poglavlje 23. U Izvestaju o skriningu za Srbiju za Poglav-
lie 23 (Pravosude i osnovna prava) iz septembra 2013. godine, Zastitnik gradana spominje
se u vezi sa zabranom c¢lanstva u politickim strankama. Tako ,Sudije Ustavnog suda, sudije,
javni tuZioci, Zastitnik gradana (Ombudsman), pripadnici policije i vojna lica ne mogu biti
Clanovi politickih stranaka.”?? S tim u vezi, i ovom lzvestaju se, izmedu ostalog, konstatuje
da: ,Mucenje i nehumano ili poniZavajuée postupanje zabranjeni su Ustavom i predstav-
ljaju krivicna dela prema Krivicnom zakoniku. Potvrdeni su i relevantni medunarodni in-
strumenti. Od 2011. godine, Zastitnik gradana Republike Srbije prati ovu oblast u svojstvu
nacionalnog mehanizma za prevenciju. Medutim, njegove administrativne kapacitete treba
dalje ojacati”

Aneks Izvestaja o skriningu za Poglavlje 23. U prate¢em dokumentu ,Ishod skrininga za
Poglavlje 23, ponavlja se stav da Zastitnik gradana prati ovu oblast u svojstvu nacional-
nog mehanizma za prevenciju i dodaje da treba: Ojacati kapacitete ombudsmana (narocito
u pogledu njegove uloge mehanizma za prevenciju na nacionalnom nivou), kao i usluge
koje pruza ombudsman na pokrajinskom i lokalnom nivou. (i) Potpuno sprovesti preporuke
Evropskog komiteta za sprecavanje mucenja i nehumanog ili poniZavajuceg postupanja ili
kaznjavanja (CPT).

Non-paper o stanju - Poglavlje 23. U dokumentu ,,Non-paper o trenutnom stanju u Po-
glavljima 23 i 24” iz novembra 2018. godine, posebno se istice: Sto se ti¢e promovisanja i
ostvarivanja ljudskih prava, godisnji izvestaji Zastitnika gradana, Poverenika za zastitu rav-
nopravnosti i Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti za
2017. godinu objavljeni su u martu 2018. godine i prosledeni Skupstini. U Skupstini se vec
Cetvrtu godinu zaredom nije raspravljalo o njima na plenarnoj sednici i, shodno tome, nisu
doneti nikakvi zakljucci u pogledu preispitivanja organa. Ozbiljno se kasni sa usvajanjem
Zakona o izmenama i dopunama Zakona o zastitniku gradana. Na zahtev Srbije i nakon
zavrSetka procedura, Srbija je postala posmatrac u Agenciji EU za osnovna prava u oktobru
2018. godine. (...) U oblasti prevencije mucenja i zlostavljanja, uspostavljena je i pocela je sa
radom radna grupa za pripremu zakonske zastite radi sprecavanje mucenja i zlostavljanja
u socijalnim ustanovama. Za tuZioce i policijske sluzbenike organizovana je obuka o spro-
vodenju istrage o slucajevima mucenja od strane policijskih sluzbenika. Kako su preporuke
ostale na Cekanju, Evropski komitet za sprecavanje mucenja i neCovecnog ili ponizavajuéeg

22 Ministarstvo za evropske integracije, https://bit.ly/36tktnB
23 Ministarstvo za evropske integracije, https://bit.ly/36xsgkd
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postupanja ili kaZznjavanja (CPT) izdao je u junu 2018. godine izvestaj o mucenju od stra-
ne policijskih sluZbenika, nakon ad hoc posete Srbiji 2017. godine. OdloZeno je donosenje
podzakonskih akata kojima se ureduje postupanje prema osobama zadrzanim u policij-
skom pritvoru kako bi se osigurala potpuna primena Zakona o policiji.*

e) Akcioni plan za Poglavlje 23

Akcioni pran i pravne tekovine Evropske unije. U Akcionom planu za Poglavlje 23%
evro integracija, uz svest da ovaj proces zahteva sustinske i temeljite promene u pravosud-
nom sistemu, kao i u oblastima borbe protiv korupcije i zastite osnovnih prava, i to kako na
normativnom planu, tako i u pogledu implementacije. U tom smislu, prilikom kreiranja re-
formskih koraka u okviru Poglavlja 23 rukovodili smo se prvenstveno pravnim tekovinama
Evropske unije. U oblastima u kojima pravnih tekovina nema ili njima nije obuhvaéena cita-
va oblast, vodilja u kreiranju reformi su ve¢ uspostavljeni standardi ali i najbolja uporedna
praksa, a narocito imajuci u vidu pravno naslede Republike Srbije, kao i socioekonomske
faktore kojima je uslovljena primenljivost reSenja koja u drugim pravnim sistemima daju
dobre rezultate.

Akcioni plan i reforma pravosuda. Akcionom planu se takode navodi da je Narodna
skupstina Republike Srbije 1. jula 2013. godine usvojila Nacionalnu strategiju reforme pra-
vosuda za period 2013-2018. godine kojom su definisani prioriteti, strateski ciljevi i stra-
teSke smernice reformskih mera.?® Vlada Republike Srbije je 31. avgusta usvojila Akcioni
plan za sprovodenje Nacionalne strategije reforme pravosuda za period 2013-2018. godine
kojim su predvidene konkretne mere i aktivnosti za realizaciju strateskih ciljeva, definisani
rokovi i nadlezni subjekti za njihovo sprovodenije, kao i izvori finansiranja. (...) Strategijom
je zacrtano pet osnovnih reformskih principa koji podrazumevaju unapredenje nezavisno-
sti, nepristrasnosti i kvaliteta pravde, stru¢nosti, odgovornosti i efikasnosti pravosuda. Kada
je reC o nezavisnosti pravosuda, Nacionalnom strategijom reforme pravosuda za period
2013-2018. godine identifikovana je potreba izmene Ustava u delu koji se odnosi na uti-
caj zakonodavne i izvrsne vlasti na proces izbora i razresenja sudija, predsednika sudova,
javnih tuZilaca, odnosno zamenika javnih tuzilaca, kao i izbornih ¢lanova Visokog saveta
sudstva i DrZzavnog veca tuZzilaca, uz preciziranje uloge i poloZaja Pravosudne akademije,
kao mehanizma ulaska u pravosude. Zbog trajanja i sloZenosti postupka promene Usta-
va, predviden je i niz prelaznih mera usmerenih na jacanje nezavisnosti pravosuda, kroz
izmene pravosudnih zakona a u okviru odredaba Ustava Republike Srbije. Visoki savet sud-

stva i Drzavno vece tuzilaca, u skladu sa strateskim ciljevima, trebalo bi da postanu klju¢ne

24 Ministarstvo za evropske integracije, https://bit.ly/2YHFpEL
25 Vlada Republike Srbije, Akcioni plan za Poglavlje 23, april 2016. godine, https://bit.ly/2YKfvzZ
26 Ministarstvo pravde, pristupilo je izradi nove strategije razvoja pravosuda. Vidi: Strategija

razvoja pravosuda za period 2019-2024. godine (radni tekst), maj 2019. godine, https://bit.
ly/2Ea8mj5
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institucije pravosuda sa punim kapacitetom ovlaséenja i precizno definisanim sistemom
transparentnosti i odgovornosti.

Akcioni plan i Nacionalni preventivni mehanizam. U Akcionom planu za Poglavlje 23
pod tackom ,Osnovna prava — Zabrana torture nehumanog ili poniZavajuéeg tretmana i
kaZnjavanja”, se, izmedu ostalog, navodi da na planu prevencije i suzbijanja torture i zlo-
stavljanja Republika Srbija planira da ojaca kapacitete Zastitnika gradana, a posebno u
njegovoj ulozi kao Nacionalnog mehanizma za prevenciju torture, kroz obezbedivanje po-
trebnog broja i strukture zaposlenih za efikasno obavljanje poslova iz njegove nadleZnosti
i unapredenje njegove organizacione, funkcionalne i finansijske nezavisnosti. Takode, kroz
definisanje jasnih kanala komunikacije izmedu policijskih sluZbenika, NPM-a i organizacija
civilnog drustva planirano je ostvarivanje viseg nivoa koordinacije i podizanje opsteg nivoa
svesti o neophodnosti pune eliminacije svih oblika torture. Kroz inicijalne i kontinuirane
obuke za policijske sluzbenike, sluzbenike zavoda za izvrsenje krivicnih sankcija i sudije za
izvrSenje postici se visi nivo strucnosti i svesti o neophodnosti uspostavljanja nulte toleran-
Cije za torturu.

Postojanje adekvatne infrastrukture u Zavodima za izvrSenje krivicnih sankcija je znacajan
aspekt prevencije torture i Republika Srbija planira da u periodu implementacije Akcionog
plana za poglavlje 23 uloZi znacajne napore u izgradnju novih zavoda za izvrSenje krivicnih
sankcija, kao i renoviranje postojecih objekata. Pored renoviranja zavoda znacajna paznja
e se posvetiti unapredenju uslova u Specijalnoj zatvorskoj bolnici u Beogradu. Pored infra-
strukture zavoda za izvrSenje krivi¢nih sankcija znacajni napori ¢e biti uloZeni na unaprede-
nju infrastrukture prostorija za zadrZavanje u policijskim stanicama.

Problemu prenaseljenosti zavoda za izvrsenje krivicnih sankcija ¢e biti pristupljeno na dva

koloseka kako kroz infrastrukturna ulaganja tako i kroz razvoj i dalja unapredenja sistema
alternativnih sankcija.

U formulisanju svih mera iz oblasti prevencije i suzbijanja torture i zlostavljanja posebna
paznja je posvecena Preporukama Evropskog komiteta za prevenciju torture i nehumanog
ili poniZavajuceg tretmana i kaznjavanja i implementacije datih preporuka je osnovni fokus
svih aktivnosti u ovoj oblasti.



a) lzmene Zakona o Zastitniku gradana

Tokom viSe godina primene Zakona o Zastitniku gradana iz 2005. godine, javila se potreba
za odredene izmene i dopune Zakona. Odredene izmene i dopune Zakona o Zastitniku gra-
dana izvrsene su 2007. godine. Predstojece izmene i dopune Zakona o Zastitniku gradana
treba da obuhvate promene vec postojecih reSenja, ali i da urede odredena nova pitanja,
posebno?’:

Situacije u kojima Zastitnik gradana obustavlja postupak kontrole. Re3enje da od-
luka o tome da li ¢e se postupak nastaviti ili ne, zavisi od volje podnosioca prituzbe cak i
kada je ocigledno da je otklonjen propust zbog koga je postupak pokrenut pokazalo se kao
necelishodno u praksi. Novo resenje treba da omogucuje Zastitniku gradana da na veoma
efikasan nacin, u zavisnosti od konkretnog slucaja, okonca postupak kontrole ili ga nastavi
ukoliko smatra da se radi o znacajnom propustu.

Situacije u kojima se uspostavljaju posebne mere zastite podnosioca prituzbe. Novo
reSenje treba da omogudi Zastitniku gradana mere intervencije radi efikasnije zastite pod-
nosioca prituzbe, izmedu ostalog: a) da organu javne vlasti ne otkrije identitet podnosioca
prituzbe u opravdanim slucajevima; b) da organu javne vlasti protiv kojeg je podneta pri-
tuzba preporuci da privremeno ili trajno odustane od mera koje preduzima ili namerava
da preduzme prema podnosiocu prituzbe; ¢) da organu javne vlasti protiv koga je podneta
prituzba preporuciti da su preduzme mere potrebne radi zastite prava i interesi podnosioca
prituzbe. Na ovaj nacin su Zastitniku gradana data konkretnija ovla$éenja u zastiti podno-
sioca prituzbe, pri cemu se ne zanemaruje Cinjenica da akti Zastitnika gradana nemaju for-
malno-pravno obavezujudi karakter i uzima se u obzir pravo svakog organa da preduzme
mere koje smatra zakonitim i opravdanim.

Situacije u kojima organ javne vlasti razmatra prituzbe i o tome podnosi izvestaj.
Dosadasnja praksa pokazuje da je voden veliki broj postupaka kontrole Zastitnika grada-
na na inicijativu samog Zastitnika gradana, a ne tako $to bi gradanin podneo prituzbu or-
ganu javne vlasti na Ciji rad se Zali. Razlog ovome je nepostojanje dovoljno mehanizma
za razmatranje prituzbi gradana od strane organa javne vlasti, koje istovremeno zahteva
vecu angazovanost Zastitnika gradana. Novo resenje treba da obezbediti celovit sistem za
razmatranje prituzbi gradana od strane organa javne u vlasti u okviru kog bi gradani imali
mogucnost da organ neposredno preispita i ispravi svoje propuste. U tom smislu, treba
predvideti da se uspostavi efikasan, besplatan i dostupan nacin za razmatranje i reSavanje

27 Izmene i dopune Zakona o Zastitniku gradana - pojedina reSenja http://ombudsman.yu-
com.org.rs
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prituZbi gradana od strane samog organa. Takode, organi treba da izraduju godisnji izve-
Staj o prituzbama na svoj rad i da ga dostavljaju Zastitniku gradana (koji o tome izvestava
parlament u svom godisnjem izvestaju). Treba naglasiti da se pouka o redovnim i drugim
pravnim lekovima ne mogu smatrati razmatranje prituzbi od strane organa javne vlasti.

Situacije u kojima se primenjuju kaznene odredbe za neizvrsavanje obaveza od
strane javnih vlasti. Praksa je pokazala da su kaznene odredbe koje postoje u drugim
pravnim propisima neophodne i u Zakonu o Zastitniku gradana. Praksa zemalja koje imaju
mnogo viSe iskustva sa institutom ombudsmana pokazuje da iako pravni akti ombudsma-
na nisu pravno obavezujudi, to ne umanjuje efikasnost saradnje sa organima javne vlasti.
Domaca praska, medutim, pokazuje da su organi podvrgnuti postupku kontrole spremni
da zloupotrebe neobaveznost pravnih akata ombudsmana izmedu ostalog time Sto ne izvr-
Savaju propisanu obavezu. Time se vrsi opstrukcija za efikasno obavljanje funkcije kontrole
zakonitosti i pravilnosti rada organa i podrivaju ustavna i zakonska ovlascenja institucije Za-
Stitnika gradana. Zbog tog je neophodno propisati sankcije za neizvrsenje obaveza organa
javne vlasti u odnosu na akte Zastitnika gradana.

Jacanje nezavisnosti institucije Zastitnika gradana. Kako bi se obezbedila nezavisnost
Zastitnika gradana vaZno je uspostaviti efikasne mehanizme zastite od uticaja izvrsne vlasti.
Poseban asket je finansijska nezavisnost Zastitnika gradana i ogleda se u tome da Vlada ne
moZe bez saglasnosti Zastitnika gradana obustaviti, odloZiti ili ograniciti izvrSenje budzet-
skih sredstava opredeljenih za rad ove institucije.

b) Nacrt Zakona o izmenama i dopunama
Zakona o Zastitniku gradana

Ministarevo drzavne uprave i lokalne samouprave joS u decembru 2017. godine objavilo
je dokument ,Polazne osnove za izradu Nacrta zakona o izmenama i dopunama Zakona
o zastitniku gradana”.?® Ovaj dokument, medutim, ne sadrZi obrazloZenje, niti podatak o
autoru/autorima. Ministarstvo je predlozilo sledece izmene i dopune Zakona o Zastitniku
gradana:

Clan 1.

Dodaje se novi stav 3. koji glasi: ,ReCi koje su u ovom zakonu upotrebljene u jednom
gramatickom rodu odnose se podjednako na sve osobe.”

28 Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, https://bit.ly/2RVDmf1
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Clan 2-a.

Dodaje se clan 2-a koji glasi: ,Drugi organi, tela, udruZenja, pravna i fizicka lica ne mogu
nositi naziv niti isticati obeleZja zastitnika gradana izuzetno, moze se zakonom, odnosno
statutom autonomne pokrajine predvideti upotreba naziva zastitnik gradana za organ koji
u skladu sa zakonom koji ureduje lokalnu samoupravu, odnosno statutom autonomne
pokrajine, ustanovljava jedinica lokalne samouprave, odnosno autonomna pokrajina, radi
zaStite prava gradana utvrdenih propisima i opstim aktima jedinice lokalne samouprave,
odnosno autonomne pokrajine.” Naziv organa iz stava 2. ovog ¢lana obavezno sadrzi ozna-

ku jedinice lokalne samouprave, odnosno autonomne pokrajine koja je osnivac organa.

Clan 6.

Stav 1. menja se i glasi: Zastitnik gradana ima Cetiri zamenika koji ga zamenjuju u obavlja-
nju poslova utvrdenih ovim zakonom, u okviru ovlaséenja koja im on prenese.

Posle stava 1. dodaje se novi stav 2. koji glasi: ,Zastitnik gradana odreduje jednog od
zamenika iskljucivo za obavljanje poslova nacionalnog mehanizma za prevenciju torture
NPM”.

U stavu 6. tacka 2): ReC ,pet” zamenjuje se recju ,deset”.

Clan 16.

Stav 2. menja se i glasi: ,Izbor novog Zastitnika gradana izvrsi¢e se najkasnije u roku od
Sest meseci od dana prestanka funkcije ranijeg Zastitnika gradana”.

Napomena: U tekstu izmene kod stava 2. postoji nepotpuna formulacija (,u slucaju kada
je zastitniku gradana funkcija prestala pre isteka mandata... ,).

Clan 18.

U Stavu 2, posle reci ,Vladi odnosno Skupstini” dodaje se ,i drugom organu”.

Stav 3. menja se i glasi: ,Vlada, odnosno nadlezni odbor Skupstine i drugi organi duzni
su da razmotre inicijativu koje podneo Zastitnik gradana i obaveStenje o tome, sa svojom
odlukom, dostave Zastitniku gradana najkasnije 60 dana od dana podnosenja inicijative.”

Dodaju se stavovi 5, 6, 7 i 8: ,Predlozi propisa iz stava 4. ovog ¢lana dostavljaju se Za-
stitniku gradana blagovremeno. Zastitnik gradana je duzan da u roku od 10 radnih dana
pisanim putem dostavi predlagacu misljenje na dostavljeni predlog zakona. Rok za dostav-
ljanje misljenja na predlog sistemskog zakona je 20 radnih dana. Ako misljenje ne bude
dostavljeno u roku smatra se da nije bilo primedaba.”



Clan 20.

Clan 20. menja se i glasi: ,Zastitnik gradana je ovlad¢en da javno preporudi razredenje
funkcionera, odnosno inicira pokretanje disciplinskog postupka protiv zaposlenog organu
ako: 1) utvrdi da je funkcioner, odnosno zaposleni grubo povredio prava gradana ili nacinio
propust kojim je gradaninu naneta Steta vecih razmera; 2) takvu povredu ili propust odbija
ili propusta da otkloni po preporuci zastitnika gradana; 3) ne izvrsi drugu zakonom predvi-
denu obavezu u postupku koji vodi Zastitnik gradana. Nadlezni organ duZan je da obavesti
Zastitnika gradana o svojoj odluci u roku od 60 dana od dana prijema preporuke, odnosno
inicijative iz stava 1. ovog c¢lana.”

Clan 21.

Clan 21. stav 3. menja se i glasi: ,Zastitnik gradana, odnosno zamenik Zastitnika grada-
na je duzan da i nakon prestanka funkcije Cuva kao tajnu podatke do kojih dode u vrSenju
svoje funkcije, bez obzira na nacin na koji su do tih podataka dosli.”

Clan 22.

Clan 22. menja se i glasi: ,Zastitnik gradana je ovlaséen da bez najave, nadzora, zadrza-
vanja ili drugog ometanja pristupa i pregleda svako mesto na kome se nalaze, lica liSena
slobode, zadrZzana lica i druga lica kojim je ogranicena sloboda kretanja, a posebno mesta
pod kontrolom organa policije i vojske, pritvorskim jedinicama, zavodima za izvrsenje kri-
vi¢nih sankcija, psihijatrijskim ustanovama, ustanovama socijalne zastite, prihvatilistima za
strance i centrima za azil. Zastitnik gradana je ovlascen i da sa licima koja zatekne na mesti-
ma iz stava 1. ovog Clana razgovara nasamo i bez ikakvog nadzora, pregleda sve instalacije i
drugu opremu, kao i da pristupi svakom dokumentu i podatku, u skladu sa zakonom kojim
se ureduje tajnost podataka. Svako je duzan da Zastitniku gradana omoguci vrsenje ovla-
$¢enja iz stavova 1. i 2. ovog ¢lana. Organ unutrasnjih poslova i drugi organ duzan je da na
zahtev Zastitnika gradana pruzi pomoc u vr$enju ovlascenja iz stavova 1. i 2. ovog ¢lana.”

Clan 30.

Dodaje se stav 3. koji glasi: ,Zastitnik gradana ¢e obustaviti postupak kontrole i kada
oceni da je organ otklonio nedostatak zbog kojeg je postupak kontrole pokrenut.”



Mada su uspostavljeni adekvatni organizacioni i kadrovski kapaciteti Zastitnika gradana,
Pokrajinskog ombudsmana i lokalnih ombudsmana za obavljanje svojih funkcija, potrebno
je unaprediti medusobnu saradnju i posebno ojacati mreZu lokalnih ombudsmana. Poseb-
no je potrebno unaprediti organizacione i kadrovske kapaciteta lokalnih ombudsmana, kao
i unaprediti medusobne saradnje Zastitnika gradana, Pokrajinskog ombudsmana i lokalnih

ombudsmana. U tom smislu, potrebno je ojacati mreZu lokalnih ombudsmana.?®

a) Zakonski okvir

Prema vazedim propisima, u Srbiji se institucija ombudsmana moZe uspostavljati na repu-
blickom, pokrajinskom i lokalnom novu. Medutim, za razliku od prva dva nivoa, uspostavlja-
nje ombudsmana na lokalnom nivou ne predstavlja zakonom utvrdenu obavezu. Institucija

ombudsmana prvo je uspostavljena na pokrajinskom nivou 2002. godine u Vojvodini.*

Mogucnost uspostavljana ombudsmana na lokalnom nivou prvobitno je bila predvidena
(ranijim) Zakonom o lokalnoj samoupravi®', i zadrzana sada vaze¢im Zakonom o lokalnoj
samoupravi. Kako je Zakonom o lokalnoj samoupravi uspostavljene lokalnog ombudsma-
na propisano kao mogucnost, ali ne i kao obaveza lokalne zajednice, neophodno je da
sama lokalna zajednica to ucini tako Sto ¢e u svom statutu predvideti mogucnosti osnivanja
lokalnog ombudsmana, a zatim doneti odluka opstinske skupstine kojom se odreduju nje-
gove nadleZnosti, organizacija, nacin izbora i druga relevantna pitanja. Na lokalnom nivou
prvi ombudsman je uspostavljen u Backoj Topoli 2003. godine i danas postoje u trinaest
(od 173) jedinica lokalne samouprave. Osim toga, institucija ombudsmana postoji na nivou
grada Beograda, kao i u Cetiri gradske opstine Beograda. ,Prema primerima iz dosadasnje
prakse vidi se da je osnivanje lokalnih ombudsmana do sada bilo sporadicno (institucija
nije uvedena ni u 10% postojecih lokalnih zajednica), a od onih koji su uspostavljeni neki
su realno prestali da postoje. Navedeno usmerava na zakljucak da institucija ombudsma-
na do sada nije Siroko prihvacena na lokalnom nivou u Srbiji.”*> Prema Zakonu o lokalnoj

samoupravi*: U jedinici lokalne samouprave moZe se ustanoviti lokalni ombudsman koji

29 Uporedi: S. Lili¢, W. Kalin (ur.), Lokalni ombudsman - Uporedna iskustva: Srbija, Bosna i Her-
cegovina, Svajcarska, MSP Kraljevo, 2007.

30 Zakon o utvrdivanju odredenih nadleznosti Autonomne Pokrajine Vojvodine, ,Sluzbeni glas-
nik RS” br. 6/2002.

31 Zakon o lokalnoj samoupravi, godine (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 9/2002, 33/2002, 33/2004,
135/2004, 62/2006)

32 D.Savi¢-Bozi¢, Uspostavljanje institucija lokalnih ombudsmana u Republici Srbiji, http://
doisrpska.nub.rs/, str. 118.

33 Zakon o lokalnoj samoupravi, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 129/2007, 83/2014, 101/2016,
47/2018.



je ovlaséen da nezavisno i samostalno kontrolise postovanje prava gradana, utvrduje po-
vrede 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 zajednickog lokalnog ombudsmana.
NadleZznost i ovlascenja, nacin postupanja I izbora i prestanka duznosti lokalnog ombud-
smana ureduje se statutom i drugim opstim aktom (Cl. 9). Prema informacijama na sajtu
Zastitnika gradana za grad Beograd**:

Zastitnik gradana ne moZe da nareduje ili zabranjuje, a njegove preporuke nemaju izvrsnu
snagu i nisu obavezujuce. Njegov autoritet pociva na argumentaciji i mogucnosti iznosenja
u javnost slucajeva krsenja prava i sloboda, autonomnosti i strogoj proceduri pri izboru.

Poslovi zastitnika gradana su:
» zastita individualnih i kolektivnih prava i interesa gradana;

» kontrola rada Gradske uprave grada Beograda, Gradskog javnog pravobranilastva i
javnih sluzbi koje je osnovao Grad Beograd;

» podnosenje inicijativa za izmene, dopune ili donosenje novih zakona i drugih propi-
sa i opstih akata ako smatra da do povrede prava gradana dolazi zbog nedostatka u
propisima;

» davanje misljenja na nacrt propisa ili opsteg akta grada kada se njime ureduju pitanja
od znacaja za zastitu i unapredenje prava i interesa gradana;

» podnosenje inicijativa za pokretanje postupka pred Ustavnim sudom Republike Srbije

za ocenu ustavnosti i zakonitosti zakona, drugih propisa i opstih akata kojima se ure-
duju pitanja koja se odnose na prava gradana.

Postupak pred Zastitnikom gradana je besplatan. Nakon sprovedenog postupka po prituz-
bi, zastitnik gradana daje preporuku, koja sadrZi nalaz o tome da li je, na koji nacin i u kojoj
meri doslo do povrede prava i interesa podnosioca prituzbe, preporuku o tome Sta treba
preduzeti da bi se otklonila povreda, kao i rok za postupanje nadleznog subjekta. Subjekt
na Ciji se rad prituZba odnosi obavezan je da zastitniku gradana, u roku koji on odredi (ne

duzem od 30 dana) dostavi

izvestaj o preduzetim radnjama radi otklanjanja nedostataka odnosno o razlozima zbog ko-
jih nije postupio po preporuci. Ukoliko nadleZan subjekt ne postupi po preporuci, zastitnik
gradana moZe da se obrati javnosti, odnosno nadleZznom organu, a moZe i da preporuci

utvrdivanje odgovornosti nadleZnog rukovodeceg radnika.

34  Grad Beograd, Zastitnik gradana https://bit.ly/2PKzJ8C
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b) Model odluke o lokalnom ombudsmanu

Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu izradilo je ,Model odluke o lokalnom
ombudsmanu”® u kojoj se, izmedu ostalog, navodi da odluka treba da sadrzi sledece ele-
mente:

Na osnovu clana 97. Zakona o lokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 129/2007,
83/2014, 101/2016, 47/2018) i clana xxx Statuta opstine/grada xxx (,Sluzbeni list opstine/
grada, xxx”), Skupstina opstine/grada xxx, na sednici odrZzanoj xxx donela je Odluku o lokal-
nom ombudsmanu opstine/grada xxx.

Clan 1. Ovom odlukom se ureduju nadleznost i ovladenja, nacin postupanja i postupak
odlucivanja, izbor i prestanak duznosti, kao i druga pitanja od znacaja za rad lokalnog om-
budsmana.

Clan 2. Nadleznost lokalnog ombudsmana: Lokalni ombudsman nezavisno i samostalno
kontroliSe poStovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene aktima, radnjama ili ne-
Cinjenjem organa uprave ili javnih sluzbi, ako se radi o povredi propisa i opstih akata je-
dinice lokalne samouprave. Organi uprave i javne sluzbe u smislu odredaba ove odluke
podrazumevaju opstinsku upravu, opstinsko vece kada postupa kao drugostepeni organ u
upravnom postupku, sluzbe, javna preduzeda, ustanove i organizacije, kao i druge organiza-
cione oblike ¢iji je osnivac opstina (u daljem tekstu: organ, odnosno sluzba). Pod pojmom
gradanin, u smislu ove odluke, podrazumevaju se fizicka lica, domacdi i strani drzavljani, kao
i domaca i strana pravna lica o ¢ijim pravima i obavezama odlucuje organ, odnosno sluzba.
Pored nadleZnosti iz stava 1. lokalni ombudsman prati stanje u organu, odnosno sluzbi u
cilju unapredenja dobrog upravljanja u opstini i inicira izmene opstinskih propisa u skladu
sa statutom i ovom odlukom. Lokalni ombudsman ne moZe uzeti u razmatranje zahtev za

pokretanje postupka koji se odnosi na rad Skupstine opstine, predsednika opstine i Opstin-
skog veca osim ako postupa kao drugostepeni organ u upravnom postupku.

Clan 3. - Polozaj lokalnog ombudsmana: Lokalni ombudsman $titi prava gradana od neza-
konitog i nepravilnog rada organa, odnosno sluzbe, kada su povredeni propisi opstine i za
svoj rad odgovara samo skupstini opstine u skladu sa ovom odlukom.

Clan 4. - Nezavisnost u obavljanju nadleznosti: Lokalni ombudsman ne moze biti pozvan
na odgovornost ili biti kaZnjen za izneto misljenje ili radnje preduzete u obavljanju svojih
nadleznosti utvrdenih ovom odlukom. (...).

35 Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, Model odluke o lokalnom ombudsma-
nu https://bit.ly/2LO6ykd
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a) Znacaj Nacionalnog preventivhog mehanizma

Nacionalni preventivni mehanizam (NPM) je predviden Opcionim protokolom uz Konven-
ciju protiv torture i drugih surovih, neljudskih ili ponizavajuéih kazni i postupaka. Cilj ovog
preventivnog mehanizma je da se radi zastite prava lica liSenih slobode na nacionalnom
nivou uspostavi efektivan mehanizam poseta u institucijama i objektima u kojima borave.
Prema Opcionim protokolom, prilikom uspostavljanja nacionalnih preventivnih mehaniza-
ma, drZave su duZne da uzmu u obzir principe koji se odnose na status i funkcionisanje
nacionalnih institucija za unapredenje i zastitu ljudskih prava. DrZave su duZne da predu-
zimaju neophodne mere da bi struc¢no osoblje nacionalnih mehanizama imalo potrebne

sposobnosti i stru¢na znanja.

U uporednom pravu pravilo je da se nadleZnost za obavljanje poslova nacionalnog preven-
tivnog mehanizma reguliSe u zakonu kojim se ureduje institucija i nadleZznost ombudsmana.
U najvec¢em broju drzava u 20 zemalja Evropske unije, nadleZznost za primenu nacionalnog
preventivnog mehanizma poverena je instituciji ombudsmana. Od zemlja u neposrednom
okruzenju Srbije, primena nacionalnog preventivnog mehanizma u Hrvatskoj je povereno
Puckom pravobranitelju (posebnim Zakonom o Nacionalnom preventivnom mehanizmu),

u Rumuniji Narodnom advokatu i u Madarskoj Povereniku za osnovna prava.

b) Neuskladenost zakonskog okvira za primenu NPM

U Srbiji postoji izvesna neuskladenost kada je re¢ o poveravanju primene nacionalnog
preventivnog mehanizma Zastitniku gradana. Sa jedne strane, Zakon o zastitniku gradana
Srbije izri¢ito ne propisuje nadleznost Zastitnika gradana za primenu nacionalnog preven-
tivnog mehanizma, s tim sto je na posredna nacin, Sirem tumacenjem Zakona o Zastitniku
gradana, moZe zakljuciti da ta nadleznost postoji. Tako: ,Zastitnik gradana ima pravo ne-

smetanog pristupa zavodima za izvrSenje sankcija i drugim mestima na kojima se nalaze
lica koja su liSena slobode, kao i pravo da sa tim licima razgovara nasamo.” (¢l. 22)

Sa druge strane, Zakon o dopuni Zakona o ratifikaciji Opcionog protokola uz Konvenciju
protiv torture i drugih surovih, neljudskih ili poniZzavajudih kazni i postupaka (2011)3¢ izricito
propisuje nadleZnost Zastitnika gradana za primenu nacionalnog preventivnog mehaniz-

36 Zakon o dopuni Zakona o ratifikaciji Opcionog protokola uz Konvenciju protiv torture i dru-
gih surovih, neljudskih ili ponizavajucih kazni i postupaka: Sluzbeni glasnik RS- Medunarodni
ugovori, br. 7/2011-1.



ma: ,Odreduje se Zastitnik gradana da obavlja poslove Nacionalnog mehanizma za preven-
ciju torture. U obavljanju poslova Nacionalnog mehanizma za prevenciju torture Zastitnik
gradana saraduje sa ombudsmanima autonomnih pokrajina i udruzenjima cijim je statu-
tom predvideni cilj udruZivanja unapredenje i zastita ljudskih prava i sloboda, u skladu sa

zakonom.” (¢l. 2-a)

(1) Predlog dopune Zakona o Zastitniku gradana
odredbom o primeni NPM

Osim Sto je u Nacrtu Zakona o izmenama i dopunama zakona o Zastitniku gradana u os-
novi predvideno da Zastitnik gradana ima nadleZnosti u primeni nacionalnog preventivnog
mehanizma (Cl. 22), i u stru¢nim analizama je povodom predstojecih izmena i dopuna Za-
kona o Zastitniku gradana predloZena odgovarajuca formulacija nadleZnosti i ovlascenja
Zastitnika gradana u vezi sa primenom nacionalnog preventivnog mehanizma:

(1) Zastitnik gradana je ovlascen da bez najave, nadzora, zadrzavanja ili drugog ometa-
nja pristupa i pregleda svako mesto na kome se nalaze, lica lisSena slobode, zadrzana
lica i druga lica kojim je ogranicena sloboda kretanja, a posebno mesta pod kontro-
lom organa policije i vojske, pritvorskim jedinicama, zavodima za izvrSenje krivicnih
sankcija, psihijatrijskim ustanovama, ustanovama socijalne zastite, prihvatilistima za
strance i centrima za azil.

(2) Zastitnik gradana je ovlas¢en i da licima koja zatekne na mestima iz stava 1. ovog cla-
na razgovara nasamo i bez ikakvog nadzora, pregleda sve instalacije i drugu opre-
mu, kao i da pristupi svakom dokumentu i podatku, u skladu sa zakonom kojim se
ureduje tajnost podataka.

(3) Svako je duzan da zastitniku gradana omoguci vrsenje ovlas¢enja iz stavova 1. i 2.
ovog clana.

(4) Organ unutrasnjih poslova i drugi organ duzan je da na zahtev zastitnika gradana
pruzi pomoc u vrsenju ovlas¢enja iz stavova 1. i 2. ovog clana.



d) Organizacioni oblici za primenu NPM

Opcioni protokol propisuje da su drzave duzne su da garantuju funkcionalnu nezavisnost
nacionalnim mehanizmima prevencije kao i nezavisnost njihovog osoblja. Drzave su duzne
da preduzimaju neophodne mere da bi strucno osoblje nacionalnih mehanizama imalo
potrebne sposobnosti i strucna znanja. Drzave su takode obavezne da stave na raspolaga-
nje neophodna sredstva za funkcionisanje nacionalnih mehanizama prevencije, kao i da
su prilikom uspostavljanja nacionalnog preventivnhog mehanizma, duzne da uzmu u obzir

principe koji se odnose na status i funkcionisanje nacionalnih institucija za unapredenje i
zastitu ljudskih prava (ombudsmana).

Pravilo je da se organizaciona pitanja u vezi sa primenom NPM reguliSu uspostavljanjem
posebne organizaciona jedinica u okviru institucije ombudsmana. U zemljama u neposred-
nom okruZenju Srbije, organizacija NPM u Hrvatskoj postavljena je tako da postoji posebna
sluzba u okviru Puckog pravobranitelja (a jedan od zamenika posebno je zaduzen za poslo-
ve NPM), u Madarskoj za rad NPM osnovan je poseban tima (koji ¢ini Poverenik za osnovna
prava i 11 clanova), u Bugarskoj postoji posebna organizaciona jedinica - Direktorat zadu-
Zen za obavljanje poslova NPM.

U pogledu organizacionih oblika uspostavljanja NPM vedina uporednih reSenja predvidaju
postojanje posebne organizacione jedinice u okviru institucije ombudsmana koje obavljaju
poslove NPM, samostalno ili u saradnji sa nevladinim organizacijama i stru¢njacima za ova
pitanja. Postojedi Zakon o Zastitniku gradana ne predvida postojanje posebne organizaci-
one jedinice, kao ni okvir za saradnju sa spoljnim ekspertima-saradnicima. Broj nevladinih
organizacija koje se bave NPM znatno smanjen (u 2018. godini od devet na Cetiri), izmedu
ostalog, kao posledica sloZene, dugotrajne i nedovoljno transparentne procedure uspo-
stavljanja saradnje sa Zastitnikom gradana kada su u pitanju aktivnosti vezane za NPM.



Ranija verziji teksta dokumenta ,Amandmana na Ustav Republike Srbije - | do XXIV” (koji se
odnose na pravosude), Ministarstva pravde nije predvidala drugacija ovlascenja i funkcije
Zastitnika gradana u odnosu na vazedi Ustav.?” Medutim, u tzv. ,konacnoj verziji” pod nazi-
vom ,Nacrt amandmana na Ustav Republike Srbije - Amandmani | do XXXII” postoje bitne
,inovacije” u pogledu nadleznosti i ovlascenja Zastitnik gradana u vezi sa izborom vrhovnih
pravosudnih institucija: Vrhovni savet sudstva (amandman XIV) i Vrhovni savet tuZilastva
(amandman XXVII), kao i u vezi sa izborom Vrhovnog javnog tuzioca (amandman XXI).** Na
pojedine formulacije ovih ustavnih amandmana, osim stru¢ne i akademske javnosti** odgo-

varajuce predloge i primedbe dala je i Venecijanska komisija Saveta Evrope.®

a) Amandman XIV - Sastav Visokog saveta sudstva

Visoki savet sudstva Cini deset Clanova: pet sudija koje biraju sudije i pet istaknutih pravnika
koje bira Narodna skupstina. Kao istaknuti pravnik smatra se diplomirani pravnik koji ima
najmanje deset godina odgovarajuéeg radnog iskustva odredenog zakonom i koji se doka-
zao strucnim radom i uZiva li¢ni ugled.

Narodna skupstina bira pet clanova Visokog saveta sudstva na predlog nadleznog odbora
Narodne skupstine posle javnog konkursa glasovima dve trecine svih narodnih poslanika,
u roku od 20 dana od prijema predloga. (...)

Ako Narodna skupstine ne izabere svih pet ¢lanova u roku, preostale ¢lanove, posle isteka

narednih deset dana bira, izmedu svih kandidata koji ispunjavaju uslove za izbor, komisija
koju cine predsednik Narodne skupstine, predsednik Ustavnog suda, predsednik Vrhovnog
suda Srbije, Vrhovni javni tuZilac Srbije i Zastitnik gradana, ve¢inom glasova. (...)

Ovim amandmanom zamenjuje se naziv clana 152. i ¢lan 152. Ustava Republike Srbije.

37 Ministarstvo pravde, PagHu TeKCT aMmaHgMaHa MuHUCTapcTBa Npaeae Ha Yctas Penybnvike
Cpbuije https://bit.ly/34r2t7m

38 Ministarstvo pravde, Nacrt amandmana na Ustav Republike Srbije - Amandmani | do XXXII
https://bit.ly/2PSZ77U

39 Uporedi: Drustvo sudija Srbije, Svedocanstvo o pripreme za promenu Ustava od 2006. go-
dine i struka, Beograd, 2018.

40 Uporedi: M. Mati¢-Boskovi¢, Ustavna reforma pravosuda u Srbiji, Beogradski centar za bez-
bednosnu politiku, Beograd, 2018. Za kriticku analizu Radnog teksta Amandmana Ministarst-
va pravde na Ustav Republike Srbije iz ugla tri ustavna principa: principa legitimiteta, prin-
cipa checks and balances i principa vladavine prava), videti: J. Hasanbegovi¢, Ka Ustavnim
amandmanima o pravosudu (ka nezavisnom pravosudu u Srbiji,ili pak u suprotnom smeru),
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, br. 78,2018, str. 13-30.
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b) Amandman XXII - Izbor Vrhovnog javnog tuzioca

Vrhovnog javnog tuzioca Srbije bira Narodna skupstina, na Sest godina, na predlog Visokog
saveta tuzilaca posle javnog konkursa glasovima tri petine svih narodnih poslanika, u roku
od 20 dana od dana prijema predloga.

Ako Narodna skupstina ne izabere Vrhovnog javnog tuZioca Srbije u roku, posle isteka
narednih deset dana njega bira, izmedu svih kandidata koji ispunjavaju uslove za izbor,
komisija koju Cine predsednik Narodne skupstine, predsednik Ustavnog suda, predsednik
Vrhovnog suda Srbije, Vrhovni javni tuzilac Srbije i Zastitnik gradana, ve¢inom glasova. (...)

Ovim amandmanom zamenjuje se naziv ¢lana 160. i ¢lan 160. Ustava Republike Srbije.

c¢) Amandman XXVII — Sastav Visokog saveta
tuzilaca

Visoki savet tuZilaca Cini deset ¢lanova: Cetiri zamenika javnih tuZilaca koje biraju javni tuzi-
oci i zamenici javnih tuZilaca, Cetiri istaknuta pravnika koje bira Narodna skupstina, Vrhovni
javni tuZilac Srbije i ministar nadleZan za pravosude. Kao istaknuti pravnik smatra se diplo-
mirani pravnik koji ima najmanje deset godina odgovarajuéeg radnog iskustva u poslovima

pravne struke odredenog zakonom i koji se dokazao struc¢nim radom i uZiva licni ugled. (...)

Ako Narodna skupstina ne izabere sva cCetiri ¢lana u roku, preostale ¢lanove, posle isteka
deset narednih dana bira, izmedu svih kandidata koji ispunjavaju uslove za izbor, komisija
koju Cine predsednik Narodne skupstine, predsednik Ustavnog suda, predsednik Vrhovnog

suda Srbije, Vrhovni javni tuZilac Srbije i Zastitnik gradana, ve¢inom glasova. (...)

Ovim amandmanom zamenjuje se naziv ¢lana 165. i ¢lan 165. Ustava Republike Srbije.

Misljenje Venecijanske komisije41

Amandman XIII (Sastav Visokog saveta sudstva)* Kako se u vezi sa Amandmanom XIII
u Misljenju Venecijanske komisije navodi: ,Medutim, glavni problem u vezi sa ovim aman-
dmanom jeste da se svi ne-sudijski clanovi VSS na isti nacin biraju od strane Narodne skup-
Stine. Ova odredba, u svakom slucaju, nema veliki znacaj u praksi, posto drugi krug predvi-
da da bi se glasovima narodnih poslanika mogli izabrati svi ovi ¢lanovi i ne postoji podsticaj
vladajucoj vecini u Narodnoj skupstini da izbegne drugi krug glasanja. Dok Venecijanska
komisija sustinski nema prigovor na mehanizam za sprecavanje blokade odlucivanja koji
je predviden ovim amandmanom, tj. ,Preostale ¢lanove bira komisija ... sastavljena od

41 Misljenje Venecijanske komisije br. 921/2018 o Nacrtu amandmana na ustavne odredbe o pra-
vosudu, Strazbur, 25. jun 2018. godine https://bit.ly/2YWYPFB
42 Napomena: amandman XlIl, sada amandman XIV.
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predsednika Narodne skupstine, predsednika Ustavnog suda, predsednika Vrhovnog suda,
Vrhovnog javnog tuZioca i Ombudsmana”, Venecijanska komisija smatra da je malo vero-
vatno da ¢e do toga dodi u praksi.”

Amandman XVIII (Javno tuzilastvo)* Kako se u vezi sa Amandmanom XVIII u Misljenju
Venecijanske komisije navodi: ,Propisi o tuZilastvu imaju tendenciju da se mnogo vise ra-
zlikuju medu razlicitim drzavama, nego propisi o sudovima. Evropski standardi o sudovima
su stroZi, medutim, evropski standardi u vezi sa tuZilastvom se takode razvijaju. Na primer,
jedan zajednicki standard jeste da tuZilastvo treba lisiti Sirokih ovlascenja u oblasti gene-
ralnog nadzora, koje treba da preuzmu sudovi (sudovi opste nadleZnosti, upravni sudovi i
ustavni sud), kao i institucija ombudsmana. Siroka ovlad¢enja tuzioca da &titi ljudska i gra-
danska prava i slobode, drZavu i javni interes izazivaju sumnje. Ovo je Cesto bila zabrinutost
Venecijanske komisije. Sli¢na je zabrinutost izraZena u Preporuci Parlamentarne skupstine
1604 (2003) o ulozi javnog tuzilastva u demokratskom drustvu (,Sto se tice odgovornosti
koja nije predmet krivicnog prava, neophodno je da svaka uloga tuZilaca u opstoj zastiti
ljudskih prava ne dovodi do bilo kakvog sukoba interesa ili da ne deluje kao odvracanje

pojedinaca koji traZe zastitu njihovih prava od drzave”). U tom kontekstu, Venecijanskoj ko-
misiji se ¢ini da je uloga javnog tuZilastva, kako je navedeno u Amandmanu XVIII, previse Si-
roka. Prvi stav ovog amandmana propisuje da je javno tuZilastvo samostalan drZavni organ
koji ,,goni ucinioce krivicnih dela [...] i Stiti ustavnost i zakonitost, ljudska prava i gradanske
slobode”. lako javno tuZilastvo ocCigledno uvek mora postupati u skladu sa Ustavom i zako-
nom, opsta zastita [judskih prava nije odgovarajuca oblast nadleZnosti za tuzilastvo. Ovo bi

trebalo da bude zadatak ombudsmana i/ili drugog tela za zastitu ljudskih prava.”

43 Napomena: amandman XVIII, sada amandman XXVII



a) Ombudsman i kontrola sudova

Jedna od vedih razlika izmedu pojedenih institucija ombudsmana, posebno u evropskim
zemljama je okolnost da li postoji njihova nadleZnost za kontrolu pravosudnih institucija,

pre svega sudova. U Svedskoj i Finskoj institucija ombudsmana ima nadleznosti u kontroli
sudova, medutim, u Danskoj nadleZznost ombudsmana iskljucuje kontrolu sudova.

Danas se, medutim, situacija menja jer jedan broj zemalja u Evropi poverava ombudsma-
nu odredena kontrolna ovlascenja prema pravosudnim institucijama. Evropski standardi o
odnosu izmedu ombudsmana i sudova ne predvidaju izricit stav da ombudsman ne moZe
imati kontrolnih nadleZnosti u odnosu na sudove, vec stoje na stanovistu da ta kontrola
treba da bude relativno ogranicena i u skladu sa principima sudske nezavisnosti. Prema
rezultatima jedne uporedne analize, od 51 evropske zemlje takva ovlaséenja ima ombud-

sman u 29 zemalja, dok u preostalih 22 slucaja ne postoji bilo kakvo kontrolno ovlaséenje
ombudsmana prema sudovima.*

b) Inicijativa Zastitnika gradana o kontroli sudstva

U vezi sa pitanjem kontrole sudova od strane institucije Zastitnika gradana, polemiku i kon-
troverze u strucnoj javnosti izazvao je medijska inicijativa Zastitnika gradana.

U intervjuu za jedan dnevni list, aktuelni Zastitnik gradana (Z.Pasali¢), izmedu ostalog, izja-
vio je: ,Moj posao je da brinem o pravima gradana, i zato sam predlozio da se ovlaséenja
zastitnika gradana proSire na moguénost da on kontrolise sud u ove tri oblasti, ne mesajudi
se, naravno, u pojedinacne sudske odluke. Medutim, svi su na to rekli da zastitnik pokusa-
va da narusi nezavisnost sudstva. U svim zemljama bivse Jugoslavije najmanje ingerencije
nad kontrolom sudova ima ombudsman Srbije. , Na pitanje ,Kakve su vam ingerencije kad
se neko pozali na pravosude”, Zastitnik gradana je odgovorio: ,Nemamo nikakvih ingeren-
cija. U skladu sa zakonom upucujemo gradane na koris¢enje pravnih sredstava. Zakon kaze
da pre obracanja ovoj instituciji treba da se iskoriste sva pravna sredstva, a kada je stvar
presudena mi viSe nista ne mozemo da uc¢inimo. Takode, kaze da ne smemo da se meSamo
u rad sudova. Ideja nam je da bududi zakon o zastitniku gradana predvidi da, ukoliko se
neko pozali na duzinu trajanja postupka, zloupotrebu procesnih radnji ili neizvrSavanje pre-

44 Uporedi: B. Milosavljevi¢, Uporedna analiza nadleznosti regionalnih i evropskih ombudsma-
na u oblasti kontrole sudske uprave, Beograd, decembar 2017, str. 3.



suda, ombudsman moze da zatrazi objasnjenje i da preporukom nalozi da propusti budu
otklonjeni.”*

Na ovakve stavove reagovali su predstavnici sudija i civilnog sektora. U izjavama za medije
izjavili su da je ,Ombudsmanova ideja opasna po nezavisnost sudstva. Predlog koji je pre
nekoliko dana javnosti predstavio ombudsman Zoran Pasali¢ otvorio bi jos jedan kanal uti-
caja na sudove koji bi bio podloZan politi¢koj zloupotrebi.”*

Sudija apelacionog suda M. Maji¢ i predsednik Upravnog odbora Centra za pravosudna
istrazivanja kaze: ,U nasoj situaciji nije dobra ideja da se proSiruju nadleznosti Zastitnika
gradana u ovoj oblasti. Nova ovlascenja faktorima van pravosuda otvorila bi mogucnost za
novi vid politickog pritiska (uz ogradu da bi trebalo proveriti sa ombudsmanom da li je u
pitanju samo njegova ideja ili se radi o Siroj akciji). Gradani, Cesto opravdano, imaju zamer-
ke na rad sudova, pogotovo kada je u pitanju duZina sporova, ali reSenje ne moze da bude

van sudstva.”

Sli¢no misljenje ima i M. Antonijevi¢, izvrsni direktor Fondacije za otvoreno drustvo Srbija:
,2Ustav propisuje nadleZnosti Zastitnika gradana i ne vidim razlog zbog kojeg bi se one Sirile
na oblast sudstva. Pitanjima pravosuda treba da se bave Visoki savet sudstva i Drzavno vece
tuZilaca i trebalo bi stremiti ojacavanju tih tela. To naravno ne znaci da njihove postupke
ne treba nadgledati i preispitivati, okolnost sto se veliki broj gradana zali ombudsmanu na

sudstvo, pokazuje koliko malo se razumeju nadleZnosti Zastitnika gradana.”

Nacelo podele vlasti i princip nezavisnosti sudova, uz poverenje u njihovu struc¢nost, posve-
¢enost pravdii ljudskim pravima, za mnoge zemlje su odlu¢ni argumenti protiv podvodenja
sudova pod kontrolu bilo kog organa ili tela koje se nalazi izvan sistema sudske vlasti i par-
lamenta, ukljucujudi tu i ombudsmana. U tom smislu se izjasnjava i veliki broj medunarod-

nih dokumenata koji teZe punom priznavanju i ucvrséenju sudske nezavisnosti.

Kada se radi o odnosu ombudsmana i redovnih sudova, stavovi Venecijanske komisije su
drugaciji i mogli bi se kratko okarakterisati kao rezervisani stavovi prema nadleZnostima
ombudsmana za kontrolu sudske vlasti. Takvi stavovi se ponavljaju u vecem broju njenih
misljenja, s tim Sto se redovno formuliSu kao opste pravilo. ,Generalno, Cini se prikladnijim
dati ombudsmanu ovlaséenje da izdaje opste preporuke o funkcionisanju sudskog siste-
ma, bez ovlascenja da interveniSe u pojedinacnim slucajevima (¢ak ni u pogledu trajanja
postupka); ombudsman treba da bude po strani od samostalnog i nezavisnog sudstva.”’

Interesantna okolnost je da se zakonodavstvo bivsih jugoslovenskih republika listom opre-
delilo za davanje odredenih ovlas¢enja ombudsmanu u domenu pravosuda. To je slucaj
i sa joS jednim brojem bivsih komunistickih zemalja centralne istocne Evrope. U svim ta-

45 Neko mora da kontrolise i sudstvo, intervju zastitnika gradana Zorana Pasali¢a dnevnom listu
,Vecernje novosti”, 04. oktobar 2018. godine

46 Ombudsmanova ideja opasna po nezavisnost sudstva - strucnjaci protiv toga da se Zastit-
niku gradana prosire nadleznosti, dnevni list ,Danas’, 8. oktobar 2018. godine

47 Venice Commission, Opinion on the draft law on the Peoples Advocate of Kosovo, 2007
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kvim slucajevima su kao razlozi za uvodenje takvih resenja leZale nesolidnosti pravosudnog
sistema i nekonsolidovanost drugih institucija i mehanizama koji bi trebalo da obezbede
postovanje vladavine prava, a Cije su se posledice ocitovale u nedovoljnim mogucénostima
za zastitu ljudskih prava. Odredene slabosti sudstva tipi¢ne za vecinu ovih zemalja, kakve
su odugovlacenje sudskih postupaka, zloupotreba procesnih ovlascenja i teskoce u izvr-
Savanju sudskih odluka, dovodile su do daljih krSenja ljudskih prava. U tom kontekstu je
ombudsman viden kao institucija koja bi mogla unaprediti odnos sudova prema ljudskim
pravima i, tim putem, pruZiti podrsku sudovima u obezbedenju njihove nezavisnosti, naro-
Cito u sudskim procesima koje je pojedinac vodio protiv drZave i njenih organa zbog povre-
de svojih prava.®

U nekim drugim zemljama koje su u razlic¢ito vreme uvodile kontrolu ombudsmana nad
pojedinim aspektima rada sudova, a koje ne pripadaju krugu bivsih socijalistickih i komu-
nistickih zemalja, kao kljucni razlozi za to, pored povreda prava na sudenje u razumnom
roku, stajale su, najpre, dokazane mogucnosti za povrede prava gradana aktivnostima ili
propustima sudske administracije. Ona je, s tim u vezi, tretirana kao i administracija u okvi-
ru izvrSne vlasti, pa je postavljen jasan zahtev da se kontrolom ombudsmana i u ovom
slucaju otkrivaju i koriguju ponasanja koja su suprotna standardima ,dobre uprave”. Na
drugoj strani, nedostaci u vladavini prava cijim su uzrokom oznacavane slabosti sudskog
sistema, bili su Cest motiv za Sirenje kontrole ombudsmana nad sudovima u zemljama La-

tinske Amerike sa autoritarnom pro$los¢u, a donekle i u Spaniji i Portugaliji.*

Za kontrolu sudova od strane ombudsmana potrebno je ispunjenje dve vrste uslova: (1)
ona se mora opravdati potrebama unapredenja vladavine prava i zastite ljudskih prava koje
stoje u vezi sa propustima sudova u pogledu odugovlacenja postupka i drugim propustima
u radu sudske uprave, i (2) ona se mora odvijati bez stvaranja bilo kakvih moguénosti za
uticaje na nezavisnost suda u odlucivanju o pojedinim sudskim slucajevima.

c) Negativan primer

Cak i kada su motivi nesporni, proirivanje nadleznosti ombudsmana na institucije pravo-
suda i sudove, u konkretnoj primeni ne mora nuzno dovesti do pozitivnih efekata. Kao veo-
ma ilustrativan, ali negativan primer moze posluZiti prosirivanju nadleznosti ombudsmana
u nedavno usvojenom Zakonu o opStem upravnom postupku.>®

Prema clanu 185. Zakona o opStem upravnom postupku: ,Na preporuku Zastitnika grada-
na organ moze, radi uskladivanja sa zakonom, novim reSenjem da ponisti, ukine ili izmeni
svoje pravnosnazno resenje, ako stranka o Cijim je pravima ili obavezama odluceno, kao

48 B. Milosavljevi¢, op. cit., str. 6.

49 M. Radojevi¢, op. cit., str. 356.

50 Uporedi: S. Lili¢, Zakon o opstem upravnom postupku - anatomija zakonskog projekta,
Yucom, Beogradd, 2019., str. 49.



i protivna stranka, na to pristanu i ako se time ne vreda interes treceg lica. Ako organ ne
smatra da treba da postupi po preporuci Zastitnika gradana, njega odmah o tome oba-
vestava. Ponistavanje, ukidanje ili menjanje reSenja na preporuku Zastitnika gradana nije
ograni¢eno rokom.”

Postavlja se pitanje zasto je ovo pravno sredstvo samo na raspolaganju Zastitniku gradana,
a ne i drugim institucijama sistema kojima su Ustavom i zakonom poverena ovlas¢enja da
u vezi sa zastitom ljudskih i drugih prava gradana (npr. Poverenik za informacije od javnog
znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, Poverenik za zastitu ravnopravnosti, Agencija za borbu
protiv korupcije i dr). Takode, postavlja se pitanje koji je razlog Sto ponistavanje, ukidanje ili
menjanje reSenja na preporuku Zastitnika gradana nije ograni¢eno rokom.

Ovlascenja koja su odredbom ovog ¢lana data Zastitniku gradana po sadrzZini veoma pod-
secaju na ranija ovlaséenja koja je imao javni tuZilac na osnovu zahteva za zastitu zakoni-
tosti (koji je u meduvremenu u upravnom postupku deaktiviran iz razloga moguce desta-
bilizacije pravne sigurnosti). Kako formulacija ove odredbe ne nudi pravne garancije protiv
eventualne zloupotrebe ovlasenja od strane Zastitnika gradana, neophodno je odredbu
znacajno preformulisati (u smislu da budu obuhvacene i druge institucije za zastitu ljudskih
prava, kao i da se utvrdi odgovarajuéi rok u kojem je intervencija po ovom osnovu moguca).



Rezultati analize funkcija i nadleznosti Zastitnika gradana u aktuelnom kontekstu zastite
ljudskih prava u Srbiji pokazuju odredeni broj protivrecnosti izmedu normativnog okvira
koji reguliSe nezavisan ustavni status ove institucije i prakse efikasnog ostvarivanja pove-
renih ustavnih i zakonskih odgovornosti i ovlascenja. S tim u vezi, moraju se uzeti u obzir i

odgovarajudi organizacioni i kadrovski aspekti koji uticu na delotvorno ostvarivanje funkcija
i nadleZnosti ove nezavisne institucije.

U odnosu na analizu funkcija i nadleZnosti Zastitnika gradana i nadzor nad sudovima, fak-
tori koji uticu na ove odnose mogu se prikazati prema modelu ,pro et contra”, kao metodo-

loSkim okvirom kojim se ukazuje na faktore koji idu u prilog, odnosno faktore koji negativno
uticu na odnos ombudsmana i sudova.

OMBUDSMAN | NEZAVISNOST SUDOVA

Evropski standardi o odnosu izmedu ombudsmana i sudova nisu izric¢ito restriktivni u od-
nosu na moguénost da ombudsman moze imati kontrolnih nadleznosti u odnosu na sudo-
ve, s tim §to je ta kontrola relativno ogranicena principima sudske nezavisnosti. Uporedni
pregled pokazuje da od 51 evropske zemlje, ombudsman u 29 zemalja ima odredena ovla-
$¢enja u odnosu na sudove, dok u 22 zemlje ne postoje kontrolna ovlas¢enja ombudsmana
prema sudovima.

Venecijanska komisija Saveta Evrope veoma je rezervisana prema ovlas¢enjima ombud-
smana da vrsi nadzor nad sudovima sa stavom da se ne mogu prihvatiti reSenja prema
kojim ombudsman ima ovlascenja da intervenise u pojedinacnim slucajevima (ukljucujuci
intervencije u slu¢ajevima kada sudski postupak traje predugo). Komisija ostavlja otvorenu
mogucénost da ombudsman ima moguénost da izdaje opSte preporuke o funkcionisanju
sudskog sistema.

Pro et contra - Opsti standardi odnosa ombudsmana i sudova ne isklju¢uju moguénost
da ombudsman moze imati kontrolnih nadleznosti u odnosu na sudove. Sa druge strane,
kontrolne nadleznosti ombudsmana u odnosu na sudove moraju biti ogranicene na opste
preporuke o funkcionisanju sudskog sistema i ne ukljucuju ovlascenja da intervenise u po-
jedinacnim slucajevima.

Zakljucak - Imajuci u vidu nacelo podele vlasti i princip nezavisnosti sudova kao odlucni
argumenti protiv podvodenja sudova pod kontrolu bilo kog organa koji se nalazi izvan si-
stema sudske vlasti, ukljuc¢ujudi i ombudsmana, preporuka je da Zastitnik gradana ne ras-
polaZe ovlas¢enjima da u pojedinacnim slucajevima intervenise u stvarima iz nadleznosti
sudova. U pogledu preporuka u vezi sa funkcionisanjem pravosuda, Zastitniku gradana na
raspolaganju stoji mehanizam godiSnjeg i posebnih izvestaja Narodnoj skupstini.



UTICAJ NA IZBOR NOSILACA PRAVOSUDNIH
FUNKCIJA

Ministarstva pravde prvobitno je izradilo radni tekst amandmana na Ustav Srbije koji se od-
nose na pravosude u kojem nije bilo intervencija u pogledu nadleZnosti i funkcije Zastitnika
gradana u odnosu na vazedi Ustav. Medutim, u narednoj verziji nacrt amandmana javile su
se bitne ,inovacije” u pogledu nadleZnosti i ovlascenja Zastitnik gradana u odnosu na izbor
clanova vrhovnih pravosudnih institucija - Vrhovni savet sudstva i Vrhovni savet tuZilastva,
kao i u vezi sa izborom Vrhovnog javnog tuZioca.

Prema amandmanu (XIV) kojim se reguliSe sastav Visokog saveta sudstva, Visoki savet sud-
stva Cini deset ¢lanova (pet sudija koje biraju sudije i pet istaknutih pravnika koje bira Na-
rodna skupstina). Ako Narodna skupstina ne izabere svih pet ¢lanova u roku, preostale ¢la-
nove bira komisija u Cijem je sastavu, izmedu ostalih i Zastitnik gradana.

Prema amandmanu (XXVII) kojim se regulise sastav Visokog saveta tuZilaca, Visoki savet tu-
Zilaca Cini deset ¢lanova (Cetiri zamenika javnih tuZilaca koje biraju javni tuZioci i zamenici
javnih tuZilaca, Vrhovni javni tuZilac Srbije, ministar nadleZan za pravosude i Cetiri istaknuta
pravnika koje bira Narodna skupstina). Ako Narodna skupstina ne izabere svih Cetiri ¢la-
nova u roku, preostale clanove bira komisija u Cijem je sastavu, izmedu ostalih i Zastitnik
gradana.

Venecijanska komisija Saveta Evrope, medutim, izrazila je rezervu prema ovim amandma-
nima jer se ,istaknuti pravnici” kao ¢lanovi Visokog saveta sudstva koji nemaju sudske funk-
cije, odnosno, kao clanovi Visoki savet tuZilaca koji nemaju javnotuZilacke funkcije, biraju
od strane parlamenta kao politickog tela zbog cega nije osigurana objektivnost u izboru
sudija, odnosno javnih tuZilaca. Sli¢nu rezervu Venecijanska komisija izrazila je i prema
amandmanu (XXII) koji reguliSe izbor Vrhovnog javnog tuZioca. Osnovni argument Vene-
cijanske komisije protiv ovakvih ustavnih solucija je da sve ¢lanove komisija za naknadne
izbore, ukljucujudi i Zastitnika gradana, bira Narodna skupstina ¢ime se objektivno stvara
mogucnost politickog uticaja.

Pro et contra - Nacrtom ustavnih amandmana koje je izradilo Ministarstvo pravde predvi-
deno je ucesce Zastitnika gradana kao jednog od c¢lanova posebnih komisija za izbor ¢la-
nova Visokog saveta sudstva, clanova Visokog saveta tuzilaca i Vrhovnog javnog tuZioca
u slucaju kada prvi krug izbora nije uspeo. lako je ova solucija ,pravno moguca”, ucesce
Zastitnika gradana u ovim postupcima ne doprinosi objektivnosti izbornog procesa jer Za-
stitnika gradana, kao i ostali ¢lanove ovih komisija, bira parlament kao politicko telo.

Sa druge strane, sa stanovista unapredenje kredibiliteta ombudsmana kao nezavisne insti-
tucije, nije prikladno da se Zastitnik gradana medijski javlja kao promoter reforme pravosu-
da koja se bazira na ustavnim amandmanima resornog ministarstva izvrsne vlasti i koji od
strane strucne javnosti i Venecijanske komisije nisu pozitivno ocenjeni.



Zakljucak - Imajuci u vidu da se uceS¢em Zastitnika gradana u komisijama za naknadni
izbor clanova Visokog saveta sudstva, Clanova Visokog saveta tuZilaca i Vrhovnog javnog
ne obezbeduje objektivnost i stru¢nost u izboru nosilaca sudskih i javnotuZilackih pravo-
sudnih funkcija, kao i da se otvara moguénost uticaja, preporuka je da Zastitnik gradana
ne ucestvuje ovakvim izbornim postupcima. Kao osnovni razlog da Zastitnik gradana ne
ucestvuje u izboru nosilaca sudskih i javnotuZilackih pravosudnih funkcija je okolnost da
Clanove tih komisija, ukljucujudi i Zastitnika gradana, bira parlament kao politicko telo Sto
nije u skladu sa nacelom podele vlasti i principom nezavisnosti sudova.

INICUATIVA ZA KONTROLU SUDOVA

Zastitnik gradana inicirao je, van redovnih procedura, prosirivanje kontrolnih ovlascenja
ombudsmana na pojedina pitanja iz sudske nadleZnosti. Ovu inicijativu Zastitnik gradana
obelodanio je preko javnih medija u intervjuu za jedan dnevni list. Tim povodom, Zastit-
nik gradana izjavio je da mu je posao da brine o pravima gradana i zato je predloZio da
se ,ovlaséenja Zastitnika gradana proSire na mogucnost da kontrolise sudove” u odrede-
nim oblastima sa idejom ,da bududi zakon o Zastitniku gradana predvidi da, ukoliko se
neko poZali na duZinu trajanja postupka, zloupotrebu procesnih radnji ili neizvrSavanje
presuda, ombudsman moZe da zatraZi objasnjenje i da preporukom naloZi da propusti

budu otklonjeni”.

Predstavnici sudija i civilnog sektora reagovali su argumentom da je ova ideja ,opasna po

nezavisnost sudstva” i da otvora ,kanale uticaja na sudove” koji bi bili podlozZni politickoj
zloupotrebi.

Pro et contra - Medijska inicijativa Zastitnika gradana da se ovlas¢enja ombudsmana pro-
Sire na mogucnost da kontrolise sudove ukoliko se neko pozali na duZinu trajanja postup-
ka, zloupotrebu procesnih radnji ili neizvrSavanje presuda na prvi pogled Cini se veoma
opravdana. Medutim, u reakcijama na ovu inicijativu Zastitnika gradana istaknuto je da
iako gradani, Cesto opravdano, imaju zamerke na rad sudova, pogotovo kada je u pitanju
duZina sporova, nije dobra ideja da se prosiruju nadleznosti Zastitnika gradana faktorima
van pravosuda jer bi to otvorilo mogucnosti za ,nove vidove politickog pritiska”.

Zakljucak - Imajudi u vidu da su nadleZnosti Zastitnika gradana propisane ustavom, kao i
da su pitanja aZzurnosti i pravilnosti sprovodenja sudskih postupaka u nadleznosti Visokog
savet sudstva i Drzavnog veca tuZilaca, preporuka je da se ne prihvati medijska inicijativa
Zastitnika gradana da se ovlascenja prosire na mogucénost da ombudsman kontrolise su-
dove, ukljucujuci i u vezi sa duZinom trajanja sudskog postupka.



NIJE UNAPREDEN ZAKONSKI OKVIR

Zakon o zastitniku gradana usvojen je 2005. godine (odredene izmene i dopune izvrSene su
2007. godine). Medutim, javlja se potreba za unapredenjem postojeceg zakonskog okvira
sa ciljem jacanja garancija nezavisnosti i povecanja efikasnosti rada ove institucije kojim bi
se posebno regulisale situacije kao Sto su: moguénost da Zastitnik gradana obustavi postu-
pak kontrole pokrenut prituzbom gradana (kada je ocigledno da je otklonjen propust zbog
koga je postupak pokrenut); moguénost da Zastitnik gradana u opravdanim slucajevima
preduzme posebne mere zastite identiteta podnosioca prituzbe; uvodenje obaveze javnog
organa da razmatra i reSava prituzbe gradana koja bi prethodila kontroli od strane ombud-
smana; uvodenje kaznenih odredbi u slucaju kada organa javne vlasti ne postupa prema
preporukama ombudsmana.

Ministarstvo drZavne uprave i lokalne samouprave u decembru 2017. godine objavilo je
dokument ,Polazne osnove za izradu Nacrta zakona o izmenama i dopunama Zakona o
zastitniku gradana”. Ovaj dokument, medutim, iako sadrZi odredena poboljSanja, ne sadr7i
obrazloZenje, niti je na odgovarajuci nacin obuhvatio unapredenje zakonskog okvira u skla-
du navedenim preporuka strucne javnosti. Izmene i dopune Zakona o Zastitniku gradana
jos uvek nisu usle u parlamentarnu proceduru.

Pro et contra - U odnosu na postojedi zakonski okvir postoji potreba da se odredena rese-
nja u Zakonu o Zastitnika gradana unaprede sa ciljem jacanja garancija nezavisnosti i pove-
¢anja efikasnosti rada ove institucije. Medutim, postojeci tekst Nacrta zakona o izmenama
i dopunama Zakona o zastitniku gradana iz decembra 2017. godine, iako sadrZi odredena
poboljSanja, ne sadrzi dopune koje bi sustinski unapredile jacanje funkcija ombudsmana.
Kako izmene i dopune Zakona o Zastitniku gradana jo$ uvek nisu u parlamentarnoj proce-
duri, objektivno se otvara prostor za poboljsanje zakonskog teksta.

Zakljucak - Imajuci u vidu potrebu unapredenja zakonske regulative funkcija i nadleZnosti
Zastitnika gradana, preporuka je da se izrada teksta izmena i dopuna Zakona o Zastitniku
gradana, umesto resornom ministarstvu, poveri Zastitniku gradana, kao i da se aktivira de-
lotvorna javna rasprava u okviru koje bi bili ukljuceni svi zainteresovani subjekti, posebno i
predstavnici organizacija civilnog sektora koja se bave zastitom ljudskih prava.

NEDOSTATAK ORGANIZACIONIH | STRUCNIH
KAPACITETA

Instituciji Zastitnika gradana nedostaju odgovarajuéi organizacioni i stru¢ni kadrovski ka-
paciteti za delotvorno obavljanje ustavom i zakonom poverenih funkcija i nadleznosti. Pre-
ma klasifikaciji Ujedinjenih nacija (2010), institucionalni status Zastitnika gradana u Srbi-



ji ocenjen je kategorijom ,A”. To znaci da su sa normativnog aspekta ustavne i zakonske
pretpostavke nezavisnosti i nadleZnosti institucije Zastitnika gradana u Srbiji uskladene sa
medunarodnim standardima. Medutim, sa objektivnog stanovista stanja organizacionih i

strucnih kapaciteta uocavaju se odredeni nedostaci koji umanjuju realne efekte uspeSnog
obavljanja poverenih funkcija i nadleznosti ove institucije.

Pro et contra - Nedostatak organizacionih i strucnih kapaciteta institucije Zastitnika gra-
dana posledica je nekoliko povezanih faktora. Sa jedne strane, vec skoro godinu dana
Zastitnik gradana nije podneo odgovarajuce inicijative i predloge Narodnoj skupstini da
se izaberu zamenici ombudsmana, $to prakticno znaci da kadrovski nije pokriveno vise
znacajnih oblasti specijalizovane zastite ljudskih prava (zastita prava lica liSenih slobode,
ravnopravnosti polova, prava deteta, prava pripadnika nacionalnih manjina i prava osoba
sa invaliditetom). Sa druge strane, zbog nereSenih organizacionih i kadrovskih pitanja,
instituciju napustaju najstrucniji kadrovi koju su u proteklom periodu stekli veliko isku-
stvo i koji raspolaZzu posebnim znanjem u obavljanju pojedinih specijalizovanih funkcija i
poslova. Indikativna je okolnost da su organizacione promene sprovedene na osnovu no-
vog Pravilnika o sistematizaciji radnih mesta izostavile da posebno sistematizuju poslove
koji se odnose na prituzbe gradana na rad organa uprave, Sto nije u skladu za osnovnom

odredbom Zakona o Zastitniku gradana koji primarnu nadleznost ombudsmana definise
kao ,kontrolu organa uprave”.

Zakljucak - Imajudi u vidu potrebu unapredenja organizacionih i stru¢nih kapaciteta in-
stitucije Zastitnika gradana, preporuka je da se iniciraju konsultativni sastanci i strucne ra-
sprava sa Zastitnikom gradana, izmedu ostalog, u odgovarajuc¢em parlamentarnom odboru
uz ucesce predstavnika organizacija civilnog sektora koja se bave zastitom ljudskih prava
i odgovarajucih medunarodnih organizacija koje podrzavaju unapredenje rada institucije
ombudsmana (npr. Savet Evrope).

UMANJEN KREDIBILITET INSTITUCIJE

Od izbora novog Zastitnika gradana 2017. godine, relevantni indikatori ukazuju da je neop-
hodno preduzeti korake radi jacanja efikasnosti i kredibiliteta institucije Zastitnika gradana.
U proteklom periodu zabelezene su odredene negativne tendencije koje umanjuju efika-
snost i kredibilitet institucije ombudsmana u obavljanju kontrolnih funkcija i nadleznosti u

odnosu na organe uprave i drugih organizacija sa javnim ovlaséenjima u okviru strukture
izvrSene vlasti.

Osnovni indikator koji ukazuju da je u proteklom periodu zabelezen pad poverenja gradana
u instituciju ombudsman je podatak da je broj prituzbi kojim se gradani obracaju Zastitniku
gradana radi zastite svojih prava znacajno opao. Ozbiljnost ove situacije zabelezena je i u

izvestaju Evropske komisije: ,kada je reC o podsticanju i sprovodenju ljudskih prava, broj



prituzbi gradana podnetih Zastitniku gradana smanjen je za 19%: (4.060 prituzbi u 2017.
godini, prema 3.282 prituzbi u 2018. godini.”

Indikatori koji ukazuje na potrebu aktivhog pristupa ombudsmana u ostvarivanju svojih
nadleZnosti je okolnost da je izostala intervencija Zastitnika gradana povodom uvodenje
doZivotnog zatvora bez mogucnosti uslovnog otpusta (na Sta su, izmedu ostalog, reagovale
i Evropska komisija i Savet Evrope). Pasivnost Zastitnika gradana zabeleZena je i povodom
izruCenje od strane Srbije turskog drZavljanina kurdske etnicke pripadnosti Turskoj, uprkos
izricitom stavu odgovarajudih tela Ujedinjenih nacija, zbog osnovane sumnje da moze dodi
do zlostavljanja i torture. Odgovarajuce reakcija aktuelnog Zastitnika gradana nije bilo, i
pored okolnosti da prevencija zlostavljanja i torture jedna spada u jednu od zakonskih nad-
leZnosti Zastitnika gradana u okviru nacionalnog preventivnog mehanizma.

Zakljuckom Narodne skupstine, nakon Cetiri godine, usvojen je godisnji izvestaj Zastitnika
gradana za 2018. godinu. Medutim, za razliku od ranijih izveStaja Zastitnika gradana Narod-
noj skupstini, izvestaj za 2018. godinu ne sadrZi deo sa preporukama ombudsmana koje
nisu ispunjene od strane organa javne vlasti, niti se u izvestaju ukazuje na nedostatke u
radu Vlade.

Pro et contra - U ostvarivanju funkcija i nadleznosti Zastitnika gradana uocene su odre-
dene okolnosti koje negativno uticu na efikasnost i kredibilitet ove institucije. Smanjenje
organizacionih i strucnih kapaciteta, izmedu ostalog, posledica se pasivnosti Zastitnika gra-
dana u vezi sa pokretanjem postupka za izbor zamenika i neadekvatnom sistematizacijom
radnih mesta i regrutovanjem kadrova za reSavanje prituzbi gradana na rad organa uprave.

Nije uobicajeno da Zastitnik gradana pokrece inicijative u vezi sa prosirivanjem funkcija
i nadleZnosti ove institucije preko medija umesto zakonodavnom inicijativom koja mu je
osigurana zakonom. Posebno je indikativno Sto je medijska inicijativa Zastitnika gradana
usmerena na prosirivanju funkcija i nadleznosti ombudsmana na kontrolu sudova u su-
protnosti sa nacelom podele vlasti i principom nezavisnosti sudova.

Uocava se pasivnost Zastitnika gradana u ostvarivanju redovnih nadleznosti, posebno ispo-
liena u izostanku reakcije ombudsmana na uvodenje kazne doZivotnog zatvora bez moguc-
nosti uslovnog otpusta i u slucaju izrucenja lica stranoj drZavi suprotno stavovima evrop-
skih institucija i institucija Ujedinjenih nacija.

Pasivnosti i negativne tendencije u ostvarivanju ustavnih i zakonskih funkcija i nadleznosti
Zastitnika gradana podrivaju kredibilitet ombudsmana kao nezavisne institucije i otvaraju
pitanje integriteta i kapaciteta ove institucije da delotvorno ostvaruje svoju osnovnu ulogu
zastitnika prava gradana, kontrolora organa uprave i drugih struktura izvrsne vlasti i garan-
tna zastite pravosuda i javnih medija od politickih i drugih nelegitimnih uticaja.



Zakljucak - Tendencija umanjenja efikasnosti i kredibiliteta institucije Zastitnika gradana,
zasnovana na relevantnih indikatorima zabrinjava. Indikatori ukazuju da su ozbiljno osla-
bljeni organizacioni i stru¢ni kadrovski kapaciteti ove institucije da delotvorno ostvaruje
svoje ustavne i zakonske funkcije i nadleznosti. Preporuka je da se otvori i sprovede Sira
parlamentarna, javna i stru¢na rasprava o negativnim tendencijama u radu ove institucije
sa ciljem iznalaZenja konstruktivnih reSenja kojima bi se ojacali organizacioni i stru¢ni ka-
paciteti i usmerili napori na vracanju poverenja i unapredenja kredibiliteta institucije Zastit-
nika gradana kao medunarodno verifikovanog ombudsmana i zastitnika prava gradana u
Republici Srbiji.






	page2
	page3
	page6
	page4
	page17
	page49
	page50
	page51
	page52
	page53
	page54
	_Hlk27139635
		I.		OTVORENA PITANJA INSTITUCIJE 
			ZAŠTITINIKA GRAĐANA U SRBIJI
		II.		OSVRT NA NASTANAK INSTITUCIJE 
			OMBUDSMANA
		III		OMBUDSMAN KAO ZAŠTITNIK 
			PRAVA GRAĐANA
		IV.		USTAVNI OKVIR I STANDARDI 
			EVROPSKOG AQUIS COMMUNITAIRE
	a)	Ustav Srbije i Zaštitnik građana
	b)	Zakonske nadležnosti Zaštitinika građana
	c)	Zaštitnik građana i standardi evropskog 
	aquis communitaire
	d) 	institucija Zaštitnika građana i Poglavlje 23
	e)	Akcioni plan za Poglavlje 23

		V.		ZAKON O ZAŠTITNIKU GRAĐANA
	a)	Izmene Zakona o Zaštitniku građana
	b)	Nacrt Zakona o izmenama i dopunama 
	Zakona o Zaštitniku građana

		VI.		LOKALNI OMBUDSMAN
	a) Zakonski okvir
	b)	Model odluke o lokalnom ombudsmanu

		VII.	NACIONALNI PREVENTIVNI 
			MEHANZAM I ZAŠTITINIK GRAĐANA
	a)	Značaj Nacionalnog preventivnog mehanizma
	b)	Neusklađenost zakonskog okvira za primenu NPM
	(1)	Predlog dopune Zakona o Zaštitiniku građana
	odredbom o primeni NPM

		VIII.	USTAVNI AMANDMANI I ZAŠTITINIK
			GRAĐANA
	a)	Amandman XIV – Sastav Visokog saveta sudstva
	b)	Amandman XXII – Izbor Vrhovnog javnog tužioca
	c) 	Amandman XXVII – Sastav Visokog saveta
	tužilaca
	Mišljenje Venecijanske komisije

		IX.		ZAŠTITINIK GRAĐANA I NADZOR 
			NAD SUDOVIMA
	a) 	Ombudsman i kontrola sudova
	b) 	Inicijativa Zaštitnik građana o kontroli sudstva
	c)	Negativan primer

		X.		REZULTATI ANALIZE – PRO ET CONTRA
 			– ZAKLJUČCI I PREPORUKE
	OMBUDSMAN I NEZAVISNOST SUDOVA
	UTICAJ NA IZBOR NOSILACA PRAVOSUDNIH 
FUNKCIJA
	INICIJATIVA ZA KONTROLU SUDOVA
	NIJE UNAPREĐEN ZAKONSKI OKVIR
	NEDOSTATAK ORGANIZACIONIH I STRUČNIH KAPACITETA
	UMANJENI KREDIBILITET INSTITUCIJE

	Pro i Contra analiza nadleznosti ZG novo.pdf
	page2
	page3
	page6
	page4
	page17
	page49
	page50
	page51
	page52
	page53
	page54
	_Hlk27139635
		I.		OTVORENA PITANJA INSTITUCIJE 
			ZAŠTITINIKA GRAĐANA U SRBIJI
		II.		OSVRT NA NASTANAK INSTITUCIJE 
			OMBUDSMANA
		III		OMBUDSMAN KAO ZAŠTITNIK 
			PRAVA GRAĐANA
		IV.		USTAVNI OKVIR I STANDARDI 
			EVROPSKOG AQUIS COMMUNITAIRE
	a)	Ustav Srbije i Zaštitnik građana
	b)	Zakonske nadležnosti Zaštitinika građana
	c)	Zaštitnik građana i standardi evropskog 
	aquis communitaire
	d) 	institucija Zaštitnika građana i Poglavlje 23
	e)	Akcioni plan za Poglavlje 23

		V.		ZAKON O ZAŠTITNIKU GRAĐANA
	a)	Izmene Zakona o Zaštitniku građana
	b)	Nacrt Zakona o izmenama i dopunama 
	Zakona o Zaštitniku građana

		VI.		LOKALNI OMBUDSMAN
	a) Zakonski okvir
	b)	Model odluke o lokalnom ombudsmanu

		VII.	NACIONALNI PREVENTIVNI 
			MEHANZAM I ZAŠTITINIK GRAĐANA
	a)	Značaj Nacionalnog preventivnog mehanizma
	b)	Neusklađenost zakonskog okvira za primenu NPM
	(1)	Predlog dopune Zakona o Zaštitiniku građana
	odredbom o primeni NPM

		VIII.	USTAVNI AMANDMANI I ZAŠTITINIK
			GRAĐANA
	a)	Amandman XIV – Sastav Visokog saveta sudstva
	b)	Amandman XXII – Izbor Vrhovnog javnog tužioca
	c) 	Amandman XXVII – Sastav Visokog saveta
	tužilaca
	Mišljenje Venecijanske komisije

		IX.		ZAŠTITINIK GRAĐANA I NADZOR 
			NAD SUDOVIMA
	a) 	Ombudsman i kontrola sudova
	b) 	Inicijativa Zaštitnik građana o kontroli sudstva
	c)	Negativan primer

		X.		REZULTATI ANALIZE – PRO ET CONTRA
 			– ZAKLJUČCI I PREPORUKE
	OMBUDSMAN I NEZAVISNOST SUDOVA
	UTICAJ NA IZBOR NOSILACA PRAVOSUDNIH 
FUNKCIJA
	INICIJATIVA ZA KONTROLU SUDOVA
	NIJE UNAPREĐEN ZAKONSKI OKVIR
	NEDOSTATAK ORGANIZACIONIH I STRUČNIH KAPACITETA
	UMANJENI KREDIBILITET INSTITUCIJE



