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Sazetak: Uvodenjem ombudsmana opsteg tipa, tj. Zastitnika gradana, 2005.
godine i njegovim imenovanjem 2007, kao i uvodenjem odredenih oblika
specijalizovanih ombudsmana Republika Srbija svrstala se u red ogromne
vedine zemalja koje imaju ombudsmane opste i specijalne namene. U skladu sa
opS$tim trendom specijalizaciie ombudsmana, kod nas se kao oblici
specijalizovanog ombudsmana susre¢u zastitnik pacijentovih prava, ustanovljen
Zakonom o zdravstvenoj zastiti, kao i Poverenik za zastitu ravnopravnosti,
ustanovlien Zakonom o zabrani diskriminacije. Takode, postoii i jedan, moze se
redi hibridni, oblik politi¢ke i upravne kontrole uprave i zastite ljudskih prava na
obavestenost i privatnost. Re¢ je o Povereniku za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o li¢nosti, koji je ustanovlien Zakonom o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znaaja. Nakon analize tih specijalizovanih
ombudsmana, zakljucuje se da oni, prvenstveno kao oblik vanpravne (politicke)
kontrole rada uprave, mogu biti samo jedna skladna dopuna postoje¢im
institucionalnim mehanizmima zastite liudskih prava.

Klju¢ne reci: ombudsman, Zastitnik gradana, specijalizovani ombudsmani,
izvestaj.

1. Uvod

Kao oblik spoljne kontrole uprave u pravnoj praksi vecine drzava ustalio se i
ombudsman. Taj organ je pod ovim nazivom zapoceo svoj razvojni put pre dva
veka u Svedskoj, kada je ustanovljen Ustavom od 1809. godine (Jovi&i¢, 1969).
Drugu polovinu XX veka, pocev od pedesetih godina karakteriSe prava

! Ovaj rad je rezultat realizovanja naucnoistrazivackog projekta koji finansira Ministarstvo nauke i tehnoloskog
razvoja Republike Srbije pod nazivom Razvoj institucionalnih kapaciteta, standarda i procedura za
suprotstavljanje organizovanom kriminalu i terorizmu u uslovima medunarodnih integracija (br. 179045), koji
realizuje Kriminalisticko-policijska akademija u Beogradu 2011-2014 (rukovodilac projekta prof. dr Sasa
Mijalkovid).
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~ombudsmanija“,kada je ombudsman otpoc¢eo rad i u Danskoj. Pod uticajem
skandinavskih zemalja ova institucija uvedena je na kraju 20. veka u oko 130 drzava,
kako anglosaksonskog tako i evropsko-kontinentalnog pravnog sistema.? U Velikoj
Britaniji ombudsman postoji od 1967, dok u SAD ne postoji ombudsman na
saveznom nivou, nego u 39 od ukupno 50 federalnih jedinica (Markovi¢, 2002).
Takode, u Evropskoj uniji, ombudsman postoji od 1995, a predviden je i
sporazumom u Mastrihtu 1997. Razume se, ombudsman postoji u gotovo svim
drzavama clanicama EU. Pored opsteg ombudsmana, u nekim zemljama
ustanovljeni su i izvedeni, specijalizovani ombudsmani (vojni ombudsman,
policijski ombudsman, zatvorski ombudsman, deciji ombudsman, poreski
ombudsman, ombudsman za zastitu licnih podataka i sl), a u veéini zemalja
ombudsman ima zamenike koji su nadlezni za pojedina specijalizovana pitanja
kontrole. U pogledu organizacije preovladuje monokratski princip, tako da je
ombudsman najcesce inokosni organ. Obicno predstavlja ustavnu kategoriju, a
negde samo zakonsku (npr. u Velikoj Britaniji, Francuskoj, Svajcarskoj, SAD,
Kanadi) (Simovi¢, 2011). Premda danas najces¢e postoji pod preovladujucim,
izvornim $vedskim nazivom ombudsman se neretko oznacava i kao ,zadtitnik
gradana® (npr. u Srbiji, Kvebeku, Haitiju ) ili narodni, odnosno ,parlamentarni
poverenik®. Zajedno sa brojnim drugim institucijama, sredstvima, vrstama i
oblicima ¢ini ¢itav arsenal kontrole uprave. Iako nema meritorna ovlas¢enja u
vrsenju kontrole uprave, njegov znacaj je neosporan, jer predstavlja svojevrsan oblik
kontrole uprave, i to posredno upravne delatnosti, a vise celokupne delatnosti javne
uprave. On ,,ni u jednoj zemlji ne moze niti da ukine, odnosno izmeni neku odluku
koju smatra nezakonitom, nepravilnom, pogreénom i sl., niti da nadleZznom organu
naredi ponovno razmatranje slucaja u cilju izmene odluke® (Jovici¢, 1969). Jer, kao
$to kaze R. Markovi¢: ,Njegova delatnost i njegov autoritet proizlaze iz njegove
vezanosti za parlament i javnost kojima se obraca s ukazivanjem na primere
povrede prava gradana i iz njegovog ustavnog poloZaja nezavisne institucije koja
sama meritorno ne odlucuje o povredi gradana, ali zato moze pokrenuti postupak
za meritorno odlucivanje o njihovoj povredi pred nadleznim organima.
Ombudsman ne moze da kasira i menja akte uprave, niti da kaznjava upravne
sluzbenike. On moze samo da ukazuje na nedostatke prvih i da predlozi kaznjavanje
drugih. Ombudsmanova ovlas¢enja su da poucava, preporucuje, predlaze i da vrsi
pritisak, dok su isklju¢ena ovlas¢enja da odlucuje, da ponistava, da menja“
(Markovi¢, 2002). On ne raspolaze klasicnim prerogativima drzavne vlasti. Sustina
te institucije ,,nisu pravni, nego moralni efekti njegove intervencije® (ibid.) Stoga, on
se ne bavi zalbama u pravnom smislu reci, ve¢ prituzbama na rad uprave, a autoritet
mu, pored funkcije koju obavlja, daje i ugled njegove licnosti. Naime, u pogledu
uslova za ombudsmana najcesc¢e je navodena formulacija iz $vedskog ustava - to
mora biti ,,pravnik dokazanih sposobnosti i istaknute Cestitosti“. Ombudsman je,

% Pravi broj ombudsmana je tesko utvrditi. Razlike u broju se pojavljuju kako zbog razli¢itog vremena nastanka
radova o ovoj temi, tako i zbog Sirenja te institucije, posebno zbog pojave specijalizovanih ombudsmana. Videti:
Milkov, D., Specijalizovani ombudsmani, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 3/2007, str. 101-
121; Davini¢, M., Znacaj institucije ombudsmana za pravni sistem, Pravni Zivot, br. 10/2007, str. 717-727;
Tomi¢, Z., Opste upravno pravo, Beograd, 2009, str. 57.
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kako se vidi zastitnik gradana od lose, rdave uprave, s jedne, i istovremeno zastitnik
(promotor) ljudskih prava, sa druge strane.

2. Losa i dobra uprava

Lo$a uprava (maladministration) je sredi$nji pojam u aktivnosti ombudsmana,
jer je primarna svrha te institucije zastita gradana od lose uprave. Medutim, danas je
uz to, ombudsman evoluirao i u zastitnika ljudskih prava. Pojam lose uprave nastao
je, pre svega u Velikoj Britaniji.’ U teoriji su, po pitanju pojma lose uprave, prisutna
dva suprotstavljena gledista. Jedna grupa teoreti¢ara smatra da treba definisati pojam
lose uprave, a druga da to nije neophodno, $tavise, i da je pogresno i $tetno, jer katalog
slucajeva birokratske patologije je neiscrpan, a i menja se u skladu sa ukupnim
promenama. U svakom slucaju, pozitivno odredenje lose uprave treba da zadrzi
otvoren karakter. Tako je Evropski ombudsman u svom izvestaju za 1997. godinu,
usvojio okvirnu definiciju lose uprave, koju je potvrdio Evropski parlament, a koja
glasi: ,loSa uprava se javlja kada nadlezni organ ne uspe da deluje u skladu sa
pravilom ili principom koji ga obavezuje® (ibid.).* U stvari, taj pojam, pored same
zakonitosti odluke, tj. upravnog akta i/ili upravne radnje (formalna i materijalna
zakonitost) obuhvata i ispitivanje valjanosti samog zakona i drugih propisa - njihove
koegzistentnosti i kvaliteta. Svakako, primena neke necelishodne zakonske odredbe,
koja je obavezujuca dok se ne promeni, jeste zakonita, ali moze biti nepravedna, pa i
izli$na, cak i $tetna. To podrucje je van domasaja pravne kontrole, te ombudsman tu
moze biti od pomodi, moze predloziti (inicirati) izmenu takvih odredaba, ili
odnosnog propisa u celini. Losa uprava je svako nezakonito, nepravilno, nepravedno,
neeticno donosenje upravnih akata i vréenje upravnih radnji, ali i svako nehajno
ponasanje, odugovlacenje, proizvoljnost, odnosno, postupanje uprave koje nije fer,
efikasno iljubazno u najsirem smislu reci.

Antipod lo$oj upravi je dobra uprava (good administration). Dobra (kvalitetna)
uprava deluje u skladu sa oc¢ekivanjima korisnika njenih usluga. Svakako i taj pojam
nadilazi zakonitost i proteze se na efikasnost, legitimitet i otvorenost javne uprave
olicene u javnim sluzbenicima. I Evropski sud pravde u jednoj svojoj presudi bavio
se utvrdivanjem ovog pojma. ,,Kada sudovi utvrduju da je nesto potrebno uraditi u
skladu sa dobrom upravom, oni to rade jer ne postoji precizno pravno pravilo...“
(Davini¢, 2008). Na taj nacin, principi koji nisu proklamovani pravnim aktima, kao
i oni koji su proklamovani, ali nisu zasticeni predvidenom sankcijom, postaju
njihova dopuna, predstavljaju tzv. meko pravo, zbog odsustva pravne sankcije
(Davini¢, 2008). Tako, dobra uprava postaje sastavni deo upravne pa i sudske
prakse. To je ideal kojem uprava treba neprestano da tezi. Na§ zakon o zastitniku
gradana proklamuje dobru upravu (¢lan 25, stav 5), a nomenklatura principa dobre
uprave, sa stanovista Zastitnika gradana analiticki se odreduje.”

30 pojmu loSe uprave videti: Davini¢, M., Pojam lose uprave, Pravni Zivot, br. 10, 2008, str. 717-731; Davini¢, M.,
Evropski ombudsman i losa uprava (maladmistration), doktorska disertacija, 2008.

* Kako se vidi pravila, kao i principi nisu samo pravni. Pravo je opredeljujuce za postupanje ombudsmana, jer on
brine o zakonitosti, ali su to i pravi¢nost, pravednost, legitimnost, celishodnost, razumnost odluka, dakle
kontrolisu se aktivnosti uprave koje nisu samo i strogo pravnog karaktera.

> Videti: Redovan godisnji izvestaj Zagtitnika gradana za 2009. godinu, br. 48-100-3585/10, str. 19, 20.
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3. Specijalizovani ombudsmani

Pored ombudsmana opsteg tipa, ili bez njega, u mnogim zemljama postoje i
specijalizovani ombudsmani koji se ustanovljavaju za kontrolu u pojedinim oblasti-
ma uprave. Na primer: vojni ombudsman (u oblasti odbrane, tj. vojske); ekoloski
ombudsman (u oblasti zastite zivotne sredine), ombudsman za zastitu podataka o
licnosti (privatnosti), ombudsman za prava pacijenata, policijski ombudsman,
zatvorski ombudsman i sl. Za razliku od ombudsmana opsteg tipa, koji je nadlezan
za zadtitu gradana i svih ljudskih prava od svih vrsilaca uprave i javnih sluzbi,
specijalizovani ombudsman ima uze podruc¢je delovanja. Njegova nadleznost
proteze se na zastitu samo odredenih prava ili kategorija lica, kao i na zastitu od
jedne kategorije subjekata. U anglosaksonskoj terminologiji ti ombudsmani se
nazivaju ,ombudsmani za jednu namenu® (single-purpose ombudsmen) za razliku
od ombudsmana opsteg tipa (general-purpose ombudsmen) (Milkov, 2007).

Zemlja rodonacelnik ombudsmana ima i najrazrgranatiju strukturu specijalizo-
vanih ombudsmana. Pored vojnog ombudsmana, u Svedskoj postoje jos i sledeci
specijalizovani ombudsmani: Ombudsman protiv etnicke diskriminacije,
Ombudsman za hendikepirane, Ombudsman protiv seksualne diskriminacije,
Potrosacki ombudsman, Ombudsman za stampu (Milkov, 2007). Razume se da su
efekti njihovog delovanja, pa i samog njihovog postojanja veliki, jer se Svedski
funkcioneri, kao i funkcioneri drugih razvijenih zapadnih demokratija, po svaku
cenu trude da se njihovo ime ne nade u izvestaju ombudsmana.

U pojedinim pravnim sistemima, zbog znacaja policije postoje policijski
ombudsmani. Medutim oni su pre izuzetak nego pravilo, buduc¢i da postoje u
Izraelu, Velikoj Britaniji (policijski ombudsman za Severnu Irsku) Peruu i u
pojedinim brazilskim federalnim jedinicama (Milosavljevi¢, 2004). Policijski
ombudsman za Severnu Irsku, ustanovljen zakonom 1998. godine a poceo sa radom
2000. godine, u svojoj sluzbi broji 150 zaposlenih, rasporedenih u pet odeljenja
(odeljenje za istrage, odeljenje za nadzor rada policije, odeljenje za administrativne
poslove, odeljenje za evidencije i odeljenje za pravne poslove) (Simovi¢, 2011 ). Pri
tom, Severna Irska ima oko 8.500 policajaca u miljeu od oko dva miliona ljudi
(Ibid.). I u tom kontekstu ovlasc¢enja policijskog ombudsmana nisu meritornog
karaktera, ve¢, kao $to je uobicajeno za tu instituciju, nakon sprovedene istrage on
moze jedino da preporuci pokretanje odgovarajuceg postupka protiv policijskih
sluzbenika koji su odgovorni za propuste u svom radu.

Policijski ombudsmani resavaju prituzbe gradana na akte i radnje policije, ali,
niSta manje znacajno, postupaju i po prituzbama policijskih sluzbenika koje se
odnose na policiju, $to je od posebnog znacaja za ostvarivanje i zatitu ljudskih
prava policajaca. Efektivnost zastite ljudskih prava policajaca od strane policijskog
ombudsmana veca je kada se on bira od strane parlamenta, a manja je kada se
policijski ombudsman imenuje od strane Ministarstva unutrasnjih poslova, kao npr.
u Peruu (Simovi¢, 2011).

I u nasoj strucnoj javnosti mogu se sporadicno sresti zagovornici ustanovljavanja
policijskog ombudsmana (Milosavljevi¢, 2004; Dapcevi¢, 2008; Radojevi¢, 2008).
Ipak ¢ini se da bi uvodenje policijskog ombudsmana bilo preuranjeno i
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neracionalno i da ne bi potvrdilo ocekivane efekte. S obzirom na skromne efekte
delotvornosti ustanovljenog ombudsmana opsteg tipa trebalo bi sacekati da se on u
vecoj meri specijalizuje za kontrolu policije i sluzbi bezbednosti.

4. Specijalizovani ombudsmani u Srbiji

U pravnom poretku Republike Srbije, pored Zastitnika gradana kao ombuds-
mana opSteg tipa za celu Republiku, moze se ustanoviti i ombudsman u jedinicama
lokalne samouprave, a u okviru AP Vojvodine ustanovljen je Pokrajinski
ombudsman. No, u skladu sa opstim trendom specijalizacije ombudsmana, kod nas
se kao oblici specijalizovanog ombudsmana susrecu i zastitnik pacijentovih prava,
ustanovljen Zakonom o zdravstvenoj zastiti (¢lan 39)¢, kao i Poverenik za zastitu
ravnopravnosti, ustanovljen Zakonom o zabrani diskriminacije od 2009. godine.”
Takode, postoji i jedan, moze se reci hibridni specijalizovani oblik kontrole uprave i
zastite ljudskih prava, a re¢ je o Povereniku za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o li¢nosti, koji je ustanovljen Zakonom o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja.®

4.1. Zastitnik pacijentovih prava

Zastitnik pacijentovih prava ustanovljen je u okviru zdravstvenih ustanova i
njegov rad organizuje zdravstvena ustanova. Direktor zdravstvene ustanove
odreduje zastitnika pacijentovih prava, c¢ime je njegova samostalnost i
nepristrasnost ve¢ samom tom cinjenicom ipak ogranicena. Po prigovoru, zastitnik
pacijentovih prava odmah, a najkasnije u roku od pet dana od podnosenja
prigovora, utvrduje sve bitne okolnosti i ¢injenice u vezi sa navodima iz prigovora.
Zastitnik pacijentovih prava o svom nalazu odmabh, a najkasnije u roku od tri dana
obavestava direktora zdravstvene ustanove, kao i podnosioca prigovora. Pacijent
koji je nezadovoljan po prigovoru moze se obratiti zdravstvenoj inspekciji, odnosno
nadleznom organu organizacije zdravstvenog osiguranja kod koje je pacijent
zdravstveno osiguran. Zastitnik pacijentovih prava podnosi mesecni izvestaj o
podnetim prigovorima direktoru zdravstvene ustanove, a Sestomesec¢ni i godisSnji
izvestaj Upravnom odboru zdravstvene ustanove i Ministarstvu (¢lan 39). Kako se
vidi, re¢ je tipicnim, tzv. mekanim ovlad¢enjima, jer se zastitnik pacijentovih prava
bavi postupkom resavanja prituzbi (prigovora) pacijenata, a pacijent nezadovoljan
po prigovoru moze se obratiti zdravstvenoj inspekciji, $to on svakako moze uciniti i
bez podnosenja prituzbe zastitniku pacijentovih prava. Ipak, re¢ je o osobenoj zastiti
ljudskih prava pacijenata koju na osoben nacin vrse zastitnici pacijentovih prava, a
delotvornost tih specijalizovanih oblika ombudsmana zavisice prvenstveno od
autoriteta zastitnika pacijentovih prava i rukovodilaca zdravstvene ustanove.

6 Zakon o zdravstvenoj zastiti, Suzbeni glasnik Republike Srbije, br. 107/2005.

7 Zakon o zabrani diskriminacije, Siuzbeni glasnik Republike Srbije, br. 22/2009.

8 Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znaéaja, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 120/07,
54/2007.
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4.2. Poverenik za zastitu ravnopravnosti

Ideja ravnopravnosti svih i svakoga je pre svega civilizacijska tekovina koja se,
pojednostavljeno receno, sastoji u nacelu jednakosti svih lica u ostvarivanju ljudskih
sloboda i prava. Institucionalni mehanizmi ostvarivanja ravnopravnosti poklapaju
se sa nastankom pravne drzave, ali rodna i svaka druga ravnopravnost dobija puni
zamah u zapadnoevropskom kulturnom krugu posle Drugog svetskog rata.

Prema tome, diskriminacija je svako nejednako postupanje u odnosu na lica
medu kojima postoje rasne, nacionalne, verske, polne ili klasno-staleske razlike.
Tako postoje rasna, rodna, nacionalna, verska i druge diskriminacije. Dakle,
diskriminacija je postupak kojim se unapred ogranic¢avaju prava gradanina. Postoji i
tzv. pozitivna diskriminacija, kada su zakonom propisana veca prava za pojedine
kategorije, pripadnike nacionalnih i drugih manjina. Na§ ustav (¢lan 21) izri¢ito
zabranjuje svaku diskriminaciju i ustanovljava jednakost svih pred zakonom.
Zabrana svake diskriminacije univerzalni je princip medunarodnog prava.

Osnovni institucionalni nosioci ravnopravnosti su drzave i nadnacionalne
(medunarodne) organizacije (OUN, Evropske zajednice, EU) koje putem medu-
narodnopravnih dokumenata (konvencija, pravilnika, direktiva i drugih propisa) i
institucija promovisu i tite ostvarivanje ljudskih prava.

Pored generalne duznosti svih drzavnih i nedrzavnih subjekata da rade na
ostvarivanju i zastiti ravnopravnosti i nediskriminacije, kod nas je ustanovljen i
specijalizovani ombudsman, pod nazivom ,Poverenik za zadtitu ravnopravnosti®.
Nakon zakonskog ustanovljenja 2009. godine, prvi poverenik za zadtitu ravno-
pravnosti izabran je 5. maja 2010. godine, odlukom Narodne skupstine Srbije. Inace
za izbor, kao i za razre$enje potrebna je vecina glasova svih narodnih poslanika
(apsolutna vecina). Uslovi su identi¢ni kao i za Zastitnika gradana, dakle pored
neophodnog drzavljanstva lice mora biti diplomirani pravnik sa najmanje deset
godina radnog iskustva na pravnim poslovima u oblasti zastite ljudskih prava, sa
visokim moralnim i stru¢nim kvalitetima. Mandat traje pet godina, a isto lice moze
biti birano na tu funkciju najviSe dva puta. Zadaci tog nezavisnog i samostalnog
drzavnog organa su sprecavanje svih oblika, vidova i slu¢ajeva diskriminacije, zastita
ravnopravnosti fizickih i pravnih lica u svim oblastima drustvenih odnosa, vrenje
nadzora nad primenom propisa o zabrani diskriminacije, kao i unapredivanje
ostvarivanja i za$tite ravnopravnosti.

Poverenik sprovodi postupak po prituzbama zbog diskriminacije i izdaje
preporuke radi unapredenja zastite ravnopravnosti. Takode upozorava javnost o
slucajevima diskriminacije i podnosi Narodnoj skupstini redovan (i poseban)
godisnji izvestaj o stanju u oblasti zatite ravnopravnosti, koji sadrzi ocenu rada
organa javne vlasti, pruzalaca usluga i drugih lica, uocene propuste i preporuke za
njihovo otklanjanje (¢lan 48). Pored tih klju¢nih tacaka delovanja poverenika,
postoji i moguénost podnosenja prekrsajnih prijava i tuzbi za zastitu od
diskriminacije. Iz prvog izvestaja Poverenika za zadtitu ravnopravnosti (za 2010.
godinu) vidi se da se najveci broj prituzbi odnosio na povredu ravnopravnosti u
sferi rada i zapo$ljavanja, nacionalne pripadnosti, politickog i verskog ubedenja i
pola. Tim povodom Poverenik je izrekao $est upozorenja i saopstenja javnosti i dve
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opste preporuke drzavnim organima. Postupak resavanja prituzbi kvalifikuje se kao
poseban upravni postupak i okoncava se misljenjem o tome da li je doslo do povrede
odredaba zakona o zabrani diskriminacije, o ¢emu obavestava podnosioca i lice
protiv kojeg je prituzba podneta. Uz misljenje, Poverenik preporucuje licu protiv
kojeg je podneta prituzba i nacin otklanjanja povrede prava. Sam nacin rada
Poverenika za zastitu ravnopravnosti blize je ureden poslovnikom. Sva ovlas¢enja
kojima specijalizovani poverenik ostvaruje svoju ulogu, ukazuju na ¢injenicu da se
ne radi o potpuno ¢vrstim pravnim ovlaséenjima, te da njegovo mesto u politickom
sistemu i stvarni uticaj zavise prvenstveno od profesionalnog ugleda li¢nosti koja te
poslove obavlja. Ne treba potcenjivati ni psiholosko dejstvo same ¢injenice da
postoji poseban i nezavisan specijalizovani kontrolor koji nadgleda i stiti
ostvarivanje ravnopravnosti svih.

4.3. Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti (dalje:
Poverenik), kao $to je re¢eno, predstavlja hibridni oblik politicke i pravne kontrole,
odnosno zastite ljudskih prava koja se odnose na prava gradana na obavestenost,
odnosno privatnost. Naime, za razliku od ombudsmana opsteg tipa i prethodnih
specijalizovanih ombudsmana, koji po karakteru svojih ovlas¢enja spadaju u
vanpravne mehanizme kontrole jer nemaju mogucnost meritornog odlucivanja,
ovlas¢enja i postupanje ovog poverenika su nesto druk¢iji i sadrze elemente tzv.
(u)pravne kontrole javne uprave. Njegova specijalnost su, kao $to se iz naziva vidi -
zastita prava na dobijanje informacija, tzv. prava na obavestenost, kao i zastita
podataka o li¢nosti, tzv. prava na privatnost.

Naime, Poverenik je samostalan drzavni organ, nezavisan u vrSenju svoje
nadleznosti. On ne sme traziti, ni primati naloge i uputstva drzavnih organa i drugih
lica. Informacija od javnog znacaja, u smislu Zakona o slobodnom pristupu informa-
cijama od javnog znacaja (¢lan 2) jeste podatak sadrzan u odredenom dokumentu,
nastao u radu ili i vezi s radom organa javne vlasti, za koji javnost ,ima opravdan
interes da zna“. Organ javne vlasti je: 1) drzavni organ i organ, odnosno, organizacija
kojoj je povereno vrienje javnih ovlas¢enja; 2) pravno lice koje finansira, u celini ili
preteznim delom, drzavni organ. Pravo na pristup informacijama od javnog znacaja
podrazumeva: 1) saznanje da li odredeni podatak organ uopste poseduje, odnosno da
li mu je dostupan; 2) uvid u dokument u kojem je informacija sadrzana i kopiranje; 3)
pravo da mu se kopija dokumenta posalje. Postoji zakonska pretpostavka da javnost
ima pravo da zna sve informacije kojima organ javne vlasti raspolaze. To je u skladu sa
nacelom javnosti rada uprave koje je predvideno Zakonom o drzavnoj upravi.
Opravdan interes za svaku informaciju postoji narocito kada se ona tice zastite
zdravlja i Zivotne sredine. Utvrdena su i zakonska ograni¢enja prava na pristup
informacijama od javnog znacaja, i to: 1) radi zastite Zivota i zdravlja ljudi, vodenja
pravnih postupaka i pravi¢nog sudenja, bezbednosti i odbrane zemlje, opravdanih
ekonomskih interesa i drugih pravno zastienih vrednosti Cije oc¢uvanje preteze u
odnosu na pravo pristupa o kojem je re¢ (¢lan 9); 2) radi sprecavanja zloupotreba
(¢lan 13); 3) radi zastite privatnosti i drugih prava li¢nosti (¢lan 14).
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Za pokretanje postupka kod organa javne vlasti neophodan je zahtev. Najpre
trazilac informacije podnosi pisani zahtev organu javne vlasti za ostvarivanje prava na
pristup informacijama od javnog znacaja. Organ je duzan da bez odlaganja, a najkas-
nije u roku od 15 dana od prijema zahteva, obavesti trazioca da li poseduje trazenu
informaciju i (ako je poseduje) da mu omoguci odgovarajudi pristup. Ako udovolji
zahtevu, organ ¢e o tome saciniti sluzbenu belesku i time se postupak okoncava, dakle
bez donosenja posebnog resenja. Ali, ako odbije zahtev, organ javne vlasti donosi
obrazlozeno resenje, sa uputstvom o pravnom sredstvu. U slucaju ,,¢utanja“ organa
javne vlasti, trazilac informacije takode ima pravo na Zalbu Povereniku kao
drugostepenom organu. Postupak pred organom javne vlasti je prvostepeni upravni
postupak, koji se odvija prema Zakonu o opstem upravnom postupku (ZUP-u), ako u
Zakonu o slobodnom pristupu informacijama nije druk¢ije odredeno.

Postupak pred poverenikom jeste drugostepeni upravni postupak, pri ¢emu se
primarno primenjuje Zakon o slobodnom pristupu informacijama a supsidijarno
Zakon o op$tem upravnom postupku. Trazilac moze izjaviti zalbu povereniku u
roku od 15 dana od dana dostavljanja reSenja prvostepenog organa javne vlasti.
Zalba je isklju¢ena protiv redenja Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade,
Vrhovnog kasacionog suda, Ustavnog suda i republickog javnog tuzioca. Posto
izvr$i odgovarajuce provere, saslusa obe strane i utvrdi ¢injeni¢no stanje, poverenik
bez odlaganja, a najkasnije u roku od 30 dana od predaje zalbe donosi resenje.
Resenjem se zalba moze odbiti — time se konstatuje da je prvostepeni organ javne
vlasti, u skladu sa zakonom, osnovano odbio da udovolji zahtevu za uvid u odredenu
informaciju, odnosno dokument. ReSenjem se Zalba moze i uvaziti — i narediti
organu javne vlasti da traziocu omogu¢i uvid u odnosni dokument. To resenje je
konacno u upravnom postupku i protiv njega se moze podneti tuzba za pokretanje
upravnog spora. ReSenja i zakljuci poverenika su obavezni. Njihovo izvrSenje, u
slucaju potrebe, obezbeduje Vlada.

Gotovo identi¢an rad i postupak resavanja poverenika po zalbi predvida i Zakon
o zastiti podataka o licnosti, koji se primenjuje od 2009. godine, a kojim je
poverenik dobio sadasnji naziv. S obzirom na dodirne tacke izmedu tzv. prava na
obavestenost (¢lan 51 Ustava RS) i dobijanja podataka i zastite podataka o licnosti
celishodno je $to je ovim zakonima objedinjeno postupanje jednog poverenika. I
tim zakonom su utvrdena prava lica na obavestenje o obradi (¢lan 19), pravo na
uvid (¢lan 20), pravo na kopiju (¢lan 21). Zahtev za obavestenje, uvid i kopiju
podnosi se rukovaocu u pismenom obliku. Rukovalac je duzan da obavestenje o
podnetom zahtevu izda bez odlaganja, a najkasnije u roku od 15 dana, odnosno da
omogudi uvid, i/ili izdavanje kopije u roku od 30 dana. Ako prihvati zahtev,
rukovalac sacinjava zabelesku. Ako rukovalac odbije zahtev, o tome donosi resenje
sa poukom o pravnom sredstvu. U slucaju ¢utanja moze se izjaviti Zalba Povereniku.
Po izjavljenoj zalbi resava Poverenik, kao drugostepeni organ, o ¢emu donosi
reSenje. Protiv odluke (reSenja) Poverenika moze se pokrenuti upravni spor. Inace
Poverenik vrsi nadzor nad sprovodenjem i izvr§avanjem Zakona o zastiti podataka
o licnosti, pri ¢emu raspolaze znacajnim upravnopravnim ovlasc¢enjima.

Kako se vidi, postupanje poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti podvrgnuto je i upravnopravnom reZimu, za razliku od
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zadtitnika gradana i poverenika za zadtitu ravnopravnosti. Tim rezimom za
poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti ureden je
poseban postupak odlucivanja (upravni), posebna forma akata kojima se odlucuje o
dostupnosti informacijama od javnog znacaja, odnosno o podacima o li¢nosti
(resenje, dakle upravni akt, a ne misljenje), kao i posebna kontrola u posebnom
upravnom postupku (zalbena kontrola), odnosno upravnom sporu (posebna
sudska kontrola). Upravnopravni karakter i priroda aktivnosti (ovlas¢enja) tog
poverenika razlikuju se od klasi¢nih ovlas¢enja ombudsmana. U jedinstvenu
upravnopravnu formu odenuta je specijalizovana sadrzina ljudskih prava kojima se
poverenik bavi. Poverenik meritorno odlucuje u drugostepenom postupku, za
razliku od ombudsmana koji kritikuje, obznanjuje, obavestava, preporucuje,
predlaze razreSenje funkcionera, podnosi prekrsajne i krivi¢ne prijave. Zbog toga je
ta kontrola ne samo politicka (vanpravna) ve¢ i pravna (upravna). Poverenik po
izjavljenoj zalbi proverava kako zakonitost tako i celishodnost i donosi meritorno
reenje, dok je teziSte rada ombudsmana na celishodnosti (koja ukljucuje i
zakonitost). Rec¢ju, poverenik ima jaca ovlas¢enja za razliku od uobicajenih
ovlad¢enja ombudsmana. On je aktivni ucesnik u drugostepenom upravnom
postupku u stvarima iz njegove nadleznosti. Ako se tome doda i autoritet koji u
javnosti ima aktuelni poverenik za informacije i zastitu podataka o li¢nosti, onda se
lako zakljucuje da su efekti tog specijalizovanog organa potvrdili o¢ekivanja.

5. Zakljucni osvrt

Uvodenjem ombudsmana opsteg tipa (Zadtitnika gradana) 2005. godine i
njegovim imenovanjem 2007, kao i uvodenjem specijalizovanih ombudsmana za
zastitu pacijentovih prava, zastitu ravnopravnosti i za informacije od javnog znacaja
i zastitu podataka o licnosti Republika Srbija svrstala se u red ogromne vecine
zemalja koje imaju ombudsmane opste i specijalne namene. Koncepcijski gledano,
Zastitnik gradana ima klasicnu ulogu - zastitnik je gradanskih sloboda i prava i
oblik je spoljne kontrole uprave. Takode, ovlas¢enja Zastitnika gradana u Republici
Srbiji manje-vide podudaraju se sa ovlas¢enjima tog organa u uporednim sistemima.
Tipicna ovlad¢enja za ombudsmana imaju i zastitnik pacijentovih prava, kao i
Poverenik za zastitu ravnopravnosti. Medutim, Poverenik za informacije od javnog
znacaja i zastitu podataka o licnosti ima jaca, upravnopravna ovlascenja, buduci da
vr$i nadzor nad zastitom podataka o li¢nosti i da meritorno re$ava po zalbi na prvo-
stepeno re§enje organa javne vlasti. Na taj nacin Poverenik se ne moze oznaciti kao
klasi¢an specijalizovani ombudsman koji vrsi politicku kontrolu, ve¢ on aktivno vrsi
zalbenu upravnu kontrolu. Zbog toga on predstavlja hibridni oblik pravne i poli-
ticke kontrole javne uprave i efekti njegovog postojanja i delovanja su daleko veci.

Priroda, karakter, pa i znacaj ombudsmana, mogu se spoznati i analizom
njihovog najmocnijeg sredstva delovanja - izvestaja o radu i o stanju ljudskih prava
u odnosnoj drzavi. Cini se da, iako porazavajuéi po upravu, redovni godisnji
izvestaji zastitnika gradana i poverenika nikoga nisu posebno zabrinuli. S druge
strane, izvestaji zastitnika pacijentovih prava su brojni i ,interni“ bududi da
organizaciono pripadaju zdravstvenim ustanovama, te njihova analiza nema nekog
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narocitog smisla. Poverenik za zadtitu ravnopravnosti, s obzirom na to da je
nedavno izabran, podneo je tek prvi redovni godisnji izvestaj parlamentu.

U jeku skoro epidemioloskog $irenja specijalizovanih ombudsmana, neki autori
se, ignorisuci drustvene uslove, bez valjane argumentacije (nestrpljivo) zalazu za
uvodenje specijalizovanog, policijskog ombudsmana. Medutim, postoje¢i Zastitnik
gradana, uz specijalizovane ombudsmane i ostale institucije, ustanove, sredstva i
postupke kontrole, moze efektivno da kontrolise i policiju i da se stara o
ostvarivanju gradanskih prava. Obim i sadrzaj izvestaja koje je Zastitnik gradana do
sada podneo ukazuju da za njegov delotvorniji rad u predstojecem periodu ima jos
mnogo neiskori$¢enih mogucnosti. Tek kada se one iskoriste, valja razmotriti
potrebu za institucionalnim promenama i eventualnim uvodenjem jo§ nekih
specijalizovanih ombudsmana, umesto ombudsmana opsteg tipa, ili pored njega.
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SINGLE-PURPOSE OMBUDSMEN
IN THE REPUBLIC OF SERBIA

Summary

With the introduction of a general Ombudsman in 2005 (appointed in 2007), as
well as of particular forms of single-purpose ombudsmen, the Republic of Serbia
joined a vast majority of countries already having the general and special
purpose ombudsmen. Following the general trend toward ombudsman
specialisation, the forms of single-purpose ombudsmen that are met in Serbia
include the Protector of Patients’ Rights, established under the Health Care Act,
and the Commissioner for Equality Protection, established under the
Prohibition of Discrimination Act (2009). In addition, there is another, we can
say, hybrid form of political and administrative control and protection of
human rights — the Commissioner for Information of Public Importance and
Personal Data Protection, established under the Act on Free Access to
Information of Public Importance. After analysing the single-purpose
ombudsmen, we find that these institutions, primarily as a form of extrajudicial
(political) control of the work of the administration, can merely be a suitable
supplement to the existing institutional mechanisms for human rights
protection.
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