
УДК: 
351.941(485)

Прегледни 
рад

ПОЛИТИЧКА РЕВИЈА
POLITICAL REVIEW

Година (XXI) VIII, vol=22
Бр. 4 / 2009.
стр. 151-172.

- 151 -

  

- 151 -

Ми­о­драг­Д.­Ра­до­је­вић
Ин­сти­тут­за­по­ли­тич­ке­сту­ди­је,­Бе­о­град

ДВА ВЕ КА ОМ БУД СМА НА – ШВЕД СКИ  
JU STI TI OM BUD SMAN 

(ин сти ту ци о нал не прет по став ке раз во ја За штит ни ка гра ђа на 
у Ср би ји)**

„Ме ђу ом буд сма но вим нај го рим не при ја те љи ма  
на ла зе се не ки од ње го вих нај бо љих при ја те ља: 

 они ко ји од ње га пре ви ше оче ку ју“1)

                                                                                        С.­А.­Ан­дер­сон
Са же так

Ко­ри­сте­ћи­ ме­то­де­ упо­ред­но­прав­не­ ана­ли­зе,­ аутор­
у­свом­члан­ку­об­ја­шња­ва­ло­ги­ку­на­стан­ка,­де­ло­ва­ња­
и­ уло­ге­ ом­буд­сма­на­ у­Швед­ској­ и­Ср­би­ји.­По­ја­ва­ Ју­
сти­ци­о­ом­буд­сма­на­ у­Швед­ској­ је­ ре­зул­тат­ сти­ца­ја­
исто­риј­ских­при­ли­ка.­Об­ли­ко­ван­је­као­мо­дел­јед­ног­од­
основ­них­ме­ха­ни­за­ма­за­шти­те­људ­ских­пра­ва­од­са­
мо­во­ље­ управ­не­ вла­сти.­ Ори­ги­нал­ност­ ин­сти­ту­ци­је­
ом­буд­сма­на­је­да­де­лу­је­сна­гом­свог­ауто­ри­те­та­и­да­
под­сти­че­на­ефи­ка­сни­ју­за­шти­ту­људ­ских­пра­ва.­Раз­
ло­ге­ ње­го­ве­ по­пу­лар­но­сти­ и­ оп­ште­при­хва­ће­но­сти­ у­
све­ту­на­ла­зи­мо­у­по­јед­но­ста­вље­ном­и­бес­плат­ном­по­
ступ­ку­ко­ји­олак­ша­ва­ко­му­ни­ка­ци­ју­са­гра­ђа­ни­ма­али­
и­ње­го­вој­уло­зи­у­ле­ги­ти­ми­за­ци­ји­и­де­мо­кра­ти­за­ци­ји­
по­ли­тич­ког­ си­сте­ма,­ као­ и­ у­ уна­пре­ђе­њу­ ква­ли­те­та­
јав­не­упра­ве.

* Истраживач-сарадник у ИПС, Београд
** Рад је на стао у окви ру на уч ног про јек та “Дру штве не и по ли тич ке прет по став ке из град-

ње де мо крат ских ин сти ту ци ја у Ср би ји (149057 Д), ко ји се ре а ли зу је у окви ру Ин сти-
ту та за по ли тич ке сту ди је у Бе о гра ду, а фи нан си ра Ми ни стар ство за на у ку и тех но ло-
шког раз во ја Ре пу бли ке Ср би је.

1)  S. A. Anderson, Ombudmen­for­American­Government?,­New York, 1968, стр. 155.
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На­ци­о­нал­ни­За­штит­ник­гра­ђа­на­у­Ср­би­ји­има­ка­рак­
те­ри­сти­ке­кла­сич­ног­мо­де­ла­ом­буд­сма­на.­Он­је­об­лик­
ван­прав­не,­ спољ­не­ кон­тро­ле­ упра­ве­и­ за­шти­те­људ­
ских­сло­бо­да­и­пра­ва.­По­ред­ре­пу­блич­ког­ом­буд­сма­на­
у­Ср­би­ји­по­сто­ји­по­кра­јин­ски­ом­буд­сман­за­Вој­во­ди­ну­
и­ло­кал­ни­ом­буд­сма­ни.­До­са­да­шње­ис­ку­ство­по­ка­зу­је­
да­је­ин­сти­ту­ци­ја­ом­буд­сма­на­при­хва­ће­на­од­стра­не­
гра­ђа­на,­да­је­сте­кла­углед­и­ауто­ри­тет­нео­п­хо­дан­за­
ефи­ка­сно­де­ло­ва­ње.
Свр­ха­ овог­ члан­ка­ је­ да­ ис­тра­жи­ ин­сти­ту­ци­о­нал­не­
прет­по­став­ке­раз­во­ја­ом­буд­сман­ске­функ­ци­је­у­Ср­би­
ји.­Ква­ли­та­тив­но­по­сма­тра­но,­оне­се­са­сто­је­у­ја­ча­
њу­ом­буд­сман­ских­пре­ро­га­ти­ва­и­ства­ра­њу­ам­би­јен­
та­вла­да­ви­не­пра­ва­и­де­мо­кра­ти­је,­а­у­ква­ли­та­тив­ном­
сми­слу­у­ши­ре­њу­мре­же­за­штит­ни­ка­гра­ђа­на.
Кључ­не­ ре­чи:­ ом­буд­сман,­ за­шти­та­ људ­ских­ пра­ва,­
кон­тро­ла­ упра­ве,­ за­штит­ник­ гра­ђа­на,­ устав,­ де­мо­
кра­ти­ја,­ вла­да­ви­на­ пра­ва,­ не­за­ви­сност­ суд­ства,­ по­
де­ла­вла­сти,­за­ко­но­дав­на­ини­ци­ја­ти­ва,­по­ли­тич­ки­си­
стем.

1.­ШВЕД­СКИ­JU­STI­TI­O­OM­BUD­SMAN­И­­
РАЗ­ВОЈ­ИН­СТИ­ТУ­ЦИ­ЈЕ­ОМ­БУД­СМА­НА­У­СВЕ­ТУ

Aко за Ен гле ску ко ло кви јал но ка же мо да је „ко лев ка пар ла мен-
та ри зма“, за Сје ди ње не Аме рич ке Др жа ве да су „из ми сли ле“ 

суд ску кон тро лу устав но сти у обла сти ор га ни за ци је др жа ве, а да је 
„ро до на чел ник“ људ ских пра ва Фран цу ска, за Швед ску користимo 
од ред ни цу да је „отаџ би на“ ин сти ту ци је ом буд сма на. Уисти ну, 
ова тврд ња се док три нар но не по ри че али се ука зу је да ом буд сман 
има сво је дав но по ре кло, да су ње го ви за че ци у ру ди мен тар ним 
об ли ци ма за за шти ту сло бо де и пра ва чо ве ка (ки не ским Ју а ни ма, 
рим ским На род ним три бу ни ма),2) те да „ни је про на ла зак по ли тич-
ке ми сли јед ног на ро да“.3) Од овог от кри ћа се на вр ша ва два ве ка 
от ка ко је кон сти ту ци о на ли зо ван Ју сти ци ом буд сман,­ко га у не што 
2) Упоредити: S. V. Anderson, “Scandinavian Ombudsman“ (reprinted from the American-

Scandinavian Review, Vol. 52. No. 4, December 1964), in: S. V. Anderson, Ombudsman­
Readings, Prepared for a Political Science, Seminar on Grievance Mechanism, Fall, 1980, 
стр. 20.

3)  Тако је у старој Кини постојала институција цензората за време династије Манчу, 
једна врста суда, која је цару подносила извештај и предузимала мере у случају да су 
службеници и принчеви кршили законе, обичаје али и морал. Римски народни трибуни, 
ради заштите грађана, имали су право да пониште наредбе извршне власти и покрећу 
кривична гоњења службеника а касније и неку врсту законодавне функције. Шпанске 
Јустиције­ у провинцији Арагон од 13. века­ били су посебна врста суда са циљем 
да заштите оптуженика од незаконитог поступања обичних судова. Више о томе: Ј. 
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из ме ње ном об ли ку познајe ви ше од 130 прав них си сте ма. По ме ни-
мо и тврд њу да је ин спи ра ци ја за ом буд сма на про на ђе на и у ин сти-
ту ци ји Qu­a­di­al­qu­a­dat,­вр хов ном су ди ји у ислам ском пра ву ко ји је 
оси гу ра вао по што ва ње за ко на и шти тио од раз ли чи тих об ли ка не-
прав де.4) С њом се, по све му су де ћи, упо знао швед ски краљ Чарлс 
XII бо ра ве ћи на те ри то ри ји Тур ске, на кон по ра за од ру ског ца ра 
Пе тра Пр вог на ре ци Пол та ви, 1709. го ди не. И на кон овог ра та по-
чи ње по вест ин сти ту ци је ом буд сма на.

Ка ко је Чарлс XII био ду же вре ме од су тан, а дру штве ни не ми-
ри су угро зи ли те ме ље мо нар хи је, био је по тре бан по сред ник из-
ме ђу кра ља и на ро да ко ји би кон тро ли сао из вр ша ва ње за ко на и рад 
др жав них слу жбе ни ка. Та ко је на ста ла слу жба Ви со ког пред став-
ни ка ње го вог ве ли чан ства (Кра ље вог ом буд сма на).5) Он је до био 
ти ту лу Кан це ла ра прав де (Justitieкаnsler) 1719. го ди не.6) Кан це лар 
прав де по сто ји и да нас,7) а по слу жио је као основ на стан ка ом буд-
сма на ка квог по зна је мо.8) Кан це ла ра прав де по ста вљао је краљ до 
1766. го ди не, а у на ред них шест го ди на то пра во је при па ло швед-
ском Пар ла мен ту (Rik­sdag). Краљ Гу став III је по вра тио кра љев ске 
пре ро га ти ве, ме ђу ко ји ма и пра во по ста вља ња Кан це ла ра прав де, 
али то ни је ус пео да очу ва ње гов на след ник (Гу став IV Адолф). 
Ауто крат ски вла дар је зба чен с тро на и усво јен је Устав (Ин стру-
мент вла да ња) од 1809. го ди не. Ка ко би се по ми ри ли су че ље ни ин-
те ре си, у скла ду с на че лом де о бе вла сти, Уста вом је уре ђе но да 
Кан це ла ра прав де име ну је и да ље краљ, а Ом буд сма на (Ju sti ti om-
bud sma na) Пар ла мент.9) 

Ђорђевић, Политички­ систем­–­прилог­ науци­о­ човеку­и­ самоуправљању,­измењено 
издање, Савремена администрација, Београд, 1988, стр. 681, 675–678.

4) L. Cominelli, “An Ombudsman for the Europeans: Gradually Moving Towards ’Effective 
Dispute Resolution’ Between Citizens and Public Administrations“ in: L. C. Reif (Edited), 
The­ International­ Ombudsman­ Yearbook,­ International Ombudsman Institute, Volume 
6/2002, Martinus Nijhoff Publishers, 2004, стр. 143–178.

5)  “Оffice of His Majesty’s Supreme Ombudsman“, упоредити: The­Parliamentary­Ombuds­
men­ –­ History,­ http://www.jo.se/Page.aspx?MenuId=12&ObjectClass=DynamX_Docy-
ments... (интернет страница посећена 24. септембра 2009)

6)   К. Еклунд, „Шведски парламентарни омбудсмани“, у: Зборник­радова­бр.­3–4,­Прав-
ни факултет Универзитета у Новом Саду, 1990, стр. 7.  

7)  Видети: http://www.justitiekanslern.se/indexmatrl/huvud.htm (интернет страница 
посећена 26. септембра 2009)

8)  L. C. Reif, The­Ombudsman,­Good­Governance­and­the­International­Human­Rights­System, 
Martinus Nijhoff Publishers, Leiden, 2004, стр. 5; Д. Радиновић, Омбудсман­и­извршна­
власт,­ ЈП „Службени гласник“, Савет за државну управу Владе Републике Србије, 
Београд, 2001, стр. 70.

9)  Разлике између ова два државна органа су незнатне. Канцелара правде именује краљ, 
по правилу своју дужност обавља доживотно и, за разлику од Омбудсмана, може јавног 
службеника да изведе пред суд.
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За да так Ом буд сма на је, пре све га, за шти та пра ва гра ђа на. Сто-
га је он не за ви сан ор ган, ко ји не при ма не при ма на ло ге од из-
вр шне вла сти ни ти од Пар ла мен та. Као и Кан це лар прав де, ра ни-
је, Ом буд сман је вр ста ква зи ту жи о ца и су пер ви зо ра ко ји над зи ре 
вр ше ње прав де (су ди је) и др жав не слу жбе ни ке. Осми шљен је као 
про ду же на ру ка пар ла мен та у кон тро ли ег зе ку ти ве ка ко би се оне-
мо гу ћи ла кра ље ва са мо во ља.10) По што Rik sdag над зи ре Ка би нет и 
ми ни стра Ка би не та, Ом буд сман кон тро ли ше су до ве, ор га не упра ве 
и ло кал ну упра ву. Кон тро ла ми ни ста ра је, са ста но ви шта ом буд-
сма на, бес пред мет на јер они ни су пра ви ше фо ви упра ве. На и ме, 
све од лу ке у име вла де до но си Ка би нет, ми ни стри не ма ју пра во 
да фор мал но од лу чу ју већ упра вом ру ко во де ди рек то ри ди рек ци-
ја. Ди рек ци је су са мо стал не у свом ра ду од из вр шне вла сти, ка ко 
би би ле објек тив ни је и оне од го ва ра ју за свој за ко нит рад. Ми ни-
стар ства не упра вља ју, већ пла ни ра ју па је у то ме бит на раз ли ка у 
ор га ни за ци ји упра ве у Швед ској и дру гим зе мља ма. Ло гич но је да 
из прет ход но на ве де ног про из и ла зи да ом буд сман у Швед ској има 
сло је ви ти ју и ефи ка сни ју кон тро лу јав не упра ве не го у дру гим др-
жа ва ма.

Ако Ом буд сман на и ђе на не пра вил ност или не за ко ни тост у 
ис тра зи, ко ју вр ши по соп стве ној ини ци ја ти ви или по при ту жби 
гра ђа на, он упо зо ра ва др жав не ор га не да су оба ве зни да ис пра ве 
по вре ду пра ва или ште ту на не ту гра ђа ни ма. Иако и сâм др жав ни 
ор ган, он ни је „на о ру жан“ кла сич ним пре ро га ти ви ма др жав не вла-
сти, већ де лу је сна гом ауто ри те та пар ла мен тар ног пред став ни ка и 
угле дом сво је лич но сти. Због то га, за ом буд сма на се би ра осо ба 
„при зна тог осе ћа ја за за ко ни тост и ис так ну тог ин те гри те та“.11) Ом-
буд сман има пра во на за ко но дав ну ини ци ја ти ву, да да је ми шље ња 
о пред ло зи ма за ко на ко ји се усва ја ју па та ко кре и ра из глед прав ног 
си сте ма.

Уста вом од 1809. го ди не уре ђе но је да Пар ла мент мо же иза-
бра ти јед ног или ви ше ом буд сма на чи ја је основ на функ ци ја да као 
пар ла мен тар но те ло вр ши кон тро лу спро во ђе ња за ко на и дру гих 
ака та.12) Ово пра во ис ко ри стио је Rik sdag 1915. го ди не, ка да је у је-
10) Упоредити: М. Јовичић, „Омбудсман – чувар законитости и права грађана“ 

(монографија),­у: М. Јовичић, Изабрани­списи­–­демократија­и­одговорност,­књига 1, 
Правни факултет Универзитета у Београду, ЈП „Службени гласник“, Београд, 2006, стр. 
53.

11)  К. Еклунд, исто.
12)  Видети: поглавље 12, члан 6. Устава. The­Instrument­of­Government (Regeringsformen), 

http://www.jo.se/Page.aspx?MenuId=12&Language=en&ObjectClass=...(интернет стра-
ница посећена 26. септембра 2009)
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ку Пр вог свет ског ра та раз дво јио функ ци ју над зо ра над ору жа ним 
сна га ма од оп штег ом буд сман ског де ло ва ња. По ла ве ка по сто ја ла 
су два ом буд сма на – оп шти и спе ци ја ли зо ва ни (вој ни). Од 1968. 
го ди не уста но вље на је је дин стве на слу жба Ом буд сма на с три Ју-
сти ти ци о ом буд сма на.

На зив Ом буд сман, у ор га ни за ци о ном по гле ду, ко ри сти се као 
тер мин за Кан це ла ри ју пар ла мен тар них ом буд сма на, са ста вље ну 
од че ти ри по себ на ом буд сма на од 1975. го ди не.13) Је дан од њих је 
шеф Пар ла мен тар них ом буд сма на, ко ји је ујед но и ад ми ни стра-
тив ни ди рек тор од го ва ран за рад ад ми ни стра тив ног осо бља. Ом-
буд сма ни се би ра ју по себ но, с ман да том од че ти ри го ди не и мо-
гућ но шћу ре и збо ра, по на ро чи том по ступ ку (акла ма ци јом) ко ји 
обез бе ђу ју ви сок ни во по ли тич ког кон сен зу са, та ко да су кан ди да-
ти при хва тљи ви за све пар ла мен тар не стран ке.14) Сва ки ом буд сман 
има сво ју област де ло ва ња и од го вор но сти. Ом буд сма ни мо ра ју 
ужи ва ти по ве ре ње Rik sda ga, ко ји кон тро ли ше њи хов рад и мо же 
да их раз ре ши.

На свет ску по пу лар ност, Ом буд сман је че као ви ше од јед ног 
ве ка. До та да се раз ви јао као ре ги о нал на, скан ди нав ска по ја ва. У 
Фин ској је уве ден од 1919. го ди не, у Дан ској од 1953. го ди не, а у 
Нор ве шкој од 1962. го ди не. У ме ђу вре ме ну, Не мач ка је уста но ви-
ла вој ног ом буд сма на 1957. го ди не. Са европ ског тла, кра јем пе де-
се тих го ди на про шлог ве ка, ин сти ту ци ја ом буд сма на је кро чи ла у 
про стор ан гло сак сон ског прав ног под руч ја. Зна ча јан по мак у раз-
во ју је ње го во при хва та ње у прав ном си сте му Ве ли ке Бри та ни је од 
1967. го ди не. То је би ла на ја ва про це са ма сов ног ши ре ња иде је и 
ин сти ту ци је ом буд сма на, по зна тог као „ом буд сма ни ја“. У ви ше од 
100 зе ма ља је уста но вљен у на ред не две де це ни је.

Ом буд сман ни је при хва тан дог мат ски, већ је при ла го ђа ван на-
ци о нал ним при ли ка ма. Та ко је у Ен гле ској, под ути ца јем док три не 
не за ви сно сти суд ске вла сти, ом буд сма ну оне мо гу ће но да кон тро-
ли ше рад суд ства, што ће би ти де мар ка ци о на ли ни ја из ме ђу тзв. 
из вор ног (швед ског) и кла сич ног (кон ти нен тал ног) мо де ла ом буд-
сма на. Ом буд сман се ши рио по функ ци о нал ном и те ри то ри јал ном 
кри те ри ју му по ја вљу ју ћи се и у об ли ку спе ци ја ли зо ва них ом буд-
сма на, али и уну тра шње (ин тер не) кон тро ле у при ват ном сек то ру.
13)  Поглавље 8, члан 11. Закона о Парламенту. The­Riksdag­Act­(Riksdagsorningen),­ http://

www.jo.se/Page.aspx?MenuId=12&Language=en&ObjectClass=...(интернет страница 
посећена 26. септембра 2009).

14)  К. Еклунд, нав. дело, стр. 11.
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У че му је тај на шар ма ом буд сма на, за што је оп ште при хва ћен 
и по пу ла ран ви ше не го би ло ко ји дру ги ме ха ни зам за шти те људ-
ских сло бо да и пра ва пи та ње је ко је за о ку пља па жњу те о ре ти ча ра. 
Из оби ља по ну ђе них од го во ра, из два ја мо сле де ћа. Ом буд сман ни је 
кла си чан ор ган др жав не ре пре си је и при ну де, већ има „дру штве-
ни ка рак тер“,15) он је ме ди ја тор из ме ђу гра ђа на и дру гих др жав них 
вла сти. Обра ћа ње гра ђа на ом буд сма ну је при јем чи во јер је као др-
жав ни ор ган ла ко до сту пан, по сту пак пред њим је бес пла тан, не-
фор мал ни ји у од но су на по ступ ке пред дру гим др жав ним ор га ни-
ма.16) По сто ји и пси хо ло шка пред ност, јер за раз ли ку од сте рил них 
би ро крат ских др жав них ин сти ту ци ја, ом буд сман има људ ски лик. 
Ње га, по пра ви лу, пред ста вља осо ба од угле да и по ве ре ња. То нас 
уве ра ва да ће мо до би ти „пра во вре ме ну, не за ви сну и ефи ка сну по-
моћ“.17) Ом буд сман сво јом ак тив но шћу по ди же ни во ле ги тим но сти 
по ли тич ког по рет ка, ефи ка сно сти др жав ног апа ра та, ква ли те та за-
ко но дав ства и до при но си оп штој де мо кра ти за ци ји па је и др жа ва 
за ин те ре со ва на за са рад њу са овом ин сти ту ци јом. 

Уло гу ом буд сма на не ва ља пре ди мен зи о ни ра ти, јер је ка ко 
је го во рио је дан бри тан ски те о ре ти чар „до пу на ар се на лу де мо-
крат ске вла да ви не“. Ахи ло ва пе та ове ин сти ту ци је је не до ста так 
кла сич них др жав них пре ро га ти ва, али и ње го ва по тре ба да функ-
ци о ни ше у по ли тич ким си сте ми ма с до стиг ну тим де мо крат ским 
стан дар ди ма и ква ли те том ра да јав не упра ве.18) У су прот ном, по-
сто ји опа сност да бу де ком про ми то ван. То је по себ но слу чај у тзв. 
тран зи ци о ним по ли тич ким си сте ми ма и зе мља ма у раз во ју. 

2.­ОМ­БУД­СМАН­У­СР­БИ­ЈИ

По вест иде је и ин сти ту ци је ом буд сма на у Ср би ји са гле да ва мо 
у на сто ја њу де ла на уч не јав но сти да про мо ви ше за шти ту људ ских 
пра ва пу тем по себ ног не за ви сног те ла и у уста но вља ва њу ин сти-
ту ци ја ма са ом буд сман ским обе леж ји ма. Те о риј ска рас пра ва о ом-
буд сма ну, за по че та кра јем 60-их го ди на про шлог ве ка, под стак ну та 
је оп штом по пу лар но шћу ове ин сти ту ци је али и кри зом тзв. со ци-
ја ли стич ког са мо у прав ног си сте ма, по тре бом да се уста но ве но ве 

15)  Д. Радиновић, нав. дело, стр. 205–206.
16)  Б. Милосављевић, Омбудсман­ –­ заштитник­ права­ грађана,­Центар за антиратну 

акцију, Београд, 2001, стр. 18–24.
17)  М. Давинић, „Значај институције омбудсмана за правни систем“, Правни­живот,­број 

10/2007, том II, Удружење правника Србије, Београд, стр. 721.
18)  М. Јовичић, нав. дело, стр. 102.
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ин сти ту ци је и ме ха ни зми за шти те устав но сти и за ко ни то сти у ко-
му ни стич кој Ју го сла ви ји. На по слет ку, она је ре зул ти ра ла уста но-
вља ва њем тзв. „рад нич ког ом буд сма на“ или „са мо у прав ног ом буд-
сма на“ (дру штве ног пра во бра ни о ца са мо у пра вља ња).19)

У Уста ву од 1990. го ди не је из о ста вље на од ред ба о ом буд-
сма ну, упр кос окол но сти да је он при хва тио на че ла и ин сти ту ци је 
ли бе рал но де мо крат ске устав но сти. То ни је био слу чај у бив шим 
ју го сло вен ским ре пу бли ка ма, ко је су кон сти ту ци о на ли зо ва ле ом-
буд сма на (Хр ват ска – 1990, Сло ве ни ја – 1991. и Ма ке до ни ја – 1991. 
го ди не).20) Ма сов ни слу ча је ви зло у по тре ба вла сти, ко руп ци ја и кр-
ше ња људ ских пра ва у Ср би ји, у по след њој де це ни ји ХХ ве ка, из-
но ва су мо ти ви са ли те о риј ску де ба ту о ом буд сма ну. О овој ин сти-
ту ци ји, у том пе ри о ду, пу бли ко ван је ве ћи број на уч них ра до ва и 
ви ше ини ци ја ти ва, по себ но у об ли ку на цр та за но ви устав то ком 
по след ње де це ни је ХХ ве ка.21) За хва љу ју ћи овим окол но сти ма и 
на кон про ме не по ли тич ког ре жи ма је на ста ла по вољ на кли ма за 
уста но вља ва ње ом буд сма на у прав ном си сте му Ср би је од 2001. го-
ди не. 

Ср би ја је пре у зе ла и ме ђу на род ну оба ве зу, по осно ву члан ства 
у Са ве ту Евро пе, да у свој прав ни си стем им пле мен ти ра ин сти ту-
ци ју ом буд сма на.22) Пр ви та кав по ку шај, ме ђу тим, био је без у спе-
шан. Пред лог за ко на о На род ном адво ка ту, упу ћен у На род ну скуп-
шти ну у ма ју 2002. го ди не, ни је усво јен до кра ја ман да та Вла де у 
де цем бру 2003. го ди не. 

Ом буд сман у Ср би ји је, по пр ви пут, уста но вљен на ло кал ном 
ни воу од 2002. го ди не, а на ре пу блич ком од 2005. У ве зи с прет-
ход но на ве де ним, ис ти че мо основ не ка рак те ри сти ке ом буд сма на 

19)  О томе опширније: М. Радојевић, „Развој идеје и институције омбудсмана у Србији“, 
Политичка­ревија,­број 1/2003, Институт за политичке студије, Београд, стр. 85–124.

20)  О томе и: М. Радојевић, „Институција омбудсмана на простору бивше Југославије“, 
Политичка­ревија,­број 1/2004, Институт за политичке студије, Београд, стр. 37–60; В. 
Поповић, „Институције омбудсмана у заштити људских права“, Правни­живот,­број 
12/2005, том IV, Удружење правника Србије, Београд, стр. 1095–1103.

21)  Упоредити: М. Пајванчић, „Омбудсман у Уставном систему Србије – од идеје до 
реализације“ у: М. Пајванчић, Србија­између­устава­и­уставности,­Хелсиншки одбор 
за људска права, Београд, 2005, стр. 174–186.

22)  Видети члан 12. одељак 4. став ф. Мишљења Парламентарне скупштине Савета Евро-
пе, број 239.  од 24. септембра 2002. године. Превод овог текста објављен је у „Европ-
ском форуму“, број 4/2003 у додатку часописа Време,­број 642 од 24. априла 2004. го-
дине. Комитет министара Савета Европе је усвојио 30. септембра 1997. године и Пре-
поруку бр. R (97) о оснивању независне институције за заштиту људских права, којом 
се владама чланицама предлаже оснивање независних институција (комисије за зашти-
ту људских права, омбудсмана или других сличних институција). 
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у Ср би ји: а) по ред на ци о нал ног (др жав ног) по сто је и ре ги о нал ни 
(по кра јин ски) и ло кал ни ом буд сма ни; б) мре жа ом буд сма на је ус-
по ста вља на од ло кал ног ка на ци о нал ном ни воу; в) по ред оп штег, 
по сто је и спе ци ја ли зо ва ни ом буд сма ни (за штит ник па ци јен то вих 
пра ва и по ве ре ник за сло бо дан при ступ ин фор ма ци ја ма од јав ног 
зна ча ја, а у по ступ ку је и уво ђе ње и за штит ни ка де чи јих пра ва); 
г) у од ре ђе ним обла сти ма (пра во на здрав стве ну за шти ту и пра во 
на на уч но ства ра ње) пред ви ђе ни су и тзв. ин тер ни ом буд сма ни; д) 
при мет не су раз ли ке у пој мов ном озна ча ва њу, ши ри ни овла шће ња 
и по ло жа ја из ме ђу раз ли чи тих ти по ва ом буд сма на; ђ) ом буд сма ни 
у Ср би ји су ино ко сног об ли ка, е) на ци о нал ни За штит ник гра ђа-
на има ка рак те ри сти ке кла сич ног мо де ла ом буд сма на – об лик је 
ван прав не, спољ не кон тро ле упра ве и за шти те људ ских сло бо да и 
пра ва. 

Ср би ја је, као јед на од по след њих европ ских др жа ва,23) уре ди-
ла ин сти ту ци ју на ци о нал ног ом буд сма на пар ла мен тар ног об ли ка 
За ко ном о За штит ни ку гра ђа на од 2005. го ди не.24) На ред не го ди не, 
ин сти ту ци ја ом буд сма на је кон сти ту ци о на ли зо ва на у но вом уста-
ву. У скла ду са оба ве за ма из чла на 5. Устав ног за ко на за спро во-
ђе ње Уста ва Ре пу бли ке Ср би је, На род на скуп шти на је ускла ди ла 
За кон о За штит ни ку гра ђа на  (ЗоЗГ) са устав ним од ред ба ма и иза-
бра ла пр вог ом буд сма на (2007).25) Ом буд сма ни на ни жим те ри то-
ри јал но-по ли тич ким ни во и ма (по кра јин ски и ло кал ни) уре ђе ни су 
пар го ди на ра ни је. Та ко је За ко ном о ло кал ној са мо у пра ви (ЗоЛС) 
од 2002. го ди не омо гу ће но да се у је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве 
(оп шти на ма) уста но ви ло кал ни гра ђан ски бра ни лац,26) док је кра-
јем исте го ди не По кра јин ски ом буд сман у Вој во ди ни пред ви ђен 
Од лу ком о По кра јин ском ом буд сма ну.27) 
23)  Националне омбудсмане у Европи не познаје: Белорусија, Ватикан и Сан Марино. Упо-

редити: Тhe International Ombudsman Institute, Information­Booklet,­www.law.ualberta.ca/
centries7ioi

24)  Закон о Заштитнику грађана, „Службени гласник Републике Србије“, бр. 79/05 и 54/07.
25)  Законом о изменама и допунама Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник 

РС“, број 54/07)
26)  Чланом 126. Закона о локалној самоуправи, „Службени гласник Републике Србије“, 

број 9/02.
27)  Покрајински омбудсман је установљен Одлуком о Покрајинском омбудсману од 2002. 

године („Службени гласник АП Војводине, број 27/02). За првог покрајинског омбуд-
смана изабран је Петар Теофиловић. Основ за успостављање војвођанског омбудсма-
на проистиче из члана 56. Закона о утврђивању одређених надлежности Аутоном-
не Покрајине који гласи: „Аутономна Покрајина, преко својих органа, установљава 
функцију покрајинског грађанског браниоца (омбудсман), као и његова овлашћења и 
начин његовог остваривања.“ („Службени гласник Републике Србије“, број 6/02). О 
покрајинском омбудсману: www.ombudsman-apv.org.rs.
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Устав Ср би је је, с фор мал но прав ног ста но ви шта, уре дио ин-
сти ту ци ју ом буд сма на на на чин ко ји је уоби ча јен у упо ред но прав-
ној прак си. Уста вом су ре гу ли са не осно ве по ло жа ја и оста вљен 
екс тен зи ван про стор за за ко но дав но нор ми ра ње ин сти ту ци је ом-
буд сма на. Устав ном нор мом је од ре ђе на уло га ом буд сма на,28) до-
слов но пре пи са на из За ко на о За штит ни ку гра ђа на. По но вље на је 
и од ред ба ко јом се оне мо гу ћа ва кон тро ла ра да нај ви ших ор га на др-
жав не вла сти (На род не скуп шти не, пред сед ни ка Ре пу бли ке, Вла де, 
Устав ног су да, су до ва и јав них ту жи ла шта ва – члан 138. став 2). 
Та кво ста но ви ште је ре зул тат ту ма че ња да се спре ча ва на ру ша ва ње 
по де ле вла сти и не за ви сно сти суд ства. Да кле, срп ски ом буд сман 
не мо же да по сту па по при ту жба ма ко је се од но се на рад нај ви ших 
др жав них ор га на вла сти. 

На род на скуп шти на ве ћи ном гла со ва свих на род них по сла ни-
ка би ра и раз ре ша ва За штит ни ка гра ђа на и над зи ре ње гов рад.29) 
Но вом устав ном нор мом пре ци зи ра на је ве ћи на ко ја је по треб на 
за из бор и раз ре ше ње ом буд сма на. Из вор на за кон ска нор ма то ни-
је учи ни ла, јер је за ко но да вац био ве зан устав ним про пи сом из 
1990. го ди не о ква ли фи ко ва ном из бо ру др жав них функ ци о не ра у 
На род ној скуп шти ни. У прак си, то је омо гу ћа ва ло да ом буд сман 
бу де иза бран и ве ћи ном при сут них по сла ни ка, што се на сре ћу ни-
је де си ло. За ко но да вац је уста во твор цу омо гу ћио да би ра из ме ђу 
про сте и ква ли фи ко ва не пар ла мен тар не ве ћи не. Oн се опре де лио 
за пр ву оп ци ју, што је ре ше ње под ло жно кри ти ци. На и ме, ква ли-
фи ко ва на пар ла мен тар на ве ћи на зах те ва ви ши сте пен по ли тич ког 
кон сен зу са али и јам чи ауто ри тет и углед ом буд сма ну, па и ње го ву 
не за ви сност од окол но сти да про ста по ли тич ка ве ћи на од лу чу је о 
ње го вој суд би ни.  

Сход но За ко ну о За штит ни ку гра ђа на (члан 39), На род на скуп-
шти на је тре ба ло да из вр ши из бор ом буд сма на до сре ди не мар та 
2006. го ди не, што ни је учи ње но. Пр ви по ку шај из бо ра За штит ни ка 
гра ђа на про пао је по чет ком апри ла 2006. го ди не, јер је пред ло же ни 
кан ди дат по ву као кан ди да ту ру на кон про те ста гру пе од 15 не вла-
ди них ор га ни за ци ја ко је су оспо ри ле на чин ње го вог кан ди до ва-
ња.30) У дру гом по ку ша ју, За штит ник гра ђа на је иза бран тек  ју на 
2007. го ди не, гла со ви ма 143 од 250 на род них по сла ни ка. И та да је 
28)  Упоредити: члан 138. став 1. Устава и члан 4. Закона о Заштитнику грађана.
29)  Члан 99. став 2. тачка 5; члан 105. став 2. тачка 14; члан 138. став 3. Устава.
30)  Видети: „Јанковић одустао од кандидатуре“, http://www.lawinitiative.com/Vesti/update6/

Janković%20odustao/20%kandidature(
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пре кр шен Устав ни за кон за спро во ђе ње Уста ва Ср би је, јер је уме-
сто на пр вом ре дов ном, ом буд сман иза бран на тре ћем ван ред ном 
за се да њу На род не скуп шти не. 

За штит ник гра ђа на је не за ви сан др жав ни ор ган чи ја је основ-
на уло га за шти та пра ва гра ђа на и кон тро ла ра да ор га на упра ве. 
Основ на овла шће ња За штит ни ка гра ђа на су:

1. по­сту­па­ње­по­при­ту­жба­ма. По сту па ју ћи по при ту жба ма, 
За штит ник гра ђа на кон тро ли ше по што ва ње пра ва гра ђа на, утвр ђу-
је по вре де учи ње не ак ти ма, рад ња ма или не чи ње њем ор га на упра-
ве, ако се ра ди о по вре ди ре пу блич ких за ко на, дру гих про пи са и 
оп штих ака та. За штит ник гра ђа на кон тро ли ше за ко ни тост и це лис-
ход ност (пра вил ност) ра да ор га на упра ве (члан 17. ЗоЗГ). За штит-
ник гра ђа на је об лик спољ не ван прав не кон тро ле упра ве.31)

Пра во на при ту жбу има ју сви гра ђа ни, до ма ћи и стра ни, као 
и до ма ћа и стра на фи зич ка ли ца под усло вом да су ак тив но ле-
ги ти ми са на (члан 25. став 1–2. ЗоЗГ) и да су ис цр пла сва пра ва у 
од го ва ра ју ћем по ступ ку.32) Од на че ла суп си ди јер но сти, пред ви ђе-
ни су из у зе ци (ви де ти члан 25. став 3–5. ЗоЗГ). За штит ник пра ва 
гра ђа на мо же по сту па ти и по ано ним ној при ту жби, ако сма тра да 
има осно ва за ње го во по сту па ње. При ту жба се под но си нај ка сни је 
у ро ку од го ди ну да на од из вр ше не по вре де пра ва гра ђа на, од но сно 
од по след њег по сту па ња или не по сту па ња ор га на упра ве у ве зи са 
учи ње ном по вре дом пра ва гра ђа на.

По во дом при ту жби, ом буд сман по кре ће по сту пак ако су ис пу-
ње ни од го ва ра ју ћи усло ви (члан 28. ЗоЗГ). За штит ник гра ђа на, у 
то ку по ступ ка по при ту жби, мо же да: 

– оба ве сти ор ган упра ве да от кло ни не до стат ке,
– да упу ти пре по ру ку ор га ну упра ве да от кло ни не до ста так и
– оба ве сти јав ност, На род ну скуп шти ну и Вла ду ако ор ган 

ни је по сту пио по пре по ру ци. У том слу ча ју, он мо же и да 

31)  Постоје шест главних облика спољне контроле управе у нашем правном систему: 1) 
парламентарна контрола, 2) владина контрола, 3) судска контрола 4) контрола коју 
врши Повереник за информације од јавног значаја, 5) уставносудска контрола пово-
дом уставне жалбе – под условом да нису предвиђени или су искоришћени други обли-
ци правне заштите људских права и слобода и 6) контрола коју обавља омбудсман (За-
штитник грађана). Видети: З. Р. Томић, Опште­управно­право,­Правни факултет Уни-
верзитета у Београду, ЈП „Службени гласник РС“, Београд, 2009, стр. 56.

32)  Од 24. јула до 31. децембра 2007. године поднето је 406, а у 2008. години 1030 при-
тужби Заштитнику грађана. Извештаји за 2007. и 2008. годину налазе се на сајту репу-
бличког омбудсмана: www.ombudsman.rs/index.php/lang-sr/izvestaji (интернет страница 
посећена 1. октобра 2009).
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пре по ру чи утвр ђи ва ње од го вор но сти функ ци о не ра ко ји ру-
ко во ди ор га ном упра ве; 

2.­ пра­во­на­за­ко­но­дав­ну­ини­ци­ја­ти­ву (члан 107. став 2. Уста-
ва). За штит ник гра ђа на Вла ди или На род ној скуп шти ни под но си 
ини ци ја ти ву за из ме ну или до пу ну за ко на и дру гих про пи са и оп-
штих ака та, ако сма тра да су по вре де пра ва гра ђа на на ста ле као 
по сле ди ца не до ста та ка у про пи си ма. Та ко ђе, он мо же да под не се 
ини ци ја ти ву за до но ше ње но вих за ко на, про пи са и оп штих ака та 
ако сма тра да је то зна чај но за оства ри ва ње и за шти ту пра ва гра ђа-
на (члан 18. став 1. ЗоЗГ);33)

3. по кре та ње по ступ ка пред Устав ним су дом за оце ну устав-
но сти и за ко ни то сти про пи са.34) Устав је, чи ни се ома шком уста-
во твор ца, про ши рио над ле жност За штит ни ка гра ђа на у по гле ду 
по кре та ња по ступ ка за оце ну устав но сти и за ко ни то сти. Сход но 
из вор ном за ко ну, За штит ник гра ђа на је мо гао да по кре не по сту-
пак за оце ну устав но сти и за ко ни то сти са мо оних за ко на, дру гих 
про пи са и оп штих ака та ко ји ма се уре ђу ју сло бо де и пра ва гра ђа на 
(члан 19. ЗоЗГ, „Слу жбе ни гла сник РС“, број 79/05). Но ви устав је 
пред ви део за све др жав не ор га не, па и за За штит ни ка гра ђа на, пу-
ни ка па ци тет за по кре та ње оце не устав но сти и за ко ни то сти;35) 

4. За штит ник гра ђа на мо же, у име сва ког ли ца ко је сма тра да 
му је по је ди нач ним ак том или рад њом др жав ног ор га на или ор га-
ни за ци ја ко јој је по ве ре но јав ног овла шће ње по вре ђе но или ус кра-
ће но људ ско или ма њин ско пра во или сло бо да за јем че на Уста вом, 
под не ти устав ну жал бу;36)

5. За штит ник гра ђа на мо же да јав но пре по ру чи раз ре ше ње 
функ ци о не ра од го вор ног за по вре ду пра ва гра ђа на, од но сно да 
ини ци ра по кре та ње ди сци плин ског, пре кр шај ног или кри вич ног 
по ступ ка (члан 20 ЗоЗГ).

6. За штит ник гра ђа на под но си из ве шта је На род ној скуп шти-
ни (ре дов не и ван ред не) ко ји се об ја вљу ју у ре пу блич ком слу жбе-
33)  Заштитник грађана је поднео 23 предлога за доношење нових, односно измене и до-

пуне постојећих закона, других прописа и општих аката 2008. године. Од тога, у 20 
случаја је покренуо поступак по предлозима физичких лица, удружења грађана и дру-
гих правних лица, а три по свом предлогу. Видети: Заштитник грађана, Заштитник­
грађана­–­Извештај­2008,­Београд, 2009, стр. 59.

34)  Омбудсман је у току 2008. године покренуо поступак у три случаја за оцену уставно-
сти и законитости. Недавно је, по сопственој иницијативи, покренуо поступак за оцену 
уставности Закона о изменама и допунама Закона о јавном информисању. 

35)  Члан 186. став 1. Устава и члан 11. Закона о изменама и допунама Закона о Заштитни-
ку грађана, „Службени гласник РС“, број 54/07.

36)  Члан 83. Закона о Уставном суду, „Службени гласник РС“, број 109/07.
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ном гла си лу, на ин тер нет сај ту За штит ни ка гра ђа на, и до ста вља ју 
се сред стви ма ин фор ми са ња (члан 44).

У вр ше њу сво јих овла шће ња, За штит ник гра ђа на има пра во: 
при сту па про сто ри ја и по да ци ма ко ји ма рас по ла жу ор га ни упра-
ве; оба вља ња раз го во ра са за по сле ни ма у ор га ну упра ве; при сту-
па за во ди ма за из вр ше ње санк ци ја и дру гим ме сти ма на ко ји ма се 
на ла зе ли ца ко ја су ли ше на сло бо де, као и пра во да с тим ли ци-
ма раз го ва ра; да зах те ва да га нај ви ши др жав ни ор га ни (пред сед-
ник Ре пу бли ке, пред сед ник и чла но ви вла де, пред сед ник На род не 
скуп шти не, пред сед ник Устав ног су да, али и функ ци о не ри у ор га-
ни ма упра ве) при ме у ро ку од 15 да на; да са ра ђу је с дру гим ом буд-
сма ни ма, над ле жним слу жба ма пред сед ни ка Ре пу бли ке и На род не 
скуп шти не.

Ман дат За штит ни ка гра ђа на тра је пет го ди на и има пра во на 
ре и збор. За За штит ни ка гра ђа на мо же би ти иза бра но ли це ко је је 
ди пло ми ра ни прав ник, има нај ма ње де сет го ди на ис ку ства на по-
сло ви ма од зна ча ја за оба вља ње по сло ва из над ле жно сти За штит-
ни ка гра ђа на, по се ду је „ви со ке мо рал не и струч не ква ли те те“ и 
„за па же но ис ку ство у за шти ти пра ва гра ђа на“ (члан 5. ЗоЗГ). За-
штит ник гра ђа на ужи ва иму ни тет као на род ни по сла ник, о че му 
од лу чу је На род на скуп шти на (члан 138. став 5. ЗоЗГ). На За штит-
ни ка гра ђа на и ње го ве за ме ни ке при ме њу ју се од ред бе про пи са о 
спре ча ва њу су ко ба ин те ре са, па он не мо же оба вља ти дру ге јав не 
функ ци је или про фе си о нал не де лат но сти ко је су не спо ји ве с ње го-
вом функ ци јом.37) За штит ник гра ђа на не мо же би ти члан по ли тич-
ке стран ке (члан 55. став 2), ни ти „да ва ти из ја ве по ли тич ке при-
ро де“ (члан 10. став 2. ЗоЗГ). На род на скуп шти на раз ре ша ва или 
мо же су спен до ва ти За штит ни ка гра ђа на (чл. 12. и 13. ЗоЗГ). 

За ко ном о ло кал ној са мо у пра ви про ме њен је на зив ло кал них 
ом буд сма на, та ко да се уме сто тер ми на гра­ђан­ски­ бра­ни­лац ко-
ри сти на зив за­штит­ник­гра­ђа­на. Дру га зна чај на но ви на је да се 
мо же уста но ви ти за јед нич ки за штит ник гра ђа на за две или ви ше 
је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве (члан 97. став 1–2).38) За ко но да вац је, 
на тај на чин, во дио ра чу на о по тре ба ма и мо гућ но сти ма је ди ни ца 
ло кал не са мо у пра ве, на че лу еко но мич но сти, као и о уста вом га ран-
то ва ном пра ву на ло кал ну са мо у пра ву.39)

37)  Видети: члан 9. став 1. и 3. ЗоЗГ и чл. 4–9. Закона о спречавању сукоба интереса при 
вршењу јавних функција, „Службени гласник РС“, број 44/09.

38)  „Службени гласник Републике Србије“, број 129/07.
39)  До 2005. године, према истраживању „Програма за реформу локалне самоуправе у 

Србији – USAID/SLGRP“, грађански браниоци били су установљени у десетак градо-
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За ко но да вац је од ре дио основ ну уло гу и циљ уста но вља ва ња 
ло кал них за штит ни ка гра ђа на:

– кон тро ла по што ва ња пра ва гра ђа на и
– утвр ђи ва ње по вре де учи ње не ак ти ма, рад ња ма или не чи ње-

њем ор га на упра ве и јав них слу жби, под усло вом да се ра ди 
о по вре ди про пи са и оп штих ака та је ди ни це ло кал не са мо-
у пра ве.40)

Ста ту том или дру гим оп штим ак том је ди ни ца ло кал не са мо у-
пра ве уре ђу ју се дру га пи та ња од зна ча ја за де лат ност ом буд сма на 
(члан 97. став 3).41) На осно ву прак се при мет но је да „по сто ји слич-
ност и по струк ту ри као и по са др жи ни“ ака та ко ји ма се уре ђу је 
ин сти ту ци ја ло кал них ом буд сма на.42) 

За штит ник гра ђа на је не по сре дан а не, ка ко се то твр ди код 
не ких на ших те о ре ти ча ра, (у сми слу За ко на о ло кал ној са мо у пра-
ви) „по сре дан об лик за шти те ло кал не са мо у пра ве“.43) С об зи ром 
на то да је пра во на ло кал ну са мо у пра ву по диг ну то на ранг основ-
них устав них пра ва, Уста вом од 2006. го ди не је за јем че на за шти та 
пра ва на по кра јин ску и ло кал ну са мо у пра ву (члан 12, члан 176. 
став 1). У том сми слу, ло кал ни ом буд сман мо же под не ти устав ну 
жал бу ра ди за шти те пра ва на ло кал ну са мо у пра ву (члан 83. Зо УС). 
По де лу над ле жно сти из ме ђу на ци о нал ног, по кра јин ског и ло кал-
них ом буд сма на уре ђу је ре пу блич ки За кон о За штит ни ку гра ђа-
на. За штит ник гра ђа на шти ти пра во на ло кал ну са мо у пра ву ако је 

ва (Београд и Ниш) и општина (Гроцка, Раковица, Зрењанин, Бачка Топола, Сомбор, 
Крагујевац, Шабац, Власотинце и Владичин Хан). До краја 2008. године, локални ом-
будсмани уведени су и у општинама: Бечеј, Врачар, Дољевац, Панчево, Суботица. Ви-
дети: Стална конференција градова и општина, Именик­представника­локалних­орга­
на­власти, Београд, 2008.

40)  Чланом 126. Закона о локалној самоуправи („Службени гласник Републике Србије“, 
број 9/02), грађански браниоци су штитили индивидуална и колективна права и инте-
ресе грађана и контролисали рад управе и јавних служби. Законском нормом било је 
предвиђено да се локални омбудсмани бирају из реда угледних и политички непри-
страсних личности, као и да се статути и посебним актима уреде организација и усло-
ви рада грађанских браниоца.

41)  Упоредити: чл. 122–127 у: Р. Јосиповић (et.­al.) Модел­статута­општина­и­градова, 
Стална конференција градова и општина, Београд, 2008.

42)  П. Димитријевић констатује и извесна одступања. На пример, у појединим општинама 
омбудсман се уређује одлуком о организацији управе, чиме се битно одступа од његове 
праве природе, па уместо независног органа постаје саставни део управе. Због тога, он 
предлаже хармонизацију правне регулативе и доношење посебног закона који би пред-
видео локалног омбудсмана као обавезног органа. Упоредити: П. Димитријевић, „Ло-
кални омбудсман“, Правни­живот,­број 10/2006, Удружење правника Србије, Београд, 
стр. 322. и 328.

43)  Видети: М. Влатковић, Б. Ђокић, Коментар­Закона­о­локалној­самоуправи,­ЈП „Служ-
бени гласник“, Београд, 2009, стр. 308.  
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учи ње но по вре дом ре пу блич ких за ко на, дру гих про пи са и оп штих 
ака та, од но сно ло кал ни ом буд сман по сту па по при ту жба ма учи ње-
не про пи си ма или оп штег ак та је ди ни це ло кал не са мо у пра ве (члан 
35. ЗоЗГ). 

По ве ре ник за сло бо дан при ступ ин фор ма ци ја ма од јав ног зна-
ча ја је об лик спе ци ја ли зо ва ног ом буд сма на у обла сти за шти те пра-
ва на сло бо дан при ступ ин фор ма ци ја ма од јав ног зна ча ја. У на шој 
прав ној те о ри ји, он се од ре ђу је као об лик „спољ не не суд ске прав не 
кон тро ле упра ве“.44) По ве ре ник за сло бо дан при ступ ин фор ма ци-
ја ма од јав ног зна ча ја је, по пут За штит ни ка гра ђа на, не за ви сан и 
са мо ста лан др жав ни ор ган ко га би ра пар ла мент.45) За раз ли ку од 
За штит ни ка гра ђа на, он у по ступ ку ко ји се спро во ди по во дом за-
шти те пра ва на сло бо дан при ступ ин фор ма ци ја ма од јав ног зна ча ја 
до но си ре ше ње или за кључ ке ко ји су оба ве зни, а њи хо во из вр ше ње 
у слу ча ју по тре бе обез бе ђу је Вла да.46) По сту пак пред По ве ре ни ком 
се спро во ди као дру го сте пе ни управ ни по сту пак, сход но За ко ну о 
управ ним спо ро ви ма, ако За кон о сло бод ном при сту пу ин фор ма-
ци ја ма ни је дру га чи је од ре дио. И ту на ста је не до у ми ца у по гле ду 
ту ма че ња пра ве при ро де По ве ре ни ка. 

Пре ма кла сич ном схва та њу, ом буд сман је ор ган ко ји не рас-
по ла же ефек тив ним и ре пре сив ним овла шће њи ма, па је об лик не-
прав не спољ не кон тро ле упра ве. Ом буд сман не ма пра вих прав них 
овла шће ња па не на ре ђу је, не ка жња ва, не пре су ђу је, не пред у зи ма 
ме ре. Та ко и За штит ник гра ђа на пре по ру чу је, упо зо ра ва, да је ми-
шље ње или пред ло ге, не ма кла сич на овла шће ња др жав не вла сти. 
Ка рак тер ње го ве од лу ке је та кав да не мо же да ме ња или уки да 
од лу ку управ ног ор га на. По ве ре ник до но си ре ше ње у управ ном 
по ступ ку, про тив ко јих се мо же тра жи ти суд ска за шти та, ту жбом 
у управ ном спо ру.47) Он до но си од лу ке (ре ше ња и за кључ ке) ко је 
су прав но оба ве зу ју ће за ор га не јав не упра ве, док пре по ру ке ом-
буд сма на то ни су. Са фор мал но прав ног ста но ви шта, По ве ре ник се 
раз ли ку је од ом буд сма на јер до но си од лу ке као управ ни ор ган. С 
дру ге стра не, По ве ре ник за сло бо дан при ступ ин фор ма ци ја ма од 
јав ног зна ча ја је су штин ски об лик спе ци ја ли зо ва ног ом буд сма на 
44)  З. Р. Томић, нав. дело, стр. 62.
45)  Видети: Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја, „Службени 

гласник РС“, бр. 120/04 и 54/07.
46)  Чл. 23–27. Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја.
47)  Упоредити: чл. 23. и 26. Закона о слободном приступу информацијама од јавног 

значаја и чл. 213–238. Закона о општем управном поступку, „Службени лист СРЈ“, бр. 
33/97 и 27/01.
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јер је ње гов основ ни за да так као не за ви сног др жав ног ор га на уна-
пре ђи ва ње за шти те људ ских пра ва. Кључ ни ме ха ни зам ње го вог 
де ло ва ња је сна га ауто ри те та, па тек уко ли ко то ни је у мо гућ но сти, 
он при бе га ва до но ше њу управ ног ак та ко јим на ла же управ ном ор-
га ну из ве сно по сту па ње.

У скуп штин ској про це ду ри је Пред лог за ко на о За штит ни ку 
пра ва де те та ко јим би се уста но вио спе ци ја ли зо ва ни ом буд сман за 
за шти ту ли ца мла ђих од 18 го ди на жи во та,48) ка кав по сто ји у ве-
ћем бро ју европ ских др жа ва.49) Де чи ји ом буд сман би се уре дио као 
ино ко сни не за ви сан др жав ни ор ган, ко ји би би ра ла и раз ре ша ва ла 
На род на скуп шти на. Ње го ва основ на над ле жност би би ла да пра-
ти ускла ђе ност за ко на и дру гих про пи са у Ре пу бли ци Ср би ји ко ји 
се од но се на за шти ту пра ва де це са од ред ба ма Уста ва, Кон вен ци је 
Ује ди ње них на ци ја о пра ви ма де те та и дру гих ме ђу на род них до ку-
ме на та ко ји уре ђу ју за шти ту пра ва и ин те ре са де це, да пра ти по-
вре де пра ва и ин те ре са де це и да се за ла же за за шти ту и про мо ци ју 
пра ва и ин те ре се де це и пре ла же ме ре за њи хо ву за шти ту, као и 
да оба ве шта ва јав ност о ста њу пра ва де це (члан 5. Пред ло га за ко-
на). У по гле ду ак тив не ле ги ти ма ци је пред ви ђе на је уста но ва ac­tio­
po­pu­la­ris­– сва ко има пра во да се обра ти де чи јем ом буд сма ну и да 
тра жи ње го ву ин тер вен ци ју ка ко би се пра ва де це до след но по што-
ва ла и ефи ка сно за шти ти ла (члан 14. Пред ло га за ко на).

У Ср би ји су ус по ста вље ни и тзв. ин тер ни ом буд сма ни у обла-
сти здрав стве не за шти те и на уч ног ис тра жи ва ња. За штит ник па-
ци јен то вих пра ва је об лик спе ци ја ли зо ва ног, ин тер ног ом буд сма на 

48)  Текст Предлога закона, упућен 9. октобра 2008. године у скупштинску процедуру, до-
ступан је веб-сајту Народне скупштине: www.parlament.sr.gov.yu/content/cir/akta/akta_
detalji.asp?Id=693&=p. (Интернет страница посећена 20. септембра 2009)

49)  Први дечији омбудсман основан је у Норвешкој, 1981. године. Након усвајања 
Конвенције о правима детета од 20. новембра 1989. године (Резолуција бр. А744/736), 
канцеларије дечијег омбудсмана основане су у већем броју европских држава 
(Аустрији, Велсу, Данској, Исланду, Кипру, Литванији, Луксембургу, Македонији, 
Малти, Пољској, Републици Ирској, Северној Ирској, Финској, Француској, Хрватској, 
Шведској и Шкотској), па је установљена и Европска мрежа омбудсмана за децу 
(ENOC) од 1997. године. У појединим земљама, дечији омбудсман не постоји као по-
себан, већ у оквиру посебних одељења у оквиру националног омбудсмана (Грчкој, 
Грузији, Латвији, Португалу), на нивоу регионалних тела (Аустрији, Италији, Русији, 
Шпанији), националних заједница (Белгији) и локалне самоуправе (у Шпанији за град 
Мадрид, у Русији за Москву, Јекатеринбург и Петровград). У Србији је један од заме-
ника Заштитника грађана овлашћен за област заштите права детета (заштитник пра-
ва детета), а Покрајински омбудсман у Војводини је члан мреже ENOC-а. O дечијем 
омбудсману видети и: И. Крпина, „Омбудсман за заштиту права детета“, у: С. Лилић, 
Б. Ковачевић-Вучо, Д. Миленковић, Омбудсман­–­међународни­документи,­упоредно­
право,­законодавство­и­пракса,­Комитет правника за људска права, Београд, 2002, стр. 
188–202.
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у здрав стве ном си сте му Ср би је. Ње го ва основ на уло га је за шти та 
пра ва па ци је на та ко ју оба вља у по себ ном по ступ ку на при го вор 
па ци је на та, ex­of­fi­cio.50) Уко ли ко утвр ди да су пра ва па ци је на та по-
вре ђе на, за штит ник па ци јен то вих пра ва има на рас по ла га њу сле-
де ће ме ре: 

– да пре по ру чи здрав стве ним рад ни ци ма да се не пра вил но сти 
от кло не;

– оба ве сти ди рек то ра здрав стве не уста но ве о по вре ди пра ва 
па ци је на та са зах те вом да ди рек тор пре ду зме ме ре за от кла-
ња ње не пра вил но сти;

– по кре не ини ци ја ти ву пред Ре пу блич ким за во дом за здрав-
стве но оси гу ра ње за за шти ту пра ва па ци је на та;

– да под не се зах тев за за шти ту пра ва па ци је на та Ми ни стар-
ству здра вља, ако у прет ход ним слу ча је ви ма ни су от кло ње-
ње не пра вил но сти.51)  

За штит ни ка па ци јен то вих пра ва би ра ју ди рек то ри здрав стве-
них уста но ва, па је спор но ко ли ко је он са мо ста лан у свом ра ду, 
што је ин тен ци ја за ко но дав ца.52) По себ ним Упут ством ми ни стра 
здра вља од 15. ок то бра 2002. го ди не, ко је је до ста вље но свим 
здрав стве ним уста но ва ма, тј. за штит ни ци ма па ци јен то вих пра ва, 
уре ђе но је да се од го вор на при го вор мо ра до ста ви ти у ро ку од пет 
да на, као и да се па ци јент ко ји је не за до во љан при го во ром мо же 
обра ти ти Ми ни стар ству здра вља. За штит ник па ци јен то вих пра ва 
ни је уре ђен као не за ви сни др жав ни ор ган или као по себ на слу жба 
Ре пу блич ког ом буд сма на, већ као струч на слу жба Ми ни стар ства 
здра вља при до мо ви ма здра вља и ве ћим здрав стве ним цен три ма. 

На уч на ве ћа Ин сти ту та за он ко ло ги ју и ра ди о ло ги ју и Ин сти-
тут за ме ди цин ска ис тра жи ва ња име но ва ли су ин тер не ом буд сма-
не, ко ји су прак тич но и пр ви ом буд сма ни у на шој зе мљи (2001). 
Ме ди цин ски фа кул тет је то учи нио 2004. го ди не, а ом буд сма на је 
име но вао и ча со пис Ar chi ve of On co logy.53) Ови ом буд сма ни име но-
ва ни су по узо ру на ом буд сма не ко ји по сто је на стра ним уни вер зи-
те ти ма и на уч ним ин сти ту ти ма. Њи хов основ ни за да так је за шти та 
50)  Члан 39. Закона о здравственој заштити, „Службени гласник РС“, број 107/05.
51)  Видети: Објашњење, члан IX. Објашњење о поступку заштите права пацијената, „Ми-

нистарство здравља РС“, јул 2002.  
52)  Члан III Објашњења­и члан 39. став 9. Закона о здравственој заштити.
53)  Н. Стојановић, Љ. Вучковић-Декић, „Омбудсмани у науци“, SciTech, број 009, 

децембар/јануар 2005, Београд, стр. 43–44. Доступно на интернету: www.sgi.co.rs/
html/009/sadryaj.html. (интернет страница посећена 30. септембра 2009)
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пра ва на уч ни ка и рад ни ка за по сле них у овим уста но ва ма, у скла ду 
са етич ким ко дек сом („до бром на уч ном прак сом“). Ом буд сма ни у 
на уч ним ча со пи си ма шти те ауто ре од по вре да њи хо вих пра ва при-
ли ком об ја вљи ва ња на уч них ра до ва али и ети ку у пу бли ко ва њу.

3.­ДВА­ЛИ­ЦА­ОМ­БУД­СМА­НА

Са вре ме на др жа ва сво је пра во да бу де пу но прав ни члан ме ђу-
на род не за јед ни це цр пи из прет по став ке да јам чи пра ва сво јим гра-
ђа ни ма. То се чи ни, из ме ђу оста лог, и сва ко вр сним ин сти ту ци о нал-
ним ме ха ни зми ма, по пут ом буд сма на. Мно го број ни ме ђу на род ни 
до ку мен ти апо стро фи ра ју ом буд сма на као је дан од стан дар да до-
сег ну тог раз во ја у за шти ти људ ских пра ва и услов за при сту па ње 
раз ли чи тим нeдржавним асо ци ја ци ја ма.  

Иде ја чу ва ра гра ђа на и за штит ни ка за ко ни то сти је ста ри ја од 
Ју сти ци о ом буд сма на. Ме ђу тим, швед ски ом буд сман је по ста вио 
те ме ље уни вер зал не ин сти ту ци је ко ја на осо бен на чин, кон тро лом 
управ ног апа ра та шти ти гра ђа не од раз ли чи тих об ли ка бе за ко ња и 
не це лис ход ног де ло ва ња. Он је усво јен, са ма њим од сту па њи ма у 
на зи ву, ор га ни за ци ји, ста ту су и над ле жно сти ма, ши ром све та. 

За раз ли ку од Швед ске ко ја има тра ди ци ју од два ве ка, Ср би ја 
је јед на од нај мла ђих др жа ва ко ја је при хва ти ла пар ла мен тар ног 
ом буд сма на у свом прав ном си сте му. Швед ски ом буд сман је на стао 
„при род ним пу тем“, сти ца јем по ли тич ких окол но сти ко је су об ли-
ко ва ле фи зи о но ми ју јед не ори ги нал не ин сти ту ци је. Ср би ја је, пак, 
пре у зе ла мо дел ом буд сма на ко ји је уоби ча јен у упо ред ном пра ву. У 
Швед ској је ом буд сман уста но вљен нај ви шим прав ним ак том, а у 
Ср би ји по себ ним За ко ном о За штит ни ку гра ђа на. Швед ски ом буд-
сман во ди по ре кло од ин сти ту ци је Кан це ла ра прав де, док је уво ђе-
њу на ци о нал ног прет хо ди ла по ја ва ло кал них, од но сно ре ги о нал-
них За штит ни ка гра ђа на. 

Из раз Ом буд сман у Швед ској об у хва та че ти ри на ци о нал на 
ом буд сма на ко ји чи не за јед но слу жбу Ју сти ци о ом буд сма на, док 
је За штит ник гра ђа на ино ко сни ор ган ко ме у ра ду по ма жу че ти ри 
за ме ни ка од ко јих је сва ки за ду жен за од ре ђе ну област. Из бор За-
штит ни ка гра ђа на је та кав да не зах те ва кон сен зус свих пар ла мен-
тар них стра на ка, а ње гов ман дат је ду жи за го ди ну да на од швед-
ског ко ле ге. Пре ро га ти ви швед ског ом буд сма на су обим ни ји, јер 
За штит ник гра ђа на не ма овла шће ња кон тро ле пра во су ђа. У Швед-
ској по сто ји раз ви је на мре жа спе ци ја ли зо ва них и ин тер них ом буд-
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сма на, што је тен ден ци ја при хва ће на и у Ср би ји. На ме ра срп ског 
ом буд сма на је да отво ри под руч не кан це ла ри је у на ци о нал но ме-
шо ви тим сре ди на ма и да се про ши ри мре жа ло кал них ом буд сма-
на ра ди ефи ка сни је за шти те људ ских пра ва у је ди ни ца ма ло кал не 
са мо у пра ве. 

Швед ски ом буд сман го ди шње при ми пет пу та ви ше при ту жби 
не го што је то слу чај са срп ским За штит ни ком гра ђа на у 2008. го-
ди ни.54) Об ја шње ње на ла зи мо у ве ћем об у хва ту над ле жно сти Ју-
сти ти ом буд сма на, па и бро ју ста нов ни ка Швед ске ко ји је за ви ше 
од два ми ли о на ве ћи не го у Ср би ји. Ипак, за јед нич ко је обе леж је 
да број при ту жби пе ри о дич но ра сте. Та кву кон ста та ци ју из во ди мо 
из чи ње ни це да је и  у Швед ској за пр вих сто го ди на ом буд сман 
до би јао у про се ку око 70 при ту жби,55) као и окол но сти да се за две 
го ди не ра да За штит ни ка гра ђа на по ве ћа ва број при ту жби. 

По ло жај Ју сти ти о ом буд сма на је по вољ ни ји, јер се он не су о-
ча ва са иза зо ви ма не до стат ка ис ку ства, не по зна ва ња ин сти ту ци је 
од стра не јав но сти, ин су фи ци јен ци је де мо крат ске по ли тич ке кул-
ту ре и јав но сти, као и не до ста ју ћим тех нич ким прет по став ка ма. 
При ме ра ра ди, За штит ник пра ва гра ђа на је и да ље на при вре ме ној 
адре си и са не до вољ ним сме штај ним ка па ци те та за сво је струч но 
осо бље.

Ом буд сман је че сто упо ре ђи ван са дру гим зна чај ним по ли тич-
ким из у ми ма (по де ла вла сти, суд ска кон тро ла устав но сти итд.). 
Иако ни је плод те о риј ско-спе ку ла тив ног при сту па, ом буд сман је 
гра дио док три ну о сво јој одр жи во сти и ви ше функ ци о нал но сти 
што је прак са по твр ди ла. У про те кла два сто ле ћа, он се до ка зао 
као де ло тво ран об лик за шти те људ ских пра ва и над зо ра над јав-
ном упра вом, али и у уло зи по моћ них ме ха ни за ма вла да ви не пра ва, 
прав не др жа ве и вла да ви не пра ва. Упр кос има нент ним функ ци о-
нал ним сла бо сти ма ин сти ту ци је ом буд сма на, не за о би ла зан је за-
кљу чак да ње го ва по ја ва чи ни по ли тич ки си стем ле ги тим ни јим, 
де мо крат ски јим и ефи ка сни јим.

54)  Шведски омбудсман прими око 5.000 притужби годишње. Видети: About­ the­
Parliamentary­Ombudsmen­–­JO,­http://www.jo.se/Page.aspx?MenuId=1447&&ObjectCla
ss=DunamX&Languag... (интернет страница посећена 26. септембра 2009)

55)  Д. Радиновић, нав. дело, стр. 78–79.
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Miodrag D. Radojevic
TWO CENTURIES OF OMBUDSMAN  
– SWEDISH JUSTITIOMBUDSMAN 

(Institutional preconditions for development of the Protector of 
Citizens)
Summary

Using­ a­ method­ of­ comparative­legal­ analysis,­ author­
of­ this­ text­ explained­ the­ logic­ of­ founding,­ activity­ and­
the­role­of­ombudsman­in­Sweden­and­Serbia.­Emergens­
of­ justitiombudsman­ in­ Sweden­ is­ the­ result­ of­ histori­
cal­juncture.­It­is­designed­as­a­model­of­one­of­the­basic­
mechanisms­for­protection­of­human­rights­from­self­will­
of­administrative­authority.­Originality­of­the­institution­of­
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ombudsman­is­in­its­functioning­by­the­power­of­its­author­
ity­and­in­instigating­efficient­protection­of­human­rights.­
The­ causes­ of­ its­ popularity­ and­ general­ acceptance­ in­
the­world­could­be­a­simplified­and­free­legal­procedure­
making­communication­with­ the­citizens­easier­and­also­
its­role­in­legitimization­and­democratization­of­political­
system,­as­well­as­improvement­of­quality­of­public­admin­
istration.
National­ombudsman­in­Serbia­has­the­characteristics­of­a­
classic­model­of­ombudsman.­It­is­a­form­of­non­legal­and­
external­ control­ of­ administration­ and­ protection­ of­ hu­
man­freedoms­and­rights.­Besides­the­Republic­Ombuds­
man­in­Serbian­there­are­also­the­Provincial­Ombudsman­
for­Vojvodina­and­local­Ombudsmans.­So­far­the­practice­
has­shown­that­the­institution­of­ombudsman­has­been­ac­
cepted­ by­ the­ citizens,­ gaining­ good­ reputation­ and­ au­
thority­that­is­necessary­for­its­efficient­functioning.
Objective­of­ this­ text­ is­ to­ research­ institutional­precon­
ditions­for­development­of­the­function­of­ombudsman­in­
Serbia.­Qualitatively­speaking,­these­preconditions­should­
provide­for­strengthening­of­ombudsman­prerogatives­and­
creation­ the­background­ for­ the­ rule­of­ law­and­democ­
racy,­and­in­qualitative­sense­it­should­expand­the­network­
of­the­Protectors­of­Citizens.
Key­Words:­ombudsman,­protection­of­human­rights,­con­
trol­of­administration,­protector­of­citizens,­Constitution,­
democracy,­rule­of­law,­independent­jurisdiction,­division­
of­power,­legislative­initiative,­political­system
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