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УВОДНЕНАПОМЕНЕИЛИНЕКОЛИКОРЕЧИО
„ХИБРИДНОМОМБУДСМАНУ“

Tи по ло шки по сма тра но, ин сти ту ци ја За штит ни ка гра ђа на у Ср-
би ји при па да по след њем мо де лу или ге не ра ци ји ом буд сма на.1) 

У пи та њу је ин сти ту ци ја хи брид не при ро де2) при сут на у тран зи ци-
о ним, по ста у то ри тар ним и пост кон фликт ним дру штви ма.3) У по-
ме ну тим по ли тич ким си сте ми ма те шко ће у из град њи или об но ви 
де мо крат ских про це са до при не ле су ком плек сни јој уло зи ом буд-
сма на. Ом буд сман је јед на од по лу га или ин стру ме на та за ус по ста-
вља ње вла да ви не пра ва. За по ме ну ти мо дел ом буд сма на ка рак те-
ри стич но је да је њи хов глав ни циљ и при мар на оп шта над ле жност 
за шти та људ ских пра ва. Из то га че сто сле ди да се у ње го вом зва-
нич ном на зи ву на во ди атри бут за шти те људ ских пра ва и пре по-
зна је слич ност с дру гим на ци о нал ним ин сти ту ци ја ма за за шти ту 
људ ских пра ва.

За да так „хи брид них“ ом буд сма на об у хва та и про мо ви са ње и 
уна пре ђи ва ње за шти те људ ских пра ва пу тем еду ка ци је јав ног мње-
ња и ути ца ја на за ко но дав ну по ли ти ку. Та ко ом буд сма ни, за раз ли-
ку од не ких њи хо вих ко ле га у дру гим прав ним си сте ми ма,4) пу тем 
за кон ске ини ци ја ти ве и пра ва да по кре ну по сту пак пред устав ним 
су до ви ма за оце ну устав но сти и за ко ни то сти прав них про пи са уче-
ству ју у кре и ра њу прав ног по рет ка. 

Да се под се ти мо да се основ на ју рис дик ци ја кла сич ног мо де ла 
ом буд сма на са сто ји од над зо ра над јав ном упра вом. Ње гов за да-

1) Упо ре ди ти: Y. T. B. Tai, „Mo dels of Om bud sman and Hu man Rights Pro tec tion“, Internati
onalJournalofPoliticsandGoodGovernance,1–3/2010, стр. 9–11, http://on li ne re se ar chjo-
ur nals.com/ijo pagg/art/54.pdf (по се ће но 7. 7. 2011)

2) Д. Мил ков, „Пред го вор“ за ЗаконоЗаштитникуграђана,ЈП Слу жбе ни гла сник, Бе о-
град, 2005, стр. 22.

3) О „хи брид ним ом буд сма ни ма“ ви де ти: L. C. Re if, „Bu il ding De moc ra tic In sti tu ti ons: The 
Ro le of Na ti o nal Hu man Rights In sti tu ti ons in Good Go ver nan ce and Hu man Rights Pro tec-
tion“, HumanRights Journal,13, Spring 2000, http://www.law.har vard.edu/stu dents/orgs/
hrj/iss13/re if.shtml / по се ће но 15. 7. 2011 / стр. 4 и да ље.

4) Ти пи чан при мер је ом буд сман у Ве ли кој Бри та ни ји, али и у скан ди нав ским зе мља ма. 
У Ве ли кој Бри та ни ји се сма тра да су на ве де на овла шће ња у су прот но сти с прин ци пом 
пар ла мен тар не су ве ре но сти. По што је ом буд сман ор ган пар ла мен та ис кљу че на је мо-
гућ ност да вр ши над зор над ње го вим ра дом, јер је ње гов за да так да у име пар ла мен та 
вр ши над зор над дру гим ор га ни ма и те ли ма. Упо ре ди ти: М. Јо ви чић, „Ом буд сман“, у 
Изабрани списиМиодрага Јовичића, књига 2:Демократија и одговорност,Прав ни 
Фа кул тет Уни вер зи те та у Бе о гра ду, ЈП Слу жбе ни гла сник, Бе о град, 2006, стр. 64; Б. 
Ми ло са вље вић, Омбудсман–заштитникправаграђана,Цен тар за ан ти рат ну ак ци ју, 
Бе о град, 2001, стр. 76–77; М. Да ви нић, нав. де ло, стр. 111.
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так је бор ба про тив „ло ше ад ми ни стра ци је“ и одр жа ва ње стан дар-
да до бре др жав не упра ве. Та ква прак са је на гла ше на у де лат но сти 
бри тан ског ом буд сма на (Пар ла мен тар ног по ве ре ни ка за упра ву). 
Кла си чан мо дел ом буд сма на је спе ци фи чан об лик ван прав не кон-
тро ле, по го дан за обра ћа ње гра ђа ни ма. Ње го ве пред но сти ис ка зу ју 
се у чи ње ни ци да он ис пра вља не до стат ке дру гих об ли ка кон тро ле 
над упра вом. Као про ду же на ру ка пар ла мен та, оства ру је не по сред-
ну ве зу с гра ђа ни ма и омо гу ћа ва ква ли тет ни је оства ри ва ње јав них 
услу га. Ујед но, ом буд сман по ма же ре фор му управ ног си сте ма на-
мет нув ши но ве вред но сти и пра ви ла по сту па ња. 

Ом буд сман је ди на мич на ин сти ту ци ја. Ње го ва ево лу ци ја 
у про те кла два ве ка се упра во се са сто ја ла од пре у зи ма ња од го-
вор но сти за за шти ту људ ских пра ва. При то ме, исто вре ме но су 
уна пре ђи ва ни ме ха ни зми над зо ра над јав ном упра вом и за шти те 
људ ских пра ва. При ме ти ли смо и да су на од ви ја ње овог про це-
са ути ца ле по ли тич ке окол но сти и со ци јал ни-еко ном ски кон текст. 
Ом буд сма ни у тран зи ци о ним по ли тич ким си сте ми ма су о ча ва ју се 
са сна жним иза зо ви ма у ре ста у ра ци ји и(ли) ус по ста вља њу де мо-
крат ских про це са. Ин хе рент ни су, пре све га, про бле ми у су зби ја њу 
„ло ше“ др жав не упра ве и ко ри шће њу ад ми ни стра тив них ка па ци-
те та. Ин сти ту ци о нал но и мен тал но на сле ђе ауто ри тар ног си сте ма 
је огра ни ча ва ју ћи фак тор за кон сти ту и са ње ом буд сма на и оства ре-
ње ње го ве функ ци је.

ОМБУДСМАНИ„ЛОШАУПРАВА“

Сим пли фи ко ва но и кон цеп ту ал но по сма тра но, по сто је до бра 
упра ва и(ли) ло ша упра ва.5) Са др жи на ових па ра диг ми ни је увек 
ја сна. У прак си, ве ћи на зе ма ља стре ми до број др жав ној упра ви. 
Та ко су од стра не стру ков них на уч них удру же ња, на ци о нал них ом-
буд сма на али и у окви ру над на ци о нал них ор га ни за ци ја од ре ђе ни 
зах те ви за по што ва ње стан дар да до бре др жав не упра ве. Европ ска 
уни ја је пра во на до бру др жав ну упра ву (good ad mi ni stra ti ve right) 
увр сти ла у ка те го ри ју основ них пра ва гра ђа на. 

Вра ти мо се, ма кар на час, тер ми но ло шким по ја шње њи ма. 
Појaм „ло ше упра ве“ ни је ко ло кви јал ни из раз, већ прав ни тер мин 
(спе ци фи чан modusoperandi), као и ње гов ан то ним. По пр ви пут у 

5) У да љем на став ку овог ра да ове тер ми не ко ри сти ћу углав ном под зна ци ма на во да, јер 
се мо гу пре ве сти и на дру ги на чин. На при мер, уме сто „ло ше упра ве“ мо же мо ре ћи 
„рђа ва упра ва“.
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јед ном прав ном ак ту, по јам ло ше ад ми ни стра ци је упо тре бљен је у 
бри тан ском за ко ну о ом буд сма ну кра јем се дам де се тих го ди на про-
шлог ве ка.6) Мо ти ва ци ја бри тан ског за ко но дав ца је би ла све о бу-
хват на ре фор ма ад ми ни стра тив ног апа ра та. Не ко ли ко го ди на ра ни-
је тра га ло се за ин сти ту ци о нал ним од го во ри ма на про бле ме у ве зи 
са од го ва ра ју ћом вр стом над зо ра над др жав ном ад ми ни стра ци јом, 
про у ча ва на су ту ђа ис ку ства (нај пре скан ди нав ских ом буд сма на 
али и но во зе ланд ског ом буд сма на) ко ја су у бри тан ској нор ма тив-
ној прак си пре то че на на острв ски на чин. У бри тан ској ин тер пре-
та ци ји ом буд сман је до био по се бан на зив, ње го ва овла шће ња су 
ко ри го ва на и под врг ну та огра ни че њи ма за хва љу ју ћи ути ца ју док-
три на о ми ни стар ској од го вор но сти, не за ви сно сти суд ства и пар-
ла мен тар ној су ве ре но сти. С дру ге стра не, упо тре бом еклек тич ких 
из ра за (по пут „ло ше упра ве“) да та је при ли ка да се по ме ра ју гра-
ни це ом буд сман ских овла шће ња. 

Из раз „ло ша упра ва“ („ma lad mi ni stra tion“) на стао је у Ен гле-
ској.7) Иако се у сва ко днев ном го во ру ко ри стио и у XVII ве ку,8) по 
пр ви пут је упо тре бљен у За ко ну о пар ла мен тар ном по ве ре ни ку за 
упра ву из 1967. го ди не. Овим за ко ном је, на и ме, по пр ви пут уре-
ђен бри тан ски ом буд сман. Ње го ва уло га је осми шље на као зна ча-
јан ко рак ка ре фор ми из вр шне вла сти и от кла ња њу не до ста та ка у 
си сте му пар ла мен тар не и суд ске кон тро ле над вла ди ним ак тив но-
сти ма.9) За да так пар ла мен тар ног по ве ре ни ка је „да мо же ис пи та ти 
сва ку де лат ност др жав не упра ве или дру гог те ла с јав ним овла-
шће њи ма на ко је се овај за кон при ме њу је, пред у зе ту у оба вља њу 
по сло ва упра ве ако је: а) при ту жбу ва ља но на пи сао члан оп штег 
(до њег) до ма Пар ла мен та на осно ву при ту жбе гра ђа ни на да му је 
ло шим ра дом упра ве („ma lad mi ni stra tion“)  на не та не прав да“.10) 
Кон цеп ци ја „ло ша упра ва“ по ста ла је од тог до ба не са мо осно ва 

6) Par li a men tary Com mis si o ner Act 1967, s 5(1), http://www.le gi sla tion.gov.uk/uk pga/1967/13 
/ по се ће но 11. 7. 2011/

7) То је сло же ни ца при де ва mal (лош, рђав) и име ни це administration (ко ја се код нас 
обич но пре во ди као јав на упра ва). Уме сно је из вр ши ти и је зич ку ди стинк ци ју па упо-
зо ри ти да се у на шем је зи ку, од пр ве по ло ви не ХХ ве ка, раз ли ку ју тер ми ни „упра ва“ и 
„ад ми ни стра ци ја“. „Ад ми ни стра ци ја“ има ужи сми сао, „као про фе си о нал ни слу жбе-
нич ки апа рат или по себ не струч не и тех нич ке слу жбе“. Упо ре ди ти: З. Р. То мић, Опште
управноправо,пето,скраћеноиосавремењеноиздање,Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та 
у Бе о гра ду, Бе о град, 2009, стр. 35-36.

8) W. Wa de, AdministrativeLaw,Eight Edi tion, Ox ford Uni ver sity Press, 2000, стр. 45, fn. 59.
9) Ви де ти: I. Lo ve land, ConstitutionalLaw,AdministrativeLaw,andHumanRights(Acritical

introduction),Fifthedition,Ox ford Uni ver sity Press, New York, 2009, стр. 295.
10) Par li a men tary Com mis si o ner Act 1967, Sec tion 5(1).
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за раз у ме ва ње над ле жно сти бри тан ског Пар ла мен тар ног по ве ре-
ни ка,11) већ и при ро де ом буд сма на уоп ште.   

Бри тан ски за ко но да вац ни је де фи ни сао ло шу упра ву. Из гле да 
да је то би ла и ње го ва на ме ра, ка ко би пру жио ши ри про стор за 
де ло ва ње бри тан ског ом буд сма на,12) али је то и у ду ху ан гло сак-
сон ске прав не док три не.13) Пр ви бри тан ски ом буд сман, сер Ед мунд 
Комп тон, био је де ци дан у оце ни да „ни ко не мо же де фи ни са ти ло-
шу упра ву ја сним тер ми ном“,14) али је већ у свом пр вом из ве шта ју 
за кљу чио да ње го ве ис тра ге мо ра ју от кри ти шта пред ста вља ло ша 
упра ва.15) И то је био пр ви од на чи на за утвр ђи ва ње са др жа ја пој ма 
ло ше упра ве. 

На осно ву прак се, ме то дом ену ме ра ци је мо гу ће је еви ден ти-
ра ти слу ча је ве, рад ње и по на ша ња ло ше упра ве. Пр ви та кав при-
мер дао је Ри чард Кро снан, бри тан ски ми ни стар, ис ти чу ћи да не 
по сто ји стро ги кри те ри ју ми за утвр ђи ва ње шта је то ло ша упра ва. 
Због то га је на вео спи сак ка рак те ри стич них по ја ва, по зна тих као 
„Кро сна нов ка та лог“ ло ше упра ве. По „Кро сна но вом ка та ло гу“, 
ло ша упра ва об у хва та: при стра сност, за не ма ри ва ње по сла, не па-
жљи вост, не мар ност, оду го вла че ње, не ком пе тет ност, не спо соб-
ност и не на дле жност, не ве штост, по длост, не а де кват но по на ша ње, 
по ква ре ност, не мо рал ност, срам но по на ша ње, ар би трер ност од но-
сно про из вољ ност и та ко да ље.16) По ме ну ти ка та лог је, за хва љу ју-
ћи ак тив но сти ма бри тан ских ом буд сма на и су до ва, био обо га ћен. 

11) Упо ре ди ти: H. Bar nett, Constitutional&administrativelaw,EightEdition,Ro u tled ge, New 
York, 2011, стр. 820.

12) Ви ше о то ме: М. Да ви нић, Европскиомбудсманилошауправа(maladministration),нео-
бја вље на док тор ска ди сер та ци ја, Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у Бе о град, 2008, стр. 
84 (ви де ти fn. 271).

13) Кон цепт је про ис те као из „Ва ја то вог из ве шта ја“ (1961) у ко ме је та ко ђе кон ста то ва но 
да је то тер мин ко ји „не ма пре ци зан сми сао“. H. Bar nett, исто.

 „Ва ја тов из ве штај“ до био је на зив по Џо ну Ва ја ту, ди рек то ру бри тан ског огран ка (сек-
ци је) Ме ђу на род не ко ми си је прав ни ка. У Ва ја то вом из ве шта ју се ис ти че и то да је нео-
п ход но да Ве ли ка Бри та ни ја има ом буд сма на. Ва ја тов из ве штај је имао ве ли ки ути цај 
на бри тан ску јав ност и на до но ше ње од лу ке о уво ђе њу пар ла мен тар ног по ве ре ни ка 
за упра ву. Упо ре ди ти: N. Parp worth, ConstitutionandAdministrativeLaw,Lon don, Edin-
burgh, Du blin, 2000, стр. 298.

14) К. C. Whe a re, Maladministrationanditsremedies,Ste vens & Sons, Lon don, 1973, стр. 6.
15) Упо ре ди ти: D. Pol lard, N. Parp worth and D. Hug hes, Constitutional andAdministrative

Law(TextwithMaterials),Fourthedition,Ox ford Uni ver sity Press, 2007, стр. 412.
16) Д. Ра ди но вић, Омбудсман и извршна власт,Слу жбе ни гла сник, Са вет за др жав ну 

упра ву Вла де Ре пу бли ке Ср би је, Бе о град, 2001, стр. 46.
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У сво јим из ве шта ји ма ом буд сма ни су ис ти ца ли при ме ре де ло ва ња 
ло ше упра ве, али је то био слу чај и са суд ским од лу ка ма.17) 

Ипак, на раз ли чи та зна че ња из ра за „ma lad mi ni stra tion“ на и ла-
зи мо у струч ним ра до ви ма и реч ни ци ма.18) То је до каз да је ком-
плек сан из раз „ло ше упра ве“ те шко пре ве сти на те рен јед но став-
ног зна че ња. Ка ко би се от кло ни ле не до у ми це, на ста ле су оп ште 
де фи ни ци је или су ком би но ва на оба ме то да. Та ко је Ом буд сман за 
Се вер ну Ир ску 1970. го ди не од ре дио да је ло ша упра ва „де ло ва ње 
(или про пу шта ње де ло ва ња) упра ве ока рак те ри зи ра но као не при-
ме ре но раз ма тра ње или про пу шта ње. При ме ри не при ме ре ног раз-
ма тра ња су сво је вољ ност, зла на ме ра или на кло ност укљу чу ју ћи и 
дис кри ми на ци ју. При ме ри не при ме ре ног по сту па ња су: не мар ност, 
нео прав да но оду го вла че ње, не при др жа ва ње ре ле вант них про пи ла 
или пра ви ла про це ду ре, про пуст да се ре ле вант на ми шље ња узму 
у об зир, про пуст да се ре ви ди ра про це ду ра ка да је то оба ве зно“.19)

С бри тан ског тла, по јам „ло ше упра ве“ је пре нет у прав не си-
сте ме ан гло сак сон ског под руч ја, а доц ни је и на европ ски кон ти-
нент. То ни је са мо по сле ди ца је зи ка ко ји је нај че шће ко ри шћен у 
ме ђу на род ној ко му ни ка ци ји, ко ли ко је у пи та њу по год ност јед ног 
из ра за ка да тре ба опи са ти јед ну од основ них ак тив но сти ом буд сма-
на и ка те го ри је ко ја на не га ти ван на чин озна ча ва стан дар де по сту-
па ња др жав не упра ве. „Ло ша упра ва“ је оп ште ко ри шће ни из раз, 
ко ја „спе ци фич ну са др жи ну до би ја у за ви сно сти од зе мље, за кон-
ске ре гу ла ти ве, као и ад ми ни стра тив не кул ту ре ко ја у њој вла да.“20) 

Да љи на пре дак у од го во ру на пи та ње шта је то ло ша упра-
ва по ну дио је ом буд сман Европ ске уни је. По чет ком 90-их го ди на 
про шлог ве ка би ло је утвр ђе но да је за да так бу ду ћег европ ског 
ом буд сма на да при ма при ту жбе ко је се од но се на „ло шу упра ву“ 
(„ma lad mi ni stra tion“)21) свих те ла и ин сти ту ци ја Европ ске уни је из-
у зев Европ ског су да прав де и Су да пр ве ин стан це у вр ше њу њи-
17) Ви де ти: D. Pol lard, N. Parp worht and D. Hug hes, нав. де ло, стр. 412-442.
18) „Lack of ca re, jud gment or ho nesty in the ma na ge ment of so met hing“, CambridgeAdvanced

Learner’sDictionary, Third Edi tion, Cam brid ge Uni ver sity Press, Cam brid ge, 2008, str. 867; 
„Ло ше, не ком пе тент но или иле гал но упра вља ње, по сло ва ње“, Pe ter H. Col lin, Rječnik
vladeipolitike,Be sje da, Ba nja Lu ka, Ars li bri, Be o grad, 2002, str. 194.

19) D. Avi a ni, „Om bud sman Europ ske uni je“, Zbornik radova Veleučilišta u Šibeniku, br. 
1-2/2009, http://www.pravst.hr/ko le gi ji.php?p=142&blog=104 (по се ће но 5. 7. 2011)

20) М. Да ви нић, нав. де ло, стр. 115.
21) На осно ву из ме на Уго во ра о Европ ској за јед ни ци (Уго вор из Ма стрих та од 1992. го ди-

не) при зна то је пра во др жа вља ну Уни је да се обра ти Ом буд сма ну (члан 21), док су чла-
ном 195. ре гу ли са ни над ле жност, по сту пак ис тра ге и по ло жај (из бор, ман дат и јем ства 
не за ви сно сти и са мо стал но сти) Европ ског ом буд сма на.  
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хо вих пра во суд них функ ци ја.22) Европ ски ом буд сман је овла шћен 
по соп стве ној ини ци ја ти ви или по при ту жби др жа вља на Европ ске 
уни је, али и фи зич ких и прав них ли ца ко ја има ју пре би ва ли ште, 
од но сно се ди ште у др жа ва ма чла ни ца да вр ши ис тра гу у слу ча-
ју „ло ше упра ве“ („ma lad mi ni stra tion“). Од ре ђи ва њем над ле жно-
сти Европ ског ом буд сма на у осни вач ким до ку мен ти ма о Европ ској 
уни ји тер мин „ло ша упра ва“ („ma lad mi ni stra tion“) до био је пу ни 
ле ги ти ми тет и по стао прав но о ба ве зу ју ћи стан дард за по сту па ње 
на ци о нал них ом буд сма на у др жа ва ма чла ни ца ма. С дру ге стра не, 
Европ ски ом буд сман је зна чај но до при нео раз от кри ва њу са др жа ја 
и сми сла „ло ше упра ве“ („ma lad mi ni stra tion“). To је има ло и апли-
ка тив ни сми сао. С об зи ром на то да Европ ски ом буд сман од ба цу-
је при ту жбе ка да ни су по сле ди ца ло ше упра ве, не пре ци зно де фи-
ни сан по јам ло ше упра ве је пред ста вљао по се бан про блем у ра ду 
овог ор га на.

У свом пр вом го ди шњем из ве шта ју (1995), Европ ски ом буд-
сман је утвр дио да је „отво ре ни ка рак тер овог пој ма (ло ше упра ве 
– при мед ба ауто ра) је дан од еле ме на та ко ји раз ли ку ју уло гу ом буд-
сма на од оне ко ју вр ши суд.“23) Европ ски ом буд сман ука зу је и на то 
да по јам „ло ша упра ва“ има ком плек сно зна че ње ко је има раз ли чит 
зна чај у по је ди ним прав ним си сте ми ма, јер су раз ли чи та пра ви ла 
и прин ци пи ко ји оба ве зу ју јав ну упра ву. По узо ру на Кро сна на, и 
он са чи ња ва ка та лог ло шег управ ног по сту па ња. Ло ша упра ва об у-
хва та: ад ми ни стра тив не не пра вил но сти, про пу сте упра ве, зло у по-
тре бе овла шће ња, не мар, не за ко ни ту про це ду ру, не фер по сту па ње, 
не струч но и не ком пе тент но по сту па ње, дис кри ми на ци ју, не по-
треб но оду го вла че ње с по сту па њем и ус кра ћи ва ње ин фор ма ци је.24) 
У Из ве шта ју је ука зао и то да ова ли ста ни је ис цр пље на по сто је ћим 
на бра ја њем и на го ве стио по тре бу за те о риј ском ре кон струк ци јом 
пој ма ло ше упра ве. У Из ве шта ју за на ред ну го ди ну, ко ри сти при-
ли ку да дâ оп шту де фи ни ци ју.25) Ло ша упра ва по сто ји ка да „ор ган 
упра ве де лу је су прот но на че лу ко је га оба ве зу је“. 

22) Ви де ти  и члан 2. став 1. Ста ту та Европ ског ом буд сма на (The Sta tu te of the Euro pean 
Om bud sman).

23) Ци тат пре у зет од М. Да ви ни ћа, нав. де ло, стр. 86.
24) Ombudsman’s Annual Report for 1995 (Extract), http://www.go gle.com/se-

arch?hl=en&1r=&9=re la ted:www.oupr.com/uk/bo ok si tes/con tent/o199268681/om bud sman.
25) Упо ре ди ти: J. Söderman, TheRoleoftheEuropeanOmbudsman, стр. 3-4. http://www.euro-

om bud sman.eu.int/spe ec hes/en/de fa ult.htm
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Сле де ћи смер у по ста вља њу ме ри ла да ли се ра ди о ло шем 
ра ду упра ве би ло је утвр ђи ва ње стан дар да „до бре упра ве“ (Good 
ad mi ni stra tion). Не ула зе ћи овог пу та де таљ ни је у исто ри јат раз во-
ја стан дар да „до бре упра ве“, по ме ну ће мо да су ње го ви еле мен ти 
раз ви ја ни у те о ри ји али и ре зо лу ци ја ма и пре по ру ка ма Ко ми те та 
Ми ни ста ра и Пар ла мен тар не скуп шти не Са ве та Евро пе. Да љи на-
ста вак тог про це са усле дио је на Са ми ту Европ ске уни је у Ни ци, 
2000. го ди не. Та да је усво је на По ве ља о основ ним пра ви ма Европ-
ске уни је ко ја,26) по ред пра ва на при ту жбу европ ском ом буд сма ну 
у слу ча ју „ло ше упра ве“ (члан 43), про кла му је и пра во на до бру 
упра ву (члан 41).27) 

Пра во на до бру упра ву је основ но пра во гра ђа на Европ ске 
уни је, при пад ни ка дру гих др жа ва, пред у зе ћа и дру гих прав них ли-
ца. Нај пре, пра во на до бру упра ву под ра зу ме ва да се на на че ли ма 
не при стра сно сти, пра вич но сти и у ра зум ном ро ку ре ша ва о пред-
ме ту пред ор га ни ма и ин сти ту ци ја ма Европ ске уни је. То зна чи и да 
је пра во сва ке осо бе да уче ству је у по ступ ку и да бу де са слу ша на, 
пре не го би ло ко ја ме ра про тив ње га или ње бу де пред у зе та, као да 
има при ступ и увид у ње гов до си је (пред мет).28) По ред то га, оба-
ве за је упра ве да пру жи обра зло же ње за сво ју од лу ку. То зна чи да 
уче сник у по ступ ку има пра во да зна раз ло ге због ко јих је од лу ка 
до не та. Пра во на до бру упра ву укљу чу је и пра во на на кна ду ште те 
ко ја на ста не као по сле ди ца оба вља ња над ле жно сти ор га на Европ-
ске уни је. Та ко ђе, По ве ља при зна је и пра во на упо тре бу соп стве-
ног је зи ка и пи сма у по ступ ци ма пред ин сти ту ци ја ма Европ ске 
уни је (реч је о оним је зи ци ма и пи сма ко ја су при зна та у ЕУ). На 

26) По ве ља о основ ним пра ви ма Европ ске уни је са др жи основ на (лич на), по ли тич ка, со-
ци јал на и еко ном ска пра ва. По ве ља је са став ни део Ли са бон ског уго во ра, има исту 
прав ну сна гу као и Уго во ри (осни вач ки, кон сти ту тив ни уго во ри), сна гу оба ве зне при-
ме не (iuscogens)и из вор је нор ми се кун дар ног пра ва Европ ске уни је. То зна чи да Суд 
прав де Европ ске уни је шти ти пра ва про кла мо ва на По ве љом. По ве ља о основ ним пра-
ви ма је оба ве зу ју ћа за све др жа вља не Европ ске уни је и чла ни це Европ ске уни је са 
од ре ђе ним из у зе ци ма (из у зи ма ју ћа кла у зу ла – optout)ко ји се ти чу Ве ли ке Бри та ни је 
(пра во на штрајк) и Пољ ске (од но си се на про пи се ко ји се од но се на по ро дич не и брач-
не од но се). Че шка је у про це су ра ти фи ка ци је ста ви ла аманд ман на По ве љу о основ ним 
пра ви ма Европ ске уни је (у ве зи са зах те вом за по вра ћај имо ви не про те ра ним су дет-
ским Нем ци ма и Ма ђа ри ма на кон Дру гог свет ског ра та). Упо ре ди ти: Ј. Ће ра нић, „Ра-
ти фи ка ци ја Ли са бон ског уго во ра – ре фор ма Европ ске уни је: би ланс и пер спек ти ве“, 
Страниправниживот,број 3/2009, Ин сти тут за упо ред но пра во, Бе о град, стр. 13; З. 
Сте фа но вић, ПравоЕвропскеуније,петоизмењеноидопуњеноиздање,Прав ни фа кул-
тет Уни вер зи те та Уни он, ЈП Слу жбе ни гла сник, Бе о град, 2011, стр. 54-55.

27) Ви де ти: „Char ter of fun da men tal Rights of the Euro pean Union“, Official Journalof the
EuropeanUnion (2010/C 83/02).

28) З. Сте фа но вић, нав. де ло, стр. 190.
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осно ву прет ход ног из ла га ња, за кљу чу је мо да су у овом јед ном чла-
ну по ста вље не ши ро ке, бе зо бал не ква ли фи ка ци је (не при стра сност 
и пра вич ност у по сту па њу) и да су оне не до вољ но опе ра ци о на ли-
зо ва не на во ђе њем кон крет них пра ва. Ка ко би се пра во на до бру 
упра ву пре ци зни је утвр ди ло, на пред лог Европ ског ом буд сма на, 
већ на ред не го ди не је Европ ски пар ла мент усво јио Ко декс до брог 
управ ног по на ша ња.29)    

Ко декс до брог управ ног по на ша ња, за чи ју из ра ду је нај за слу-
жни ји европ ски ом буд сман, са др жи ма те ри јал на на че ла (за ко ни то-
сти, јед на ко сти, не при стра сно сти, про пор ци о нал но сти у по сту па-
њу, из бе га ва ње зло у по тре бе вла сти...) и про це сне прин ци пе ве за не 
за по сту па ње јав не упра ве (од го вор гра ђа ни ма на њи хо вом је зи ку, 
ува жа ва ње пра ва на са слу ша ње и да ва ње из ја ва пре до но ше ња од-
лу ке, до но ше ње од лу ке у ра зум ном ро ку и та ко да ље).30) На тај на-
чин, пре до чен је оквир стан дар да и вред но сти за де ло ва ње упра ве. 

У по гле ду Ср би је, рас пра ва о „ло шој упра ви“ и ом буд сма ну 
има по се бан зна чај у кон тек сту за шти те људ ских пра ва, про це-
са европ ских ин те гра ци ја и ре фор ме јав не упра ве. При сту па ње 
Европ ској уни ји зах те ва од др жа ве кан ди да та, на да мо се ста ту са 
ко ја ће Ср би ја уско ро до би ти, до бру вла да ви ну и из град њу ин сти-
ту ци ја упра ве и по ди за ње ква ли те та њи хо вог ра да.31) 

ОМБУДСМАНИ„ЛОШАУПРАВА“УСРБИЈИ

На кон по ли тич ких про ме на кра јем 2000. го ди не, на ста ли су 
по вољ ни усло ви за уво ђе ње ин сти ту ци је ом буд сма на у Ср би ји.32) 
Ипак, овај про цес је те као спо ро а уме сто пра вим пу тем кре та ло 
се стран пу ти цом, та ко да се у јед ном тре нут ку чи ни ло да је не-

29) The Euro pean Co de of Good Ad mi ni stra ti ve Be ha vi o ur, http://www.om bud sman.euro pa.eu/
re so ur ces/co de.fa ces /по се ће но, 19. 7. 2011/

30) Упо ре ди ти: Д. Ра ди но вић, нав. де ло, стр. 47.
31) Европ ска уни ја у ту свр ху фи нан си ра по се бан „СИГ МА про грам – по др шку за по бољ-

ша ње вла да ви не и упра вља ња“ од 1992. го ди не, ка ко би пру жи ла по др шку но вим др жа-
ва ма чла ни ца ма као и кан ди да ти ма за члан ство у ЕУ. Про гра мом СИГ МА об у хва ће не 
су др жа ве „За пад ног Бал ка на“. Ви де ти: СИГ МА, Одрживеинституцијезачланство
уЕвропскојунији,Сиг ма ра до ви број 26, www.se io.gov.rs/upload/pu bli ka ci je/srp ske/sig-
ma_ra do vi.pdf / по се ће но 9. 7. 2011/

32) У то ку по след ње де це ни је ХХ, та да шњи по ли тич ки ре жим је бра нио ста но ви ште да не 
по сто је по вољ ни усло ви за де мо кра ти за ци ју по ли тич ког си сте ма и ин сти ту ци о нал не 
про ме не. О то ме оп шир ни је: М. Ра до је вић, „Пар ла мен та ри зам у Ср би ји“, у: В. Ва-
со вић, В. Па вло вић (прир.), Посткомунизам и демократске промене, Ју го сло вен ско 
удру же ње за по ли тич ке на у ке, Фа кул тет по ли тич ких на у ка, Бе о град, 2002, стр. 238–
239.
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из ве сно оства ре ње ко нач ног ци ља. Тек 2005. го ди не до нет је За-
кон о За штит ни ку гра ђа на, а две го ди не доц ни је је ом буд сман сту-
пио на ду жност на кон при ти са ка до ма ће и ме ђу на род не јав но сти 
на ов да шњу по ли тич ку ели ту. Због то га је Ср би ја на не за вид ном 
ме сту, на за че љу европ ских др жа ва ко је су уста но ви ле ин сти ту ци-
ју ом буд сма на.33) До ду ше, три го ди не ра ни је већ су би ли усво је ни 
про пи си ко ји су пред ви ђа ли уво ђе ње по кра јин ског и ло кал них ом-
буд сма на. На род на скуп шти на Ре пу бли ке Ср би је је до не ла За кон о 
утвр ђи ва њу од ре ђе них над ле жно сти ауто ном не по кра ји не и За кон 
о ло кал ној са мо у пра ви 2002. го ди не. Та ко да нас у Ср би ји по сто-
је ре пу блич ки ом буд сман, по кра јин ски ом буд сман за Вој во ди ну и 
ом буд сма ни у је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве.34)

У Вој во ди ни је иза бран пр ви по кра јин ски ом буд сман 2003. 
го ди не, са се ди штем у Но вом Са ду.35) По кра јин ски ом буд сман (у 
да љем тек сту: ом буд сман) уре ђен је као не за ви сан и са мо ста лан 
ор ган, ко ји се ста ра о за шти ти и уна пре ђе њу људ ских пра ва и сло-
бо да сва ког ли ца и шти ти по вре де људ ских пра ва ка да су учи ње не 
од стра не по кра јин ске и оп штин ске упра ве, ор га ни за ци ја и јав них 
слу жби, ко је вр ше управ на и јав на овла шће ња, чи ји су осни ва чи 
По кра ји на или оп шти на. У ме ђу вре ме ну је из вр шен и из бор ло кал-
них ом буд сма на у по је ди ним оп шти на ма, гра до ви ма и град ским 
оп шти на ма.36) 

По За ко ну о ло кал ној са мо у пра ви од 2002. го ди не, ло кал ни ом-
буд сма ни до би ли су на зив гра ђан ски бра ни о ци. Пет го ди на доц ни-
је, но вим за ко ном о ло кал ној са мо у пра ви њи хов на зив је про ме-

33) О ом буд сма ну у европ ским зе мља ма ви де ти: G. Kuc sko-Stadlmayer (ed.), EuropeanOm
budsmanInstitutions:acomparativelegalanalysisregardingthemultifacetedrealisationof
anidea,Wi en, New York, Sprin gler, 2008.

34)  По ред на ве де них, ис ти че мо и тзв. сек тор ске ом буд сма не. Пр ви Уни вер зи тет ски ом буд-
сман је иза бран 2009. го ди не, ра ди за шти те пра ва и ин те ре са чла но ва уни вер зи тет ске 
за јед ни це, као и уна пре ђе ња ква ли те та обра зов ног про це са. Ње го ва уло га је да за шти ти 
пра ва сту де на та, али и на став ни ка на Бе о град ском фа кул те ту. Уни вер зи тет ски ом буд-
сман је не за ви сна и не при стра сна ин сти ту ци ја ко ју би ра Са вет Уни вер зи те та ве ћи ном 
гла со ва свих чла но ва (члан 58. Ста ту та Уни вер зи те та у Бе о гра ду). Ом буд сман на Ме ди-
цин ском фа кул те ту у Бе о гра ду је иза бран од 2007. го ди не, а на Ме ди цин ском фа кул те ту 
Уни вер зи те та у Кра гу јев цу 2010. Сту дент ски ом буд сман по сто ји на Уни вер зи те ту у 
Но вом Са ду.

35) Ви де ти: За кон о утвр ђи ва њу од ре ђе них над ле жно сти ауто ном не по кра ји не, Службени
гласникРС, бр. 6/02; Од лу ка о По кра јин ском ом буд сма ну, СлужбенилистАПВ, бр. 
23/02, Од лу ка о из бо ру Пе тра Те о фи ло ви ћа за По кра јин ског ом буд сма на, Службени
листАПВ, бр. 15/03.

36) Ви де ти члан 126. За ко на о ло кал ној са мо у пра ви, „Слу жбе ни гла сник РС“, бр. 9/02, 
33/04, 135/04 и 62/06 – дру ги за кон.
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њен у за штит ни ке гра ђа на.37) Над ле жност ло кал них ом буд сма на је 
огра ни че на на „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, ако се ра ди о по вре ди 
про пи са и оп штих ака та је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве.“ С об зи-
ром на то да је нор ми ра но да је ин сти ту ци ја ло кал них за штит ни-
ка гра ђа на фа кул та тив ног ка рак те ра, је ди ни це ло кал не са мо у пра ве 
углав ном ову мо гућ ност ни су ко ри сти ле. Од укуп но 160 оп шти на, 
од но сно 137 оп шти на (под руч је без Ко со ва и Ме то хи је), ло кал ни 
ом буд сма ни по сто је у че ти ри оп шти не (Бач ка То по ла, Бе чеј, Гор њи 
Ми ла но вац и Сме де рев ска Па лан ка). Од укуп но 23 гра да,38) пре ма 
За ко ну о те ри то ри јал ној ор га ни за ци ји Ре пу бли ке Ср би је, град ски 
ом буд сма ни функ ци о ни шу у де вет гра до ва.39) На по слет ку, Град Бе-
о град има свог град ског ом буд сма на и че ти ри ом буд сма на у град-
ским оп шти на ма (Вра чар, Во ждо вац, Гроц ка и Ра ко ви ца) од укуп-
но 16 град ских оп шти на. Да кле, у Ре пу бли ци Ср би ји по сто ји 16 
ом буд сма на на ло кал ном ни воу, што је све га не ко ли ко про це на та у 
од но су на уку пан број је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве. То је, кван ти-
та тив но по сма тра но, ма ли број ом буд сма на у је ди ни ца ма ло кал не 
са мо у пра ве, али тре ба узе ти у об зир и дру ги по да так – да у овим 
оп шти на ма жи ви око 40% укуп ног бро ја ста нов ни ка. На осно-
ву ових по да та ка за кљу чу је мо да је не раз ви је на мре жа ло кал них 
ом буд сма на, упр кос број ним ак тив но сти ма не вла ди ног сек то ра и 
по др шци ре пу блич ког ом буд сма на, као и да је за шти та људ ских 
пра ва пу тем ом буд сма на до ступ ни ја у ур ба ни јим град ским сре ди-
на ма. Eк сте нзивно ту ма че но, ова ква си ту а ци ја мо же се са гле да ти 
и у кон тек сту по сред не по вре де устав них на че ла о пра ва на јед на-
ку за кон ску за шти ту (члан 21. став 2) и пра ва на јед на ку за шти ту 
пра ва и на прав но сред ство (члан 36),40) али и про бле ма у ве зи с 
по де лом над ле жно сти из ме ђу ом буд сма на на раз ли чи тим ни во и ма.

За штит ник гра ђа на у Ре пу бли ци Ср би ји је не за ви сан др жав ни 
ор ган чи ја је основ на над ле жност за шти та пра ва гра ђа на и кон-

37) Ви де ти члан 98. За ко на о ло кал ној са мо у пра ви, СлужбенигласникРС, бр. 129/07.
38) Бе о град, Вра ње, Зре ња нин, Кра гу је вац, Кра ље во, Ниш, Но ви Сад, Су бо ти ца и Ша бац
39) Ви де ти: С. Јан ко вић, „Ло кал ни ом буд сма ни у Ср би ји“, Локалнасамоуправа–прописи

ипракса,бр. 4/10, Стал на кон фе рен ци ја гра до ва и оп шти на, Бе о град, стр. 7; Та ко ђе: П. 
Те о фи ло вић, „Ло кал ни ом буд сма ни у Ср би ји – ана ли за по ло жа ја ло кал них ом буд сма на 
са пре по ру ка ма са њи хо во пра вил но устро ја ва ње и де ло ва ње“, у: П. Те о фи ло вић (ур.), 
Саветзамеђунационалнеодносеилокалнизаштитникграђанаумултиетничкимсре
динама,Цен тар за ис тра жи ва ње ет ни ци те та, Бе о град, 2011, стр. 30–31.

40) Устав Ре пу бли ке Ср би је, СлужбенигласникРС, бр. 98/06.
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тро ла ра да ор га на др жа ве упра ве.41) Ње гов по ло жај је кон сти ту ци-
о на ли зо ван Уста вом од 2006. го ди не (члан 138). По нор ма тив ним 
про пи си ма, ка рак тер За штит ни ка гра ђа на је пар ла мен тар ни ом буд-
сман оп ште над ле жно сти. То зна чи да ом буд сма на би ра и раз ре ша-
ва На род на скуп шти на, али и да је он не за ви сан од из вр шне вла-
сти. С дру ге стра не, ње го ва овла шће ња су ве о ма сна жна, чак и моћ-
ни ја не го у зе мља ма тра ди ци о нал не пар ла мен тар не де мо кра ти је. 
У скла ду с кон цеп ци јом „хи брид ног ом буд сма на“, он је над ле жан 
да шти ти пра ва гра ђа на и кон тро ли ше рад др жав них ор га на. При 
то ме, он шти ти сва пра ва гра ђа на. За штит ник гра ђа на не кон тро ли-
ше са мо рад ор га на др жав не упра ве,42) већ и ор га на над ле жног за 
за шти ту имо вин ских пра ва и ин те ре са Ре пу бли ке, дру гих ор га на и 
ор га ни за ци ја, пред у зе ћа и уста но ва ко ји ма су по ве ре на јав на овла-
шће ња.43) 

За ко но да вац не ко ри сти по јам „ло ша упра ва“. У чла ну 17. став 
2. сто ји да За штит ник гра ђа на кон тро ли ше „за ко ни тост и пра вил-
ност ра да ор га на упра ве“. Кон тро ла за ко ни то сти об у хва та кон тро-
лу ака та, рад њи и не чи ње ња ор га на упра ве. По јам пра вил но сти је 
знат но ши ри по јам од за ко ни то сти. 

За штит ник гра ђа на је у свом пр вом го ди шњем из ве шта ју кон-
ста то вао да гра ђа ни ни су за до вољ ни ра дом упра ве,44) а у свом по-
след њем го ди шњем из ве шта ју да је по ве ћан број при ту жби гра ђа-
на ко ји се од но се на ло шу упра ву.45) Сва ка дру га при ту жба од но си 
се на кр ше ње на че ла до бре др жав не упра ве. Ка рак те ри стич ни при-
ме ри по вре де до бре др жав не упра ве огле да ју се у „ћу та њу ад ми-
ни стра ци је“, спо ро сти у по сту па њу и ду гом тра ја њу по ступ ка, не-
ус кла ђе но сти про це ду ра, по гре шној при ме ни за ко на, не до след ном 
и не јед на ком по сту па њу, на ру ша ва њу пра ва о за шти ти по да та ка, 
не пру жа ња по мо ћи не у кој стран ци и та ко да ље. Сви слу ча је ви кр-

41) О то ме ви де ти: члан 1. ст. 1. и 2. За ко на о За штит ни ку гра ђа на; Та ко ђе: Б. Ми ло са вље-
вић, КоментарЗаконаоЗаштитникуграђана,ЈП Слу жбе ни гла сник, Бе о град, 2010, 
стр. 48.

42) Из ње го ве над ле жно сти је из у зе та кон тро ла над ра дом нај ви ших др жав них ор га на 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 Уста ва; члан 17. став 3. За ко на о За штит ни ку гра ђа-
на).

43) Упо ре ди ти: члан 137. Уста ва, као и Б. Ми ло са вље вић, КоментарЗаконаоЗаштитнику
грађана,стр. 51.

44) За штит ник гра ђа на, Извештајза2007.годину,Бе о град, 15. март 2008, стр. 25.
45) Од укуп но 2.665 при ту жби, 1.300 при ту жби се од но си ло на област до бре упра ве. Ви-

де ти: За штит ник гра ђа на, Извештај2010 (редовни годишњиизвештај Заштитника
грађаназа2010.годину),Бе о град, 2011, стр. 26, 49, 162.
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ше ња до бре упра ве су илу стро ва ни ка рак те ри стич ним при ме ри ма 
из прак се За штит ни ка гра ђа на. 

За штит ник гра ђа на у од но су на упра ву ни је утвр дио са мо 
симп то ме „ло ше упра ве“, већ и ње го ве узро ке али и на чин ле че-
ња. На и ме, За штит ник гра ђа на сма тра да је основ ни раз лог не ре-
фор ми са на јав на упра ва. Јав на упра ва, по ње го вом ми шље њу, мо ра 
би ти ре фор ми са на у скла ду са зах те ви ма де по ли ти за ци је, ра ци о на-
ли за ци је, про фе си о на ли за ци је и мо дер ни за ци је. Кључ на ре фор ма 
се са сто ји од де пар ти за ци је ад ми ни стра ци је.46) Ом буд сман је, при 
то ме, фор му ли сао низ пре по ру ка за по бољ ша ње по ло жа ја гра ђа на 
у од но су на ор га не упра ве.47)  

Кључ не, кон крет не пре по ру ке За штит ни ка гра ђа на у ци љу 
по бољ ша ња по ло жа ја гра ђа на у од но су на ор га не упра ве су да се 
пра во на до бру упра ву увр сти у ка те го ри ју основ них гра ђа на и до-
но ше ње Ко дек са до бре упра ве.48) Ко декс до бре упра ве је са чи њен 
по узо ру на Европ ски ко декс до брог ад ми ни стра тив ног по на ша ња 
(Тhe Euro pean Co de of Good Ad mi ni stra ti ve Be ha vi o ur).49) По се бан, 
сим бо ли чан гест при ли ком под но ше ња ове ини ци ја ти ве На род ној 
скуп шти ни у ју ну 2010. го ди не је при су ство Европ ског ом буд сма-
на. Ме ђу тим, на кон ви ше од го ди ну да на од под но ше ња ове ини ци-
ја ти ве, На род на скуп шти на још ни је усво ји ла Ко декс до бре упра ве. 

Ко декс до бре упра ве са др жи 27 пра ви ла, од ко јих се пр ва два 
од но се на об ја шње ње ци ље ва  и са др жи не ко дек са, као и обла-
сти при ме не, док се по след ња два ти чу пра ће ња при ме не Ко дек-
са, оба ве зе ор га на јав не вла сти да оба ве сте гра ђа не о пра ви ма ко ја 
ужи ва ју у скла ду с Ко дек сом и сту па ње Ко дек са на сна гу. Оста ла 
пра ви ла од но се се на пра ви ла по сту па ња ор га на јав не вла сти (за-
ко ни тост, за бра на дис кри ми на ци је, сра змер ност и свр сис ход ност, 
за бра на зло у по тре бе и пре ко ра че ње овла шће ње, не при стра сност и 
са мо стал ност, објек тив ност, до след ност и по што ва ње оправ да них 
оче ки ва ња, пра вил ност, уч ти вост, ис пра вља ње про пу ста, упо тре-
ба је зи ка и пи сма пред ор га ном јав не вла сти, по твр де при је ма и 
оба ве ште ња о над ле жном слу жбе ни ку, про сле ђи ва ње и ис прав ке 
под не са ка, пра во гра ђа на да бу де са слу шан и да да је из ја ве, ра зум-

46) Исто, стр. 26–27.
47) Исто, стр. 143–147.
48) Ин те грал ни текст Ини ци ја ти ве за до но ше ње Ко дек са до бре упра ве  на ла зи се у Пре

поруке,мишљења,ставови,законскеидругеиницијативеод23.јула2009.до23.јула
2010,За штит ник гра ђа на, Бе о град, 2011, стр. 282–290.

49) Исто, стр. 26.
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ни рок за до но ше ње од лу ка, обра зло же ње од лу ке, по у ке о прав ном 
сред ству, до ста вља ње од лу ке, за шти те по да та ка о лич но сти, пру-
жа ње ин фор ма ци ја о по ступ ку, при ступ ин фор ма ци ја ма од јав ног 
зна ча ја, во ђе ње од го ва ра ју ће еви ден ци је и пра во при ту жбе због кр-
ше ња Ко дек са. Циљ овог Ко дек са је за шти та људ ских пра ва гра ђа-
на и уна пре ђи ва ње ра да јав не упра ве. 

***

Јав на упра ва је вр ста др жав не вла сти на ме ње на за до во ља ва њу 
јав них ин те ре са. По при ро ди сво је де лат но сти, нај бли жа је гра ђа-
ни ма. Она до но си и из вр ша ва ак те, пред у зи ма рад ње и ме ре. Др-
жав на упра ва је осо бе на и по то ме што ње но „ћу та ње“ про из во ди 
по сле ди це по људ ска пра ва и бла го ста ње за јед ни це. Ње ну ефи ка-
сност и ква ли тет сва ко днев но мо гу про ве ри ти гра ђа ни на сво јој 
ко жи. Од ко ри шће ња ко му нал них так си пре ко здрав стве не за шти те 
уве ри ће мо се у то да ли др жав на упра ва за ко ни то и пра вил но по-
сту па. Ако она по сту па ми мо про пи са и кр ши пра ва гра ђа на бе ло-
да но је да по сту па као „ло ша упра ва“. 

Нор ма тив ни оквир ни је до во љан услов да ће др жав на упра ва 
ефи ка сно де ло ва ти. Нео п ход ни су ин стру мен ти над зо ра, ко ји су у 
прав ној те о ри ји по зна ти као ван прав ни и прав ни об ли ци кон тро ле. 
Прав на кон тро ла се оба вља као управ на и суд ска кон тро ла, а за 
ван прав ну кон тро лу је ка рак те ри стич но да је вр ше дру ги др жав ни 
ор га ни (пар ла мент и вла да) и не за ви сна ре гу ла тор на те ла (ом буд-
сман).  

Пре два ве ка ве ка, на скан ди нав ском под руч ју по ја ви ла се ин-
сти ту ци ја ом буд сма на чи ји је за да так био да ис тра жу је при ту жбе 
на рад др жав не упра ве. Би ло је нео п ход но ви ше од 150 го ди на да 
се при ме ни ова иде ја и ин сти ту ци ја у дру гим де ло ви ма све та. Је-
дан од кри тич них мо ме на та пред ста вља ло је уво ђе ње ом буд сма-
на у Ве ли кој Бри та ни ји. На кон ви ше го ди шњих по ле ми ка, упр кос 
ста но ви шти ма да се ти ме за ди ре у на че ло ми ни стар ске од го вор но-
сти, до нет је За кон о Пар ла мен тар ном по ве ре ни ку 1967. го ди не. У 
овом за ко ну је по пр ви пут упо тре бљен из раз „ma lad mi ni stra tion“.  
У за ко ну ни је де фи ни сан овај по јам, већ је оста вље но да прак са 
пре по зна и од ре ди са др жи ну „ло ше упра ве“. Ка сни је, овај из раз је 
по стао оп ште при хва ћен у све ту. 
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По јам ло ше упра ва се од ре ђу је ме то дом так са тив ног на бра ја-
ња ка рак те ри стич них по ја ва, оп штом де фи ни ци јом или ком би на-
ци јом оба при сту па. Нај ве ћи ути цај на фор му ли са ње овог пој ма 
има ли су бри тан ски ом буд сма ни и Европ ски ом буд сман. У сво јим 
из ве шта ји ма ука за ли су на слу ча је ве ка да упра ва ло ше по сту па. 
Пре ма Европ ском ом буд сма ну, „ло ша упра ва“ по сто ји ако „ор ган 
упра ве де лу је су прот но на че лу ко је га оба ве зу је“. Прак са је не пре-
су шан из вор но вих са зна ња, па и на ци о нал ни ом буд сма ни при ли-
ком сво јих ак тив но сти не пре ста но от кри ва ју но ве при ме ре „ло ше 
упра ве“. При ме ћу је мо да по ли тич ки и кул тур ни кон текст у др жа-
ва ма ути че на фор ми ра ње  раз ли чи тих ста но ви шта о еле мен ти ма 
и са др жи ни „ло ше упра ве“. Та ко за кљу чу је мо да је „ло ша упра ва“ 
сло жен и ди на ми чан по јам. 

„До бра упра ва“ (good ad mi ni stra tion) је од го вор на струк тур-
не ин су фи ци јен ци је ње го вог ан то ни ма. Опреч на ту ма че ња су у 
мно го ма њој ме ри при сут на ка да рас пра вља мо о стан дар ди ма „до-
бре упра ве“. У Европ ској уни ји је пре по знат зна чај кон стру и са ња 
смер ни ца за рад др жав не упра ве, па је „до бра упра ва“ од ре ђе на 
као основ но пра во ње них гра ђа на у По ве љи о основ ним пра ви-
ма. На че ла до бре упра ве упи са на су у Ко декс до брог управ ног по-
сту па ња. На том пла ну, пред ви ђен је на ста вак ак тив но сти ка ко би 
јед но „ме ко пра во“ до би ло ка рак тер кла сич ног пра ва за шти ће ног 
прав ним санк ци ја ма.    

Ом буд сман у Ср би ји, као ин сти ту ци ја хи брид ног ка рак те ра, 
има две уло ге – кон тро ла др жав не ад ми ни стра ци је и дру гих ор га на 
и ор га ни за ци ја и за шти та људ ских пра ва. Ин стру мен тал но по сма-
тра но, раз би стра ва ње пој ма „ло ше упра ве“ по ма же пре по зна ва њу 
гра ни ца ње го вих над ле жно сти. За штит ник гра ђа на у су зби ја њу 
„ло ше упра ве“ мо же ко ри сти ти две стра те ги је – пр ва под ра зу ме ва 
да срп ски ом буд сман по ве ћа ад ми ни стра тив не ка па ци те те у бор би 
про тив ло ше упра ве. Дру ги на чин је ре фор ма јав не упра ве, фор-
му ли са на у зах те ву за до бру др жав ну упра ву. За штит ник гра ђа на 
је, по ред ини ци ја ти ве да се ово пра во на до бру упра ву усво ји као 
основ но, устав но пра во и раз ра ди у ни зу дру гих прав них ака та, 
пред ло жио и усва ја ње На цр та ко дек са до бре упра ве.

Овом при ли ком ис ти че мо и не раз ја шње на пи та ња у ве зи са 
им пле мен та ци јом или уста но вља ва њем ин сти ту ци је ом буд сма на у 
ло кал ним сре ди на ма, али има мо у ви ду и исто ри ју раз во ја ом буд-
сма на у Ср би ји. То је вр ста лак мус па пи ра и те ста де мо кра ти за ци-
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је. Мре жа ло кал них за штит ни ка гра ђа на је и да ље не раз ви је на и за 
то по сто је објек тив ни и су бјек тив ни раз ло зи. Без об зи ра на фи нан-
сиј ске и ка дров ске про бле ме, чи ње ни ца је да се кључ на пре пре ка 
на пла ну ши ре ња не са мо ин сти ту ци је ло кал них за штит ни ка гра ђа-
на, већ и дру гих те ла за за шти ту пра ва, скри ва на те ре ну по ли ти ке. 
По ли тич ка власт, без об зи ра на раз ли чи те стра нач ке дре со ве, по 
пра ви лу пру жа сна жан от пор де лат но сти ом буд сма на на ло кал ном 
ни воу у Ср би ји.50)

Mi o drag Ra do je vić
OM BUD SMAN AND “MA LAD MI NI STRA TION”

Summary
Authorexplainsconnectionbetweeninstitutionofombud
smanandanexpressionpooradministration(“maladmi
nistration”).Inthelasttwocenturies,ombudsmanevolved
fromclassicalsupervisoroverstateadministrationtothe
modelofinstitutionwhichtakesgreaterresponsibilityfor
protectionofhumanrights.Bytheexpression“maladmi
nistration”intheoryandnormativepracticearedetermi
nated,ingeneralanddescriptiveway,allcasesofvacil
lation of human rights and boundaries of ombudsman’s
actions.Asanantonymof“maladministration”isdefini
teterm“goodadministration”,orasetofstandardshow
shouldstateadministrationact.Inthispaperisindicated
toactivitiesofombudsman,beforeallinGreatBritainand
EuropeanUnion,towardconstructionofmentionedterms.
InEuropeanUnion,“goodadministration”isbasicright
ofitscitizens.
InRepublicofSerbia,improvingthequalityofpublicad
ministration and protection of human rights has an im
portantsignificanceinprocessofEuropeanintegrations.
AnalysingactivitiesofSerbianombudsman,authordeter
mineshiscontributioninthisprocess.Protectorofcitizens
determinedsymptomsof“maladministration”,itscauses
andrecommendedmeasuresforareformofpublicgovern
ment.

50) Са ша Јан ко вић, ре пу блич ки за штит ник гра ђа на, у свом аутор ском тек сту о ло кал ним 
ом буд сма ни ма го во ри о то ме на сле де ћи на чин: „Да је те усло ве ла ко за до во љи ти, не 
би се де си ло да јед ном ло кал ном ом буд сма ну не за до вољ ни гра до на чел ник об у ста ви 
ис пла ту за ра де, да дру гог сме не за то што је слу жбе но зах те вао пра вил ник о си сте ма-
ти за ци ји ло кал не ад ми ни стра ци је, да пр ве ме се це ман да та не ки ом буд сма ни про во де 
без кан це ла ри је и основ них сред ста ва ра да, а да дру ги ’ус пут‛ ра де и ад ми ни стра тив не 
по сло ве за оп штин ску упра ву. Због та квих бол них ис ку ста ва, не са ве ту је се осни ва ње 
ло кал них ом буд сма на у сре ди на ма ко је по ли тич ки, фи нан сиј ски и на све дру ге на чи не 
ни су спрем не за та кву вр сте не за ви сне кон тро ле вла сти.“ С. Јан ко вић, нав. де ло, стр. 
11.
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Re su me

In the last two centuries, from classical model of insti
tution incharged tocontrolactivityof the stateadmini
strationombudsmanhasevolvedinthedirectionoftaking
moreresponsibility forprotectionofhumanrights.Term
“maladministration”enablesus,inasimpleandafforda
bleway,tounderstandnatureandfunctionofombudsman.
Term“pooradministration”(“maladministration”)isfor
afirsttimeusedinGreatBritain,inthelawunderwhich
the ombudsman is established. From British soil, term
“maladministration” is transferred to AngloSaxon le
galsystems,andlatertoEuropeancontinent.Thatisnot
only theconsequenceof languagewhichwasmostcom
monlyused in international communication,asmuchas
itwasduetosuitabilityofaonetermwhentherewasa
needtodescribeoneofthebasicactivitiesofombudsman
andcategorywhichinanegativewaydenotesstandards
ofactionsofthestateadministration.Intheoryandprac
tice of European ombudsmen termmaladministration is
determined bymethod of listing all the typical cases or
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bygeneraldefinition.Oneofthemostwellknowndefiniti
onsisaworkofEuropeanombudsmanaccordingtowhich
maladministrationexistswhen“administrativebodyacts
contrarytoitsbindingprinciple.”
Accordingtoconceptof“hybridombudsman”,Protector
ofthecitizensinRepublicofSerbiaisinchargedtoprotect
citizenrightsandcontrolsworkofadministrativebodies,
bodiesinchargedtoprotectpropertyrightsandinterests
of Republic, other bodies and organizations, companies
andinstitutionsentrustedwithpublicauthority.
Protectorofcitizensinrelationswithadministrationdidn’t
determineonlysymptomsof“maladministration”,butits
causesandwaysof treatment.Namely,Protectorofciti
zensconsidersthatthemainreasonfordissatisfactionof
citizensisunreformedpublicadministration.Inhisview,
public administration must be reformed in accordance
withtherequirementsofdepoliticization,rationalization,
professionalization andmodernization. Key reform con
sists of departization of administration. Ombudsman is,
thereby,formulatedalistofrecommendationsforimpro
vementofpositionofcitizensinrelationtoadministrative
authorities,ofwhichthemostdistinctivepartofinitiatives
fortheadoptionofcodesofgoodgovernance.

 Овај рад је примљен 23. јула 2011. а прихваћен за штампу на састанку Редакције 8. 
августа 2011. године.
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