Анализа делова годишњег извештаја Заштитника грађана који су од нарочитог значаја за борбу против корупције у Републици Србији
Транспарентност-Србија

Београд, октобар 2012.
Правни основ за извештај 
Заштитник грађана (Омбудсман) контролише рад органа државне управе, органа надлежног за правну заштиту имовинских права и интереса Републике Србије, као и других органа и организација, предузећа и установа којима су поверена јавна овлашћења. Заштитник грађана није овлашћен да контролише рад Народне скупштине, председника Републике, Владе, Уставног суда, судова и јавних тужилаштава. 

Законом о Заштитнику грађана (Службени гласник Републике Србије 79/2005 и 54/2007) прописано је да Омбудсман за свој рад одговара Народној скупштини Републике Србије. 

Закон у члану 33. прописује да Заштитник грађана подноси Скупштини Србије редован годишњи извештај у коме се наводе подаци о активностима у претходној години, подаци о уоченим недостацима у раду органа управе, као и предлози за побољшање положаја грађана у односу на органе управе.
Извештај о раду за претходну годину се подноси најкасније до 15. марта и објављује у Службеном гласнику Републике Србије и на интернет страници Заштитника грађана. 
За разматрање извештаја Заштитника грађана надлежан је Одбор за правосуђе, државну управу и локалну самоуправу. Закон о Народној скупштини (члан 58.) предвиђа да Скупштина разматра извештаје које јој достављају државни органи, организације и тела у складу са законом, те да се начин остваривања односа Народне скупштине и других државних органа, организација и тела уређује Пословником.
Пословник о раду парламента предвиђа (члан 237 и 238) да председник Скупштине доставља извештаје које су државни органи, организације и тела, у складу са законом, поднели Народној скупштини, народним посланицима и надлежном одбору. Надлежни одбор разматра извештај у року од 30 дана од дана подношења Народној скупштини и доставља парламенту извештај, с предлогом закључка, односно препоруке са мерама за унапређење стања у области на коју се односи извештај.
Парламент препоруке, односно предлог закључака одбора мора да размотри на првој наредној седници. Народна скупштина, по закључењу расправе, доноси закључак, односно препоруку, већином гласова народних посланика на седници на којој је присутна већина народних посланика.

Подношење извештаја за 2011. и поступање са ранијим извештајима

Омбудсман је годишњи извештај о раду за 2011. годину поднео парламенту 15. марта 2012. године, у законском року. Извештај је објављен на интернет адреси Заштитника грађана (српски, ћирилица): http://www.ombudsman.rs/attachments/Redovan%20godisnji%20izvestaj%20Zastitnika%20gradjana%20za%202011%20godinu.doc. Годишњи извештај је објављен и на латиници, као и на енглеском, албанском и мађарском језику. 
До истека прописаног рока од 30 дана надлежни одбор није разматрао извештај Заштитника грађана за 2011. годину. Треба имати у виду да су 6. маја 2012. одржани избори и да се парламент није састајао у предизборном периоду, мада су поједини скупштински одбори одржавали седнице.

Омбудсман је свој претходни годишњи извештај (за 2010. годину) поднео 15. марта 2011. године, Одбор за правосуђе га је разматрао на седници започетој 26. маја и настављеној 21. јуна 2011. године, када је утврдио предлог закључака. Парламент је разматрао извештај, односно предлог закључака тек на свом седмом ванредном заседању започетом 14. јула (закључак је усвојен 20. јула 2011. године), иако су у међувремену одржана три заседања.
Закључком нису биле посебно истакнуте конкретне, појединачне препоруке Омбудсмана
, већ је начелно оцењено да је: 1. омбудман у извештају целовито представио стање људских и мањинских права и остваривања права грађана пред државним органима, да је: 2. дужност свих државних органа и носилаца јавних овлашћења да поштују препоруке Омбудсмана и да поступају у складу са начелима добре управе и да ће: 3. Скупштина у остваривању своје контролне функције пратити рад извршних органа са становишта поштовања препорука Заштитника грађана.

Према Закону, у току године Заштитник грађана може да подноси и посебне извештаје, ако за тим постоји потреба. Током 2011. и 2012. године Заштитник грађана је израдио два посебна извештаја и седам извештаја који по својој структури и препорукама који садрже одговарају форми посебног извештаја, односно садрже елементе због којих би парламентарни одбор могао да усвоји одговарајуће закључке, било да је реч о томе да садрже препоруке које су у директној надлежности парламента или да се односе на извршну власт над којом парламент врши надзор. Парламенту су достављена два извештаја из области права детета – о насиљу над децом о злоупотреби деце за просјачење.
Садржај годишњег извештаја о раду у 2011. години
Закон о Заштитнику грађана не прописује детаљно садржај и изглед годишњег извештаја, већ се само наводи да извештај треба да садржи податке о активностима у претходној години, податке о уоченим недостацима у раду органа управе, као и предлоге за побољшање положаја грађана у односу на органе управе. С друге стране, надлежности Омбудсмана, дефинисане Уставом и законом, јесу да штити права грађана и контролише законитост и правилност рада органа управе, стара се о заштити и унапређењу људских и мањинских слобода и права. Овлашћен је да Влади односно Скупштини поднесе иницијативу за измену или допуну закона и других прописа и општих аката, ако сматра да до повреде права грађана долази због недостатака у прописима, као и да иницира доношење нових закона, других прописа и општих аката, када сматра да је то од значаја за остваривање и заштиту права грађана.
Годишњи извештај Омбудсмана за 2011. годину структуриран је према областима рада, односно ресорима (заштита права лица лишених слободе, заштита права националних мањина, права детета, равноправност полова, права особа са инвалидитетом и добра управа) и у оквиру сваких од тих поглавља дати су извештаји о раду на заштити права грађана и контролише законитост и правилност рада органа управе, односно о активностима у претходној години, о уоченим недостацима у раду органа управе, као и предлози за побољшање положаја грађана у односу на органе управе. Посебно су представљене и законске иницијативе Заштитника грађана и предлози за оцену уставности, као и препоруке Омбудсмана у циљу побољшања рада органа управе.
Препоруке Заштитника грађана
Омбудсман је у извештају за 2011. годину, у посебном поглављу насловљеном „Препоруке Заштитника грађана у циљу побољшања рада органа управе“ представио 33 препоруке подељене по ресорима, односно областима рада Омбудсмана (Област заштите права лица лишених слободе, Област заштите права националних мањина, Област права детета, Област родне равноправности и Област права особа са инвалидитетом и старих лица). 
У сажетку, у уводном делу извештаја издвојене су 24 препоруке, од којих се четири не понављају у поглављу посвећеном препорукама. Постоји такође издвојена препорука парламенту да унапреди законски оквир за рад Заштитника грађана и омогући повећање капацитета стручне службе овог органа.
Предложена измена Закона
 се односи, између осталог на следећа питања: када и под којим условима Заштитник грађана обуставља поступак контроле рада законитости и правилности поводом притужбе, успостављања посебних мера заштите за подносиоца притужбе, разматрање притужби у органу који врши јавна овлашћења и извештавање Заштитника грађана о њима, као и прописивање казнених одредби за неизвршавање обавеза прописаних овим законом. 
Препоруке у уводном делу које се не налазе и у посебном поглављу са препорукама су: 

• успоставити у свим органима власти бесплатне и доступне унутрашње механизме разматрања притужби грађана на њихов рад који ће своје поступање усклађивати са праксом Заштитника грађана,
• изградити нормативни и практични оквир за заштиту запослених у органима власти који у доброј вери укажу на неправилности и незаконитости на штету права грађана и јавног интереса,
• успоставити институционални механизам за ефикасно спровођење одлука међународних органа и тела по појединачним представкама грађана против Републике Србије због кршења њихових људских права
• унапредити доступност и приступачност јавних служби и бирачких места особама са инвалидитетом.
Значај остваривања ових препорука, а нарочито прве две, за борбу против корупције у Србији је по нашем мишљењу велики. Наиме, успостављање бесплатних и доступних унутрашњих механизама за разматрање притужби грађана у свим органима власти обезбедило би, као прво, ефикасније решавање проблема са којима се грађани суочавају у односу са органима власти. Корупција је у Србији често узрокована управо тиме да грађани немају на располагању ефикасан механизам за разматрање притужби, па стога, уместо да проблем решавају институционално, посежу за „пречицама“, покушавајући да своја легитимна права остваре „преко везе“ или подмићивањем, лакше постају жртве изнуђивања мита од стране службеника или у потпуности одустају од остваривања својих права. Поред тога, успостављање унутрашњих механизама за разматрање притужби је значајно и за саме органе власти. Органи који успоставе овакав систем су у прилици да брже отклоне „системске грешке“ које им отежавају рад, без потребе да се то оствари кроз укључивање спољних надзорних органа и покретање поступака који захтевају утрошак знатно више времена и средстава.

Изграђивање нормативног и практичног оквира за заштиту запослених у органима власти који у доброј вери укажу на неправилности и незаконитости на штету права грађана и јавног интереса је још значајније са становишта борбе против корупције. Омбудсман је овде са правом указао на нужност успостављања јасне законске и практичне заштите узбуњивача, што је један од главних законодавних приоритета за ефикаснију борбу против корупције у Србији. Ма колико и многи други проблеми у борби против корупције били озбиљни, највећа слабост постојећег стања јесте управо то што је број случајева корупције који су пријављени било ком државном органу занемарљив у односу на број случајева који се стварно догоде.
 Заштита узбуњивача има везе са пријављивањем корупције, али иде и корак даље у најмање два правца. Као прво, кроз њу се омогућава сазнавање и решавање многих других проблема који су једнако важни (нпр. безбедност на раду, заштита животне средине). Друго, и ништа мање значајно, јесте то што се кроз ефикасну заштиту узбуњивача може спречити да до корупције уопште дође. На пример, ако запослени у органу власти уочи да неки систем, мера или поступак, односно њихово одсуство имају „коруптивни потенцијал“ и укаже на то, ствара се могућност да се нешто предузме пре него што до корупције уопште дође. Међу разлозима због којих људи не пријављују корупцију и друге незаконитости главни су страх од последица и мањак поверења да ће се нешто променити/предузети уколико случај буде пријављен. Доношење закона на чију потребу указује у свом годишњем извештају Заштитник грађана, али и практичне мере за његово спровођење у дело би могли да допринесу да се ствари промене.   
У поглављу извештаја насловљеном „Препоруке Заштитника грађана у циљу побољшања рада органа управе“ налазе се следеће препоруке (одвојене по областима):

Област заштите права лица лишених слободе:

1. Обезбедити постојање ефикасног система надгледања полицијског притвора као и адекватне услове у објектима у којима се такав притвор спроводи. 
2. Изградња нових објеката у функцији завода за извршење кривичних санкција. Санирање, надоградња и/или реконструкција постојећих објеката. 
3. Предузети даље кораке у циљу побољшања третмана затвореника и услова у затворима у складу са Минималним правилима УН за поступање према затвореницима. 
4. Системска регулација тј. доношење закона којим ће се уредити заштита менталног здравља, лечење и положај особа са менталним поремећајима. 
5. Уређење система пружања здравствене и социјалне заштите за лица којима је престала потреба лечења у психијатријским болницама и установама. 
6. Позивање на одговорност у сваком појединачном случају тортуре и других облика сурових, нељудских или понижавајућих казни и поступака над лицима лишеним слободе.

Област заштите права националних мањина:

1. Да се приступи изменама и допунама Закона о националним саветима националних мањина; 
2. Да се развију мере и активности којима ће се националним мањинама у централној Србији омогућити исте могућности и услови за развој и очување идентитета с којим располажу националне мањине у АП Војводина;
3. Да се у јавним школама на целој територији Републике Србије обезбеди учење српског језика које омогућава друштвену интеграцију, а у јединицама локалне самоуправе са мешовитим саставом становништва да се у јавним школама уведе обавезни изборни предмет „Језик (националне мањине) са елементима националне културе“ за ученике којима тај језик није први (матерњи) језик;
4. Да се припреме и усвоје прописи којим се делотворно уређује статус верских заједница, организација верске наставе и статус вероучитеља;
5. Да се приступи изменама Закона о службеној употреби језика и писама како би се обезбедила примена службене употребе језика и писама националних мањина, али и заштита службене употребе српског и ћириличког писма;
6. Да се приступи изменама Закона о ванпарничном поступку како би се омогућио ефикасан поступак накнадног уписа у матичне књиге лица која то прево не могу да остваре у прописаном управном поступку;
7. Да се обезбеде услови за спровођење Стратегије за унапређење положаја Рома и оснује специјализовано тело задужено за њену реализацију.
8. Да се ојачају кадровски, материјални и други капацитети Управе за људска и мањинска права при Министарству за људска и мањинска права, државну управу и локалну самоуправу, као и то да се у надлежним државним органима који су задужени за остваривање и заштиту права националних мањина ојачају услови рада и ангажује потребан број сарадника неопходних за примену, заштиту и унапређење права националних мањина. 
Област права детета:

1. Потребно је да се будући Одбор за права детета Народне скупштине непосредно стручно и организационо укључи у доношење Закона о правима детета, који ће поднети Заштитник грађана у складу са својим законским овлашћењима, који уводи јединствене стандарде у области права детета.
2. Потребно је да установе образовања и васпитања, у заштити деце и ученика од насиља, доследно и у пуном обиму примењују Закон о основама система образовања и васпитања, Правилник о протоколу поступања у установи у одговору на насиље, злостављање и занемаривање, да обавезно утврђују нивое насиља и спроводе превентивне, интервентне и мере подршке на начин и по корацима који су прописани Правилником и Посебним протоколом;
3. Потребно је да Министарство просвете и науке, у сарадњи са другим органима, обезбеди свим ученицима, наставницима и другим запосленима редовне едукације о развијању толеранције и ненасилној комуникацији, појавним облицима насиља, злостављања и занемаривања и ефикасним начинима супротстављања и спречавања насиља и периодично спроводи партиципативна истраживања деце о насиљу у школама.
4. Потребно је да установе образовања и васпитања приликом спровођења мера ради заштите од насиља, предузимају самостално или у сарадњи са другим органима мере усмерене на подршку, рехабилитацију ученика жртве и његову/њену реинтеграцију, као и рехабилитацију и реинтеграцију ученика у улози злостављача.
5. Да Министарство правде настави са усклађивањем Кривичног законика са Конвенцијом Савета Европе о заштити деце од сексуалне експлоатације и сексуалног злостављања, сагласно поднетој Иницијативи Заштитника грађана.
6. Потребно је да Народна скупштина Републике Србије, кроз измене и допуне постојећих закона, уведе право на посебну материјалну помоћ и подршку родитељима док се непосредно брину о свом детету коме је због болести, инвалидитета или тешкоће у развоју неопходна непрекидна родитељска нега (право на статус родитеља – неговатеља)
7. Потребно је да Министарство правде настави са радом на изменама и допунама Кривичног законика у правцу његовог усклађивања са Конвенцијом Савета Европе о заштити деце од сексуалног искоришћавања и сексуалног злостављања, сагласно поднетој Иницијативи Заштитника грађана.
8. Потребно је да Министарство здравља, Републички фонд за здравствено осигурање и Институт за јавно здравље Србије „Др Милан Јовановић Батут“ врате достигнути ниво услуга здравствене заштите за децу са психофизиолошким поремећајима и/или патологијом говора, да успоставе тачну евиденцију ове деце и да иницирају поступак укључивања капацитета других система (образовања, социјалне заштите) у откривање, превенцију и лечење психофизиолошких и говорних поремећаја деце, у складу са Националним програмом превентивне здравствене заштите деце са психофизиолошким поремећајима и говорном патологијом.
9. Потребно је да Савет за права детета и Влада Републике Србије припреме и поднесу Народној скупштини на усвајање свеобухватну националну стратегију за заштиту деце чији је живот и/или рад везан за улицу („деце улице“), а надлежни државни органи и органи јединица територијалне аутономије и локалне самоуправе дечјем просјачењу и животу и раду деце на улици приступи целовито, плански, сврсисходно и ефикасно, уз уважавање права детета и партиципацију „деце улице“ и пре свега уз уважавање чињенице да су ова деца увек и без изузетка жртве експлоатације, злостављања и занемаривања.
Област родне равноправности:

1. Влада Републике Србије требало би што пре да припреми Закон о ратификацији Конвенције Савета Европе о превенцији и борби против насиља над женама и насиља у породици, а Народна скупштина требало би што пре да тај закон усвоји.
2. Министарства унутрашњих послова, правде, рада и социјалне политике да без одлагања донесу Посебне протоколе којим ће да дефинишу поступање службених лица у случају пријаве партнерског/породичног насиља, а у складу са Општим протоколом Владе Републике Србије о поступању и сарадњи установа, органа и организација у ситуацијама насиља над женама у породици и у партнерским односима,
3. Министарство правде да настави рад на изменама Кривичног законика којима се унапређује кривичноправна заштита жртвама породичног насиља и и пооштрава казнена политика и уводи у систем кривичноправне заштите „злочин из мржње.“ 
4. Здравствене установе су дужне да предузму мере да се обавезно фотографишу повреде, на које жртва породичног/партнерског насиља укаже да су настале као резултат породичног/партнерског насиља, као саставни део лекарског извештаја о повредама.
5. Министарство унутрашњих послова да спроведе мере којима ће омогућити ЛГБТ особама уживање права на слободно окупљање и осигурати безбедност учесница/ка на скуповима, као и бранитељима људских права.
6. Министарство просвете и науке да иницира измене основношколских и средњошколских образовних садржаја у циљу подизања свести деце и младих о ЛГБТ особама и њиховом праву на једнаку заштиту. 
Област права особа са инвалидитетом и старих лица:
1. Да се интензивирају мере ванинституционалне заштите старих, развојем и унапређењем кућне неге и помоћи у домаћинствима тих људи, без њиховог измештања из природног окружења.
2. Да се интензивирају активности за оснивање и развој специјализованих домова за стара лица, типа психогеријатрије.
3. Изменити Правилник о ортопедским помагалима и опреми и на тај начин обезбедитити да зависни корисници имају право на пелене (а не само корисници који болују од мултпле склерозе, параплегије и квадриплегије). 
4. Да Министарство за државну управу, локалну самоуправу, људска и мањинска права предложи измене Закона о пребивалишту и боравишту грађана, тако да се омогући корисницима смештеним у установама социјалне заштите да им се као адреса пребивалишта, уписује адреса установе у којој су смештени. 
У годишњем извештају Омбудсмана за 2010. годину биле су издвојене 52 препоруке за побољшање положаја грађана у односу на органе управе. Од тога 12 препорука се у мање или више измењеном облику понављају и у извештају за 2011. годину, али се ниједна од њих не може сврстати међу препоруке које се односе на добру управу, односно у антикорупцијски корпус.
С друге стране, уочљиво је да осам препорука из извештаја за 2010. годину, а чије испуњавање може допринети спречавању корупције, нису уопште или делимично нису испуњене у међувремену.
Због тога сматрамо да је из аспекта борбе против корупције посебно значајно да Одбор у закључцима укаже на неопходност спровођења следећих препорука:
Из извештаја за 2011. годину:

1. Унапредити законски оквир за рад Заштитника грађана и омогући повећање капацитета стручне службе овог органа
2. Успоставити у свим органима власти бесплатне и доступне унутрашње механизме разматрања притужби грађана на њихов рад који ће своје поступање усклађивати са праксом Заштитника грађана,
3. Изградити нормативни и практични оквир за заштиту запослених у органима власти који у доброј вери укажу на неправилности и незаконитости на штету права грађана и јавног интереса,
4. Успоставити институционални механизам за ефикасно спровођење одлука међународних органа и тела по појединачним представкама грађана против Републике Србије због кршења њихових људских права
Из извештаја за 2010. годину:
5. Потребно је да Народна скупштина размотри и подржи примену Кодекса добре управе који јој је доставио Заштитник грађана. 
6. Потребно је да Влада у будућем раду не предлаже измене буџета Заштитника грађана без консултације са њим и његове сагласности, у складу са законом.
7. Потребно је да Влада Републике Србије делотворније обавештава надлежне органе и јавност о својим одлукама (закључцима и др.) које утичу на начин остваривања права грађана.
8. Потребно је да надлежни инспекцијски органи у Министарству финансија и другим органима интензивирају контролу уплате обавезних доприноса за запослене и предузимају мере против послодаваца који крше закон.
9. Потребно је да надлежна министарства припреме измене закона којима ће бити уведена обавеза расписивања јавног конкурса за заснивање радног односа у свим органима и организацијама у јавном сектору.
10. Потребно је да Народна скупштина, кроз јавно слушање или други погодан начин, оцени да ли треба да опстане могућност да запослени у органу јавне управе (органу државне, покрајинске, локалне власти, јавној служби, организацији са јавним овлашћењима...) без посебних механизама заштите од злоупотреба могу допунски да раде истоврсан посао у допунском раду (јавном или приватном), а да то не представља својеврстан конфликт интереса.
11. Потребно је да „право на добру управу“ буде увршћено међу основна права грађана.
12. Потребно је да Влада, преко надлежног министарства, размотри могућности за прописивање услова под којима се организацијама цивилног друштва може признати статус организације која обавља активности од општег интереса, и као таквима одобрити пореске олакшице.
13. Потребно је изменама закона омогућити пуну транспарентност власништва над медијима.
� Међу препорукама је било осам које се директно односе на Скупштину Србије – 1. потреба да парламент у пословник унесе одредбе о сарадњи са Омбудсмануом; 2. потреба да парламент од Високог савета судства затражи да сарађује са Омбудсманом; 3. потреба да скупштински одбор размотри извештај Омбудсмана о контролној посети БИА; 4. потреба да парламент размотри и подржи примену кодекса добре управе који јој је доставио Омбудсман; 5. потреба да парламент размотри извештај о случају „несталих беба“ који јој је доставио Омбудсман; 6. потреба да парламент истакне значај заштите активиста цивилног друштва који се залажу за поштовање људских права и позове на стварање подстицајне атмосфере за њихов рад; 7. потреба да парламент ратификује Опциони протокол на Међународни пакт о економским, социјалним и културним правима и 8. потреба да парламент оцени да ли треба да опстане могућност да запослени у органу јавне управе без механизама заштите од злоупотреба могу допунски да раде истоветан посао (у приватном или јавном сектору) а да то не представља сукоб интереса.


� Министарство за људска и мањинска права, државну управу и локалну самоуправу је, у сарадњи са Заштитником грађана, припремило је Нацрт закона о изменама и допунама Закона о Заштитнику грађана. Након тога, Влада Републике Србије је током фебрура 2012. године утврдила Предлог закона о изменама и допунама Закона о Заштитнику грађана и упутила га Народној скупштини Републике Србије на усвајање. Парламент није разматрао измене, а после расписивања избора влада је своје предлоге повукла из скупштинске процедуре.


� На пример, поређењем резултата свих релевантних истраживања јавног мнења у којима се мере непосредна искуства грађана са корупцијом (колико често су плаћали мито) са статистикама броја пријављених случајева, може се извести закључак да мање од 1% случајева подмићивања буде пријављено.  
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