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Predstojedi proces
revizije Ustava Republike
Srbije treba iskoristiti za
definisanje poloZaja i
jacanje uticaja nezavisnin
organa. Ustavno
definisanje nezavisnih
organa koji deluju u
oblasti zastite [judskih
prava predstavlja jedan
od klju¢nih koraka

U jacanju njinove
preventivne i kontrolne
funkcije i obezbedivanju
garancija osnovnin

prava i sloboda gradana
proklamovanih Ustavom.
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Uprkos potencijalu da obelezi konacni pre-
kid sa tradicijom donoSenja Ustava bez kon-
sultacija javnosti i Sireg drustvenog konsen-
zusa, Ustav Republike Srbije iz 2006. godine
donet je u ishitrenoj atmosferi koja je nepo-
pravljivo umanjila njegov legitimitet. Nakon
ubrzane pripreme, kratkih pregovora partij-
skih struktura i potpunog izostanka javne i
parlamentarne rasprave, poslanici Narodne
skupstine Republike Srbije (u daljem tekstu:
Skupstine) usvojili su predlog novog Ustava,
koji su umesto nadleznog parlamentarnog
Odbora za ustavna pitanja i zakonodavstvo
sastavili predstavnici uskog kruga najznacaj-
nijih stranaka." Pored problema legitimiteta,
visestruki razlozi podstakli su stru¢njake i jav-
nost da ubrzo pokrenu pitanje revizije Usta-
va, pocev od nedostataka u sadrzaju Ustava

i nezadovoljstva nedoslednim ustavnim re-
senjima, pa do neophodnih izmena u okviru
procesa pristupanja Srbije Evropskoj uniji
(EU). U okviru procesa pristupanja EU, revi-
zija Ustava predstavlja jedan od neophodnih
preduslova za ratifikaciju i stupanje na sna-
gu Ugovora o pristupanju EU i obaveza koje
proisticu iz ¢lanstva, a time i nuzan korak za
napredak Srbije ka ¢lanstvu u EU.2 S obzirom
na to da je promena vazeceg Ustava danas iz-
vesna, predstojeci proces revizije Ustava tre-
ba iskoristiti za unapredenje ustavnih resenja
kojima se pravno-politicko uredenje drzave
moze znatno poboljsati. Medu njima je i de-
finisanje polozaja i uticaja nezavisnih organa
kao jedne od klju¢nih komponenti stabilnog i
efikasnog demokratskog sistema, razvijenog
na principima vladavine prava i dobre uprave.
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Nezavisni organi, koji se ¢esto nazivaju i
Cetvrtom granom vlasti, ne samo da Stite gra-
dane i njihova prava vec istovremeno obez-
beduju snazan mehanizam za delotvornu
kontrolu izvrsne vlasti. Oni su kljucni part-
neri Skupstine u sprovodenju funkcije kon-
trole nad izvrSnom vlasc¢u i organima upra-
ve, odnosno u kontroli rada organa vlasti i
nosilaca javnih ovlaséenja. Efikasan i efekti-
van rad nezavisnih organa predstavlja neop-
hodan preduslov za obezbedivanje ravnote-
7e medu nosiocima drZavne vlasti. Medutim,
prethodno istrazivanje Evropskog pokreta u
Srbiji pokazuje da se nezavisni organi i da-
lje susrecu sa preprekama i nedostacima koji
direktno degradiraju njihov poloZaj i uticaj.?
Otezavanje delotvornog rada nezavisnih or-
gana utice na sveukupan rad demokratskih
institucija u Srbiji, pocev od Skupstine, Ciji je
rad sveden na puku formalnu ulogu ,glasac-
ke masine” usled koncentracije vlasti u ruka-
ma egzekutive i prekomernog uticaja partij-
skih struktura na poslanike. Obezbedivanje
funkcionalne kontrole rada izvrsne vlasti
neophodan je preduslov za podelu i ravno-
tezu vlasti, a samim tim i za obezbedivanje
vladavine prava koja je jedan od klju¢nih
uslova za napredak Srbije u procesu evrop-
skih integracija.

Definisanjem polozaja i funkcije neza-
visnih organa koji garantuju poStovanje
osnovnih prava gradana u samom Ustavu
stvara se neophodan preduslov za jacanje
njihovog poloZaja, autoriteta i uticaja. Jaki,
stabilni i delotvorni nezavisni organi, ¢ija se
misljenja i preporuke postuju i efektivno pri-
menjuju, klju¢an su garant zastite ljudskih
i manjinskih prava proklamovanih Ustavom.
Ona su istovremeno nuZna za uspostavljanje
stabilnih i funkcionalnih demokratskih insti-
tucija, koje garantuju i posStuju podelu i rav-
notezu vlasti. Upravo ovi preduslovi ¢ine te-
melje vladavine prava, a njihovo ispunjenje
klju¢an je korak za napredak Srbije u proce-
su evropskih integracija. U tom smislu, i sam
poslednji izvestaj Evropske komisije za 2016.
godinu ponovo podvlaci da ,delotvoran nad-
zor nad egzekutivom mora biti dodatno

unapreden”, kao i ,razumevanje i priznava-
nje nadleznosti nezavisnih organa“.*

Ovde vredi napomenuti da znacajne razli-
ke medu nezavisnim organima u oblastima
delovanja i nadleznostima otezavaju njiho-
vo grupno definisanje u Ustavu, poput na
primer formalnog definisanja Cetvrte grane
Jjavne vlasti. Pa ipak, regulisanjem stabilnog
polozaja i uloge obezbedili bi se preduslovi
nuzni za njihovo funkcionisanje. Sa druge
strane, grupa nezavisnih organa koja deluje
u oblasti zastite ljudskih prava i borbe protiv
diskriminacije nesumnjivo moZe naci svoje
mesto u Ustavu, s obzirom na njihov neza-
obilazan znacaj u zastiti zajamcenih prava
gradana kao i nacela vladavine prava kao
osnovne pretpostavke Ustava. Imajuci to na
umu, izvestaj politike usmeren je upravo na
ovu grupu nezavisnih organa: Zastitnika gra-
dana (u daljem tekstu: Ombudsman), Povere-
nika za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o licnosti (u daljem tekstu: Poverenik
za informacije i zastitu podataka) i Poverenika
za zastitu ravnopravnosti (u daljem tekstu: Po-
verenik za ravnopravnost).

Cilj ovog izvestaja politike jeste da identi-
fikuje razloge za Ustavnu regulaciju poloza-
jaifunkcije ovih nezavisnih organa, potenci-
jalne prednosti i eventualne mane njihovog
definisanja Ustavom u odnosu na prav-
no-politi¢ki sistem u Srbiji, kao i da ponudi
preporuke za regulisanje poloZaja i funkcije
ovih nezavisnih organa u okviru predstojece
revizije Ustava. Na tragu iznetih nalaza ovaj
izvestaj politike nastoji i da otvori debatu
o Ustavnom regulisanju principa na kojima
pocivaju i rade drugi nezavisni organi.

PoloZaj nezavisnih organa u Srbiji
stabilnost i delotvornost u praksi

U pravno-politickom sistemu Srbije tri ne-
zavisna organa deluju u polju zastite ljud-
skih i manjinskih prava i zabrane diskrimi-
nacije: Ombudsman, Poverenik za informacije i
zastitu podataka i Poverenik za ravnopravnost.
Osim uloge garanta zastite osnovnih prava
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gradana, ove institucije predstavljaju i in-
strument kontrole organa vlasti. Srbija kao
predstavnicka demokratija pociva na princi-
pima vladavine prava i podele vlasti, u ko-
joj narod ima svoje predstavnike u Skupstini
pred kojima bi Vlada trebalo da bude od-
govorna. Medu svojim osnovnim nacelima,
vazec¢i Ustav odreduje da je vladavina pra-
va ,osnovna pretpostavka Ustava i pociva
na neotudivim ljudskim pravima” (¢lan 3) i
utvrduje da ,uredenje vlasti pociva na pode-
li vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i sudsku”,
a ,odnos tri grane vlasti zasniva se na rav-
notezi i medusobnoj kontroli” (¢lan 4).5 U
takvom sistemu funkcionalna Skupstina i
njena efektivna i efikasna saradnja sa neza-
visnim organima predstavlja osnovni predu-
slov za politicku i pravnu odgovornost.

Nezavisni organi su dakle partner Skup-
Stine koji dopunjava njenu kontrolnu ulogu,
redovno ukazujuéi na nedostatke u radu dr-
zavnih organa i organa javne uprave i dajuci
preporuke za unapredenje njihovog rada kao
i kvaliteta zakonskih resenja. lako institucije
Ombudsmana, Poverenika za informacije i za-
Stitu podataka i Poverenika za ravnopravnost
tokom poslednjih godina beleze znacajne
uspehe i pomake u obezbedivanju zasti-
te ljudskih prava i zabrane diskriminacije,
praksa pokazuje da i dalje postoje sistemski
problemi i ogranicenja koja otezavaju njihov
rad.¢ Cak i saradnju Skupstine sa nezavisni-
ma organima karakteriSu brojni nedostaci,
od kasnjenja i nepoStovanja procedura do
nedostatka uvazavanja i neprimerenog od-
nosa prema njihovim predstavnicima koji
direktno ugrozavaju kako li¢ni tako i inte-
gritet, legitimitet i autoritet ovih institucija.
Skupstinske rasprave o izveStajima nezavi-
snih organa cesto izostaju, kao i zakljucci o
njihovim izvestajima koje bi Skupstina tre-
balo da usvoji nakon rasprave u nadleznim
skupstinskim odborima.’

Ovakva ustaljena kasnjenja, ponovlje-
na i ove godine izostankom plenarnog raz-
matranja godisnjih izvestaja Ombudsmana,
Poverenika za informacije i zastitu podataka i
Poverenika za ravnopravnost za 2015. godinu

koji su podneti jo$ u martu 2016. godine,
obesmisljavaju svrhu njihove kontrole.® Iz-
vestaji nezavisnih organa su njihov kljuc¢an
instrument, s obzirom na to da u kontekstu
ogranicenih ovlaséenja njihova delotvornost
u velikoj meri zavisi od moguénosti da njima
skrenu paznju javnostii parlamenta na zalbe
gradana.’ Stoga su zakljucci koje Skupstina
donosi povodom izvestaja nuzni za primenu
njihovih preporuka, odnosno za otklanja-
nje nedostataka i unapredenje funkcionisa-
nja drzavnih organa koje parlament nadzi-
re i kontroliSe. Samim tim praksa kasnjenja
Skupstine u njihovom usvajanju ozbiljno de-
gradira poloZaj i uticaj nezavisnih organa i
same SkupStine, narusava delotvorno spro-
vodenje kontrole a time i ravnotezu vlasti.

Nezavisni organi ¢esto se susrecu i sa ne-
uvaZzavanjem preporuka i misljenja na na-
crte zakonskih resenja, a praksu znatnog
kasnjenja usvojila je i izvrsna vlast prilikom
usvajanja preporuka i predloga nezavisnih
organa, kao i pri sprovodenju zakljuc¢aka ko-
je Skupstina donosi na osnovu njihovih iz-
vestaja. Tako, na primer, Vlada jo$ uvek nije
usvojila Akcioni plan za sprovodenje Strategije
zastite podataka o licnosti, koji je trebalo da
donese jos$ 2010. godine, niti formirala ,po-
sebno radno telo” predvideno Strategijom za-
Stite podataka o licnosti koju je usvojila u leto
iste godine.” Usled visegodisnjeg odlaganja
strategija je u meduvremenu zastarela, po-
sebno u pogledu medunarodnih standarda
postavljenih u okviru pregovora o pristupa-
nju Srbije EU. Potreba za donoSenjem novog
Zakona o zastiti podataka o licnosti prepoznata
je jos 2014. godine, s obzirom da vazeci za-
kon nije uskladen sa aktuelnim standardi-
ma evropskih dokumenata i ne obezbeduje
nesmetano uzivanje ovog prava. Vlada nije
ispostovala rok za donosenje novog zako-
na do kraja 2015. godine, niti uzela u obzir
Model koji je pripremio Poverenik, kako je
sama predvidela Akcionim planom za Pogla-
vlje 23."

Ovakav stav Vlade prema preporukama
nezavisnih organa i obavezuju¢im zakljuc-
cima SkupStine nezamislivi su za jednu
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funkcionalnu demokratsku drzavu. Stavise,
ustalila se i praksa izostanka odgovornosti
za krsenje Zakona o slobodnom pristupu infor-
macijama. Problem sa obavezom Vlade da
prinudom obezbedi izvrSenje reSenja Povere-
nika za informacije i zastitu podataka kulmini-
rao je tokom 2016. godine u kojoj je Pove-
renik bio prinuden da se ¢ak 61 put obrati
Vladi koja, medutim, nijednom nije izvrsila
tu obavezu.'? Uz to, aktivnosti drzave na po-
lju zastite podataka o licnosti se ,u najvecoj
meri svode samo na aktivnosti Poverenika”
koje ,ne mogu da nadomeste sve ono $to bi
morali da urade drugi nadlezni, pre svega,
ministarstva, Vlada i Skupstina”."* Posebno
zabrinjava S$to je javno tuzilastvo, koje bi
moralo biti nepristrasno i samostalno od iz-
vrine vlasti, umesto postupanja pa kriviénim
prijavama koje Poverenik podnosi tokom
prosle godine podnelo ,viSe tuzbi trazeci po-
nistaj poverenikovih reSenja nego ukupno u
11 prethodnih godina”," dok je Povereniku
u martu 2017. godine Visi javni tuzilac u Be-
ogradu uputio dopis koji ,sadrzi insinuacije
liSene bilo kakvog cinjeni¢nog ili pravnog
osnova o tome da je Poverenik navodno po-
¢inio nekakvo, nejasno koje krivicno delo” i
»Zavrsava se necim $to se objektivno ne mo-
ze razumeti drugacije nego kao pretnja”."
Ovakav stav prema nezavisnim organima
ne samo da prakticno ,poziva” na krsenje
zakona vec¢ direktno podriva kapacitet njiho-
vih sankcija i umanjuje njihovu efektivnost
u zastiti ljudskih i manjinskih prava. Kako bi
se prevaziSle prepreke i ograni¢enja i neza-
visnim organima omogucilo da delotvorno
obavljaju svoje funkcije, potrebno je siste-
matski ojacati njihov polozaj i uticaj. Nada-
lje, autoritet i uticaj ovih organa ne moze se
ojacati bez osnazenog polozaja i autoriteta
same Skupstine i unapredenja njihove medu-
sobne saradnje. Ustavno definisanje poloZaja
i nadleznosti Poverenika za informacije i zastitu
podataka i Poverenika za ravnopravnost u okviru
procesa revizije Ustava, pracenog otvorenom
javnom debatom i Sirokim javnim konsenzu-
som, predstavlja kljucan korak u jacanju legi-
timiteta, autoriteta i uticaja ovih organa.

Zasto je potrebno Ustavno definisati
nezavisne organe?

0d nezavisnih organa koji deluju u oblasti
ljudskih prava, Ustavom je regulisana samo
institucija Ombudsmana, dok je ¢lanom 137
predvideno da se javna ovlas¢enja mogu ,za-
konom poveriti i posebnim organima preko
kojih se ostvaruje regulatorna funkcija u po-
jedinim oblastima ili delatnostima”.'® S obzi-
rom na to da je u evropskim drzavama uobi-
Cajena praksa uspostavljanja i regulisanja
nezavisnih organa na nivou zakona, postavlja
se pitanje zasto ih je u Srbiji potrebno uspo-
staviti Ustavom?

Razlog za njihovo Ustavno definisanje le-
Zi u obezbedivanju osnovnih preduslova za
delotvoran rad i uticaj ovih organa, koji su u
funkcionalnim demokratskim porecima za-
padnoevropskih drzava ve¢ uveliko ustaljeni.
Koliko nezavisni organi zaista mogu delotvor-
no pomoci u garanciji zastite ljudskih prava
i sprovodenju nadzora i kontrole nad radom
organa vlasti, zavisi od njihove nezavisnosti,
ovlaséenja i uticaja koji imaju. Imajuci u vi-
du ogranicenja i prepreke sa kojima se sva tri
nezavisna organa susre¢u u praksi, njihovo
ustanovljenje Ustavom predstavlja jedan od
klju¢nih koraka u unapredenju njihovog polo-
Zaja, autoriteta i delotvornosti. Na taj nacin
jacaju se i garancije vrednosti proklamovanih
Ustavom, kao vazan korak u reSavanju proble-
ma deklarativnosti Ustava, odnosno osigura-
vanja njegove primene kao najviseg pravnog
akta koji normira pravno i politi¢ko ustrojstvo
drzave, a svojim gradanima garantuje posto-
vanje vladavine prava i zajednickih vrednosti.

lako drzave zapadne Evrope nemaju ujed-
nacena reSenja za uredenje pravno-politic-
kog okvira delovanja nezavisnih organa, one
funkcioniSu u znatno drugacijem kontekstu
koji podrazumeva stabilne i funkcionalne in-
stitucije, postojanje demokratske tradicije i
politicke kulture. U takvim sistemima postuje
se nezavisnost, stabilnost i autoritet nezavi-
snih organa, a njihova misljenja i preporuke
postuju i efektivno primenjuju u praksi. Sa-
mim tim, obezbedene su garancije zastite
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prava gradana u praksi kao i funkcionalna
podela i ravnoteza vlasti, koje predstavljaju
temelje vladavine prava. Sa druge strane, u
Srbiji se nastavlja negativan trend pogorsa-
nja demokratije. Freedom House u izvestaju o
nacijama u tranziciji, Srbiju ocenjuje kao ,,po-
lukonsolidovanu demokratiju” sa prose¢nom
ocenom 3,75 od 7, koja je 2016. godine pala
na najnizi nivo od 2005. godine."”” Prema In-
deksu stepena demokraticnosti Srbija je u 2016.
godini ocenjena kao ,manjkava“ demokratija
sa prosecnom ocenom od 6,51, u odnosu na
zapadnoevropske demokratije sa prose¢nim
ocenama izmedu 8 i 10."® S obzirom na to da
nema univerzalnog ,one size fits all“ reSenja za
garanciju preduslova za efikasan i efektivan
rad nezavisnih organa usled specifi¢nosti sva-
ke drzave, potrebno je osmisliti pravno-poli-
ticki okvir koji bi odgovarao kontekstu Srbije.
Na prvi pogled, u Srbiji se znac¢ajnim bro-
jem od ¢ak 70 (od ukupnih 206) ¢lanova
vazeceg Ustava garantuje zastita ljudskih i
manjinskih prava i sloboda, ¢iji je sadrzaj ,u
najmanju ruku u skladu sa evropskim stan-
dardima i u nekim aspektima ide i dalje od
njih”." Medutim, pozitivne pomake u zastiti
ljudskih prava narusavaju nejasne formula-
cije pojedinih odredbi koje su ispod evrop-
skih standarda i selektivna primena prava
u praksi, uz nedostatak pouzdanih, jasnih i
efektivnih garancija koje bi dodatno ucvrsti-
le ustavne vrednosti. Istrazivanje Zasto Ustav
mora biti promenjen pokazalo je da su i gra-
dani i elita u velikoj meri saglasni u oceni
sadrzaja Ustava koje treba menjati. Kao je-
dan od najvecih problema ispitanici podvla-
¢e upravo deklarativnost Ustava i nedosta-
tak garancija za vrednosti koje sadrzi, medu
kojima se najceS¢e navode ljudska prava,
uklju€ujuci pravo na privatnost, ravnoprav-
nost verskih zajednica, manjina i polova.?
Institucije Poverenika za informacije i zastitu
podataka i Poverenika za ravnopravnost pred-
stavljaju garancije za zastitu ovih prava.
Takve garancije posebno su vazne u kontek-
stu zabrinjavajuc¢e nefunkcionalnosti Skup-
Stine svedene na formalnu ulogu ,glasacke
masine” koja postupa prema volji partijskog

rukovodstva i nad kojom Vlada uziva premoc.
Nacin na koji je poslednji u nizu Ustava donet
2006. godine potvrdio je da su se ove prakse u
Srbiji ustalile, gradeci fasadu deklarativnom
vladavinom prava i simulacijom podele vlasti.
Cak i sami poslanici ne smatraju da su posto-
je¢i mehanizmi parlamentarne kontrole jaki
niti efikasni, a ulogu Skupstine posmatraju
pretezno kroz prizmu svog stranackog ¢lan-
stva.”’ Prema nedavno sprovedenom istra-
zivanju, poslanici smatraju da imaju znatno
manje politickog uticaja od ostalih drzavnih
aktera, ukljucujuc¢i nezavisne organe koje sa-
mo 22% poslanika izdvaja kao najbitnije part-
nere koji bi mogli da doprinesu poboljSanju
parlamentarne kontrole. U takvom kontekstu
koncentracije vlasti u rukama egzekutive i ri-
zika od preteranog uticaja politickih stranaka
od ¢ije ,volje i hira" zavisi mandat narodnih
poslanika,?? postojanje i uredenje nezavisnih
institucija koje Stite prava gradana u praksi je
prepusteno politickoj volji vladajucih partija i
time dovedeno u pitanje.

Iskustva evropskih zemalja govore nam da
je za izgradnju autoriteta nezavisnih organa
i politicke kulture posStovanja njihovih prepo-
ruka i misljenja, koji su uz efikasnu saradnju
sa Skupstinom medu klju¢nim preduslovima
za njihovu delotvornost, neophodno obezbe-
diti njihovu nezavisnost, kontinuitet i stabil-
nost. Ustavno definisanje institucija Povereni-
ka za informacije i zastitu podataka i Poverenika
za ravnopravnost prvi je korak u obezbediva-
nju ovih preduslova. Ovaj nuzni ali ne i dovo-
ljan korak ¢e olaksati predstojeci dugotrajan
proces promene razmisljanja i pristupa pre-
ma postovanju Ustava i predvidenih pravno-
politickih okvira, posebno kod izvrsne vlasti.

Ogranicenja i prednosti
Ustavnog definisanja nezavisnin organa

Osnov otpora Ustavnom definisanju ne-
zavisnih organa zasniva se na nekoliko bo-
jazni odnosno rezervi. Prva se bazira na
pretpostavci da nezavisne kontrolne insti-
tucije imaju ,tendenciju da razviju vlastitu
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egzistenciju” te da u slucaju isuvise velikog
broja ,mogu na kraju da dovedu do zama-
gljivanja stvarnih odgovornosti”,” pre svega
vlade parlamentu, a zatim i samog parla-
menta koji bi trebalo efektivno da obavlja
svoju kontrolnu funkciju. Naime, ukoliko
se odgovornost za kontrolu prenese na ne-
zavisne organe ,parlament bi mogao da se
oseti rastereceno od odgovornosti”,?* i sto-
ga najvazniji deo kontrolnih zadataka tre-
ba da ostane u rukama Skupstine. Takode,
prisutan je i strah od potencijalnog mesanja
kontrolnih funkcija usled kog ,na kraju mo-
Ze zavladati veliki nedostatak odgovornosti
za sprovodenje ili nesprovodenje kontrole, a
moze doci i do manipulacije odlukama”.?®)o$
jedna bojazan bazira se na pretpostavci da
bi ustanovljenje nezavisnih kontrolnih or-
gana pokazalo nepoverenje prema samoj
Skupstini. Konacno, pojedini kriti¢ari tvrde i
da pored Ombudsmana i Drzavne revizorske
institucije, drugi nezavisni organi u Srbiji ne
treba da budu definisani u Ustavu, jer propi-
si koji se odnose na druge nezavisne organe
nisu ustavna pitanja.

lako razumljive u kontekstu funkcional-
nih predstavnickih demokratija, ove bojazni
neutemeljene su u pravno-politickom kon-
tekstu Srbije. Pretpostavka da ¢e definisa-
nje nezavisnih organa Ustavom rezultirati
smanjenim vrsenjem kontrolne funkcije od
strane Skupstine, koja bi je u tom slucaju
dozivela ,suvisnom”, ili gubitkom povere-
nja prema Skupstini, paradoksalna je u slu-
¢aju institucija Ombudsmana, Poverenika za
informacije i zastitu podataka i Poverenika za
ravnopravnost. Brojni primeri pokazuju da
je stepen odgovornosti SkupStine prema
delotvornom sprovodenju kontrolne funk-
cije nad radom izvrinih organa vec uveliko
alarmantno nizak. Stavise, ,parlament o¢i-
gledno vise nije mesto gde stanuje moc¢”,*® a
ukoliko je jo$ uvek ima ona se svodi na moc¢
partija usmerenu na ispunjavanje sebic¢nih
dnevno-politickih ciljeva.

Svakako je neophodno (po)vratiti elemen-
tarni legitimitet Skupstine i njenu funkci-
onalnost kako bi se zauzdala i kontrolisala

izvrsna vlast, medutim, efikasni i delotvorni
nezavisni organi tome mogu samo doprineti.
Ovi nezavisni organi imaju svoju kompatibil-
nu, autenti¢nu ulogu i u sistemima u kojima
Skupstina uspesno sprovodi nadzor i kontro-
lu nad organima izvrsne vlasti, nadopunju-
juci Skupstinu ,onim nacelima, onim svojim
specifikumom koji nije svojstven parlamen-
tu”,?” i ¢inedi tako celovit i delotvoran kon-
trolni mehanizam kao preduslov ravnoteze
vlasti. Takode, vredi napomenuti da Skup-
$tina niti raspolaze dovoljnim kapacitetima,
niti treba da ima kapacitete nuzne za vrse-
nje funkcija ovih organa, ve¢ treba da efi-
kasno i delotvorno sprovodi svoju kontrolnu
funkciju.

Sa druge strane, poverenje prema Skupsti-
ni ve¢ je dovoljno nisko da bi ga definisanje
nezavisnih organa u Ustavu moglo znacajno
ugroziti. Brojna istrazivanja ve¢ godinama
isticu visok stepen nepoverenja gradana Sr-
bije prema drzavnim institucijama. llustraci-
je radi, rezultati istazivanja javnog mnjenja
o stavovima gradana prema policiji iz 2016.
godine, pokazuju da ¢ak 56 odsto gradana
nema poverenje u SkupsStinu, dok samo 7
odsto gradana navodi da ima potpuno po-
verenje u ovu instituciju.?® Nasuprot tome
raste poverenje gradana prema nezavisnim
organima, $to osim trenda sve intenzivnijeg
obrac¢anja gradana i drugih subjekata kako
Ombudsmanu tako i ,mladim” nezavisnim
organima — Povereniku za informacije i zastitu
podataka, Povereniku za ravnopravnost, doka-
zuju i istrazivanja javnog mnjenja. Na pri-
mer, istrazivanje sprovedeno u junu 2016.
godine pokazalo je da bi se u slucaju diskri-
minacije Povereniku za ravnopravnost obrati-
lo 18 odsto gradana, u odnosu na 2 odsto u
2013. godini.”®

Konacno, institucije Poverenika za infor-
macije i zastitu podataka i Poverenika za rav-
nopravnost odnose se na ustavna pitanja, s
obzirom da Stite Ustavom predvidena prava
gradana. Slobodan pristup informacijama
od javnog znacaja, kao preduslov kvalitet-
nog i delotvornog uzivanja ostalih ljudskih
prava i sloboda i instrument kontrole rada
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javnih institucija, predviden je ¢lanom 51
Ustava, dok je zabrana diskriminacije bilo
koje forme, direktne ili indirektne, na bilo
kom osnovu regulisana ¢lanom 21 Ustava.
Uz to, ne treba zaboraviti da potreba za re-
gulacijom zastite podataka o licnosti postaje
sve znacajnija tema u digitalnoj eri s obzi-
rom da moguénosti za njihovu zloupotrebu
eksponencijalno rastu sa razvojem tehnolo-
gije.

Ustavno definisanje institucija Poverenika
za informacije i zastitu podataka, i Povereni-
ka za ravnopravnost, uz ve¢ postojece usta-
novljenje Ombudsmana, moze doneti samo
prednosti pravno-politickom uredenju Sr-
bije, jatanjem garancija u oblasti zastite
ljudskih prava i borbe protiv diskriminaci-
je sa jedne i kontrole javnih vlasti sa druge
strane. Time ¢e se obezbediti preduslovi za
sprovodenje principa vladavine prava i po-
dele vlasti u praksi. Dakle, mozemo reci da
¢e ustanovljenje ovih nezavisnih organa u
Ustavu doprineti:

= Jacanju garancija nezavisnosti nezavi-
snih organa od drugih organa vlasti ¢iji
rad nadziru odnosno kontrolisu;

= Kontinuitetu i stabilnosti nezavisnih
organa, zastitom od samovolje iza-
branih predstavnika vlasti, vladajucih
partija i konstelacije odnosa u Skup-
stini, usled kojih se mogu uskratiti ili
modifikovati zakonske osnove kojima
su uspostavljeni;

= Uvazavanju i postovanju njihovih mi-
Sljenja i preporuka od strane predstav-
nika drZavnih organa, administracije,
¢ime se jaca njihova preventivna uloga
i doprinosi izgradnji politicke kulture
gradana i javnosti Srbije;

= Razvoju i jacanju kulture ljudskih prava
i vladavine prava, njihovog postovanja i
politicke odgovornosti kako predstavni-
ka institucija tako i poslanika, minista-
ra, itd.

ZakljuCak i preporuke

Srbija se, vodena nastojanjem da ispuni
strateski cilj pristupanja EU, ponovo nalazi
u takozvanom ustavnom momentu — trenut-
ku ,kada vazeci ustav postaje prepreka otva-
ranju novih perspektiva” odnosno ,u kom je
snaga potrebe za promenom najveca a zna-
¢aj dnevno-politicke kalkulacije minimalan i
u kom ima izgleda da ¢e nova norma naja-
utenti¢nije i najdalekoseZnije odgovoriti na
nove potrebe drustva”.?® Pouceni propuste-
nim prilikama sa pocetka 2000, ovaj trenu-
tak moramo iskoristiti na pravi nacin kako
bismo konac¢no prekinuli tradiciju donosenja
ustava liSenih Siroke javne rasprave i dru-
stvenog konsenzusa, unapredili pravno-poli-
ticko uredenje drzave i sveobuhvatnim dija-
logom uspostavili kvalitativno nove temelje
drzavne i drustvene zajednice zasnovane na
demokratskim vrednostima.

Ustavno definisanje nezavisnih organa koji
deluju u oblasti zastite ljudskih prava i bor-
be protiv diskriminacije od nesumnjivog je
znacaja za unapredenje pravno-politickog
sistema Srbije, kao i za njen napredak u pro-
cesu pregovora o pristupanju EU. Ja¢anjem
njihove preventivne i kontrolne funkcije
obezbeduju se garancije osnovnih prava i slo-
boda gradana proklamovanih Ustavom, koji
predstavljaju jedan od klju¢nih kriterijuma
za drzavu vladavine prava. Stabilni, efikasni
i delotvorni nezavisni organi nezaobilazan
su segment jake i delotvorne Skupstine koja
kontoroliSe izvrSnu vlast i time obezbeduje
funkcionalnu a ne samo simboli¢nu ravno-
tezu vlasti. Vaznost ovog pitanja prepoznaju
i sami gradani, navode¢i medu razlozima za
promenu Ustava da je bez jacanja garancija
institucionalne nezavisnosti nezavisnih or-
gana kontrola javnih vlasti tesko zamisliva.

U okviru predstojeceg procesa revizije
Ustava stoga je neophodno:
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= Pored Ombudsmana i DrZavne revizorske
institucije, Ustavom predvideti ostale
nezavisne organe koji doprinose zastiti
ljudskih prava u Srbiji: 1. Poverenika za
informacije i zastitu podataka i 2. Povere-
nika za ravnopravnost,

= U okviru Siroke i inkluzivne javne ras-
prave o izmenama Ustava, razmotriti
mogucénost i adekvatan nacin regulisa-
nja principa na kojima pocivaju i rade
drugi nezavisni organi i regulatorna
tela u Ustavy;

U cilju osiguranja stvarnog jacanja polozaja
i uticaja nezavisnih organa, osim navedenih

dopuna Ustava potrebno je obezbediti pred-
uslove neophodne da bi ustavne norme zazi-
vele u praksi. U tom smislu, izmedu ostalog
je potrebno pokrenuti javnu raspravu o mo-
guénostima i potrebi za revizijom i unaprede-
njem Zakona o Narodnoj skupstini i Poslov-
nika Narodne skupstine, kako bi se preciznije
definisale procedure i obaveze Skupstine i
njenih odbora u saradnji sa nezavisnim orga-
nima, a posebno u vezi sa razmatranjem i
usvajanjem njihovih izvestaja te pracenjem
sprovodenja zaklju¢aka Skups$tine povodom
izvestaja nezavisnih organa od strane organa
izvrSne vlasti. Dugoro¢no gledano, potrebno
je kontinuirano podsticati i negovati razvoj
politicke kulture u drzavi i drustvu.
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