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Živo slovo na papiru:  
Nezavisni organi  
u procesu revizije Ustava

Uprkos potencijalu da obeleži konačni pre­
kid sa tradicijom donošenja Ustava bez kon­
sultacija javnosti i šireg društvenog 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 
skupštine Republike Srbije (u daljem tekstu: 
Skupštine) usvojili su predlog novog Ustava, 
koji su umesto nadležnog parlamentarnog 
Odbora za ustavna pitanja i zakonodavstvo 
sastavili predstavnici uskog kruga najznačaj­
nijih stranaka.1 Pored problema legitimiteta, 
višestruki razlozi podstakli su stručnjake i jav­
nost da ubrzo pokrenu pitanje revizije Usta­
va, počev od nedostataka u sadržaju Ustava 

i nezadovoljstva nedoslednim ustavnim re­
šenjima, 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 
proističu iz članstva, a time i nužan korak za 
napredak Srbije ka članstvu u EU.2 S obzirom 
na to da je promena važećeg Ustava danas iz­
vesna, predstojeći proces revizije Ustava tre­
ba iskoristiti za unapređenje ustavnih rešenja 
kojima se pravno-političko uređenje države 
može znatno poboljšati. Među njima je i de­
finisanje položaja i uticaja nezavisnih organa 
kao jedne od ključnih komponenti stabilnog i 
efikasnog demokratskog sistema, razvijenog 
na principima vladavine prava i dobre uprave. 
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Predstojeći proces 
revizije Ustava Republike 
Srbije treba iskoristiti za 
definisanje položaja i 
jačanje uticaja nezavisnih 
organa. Ustavno 
definisanje nezavisnih 
organa koji deluju u 
oblasti zaštite ljudskih 
prava predstavlja jedan 
od ključnih koraka 
u jačanju njihove 
preventivne i kontrolne 
funkcije i obezbeđivanju 
garancija osnovnih 
prava i sloboda građana 
proklamovanih Ustavom. 
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Nezavisni organi, koji se često nazivaju i 
četvrtom granom vlasti, ne samo da štite gra­
đane i njihova prava već istovremeno obez­
beđuju snažan mehanizam za delotvornu 
kontrolu izvršne vlasti. Oni su ključni part­
neri Skupštine u sprovođenju funkcije kon­
trole nad izvršnom vlašću i organima upra­
ve, odnosno u kontroli rada organa vlasti i 
nosilaca javnih ovlašćenja. Efikasan i efekti­
van rad nezavisnih organa predstavlja neop­
hodan preduslov za obezbeđivanje ravnote­
že među nosiocima državne vlasti. Međutim, 
prethodno istraživanje Evropskog pokreta u 
Srbiji pokazuje da se nezavisni organi i da­
lje susreću sa preprekama i nedostacima koji 
direktno degradiraju njihov položaj i uticaj.3 
Otežavanje delotvornog rada nezavisnih or­
gana utiče na sveukupan rad demokratskih 
institucija u Srbiji, počev od Skupštine, čiji je 
rad sveden na puku formalnu ulogu „glasač­
ke mašine“ usled koncentracije vlasti u ruka­
ma egzekutive i prekomernog uticaja partij­
skih struktura na poslanike. Obezbeđivanje 
funkcionalne kontrole rada izvršne vlasti 
neophodan je preduslov za podelu i ravno­
težu vlasti, a samim tim i za obezbeđivanje 
vladavine prava koja je jedan od ključnih 
uslova za napredak Srbije u procesu evrop­
skih integracija. 

Definisanjem položaja i funkcije neza­
visnih organa koji garantuju poštovanje 
osnovnih prava građana u samom Ustavu 
stvara se neophodan preduslov za jačanje 
njihovog položaja, autoriteta i uticaja. Jaki, 
stabilni i delotvorni nezavisni organi, čija se 
mišljenja i preporuke poštuju i efektivno pri­
menjuju, ključan su garant zaštite ljudskih 
i manjinskih prava proklamovanih Ustavom. 
Ona su istovremeno nužna za uspostavljanje 
stabilnih i funkcionalnih demokratskih insti­
tucija, koje garantuju i poštuju podelu i rav­
notežu vlasti. Upravo ovi preduslovi čine te­
melje vladavine prava, a njihovo ispunjenje 
ključan je korak za napredak Srbije u proce­
su evropskih integracija. U tom smislu, i sam 
poslednji izveštaj Evropske komisije za 2016. 
godinu ponovo podvlači da „delotvoran nad­
zor nad egzekutivom mora biti dodatno 

unapređen“, kao i „razumevanje i priznava­
nje nadležnosti nezavisnih organa“.4

Ovde vredi napomenuti da značajne razli­
ke među nezavisnim organima u oblastima 
delovanja i nadležnostima otežavaju njiho­
vo grupno definisanje u Ustavu, poput na 
primer formalnog definisanja četvrte grane 
javne vlasti. Pa ipak, regulisanjem stabilnog 
položaja i uloge obezbedili bi se preduslovi 
nužni za njihovo funkcionisanje. Sa druge 
strane, grupa nezavisnih organa koja deluje 
u oblasti zaštite ljudskih prava i borbe protiv 
diskriminacije nesumnjivo može naći svoje 
mesto u Ustavu, s obzirom na njihov neza­
obilazan značaj u zaštiti zajamčenih prava 
građana kao i načela vladavine prava kao 
osnovne pretpostavke Ustava. Imajući to na 
umu, izveštaj politike usmeren je upravo na 
ovu grupu nezavisnih organa: Zaštitnika gra­
đana (u daljem tekstu: Ombudsman), Povere­
nika za informacije od javnog značaja i zaštitu 
podataka o ličnosti (u daljem tekstu: Poverenik 
za informacije i zaštitu podataka) i Poverenika 
za zaštitu ravnopravnosti (u daljem tekstu: Po­
verenik za ravnopravnost). 

Cilj ovog izveštaja politike jeste da identi­
fikuje razloge za Ustavnu regulaciju položa­
ja i funkcije ovih nezavisnih organa, potenci­
jalne prednosti i eventualne mane njihovog 
definisanja Ustavom u odnosu na prav­
no-politički sistem u Srbiji, kao i da ponudi 
preporuke za regulisanje položaja i funkcije 
ovih nezavisnih organa u okviru predstojeće 
revizije Ustava. Na tragu iznetih nalaza ovaj 
izveštaj politike nastoji i da otvori debatu 
o Ustavnom regulisanju principa na kojima 
počivaju i rade drugi nezavisni organi.

Položaj nezavisnih organa u Srbiji:  
stabilnost i delotvornost u praksi

U pravno-političkom sistemu Srbije tri ne­
zavisna organa deluju u polju zaštite ljud­
skih i manjinskih prava i zabrane diskrimi­
nacije: Ombudsman, Poverenik za informacije i 
zaštitu podataka i Poverenik za ravnopravnost. 
Osim uloge garanta zaštite osnovnih prava 
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građana, ove institucije predstavljaju i in­
strument kontrole organa vlasti. Srbija kao 
predstavnička demokratija počiva na princi­
pima vladavine prava i podele vlasti, u ko­
joj narod ima svoje predstavnike u Skupštini 
pred kojima bi Vlada trebalo da bude od­
govorna. Među svojim osnovnim načelima, 
važeći Ustav određuje da je vladavina pra­
va „osnovna pretpostavka Ustava i počiva 
na neotuđivim ljudskim pravima“ (član 3) i 
utvrđuje da „uređenje vlasti počiva na pode­
li vlasti na zakonodavnu, izvršnu i sudsku“, 
a „odnos tri grane vlasti zasniva se na rav­
noteži i međusobnoj kontroli“ (član 4).5 U 
takvom sistemu funkcionalna Skupština i 
njena efektivna i efikasna saradnja sa neza­
visnim organima predstavlja osnovni predu­
slov za političku i pravnu odgovornost. 

Nezavisni organi su dakle partner Skup­
štine koji dopunjava njenu kontrolnu ulogu, 
redovno ukazujući na nedostatke u radu dr­
žavnih organa i organa javne uprave i dajući 
preporuke za unapređenje njihovog rada kao 
i kvaliteta zakonskih rešenja. Iako institucije 
Ombudsmana, Poverenika za informacije i za­
štitu podataka i Poverenika za ravnopravnost 
tokom poslednjih godina beleže značajne 
uspehe i pomake u obezbeđivanju zašti­
te ljudskih prava i zabrane diskriminacije, 
praksa pokazuje da i dalje postoje sistemski 
problemi i ograničenja koja otežavaju njihov 
rad.6 Čak i saradnju Skupštine sa nezavisni­
ma organima karakterišu brojni nedostaci, 
od kašnjenja i nepoštovanja procedura do 
nedostatka uvažavanja i neprimerenog od­
nosa prema njihovim predstavnicima koji 
direktno ugrožavaju kako lični tako i inte­
gritet, legitimitet i autoritet ovih institucija. 
Skupštinske rasprave o izveštajima nezavi­
snih organa često izostaju, kao i zaključci o 
njihovim izveštajima koje bi Skupština tre­
balo da usvoji nakon rasprave u nadležnim 
skupštinskim odborima.7

Ovakva ustaljena kašnjenja, ponovlje­
na i ove godine izostankom plenarnog raz­
matranja  godišnjih izveštaja Ombudsmana, 
Poverenika za informacije i zaštitu podataka i 
Poverenika za ravnopravnost za 2015. godinu 

koji su podneti još u martu 2016. godine, 
obesmišljavaju svrhu njihove kontrole.8 Iz­
veštaji nezavisnih organa su njihov ključan 
instrument, s obzirom na to da u kontekstu 
ograničenih ovlašćenja njihova delotvornost 
u velikoj meri zavisi od mogućnosti da njima 
skrenu pažnju javnosti i parlamenta na žalbe 
građana.9 Stoga su zaključci koje Skupština 
donosi povodom izveštaja nužni za primenu 
njihovih preporuka, odnosno za otklanja­
nje nedostataka i unapređenje funkcionisa­
nja državnih organa koje parlament nadzi­
re i kontroliše. Samim tim praksa kašnjenja 
Skupštine u njihovom usvajanju ozbiljno de­
gradira položaj i uticaj nezavisnih organa i 
same Skupštine, narušava delotvorno spro­
vođenje kontrole a time i ravnotežu vlasti.

Nezavisni organi često se susreću i sa ne­
uvažavanjem preporuka i mišljenja na na­
crte zakonskih rešenja, a praksu znatnog 
kašnjenja usvojila je i izvršna vlast prilikom 
usvajanja preporuka i predloga nezavisnih 
organa, kao i pri sprovođenju zaključaka ko­
je Skupština donosi na osnovu njihovih iz­
veštaja. Tako, na primer, Vlada još uvek nije 
usvojila Akcioni plan za sprovođenje Strategije 
zaštite podataka o ličnosti, koji je trebalo da 
donese još 2010. godine, niti formirala „po­
sebno radno telo” predviđeno Strategijom za­
štite podataka o ličnosti koju je usvojila u leto 
iste godine.10 Usled višegodišnjeg odlaganja 
strategija je u međuvremenu zastarela, po­
sebno u pogledu međunarodnih standarda 
postavljenih u okviru pregovora o pristupa­
nju Srbije EU. Potreba za donošenjem novog 
Zakona o zaštiti podataka o ličnosti prepoznata 
je još 2014. godine, s obzirom da važeći za­
kon nije usklađen sa aktuelnim standardi­
ma evropskih dokumenata i ne obezbeđuje 
nesmetano uživanje ovog prava. Vlada nije 
ispoštovala rok za donošenje 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 23.11

Ovakav stav Vlade prema preporukama 
nezavisnih organa i obavezujućim zaključ­
cima Skupštine nezamislivi su za jednu 
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funkcionalnu demokratsku državu. Štaviše, 
ustalila se i praksa izostanka odgovornosti 
za kršenje Zakona o slobodnom pristupu infor­
macijama. Problem sa obavezom Vlade da 
prinudom obezbedi izvršenje rešenja Povere­
nika za informacije i zaštitu podataka kulmini­
rao je tokom 2016. godine u kojoj je Pove­
renik bio prinuđen da se čak 61 put obrati 
Vladi koja, međutim, nijednom nije izvršila 
tu obavezu.12 Uz to, aktivnosti države na po­
lju zaštite podataka o ličnosti se „u najvećoj 
meri svode samo na aktivnosti Poverenika” 
koje „ne mogu da nadomeste sve ono što bi 
morali da urade drugi nadležni, pre svega, 
ministarstva, Vlada i Skupština”.13 Posebno 
zabrinjava što je javno tužilaštvo, koje bi 
moralo biti nepristrasno i samostalno od iz­
vršne vlasti, umesto postupanja pa krivičnim 
prijavama koje Poverenik podnosi tokom 
prošle godine podnelo „više tužbi tražeći po­
ništaj poverenikovih rešenja nego ukupno u 
11 prethodnih godina”,14 dok je Povereniku 
u martu 2017. godine Viši javni tužilac u Be­
ogradu uputio dopis koji „sadrži insinuacije 
lišene bilo kakvog činjeničnog ili pravnog 
osnova o tome da je Poverenik navodno po­
činio nekakvo, nejasno koje krivično delo” i 
„završava se nečim što se objektivno ne mo­
že razumeti drugačije nego kao pretnja”.15

Ovakav stav prema nezavisnim organima 
ne samo da praktično „poziva“ na kršenje 
zakona već direktno podriva kapacitet njiho­
vih sankcija i umanjuje njihovu efektivnost 
u zaštiti ljudskih i manjinskih prava. Kako bi 
se prevazišle prepreke i ograničenja i neza­
visnim organima omogućilo da delotvorno 
obavljaju svoje funkcije, potrebno je siste­
matski ojačati njihov položaj i uticaj. Nada­
lje, autoritet i uticaj ovih organa ne može se 
ojačati bez osnaženog položaja i autoriteta 
same Skupštine i unapređenja njihove među­
sobne saradnje. Ustavno definisanje položaja 
i nadležnosti Poverenika za informacije i zaštitu 
podataka i Poverenika za ravnopravnost u okviru 
procesa revizije Ustava, praćenog otvorenom 
javnom debatom i širokim javnim konsenzu­
som, predstavlja ključan korak u jačanju legi­
timiteta, autoriteta i uticaja ovih organa.

Zašto je potrebno Ustavno definisati  
nezavisne organe?

Od nezavisnih organa koji deluju u oblasti 
ljudskih prava, Ustavom je regulisana samo 
institucija Ombudsmana, dok je članom 137 
predviđeno da se javna ovlašćenja mogu „za­
konom poveriti i posebnim organima preko 
kojih se ostvaruje regulatorna funkcija u po­
jedinim oblastima ili delatnostima“.16 S obzi­
rom na to da je u evropskim državama uobi­
čajena praksa uspostavljanja i regulisanja 
nezavisnih organa na nivou zakona, postavlja 
se pitanje zašto ih je u Srbiji potrebno uspo­
staviti Ustavom? 

Razlog za njihovo Ustavno definisanje le­
ži u obezbeđivanju osnovnih preduslova za 
delotvoran rad i uticaj ovih organa, koji su u 
funkcionalnim demokratskim porecima za­
padnoevropskih država već uveliko ustaljeni. 
Koliko nezavisni organi zaista mogu delotvor­
no pomoći u garanciji zaštite ljudskih prava 
i sprovođenju nadzora i kontrole nad radom 
organa vlasti, zavisi od njihove nezavisnosti, 
ovlašćenja i uticaja koji imaju. Imajući u vi­
du ograničenja i prepreke sa kojima se sva tri 
nezavisna organa susreću u praksi, njihovo 
ustanovljenje Ustavom predstavlja jedan od 
ključnih koraka u unapređenju njihovog polo­
žaja, autoriteta i delotvornosti. Na taj način 
jačaju se i garancije vrednosti proklamovanih 
Ustavom, kao važan korak u rešavanju proble­
ma deklarativnosti Ustava, odnosno osigura­
vanja njegove primene kao najvišeg pravnog 
akta koji normira pravno i političko ustrojstvo 
države, a svojim građanima garantuje pošto­
vanje vladavine prava i zajedničkih vrednosti.

Iako države zapadne Evrope nemaju ujed­
načena rešenja za uređenje pravno-politič­
kog okvira delovanja nezavisnih organa, one 
funkcionišu u znatno drugačijem kontekstu 
koji podrazumeva stabilne i funkcionalne in­
stitucije, postojanje demokratske tradicije i 
političke kulture. U takvim sistemima poštuje 
se nezavisnost, stabilnost i autoritet nezavi­
snih organa, a njihova mišljenja i preporuke 
poštuju i efektivno primenjuju u praksi. Sa­
mim tim, obezbeđene su garancije zaštite 
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prava građana u praksi kao i funkcionalna 
podela i ravnoteža vlasti, koje predstavljaju 
temelje vladavine prava. Sa druge strane, u 
Srbiji se nastavlja negativan trend pogorša­
nja demokratije. Freedom House u izveštaju o 
nacijama u tranziciji, Srbiju ocenjuje kao „po­
lukonsolidovanu demokratiju“ sa prosečnom 
ocenom 3,75 od 7, koja je 2016. godine pala 
na najniži nivo od 2005. godine.17 Prema In­
deksu stepena demokratičnosti Srbija je u 2016. 
godini ocenjena kao „manjkava“ demokratija 
sa prosečnom ocenom od 6,51, u odnosu na 
zapadnoevropske demokratije sa prosečnim 
ocenama između 8 i 10.18 S obzirom na to da 
nema univerzalnog „one size fits all“ rešenja za 
garanciju preduslova za efikasan i efektivan 
rad nezavisnih organa usled specifičnosti sva­
ke države, potrebno je osmisliti pravno-poli­
tički okvir koji bi odgovarao kontekstu Srbije. 

Na prvi pogled, u Srbiji se značajnim bro­
jem od čak 70 (od ukupnih 206) članova 
važećeg Ustava garantuje zaštita ljudskih i 
manjinskih prava i sloboda, čiji je sadržaj „u 
najmanju ruku u skladu sa evropskim stan­
dardima i u nekim aspektima ide i dalje od 
njih“.19 Međutim, pozitivne pomake u zaštiti 
ljudskih prava narušavaju 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 učvrsti­
le ustavne vrednosti. Istraživanje Zašto Ustav 
mora biti promenjen pokazalo je da su i gra­
đani i elita u velikoj meri saglasni u oceni 
sadržaja Ustava koje treba menjati. Kao je­
dan od najvećih problema ispitanici podvla­
če upravo deklarativnost Ustava i nedosta­
tak garancija za vrednosti koje sadrži, među 
kojima se najčešće navode ljudska prava, 
uključujući pravo na privatnost, ravnoprav­
nost verskih zajednica, manjina i polova.20 
Institucije Poverenika za informacije i zaštitu 
podataka i Poverenika za ravnopravnost pred­
stavljaju garancije za zaštitu ovih prava. 

Takve garancije posebno su važne u kontek­
stu zabrinjavajuće nefunkcionalnosti Skup­
štine svedene na formalnu ulogu „glasačke 
mašine“ koja postupa prema volji partijskog 

rukovodstva i nad kojom Vlada uživa premoć. 
Način na koji je poslednji u nizu Ustava donet 
2006. godine potvrdio je da su se ove prakse u 
Srbiji ustalile, gradeći fasadu deklarativnom 
vladavinom prava i simulacijom podele vlasti. 
Čak i sami poslanici ne smatraju da su posto­
jeći mehanizmi parlamentarne kontrole jaki 
niti efikasni, a ulogu Skupštine posmatraju 
pretežno kroz prizmu svog stranačkog član­
stva.21 Prema nedavno sprovedenom istra­
živanju, poslanici smatraju da imaju znatno 
manje političkog uticaja od ostalih državnih 
aktera, uključujući nezavisne organe koje sa­
mo 22% poslanika izdvaja kao najbitnije part­
nere koji bi mogli da doprinesu poboljšanju 
parlamentarne kontrole. U takvom kontekstu 
koncentracije vlasti u rukama egzekutive i ri­
zika od preteranog uticaja političkih stranaka 
od čije „volje i hira“ zavisi mandat narodnih 
poslanika,22 postojanje i uređenje nezavisnih 
institucija koje štite prava građana u praksi je 
prepušteno političkoj volji vladajućih partija i 
time dovedeno u pitanje.

Iskustva evropskih zemalja govore nam da 
je za izgradnju autoriteta nezavisnih organa 
i političke kulture poštovanja njihovih prepo­
ruka i mišljenja, koji su uz efikasnu saradnju 
sa Skupštinom među ključnim preduslovima 
za njihovu delotvornost, neophodno obezbe­
diti njihovu nezavisnost, kontinuitet i stabil­
nost. Ustavno definisanje institucija Povereni­
ka za informacije i zaštitu podataka i Poverenika 
za ravnopravnost prvi je korak u obezbeđiva­
nju ovih preduslova. Ovaj nužni ali ne i dovo­
ljan korak će olakšati predstojeći dugotrajan 
proces promene razmišljanja i pristupa pre­
ma poštovanju Ustava i predviđenih pravno-
političkih okvira, posebno kod izvršne vlasti.

Ograničenja i prednosti  
Ustavnog definisanja nezavisnih 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 slučaju isuviše velikog 
broja „mogu na kraju da dovedu do zama­
gljivanja stvarnih odgovornosti”,23 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 rasterećeno od odgovornosti”,24 i sto­
ga najvažniji deo kontrolnih zadataka tre­
ba da ostane u rukama Skupštine. Takođe, 
prisutan je i strah od potencijalnog mešanja 
kontrolnih funkcija usled kog „na kraju mo­
že zavladati veliki nedostatak odgovornosti 
za sprovođenje ili nesprovođenje kontrole, a 
može doći i do manipulacije odlukama”.25Još 
jedna bojazan bazira se na pretpostavci da 
bi ustanovljenje nezavisnih kontrolnih or­
gana pokazalo nepoverenje prema samoj 
Skupštini. Konačno, pojedini kritičari tvrde i 
da pored Ombudsmana i Državne 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.

Iako razumljive u kontekstu funkcional­
nih predstavničkih demokratija, ove bojazni 
neutemeljene su u pravno-političkom kon­
tekstu Srbije. Pretpostavka da će definisa­
nje nezavisnih organa Ustavom rezultirati 
smanjenim vršenjem kontrolne funkcije od 
strane Skupštine, koja bi je u tom slučaju 
doživela „suvišnom”, ili gubitkom povere­
nja prema Skupštini, paradoksalna je u slu­
čaju institucija Ombudsmana, Poverenika za 
informacije i zaštitu podataka i Poverenika za 
ravnopravnost. Brojni primeri pokazuju da 
je stepen odgovornosti Skupštine prema 
delotvornom sprovođenju kontrolne funk­
cije nad radom izvršnih organa već uveliko 
alarmantno nizak. Štaviše, „parlament oči­
gledno više nije mesto gde stanuje moć”,26 a 
ukoliko je još uvek ima ona se svodi na moć 
partija usmerenu na ispunjavanje sebičnih 
dnevno-političkih ciljeva. 

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

izvršna vlast, međutim, efikasni i delotvorni 
nezavisni organi tome mogu samo doprineti. 
Ovi nezavisni organi imaju svoju kompatibil­
nu, autentičnu ulogu i u sistemima u kojima 
Skupština uspešno sprovodi nadzor i kontro­
lu nad organima izvršne vlasti, nadopunju­
jući Skupštinu „onim načelima, onim svojim 
specifikumom koji nije svojstven parlamen­
tu”,27 i čineći tako celovit i delotvoran kon­
trolni mehanizam kao preduslov ravnoteže 
vlasti. Takođe, vredi napomenuti da Skup­
ština niti raspolaže dovoljnim kapacitetima, 
niti treba da ima kapacitete nužne za vrše­
nje funkcija ovih organa, već treba da efi­
kasno i delotvorno sprovodi svoju kontrolnu 
funkciju. 

Sa druge strane, poverenje prema Skupšti­
ni već je dovoljno nisko da bi ga definisanje 
nezavisnih organa u Ustavu moglo značajno 
ugroziti. Brojna istraživanja već godinama 
ističu visok stepen nepoverenja građana Sr­
bije prema državnim institucijama. Ilustraci­
je radi, rezultati istaživanja javnog mnjenja 
o stavovima građana prema policiji iz 2016. 
godine, pokazuju da čak 56 odsto građana 
nema poverenje u Skupštinu, dok samo 7 
odsto građana navodi da ima potpuno po­
verenje u ovu instituciju.28 Nasuprot tome 
raste poverenje građana prema nezavisnim 
organima, što osim trenda sve intenzivnijeg 
obraćanja građana i drugih subjekata kako 
Ombudsmanu tako i „mlađim“ nezavisnim 
organima – Povereniku za informacije i zaštitu 
podataka, Povereniku za ravnopravnost, doka­
zuju i istraživanja javnog mnjenja. Na pri­
mer, istraživanje sprovedeno u junu 2016. 
godine pokazalo je da bi se u slučaju diskri­
minacije Povereniku za ravnopravnost obrati­
lo 18 odsto građana, u odnosu na 2 odsto u 
2013. godini.29

Konačno, institucije Poverenika za infor­
macije i zaštitu podataka i Poverenika za rav­
nopravnost odnose se na ustavna pitanja, s 
obzirom da štite Ustavom predviđena prava 
građana. Slobodan pristup informacijama 
od javnog značaja, kao preduslov kvalitet­
nog i delotvornog uživanja ostalih ljudskih 
prava i sloboda i instrument kontrole rada 
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javnih institucija, predviđen je članom 51 
Ustava, dok je zabrana diskriminacije bilo 
koje forme, direktne ili indirektne, na bilo 
kom osnovu regulisana članom 21 Ustava. 
Uz to, ne treba zaboraviti da potreba za re­
gulacijom zaštite podataka o ličnosti postaje 
sve značajnija tema u digitalnoj eri s obzi­
rom da mogućnosti za njihovu zloupotrebu 
eksponencijalno rastu sa razvojem tehnolo­
gije.

Ustavno definisanje institucija Poverenika 
za informacije i zaštitu podataka, i Povereni­
ka za ravnopravnost, uz već postojeće usta­
novljenje Ombudsmana, može doneti samo 
prednosti pravno-političkom uređenju Sr­
bije, jačanjem garancija u oblasti zaštite 
ljudskih prava i borbe protiv diskriminaci­
je sa jedne i kontrole javnih vlasti sa druge 
strane. Time će se obezbediti preduslovi za 
sprovođenje principa vladavine prava i po­
dele vlasti u praksi. Dakle, možemo reći da 
će ustanovljenje ovih nezavisnih organa u 
Ustavu doprineti: 

•	 �Jačanju garancija nezavisnosti nezavi­
snih organa od drugih organa vlasti čiji 
rad nadziru odnosno kontrolišu; 

•	 �Kontinuitetu i stabilnosti nezavisnih 
organa, zaštitom od samovolje iza­
branih predstavnika vlasti, vladajućih 
partija i konstelacije odnosa u Skup­
štini, usled kojih se mogu uskratiti ili 
modifikovati zakonske osnove kojima 
su uspostavljeni; 

•	 �Uvažavanju i poštovanju njihovih mi­
šljenja i preporuka od strane predstav­
nika državnih organa, administracije, 
čime se jača njihova preventivna uloga 
i doprinosi izgradnji političke kulture 
građana i javnosti Srbije;

•	 �Razvoju i jačanju kulture ljudskih prava 
i vladavine prava, njihovog poštovanja i 
političke odgovornosti kako predstavni­
ka institucija tako i poslanika, minista­
ra, itd.

Zaključak i preporuke

Srbija se, vođena nastojanjem da ispuni 
strateški cilj pristupanja EU, ponovo nalazi 
u takozvanom ustavnom momentu – trenut­
ku „kada važeći ustav postaje prepreka otva­
ranju novih perspektiva“ odnosno „u kom je 
snaga potrebe za promenom najveća a zna­
čaj dnevno-političke kalkulacije minimalan i 
u kom ima izgleda da će nova norma naja­
utentičnije i najdalekosežnije odgovoriti na 
nove potrebe društva“.30 Poučeni propušte­
nim prilikama sa početka 2000, ovaj trenu­
tak moramo iskoristiti na pravi način kako 
bismo konačno prekinuli tradiciju donošenja 
ustava lišenih široke javne rasprave i dru­
štvenog konsenzusa, unapredili pravno-poli­
tičko uređenje države i sveobuhvatnim dija­
logom uspostavili kvalitativno nove temelje 
državne i društvene zajednice zasnovane na 
demokratskim vrednostima.

Ustavno definisanje nezavisnih organa koji 
deluju u oblasti zaštite ljudskih prava i bor­
be protiv diskriminacije od nesumnjivog je 
značaja za unapređenje pravno-političkog 
sistema Srbije, kao i za njen napredak u pro­
cesu pregovora o pristupanju EU. Jačanjem 
njihove preventivne i kontrolne funkcije 
obezbeđuju se garancije osnovnih prava i slo­
boda građana proklamovanih Ustavom, koji 
predstavljaju jedan od ključnih kriterijuma 
za državu vladavine prava. Stabilni, efikasni 
i delotvorni nezavisni organi nezaobilazan 
su segment jake i delotvorne Skupštine koja 
kontoroliše izvršnu vlast i time obezbeđuje 
funkcionalnu a ne samo simboličnu ravno­
težu vlasti. Važnost ovog pitanja prepoznaju 
i sami građani, navodeći među razlozima za 
promenu Ustava da je bez jačanja garancija 
institucionalne nezavisnosti nezavisnih or­
gana kontrola javnih vlasti teško zamisliva.

U okviru predstojećeg procesa revizije 
Ustava stoga je neophodno:
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•	 �Pored Ombudsmana i Državne revizorske 
institucije, Ustavom predvideti ostale 
nezavisne organe koji doprinose zaštiti 
ljudskih prava u Srbiji: 1. Poverenika za 
informacije i zaštitu podataka i 2. Povere­
nika za ravnopravnost;

•	 �U okviru široke i inkluzivne javne ras­
prave o izmenama Ustava, razmotriti 
mogućnost i adekvatan način regulisa­
nja principa na kojima počivaju i rade 
drugi nezavisni organi i regulatorna 
tela u Ustavu;

U cilju osiguranja stvarnog jačanja položaja 
i uticaja nezavisnih organa, osim navedenih 

dopuna Ustava potrebno je obezbediti pred­
uslove neophodne da bi ustavne norme zaži­
vele u praksi. U tom smislu, između ostalog 
je potrebno pokrenuti javnu raspravu o mo­
gućnostima i potrebi za revizijom i unapređe­
njem Zakona o Narodnoj skupštini i Poslov­
nika Narodne skupštine, kako bi se preciznije 
definisale procedure i obaveze Skupštine i 
njenih odbora u saradnji sa nezavisnim orga­
nima, a posebno u vezi sa razmatranjem i 
usvajanjem njihovih izveštaja te praćenjem 
sprovođenja zaključaka Skupštine povodom 
izveštaja nezavisnih organa od strane organa 
izvršne vlasti. Dugoročno gledano, potrebno 
je kontinuirano podsticati i negovati razvoj 
političke kulture u državi i društvu.
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predstavljaju mišljenja i stavove autora i njihovih saradnika i ne predstavljaju nužno zvaničan stav ambasade 
Kraljevine Holandije u Srbiji, niti Ministarstva spoljnih poslova Kraljevine Holandije. 

Istraživački forum 
predstavlja programsko 
telo Evropskog 
pokreta u Srbiji i 
funkcionalni mehanizam 
za uključivanje 
relevantnih nezavisnih 
stručnjaka, članova 
i bliskih saradnika 
EPuS-a u istraživačko-
analitički rad, odnosno 
proces zagovaranja 
alternativnih predloga 
javne politike u svim 
oblastima relevantnim 
za proces evropske 
integracije Srbije. 

Cilj IF-a jeste da 
sveobuhvatnim, 
multidisciplinarnim 
i pravovremenim 
praktično-politički 
usmerenim 
istraživanjima, podrži 
zagovaračke napore 
EPuSa i doprinose 
poboljšanju kvaliteta 
javnih politika.
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tel: + 381 11 3640 174
fax: + 381 11 3640 202
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