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To [=Yo [ Pregled uskladenosti
institucionalnog polozajai

ovlas¢enja Poverenika za
zastituravnopravnosti sa

novim standardima EU

Mladen Antonijevic Poverenik za za$titu ravhopravnosti veé ispunjava znacajan
Priljeva deo novih evropskih standarda za tela za ravnopravnost, ali
Jun2026 je za punu funkcionalnu uskladenost potrebno ojacati

operativnu nezavisnost, resurse, pristup dokazima,
PRAVNI OSVRT pracenje preporuka, procesnu ulogu i sistemsko koris¢enje
podataka o jednakosti.

Kljucninalaz

Nove direktive Evropske unije (u daljem tekstu: EU) o standardima za tela za ravnopravnost
postavljaju minimalne zahteve u pogledu nezavisnosti, resursa, dostupnosti usluga, ovla§¢enja,
procesne uloge, kao i sistemskog uticaja ovih tela. lako Republika Srbija nije adresat direktiva,
njihova sadrzina je relevantna kao merilo daljeg uskladivanja sa pravnim tekovinama EU i

evropskim standardima u oblasti nediskriminacije, posebno u okviru Poglavlja 23.

U ovom smislu Poverenik za zaStitu ravnopravnosti ima znaCajnu institucionalnu osnovu, naime
uspostavljen je Zakonom o zabrani diskriminacije, odreden kao samostalan i nezavisan drzavni
organ i nadlezan je za za$titu od diskriminacije po svim osnovima i u svim oblastima primene
zakona. Mandat obuhvata postupanje po prituzbama, davanje misljenja i preporuka, podnosenje
tuzbi i zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, pratenje propisa, istrazivanja, izveStavanje i

saradnju sa javnim organima i organizacijama civilnog drustva.



Poverenikistandardi EU

“ideas

U odnosu na nove standarde Evropske unije za tela za ravnopravnost, uskladenost je znaCajna,
ali nije potpuna. Klju¢ni izazov nije samo u formalno priznatoj nezavisnosti, ve€ u stvarnoj
operativnoj sposobnosti institucije da deluje bez rizika od organizacionog, kadrovskog ili
budzetskog uslovljavanja. Takode, nedovoljno su razradeni mehanizmi za pribavljanje dokaza',
postupanje u sistemskim predmetima, praéenje izvr§enja preporuka? uredivanje procesne
uloge u sudskim postupcima ®, blagovremene konsultacije o propisima i pristup relevantnim

podacima o jednakosti.

Zaklju¢ak o potrebi dodatnog uskladivanja potvrduju i nalazi Evropske komisije u izveStaju za
Srbiju za 2025. godinu, u kojem je navedeno da je pravni okvir potrebno dalje uskladivati sa
pravnim tekovinama EU i evropskim standardima, ukljucujuci direktive o standardima za tela za
ravnopravnost, naroCito u okviru Poglavlja 23 i, u delu koji se odnosi na zapoSsljavanje i socijalnu

politiku, Poglavlja 19.%

Evropski standard - sta direktive zahtevaju

Direktive o standardima za tela za ravnopravnost uvode minimalne zahteve koji treba da
obezbedi da tela za ravnopravnost ne budu samo formalno ustanovljene institucije, vec
delotvorni mehanizmi za primenu prava na jednakost i zabranu diskriminacije. Evropski standard
se moze sazeti kroz sedam medusobno povezanih dimenzija: institucionalnu nezavisnost,
operativnu sposobnost, dostupnost Zrtvama, dokazna i istrazna ovlas€enja, procesnu ulogu u
postupcima, sistemsku ulogu u javnim politikama i sistematsko koris€enje i prikupljanje

podataka.

1 Zakon o zabrani diskriminacije, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 22/2009 i 52/2021 (u daljem tekstu: ZZD), &l. 37. st. 2.
2 ZZD,¢l. 39.i 40.
3 7ZZD,¢l. 33.t.3)i4),¢l.43.i ¢l 46.

4  Evropska komisija, Izvestaj o Srbiji za 2025. godinu, SWD(2025) 755 final, Brisel, 4. novembar 2025. (u daljem tekstu:
Izvestaj EK o Srbiji za 2025), str. 43.
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O'I Nezavisnost nije shvacena samo kao zabrana neposrednih politi¢kih instrukcija.
Direktive zahtevaju da telo za ravnopravnost ne trazi i ne prima instrukcije od vlade ili
drugih javnih i privatnih subjekata, ali i da moZze samostalno da upravlja finansijskim i
drugim resursima, unutrasnjom strukturom, zaposljavanjem i organizacionim pitanjima.
Zato je funkcionalna nezavisnost Sira od formalne nezavisnosti i obuhvata kadrovsku,

organizacionu i budZetsku autonomiju u okvirima zakona.’

02 Delotvornost se vezuje za resurse i ovlas€¢enja. Drzava mora da obezbedi dovoljne
ljudske, tehniCke i finansijske resurse za sve zadatke tela za ravnopravnost. U
preambuli direktiva posebno se naglasavaju stabilnost resursa, viSegodisSnje planiranje
i sposobnost da se pokriju troskovi koje je teSko unapred predvideti, kao §to su rast
broja prituzbi, troskovi parni¢enja ili novi rizici povezani sa automatizovanim sistemima

i vestagkom inteligencijom.®

03 Telo za ravnopravnost mora biti prakticno dostupno zrtvama i da pruza informacije i
pomo¢. Podnosenje prituzbe mora biti omoguéeno usmeno, pisano i elektronski,
usluge treba da budu besplatne i dostupne na celoj teritoriji, ukljuCujuci seoska i
udaljena podrucja, a pristupacnost mora biti obezbedena i osobama sa invaliditetom.
Posebno se naglaSavaju komunikacioni formati prilagodeni grupama koje teze dolaze
do informacija zbog siromastva, starosti, invaliditeta, niske pismenosti, boravisnog

statusa ili nedostupnosti digitalnih alata.”

5 Direktiva Saveta (EU) 2024/1499 od 7. maja 2024. o standardima za tela za ravnopravnost u oblasti jednakog
postupanja bez obzira na rasno ili etnicko poreklo, veru ili uverenje, invaliditet, starosno doba ili seksualnu
orijentaciju, kao i u oblasti jednakog postupanja prema Zenama i muSkarcima u socijalnoj sigurnosti i pristupu
dobrima i uslugama, i o izmeni direktiva 2000/43/EZ i 2004/M3/EZ, SL EU L 2024/1499, 29. maj 2024, ELL
http://data.europa.eu/eli/dir/2024/1499/0j (u daljem tekstu: Direktiva Saveta 2024/1499), ¢l. 3; Direktiva (EU)
2024/1500 Evropskog parlamenta i Saveta od 14. maja 2024. o standardima za tela za ravnopravnost u oblasti
jednakog postupanja prema Zzenama i muskarcima i jednakih moguénosti Zzena i musSkaraca u pitanjima zaposljavanja
i rada, i o izmeni direktiva 2006/54/EZ i 2010/41/EU, SL EU L 2024/1500, 29. maj 2024, ELL
http://data.europa.eu/eli/dir/2024/1500/0j (u daljem tekstu: Direktiva 2024/1500), &l. 3.

6 Direktiva Saveta 2024/1499, ¢l. 4. i uvodna izjava 28; Direktiva 2024/1500, €l. 4. i uvodna izjava 28. Direktive u
normativnhom delu ne ureduju poseban rezim algoritamske diskriminacije, ali prepoznaju da novi tehnoloski rizici
mogu zahtevati dodatne resurse i moguénost tela za ravnopravnost da pribavi dokaze.

7 Direktiva Saveta 2024/1499, ¢l. 6, 7.1 12; Direktiva 2024/1500, ¢l. 6, 7.1 12.
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Direktive jaCaju moguénost tela za ravnopravnost da pribavi dokaze. Prema €lanu 8§,
tela za ravnopravnost moraju imati delotvoran pristup informacijama i dokumentima
neophodnim za utvrdivanje da li je diskriminacija postojala, u skladu sa nacionalnim
pravilima. Taj standard ne podrazumeva nuzno inspekcijska ovla§éenja u uzem smisluy,

ali zahteva da postupak ne zavisi iskljuéivo od dokaza koje Zrtva sama moze pribaviti.®

Direktive prihvataju razliCite nacionalne modele odluCivanja. Telo za ravnopravnost
moze donositi neobavezujuc¢a misljenja ili obavezujuée odluke. Medutim, ako se zadrzi
model neobavezuju€ih misljenja, drzava mora obezbediti odgovaraju¢e mehanizme
pratenja. To znaCi da preporuka ne sme ostati bez institucionalnog odgovora,
posebno kada se radi o organima javne vlasti, ponovljenom nepostupanju ili

sistemskim praksama.’

Telo za ravnopravnost mora imati pristup sudskim postupcima. Direktive izri€ito traze
pravo tela za ravnopravnost da dostavlja zapaZanja sudu, a pored toga najmanje jedan
od modela sudskog delovanja: postupanje u ime zrtve, u¢es€e u podrsci Zrtvi ili
pokretanje postupka u sopstveno ime radi zaStite javnog interesa. Ovo je vazno jer
deo diskriminacije ostaje bez pojedinacne Zrtve koja moze ili zeli da vodi postupak, a
neki sluCajevi imaju Siri javni znacCaj, ukljuCujuéi strukturnu ili sistemsku

diskriminaciju.'®

Direktive prepoznaju telo za ravnopravnost kao sistemskog aktera. To podrazumeva
saradnju sa javnim i privatnim subjektima, inspekcijama, socijalnim partnerima i
organizacijama civilnog drustva; blagovremene konsultacije o propisima, politikama,
procedurama i programima koji se tiCu jednakosti; pravo da daje preporuke i trazi
povratne informacije; pristup statistiCkim i administrativnim podacima; nezavisna

istraZivanja; radne programe i periodiéne izvestaje o stanju diskriminacije."

8 Direktiva Saveta 2024/1499, ¢&l. 8; Direktiva 2024/1500, ¢&l. 8.

9 Direktiva Saveta 2024/1499, ¢l. 9; Direktiva 2024/1500, ¢l. 9.

10 Direktiva Saveta 2024/1499, él. 10; Direktiva 2024/1500, &l. 10.

11 Direktiva Saveta 2024/1499, ¢l. 11,13, 15, 16. i 17; Direktiva 2024/1500, ¢l. 11, 13,15, 16. i 17.
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Nacionalni okvir - postojece prednostii ogranicenja

Zakon o zabrani diskriminacije u ¢lanu 1. ustanovljava Poverenika kao samostalan drzavni organ,
nezavisan u obavljanju poslova utvrdenih zakonom. Postupak izbora ureden je tako da
Poverenika bira Narodna skupS$tina veinom glasova svih narodnih poslanika, na predlog
nadleznog odbora, pri Cemu svaka poslanic¢ka grupa ima pravo da predlozi kandidata. Zakon
propisuje uslove za izbor, nespojivost funkcije sa drugom javnom ili politiCkom funkcijom i
profesionalnom delatnoS¢u, mandat od pet godina, mogucnost da isto lice bude izabrano

najvise dva puta, kao i razloge za prestanak mandata i razresenje.'?

Clan 32. predvida da Poverenik ima struénu sluzbu, ali da akt kojim se ureduju organizacija i rad
sluzbe donosi Poverenik uz saglasnost Narodne skupstine. Istovremeno, Poverenik samostalno
odlucuje o prijemu lica u radni odnos u stru¢noj sluzbi, u skladu sa zakonom, a sredstva za rad
Poverenika, pomoc¢nika i stru€ne sluzbe obezbeduju se u budzetu Republike Srbije na predlog

Poverenika."®

Clan 33. daje Povereniku &irok krug nadleznosti: pruzanje informacija i saveta licima koja
smatraju da su diskriminisana; postupanje po prituzbama; davanje miSljenja i preporuka;
podnoSenje tuzbi i zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka; podnosenje godiSnjih i
posebnih izvestaja; upozoravanje javnosti; pratenje propisa; iniciranje izmena zakona; davanje
misljenja na nacrte propisa; saradnju sa organima javne vlasti, organizacijama i medunarodnim
telima; upucivanje preporuka mera; saradnju sa udruZenjima; sprovodenje istrazivanja i

objavljivanje struénih publikacija.'*

Postupak po prituzbi je besplatan. Prituzba se moZe podneti pisano ili, izuzetno, usmeno na
zapisnik. Organizacije za zastitu ljudskih prava i druga lica mogu podneti prituzbu u ime lica, uz
saglasnost, a udruzenje ili organizacija moze podneti prituzbu u ime grupe lica i bez pojedinacne
saglasnosti kada je re€ o neodredenom broju lica povezanih li€nim svojstvom. Zakon predvida i

moguénost besplatnog postupka pregovaranja radi postizanja sporazuma.”®

12 ZZD, ¢l 1.i¢l. 28-33.
13 ZZD, ¢l. 32.
14 77D, ¢l. 33.

15 ZZD, ¢l. 35.i 38.
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Kada utvrdi diskriminaciju, Poverenik daje misljenje i preporuku. Adresat preporuke ima rok od
30 dana da postupi i o tome obavesti Poverenika. U slu€aju nepostupanja, Poverenik izrice meru
opomene, a ako povreda ne bude otklonjena ni nakon opomene, moze obavestiti javnost. Ovaj
model je u sustini model pracenja bez prinudnog izvrSenja koji moze biti delotvoran u velikom
broju predmeta, ali je ograniCen kada se radi o organima koji uporno ne postupaju, o sistemskim

praksama ili o slu&ajevima u kojima je potrebna brza i obavezujuéa intervencija.'®

Prema Redovnom godiSnjem izveStaju Poverenika za za$titu ravnopravnosti za 2025. godinu,
Poverenik je postupao u ukupno 4.151 predmetu, od ¢ega po 939 prituzbi. Invaliditet je bio
Cetvrti naj¢eS€e navodeni osnov diskriminacije, sa 91 prituzbom, odmah nakon starosnog doba,
zdravstvenog stanja i nivoa prihoda. NajviSe prituzbi podneto je u postupku zapoSljavanja ili na
poslu, 341 prituzba, odnosno 36,3%, zatim u postupcima pred organima javne vlasti i u oblasti
obrazovanja i struénog osposobljavanja. Ovi podaci potvrduju da se radi o instituciji sa realnim
javnim znaCajem, ali istovremeno ukazuju da bi svaka nova nadleznost morala biti pracena

kadrovskim, tehnigkim i finansijskim jaganjem."”

Poverenik ve¢ ima odredenu sudsku ulogu: mozZe podnositi tuzbe iz €lana 43. Zakona, osim tuzbe
za naknadu Stete, kao i zahteve za pokretanje prekrSajnog postupka. Medutim, ova ovlas€enja
nisu isto Sto i sveobuhvatno uredena procesna uloga koju nove direktive traze. Posebno
nedostaju jasna pravila o dostavljanju stru¢nih zapazanja sudu, umesSackoj podrSci zrtvi i

postupanju radi javnog interesa kada pojedinac¢na Zrtva nije identifikovana.'®

Izmenama zakona iz 2021. godine uredeno je vodenje evidencija o zastiti od diskriminacije, kao i
obaveza sudova da Povereniku dostavljaju relevantne pravnosnazne odluke. To je vazan pomak,
ali ne predstavlja potpun sistem podataka o jednakosti, jer takav sistem mora obuhvatiti i
relevantne administrativne i statistiCke podatke van predmeta Poverenika i sudskih postupaka,

uz jasan pravni osnov za obradu podataka i zastitu podataka o li¢nosti.'” 2°

16 ZZD, ¢l. 39.i 40.

17 Poverenik za zastitu ravnopravnosti, Redovan godisnji izvestaj za 2025. godinu, Beograd, mart 2026. (u daljem tekstu:
IzveStaj Poverenika za 2025), str. 31,33-34 i 211-212.

18 ZZD, ¢l. 33,43 i 46.
19 ZZD, ¢l. 40a i 40b.

20 Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 87/2018 (u daljem tekstu: ZZPL).
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Ocena uskladenosti po oblastima

Mandat - potreba za mehanizmima delotvornogizvr§avanja

U pogledu Sirine mandata, model je relativho dobro postavljen i Sire od pojedinacnog domasaja
Direktive 2024/1500. Zakon ve¢ prepoznaje informisanje, savetovanje, prituzbe, misljenja,
preporuke, sudske tuzbe, zahteve za pokretanje prekrSajnog postupka, izveStavanje, istrazivanja,

iniciranje propisa i saradnju sa drugim akterima.

Ipak, deo funkcija koje direktive tretiraju kao posebne standarde nije dovoljno operacionalizovan.
Prevencija diskriminacije, promocija jednakosti, podrSka Zrtvama, jednak pristup uslugama,
pristupacnost za osobe sa invaliditetom, sistemsko prikupljanje podataka i konsultativna uloga
Poverenika postoje u zakonu vise kao opSta ovlaS¢enja nego kao razradene obaveze drzave i
drugih organa. Zbog toga bi izmene zakona trebalo da razlikuju mandat kao opSti opis

nadleznosti od mehanizama koji omoguéavaju da se taj mandat delotvorno ostvaruje.?'

Nezavisnost - formalno priznata, ali nedovoljno zasticena u organizacionomi
budzetskom delu

Poverenik je zakonom definisan kao samostalan i nezavisan organ. Medutim, direktive
nezavisnost shvataju Sire, kao moguénost da telo samostalno upravlja svojim resursima,

unutrasnjom strukturom, kadrovima i organizacionim pitanjima.

Iz tog ugla, sporna tacka nije osnovni status institucije, ve€ mehanizmi koji mogu uticati na njenu
funkcionalnu nezavisnost. Najvazniji primer je saglasnost Narodne skupsStine na akt kojim
Poverenik ureduje organizaciju i rad strucne sluzbe. lako ova saglasnost sama po sebi ne znaci
nedozvoljen uticaj, ona moZe postati instrument organizacionog uslovljavanja ako nije
ograni€ena na proveru zakonitosti i budzetske izvodljivosti. Uskladeniji model bio bi da Poverenik
samostalno donosi akt o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji, dok bi Narodna skupstina bila

obavestena ili bi kontrola bila svedena na jasno propisane, nediskrecione kriterijume.??

21 Uporediti: Direktiva Saveta 2024/1499, &l. 6, 11, 15. i 16; Direktiva 2024/1500, ¢l. 6, 11, 15. i 16.

22 77D, ¢l. 32; Direktiva Saveta 2024/1499, ¢l. 3; Direktiva 2024/1500, ¢l. 3.
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Drugi problem je postupak izbora. Trenutni model, u kojem poslanicke grupe predlazu kandidate,
ne obezbeduje u dovoljnoj meri javnost, konkurenciju, profesionalnu proveru i konsultacije sa
struénom i civilnom javno$¢u. Direktive traze transparentne procedure izbora, imenovanja,
razreSenja i spreCavanja sukoba interesa lica na rukovodecim ili odlu€uju¢im pozicijama. Zbog
toga bi zakon trebalo dopuniti javhim pozivom, objavljivanjem biografija i programa kandidata i
javnim intervjuima.?®

Treci problem je nedostatak delotvornih posledica ako se postupak izbora ne pokrene u roku.
Zakon propisuje da Narodna skupstina zapocCinje postupak izbora tri meseca pre isteka mandata
i da novog Poverenika izabere u roku od tri meseca od dana prestanka mandata prethodnog
Poverenika. Ipak, sam rok nije dovoljan ako nema mehanizma koji spreCava neopravdano

odlaganje.

Resursi - sadasnja formulacija nije dovoljna za standard dovoljnih, stabilnih i
predvidljivih resursa

Zakon predvida da se sredstva za rad Poverenika obezbeduju u budzetu Republike Srbije na
predlog Poverenika. To je pozitivno, ali ne ispunjava u potpunosti evropski standard. Direktive
traze ljudske, tehnicke i finansijske resurse neophodne za delotvorno vrsenje svih zadataka, dok
u preambuli posebno naglasavaju stabilnost, viSegodiSnje planiranje i sposobnost da se pokriju

troSkovi koje je teSko predvideti.

Prakti¢ni zna€aj ovog standarda vidi se i u nalazima Evropske komisije za Srbiju. U izveStaju za
2025. godinu navedeno je da je sluzba Poverenika u avgustu 2025. godine imala 45 zaposlenih
od 60 sistematizovanih radnih mesta. Ako se Povereniku dodeljuju nove funkcije u oblasti
podataka, sistemskih ispitivanja, pristupacnosti, lokalne dostupnosti, strateskih parnica i analize
rizika povezanih sa automatizovanim sistemima, one moraju biti pracene realnim poveanjem

resursa.?*

Zakon bi zato trebalo da sadrzi izri€itu formulaciju da se Povereniku obezbeduju dovoljni, stabilni
i predvidljivi ljudski, tehnicki i finansijski resursi za vrSenje svih nadleznosti. Uz to bi trebalo
uvesti obavezu Vlade da javno obrazloZi svako odstupanje od predloga Poverenika i zabranu

neopravdanog smanjenja sredstava koje bi ugrozilo zakonski mandat institucije.

23 Direktiva Saveta 2024/1499, ¢&l. 3; Direktiva 2024/1500, ¢&l. 3.

24 Direktiva Saveta 2024/1499, ¢l. 4; Direktiva 2024/1500, ¢&l. 4; Izvestaj EK o Srbiji za 2025, str. 43.
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Pomoc¢ zrtvamai i pristup postupku - potreba za jacanjem pristupacnosti

Postupak pred Poverenikom je besplatan, prituzba moze biti podneta pisano ili usmeno na
zapisnik, a organizacije mogu delovati u ime lica ili grupe lica. To je zna€ajan nivo uskladenosti sa
standardom pomoc¢i Zrtvama. Zakon takode predvida mogucénost besplatnog pregovaranja radi
postizanja sporazuma, §to odgovara standardu alternativnog re§avanja sporova.?®

Nedostaje, medutim, izriCita zakonska garancija da se prituzbe mogu podnositi i elektronski i
drugim pristupacnim kanalima, kao i obaveza da usluge budu dostupne na celoj teritoriji,
uklju€ujuéi ruralna i udaljena podrucja. Direktive traze da se uklone barijere za pristup,
ukljuCujucéi barijere koje pogadaju osobe sa invaliditetom, osobe nizeg nivoa pravne ili digitalne
pismenosti, siromasne, starije, migrante i druge grupe koje teze dolaze do informacija i

institucionalne podrske.

Potrebno je uvesti obavezu pristupacnih formata i kanala kao $to su lako Eitljivi materijali,
elektronski pristupacni dokumenti, podrska za osobe koje ne mogu samostalno da formulisu
prituzbu, komunikacija na jezicima u sluzbenoj upotrebi, razumna prilagodavanja za osobe sa
invaliditetom i lokalne kontakt-taCke ili mobilne usluge u saradnji sa jedinicama lokalne
samouprave i organizacijama civilnog drustva. Ovo ne treba shvatiti samo kao organizaciono

pitanje, veé kao deo prava na delotvoran pristup zastiti od diskriminacije.?®

Istrazna ovlascéenjai pristup dokazima - najvec¢a materijalna praznina

Postoje¢i zakon omogucava Povereniku da utvrduje Cinjenicno stanje uvidom u dokaze i
uzimanjem izjava od podnosioca prituzbe, lica protiv kojeg je prituzba podneta i drugih lica. To je
koristan procesni okvir, ali nije dovoljan u svetlu direktiva. Evropski standard trazi da telo za
ravnopravnost ima delotvorno pravo pristupa informacijama i dokumentima neophodnim da se

utvrdi da li je diskriminacija postojala, kao i mehanizme saradnje sa relevantnim javnim telima.?’

25 77D, ¢l. 35.st. 1.1 3.1 &l. 38; Direktiva Saveta 2024/1499, &l. 6, 7. i 12; Direktiva 2024/1500, &l. 6, 7.1 12.
26 Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 98/2006 i 115/2021, ¢l. 21.i 22.
27 77D, ¢l. 37; Direktiva Saveta 2024/1499, ¢l. 8; Direktiva 2024/1500, ¢l. 8.
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Posebno je vazna razlika izmedu prava na uvid u dokaze koji su ve¢ dostupni u postupku i prava
da se od drugih subjekata zahteva dostava dokumenata i podataka. U praksi se dokazi o
diskriminaciji Cesto nalaze kod poslodavca, pruzaoca usluge, organa uprave, digitalne platforme,
Skole, zdravstvene ustanove, centra za socijalni rad ili drugog subjekta koji kontrolise
dokumentaciju i podatke. Bez jasnog prava da zahteva informacije, dokumenta, statistike, interne
akte, relevantne administrativne parametre i objasSnjenja, Poverenik ostaje zavisan od

dobrovoljne saradnje ili dokaza koje Zrtva sama moze pribaviti.

Zato je potrebno uvesti posebno ovlas€enje Poverenika da, u postupku po prituzbi ili u
sistemskom ispitivanju, zahteva informacije, dokumenta, podatke i objasnjenja od organa javne
vlasti, poslodavaca, pruzalaca usluga i drugih pravnih i fizickih lica kada je to neophodno za
utvrdivanje diskriminacije. Zakon treba da propiSe rokove, poverljivost, zastitu podataka o
licnosti, ograniCenja zasnovana na zakonom zasStiCenim tajnama i prekrSajnu odgovornost za

neopravdano nepostupanje.?®

Pored toga, treba razmotriti izriCito ovlaS€enje Poverenika da pokrene ispitivanje po sluzbenoj
duznosti kada postoje indicije o strukturnoj, ponovljenoj, masovnoj ili algoritamski posredovanoj
diskriminaciji. Takvo ovla§€enje ne bi zamenilo postupak po prituzbi, ve¢ bi ga dopunilo tamo
gde Zrtve ne prijavljuju diskriminaciju zbog straha, nepoverenja, ekonomske zavisnosti,

nepoznavanja prava ili nemogucnosti da pristupe institucijama.

Misljenja, preporuke i pra¢enje - model moze ostati neobavezujuéi, aline bez
snaznog mehanizma pracenja

Direktive ne zahtevaju nuzno da tela za ravnopravnost donose obavezuju¢e odluke. Nacionalni
sistem moze zadrzati model neobavezujuc¢ih misljenja i preporuka. Medutim, ako se zadrzi takav
model, moraju postojati odgovaraju¢i mehanizmi pracenja. U zakonu postoji obaveza adresata
da postupi u roku od 30 dana, mera opomene i moguénost obavestavanja javnosti. To je poCetni
mehanizam, ali nije dovoljan za sistemske sluCajeve, organe javne vlasti i ponovljeno

nepostupanje.?’

28 ZZPL,¢l.17.192.

29 77D, ¢l. 39. st. 3.i &l. 40; Direktiva Saveta 2024/1499, ¢l. 9; Direktiva 2024/1500, ¢&l. 9.
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lako podaci iz izveStaja za 2025. godinu pokazuju relativno visoku prose¢nu stopu postupanja
po preporukama Poverenika od 85,1%, sama stopa ne mozZe zameniti normativni okvir. Naprotiv,
Cinjenica da institucija u preteznom delu slu€ajeva ostvaruje dobrovoljno postupanje javnih i
privatnih adresata svedoCi o njenom autoritetu izgradenom kroz praksu, ali ne i o dovoljnosti
zakonskog rezima u preostalim, tezim sluCajevima kada se preporuka sistemski ignoriSe ili u

kojima postoiji strukturna povreda.*®

Potrebno je da zakon uvede obavezu adresata preporuke da dostavi plan postupanja, dokaze o
preduzetim merama i rokove za potpuno otklanjanje povrede. Poverenik treba da ima pravo da
objavi sazetak predmeta, zatrazi nadzor nadlezne inspekcije, pokrene prekrSajni postupak kada
su ispunjeni uslovi, obavesti Narodnu skupstinu o sistemskom nepostupanju organa javne vlasti i

da u godiSnjem izveStaju posebno prikaze organe i subjekte koji ne postupaju po preporukama.

Alternativno, moguce je uvesti ogranic¢en model obavezuju€ih odluka Poverenika za odredene
kategorije predmeta, uz sudsku kontrolu. Taj model je pravno osetljiviji i zahteva pune procesne
garancije, pravo na odbranu i jasne granice ovlas€enja. Zato je realisti¢niji prvi korak jacanje
praCenja neobavezuju€ih preporuka, uz mogunost da se kasnije proceni potreba za

ograni¢enim obavezuju¢im ovlas€enjima.

Sudska uloga - potrebno je izricito urediti dostavljanje strucnih zapazanja sudu,
podrsku zrtviijavniinteres

Zakon ve¢ omogucava Povereniku da podnosi tuzbe zbog povrede prava iz zakona, u svoje ime a
za racun diskriminisanog lica, uz saglasnost tog lica, odnosno u slucaju grupe lica pod uslovima
propisanim zakonom. Ovo je vazan element uskladenosti. Medutim, direktive idu dalje i izri€ito
traze pravo tela za ravnopravnost da sudu dostavlja zapazanja, kao i najmanje jedan od modela

sudskog delovanja u ime Zrtve, u podrsci zrtvi ili u sopstveno ime radi zastite javnog interesa.”’

30 lzvestaj Poverenika za 2025, str. 9, 33-34 i 219.

31 ZZD, ¢l. 33, 43 i 46; Direktiva Saveta 2024/1499, &l. 10; Direktiva 2024/1500, ¢l. 10.
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Zbog toga Povereniku nedostaju tri elementa: izriCito i dovoljno razradeno ovlas¢enje za
dostavljanje stru¢nih misljenja sudu u predmetima diskriminacije kada Poverenik nije stranka;
moguénost umeSacke podrske Zrtvi uz njenu saglasnost; i moguénost pokretanja postupka u
sopstveno ime radi zaStite javnog interesa kada postoji sistemska ili strukturna diskriminacija.
Praksa uceS€a kao umeSacCa zabeleZena je u izveStaju za 2025. godinu, ali bi zakon trebalo da

precizira osnove, uslove i procesne posledice takve uloge.*?

Ovo je narocito vazno za slu€ajeve diskriminatornih javnih oglasa, algoritamskog isklju€ivanja,
sistemskih praksi poslodavaca ili pruzalaca usluga, javnih izjava koje proizvode diskriminatorno
okruzZenje i praksi koje pogadaju veliki broj lica koja pojedinacno ne mogu ili ne Zele da pokrenu
postupak. Sudska uloga Poverenika treba da bude usmerena na stratesSke i javhopravno vazne

predmete, a ne na zamenu individualne pravne pomocgi.

Konsultacije o propisimaijavnim politikama - od ovlas¢enja Poverenika ka
obavezi organa vlasti

Sadasnji zakon ovlas€uje Poverenika da inicira donoSenje ili izmenu propisa i daje misljenja na
nacrte zakona i drugih propisa. To je vazno, ali nije isto §to i obaveza predlagaca propisa da
blagovremeno konsultuje Poverenika. Direktive traze procedure koje obezbeduju da vlada i
relevantni javni organi konsultuju telo za ravnopravnost o zakonodavstvu, politikama,

procedurama i programima koji se odnose na jednak tretman.>?

Zato je potrebno uvesti obavezu organa javne vlasti da pribave misljenje Poverenika kada
pripremaju zakone, strategije, akcione planove, programe, procedure i javne politike koje utiCu na
jednakost i zabranu diskriminacije. Ovo treba pratiti pravilom ,postupi ili obrazlozi”: ako
predlagaC ne prihvati preporuku Poverenika, mora javno i u pisanom obliku obrazloZiti razloge.
Takva izmena treba da se unese ne samo u Zakon o zabrani diskriminacije, ve¢ i u Poslovnik

Vlade, pravila javnih rasprava i relevantne procedure procene uticaja propisa.

32 lzvestaj Poverenika za 2025, str. 33, 43-44 i 218.

33 77D, ¢l. 33. t. 7; Direktiva Saveta 2024/1499, ¢l. 15; Direktiva 2024/1500, ¢l. 15.
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Podaci o jednakosti - nedovoljan sistem prikupljanjai koriS¢enja podataka

Clanovi 40a i 40b Zakona o zabrani diskriminacije predstavljaju znagajan napredak jer ureduju
evidenciju Poverenika i dostavljanje sudskih odluka. Sudovi su duzni da vode evidencije o
pravnosnaznim odlukama u parnicama, prekrSajnim i krivicnim postupcima povezanim sa
diskriminacijom i da odredene odluke dostavljaju Povereniku. Podaci treba da budu razvrstani
po osnovama diskriminacije, oblastima drustvenih odnosa, vrstama odluka i drugim relevantnim
parametrima. Medutim, evropski standard je Siri. On trazi da telo za ravnopravnost ima pristup
statistikama koje su neophodne za celokupnu procenu stanja diskriminacije, moguénost
nezavisnih istrazivanja, preporuke o tome koje podatke treba prikupljati i, gde je moguce,
koordinacionu ulogu u sistemu podataka o jednakosti. To znaCi da podaci ne smeju biti
ograniceni na predmete Poverenika i sudske odluke, jer diskriminacija Cesto ostaje neprijavljena i
nevidljiva u formalnim postupcima.®*

Poverenik bi trebalo da ima pravo pristupa relevantnim anonimizovanim ili pseudonimizovanim
administrativnim i statistiCkim podacima iz sistema zapoSljavanja, obrazovanja, zdravstva,
socijalne zastite, stanovanja, lokalne samouprave, inspekcijskog nadzora i sudstva, kada su ti
podaci neophodni za procenu diskriminacije. Zakon treba da utvrdi pravni osnov za obradu
posebnih kategorija podataka u meri neophodnoj za mandat Poverenika, uz stroga pravila zastite

podataka, minimizacije, anonimizacije, pseudonimizacije i ogranienja svrhe.

Rezime uskladenosti

Pregled stanja po oblastima dat je u tabeli u nastavku. Stepeni uskladenosti su kvalifikovani u
Cetiri kategorije: visok nivo osnovne uskladenosti, znaCajna, ali nepotpuna uskladenost,
delimi¢na uskladenost i nedovoljna uskladenost.

34 77D, ¢l. 40ai 40b; Direktiva Saveta 2024/1499, ¢l. 16. i 17; Direktiva 2024/1500, &l. 16. i 17; ZZPL, ¢l.17.1 92.
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Standard direktiva

Poverenikistandardi EU

Postojece resenje u Srbiji

Ocena

Kljuénaizmena

Mandat tela za
ravnopravnost

Nezavisnost i izbor

Unutrasnja

organizacija i kadrovi

Resursi

Pomo¢  Zrtvama i

prituzbe

Istrazna ovlas¢enja

Poverenik je samostalan i
nezavisan organ, nadlezan za
zastitu od diskriminacije po
svim osnovima i U svim
oblastima primene zakona.

Formalna nezavisnost postoji;
izbor je parlamentarni, bez
javnog konkursa i razradenih
konsultacija.

Poverenik donosi akt o sluzbi
uz saglasnost Narodne
skupstine;
odlucuje o zaposljavanju.

samostalno

Sredstva se obezbeduju u

budzetu na predlog
Poverenika; izvestaj EK
ukazuje na  nepopunjena
sistematizovana mesta u
avgustu 2025.

Postupak  je  besplatan;

prituzba pismeno ili usmeno;
organizacije mogu podnositi
prituzbe.

Poverenik utvrduje c¢injenice
uvidom u dokaze i izjave, ali
nema jasno pravo zahteva za
dokumentima i podacima sa
rokovima i  posledicama
nepostupanja.

14

Visok nivo
osnovne
uskladenosti

Delimi¢na
uskladenost

Delimi¢na
uskladenost

Delimi¢na
uskladenost

Znacajna, ali
nepotpuna
uskladenost

Nedovoljna
uskladenost

Preciznije operacionalizovati
prevenciju, pomoc¢ Zrtvama,
pristupacnost, podatke i
konsultacije.

Javni konkurs, transparentni
intervjui, rokovi i posledice
kasnjenja;  jasna
instrukcija.

zabrana

Skupstinsku ulogu ogranicCiti
na nediskrecionu kontrolu
budzetske
izvodljivosti ili obaveStavanje.

zakonitosti i

Uvesti dovoljne, stabilne i
predvidljive resurse, posebnu
budzetsku liniju i obrazlaganje

odstupanja od predloga.

Izricito urediti elektronsko
podnosenje, pristupacne
formate, lokalnu dostupnost,
poverljivost i

viktimizacije.

zastitu od

Uvesti pravo pristupa
informacijama i
dokumentima, rokove,
sankcije za neopravdano

nepostupanje i saradnju sa
javnim telima.
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Standard direktiva Postojece resenje u Srbiji Ocena Kljuénaizmena

Misljenja i preporuke Neobavezuju¢a misljenja i Delimi¢na Uvesti plan postupanja,
preporuke; opomena i uskladenost dokaze o} izvr§enju,
obavesStavanje javnosti u inspekcijski nadzor,

Sudska uloga

Konsultacije

Podaci i izveStavanje

slu¢aju nepostupanja.

Poverenik moZe podnositi
tuzbe; potrebno je jasnije
urediti dostavljanje stru¢nih
zapazanja sudu, umesSacku
podrsku i javni interes.

Poverenik moze davati
misljenja na nacrte propisa.

Postoji evidencija Poverenika
i dostavljanje sudskih odluka.

15

Delimi¢na
uskladenost

Nedovoljna
uskladenost

Delimi¢na
uskladenost

izveStavanje Skup$tini i javni
prikaz nepostupanja.

Dodati amicus curiae /
dostavljanje zapazanja sudu,
razradenu ume$Sacku ulogu,
javni interes i postupanje bez
identifikovane  pojedinacne
Zrtve.

Uvesti obavezu
blagovremenih konsultacija i
pravilo ,postupi ili obrazlozi".
Siri  sistem podataka o
jednakosti, pristup
statistikama, koordinaciona
uloga i periodi¢ni izvestaji o
stanju diskriminacije.
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Predlozeni paketzakonodavnih izmena

Uskladivanje treba da bude usmereno na ograniCen broj dobro definisanih zakonodavnih
intervencija. Prioritet treba da imaju izmene kojima se otklanjaju najve€e materijalne praznine,
dokazna ovlas¢enja, pratenje preporuka i procesna uloga, zatim izmene kojima se jaCaju resursi i
funkcionalna nezavisnost, a potom izmene kojima se operacionalizuju pristupacnost,

konsultativna uloga i sistem podataka o jednakosti.*®

Izbor i unutrasnja organizacija

Propisati da Poverenik samostalno utvrduje unutrasnju organizaciju, prioritete rada, kadrovski
plan i raspored resursa, u skladu sa zakonom i raspolozivim budzZetom. Saglasnost Narodne
skupstine na akt o organizaciji struéne sluzbe zameniti obaveStavanjem Narodne skupStine ili

ograniciti na nediskrecionu kontrolu zakonitosti i budzetske izvodljivosti.

Uvesti javni konkurs za izbor Poverenika, objavljivanje biografija i programa kandidata, javne
intervjue, jasne kriterijume strucnosti i obavezne konsultacije sa relevantnim organizacijama
civilnog drustva, akademskom zajednicom i profesionalnim udruzenjima. Propisati posledice
nepokretanja postupka izbora u roku: automatsko stavljanje postupka na dnevni red nadleznog

odbora, javno obrazlozenje kasnjenja i obavezan vremenski plan izbora.

Resursi

U Zakon uneti formulaciju da se Povereniku obezbeduju dovoljni, stabilni i predvidljivi ljudski,
tehniCki i finansijski resursi za vrSenje svih nadleznosti. Budzet Poverenika prikazivati kao
posebnu budzetsku liniju, uz obavezu Vlade da javno obrazlozi svako odstupanje od predloga
Poverenika. Posebno predvideti resurse za strateSke parnice, istrazivanja, lokalnu dostupnost,
pristupacne formate, digitalne kanale, analizu rizika povezanih sa automatizovanim sistemima i

sistem podataka o jednakosti.

35 Za predlozeni model uskladivanja uporediti: Direktiva Saveta 2024/1499, &l. 3—-17; Direktiva 2024/1500, ¢&l. 3-17; ZZD,
¢l. 32-40b i 43-46.
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Istrazna ovlas¢enjai postupanje po sluzbenoj duznosti

Propisati pravo Poverenika da zahteva informacije, dokumenta, podatke i objasnjenja neophodna
za utvrdivanje diskriminacije. Uvesti rokove za dostavljanje podataka, pravila poverljivosti i
zaStite podataka o licnosti, kao i prekrSajnu odgovornost za neopravdano nepostupanje. Uvesti
mogucnost ispitivanja po sluzbenoj duznosti u slu€ajevima strukturne, ponovljene, masovne ili

algoritamski posredovane diskriminacije.

Formalizovati saradnju Poverenika sa inspekcijama, sudovima, organima uprave, lokalnim
samoupravama, centrima za socijalni rad, Nacionalnom sluzbom za zapoSljavanje, statistickim
organima i drugim nezavisnim institucijama. Ovo je naroCito vazno u predmetima u kojima
dokazni materijal nije u posedu zrtve, ve¢ u posedu subjekta koji kontroliSe proces, podatke ili

dokumentaciju.

Pracenje preporuka

Nakon misljenja kojim se utvrduje diskriminacija, adresat preporuke treba da dostavi plan
postupanja, dokaze o izvrSenju i rokove. Povereniku dati pravo da u slu€aju nepostupanja objavi
sazetak predmeta, zatrazi nadzor nadlezne inspekcije, pokrene prekrSajni postupak kada su

ispunjeni uslovi i obavesti Narodnu skupstinu o sistemskom nepostupanju.

Sudska uloga Poverenika

Uvesti pravo Poverenika da sudu dostavlja stru€na miSljenja i zapazanja u predmetima
diskriminacije i kada nije stranka. Uvesti moguénost da Poverenik stupi u postupak kao umesac
u podrSci Zrtvi, uz njenu saglasnost, uz jasno propisane procesne posledice takvog ucescCa.
Precizirati pravo Poverenika da pokree postupke u sopstveno ime radi zastite javnog interesa,

narocCito u slucajevima sistemske ili strukturne diskriminacije.

Omoguciti postupanje i kada nema identifikovane pojedinacne Zrtve, ako je diskriminatorno
postupanje usmereno prema grupi lica ili javnosti. Jasno propisati mere koje Poverenik moze
traziti: zabranu diskriminatorne prakse, otklanjanje posledica, objavljivanje presude, privremene

mere i, kada postupa za konkretnu Zrtvu, naknadu Stete.
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Pristupacnost

Izricito garantovati podnoSenje prituzbi pisano, usmeno, elektronski i drugim pristupacnim
kanalima. Uvesti obavezu pristupacnih formata, razumnih prilagodavanja, lako €itljivih materijala,
elektronski pristupacnih dokumenata i podrske licima koja ne mogu samostalno da formulisSu
prituzbu. OjacCati poverljivost identiteta podnosilaca prituzbi, svedoka i lica koja dostavljaju

informacije, kao i zastitu od odmazde, pritiska i viktimizacije.

Formalizovati upucivanje lica na besplatnu pravnu pomoc¢ i specijalizovanu podr§ku organizacija
sa ekspertizom u oblasti nediskriminacije. Usluge Poverenika treba da budu dostupne na celoj
teritoriji, ukljuCujuci lokalne kontakt-tacke, mobilne aktivnosti i saradnju sa organizacijama koje

uZivaju poverenje grupa koje najteze pristupaju institucijama.

Konsultacije i sistem podataka o jednakosti

Uvesti obavezu organa javne vlasti da blagovremeno konsultuju Poverenika prilikom pripreme
zakona, strategija, akcionih planova, programa, procedura i javnih politika koje utiCu na jednakost
i zabranu diskriminacije. Konsultacija ne treba da bude formalna provera na kraju procesa, ve¢

rana i sadrzinska procena uticaja predlozenih mera na jednakost.

Prosiriti Clanove 40a i 40b tako da Poverenik ima pristup relevantnim statistickim i
administrativnim podacima neophodnim za procenu stanja diskriminacije. Dati Povereniku ulogu
u preporucivanju standarda za prikupljanje podataka o jednakosti i, gde je moguce,
koordinacionu ulogu u povezivanju podataka sudova, inspekcija, organa uprave, lokalnih
samouprava, javnih sluzbi i nezavisnih institucija. Propisati obavezu strateSkog radnog programa

i periodi€nog izvestaja o stanju diskriminacije, pored redovnog godiSnjeg izvesStaja o radu.
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v d Poverenik i standardi EU
I eas pregled uskladenostiinstitucionalnog poloZzajaiovlas¢enja

Korisceniizvoriipravni akti

> Direktiva (EU) 2024/1500 Evropskog parlamenta i Saveta od 14. maja 2024. o standardima za
tela za ravnopravnost u oblasti jednakog postupanja prema Zenama i muskarcima i jednakih
mogucnosti Zena i muskaraca u pitanjima zapoSljavanja i rada, i o izmeni direktiva
2006/54/EZ i 2010/41/EU, SL EU L 2024/1500, 29. maj 2024, ELI:
http://data.europa.eu/eli/dir/2024/1500/0;j.

> Direktiva Saveta (EU) 2024/1499 od 7. maja 2024. o standardima za tela za ravnopravnost u
oblasti jednakog postupanja bez obzira na rasno ili etnicko poreklo, veru ili uverenje,
invaliditet, starosno doba ili seksualnu orijentaciju, kao i u oblasti jednakog postupanja prema
Zzenama i muskarcima u socijalnoj sigurnosti i pristupu dobrima i uslugama, i 0 izmeni
direktiva 2000/43/EZ i 2004/N3/EZ, SL EU L 2024/1499, 29. maj 2024, ELI:
http://data.europa.eu/eli/dir/2024/1499/oj.

Zakon o zabrani diskriminacije, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 22/2009 i 52/2021.
Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 98/2006 i 115/2021.

Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 87/2018.

vV VvV VvV Vv

Evropska komisija, Izvestaj o Srbiji za 2025. godinu, SWD(2025) 755 final, Brisel, 4. novembar
2025, dostupno na: https://enlargement.ec.europa.eu/serbia-report-2025_en.

> Poverenik za zastitu ravnopravnosti, Redovan godisnji izvestaj za 2025. godinu, Beograd, mart
2026, dostupno na: https://ravnopravnost.gov.rs/wp-content/uploads/2026/03/PZR-RGI-
2025.pdf.

Ideas

Centar za istrazivanje i razvoj drustva IDEAS je jedna od vodecih organizacija civilnog drustva u
Srbiji, sa sedistem u Beogradu, koja na jedinstven nacin kombinuje istrazivanje i razvoj javnih politika

drustvene probleme i stvaramo pravednije drustvo za sve.

Ovaj pravni osvrt pripremljen je u okviru programa IDEAS-a ,Prava i jednakost”, kao doprinos

informisanoj javnoj raspravi o daljem uskladivanju domaceg antidiskriminacionog okvira sa

evropskim standardima, namenjen pre svega donosiocima odluka, institucijama i stru€noj javnosti.






