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USTAVNI SUD CRNE GORE 

Snežana Armenko, predsjednica 

 

Podgorica 29. 5. 2026. 

 

 

Na osnovu člana 150 Ustava Crne Gore i člana 56 Zakona o Ustavnom sudu, NVO Akcija za 
ljudska prava iz Podgorice podnosi 

 

INICIJATIVU 

 

za pokretanje postupka za ocjenu saglasnosti sa Ustavom Crne Gore i potvrđenim i objavljenim 
međunarodnim ugovorima odredbi čl. 13, 18, 20 i 21 Zakona o Agenciji za nacionalnu 
bezbjednost („Službeni list Crne Gore“, br. 040/26). 
 
Odredbe čl. 13, 18, 20 i 21 Zakona o Agenciji za nacionalnu bezbjednost nijesu saglasne sa 
članovima 40 i 42 Ustava Crne Gore, članom 8 Evropske konvencije o ljudskim pravima, članom 
17 Međunarodnog pakta o građanskim i političkim pravima, i posebno su suprotne standardima 
utvrđenim u praksi Evropskog suda za ljudska prava i Ustavnog suda Crne Gore. 
 

1) Član 13 Zakona o Agenciji za nacionalnu bezbjednost 

Član 40 Ustava Crne Gore garantuje pravo na poštovanje privatnog i porodičnog života, čime se 
uspostavlja ustavna obaveza zakonodavca da svako zadiranje u privatnost građana bude 
propisano zakonom, nužno u demokratskom društvu i praćeno adekvatnim zaštitnim 
mehanizmima, uključujući efikasan nadzor nad primjenom ovlašćenja organa izvršne vlasti.  

Osporenim članom 13 Zakona o Agenciji za nacionalnu bezbjednost je omogućeno upravo 
suprotno - široko ovlašćenje Agencije da bez sudskog nadzora pristupa bazama podataka 
državnih organa, organa državne uprave, organa lokalne samouprave, pravnih lica i drugih 
subjekata koji vode evidencije o građanima. Takvo rješenje omogućava pristup izuzetno 
osjetljivim podacima građana, uključujući medicinsku dokumentaciju, bankarske podatke i druge 
informacije koje predstavljaju sastavni dio privatnog života pojedinca. 
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Komitet za ljudska prava Ujedinjenih nacija je u zaključnim zapažanjima o Crnoj Gori u aprilu 
2025. godine eksplicitno ukazao da važeći i predloženi režim pristupa podacima bez sudskog 
odobrenja nije u skladu sa članom 17 Međunarodnog pakta o građanskim i političkim pravima,1 i 
preporučio uvođenje neophodnih pravnih i proceduralnih garancija radi sprečavanja 
zloupotreba, a što osporenim rješenjem nije obezbijeđeno.2 

Na iste nedostatke ukazala je i Specijalna izvjestiteljka Ujedinjenih nacija za pravo na privatnost 
Ana Brian Nougrères u komunikaciji OL MNE 1/2025 od 16. septembra 2025. godine3. 
Specijalna izvjestiteljka je izrazila zabrinutost zbog toga što su ANB-u data široka ovlašćenja za 
pristup podacima državnih organa, organa lokalne samouprave, pravnih lica i drugih subjekata 
bez adekvatnog sudskog nadzora, suprotno međunarodnim obavezama Crne Gore u oblasti 
ljudskih prava. Posebno je ukazala da zakon ne sadrži djelotvorne proceduralne standarde i 
zaštitne mehanizme protiv proizvoljnosti i zloupotreba, uključujući nedostatak obaveze 
postojanja razumne sumnje prije pristupa podacima, odsustvo mogućnosti građana da ospore 
zakonitost zadiranja u njihovu privatnost i nepostojanje kontrole od strane nezavisnog i 
nepristrasnog organa. 

Specijalna izvjestiteljka je podsjetila da međunarodni standardi zahtijevaju da svako ograničenje 
prava na privatnost bude jasno propisano zakonom, neophodno i proporcionalno legitimnom 
cilju, kao i da mjere tajnog nadzora moraju biti podvrgnute sistemu autorizacije, nadzora i 
kontrole od strane nezavisnog organa, prvenstveno suda. Posebno je naglasila da je u 
kontekstu obavještajnog rada neophodno obezbijediti tri nivoa zaštite ljudskih prava: sudsko 
odobrenje prije sprovođenja mjere, nezavisan mehanizam nadzora i mogućnost djelotvornog 
pravnog sredstva. 

Nadalje, član 13 je suprotan i članu 8 Evropske konvencije o ljudskim pravima. Evropski sud za 
ljudska prava je u presudama u predmetima S. i Marper protiv Ujedinjenog Kraljevstva 
(predstavke br. 30562/04 i 30566/04, 4. 12. 2008, stav 103) i Grande Oriente d’Italia protiv Italije 
(predstavka br. 29550/17, 19. 12. 2024, stav 47) naglasio da kod mjera koje zadiru u privatnost 
moraju postojati odgovarajuće i djelotvorne garancije protiv zloupotreba, uključujući kontrolu od 
strane nezavisnog i nepristrasnog organa. Imajući u vidu da je za kontrolu primjene ovih 
ovlašćenja ANB, i to naknadnu, nadležan samo specijalni kontrolor koji nije nezavisan i 

 
1 Concluding observations on the 2nd periodic report of Montenegro, Human Rights Committee, Geneva, UN, 7 May 
2025, pp. 40/41 (Zaključna zapažanja o drugom periodičnom izvještaju Crne Gore, Komitet za ljudska prava, Ženeva, 
UN, 7. maj 2025. godine, tačke 40 i 41): 40. ... However, the Committee is concerned about allegations of unlawful 
surveillance ordered by a former director of the National Security Agency, and the inadequacy of the existing privacy 
safeguards in the Law on the National Security Agency, noting that article 8 of that law allows access to databases 
held by legal persons, including banks and non-governmental organizations, without court authorization (art. 17). 
(Komitet izražava zabrinutost zbog navoda o nezakonitom nadzoru po nalogu bivšeg direktora Agencije za 
nacionalnu bezbjednost, kao i zbog nedovoljnih mehanizama zaštite prava na privatnost u Zakonu o Agenciji za 
nacionalnu bezbjednost, imajući u vidu da član 8 tog zakona omogućava pristup bazama podataka pravnih lica, 
uključujući banke i nevladine organizacije, bez sudskog odobrenja (član 17). 
2 41. The State Party should continue its efforts to raise awareness of data protection and privacy rights and expedite 
the adoption of the draft law amending the Law on the National Security Agency, ensuring that it contains legal and 
procedural safeguards to prevent the misuse of surveillance powers, in full compliance with the Covenant and 
relevant international standards. (Država članica treba da nastavi sa aktivnostima na podizanju svijesti o zaštiti 
podataka i pravima na privatnost i da ubrza usvajanje nacrta zakona o izmjenama i dopunama Zakona o Agenciji za 
nacionalnu bezbjednost, kako bi se obezbijedilo da sadrži odgovarajuće pravne i proceduralne garancije za 
sprječavanje zloupotrebe ovlašćenja za nadzor, u potpunoj saglasnosti sa Paktom i relevantnim međunarodnim 
standardima.) 
3 Pismo Specijalne izvjestiteljke je dostupno na ovom linku: 
https://spcommreports.ohchr.org/TMResultsBase/DownLoadPublicCommunicationFile?gId=30330 
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nepristrasan organ, već državni službenik od strane izvršne vlasti, pomenuti minimalni standard 
nije ispunjen.  

Shodno svemu navedenom, proizilazi da član 13 Zakona, u dijelu kojim se omogućava pristup 
bazama podataka bez prethodne sudske kontrole i bez djelotvornih nezavisnih zaštitnih 
mehanizama, nije u saglasnosti sa članom 40 Ustava Crne Gore, članom 17 Međunarodnog 
pakta o građanskim i političkim pravima i članom 8 Evropske konvencije o ljudskim pravima. 

 

2) Član 18  

Osporenim članom 18 Zakona o Agenciji za nacionalnu bezbjednost propisuje se mogućnost 
tajnog praćenja, osmatranja i elektronske pretrage na javnim mjestima uz korišćenje tehničkih 
sredstava za dokumentovanje, bez prethodnog sudskog odobrenja. Time se ukida ranije 
postojeća obaveza sudske kontrole za primjenu mjera koje podrazumijevaju audio i video 
nadzor, čime se značajno proširuje prostor za diskreciono postupanje izvršne vlasti u oblasti 
koja direktno zadire u pravo na privatnost. 

Iako se navedene mjere formalno sprovode u javnom prostoru, njihova priroda i intenzitet 
omogućavaju sistematsko i dugotrajno prikupljanje podataka o kretanju, kontaktima, ponašanju i 
životnim navikama pojedinca, što može dovesti do stvaranja detaljnog profila ličnosti. Upravo 
zbog takvog dometa, ove mjere nesumnjivo predstavljaju miješanje u pravo na privatni život, te 
moraju biti podvrgnute strogim ustavnim i međunarodnim standardima zaštite. 

Takvo rješenje mora se posmatrati u svjetlu ustavnih i međunarodnih garancija prava na 
privatnost. Član 40 Ustava Crne Gore propisuje da je zajamčeno pravo na poštovanje privatnog 
i porodičnog života. Član 12 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima propisuje da niko ne 
smije biti izložen proizvoljnom miješanju u svoj privatni život, porodicu, dom ili prepisku, dok 
član 17 Međunarodnog pakta o građanskim i političkim pravima zabranjuje nezakonito ili 
proizvoljno miješanje u privatni život i garantuje pravo na zakonsku zaštitu od takvog miješanja. 
Član 8 Evropske konvencije o ljudskim pravima jemči pravo na poštovanje privatnog i 
porodičnog života, doma i prepiske, uz pravilo da se javna vlast može miješati u ostvarivanje tog 
prava samo ako je takvo miješanje propisano zakonom i neophodno u demokratskom društvu 
radi zaštite legitimnih ciljeva. 

Iz ovih ustavnih i međunarodnih standarda proizilazi da nije dovoljno da zakon samo predvidi 
mogućnost tajnog nadzora. Kada mjera omogućava sistematsko prikupljanje podataka o 
kretanju, kontaktima i ponašanju lica, zakon mora obezbijediti djelotvorne mehanizme zaštite od 
proizvoljnosti i zloupotrebe. Ukidanjem prethodnog sudskog odobrenja koje je prethodni Zakon 
o ANB propisivao, slabi se taj zaštitni mehanizam, jer odluka o zadiranju u privatnost ostaje 
isključivo u rukama organa izvršne vlasti koji mjeru predlaže i sprovodi, bez prethodne kontrole 
nezavisnog organa sudske vlasti. 

Evropski sud za ljudska prava je u presudi u predmetu Uzun protiv Njemačke (predstavka br. 
35623/05, presuda od 2. 12. 2010, stav 52) utvrdio da i GPS praćenje predstavlja miješanje u 
privatni život, iako se odvija u javnom prostoru. Sud je pritom naglasio da su vizuelni i audio 
nadzor još osjetljiviji, jer mogu otkriti više podataka o ponašanju osobe. Iz prakse Evropskog 
suda proizilazi da ovakve mjere nijesu same po sebi nedopuštene, ali da upravo zbog ozbiljnosti 
zadiranja u privatnost moraju biti praćene djelotvornim zaštitnim mehanizmima, među kojima 
prethodni sudski nadzor ima ključni značaj. 
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I Specijalna izvjestiteljka Ujedinjenih nacija za pravo na privatnost u komunikaciji OL MNE 
1/2025 izrazila je zabrinutost zbog člana 18 zakona, navodeći da se njime smanjuje postojeći 
nivo pravne zaštite i povećava rizik od proizvoljnog postupanja izvršne vlasti bez prethodnog 
sudskog nadzora, suprotno međunarodnim standardima zaštite ljudskih prava4. 

 

3) Član 20  

Osporeni član 20 Zakona omogućava prikupljanje podataka o lokaciji građana putem 
elektronskih komunikacija bez prethodnog sudskog odobrenja. Takvo rješenje direktno je 
suprotno pravnim stavovima Ustavnog suda Crne Gore izraženim u odluci U-I br. 34/11 od 23. 
jula 2014. godine. 

Ustavni sud je u toj odluci utvrdio da podaci o elektronskim komunikacijama, uključujući podatke 
o tome ko je, kada, koliko dugo, koliko često i sa kojih lokacija komunicirao, predstavljaju 
sastavni dio prava na privatnost i uživaju ustavnu zaštitu iz člana 42 Ustava Crne Gore. Ustavni 
sud je prihvatio praksu Evropskog suda za ljudska prava prema kojoj provjera identičnosti 
telekomunikacionih adresa i vremena njihovog uspostavljanja predstavlja integralni dio 
komunikacije zaštićene pravom na privatnost. 

Polazeći od člana 42 Ustava Crne Gore, kojim je garantovana nepovredivost tajnosti pisama, 
telefonskih razgovora i drugih sredstava opštenja, uz pravilo da se od tog prava može odstupiti 
isključivo na osnovu odluke suda radi vođenja krivičnog postupka ili iz razloga bezbjednosti 
države, Ustavni sud je zauzeo jasan stav da je isključivo sud ovlašćen da odobri mjere kojima 
se zadire u tajnost komunikacija. 

Na osnovu te odluke ukinuta je odredba člana 257 stav 2 Zakonika o krivičnom postupku koja je 
omogućavala policiji pristup telefonskim listingzima bez odluke suda. Imajući u vidu da podaci o 
lokaciji predstavljaju sastavni dio komunikacione privatnosti, ne može se opravdati zakonsko 
rješenje kojim se službenicima ANB omogućava pristup tim podacima samo na osnovu 
odobrenja direktora Agencije, bez sudske kontrole. Takvim rješenjem ANB se stavlja u povoljniji 
položaj od policije, iako se radi o jednakom stepenu zadiranja u ustavno pravo građana na 
privatnost. 

 

4) Član 21 

Član 21 Zakona uređuje sudsku kontrolu nad primjenom mjera tajnog nadzora, propisujući da 
odluku o primjeni pojedinih mjera, na osnovu obrazloženog predloga direktora ANB-a i ukoliko 
postoje „osnovi sumnje da je ugrožena nacionalna bezbjednost“, donosi predsjednik Vrhovnog 
suda Crne Gore ili sudija koji ga zamjenjuje, odnosno vijeće sudija Vrhovnog suda za određene 
invazivnije mjere. U hitnim slučajevima direktor Agencije može samostalno odobriti primjenu 
mjera, uz naknadno sudsko odobrenje u roku od 48 časova. 

Iako predmetna odredba formalno uvodi prethodnu sudsku kontrolu, ona ne obezbjeđuje 
dovoljne ustavne i konvencijske garancije protiv proizvoljnog zadiranja u ljudska prava, naročito 
pravo na privatni život i tajnost komunikacija iz člana 40 Ustava Crne Gore i člana 8 Evropske 
konvencije o ljudskim pravima. 

 
4 Ibid. 
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Prije svega, zakon koristi široke i nedovoljno precizne formulacije kako to vidi i Agencija za 
sprečavanje korupcije,5 poput „osnova sumnje“ i „ugrožene nacionalne bezbjednosti“, bez 
jasnog normativnog određenja njihovog sadržaja, obima i standarda dokazivanja koji moraju biti 
ispunjeni za odobravanje mjera tajnog nadzora. Takva normativna neodređenost ostavlja 
izuzetno širok prostor za diskreciono odlučivanje izvršne i sudske vlasti, što je suprotno zahtjevu 
kvaliteta zakona razvijenom u praksi Evropskog suda za ljudska prava. Sud je u više presuda 
naglasio da mjere tajnog nadzora moraju biti uređene dovoljno preciznim i predvidivim pravilima 
kako bi građani mogli razumjeti pod kojim uslovima država može zadirati u njihovu privatnost, 
kao i da zakon mora sadržati djelotvorne garancije protiv zloupotrebe (Roman Zakharov protiv 
Rusije, predstavka br. 47143/07, presuda od 4. 12. 2015). 

Posebno je problematično ovlašćenje direktora Agencije da u „hitnim slučajevima“ samostalno 
odobri mjere tajnog nadzora prije sudske odluke. Zakon pritom ne definiše šta predstavlja hitan 
slučaj niti precizira okolnosti u kojima se ovo izuzetno ovlašćenje može koristiti. Time se otvara 
prostor za arbitrarnu primjenu izuzetka koji može postati pravilo, naročito imajući u vidu 
zatvorenost postupka i ograničene mogućnosti naknadne kontrole. Sama činjenica da sud 
naknadno odlučuje u roku od 48 časova nije dovoljna garancija ako zakon prethodno ne 
ograničava jasno i precizno uslove za aktiviranje ovog mehanizma. 

Pored toga, osporena odredba ne predviđa dovoljno razvijen sistem naknadnog obavještavanja 
lica koja su bila predmet mjera nadzora, niti djelotvorne mehanizme pravne zaštite koji bi 
omogućili osporavanje nezakonitog nadzora. Evropski sud za ljudska prava kontinuirano 
ukazuje da tajni nadzor može biti kompatibilan sa članom 8 Konvencije samo ako postoje 
snažni mehanizmi nezavisnog nadzora, ograničenja trajanja mjera, pravila o čuvanju i 
uništavanju podataka i efektivni pravni lijekovi protiv zloupotrebe. 

U poređenju sa režimom mjera tajnog nadzora propisanim Zakonikom o krivičnom postupku 
(ZKP), osporeni član 21 Zakona o ANB-u pruža značajno niži nivo pravnih garancija i zaštite od 
proizvoljnog zadiranja u ljudska prava, posebno pravo na privatnost i tajnost komunikacija. 

Prije svega, ZKP precizno definiše materijalne uslove za primjenu mjera tajnog nadzora. Član 
157 ZKP-a propisuje da se mjere mogu odrediti samo ako postoje osnovi sumnje da je izvršeno, 
da se vrši ili priprema izvršenje tačno određenih krivičnih djela iz člana 158 ZKP-a, te samo ako 
se dokazi ne mogu prikupiti na drugi način ili bi njihovo pribavljanje zahtijevalo nesrazmjerni rizik 
ili ugrožavanje života ljudi. Dakle, ZKP uspostavlja princip nužnosti i supsidijarnosti mjera tajnog 
nadzora, uz jasno određenu vezu sa konkretnim i taksativno navedenim krivičnim djelima. 

Nasuprot tome, član 21 Zakona o ANB-u koristi širok i neodređen standard „ugrožene 
nacionalne bezbjednosti“, bez preciziranja vrste prijetnji, stepena opasnosti, kriterijuma procjene 
ili dokaznog standarda koji mora biti ispunjen. 

Takođe, ZKP izuzetno restriktivno uređuje hitne slučajeve. Član 159 stav 4 dopušta usmenu 
naredbu sudije za istragu za određivanje mjera tajnog nadzora samo kada postoji opasnost od 
odlaganja, uz obavezu pribavljanja pisane naredbe u roku od 12 sati. Nasuprot tome, član 21 
Zakona o ANB-u omogućava direktoru Agencije da samostalno odobri mjere u „hitnim 
slučajevima“, bez jasnog definisanja tog pojma i bez dovoljno strogih proceduralnih ograničenja. 
Takvo rješenje značajno povećava mogućnost proizvoljne primjene izuzetka. 

 
5 Agencija za sprečavanje korupcije, Mišljenje na Zakon o Agenciji za nacionalnu bezbjednost, br. 04-03-1606/26 od 
25. 5. 2026. 
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Osporeni član 21 stoga ne ispunjava standarde zakonitosti, nužnosti i proporcionalnosti koje 
zahtijevaju član 40 Ustava Crne Gore, član 8 Evropske konvencije o ljudskim pravima, kao ni 
praksa Evropskog suda za ljudska prava u oblasti demokratske kontrole službi bezbjednosti. 
Zbog nepreciznosti zakonskih kriterijuma, široke diskrecije u odlučivanju, nedovoljno definisanih 
hitnih ovlašćenja i slabih garancija protiv zloupotrebe, osporena norma stvara ozbiljan rizik od 
proizvoljnog zadiranja u prava i slobode građana. 

 

Zaključak 

Imajući u vidu navedeno, predlažemo da Ustavni sud Crne Gore pokrene postupak za 
ocjenu ustavnosti i utvrdi da čl. 13, 18, 20 i 21 Zakona o Agenciji za nacionalnu 
bezbjednost („Službeni list Crne Gore“, br. 040/26) nijesu u saglasnosti sa Ustavom Crne 
Gore i potvrđenim i objavljenim međunarodnim ugovorima. 
 
Takođe, predlažemo da Ustavni sud, u skladu sa članom 53 stav 2 tačka 2 Poslovnika 
Ustavnog suda Crne Gore, ovom predmetu odredi prioritetno odlučivanje, imajući u vidu da 
se radi o pitanju od posebnog značaja za zaštitu prava i sloboda građana, posebno prava na 
privatnost, zaštitu podataka o ličnosti i djelotvornu kontrolu rada službi bezbjednosti u 
demokratskom društvu. 
 


