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Uvod

U uslovima globalizacije, drZave i drustva generalno se suocavaju sa ekonomskim, socijalnim i
tehnoloskim izazovima. Porast prisustva organizovanog kriminala, korupcije, prevara i raznih
drugih oblika ilegalnih radnji predstavijaju kljucne prijetenje ekonomskim i bezbjedonosnim
interesima drzave, drustva i pravne zastite gradana. Globalna povezanost i umrezenost na polju
ekonomije, komunikacija, protoka kapitala, roba i radne snage namece potrebe za prevazilazenjem
tradicionalnih mjera i standarda u borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala. U tom
kontekstu, ljudski resursi predstavijaju kljucne kapacitete u ovoj globalnoj borbi sa pomenutim
izazovima.

vess

U savremenom svijetu i pomenutom okruzenju, “zvizdaci” postaju kljucnim mehanizmom u borbi
protiv korupcije i organizovanog kriminala. Zvizdaci, najsSire receno, su lica koja otkriju informacije
u vezi sa odredenom prijetnjom, prevarom ili bilo kakvom nelegalnom radnjom sa njihovog radnog
mjesta, u javnom interesu, i u skladu sa zakonom. Iz ovih razloga, Cesto su izloZeni brojnim
rizicima, otpustanju, viktimizaciji, maltretiranju, u ekstremnim slucajevima i psihickoj torturi, Sto
nalaze potrebu da se njihova zastita adekvatno zakonski i institucionalno uredi.

Sjedinjene Americke Drzave nesumnjivo predstavljaju uzor u pogledu obezbjedjivanja zastite
zvizdaca. PoloZaj zvizdaca u SAD-u regulise Citav set propisa, a Nacionalna asocijacija zvizdaca
zastupa njihove interese, obezbjedjuje podrsku i pravnu pomoé. Uvidajui znacaj zvizdaca, i
Evropska unija se okrece uspostavljanju pravnog okvira za njihovu zastitu. Prvi, joS uvijek i najbolji
propis u ovoj oblasti donosi Velika Britanija. Nakon nje, i u drugim zemljama clanicama EU
zapocinje proces donosenja i usvajanja legislative koja direktno ili indirektno tretira problematiku
zvizdaca.

Za drustva u tranziciji, integracija u porodicu evropskih demokratskih drzava i transatlantske
integracije, zahtijevaju nove zakone i njihovu primjenu, stvaranje demokratskih institucija i reformu
Jjavne uprave, trzisnu privredu, postojanje snazne politicke volje i sposobnosti za borbu protiv
korupcije, razvijeno civilno drustvo Sto su istovremeno preduslovi za viadavinu prava. Crna Gora i
druge zemlje u regiji, suocene su sa mnogim izazovima na svom evropskom putu. Jedan od
najozbiljnijih fenomena je svakako korupcija, kao poseban faktor rizika koji ogranicava strana
ulaganja, podrsku tranziciji, nezavisnost pravosuda i nacionalnih resursa za sprovodenje procesa
reforme. U tom kontekstu, u regionu je potrebno osigurati adekvatnu pravnu zastitu "zvizdaca" u
zakonodavnom sistemu, s obzirom na njihov znacaj i ulogu u prevenciji i suzbijanju korupcije.



Publikacija ,, Zastita zvizdaca - Teorija i praksa* predstavija prikaz medunarodnog pravnog okvira
za zastitu zvizdaca, ukljucujuéi napore Ujedinjenih nacija, Savjeta Evrope, Savjeta ministara i
drugih institucija EU. Takode, sadrzan je pregled institucionalih i pravnih rjeSenja na nivou zemalja
Clanica EU: Velika Britanija, Irska, Francuska, Svedska, Finska, Slovenija.

Osim toga, u publikaciji je obradena praksa Evropskog suda za ljudska prava koja se odnosi na
zvizdace. Tri slucaja koja su se nasla pred Evropskim sudom i imala povoljan epilog za zvizdace u
cijeloj Evropi nedovoljno su istrazena i promovisana. Generalno, praksi Evropskog suda u segmentu
zastite zvizdaca se ne posvecuje dovoljna paznja, a upravo bi njegova praksa trebalo da bude jedan
od kljucnih osnova za donosioce politika za zastitu zvizdaca u Evropi.

Regionalni kontekst zastite zvizdaca podrazumijeva pregled novih zakonskih rjesenja koja su
usvojena u Bosni i Hercegovini, Srbiji i Crnoj Gori sa osvrtom na kvalitet zakonskih rjeSenja i
praksu, odnosnu primjenu propisa.

Publikacija je namijenjena donosiocima odluka, jer pruza detaljan pregled medunarodne i evropske
prakse, sa savjetima i smjerncama u pravcu definisanja Sto boljih politika za zastitu zvizdaca.

Namijenjena je i nevladinim organizacijama, koje na medunarodnom planu predstavijaju aktere
posebno prepoznate u segmentu zastite zvizdaca ali i iniciranja donoSenja kvalitetnih zakona u ovoj
oblasti.

Takodje, publikacija je namijenjena medijima, i svim gradanima zainteresovanim za oblast zastite
zvizdaca.

Posebno se zahvaljujemo Viadimiru Radomirovicu iz "Pistaljka.rs" i Mark Worth-u iz Blueprint
Speech na posebnom doprinosu u izradi publikacije.

Zorana Markovic, koautorka publikacije
Ana Novakovic, urednica publikacije



Medunarodni pravni okvir za zastitu zvizdaca

Uspostavljanje zakonske zastite zvizdaca predstavlja relativno novo zakonsko podrucje. Veéina
zakona o zastiti zvizdaca donijeta je u posljednjih deset godina, sa izuzetkom Sjedinjenih Americkih
Drzavai Velike Britanije, $to potvrduje da rije¢ o novoj legislativi, te da se jo§ uvijek traze najbolja
rjeSenja za zastitu zvizdaca.

Polezeéi od Cinjenica da korupcija predstavlja najvecu opasnost vladavini prava, demokratiji i
ljudskim pravima, ometa ekonomski razvoj i ugrozava funkcionisanje trziSne ekonomije, da najveéi
broj drzava nema sveobuhvatne propise o zastiti zvizdaca, kao i da zvizda¢i imaju nezamjenjivu
ulogu u borbi protiv ovog fenomena, medunarodne organizacije, ukljucujuéi Ujedinjene nacije i
Savjet Evrope uvidjeli su da pitanje zastite zvizdaca zasluzuje da bude obezbjedeno medunarodnim
pravnim instrumentima. Potpisan je niz medunarodnih ugovora kojima se naglasava vaznost
zvizdaca i podsticu zemlje potpisnice da zaStite dojavljivanja ucinjena u za$titi javnog interesa.
Posebnu mjesto na polju borbe protiv korupcije i zaStite zvizdaca imaju Konvencija Ujedinjenih
nacija protiv korupcije i Gradanskopravna konvencija za borbu protiv korupcije Savjeta Evrope,
Rezolucija 1729/2010 o zastiti zvizdaca, kao i Preporuka Savjeta Evrope CM / Rec (2014) 7.

Konvencije Ujedinjenih nacija protiv korupcije u &lanu 33' propisuje da ,svaka drzava
ugovornica ¢e razmotriti mogucnost da u svom unutrasnjem pravnom sistemu predvidi odgovarajuce
mjere pruzanja zastite od bilo kojeg neopravdanog postupka prema bilo kom licu koje nadleznim
organima prijavi, u dobroj vjeri i na razumnim osnovama, bilo koje ¢injenice koje se odnose na djela
utvrdena u skladu sa ovom konvencijom®. Konvencija sadrzi preporuke, odnosno koristi samo
sredstva ,,mekog prava“ uticaja na nacionalno zakonodavstvo.

U skladu sa ¢lanom 9 Gradanskopravne konvencije za borbu protiv korupcije® Savjeta Evrope,
svaka drzava potpisnica ,,¢e obezbijediti u svom unutraSnjem pravnom sistemu odgovarajucu zastitu
zaposlenih od svih neopravdanih sankcija, koji na razumnim osnovama posumnjaju na korupciju i
koji u dobroj vjeri prijave svoje sumnje odgovornim licima ili institucijama®“. Konvencija zahtijeva
od potpisnica da obezbijede postovanje konvencije. U skladu sa ¢lanom 14 Konvencije Savjeta
Evrope ,,Grupa drzava za borbu protiv korupcije (GRECO) ¢e nadgledati implementacije ove
Konvencije* Pracenje implementacije se realizuje kroz izvjeStaje, koji imaju za cilj da pomognu
nacionalnim vladama da identifikuju nedostatke u svojim sistemima. Medutim, ovi izvjestaji se
mogu koristiti samo kao sredstvo politickog pritiska, a ne i kao odgovaraju¢i pravni mehanizam za
sprovodenje implementacije konvencije. Shodno tome, kada se preuzete medunarodne obaveze ne
poklapaju sa politickom voljom donosioca odluka, rezultati su: neuspjeli pokusaji da se usvoji
odgovarajuéi zakon, usvajanje neadekvatnog zakona ili nemar u sprovodenju zakona.

Konvencije ne propisuju specificne metode za ispunjenje te obaveze, one samo iznose-formulisu
zahtijevani cilj. Poznato je da medunarodno pravo nema odgovaraju¢e mehanizme da obezbjedi da
potpisnice implementiraju Zeljeni nivo zastite.

! Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije, strana 16, www.gov.me/files/1185351937.doc
? Gradanskopravna konvencija o korupciji
http://www.podaci.net/ gCGO/zakoni/Zakon o ratifikaciji Gradjanskopravne konvencije o_korupciji/eglf86.html




Rezolucija Parlamentarne skupstine Savjeta Evrope 1729/2010 o zastiti zvizdata® ukazuje na
znacaj oglasavanja zabrinutih pojedinaca radi zaustavljanja ponasanja koja izlazu ili bi mogla da
izloze druge ljude opasnostima — kao priliku za jacanje odgovornosti i intenziviranje borbe protiv
korupcije i loSeg upravljanja, kako u javnom, tako i u privatnom sektoru.

Rezolucijom se pozivaju sve drzave-Clanice da preispitaju svoje propise o zastiti zvizdaca
rukovodeéi se sljede¢im principima: Zakonodavstvo o ,zvizda¢ima“ bi moralo da bude
sveobuhvatno; da se odnosi na zvizdace kako u javnom tako i u privatnom sektoru, kao i na
pripadnike oruzanih snaga i sluzbi bezbijednosti; definicija slu¢ajeva objelodanjivanja informacija
koji na podlijezu odgovornosti treba da se odnosi na sva upozorenja data o razliCitim vrstama
nezakonitog postupanja, ukljucujuci i sva ozbiljna krsenja ljudskih prava koja ugrozavaju ili uti¢u na
zivot, zdravlje, slobodu ili bilo koji drugi legitiman interes pojedinaca kao zaposlenih ili korisnika
usluga organa javne vlasti, ili poreskih obveznika, odnosno kao akcionara, radnika ili klijenata
privatnih kompanija. Zakonodavstvo treba da kodifikuje relevantna pitanja u slede¢im oblastima
prava: radno pravo — prije svega zastita od nekorektnog otpustanja i drugih oblika odmazde u vezi sa
radnim odnosima; krivi¢no pravo i krivi¢ni postupak — prije svega zastita od krivicnog gonjenja za
klevetu, povredu sluzbene ili poslovne tajne, kao i zastita svedoka; medijsko pravo — prije svega
zaStita novinarskih izvora. Zakonodavstvo treba da bude usresredeno na obezbjedivanje bezbjedne
alternative ¢utanju, te da se zastiti svako ko bona fide iskoristi postojece interne kanale od bilo koje
vrste odmazde (nekorektnog otpustanja, uznemiravanja ili bilo kog drugog vida kaznjavanja ili
diskriminacije). Ukoliko interni kanali ne postoje ili ne funkcioniSu pravilno, odnosno ako ne moze
da se ocekuje da ¢e funkcionisati pravilno s obzirom na prirodu problema koji je pokrenuo
»Zzvizdac®, potrebno je zastititi spoljne kanale, ukljucujuci i medijske.

Zakonodavstvo takode treba da predvidi negativne posljedice za one koji vr§e odmazdu, a koje imaju
za cilj njihovo otpuStanje ili sankcionisanje na drugi nacin. Sprovodenje i uticaj nacionalnog
zakonodavstva na stvarnu zastitu ,,zvizdaca“ treba redovno da prate i ocjenjuju nezavisna tijela.
Rezolucijom se priznaje znacajna uloga nevladinih organizacija u doprinoSenju unapredenja opsteg
stava prema ,,zvizda¢ima® i u pruzanju savjeta potencijalnim ,,zvizda¢ima®, kao i zrtvama odmazde.

Savjet Evrope je razvio pravni instrument za zaStitu pojedinaca koji prijave ili objave podatke o
radnjama i propustima na radnom mjestu koje predstavljaju ozbiljnu prijetnju ili Stetu za javni interes
kroz Preporuku zatiti zvizdata CM / Rec (2014) 7%, a koju je Savjet ministara usvojio 2014.
godine. Jedno od osnovnih polazista Preporuke je potreba za dodatnim prepoznavanjem da je
sloboda izrazavanja i pravo na trazenje i primanje informacija osnova za funkcionisanje istinske
demokratije. Prepoznajuéi potrebu da se dodatno ohrabre zemlje Clanice, ovaj pravni instrument
odreduje niz nacela kojim bi se trebale rukovoditi pri razmatranju da u okviru nacionalnog
zakonodavstva usvoje odredbe o zastiti zvizdaca koje ¢e se temeljiti na zajedniCkim principima.
Zemljama cClanicama se preporucuje da uspostave normativni, institucionalni i pravosudni okvir za
zastitu pojedinaca koji u vezi sa radom prijavi ili otkrije informacije o ugrozavanju javnog interesa.

Institucije Evropske unije pridaju veliku vaznost zastiti ekonomskih i finansijskih interesa Unije.
Sa ciljem jacanja prevencije proSirenja obima i poboljSanja efikasnosti djelovanja u borbi protiv
prevara i drugih nezakonitih radnji na $tetu interesa zajednice Komisija je 1999. godine osnovala

3 Nezvaniéni prevod, Parlamentarna skupstina Savjeta Evrope, Zastita uzbunjiva¢a, Rezolucija 1729 (2010) http://www.poverenik.rs/yu/pravni-okvir-
pi/medjunarodni-dokumenti-pi/918-rezolucija-17292010.html
4 Preporuku zastiti zvizdaca http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/cdcj/CDCI%20Recommendations/CMRec(2014)7E.pdf




Nezavisno istrazno tijelo u okviru Evropske komisije (OLAF)’. OLAF je pored ovlaiéenja da
sprovodi administrativne istrage o prevarama, odgovoran i za planiranje i pripremu zakona za zastitu
finansijskih interesa Evropske unije. Sporazumom izmedu Evropskog parlamenta, Savjeta i
Komisije, garantuje se da ¢e se unutrasnje istrage sprovoditi pod jednakim uslovima uz posStovanje
ljudskih prava, tajnosti i zastite podataka. Tri institucije dogovorile su da se usvoji interni model
odluka po kom se od generalnog sekretara, odjeljenja i svih ¢lanova osoblja institucija, tijela i
agencija EU ocekuje da u potpunosti saraduju sa agentima OLAF-a, te da im dostave sve korisne
informacije u slu¢ajevima u kojim postoji pretpostavka prevarne radnje, korupcije ili bilo koje druge
nezakonite radnje, S$tetne za interese Zajednice. Svaki ¢lan institucije koji dode u posjed takvih
dokaza mora, bez odlaganja, o tome obavjestiti Sefa sluzbe ili generalnog direktora, ili ako smatra da
je to korisno, moze kontaktirati OLAF direktno.

Prepoznajuéi znaaj zvizdaca, u sklopu OLAF-a usvojen je Pravilnik o zvizda¢ima® kojim se ureduje
nacin na koji zvizda¢ moze stupiti u kontakt sa tijelom EU i/ili OLAF-a,. Zvizda¢ ima pravo na
anonimnost 1 samo sluzbenici OLAF-a mogu kontaktirati s njim. Takoder, za informaciju se ne nudi
nikakva nagrada. U ovom kontekstu zvizdac¢ je sluzbenik ili drugi zaposlenik EU koji se obavezao
Statutom (€l. 22a Uredbe o sluzbenicima) da ¢e istupiti sa relevantnim informacijama. Dokle god se
zaposlenik/sluzbenik ponaSa u skladu sa pravilima on je zastien od negativnih posljedica od strane
tijela Zajednice.

EU i zaStita zvizdaca

Drzave Evropske unije imaju razi€ite pristupe u pogledu pravnog regulisanja zastite zvizdaca koji se
kre¢u od cjelovitih zakonskih rjesenja, preko odredbi koje u odredenoj mjeri reguliSu ovu materiju u
okviru drugih zakona, do ne postojanja zakonske regulative koja se odnosi na zastitu zvizdaca.

Velika Britanija

Zakon o objavljivanju informacija u javnom interesu iz 1998. godine (The Public Interest Disclosure
Act - PIDA1998)" je jedan od prvih takvih zakona donesenih u Evropi koji se odnosi na zatitu
zvizdaca i smatra se vode¢im i najdetaljnijim zakonom u Evropi u ovoj oblasti.

Zakon ne definiSe direktno pojam zvizdaca, ali odredbe Zakona su usmjerene na zaSti¢eno
»objavljivanje informacija od strane radnika®. Radnik u smislu ovg zakona podrazumjeva sadasnje i
bivse zaposlene, volontere, zaposlene u Sluzbi za nacionalno zdravstvo (NHS). Zakon pruza zastitu
protiv odmazde, otpustanja, izostavljanja unaprijedenja ili izostavljanja iz dodatnog
usavrSavanja zvizdaca u javnom i privatnom sektoru, zaposlenom koji izrazi brigu o prevarama ili
zloupotrebama na radnom mjestu, pod uslovom da su djelovali na odgovoran nacin, da su objavili
informaciju u dobroj vjeri, da razumno vjeruju da je informacija istinita i da ne djeluju zbog vlastite
Kkoristi.

s Commission decision of 28 April 1999 establishing the European Anti-fraud Office (OLAF) http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:1999:136:0020:0022:EN:PDF

© Guidelines on Whistleblowing http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/cdcj/Whistleblower/EU
7 The Public Interest Disclosure Act http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1998/23/section/1




Zakon definise sljedece kategorije informacija kao kvalifikujuée za objavljivanje u smislu ovog
Zakona: prosla, sadasnja i buduéa krivicna djela, neispunjavanje zakonskih obaveza, pogresna
primjena prava/presuda, ugrozenost zdravlja i sigurnosti, ugrozavanje zivotne sredine i svi pokusaji
da se bilo koja od ovih radnji prikrije. Zakon §titi zaposlenog ako odaje informaciju u dobroj vjeri
svom poslodavcu, kroz strukture koje su za to predvidene unutar kompanije; svom pravnom
zastupniku, ministru u vladi (ukoliko je rije¢ o sluzbeniku drzavne uprave), tijelu koje je zaduzeno
za kontrolu standarda u podruéju na koje se informacija odnosi, te u krajnjem sluéaju i medijima.
Zakon pravi razliku izmedu internih i $irih objavljivanja infomacija. Sire objavljivanje informacija
treba koristiti samo ako je interno objavljivanje informacija bilo neuspje$no ili ako postoji razumna
sumnja da je interno objavljivanje informacija suvise rizi¢no za radnika. Zastita §ireg objavljivanja
informacija podlijeze strozijim uslovima, a u slu¢aju da se zaposleni odmah obrati medijima, on ¢e
biti zaSticen samo u vrlo ekstremnim situacijama jer zvizdaci moraju poStovati propisanu internu
proceduru.

Objavljivanje informacije moze se tretirati kao povreda zakona u slucaju kada je zaposlenom to
zabranjeno prema Zakonu o sluzbenoj tajni iz 1989. godine (The Official Secrets Act). Pored toga
propisana su i tijela kojima se prijavljuju neregularne pojave i prakse, npr. neregularnosti u radu
javnih sluzbi, razlicite prevare, korupcija u tijelima lokalne uprave prijavljuju se Komisiji za
reviziju (The Audit Commission); nepravilnosti u raspolaganju sredstvima predvidenim za
humanitarne svrhe prijavljuju se Komisiji za rad humanitarnih udruzenja (The Charity
Commission); sumnje u nepravilnost sudskih odluka prijavljuju se Komisiji za reviziju kriminalnih
predmeta (The Criminal Cases Review Commission); neregularnosti vezane za rad civilnog zra¢nog
saobracaja, ukljuCujuc¢i i sigurnost zracnog prometa, prijavljuju se Komisiji za civilni zrac¢ni
saobracaj (Civil Aviation Authority); neregularnost u radu sluzbe zdravstvene zastite prijavljuje se
Komisiji za reviziju zdravstvene zastite i inspekciju (The Commission for Healthcare Audit and
Inspection); neregularnosti vezane za PDV, poreze na prihode, nedozvoljeni uvoz ili izvoz,
porodiljska odsustva, bolovanje, studentske kredite, primjenu zakona o minimalnom dohotku i sl.
prijavljuju se povjerenicima u Upravi za javne prihode i carinu (The Commissioners for Her
Majesty's Revenue and Customs). Policijski sluzbenici su u pocetku bili izostavljeni iz ovog zakona,
ali je kasnije Zakonom o reformi policije iz 2002. godine (The Police Reform Act 2002), dopunjen
Zakon o pravima zaposlenika (Employment Rights Act) te su policijski sluzbenici zasti¢eni i imaju
pravo dovoditi u pitanje ili prijaviti pojave, za koje smatraju da su neregularne, Nezavisnoj
policijskoj komisiji za zalbe.

Ukoliko je zaposleni postao Zrtva diskriminatornih mjera na radnom mjestu, ukljuujuéi i
otpustanje s radnog mjesta, ima pravo da se obratiti sudu koji se bavi pitanjima povrede prava
zaposlenih (Employment Tribunal). Prilikom utvrdivanja da je odredeno objavljivanje bilo razumno
i sud mora razmotriti sve okolnosti, ukljucujuéi identitet osobe kojoj je informacija objelodanjena,
ozbiljnost prijavljene stvari, da li rizik ili opasnost jo§ postoje i da li je objavljivanje prekrSilo
obavezu povjerljivosti koju je poslodavac imao prema trecoj strani.

Sto se ti¢e naknade, Zakon propisuje da nema ograni¢enja u iznosu naknade koja se pla¢a osobama
koje su neopravdano otpustene zbog “zvizdanja”. Stavise, ako je zvizda¢ otpusten, moZe se prijaviti
sudu koji se bavi pitanjima povrede prava zaposlenih za izdavanje privremenog naloga kojim bi
zadrzao svoj posao, dok traje postupak. Ukoliko se na sudu dokaze da je zaposleni bio otpuSten
zbog otkrivanja informacije, sud moze odluciti da zaposleni ima pravo biti vra¢en na svoje radno

® Ministarstvo pravosuda Republike Hrvatske, Sektor za suzbijanje korupcije: ,Analiza zadtite zvidata u driavama ¢lanicama Europske unije”,
http://www.antikorupcija.hr/lgs.axd?t=16&id=155
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mjesto ili ima pravo na nov¢anu naknadu.

Juna 2013. godine stupile su na snagu cetri klju¢ne izmjene u britanskom zakonodavstvu o zastiti
zvizdaca Zakonom o reformi preduzec¢ima i regulatornoj (Enterprise and Regulatory Reform Act
2013°). Prve dvije su suptilne izmjene koje se odnose na test koji se primjenjuje pri utvrdivanju
zaSti¢enog otkrivanja informacija, a druge dvije na potencijalno prosirenje opsega odgovornosti
poslodavca za postupke svojih zaposlenih. Kljuéne prepreka za potencijalne zvizdace (ucestalo
potpisivanje klauzula povjerljivosti i prijavljivanje u dobroj vjeri) su nakon ucestalih javnih debati
i potrebe da se kroz pojacanu zastitu ohrabre potencijalni zvuzdaci, rezultovale izmjenama koje su
u fokus stavile potrebu da se dokaze samo da je prijava bila u¢injena u javnom interesu ali ne i da je
ucinjena u doroj vjeri. Cinjenica da se poslodavac nije mogao smatrati posredno odgovornim za
sluc¢aj odmazde od strane kolega, ostavljala ja zvizdaca bez pravnih sredstava borbe. Kao rezultat
toga, zakon uvodi li¢énu odgovornost za kolege koji vrSe odazdu nad zvizdacem i posrednu
odgovornost poslodavca za isto djelo. U skadu sa novim odredbama zvizda¢ ima pravo da: ne bude
izlozen bilo kakvoj Stetnoj radnji od strane kolega ili zastupnika poslodavca zbog objavljivanja
informacija; da podnese tuzbu protiv kolege koji vr$i nedozvoljenu radnju ali i poslodavca; da svaki
takav postupak tretira i kao postupak poslodavca, nezavisno da li je u€injeno sa i ili bez znanja ili
odobrenja poslodavca. Zaposleni se moze osloboditi li¢ne odgovornosti za postupke, ukoliko je
razumno djelovao u skladu sa zahtjevom poslodavca, dok ¢e poslodavac mo¢i da se oslobodi
odgovornosti, ukoliko moze da dokaze da preduzeo sve razumne korake da bi sprijecio zaposlenog
da ugrozava zvizdaca.

Irska

Jedan od najnovijih zakona u oblastu zastite zvizdaca koji na sveobuhvatan nacin tretira njihovu
zaititu — Zakon o zasti¢enom prijavljivanju (The Protected Disclosures Act)'’, donijela je Irska
2014. godine. DonoSenje zakona ima za cilj da pruzi snazan zakonski okvir koji ¢e omoguditi
zaposlenim da objelodane saznanja o potencijalnoj zloupotrebi do kojih su dosli na radnom mjestu.

Zakonom je Siroko definisan obim zastite kako u pogledu pojma “zaposleni” tako i obimu djela koja
mogu biti prijavljena, u skladu sa najboljim medunarodnim praksama i preporukama G20 i
Ujedinjenih nacija i Savjeta Evrope. Tako se zaStita pruza pored zaposlenih i osobama koje su
drugom vrstom ugovora vezane za poslodavca, radnicima agencija, drzavnim sluZbenicima,
pripadnicima oruzanih snaga, pripravnicima i dr. U pogledu obima djela Zakon pruza zastitu za
prijavljivanje: da je kazneno djelo ucinjeno ili ¢e biti u€injeno, da zakonske obaveze nisu ili nece biti
ispoStovane, nezakonito ili moguée nezakonito postupanje, potencijalno ugrozavanje zdravlja,
bezbjednosti i zivotne sredine, da je doslo ili da moze doé¢i do nezakonitog ili nesavjesnog troSenja
javnih sredstava, postupak ili propust od strane ili u ime javnog tijela kojim je doslo do represije,
diskriminacije, znatnog nemara ili predstavlja grubo loSe upravljanje, da su ili da je vjerovatno da ¢e
informacije vezane za bilo koju od navedenih oblasti biti sakrivene ili uniStene. Zakon uvodi
pretpostavku da se svaka prijava ima smatrati zasticenom u skladu sa Zakonom, ukoliko se ne
dokaze drugacije. Namjerno lazno prijavljivanje, odnosno ono za koje se u skaldu sa ,testom* ne
dokaze ja zvizda¢ razumno vjerujovao da je informacija istinita, ne smatra se zaStiCenim
prijavljivanjem.

o Enterprise and Regulatory Reform Act 2013 http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2013/24/pdfs/ukpga 20130024 en.pdf
° The Protected Disclosures Act http://www.irishstatutebook.ie/eli/2014/act/14/enacted/en/printt#sec5
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Zaposleni u skladu sa Zakonom ima pravo na zastitu kako od otpustanje s radnog mjesta tako i za
sluc¢aj odmazde od strane poslodavca i kolega. Zakonodavstvo posvecuje posebnu paznju zahtjevu
da se u Sto je moguce vecoj mjeri zaStiti identitet zvizdaca. Zakon obezbjeduje vise kanala
prijavljivanja potencijalnim zvizdacima, ali i pravi razliku izmedu internih i Sirih objavljivanja
informacija. U cilju podsticanja zaposlenih da koriste interne kanale prijavljivanja, prilikom
prijavljivanja poslodavcu dovoljno je da zvizda¢ opravdano vjeruje da potencijalno postoji
nezakonita radnja, dok je za zaStiCeno prijavljivanje nadleznim organima ili javno iznoSenje
podataka potrebno zadovoljiti vise kriterijume.

Pored zvizdaca zastitu od prisile, zastra§ivanja, uznemiravanja i diskriminacije od strane tre¢ih lica
uzivaju i ¢lanovi njegove porodice. Zvizda¢ uziva zastitu i ukoliko se ustanovi da u djelu koje je
prijavljeno nije bilo nezakonitosti, kao i pravo na kompenzaciju u iznosu do najvise pet godisnjih
naknada u slu¢aju nepravednog otpustanja zbog zasti¢enog objavljivanja informacija.

Francuska

Francuska nema poseban zakon, ve¢ su odredbe o zastiti zvizdaca ukljucene u pet zakona koji su
usvojeni u periodu od 2007. do 2014. godine. Ovim odrebama pruZena je zastita zaposlenima u
javnom i privatnom sektoru i odnosi se na prijavljivanje ugrozavanja zdravlja, zivotne sredine i
korupcije'.

Zakon o radu 2007. godine uvodi zastitu zaposlenom u privatnom sektoru i osobama zaposlenim po
ugovoru u javnom sektoru'?. Zakon ne sadrzi definiciju pojma zvifdac i ne poziva se na njega, ali
se poziva na osobu koja otkriva informacije o korupciji u javnom interesu. Zakon ima za cilj zastitu
zaposlenog od svih vrsta sankcija poslodavca nakon objavljivanja informacija o korupciji koje su
¢vrsto utemeljene i date u dobroj vijeri. Clan L. 1161-1 ovog Zakona koji dopunjava Zakon o radu
navodi: "Nikome ne moze biti zabranjen pristup izbornom postupku ili obavljanju pripravnickog
staza ili obuci u firmi, nijedan zaposleni ne moze biti sankcionisan, otpusten ili biti predmet
direktnih ili indirektnih diskriminatornih mjera, naro¢ito u pogledu plate, obuke, ponovne
klasifikacije, imenovanja, kvalifikacije, profesionalnog unaprjedenja, premjestanja ili obnove
ugovora, ako je on ili ona otkrila informaciju u dobroj vjeri, svom poslodavcu ili sudskim ili
upravnim vlastima, o povredi u vidu korupcije koju je on ili ona otkrila tokom obavljanja svojih
duznosti. Svaki prekid wugovora koji bi bio rezultat ovoga ili svaka suprotna radnja bice
nevazeéa.”"

Sto se ti¢e javnog sektora, zakonodavac je smatrao da javni sluzbenik ima dovoljnu zastitu u okviru
svog statusa, te da zato nije potrebno mijenjati postoje¢e zakonodavstvo. Na drzavne sluzbenike se
odnose odredbe ¢lana 40., stav 2. Zakona o krivicnom postupku, koji propisuje da su ,,svi
uspostavljeni organi vlasti, svi javni i drzavni sluzbenici, koji u okviru svog profesionalnog
djelovanja dodu do saznanja o krivicnom djelu ili prekrSaju, duzni bez odlaganja upoznati
drzavnog tuzioca sa svojim saznanjem i prenijeti mu sve podatke, informacije i pripadajuce akte®.
Zvizdaci se takode Stite OpStim statutom za sluzbenike i Zakonom o radu (¢lan 40, st. (1) — (3)),
koji stiti osobe koje, u dobroj vjeri, prijave ili svjedo¢e o korupciji za koju saznaju u obavljanju

u Whistleblowing: Update on Europe

http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/cdci/Whistleblowers/Whistleblowers Update%200n%20Europe 20%2004%202015.pdf

2 Ey Anti-Corruption  Report COM(2014) 38 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-
trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014 acr france chapter en.pdf

Komparativni pregled Zakona o Zastiti uzbunjivaga https://www.parlament.ba/sadrzaj/about/istrazivanja/default.aspx?id=44217&langTag=bs-
BA&pril=b
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svojih duznosti od sankcionisanja, otpuStanja ili druge diskriminacije, direktne ili indirektne,
narocito kod isplate plate, edukacije i usavrSavanja, premjestaja, prekvalifikacije, kvalifikacije,
klasifikacije, zamjene i produzetka ugovora. Otkaz koji proizilazi iz navedenih Cinjenica, svaka
odluka ili akt koji je tome suprotan je niStavan. U slucaju spora u vezi sa gore navedenim, na
tuzenom (poslodavcu) je da dokaZe, s obzirom na iznesene cCinjenice, da je njegova odluka
utemeljena na ¢injenicama koje nisu u vezi s prijavom i svjedocenjem zaposlenog.

Slovenija

Slovenija nema zakon o zaStiti zvizdaca i pored toga Sto je inicijativa za izradu nacrta zakona i
njegovo usvajanje predstavljena u parlamentu jo§ 2006. godine. Odredbe koje se odnose na njihovu
zaititu sadrzane su u Zakonu o integritetu i suzbijanju korupcije'* koji je donesen u 2010. i
izmijenjen u 2011. godini.

Zakon ne daje definiciju zvizdaca, te propisuje da prijavu o sumnji na korupciju moze podnijeti
svako lice Komisiji za spreCavanje korupcije ili drugom nadleznom organu, kao i da ovo
prijavljivanje ne uti¢e na pravo prijavitelja da o korupciji informiSe javnost. Ukoliko prijava sadrzi
podatke za koje je zakonom odredjen stepen tajnosti, prijava se smije podnijeti samo Komisiji ili
nadleznom drzavnom organu. U pogledu obima djela koja mogu biti predmet zaSticenog
prijavljivanja zakon definiSe da se odnose na koruptivne radnje u drzavnim organima, lokalnoj
samoupravi, javnim preduze¢ima i drugim pravnim licima. Prijava mora biti podnijeta u dobroj vjeri,
a pri ocjenjivanju Komisija posebno uzima u obzir: da li je prijavitelj utemeljeno sumnja da su
njegovi podaci u vezi sa prijavom istiniti, pripodu i teZinu prijavljenog ponasanja i sa tim u vezi
mogucu ili prouzrokovanu $tetu, moguce prijaviteljevo kr§enje duznosti zastite podataka, kao i status
organa ili osobe kojoj je bila objekat prijave. Zlonamjerna prijava se, u skladu sa zakonom, tretira
kao prekrsaj, ukoliko ne sadrzi elemente kriviénog djela.

Zakonom je propisano da identitet zvizdaca, koji je prijavu uinio u dobroj vjeri, §to ocjenjuje
komisija, nije dozvoljeno utvrdivati ili otkrivati, te da samo sud moze odluciti o otkrivanju identiteta
zvizdaca i to u slucaju javnog interesa. Pored ovoga propisano je da komisija moze da da prijedlog
za ukljucenje za program zastite ili prijedlog za primjenu hitnih mjera zastite, ukoliko su u vezi sa
prijavom korupcije ispunjeni zakonski uslovi za zastitu zvizdaca i njegove porodice.

Pored naprijed navedenog, Zakon propisuje zastitu drzavnim sluzbenicima koji prijave neeti¢no ili
nezakonito ponaSanje, kao i proceduru podnosenja prijave. Prijava moZe da se podnese nadredenom
ili ovlastenom licu, odnosno ukoliko nema odgovarajuce ovlastene osobe, odnosno ona na prijavu
pisano ne odgovori u roku od 5 radnih dana, ili ako je ovlastena osoba ta koja od radnika trazi
nezakonito ponasanje, prijava se podnosi Komisiji.

Mjerama za zastitu zvizdaca koje Zakon propisuje, predvideno je pravo da zvizda¢ od poslodavca
moze traziti naknadu nezakonito nastale Stete, dok je u slucaju spora teret dokazivanja na
poslodavcu. Pored navedenog Komisija moZe pruziti pomo¢ pri utvrdivanju uzrocne veze izmedju
Stetnih posljedica i osvete, kao i kada se u postuku utvrdi uzro¢na veza izmedu prijave i Stenih mjera
protiv zvizdaca, od poslodavca zahtjeva da urgentno obezbijedi prestanak takvog ponasanja.

Javni sluzbenik ima pravo da trazi da mu se obezbijedi novo radno mjesto, u skladu sa njegovim
kompetencijama, ukoliko trpi neke Stetene radnje uprkos nalogu Komisije za njihov prestanak, te

% 7akon o integriteti in prepredevanju korupcije https://zakonodaja.com/zakon/zintpk
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ako je nastavljanje sluzbe na njegovom radnom mjestu nemoguce. Poslodavac je obavezan da mu
isto obezbijedi u roku od 90 dana.

Kaznenim odredbama predvidene su kazne za prekrsaj u iznosu od 400 do 1 200 eura: za fizicko lice
koje pokusa da otkrije identitet zvizdaca, kao i za zvizdaca koji ne podnese prijavu u dobroj namjeri.

Kazna za prekr$aj u iznosu od 400 do 4 000 eura predvidena je za: odgovorno lice koje pokusa da
otkrije identitet zvizdaca koji je prijavu uinio u dobroj vjeri; koje pokrene poceduru za utvrdivanje
odgovornosti zvizdaca zbog podnoSenja prijave; prouzrokuje Stetne posljedice ili zvizdaca izlozi
odmazdi zbog podnosenja prijave; ne prekine odmazdu ili ne prebaci javnog sluzbenika na drugo
radno mjesto bez opravdanog razloga. Za navedene prekrSaje predvidena je kazna u iznosu od 400
do 10 000 eura za drzavne organe i pravna lica.

Svedska

Zakonodavstvo ove drzave ne poznaje posebne odredbe koje se odnose na zastitu zvizdada. Svedski
Ustav, na kojem se temelji cjelokupni pravni sistem kroz dva od Cetri ustavna zakona, Ustavni
Zakon o slobodi govora'> od 1991. godine i Pravilo o slobodi Stampe'® od 1949. godine, pruzaju
Siroku zastitu slobodu javnog govora, izrazavanja u medijima i pristupa javnim dokumetima. Ova
sloboda se odnosi na sve, ali je od posebne vaznosti za drzavne sluzbenike i ostale zaposlene u
drzavnim 1 opStinskim organima, obzirom da im daje pravo da, uz nekoliko izuzetaka, objavljuju
bilo koju vrstu podataka, drzavnim organima ili medijima.

Sloboda govora podrazumjeva slobodu izrazavanja misli ili iznoSenje informacija o bilo kojoj temi u
medijima i odnosi se na Stampane medije, radio, televizijski program ili neki drugi oblik
objavljivanja. Podrazumijeva pravo svakog Svedskog drzavljanina da objavi odredeni sadrzaj, te da
pri tom ne moze biti gonjen zbog sadrzaja objave, osim za objavljivanje sadrzaja koji je u
suprotnosti sa izri¢itim odredbama zakona. U skladu sa pravilima sadrZzanim u ovom zakonu o zastiti
lignih prava i javne sigurnosti, svaki Svedski drzavljanin je slobodan, da izrazi svoje misljenje, da
objavi sluzbene dokumenata, objavi informacije i obavje$tajne podatake o bilo kojoj temi. Pravo na
slobodu informisanja se $titi zakonskim pravom na anonimnost i profesionalnu tajnu za novinare i
druge predstavnike medija. Zastita lica koje je dostavilo informaciju takode ukljucuje i zabranu za
organe vlasti da pokuSaju otkrivanje njegovog identiteta, dok je za osobu koja namjerno ili usljed
nemara otkrije identitet autora, bez njegove dozvole, ili zanemari obavezu obezbjedivanja
anonimnosti, moze biti kaznjena novcanom kaznom ili kaznom zatvora do jedne godine.

U slucaju postupka utvrdivanja odgovornosti za objavljivanje odredenog nedozvoljenog sadrzaja,
postoji samo jedna osoba za koju se moze utvrdivati odgovornost, dok su svi ostali koji su doprinijeli
publikaciji koja sadrzi nesto $to je kaznjivo, u nacelu, slobodni od odgovornosti. Ovo se isto odnosi
i na osobu koja pruza informaciju koja je objavljena. Medutim, postoje izuzeci od ovog pravila, u
sljede¢im slucajevima: nije dopusteno pruzZanje informacija za objavljivanje ako osoba koja pruza
informaciju na taj nadin ¢&ini teSko krviéno djelo protiv nacionalne sigurnosti Kraljevine Svedske
(npr. $pijuniranje); namjerno odavanje sluzbenog dokumenta ¢ija publikacija je tajna; namjerno
krSenje odredenih obaveza tajnosti.

 The Fundamental Law on Freedom of Expression http://www.riksdagen.se/en/How-the-Riksdag-works/Democracy/The-Constitution/The-
Fundamental-Law-on-Freedom-of-Expression/

® The Freedom of the Press Act http://www.riksdagen.se/en/How-the-Riksdag-works/Democracy/The-Constitution/The-Freedom-of-the-Press-
Act/
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Finska

Zakonodavstvo ove drzave ne poznaje posebne odredbe vezane za prijavu nezakonitog ponasanja ili
korupcije u javnoj i drzavnoj sluzbi, odnosno zastitu zvizdaa. To ne znaci, medutim, da je
prijavljivanje razli¢itih tipova zloupotrebe nemoguce ili da su osobe koje iznose informacije
nezasticene.

U skladu s finskim Ustavom (731/1999) svako ima pravo javnog govora i istupanja, svako ima pravo
pristupa javnim dokumentima i zabiljeskama, Sto predstavlja i osnovu za zastitu zvizdaca. Sloboda
govora podrazumijeva pravo na izrazavanje, Sirenje i primanje informacija, miSljenja i drugih
komunikacija, bez bilo kakvog prethodnog odobrenja. Pravo prisupa i uvida u javna dokumenta i
informacije u posjedu drzavnih organa podrazumjeva da svako ima pravo pristupa ovim
dokumentima, osim ako njihovo objavljivanje nije izri¢ito ograni¢ena zakonom.

S druge strane, javni sluzbenici u skladu sa Zakonom o javnoj sluzbi (State Public Service Act -
Virkamieslaki, 750/1994)"” duzni su, u skladu s obavezom profesionalnog ponasanja, sve zadatke
obavljati u skladu sa propisima i naredenjima i instrukcijama nadredenih, te prijaviti bilo kakve
nezakonite radnje koje uoce. U Finskoj se smatra da otvoreno druStvo i kultura organizovanja
zajednice, lojalnost i profesionalna etika garantuju integritet i transparentnost te da je naglasak na
problemu, a ne zvizdacu, s time da je zaStita anonimnosti apsolutni preduslov. Postoje samo
indirektne mjere zastite anonimnosti, odnosno mjere protiv moguce osvete ili diskriminacije: prema
Zakono o slobodi medija Act on the Exercise of Freedom of Expression in Mass Media
(460/2003)"®, obezbjeduje zastitu povijerljivosti izvora informacija, prema Zakonu o policiji,
policijski sluzbenik ima pravo Sutjeti kad dobije povjerljive informacije od jedne osobe, a prema
Zakonu o zastiti na radu 1 Zakonu o zaposljavanju polozaj zaposlenika u sukobu interesa zasti¢en je
uvazavanjem povjerljivih informacija.

S obzirom na trendove i svijest da ¢ée se potreba za otkrivanjem korupcije povecati, Ministarstvo
pravde Finske je u februaru 2015. godine, osnovalo radnu grupu sa zadatkom da ispita trenutno
stanje u oblasti zastite zvizdaca u odredbama Zakona o radu i propisima o drzavnim sluzbenicima,
te u kojoj mjeri postojeca legislativa i mehanizmi odgovaraju preuzetim medunarodnim
obavezama.

v Response by Finland to OHCHR's questionnaire on the protection of sources and whistleblowers

http://www.ohchr.org/Documents/Issues/Opinion/Protection/Finland.pdf

BAct on the Exercise of Freedom of Expression in Mass Media http://www.finlex.fi/fi/laki/kaannokset/2003/en20030460.pdf
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Smjernice donosiocima politika za zaStitu zvizdaca

u Jugoistocnoj Evropi

Evropska unija tezi da upravlja svijetom, nekad ¢ak i veoma ponosno, na brojnim poljima:
fundamentalnih prava za svoje gradane, pomo¢i zemljama u razvoju, univerzalnoj zdravstvenoj
zastiti 1 odrZivosti zastite Zivotne sredine, da pomenemo samo nekoliko. Medutim, na polju zastite
lica koja prijavljuju kriviéna djela i korupciju — samo poredenja radi, neSto $to predstavlja
jednostavniji zadatak — ne moze se bas pohvaliti postignutim.

Samo je 6 od ukupno 28 zemalja ¢lanica EU donijelo posebne zakone kojima se zvizdaci Stite od
osvete.'’ S obzirom na to da zastita zvizdaca od osvete — i u okviru radnog mjesta i van istog — ne
predstavlja viSe eksperimentalnu praksu, jako je malo izgovora, ako oni uopste i postoje, za ovako
losa dostignuca.

Pravne i regulatorne strukture postoje. Vec¢ina zemalja EU donijela je zakone ili strategije za
sprjecavanje korupcije, te uspostavila potrebne institucije. Postoje evropski i medunarodni standardi
o tome kako se $tite zvizdaci — koji obuhvataju veoma jasne smjernice date od strane Savjeta
Evrope, Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj, i kancelarije Ujedinjenih nacija za drogu i
kriminal. Pritom, Evropski sud za ljudska prava stava je da izvjeStavanje o nedoliénom ponaSanju
koje je u javnom interesu predstavlja ¢in slobode govora, koji je zaista vrijedan zastite u skladu sa
Evropskom konvencijom za zastitu ljudskih prava.

Pomocne strukture postoje. Sirom Evrope rastuéi je broj nevladinih organizacija koje pruzaju savjete
i podrsku zvizda¢ima, a postoje i istrazivacke novinarske organizacije koje objavljuju ono $to
zvizdaci otkriju. S njihove strane, glavna struja u medijima u povec¢anom obimu objavljuje ¢lanke o
zvizdac¢ima u pozitivnhom svjetlu.

Postoje primjeri uspjesnih prica. Postoje brojni primjeri koji dokazuju kako zvizda¢i pozitivno
doprinose u otkrivanju prekrSaja pocinjenih u vladama i korporacijama. Na osnovu njihovih
razotkrivanja, mnogi javni zvani¢nici i direktori korporacija kaznjeni su zbog svojih koruptivnih
radnji. Uz to, javljaju se i brojni primjeri zaposlenih koji su dobili otkaz zbog toga Sto su prijavili
nedoli¢no ponaSanje, a kasnije su ponovo bili postavljeni na svoje pozicije i dobili finansijsku
odstetu.

Zbog cega je onda slu¢aj da samo 17 procenata zemalja koje spadaju u teritoriju koja se
tradicionalno definiSe kao Zapadna Evropa — 3 od 18 — imaju na snazi zakone o zastiti zvizdaca?

Odgovori su od klju¢nog znacaja za Jugoistoénu Evropu.

9 Irska, Luksemburg, Rumunija, Slovacka, Slovenija, UK.
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Potraga za lekcijama

Tokom posljednjih pet godina, gotovo svaka zemlja u regionu razmatrala je ili je donijela zakon o
zaititi zvizdaca.”

Prilikom razvijanja ovih mjera, mnogi sacinioci politika, eksperti za borbu protiv korupcije i
nevladine organizacije trazile su savjete od svojih partnera u Zapadnoj Evropi. S obzirom na to da
veéini zemalja Zapadne Evrope nedostaje institucionalnog iskustva u oblasti zaStite zvizdaca — i da
mnoge od njih i same traze savjete — upitno je da li su one najbolji izvor ekspertize za ovu temu.

Zastita zvizdaca predstavlja mnogo kompleksnije pitanje nego $to se na prvi pogled ¢ini, to je pitanje
ispunjeno brojnim nijansama i skrivenim rizicima. Zaista, sa¢inioci politika u Jugoisto¢noj Evropi
treba da traze savjete iz svih uglova, ukljucuju¢i i Zapadnu Evropu. Medutim, isto toliko pazljivo,
ako ne i pazljivije, region treba da uzima u obzir ono §to usporava napredak u Zapadnoj Evropi.
Najvaznije lekcije mogu se izvuci iz onoga Sto ne funkcionise u Zapadnoj Evropi — ili jo§ bolje
rec¢eno, §to uopste nije ni dobilo priliku da funkcionise.

U poredenju sa Isto¢nom, a narocito sa Jugoistoénom Evropom, razgovori sa sa¢iniocima politika i
odabranim zvani¢nicima u Zapadnoj Evropi — narocito oni koje se vode u privatnom ambijentu —
otkrivaju opstu apatiju ili ¢ak i prezrenje prema jacanju prava zvizdaCa. Postoji percepcija u
zvani¢nim i u privrednim krugovima da korupcija u vladama i u korporacijama, iako je prisutna, ne
predstavlja ozbiljan problem — ili u najmanju ruku ne predstavlja problem za koji treba dati Sansu
zvizdacima da ga rijeSe.

U stvari, u mnogim zemljama Zapadne Evrope postoji ¢vrsto i postojano protivljenje jacanju prava
zvizdaca — od strane biznisa, konzervativnih politickih partija, a u nekim zemljama i od strane
sindikata, koliko god to kontradiktorno izgledalo. Ove grupacije uspjele su u skorijem periodu da
uspore ili blokiraju smislene reforme u mnogim zemljama, ukljuuju¢i Austriju, Dansku, Finsku,
Njemacku, Holandiju i Svajcarsku. Anketa sprovedena u Danskoj upuéuje na to da tri od &etiri
lokalne vlade nijesu zainteresovane za uspostavljanje procedura vezanih za zvizdace.’'Kao rezultat
toga, od 2010. godine vise je zakona o zastiti zvizdaca doneSeno u Isto¢noj Evropi nego u Zapadnoj
Evropi (vidjeti tabelu 1)

Tabela 1

Zakoni o zastiti zvizdaca doneseni u Evropi od 2010.

Istocna Evropa Zapadna Evropa
Bosna i Hercegovina Irska

Madarska Luksemburg
Kosovo Malta
Makedonija

Srbija

Slovacka

Slovenija

Izvor: Blueprint for Free Speech

% Vort, Mark. “Zatita zvizdata u JugoistoZnoj Evropi: Pregled zakona, praksi i skorijih inicijativa” (Whistleblower Protection in Southeast Europe: A
Review of Laws, Practice, and Recent Initiatives) Regional Anti-Corruption Initiative i Blueprint for Free Speech, 2015.

! Vort, Mark. “Zviidati u Evropi: Pravna zadtita zvizdata u EU” (Whistleblowing in Europe: Legal Protections for Whistleblowers in the EU)
Transparency International, 2013.
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Uz ovo, poznato je da se viSe napora za donoSenje zakona o zastiti zvizdaca ulaze u Istocnoj Evropi
nego u Zapadnoj Evropi (vidjeti Tabelu 2).

Tabela 2

Evropske zemlje u kojima se zakoni o zastiti zvizdac¢a formalno

razmatraju
Isto¢na Evropa Zapadna Evropa
Albanija Finska
Bugarska Island
Hrvatska Svajcarska
Ceska Republika
Moldavija

Izvor: Blueprint for Free Speech

StaviSe, mnogi zvizda¢i u Zapadnoj Evropi koji su otkrili ogromne slu¢ajeve korupcije, narocito u
finansijskom i bankarskom sektoru, ne samo da su bili otpusteni ve¢ i nov€ano kaznjeni ili su ¢ak
kriviéno gonjeni, osudeni i poslati u zatvor.

Godine 2008. Herve Falciani otkrio je da viSe od 130 000 osumnjicenih utajivaca poreza imaju tajne
raune u filijali banke HSBC u Svajcarskoj. Nakon ovog sluaja nazvanog ‘najveée curenje
informacija u bankarstvu u istoriji’, banka HSBC platila je rekordnu novéanu kaznu od 43 miliona
ameri¢kih dolara u Svajcarskoj, a u Francuskoj je optuzena za pranje novca. Umjesto da bude
posmatran kao heroj, Falcian je u Svajcarskoj optuZen za ozbiljnu finansijsku $pijunazu, kradu
podataka, i krSenje komercijalne i bankarske tajnosti podataka. Falciani, koji je od tada napustio
zemlju, osuden je u odsustvu novembra 2015. godine na pet godina zatvora, najteza kazna tog tipa
ikad dosudena u Svajcarskoj.

Ovo su dovoljni razlozi da sacinioci politika u Jugoisto¢noj Evropi treba da razmatraju sopstvena
iskustva, a ne ona iz Zapadne Evrope, prilikom sacinjavanja svojih zakona i praksi vezanih za
zvizdace. U pogledu sastavljanja zakona, oni imaju viSe iskustva u tom polju, i generalno rade na
usvajanju prosvjetljenijeg pristupa samoj vrijednosti zvizdaca u postupku otkrivanja i suzbijanja
krivi¢nih djela.

Korak naprijed, korak nazad
Ne Zelimo ovim re¢i da u Zapadnoj Evropi ne postoji dobra praksa koju vrijedi ponoviti:

e U 2014. godini Irska je donijela jedan od najsveobuhvatnijih zakona o zastiti zvizdaca u
Evropi, Zakon o zasti¢enim razotkrivanjima (Protected Disclosures Act).

e Kao odgovor na brojne politicke skandale i prijetnje po javno zdravlje, Francuska je 2013.
godine donijela tri zakona o zastiti zvizdaca, kako bi zastitila lica koja prijavljuju ozbiljne
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rizike po javno zdravlje i zivotnu sredinu, konflikte interesa, prevare vezane za poreze i
finansijsku i ekonomsku delikvenciju.

e Mjera uvedena u Malti 2002. godine zabranjuje osvete zvizda¢ima na radnom mjestu, nudi
odstete Zrtvama i omogucava da prestupnici krivicno budu kaznjeni.

e Holandija je 2011. godine prosirila ulogu kancelarije nacionalnog Ombudsmana da se bavi i
slu¢ajevima koji ukljucuju zvizdace, a godinu dana kasnije otvorila je Centar za savjetovanje
zvizdaca.

e Na Kipru, ljudi koji se svete zvizda¢ima podvrgnuti su krivicnom gonjenju, a zvizdaci zrtve
mogu da dobiji gradansku odstetu.

e Flamanski interni revizor u Belgiji uspostavio je projekat 2012. godine koji ima za cilj da
sprijeci eskalaciju konflikata nastalih zbog zvizdaca.

Litvanija nudi finansijsku nagradu licima koji prijave finansijska krivi¢na djela vladi.
Ministarstvo pravde Austrije uspostavilo je 2013. godine direktnu telefonsku liniju za
zvizdage, kako bi omoguéilo ljudima da prijave korupciju i kriminal bijelog ovratnika.**

Uprkos ovim i drugim poboljsanjima koja stoje na papiru, malo je dokaza da u praksi ove mjere
zaista funkcioniSu — bilo da se radi o podsticanju ljudi da prijave nedoli¢no ponasanje ili da se oni
zaitite od osvete.” Mogu se pretpostaviti razlozi za tako ne§to: nedostatak resursa i ekspertize u
javnim institucijama, nedostatak politicke volje da se sprovode zakoni, i nedostatak javne svijesti o
zakonima i praksama vezanim za zvizdace.

Kao rezultat toga, pojavili su se veliki nedostaci u mnogim zemljama EU:

e Sudovi za radne odnose u Njemackoj najées¢e presuduju da zbog zakletvi na lojalnost,
zaposleni u privatnom sektoru najprije moraju da prijave nedoli¢no ponasanje interno i da
¢ekaju odgovor prije nego se obrate nadleznim vlastima. Sudije su presudivale da se pravo na
privatnost koje poslodavci imaju mora postovati.

e Madarska je donijela zakon o zastiti zvizdaca 2013. godine, ali nije jo§ uvijek razvila
regulative za sprovodenje niti je imenovala javni organ koji ¢e upravljati i sprovoditi zakon.

e Radnici u Austriji koji upozoravaju na nepravilnosti imaju pravo na zastitu od osvete samo
ako su se ponasali na ‘najblazi’ moguci nacin. Medutim, ne postoje uslovi da se poslodavci
ponasaju na blag nacin prema zaposlenima koji su zvizdaci.

¢ Sudije u Poljskoj dozvolile su poslodavcima da uvedu sasvim druge razloge za otpustanje
zvizdaca. Jedan sudija je izjavio da zvizda¢ treba da izgubi svoj slucaj vezan za osvetu ako
je, nezavisno od toga, to lice kasnilo na posao.

e Napori Zelene partije (Green Party) koje ulaze da se donese zakon o zvizdacima u Austriji
nijesu urodili plodom zato §to brojni &lanovi Parlamenta ne razumiju ovo pitanje.**

U zemljama sa novo — usvojenim zakonima o zvizdaima — uklju¢uju¢i Madarsku, Irsku,
Luksemburg i Maltu — isuvise je rano re¢i koliko dobro, i da li ¢e uopste oni funkcionisati u praksi.

Za sacinioce politika u Jugoistocnoj Evropi, mozda je od klju¢nog znacaja da razumiju nedostatke
koje imaju nabolji zakoni o zaStiti zvizdaca u Evropi. Cesto pominjan Zakon o otkrivanju
informacija u javnom interesu (PIDA), UK, predstavlja inspiraciju i osnov za mnoge predloge i

2 vort, 2013.
Vort, 2013.
* Vort, 2013.
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zakone o zvizdacima u svim regionima. DoneSen usred velike gungule 1998. godine, taj Zakon
predstavlja najstariji zakon o zastiti zvizdaca u Evropi, i jedan od prvih koji su doneseni u svijetu.

Istrazivanje koje je sproveo Blueprint for Free Speech za nastupajuéi izvjestaj o Zakonu o otkrivanju
informacija u javnom interesu (PIDA) i Tribunalu za radne odnose Ujedinjenog Kraljevstva
pokazuje da sistem zastite zvizdaca u UK ne §titi zaposlene na adekvatan nacin od osvete, niti im
adekvatno kompenzuje finansijski gubitak u slucaju da budu otpusteni ili degradirani na nizu
poziciju. U Zakonu o otkrivanju informacija (PIDA) nijesu sadrzane posebne odredbe kojim se
sprecava ili zaustavlja osveta na radnom mjestu, niti one kojim se kaznjavaju menadzeri i saradnici
koji se svete zvizdacima.

Zakon o objavljivanju informacija u javnom interesu (PIDA) i pravni precedenti daju poslodavcima
prostora da uvedu vanredne ili ¢ak namjerno kreirane navode protiv zvizdac¢a koje mogu koristiti da
naskode njihovom predmetu. Zbog ove taktike, poznate kao “reason shopping” sudije u tribunalima
donosile su presude protiv zaposlenih ili su smanjivale iznos njihove odstete. Cak i sitna greska koja
nije vezana za pitanje zvizdaca moze se upotrijebiti na sudu da umanji znacaj izjave zaposlenog.

Umjesto da se donose sveobuhvatni zakoni koji ne sadrze rupe, veéina zemalja Zapadne Evrope
oslanja se na ono §to se, u najboljem slucaju, moze nazvati polu — mjerama. Mnoge zemlje zalazu se
za to da, na primjer, odredbe zakona o radu koje se ti¢u anti — diskriminacije i nepravi¢nog otkaza u
dovoljnoj mjeri stite zvizdace. Ova vrsta pravne alhemije — pokusaji da se zakoni o radu pretvore u
zakone o zastiti zvizdaCa — nije se pokazala kao uspjeSna. Takvi pokuSaji takode pokazuju
nedostatak posvecenosti i razumijevanja ovog pitanja.

Jedan od najopasnijih sporednih proizvoda koji nastaju zbog nepotpunih zakona o zastiti zvizdaca
jeste i ¢injenica da zvizdaci zrtve Cesto padaju u ruke sudijama koji na subjektivan nacin procjenjuju
prava poslodavaca — ¢ak i onih korumpiranih — spram prava zaposlenih koji pokuSavaju da urade
pravu stvar.

Sudije Cesto zauzimaju stranu poslodavaca na osnovu arhai¢ne tradicije lojalnosti menadzmentu, ¢ak
i kada se kriviéna djela i skandali sistemati¢no pokrivaju, i ¢ak i kada su ti zaposleni u stvari jedina
lica koja su u poziciji da informiSu regulatorna tijela, vlasti ili javnost. Narocito, ovaj problem
zabiljeZen je u Austriji, Njema&koj i Poljskoj.”

Potpuno je jasno da je neophodno uspostaviti sveobuhvatne zakone koji sadrze sve priznate evropske
i medunarodne standarde. To je jedini nacin da zaposleni imaju benefit od zastite koja nema rupa u
zakonu, te da dobiju nadoknadu za sve svoje finansijske gubitke. Ovo u Isto¢noj Evropi postaje
norma, gdje postoji vjerovatnoca da se zakoni sacinjavaju od samog temelja, uz uputstva koja daju
medunarodni eksperti. U Zapadnoj Evropi, nasuprot tome, birokrate jednostavno ugrozavaju odredbe
koje postoje decenijama ili ¢ak stolje¢ima, uz vrlo malo ili ¢ak nimalo javnih rasprava ili inputa.

Bolje zakonodavstvo kroz razmatranja

Brojne zemlje Sirom svijeta krive su za kopiranje ¢lanova svojih zakona o zvizda¢ima od drugih
zemalja. Rezultati koji su dobijeni nijesu obecavaju¢i. Ovim preuzetim zakonima nedostaje
politickog i kulturoloskog prilagodavanja, te su stoga oni maltene prazne $koljke.

> Vort, 2013.
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Nasuprot tome, zakoni koji se safinjavaju tako Sto se razmatraju politike 1 prakse iz Siroke lepeze
jurisdikcija obi¢no su smislenije napisani — narocito kada se zna §ta je ve¢ funkcionisalo u zemlji.

Evropski sud za ljudska prava

Pocetna tacka za donosioce zakona moze da bude Evropski sud za ljudska prava. Evropski sud za
ljudska prava je u protekloj deceniji donio tri presude koje predstavljaju precedente u vezi sa
zaStitom prava zvizdaca. Sacinioci politika i odabrani zvaniénici koji su u potrazi za smjernicama
prilikom izrade zakona o zastiti zvizdaca ne koriste u dovoljnoj mjeri ove tri presude, iako su one
dobro poznate u pravnim i akademskim krugovima.

U sva tri predmeta, Sud je odlucio da su drzave povrijedile prava zaposlenih na slobodu izraZzavanja
koje je garantovano Clanom 10 Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i fundamentalnih
sloboda.

Guja protiv Moldavije Presuda: 12. februar 2008. godine

Tacob Guja bio je 2003. godine rukovodilac sluzbe za odnose sa javnosc¢u u kancelariji drzavnog
tuzioca Moldavije, kada je izloZio dokaze politi¢kog mijeSanja u krivicnom predmetu protiv Cetiri
policijska sluzbenika koji su bili optuzeni za loSe ophodenje prema osumnji¢enima. Tadasnji
zamjenik predsjednika Parlamenta napisao je pismo tuziocima, u kome im trazi da se ukljuce u
predmet, koji je kasnije okoncan. Kada je Guja poslao pismo novinama, otpusten je.

U presudi Evropskog suda za ljudska prava donesenoj u Gujinu korist, navodi se da ‘nema sumnje
da su to veoma vazna pitanja u demokratskom drustvu, te da javnost ima legitimni interes da o istima
bude obavijestena, i koji spadaju u okvire politcke debate.’*®

Heinisch protiv Njemacke, Presuda: 21. jul 2011. godine

Brigitte Heinisch otpustena je 2005. godine sa posla koji je imala u berlinskom Domu za njegu
nakon $to je policiju obavijestila o loSem tretmanu prebivaoca, §to je podrazumijevalo i to da su
ostavljeni da leZe u svom izmetu, te da su vezani za krevet bez sudskog naloga. Heinisch je prijavila
da tom objektu nedostaje osoblja, a da se problemi prikrivaju falsifikovanim izvjeStajima.
Distribuirala je brosure u kojima se detaljno izlazu problemi te firme, koja je u veé¢inskom vlasnistvu
grada Berlina.”"*®

Nekoliko njemackih sudova donijelo je odluke protiv vracanja gde Heinisch na posao. Jedan sudija
izjavio je da ona ne zasluZzuje da bude zastiena od otkaza, iz razloga Sto krivi¢na prijava koju je
podnijela nije rezultirala u podizanju optuzbi protiv firme ili zaposlenih.” Evropski sud za ljudska
prava donio je presudu u korist gospode Heinisch, ¢ineéi taj sluc¢aj najveéim njemackim slucajem
vezanim za problematiku zvizdaca posljednjih decenja.

% Guja protiv Moldavije, Presuda, Evropski sud za ljudska prava, Predstavka br. 14277/04, Strazbur, 12. februar 2008.

7 Transparency International, “Sestra iz Njemacke ukazuje na potrebu da G20 vrsi provjere,” 18. januar 2012.

% Heinisch protiv Njemacke, Presuda, Evropski sud za ljudska prava, Predstavka br. 28274/08, Strazbur, 21. jul 2011.

® Napomena autora: Takav standard predstavlja izuzetno jak teret za problem zvizdaia. Nemoguce je da zvizdati pretpostave kako ¢e vlasti i
istrazivaci reagovati na otkrivene informacije, ako ¢e uopste i reagovati.
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Bucur i Toma protiv Rumunije. Presuda: 8. januar 2013. godine

Constantin Bucur radio je u odjeljenju za telefonski nadzor i snimanje Rumunske obavjestajne
sluzbe (SRI). Godine 1996. on je odrzao pres konferenciju u kojoj je objavio da rumunska
obavjestajna sluzba prisluskuje novinare, politicare i poslovni svijet. Dobio je otkaz, a 1998. godine
osuden je da je nezakonito otkrio tajne informacije i dobio kaznu od dvije godine suspenzije.
Petnaest godina kasnije, Evropski sud za ljudska prava presudio je da je rumunska vlada prekrsila
pravo gospodina Bucur na slobodu izrazavanja.’

U prvom od ova tri predmeta, tj. u predmetu Guja protiv Moldavije, Sud se oslonio na Sest
kriterijuma kako bi odlucio da li je zvizdac u takvoj situaciji zasticen Evropskom konvencijom:

da li je zaposleni imao alternativne kanale da objelodani informaciju
interes javnosti u tome da dobije takvu informaciju

autenti¢nost objelodanjene informacije

Steta nanesena poslodaveu *'

da li je poslodavac postupio u dobroj volji (tj. nije imao skrivene motive)
ozbiljnost kazne (osvete) prema zaposlenom

Vazno je znati da neki od ovih kriterijuma odstupaju fundamentalno od priznatih standarda. Ovim
standardima potpuno su nevazni faktori kao $to su Steta naneSena poslodavcu, motivi zvizdaca, i
nivo osvete koju je dozivio zaposleni. Zvizdac¢i zasluzuju pravnu zastitu nezavisno od njihovih
motiva, koliko je ‘slaba’ osveta, te koliko je oStecen poslodavac. Ovi kriterijumi razjedinjuju osnov
zaStite zvizdacCa: pravo javnosti da zna, pravo zaposlenog da prijavi nedoli¢no ponasanje §to je u
javnom interesu bez maltretiranja.

Iako su presude Evropskog suda za ljudska prava znacajne, u najmanju ruku zbog svoje simboli¢ne
vrijednosti, vodece organizacije na polju antikorupcije razvile su set standarda i principa sa Sirom
osnovom. Tu spadaju Savjet Evrope’ i Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj,” i
medunarodne nevladine organizacije ukljucujuéi Government Accountability Project (VaSington
DC),** Transparency International (Berlin)*® i Blueprint for Free Speech (Melburn/Berlin).*®

Stavovi ovih i drugih institucija i organizacija ispred su trenutnih politickih razmisljanja u brojnim
zemljama — ukljucujuéi i zemlje Zapadne Evrope. Saciniocima politika i odabranim zvani¢nicima,
naro¢ito onima koji su se pred gradanima i glasaima zalagali da ¢e da poboljsaju drzavnu
odgovornost, potrebno je vise edukacije i senzitivnosti za ovo pitanje.

** Bucur i Toma protiv Rumunije, Presuda, Evropski sud za ljudska prava, Predstavka br. 40238/02, Strazbur, 8. januar 2013.

* Da li je $teta nanedena poslodavcu izazvana otkrivanjem informacija manja od znadaja da informacija bude dostupna javnosti u demokratskom
drustvu.

*2 savjet Evrope, “Preporuka CM/Rec(2014)7 Komiteta ministara drzava &lanica o zastiti zvizdaga.”

3 OECD, “Studija okvira zastite zvizdaca, pregled najboljih praksi i vodeci principi za zakonodavstvo.”

* Projekat odgovornosti vlade, “Medunarodna najbolja praksa za politike o zvizdacima.”

» Transparency International, “Medunarodni principi za zakonodavstvo o zvizdacima.”

* Blueprint for Free Speech, “Blueprint principi za zatitu zvizda¢a.”
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Ovi i ostali standardi mogu se prilagoditi nacionalnim kontekstima. Iako oni €ine set specificnih
principa, napisani su dovoljno Siroko da se poklope sa politi¢kim i kulturoloskim vrijednostima bilo
koje zemlje.

Umjesto limitiranja samih sebe prou¢avanjem zakona i prakse Zapadne Evrope, saCinioci politika u
Jugoisto¢noj Evropi treba pazljivo da razmotre sve dostupne standarde i principe, da izvuku sustinu
iz ispravnih mjera, te da sve to prilagode potrebama zemlje. Uopsteno gledano, ovakav pristup imao
je za rezultat sacinjavanje i donoSenje jac¢ih zakona o zastiti zvizdaca.

Potrebno je cijelo drustvo

Dvije zemlje Jugoistocne Evrope postaju pravi pokazatelji kako zakoni, institucije i nevladine
organizacije — ukoliko dobiju priliku — mogu da zastite zvizdace na efikasan nacin.

Da bi se zvizdaci zastitili potrebno je nesto vise od samog zakona. Isto tako, nijesu dovoljni samo
sacinioci politika da bi se usvojio zakon o zvizda¢ima. UspjeSne price koje se pojavljuju, kao Sto su
ove iz Bosne i Srbije, dogadaju se zahvaljujuéi partnerstvima izmedu vlada i nevladinih organizacija,
i izmedu zvani¢nika na nacionalnom nivou i nivou EU.

Uz ova partnerstva osigurace se da se novi zakoni koji se piSu u Jugoisto¢noj Evropi ne budu
brzopleto stavljeni na papir. Brzina je najceS¢i neprijatelj dobre politike. Novi zakoni koji vec
funkcioniSu u Bosni i u Srbiji upravo su imali koristi od strpljenja i saradnje, kao i zbog same
transparentnosti koja se u njima promovise.

Nekoliko zemalja u regionu, narocito onih koje teze da pristupe Evropskoj uniji, zauzimaju isti
pristup. One razvijaju nove zakone u kontekstu projekata koji se finansiraju od strane donatora, i
imace koristi od razli¢itosti smjernica koje dobijaju od lokalnih i medunarodnih savjetnika.

Iskustvo je pokazalo da je Evropska unija zadovoljnija kada zemlja donese zakon da bi taj zakon
funkcionisao, a ne da radi na donoSenju zakona samo da bi zadovoljila Evropsku uniju.

Nova zakonska rjeSenja i praksa u regionu

Bosna i Hecegovina

Bosna i Hercegovina je decembru 2013. donijela Zakonom o zastiti osoba koje prijavljuju korupciju
u institucijama Bosne i Hercegovine®’ kojim se ureduje status osoba koje prijavljuju korupciju u
institucijama Bosne i Hercegovine i pravnim osobama koje osnivaju institucije Bosne i Hercegovine.

U skladu sa Zakonom zviZdac je “osoba koja je zaposlena u institucijama Bosne i Hercegovine i
pravnim osobama koje osnivaju institucije Bosne i Hercegovine, koja zbog opravdane sumnje ili
okolnosti na postojanje korupcije u bilo kojoj instituciji Bosne i Hercegovine u dobroj vjeri

% zakonom o zastiti osoba koje prijavljuju korupciju u institucijama Bosne i Hercegovine; http://www.sudbih.gov.ba/files/docs/Zakon o zastiti lica -
korupcija_hrv.pdf
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podnese prijavu odgovornim osobama ili institucijama u skladu sa Zakonom”. Zakonom je dobra
vjera definisana kao “stav zvizdaca koji se temelji na ¢injenicama i okolnostima o kojima zvizdac
ima vlastita saznanja i za koji drzi da je istinit”. Zakon pruza zaStitu u slucaju prijavljivanja:
informacija nadleznome autoritetu za koje zaposleni razumno vjeruje da predstavljaju korupciju,
krivicnog djela korupcije protiv odgovorne osobe u institucijama, podnosenje tuzbe, zalbe ili
prigovora u vezi s korupcijom protiv odgovorne osobe u institucijama, svjedocenje na sudu ili pred
tijelom uprave u postupku protiv odgovorne osobe, saradnja u postupku koji vode istrazna tijela.
Zvizdac se neée smatrati materijalno, kazneno ili disciplinski odgovornim ni za otkrivanje poslovne
tajne u slucaju prijavljivanja korupcije nadleznome tijelu.

Predvida se moguénost internog i eksternog prijavljivanja, kao i poseban oblik zaSticenog
prijavljivanja. Eksterno prijavljivanje podrazumjeva prijavljivanje: tijelu nadleznom za provodenje
kaznene istrage i progona pocinitelja kaznenih djela ili Agenciji za prevenciju Korupcije i
koordinaciju borbe protiv korupcije, te kao poseban oblik zaSti¢enog prijavljivanja stiti ,,javno
objavljivanje ili na drugi nacin ¢injenje javno dostupnima informacija koje ukazuju na korupciju,
pod uslovom da zvizda¢ sumnja: da ¢e biti izlozen §tetnim mjerama od odredene osobe, ili da u
slucaju zasti¢enog prijavljivanja nadleznim subjektima nece biti poduzeta primjerena radnja ili da
¢e dokazi i informacije biti prikriveni ili uniSteni, ili da je ista informacija prijavljena nadleznim
subjektima, a u zakonskom roku nije poduzeta primjerena mjera®, uz uslov da ,,prije nego Sto ucini
poseban oblik zasticenog prijavljivanja, zvizda¢ duzan razmotriti eventualnu Stetu koja moze nastati
njegovim prijavljivanjem”.

Zakon §titi zvizdaca od Stetne radnje koja je definisana kao radnja kojom ,,poslodavac nanosi §tetu
zaposleniku donoSenjem rjesenja o prestanku radnog odnosa, otkazom ugovora o radu, suspenzijom
s radnog mjesta, postavljenjem na nize radno mjesto, proglaSavanjem prekobrojnim, pokretanjem
disciplinskog postupka, ucjenjivanjem ili davanjem negativne ocjene, stvaranjem neprijateljske
radne klime, izostankom poslovnog angazmana, a sve kako bi zaposlenika odvratio od zasti¢enog
prijavljivanja ili koja predstavlja ¢in odmazde protiv zaposlenika koji je prijavio sumnju na
korupciju”

Status zvizdaca dodjeljuje Agencija za prevenciju korupcije i koordinaciju borbe protiv korupcije u
roku od 30 dana od dana obracanja Agenciji za dodjelu statusa zvizdaca, bez obzira na to jesu li
Stetne mjere nastupile ili se samo sumnja da bi do njih moglo doéi, o ¢emu obavjestava zvizdaca.
Ukoliko se taj zahtjev odobri, Agencija moze da izda nalog poslodavcu da prestane sa osvetom, ili
da vrati zaposlenog na poziciju na kojoj je bio/la ukoliko je otpusten/a ili degradiran/a na nizu
poziciju.

Zakon predvida novcane kazne kako za odgovorno lice koje ne postupi u skladu sa zakonom i ne
postupi prema instrukciji Agencije, odnosno ne provede nalozenu korektivnu mjeru, te ako ne
donese interne akte u skladu sa Zakonom (10 000 do 20 000 km), tako i za osobu koja svjesno
lazno prijavi korupciju (1000 do 10 000 km).

Uz prijetnju takvom kaznom, uspjelo se u vrSenju pritiska na bosansku Upravu za indirektno
oporezivanje da vrati na posao Danka Bogdanovica, koji je 2013. godine otpusten nakon $to je otkrio
ogromnu Semu primanja mita koja je omogucila privrednim drustvima da placaju nize poreze za
uvoz i izvoz. Bogdanovic¢ je vracen na radno mjesto 4. juna 2015. godine, uz podrsku NVO Centra
za odgovornu demokratiju Luna iz Sarajeva.’®

* “priru¢nik za sprovodenje Zakona o zastiti zvizdaca u institucijama BiH,” Centar za odgovornu demokratiju - Luna, Sarajevo, oktobar 2015.
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Srbija

Prema istrazivanjima koje u cijelom svijetu sprovode vodece revizorske kuce i udruzenja istrazitelja
prevara zaposleni u drzavnim i privatnim organizacijama otkrivaju oko polovine svih zloupotreba,
viSe od onih koji su u tim organizacijama zaduzeni i placeni za otkrivanje prevara (koji otkriju
tre¢inu) 1 daleko viSe od drzavnih istraznih organa (svega oko 3%). Medutim, ubjedljiva vecina
zaposlenih koji primjete neku zloupotrebu o njoj obavijesti samo neposredno nadredenog. Tu se krug
obicno zatvara, jer Sefovi ne Zele ili nece da dalje istrazuju. Samo Sest odsto zaposlenih spremno je
da o uocenoj zloupotrebi obavesti nekog van svoje organizacije. Veéina njih kaze da se za ¢utanje
odlucuje zbog straha od odmazde ili zbog toga Sto misli da niSta nece biti uradeno da se njihova
prijava istrazi, a odgovorni kazne.

Iskustvo im daje za pravo. Za vise od pet godina koliko Pistaljka radi sa uzbunjiva¢ima nismo imali
slucaj da je neko otkrio korupciju ili neku drugu vrstu zlo¢ina a da ga je Sef ili poslodavac pohvalio,
nagradio ili unaprijedio. Uzbunjivace kaZnjavaju na razne naéine — od ignorisanja i nedavanja radnih
zadataka (,,sindrom praznog stola®), do smanjenja plate, prebacivanja na drugo, losije radno mesto,
otkaza pa Cak i prijetnji smréu, a odgovorni za zloupotrebe retko kad budu kaznjeni.

Policijski inspektor Slobodan Marinkovi¢ otkrio je 2012. godine korupcijski lanac u beogradskoj
opstini Rakovica koji je obuhvatao Sefove policije, opstinske funkcionere i investitore koji su
bespravno gradili velike poslovne zgrade i hotel. Marinkovi¢ je brzo skinut sa tog slu¢aja i suocio se
sa ,,sindromom praznog stola“— jedini u policijskoj stanici nije dobijao zadatke. Posledica je naravno
bila losa ocjena i rjeSenje o premjestaju na drugo radno mjesto. Marinkovi¢ se zalio Agenciji za
borbu protiv korupcije i kao uzbunjiva¢ dobio zastitu u skladu sa Pravilnikom o zastiti lica koje
prijavu sumnju na korupciju. On kaze da je tek posto se obratio Agenciji za borbu protiv korupcije
imao utisak da se neSto promijenilo u njegovu korist, jer je Agencija slala dopise opstini kako bi
provjerila prijavljeni sluc¢aj korupcije. Uz Marinkovica je jo§ oko stotinu uzbunjivaca dobilo zastitu,
ali se u praksi pokazalo da je ta zaStita samo deklarativna, jer Agencija za borbu protiv korupcije nije
imala zakonske mehanizme da je sprovede. Jedini instrument koji joj je bio na raspolaganju bilo je
javno objavljivanje imena rukovodioca i organa vlasti koji kr§i prava uzbunjivaca. U slucaju
inspektora Marinkovica, to $to je Agencija slala dopise opStinskoj upravi bilo je dovoljno da
korumpiranim funkcionerima izgleda kao da se vodi neka istraga i da se odmazda nad uzbunjivacem
na trenutak zaustavi, ali niSta vise od toga .

Pravilnik, usvojen 2011. godine, bio je prvi akt kojim je uzbunjivac¢ima u Srbiji ponudena formalna
zaStita. Agencija za borbu protiv korupcije je po njemu imala nadleZnost da stalno zaposlenim
drzavnim sluzbenicima obezbijedi dvogodis$nju zastitu od bilo kakve odmazde zbog uzbunjivanja, ali
je u praksi ta zastita bila nesprovodiva. Naime, Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije iz
2008. godine, bilo je predvideno da zastita bude pruzena svim zaposlenima u drzavnim organima i
javnim preduzeéima koja su u ,,dobroj namjeri* prijavili korupciju. Zakonodavac nije propisao kako
bi ta zaStita izgledala i koje bi mehanizme Agencija koristila da sprijeci i sankcioniSe odmazdu nad
uzbunjiva¢em. Pravilnikom je pokusano da se ti nedostaci isprave, pa je propisano da ¢e Agencija
moc¢i da traZi izjasnjenje od organa javne vlasti i njegovog rukovodioca u vezi sa prijavom korupcije,
da ¢e moci da trazi izvjestaj ako organ ili njegov rukovodilac vr§e odmazdu nad uzbunjivaéem i da
¢e imena organa i rukovodioca koji se svete uzbunjivadu objaviti na posebnoj godisnjoj listi. Cak je i
zakonski termin ,,dobra namjera“, koji je mogao da bude zloupotrebljen protiv uzbunjivaca kako bi
se istrazivale njihove namjere a ne ono $to prijavljuju, u pravilniku izmenjen u ,,dobru vjeru®.
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I pored ovog napora, Agencija nije imala zakonske moguénosti da sprijeci, zaustavi ili kazni
odmazdu nad uzbunjiva¢em, pa je Pravilnik ostao samo formalni, a ne sustinski, prvi korak ka punoj
zaStiti uzbunjivaca. Ustavni sud Republike Srbije je 2014. godine oborio Pravilnik, argumentujuéi da
je direktorka Agencije, njegovim usvajanjem, preuzela ulogu zakonodavca, odnosno da bi takva
vrsta zastite trebalo da bude upisana u zakon. Ipak, trogodiSnja primjena Pravilnika bila je dobra
vjezba i uvod u donosSenje obuhvatnog zakona o zastiti uzbunjivaca.

Bilo je jasno da je potreban zakon koji ¢e obuhvatiti sve radno angazovane koji prijave neku
zloupotrebu, bez obzira da li rade u privatnom ili javnom sektoru. Politicke volje, medutim, nije bilo
i pored snaznog zalaganja gradanskog drustva i medija (prije svega Pistaljke), savjetodavnih i
regulatornih tijela (Savjet za borbu protiv korupcije Vlade Srbije, Povjerenik za informacije od
javnog znacaja, Zastitnik gradana, Agencija za borbu protiv korupcije).

Na inicijativu Pistaljke, 2012. godine Ministarsvo pravde formira radnu grupu za izradu zakona o
za$titi uzbunjivaca. Ministarstvo pravde u radnu grupu ukljucuje dvoje uzbunjivaca, Biljanu Mraovic¢
i Slobodana Marinkovica, kao i glavnog urednika PiStaljke. Pomo¢ u pisanju zakona nude SAD,
Delegacija EU i Savet Evrope, pa radnu grupu savetuju Tom Divajn (vaSingtonski advokat koji
prava uzbunjivaéa zastupa gotovo 40 godina) i Pol Stivenson, bivsi sluzbenik britanskog
ministarstva pravde. Radna grupa ima jo§ 12 ¢lanova, medu kojima su sudije, tuzioci, profesori
prava, predstavnici sindikata i Privredne komore Srbije. Za Sest mjeseci nastaje prvi nacrt zakona i
slijedi javna rasprava kakva nikada prije nije organizovana u Srbiji. U raspravi ucestvuju sami
uzbunjivaci, mnoge organizacije civilnog drustva, sudije, advokati, tuzioci, sindikalni aktivisti i
predstavnici udruzenja poslodavaca. Organizuju se tri okrugla stola u Novom Sadu, Nisu i Beogradu
na kojima se u prisustvu uzbunjivaca razgovara o nacrtu, a PiStaljka prikuplja misljenja stranih
stru¢njaka iz nevladinih organizacija okupljenih u mrezu Whistleblowing International Network.
Rezultat ovog obimnog napora je tekst koji vodeéi svijetski struénjaci ocjenjuju kao jedan od
najboljih zakona o zastiti uzbunjivaca.

Zakon o zatiti uzbunjivata®® usvojen je u Narodnoj skupstini Republike Srbije 25. novembra 2014.
godine, stupio je na snagu 4. decembra, a njegova primjena je odloZena za Sest meseci kako bi se
sudije obucile za postupanje.

Koje su glavne odredbe zakona? Radna grupa se opredijelila za sudsku zastitu uzbunjivaca, bez
posebne administrativne zastite. Razlog za ovaj izbor bio je u ¢injenici da Ustavom Republike Srbije
i zakonima koji su na snazi nije moguce takvu ulogu povjeriti ni Zastitniku gradana (koga Ustav
ograni¢ava na kontrolu drzavnih organa i ne daje mu ovlaséenja nad privatnim sektorom) ni Agenciji
za borbu protiv korupcije (koja bi u najboljem sluc¢aju mogla da stiti samo one gradane koji prijave
korupcije, a ne i neku drugu zloupotrebu).

Zakonom je Siroko definisano ko moze biti uzbunjiva¢ — to je svako ko je radno angazovan u bilo
kojoj organizaciji (bez obzira na to da li je stalno zaposlen, radi po ugovoru o djelu ili nekom
drugom ugovoru), pa ¢ak i onaj ko je ucestvovao na konkursu za posao, zatim svako ko koristi
usluge drzavnih i drugih organa, ima poslovnu saradnju ili je suvlasnik/akcionar u privrednom
drustvu. Uzbunjivanje se moze odnositi na krSenje propisa, krSenje ljudskih prava, vr§enje javnog
ovlaséenja protivno svrsi zbog koje je povjereno, opasnost po zivot, javno zdravlje, bezbijednost,
zivotnu sredinu, kao i radi sprecavanja §tete velikih razmjera .

3 7akon o zadtiti uzbunjivada http://www.ius.bg.ac.rs/informacije/zakon%200%20zastiti%20uzbunjivaca.pdf
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Uzbunjivanje moze biti unutrasnje, spoljasnje i uzbunjivanje javnosti. UnutraS§nje uzbunjivanje je
obavestavanje poslodavca (koji mora da imenuje lice nadlezno za primanje informacije od
uzbunjivaca i da u roku od 15 dana pokrene postupak po prijavi), spoljasnje uzbunjivanje
nadleznog drzavnog organa, a uzbunjivanje javnosti je obaveStavanje medija ili prenosSenje
informacije Sirem krugu ljudi na neki drugi nacin. Za uzbunjivanje javnosti propisani su posebni
uslovi, prje svega taj da uzbunjiva¢ ne smije javnosti dostaviti tajni dokument poslodavca. Pistaljka
je pokusala da obim tajnih podataka svede na bezbjednosne, obavjestajne i spoljnopoliticke poslove
drzave, ali taj prijedlog skupstina nije usvojila. U praksi se tako moze pojaviti slucaj da uzbunjivaé
iznese podatak koji je poslodavac oznacio kao tajnu iako ne bi smjeo da bude tajna i da zbog toga ne
dobije zastitu. Medutim, uzbunjiva¢ ¢e dobiti zaStitu ako je javnost uzbunio zbog neposredne
opasnosti po Zzivot, zdravlje ili Zivotnu sredinu, ili je imao razloga da veruje da ¢e dokazi o
zloupotrebi biti unisteni.

Mozda najvaznija odredba ovog zakona je ona kojom se teret dokazivanja prebacuje na poslodavca i
koja bi trebalo znacajno da skrati sudske postupke. Dakle, ako uzbunjiva¢ od suda trazi zastitu jer je
dobio otkaz, poslodavac mora da dokaze da otkaz nije posljedica uzbunjivanja, a to ¢e poslodavcu
biti veoma tesko da uradi. Takode, uzbunjiva¢ ne mora da bude siguran da su dokazi o zloupotrebi
tacni, dovoljno je da bi u ozbiljnost dokaza povjerovao i neko ko ima prosjec¢na znanja.

Jo$ jedna bitna odredba je uvodenje privremene sudske mjere zastite. Umjesto da se eventualno
opredijeli za administrativnu zastitu uzbunjivaca prije sudskog postupka (na primjer, tuzilacku
zaStitu) radna grupa je dosla do rijeSenja koje je jedinstveno u svetu. Nadlezni visi sud (prema mestu
prebivanja uzbunjivaca) ima pravo da u roku od osam dana od dana podnosenja prijedloga donese
privremenu mjeru kojom se uzbunjivacu vracaju sva prava iz radnog odnosa koja mu je poslodavac
ukinuo. Tako uzbunjiva¢ koji je, na primjer, dobio otkaz, rijeSenjem suda moze biti vracen na posao
do okoncanja radnog spora. Visi sud ne moze da ocjenjuje zakonitost tog otkaza, jer se to ¢ini u
radno-pravnom sporu, ali uzbunjiva¢ se vraca na posao, dobija platu i sva prava iz radnog odnosa.
Navod da je otkaz posljedica uzbunjivanja moze se istaé¢i i u radnom sporu pred osnovnim ili
upravnim sudom, Sto takode bitno skracuje inace veoma duge radne sporove. Ako se privremena
mjera donosi pre pokretanja sudskog spora, Visi sud nalaZze uzbunjivacu da pokrene tuzbu zbog
uzbunjivanja i daje mu rok da to uradi.

Tokom ¢itavog postupka uzbunjivanja (od unutra$njeg preko spoljasnjeg do uzbunjivanja javnosti)
svako lice je duzno da §titi podatke o uzbunjivacu ,,odnosno podatke na osnovu kojih se moze otkriti
identitet uzbunjivaca, osim ako se uzbunjiva¢ ne saglasi sa otkrivanjem tih podataka, a u skladu sa
zakonom koji ureduje zastitu podataka o licnosti “. Nazalost, samim zakonom nisu odredene
kaznene odredbe kojima bi bilo sankcionisano odavanje informacija o uzbunjivacu. Ministarstvo
pravde ima stav da sva kriviéna dela moraju biti propisana jedino Krivi¢nim zakonikom, a ne kao do
sada, raznim zakonima. Medutim, ministarstvo jo§ nije objavilo kada ¢e traziti izmjene Krivi¢nog
zakonika koje bi ukljucile kriviéna dijela protiv uzbunjivaca. Umesto toga, Zakonom o zastiti
uzbunjivaca propisane su novc¢ane kaznene odredbe.

Tako poslodavac-pravno lice koje ima viSe od deset zaposlenih moze biti kaznjeno iznosom od
50.000 do 500.000 dinara (400 do 4.000 eura) ako ne donese pravilnik o unutra§njem uzbunjivanju i
ako taj pravilnik ne istakne na vidnom mestu. Za isti prekrSaj bi¢e kaznjeno i odgovorno lice u
pravnom licu, drzavnom organu, organu teritorijalne autonomije ili jedinice lokalne samouprave
iznosom od 10.000 do 100.000 dinara (80 do 800 eura).

Novcane kazne od 50.000 do 500.000 dinara propisane su i za poslodavca koji uzbunjivaca ne zastiti
od Stetne radnje ili ne preduzme neophodne mjere radi obustavljanja Stetne radnje i otklanjanja
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posljedica Stetne radnje. Isti iznos plati¢e i poslodavac koji svim radno angazovanim licima ne
dostavi pismeno obavjestenje o pravima iz zakona, ne odredi ovlaséeno lice za prijem informacije i
vodenje postupka u vezi sa uzbunjivanjem, ako u roku od 15 dana ne postupi po informaciji koju je
dostavio uzbunjivac, ako u propisanom roku ne obavijesti uzbunjivaca o ishodu postupka i ako ne
obavijesti uzbunjivaca o ishodu postupka. Za nadzor nad ovim odredbama zaduzeni su inspekcija
rada i upravna inspekcija.

Kako do sada tece primjena Zakona o zaStiti uzbunjivaca? PiStaljka pazljivo prati sve slucajeve i
daje savjete uzbunjivacima i potencijalnim uzbunjivacima.

U slucaju Milosa Krsti¢a, sekretar osnovne Skole u jednom beogradskom prigradskom naselju, koji
je direktora Skole prijavio zbog korupcije i zbog toga dobio otkaz. Krsti¢ je prvi uzbunjivaé koji je
zatrazio sudsku zastitu tako Sto je ViSsem sudu u Beogradu uputio prijedlog za odredivanje
privremene mjere. Nazalost, sud je u slucaju Milosa Krsti¢a probio sve rokove. Visi sud je pogresno
utvrdio da je rjeSenje o otkazu potpisano 4. juna (dan pre pocetka primena zakona) i da se zakon ne
moze primijeniti retroaktivno. U zalbi Apelacionom sudu i uz pomo¢ pravnog tima Pistaljke, Krsti¢
je naveo da potpisano reSenje o otkazu nije stupilo na snagu 4. juna, jer je on imao pravo zalbe na to
rjeSenje. Apelacioni sud je usvojio zalbu i predmet vratio Visem sudu na ponovno odluc¢ivanje. Tek
krajem oktobra je Milo$ Krsti¢ dobio privremenu mjeru i vracen je na posao.

Vladimir Bozié, radnik jedne (privatne) fabrike auto-delova dobio je otkaz posto je inspekciji rada
prijavio da radi prekovremeno duze nego $to je Zakonom o radu predvideno, a sudija ga je za svega
dva dana vratila na posao.

Policijski inspektor Slobodan Marinkovi¢ stavljen je u decembru na spisak za otpustanje iz policije
(oCigledan nastavak odmazde prema njemu), a sud je za manje od zakonom predvidenih osam dana
usvojio prijedlog za odredivanje privremene mjere i Ministarstvu unutrasnjih poslova nalozio da ga
vrati na staro radno mjesto. Tako je inspektor Marinkovié postao prvi i za sada jedini uzbunjiva¢ koji
je dobio i zastitu Agencije za borbu protiv korupcije i, svakako efikasniju i snazniju, zastitu suda.

Posebno je zanimljiv slu¢aj Marije Beretke, radnice gradske uprave Novog Sada. Ona je prijavila da
nadlezni u inspekcijskim sluzbama za novac ili druge usluge kriju prekr$ajne naloge za pogresno
parkiranje, smanjuju iznose na njima i time nanose veliku Stetu gradskom budZzetu. Beretka je to
prvo prijavila svom poslodavcu, zatim i policiji, da bi nakon toga bila rasporedena na drugo, loSije i
manje placeno, radno mesto. Pokrenula je radni spor pred osnovnim sudom (isticu¢i navod da je
premjestaj posledica uzbunjivanja), a od viseg suda zatrazila je da je priviemenom mjerom vrati na
staro radno mjesto. Visi sud odbacuje njen zahtjev, dok osnovni sud za svega nekoliko dana nalaze
poslodavcu da je vrati na prvobitni posao. U isto vrijeme, prijedlog za privremenu mjeru podnosi i
njen kolega, tvrdeéi da kao lice povezano sa uzbunjivacem trpi Stetne posljedice (i on je prebacen na
drugo radno mjesto). Visi sud odreduje priviemenu mjeru, pa dobijamo apsurdnu situaciju da isti sud
(razlicite sudije) Stiti lice povezano sa uzbunjivacem, a zastitu ne pruza samom uzbunjivacu.

Primjena Zakona o zastiti uzbunjivaca tek je na pocetku i jo§ je rano davati definitivne ocjene, ali
svakako ohrabruje ponasanje mnogih sudija, naroc¢ito ako uzmemo u obzir da u Srbiji vecina sudija i
dalje smatra da je njihov posao da drzavu §tite od gradana, a ne gradane od pretjerivanja drzave.
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Sta je neophodno za dalju efikasnu primjenu zakona:

. edukacija poslodavaca i lica ovlaS¢enih za prijem informacija od uzbunjivaca kako bi
razumjeli da je ohrabrivanje i zastita zaposlenih koji uoce neku zloupotrebu u njihovom interesu, jer
doprinosi boljem poslovanju

. advokati koji ¢e uzbunjiva¢ima pruzati pravovremene i tatne informacije o zakonu, a koji
nece predstavljati finansijsko opterecenje za uzbunjivace

. da nadlezni organi, kao $to su tuzilastvo ili inspekcije, na vrijeme reaguju na prijave
uzbunjivaca, jer samo brza reakcija moze zaustaviti odmazdu i ohrabriti druge da prijave zloupotrebe
koje vide na svom radnom mjestu

Srbija sada ima zakon koji gradanima daje snaznu i efikasnu polugu za kontrolu i bitno je da javnost
to razumije. Naravno, savjesni radnici i uzbunjivai ¢e uvek biti na meti loSih i nesavjesnih
poslodavaca i to ni najbolji zakon u najuredenijoj drzavi na svijetu ne bi mogao da sprijeci.

»Zakoni o uzbunjivanju ne mogu se efikasno primjenjivati bez nezavisnih istraznih organa i
slobodnih medija“, napisao je u izvjestaju o uzbunjivanju u Srbiji britanski stru¢njak Pol Stivenson.
To je put koji je tek pred nama. Usvajanjem i primjenom Zakona o zastiti uzbunjivaca Srbija je
napravila samo prvi pravi korak ka bezbjednom i podsticajnom okruzZenju za uzbunjivace.

Hrvatska

U Republici Hrvatskoj ne postoji poseban zakon o zastiti zvizdaca ve¢ je to podrucje uredeno kroz
odredbe pojedinih zakona. Zastita osoba koje u dobroj vjeri prijave korupciju u RH propisana je u
dijelovima slijede¢ih zakona: Kaznenog zakona, Zakona o radu, Zakona o sluZbenicima i
namjeStenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi, Zakona o zastiti tajnosti podataka,
Zakona o sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru, Zakona o trgovini, Zakona o
drzavnim sluzbenicima.

Zastita zvizdaCa zaposlenih unutar drzavnih institucija, koji dojavljuju nezakonitosti unutar
organizacije, normirana je odredbama Zakona o drZavnim sluzbenicima®’, koji u poglavlju o
»temeljnim pravima drzavnih sluzbenika® predvida pravo na zastitu sluzbenika koji prijavi sumnju
na korupciju. Takodje, Zakonom je propisano da je teska povreda sluzbene duznosti, pored ostalih
neobezbjedivanje anonimnosti, ograniavanje ili uskradivanje prava utvrdenih zakonom kao i
zlostavljnje sluzbenika koji odgovornim osobama ili nadleznim tjelima prijavi sumnju na korupciju.
Tesku povredu sluzbene duznosti predstavlja i zloupotreba drzavnog sluzbenika obaveze na
prijavljivanje opravdane sumnje, dok kazne mogu biti nov€ane, procentualno izrazeni novc¢ani iznos
od ukupne plate (10 do 20 %) u trajanju do 6 mjeseci ali i prestanak drzavne sluzbe.

Zakona o sluZbenicima i namjeStenicima u lokalnoj i podrué¢noj (regionalnoj) samoupravi41

propisuje da ,,obracanje zaposlenika i sluzbenika zbog opravdane sumnje na korupciju ili podnosSenje
prijave o toj sumnji odgovornoj osobi ili nadleznim drzavnim tjelima ne predstavlja opravdan razlog
za prestanak sluzbe“. Zaposlenom se garantuje obezbjedivanje anonimnosti (ukoliko nadlezno
drzavno tjelo ocjeni da se radi o tezem obliku korupcije), ograni¢avanje ili uskraéivanje prava

40 7akon o dravnim sluzbenicima NN 137/15 http://www.zakon.hr/z/108/Zakon-o-dr%C5%BEavnim-slu%C5%BEbenicima
1 Zzakon o sluzbenicima i namjedtenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) samoupravi NN 61/11 http://www.zakon.hr/z/259/Zakon-o-
slu%C5%BEbenicima-i-namje%C5%Altenicima-u-lokalnoj-i-podru%C4%8Dnoj-samoupravi
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utvrdenih zakonom kao i zlostavljnje sluzbenika. TeSku povredu sluzbene duznosti predstavlja
naobezbjedivanje predvidene zastite od strane rukovodeceg sluzbenika, kao i zloupotreba obaveze na
prijavljivanje opravdane sumnje od strane drzavnog sluzbenika i namjeStenika. Kaznene odredbe
predvidaju mogucénost izricanja novc¢ane kazne, procentualno izrazeni novcani iznos od ukupne plate
(do 20 %) u trajanju do 6 mjeseci, uslovni prestanak sluzbe ali i prestanak drzavne sluzbe.

Zakon o radu® sadrzi odredbe relevantne za zadtitu zvizdada jer se na prava, obaveze i
odgovornosti drzavnog sluzbenika supsidijarno primjenjuju i opsti propisi zakona o radu. Cl. 115
Obracéanje radnika zbog opravdane sumnje na korupciju ili u dobroj vjeri podnoSenje prijave o toj
sumnji odgovornim osobama ili nadleznim tjelima drzavne vlasti, ne predstavlja opravdan razlog za
otkaz. Takode, opravdan razlog za otkaz ne moze biti ni podnoSenje zalbe ili tuzbe, odnosno
sudjelovanje u postupku protiv poslodavca, zbog povrede zakona i drugog propisa. Zakon ne
predvida kazne za ne postupanje u skladu sa ovim odredbama od strane poslodavca i odgovornog
lica.

Oderdbe sadrzane u propisima razli¢itih pravnih podrucja, naro€ito kriviénog prava, propisima koji
uredjuju opSti upravni postupak, sistem unutrasnjih finansijskih kontrola u javnom sektoru,
relevantne su za poloZaj zvizdaca.

Krivi¢nim zakonom™® inkriminisano je neprijavljivanje pripremanja krivi¢nog djela, lazno
prijavljivanje krivicnog djela, te davanje laznog iskaza. Tkode, cijeli niz krivi¢nih odredbi propisuje
za$titu ugrozenih svjedoka, kakav bi upravo mogao biti i svjedok koji prijavljuje krivicno djelo koje
predstavlja korupciju. Zastita se sastoji od posebnog nacina ispitivanja svjedoka i ucestvovanja u
postupku, mjera zastite svjedoka i njemu bliskih osoba izvan postupka. Tijelo koje ucestvuje u
postupku duzno je postupati sa posebnom paznjom u pogledu zastite svjedoka. Ova zastita mozZe se
primjeniti i prije pokretanja istrage.

Zakon o sistemu unutrasnjih finansijskih kontrola propisuje garanciju zastite identiteta i steCenih
prava u random odnosu i to: unutra$njim revizorima, osobama ukljuenim u u finansijsko
upravljanje i kontrolu, kao i drugim sluzbenicima koji su o sumnjama na prevaru ili odgovaraju¢im
nalazima o nepravilnostima duzni obavijestiti osobu zaduzenu za nepravilnosti.

Zakon o trgovini* propisuje pravo na zastitu radinku koji prijavi sumnju na korupciju, odnosno
prijavljivanje ne moze biti osnov za otkaz. PodnoSenje Zalbe ili tuzbe, odnosnu ucestvovanje u
postupku protiv poslodavca zbog povrede zakona, drugog propisa, kolektivnog ugovora ili
pravilnika o radu, odnosno obracanje radnika nadleznim tijelima drzavne vlasti, ne moze biti razlog
za otkaz. Radniku se garantuje anonimnost ukoliko nadlezno tjelo ocijeni da se radi o tezem obliku
korupcije, zastita od uskradivanja ili ograni¢avanja prava utvrdenih propisima o radu, te zaStitu od
bilo kog oblika zlostavljanja. Zakon ne predvida kazne za ne postupanje u skladu sa ovim
odredbama od strane poslodavca ili odgovornog lica.

Strategija suzbijanja korupcije za period 2015-2020 **prepoznaje korupciju kao ,,neprihvatljivu
pojavu koja izravno ugrozava ljudska prava, razara moral te ugrozava stabilnost i gospodarski
napredak drzave”. Rukovodeci se Proporukom Savjeta Evrope (Recommendation CM/Rec (2014) 7)
strategija u dijelu Posebni ciljevi za prioritetna (sektorska) podrucja predvida mjeru ,,jacanje sustava
prijave koruptivnog ponasanja i uredenje zakonskog okvira za zastitu zvizdaca”.

42 7akon o radu NN 93/14 http://www.zakon.hr/z/307/Zakon-o-radu

* Kazneni zakon NN 61/15 http://www.zakon.hr/z/98/Kazneni-zakon

4 zakon o trgovini NN 30/14 http://www.zakon.hr/z/175/Zakon-o-trgovini

“Strategija suzbijanja korupcije za period 2015-2020 http://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2015 03 26 545.html
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Strategija prepoznaje da ,,unato¢ postoje¢im zakonskim rjeSenjima, zabiljeZeni slucajevi pokazali su
da su zvizdaci i dalje suoc€eni s problemom vrac¢anja u redovni radni odnos, te da je potrebno, uz vec
postoje¢u zakonsku zastitu, dodatno ojacati zakonodavni okvir, a sve s ciljem dodatne zaStite
zvizdaca 1 na opcenito podizanje razine transparentnosti, etike i integriteta u cjelokupnom drustvu”.

Crna Gora

Crna Gora se suoCava sa brojnim izazovima na putu evropskih integracija, a borba protiv korupcije
je i pet godina od dobijanja statusa kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, jedan od nacionalnih
prioriteta. Vladavina prava je jedan od najvaznijih preduslova za efikasnu borbu protiv korupcije,
odnosno eliminisanje jednog od osnovnih faktora rizika koji usporava tranziciju i razvoj drustvenih
resursa za sprovodenje reformskih procesa, te ogranicava strane investicije. Korupcija predstavlja
drustveno neprihvatljivu pojavu koja osim $to je u suprotnosti s pozitivnim zakonskim propisima,
predstavlja i devijaciju osnovnih drustvenih principa koja neposredno ugrozava ljudska prava, razara
moral, te ugrozava stabilnost i ekonomski napredak drzave. Stoga, borba protiv korupcije predstavlja
osnovni preduslova za razvoj otvorenog i demokratskog drustva. Efikasna borba protiv korupcije
podrazumjeva politicku volju i aktivno uc¢esce vlasti, ali i ostalih ucesnika javnog zivota, civilnog
drustva i gradana.

Opsti principi dobrog upravljanja i organizacije, koji podrazumijevaju odgovornost, efikasnost,
transparentnost, otvorenost, participativnost i pravi¢nost institucija u sistemu predstavljaju smjernice
za efikasnu prevenciju i nacin sprjeCavanja korupcije. Preventivno antikorupciono djelovanje
zahtijeva, prije svega, detekciju slabosti u organizacionoj strukturi rada na nivou institucija te
manjkavosti zakonodavnog regulatornog okvira na svim podrucjima djelovanja drzavnih institucija.
Samo kontinuiranim djelovanjem moguce je postepeno i sistemski suzbijati korupciju i istovremeno
reafirmisati politiku kao djelatnost za javno dobro. Prijavljivanje od strane zvizdaca je Siroko
prihvaceno kao veoma uspjesno sredstvo u borbi protiv korupcije. U tom kontekstu, potrebno je
osigurati odgovarajucu pravnu zastitu zvizdaca u crnogorskom zakonodavnom sistemu, s obzirom na
njihovu vaznost i ulogu u prevenciji i eliminaciji korupcije.

Crna Gora je u skladu sa obvezama koje proizilaze iz ratifikacije medunarodnih konvencija
(Konvencija o borbi protiv korupcije Ujedinjenih nacija, Rezolucija Komiteta ministara (97)
Gradanskopravna konvencija o borbi protiv korupciji Vijee Europe, Kaznenopravna konvencija o
korupciji, Evropska konvencija o suzbijanju terorizma), te ¢lanstvu u medunarodnim organizacijama
u podrucju prevencije i borbe protiv korupcije (SPAI, GRECO) usvojila niz zakona usmjerenih na
borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala (Zakon o sprjeavanju pranja novca i finansiranju
terorizma, Zakona o sprecavanju sukoba interesa, novi Zakon o javnim nabavkama, reforma
krivi¢nog zakonodavstva).
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Pregled mehanizama zastite zviZdaca od 2011 do 2016. godine

Potrebu za uspostavljanjem pravne regulative koja ¢e pruZziti zaStitu potencijalnim zvizdac¢ima u
Crnoj Gori uvodi Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala (2010-
2014) koja je kreirana u saradnji sa nevladinim organizacijama i drugim socijalnim partnerima, kao
strateSki dokument koji sadrzi osnovne ciljeve i mehanizme za borbu protiv korupcije, kojom je prvi
put prepoznata kategorija “zvizdaca”.

Akcioni planovi koji su donijeti u cilju postizanja ciljeva Strategije propisuju skup aktivnosti
usmjerenih na efikasnu zastitu zvizdaca. U skladu sa Inoviranim Akcionim planom za borbu protiv
korupcije i organizovanog kriminala (2010-2012.god.) donijeti su Zakon o drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima i Zakon o radu.

Crna Gora je uvodenjem instituta zvizdata 2011. godine unaprijedila svoje antikorupcijsko
zakonodavstvo i usvojila standard koji je na razli¢ite naCine prisutan u zakonima i praksi zemalja
Evropske unije. Glavni nedostatak predstavljalo je nepostojanje posebnog zakona kojim se na
sistemski nacin ureduje materija zastite zvizdaca. Niz odredbi u razli¢itim zakonima, prije svega
Zakonom o drZzavnim sluzbenicima i namjesStenicima i Zakonom o radu, mogao je posluziti kao
osnova za ograni¢enu zastitu zvizdaca.

Zakon o drZavnim sluZbenicima i namjeStenicima (SI. list 39/11)* uveo je pojam zvizdaca u
pravni sistem Crne Gore i propisivao da zaposleni koji je nadleznom organu podnio prijavu o
saznanju da je izvrSeno krivi¢no djelo protiv sluzbene duznosti, ili krivicno djelo ili radnja sa
obiljezijima korupcije, ima zastitu od svih oblika diskriminacije:

privremenog ogranic¢enja vrSenja duznosti (suspenzije)
ogranicavanja ili uskra¢ivanja prava utvrdenih zakonom
prestanka radnog odnosa

obezbijedenu anonimnost

Pored ovoga, zaposleni je bio duzan da svog neposrednog rukovodioca pisano obavijesti o
podnosenju prijave, dok je u sluc¢aju vodenja spora zbog povrede nekog prava zaposlenog, teret
dokazivanja na organu koji je donio odluku kojom su povrjedena prava zaposlenog.

Tezu povredu sluzbene duznosti predstavljalo je ograniavanje ili uskra¢ivanje bilo kojeg prava
drzavnom sluzbeniku, odnosno namjesteniku koji podnese prijavu, $to je povlacilo za sobom
mogucénost izricanja nov¢ane kazne pa i prestanak radnog odnosa za pocinioca. Predvidene kazne za
odgovorno lice, odnosno starjeSina organa, kretale su se u rasponu od 30 do 2 000 Eura.

Izmjenama i dopunama Zakona o radu (Sl.list 59/11)%, u cilju proSirenja primjene instituta
zastite ,,zvizdaca“ 1 na zaposlene u privatnom sektoru, odnosno na sva lica u radnom odnosu,
stalnom 1 privremenom uvodi se obaveza zaposlenog da obavijesti poslodavca o bitnim okolnostima
koje uticu ili bi mogle uticati na obavljanje poslova, kao i o svakoj vrsti potencijalnih opasnosti za
zivot i zdravlje zaposlenih i nastanak materijalne Stete.

Pored ovoga, uvode se i odredbe koje eksplicitno pruzaju zastitu zaposlenih koji prijave korupciju,
pa je zakon propisivao da zaposlenom koji u dobroj namjeri poslodavcu prijavi da postoji osnov
sumnje za postojanje krivicnog djela sa obiljezjima korupcije ne moze, iz tog razloga:

“ Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima http://www.sluzbenilist.me
v Izmjene i dopune Zakona o radu http://www.sluzbenilist. me/
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e prestati radni odnos,
e ne moze biti udaljen sa radnog mjesta (suspendovan),
e ne moze mu se ograniciti ili uskratiti bilo koje pravo iz radnog odnosa

Takode, obracanje zaposlenog nadleznim drzavnim organima zbog opravdane sumnje na korupciju
ili u dobroj vjeri podnosenje prijave o toj sumnji, ne smatra se opravdanim razlogom za otkaz
ugovora o radu. Znacajno je takode napomenuti da je poslodavac bio duzan obezbijedi zastitu od
otkrivanja identiteta zvizdaca neovla$¢enim licima, dok je u slucaju vodenja spora, ukoliko je
zaposleni zbog prijavljivanja sumnje stavljen u nepovoljniji poloZaj u odnosu na druge zaposlene ili
zbog povrede nekog od prava iz radnog odnosa, teret dokazivanja je bio na poslodavcu. Predvidene
zakonske kazne kretale su se u rasponu od 500 do 20 000 eura za poslodavaca sa svojstvom pravnog
lica, ukoliko zaposlenom ne obezbijedi predvidenu zastitu.

Pored gore navedenih zakona u skaldu sa IAP i Zakonom o policiji, u formi podzakonskog akta,
donijeto je uputstvo koje se odnosi direktno na postupak zastite zvizdaca. Struénim uputstvom o
procedurama za prijavu krivi¢nih djela sa elementima korupcije*® blize se ureduju procedure
prijavljivanja krivi¢nih djela sa elementima korupcije Upravi policije:

e postupanje ovlaséenog policijskog sluzbenika po prijavama o korupciji
e zadtite gradana koji prijavljuju korupciju
e nacin promovisanja procedure i zastite

Uputstvo sadrzi osnovna nacela kojih treba da se pridrzavaju ovlaS¢eni policijski sluzbenici
prilikom obavljanja policijskih poslova koja se odnose na: postovanja ljudskih prava i dostojanstva
lica; zakonitosti; podsticanja lica da prijavijuju korupciju, tajnosti i povjerljivosti; zabrane upotrebe
podataka, suprotno svrsi za koju su prikupljeni. Medutim, na osnovu statistickih podataka Uprave
policije nije moguce utvrditi da li su prijave koje su primljene po ovoj proceduri, zapravo prijave od
strane zvizdaca.

Akcioni plana za sprovodenje Strategije (2013-2014) predvida niz mjera u cilju jacanja
antikorupcijskih politika i odnose se, izmedu ostalog, na: analizu postojeéeg normativnog okvira i
primjenu regulative koja se odnosi na zastitu lica koja prijavljuju korupciju, izradu izvjestaja o
rezultatima primjene mehanizma za prijavu korupcije unutar organizacije, promovisanje kanala za
prijavu korupcije i mehanizama zastite, kao i dobrih primjera prijavljivanja korupcije.

Izmjenama i dopunama Krivi¢nog zakonika*® usvojenom u junu 2013. godine, radi usaglasavanja
sa pravnom tekovinom Evropske unije, konvencijama Savjeta Evrope i pravnim standardima
Evropskog suda za ljudska pravam, izmedu ostalog u zakonik uvode i odredbe koje se neposredno
odnose na zastitu zvizda¢a. Ove izmjene predvidaju kaznu zatvora do tri godine za poslodavca u
slucaju raskida Ugovora o radu zaposlenom, koji je zbog opravdane sumnje da je u€injeno krivicno
djelo sa obiljezjima korupcije, podnio prijavu ili se obratio nadleznim licima ili organima.

Pored zakona koji sadrze odredbe koje se eksplicitno odnose na zastitu zvizdaca, Zakon o
slobodnom pristupu informacijama, Zakon o zastiti svjedoka i Zakonik o krivicnom postupku, sadrze

“ Stru¢no uputstvo o procedurama za prijavu krivicnih djela sa elementima korupcije

file:///C:/Documents%20and%20Settings/Administrator/My%20Documents/Downloads/Strucno_uputstvo o korupciji.pdf
“° zakon o izmjenama i dopunama Krivi¢nog zakonika (Sl. list CG,40/2013)

33



odredbe koje se na posredan nacin mogu primjeniti i na zastitu zvizdaca.

Zakonom o slobodnom pristupu informacijamaso je predvidena zaStita zaposlenom u organu
vlasti koji, savjesno vrSe¢i duznost, objelodani informaciju koja sadrzi podatke o zloupotrebi ili
neregularnosti u vrSenju javne funkcije ili sluzbenog ovlascenja, te se zaposleni ne moze pozvati na
odgovornost za povredu radne obaveze. Kaznenim odredbama Zakona za krSenje odredbe iz ¢l. 45
predvidena je nov¢ana kazna u visini do 500 do 20 000 eura za pravno lice.

Zakon o zastiti svjedoka’' ureduje uslove i postupak za pruZanje zastite i pomoéi svjedoku van
suda kada postoji osnovana bojazan da bi davanjem iskaza u cilju dokazivanja krivi¢nog djela, bio
izlozen stvarnoj i ozbiljnoj opasnosti po Zivot, zdravlje, fizicki integritet, slobodu ili imovinu veceg
obima, a druge mjere zastite nisu dovoljne. Zakon o zastiti svjedoka zvizdace §titi na indirektan
nacin, obzirom da se program zastite primjenjuje samo onda ako bez iskaza svjedoka ne moze biti
dokazano krivi¢no djelo ili bi njegovo dokazivanje na drugi nacin bilo otezano, imajuci u vidu da se
krivi¢na djela korupcije veoma tesko dokazuju bez svjedocenja.

Odredbe Zakonika o krivi¢nom postupku® relevantne za zastitu zvizdaca su odredbe koje se
odnose na zastitu svjedoka i prijavljivanje krivi¢nih djela. Zakonik o krivicnom postupku je propisao
moguénost primjene posebnih mjera za zastitu svjedoka. Te mjere se odnose na sam pojam
zaSticenog svjedoka, posebne nacine ucestvovanja i sasluSavanja zastiCenog svjedoka, u
predkrivicnom i krivicnom postupku, kao i dokaznu vrijednost iskaza zasticenog svjedoka. Ove
mjere imaju za cilj da se ne sazna ko je svjedocio, a ujedno pruzaju i moguénost obezbjedivanja
fizicke zastite svjedoka za kog se sumnja da bi mogao biti ugrozen. Navedene odredbe su znacajne
jer se svojstva zvizdaca i svjedoka mogu spojiti u jednom licu.

Uprava za Antikorupcijsku inicijativa (UAI) bila je prvi specijalizovani, preventivni organ uprave
koji je imao ulogu centralnog i koordiniraju¢eg organa za preventivne aktivnosti. Osnovana je 2001.
godine, sa ciljem uspostavljanja nezavisnog antikorupcijskog tijela koje bi bilo odgovorno za
sprovodjenje antikorupcijskih politika i preventivnih aktivnosti, u skladu sa obavezom koja
proizilazi iz Konvencije Ujedinjenih nacija za borbu protiv korupcije. UAI, izmedu ostalog,
obavljala poslove koji se odnose na: propagandno-preventivno djelovanje, kao §to su podizanje
nivoa javne svijesti o problemu korupcije i sprovodenje istrazivanja o obimu, pojavnim oblicima,
uzrocima i mehanizmima nastanka korupcije; saradnju sa nadleznim organima u cilju izrade i
implementacije propisa i programskih dokumenata od znacaja za prevenciju i suzbijanje korupcije;
saradnju sa drzavnim organima u postupku po prijavama korupcije koje uprava dobija od gradana i
drugih subjekata; poslove prikupljanja podataka o prijavama korupcije od organa koji primaju
prijave, kao i obradu prikupljenih podataka u analiticke svrhe.

Od 2006. godine UAI je imala ustanovljen sistem za prijavu korupcije i drugih nepravilnosti od
strane zaposlenih i gradana, koji su mogli prijavu podnijeti licno, telefonom, poStom, putem e-maila
i online. Uprava nije imala nadleznost da vodi istragu, ali njeni zvanicnici su imali obavezu da
sasluSaju podnosioca i sacine sluzbenu biljesku, a prikupljene podatke prosljede na dalje postupanje
nadleznom organu. Cijeli proces je povjerljiv.

#0 zakon o slobodnom pristupu informacijama (S! list CG, 44/2012)
51 Zakon o zajtiti svjedoka (Sl list CG 65/04)
52 7akonik o kriviénom postupku (Sl list CG 35/15)
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UALI bila je prepoznata kao osnova za institucionalnu zastitu zvizdaca, ali kao organ u
sastavu Ministarstva pravde, bez formalno uspostavljenih mehanizm podrSke i zastite, bez
finansijske samostalnosti, sa iskljucivo preventivnim nadleZnostima nije bila u moguénosti
provesti snaznijie antikorupcijsko djelovanje.

Pored UAI otvorene linije za prijavu korupcije ima jo§ 11 drzavnih organa: Uprava policije,
Vrhovno drzavno tuzila$tvo, Sudski savjet, Ministarstvo prosvjete, Ministarstvo zdravlja, Uprava za
javne nabavke, Uprava za igre na srecu, Uprava carina, Poreska uprava, Nacionalna komisija za
sprovodenje Strategije i Akcionog plana za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala i
Investiciono razvojni fond.

Kada je u pitanju postupak prijavljivanja kaznjivih djela od strane zvizdaca, zakonska rjeSenja nisu
obezbjedivala adekvatnu zastitu. Interne procedure obavjestavanja o ,,zvizdanju” unutar poslodavca
nisu obezbjedivali potpunu zaStitu u pogledu anonimnosti zvizdaca i njihovih prava iz radno-
pravnog odnosa, a adekvatna zastita nije prepoznata ni pri KoriStenju eksternih mehanizama
prijavljivanja.

Jedan od glavnih nedostataka u tom smislu je i nepostojanje nezavisne institucije kojoj bi se zvizdaci
obracali i koja bi obezbjedivala visok nivo njihove zastite u pogledu anonimnosti i radno-pravnog
statusa. lako je gradanima bilo na raspolaganju 12 telefonskih linija, koje mogu koristiti radi
prijavljivanja slucajeva korupcije, analizom broja primljenih prijava 2012. godine (209 prijava) u
odnosu na 2011. godinu (223 prijave), vidi se da je ukupan broj prijava u 2012. godini ne§to manji u
odnosu na 2011. godinu, a znatno manji u odnosi na neke NVO (npr. MANS preko 500)>. Trend
smanjivanja broja prijava, koji se biljezi od 2012. godine, nastavljen i tokom prve polovine 2013.
godine (ukupno 96 prijava). Po dostupnim podacima iz Izvjestaja o stepenu realizacije
nerealizovanih i djelimi¢no realizovanih mjera i aktivnosti iz Strategije za borbu protiv korupcije i
organizovanog kriminala (2010-2014)** koj je pripremila Uprava za antikorupcijsku inicijativu, u
2015. godini putem sistema prijave koruptivnih radnji, u periodu od 01.01. do 01.12.2015. godine,
upucena je ukupno 51 prijava, dok u izvjeStajnom periodu nije bilo prijava korupcije od strane
zaposlenih.

Novi zakonski okvir

Uvidajuci nedostatke postoje¢ih institucija decentralizovanog antikorupcijskog okvira Uprave za
Antikorupcijsku inicijativu (UAI), Komisje za sprecavanje sukoba interesa (KSSI) i Drzavne izborna
komisije (DIK), kao i potrebu za daljim unaprjedenjem normativnog okvira, efikasnijom primjenom
zakona i boljom koordinacijom institucija zaduzenih za prevenciju, a u cilju postizanja mjerljivih
rezultata, pristupilo se osnivanju novog, jedinstvenog, efikasnog i djelotvornog preventivnog
antikorupcijskog organa — Agencije ze sprecavanje korupcije.

Akcionim planom za Poglavlje 23, predvideno je donoSenje Zakona o sprjecavanju korupcije kojim
¢e se osnovati centralno, nezavisno, preventivno antikorupcijsko tijelo, u kojem bi se skoncentrisale

** zvjestaj o broju prijava o korpuciji za period oktobar —decembar 2012, 1zvjestaj o broju prijava o korpuciji za
period januar —jun 2013. Uprave za antikorupcijsku inicijativu

http://www.antikorupcija.me/index.php?option=com phocadownload&view=category&id=12:&Itemid=117
** |zvjestaja o stepenu realizacije nerealizovanih i djelimi¢no realizovanih mjera i aktivnosti iz Strategije za borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala (2010-2014)
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nadleznosti i kapaciteti postojecih institucija UAIL, KSSI i DIK-a u dijelu nadleznosti vrSenja
kontrole finansiranja politickih partija i izbornih kampanja, ali i zaokruziti normativno i
funkcionalno postoje¢i koncept zastite zvizdaca.

Prilikom izrade Zakona, poslo se od: preporuka iz Izvjestaja EK o analitickom pregledu uskladenosti
zakonodavstva Crne Gore koje se odnose na jacanje ukupnih kapaciteta preventivnih organa;
medunarodnih standarda koji sadrZze obavezujuée odredbe za uspostavljanje i odrZavanje
“neophodne nezavisnosti” antikorupcijskih tijela; osnovnih nacela Konvencije UN protiv korupcije,
Rezolucije (97) 24 Komiteta ministara Savjeta Evrope o dvadeset vodecih nacela za borbu protiv
korupcije, Krivicno-pravne konvencije Savjeta Evrope o korupciji, uporednih zakonodavnih i
prakti¢nih rijeSenja, primjera dobre prakse evropskih zemalja, stavova i preporuka medunarodnih
tijela i organizacija, kao i dokumenata civilnog sektora koji tretiraju navedena pitanja.

U cilju izrade nacrta Zakona formirana je Radna grupa u koju su pored predstavnika institucija bili
ukljuceni i predstavnici nevladinih organizacija, a bila je obezbijedena i ekspertska podrska.

Zakon o sprjetavanju korupcije® integriSe odredbe kojim se ureduje sprjeCavanje sukoba
interesa i ograniCenja u vrsenju javnih funkcija, zaStite lica koja prijavljuju ugrozavanje javnog
interesa kao i vrSenja kontrole finansiranja politi¢kih partija i izbornih kampanja, u skladu sa
posebnim zakonima. Zakon definise i obavezu Agencije za sprjecavanje korupcije da vodi postupak
po prijavi o ugrozavanju javnog interesa koje upucuje na postojanje korupcije, ali i da pruzi
adekvatnu zastitu zvizdacu.

Pojmovi

Zakon definiSe zvizdaca kao svako fizicko i pravno lice koje ima opravdane razloge da sumnja u
ugrozavanje javnog interesa koje upucuje na postojanje korupcije. Pored zvizdaca, pravo na zastitu u
skladu sa ovim zakonom ima i povezano lice.

UgroZavanje javnog interesa, u smislu ovog zakona, podrazumijeva povredu propisa, etickih pravila
ili mogucnosti za nastanak takve povrede koja bi izazvala, izaziva ili prijeti da izazove opasnost po
zivot, zdravlje i bezbijednost ljudi i Zivotne sredine, povredu ljudkih prava ili materijalnu i
nematerijalnu Stetu po drzavu ili pravno i fizicko lice, kao i radnju koja ima za cilj da se za takvu
povredu ne sazna.

Korupcija je svaka zloupotreba sluzbenog, poslovnog, odnosno drustvenog polozaja ili uticaja u cilju
sticanja li¢ne koristi ili koristi za drugog.

Procedure

Prijavu zvizda¢ moze podnijeti organu vlasti, privrednom drustvu, drugom pravnom licu ili
preduzetniku na koga se prijava odnosi ili neposredno Agenciji za spreavanje korupcije.

Zakonom se ureduje i obaveza odredivanja lica koje za prijem i postupanje po prijavi zvizdaca,
kao i1 postupanje organa kojem je podnijeta prijava, koje je obavezano da provjeri istinitost navoda iz
prijave. U cilju provjere istinitosti navoda iz prijave, Agencija ima ovlastenje prikupljanja podataka i
obavjestenja koja su neophodna za vodenje postupka i odlu¢ivanje, o kojem sluzbenu evidenciju vode
nadlezni drzavni organi, organi drZavne uprave i opstine, javna preduzeca, privredna drustva, ustanove

% 7akon o sprjecavanju korupcije (Sl list CG 53/14) http://www.antikorupcija.me/media/documents/zakon o_sprjecavanju_korupcije.pdf
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ili druga pravna ili fizicka lica. Pored ovoga, kada ocjeni da je potrebno radi utvrdivanja Cinjenica i
okolnosti koje su potrebne za odlucivanje, moze po sluzbenoj duznosti sprovesti i ispitni postupak.
Zakon nadalje propisuje duZznost dostavljanja prijave sa svim prikupljeni podacima nadleznom
drzavnom tuzilastvu, ukoliko se u postupku provjere posumnja da je groZavanjem javnog interesa koje
upucuje na postojanje korupcije ucinjeno krivi¢no djelo koje se goni po sluzbenoj duznosti.

Pored ovoga, utvrden je i rok od 45 dana od dana podno$enja prijave, u kojem je organ u obavezi da
obavijesti zvizdaca o ishodu mjera koje su preduzete.

Podaci o zvizdacu koji zeli da ostane anoniman, kao i podaci iz prijave koji predstavljaju tajni
podatak, tretiraju se u skladu sa zakonom kojim se ureduje tajnost podataka.

Mehanizmi i obim zastite

Zakon propisuje zastitu od svih oblika diskriminacije i ograni¢enja i uskracivanja prava zvizdaca,
a narocito ako mu je:

e ugrozen zivot, zdravlje i imovina

e prestao radni odnos ili ukinuto ili promijenjeno radno mjesto ili promijenjen opis poslova i
uslova radnog mjesta na kojem je radio

e prekinuta poslovna saradnja raskidom ugovora o djelu ili ugovora o poslovnoj saradnji
e protiv njega pokrenut disciplinski postupak i izre¢ena disciplinska mjera
e zabranjen pristup odredenim podacima neophodnih za obavljanje radnih duznosti

e uskracena sredstva za rad koja je koristio ili je sprijeCeno njegovo napredovanje i stru¢no
usavrSavanje

Zakon predvida moguc¢nost pruzanja zastite zvizdacu koji Agenciji podnese zahtjev za zastitu u roku od 60
dana od dana nastale Stete, odnosno saznanja za moguénost nastanka Stete, te predvida sacinjavanje
misljenja i odgovarajuce preporuke ukoliko se u postupku provjere istinitosti navoda iz zahtjeva utvrdi da je
zvizdaCu nanijeta Steta, odnosno da postoji mogucnost nastanka Stete. U slucaju nepostupanja po
preporukama Agencije u predvidenom roku, Agencija je duzna da upozna organ koji vrsi nadzor nad
njihovim radom, a moZze podnijeti i poseban izvjestaj Skupstini ili obavijestiti javnost. U postupku zastite
pred Agencijom predviden je obrnuti teret dokazivanja.

Vazno je napomenuti da je zaStita omoguéena zvizdacu koji je prijavu podnio u dobroj namjeri, dok
procjenu vrSi Agencija rukovodec¢i se kvalitetom dostavljenih informacija, stepenom ugrozavanja i
posljedicom koja mozZe nastupiti zbog ugrozavanja javnog interesa koje upucuje na postojanje
korupcije.

Zastita je predvidena i za slu¢aj kada zviZdacd ili povezano lice trpi Stetu o trecih lica ukoliko zvizda¢
ucini vjerovatnim vezu izmedu radnje treceg lica kojim je prouzrokovana Steta i organa vlasti,
privrednog drustva, preduzetnika ili drugog pravnog ili fizickog lica na koje se prijava odnosi.

Zakon sadrzi upucujuéu odredbu kojiom se predvida da zvizda¢ ima pravo na sudsku zastitu od
diskriminacije i zlostavljanja na radu u skladu sa Zakonom o zabrani diskriminacije i Zakonom o
zabrani zlostavljanja na radu, kojim odredbama je predviden obrnuti teret dokazivanja zbog povrede
prava zvizdaca.
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Nagrada

Na kraju, Zakonom je predvideno da zvizda¢ moze ostvariti pravo na nagradu, ukoliko je prijava
doprinijela ostvarivanju javnih prihoda ili prihoda pravnog i fizickog lica. Novcana nagrada se
odreduje u odnosu na doprinos i visinu pribavljenih prihoda, u iznosu od 3 do 5 % od ostvarenih
prihoda od institucije koja je ostvarila prihod, uz prethodno podnosenje zahtjeva toj instituciji.

Uvrstavanje materije vezane za zastitu zvizdaca u Zakona o sprecavanju korupcije nastojalo se
normativno i funkcionalno zaokruZiti postojeci koncept zaStite zviZdaca. Stupanjem na snagu
Zakona 01.01.2016. godine, prestale su da vaze odredbe Zakona o drZavnim sluZbenicima i
namjeStenicima i Zakona o radu koje se odnose na zastitu zviZzdaca.

Generalni osvrt

Na samom smo pocetku primjene zakonskih odredbi koje se tiu zastite zvizdaca pa je suvise rano za
iznoSenje suda o moguénostim i dometima implementacije. Imajuci u vidu predhodno iskustvo u
primjeni zakonskih odredbi usmjerenih na zastitu zvizdaca, teSko se otrgnuti utisku da je Zakonom o
sprjecavanju korupcije, i pored namjere zakonodavca, jo§ jednom propustena prilika da se na
precizan i sveobuhvatan nacin reguliSe polozaj i zastita zvizdaca u Crnoj Gori.

Naime, brojni razlozi pozivaju na oprez, zakonska rijeSenja su nedovoljno precizno definisana i
ostavljaju prostor za razli¢ita tumacenja i dovode u pitanje ostvarivanje sustinske zastite zvizdaca.

Zakonom je pojam zvizda¢ je definisan kao ,fizicko i pravno lice koje podnosi prijavu o
ugrozavanju javnog interesa koje upucuje na postojanje korupcije®. Treba imati na umu da se pod
pojmom ,,zvizdac®, koji se upotrebljava u uporednoj teoriji i praksi podrazumjeva iskljucivo fizicka
lica, pa tako i Strategija za borbu protv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014.,
prepoznaje zvizdace kao lica u radnom odnosu. Intencija zakonodavca da davanjem Siroke
definicije motiviSe pojedince i pravna lica da, ukoliko imaju opravdane razloge za sumnju da
postoji ugrozavanje javnog interesa koje upucuje na postojanje korupcije, to i prijave, u primjeni
zakona moze dovesti do negativnih efekata.

Prilikom definisanja opsega djela za Cije prijavljivanje zakon obezbjeduje zastitu, jo§ jednom se
poslo od Siroko postavljene definicije. Zakon pruza zastitu pri prijavljivanju opravdane sumnje u
ugrozavanje javnog interesa koje upucuje na postojanje korupcije. KoriStenje sintagme ‘““ugrozavanje
javnog interesa koje upucuje na postojanje korupcije” je i jedan od najvecih potencijalnih problema u
prakti¢noj primjeni Zakona koja su usmjerena na zastitu "zvizdaca", obzirom da znamo koliko je u
praksi teSko dokazati postojanje korupcije, te da crnogorskom kriviéno pravnom sistemu ne postoje
grupisana krivi¢na djela sa obiljezijima korupcije, Sto otvara prostor za razli¢ita tumacenja o tome
koja kriviéna djela spadaju u tu kategoriju kriviénih djela. Ogranicavanje zaStite samo na
prijavljivanju opravdane sumnje u ugrozavanje javnog interesa koje upucuje na postojanje korupcije,
neadekvatan je pristup i ostavlja prostor za ne pruzanje zastite zvizdacu ukoliko se ne moze dokazati
da je kaznjivo ponaSanje vezano za postojanje korupcije. Ovako zakonsko rjeSenja ne predstavljaju
kvalitativnu promjenu u smislu dometa zakona, te se i dalje ogranicava samo na ,,djela koja upucuju
na postojanje korupcije. U tom kontekstu zakon nije slijedio savremena pravna rjeSenja koja se
odnose na zastitu zvizdaca prateéi preporuke Savjeta Evrope koje preporucuju da medu informacije
za Cije se objelodanjivanje ne snosi odgovornost obavezno budu uvrsStene one koje su date u dobroj
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vjeri, a koje se odnose na razliite vrste nezakonitog postupanja, ukljucujuéi i sva ozbiljna krSenja
ljudskih prava koja ugrozavaju ili uti¢u na zivot ljudi, zdravlje, slobodu ili bilo koji drugi legitiman
interes pojedinaca kao zaposlenih ili korisnika usluga organa javne uprave ili poreskih obveznika,
odnosno kao akcionara, radnika ili klijenata privatnih kompanija.

Dokazivanje prijave u dobroj namjeri u praksi ¢e biti jedno od problemati¢nih pitanja. Izostanak
definisanja pojma dobre namjere u Zakonu moze dovesti do proizvoljnog tumacenja u praksi i
zloupotrebe. Saglasni smo da princip koji mora biti ispostovan je da se prijava vrsi u dobroj namjeri.
Naime, koriste¢i se pregledom uporedne prakse, konstatovano je da osnovna poruka rjeSenja o zastiti
bude prijavljivanje sumnje o ugrozavanju javnog interesa u dobroj namjeri. S tim u vezi svaka
zloupotreba prijave osnova sumnje mora biti sankcionisana. Razlog za prijavljivanje mora biti
savjesno otkrivanje opasnosti i briga za opste dobro. Stoga, u cilju potpunog regulisanja postupka
prijavljivanja bilo je neophodno je precizirati §ta se podrazumijeva pod prijavom u dobroj namjeri.

Zakon propisuje provjeru istinitosti navoda prijave od strane lica odredenog za prijem i
postupanje po prijavi, koje u skaldu sa ovim zakonom mora biti odredeno u organu vlasti,
privrednom drustvu, kod drugog pravnog lica ili preduzetnika. Ova odredba dovodi u pitanje
cjelokupan proces zatite zvizdaca, obzirom na slozenost meterije koja treba da se ispita, te
mogucénost odredivanja kvalifikovanog kadra, narocito kada se radi o privrednom drustvu, drugom
pravnom licu ili preduzetniku. Predvidjeno je i da ¢e blizi naCina postupanja po prijavi od strane
lica odredenog za prijem i postupanje po prijavi zvizdaca propisati Ministarstvo, dok opsti rok za
donoSenje podzakonskih akata od godinu dana od dana stupanja na snagu ovog zakona, ne
predstavlja garanciju efikasne primjene zakona u praksi, naroCito imaju¢i u vidu rezultate
predhodnih zakonskih rjeSenja.

Zakon predvida moguénost unutraSnjeg prijavljivanja podnoSenjem prijave organu vlasti,
privrednom drustvu, drugom pravnom licu ili preduzetniku kod kojih, po njegovom saznanju postoje
opravdani razlozi za sumnju da je doslo do ugrozavanja javnog interesa i spoljasnje prijavljivanje
odnosno prijavljivanje Agenciji, ¢ime je u potpunosti onemoguéena zastita Zvizdaca u slucajevima
prijava sumnje da je doslo do ugrozavanja javnog interesa podnoSenjem prijave drugim organima
vlasti ili javnosti — Sto je bilo predvideno Nacrtom Zakona koji je bio predmet javne rasprave.
Obezbjedena je neophodna dvostepena mogucnost prijavljivanja sumnji na korupciju, ali imajuéi u
vidu potrebu za pravovremenim otkrivanjem relevantnih informacija, ostala je i potreba za
pruZzanjem adekvatne zastite svakome ko u dobroj vjeri prijavi korupciju, bez obzira da li je
postovana zakonom predvidena procedura. Potrebno obezbijediti da zvizda¢ uziva potpunu zastitu i
sluc¢aju “uzbunjivanja javnosti”, odnosno prijavljivanje povrede javnog interesa od strane zvizdaca
Parlametu, medijima, nevladinim organizacijama i sl., u sluajevima kada zakonom predvideni
kanali ne funkcioni$u, niti se to mozZe ocekivati da ¢e funkcionisati obzirom na okolnosti slucaja, a
Sto bi bilo u skladu sa medunarodnom praksom i preporukama Savjeta Evrope.

Zakon predstavlja poboljSanje pravnog okvira kada je u pitanju materija zastite zvizdaca, ali kako
brojna pitanja zakon nije na zadovoljavajuéi nacin obradio, ostaje obaveza da se njihova zastita na
adekvatan nacin reguliSe. Kako §to praksa stalno potvrduje, upravo su zakoni ti koji omogucéavaju
nepravilnosti, odnosno korupciju, zakoni Cija je intencija da se omoguce propusti je najmocnije
oruzje za legalizovanje korupcije. Zvizdaci se smatraju nosiocima kljuéne uloge u otkrivanju
zloupotreba i korupcije, §to im Cesto donosi znatne privatne i poslovne rizike. U cilju reduciranja ili
eliminacije takvih rizika, sastavni dio legislative svake zemlje koja ima za cilj Sto efikasniju borbu
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protiv korupcije jesu upravo zakoni koji se bave zastitom zvizdaca. Medutim, upravo zbog velikog
znacaja i tezine koju ova legislativa ima, neophodno je da bude napisana na nacin kojim bi se u §to
ve¢oj mjeri otklonile moguénosti nepravilne primjene u praksi. Upravo iz tih razloga uporno
insistiramo na tome da Zakon o zastiti zvizdaca bude takav da predstavlja njihovu efikasnu zastitu, a
ne samo deklarativni akt koji nema dovoljno efikasne mehanizme da sprovede svoju glavnu
namjenu. Smatramo da je veoma vazno na samom pocetku dati jasne i detaljne sjmernice za buduce
tumacenje kako predvidenih situacija, tako i subjekata u postupku, kako bi sama primjena bila
zaStiCena od praznog hoda koji bi omogucile pravne praznine, te kako bi se osigurala efikasna
primjena onoga §to je glavni cilj ovog Zakona — zastita lica koja prijavljuju korupciju.

Zvizdacu bi trebalo pruziti zastitu od povreda njegovog radnog prava, mobinga, od krSenja svih
njegovih ljudskih prava zagarantovanih Ustavom i drugim zakonima. Iako su sva navedena prava i
njihova zastita regulisani posebnim propisima, Zakon o zastiti zvizdaca trebalo bi da bude jedna
objedinjena celina koja ¢e Stititi sva ta prava uporedo. Smatramo da je pogre$no ogranicavati
normativno uredivanje Zastite zvizda¢a na samo one situacije koje nisu propisane nekim drugim
Zakonom jer ovde nije predmet regulacije sama ta radnja ve¢ zaStita zvizda¢a — kao Ustavna
obaveza.

Zastita zvizdaca ne bi trebalo da bude obezbijedena prevashodno u cilju antikorupcijskog djelovanja,
ve¢ u cilju obezbjedenja postovanja osnovnih ljudskih prava, zagarantovanih Ustavom Crne Gore
koja se odnose na slobodu izrazavanja, pravo na privatnost, pravo na pristup informacijama, zastitu
licnih podataka i rada.
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