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Rezime

Otkrivanje informacija u javnom interesu brzo postaje klju¢na
zastita lokalne i regionalne demokratije i uprave. Uzbunjivaci
mogu da omoguce hitne i veoma potrebne provere u
lokalnoj i regionalnoj upravi. lako sada vise zemalja usvaja
zakonodavstvo o zastiti uzbunjivaca, ova zastita postaje
nedovoljno razvijena na lokalnom i regionalnom nivou.

Ovaj izvestaj daje pregled problema u vezi sa uzbunjivanjem,
daje kratak prikaz pravne zastite uzbunjivaca u drzavama
¢lanicama, ispituje standarde koje predvidaju medunarodne
organizacije i ukazuje na izazove i povoljne prilike za lokalnu i
regionalnu zastitu uzbunjivanja.

U svojoj rezoluciji, Kongres poziva lokalne i regionalne
vlasti da ustanove i Sire prakti¢cnu politiku za uzbunjivanje,
sa odgovaraju¢im internim i anonimnim kanalima za
prijavljivanje i da osiguraju da postoje odredene nezavisne
institucije koje bi nadgledale i obradivale otkrivanje
informacija.

U svojoj preporuci, on trazi da nacionalno zakonodavstvo
predvidi zastitu uzbunjivaca na lokalnim i regionalnim
nivoima i predlaze da agencije na nacionalnom nivou prate
primenu i delotvornost zakonodavstva o uzbunjivanju.
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ReZoluCiJA 444 (2019.)?

1. Svesni razjedajuceg efekta koji korupcija moze da ima na
poverenje javnosti i kvalitet i efikasnost uprave, Kongres je
usvojio mapu puta aktivnosti, na svom 31. zasedanju u okto-
bru 2016, da bi se borio protiv korupcije i odlucio da pripremi
izvestaje na nekoliko tema, ukljucujudi i zastitu uzbunjivaca.

2. Mada je nedavno bilo sadzajnih zakonodavnih zahvata
na zastiti uzbunjivaca, vecina njih je ograni¢ena u podrucju
primene na nacionalni nivo, ostavljajuci lokalne i regionalne
vlasti sa malo mehanizama za prijavljivanje sumnjivih pro-
tivpravnih radnji.

3. Uzbunjivaci imaju da igraju jedinstvenu ulogu u lokalnoj i
regionalnoj upravi. Na subnacionalnom nivou, onom koji je
najblizi gradanima, lakse je otkriti navodna krienja zakona
nego na nacionalnom nivou.Ovo takode znaci da su lokalne
i regionalne vlasti narocito ranjive na razne vrste korupcija,
zbog njihove odgovornosti za pruzanje javnih usluga, koje se
sve viSe zasniva na javno-privatnim partnerstvima, pra¢enim
prenosom javnih resursa u privatni sektor.

2 Debatovao i usvojio Kongres 3. aprila 2019, 2. zasedanje (videti Dokument
CG36(2019)14, obrazlozenje), izvestilac:Josan MEIJERS, Holandija (R, SOC).
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4. Pitanja anonimnosti i poverljivosti mogu da predstavljaju
posebne izazove na lokalnom nivou. Mala veli¢cina mnogih
lokalnih vlasti ograni¢ava izbor kanala za prijavljivanje koje bi
neki pojedinac izabrao da saopsti sumnjive protivpravne rad-
nje. Medutim, usled ograni¢enog okvira zakonodavstva, koje
Cesto ne priznaje anonimno prijavljivanje, pojedinci u posedu
informacija koje bi mogle da se smatraju kao pretece ili Stetne
po javni interes, ¢esto odlucuju da ih ne otkrivaju, bojeci se
negativnih li¢nih posledica i mogu¢e odmazde na radnom
mestu.

5. Sto se ti¢e pitanja poverljivosti, lokalne i regionalne vlasti
treba da razmotre eksterno prijavljivanje kao krajnju meru,
koje moze da smanji Sanse za otkrivanje identiteta nekog uz-
bunjivaca.

6. Zastita uzbunjivaca nije samo pitanje zakonodavstva, ta-
kode je potrebno da dode do promene u drustvenim stavovi-
ma prema otkrivanju informacija, koji cesto obeshrabruju
pojedince da prijavljuju bitne informacije, bojeci se potenci-
jalnih negativnih posledice koje bi mogle da nastanu. Potreb-
no je preduzeti mere kako bi se javnost upoznala sa vaznom
ulogom uzbunjivaca u borbi protiv korupcije.

7. U svetlu napred navedenog, Kongres, imajuci u vidu:

a. Program akcije protiv korupcije Saveta Evrope, Krivi¢no-
pravnu konvenciju o korupciji (ETS br. 173) Saveta Ev-
rope i Gradanskopravnu konvenciju o korupciji (ETS br.
174) Saveta Evrope;

b. Rezoluciju (97) 24 Komiteta ministara o dvadeset
vodecih nacela borbe protiv korupcije;
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¢. Preporuku CM/Rec (2014)7 Komiteta ministara drzava-
ma ¢lanicama o zastiti uzbunjivaca;

8. poziva lokalne i regionalne vlasti drzava ¢lanica Saveta Ev-
rope da:

a. ustanove i Sire prakticnu politiku za uzbunjivanje,
postujuci 20 nacela navedenih u napred pomenutoj
Preporuci CM/Rec(2014)7;

b. garantuju uspostavljanje odgovarajucih internih kanala
za prijavljivanje i mogucnosti za zaposlene da konsultu-
ju poverljive savetnike unutar njihove organizacije;

¢. osiguraju da postoje odredene nezavisne institucije, kao
sto su lokalni i regionalni ombudsmani, da nadgledaju
i obraduju otkrivanje informacija, i da postupaju kao
mesto prijavljivanja poslednje instance, ako lokalni i re-
gionalni zaposleni osec¢aju da ne mogu da izraze svoje
zabrinutosti interno;

d. osiguraju da pojedinci, koji zele da prijave slucajeve
nepropisnog ponasanja ili protivpravnih dela, imaju
pristup kanalima za prijavljivanje koji bi im omogucili
da ostanu anonimni ili da ponude opciju ‘preventivne
zastite' u slucaju odmazde;

e. pruzaju informacije:
i. 0 okolnostima u kojima neka sumnja na protivpravno
delo moze da se prijavi unutar i izvan date organizacije;

ii. o0 pravnoj zastiti za uzbunjivace;
f. osiguraju da kanali za prijavljivanje, kao $to su informacione
vruce linije, takode postoje za pojedince koji rade u privat-
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nom sektoru, koji su ukljuéeni u pruzanje lokalnih i regional-
nih javnih usluga;

g. osiguraju da pojedinci koji otkrivaju informacije u javhom
interesu budu blagovremeno obavesteni o naknadnom
pracenju koje se obavlja kao odgovor na njihove prijave;

h. podsticu pozitivne stavove prema uzbunjivanju medu grad-
anima promovisanjem prakti¢nih politika za uzbunjivanje i
objavljivanjem naknadnog praéenja nakon prijavljivanja;

i. osiguraju da pojedinci koji razmatraju prijavljivanje sumn-
jivih slu¢ajeva protivpravnih dela imaju pristup savetima koji
su poverljivi i besplatni, od eskternih tela, kao $to su NVO i
nacionalne asocijacije;

Jj. uvedu periodic¢ne procene delotvornosti pravila i propisa o
zastiti uzbunjivaca.

9. Poziva nacionalne asocijacije lokalnih i regionalnih vlasti da:

a. usmeravaju i pomazu lokalnim i regionalnim vlastima
oko uvodenja i primene prakti¢ne politike za uzbun-
jivanje;

b. pomazu lokalnim i regionalnim vlastima oko osmisl-
javanja i realizacije programa obuke za zvanicnike i
zaposlene, kako bi podizale svest o postojec¢im pravili-
ma i postupcima i ulozi uzbunjivanja u borbi protiv ko-
rupcije;

¢. se povezuju sa centralnim antikorupcijskim agencijama
kako bi osigurale maksimalnu harmonizaciju prakti¢nih
politika o uzbunjivac¢ima.
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PREPORUKA 435 (2019.)°

1. Delotvorna zastita uzbunjivaca je jedna od klju¢nih oblasti
u vezi sa kojom se Kongres lokalnih i regionalnih vlasti dogov-
orio da radi na njenoj mapi puta aktivnosti za borbu protiv
korupcije, usvojenoj na njegovom 31. zasedanju (oktobar
2016.), uveren da korupcija predstavlja opasnost po dobru up-
ravu na lokalnim i regionalnim nivoima i da podriva osnovne
demokratske vrednosti.

2. Posto uzbunjivaci ¢esto imaju pristup informacijama koje
nekada ne mogu da otkriju ostali mehanizmi za integritet i
institucije, oni predstavljaju jedinstvenu dodatu vrednost in-
stitucionalnim zastitnim merama, i mogu da daju presudni
doprinos borbi protiv korupcije, promovisuci vecu transpar-
entnost i odgovornost u lokalnim i regionalnim vlastima.

3. Lokalne i regionalne vlasti, odgovorne za pruzanje javnih
usluga Sirom mnogih sektora, mogu da budu u veéem riziku
od korupcije, posto tu Cesto ima manje uvedenih zastitnih
mera nego na nacionalnom nivou. Iznosenje na javu aktiv-
nosti koje nisu u javnom interesu, putem prijavljivanja, pred-
stavlja vazno oruZzje u borbi protiv korupcije na ovom nivou,
Sto treba da se podstice kroz odgovarajuce prakti¢ne politike
i pravne instrumente.

4. lako je zakonodavstvo o zastiti uzbunjivaca sada uvedeno

3 Videti fusnotu 2.
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u mnogim drzavama ¢lanicama, ono nije uvek uskladeno sa
delotvornim merama za upravljanje uzbunjivanjem, ili adek-
vatnim merama da se zastite pojedinci koji odluce da prijave
slu¢ajeve nepropisnog ponasanja ili protivpravnih dela.

5. Istovremeno, legitimna briga javnosti zbog manipulaci-
je javnim mnjenjem u medijima putem takozvanih “laznih
vesti’, moze da olaksa onima koji su optuzeni za nepropisno
ponasanje da odbace te kritike kao lazne.

6. Javni stavovi prema prijavljivanju imaju tendenciju da se
sporije menjaju nego zakonodavstvo. Podizanje svesti o zastiti
uzbunjivaca moze da dovede do povecanja slucajeva prijavl-
jivanja i zato bude dragocen alat u borbi protiv korupcije.

7. U svetlu napred navedenih aspekata, Kongres, imajuci u
vidu:

a. Program akcije protiv korupcije Saveta Evrope, Krivi¢no-
pravnu konvenciju o korupciji (ETS br. 173) Saveta Evrope
i Gradanskopravnu konvenciju o korupciji (ETS br. 174)
Saveta Evrope;

b. Rezoluciju (97) 24 Komiteta ministara o dvadeset vodecih
nacela borbe protiv korupcije;

¢. Preporuku CM/Rec (2014)7 Komiteta ministara drzavama
¢lanicama o zastiti uzbunjivaca;

8. poziva Komitet ministara da podsti¢e vlade i parlamente
drzava clanica i, prema potrebi, regione sa zakonodavnim
ovlaséenjima, da:
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a. osiguraju da nacionalno zakonodavstvo predvida zastitu
uzbunjivaca na lokalnim i regionalnim nivoima, i posebno:

i.vazi ne samo za sumnjive slucajeve protivpravnih
dela vezanih za korupciju, nego takode za pitanja
od 3ireg javnog interesa, kao $to su rizici po javho
zdravlje ili Zivotnu sredinu;

ii. uklju¢e mogucnost za anonimno prijavljivanje ili
omoguce ‘preventivnu zastitu’ kako bi se zastitili po-
jedinci izlozeni odmazdi;

iii. osiguraju naknadno pracenje nakon prijavljivanja
otkrivanja koja su u javnom interesu;
b. osnuju agencije na nacionalnom nivou da prate primenu i
delotvornost zakonodavstva o uzbunjivanju i da osiguraju
stru¢nu obuku za javne zvani¢nike;

c. osiguraju da zastita uzbunjivaca takode pokriva pojedince
Cije zaposlenje je vec prestalo, kao i one koji otkriju infor-
macije pribavljene u toku procesa zaposljavanja i koji tek
ima da po¢nu da rade;

d. prosire zastitu uzbunjivaca na pojedince koji rade u privat-
nom sektoru, koji su uklju¢eni u pruzanje lokalnih i region-
alih javnih usluga, i da podsti¢u njihove poslodavce da uve-
du interne postupke prijavljivanja;

e. uvedu nacionalne kampanje uzbunjivanja kako bi promo-
visali njegovu jedinsvtvenu dodatu vrednost u borbi protiv
korupcije i podigli svest o tom problemu i osporavali drust-
vene stavove, koji u nekim zemljama obeshrabruju pojed-
ince da u javnom interesu prijavljuju zabrinjavajuce pojave;

f. podsticu inicijative koje nude dodatne kanale za prijavl-
jivanje i podrsku za uzbunjivace;
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g. osiguraju da sve mere uvedene da ciljaju na one koji propa-
giraju lazi ili “lazne vesti” ne ucutkaju nenamerno ljude koji
Zele daizraze stvarne zabrinutosti, i da se ne koriste kao ala-
ti za odmazdu protiv njih;

h. garantuju pristup informacijama i poverljivim savetima po-
jedincima koji razmatraju otkrivanje informacija u javnom
interesu;

i. uvedu periodi¢ne procene delotvornosti nacionalnog okvira
za pracenje primene pravila i propisa o zastiti uzbunjivaca;

j. podrze nacionalne asocijacije lokalnih i regionalnih vlasti u
njihovom radu da koordiniraju i harmonizuju zastitu uzbun-
jivaca medu vlastima koje one zastupaju.
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OBRAZLOZENJE
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Uvod*

1. U ovom izvestaju je izloZzeno trenutno stanje zastite uzbun-
jivaca u Evropi i opisuju se nacionalni pravni okviri, dok se uka-
zuje na nedavne napretke u pravnoj zastiti u Savetu Evrope,
razvoje dogadaja u Evropskoj uniji i ostala bitna transnacio-
nalna pravila i nacela. U njemu se analiziraju izazovi i povol-
jne prilike za zastitu uzbunjivaca na lokalnom i regionalnom
nivou uprave i navodi kako te odgovarajuce vlasti mogu da
reaguju na i osiguraju zastitu uzbunjivaca na nivou uprave.

2. Ti lokalni i regionalni nivoi uprave su ¢esto najznacajni-
je arene na kojima pojedinci mogu da otkriju informacije u
javnom interesu i doprinesu pomaganju interesa svojih za-
jednica. Vazni razlozi ¢ine lokalne i regionalne nivoe uprave
nuznim mestima za prijavljivanje. Pre svega, za mnoge vazne
drustvene probleme, lokalne i regionalne vlasti su najblize
gradaninu u pruzanju javnih usluga koje ukljucuju kljuc-
na pitanja, kao $to su stanovanje, zaposlenje, obrazovanje i
zdravlje. Poverenje u lokalnu i regionalnu upravu se ocenjuje
vise nego na nacionalnom nivou.® Poverenje je povezano sa

4 Ovaj izvestaj je pripremio i azurirao Dr Vigjilenca Abazi, Docent Evropskog prava na
Univerzitetu u Maastrihtu, Holandija, v.abazi@maastrichtuniversity.nl.

5 Videti Alina Mungui-Pippidi et al., Javni integritet i poverenje u Evropi, Evropski
istrazivacki centar za borbu protiv korupcije i drzavnu izgradnju, Hertie School of
Governance, Berlin 2015, strana 12 (Dostupno onlajn: http://www.eupan.eu/files/
repository/20160202135959 2016-01-21 - Public integrity and trust in Eu-
rope - final.pdf). Vredno zapazanja je da je ova studija utvrdila da subnacionalna
uprava pruza najvece i najstabilnije poverenje u svim nivoima uprave (uklju¢ujudi i
nacionalni nivo i nivo EU).
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kapacitetima i kredibilnos¢u lokalne i regionalne uprave da
daju rezultate i upravljaju na odgovoran i transparentan nacin.
3. Bez obzira na ovaj visi nivo poverenja, lokalne i regionalne
vlasti nisu imune na korupciju i stoga je prijavljivanje od uz-
bunjivac¢a na ovom nivou takode bitno. Izvestaji o antikorup-
cijskim naporima pokazuju,® korupcija je postala dominantan
i uporan problem u Evropi i predstavlja glavnu opasnost po
lokalnu i regionalnu upravu. Korupcija se nalazi u mnogim
oblicima, kao $to je to kroz javne nabavke, sukob interesa,
koris¢enje administrativnih izvora za privatne ili politicke in-
terese zvanicnika itd.” Presudan nacin da se otkriju i razotkriju
ova dela jeste kroz otkrivanje informacija od strane pojedi-
naca koji imaju direktan pristup takvim informacijama i mogu
da prijavljuju protivpravna dela. Medutim, bez neophodnih
pravnih zastita, njihovo prijavljivanje se postize po vrlo visokoj
licnoj ceni — odmazdom, protivoptuzivanjem i, u ekstremnim
slucajevima, ¢ak i pretnjama smrc¢u.®

4. Uzbunjivaci obezbeduju hitne i potrebne provere u lokalnoj
i regionalnoj upravi. Oni imaju direktan pristup informacija-
ma i uvide u aktivnosti njihove organizacije koje eventualno
krse zakon. Ovo daje uzbunjivac¢ima jedinstvenu dodatu vred-
nost u poredenju sa mnogim institucionalnim mehanizmima
nadzora. Tela i procesi za institucionalnu odgovornost ¢esto

6 Herwig van Staa, Komitet za upravu, Sprecavanje korupcije i promovisanje javne
etike na lokalnim i regionalnim nivoima, Izvestaj CG31(2016)06prov, 23. avgust
2016. (Dostupno onlajn:  http://cor.europa.eu/en/events/Documents/Prevent-
ing%20Corruption%20and%20promoting%20public%20ethics%20at%20lokal%20
and%20regional%20levels%2023%20August%202016.pdf).

7 Ibid.

8 Za konkretne primere ovog poslednjeg, videti Mark Worth, Zastita uzbunjivaca u
Jugoistocnoj Evropi: Pregled zakona, praksi i nedavnih inicijativa, Regionalna antiko-
rupcijska inicijativa, 2015.
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nemaju blagovremen i dovoljan pristup informacijama, brz-
inu i efikasnost u razotkrivanju i zapocinjanju resavanja or-
ganizacionog protivpravnog dela. To je narocito slucaj ako se
rezimi zastite informacija, kao sto su sluzbene tajne, koriste
da se sakriju nezgodne ili inkriminisuce informacije na strani
zvani¢nika. Otuda, uzbunjivaci ne samo da dopunjuju insti-
tucionalne uzajamne kontrole moci, nego nude izrazitu pred-
nost u osiguranju odgovornosti, borbi protiv korupcije i zastiti
javnog interesa.

5. Uzbunjivanje je takode pozitivno za organizacionu efi-
kasnost posto promovise organizaciono ucenje i razvoj kroz
prijave o nepropisnom ponasanju. Sistemi za uzbunjivanje
su vazan element korporativne uprave. Neke kompanije, ukl-
jucujudi i multinacionalne firme, koje posluju u korumpiranim
okruzenjima, uspostavile su sisteme za uzbunjivanje, ukljucu-
juciivruce linije i slicne alate za prijavljivanje, kako bi osigura-
le prijavljivanje od strane zaposlenih.?

6. Malo studija ili izvestaja se posebno fokusiralo na uzbun-
jivanje na lokalnim i regionalnim nivoima. Dragoceni izvesta-
ji regionalnih i medunarodnih organizacija cesto previdaju
pravila i prakse uzbunjivanja na lokalnom i regionalnom nivou

9 Maira Martini. Najbolje u praksi i teskoce za sisteme za uzbunjivanje u multinacional-
nim kompanijama, Transparency International, 2015.
http://www.transparency.org/whatwedo/answer/best_practice_and_challeng-
es_for_whistleblowing_systems_in_multin ational_co). Videti takode, Transparency
International, Zastita uzbunjivanja u Rumaniji i Madarskoj,
https://www.transparency.org/files/content/corruptiongas/Whistleblowing regula-
tions in Romania and Hungary 2015.pdf); Videti takode Smernice Medunarodne
trgovinske komore, Dostupno onlajn: https://cdn.iccwbo.org/content/uploads/
sites/3/2008/06/ICC-Whistleblowing-Guidelines.pdf).
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uprave.'®Tek treba da u potpunosti shvatimo Sta se dogada na
lokalnom i regionalnom nivou i koji su neki od izazova i povo-
linih prilika koje mogu da se zapaze na ovom nivou uprave.
Ovaj izvestaj ima za cilj da doprinese popunjavanju ovih praz-
nina i pruzi inicijalne smernice za to $ta moze da se uradi da
se unapredi polozaj uzbunjivaca na lokalnom i regionalnom
nivou.

7. Ovaj izvestaj pokazuje da su namenska pravila za zastitu
uzbunjivaca na lokalnom i regionalnom nivou zapravo izuze-
tak. lako sve vise zemalja usvaja zakonodavstvo o zastiti uz-
bunjivaca, pravna zastita je generalno nedovoljno razvijena,
narocito na lokalnom i regionalnom nivou. Za drzave ¢lanice,
koje su takode c¢lanice Evropske unije, ova pravna situacija bi
se promenila ako bi se usvojila predlozena Direktiva o zastiti
osoba koje prijavljuju povrede prava Unije. Ova Direktiva bi
predvidala obaveze da se uspostavi interno prijavljivanje i
naknadno pracenje za regionalne vlasti sa preko 10,000 sta-
novnika. Izvestaj objasnjava da je dodatni izazov u lokalnom
i regionalnom kontekstu rastu¢a podela izmedu predvidenih
pravila koja nude zastitu u javnom i privatnom sektoru, pri
¢emu ovaj poslednji uglavnom ostaje izvan obuhvata reg-
ulisanja. Kada je zastita utvrdena na nacionalnom nivou, u
nekim slucajevima potrebna akta za primenu i odredbe nisu
usvojene na lokalnom i regionalnom nivou, $to dovodi do ne-
postojanja zastite za uzbunjivace.

10 Videti diskusiju u daljem tekstu za mnoge izvestaje u skorijim godinama, ukljuc¢ujuci
i u okviru konteksta Saveta Evrope, Izvestaje od GRECO, Komiteta za pravne poslove
i ljudska prava, ali takode na nivou Evropske unije, kao to su rezolucije Evropskog
Parlamenta i procene uticaja koje je narucila Evropska komisija. Sli¢an trend je
uocljiv za odgovarajuce izvestaje koje su sacinili Transparency International i druge
neprofitne organizacije.
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8. lzuzetno, neka nedavno predloZena zakonodavstva o zasti-
ti uzbunjivaca onemogucavaju, umesto da osiguravaju, ot-
krivanje informacija od javnog interesa usled postupaka na-
vedenih za kanale za prijavljivanje i za to ko po zakonu moze
da se kvalifikuje da bude zasticen kao uzbunjiva¢. U praksi,
ovaj vakuum u pravilima i/ili njihova ograni¢enja su popun-
jeni inicijativama da se osiguraju platforme i vruce linije za
bezbedno i tajno prijavljivanje. Cesto ove inicijative predvode
NVO i drugi nedrzavni akteri u saradnji sa lokalnim vlastima.
Izvestaj takode pokazuje da je otkrivanje korupcije jedan od
glavnih razloga zasto su usvojeni neki od zakona o zastiti uz-
bunjivaca. Ovo zauzvrat dovodi do toga da neki zakoni imaju
uzak materijalni obuhvat za prijavljivanje.

9. Ovaj izvestaj je strukturisan kako sledi: U Odeljku 1 je dat
pregled problema u vezi sa uzbunjivanjem na lokalnom i
regionalnom nivou uprave. U Odeljku 2 je dat kratak prikaz
pravne zastite uzbunjivaéa u Evropi, daju¢i vise detalja o
jedanaest drzava clanica Saveta Evrope. U njemu se takode
ispituju pravila i nacela koje su utvrdile medunarodne orga-
nizacije. U Odeljku 3 je fokus na izazove i povoljne prilike za
lokalnu i regionalnu zastitu uzbunjivanja.
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1 Uzbunjivanje u
lokalnoj i regionalnoj
upravi

10. U poslednjoj deceniji su videni znacajni napori koji su
ulozeni da se unapredi zastita uzbunjivaca. Doneto je vise na-
cionalnih zakona, postojeca zastita je prosirena, a takode su
izdati odgovarajuci izvestaji i preporuke na medunarodnom
nivou, ukljucujudi i izvestaj Saveta Evrope o ‘Zastiti ‘uzbun-
jivaca'iz 2009,"" seriju evaluacijskih izvestaja Grupe drzava za
borbu protiv korupcije,'? i Izvestaj Specijalnog Izvestioca UN
Generalnoj skupstini o zastiti izvora i uzbunjivanja u 2015."
Evropska komisija je takode predlozila Direktivu o zastiti oso-
ba koje prijavljuju povrede prava Unije,'* za koju je zakono-
davna debata u toku. Stoga su vrednost i vaznost uzbun-
jivanja postali Siroko priznati kroz niz pravnih instrumenata i
instrumenata prakticne politike.

11 Pieter Omtzigt, Komitet za pravne poslove i ljudska prava, Zastita uzbunjivaca,
Izvestaj, Doc. 12006, 29. septembar 2009. (Dostupno onlajn: http://assembly.coe.
int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=12302&lang=en).

12 Npr. videti Sedmi izvestaj o opstoj aktivnosti od GRECO, 2006. (Dostupno onlajn:
https://whistlenetwork.files.wordpress.com/2014/01/seventh-general-activity-re-
port.pdf).

13 Specijalni izvestilac UN Generalnoj skupstini o zastiti izvora i uzbunjivanju, 2015.
(Dostupno onlajn: http://www.ohchr.org/EN/Issues/FreedomOpinion/Pages/Zasti-
taOfSources.aspx).

14 Videti predlozenu Direktivu i ostale mere koje je predlozila Evropska komisija, dos-
tupno onlajn: http://ec.europa.eu/newsroom/just/item-detail.cfm?item_id=620400
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11. Dok se ovaj izvestaj fokusira na to da li postoji pravna
zastita za uzbunjivace i kako ova zastita utice na moguce
prijavljivanje u javnom interesu, vazno je konstatovati da su
ostali faktori, od kojih su neki specifi¢ni za kontekst lokalne i
regionalne uprave, bitni i odreduju da li i kako bi se odvijalo
otkrivanje informacija u javnom interesu. Odrzavanje pravne
zastite za uzbunjivace je prvi korak u Sirem mozaiku faktora
koji uti¢u na to da li ¢e doci do prijavljivanja, da li ¢e odgovara-
juce vlasti naknadno pratiti te prijave, i koje posledice bi mo-
gle da nastanu po uzbunjivaca. Na primer, drustvena kultura
i prihvatanje uzbunjivanja, umesto pogleda na njega kao na
negativan fenomen, jeste jedan takav vazan faktor, i u smislu
da li bi pojedinci prijavili bilo kakvo protivpravno delo i, ako se
ono prijavi, da li bi bilo negativnih reperkusija po pojedince ili
na radnom mestu ili u njihovoj zajednici.

12. Istrazivanje posebno fokusirano na lokalni i regionalni nivo
zastite uzbunjivaca je nedovoljno razvijeno i studije na ovom
polju nisu brojne. Ipak, postoje neki vazni nedavni doprino-
si koji objasnjavaju strukturne aspekte lokalne uprave i kako
to zauzvrat uti¢e na zastitu uzbunjivaca. Kroz ankete i ostale
metode prikupljanja podataka, takode je dostupno vise infor-
macija o tome kako upravljacki i organizacioni aspekti lokalne
i regionalne uprave pogadaju uzbunjivace i kanale za prijavl-
jivanje.

13. Nivo centralizacije ili odvojenost izmedu lokalne i centralne
uprave je vazan faktor za uzbunjivanje na lokalnom i regional-
nom nivou. Posebno, kanali za otkrivanje mogu da se odrede
stepenom do koga postoji odvojenost izmedu administracije i
politicara u lokalnoj upravi, kao sto to pokazuju nedavne studi-
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je o Norveskoj. Naime, kao posledica pravnih izmena i dopuna
norveskog Zakona o lokalnoj upravi iz 1992, na lokalnom nivou
uprave u Norveskoj postoji odvojenost izmedu administrativhog
i politickog osoblja. Ove izmene i dopune su pokretane sa ciljem
da se poveca transparentnost i pojasne sfere odgovornosti. U
analizi 20 opstina u Norveskoj o tome kako politicari postupaju
sa uzbunjivanjem, istrazivanje je pokazalo da to da li se dogada
uzbunjivanje i kako se ono odvija zavisi od odvojenosti izmedu
polititkog i administrativnog nivoa.” Dok su ovo vazni nalazi i
treba da budu uzeti u obzir za ostala lokalna upravna tela, treba
navesti da su specifi¢nosti svake zemlje takode vazne za to kako
bi primena sli¢nih pravila mogla da funkcionise.

14. Organizacioni aspekti unutar lokalne i regionalne uprave su
takode bitni za to da li bi pojedinci otkrivali informacije u javnom
interesu. Na primer, u UK, lokalna uprava je jedna od prvih Sest
delatnosti u kojima se dogada uzbunjivanje, prema studiji koja
je ispitala 1000 pri¢a uzbunjivaca.'® Nadalje, ljudi na razli¢itim
pozicijama unutar neke organizacije imaju tendenciju da koriste
razlicite pravce kako bi pokusali i izrazili svoje zabrinutosti. Na
primer, oni na administrativnim pozicijama ¢e pre od drugih da
izraze svoje zabrinutosti kod viseg rukovodstva.”” Medutim, ta
ista studija je ustanovila da sto je uzbunjivac na visem polozaju,
to je verovatnije da ¢e biti otpusten.

15. Ovo je narodito slucaj kada je uzbunjiva¢ na visoj poziciji
u organizacionoj hijerarhiji. U slucajevima kada uzbunjivaci

15 Marit Skivenes i Sissel C. Trygstad, Uzbunjivanje u lokalnoj upravi: Empirijska studija
obrazaca kontakata i uzbunjivanja u 20 norveskih opstina, Skandinavske politicke
studije, Vol. 39, br. 3, 2016.

16 Public Concern at Work i Univerzitet u Grini¢u, Uzbunjivanje: Insajderska pri¢a -
Studija iskustava 1.000 uzbunjivaca, 2013.

17 Ibid, strana 16.
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nisu bili momentalno otpusteni, oni su ipak pre nego drugi
doziveli uznemiravanje ili blokirane resurse.’® Nadalje, alarm-
irajuci podaci u kontekstu UK sugerisu da je u 69% slucajeva
uzbunjivanja u lokalnoj upravi, polozaj uzbunjivaca pogorsan
nakon prvog pokusaja da se prijavi protivpravno delo. U
drugom pokusaju je pogorsan 75% i uzbunjivaci u lokalnoj
upravi imaju tendenciju da daju ostavku nakon svog treceg
pokusaja, vise nego u ostalim sektorima.' U lokalnoj upravi
vise pojedinaca je reklo da nista nije uc¢injeno da se pristupi
ovoj zabrinjavajucoj pojavi i u ovom sektoru su verovatnija
niska ocekivanja u pogledu dobre istrage kroz ceo taj proces
izrazavanja zabrinjavajucih pojava. Kada se radi o ispitanicima,
75% je navelo da se niSta ne radi u njihovom prvom pokusaju
prijavljivanja, a 79% je navelo da se nista ne radi u drugom
pokusaju da se izraze zabrinutosti i prijavi protivpravno delo.

16. Ovi brojevi su zabrinjavajudi, narocito posto je UK jedna
od zemalja sa duzim iskustvom u zakonodavstvu za zastitu
uzbunjivaca i mnogim NVO koje su aktivne na ovom polju.
Medutim, ne mogu da se daju Sire tvrdnje o tome da li su ovi
podaci indikativni za druge prakse na lokalnom i regionalnom
nivou i stoga ne moze da se tvrdi da su ovi podaci reprezen-
tativni za to kako se odvija uzbunjivanje na lokalnom i regio-
nalnom nivou u drugim zemljama. Na primer, u Norveskoj,
vise od polovine zaposlenih, koji su doziveli protivpravno
delo, to obi¢no inicijalno prijavljuju svom neposrednom na-
dredenom.®® U vezi sa delotvornos¢u uzbunjivanja, 50-71%
ispitanika je saopstilo da je nepropisno ponasanje bilo u pot-
punosti reseno ili ispravljeno. Studije koje obuhvataju uzorke
ﬁbid, strana 22.

19 Ibid, strana 28.
20 Skivenes i Trygstad, Uzbunjivanje u lokalnoj upravi, 2016, supra note 12, strana 271.
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celokupne norveske radne snage pokazuju da je vise od osam,
od deset zaposlenih koji su ukazali na nepravilnosti, navelo da
bi to ponovo uradili ako je potrebno.?' Stoga je bitna kombi-
nacija organizacionih, pravnih i strukturalnih faktora u smislu
delotvpornosti uzbunjivanja i do koje mere bi uzbunjivanje
dovelo do negativnih posledica po pojedinca koji podnosi pri-
javu. Neophodne su dublje empirijske studije da bi se prikupili
podaci iz prakse kako bi se mapirala ova sarolikost za zemlje.

17. Jo3 jedan bitan aspekt za lokalnu i regionalnu upravu jeste
kako pojedinci obavljaju prijavljivanje. Narocito u manjim upra-
vama, uzbunjivacu bi trebalo bezbedno sredstvo za prijavljivanje.
U tom pogledu, u nedavnom lIzvestaju nacijama o kriminalnim
radnjama i zloupotrebama na radu, koji je pripremila Asocijacija
ovlas¢enih ispitvaca kriminalnih radniji, je ustanovljeno da preko
polovine onih koji prijavljuju svoje sumnje to ¢ine putem e-poste
i da se 14% od svih dojava vrse anonimno. Ovo je posebno bitno
navesti posto je u tom istom izvestaju ustanovljeno da su i u Za-
padnoj i u Isto¢noj Evropi dojave od zaposlenih jos uvek primarni
nacin na koji se otkriva prevara i u javnim i u privatnim sektori-
ma.?2 U zaklju¢ku, u izvestaju se naglasava da ogranicavanje ili
restrikcija organizacijama da prihvataju anonimne prijave rizikuje
gubljenje povoljne prilike da se sazna o nekom problemu od po-
jedinaca, kojima barem u pocetnim fazama prijavljivanja nije lako
da otkriju svoj identitet usled zabrinutosti za odmazdu i drugih
negativnih posledica.
21 Videti, Matthiesen S. B., Bjorkelo, B. i Nielsen, M. 2008. Nepropisno ponasanje i
uzbunjivanje u norveskom radnom Zivotu. Bergen: University of Bergen Press;

Trygstad, S. C. 2010.‘Pravo na ukazivanje na nepravilnosti ali, da li to pomaze, i da li
je to mudro?; Faforeport 2010:18..

22 Asocijacija ovlaséenih ispitivaca kriminalnih radnji (2016.) Izvestaj nacijama o krim-
inalnim radnjama i zloupotrebama na radu: 2016. Studija o globalnim kriminalnim
radnjama (Global Fraud Study), strana 24 (Dostupno onlajn: http://www.acfe.com/
rttn2016.aspx).
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2 Pravna zastita
uzbunjivaca u Evropi

2.1 Nacionalni pravni okviri

18. U anketi koju je sprovela Parlamentarna skupstina Saveta
Evrope 2009. godine, zakljuceno je da je samo 3est zemalja
imalo namenska pravila o zastiti uzbunjivaca: Belgija, Francus-
ka, Norveska, Holandija, Rumunija i UK.?* Danas, skoro deceni-
ju kasnije, broj zemalja koje su donele zakone za namensku
zastitu uzbunjivaca je porastao na 15.

19. U svrhe ovog izvestaja, ispitane su skoro sve drzave ¢lanice
Saveta Evrope kako bi se ocenila merodavna pravila i propisi o
zastiti uzbunjivaca.** Fokus je posebno na lokalni i regionalni
nivo uprave i koje — ako postoje - mere postoje na ovom nivou.
Vise od polovine ispitanih zemalja ima neku pravnu zastitu za
uzbunjivace. Takva zastita je predvidena u namenskom za-
konodavstvu za zastitu uzbunjivaca, ali je takode predvidena
u zakonima u radnim odnosima, upravnim zakonima ili an-
tikorupcijkom zakonodavstvu.

23 Paul Stepheson i Michael Levi, Zastita uzbunjivaca: Studija o izvodljivosti pravnog
instrumenta o zastiti zaposlenih koji vrie otkirvanja u javniom interesu, lzvestaj koji
je narucio Generalni sekretar Saveta Evrope, CDCJ(2012)9FIN, 20. decembar 2012,
strana 12.

24 Usled ogranicenijih resursa, sledece zemlje nisu uklju¢ene u ovu analizu: Andora,
Armenija, Azerbejdzan, Gruzija, Lihtenstajn, Monako, San Marino.
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20. Povecana svest o vaznosti uzbunjivanja i mnoge zakono-
davne debate se odvijaju u Evropi radi povecanja zastite uz-
bunjiva¢a. Na primer, od januara 2017, Svedska je prosirila
zastitu uzbunjivaca na privatni sektor a, u novembru iste go-
dine, Italija je usvojila zakon o zastiti uzbunjivaca, koji je us-
meren na zaposlene u javnom sektoru i ugovarace kompanija
koji pruzaju robu ili usluge u ime javne uprave. Diskusije za
donosenje namenskog zakona o zastiti uzbunjivaca su takode
trenutno u toku u Poljskoj i Grckoj.

21. Medutim, ovo broj¢ano povecanje zakonodavstava o
zastiti uzbunjivaca ne podrazumeva per se da su uzbunjivaci
u potpunosti zasticeni uzimajudi u obzir ograni¢enja obuhva-
ta i vrste zastite. Prvo, zastita se i dalje pruza na fragmentarni
nacin za javni i privatni sektor, pri cemu ovaj poslednji cesto
ostaje izvan obuhvata regulisanja. Drugo, zasti¢eno otkrivanje
je umnogim zemljama ograni¢eno na korupciju i zloupotrebe
vlasti, ostavljajuci ¢itav niz problema izvan podru¢ja primene
zastite. Ovaj poslednji problem takode dovodi do zabrinutosti
za pravnu sigurnost i ogranicenja slobode izrazavanja.

22. Za mnoge zemlje zakoni o zastiti uzbunjiva¢a nastaju u
kontekstu zakonodavnih napora da se povecaju drzavni in-
strumenti u borbi protiv korupcije. Mnogi od pravnih okvira
posebno pominju prijavljivanje korupcije ili, na primer, pov-
ezuju prijavljivanje koje treba da rade uzbunjivaci sa antiko-
rupcijskim telima vlasti. Za neke zemlje ta zastita je posebno
ogranicena na prijave protiv korupcije. Na primer, prva ikada
pravna odredba Austrije posebno osmisljena da zastiti uz-
bunjivace, koja je usvojena u januaru 2012. i dodata Zakonu
o drzavnoj sluzbi da zastiti javne zaposlenike koji prijavljiuju
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odredena krivi¢na dela svojim menadzerima ili Federalnom
antikorupcijskom birou. Ta mera je usvojena kao odgovor na
preporuke od Grupe drzava za borbu protiv korupcije (GRECO)
Saveta Evrope.”

23. Po oceni GRECO opstih antikorupcijskih mera primenljivih
na upravu i javne zvanicnike, sacinjena je preporuka za vise
od polovine od ¢lanica GRECO, i‘starih i novih demokratija, da
uvedu mehanizam za zastitu uzbunjivaca koji u dobroj veri
prijavljiuju sumnje na korupciju i od negativnih posledica.”

24. Samo $acica drzava ¢lanica Saveta Evrope ima konkretnu
zastitu za uzbunjivace na lokalnom ili regionalnom nivou. Vrlo
malo zemalja se posebno bavi ovim problemom u svom za-
konodavstvu i samo nekoliko zemalja koje predvidaju pravne
puteve za uzbunjivace da prijavljuju protivpravna dela, kao
$to su vruce linije, uklju¢uju: Belgiju, Bugarsku, Dansku, Itali-
ju, Spaniju, Svajcarsku i UK.Z” Cesto takve kanale za pruzanje
informacija uspostavljaju ili njima upravljaju uglavhom NVO
koje su aktivne na ovom polju, a ne lokalne/regionalne vlasti.
Otuda, iz pravne perspektive, kanali za prijavljivanje na loka-
Inom i regionalnom nivou ili nisu regulisani ili ne predvidaju
konkretna pravila o zasti¢cenom otkrivanju.

25 Videti Blueprint for Free Speech, Promena pravca, Informativni dokument, Zastita
uzbunjivaca u Austriji (Dostupno onlajn: https://www.changeofdirection.eu/assets/
briefings/EU%20briefing%20paper%20-%20Austria%20-%20english.pdf).

26 Christophe Speckbacher, Zastita uzbunjivac¢a u svetlu rada GRECO, 20. mart 2009.
(Dostupno onlajn: http://www.batory.org.pl/doc/Whistleblowing%20mecha-
nisms%20REV2%20for%20Batory%20Foundation%20Conf%200f%2030March09.
pdf).

27 Videti Transparency International Italija, Milano uvodi zastitu za uzbunjivace iz
javnog sektora, Zastita glasova veca i promocija uzbunjivanja u javnom interesu,
19. juni 2013. (Dostupno onlajn: https://www.transparency.org/news/pressrelease/
milan _introduces zastita for public sector whistleblowers%20).
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2.2 Rasvetljavanja razlic¢itih nacionalnih okvira

25. U skladu sa Nacelima i Obrazlozenjem o zastiti uzbunjivaca
Saveta Evrope, slededi elementi su veoma bitni da se utvrdi
da li postojeca pravila nude neophodne zastite: (i) definicija
uzbunjivaca/ uzbunjivanja; (ii) materijalni obuhvat zakona;
(iii) personalni obuhvat zakona; (iv) normativni okvir; (v) pred-
videni kanali za prijavljivanje i otkrivanje informacija; (vi) da
li se garantuje poverljivost za datog uzbunjivaca; (vii) koje su
mere pracenja predvidene za postupanje po prijavljivanju i ot-
krivanju; i najzad, (viii) koje zastite se pruzaju protiv odmazde
i drugih rizika na poslu. Cilj ovog pododeljka je da omoguci
pomnije ispitivanje nacionalnih okvira kako bi se bolje razu-
meli merodavni zakoni, kao i raznolikost pravnih okvira koji
se primenjuju na uzbunjivace. lzabrane zemlje oslikavaju
raznolikost u tome da li su i kako uzbunjivaci zasti¢eni, ali ta-
kode i Siri kontekst zemlje u kojoj se javlja ovo zakonodavstvo.
Nize su razradeni glavni elementi, kao i problemi specifi¢ni za
svaku zemlju.

2.2.1 Albanija
26. Albanija je usvojila zakon o ‘uzbunjivanju i zastiti uzbunjivaca’
u junu 2016.% Ovo je prvi sveobuhvatni napor da se obezbedi
zastita uzbunjivacima u privatnom i javhom sektoru. Primena
zakona se previda da se odvija u dve faze: pocinje sa javnim sek-
torom 1. oktobra 2016, a potom za privatni sektor 1. jula 2017.

27. On daje definicije za uzbunjivanje i uzbunjivaca koje su u
skladu sa medunarodnim najboljim u praksi. Medutim, defi-

28 Videti originalni izvor zakona na albanskom, dostupno onlajn: https://www.parla-
ment.al/wp-content/uploads/2016/06/ligj-nr.-60-dt.-2.6.2016.pdf
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nicija o uzbunjivanju je uglavnom fokusirana na prijavljivan-
je korupcije bez predvidanja Sireg obuhvata drugih vrsta
protivpravnih dela. Otuda, iako zakon ima Sirok personalni
obuhvat zato $to obuhvata osobe koje rade u javnom i privat-
nom sektoru, uklju¢ujuci i one koje vise nisu aktivne, on ima
ograni¢en materijalni obuhvat usled njegovog fokusa samo
na korupciju. Kada se radi o prijavljivanju, zakon predvida us-
postavljanje internih i eksternih kanala za otkrivanje. Privatna
pravna lica sa vise od 100 zaposlenih i javna pravna lica sa pre-
ko 80 zaposlenih su u obavezi da osnuju interne jedinice za
prijavljivanje. Te jedinice su takode odgovorne za istragu pri-
javljenih slucajeva. Uzbunjiva¢i mogu da prijavljuju direktno
‘Visokom inspektoratu za deklarisanje i reviziju aktive i sukoba
interesa’ Takvo prijavljivanje se posebno predvida u slucaje-
vima kada privatno ili javno pravno lice ne pokrene istragu,
kada postoje sumnje da to pravno lice nije nepristrasno ili da
bi mogli da se uniste dokazi.

28. Zastita uzbunjivaca u Albaniji je ustanovljena u kontekstu
drugih pravnih napora da se zapocne resavanje korupcije. U
stvari, zakon o zastiti uzbunjivaca ima za cilj da se bavi nekim
od nedostataka utvrdenih sa primenom Zakona “O saradniji
javnosti u borbi protiv korupcije”. Ovaj drugi zakon regulise
prijavljivanje i evidentiranje koruptivnih praksi promovisan-
jem ucesca javnosti da prijavljuje korupciju i stiti pojedince
koji prijavljuju koruptivne prakse javnih vlasti.

29. Posto je zakon o zastiti uzbunjivaca vrlo nedavno usvojen, ne-
dostaju podaci o njegovoj primeni, narocito na lokalnom i regio-

nalnom nivou. Ipak, kada se uporedi sa lokalnim iskustvom u pri-
meni antikorupcijskog zakona, koji takode predvida prijavljivanje
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korupcije i protivpravnih dela, moglo bi da se uo¢i da je primena
prijavljivanja prilicno nezadovoljavajuca. Posebno vredna paznje
je cinjenica da jedinice lokalne uprave nisu usvojile vecinu an-
tikorupcijskih mera izvedenih iz zakonodavnog okvira i nemaju
dovoljno profesionalnih kapaciteta da izvrSavaju svoja ovlascenja
i sprovode merodavno zakonodavstvo.?

30. Nadalje, primena zakona i usvajanje neophodnih podza-
konskih akata na lokalnom i regionalnom nivou su bili prob-
lem u Albaniji, kako je prikazano u izvestajima Evropske
komisije o napretku zemlje.® Otuda, ovo namece pitanja u
vezi sa realizacijom zastite uzbunjivaca, iako u slu¢aju ovog za-
konodavnog akta nisu predvidene dodatne mere za primenu.
Podjednako zabrinjavajuce za pravnu primenu jeste drustveni
kontekst za uzbunjivace u Albaniji. Naime, generalno posto-
ji nizak nivo drustvene podrske za uzbunjivanje i ova praksa
jos uvek nije redovnaili normalizovana. Anketa sprovedena za
Zapadni Balkan, koja je ukljucivala Albaniju, pokazuje da od
preko 7000 ljudi koji su intervjuisani Sirom regiona, samo oko
jedne trecine njih je navelo da je uzbunjivanje prihvatljivo, a
jedan od Sest ljudi je mislio da uzbunjivace treba kazniti za nji-
hove postupke.?' Ovi drustveni stavovi prema uzbunjivanju su

29 Institut za demokratiju i medijaciju, Teskoce jedinica lokalne uprave u borbi protiv
korupcije: Procena antikorupcijskog sistema u 20 opstina Albanije (Dostupno
onlajn: http://idmalbania.org/wp-content/uploads/2016/10/Report_Challenges-of-
LGUs-in-the-fight-against-corruption.pdf).

30 Videti: Evropska komisija, Evropska susedska politika i pregovori o prosirenju,
Klju¢ni dokumenti — Albanija (Dostupno onlajn: https://ec.europa.eu/neigh-
bourhood-enlargement/news_corner/key-documents_en?field_file_theme_
tid%5b0%5d=96&field_file_country_tid%5b0%5d=79).

31 Savet za regionalnu saradnju, Javni stavovi prema uzbunjivanju u Jugoisto¢noj
Evropi - Analiza podataka o anketi javnhog mnjenja o uzbunjivanju i zastiti
uzbunjivaca, Izvestaj, 12. april 2017. (Dostupno onlajn: http://www.rcc.int/pubs/44/
public-attitudes-to-whistleblowing-in-south-east-europe--data-analysis-of-opin-
ion-survey-about-whistleblowing-and-the-zastita-of-whistleblowers).
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povezani sa slabom funkcijom provere od strane pravosuda
i sveukupno niskim nivoima poverenja u javne institucije,
narocito u slucajevima borbe protiv korupcije visokog profila
da bi usledile potrebne sankcije.*?

Zakoni koji daju

zastitu uzbun- >
jivacima >
>
>
>

Namenski zakon:

Zakon br. 60/2006 za uzbunjivanje i zastitu uz-
bunjivaca

Ostalo odgovarajuce zakonodavstvo®:

Zakon “o saradnji javnosti u borbi protiv korupcije”.

Zakon o radnim odnosima, koji je izmenjen 2008. da prui
zastitu od neopravdanih sankcija za zaposlene koji prijavl-
juju korupciju;

Zakon o drZavnim sluzbenicima, koji daje pravo drzavnim
sluzbenicima da ne izvrse protivpravni nalog, ali ne pruza
zastitu od odmazde ako se oni tako ogluse;

Zakon o sprecavanju sukoba interesa, koji omogucava da
se vrde otkrivanja regulatorima uprave ili kroz eksterne
kanale, kao 3to su mediji; i

Zakon o upravnom postupku, koji omogucava svakoj 0so-
bi da se Zali na bilo koji upravni akt, i daje pravo drzavnim
sluzbenicima da zahtevaju opoziv ili izmene nekog akta.

32 Konard-Adenauer-Stiftung e.V., Zastita uzbunjivaca u Albaniji: Procena zakono-
davstva i prakse, 15. novembar 2013. (Dostupno onlajn: http://www.kas.de/wf/doc/
kas 11294-1442-1-30.pdf?131119092415).

33 Arjan Dyrmishi, Elira Hroni, Egest Gjokutaj, Institut za demokratiju i medijaciju,
Zastita uzbunjivaca u Albaniji: Procena zakonodavstva i prakse, novembar 2013.
(Dostupno onlajn: http://idmalbania.org/wp-content/uploads/2014/11/whis-

tleblowers final tetor-nentor 2013 anglisht.pdf).

» Stranica 31



2.2.2 Belgija

31. Pravna zastita za uzbunjivace na federalnom nivou u Bel-
giji je stupila na snagu 4. aprila 2014.3* Belgija je prva zemlja
u kojoj je regionalna zastita za uzbunjivace postojala pre na-
cionalnog zakona. Odredbe o uzbunjiva¢ima postoje od 2004.
u flamanskoj upravi, u kojoj Ombudsman osigurava eksterni
kanal za komunikaciju i zastitu za one koji ne mogu da pod-
nesu svoju prijavu na svom radnom mestu. Flamanski Parla-
ment je dalje ojacao ove odredbe u uredbi iz 2012.3° Postupak
zastite uzbunjivaca je takode predviden u uredbi Ombudsma-
na, koja datira iz 1998. i ¢ija je vaznost nedavno produzena
2014.3¢

32. Kada se radi o kanalima za prijavljivanje, zaposleni mogu
da se obrate razlicitim kanalima i ovlas¢enim osobama za kon-
takt da bi prijavljivali slucajeve protivpravnih dela, kao svom
nadredenom, ‘Audit Vlaanderen'’ (internom revizorskom odel-
jenju flamanskih upravnih tela) i ‘Spreekbuis. Ovo poslednje
pomenuto je centralna tacka za kontakt koju su ustanovile
flamanske vlasti, ali deluje kao nezavisna centralna tacka, i

34 Videti originalni izvor ovog zakona (Dostupno onlajn: http://www.ejustice just.fgov.
be/cqi loi/change lg.pl?language=fr&la=F&table name=loi&cn=2013091506).

35 Videti originalni izvor ovog zakona (Dostupno onlajn: http://www.etaamb.be/nl/de-
creet-van-09-november-2012 n2012206772.html). Videti takode Evropsku komisiju,
Antikorupcijski izvestaj EU o Belgiji 2014. (Dostupno onlajn: https://ec.europa.eu/
home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/organized-crime-and-hu-
man-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_belgium_chap-
ter_en.pdf).

36 Kristien Verbraeken, Centralna tacka za kontakt flamanske Vlade za integritet i
dobrobit na poslu - Obavezivanje na delotvornu zastitu uzbunjivaca, Orga-
nizacija za ekonomsku saradnju i razvoj, 16. mart 2016. (Dostupno onlajn:
http://www.oecd-ilibrary.org/docserver/download/4216061ec009.pdf?ex-
pires=1511899895&id=id&accname=ocid177380&checksum=9913F5A03417A-
3D7A4E0845D97C70204).
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fokusira se na integritet i dobrobit zaposlenih. Speekbuis-om
upravljaju “obuceni profesionalci i specijalisti koji znaju kako
da se bave veoma emotivnim pozivima i porukama koje pri-
maju”?®” Pored Speekhuis, postoji pozivni centar 1700 kome
javnost moze da prijavljuje dela flamanskih vlasti. Na primer,
2017, pozivni centar 1700 je primio 1.042.708 poziva, e-poste
i interaktivnih poruka.®

2.2.3 Cedka Republika

33. U Cedkoj Republici, na zaititu uzbunjivaca se gleda kao
na vazan instrument na $iroj antikorupcijskoj agendi, koja
potice iz Vladine antikorupcijske prakti¢ne politike i Akcionog
plana iz 2015, koji su znacajni strateski dokumenti. Medutim,
zakonodavstvo predvida zastitu samo delimi¢no, posto nisu
uspeli napori za namenski zakon. U periodu 2007.-2010, Mini-
starstvo unutrasnjih poslova, u saradnji sa Transparency Inter-
national Ce3ka, je iniciralo napore na uspostavljanju zastite
uzbunjivaca. Medutim, saopsteno je da su:

“TeSkoc¢a u prepoznavanju specijalizovane prirode saveta
potrebnih za neku liniju prijavljivanja/uzbunjivanja, i opstih
pravnih usluga po pravilima javnih nabavki dovela je do toga
da je ta usluga potpuno napustena.”*

34. Godine 2014, osnovan je Vladin Antikoripcijski odbor da

obezbedi koordinacionu i savetodavnu ulogu po ovom pitan-

ju. Konkretan predlog za zakonodavstvo i diskusije su kruzili

od 2013. i novi predlog je u toku od 2015. *° Ipak, namenski za-
37 Ibid, strana 134.

38 Ibid, strana 137.

39 Anna Myers i Petr Leyer, Moguce funkcije Uzbunjivackog centra u Ceskoj Republici,
2015, strana 30.
40 Ibid.
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kon za zastitu uzbunjivaca jo$ uvek nije ustanovljen. U okviru
javnog sektora, Zakon o drzavnoj sluzbi iz 2014. stiti zaposlene
kada prijavljuju neko protivpravno delo. Propis za primenu je
stupio na snagu 2015. godine i on utvrduje obavezu za sva-
ko ministarstvo da obezbedi zatvorene kutije u koje prijave
mogu da stavljaju drzavni sluzbenici koji hoce da prijave neko
protivpravno delo.”!

35. Pored Zakona o drzavnoj sluzbi, odredbe koje uzbun-
jiva¢ima nude barem neki nivo delimi¢ne zastite se nalaze u
Zakonu o radnim odnosima, Zakonu o upravnom postupku i
Krivienom zakoniku. Sto se ti¢e Zakona o drzavnoj sluzbi, on
predvida pravnu zastitu i anonimnost drzavnim sluzbenicima
koji prijavljuju slucajeve korupcije ili nezakonitih postupa-
ka njihovih kolega u drzavnoj sluzbi. Ipak, postoji ‘duznost
¢utanja’ za drzavne sluzbenike i nije jasno kako se ova obave-
za slaze sa zastitom uzbunjivaca. Izmedu ostalih faktora, ovaj
problem je razlog zasto je u praksi samo vrlo malo drzavnih
sluzbenika podnelo prijave o nezakonitim postupcima.®? Ili
kada se prijave podnesu, kao $to pokazuje nedavna studija
u Ceskoj Republici i ¢etiri druge zemlje, uklju¢ujudi i Poljsku,
Slovacku, Madarsku i Estoniju, da slabi nivoi institucionalne
podrske navode pojedince da traZze druga sredstva da prijave
sStetno, neeticko, ili protivpravno ponasanje.®?

41 Vladin propis br. 145/2015 Coll., 0 merama u vezi sa prijavljivanjem sumnji na

nezakonito ponasanje u javnoj sluzbi.
42 Frank Bold, Upoznavanije sa primenom Zakona o drzavnoj sluzbi, Ceska Republika,

1. oktobar 2015, strana 6 (Dostupno onlajn: http://en.frankbold.org/sites/default/
files/tema/briefing-civil service act-2015-10-09 0.pdf)

43 Videti Anna Myers i Petr Leyer, Konceptualni dokument: Moguce funkcije Uzbun-
jivackog centra u Ceskoj Republici, Projekat za jacanje sistema za borbu protiv
korupcije i pranja novca u Ceskoj Republici (Dostupno onlajn: https://rm.coe.
int/16806d11e5). Videti takode Frankova, L i L. Petrokova (2014.) O nama sa nama
(About Us With Us): Zastita uzbunjivaca u ¢eskom kontekstu i u poredenju sa
drugim zemljama. Oziveni: Ceska Republika.
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36. Nedostaje institucionalizovano telo koje se bavi brigama
uzbunjivac¢a na nacionalnom, kao i na lokalnom ili regional-
nom nivou. Diskusije oko osnivanja institucionalizovanog
tela, slicnog onom u Holandiji, odvijale su se uporedo sa de-
batama o zakonodavstvu za zastitu uzbunjivaca, ali najnovije
istrazivanje pokazuje da takvo telo jo$ uvek nije osnovano. U
ovom vakuumu, Transparency International Ce$ka je osnovao
Centar za posredovanje pravnim savetima od 2005. Svrha
ovog Centra je da ponudi besplatnu pravnu pomo¢ uzbun-
jivacima, ali takode i svedocima koruptivnih praksi.

2.24 Estonija

37. Estonija nema namensku zastitu za uzbunjivace. Medutim,
ona je ratifikovala medunarodne instrumente koji zahtevaju
neki oblik zastite za prijavljivanje, kao $to su Krivicnopravna
konvencija o korupciji i Gradanskopravna konvencija. Ona je
takode potpisnica Konvencije UN protiv korupcije, Konvencije
OECD protiv podmicivanja.

38. Od 2013, Estonija je usvojila Antikorupcijski zakon, koji
predvida zastite za zaposlene iz javnog sektora u slucajevi-
ma prijavljivanja korupcije.** Ovaj zakon uzrokuje duznost za
zaposlene iz javnog sektora da prijavljuju korupciju, neeticko
ili nezakonito ponasanje, i takode utvrduje disciplinske mere
ako se ova duznost ne postuje.** Ipak, ¢ini se da je ovo jedina
zastita, a privatni sektor nije obuhvacen, mada je navedeno da
bi javni zvani¢nici koji prijavljuju probleme privatnog sektora

44 Blueprint for Free Speech, Whistleblower Zastita Laws (Dostupno onlajn: https://
blueprintforfreespeech.net/whistleblowing-laws-map).

45 Videti Transparency International Estonija, Nacionalni izvestaj, Izvestaj o Estoniji o
proceni zastite uzbunjivaca, 2009. (Dostupno onlajn: http://www.whistleblowers.
org/storage/documents/Estonia/transparency estonia.pdf).
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imali koristi od zastite.*® lako Zakon o ugovoru o radu zabran-
juje nepravedno otpustanje, nije jasno da li bi u slucajevima
uzbunjivanja moglo da se pozove na ovu zastitu.

39. Nedavno istrazivanje je takode ispitalo praksu prijavljivan-
ja u Estoniji. Jedna studija koja je obuhvatala 40 intervjua sa
uzbunjiva¢ima pokazuje zabrinjavajuce rezultate. Od pod-
netih prijava, oko 80% slucajeva je istrazeno, a samo 30% od
tih istraga je zaklju¢eno ili dovelo do neke vrste disciplinske
mere.*” Jos jedan bitan aspekt je da su svi intervjuisani uzbun-
jivaci zeleli da ostanu anonimni usled velikih briga oko nega-
tivnih posledica ako bi se saznao njihov identitet. Ovaj strah je
opravdan kada se uzme u obzir da Sira javnost u Estoniji ima
negativne poglede na uzbunjivanje i ¢esc¢e postoji misljenje
da probleme treba resavati unutar organizacije ili institucije.*®
U stvari, ovo nije samo pitanje drustvene percepcije ili drust-
venog pritiska, nego je prilicno alarmantno da je jedan od
pet uzbunjivaca izgubio posao, prema dostupnim brojc¢anim
podacima.** Na primer, jedan lokalni slu¢aj uzbunjivanja, u
vezi sa losim upravljanjem imovinom grada i javnih nabavki
u gradu Narva, doveo je do gubitka posla za sva tri upletena
uzbunjivaca. U stvari, celo odeljenje u lokalnoj upravi je bilo
raspusteno usled prijavljivanja.

46 Blueprint for Free Speech, Promena smera, Informativni dokument, Zastita uzbun-
jivaca u Estoniji (Dostupno onlajn: https://www.changeofdirection.eu/assets/brief-
ings/EU%20briefing%20paper%20-%20Estonia%20-%20english.pdf).

47 Lenka Frankova, O nama sa nama (About Us With Us), Zastita uzbunjivaca u ¢eskom
kontekstu i u poredenju sa drugim zemljama, 2016. (Dostupno onlajn: https://whis-
tlenetwork files.wordpress.com/2016/12/v4-and-estonia-study-on-wb_eng.pdf).

48 |bid, strana 15.

49 |bid, strana 19.
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2.2.5 Francuska

40. Francuska ima novi zakon koji predvida zastitu za uzbun-
jivace, koji je usvojen krajem 2016, poznat kao Sapin I1.*° Ovo
nije zakon koji je u potpunosti namenjen zastiti uzbunjivaca,
ali propisuje odredbe o vrsti prijavljivanja i problemima koji su
obuhvadeni za prijavljivanje za uzbunjivace. Navodi se da ovaj
zakon dolazi kao odgovor na medunarodnu kritiku uo¢enog
“stava nemesanja” Francuske prema sprovodenju borbe pro-
tiv korupcije.’ Takode se navodi da sa pocetnim debatama u
Francuskoj o zastiti uzbunjivac¢a 2005, mnogi sindikati su pos-
matrali zastitu uzbunjivaca kao ‘egzogenu’i sistem pod utica-
jem SAD preko Zakona Sarbanes Oxley (SOX, 2002.) na Stetu
sindikata, a u korist investitora.>

41. Zastita za uzbunjivace je bila razbacana u razli¢itim odred-
bama pre zakona Sapin Il. Zakonske zastite za uzbunjivace
postoje u pitanjima diskriminacije, uznemiravanja, korupcije,
ozbiljnih rizika po javno zdravlje ili Zivotnu sredinu i u kriv-
i¢cnim predmetima.** Stoga Sapin Il ima za cilj da standardizu-
je to sto je bilo fragmentirani pravni okvir za zastitu razlicitih

50 Videti originalni izvor zakona na francuskom, https://www.legifrance.gouv.fr/affich-
Texte.do?cidTexte=JORFTEXT000033558528&dateTexte=20170616

51 Videti Susrut A. Carpenter, Patrick Hannon, George A. Stambulidis, Novi francuski
antikorupcijski zakon: Kompanije koje posluju u Francuskoj moraju da se ¢uvaju-,
22. novembar 2016. (Dostupno onlajn: https://www.lexology.com/library/detail.
aspx?g=bab97afd-83bb-40be-bdc7-39aaec08f797,).

52 Nicole-Marie Meyer, Christophe Speckbacher, Katharina Weghmann i Marc Le Me-
nestrel, U pravcu delotvorne zastite za uzbunjivace; omogucavanje funkcionisanja
uzbunjivanja sa i izvan Saveta Evrope, Preporuka o zastiti uzbunjivaca. Kako bi
Francuska mogla da primeni nacela Saveta Evrope koji se ti¢u zastite uzbunjivaca?,
La Revue des droits de I'hnomme, oktobar 2016.

53 Sophie Pélicier-Loevenruck, Desifrovanje novog Zakona o uzbunjiva¢ima u Fran-
cuskoj, 24. maj 2017. (Dostupno onlajn: https://www.lexology.com/library/detail.
aspx?g=1d511e5e-ffe4-4543-93f7-61ed49e1b30f).
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vrsta otkrivanja u javnom interesu. Ipak, Sapin Il nema sveo-
buhvatno podrucje primene i insistira se na kritici da on ne
pokriva otkrivanje informacija koje su medicinske prirode,
koje su zakonski zasti¢ene ili se odnose na obavestajne po-
datke/nacionalnu bezbednost. Ova poslednja zastita tajnosti
u pitanjima bezbednosti je navedena kao ozbiljan nedostatak
ovog zakona, narodito zato $to zakon kriminalizuje odmazdu
protiv uzbunjivaca,** ali otkrivanje drzavnih tajni bi moglo da
dovede do kaznenih prijava. Stoga Sapin Il ne narusava kon-
fuziju oko posledica i zastita dostupnih za uzbunjivace.

42. Kada se radi o podrucju primene zastite, Sapin Il prosiruje
zastitu uzbunjivaca na svaku ‘nepristrasnu’ osobu koja u do-
broj veri prijavljuje neko krsenje zakona svom poslodavcu ili
odgovaraju¢em sudskom ili upravnom telu vlasti. Kanale za
prijavljivanje su takode kritikovali eksperti posto zakon stvara
obavezu da se prvo prijavi direktno ili indirektno nadreden-
om i ako iza takve prijave ne sledi bilo kakvo postupanje (ili
u slu¢aju ozbiljne i neposredne opasnosti, ili kada se izaziva-
ju nepovratni rizici), prijava moze da se podnese sudskom ili
upravnom telu vlasti, ili predstavniku strukovnog staleza; kao
krajnja mera, prijava moze da se podnese medijima.

43.0no $to je vazno, identitet uzbunjivaca bi ostao tajan i ova
poverljivost je dalje zasti¢ena predvidanjem da se nevoljno ot-
krivanje identiteta uzbunjivaca kaznjava sa do dve godine za-
tvora i nov€anom kaznom od do 30.000 evra. Ovaj nivo zastite
za poverljivost uzbunjivaca je opravdan kada se uzme u obzir
da, da bi se neki pojedinac kvalifikovao za zastitu, ta osoba
mora prvo da prijavi dato protivpravno delo ili krSenje svom

54 Videti supra note 49.
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nadredenom. Za razliku od vise zakona o zastiti uzbunjivaca,
Sapin Il takode predvida kaznu od do jedne godine zatvora i
novcéanu kaznu od do 15.000 evra ako postoji odmazda pro-
tiv uzbunjivaca ili ako ima pokusaja da se pojedinci sprece da
prijavljuju.

44. Pored zastite javnog sektora, Sapin Il predvida zastitu za
privatni sektor i zahteva od kompanija da predvide interna
pravila za uzbunjivace. Konkretnije, od kompanija sa preko
500 zaposlenih i prihodima od najmanje 100 miliona evra se
trazi da ustanove prakti¢ne politike i postupke za uskladivan-
je sa zakonom. Uredba br. 2017-564 iz aprila 2017, daje dalje
smernice za primenu zakona. Uredba utvrduje da poslodavci
moraju da odrede odgovarajudi pravni instrument za izraza-
vanje zabrinjavajucih pojava, ali nema obaveze da uspostavi
vrucu liniju ili bilo koji drugi elektronski proces za prijavljivan-
je.

2.2.6 Nemacka

45. U Nemackoj ne postoji opsti zakon koji predvida zastitu uz-
bunjivaca u svim sektorima. Godine 2013, odbaceni su pred-
lozi za zastitu, posto je vlada smatrala da su postojeca isfrag-
mentirana pravila dovoljna. Od tog perioda, nije bilo nikakve
zakonodavne debate o moguéem namenskom zakonu o zasti-
ti uzbunjivaca, mada civilno drustvo ostaje aktivno i pokusava
da zahteva zakonodavstvo o ovom problemu.

46. Jedan drugaciji set ustavnih odredbi u nemackom Us-

tavnom zakonu garantuje slobodu savesti, informisanja i iz-
razavanja, pravo na podnosenje pravnih lekova, Sto takode
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obuhvata pravo na upudivanje zahteva ili prituzbi drzavnim
agencijama, kao i pravo prijavljivanja krivi¢nih dela. Otuda,
osnovni pravni okvir u Nemackoj navodi parametre koji obez-
beduju opstu zastitu za prijavljivanje.

47. Sekundarno zakonodavstvo takode predvida neke odred-
be kroz koje se predvida zastita. U julu 2016, doneto je novo
zakonodavstvo u vezi sa Federalnim finansijskim nadzornim
telom kako bi se zastitili uzbunjivaci. Svaki pojedinac moze
da, preko onlajn portala, pruzi informacije u vezi sa krienji-
ma propisa koji su pod nadzorom Federalnog finansijskog
nadzornog tela. Ono sto je vazno, takve informacije mogu
da se daju anonimno i, ako to nije slucaj, Federalno finansijs-
ko nadzorno telo ima duznost da stiti identitet osobe koja je
podnela prijavu. Pojedinci koji prijavljuju ovom finansijskom
telu nisu zasticeni od odmazde, otpustanja ili uznemiravanja.
Zapravo, glavna zastita je identitet pojedinca koji prijavljuje
kao sredstvo da se ne omogucdi da taj pojedinac postane meta
negativnih li¢cnih posledica.

48. Potreba za ovim zakonodavstvom je bila motivisana
nakon nekoliko sluc¢ajeva nov¢anih kazni za nemacke kom-
panije i vlasti u vezi sa slu¢ajevima uzbunjivanja koji nisu bili
naknadno praceni. Naime, saopsteno je da je Deutsche Bank
zavrsila plativsi nov¢anu kaznu od 52,6 miliona evra Komisiji
za hartije od vrednosti i berzu SAD da bi pokrila troskove na-
kon $to su tri bivsa zaposlena prijavili da je ta institucija ob-
manula investitorsku zajednicu preuvelicavsi vrednost svog
portfolija finansijskih derivata u toku finansijske krize. Sli¢no,
2013. godine, Gary DEDILECTIS je tuzio Deutsche Bank u
SAD nakon $to je bio otpusten zato $to je otkrio da je Deut-
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sche Bank previse naplacivala od svojih klijenata bez da ih je
obavestavala.®®

49. Jos jedan zakon koji predvida neki oblik zastite je Zakon
o zastiti zaposlenja, koji se ne bavi posebno uzbunjivacima,
ali regulise nepravedno otpustanje.>® Nadalje, u skladu sa Za-
konom o drzavnim sluzbenicima, javni zvanic¢nici su konkret-
no zasti¢eni kada prijavljuju, ali samo u pitanjima korupcije.’”

50. U Nemackoj je jurisprudencija sudova takode bitan izvor
zakona za zastitu uzbunjivac¢a, mada ta sudska praksa nije u
potpunosti konzistentna. Godine 2001, u jednoj odluci Feder-
alnog ustavnog suda je navedeno da otpustanje krsi osnovnu
opstu slobodu delovanja i nacela vladavine prava kada se to
izvrsi zato Sto je neko imao funkciju svedoka javnog tuZio-
ca i stoga nije radio nista drugo do sledio svoje gradanske
obaveze.*® Nadalje, Sud je odlucio da bi takvo otpustanje ta-
kode bilo krsenje zakona u slu¢aju dobrovoljnog obavestenja
policiji, barem ako je uzbunjiva¢ postupio u dobroj veri, pret-
postavljajuci postojanje nekog kaznenog dela, koje je pocinio,
na primer, njegov poslodavac.®® Medutim, eksperti navode
da je u kasnijim presudama iz 2003. i 2006, Federalni sud za
radne sporove odlucio da neki zaposlenik moze da prijavlju-
55 Ben Knight, Deutsche Welle, Nemacka uspostavlja bankarski portal za uzbunjivace,
4. januar 2017. (Dostupno onlajn: http://www.dw.com/en/germany-sets-up-bank-
ing-whistleblower-portal/a-37005663).

56 Puni tekst zakona (na nemackom): https://www.gesetze-im-internet.de/kschg/
BJNR004990951.html

57 Izvestaj o pravnoj situaciji u Nemackoj (na nemackom, dostupno onlajn:

http://www.dgb.de/presse/++co++e6fb1f4c-8e05-11e5-bf89-52540023ef1a).

58 BVerfG, Beschluss der 2. Kammer des Ersten Senats vom 2. Juli 2001.- 1 BvR
2049/00 - Rn. (1-24) (Dostupno onlajn: http://www.bundesverfassungsgericht.de/
entscheidungen/rk20010702 1bvr204900.html).

59 Guido Strack, Uzbunjivanje u Nemackoj; https://www.whistleblower-net.de/pdf/
WB_in_Germany.pdf
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je samo prvo interno i u sluc¢ajevima kada dode do propusta
da prvo prijavi interno, to otpustanje bi stoga bilo zakonito,
osim izuzetno, kada je interno pojasnjenje bilo neosnovano.
Ipak, ova poslednja odredba i nacelo je nejasno i stoga ne
obezbeduje pravnu sigurnost za uzbunjivaca. Pristup sudst-
va postaje od slucaja do slucaja u smislu da li i kada bi se ot-
krivanje izvrSeno eksterno smatralo osnovanim.

2.2.7 Madarska

51. Madarska ima namensku zakonsku zastitu za uzbunjivace,
donetu 2014.%° To zakonodavstvo zabranjuje odmazdu, u
privatnom i javhom sektoru, protiv uzbunjivac¢a koji otkriju
neeticko ili nezakonito ponasanje koje se odnosi na razmenu
javnog novca ili imovine. Ono $to je vazno, ovo zakonodavst-
vo se primenjuje na pravna lica centralne i lokalne uprave i
ustanovljava elektronski sistem za uzbunjivanje kojim upravl-
ja poverenik za osnovna prava.t' Sto se ti¢e privatnog sektora,
kompanije mogu - ali nisu u obavezi - da uspostave interni
sistem za uzbunjivanje. Medutim, ako je kompanija odlucila
da uspostavi sistem za uzbunjivanje, to mora da uradi u skladu
sa zahtevima iz zakona. Nema raspolozivih podataka iz meren-
ja da li kompanije u Madarskoj uspostavljaju ove sisteme i, u
slu¢aju da to ¢ine, da li su oni zaista u skladu sa zakonodavst-
vom.

60 Blueprint for Free Speech, Zastita uzbunjivaca u Madarskoj (Dostupno onlajn:
https://www.changeofdirection.eu/assets/briefings/EU%20briefing%20paper%20
-%20Hungary%20-%20english.pdf).

61 Zoltan Hegymegi-Barakonyi, Novo zakonodavstvo o uzbunjiva¢ima u Madarskoj,
9.juni 2014. (Dostupno onlajn: https://globalcompliancenews.com/new-whis-
tleblowing-regulation-in-hungary/).
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52. Kada se radi o postupku za prijavljivanje, svaki zaposleni
datog poslodavca moze da podnese obavestenje u taj sistem
ili pod svojim imenom, ili anonimno, medutim, poslodavac
moze da odludi da ne istrazuje slucajeve koji su prijavljeni
anonimno.%? Zaposleni koji podnose obavestenje moraju ek-
splicitno daizjave svoju dobru volju u podnetom obavestenju.
Postoji obaveza za zaposlenog koji je podneo prijavu da bude
obavesten o rezultatima istrage i merama koje su preduzete
da se zapocne resavanje prijavljenog protivpravnog dela.

53. Medutim, delotvornost ovog zakona u praksi moze da
se dovede u pitanje usled drustvenih stavova prema uzbun-
jivanju. U studiji, koju je uradio Transparency International
Madarska, podaci pokazuju da 70% Madara ne bi prijavilo
korupciju posto je pretezno uverenje da ne bi bio preduzet
postupak i da zapravo postoji atmosfera straha od odmazde.®®

2.2.8 Holandija

54. Odredbe za zastitu uzbunjivaca su na snazi u javnom sek-
toru od 2009. godine. Mada je nedostajalo zakonodavstvo
za privatni sektor, sindikati su zajedno sa poslodavcima raz-
radili Kodeks postupanja, cija je namena bila da usmerava
ponasanje poslodavaca i zaposlenih.®* Osim toga, u oktobru
2012. godine je otvoren Savetodavni centar za uzbunjivace

62 Tamas Balazs, Uzbunjivanje - pravna situacija u Madarskoj (Dostupno onlajn:
http://east-legal.com/whistleblowing-legal-situation-in-hungary/).

63 Transparency International Madarska, ‘Madari kazu: nasa zemlja je korumpirana, i
situacija se pogorsava, 8. juli 2013. (Dostupno onlajn: https://transparency.hu/en/
news/a-magyarok-szerint-korrupt-az-orszagunk-es-a-helyzet-romlik/).

64 Stichtung Van de Arbeid (2010.) Izjava o bavljenju sumnjivim malverzacijama
u kompanijama. Publikacija br. 1/10, 3. mart 2010, Holandija (Prevod azuriran u
avgustu 2012, Dostupno na: http://www.stvda.nl/en/~/media/files/stvda/talen/
engels/2012/20120829 en.ashx).
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- (Adviespunt Klokkenluiders) — sa svrhom da pruza nezavisne
pravne savete i sluzi kao trust mozgova za prakti¢ne politike,
koji je bio osnovan uredbom privremenog dejstva.

55. Adviespunt Klokkenluiders je bio ocenjen sredinom 2014. i
izvrsene su pravne izmene i dopune da se osnuje Dom uzbun-
jivaca, (Huis voor Klokkenluiders), koji sada ima trajnu pravnu
osnovu. Taj poslednji ima tri glavne funkcije: da pruza savete,
obavlja istrage i sprovodi istrazivanja.%> Ovo telo je vrlo bitan
primer zemlje koja ulaze ozbiljne napore da pruzi podrsku za
uzbunjivace, ne samo kroz pravne instrumente, nego takode
kroz namenska tela, koja imaju kapacitete i ekspertizu za bavl-
jenje uzbunjivanjem na ozbiljan nacin. Medutim, u praksi,
Dom uzbunjivaca je ve¢inom ostao neaktivan i nije bio pred-
vodnik u garantovanju zastite i podrske koju je bio namenjen
da nudi.

56. Jos jedna vazna karakteristika sistema za prijavljivanje u
Holandiji je da on podsti¢e poverljivost. Kada se pojedinci
obrate Domu uzbunjivaca, oni ne krse pravila lojalnosti prema
svom poslodavcu, mada ipak vaze izuzeci u pitanjima nacio-
nalne bezbednosti i duznosti cuvanja profesionalne tajne.® |z-
vestaji za 2015, na primer, navode da je 85% uzbunjivaca, koji
su nastavili sa prijavom, doZivelo negativne efekte kao rezultat
podnosenja prijave.®’

65 Videti detalje: https://huisvoorklokkenluiders.nl/

66 Anna Myers i Petr Leyer, Moguce funkcije Uzbunjivackog centra u Ceskoj Republici,
2015, strana 19.

67 Advice and Referral Centre, Godisnji izvestaj ‘Postovanje hrabrosti’2015. (Dos-
tupno onlajn: https://huisvoorklokkenluiders.nl/wp-content/uploads/2015/03/
ENG JV.pdf).
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2.2.9 Norveska

57. Norveska ima jaku zastitu uzbunjivaca, sa jednom od na-
jnaprednijih praksi uzbunjivanja i velikom delotvornos¢u u
naknadnom pracenju podnetih prijava.®® Godine 2004, bilo
je amandmana na norveski Ustav kako bi se ojacalo pravo na
slobodu izrazavanja, ukljucujucii pravo da se slobodno govori
sa upravom. Svako legitimno ogranicenje te slobode mora da
bude propisano zakonom i opravdano.

58.Na nivou podzakonskih akata, Odeljak 2. Zakona o radnom
okruzenju (iz 2005, izmenjen 2015.)% titi uzbunjivace u jav-
nom i privatnom sektoru od odmazde i predvida kompenzaci-
ju. Od marta 2017, zastita uzbunjivaca je dalje ojacana kroz
Zakon o radnom okruzenju, posto je zastita za uzbunjivace
sada prosirena da takode obuhvata radnike po ugovoru.” Na-
dalje, preduzetnici koji zaposljavaju deset ili vise ljudi imaju
obavezu da pripreme obavestenje. Ovaj zakon takode pred-
vida prosireno regulisanje poverljivosti, koje ima za cilj da
upozoravanje javne vlasti ucini bezbednijim. Medutim, neki
eksperti navode nekoliko pravnih praznina u pogledu zastite
uzbunjivaca u Norveskoj, kao $to je nedostajuca definicija ‘uz-
bunjivanja’ u zakonodavstvu, kao i nepominjanje eksternih
kanala za otkrivanje. Ipak, empirijske studije pokazuju da Nor-
veska generalno predvida bezbedno okruzenje za prijavljivan-
68 Marit Skivenes, Sissel Trygstad, Objasnjavanje procesa uzbunjivanja na norveskom
trzistu rada: Izmedu pojedinacnih resursa ovlascenja i institucionalnih mera,
Economic and Industrial Democracy Vol. 38, Issue 1, str. 119 - 143, 2015 ; Skivenes,

M, Trygstad, SC (2010) Kada uzbunjivanje funkcionise: Norveski slu¢aj. Human
Relations 63(7): 1071-1097.

69 Blueprint for Free Speech, Norveska - Zastita uzbunjivaca (Dostupno onlajn:
https://blueprintforfreespeech.net/document/norway).

70 Pieter Wijnen, Jacanje zastite uzbunjivaca, 31. mart 2017. (Dostupno onlajn: http://
norwaytoday.info/finance/strengthening-zastita-whistleblowers/).
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jeida bi uzbunjivaci ponovo podneli prijave u buduénosti ako
je potrebno.

2.2.10 Poljska

59. Podrska za zastitu uzbunjivaca raste u Poljskoj i studija
sprovedena 2016. godine o sindikatima i poslodavcima i u pri-
vatnom i u javnom sektoru je zakljucila da se na mehanizme
prijavljivanja gleda pozitivno kao na delotvorni alat za inter-
no upravljanje rizicima.”' Debate o zakonodavstvu o zastiti
uzbunjivaca u Poljskoj su u toku i, u novembru 2017. godine,
Ministar za specijalne sluzbe je predstavio predlog. Poglavlje
9 ovog zakonskog predloga se bavi pravilima i postupcima
za zastitu uzbunjivaca, koji takode po prvi put u poljskom
kontekstu sadrzi definiciju uzbunjivaca kao ‘bilo kog lica koje
verodostojno prijavijuje sumnjivo krivi¢cno delo ili krivicna
dela’

60. Medutim, aktivne NVO vide ovaj predlog kao vrlo prob-
lematican, posto ovaj zakon ogranicava status uzbunjivaca
samo na pojedince koji policiji prijavljuju sumnjivu korupciju
i ono $to je vazno, status uzbunjivaca proizvoljno dodeljuje
tuZilac. Ukoliko tuzilac odlu¢i da ne dodeli ovaj status pojed-
incu koji podnosi prijavu, zastita ne bi bila odobrena i ne pos-
toji predvideno pravo na zalbu. Predlozeno zakonodavstvo ta-
kode ima vrlo uzak materijalni obuhvat posto ne daje zastitu
pojedincima koji bi mogli da razotkriju druge opasnosti koje
nisu kategorisane kao krivi¢na dela.

71 G. Makowski, i M. Waszak, Zakon o zastiti uzbunjivaca: Potreba za i izgledi za njego-
vo uvodenje u Poljskoj, Stefan Batory Foundation: Warsaw, 2016, strana 4.
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61. Eksperti su takode naveli da predlozeni zakon ‘podriva
poverenje javnosti, moze da bude zloupotrebljen sprovoden-
jem zakona kako bi se poslodavci stavili pod nadzor krseci
nacela drustvene koegzistencije i slobode bavljenja poslom’’
Mnoge organizacije su izrazile kritiku ovog predloga. Trans-
parency International je naveo da predlozeno zakonodavstvo
jako ogranicava zastitu uzbunjivaca i u javhom i u privatnom
sektoru.”> Medunarodna mreza uzbunjivaca je pisala direktno
poljskoj vladi navodedi da te odredbe ne zadovoljavaju na-
jbolje medunarodne standarde, ukljucujuci i najnoviju Rezo-
luciju Parlamentarne skupstine Saveta Evrope (PACE) iz 2015. i
Preporuku za unapredenje zastite uzbunjivaca, jurisprudenci-
ju Evropskog suda za ljudska prava po ¢lanu 10. Evropske
povelje o ljudskim pravima i Preporuku CM/Rec(2014)7 Saveta
Evrope o zastiti uzbunjivaca od 30. aprila 2014.

2.2.11 Svajcarska

62. Svajcarska ne pruza posebnu zastitu uzbunjiva¢ima,’ i to
je navedeno da je‘opasan teren’za uzbunjivace,’”® posto je ona

72 Citizens Observatory, Glavni izazovi u vezi sa Nacrtom zakona o ‘transparentnosti’
u javnom Zivotu, 30. oktobar 2017, (Dostupno onlajn: http://citizensobservatory.
pl/wp-content/uploads/2017/10/Ustawa-0-jawno%C5%9Bci_g%C5%82%C3%B-
3wne-problemy EN 03112017.pdf).

73 Sekretarijat Transparency International, Predlozeno zakonodavstvo o‘transparent-
nosti’u Poljskoj mora da se ponovo promisli i revidira, 3. novembar 2017. (Dostup-
no onlajn:https://www.transparency.org/news/pressrelease/proposed_transparen-
cy_legislation_in_poland_must_be_rethought_and_revised).

74 |zvestaj OECD, Obavezivanje na delotvornu zastitu uzbunjivaca, 16. mart 2016,
strana 185 (Dostupno onlajn: http://www.oecd.org/corporate/committing-to-effec-
tive-whistleblower-zastita-9789264252639-en.htm).

75 The Economist, Uzbunjivanje u Svajcarskoj: Opasan teren — Dva suds-
ka predmeta ilustruju muke zaposlenih koji navode protivpravno delo, 5.
decembar 2015. (Dostupno onlajn: https://www.economist.com/news/busi-
ness/21679456-two-court-cases-illustrate-struggles-employees-who-allege-wrong-

doing-rough-terrain).
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dom mnogim multinacionalnim kompanijama. Predlog koji
datira iz 2013. je deo diskusija koje su u toku, ali on nije usvo-
jen do novembra 2017.7¢

63.0d 2011, ¢lan 22.a(5) “Federalnog zakona o osoblju””” stiti
zaposlene federalne vlade od nepovoljnih poloZaja na radu
u slucaju prijavljivanja ‘nepravilnosti, a ¢lan 34.c predvida
kompenzaciju u slucaju otpustanja. Savezni zakon o osoblju
se ne primenjuje na regionalni nivo ili lokalni nivo. Kantoni i
komune su odgovorni za uspostavljanje sopstvenih sistema za
uzbunjivanje. Od 2003, osoblje federalne uprave je moglo da
prijavljuje sumnje na nepravilnosti, uklju¢ujudi i one koje se
odnose na korupciju, nezavisnom drzavnom telu: Federalnoj
kancelariji za reviziju (FAO). FAO je vrhovno telo Svajcarske za
finansijski nadzor i mada je zvani¢no priklju¢eno Saveznom
ministarstvu finansija, ono je nezavisno i obavezano samo us-
tavom i zakonom.

64. Kada se radi o kanalima za otkrivanje, uzbunjiva¢ moze da
vrsi otkrivanje tuzilackom telu vlasti, ili nadredenima ili FAO.
Zakon ne predvida neki radosled po kome bi se izvrsilo prijavl-
jivanje, stoga ¢lan osoblja moze da se slobodno odlu¢iizmedu
ovih razli¢itih kanala. Bitan aspekt za regionalnu upravu je da
se sistem za uzbunjivanje u Svajcarskoj smatra decentralizo-
vanim. Razliciti kantoni imaju interna tela za prijavljivanje i an-
tikorupcijski eksperti navode da je ovaj sistem dragocen. Otu-
da se u Svajcarskoj za zastitu uzbunjivac¢a ne smatra bitnim da
se osnuje centralizovano telo za prijavljivanje.

76 Andreas D. Linzlinger i Roman Huber, Uzbunjivanje u Svajcarskoj, 3. avgust 2017.

(Dostupno onlajn: https://www.lexology.com/library/detail.aspx?g=6d5174ef-
67d7-4cc2-97da-0cf77c649912,).

77 Pun tekst zakona (na nemackom, dostupno onlajn: http://www.gesetze.ch/
sr/172.220.1/172.220.1_000.htm,).
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2.2.12 Zajednicke karakteristike i nedostaci an-
aliziranih nacionalnih zakona

65.Zakoni o zastiti uzbunjivaca su za vecinu analiziranih zemal-
ja nastali usled briga oko korupcije i poziva od medunarodne
zajednice, posebno GRECO, da usvoje mere za zapocinjenje
reSavanja ovog problema. Argumentacija za zastitu se posma-
tra kao ustanovljavanje zasti¢enog otkrivanja kao mere protiv
korupcije i ¢esto je podrucje priimene zastite posebno foku-
sirano na korupciju. Ta slozena priroda uzbunjivanja, narocito
posto je ona prakti¢na manifestacija slobode izrazavanja, pos-
to je takode prepoznata u sudskoj praksi ESLJP, ¢esto nedo-
staje. Ovo namece zabrinutosti oko ogranic¢enja koje trenutni
zakoni stvaraju na omogucavanje pojedincima da se oslanjaju
na zastite svoje slobode izrazavanja kada prijavljuju sumnju
na neko protivpravno delo.

66. Iz pravne perspektive, u prikazanim zemljama generalno
nedostaje fokus na lokalno ili regionalno sprovedenu zastitu.
Nadalje, zemlje nisu ulozile znac¢ajne napore da osiguraju da
se dodatna potrebna pravila utvrde na lokalnom i regional-
nom nivou kada se zastita predvida na nacionalnom nivou.
Cesto nedostaju potrebna pravila za primenu nacionalnih
pravila i stoga delotvornost nacionalnih pravila na lokalnom i
regionalnom nivou moze da se dovede u pitanje.

67. Ne daju svi pregledani zakoni definicije klju¢nih termina:
‘uzbunjivanje’i‘uzbunjiva¢’ Kada se radi o personalnom obuh-
vatu zastite, vec¢ina zakona je ograni¢ena na zaposlene iz jav-
nog sektora dok, kada se radi o materijalnom obuhvatu, ¢esto
je glavni fokus - ako ne i jedini - na korupciji. Kanali za prijavl-
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jivanje takode nisu jasni u svim ispitanim zakonodavstvima i
neki zahtevaju da interno prijavljivanje bude obavezno pre
eksternog prijavljivanja. Nadalje, nedostaje jasnoca u smislu
da li se garantuje poverljivost. Anonimno prijavljivanje se gen-
eralno ne podstice a, u nekim slucajevima, istraga anonimnih
prijava moze da se odbije. U nekim sluc¢ajevima, od uzbun-
jivaca se zahteva da izjave da je prijava podneta u dobroj veri,
kao u Madarskoj.”®

2.3 Savet Evrope: pravila,
nacela i jurisprudencija

68. Savet Evrope je razradio jedan broj pravnih instrumena-
ta koji se bave pitanjem prijavljivanja i zastite uzbunjivaca
i iz perspektive borbe protiv korupcije, kao i iz ugla ljudskih
prava. Ovaj odeljak izvestaja ima za cilj da pruzi zajednicku
pravnu analizu najbitnijih izvora Saveta Evrope kako bi se ut-
vrdili nivo zastite i zahtevi za prijavljivanje. On objedinjuje ra-
zlicite izvore, kao $to su konvencije, jurisprudencija i izvestaji.

69. Dva glavna pravno obavezujuca instrumenta koja pred-
vidaju neki nivo zastite za prijavljivanje i zahtevaju od zemalja
da preduzmu mere da zastite one koji otkrivaju informacije u
javnom interesu su Gradanskopravna konvencija o korupciji
i Krivicnopravna konvencija o korupciji. Sto se ti¢e ove prve,
¢lan 9. u njoj odreduje da ce svaka potpisnica konvencije “u
svom internom zakonu predvideti odgovarajuc¢u zastitu od
svake neopravdane sankcije za zaposlene koji imaju osnovane
razloge da sumnjaju na korupciju i koji prijavljuju tu sumnju u

78 Dora Petranyi i Marton Domokos, Novi zakon Madarske o uzbunjivanju, 18.

novembar 2013. (Dostupno onlajn: https://www.lexology.com/library/detail.
aspx?g=482b2d89-a20f-411b-80e1-aa2fb910c569).
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dobroj veri odgovornim osobama ili vlasti”. Dok Krivi¢noprav-
na konvencija o korupciji nije striktno u vezi sa uzbunjivanjem,
¢lan 22. u njoj odreduje da ¢lanice konvencije imaju obavezu
da usvoje neophodne mere kako bi predvidele delotvornu i
odgovarajucu zastitu za one koji prijavljuju krivi¢na dela, kao
$to su aktivno i pasivno podmicivanje u javnom i privatnom
sektoru, trgovina uticajem, pranje novca, racunovodstvena
krivicna dela. | dok te dve konvencije ne daju ¢vrstu ili sve-
obuhvatnu zastitu za uzbunjivanje, one ipak pokrecu pos-
tupanje zemalja, gurajuci zastitu napred.

70. U okviru podru¢ja antikorupcijskih instrumenata koji
sadrze elemente zastite uzbunjivanja je takode Preporuka
(2000)4 Komiteta ministara o Kodeksima ponasanja za javne
zvani¢nike. Ova preporuka podsti¢e zemlje da usvoje kodekse
ponasanja i ¢lan 12. u njoj se odnosi na prijavljivanje posebno
nezakonitih hijerarhijskih naloga, krSenja kodeksa, krivicnog
nepropisnog ponasanja koje se odnosi na javnu uslugu u pi-
tanju.

71.Grupa drzava za borbu protiv korupcije (GRECO) igra vaznu
ulogu u ocenjivanju i bavljenju uskladenos¢u drzava ¢lanica
sa klju¢nim pravnim tekstovima Saveta Evrope. Ti instrumenti
obuhvataju Rezoluciju (97) 24 Komiteta ministara o dvade-
set vodecih nacela borbe protiv korupcije, Krivicnopravnu
konvenciju o korupciji (ETS br. 173), i Preporuku Rec(2003)4
Komiteta ministara o jedinstvenim pravilima protiv korupcije
u finansiranju politi¢kih partija i izbornih kampanja. U svom
evaluacionom izvestaju za period 2000.-2010, GRECO je dao
analizu o tome da li su ¢lanice GRECO postovale zastitu uz-
bunjivaca.
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72. U svom lzvestaju, GRECO je naveo da nije dovoljno da nacio-
nalni zakoni predvidaju da zvani¢nici ne mogu da budu disci-
plinski kaznjeni ili otpusteni kada prijavljuju. Zapravo, potrebno
je da zemlje ispitaju ‘suptilnije vrste osvetnitkog postupanja’ i
osiguraju da zvanicnici ne budu izlozeni takvom postupanju. Na-
dalje, izvestaj, u skladu sa medunarodnim najboljim standardima,
takode naglasava potrebu za sigurno3cu i jasnoce u postupcima
za prijavljivanje koje zvanicnici treba da slede. Jo$ jedan veoma
bitan element izvestaja grupe GRECO je pitanje diferencijacije i
potreba poverljivosti i anonimnosti u pogledu prijavljivanja. Iz-
vestaj ukazuje na cinjenicu da predvidanje samo mogucnosti
tajnog prijavljivanja ne bi bilo dovoljno da u potpunosti zastiti
uzbunjivace od mera odmazde. Narocito u slu¢ajevima kada
identitet zvani¢nika moze da se zakljuci iz vrste otkrivenih infor-
macija, klju¢no je predvideti mogucénost za anonimno prijavl-
jivanje. Ovaj aspekt izvestaja je bitan za uzbunjivace na lokalnom
i regionalnom nivou uprave kada moze da bude lakse zakljuciti
identitet pojedinca koji otkriva te informacije.

73. Dalje znacajne napore da se oceni i unapredi zastita uz-
bunjivaca u Evropi je preduzeo Komitet za pravne poslove i
ljudska prava 2009.i2015.”° Prvi pomenuti izvestaj je pokazao
da koncept uzbunjivanja u to vreme nije bio dobro poznat i
da ne postoji jedinstvena definicija za termin ‘uzbunjivac; i
u nekim zemljama taj pojam, kako je poznat na engleskom,
nema ekvivalent, kao $to je to u Estoniji, Poljskoj i Turskoj. U
to vreme, samo je Rumunija bila usvojila zakonodavni akt sa
konkretnom definicijom.®

79 Komitet za pravne poslove i ljudska prava, Zastita “uzbunjivaca’, 2009, PACE Doc.
12006. Izvestaj Komitetu za pravne poslove i ljudska prava, Unapredenje zastite
uzbunjivaca, 2015, PACE, Doc. 13791.

80 Ibid, Izvestaj, 2009, stav 26.
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74. Pored konvencija i izvestaja, jurisprudencija Evropskog
suda za ljudska prava (ESLJP) je veoma vazan izvor za anali-
ziranje pravnih kretanja i zastite. Za razliku od vecine pravnih
instrumenata u ovoj oblasti, sudska praksa ne pristupa proble-
mu uzbunjivanja sa aspekta vrste informacija koje se otkrivaju,
nego zapravo ono $to je od klju¢ne vaznosti jeste da je uzbun-
jivanje prakticna manifestacija slobode izrazavanja, kako je
utvrdeno u Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima (EKLJP).
Nadalje, za razliku od izvestaja i rezolucija, jurisprudencija je
izvor zakona koji ima imperativnu prirodu i obavezujuca je.
Otuda je svaki razvoj od strane ESLJP vrlo bitan za zastitu uz-
bunjivaca.

75. U februaru 2008, Veliko vece ESLIP je odlucilo o predmetu
br.14277/04, GUJA protiv Moldavije. Sud je odlucio da signali-
ziranje od nekog drzavnog sluzbenika ili nekog zaposlenog u
javnom sektoru o protivpravnom ponasanjuili protivpravnom
delu na radnom mestu treba da uziva zastitu, pod odredenim
okolnostima. Sud je potvrdio opasnost od ‘jezivih efekata’ koji
sankcije protiv uzbunjiva¢a mogu da budu, a koje zauzvrat
dovode do ucutkivanja svakog daljeg prijavljivanja od strane
ostalih. Vaznost ovog predmeta je u tome $to Sud po prvi put
eksplicitno izlaze odredene faktore koji su bitni u utvrdivan-
ju da li je bila povredena sloboda izrazavanja. Sud navodi
sledece faktore:

a. javniinteres ukljucen u te otkrivene informacije;
b. autenti¢nost otkrivenih informacija;

c. Steta, ako postoji, koju je pretrpelo dato telo vlasti kao rezu-
Itat otkrivanja u pitanju;

d. motiv koji stoji iza postupaka zaposlenog koji prijavljuje;
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e.da li su, u svetlu duznosti diskrecije koju zaposleni dugu-
je prema njegovom ili njenom poslodavcu, te informacije
ucinjene javnim kao krajnja mera, posle otkrivanja nekom
nadredenom ili drugom nadleznom telu;

f. teZina izrecene sankcije.

76. Od presude iz 2008. u predmetu GUJA protiv Moldavije,
ESLJP se bavio nizom predmeta u kojima se javljaju prob-
lemi uzbunjivanja.®' Na primer, u predmetu HEINISCH protiv
Nemacke, Sud je primenio kriterijume kako su prethodno ut-
vrdeni i odlucio da je eksterno prijavljivanje opravdano kada
su interne prituzbe bile nedelotvorne.®

2.4 Medunarodna i pravila i nacela
Evropske unije

77. Na medunarodnom nivou, Konvencija Ujedinjenih naci-
ja protiv korupcije je pravni instrument koji predvida zasti-
tu za osobu koja prijavljuje. Clan 33. u njoj odreduje da ¢e
potpisnice konvencije razmotriti uvrstavanje u njihov domaci
sistem ‘odgovarajucih mera za obezbedenje zastite od svakog
neopravdanog tretmana za bilo koje lice, koje prijavljuje u do-
broj veri i sa osnovama sumnje, nadleznim vlastima bilo koje
c¢injenice koje se ticu krivi¢nih dela’

81 19. februar 2009, Predmet br. 4063/04, Marchenko protiv Ukraijne; Evropski sud za
ljudska prava (ESLJP) 26. februar 2009, Predmet br. 29492/05, Kudeshkina protiv
Rusije; ESLJP 21. juli 2011, Predmet br. 28274/08, Heinisch protiv Nemacke; ESLJP
18. oktobar 2011, Predmet br. 10247/09, Sosinowska protiv Poljske; ESLJP 8. januar
2013, Predmet br. 40238/02, Bucur i Toma protiv Rumunije; ESLIP 21. oktobar 2014,
Predmet br. 73571/10, Matuz protiv Madarske; ESLJP 22. oktobar 2009, Predmet br.
69519/01, Pasko protiv Rusije.

82 Videti stavove 71-92.
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78. Dogodio se niz razlic¢itih inicijativa u Evropskoj uniji u
prosloj godini u pogledu mogu¢nosti donosenja namensk-
og zakona EU o zastiti uzbunjivaca. U maju 2016, Zeleni/EFA
Evropskog parlamenta su predstavili nacrt Direktive o zastiti
uzbunjivaca koja se oslanjala na ¢lan 153. TFEU sa ciljem da
se obuhvati zastita za radnike i u javnom i u privatnom sekto-
ru.® U junu 2016, stupila je na snagu Direktiva EU o poslovnoj
tajni, koja predstavlja uzbunjivanje kao izuzetak od pravnog
rezima o zastiti poslovnih tajni.#* U svom Programu rada za
2017,% Evropska komisija je navela da bi zakonodavni akt o
zastiti uzbunjivaca eventualno bio predlozen nakon ispitivan-
ja pravnih pitanja u pogledu nadleznosti EU na ovom polju. U
martu 2017, Komisija je otvorila proces javnih konsultacija za
eventualni zakonodavni akt o zastiti uzbunjivaca.®

79. U aprilu 2018, Evropska komisija je predlozila Direktivu o
zastiti osoba koje prijavljuju povrede prava Unije,®” koja nudi
minimalne standarde harmonizacije zastite uzbunjivaca u
odredenim poljima nadleznosti EU. Taj predlog u svom Obra-
zlozenju ukazuje na vaznost uzbunjivaca u prijavljivanju na lo-
kalnom nivou, posebno za‘prijavljivanje nezakonito dodeljene

83 Videti Vigjilenca Abazi i Alberto Alemanno, Pravni elementi Predloga, Nacrt Direk-
tive o zastiti uzbunjivaca u javnom i privatnom sektoru u Evropskoj uniji, 4. maj
2016. (Dostupno onlajn: https://www.greens-efa.eu/legacy/fileadmin/dam/Images/
Transparency campaign/WB_directive draft for consultation launch May 2016.
pdf).

84 Videti ¢l. 5. Direktive EU o poslovnim tajnama (Dostupno onlajn: http:/eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32016L0943).

85 Program rada Komisije za 2017, Radanje Evrope koja stiti, osnazuje i brani,
COM(2016) 710 konacan, 26. novembar 2016, strana 12 (Dostupno onlajn: https://
ec.europa.eu/info/sites/info/files/cwp 2017 en.pdf).

86 Javna konsultacija o zastiti uzbunjivaca, 3. avgust 2017. (Dostupno onlajn: http://
ec.europa.eu/newsroom/just/item-detail.cfm?item id=54254).

87 Videti predlog Direktive i ostalih mera koje predlaze Evropska komisija, dostupno
onlajn: http://ec.europa.eu/newsroom/just/item-detail.cfm?item_id=620400
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[drzavne] pomodi i informisanja kada se sredstva [drzavne]
pomodi zloupotrebljavaju’® Nadalje, u ObrazloZenju se navo-
di vaznost osiguranja da se postuju pravila javnih nabavki, i
otuda ‘obaveza da se uvedu interni kanali prijavljivanja treba
da vaZi za sva javna pravna lica, na lokalnom, regionalnom i
nacionalnom nivou, dok su proporcionalni njihovoj veli¢ini’®

80. Ono $to je vazno, kada se radi o podru¢ju primene pred-
loZzene Direktive i obavezama da se ustanovi interno prijavl-
jivanje i da se naknadno prate prijave, ¢lan 4.(6) predvida
takvu obavezu za regionalnu upravu i odeljenja, kao i opstine
sa vise od 10.000 stanovnika. Ako ta predlozena Direktiva tre-
ba da se usvoji i trenutna odredba ostane neizmenjena u fazi
izmene zakonodavnog postupka, obavezuju¢a obaveza za
sve drzave clanice EU, koje su takode drzave ¢lanice Saveta
Evrope, ¢e biti da uspostave obavezne interne kanale i pos-
tupke za prijavljivanje i naknadno pracenje prijava u lokalnoj i
regionalnoj upravi. Otuda, ako bi se ta Direktiva usvojila, to bi
bila najjaca postojeca direktna obaveza za lokalnu i regional-
nu upravu da osiguraju kanale za prijavljivanje za uzbunjivace
i ima ogroman potencijal da osigura zastitu na lokalnom i
regionalnom nivou. Kada se radi o materijalnom obuhvatu,
Direktiva je primenjena na obasti prava koje potpadaju pod
nadleznosti Evropske unije, konkretnije u slede¢im oblasti-
ma: javnim nabavkama; finansijskim uslugama, sprecavanju
pranja novca i finansiranja terorista; bezbednosti proizvoda;
bezbednosti transporta; zastiti Zivotne sredine; nuklearnoj

88 Evropska komisija, Obrazlozenje, strana 4 (Dostupno onlajn: https://eur-lex.europa.
eu/resource.html?uri=cellar:a4e61a49-46d2-11e8-be1d-01aa75ed71a1.0001.02/
DOC_1&format=PDF)

89 Evropska komisija, Obrazlozenje, strana 9 (Dostupno onlajn: https://eur-lex.europa.
eu/resource.html?uri=cellar:a4e61a49-46d2-11e8-be1d-01aa75ed71a1.0001.02/
DOC_1&format=PDF).
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bezbednosti; bezbednosti ljudske i sto¢ne hrane, zdravlju i
dobrobiti Zivotinja; javhom zdravlju; zastiti potrosaca; zastiti
privatnosti i podataka o li¢nosti, i bezbednosti mreznih i infor-
macionih sistema. Kao $to je to ocigledno iz ovog nabrajanja,
mnoge oblasti koje su pokrivene ovom predlozenom Direk-
tivom su pitanja od direktnog interesa i prerogativi lokalnih i
regionalnih vlasti.

81. Sto se ti¢e nivoa zastite u EU, posebno drzavnih sluzbeni-
ka EU, revidirani Pravilnik o osoblju iz 2014. godine utvrduje
zastitu za uzbunjivanje i obavezuje institucije EU da usvoje
pravila o ovom pitanju, ali bez davanja odredenog roka. Na
nivou EU, postoji raznoliko 3arenilo standarda za zastitu uz-
bunjivaca, koji direktno proizilaze iz ¢injenice da svaka insti-
tucija EU ima slobodu da usvoji sopstvena pravila. Na primer,
dok se pravila Komisije odnose samo na‘interne’ uzbunjivace i
tretiraju zastitu od eksternih uzbunjivaca kao pitanje naciona-
Inog zakona, pravila Evropskog revizorskog suda se primenju-
ju na interne uzbunjivace i takode na ‘privredne subjekte koji
ucestvuju u postupcima nabavki, kao i na ugovarace i njihovo
osoblje’ Stoga, na institucionalnom nivou EU, zastita uzbun-
jivaca nije ujednacena.

» Stranica 57



3 lzazovi i povoljne
prilike za lokalnu i
regionalnu zastitu
uzbunjivaca

82. Ostaje postojan niz ozbiljnih teSkoca u vezi sa zastitom
uzbunjivaca i kanala za prijavljivanje. Na primer, rizici od
odmazde i delotvorna primena zakona u praksi se konzistent-
no naglasavaju. Istovremeno, legitimna zabrinutost javnosti
zbog manipulacije javnim mnjenjem u medijima, putem ta-
kozvanih “laznih vesti’, moze da olak$a onima koji su optuze-
ni za nepropisno ponasanje da odbace te kritike kao lazne. U
ovom odeljku Izvestaja, fokus je na teskocama koje se poseb-
no povezuju sa lokalnim i regionalnim nivoom zastite kako bi
se utvrdilo koje mere bi mogle i trebalo da se preduzimaju na
ovom nivou uprave. Neki od navedenih problema nisu nuz-
no ograniceni na lokalni i regionalni nivo, ali mogu da imaju
znacajnije implikacije na ovom nivou ili hitnije su da po¢nu da
se resavaju kako bi se ojacali ukupan pravni okvir i praksa koji
osiguravaju delotvorno prijavljivanje i zastitu za pojedince
koji otkrivaju svoje brige u javhom interesu.

83. Interno prijavijivanje: iz jurisprudencije ESLJP, od pojedin-
ca se zahteva da je ulozio napore da prijavi interno u orga-
nizaciji u kojoj je stacioniran i sumnja na neko protivpravno
delo. Ovi napori moraju da se pokazu pre nego $to pojedinac
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javno razotkrije informacije ako pojedinac hoce da ima korist
od zastite, posto je sud ovo naveo kao jedan od elemenata
koji su neophodni da bi se neki pojedinac kvalifikovao za zasti-
tu. Praksa takode pokazuje da pojedinci pretezno prijavljuju
interno. Na primer, studija koju je sproveo Public Concern at
Work u saradnji sa Univerzitetom iz Grinica koja je obuhvati-
la hiljadu slucajeva je utvrdila da ogromna vecina pojedinaca
prijavljuje interno svom poslodavcu i dok neki problem mogu
da prijave dvaput, retko ga prijavljuju tre¢i put kada se nista
ne uradi.®® Medutim, postojanje pravnog zahteva za interno
prijavljivanje bi moglo da bude poseban problem na loka-
Inom nivou usled moguce manje uprave. Kada se lokalne up-
rave sastoje od samo nekih odeljenja, bilo bi problemati¢no
za pojedinca da prvo prijavi interno i, u slucaju kada je doslo
do takvog prijavljivanja i nikakve mere se ne preduzimaju za
bavljenje tom iskazanom brigom, pojedinac bi bio u teSkom
polozaju da nastavi da saraduje i radi u takvom okruzenju.
Otuda, treba razmotriti postojanje odredenih institucija za
prijavljivanje koje su eksterne u odnosu na lokalnu upravu.

84. Anonimno prijavljivanje: mogu¢nost da pojedinac prija-
vi anonimno je vrlo bitna na lokalnom i regionalnom nivou.
Slicno problemima u vezi sa internim prijavljivanjem, ¢ak i u
slu¢ajevima kada se pojedinci ne suocavaju sa teskim reperku-
sijama, manja radna zajednica moze da bude problemati¢nije
okruzenje za prijavu sumnje na protivpravno delo. Ako je po-
jedinac u obavezi da uvek otkriva svoj identitet u slu¢ajevima
prijavljivanja, ¢ak i ako je predvidena zastita poverljivosti, ovo
i dalje moZe da bude odvracajudi faktor za tog pojedinca zbog
90 Public Concern at Work i Univerzitet u Grni¢u (2013.). Uzbunjivanje: Insajderska

prica. Studija iskustava 1.000 uzbunjivaca. PCaW: London, U.K. http://www.pcaw.
org.uk/whistleblowing-the-inside-story
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bitnih posledica koje bi mogle da uslede, kao $to su otpustan-
je, odmazda, neprijateljsko radno okruzenje. Da pojasnimo,
postoji razlika izmedu poverljivosti (kada je identitet uzbun-
jivaca poznat telu vlasti kome on prijavljuje) i anonimnosti
(kada je njegov identitet potpuno nepoznat). Ipak, nudenje
opcije anonimnosti za pojedinca na lokalnom i regionalnom
nivou moze da se pokaze kao tesko, posto mnogi nacional-
ni zakoni ne predvidaju zastitu za anonimno prijavljivanje. U
slu¢ajevima kada ova opcija nije moguca za lokalni i regio-
nalni nivo, moglo bi da se razmotri da se obezbedi opcija ta-
kozvane ‘preventivne zastite' koja je, na primer, utvrdena u za-
konodavstvu Bosne i Hercegovine i predvida zastitu pojedinca
koji je izlozen odmazdi.”!

85. Jacanje poverenja: jasni postupci za prijavljivanje koji pov-
ecavaju poverenje interno u okviru radnog okruzenja takode
jacaju sveukupno poverenje u lokalnu i regionalnu upravu.
Odsustvo poverenja i pouzdanosti kanala za prijavljivanje su
Cesto navedeni kao razlozi zasto pojedinci uopste ne prijavl-
juju, ¢ak i kada sumnjaju ili imaju informacije o nekom pro-
tivpravnom delu. Na primer, nedavno istrazivanje pokazuje
da, i u Albaniji i u Severnoj Makedoniji, pojedinci ne veruju u
zvanic¢ne kanale za prijavljivanje. Da bi se zapocelo resavan-
je ovih zabrinjavajucih pojava, lokalne i regionalne uprave bi
mogle da rade kako bi preduzele lokalne mere i inicijative da
bi povecale mogucnosti za bezbedno prijavljivanje.

91 Blueprint for Free Speech, Zastita uzbunjivaca u Jugoisto¢noj Evropi: Pregled zako-
na, prakse i nedavnih inicijativa, Regionalna antikorupcijska inicijativa, 2015, strana
13.Videti takode, Priru¢nik za sprovodenje Zakona o zastiti uzbunjivaca u instituci-
jama Bosne i Hercegovine,” Centar za odgovornu demokratiju-Luna, mart 2014.
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86. Lokalno delovanje: u mnogim drzavama ¢lanicama pos-
toje visestruki zakoni i ¢esto nema pravne jasnoce o odred-
bama koje treba da se primenjuju. Na primer, neki zakon
moze da daje drzavnom sluzbeniku prava da se oglusi o neki
protivpravni nalog, ali ne predvida nikakvu zastitu drzavnog
sluzbenika od odmazde.*? Jedan od vaznih koraka koje bi lo-
kalne i regionalne vlasti mogle da preduzmu jeste da revid-
iraju takve zakone posto se oni odnose na lokalni i regionalni
nivo i da osiguraju vise jasnoce i koherentnosti, kao i da nave-
du koje zastite bi se primenjivale u ovom kontekstu.

87. Jos jedan nacin da se zapo¢ne reSavanje ovog problema
jeste kroz direktnije lokalno delovanje. PoSto menjanje i revi-
diranje zakona na nacionalnom nivou mozda nije izvodljivo
za vlasti na lokalnom i regionalnom nivou, one ipak mogu da
predvide proaktivne inicijative za osiguranje prijavljivanja. Na
primer, podsticanje prijavljivanja mozZe da se postigne preko
lokalnih vrucih linija. Opstina Aerodrom, jedna od opstina
Skoplja, Severna Makedonija, je uspostavila sistem integriteta
koji je ukljucivao svest o prijavljivanju i opstina je uspostavi-
la vrucu liniju i Internet portal za prijavljivanje nepropisnog
ponasanja.”® Jos jedan primer je lokalni projekat uzbunjivan-
ja uspostavljen u Sofiji, Bugarska, (koji kofinansira Evropska
komisija) za razotkrivanje korupcije u upravi grada.’* Sli¢no u
Barseloni, Spanske vlasti su zajedno sa NVO aktivnim na ovom
polju uspostavile platformu za uzbunjivanje koja omogucava
anonimnost u prijavljivanju. Ova platforma, nazvana ‘Kutija za

92 Ibid.
93 Ibid, strana 35.

94 RiskMonitor, RiskMonitor lansira novi projekat o spre¢avanju korupcije u opstini
Sofije, 12. juni 2013. (Dostupno onlajn: http://riskmonitor.bg/en/news/riskmoni-
tor-launches-a-new-project-on-corruption-prevention-in-sofia-municipality).
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prituzbe protiv korupcije, omogucava ne samo zaposlenima,
nego svakom gradaninu da prijavi korupciju dok ima za cilj da
zastiti njegov identitet koris¢enjem sofisticiranih tehnoloskih
uredaja kako bi se sprecilo sledenje pojedinca koji podnosi
prijavu. U celini, kombinovane sa anonimnos¢u za prijavl-
jivanje, ove vruce linije i platforma za uzbunjivanje bi mogle
da postanu dragoceni alati na lokalnom i regionalnom nivou
da pojacaju podsticaje za prijavljivanje posto c¢e pojedinci
imati manje briga u vezi sa negativnim pravnim i drustvenim
reperkusijama koje mogu da nastanu. Ovo je narocito vazno
u zemljama u kojima vlasti generalno ne sti¢u visoke nivoe
poverenja u njihovu pouzdanost u reSavanju prijavljenog pro-
tivpravnog dela.

88. Podrucje primene zastite: sve vise, i lokalne i regionalne
vlasti se oslanjaju na javno-privatna partnerstva. Stoga u zem-
ljama koje ne ukljucuju privatni sektor u svoj rezim zastite, kao
$to je Rumunija, ako prijavljivanje rade pojedinci zaposleni
u privatnoj kompaniji, oni ne mogu da budu zastic¢eni. Ovim
problemom ne mogu da se zakonski bave lokalne ili regio-
nalne vlasti u smislu revidiranja zakonodavstva, nego kroz
inicijative lokalnog delovanja, u okviru njihovih ovlaséenja,
one mogu da imaju mogu¢énost da obezbede vruce linije ili
druga sredstva za prijavljivanje. Ipak, ove mere ne bi mogle da
zapoc¢nu resavanje toga da postoji razlika u tretmanu sektora
i stoga mogu da dovedu do sveukupnog stvaranja okruzenja
koje ne postice prijavljivanje.

89. Zastita na radnom mestu: lokalne i regionalne vlasti imaju,
u okviru svojih ovlad¢enja, mnoge prerogative koji bi mogli

da unaprede radno okruzenje u kome se pojedinci podsticu i
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veruju u mehanizme zastite da bi prijavljivali svako sumnjivo
protivpravno delo. Neke od glavnih teskoca u okviru radnog
mesta se odnose na poznavanje merodavnih pravila i pot-
punu jasnocu postupaka. Lokalne i regionalne vlasti imaju po-
voljnu priliku da unaprede prijavljivanje dajudi jasne smernice
o konkretnim granicama za vrstu informacija koje mogu da se
otkriju u javnom interesu. Na primer, ove vlasti treba da ima-
ju detaljnije smernice u smislu ¢uvanja profesionalne tajne i
sluzbenih tajni, uostenije, koje su zasti¢ene po specijalnim
rezimima. Mada tajne o nacionalnoj bezbednosti ne mogu da
budu pitanje na ovim nivoima uprave, treba dati smernice o
zasti¢enim informacijama specificne za zemlju u pitanju. Drugi
nacin da se poveca zastita na radnom mestu jeste ponavljan-
jem i formalizovanjem zabrane “ucutkivanja”ili uticanja na bilo
koji nacin na pravo ili sposobnost prijavljivanja ili oktrivanja
informacija u javnom interesu.

90. Pracenje nakon prijavijivanja: jasni procesi komunikacije
i pracenje posle prijavljivanja su bitni elementi da bi prijavl-
jivanje bilo uspesno i delotvorno na lokalnom i regionalnom
nivou. Dok je ovo podjednako vazno na nacionalnom nivou,
to bi moglo da bude znacajno sredstvo odvracanja na loka-
Inom nivou usled izazivanja odsustva resenja u dobroj veri.
Lokalne i regionalne vlasti bi ¢ak mogle da pomognu nacio-
nalnom nivou zastite ako obezbeduju pracenje nakon prijavl-
jivanja koje obuhvata navodenje jasnih razloga zasto bi neka
podneta prijava bila ili ne bi bila istrazena, kao i da pruze pri-
liku za uzbunjivace da preispitaju i komentarisu neke prijave
i stoga daju prostor za reSavanje svakog navodnog neprop-
isnog ponasanja ili rizika po javni interes.
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91. Lokalno nasuprot globanom: znacajan izazov je izazov kon-
teksta/sredine. Mnoga pitanja u trenutnim poslovima nisu
ograni¢ena na lokalni uticaj ili znacaj, nego imaju Sire implik-
acije. Na primer, otkrivanja i prijavljivanje za probleme Zivotne
sredine mogu da imaju odjeke u drugim susednim zemljama.
Otuda bi saradnja medu razli¢itim lokalnim i regionalniom
vlastima mogla da bude moguce mesto za osiguranje efikas-
nijeg prijavljivanja i delovanja.
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Korupcija u svojim raznovrsnim oblicima pogubno
deluje na poverenje javnosti i kvalitet upravljanja u
Evropi, ukljucujudi tu i upravljanje na lokalnom i
regionalnom nivou. Kako uzbunjiva¢i poseduju
informacije koje samo oni mogu da otkriju, oni
imaju jedinstvenu dodatnu vrednost u poredenju sa
mehanizmima institucionalne kontrole.

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Saveta Evrope
usvojio je izvestaj o zastiti uzbunjivaca u kome se
naglasava potreba da se donesu nacionalni zakoni
kako bi se osigurala zastita uzbunjivaca i obezbedila
prakti¢na primena te zastite na lokalnom i regional-
nom nivou. To obuhvata uspostavljanje odgovara-
jucih internih i anonimnih kanala za prijavljivanje,
kao i nezavisnih institucija, takvih kao $to su lokalni
i regionalni ombudsman, koji ¢e nadzirati
obelodanjivanje informacija i baviti se tim pitanjem.
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