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SazZetak

Korupcija je veliki problem, a to najbolje pokazuju
rezuftati u borbi protiv ove negativne pojave.
Generalno, iako na pojavu korupcije utice veliki
broj faktora, jedan od najznacajniiih je
verovatnoca detekcije koruptivnog posla i visina
sankcije za takvo ponasanje. S tim u vezi, cilj rada
je da ukaZe na ulogu i znacaj ,uzbunjivaca" u
otkrivanju i sprecavanju korupcije, imajuci u vidu
da je razotkrivanje slucajeva  korupcije
uzbunjivanjem u svetu prepoznato kao jedno od
najefikasnijih  sredstava u borbi protiv ove
drustveno negativne pojave. Takode, analizirana
su i nova normativna resenja u nasoj zemlji sa
namerom da se pojasni u kom pravcu ona
reformisu ovu oblast, kao i gde jos uvek postoje
nedostaci, koje je na osnovu sagledavanja
problema koji se pojavijuju u praksi potrebno
detaljno analizirati i na osnovu toga, kroz izmene
propisa u buducnosti predloZiti konkretna resenja
kako bi identifikovani problemi sto pre bili
otklonjeni.

Abstract

Corruption Is a major problem, which is best
demonstrated by the results in the fight against
this negative phenomenon. In general, although
a large number of factors are affected by the
occurrence of corruption, one of the most
significant s the probability of detecting
corruption and finding appropriate penalties for
such behavior. In this regard, the aim of this
paper is to point out the role and significance of
the '"whistleblowers" in the detection and
prevention of corruption, bearing in mind that the
disclosure  of cases of corruption by
"whistleblowing” is one of the most effective
means of combating this socially negative

phenomenon. Finally, this paper points to the new
normative solutions in our country intended to
clarify the direction of reforming this area. It also
points out the gaps which need to be analyzed in
detail, based on the issues that appear in practice,
and through appropriate future changes in
regulations. It is crucial to determine specific
solutions, so the problems could be identified and
solved in a timely manner.
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1. Uvod

“Uzbunjivaci” ili “duvaci u pistaliku” imaju
znacajnu ulogu u nacionalnim i globalnim
naporima za borbu protiv korupcije. U
engleskom jeziku upotrebljava se izraz
whistleblower, koji se odnosi na engleske
policajce koji duvajuci u pistaljku upozoravaju
da se desava nesto zabranjeno. Bez obzira na
to kako ih i gde zovemo, rec je o ljudima koji
upozoravaju javnost da se deSava nesto
nedozvolieno, nesto na Sta bi trebalo
reagovati i povodom c¢ega bi trebalo da se
stvar istraZi, sankcioniSe, obelodani. U skladu
sa navedenim, moze se zakljuditi da ova lica
imaju  dvostruku  kriminalno-preventivnu
funkciju. Prvo, upozoravaju policiju, tuzilastvo
i druge nadlezne organe da preduzmu
odgovarajuée mere (da sprovedu istragu,
izvrSe vestaCenje, kontrolu, itd.) i drugo, da
uticu na rukovodioce u javnom preduzecu,
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ustanovi, organizaciji da ne pomisle da su
nedodirljivi, zasti¢eni, suvise moéni i sl. [1].

Dosadasnja zastita ovih lica u nasoj zemlji nije
bila sveobuhvatna i adekvatna. Primera radi,
Zakon o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja [2] nije pruzao zastitu za
one koji su obelodanili informacije koje
ukazuju na korupciju, druge nezakonitosti ili
njihovo prikrivanje ako su podaci sadrzani u
dokumentu koji je oznacen kao poverljiv ili koji
sadrzi neke licne podatke. U Zakonu o Agenciji
za borbu protiv korupcije [3] zastita je bila
predvidena samo ako je prijavljena korupcija
unutar institucije u kojoj sluzbenik radi, ali ne
i u nekoj drugoj o ¢emu sluzbenik takode ima
saznanja i sl.

Ovakav vid zastite u kome su zakonske
odredbe bile “rascepkane u vise zakona” ili u
kojem se ovaj problem nastojao resiti jednim
podzakonskim aktom nije mogao da obezbedi
sistemsku zastitu, vec je ukazivao na potrebu
da se donese poseban zakon koji bi regulisao
zastitu lica koja Cine razotkrivanje u javnom
interesu, kako u javnom, tako i u privathnom
sektoru, na nacin da ¢e moéi da prijave
uocene nezakonitosti, bez bojazni da ¢e dobiti
otkaz ili da ¢e na drugi nacin biti kaznjeni [4].

S tim u vezi, u nasoj zemlji ucinjen je veliki
korak usvajanjem Zakona o  zastiti
uzbunjivaca [5]. U daljem tekstu ¢emo ukazati
na njegove najznacajnije odredbe, pri emu
Ce posebna paznja biti posveéena onim
reSenjima za koja smatramo da mogu stvoriti
probleme u njegovoj prakti¢noj primeni.

2. Mobing — definicija i vrste

Zakonom o zastiti uzbunjivata (u daljem
tekstu: Zakon) ureduje se uzbunjivanje,
postupak uzbunjivanja, prava uzbunjivaca,
obaveza drzavnih i drugih organa i
organizacija pravnih i fizickih lica u vezi sa
uzbunjivanjem, kao i druga pitanja od znacaja
za uzbunjivanje i zastitu uzbunjivaca.

Zakon odreduje ,,uzbunjivanje” kao otkrivanje
informacije o krsenju propisa, krSenju ljudskih
prava, vrsenju javnog ovlascenja protivho
svrsi zbog koje je povereno, opasnosti po
Zivot, javno zdravlje, bezbednost, Zivotnu
sredinu, kao i radi spreCavanja Stete velikih
razmera. Dakle, “uzbunjivanje” je definisano
kao otkrivanje odredene informacije, pri Cemu

predmet te informacije moze biti krSenje bilo

kojeg propisa (zakona, uredbe, odluke,
pravilnika, i sl.). Ujedno, Zakonom je
zabranjeno sprecavanje uzbunjivanja ili

preduzimanje Stetnih radnji protiv lica koje
ukaze na mogucu korupciju ili krSenje propisa.
Sa druge strane, Zakon zabranjuje
Zloupotrebu uzbunjivanja, odreduju¢i da
zloupotrebu uzbunjivanja vrsi lice koje dostavi
informaciju za koju je znalo da nije istinita ili
koje, pored zahteva za postupanjem u vezi sa
informacijom kojom se vrsi uzbunjivanje, traZi
protivpravnu korist.

Na ovom mestu smatramo korisnim
ukazivanje na definiciju “uzbunjivanja” koju
daje Transparency International, a koji
definiS$e uzbunjivanje kao otkrivanje ili
prijavljivanje nezakonitog postupanja koje
obuhvata korupciju, krivicna dela, krSenje
zakonskih obaveza, sudske greske, posebne
opasnosti za javno zdravlje, bezbednost
Zivotne  sredine,  zloupotrebu  vlasti,
neovlas¢eno koriS¢enje javnih sredstava ili
imovine, nenamensko troSenje sredstava ili
loSe  upravljanje, sukob interesa i
zataskavanje bilo kojeg od navedenih
nezakonitih postupanja. S tim u vez,
“uzbunjivac” je svaki zaposleni ili radnik u
javnom ili privathnom sektoru koji otkrije
informacije o ovim vrstama nezakonitog
postupanija i koji je izloZen riziku od odmazde.
Tu spadaju i osobe koje nemaju tradicionalan
odnos izmedu zaposlenog i poslodavca, kao
Sto su konsultanti, izvodaci, pripravnici ili
stazisti, volonteri, studenti, radnici, privremeni
radnici i bivSi zaposleni.

Uporedna analiza pojma uzbunjiva¢ pokazuje
da ne postoji jedinstveni koncept uzbunjivaca
u pravnim sistemima Evrope, pa i Sire. Ovo iz
razloga Sto pitanja Sta je javni interes i koje su
informacije od javnog znacaja predstavljaju
pitanja koja spadaju u domen suverenosti
pojedinih drzava, te pojam uzbunjivaca
neminovno varira u odnosu na definiciju
javnog interesa [6].

’

Nas zakonodavac propisuje da je ,uzbunjivac’
fizicko lice koje izvrSi uzbunjivanje u vezi sa
svojim radnim angazovanjem, postupkom
zaposljavanja, koris¢enjem usluga drzavnih i
drugih organa, nosilaca javnih ovlaséenja ili
javnih sluzbi, poslovnom saradnjom i pravom
vlasnistva na privrednom drustvu.
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Iako je ,radno angazovanje" prvi pomenuti
oblik povezanosti koji se trazi da bi neko bio
uzbunjiva€, Zakon priznaje i razne druge
oblike povezanosti izmedu uzbunjivaca i
pravnog lica ili organa, pri ¢emu je za
povezano lice dovoljno da ucini verovatnim da
je prema njemu preduzeta Stetna radnja zbog
povezanosti sa uzbunjivacem.

Iako se moze primetiti da je Zakon znatno
prosSirio krug lica koji mogu biti uzbunjivaci,
moglo bi se postaviti i pitanje: Zbog ¢ega bi se
uopSte unapred ograni¢avao krug lica koji
mogu biti uzbunjivaci? [7]. Ovo narocito ako
imamo u vidu da ono Sto nekoga Cini
uzbunjivatem nije radno - pravni ili drugi
status koji ima u organizaciji na koju se
odnose navodi o nepravilnostima, veé
preduzimanje radnje uzbunjivanja, tj.
otkrivanje informacija koje su od javnog
interesa [8]. Takode, primetno je da Zakon
svojstvo  uzbunjivata priznaje iskljucivo
fizickim licima, iako je poznato da
uzbunjivanje mogu vrsiti i pravna lica (npr.
udruzenja gradana, mediji i sl.).

Posebnu paznju nas zakonodavac je posvetio
zastiti podataka o licnosti uzbunjivaca, te je u
¢lanu 10, stavu 1, navedeno da je lice koje je
ovlasc¢eno za prijem informacije duzno da stiti
podatke o liCnosti uzbunjivada, odnosno
podatke na osnovu kojih se moze otkriti
identitet uzbunjivaca, osim ako se uzbunjivac
ne saglasi sa otkrivanjem tih podataka, a
navedeno u skladu sa zakonom kojim se
ureduje zastita podataka o li¢nosti. Stavom 2
istog ¢lana je ova duznost Cuvanja informacija
prosirena i na svako drugo lice, bez obzira na
njegovo svojstvo. Stavom 3 je predvideno da
uzbunjivaC mora biti obaveSten o mogucnosti
otkrivanja njegovog identiteta nadleznom
organu, ukoliko bez otkrivanja identiteta nije
moguce postupanje nadleznog organa, dok
stav. 4 potvrduje joS jednom obavezu
obavestavanja uzbunjivaCa o eventualnom
otkrivanju njegovog identiteta, ukoliko je to
neophodno. Na kraju, propisano je da se
podaci iz stava 1. ovog C¢lana ne smeju
saopéstiti licu na koje se ukazuje u informaciji,
ako posebnim zakonom nije drugadije
propisano.

Medutim, ostaje nejasno zbog Cega se nakon
svih ovih odredbi u ¢lanu 10. ne propisuje
sankcija u slucaju da lice koje prima i Cuva
informacije o uzbunjivanju otkrije podatke o

uzbunjivacu. Ovo se pitanje postavlja iz
razloga Sto bez sankcije ova norma gubi na
sv0joj tezini i znacaju, s obzirom na to da ne
postoje nikakve posledice u slucaju njenog
nepostovanja. Takode, ovde treba skrenuti
paznju da je u uporednoj praksi takvo
postupanje strogo kaznjivo, pa cak i
zatvorskom kaznom, Sto govori o znacaju
ovog pitanja i njegove adekvatne zastite.

3. Vrste uzbunjivanja

Zakon predvida tri vida uzbunjivanja:
1. unutrasnje uzbunjivanje,
2. spoljasnje uzbunjivanje,
3. uzbunjivanje javnosti.

Osnovna razlika izmedu prva dva oblika
uzbunjivanja proizilazi iz Cinjenice da je
unutrasnje uzbunjivanje otkrivanje
informacije poslodavcu, dok je spoljasnje
uzbunjivanje otkrivanje informacije
ovlas¢enom organu.

Kako bi bilo jasno ko ima obaveze u slucaju da
dode do wuzbunjivanja, odnosno kome
potencijalni uzbunjivaci treba da se obrate u
konkretnom slucaju, Zakon definiSe pojmove
poslodavac i ovlas¢eni organ. U tom smislu
~poslodavac” je organ Republike Srbije,
teritorijalne autonomije ili jedinice lokalne
samouprave, nosilac javnih ovlas¢enja i
javna sluzba, pravno lice ili preduzetnik koji
radno angazuje jedno ili viSe lica. Sa druge
strane, ,ovlas¢eni organ” je organ Republike
Srbije, teritorijalne autonomije ili jedinice
lokalne samouprave, ili pak nosilac javnih
ovlas¢enja nadlezan da postupa po informaciji
kojom se vrSi uzbunjivanje, u skladu sa
zakonom.

S tim u vezi, miSljenja smo da navedena
definicija nije dovoljno precizna, te da
uzbunjiva¢ mozda nece modi sa sigurnoscu da
zna ko je u konkretnom slucaju uzbunjivanja
ovlaséeni organ kome bi trebalo da se obrati.

U dlanu 13. Zakon propisuje obaveznu
sadrzinu informacije na takav nacin da
informacija mora da sadrzi podatke o krsenju
propisa, krSenju ljudskih prava, vrSenju
javnog ovlascenja protivno svrsi zbog koje je
povereno, opasnosti po Zivot, javno zdravlje,
bezbednost, Zivotnu sredinu, kao i podatke, a
sve to radi spreavanja Stete velikih razmera.
Stice se utisak da je opis informacije definisan
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na nacin da moze stvoriti zabunu u pogledu
toga da je potrebno da svaki od navedenih
vidova ugrozavanja janog interesa bude
prisutan, iako je zapravo dovoljno da
uzbunjiva¢ identifikuje i samo jednu od
navedenih stavki. U stavu 2. istog clana
predvideno je da informacija moze da sadrzi
potpis uzbunjivaca i podatke o uzbunjivacu, iz
Cega proizilazi namera da se uzbunjivacu
omoguci anonimnost, dok se u stavu 3. navodi
da su ,poslodavac" i ,ovlasceni organ" duzni
da postupaju i po anonimnim obavestenjima
u vezi sa informacijom, ,u okviru svojih
ovlascenja".

Dakle, prilikom otkrivanja informacije,
uzbunjivac nije duzan da otkrije svoj identitet,
odnosno uzbunjivanje se moze wvrsiti i
anonimno. Ukoliko je uzbunjivaC dostavio
svoje licne podatke, Zakonom je posebno
predvideno da se podaci o li¢nosti uzbunjivaca
Stite u skladu sa Zakonom o zastiti podataka
o li¢nosti, te da isti mogu biti otkriveni
nadleznom organu samo u izuzetnim
slucajevima, ako postupanje tog organa ne bi
bilo moguce bez otkrivanja licnih podataka
uzbunjivaca.

Kada je re¢ o nameri zakonodavca da
obezbedi anonimnost uzbunjivau, ona je
prvenstveno posledica Cinjenice da se
uzbunjivaci plase odmazde, odnosno strahuju
od posledica Cina uzbunjivanja, zbog Cega i
Zele da ostanu anonimni, odnosno zbog ¢ega
je potrebno zastititi njihov identitet. Medutim,
da bi zastita uzbunjivata bila efikasna,
neophodno je da u svesti gradana postoji
uverenje da ¢e zaista postojati zakonska
garancija da onaj ko u dobroj veri ukaze na
pitanje koje je u sluzbi zastite javnog interesa
nece snositi nikakve konsekvence
(radnopravne, krivicnopravne itd.), te da ne
samo da nece strahovati od odzmazde od onih
protiv kojih je podigao glas, ve¢ da moze imati
poverenja u sistem na nacin da ¢e, ukoliko se
dokaZe da je korupcije bilo, odgovorna lica
snositi odgovornost, odnosno trpeti sankcije.
U takvim uslovima moZe se pretpostaviti da
oni koji vrSe uzbunjivanje ne bi ni imali
potrebu da ostanu anonimni.

Na zalost, u nasoj zemlji nema puno pozitivnih
primera koji govore u prilog tome da je lice
koje se odluclo na ¢in uzbunjivanja zaista i
uzivalo zakonsku garanciju, odnosno dobilo

adekvatnu zastitu. Naime, u javnosti je
najpoznatiji sluaj Borka Josifovskog koji je
ostao najpre bez funkcije direktora Zavoda za
hitnu medicinsku pomo¢ u Beogradu, a ubrzo
i bez posla kada je 2006. godine obavestio
nadleZne i javnost da ima saznanja o tome da
pojedini lekari “trguju” sa privatnim
pogrebnicima i da zbog toga nisu
pravovremeno pruzali pomo¢ pacijentima.
Poslednji poznati slu¢aj u javnosti je
uzbunjivac koji je dobio otkaz zbog ukazivanja
na nezakonitosti u radu direktorke
Etnografskog muzeja, pri ¢emu je sudski
postupak koji je uzbunjiva¢ pokrenuo
pozivajuéi se na Zakon o zastiti uzbunjivaca
josS uvek u toku [9].

Iz navedenog proizilazi Cinjenica da ce
gradani, dokle god imaju razlog da se plase da
prijave korupciju, jer bi taj njihov ¢in mogao
ugroziti njihov posao, polozaj ili ¢ak na drugi
naCin dovesti u opasnost njih i njihove
porodice, odnosno dokle god se ne stvori
poverenje u to da sistem funkcioniSe i da
mogu bez bojazni da prijave korupciju ili
drugu nezakonitost, oni odluciti da ipak o
svemu Cute.

Takode, moze se primetiti da ,,uzbunjivanje" u
nasoj zemlji ima i relativno slabu podrsku u
drustvu, te da se ,uzbunjivad* neretko
smatraju ,,cinkarosima"“, dousnicima" i sl., sto
govori u prilog tome da ova lica joS uvek nisu
prepoznata kao osobe koje vrse uzbunjivanje
radi opSte drustvene koristi i zastite javnog
interesa.

3.1 Unutrasnje uzbunjivanje

Zakon u clanu 14. reguliSe unutrasnje

uzbunjivanje i kao obavezu poslodavca. U vezi

sa istim propisuje sledece:
1) Poslodavac je duzan da, u okviru svojih
ovlas¢enja, preduzme mere radi otklanjanja
utvrdenih  nepravilnosti u vezi sa
informacijom;
2) Poslodavac je duzan da, u okviru svojih
ovlas¢enja, zastiti uzbunjivaca od Stetne
radnje, kao i da preduzme neophodne mere
radi obustavljanja Stetne radnje i otklanjanja
posledica Stetne radnje. Poslodavac ne sme
preduzimati mere u cilju otkrivanja identiteta
anonimnog uzbunjivaca;
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3) Poslodavac je duzan da svim radno
angazovanim licima dostavi pismeno
obavestenje o pravima iz ovog zakona;

4) Poslodavac je duzan da odredi lice
ovlas¢eno za prijem informacije i vodenje
postupka u vezi sa uzbunjivanjem.

Zakon propisuje i akta koja svaki poslodavac
treba da donese. U skladu sa tim, poslodavac
je duzan da svim radno angaZovanim licima
dostavi pismeno obavesStenje o pravima iz
ovog zakona i da odredi lice ovlaséeno za
prijem informacije i vodenje postupka u vezi
sa uzbunjivanjem. Takode, poslodavac koji
ima vise od deset zaposlenih duzan je da
opStim aktom uredi postupak unutrasnjeg
uzbunjivanja i da na vidnom mestu,
dostupnom svakom radno angazovanom licu,
kao i na internet stranici ako postoje tehnicke
mogucnosti, istakne opsti akt. Najzad,
poslodavcima je ostavljen rok od godinu dana
da donesu opsti akt, pri ¢emu su propisane i
kaznene odredbe za nedonoSenje opstog

akta, odluke o imenovanju lica ili
nedostavljanja obaveStenja o pravima
uzbunjivaCa svim zaposlenim radnicima.

Medutim, iako je odredba koja obavezuje
poslodavca da  dostavi  zaposlenima
obavestenje o pravima koja uzivaju na osnovu
Zakona neophodna i korisna, ona je
nepotrebno suzena samo na radno-
angazovana lica, s obzirom na to da ne
obuhvata i druga lica koja takode mogu izvrsiti
uzbunjivanje u konkretnom slucaju (npr.
korisnici usluga, poslovni saradnici, mali
akcionari, itd.).

Sam postupak unutrasnjeg uzbunjivanja
regulisan je ¢lanom 15. Zakona, koji propisuje
da ovaj postupak zapocinje dostavljanjem
informacije poslodavcu koji je duzan da
postupi po informaciji bez odlaganja, a
najkasnije u roku od 15 dana od dana prijema
iste. Takode, poslodavac je duzan da obavesti
uzbunjiva€a o ishodu postupka po njegovom
okoncanju, a u roku od 15 dana. Poslodavac
ima i obavezu da, na zahtev uzbunjivaca, pruzi
obavestenja uzbunjivacu o toku i radnjama
preduzetim u postupku, kao i da omoguci
uzbunjivacu da izvrsi uvid u spise predmeta i
da prisustvuje radnjama u postupku.

Na kraju, moZe se zakljuciti da je unutrasnje
uzbunjivanje redi vid uzbunjivanja, pre svega
zbog Cinjenice da se potencijalni uzbunjivac
suoCava sa brojnim problemima u svojoj

odluci da reaguje na ovaj nacin i to iz nekoliko
razloga: Sa jedne strane, zaposleni se nalazi u
unutrasnjem konfliktu izmedu potrebe da, u
skladu sa principima sluzbene lojalnosti zastiti
poslodavca, a sa druge strane postoji
opasnost da ¢e data organizacija u okviru koje
on objavljuje zloupotrebu, uzbunjivanje
shvatiti kao in izdaje, prekrsaj lojalnosti, zbog
Cega postoji rizik od odmazde protiv onoga ko
se usudio da reaguje.

3.2 Spoljasnje uzbunjivanje

Uzbunjivanje na korupciju po pravilu
podrazumeva izbor  spoljaSnjeg  vida
uzbunjivanja kod kog uzbunjiva¢ otkriva
informaciju ovlas¢enom organu. Postupak
spoljasnjeg uzbunjivanja zapocinje
dostavljanjem  informacije  ovlas¢enom
organu, pri ¢emu ¢e se u slucaju da se se
uzbunjivanje odnosi na lica radno angazovana
lica u ovlas¢enom organu, uzbunjivac obratiti
rukovodiocu tog organa, a ako se
uzbunjivanje  odnosi na  rukovodioca
ovlas¢enog organa, uzbunjivac ¢e se obratiti
rukovodiocu neposredno nadredenog organa.
Primera radi, ako je uzbunjiva¢ sudija ili
zaposleni u sudu, on ¢e izvrSiti unutrasnje
uzbunjivanje  ako  otkrije  informaciju
nadleZznima u upravi tog suda, a spoljasnje
uzbunjivanje ako se obrati predsedniku
neposredno viSeg suda ili Visokom savetu
sudstva. Ako je pak re¢ o javhom preduzecu,
spoljasnje uzbunjivanje se vrsi kod osnivaca
tog preduzeca, na primer grada Beograda.

I u ovom slucaju zakon propisuje rok od 15
dana od dana prijema informacije za
postupanje po primljenoj informaciji. Zakon je
i u ovom delu nastojao da sacuva anonimnost
uzbunjivaca, propisujuéi obavezu da, ako
organ kome je dostavljena informacija nije
nadlezan za postupanje u vezi sa
uzbunjivanjem, prosledi informaciju
nadleznom organu u roku od 15 dana od dana
njenog prijema i o tome istovremeno obavesti
uzbunjivaca. Ako lice koje vrSi uzbunjivanje
nije dalo saglasnost da se njegov identitet
otkrije, ovlaséeni organ koji je primio
obavestenje, a nije nadlezan za postupanije,
duzan je da pre prosledivanja tog obavestenja
nadleznom organu prethodno  zatrazi
saglasnost uzbunjivaa, ako Zakonom nije
drugacdije propisano.
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3.3 Uzbunjivanje javnosti

Uzbunjivanje javnosti predstavlja otkrivanje
informacije sredstvima javnog informisanja,
putem interneta, na javnim skupovima ili na
drugi nacin kojim se obavestenje moze uciniti
dostupnim javnosti.

Clanom 19. Zakona propisano je da se javnost
moZze uzbuniti bez prethodnog obavestavanja
poslodavca ili ovlas¢enog organa u slucaju
neposredne opasnosti po Zivot, javno zdravlje,
bezbednost, zivotnu sredinu, od nastanka
Stete velikih razmera, odnosno ako postoji
neposredna opasnost od unistenja dokaza.

Prilikom uzbunjivanja javnosti uzbunjivac je
duZzan da postuje pretpostavku nevinosti
okrivljenog, pravo na zastitu podataka o
li¢nosti, kao i da ne ugrozava vodenje sudskog
postupka (Clan 19, stav 2).

4. Zastita uzbunjivaca

Zakonska zastita uzbunjivaca predstavlja
relativno noviju u okviru antikoruptivnih mera
i smatra se evropskim standardom koji je na
razlicite nacine prisutan u zakonima i praksi
zemalja Evropske unije. Veéina zakona o
zastiti uzbunjivaca u Evropi doneta je u
poslednjih 20 godina, ali se i dalje traze Sto
efikasnija reSenja za njihovu zastitu.

DonoSenje Zakona o zastiti uzbunjivaca u
nasoj zemlji predstavljalo je jedan od ciljeva
koje je bilo neophodno ostvariti radi
uspostavljanja efikasne i delotvorne zastite
uzbunjivaca, odnosno lica koje prijave sumnju
na korupciju, kao normativne aktivnosti
predvidene Nacionalnom strategijom za borbu
protiv korupcije za period od 2013. do 2018.
godine [10] i prate¢im Akcionim planom [11].

Drugi razlog proizilazi iz medunarodnih
ugovora koje je nasa zemlja potvrdila. Naime,
Srbija je ratifikovala Konvenciju Ujedinjenih
nacija protiv korupcije oktobra 2005. godine,
a Gradanskopravnu konvenciju  protiv
korupcije Saveta Evrope novembra 2007.
godine. Obe konvencije govore u odredenoj
meri o zastiti uzbunjivaca.

U Konvenciji Ujedinjenih nacija za borbu protiv
korupcije, u ¢lanu 33. opisuje se ,zastita lica
koja podnose prijave". Na osnovu ovog €lana,
,Svaka drzava ugovornica  razmotrice
mogucénost da u svom domacem pravnom

sistemu predvidi odgovarajuce mere pruzanja
zastite od bilo kog neopravdanog postupanja
prema bilo kom licu koje nadleznim organima
prijavi u dobroj nameri na razumnoj osnovi
bilo koje cinjenice koje se odnose na krivicna
dela predvidena ovom konvencijom".

Gradanskopravna konvencija protiv korupcije
govori o ,zastiti zaposlenih® i to na sledeéi
nacin: ,Svaka strana ugovornica treba da u
domaéem pravu obezbedi odgovarajucu
zastitu od bilo koje neopravdane sankcije
protiv zaposlenih, koji imaju osnovanog
razloga da sumnjaju u korupciju i koji, u
dobroj veri, svoju sumnju prijave odgovornim
licima ili organima." (¢lan 9).

Medutim, iako je Konvenciju ratifikovalo 35
drzava, ukljucujuci i Republiku Srbiju, moze se
primetiti da nije doSlo do usvajanja zakona o
zastiti uzbunjivaca u velikom broju zemalja,
barem ne na nacin koji je sveobuhvatan i
efikasan. Jedan od razloga za to se moze
traziti i u Ccinjenici da pomenuti clan 9.
Konvencije predstavlja prilicno nejasnu
odredbu, bududi da ostavlja otvoreno pitanje
Sta ,odgovarajuca" zastita zapravo znaci. Ista
primedba se moze uputiti i na odredbu clana
33. Konvencije Ujedinjenih nacija protiv
korupcije, s obzirom na to da se u njoj navodi
da Ce svaka strana ugovornica “razmotriti”
moguénost da u svom domacem pravnom
sistemu predvidi odgovarajuce mere pruzanja
zastite.

S tim u vezi, i izveStaji medunarodne
nevladine organizacije Transparency
International pokazuju da ne postoji

jedinstven standard u zastiti uzbunjivaca, kao
i da u mnogim drzavama clanicama Evropske
unije  zaStita  uzbunjivaCa nije  na
zadovoljavaju¢em nivou. Ujedno, ova
organizacija kontinuirano apeluje na sve
zemlje Evropske unije da garantuju
sveobuhvatna prava uzbunjivaéima svojim
zakonima i da pokrenu javni dijalog koji ¢e
dovesti do veceg postovanja uzbunjivaca kao
vaznih figura u borbi protiv korupcije [12].
Ono Sto ohrabruje jeste Cinjenica da je
poslednjih godina nekoliko zemalja Evropske
unije preduzelo znacajne korake za jacanje
prava uzbunjivaa, poput Austrije, Belgije,
Danske, Italije, Francuske, itd.

Zastita uzbunjivaca u nasoj zemlji je Zakonom
koji je poCeo da se primenjuje 5. juna 2015.
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godine, uredena na nacin da se sada
ostvaruje u sudskom postupku. U vezi sa tim,
za prvih devet meseci primene Zakona,
pokrenuto je 36 postupaka, a 27
“uzbunjivaca” dobilo je sudsku zastitu.
Primera radi, prvi uzbunjiva¢ koji je dobio
sudsku zastitu je ukazao na korupciju u jednoj
osnovnoj Skoli u Mladenovcu, a sudsku zastitu
dobili su i policijski sluzbenici koji su ukazivali
na zloupotrebe u MUP-u [13]. Medutim,
uprkos navedenom, ostaju nedovoljno
poznate informacije o tome da li je bilo
konkretne koristi od uzbunjivanja u smislu
razotkrivanja korupcije, reSenih slucajeva,
odnosno ostvarivanja ciljeva zbog kojih je
Zakon i donet.

Pitanje zastite uzbunjivaca i naknade Stete
regulisano je u glavi IV Zakona. U vezi sa tim,
poslodavac ne sme Cinjenjem ili necinjenjem
da stavi uzbunjivaca u nepovoljniji polozaj u
vezi sa uzbunjivanjem, a naroCito ako se
nepovoljniji poloZaj odnosi na: zaposljavanje;
sticanje svojstva pripravnika ili volontera; rad
van radnog odnosa; obrazovanije,
osposobljavanje ili stru¢no usavrSavanje;
napredovanje na poslu, ocenjivanje, sticanje
ili gubitak zvanja; disciplinske mere i kazne;
uslove rada; prestanak radnog odnosa;
zaradu i druge naknade iz radnog odnosa;
ucesce u dobiti poslodavca; isplatu nagrade i
otpremnine; rasporedivanje ili premestaj na
drugo radno mesto; nepreduzimanje mera
radi zaStite zbog uznemiravanja od strane
drugih lica; upucivanje na obavezne
zdravstvene preglede ili upuéivanje na
preglede radi ocene radne sposobnosti.
Takode, zakonom je propisano da su nistave
odredbe opsteg akta kojima se uzbunjivacu
uskracuje ili povreduje pravo, odnosno kojima
se ova lica stavljaju u nepovoljniji polozaj u
vezi sa uzbunjivanjem.

Kada je rec o naknadi Stete, zakon upucuje na
primenu Zakona o obligacionim odnosima u
svim sluCajevima nanoSenja Stete zbog
uzbunjivanja.

Sudsku  zastitu  uzbunjivadi  ostvaruju
podnoSenjem ,tuzbe za zastitu u vezi sa
uzbunjivanjem". Rokovi su ovde povezani sa
vremenom saznanja da je preduzeta Stetna
radnja, ali bez obzira na vreme saznanja za
Stetnu radnju, od nje ne sme proci vise od tri
godine. Postupak za sudsku zastitu u vezi sa
uzbunjivanjem je hitan.

Specificnost Zakona je prebacivanje tereta
dokazivanja na tuzenog, odnosno odstupanije
od klasi¢nih pravila o teretu dokazivanja po
principu actori incubit probation. U skladu sa
tim, ako je u toku postupka tuZzilac ucinio
verovatnim da je prema njemu preduzeta
Stetna radnja u vezi sa uzbunjivanjem, na
tuZzenom je teret dokazivanja da Stetna radnja
nije u uzrofnoj vezi sa uzbunjivanjem.
Tuzbom za zastitu u vezi sa uzbunjivanjem
moze se traziti:

1) utvrdenje da je prema uzbunjivacu
preduzeta Stetna radnja;

2) zabrana vrSenja i ponavljanja Stetne
radnje;

3) uklanjanje posledica Stetne radnije;

4) naknada materijalne i nematerijalne
Stete;

5) objavljivanje presude donete po tuzbi
podnetoj iz razloga predvidenih u
tackama 1 do 4 ovog stava u sredstvima
javnog informisanja, o trosku tuzenog.

U postupku koji je hitan nadlezan je visi sud,
a prema mestu preduzimanja Stetne radnije ili
prema mestu prebivalista tuzioca.

Sud pred kojim se vodi postupak za zastitu u
vezi sa uzbunjivanjem duzan je da na
pripremnom rocistu, odnosno prvom rocistu
za glavnu raspravu ukaze strankama na
mogucnost za vansudsko reSavanje spora
putem posredovanja ili na drugi sporazuman
nacin. (¢lan 28). Ovo je jedna od odredaba
Zakona za koju je ostalo neobrazloZzeno zasto
je uopste potrebna. Naime, kao Sto postupak
pred sudom moze dovesti do obelodanjivanja
novih podataka o povredi javnog interesa,
tako i vansudska poravnanja mogu biti
zakljucena upravo da bi se sprecilo
pojavljivanje takvih podataka [14].

Radi potpunije zastite uzbunjivaca predvideno
je da je revizija kao vanredno pravno sredstvo
uvek dozvoljena. Predvideno je i da se u
postupku za sudsku zastitu u vezi sa
uzbunjivanjem shodno primenjuju odredbe
Zakona o parnicnom postupku kojima je
ureden postupak u radnim sporovima.

Posto sudski postupci mogu da traju predugo,
Zakon predvida da u postupku zastite u vezi
sa uzbunjivanjem ili u postupku iz Clana 27.
Zakona, sud koji vodi postupak moze odrediti
priviemenu meru u skladu sa zakonom kojim
se ureduje izvrSenje i obezbedenje.
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Predlogom za odredivanje privremene mere
moze se zahtevati da sud odlozi pravno dejstvo
akta, zabrani vrSenje Stetne radnje, kao i da
nalozi otklanjanje posledice prouzrokovane
Stetnom radnjom. Takode, propisano je da
protiv odluke o odredivanju privremene mere
nije dozvoljena posebna zalba.

U vezi sa pitanjem ko treba da pruzi zastitu
uzbunjivacu, bez obzira na Cinjenicu da je
ispravno reSenje da zastita ovih lica treba da
bude posao suda, smatramo da je, imajuci u
vidu da je sudska zastita u nasoj zemlji ¢esto
spora, trebalo predvideti moguénost da se
ova lica za zastitu obrate drugim organima,
na primer Zastitniku gradana, kada je u
pitanju postupanje organa uprave ili Agenciji
za borbu protiv korupcije, kada se
uzbunjivanje odnosi na primenu propisa
koje taj organ nadzire, odnosno
inspekcijskim organima kada se
uzbunjivanje odnosi na neku stvar iz njihove
nadleznosti, a takav organ bi onda mogao
da deluje nalogom, upozorenjem, merom
itd. [15].

Kada je reC o nadzoru nad sprovodenjem
ovog zakona, zakonodavac je nadleznost
dodelio inspekciji rada, odnosno upravnoj
inspekciji, u skladu sa zakonima koji ureduju
njihova  ovlaséenja.  Medutim,  ostaje
nedovoljno jasna podela nadleznosti izmedu
navedenih inspekcija, kao i pitanje koja su to
nova ovlas¢enja koja imaju obe inspekcije u
vezi sa navedenim. Takode, nije regulisano ni
ko je zaduZen za opSti nadzor nad primenom
zakona od strane organa vlasti. Najzad,
prelaznim i zavrsnim odredbama Zakona nije
uredeno pitanje zastite lica koja su prethodno
dobila zastitu od Agencije, ¢ime je u sistemu
njihove zastite stvorena pravna nesigurnost.

Krsenje odredaba Zakona, ukljucujuci i
odredbe kojim je propisana obaveza
poslodavaca da svim radno angazovanim
licima dostave pisano obavestenje o pravima
koja imaju u skladu sa Zakonom, da odrede
lice ovlas¢eno za prijem informacije i vodenje
postupka u vezi sa uzbunjivanjem, kao i
obaveza poslodavaca koji imaju vise od deset
zaposlenih da donesu i istaknu na vidnom
mestu opsti akt kojim e urediti postupak
uzbunjivanja, sankcionisano je kao prekrsaj.

Sa druge strane, Zakonom su predvidene
novéane kazne u rasponima koji variraju u

zavisnosti od toga da li je povredu Zakona
ucinio poslodavac sa svojstvom pravnog lica
(novcana kazna od 50.000 — 500.000 dinara
za pravno lice i nov€ana kazna od 10.000 do
100.000 dinara za odgovorno lice u pravhom
licu) ili preduzetnik (nov¢ana kazna od 20.000
do 200.000 dinara).

5. Zakljucak

DonoSenjem Zakona o zastiti uzbunjivaCa
preduzeti su neophodni koraci ka
uspostavljanju normativnog okvira za borbu
protiv korupcije. Medutim, iako je donosenje
predmetnog zakona nesumnjivo veoma
znacajno, u Zzelji da reguliSe zastitu
uzbunjivaa na opsti nacin i proSiri opseg
pokrivenosti zastite u svim situacijama u
Zakonu o zastiti uzbunjivaca, ostale su
odredene pravne praznine koje je uz
sagledavanje problema koji se pojavljuju u
praksi potrebno detaljno analizirati i na
osnovu toga, kroz izmene propisa u
buducnosti predloZiti konkretna reSenja kako
bi identifikovani problemi Sto pre bili
otklonjeni.

Kao jedan od glavnih nedostataka Zakona
navodi se neadekvatna zastita u smislu
izostanka inkriminacije odredenih ponasanja
propisivanjem posebnih krivicnih dela, kako
za lica koja ugrozavaju uzbunjivace, tako i za
one koji otkriju njihov identitet. S tim u vezi,
Zakon o zastiti uzbunjivaCa za neke od
najtezih oblika krSenja prava uzbunjivaca ne
propisuje ni krivicna dela, ni prekrSaje.
Ocigledno je namera bila da se te norme (na
primer ,neovlas¢eno otkrivanje identiteta")
propisu izmenom Krivicnog zakonika, ali ni to
nije  ucinjeno. Drugi nedostaci ticu se
nedovoljno  precizno reSenog  pitanja
procedure uzbunjivanja, pitanja tereta
dokazivanja, sveobuhvatnog nadzora nad
primenom Zakona, posebno u pogledu
postupanja organa nakon uzbunjivanja i sl.

Primetan je i izostanak odredbi koje bi
predvidele mogucénost da uzbunjivac stekne
pravo na nagradu. Primera radi, SAD su prvi
zakon o zastiti uzbunjivaCa donele 1977.
godine i neki od najvecih slucajeva korupcije
su otkriveni upravo zahvaljujuci njima. Zakon
garantuje zastitu bez obzira da li rade u
javnom ili privatnom sektoru, a predvidene su
i krivicne sankcije za one koji ih zbog toga
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maltretiraju na poslu. Zakon predvida i
novcane nagrade za prijavljivanje korupcije.

Nas zakonodavac ne predvida novcanu
nagradu za uzbunjivaca, pri ¢emu je, s tim u
vezi, u obrazlozenju Zakona navedeno da
obelodanjivanje koruptivnhog, ali i drugog
potencijalno opasnog delovanja, ne sme biti
motivisano lukrativnim razlozima. Ne ulazeéi u
razmatranje opravdanosti uvodenja novcanog
nagradivanja za one koji prijave korupciju,
posebno u tranzicionim drzavama medu
kojima je i Republika Srbija, u kojima je
pitanje finansijske naknade vrlo osetljivo,
smatramo da “uzbunjivadi” svakako zasluzuju
neko profesionalno ili drustveno priznanje u
sluaju kada su svojim postupkom sprecili
veliku Stetu po organizaciju ili drustvo. S tim u
vezi, bila bi veoma korisna i promocija
pozitivnih promena koje su doneli uzbunjivaci.
Ovo bi ujedno doprinelo i tome da se podigne
svest 0 znacaju i ulozi uzbunjivanja, te da se
uzbunjivaci prepoznaju kao osobe koje vrSe
uzbunjivanje radi opste drustvene koristi i
zastite javnog interesa.

Na osnovu analize dosadasnje primene
Zakona moze se zakljuciti da je i dalje
nedovoljan broj podnetih prijava vezanih za
korupciju, te da je veliki broj onih Kkoji
korupciju ne prijavljuju, jer se boje Stetnih
posledica ili zato Sto smatraju da prijavljivanje
ne vodi i do reSenja, ali i da gradani ne znaju
kome bi korupciju u konkretnom slucaju
trebalo da prijave. Sa druge strane, u
sluCajevima prijavljivanja korupcije u kojima
je pruzena sudska zastita nisu dovoljno
poznate informacije o tome da li je bilo
konkretne koristi od uzbunjivanja, u smislu
razotkrivanja koruptivnih krivicnih dela i sl.
Ovo je narocito vazno iz razloga Sto cilj ovog
zakona nije samo da lica koja prijave korupciju
dobiju brzu i efikasnu zastitu, vec i da se sazna
i rasvetli vedi broj krivicnih dela.

Imajudi u vidu sve navedeno, smatramo da je
podrska drzave u primeni predmetnog zakona
veoma znacajna, jer se pruzanjem zastite
ljudima koji ukazuju na zloupotrebe i korupciju
Salje pozitivan signal svim gradanima koji se
ohrabruju da prijave zloupotrebe i ujedno
doprinesu promenama u drustvu.

S obzirom na to da je Zakon u primeni od juna
2015. godine i da joS uvek nema dovoljno
slucajeva da bi se moglo govoriti 0 uspesnosti

novih resenja, ostaju da se vide efekti ovog
zakona u buducnosti, jer kao i kod svakog
zakona, donoSenje zakona je samo prvi korak,
pri ¢emu je najvaznije obezbediti njegovu
efikasnu primenu u praksi.
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