UDC 342.726-057.1:343.353(497.11)

Mr Vesna Bilbija,
Upravni sud Republike Srbije

ZAKONSKO I PODZAKONSKO REGULISANJE
ZASTITE UZBUNJIVACA*

Klju¢ne odrednice

SAZETAK: Zakonom o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih na-
cija protiv korupcije i Zakonom o potvrdivanju Gradanskopravne
konvencije o korupciji, Republika Srbija se obavezala da na sveo-
buhvatan nacin zakonom uredi pitanje zastite lica koja prijavljuju
sumnju na korupciju i drugo nezakonito postupanje. Shodno ¢l. 9
Gradanskopravne konvencije o korupciji, svaka strana ugovornica
treba da obezbedi u domacem pravu odgovarajuéu 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.

Opredeljenje Republike Srbije za odlu¢nu borbu protiv korup-
cije koje podrazumeva stvaranje uredenog normativog okvira, si-
stemsku izgradnju i jaCanje institucija kao preduslov za efikasnu
borbu protiv korupcije, potvrdeno je donosenjem Nacionalne strate-
gije za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013.
do 2018. godine i prate¢im Akcionim planom.

Donosenjem Zakona o zastiti uzbunjivaca, Republika Srbi-
ja preduzela je neophodne korake ka uspostavljanju normativnog
okvira i kapaciteta za odlu¢nu borbu protiv korupcije i istovreme-
no ostvaruje preuzete obaveze iz medunarodnih akata, a pre svega
preporuka Grupa drzava za borbu protiv korupcije Saveta Evrope
(GRECO).

* Rad primljen 30. 10. 2016. godine.
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Ministar pravde je na osnovu ¢l. 17. 1 ¢l 25. st. 3. Zakona o
zastiti uzbunjivaca doneo slede¢e podzakonske akte: Pravilnik o na-
¢inu unutras$njeg uzbunjivanja, nac¢inu odredivanja ovlas¢enog lica
kod poslodavca, kao i drugim pitanjima od znacaja za unutra$nje
uzbunjivanje kod poslodavca koji ima vise od deset zaposlenih i
Pravilnik o Programu siticanja posebnih znanja u vezi sa zastitom
uzbunjivaca.

Kljuéne reéi: zakon, korupcija, uzbunjivanje, uzbunjivaé, za-
Stita uzbunjivaca

UvVOD

Uporedno pravo proteklih nekoliko decenija sve vecu paznju posvecuje
za$titi uzbunjivaca (eng. Whistelblower) i priznanju prava zaposlenog na ,,du-
vanje u pistaljku” (eng. Right to whistleblow).! Posebna zastita je neophodna
kako bi se podstakli zaposleni na borbu protiv korupcije, na zastitu javnog inte-
resa, koji je 1 pravno i moralno superiorniji u odnosu na privatni interes (dobit)
poslodavca.? Drugim re¢ima, zastita uzbunjivada-zaposlenog je vid ohrabriva-
nja kulture otvorenosti organizacija (poslodavca), dobrog upravljanja, namen-
skog koris¢enja sredstava (posebno u javnom sektoru), zakonitosti poslovanja
i rada poslodavaca, te zastite javnog interesa. Organizaciona kultura nalaze da
se ne sme tolerisati sprovodenje zlostavljanja uzbunjivaca (victimisation for
whistelblowing is not tolerated), zbog ¢ega je u uporednom pravu poslednjih
par decenija doSlo do zakonskog uredivanja posebne zastite uzbunjivaca-za-
poslenih, npr. ameri¢ko, britansko, holandsko, juznoafricko zakonodavstvo.’ U
tranzicionom drustvu kao $to je naSe, jedan od najvec¢ih problema je problem
korupcije, a Zakon o zastiti uzbunjivaca je, prema re¢ima predlagaca, takav
da, sa jedne strane, pruza zastitu licima koja prijavljuju sumnju na korupciju u
punom obimu, a sa druge, njime se, na posredan nacin, $titi javni interes, kroz
zastitu onih koji korupciju prijavljuju.

Ureduju¢i hijerarhiju domacih i medunarodnih opstih pravnih akata,
Ustav Republike Srbije* propisuje jedinstvenost pravnog poretka Republike Sr-
bije, te da je Ustav najvisi pravni akt Republike Srbije i da svi zakoni i1 drugi
opsti akti doneti u Republici Srbiji moraju biti saglasni sa njim. Dalje je propi-
sano da su potvrdeni medunarodni ugovori i opsteprihvaéena pravila meduna-
rodnog prava deo pravnog poretka Republike Srbije, da potvrdeni medunarodni
ugovori ne smeju biti u suprotnosti sa Ustavom, a da zakoni i drugi opsti akti

'O zastiti zaposlenog uzbunjiva¢a u uporednom pravu videti vise: Branko Lubarda, Poseb-
na zastita zaposlenog uzbunjivaca, Pravni Zivot, br. 11/2011, 439-449.

2 Ibid., 442.
3 Ibid., 443.
4 Ustav Republike Srbije, Sluzbeni Glasnik RS, br. 98/2006, ¢1. 194.

297



doneti u Republici Srbiji ne smeju biti u suprotnosti sa potvrdenim meduna-
rodnim ugovorima i opsteprihva¢enim pravilima medunarodnog prava. Prema
tome, potvrdeni medunarodni ugovori i opSteprihvacena pravila medunarodnog
prava deo su pravnog poretka Republike Srbije, ¢ine sastavni deo unutrasnjeg
pravnog poretka, neposredno se primenjuju i imaju primat u odnosu na zakone
i druge opste pravne akte. Zakonom o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih naci-
ja protiv korupcije® i Zakonom o potvrdivanju Gradanskopravne konvencije o
korupciji®, Republika Srbija se obavezala da na sveobuhvatan na¢in zakonom
uredi pitanje zastite lica koja prijavljuju sumnju na korupciju i drugo nezako-
nito postupanje. Shodno ¢l. 9. Gradanskopravne konvencije o korupciji, svaka
strana ugovornica treba da obezbedi u domacem pravu odgovarajuéu zastitu od
bilo koje neopravdane sankcije protiv zaposlenih, koji imaju osnovanog razlo-
ga da sumnjaju u korupciju i koji, u dobroj veri, svoju sumnju prijave odgovor-
nim licima ili organima

Narodna skupstina Republike Srbije usvojila je 25. novembra 2014. go-
dine dugo najavljivani Zakon o zastiti uzbunjivaca. Zakon je objavljen u Slu-
zbenom glasniku RS, br. 128/2014, stupio je na snagu osmog dana od dana ob-
javljivanja, a primenjuje se po isteku Sest meseci od dana stupanja na snagu.
Preciznije, Zakon o zastiti uzbunjivaca se primenjuje od 5. juna 2015. godine.

OSNOVNE ODREDBE O UZBUNJIVANJU I UZBUNJIVACIMA

Zakonom o zastiti uzbunjivaca ureduje se uzbunjivanje, postupak uzbu-
njivanja, prava uzbunjivaca, obaveza drzavnih i drugih organa i organizacija i
pravnih i fizickih lica u vezi sa uzbunjivanjem, kao i druga pitanja od znacaja
za uzbunjivanje i zaStitu uzbunjivaca. Sem predmeta, sadrzaj Glave I €ine i
znacenja pojedinih izraza: ,,uzbunjivanje” je otkrivanje informacije o krSenju
propisa, kr§enju ljudskih prava, vrSenju javnog ovlaséenja protivno svrsi zbog
koje je povereno, opasnosti po Zivot, javno zdravlje, bezbednost, zivotnu sredi-
nu, kao i radi sprec¢avanja Stete velikih razmera, a ,,uzbunjivac” je fizicko lice
koje izvrs§i uzbunjivanje u vezi sa svojim radnim angazovanjem, postupkom
zapoSljavanja, koris¢enjem usluga drzavnih i1 drugih organa, nosilaca javnih
ovlasc¢enja ili javnih sluzbi, poslovnom saradnjom i pravom vlasniStva na pri-
vrednom drustvu. Navedenim odredbama opredeljena su i znacenja izraza ,,po-
slodavac”, ,,odgovorno lice”, ,,radno angazovanje”, ,,ovlaséeni organ” i ,,Stetna
radnja”.

5 Sluzbeni Glasnik SCG — medunarodni ugovori, br. 12/2005.
¢ Sluzbeni Glasnik RS — medunarodni ugovori, br. 102/2007.
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Opstim odredbama o uzbunjivanju i pravu na zastitu (Glava II) zabranjeno
je spreCavanje uzbunjivanja, odredba opsteg akta ili pojedinacnog akta kojom
se sprecava uzbunjivanje je niStava i zabranjeno je preduzimanje Stetne radnje.
,Stetna radnja” je svako &injenje ili nedinjenje u vezi sa uzbunjivanjem kojim
se uzbunjivacu ili licu koje ima pravo na zastitu kao uzbunjiva¢ ugrozava ili
povreduje pravo, odnosno kojim se ta lica stavljaju u nepovoljniji polozaj.

Opstim odredbama odreden je i personalni opseg, odnosno koje kategori-
je lica mogu imati zastitu u slucaju uzbunjivanja. Tu su, pre svega, uzbunjivaci,
zatim povezana lica, lica koja su pogresno oznacena kao uzbunjivaci, sluzbena
lica kao i lica koja prikupljaju informacije, tj. potencijalni uzbunjivaci. Uzbu-
njiva¢ ima pravo na zastitu, u skladu sa zakonom, ako izvrsi uzbunjivanje kod
poslodavca, ovlaséenog organa ili javnosti na nacin propisan zakonom; ako u
roku od jedne godine od dana saznanja za izvrSenu radnju zbog koje vrsi uz-
bunjivanje, a najkasnije u roku od deset godina, otkrije informaciju o kr§enju
propisa, kr§enju ljudskih prava, vrSenju javnog ovlaséenja protivno svrsi zbog
koje je povereno, opasnosti po zivot, javno zdravlje, bezbednost, Zivotnu sredi-
nu, kao i radi sprecavanja Stete velikih razmera i trece, ako bi u trenutku uzbu-
njivanja, na osnovu raspolozivih podataka, u istinitost informacije, poverovalo
lice sa prose¢nim znanjem i iskustvom kao i uzbunjivac.

Ovde se ne radi o roku za podnoSenje tuzbe sudu za ostvarivanje zastite,
ve¢ o roku u kome je potrebno izvrSiti uzbunjivanje da bi se kasnije, u slucaju
eventualne Stete, mogla potraziti zastita. Prema tome, otkrivanje informacije,
odnosno uzbunjivanje, uzbunjivac treba da izvrSi u roku od jedne godine od
dana saznanja za izvrSenje radnje (koja je relevantna za uzbunjivanje), a ukoli-
ko postoje okolnosti zbog kojih nije u mogucnosti da to uc¢ini u jednogodi$njem
roku, uzbunjivac to moze uciniti u roku od deset godina od dana izvrSenja re-
levantne radnje. DesetogodiSnji rok je odreden objektivno, od dana izvrSenja
radnje, a ne od dana saznanja za nju. S druge strane, sudska zastita se ostvaruje
podnoSenjem tuZbe za zaStitu u vezi sa uzbunjivanjem nadleznom sudu, u roku
od Sest meseci od dana saznanja za preduzetu Stetnu radnju, odnosno tri godine
od dana kada je Stetna radnja preduzeta.

Zastita podataka o liCnosti uzbunjivaca je neophodan elemenat njegove
zaStite. Naime, lice koje je ovla§¢eno za prijem informacije duzno je da Stiti
podatke o li¢nosti uzbunjivaca, odnosno podatke na osnovu kojih se moze ot-
kriti identitet uzbunjivaca, osim ako se uzbunjiva¢ ne saglasi sa otkrivanjem
tih podataka, a u skladu sa zakonom koji ureduje zastitu podataka o li¢nosti.
Svako lice koje sazna podatke na osnovu kojih se moze otkriti identitet uzbu-
njivaca, duzno je da ih $titi. Lice ovlaséeno za prijem informacije duzno je da
prilikom prijema informacije, obavesti uzbunjivaca da njegov identitet moze
biti otkriven nadleZznom organu, ako bez otkrivanja identiteta uzbunjivaca ne bi
bilo moguée postupanje tog organa, kao i da ga obavesti 0 merama zastite uce-
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snika u krivicnom postupku. Ako je u toku postupka neophodno da se otkrije
identitet uzbunjivaca, lice ovlaséeno za prijem informacije duzno je da o tome,
pre otkrivanja identiteta, obavesti uzbunjivaca. Jasno, podaci na osnovu kojih
se moze otkriti identitet uzbunjivaca, ne smeju se saopstiti licu na koje se uka-
zuje u informaciji, ako posebnim zakonom nije drugacije propisano.

POSTUPCI UZBUNJIVANJA

Zastita uzbunjivaca i naknada Stete regulisane su u Glavi IV Zakona o
za$titi uzbunjivaca, a pre toga je, u Glavi III, ureden Postupak.

Uzbunjivanje moze biti unutrasnje, spoljasnje ili uzbunjivanje javnosti.
Unutrasnje uzbunjivanje je otkrivanje informacije poslodavcu, spoljasnje uzbu-
njivanje je otkrivanje informacije ovlas¢enom organu, a uzbunjivanje javnosti
je otkrivanje informacije sredstvima javnog informisanja, putem interneta, na
javnim skupovima ili na drugi nacin kojim se obavestenje moze uciniti dostup-
nim javnosti. Za postojanje uzbunjivanja od znacaja je propisivanje sadrzine ta-
kve informacije. Naime, informacija sadrzi podatke o krSenju propisa, krSenju
ljudskih prava, vrSenju javnog ovlaS¢enja protivno svrsi zbog koje je povereno,
opasnosti po zivot, javno zdravlje, bezbednost, zivotnu sredinu, kao i podat-
ke radi sprecavanja Stete velikih razmera. Informacija moze da sadrzi potpis
uzbunjivaca i1 podatke o uzbunjivacu, poslodavac i ovlaséeni organ duzni su
da postupaju i po anonimnim obavestenjima u vezi sa informacijom, u okviru
svojih ovlas¢enja. U vezi s tim, ,,poslodavac” je organ Republike Srbije, terito-
rijalne autonomije ili jedinice lokalne samouprave, nosilac javnih ovlaséenja ili
javna sluzba, pravno lice ili preduzetnik koji radno angazuje jedno ili vise lica,
a ,,odgovorno lice” je lice kome su u pravnom licu povereni odredeni poslovi
koji se odnose na upravljanje, poslovanje ili proces rada, kao i lice koje u dr-
Zavnom organu, organu teritorijalne autonomije i jedinice lokalne samouprave
vr$i odredene duznosti.

Unutras$nje uzbunjivanje

Budu¢i da unutrasnje uzbunjivanje podrazumeva otkrivanje informacije
poslodavcu, nova zakonska reSenja predvidaju posebne obaveze za poslodavce
u vezi sa uzbunjivanjem.

a) Obaveze poslodavca u postupku unutrasnjeg uzbunjivanja

Poslodavac je, naime, duzan da, u okviru svojih ovlaséenja, preduzme
mere radi otklanjanja utvrdenih nepravilnosti u vezi sa informacijom i da zastiti
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uzbunjivaca od Stetne radnje, kao i1 da preduzme neophodne mere radi obusta-
vljanja Stetne radnje i otklanjanja posledica Stetne radnje. Poslodavac ne sme
preduzimati mere u cilju otkrivanja identiteta anonimnog uzbunjivaca. Postu-
pak unutrasnjeg uzbunjivanja zapocinje dostavljanjem informacije poslodavcu,
koji je duzan da po istoj postupi bez odlaganja, a najkasnije u roku od 15 dana
od dana prijema. Poslodavac ima obavezu da obavesti uzbunjivac¢a o ishodu
postupka unutrasnjeg uzbunjivanja po njegovom okoncanju, i to u roku od 15
dana od dana okonc¢anja. Na zahtev uzbunjivaca, duzan je da mu pruzi obave-
Stenja o toku i radnjama preduzetim u postupku, kao i da mu omoguci da izvrsi
uvid u spise predmeta i da prisustvuje radnjama u postupku.

Jedna od preventivih obaveza poslodavca je da svim radno angaZovanim
licima dostavi pismeno obavestenje o pravima iz ovog zakona, kao i da odredi
lice ovlasceno za prijem informacije i vodenje postupka u vezi sa uzbunjiva-
njem. Poslodavac koji ima vise od deset zaposlenih duzan je da opStim aktom
uredi postupak unutrasnjeg uzbunjivanja, koji mora biti u skladu sa Zakonom
o za$titi uzbunjivaca i Pravilnikom o naéinu unutra$njeg uzbunjivanja, nac¢inu
odredivanja ovlaséenog lica kod poslodavca, kao i drugim pitanjima od znacaja
za unutra$nje uzbunjivanje kod poslodavca koji ima vise od deset zaposlenih.’
Odredbama ovog opsteg akta ne moze se umanjiti obim prava ili uskratiti neko
pravo uzbunjivacu koje je obezebedeno zakonom o zastiti uzbunjivaca, a nista-
ve su one odredbe koje nisu u skladu sa navedenim zakonom i propisima koji
su na osnovu njega doneti. Poslodavac je duzan da navedeni opsti akt istakne
na vidnom mestu dostupnom svakom radno angazovanom licu, kao i da objavi
na internet stranici poslodavca ako postoje tehnicke moguénosti.

Poslodavac ne sme ¢injenjem ili necinjenjem da stavi uzbunjivaca u ne-
povoljniji poloZaj u vezi sa uzbunjivanjem, a narocito ako se nepovoljniji po-
lozaj odnosi na: 1) zaposljavanje; 2) sticanje svojstva pripravnika ili volontera;
3) rad van radnog odnosa; 4) obrazovanje, osposobljavanje ili stru¢no usavr-
Savanje; 5) napredovanje na poslu, ocenjivanje, sticanje ili gubitak zvanja; 6)
disciplinske mere i kazne; 7) uslove rada; 8) prestanak radnog odnosa; 9) za-
radu i druge naknade iz radnog odnosa; 10) uces¢e u dobiti poslodavca; 11)
isplatu nagrade i otpremnine; 12) rasporedivanje ili premestaj na drugo rad-
no mesto; 13) nepreduzimanje mera radi zastite zbog uznemiravanja od strane
drugih lica; 14) upuéivanje na obavezne zdravstvene preglede ili upu¢ivanje na
preglede radi ocene radne sposobnosti.

Odredbe opsteg akta kojima se uzbunjivacu uskracuje ili povreduje pravo,
odnosno kojima se ova lica stavljaju u nepovoljniji polozaj u vezi sa uzbunji-
vanjem, nistave su.

7 Sluzbeni glasnik RS, br. 49/2015.
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b) Pravilnik o nacinu unutrasnjeg uzbunjivanja, nacinu odrediva-
nja ovlaséenog lica kod poslodavca, kao i drugim pitanjima od znacaja za
unutrasnje uzbunjivanje kod poslodavca koji ima viSe od deset zaposlenih

Na osnovu ¢l. 17. Zakona o zastiti uzbunjivaca, Ministar pravde Republi-
ke Srbije doneo je podzakonski akt kojim se ureduje nacin unutra$njeg uzbu-
njivanja, nacin odredivanja ovlas¢enog lica kod poslodavca, kao i druga pitanja
od znacaja za unutrasnje uzbunjivanje kod poslodavca koji ima vise od deset
zaposlenih.

Donosenjem Pravilnika i propisivanjem obaveze za poslodavca koji ima
viSe od deset zaposlenih da opstim aktom uredi postupak unutra$njeg uzbunji-
vanja, koji mora biti u skladu i sa Zakonom o zastiti uzbunjivaca i sa Pravilni-
kom, obezbeduje se jednoobrazno postupanje poslodavaca, koje s jedne strane,
olakSava poslodavcu primenu odredbi novodonetog zakona, a sa druge, na taj
nacin postupak unutrasnjeg uzbunjivanja postaje razumljiviji i lakSe dostupan
uzbunjivacu. Propisivanjem minimuma standarda na koje ¢e biti obavezani po-
slodavci podici ¢e se stepen ispunjenosti obaveza koje stoje na njihovoj strani,
te primenu odredbi Zakona o zastiti uzbunjivaca i sprovodenje u delo zamisli
kojom se zakonodavac vodio prilikom donosSenja.

Shodno odredbama Pravilnika, poslodavac koji ima vise od deset zapo-
slenih odreduje lice ovlaséeno za prijem informacije 1 vodenje postupka u vezi
sa unutrasnjim uzbunjivanjem, te se tom licu, usmeno ili pismeno, vrSi dosta-
vljanje informacije u vezi sa unutraSnjim uzbunjivanjem. Pismeno dostavljanje
informacije u vezi sa unutra$njim uzbunjivanjem moze se uciniti neposrednom
predajom tog pismena, obi¢nom ili preporu¢enom posiljkom, kao i elektron-
skom postom, ukoliko postoje tehnicke moguénosti, a usmeno dostavljanje vrsi
se usmeno na zapisnik. Ukoliko se dostavljanje informacije vrs$i neposrednom
predajom pismena ili usmeno, o informaciji u vezi sa unutrasnjim uzbunjiva-
njem sastavlja se potvrda o prijemu informacije i to prilikom prijema pismena,
odnosno prilikom uzimanja usmene izjave od uzbunjivaca, a ukoliko se dosta-
vljanje pismena vrsi obi¢nom ili preporu¢enom posiljkom, odnosno elektron-
skom postom, izdaje se potvrda o prijemu informacije u vezi sa unutra$njim
uzbunjivanjem. U tom slucaju se kao datum prijema kod preporucene posilj-
ke navodi datum predaje poSiljke posti, a kod obi¢ne posiljke datum prijema
posiljke kod poslodavca, ako je podnesak upucen elektronskom postom, kao
vreme podnosenja poslodavcu smatra se vreme koje je naznaceno u potvrdi o
prijemu elektronske poste.

Potvrda o prijemu informacije u vezi sa unutra§njim uzbunjivanjem sadrzi
kratak opis Cinjeni¢nog stanja o informaciji u vezi sa unutra$njim uzbunjiva-
njem, vreme, mesto i nac¢in dostavljanja informacije, broj i opis priloga podne-
tih uz informaciju, podatke o tome da li uzbunjivac zeli da podaci o njegovom
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identitetu ne budu otkriveni, podatke o poslodavcu i pecat poslodavca, potpis
lica ovlas¢enog za prijem informacije 1 vodenje postupka u vezi sa unutra$njim
uzbunjivanjem, a moze sadrzati potpis uzbunjivaca i podatke o uzbunjivacu,
ukoliko on to Zeli. Obi¢ne i preporucene posiljke na kojima je oznaceno da se
upucuju licu ovlaséenom za prijem informacije i vodenje postupka u vezi sa
unutra$njim uzbunjivanjem kod poslodavca ili na kojima je vidljivo na omotu
da se radi o informaciji u vezi sa unutrasnjim uzbunjivanjem, moZe da otvori
samo to lice.

U cilju provere informacije u vezi sa unutra$njim uzbunjivanjem, predu-
zimaju se odgovarajuce radnje, o cemu se obavestava poslodavac, kao i uzbu-
njivac, ukoliko je to moguce na osnovu raspolozivih podataka. Ako se u cilju
provere informacije uzimaju izjave od lica, o tome se sastavlja zapisnik, na ¢iju
sadrzinu se moze staviti prigovor. Po okoncanju postupka sastavlja se izvestaj
o preduzetim radnjama u postupku o informaciji u vezi sa unutra$njim uzbunji-
vanjem, predlazu mere radi otklanjanja uocenih nepravilnosti i posledica Stet-
ne radnje nastalih u vezi sa unutra$njim uzbunjivanjem. Izvestaj se dostavlja
poslodavcu i1 uzbunjivacu, o kome se uzbunjivaé moze izjasniti i na osnovu
navedenog izvestaja, u cilju otklanjanja uoc¢enih nepravilnosti i posledica Stetne
radnje, mogu da se preduzmu odgovarajuce mere.

U slucaju anonimnih obavestenja, postupa se u skladu sa Zakonom o za-
Stiti uzbunjivaca kojim je propisana obaveza poslodavca i ovlas¢enog organa
da postupaju i po anonimnim obavestenjima u vezi sa informacijom, odnosno
propisana zabrana za poslodavca da preduzima mere u cilju otkrivanja identite-
ta anonimnog uzbunjivaca.

Spoljasnje uzbunjivanje i uzbunjivanje javnosti

Budu¢i da spoljasnje uzbunjivanje podrazumeva otkrivanje informacije
ovla§¢enom organu, postupak spoljasnjeg uzbunjivanja zapocinje dostavlja-
njem informacije ovlaséenom organu. ,,Ovlas¢eni organ” je organ Republike
Srbije, teritorijalne autonomije ili jedinice lokalne samouprave ili nosilac jav-
nih ovlas¢enja nadlezan da postupa po informaciji kojom se vr$i uzbunjivanje.
Ako se uzbunjivanje odnosi na lica radno angazovana u ovlaséenom organu,
uzbunjivac ¢e se obratiti rukovodiocu tog organa, a ako se uzbunjivanje odnosi
na rukovodioca ovlas¢enog organa, uzbunjiva¢ ¢e se obratiti rukovodiocu ne-
posredno nadredenog organa. I za ovlaséeni organ je predviden rok od 15 dana
za postupanje po informaciji, a ako taj nije nadlezan za postupanje u vezi sa
uzbunjivanjem, prosledi¢e informaciju nadleznom organu u roku od 15 dana od
dana prijema i o tome istovremeno obavestiti uzbunjivaca. Kao i kod postupka
unutrasnjeg uzbunjivanja, za ovlasceni organ je propisan nacin postupanja u
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situaciji kada uzbunjiva¢ nije dao saglasnost da se njegov identitet otkrije, te
obaveza da uzbunjivacu pruzi obavestenja o toku i radnjama preduzetim u po-
stupku, da izvr$i uvid u spise predmeta, prisustvuje radnjama u postupku, kao i
obaveza da ga obavesti o ishodu postupka po njegovom okoncanju.

Kod uzbunjivanja javnosti koje podrazumeva otkrivanje informacije sred-
stvima javnog informisanja, putem interneta, na javnim skupovima ili na drugi
nacin kojim se obavestenje moze uciniti dostupnim javnosti, prethodno je za
uzbunjivaca propisano opste pravilo da pokusa da izvrsi uzbunjivanje kod po-
slodavca ili ovlas¢enog organa, tj. inicira postupak unutrasnjeg ili spoljasnjeg
uzbunjivanja. Medutim, javnost se moze uzbuniti, bez prethodnog obavestava-
nja poslodavca ili ovlaséenog organa u slucaju neposredne opasnosti po zZivot,
javno zdravlje, bezbednost, Zivotnu sredinu, od nastanka Stete velikih razme-
ra, odnosno ako postoji neposredna opasnost od unistenja dokaza. U svakom
slucaju, prilikom uzbunjivanja javnosti uzbunjiva¢ je duzan da postuje pretpo-
stavku nevinosti okrivljenog, pravo na zastitu podataka o li¢nosti, kao i da ne
ugrozava vodenje sudskog postupka.

SUDSKA ZASTITA UZBUNJIVACA

Uzbunjiva¢ prema kome je preduzeta Stetna radnja u vezi sa uzbunjiva-
njem ima pravo na sudsku zastitu, koja se ostvaruje podnoSenjem tuzbe za za-
Stitu u vezi sa uzbunjivanjem nadleznom sudu, a to je visi sud prema mestu
preduzimanja Stetne radnje ili prema mestu prebivaliSta tuzioca. Kako je re-
¢eno, tuzba se podnosi u roku od Sest meseci od dana saznanja za preduzetu
Stetnu radnju, odnosno tri godine od dana kada je Stetna radnja preduzeta.

Postupak za sudsku zastitu u vezi sa uzbunjivanjem je hitan, propisana je
shodna primena zakona o parni¢nom postupku koje ureduju postupak u radnim
sporovima. Radi sigurnije i potpunije zastite uzbunjivaca predvideno je da je
revizija kao vanredno pravno sredstvo uvek dozvoljena.

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 radnje;

4) naknada materijalne i nematerijalne Stete;

5) objavljivanje presude donete po tuzbi podnetoj iz navedenih razloga u
sredstvima javnog informisanja, o trosku tuzenog.

Ovom tuzbom se ne moze pobijati zakonitost pojedinacnog akta poslo-
davca kojim je resavano o pravima, obavezama i odgovornostima zaposlenog
po osnovu rada. Medutim, u tuzbi za ocenu zakonitosti pojedinacnog akta po-
slodavca kojim je reSavano o pravima, obavezama i odgovornosti uzbunjivaca
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po osnovu rada, po posebnim propisima, uzbunjiva¢ moze istaci navod da po-
jedinacni akt poslodavca predstavlja Stetnu radnju u vezi sa uzbunjivanjem, s
tim da takav navod mozZze istaci u tuzbi ili na pripremnom rocistu, a posle toga
samo ako podnosilac navoda ucini verovatnim da bez svoje krivice nije mogao
da ranije iznese taj navod. Osnovanost navoda da pojedinacni akt poslodavca
predstavlja Stetnu radnju u vezi sa uzbunjivanjem, sud ocenjuje u posebnom
postupku, a u skladu sa Zakonom o zastiti uzbunjivaca. Sud je, nadalje, duzan
da na pripremnom roc€i$tu, odnosno prvom rocistu za glavnu raspravu, ukaze
strankama na mogucénost za vansudsko reSavanje spora putem posredovanja ili
na drugi sporazuman nacin.

Teret dokazivanja? Ako je u toku postupka tuzilac u¢inio verovatnim da
je prema njemu preduzeta Stetna radnja u vezi sa uzbunjivanjem, na tuZenom
je teret dokazivanja da Stetna radnja nije u uzrocnoj vezi sa uzbunjivanjem.
Pod uticajem antidiskriminacionih zakona, klasi¢no pravilo o teretu dokaziva-
nja, actori incubit probatio, koje znaci da stranka koja tvrdi da ima neko pra-
vo, snosi teret dokazivanja Cinjenice koja je bitna za nastanak ili ostvarivanje
prava, trpi sve viSe izuzetaka. Prema ¢l. 231. vaZeéeg Zakona o parni¢cnom po-
stupku®, ako sud na osnovu izvedenih dokaza ne moze sa sigurno$¢u da utvrdi
neku ¢injenicu, o postojanju ¢injenice primenice pravila o teretu dokazivanja.
Stranka koja tvrdi da ima neko pravo, snosi teret dokazivanja ¢injenice koja
je bitna za nastanak ili ostvarivanje prava, ako zakonom nije drugacije propi-
sano. Stranka koja osporava postojanje nekog prava, snosi teret dokazivanja
¢injenice koja je sprecila nastanak ili ostvarivanje prava ili usled koje je pravo
prestalo da postoji, ako zakonom nije drugacije propisano. Pravilo o teretu do-
kazivanja (onus probandi) daje odgovor na pitanje koja ¢e stranka snositi rizik
nedokazanosti odredene Cinjenice, a mozda i tuzbenog zahteva u celini. Medu-
tim, nakon $to su reSenje po kome je teret dokazivanja preuzeli noviji nacional-
ni propisi o zabrani diskriminacije, u skladu sa nacelom humanizacije radnog
prava i nacelom in favor laborem, izuzetak od actori incubit probatio preuzeo
je Zakon o sprecavanju zlostavljanja na radu, a na opredeljenje za sistemski
pristup u izgradivanju zakonodavnog i institucionalnog miljea koji podrazume-
va efikasan mehanizam zastite od diskriminacije, ukljucujuéi i diskriminaciju
u oblasti rada, ukazuju i izmene i dopune Zakona o radu iz jula meseca 2014°,
koje utvrduju da je teret dokazivanja u postupcima povodom diskriminacije na
radu na tuZenom tj. na poslodavcu.'

8 Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2011 i 55/2014.
® Sluzbeni glasnik RS, br. 24/05, 61/05, 54/09, 32/13 i 75/14.

10 Videti vise: Vesna Bilbija, Teret dokazivanja (onus probandi) u sporovima o diskrimina-
ciji i zlostavljanju na radu, [zbor sudske prakse, br. 4/2015, 14-18.
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Svi delotvorni nacini pribavljanja dokaza u gradanskim postupcima, tako
i u onima koji su pokrenuti radi zastite uzbunjivaca, u istoj meri sluZe cilju koji
je vazan u svakom sudskom postupku bez izuzetka — nacelu materijalne istine
koje znaci da u postupku treba utvrditi sve ¢injenice i okolnosti koje su bitne
za donoSenje zakonite i pravilne odluke. Tako, u postupku za zastitu u vezi sa
uzbunjivanjem sud moze utvrdivati ¢injenice i kada one medu strankama nisu
sporne, a moze i samostalno istrazivati ¢injenice koje nijedna stranka nije izne-
la u postupku, ako oceni da je to od znacaja za ishod postupka. Na kraju, u po-
stupku zastite u vezi sa uzbunjivanjem, odnosno u posebnom postupku ocene
osnovanosti navoda da pojedinacni akt poslodavca predstavlja Stetnu radnju u
vezi sa uzbunjivanjem, sud koji vodi postupak moze odrediti privremenu meru
u skladu sa zakonom kojim se ureduje izvrSenje i obezbedenje.!! Predlogom za
odredivanje privremene mere moze se zahtevati da sud odlozi pravno dejstvo
akta, zabrani vrSenje Stetne radnje, kao i da naloZi otklanjanje tako prouzro-
kovanih posledica. Predlog se moze podneti pre pokretanja, za vreme trajanja,
kao 1 po okonc¢anju sudskog postupka, sve dok izvrSenje ne bude sprovedeno, s
tim da privremenu meru moze odrediti i sud po sluzbenoj duznosti.

Pravilnik o Programu siticanja posebnih znanja
u vezi sa zasStitom uzbunjivaca

U parni¢nom postupku po tuzbi u vezi sa uzbunjivanjem u prvom stepenu
sudi sudija pojedinac, a u drugom stepenu vece sastavljeno od troje sudija. Su-
dija koji postupa po tuzbi u vezi sa uzbunjivanjem ili u posebnim postupcima u
kojima se utvrduje osnovanost navoda da pojedinacni akt poslodavca predsta-
vlja Stetnu radnju u vezi sa uzbunjivanjem, mora biti lice koje je steklo posebna
znanja u vezi sa zastitom uzbunjivaca.

Povodom sticanja posebnih znanja i stru¢nog usavrSavanja lica koja po-
stupaju u vezi sa zastitom uzbunjivaca, a sa pozivom na Cl. 25. st. 3. Zakona
o zaStiti uzbunjivaca, Ministar pravde doneo je Pravilnik o Programu siticanja
posebnih znanja u vezi sa zaStitom uzbunjivaca.'>? Ovim podzakonskim aktom
ureden je Program siticanja posebnih znanja u vezi sa zastitom uzbunjivaca
koji ima za cilj da sudije dobiju dodatna teorijska i prakti¢na znanja iz oblasti
uzbunjivanja i zatite prava uzbunjivaca i steknu vestine potrebne za stru¢no i
efikasno sudenje u postupcima u vezi sa zastitom uzbunjivaca, kao i da dobiju i
potrebna stru¢na znanja iz drugih oblasti koja ¢e im pomo¢i da bolje razumeju

11 Zakon o izvrSenju i obezbedenju, Sluzbeni Glasnik RS, br. 31/2011, 99/2011 — dr. zakon,
109/2013. — odluka US, 55/2014 i 139/2014.

12 Sluzbeni glasnik RS, br. 4/2015.
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pojam uzbunjivanja i Stetne posledice koje trpi uzbunjivac, odnosno lice koje
ima pravo na zastitu kao uzbunjivac.

Program sadrzi tri tematske celine, od kojih se u okviru prve obraduju
medunarodni standardi i principi sadrzani u Konvenciji Ujedinjenih nacija pro-
tiv korupcije, Gradanskopravnoj Konvenciji o korupciji i preporukama Grupe
drzava za borbu protiv korupcije Saveta Evrope i drugim medunarodnim doku-
menatima koji se odnose na oblast uzbunjivanja, kao i odnos ovih dokumenata
prema domadim propisima. Druga tematska celina su osnovni pojmovi propi-
sani Zakonom o zastiti uzbunjivaca. Obrada ove celine podrazumeva upozna-
vanje sa blizim znaCenjem osnovnih pojmova propisanih Zakonom, vrstama
uzbunjivanja i njihovim medusobnim odnosom, potom pojasnjenje koje kate-
gorije lica mogu imati pravo na zaStitu u vezi sa uzbunjivanjem, objasnjenje
uslova za ostvarenje prava na zastitu, nac¢ina zastite podataka o li¢nosti uzbu-
njivaca, postupka uzbunjivanja, ako su u informaciji kojom se vrsi uzbunjiva-
nje sadrzani tajni podaci, te postupanje u sluc¢aju anonimne prijave i dr. Treca
tematska celina se tice zastite uzbunjivaca i naknade Stete, a obrada podrazu-
meva objasnjenje propisane zabrane stavljanja uzbunjivaca, odnosno lica koje
uziva zastitu kao uzbunjiva¢ u nepovoljniji polozaj zbog uzbunjivanja, pravo
na naknadu $tete zbog uzbunjivanja, upoznavanje sa pravilima postupka sudske
zaStite uzbunjivaca (sadrzina tuzbe, nadleznost i sastav suda, prava uzbunjivaca
u posebnim postupcima), pruzanje privremene zastite kroz odredivanje privre-
me mere, objas$njenje obaveza poslodavca u vezi sa postupkom uzbunjivanja,
za Cije su povrede predvideni prekrSaji i dr.

Programom sticanja posebnih znanja u vezi sa zaStitom uzbunjivaca pred-
videno je i da se nakon realizacije tematskih celina obavlja prakti¢na vezba
kroz simulirani slucaj, radi primene ste¢enih znanja.

Naknada S$tete

Odredbama ¢l. 3. ratifikovane Gradanskopravne konvencije o korupciji
propisana je obaveza za svaku stranu ugovornicu da u doma¢em pravu obez-
bedi da lica koja su pretrpela Stetu kao posledicu korupcije, imaju pravo na po-
kretanje postupka radi dobijanja pune naknade za Stetu, a takva naknada moze
da obuhvati materijalnu Stetu, izmaklu dobit ili nematerijalnu Stetu.

Zakonom o za$titi uzbunjivaca je propisano da u slucajevima nanosSenja
Stete zbog uzbunjivanja, uzbunjiva¢ ima pravo na naknadu Stete, u skladu sa
zakonom koji ureduje obligacione odnose, Sto znaci da pravo na naknadu Stete
»izvire* iz odredaba Zakona o zastiti uzbunjivaca, dok se na pitanja vrste, obi-
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ma 1 sva druga pitanja u vezi sa naknadom S$tete shodno primenjuju odredbe
Zakona o obligacionim odnosima.'?

Steta je umanjenje neéije imovine (obiéna §teta) i spre¢avanje njenog po-
vecanja (izmakla korist), kao i nanosSenje drugome fizickog ili psihickog bola
ili straha (nematerijalna $teta).'* Dakle, $to se tiCa obima naknade materijalne
Stete,!® pravilo obligacionog prava je da oSte¢enik ima pravo kako na naknadu
obi¢ne Stete (damnum emergens), tako i na naknadu izmakle koristi (lucrum
cessans) i da sud, uzimajuéi u obzir i okolnosti koje su nastupile posle prouzro-
kovanja Stete, dosuduje naknadu u iznosu koji je potreban da se oSte¢enikova
materijalna situacija dovede u ono stanje u kome bi se nalazila da nije bilo
Stetne radnje ili propustanja, dok pri oceni visine izmakle koristi, uzima u obzir
dobitak koji se mogao osnovano oc¢ekivati prema redovnom toku stvari ili pre-
ma posebnim okolnostima, a ¢ije je ostvarenje spreceno Stetnikovom radnjom
ili propustanjem. Uzbunjiva¢ moze pretrpeti i nematerijalnu Stetu. Shodno
odredbama ¢l. 200. ZOO, za pretrpljene fizicke bolove, za pretrpljene dusevne
bolove zbog umanjenja zivotne aktivnosti, naruzenosti, povrede ugleda, Casti,
slobode ili prava li¢nosti, smrti bliskog lica kao i za strah sud ¢e, ako nade da
okolnosti slucaja, a narocito jacina bolova i straha i njihovo trajanje to oprav-
dava, dosuditi pravicnu nov€anu naknadu, nezavisno od naknade materijalne
Stete kao i u njenom odsustvu. Prilikom odlucivanja o zahtevu za naknadu ne-
materijalne Stete, kao 1 o visini njene naknade, sud ¢e voditi ratuna o znacaju
povredenog dobra i cilju kome sluzi ta naknada, ali i o tome da se njome ne po-
goduje teZznjama koje nisu spojive sa njenom prirodom i drustvenom svrhom.

ZAKLJUCAK

Nema sumnje da je parcijalno regulisanje kroz vise razli¢itih zakona!'® od
kojih nijedan nije na sveobuhvatan na¢in uredio sva pitanja u vezi sa zastitom
uzbunjivaca, onemogucavalo efikasno ostvarivanje iste. Donosenjem Zakona o
zaStiti uzbunjivaca ovaj je nedostatak otklonjen, ali iako veliki, prevazilazenje
parcijalnog pristupa u regulisanju, predstavlja tek pocCetni korak u zastiti ,,duva-

13 Zakon o obligacionim odnosima, Sluzbeni list SFRJ, br. 29/78, 39/85, 45/89 — odluka
USJ i 57/89, Sluzbeni list SRJ, br. 31/93 i Sluzbeni list SCG, br. 1/2003 — Ustavna povelja, dalje u
tekstu i u fusnotama ZOO.

14700, ¢l. 155.

15700, ¢l. 189-192.

16 Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, Sluzbeni Glasnik RS, br. 97/2008, 53/2010,
66/2011 — odluka US, 67/2013 — odluka US, 112/2013 — autenti¢no tumacenje i 8/2015 — odlu-
ka US, Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javog znacaja, Sluzbeni Glasnik RS, br.
120/2004, 54/2007, 104/2009 i 36/2010 Zakon o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni Glasnik RS, br.
79/2005, 81/2005 — ispr., 83/2005 — ispr., 64/2007, 67/2007 — ispr., 116/2008, 104/2009 i 99/2014.
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¢a u pistaljku®. Normativno uredivanje predstavlja sigurno i zbog toga pozeljno
pravno okruZenje. Harmonizovan zakon ima autoritet, daje jasne i nedvosmi-
slene smernice koje proizvode oc¢ekivano pravno dejstvo, a na donosenje zako-
na, koga moraju krasiti pravilne, jasne i koherentne formulacije, nedovezuje se
dosledna primena istog.

U Parizu je 9. 1 10. aprila, 2015. godine, u saradnji sa University Paris
X Nanterre la Défense i University Paris I Sorbonne organizovana konferen-
cija na temu uzbunjivaca i njihovih osnovnih prava, na kojoj je, posle brojnih
otkri¢a o skandalima i korupciji koje su se dogodile poslednjih godina, medu
njima neki i direktno povezani sa institucijama EU, ponovo pokrenuta rasprava
o uzbunjivac¢ima i liku uzbunjivaca. Na konferenciji su istaknute brojne studije
1 primeri koji su pokazali vaznost uzbunjivaca i efikasnost uzbunjivanja u cilju
suzbijanja prevara i korupcije 1, izmedu ostalog, ukazano je na potrebu budu-
¢eg zakonodavstva da obezbedi podsticaje u ovoj oblasti, te je kao merilo uzeto
istrazivanje iz 2013. godine prema kome bi insajderi trebalo da budu nagradeni
sa 25 % od izreCene novéane kazne koja je rezultat njihovog otkrivanja.'” Do-
netim Zakonom o za$titi uzbunjivaca nije predvideno nagradivanje uzbunjiva-
¢a. Ukoliko je zahvaljujuéi reakciji uzbunjivaca, ostvaren prihod, koji je zbog
planirane koruptivne radnje mogao da izostane, nagradivanje uzbunjivaca delu-
je pravedno. U ovoj stvari je, uopste uzev, nezaobilazno pitanje eti¢nosti pred-
vidanja finansijskog podsticaja uzbunjivacima. Mogu li nagrada uzbunjivacu i
njegov motiv i moral zajedno? Bilo uz inkriminsanu zloupotrebu uzbunjivanja
ili bez nje? U vezi s tim, odredbama ¢l. 11. Zakona o zastiti uzbunjivaca, za-
branjena je zloupotreba uzbunjivanja. Zloupotrebu uzbunjivanja vrsi lice koje:

1) dostavi informaciju za koju je znalo da nije istinita;

2) pored zahteva za postupanje u vezi sa informacijom kojom se vrsi uz-
bunjivanje trazi protivpravnu korist.

Prema tome, vrlo je vazno pazljivo birati sredstva kojima ¢e se postignuti
opsti politicki kontekst ,,spustiti na nivo pojavnih oblika (korupcije i uzbu-
njivanja) i ucesnika. Pomenuta pariska konferencija je, pored sloZenosti pita-
nja pravnog rezima uzbunjivanja, istakla implikacije istog za poStovanje ljud-
skih prava, odnosno da angaZovanje u ovoj oblasti ,,vodi svet u oblast ljudskih
prava, individualnih sloboda i pravde® (it aspires to lead the world in human
rights, individual liberties and justice). Zakonom o zastiti uzbunjivaca u Repu-
blici Srbiji se prvi put ureduje uzbunjivanje i zastita uzbunjivaca. Otuda se ne
moze poreci doprinos u oblasti ljudskih prava, individualnih sloboda i pravde.
Nesumnjiv je i preventivni karakter ovog zakona, ali bez proteka vremena, oce-
na domasaja njegovih odredbi je u domenu (nepravednog) nagadanja.

17 Dostupno na internet stranici: http:/free-group.eu/2015/05/21/europe-and-whistleblo-
wers-still-a-bumpy-road/ 15. 06. 2015.
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LEGAL AND SUB LEGAL REGULATIONS
OF THE PROTECTION OF WHISTLE-BLOWERS
KEY GUIDE LINES

Vesna Bilbija, MA, Public company ,,Post offices of Serbia”
Arbitrator/conciliator, Republic Agency for Peaceful Settlement of Labour Disputes

Summary

By the Law on Ratification of the United Nations’ Convention against corruption and
the Law on validation of the Civic-legal Convention on corruption, the Republic of Serbia
has made a commitment to arrange the issue of the protection of those who report the sus-
pected corruption and other illegal conduct, comprehensively and by law. According to the
Article 9 of the Civic-Legal Convention on corruption, each contracting party should pro-
vide, in the domestic law, appropriate protection from any unjustified sanction against the
employees, who have justified reason to suspect corruption and who, in good faith, report
their suspicion to persons or bodies in charge.

The commitment of the Republic of Serbia for the resolute fight against corruption
which includes creation of the normative framework, systematic construction and strength-
ening of institutions as a precondition for the efficient fight against corruption, was con-
firmed by passing the National Strategy for combating against corruption for the period
from year 2013 until 2018 and the accompanying Action Plan. By passing the Law on Pro-
tection of Whistle-blowers, the Republic of Serbia has taken the necessary steps towards
the establishing of the normative framework and capacity for determined combat against
corruption and at the same times it realizes the obligations undertaken from the internation-
al acts, and above all the recommendations of the Group of states for the combat against
corruption of the Council of Europe (GRECO).

Based on the Act 17 and Act 25 § 3 of the Law on Protection of the Whistle-blowers,
the Minister of Justice has passed the following sub-legal documents: Regulations on the
manner of internal alert, on the manner of choosing the person in charge with the employer,
and also concerning other matters of importance for internal alert with the employer with
more than ten employees and the Regulations on the Programme to acquire specialized
knowledge concerning the protection of whistle-blowers.

Key words: 1law, corruption, alert, whistle-blower, protection of whistle-blowers
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