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“Zakonodavstvo i praksa zastite uzbunjivaca u Bosni i Hercegovini” kreiran je u okviru projekta
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i analize.

Zakonodavstvo

1 praksa zastite
uzbunjivaca u Bosni
1 Hercegovini

lako usvojeni na razli€itim upravnim nivoima u
Bosni i Hercegovini, uz izuzetak Federacije BiH
gdje je propis u fazi nacrta, zakoni o zastiti uz-
bunjivaca joS uvijek ne ispunjavaju svoju funk-
ciju. Povjerenje u institut uzbunjivanja jo$ uvijek
je na niskom nivou, a zakoni i praksa u znatnoj
mjeri odstupaju od dobrih medunarodnih praksi.
Posebno se kao problem istiCu zahtjevi u vezi
sa dobrom vjerom uzbunjivaca, te oC€igledno
nedovoljne procesne odredbe zakona na drzav-
nom nivou. Uz dosta nisko povjerenje gradana
u domace institucije, ovo su osnovni razlozi za
veoma mali broj prijava korupcije javhom sekto-
ru, te posljedicno nerazvijenu administrativnu i
sudsku praksu u sferi zastite uzbunjivaca.



1. Uvod

Uzbunjivanje (engl. Whistleblowing) ve¢ je dugo godina prepoznato kao jedan od
najbitnijin elemenata za uspostavljanje kulture transparentnosti, integriteta i odgov-
ornosti u javnom, ali i privatnom sektoru. Sam termin u najSirem smislu oznacava
ukazivanje na postupanja u javhom i privathom sektoru koja su takve prirode da
izazivaju ili mogu izazvati nastanak Stete po javno dobro, a koja moze biti posljedica
korupcije, prevara, zloupotreba, neeti¢nog ili neodgovornog ponasanja. Sama Steta
po javno dobro moze imati mnogo manifestacija, ali se najée$¢e manifestuje kao
gubitak javnih sredstava, slabe performanse javnog sektora, ugrozavanje zdravlja i
zivotne sredine, pojavu diskriminacije i dr. SluZzbenici u javnom i privatnom sektoru,
po prirodi i u okviru poslova koje obavljaju, su prvi koji mogu da uoce nezakonite

ili neeti¢ne prakse, omogucavajuci tako spre€avanje nastanka pomenutih Stetnih
posljedica. Ovo je posebno vazno kada se govori o korupciji koju je, zbog prirodne
zatvorenosti i tajnosti, veoma tesko sprijeciti. Stoga je bilo koja vrsta saznanja ili in-
formacija u vezi sa korupcijom, dragocjena za svako drustvo. Upravo iz ovih razloga,
propisi o zastiti uzbunjivaca trebaju stimulisati i ohrabrivati prakse uzbunjivanja, prije
svega kroz stvaranje uslova za bezbjedno prijavljivanje.

S ciljem stimulisanja uzbunjivanja u javhom interesu, mnoge zemlje su se odlucile na
usvajanje posebnih', sveobuhvatnih, propisa o zastiti uzbunjiva¢a, odnosno lica koja
prijavljuju korupciju. Ciljevi ovih propisa, bez obzira na pristup u regulisanju, mogu
se svesti na sljedece:?

=y

. Podrsku objavljivanju informacija u javnom interesu, kroz olak$avanje objavljivanja
nelegalnih i neeti¢nih praksi,

. Zastitu uzbunjivac¢a od moguce odmazde,

. Adekvatnu procjenu, istragu i postupanje po objavljenim informacijama,

. Promociju kulture transparentnosti, integriteta i odgovornosti,

. Spre€avanje zloupotreba i pogre$ne primjene postojec¢ih mehanizama zastite s
ciliem sticanja li¢ne koristi ili nanosenje $tete poslodavcu.
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U procesu pridruzivanja Evropskoj uniji, Bosna i Hercegovina je preuzela niz obave-
za vezanih za ispunjenje uslova za pridruzivanje, a svakako su oblasti viadavine pra-
va i osnovnih prava, ukljucujuci borbi protiv korupcije, najvaznije. S tim u vezi, u BiH
su, na razli¢itim upravnim nivoima, usvojeni odgovarajuci zakonski i podzakonski
propisi o zastiti lica koja prijavljuju korupciju i, $ta je posebno vazno, identifikovane
institucije nadlezne za primjenu ovih propisa.

Ovaj dokument daje kratak pregled zakonodavstva i prakse zastite uzbunjivaca u
BiH, s prijedlogom osnovnih pravaca reforme u ovoj oblasti. Potrebno je uzeti u ob-
zir da se ovaj pregled izraduje u klimi, jo$ uvijek, veoma niskog povjerenja u institut
uzbunjivanja, odnosno veoma malog broja prijava korupcije i posljedi¢nog malog

1 Drugi karakteristican model predstavlja uredenje zastite uzbunjivaca u Sirim antikorupcionim propi-
sima, ili propisima o drzavnim sluzbenicima, konkurenciji, privrednim drustvima i dr.
2 https://www.u4.no/publications/good-practice-in-whistleblowing-protection-legislation-wpl.pdf

broja zahtjeva za zastitu lica koja prijavljuju korupciju. Ovo je uzrokovalo dosta slabe
ulazne podatke o primjeni propisa i dosta ograniC¢enu moguénost za identifikaciju
osnovnih prepreka u primjeni propisa. Takode, zakon na nivou Federacije BiH jo$
uvijek nije usvojen, a podaci za Br¢ko distrikt BiH (koji ima usvojen poseban zakon)
nisu prikupljeni. 1z ovog razloga, pregled se odnosi samo na nivo BiH i Republike
Srpske, uz kratak osvrt na Nacrt zakona o zastiti prijavilaca korupcije u FBiH.

2. Regulatorni okvir za zastitu uzbunjivaca

2.1. Bosnai Hercegovina

Zakon o zastiti lica koja prijavljuju korupciju u Institucijama BiH (,SLG BiH", broj
100/13) ureduije status lica koja prijavljuju korupciju u institucijama BiH i pravnim
licima koja osnivaju institucije BiH, postupak prijavljivanja, obaveze institucija u vezi
s prijavljivanjem korupcije, postupak zastite lica koja prijavljuju korupciju, te propisu-
je sankcije za povrede odredbi zakona.

Subjekti zastite

Zakon ureduje zastitu za lica zaposlena u institucijama BiH i pravnim licima osno-
vanim od strane institucija BiH. Dalje, Zakon definiSe uzbunjivaca kao lice koje zbog
opravdane sumnje ili okolnosti na postojanje korupcije u bilo kojoj instituciji BiH u
dobroj vjeri podnese prijavu odgovornim licima ili institucijama u skladu sa Zakonom
(Clan 2, stav 1, tacka b).

Ovakvo definisanje subjekata zastite pokrece dva veoma vazna pitanja: Prvo, Zakon
obuhvata veoma uzak krug lica kojima moze biti pruzena zastita, jer iskljuCuje niz
drugih lica koja nisu zaposlena u institucijama BiH, a koja, zbog razli€itih vrsta odno-
sa sa ovim institucijama, takode mogu doc¢i do informacija o moguc¢im koruptivnim
ili drugim radnjama.® Zbog specifiénog ustavnog uredenja BiH, Zakon ne moze da
sadrzi odredbe, odnosno ureduje pitanja zastite uzbunjivaca u privathom sektoru.
Drugo, kao i vec¢ina uporednih propisa, Zakon insistira na dobroj vjeri uzbunjivaca,
definiSuc¢i samu dobru vjeru kao stav uzbunjivaca koji se zasniva na Cinjenicama i
okolnostima o kojima on ima viastita saznanja i koje smatra istinitim (Clan 2, stav 1,
tacka h). Standard dobre vjere je jedno od najslozenijih pitanja u inace kompleksnoj
materiji zastite lica koja prijavljuju korupciju. Ovaj standard, €ija je osnovna uloga
sprecavanje zloupotrebe prava uzbunjivaca, odnosno zlonamjernog ili uzbunjivanje
s ciljem uznemiravanja* izuzetno je tesko primijeniti u praksi jer u postupak zastite
uvodi, kao dominantno u odnosu na same informacije, pitanje motiva uzbunjivaca.
Ovakav pristup predstavlja izrazenu barijeru za uzbunjivanje. Uostalom, sam uz-
bunjivaC moze da ima pomijeSane motive, odnosno da uzbunjivanje vrsi iz zelje da
obznani nepravilnosti, ali i iz nezadovoljstva licnim polozajem. Motiv uzbunjivaca ili

3 Dobre prakse nalazu da se subjekti zastite definisu Sire, te da se ukljuce i bivse zaposlenike,
kao i osobe koje su angaZovane drugim vrstama ugovora (osim radnog odnosa), zatim dobavljace,
podugovarace, konsultante i dr.

4 Whistleblowing. International Standards and developments. David Bansiar, 2011.



njegove namjere ne bi trebale biti relevantne.® Kao $to je re¢eno, u praksi, a poseb-
no u kontekstu slabih institucija i slabe vladavine prava, o motivima je veoma tesko
donositi odluke, zbog toga Sto je iste tesko testirati jer je ih je nemoguce procijeniti i
uvjeriti se sa sigurnoscu.® Dobre medunarodne prakse’ u posljednje vrijeme upuduiju
na napustanje tumacenja dobre vjere sa stanoviSta motiva uzbunjiva€a i fokusiranje
na iskrenu uvjerenost uzbunjivaca, zasnovanu na razumnim osnovima.® Stavise, Sav-
jet Evrope, upravo polazeci od rizika koji nosi insistiranje na motivima uzbunjivaca, u
svojoj preporuci® potpuno napusta element dobre vjere. Ovakav stav, Savjet Evrope
obrazlaze stavom da treba iskljuciti motive uzbunjivaca ili njegovu dobru vjeru iz
odlucivanja o tome da li uzbunjivacu treba dati zastitu ili ne."®

Pojasnjenje radi, treba reci da Zakon pravilno definiSe dobru vjeru, fokusirajuci se
isklju€ivo na uvjerenje uzbunjivac¢a u istinitost tvrdnji. Potvrda ovakvog stava se
moze pronadi i u vodic¢u' Kancelarije Ujedinjenih nacija za drogu i kriminal, gdje je
upravo primjer Zakona BiH naveden kao primjer definisanja dobre vjere na nacin da
se insistira samo na istinitosti informacija, odnosno uvjerenosti uzbunjivaca u istini-
tost istih. Ono $to je problemati¢no po pitanju standarda dobre vjere jeste kako se
ovaj standard tumaci u domacoj praksi, a 0 emu je viSe navedeno u dijelu 4. Praksa
zastite uzbunjivaca.

Zastiéeno prijavljivanje

Samo prijavljivanje,? Zakon ureduije relativno usko, odnosno svodi zasti¢eno
prijavljivanje na pojam korupcije, bez jasnog definisanja ostalih nepravilnosti koje
takode mogu nauditi Sire posmatranom javnom interesu. Zakon definiSe korupciju,
izmedu ostalog, i kao povredu zakona, drugog propisa, nepravilnosti u radu i prevare
koje ukazuju na postojanje korupcije (€lan 2, stav 1, tacka a). lako se ovakvo defini-
sanje na prvi pogled moze moze shvatiti Siroko, odnosno tumaciti na nacin da su
obuhvacene i razli¢ite druge nepravilnosti koje mogu biti predmetom prijave, stiCe
se utisak da je namjera zakonodavca da pod zasticenim prijavljivanjem ipak obuh-
vati samo korupciju. Isto tako, model pravilnika o internom prijavljivanju korupcije
(Model pravilnika) razvijen od strane Agencije za prevenciju korupcije i koordinaciju

5 Whistleblowing in the Australian Public Sector, 2008.

6 Whistleblowing. International Standards and developments. David Bansiar, 2011.

7 Postoje nastojanja da se potpuno izbaci motiv uzbunjivac¢a kroz insistiranje da je prijava uvijek u
javnom interesu ukoliko zadovoljava barem jedan od dva testa: 1) Uzbunjivac¢ iskreno i na razumnim
osnovama vjeruje da se objavljene informacije odnose na propisane nezakonitosti/nepravilnosti
(subjektivni test) ili 2) Objavljene informacije ukazuju, ili izgleda da ukazuju na postojanje propisanih
nezakonitosti/nepravilnosti, bez obzira na uvjerenje samog uzbunjivaca (objektivni test) — Whistle-
blowing in the Australian Public Sector, 2008.

8 https:/www.u4.no/publications/good-practice-in-whistleblowing-protection-legislation-wpl.pdf

9 https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=09000016805c5ea5

10 https://www.unodc.org/documents/corruption/Publications/2015/15-04741_Person_Guide_eBook.
pdf

11 https://www.unodc.org/documents/corruption/Publications/2015/15-04741_Person_Guide_eBook.
pdf

12 U teoriji postoje razli¢iti stavovi o tome da li zasti¢eno prijavljivanje treba da se odnosi samo na
ona nezakonita ili neeti¢na postupanja koja su definisana aktom o zastiti uzbunjivaca, ili je ostavljeno
samom uzbunjivacu da cijeni Sta moze i treba da prijavi.

borbe protiv korupcije (APIK),' jasno razdvaja internu prijavu korupcije i internu
prijavu ostalih nepravilnosti. Vrlo je vierovatno da je Model pravilnika izraden radi
razjasnjenja pojedinih dilema koje su se pojavile u primjeni Zakona, te radi olakSanja
primjene Zakona samim institucijama na drzavnom nivou. Ono $to je bitno napome-
nuti je da Zakon ne sadrzi ovlascenje za izradu Modela pravilnika od strane APIK-a',
¢ime se postavlja pitanje obaveznosti primjene istog od strane institucija, te da se
Model pravilnika odnosi samo na interno prijavljivanje korupcije, a ne i na eksterno.
Bez obzira na moguc¢nost da se odredbe Zakona tumace na nacin da se zasticeno
prijavljivanje odnosi ne samo na korupciju ve¢ i Sire shvacene povrede zakona, po-
trebno je razmotriti (upravo radi umanjenja potrebe tumacenja) dobre medunarodne
prakse'® koje preporucuju da se pod zasti¢enim prijavljivanjem eksplicitno nave-

du sve nepravilnosti, ukljuCujuci zloupotrebu ovlascenja, krSenje zakona i etickih
standarda, izazivanje opasnosti po javno zdravlje i sigurnost, ugrozavanje zivotne
sredine, rasipanje resursa, loSe upravljanje i dr.

Kao $to je vec reCeno, Zakon poznaje dvije vrste zasti¢enog prijavljivanja, inter-
no i eksterno. Pristup koji je zakonodavac izabrao je davanje prednosti internom
prijavljivanju, odnosno uslovljenost eksternog prijavljivanja a) trajanjem postupka
po internom prijavljivanju, b) uvjerenosc¢u uzbunjivaca u nepravilno postupanje po
internoj prijavi i ¢) uvjerenoS¢u uzbunjivaca da se lice ovlaS¢eno za prijem interne
prijave ili rukovodilac institucije mogu dovesti u vezu sa koruptivnim radnjama koje
prijavljuje. Dalje, samo eksterno prijavljivanje je dodatno suzeno kroz odredbu da
se ono moze vrsiti a) organima nadleznim za provodenije krivicnih istraga i gonjenje
ucinilaca krivi¢nih dijela, b) APIK-u i c) javnosti (prijave javnosti su, opet, uslovljene
ispunjenjem odgovarajucih uslova). Pitanje internog i eksternog prijavljivanja takode
je pitanje u kojem se uporedna zakonodavstva i prijedlozi razlikuju. Tako npr, Public
Interest Disclosure Act (PIDA)'® u Velikoj Britaniji ureduje ,,stepenast” sistem prijavl-
jivanja: stepen 1 — prijava poslodavcu ili ministru, stepen 2 — prijava regulatornim ili
tijelima za nadzor i stepen 3 — prijava policiji, medijima, parlamentarcima i dr. Svaki
naredni stepen zahtijeva ispunjenje strozijih uslova za prijavljivanje. Ocigledna je
namjera zakonodavca da da prednost internom prijavljivanju, odnosno da eksterno
prijavljivanje bude posljedniji izbor. Takode, u uporednim sistemima prijavljivanja' i
zastite uzbunjivaca, pojedine kategorije sluzbenika prijave mogu vrsiti samo interno
(obavjestajno — bezbjednosne agencije, oruzane snage i sl.). lako je jasna i donekle
opravdana namijera da se da prednost internom prijavljivanju,’ u domaéem kontek-
stu niskog povjerenja u institucije i straha od mogucnosti odmazde, bolje rjeSenje bi
predstavljao potpuno slobodan izbor zasti¢enog prijavljivanja, odnosno moguénost
eksterne prijave koja nije uslovljena prethodnim internim procesima.'®

13 Ovaj Model pravilnika se moze preuzeti na web stranici APIK-a u formi koja omogucava instituci-
jama BiH preuzimanje i prilagodavanje.

14 Zakon samo namece obavezu BiH institucijama da usvoje interne akte kojima ureduju pitanja
internog prijavljivanja.

15 https:/www.u4.no/publications/good-practice-in-whistleblowing-protection-legislation-wpl.pdf
16 https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1998/23/contents

17 Npr. the Intelligence Community Whistleblower Protection (USA).

18 Davanje prednosti internom prijavljivanju, izmedu ostalog, predstavlja dobro rjeSenje sukoba
izmedu lojalnosti prema javnosti i lojalnosti prema poslodavcu ili sluzbi.

19 Ovo se ne mora odnositi na policijske, bezbjednosne ili vojne strukture.



Model zastite

Osnovna karakteristika ovog propisa je da predvida tzv. administrativni model ek-
sterne zastite,? koji se ostvaruje kroz davanje statusa uzbunjivaca od strane (APIK),
te ovlasc¢enje APIK-a da izdaje instrukcije s ciljem otklanjanja eventualnih Stetnih
radnji prema uzbunjiva¢ima. Za razliku od propisa u RS, ovaj Zakon odredbama
uopste ne definiSe pitanje tzv. interne zastite i nacina na koji bi se ova interna zastita
ostvarila. Model pravilnika i ovdje proSiruje domasaj Zakona obavezujuéi institucije
da uspostave odredeni nivo interne zastite kroz zabranu preduzimanja $tetnih radniji
prema licima koja imaju saznanja ili koja prijavljuju korupciju. Kao $to je ranije nave-
deno u vezi sa Modelom pravilnika, pitanje obaveznosti primjene je vrlo diskutabilno,
a ¢ak i kod institucija koje su usvojile Model pravilnika se postavlja pitanje sankcion-
isanja nepostupanja po odredbama. Pravilnik ne moze sadrzati kaznene odredbe, a
Zakon ne sadrzi kaznene odredbe u vezi sa internom zastitom (jer uops$te ne poznaje
pojam interne zastite).

Odmah je uocljivo da Zakon ne propisuje proceduru za dodjelu statusa uzbunjivaca.
Sam ¢lan Zakona koji ureduje pitanje dodjele statusa sadrzi samo odredbe o roku u
kojem APIK odlucuje o dodijeli statusa, te obavezu APIK-a da uzbunjivaca obavijesti
o odluci. Imajuéi u vidu da je APIK, shodno odredbama Zakona o APIK-u (,Sluzbeni
glasnik BiH, broj 103/09 i 58/13), samostalna upravna organizacija, APIK bi o pitan-
jima iz svoje nadleznosti trebao odlucivati primjenom pravila upravnog postupka,

s tim da se pojedina pitanja za odredenu upravnu oblast, izuzetno mogu drugacije
urediti, ali iskljuivo zakonom, uz uvazavanje na¢ela Zakona o upravnom postupku.?!
Ovo je posebno vazno naglasiti u svjetlu prakse dodjele statusa uzbunjivaca, a koja
je detaljnije obradena u dijelu 4. Praksa zastite uzbunjivaca.

Zakon je jasan kada su u pitanju akti odmazde prema uzbunjivacima od strane
poslodavca, jer je iz odredbi jasno da se stetne radnje odnose iskljuCivo na one akte
poslodavca koje su u sferi radnih odnosa.

Anonimne prijave

Iz razloga terminolos$ke jasnosti, potrebno je pojasniti razliku izmedu dva termina
koja se svakako mogu ubrojiti u neke od klju¢nih u segmentu zastite uzbunjivaca.
To su povjerljivost, odnosno zastita identiteta poznatog uzbunjiva¢a i anonimnost,
odnosno uzbunjivanje od strane lica ¢iji identitet nikome nije poznat. U ovom sv-
jetlu, moguce je identifikovati tri nac¢ina prijavljivanja. 1) Otvorene prijave, odnosno
uzbunjivanje od strane lica koja uopste ne kriju identitet, odnosno ne isti¢u nikakve
zahtjeve u vezi sa zastitom identiteta. 2) Povjerljivo prijavljivanje, gdje je identitet
uzbunjivaca poznat samo licima koja zaprimaju i obraduju prijave, uz stroge obaveze

20 Bez obzira na propise o zastiti uzbunjivaca, sudska zastita je uvijek obezbijedena kroz redovan
pristup ovoj zastiti. Medutim, u redovnim postupcima pred sudovima, tamo gdje ne postoji posebna
sudska zastita uzbunjivaca, uzbunjivaci nisu stavljeni u povoljniji tretman pri zastiti svojih prava (npr,
u pogledu tereta dokazivanja, rokova odlu¢ivanja i dr.).

21 Clan 1. i 3. Zakona o upravnom postupku BiH (,Sluzbeni glasnik BiH", broj 29/02, 12/04, 88/07, 93/09,
41/13 1 53/16).

zastite identiteta i gdje otkrivanje identiteta moze biti izvrSeno samo uz izri€it nalog/
pristanak uzbunjivaca. 3) Anonimno prijavljivanje, gdje je prijava korupcije izvrSena
od strane lica Ciji identitet nije poznat.

Upravo je anonimno prijavljivanje nacin prijavljivanja koji u uporednoj praksi i za-
konodavstvu izaziva najviSe dilema. Kao opSte pravilo, pravna zastita koju pruZaju
propisi o zastiti uzbunjivaca odnosi se samo na uzbunjivace koji su otkrili identitet
tokom podnosenja prijave.??> Razloga za rezerve prema anonimnom prijavljivanju je
mnogo. Prije svega, anonimno prijavljivanje onemogucava kvalitetno postupanje po
informacijama, jer je teSko provjeriti kredibilitet informacija, a otezano je pribaviti raz-
jasnjenja ili dodatne informacije. Iz ovih razloga, za one koji postupaju po prijavama,
znatno je otezano provodenje aktivnosti. Pored navedenog, anonimno prijavljivanje
priviaci prevrtljivce, viec¢ne sumnji¢avce i dangube,® te podgrijava atmosferu nepov-
jerenja i netransparentnosti. Na kraju, anonimnost pruza lazni osjecaj zasticenosti
jer, iako anoniman, uzbunjiva¢ moze biti otkriven zbog karaktera informacija koje
otkriva, a u takvom slucaju i sama zastita uzbunjivaca je otezana. Sa pozitivhog sta-
novista, anonimno uzbunjivanje moze da predstavlja prihvatljiv nacin prijavljivanja u
kontekstima nepovjerenja u institucije i vladavinu prava, ili nepovjerenja u postojece
modele zastite. Stavide, sama anonimnost predstavlja sredstvo prevencije odmazde
zbog uzbunjivanja.

Zakon ne sadrzi nikakve odredbe o mogucnosti anonimne prijave, niti se iz odredbi
Zakona moze izvuCi nekakav zaklju€ak o tome da li je uzbunjiva¢ obavezan dostaviti
licne podatke prilikom prijave. Potrebno je, radi pojasnjenja, navesti da je anonim-
na prijava korupcije APIK-u svakako moguéa?* i prisutna,? ali ovo prijavljivanje nije
uredeno Zakonom o zastiti lica koja prijavljuju korupciju u Institucijama BiH, pa se
postavlja pitanje moguc¢nosti zastite anonimnih prijavilaca ukoliko dode do otkrivan-
ja njihovog identiteta. Kao i kod ranije obradenih pitanja, Model pravilnika nastoji
prosiriti odredbe Zakona, te predvida mogucénost anonimne prijave, ali se i ovdje
mogu istaéi pomenute primjedbe vezane za ovakav pristup.

2.2. Republika Srpska

Zakonom o zastiti lica koja prijavljuju korupciju (,Sluzbeni glasnik Republike Srpske*®,
broj 63/17) uredeni su zastita lica koja prijavljuju korupciju, postupak prijave ko-
rupcije, obaveze postupanja odgovornih lica i nadleznih organa u vezi sa prijavom i
zastitom lica koja prijavljuju korupciju, te druga pitanja od znacaja za lica koja prijavl-
juju korupciju. U odnosu na drzavni zakon, radi se o0 nomotehnicki i sadrzinski dosta
kvalitetnijem i jasnijem propisu koji ostavlja manje nedoumica u pogledu prijave,
vrsta zastite, vrsta povreda prava prijavioca i dr.

22 Whistleblowing. International Standards and developments. David Bansiar, 2011.
23 Whistleblower Laws. International Best Practices. Paul Latimer, A.J.Brown.

24 Clan 10, stav h) Zakona o APIK-u.

25 [zvjeStaj o radu APIK-a za 2017. godinu.



Subjekti zastite

Zakon ureduje zastitu za sva fizicka i pravna lica koja, u dobroj namjeri, prijave ko-
rupciju u javnom ili privatnom sektoru, dok se sama prijava u dobroj namijeri definise
kao prijava koja sadrzi ¢injenice na osnovu kojih prijavilac sumnja da je pokusana

ili izvr§ena korupcija, o kojima on ima vlastita saznanja i koje smatra istinitim, uz obav-
ezu uzdrzavanja od zloupotrebe prijave (¢lan 8.). Dalje, u dijelu odredbi o na¢elima,
Zakon definiSe nacelo zabrane zloupotrebe prijavljivanja na nacin da je zabranjena
zloupotreba prijavljivanja korupcije dostavljanjem informacija za koje prijavilac u
momentu prijavljivanja zna da nisu istinite ili prijavijivanje kojim se traZi imovinska ko-
rist kao nagrada ili naknada za dostavljanje informacija i dokaza o korupciji (lan 6.).
Na kraju, Zakon je eksplicitan i jasan i u pogledu toga ko moZze da prijavi korupciju
navodeci da svako lice ima pravo da, u dobroj namjeri, prijavi bilo koji oblik korupcije
u javnom ili privatnom sektoru za koji sazna na neposredan nacin (¢lan 3.).

Odmah je uocljivo da, za razliku od BiH Zakona, Zakon u RS definiSe pojam pri-
javioca na dosta Siri i sveobuhvatniji nacin. Prijavioci su dakle ne samo oni iz javnog
sektora, vec se zastita pruza i za prijavioce u privatnom sektoru, pa i za pravna lica.
Isto tako, zastita se ne odnosi samo na zaposlene u javnom ili privatnom sektoru,
vec na sva lica koja imaju neposredna saznanja o korupciji. Sa stanovista medun-
arodnih dobrih praksi,?® ovakvo definisanje prijavioca svakako predstavlja bolju
opciju, imajuci u vidu Sirok krug lica koja, zbog prirode poslova ili odnosa koja imaju
sa javnim i privatnim sektorom u RS, mogu dodi do vrijednih informacija o korupciji.
Na kraju, Zakon dalje proSiruje subjekte zastite i na lica koja: 1) u€ine vjerovatnim
da trpe Stetne posljedice zbog povezanosti s prijaviocem, 2) ucine vjerovatnim da
trpe Stetne posljedice jer se pogre$no smatra da su ona prijavila korupciju i 3) u¢ine
vjerovatnim da trSe Stetne posljedice jer su u vrSenju sluzbene duznosti dostavila
podatke o korupciji. Kao i na drzavnom nivou, insistira se na dobroj vjeri prijavioca, s
tim da ovaj Zakon koristi termin dobra namjera. Ono §to je razli¢ito u odnosu na BiH
Zakon jesu konkretnije odredbe o zabrani zloupotrebe prijavljivanja, odnosno obav-
eze uzdrzavanja od zloupotrebe prijave. lako ovo moZe predstavljati ograni¢avajuci
faktor u pogledu dokazivanja dobre namjere, a samim tim i ostvarivanja zastite,
potrebno je naglasiti da je pojam zloupotrebe precizno i nedvosmisleno definisan
na gore pomenuti nacin, pa se moze pretpostaviti da ovo ne ostavlja nedoumice

u praksi.?” Medutim, sve nedoumice koje su navedene u vezi sa dobrom vjerom iz
propisa na drzavnom nivou, odnosno potesko¢ama koje dokazivanje dobre namjere
moze izazvati, ostaju i ovdje.

Zasti¢eno prijavljivanje

MozZe se reci da je Zakon u RS, u odnosu na BiH Zakon, viSe ograni¢avajuci u
pitanju zasti¢enog prijavljivanja. lako se, sli¢no drzavnom zakonu, moze prijaviti
korupcija, Zakon je ograni¢avajuci u smislu definisanja same korupcije kao svakog

26 Npr, novi zakon u Juznoj Koreji (Act on the Protection of Public Interest Whistleblowers - PPIW Act)
navodi da se zakon primjenjuje na bilo koju osobu koja prijavi povredu javnog interesa.
27 Nisu dostupni podaci o praksi tumacenja dobre namjere u praksi u RS.
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Cinjenja ili necinjenja, zloupotrebom sluzbenih ovlascenja ili sluzbenog polozaja u pri-
vatne svrhe, radi sticanja protivpravne imovinske ili bilo koje druge koristi za sebe ili
drugoga, koju preduzima odgovorno lice ili lice koje je radno angazovano u javnom ili
privatnom sektoru (€lan 12, stav 1, taCka 1.). Ovakvo definisanje u velikoj mjeri svodi
zasti¢eno prijavljivanje na prijavljivanje krivi€nih djela iz sfere korupcije. Ozbiljnost
i kompleksnost ovih djela i samog prijavljivanja svakako moze djelovati odvraca-
juce na prijavioce, a i sami poslodavci su liSeni potencijalnih informacija o drugim
nepravilnostima i nezakonitostima koje se pojavljuju, a koje, ovako uskom definici-
jom, nisu obuhvacene. Jedna od znacajnijih primjedbi civilnog drustva u toku javne
rasprave o Nacrtu zakona upravo se odnosila na ovakvo definisanje zasti¢enog
prijavljivanja.?®

Zakon predvida dvije vrste prijava, internu i eksternu. Interna prijava se vrsi odgov-
ornom licu, dostavljanjem informacija na osnovu kojih prijavilac sumnja da je izvrse-
na ili pokusana korupcija na radu ili u vezi sa radom u subjektu kojim to odgovorno
lice rukovodi (Clan 14, stav 2.). Eksternom prijavom prijavilac obavjestava organe
unutra$njih poslova, tuzilastvo ili organizacije civilnog drustva koje se bave zastitom
ljudskih prava i borbom protiv korupcije o Cinjenicama na osnovu kojih sumnja da je
pokusana ili izvrsena korupcija (€lan 14, stav 3.). Eksterna prijava nije ni na koji nacin
uslovljena prethodno podnesenom internom prijavom, te prijavilac moze slobod-

no birati izmedu dva nacina zasti¢enog prijavljivanja. Imajuci u vidu gore opisani
kontekst nepovjerenja u domace institucije, ovo predstavlja bolji model u odnosu na
BiH Zakon. Svakako je pohvalno i definisanje organizacija civilnog drustva kao mo-
gucdih adresa za eksterno prijavljivanje. Interesantno je, vezano za usvajanje Zakona,
napomenuti da je Nacrtom zakona bio predviden i treci oblik zasti¢enog prijavljivan-
ja, takode neuslovljen internim prijavljivanjem, a to je obavjeStavanje javnosti. Na
zalost, Prijedlogom zakona ovaj vid prijavljivanja nije bio predviden, uz obrazlozenje
da je tokom javne rasprave o Nacrtu zakona bilo dosta primjedbi da bi ovakav oblik
zasti¢enog prijavljivanja doveo do zloupotreba. Kao i u brojnim drugim primjerima,
ovakvo razmi$ljanje pokazuje nerazumijevanje koncepta zastite uzbunjiva¢a, odnos-
no postavljanje javnog sektora iznad javnog interesa. Uostalom, postoje i sankcije
za zloupotrebu prijavljivanja, a sami poslodavci nikada nisu liSeni mjera prema
prijaviocima, uz dokaz da imaju pravni osnov za iste. Na kraju, Zakon dosta preciz-
no definiSe sam sadrzaj prijave, Sta opet predstavlja bolje rjeSenje u odnosu na BiH
Zakon koji ne sadrzi konkretne odredbe o sadrzaju prijave.

Model zastite

Najznacajnija razlika u odnosu na BiH zakon jeste propisani sudski model eksterne
zastite. Prije kraceg opisa ovog modela potrebno je napomenuti da je izabrani
pristup taj da su sva lica koja prijave korupciju, prema Zakonu, zasti¢ena od Stetnih
posljedica ukoliko je: 1) prijava u dobroj namjeri i 2) postoji uzro€no-posljedi¢na
veza izmedu Stetne posljedice i prijave korupcije. Dakle, ne postoji prethodni pos-
tupak dodijele statusa prijavioca kao uslov koriS¢enja predvidenog oblika zastite.
Ne ulazedi u detaljnije opise sudske procedure, potrebno je napomenuti da Zakon

28 Primjedba Transparency International BiH istaknuta tokom javne rasprave o Nacrtu zakona.
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pravilno postavlja teret dokazivanja® (npr, na poslodavcu je da dokazZe da je akt
prema prijaviocu zakonit), definiSe krace rokove odluc¢ivanja sudova, te oslobada
prijavioca od placanja sudskih taksi (osim u slu¢aju gubitka spora). Najznacajnije

je medutim napomenuti, opet u odnosu na BiH Zakon, da u RS o pitanjima zastite
prijavilaca odlu€uje sud primjenom pravila parni¢nog postupka, te primjenom dosta
precizno definisanih pravila koja su propisana Zakonom zastiti lica koja prijavljuju
korupciju. Imajudi u vidu hijerarhijsku uredenost sudova i iskustvo u primjeni pravila
postupka, moze se reci da ovakav oblik zastite ostavlja najmanje nedoumica,

barem u dijelu pravilne primjene Zakona i jasnih pravila postupka, obezbjedujuci na
taj nacin pravo na pravna sredstva, te visok stepen pravne sigurnosti. Uostalom,
autoritet sudova je bespotrebno porediti sa autoritetom administrativnog organa kao
Sto je APIK, a posebno imajuéi u vidu da APIK odluke donosi u uslovima izrazene
neregulisanosti pravila postupanja. Eksterna, odnosno sudska zastita ima dva
oblika. Prijavilac moze tuzbom kod nadleznog suda traziti ponistenje konkretnog
akta, zabranu vrSenja ili ponavljanja odredene radnje, naknadu Stete i dr. Drugi oblik
se odnosi na zakonsku mogucénost donosenja mjera obezbjedenja od strane suda,

a koje se mogu odnositi na odlaganje izvrSenja konkretnog akta, zabranu vrsenja
Stetnog Cinjenja i dr. Uocljiv uslov za ostvarivanje sudske zastite jeste dosta kratak
subjektivni rok za pokretanje ove vrste zastite, a koji iznosi svega 30 dana od dana
od dana saznanja za Stetnu posljedicu. Imajuci u vidu prisutnu neupucenost pri-
javilaca u mogucnost sudske zastite, ovakav rok je suviSe kratak jer prijavioci, iako
svjesni stetnih posljedica, najcesce nisu u mogucnosti na vrijeme pokrenuti tuzbom
postupak sudske zastite. Uostalom, subjektivni rok za zastitu prava iz radnog odno-
sa, propisan Zakonom o radu (,Sluzbeni glasnik RS*, broj 1/16 i 66/18), iznosi Sest
mjeseci, pa je sasvim opravdano postaviti pitanje kako je subjektivni rok predviden
posebnim zakonom koji treba da pruzi zastitu prijaviocima i da stimuliSe prijavljivanje
korupcije, kraci od subjektivhog roka za zastitu prava iz radnog odnosa predvidenog
opstim radnim zakonodavstvom. Sli¢na primjedba se moze uputiti i na objektivni rok
za podnoSenje tuzbe, a koji je Zakonom propisan u trajanju od jedne godine, te na
rok za reviziju postupka koji nije propisan sta upucuje na primjenu roka za reviziju
utvrdenog Zakonom parni¢nom postupku (,Sluzbeni glasnik RS, broj 58/03, 85/03,
74/05, 63/07, 105/08, 45/09, 49/09 i 61/13).%° Dalje, a kako je to veé navedeno,
Zakon upucuje na primjenu pravila parni€¢nog postupka, ¢ime uveliko onemogucava
postojanje bilo kakvih procesnih i sli€nih nedoumica u primjeni. Znacajno je medutim
napomenuti da je raspravno nacelo vodilja parni€¢nog postupka. Ovo prakti¢no znadi
da ¢e kod sudske zastite prijavilaca korupcije sud po pravilu razmatrati i utvrdivati
samo one Cinjenice koje su stranke iznijele i izvoditi samo dokaze koje su stranke
predlozile. Za razliku od raspravnog nacela, istrazno nacelo bi omogucilo sudu

da utvrduje Cinjenice i kada one medu strankama nisu sporne, te da samostalno
istrazuje Cinjenice koje ni jedna stranka nije iznijela u postupku. Ovo bi omogucilo
sudu da reaguje uvijek kada procijeni da je to neophodno radi utvrdivanja istine

i svih Cinjenica, ¢ime bi se napravio izuzetak u odnosu na raspravno nacelo kao

29 BiH Zakon takode definiSe pravo rukovodioca institucije da dokaze da bi Stetna radnja prema
uzbunjivacu bila preduzeta i u slu¢aju da nije podnesena prijava korupcije.

30 Dobar primjer moze predstavljati Zakon o zabrani diskriminacije (,Sluzbeni glasnik BiH", broj

59/09 1 66/16), a kojim su, za slucajeve predvidene ovim zakonom, predvideni znatno duzi subjektivni i
objektivni rok u trajanju od tri, odnosno pet godina.
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oshovno procesno nacelo. To je od posebnog znacaja kod ovakvih postupaka jer je
utvrdivanje istine u njima javni interes, jer se radi o prijavama korupcije i zastiti lica
Cije prijave mogu biti zna€ajne u sprecavanju i otkrivanju korupcije.

Druga znacajna razlika u odnosu na BiH Zakon se odnosi na to da Zakon ureduje
pitanja interne zastite propisujuci pravo na internu zastitu, nacin ostvarivanja prava i
obaveze odgovornog lica. Zakon na ovaj nacin ne ostavlja nedoumice u vezi sa ovim
oblikom zastite, a koje su pomenute kod analize drzavnog zakona. Takode, Zakon
ne uslovljava eksternu zastitu prethodno pokrenutom internom zastitom, ali ne
dopusta pokretanje eksterne zastite ukoliko je postupak interne u toku.

Za razliku od BiH Zakona, Zakon u RS na dosta obuhvatniji nacin definiSe Stetne
posljedice po prijavioca. Naime, Zakon, osim karakteristicnih Stetnih posljedica iz
sfere radnih odnosa, definiSe i druge moguce posljedice po uzbunjivaca, a koje su

u sferi obrazovanja, pristupa zdravstvenoj zastiti i penzijsko-invalidskom osiguranju,
uslugama socijalne zastite, uslugama republic¢kih organa uprave, javnim nabavkama
i dr. lako pozitivho u samoj namjeri, ovakvo definisanje Stetnih posljedica ima izrazen
nedostatak koji se ogleda u tome da sudovi u RS ne mogu, osim po okon¢anom
upravnom sporu, uticati na izvrSenje akata uprave, a vecina pobrojanih Stetnih posl-
jedica su u sferi rada uprave.®' Osim nemogucnosti primjene ovih normi u praksi,
ovakve norme mogu biti obmanjujuce i za same prijavioce dajuci im utisak da mogu
biti zasti¢eni i u ovim, problemati¢nim, slu¢ajevima Stetnih posljedica.

Anonimne prijave

Clanom Zakona kojim je definisan sadrzaj prijave korupcije propisano je, izmedu
ostalog, da prijava obavezno sadrzi i podatke o prijaviocu. Sli€no gore opisanom
pitanju obavjestavanja javnosti kao nacina zasti¢enog prijavljivanja, i kod pitanja
anonimnosti postoji razlika izmedu Nacrtom zakona predlozenog rjeSenja i kona¢no
usvojenog rieSenja. Naime, Nacrtom zakona nije zahtijevano da podnosioci prijava
obavezno dostavljaju licne podatke, vec je bilo definisano da prijava moZe sadrza-
vati podatke o prijaviocu ili moZe biti anonimna. Prijedlogom zakona, a na prijedlog
dvojice poslanika iz tadasnjeg saziva Narodne skupstine RS, ovaj stav je izmijenjen,
te je Prijedlogom zakona utvrdeno da prijava obavezno sadrzi i podatke o prijaviocu.
Za razliku od BiH Zakona, Zakon u RS je barem jasan kada je ovo u pitanju, te ne
ostavlja nikakve nedoumice. Kao i na drzavnom nivou, anonimna prijava korupcije je
moguca putem posebne aplikacije (APK), ali ovo pitanje nije uredeno Zakonom.

3. Federacija Bosne i Hercegovine

Kao $to je navedeno u uvodnom dijelu teksta, Zakon o zastiti prijavilaca korupcije

u FBiH joS$ uvijek nije usvojen, ve¢ se nalazi u formi nacrta. Analiza Nacrta zakona
ukazuje na veliku sli¢nost sa rjeSenjem koje je usvojeno u RS, a prije svega u pred-
videnom modelu sudske zastite. Takode, pitanja definisanja korupcije (5ta se smatra
korupcijom koja se moze prijaviti), zatim definisanja prijavilaca korupcije, interne i

31 Ova bojazan je posebno istaknuta od strane predstavnika pravosuda tokom regionalnog okruglog
stola odrzanog u oktobru 2017. godine u Banjoj Luci.
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eksterne prijave, sadrzaja prijave, rokova za pokretanje sudske zastite tuzbom, te
druga bitna pitanja u vezi sa zastitom prijavilaca koja su obradena u ovom doku-
mentu, Nacrt zakona ureduje na veoma slican nacin kao $to je slu€aj u RS. Nacrt
zakona, za razliku od Zakona u RS, ne insistira na podacima o identitetu prijavioca
korupcije, pa se moze zakljuCiti da je anonimna prijava dopustena. Takode, Nacrt
zakona Stetne radnje po prijavioca definiSe nesto uze, ograni¢avajuci se uglavnom
na Stetne radnje iz sfere radnih odnosa, ali, slicho Zakonu u RS, pored prijavioca,
utvrduje da Stetne radnje mogu biti izvrSene i prema licu koje se smatra prijaviocem
ili €lanu njegove porodice. Jedna od izrazenijih razlika u odnosu na Zakon u RS jeste
uslovljenost eksterne prijave: a) trajanjem postupka po internom prijavljivanju, b)
uvjerenoscu prijavioca u nepravilno postupanje po internoj prijavi i 3) uvjerenoséu
prijavioca da se odgovorno ili ovlas¢eno lice mogu dovesti u vezu sa koruptivnim
radnjama koje prijavljuje (o€igledno je da su ove odredbe preuzete iz Zakona BiH).
Sva odgovorna ili ovlas¢ena lica duzna su dostavljati godiSnje izvjeStaje APIK-u, te
se Nacrt zakona i u ovom dijelu razlikuje od Zakona u RS (gdje je propisana obaveza
izvjeStavanja entitetskom Ministarstvu pravde).

4. Praksa zastite uzbunjivaca

4.1. BosnaiHercegovina

U uvodnom dijelu je navedeno je da su podaci o praksi prijavljivanja korupcije i
zastiti uzbunjivaca dosta oskudni. Prema podacima dostavljenim od strane APIK-a
(RjeSenje broj UP-03-12-1-3/20 od 17.02.2020. godine),*? od pocetka primjene
Zakona zaprimljena su ukupno 24 zahtjeva za dodjelu statusa uzbunjivaca. Kod ¢ak
13 zahtjeva APIK nije dodijelio status uz obrazloZenje da nije mogla biti potvrdena
dobra vjera. Ono Sto ostavlja jos vedi utisak jeste obrazlozenje izostanka dobre vjere
kod uzbunjivaca. Prije pojasSnjenja ovakve prakse APIK-a, potrebno je podsjetiti da je
u opisu Zakonski odredbi (tacka 2.1.) navedeno je da Zakon pravilno definiSe dobru
vjeru, fokusirajuci se isklju€ivo na uvjerenje uzbunjivaca u istinitost tvrdnji, bez bilo
kakvih uslova u vezi sa motivima uzbunjivaa. Ono Sto je odmah vidljivo iz dostavl-
jenih materijala i obrazloZenja je da APIK u velikoj mjeri izlazi izvan okvira ovakvog
definisanja dobre vijere, te se, prilikom odlucivanja o dodjeli statusa posvecuje pitan-
jima kompleksnih meduljudskih odnosa u institucijama, pitanjima protoka vremena
izmedu prijave korupcije i podnoS$enja zahtjeva za dodjelu statusa,® ¢injenicom da li
je podnosilac zahtjeva ¢ekao okoncanje drugih postupaka prije podnosenja zaht-
jeva, te sli¢énim drugim okolnostima koje je APIK uzimao u obzir,* a koje Zakonom
nisu propisane kao uslov dobre vjere, niti se iz odredbi Zakona ovakvi zahtjevi mogu

31 Ova bojazan je posebno istaknuta od strane predstavnika pravosuda tokom regionalnog okruglog
stola odrzanog u oktobru 2017. godine u Banjoj Luci.

32 Sami podaci iz RjeSenja sadrze racunske greske u vezi sa ukupnim brojem zahtjeva i brojem odo-
brenih, odnosno odbijenih zahtjeva.

33 Protok vremena moze biti bitan kada je u pitanju raspon izmedu prijave korupcije i eventualne
Stetne radnje, ali ne bi trebao biti relevantan u odnosu na prijavu korupcije i sam zahtjev za status
uzbunjivaca.

34 ObrazlozZenja iz Informacije APIK-a broj 06-07-6-266-3/20 od 11.10.2019. godine, dostavljene Trans-
parency International BiH.
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pretpostaviti. U dostavljenom obrazlozenju, APIK pravilno naglaSava da je potrebno
utvrditi uzro€no-posljedi€nu vezu izmedu &ina prijave korupcije i ¢ina odmazde, ali
odmah zatim pogresno prosiruje ovaj zahtjev uslovom da mora postojati i prih-
vatljiva vremenska distanca izmedu &ina prijave korupcije i formalnog podnoSenja
zahtjeva APIK-u (ovakav protok vremena moze, ali ne mora ukazivati na odsustvo
uzrocno-posljedi¢ne veze). Ovo je posebno problemati¢no jer Zakon u ovom smislu
ne propisuje nikakve rokove. U kojoj mjeri ovakva praksa odstupa od dobrih praksi
govori i ¢injenica da status zastic¢enog uzbunjivaca nije dodijeljen ni sluzbeniku
protiv kojeg je poslodavac pokrenuo disciplinski postupak uz obrazloZenje da se isti
pokrece, izmedu ostalog, zbog Zalbe sluzbenika upucene Instituciji Ombudsmena
BiH u vezi sa navodnom korupcijom pri prijemu u radni odnos!®® Uzimajuci u obzir
navedeno, te dostavljena obrazlozenja u vezi sa dodjeljivanjem statusa, stie se
utisak da dodjeljivanju statusa zasti¢enog uzbunjivaca prethodi svojevrstan vetting
samog podnosioca prijave, Sta svakako predstavlja veoma izrazenu prepreku uzbun-
jivanju u javnom interesu.

Sa stanovista pravne osnovanosti, veoma su problemati¢ne i procedure za dod-
jelu statusa. Prije svega, nije jasno da li se kod dodjele statusa uzbunjivaca radi o
posebnom upravnom postupku, ili pak o neupravnom postupku. Ukoliko dodjela
statusa uzbunjivac¢a nema upravno-pravna obiljezja, ne bi bila obavezna primjena
pravila upravnog postupka i sama procedura dodjele statusa bi mogla biti uredena
podzakonskim aktima. Ukoliko pak dodjela statusa ima upravno-pravna obiljezja
(Sto jeste uvjerenje autora), tada se obavezno primjenjuju ili pravila opsteg upravnog
postupka, ili posebna pravila postupanja propisana zakonom za specifi¢nu oblast.
Kao sto je navedeno pri opisu samih normi Zakona, Zakon ne propisuje gotovo
nikakvu proceduru za dodjelu statusa uzbunjivaca, niti propisuje nadleznost APIK-a
da posebnim aktom (pravilnikom) ovu oblast uredi. Uprkos navedenom, a poziva-
juci se na odredbe Zakona o Upravi i Zakona o zastiti lica koja prijavljuju korupciju

u institucijama BiH (Clan koji ureduje pitanje nadzora nad primjenom Zakona), APIK
je usvojio pravilnik koji na dosta Stur nacin ureduje proceduru za dodjelu statusa.
Pravilnik, izmedu ostalog, propisuje da o zahtjevu odlucuje direktor APIK-a, zakl-
ju¢kom. Nekoliko ozbiljnih primjedbi se moZe uputiti u vezi sa ovakvom praksom.¢
Prvo, kao samostalna upravna organizacija (Clan 8. Zakona o APIK-u), a u skladu sa
odredbama Zakona o upravnom postupku, misljenja smo da bi APIK o pitanjima iz
oblasti za koje je nadlezan trebao odlucivati ili primjenom pravila upravnog pos-
tupka ili primjenom posebnih pravila postupanja utvrdenih posebnim zakonom koji
reguliSe odredenu oblast, u ovom sluc€aju dakle, Zakonom o zastiti lica koja prijavl-
juju korupciju u institucijama BiH. Drugo, odredena pitanja iz upravne oblasti mogu
biti uredena podzakonskim propisima, ali samo ukoliko postoji izri€it zakonski osnov
za usvajanje takvih akata, a koji, kao Sto je vec re€eno, u ovom slucaju ne postoji.
Trece, postavlja se pitanje kako upravna organizacija moze, o pitanjima ostvarivanja
prava utvrdenih zakonom, odlucivati zaklju€¢kom. U jednom od dostavljenih obra-
zlozenja, a pozivajuci se na odredbe Pravilnika, APIK pojasnjava da odluka odnosno
zaklju¢ak o dodjeljivanju statusa nije upravni akt. Ovakvo tumacenja sopstvenih akata
ostavlja suviSe nedoumica i u praksi dovodi do nesigurnosti uzbunjivaca, jer nisu u

35 Preporuka Ombudsmena broj Z-SA-06-9/19.
36 Vidjeti npr, Odluku Ustavnog suda RS, broj U-70/18.
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mogucnosti koristiti pravna sredstva protiv, podsje¢amo, akata kojima se odlu€uje

o njihovim zakonskim pravima. Uostalom, teorija, praksa, a i Zakon o upravhom pos-
tupku svakako prepoznaju zaklju¢ak, zajedno sa rjeSenjem, kao najznacajniju vrstu
upravnog akta. Na kraju, u obavjestenjima koja su dostavljana licima koja su pod-
nosila zahtjeve za dodjelu statusa nije bilo nikakvih obrazlozenja koje to zakonske
uslove ta lica nisu ispunila, Sta svakako predstavlja primjer loSe prakse komunikacije
i primjene pravila postupanja.

4.2. Republika Srpska

Podaci o praksi primjene Zakona u RS jo$ su oskudniji. Prema dopisu Ministarstva
pravde iz februara 2020. godine, prikupljanje i obrada informacija o primjeni Zakona
jo$ je u bilo toku. Zakon obavezuje sva odgovorna lica i nadlezne sudove da Minis-
tarstvu pravde RS svake godine, do kraja januara, dostave izvjestaje za prethodnu
godinu o broju i ishodu primljenih prijava i postupaka za zastitu lica koja prijavljuju
korupciju. Oc€igledno je medutim da se ova zakonska obaveza joS uvijek ne postuje.
Dostupni podaci govore o svega jednom sluc¢aju sudske zastite u 2018. godini, gdje
je sud usvojio tuzbeni zahtjev. U 2019. godini, podnesena je jedna tuzba sudu, ali

je sud istu odbacio, te je trenutno sud u postupanju po zalbi na rjeSenje o odba-
civanju.®” RjeSenjem Osnovnog suda u Banjoj Luci, broj 71 Rs 278022218 Mo od
05.04.2018. godine, sud je, po prijedlogu prijavioca korupcije, nalozio odlaganje akta
poslodavca u vezi sa radnim statusom prijavioca (raspored na drugo radno mjesto

i umanjenje platnog koeficijenta), te obavezao poslodavca da prijaviocu obezbijedi
sva prava iz radnog odnosa koja je ovaj imao prije donosenja osporenog akta.® Sud
je ovdje pravilno primijenio Zakon vodec¢i racuna iskljucivo o €inu prijave korupcije

i aktu poslodavca iz sfere radnih odnosa koji je uslijedio nakon prijave korupcije.

U obrazlozenju, sud navodi da je podnosilac prijedloga u vise navrata ukazivao i
prijavljivao korupciju kod poslodavca, te da se naknadno postupanje poslodavca

iz sfere radnih odnosa moze staviti u uzro€no-posljedi€¢nu vezu sa prijavom korup-
cije. Takode, sud navodi i ispunjenje drugih zakonskih uslova za odredivanje mjere
obezbjedenja. Niti u jednom dijelu obrazlozenja sud se ne bavi pitanjima motiva
prijavioca, niti postavlja pitanje dobre namjere prijavioca. Jedine okolnosti dakle
kojima se vodio sud jesu uvjerenje prijavioca u istinitost tvrdnji i uzrocno-posljedi¢na
veza izmedu prijave korupcije i Stetne radnje po prijavioca. Ovakav primjer pokazuje
pravilno shvacanje sustine zastite prijavilaca korupcije, uz istovremenu moguénosti
poslodavca da, u sudskom postupku, dokazuje zakonitost i ispravnost svojih akata.
Za razliku od Zakona BiH, ovakav pristup svakako predstavlja bolji model zastite
uzbunjiva€a, barem kada su pravna sigurnost i izvjesnost u pitanju. Ono $to moze
predstavljati otezavajucu okolnost, uprkos propisanim kraéim rokovima odlucivanja,
oslobadanju od sudskih troSkova, te pravu na besplatnu pravnu pomoc, jeste sama
odluka da se pokrene kompleksan i dugotrajan sudski postupak, a koja moze u
odredenoj mjeri biti ograniCavajuci faktor za uzbunjivace.

36 Ovaj slucaj predstavlja dobar primjer kako je model zastite u RS bolji, jer omogucava koriséenje
pravnih sredstava od strane prijavilaca na sve odluke nadleznih organa koje se donose u postupku
zastite.

37 Ovo rjesenje ne prejudicira ishod postupka po tuzbi prijavioca, ali odlaze izvrSenje akta poslodavca
sve do okoncanja postupka po tuzbi.
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5. Zakljucci i preporuke

Opis zakonodavstva i prakse zastite uzbunjivaca u BiH ukazuje na nedostatke u
samim propisima, ali, jo$ viSe, nedostatke u primjeni propisa o zastiti uzbunjivaca.
Ukoliko bi ovakvim nalazima pridruzili stavove predstavnika javnog sektora koji su
gore pomenuti u vezi sa javnim raspravama i drugim javnim dogadajima, moze se
sasvim sigurno zakljuciti da je u BiH jo$ uvijek prisutan gotovo refleksan obrazac po
Precesto insistiranje na mogucim zloupotrebama instituta uzbunjivanja ukazuje ili
na nerazumijevanje samog koncepta zvizdanja ili, $to je jos gore, na svjesnu prak-
su onemogucavanja otkrivanja informacija o korupciji ili drugim Stetnim praksama.
Svakako, potrebno je pohvaliti samu ¢injenicu da su, osim u FBiH gdje je zakon u
pripremi, upravni nivoi u BiH uredili ova pitanja zakonima, te zapoceli kakvu takvu
praksu u vezi sa zastitom uzbunjivac¢a. Ovo je, kao Sto je reCeno, veoma kompleksno
pitanje koje izaziva teSkoc¢e i nedoumice i u zemljama sa mnogo duzom demokrats-
kom tradicijom i mnogo izraZzenijom vladavinom prava. S tim u vezi, bi¢e potrebno
jo$ vremena kako bi ovaj institut zazivio u vecoj mjeri.

Prije navodenja konkretnijih preporuka, potrebno je naglasiti da odabrani i opisani
pristupi u zastiti uzbunjivaca (npr, model zastite) sami po sebi mogu predstavljati
ograni¢avajuci faktor za efikasnu zastitu uzbunjivaca. Uprkos navedenom, preporuke
ne obuhvataju opcije radikalnije izmjene postojecih pristupa (npr, prelazak na model
sudske zastite na nivou BiH) iz prostog razloga sto je nerealno ocCekivati da ¢e vlasti
u BiH biti spremne na ozbiljnije promjene (institucionalne i druge) u ovoj oblasti.
Imajuci u vidu sve gore navedeno, kao minimum preporuka za poboljSanja zakona i
prakse u sferi zastite uzbunjivaca, mozemo navesti sljedece:

5.1. Bosna i Hercegovina
Zakonodavstvo

« Prosiriti pojam uzbunjivanja na nacin da obuhvati Siri krug opasnih, Stetnih i neet-
i¢nih radnji koje mogu biti predmetom zasti¢enog prijavljivanja,

« Prosiriti krug lica koja mogu dobiti status zasticenog uzbunjivaca sa zaposlenih u
institucijama BiH na sva druga lica koja, zbog posebnih odnosa sa institucijama BiH,
mogu doci do saznanja o korupciji ili drugim Stetnim i neetiCnim radnjama,

« Prosiriti moguénost zastite kroz postojec¢i mehanizam i za lica koja su povezana sa
uzbunjivacem i lica koja su pogresno identifikovana kao uzbunjivaci (primjer Zakona
RS),

» Redefinisati modele internog i eksternog prijavljivanja na nacin da se uzbunjivaci-
ma ostavi sloboda u izboru izmedu ova dva nacina prijavljivanja (izuzev eventualno,
vojnih, bezbjednosnih i sli¢nih sluzbi gdje bi se interno prijavljivanje definisalo kao
primarno),

« Zakonom jasno urediti internu zastitu uzbunjiva¢a i obaveze institucija BiH u vezi
sa internom zastitom,

» Zakonom jasno definisati procedure u vezi sa zahtjevima za dodjelu statusa uz-
bunjivaca. Posebno je potrebno precizno definisati sadrzaj prijave, rokove, obaveze
APIK-a, te prava uzbunjivaca da koristi pravna sredstva protiv donesenih odluka.
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Dalje, potrebno je precizno urediti i procesna pitanja utvrdivanja Stetne radnje i
odlucivanja o Stetnoj radniji, te pitanja privremenih mjera. Ukoliko se ukaze potreba,
Zakonom je potrebno propisati ovlas¢enje APIK-a da pojedina pitanja u vezi sa pro-
cedurama dodjele statusa mogu urediti i posebnim pravilnikom.

» Razmotriti zakonsko regulisanje anonimnog prijavljivanja,

» Zakonom utvrditi obavezu izvjestavanja prema APIK-u o primjeni Zakona od strane
institucija BiH, uz propisivanje sankcija za nepostupanije.

Praksa

« Izraditi detaljan priru¢nik (Toolkit) za postupajuce osoblje APIK-a u vezi sa svim
aspektima primjene Zakona, a posebno sa prikazom dobrih praksi u vezi sa izrazeni-
jim nedoumicama i problemima (ovo se posebno odnosi na utvrdivanje dobre vjere
uzbunjiva€a, nacin obrazlaganja donesenih odluka, komunikaciju, analizu akata
poslodavaca i uklanjanje posljedica Stetnih radnji i dr.),

- Obezbijediti poseban trening za osoblje APIK-a u vezi sa dodjelom statusa uzbun-
jivaCa i zastitom uzbunjivaca od Stetnih posljedica.

5.2. Republika Srpska
Zakonodavstvo

« ProSiriti pojam prijave na nacin da obuhvati Siri krug opasnih, Stetnih i neetiCnih
radnji koje mogu biti predmetom zasti¢enog prijavljivanja (ova potreba je joS iz-
razenija u RS u odnosu na nivo BiH),

» Zakonom definisati obavjestavanje javnosti kao poseban vid zasti¢enog eksternog
prijavljivanja,

» Razmotriti redefinisanje Stetnih posljedica po prijavioca na nacin da se obuhvate
samo oni akti i radnje protiv kojih nadlezni sud moze donositi predvidene akte u
proceduri propisanoj Zakonom i Zakonom o parni¢nom postupku,

» Produziti subjektivni rok za podnoSenje tuzbe za sudsku zastitu na najmanje Sest
mjeseci, te objektivni rok na najmanije tri godine, a rok za izjavljivanje revizije defini-
sati u trajanju od tri mjeseca,

» Razmotriti uvodenje istraznog nacela u postupak pred sudovima radi omoguca-
vanja vece uloge suda u utvrdivanju i istrazivanju Cinjenica,

» Razmotriti zakonsko regulisanje anonimnog prijavljivanja,

» Zakonom predvidjeti sankcije za odgovorna lica za slu¢aj nepodnosenja izvjestaja
o broju i ishodu primljenih prijava i postupaka za zastitu lica koja prijavljuju korupciju.

Praksa

» Razviti i provesti poseban modul treninga za sudije nadleznih sudova u RS u vezi
sa primjenom Zakona,

» Nastaviti sa praksom treninga za subjekte iz javnog i privatnog sektora u vezi sa
primjenom Zakona,

» Razviti i provesti poseban trening za osoblje Centra za pruzanje besplatne pravne
pomoci pri Ministarstvu pravde RS.
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5.3. Federacija Bosne 1 Hercegovine
Zakonodavstvo

« Prosiriti pojam prijave na nacin da obuhvati Siri krug opasnih, Stetnih i neeti¢nih
radnji koje mogu biti predmetom zasti¢enog prijavljivanja,

- Redefinisati modele internog i eksternog prijavljivanja na nacin da se uzbunjivaima
ostavi sloboda u izboru izmedu ova dva nacina prijavljivanja,

« Produziti subjektivni rok za podnoSenje tuzbe za sudsku zastitu na najmanje Sest
mijeseci, te objektivni rok na najmanje tri godine, a rok za izjavljivanje revizije defini-
sati u trajanju od tri mjeseca,

« Razmotriti uvodenje istraznog nacela u postupak pred sudovima radi omoguca-
vanja vece uloge suda u utvrdivanju i istrazivanju Cinjenica,

» Razmotriti zakonsko regulisanje anonimnog prijavljivanja,

« Zakonom predvidijeti sankcije za odgovorna lica za slu¢aj nepodnosenja izvjestaja
o broju i ishodu primljenih prijava i postupaka za zastitu lica koja prijavljuju korupciju.
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“Zakonodavstvo i praksa zastite uzbunjivaca u Bosni i Hercegovini” omogucen je uz podrsku
americkog naroda putem Americke agencije za medunarodni razvoj (USAID).
SadrzZaj je iskljuciva odgovornost Transparency International u BiH i ne mora nuZno odraZavati
stavove USAID-a ili Vlade Sjedinjenih Americkih DrZava.
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