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SAZETAK

Nezakonite aktivnosti i zlouporaba prava u bilo kojoj vrsti organizacije, pa tako i u upravi,
mogu ozbiljno naStetiti javnom interesu. Neki od najc¢esc¢ih primjera su korupcija, prijevare,
zlouporaba ili nemar u poslovanju. Osobe zaposlene u organizaciji ¢esto prve saznaju za te
pojave, stoga se nalaze u povlaStenom polozaju da sprijeCe i otkriju prijetnju ili Stetu javnom
interesu koja bi ina¢e mogla ostati skrivena. Medutim, na europskoj i nacionalnoj razini dugo
nije postojala ujednacena zastita prijavitelja nepravilnosti. Iz tog je razloga Europska komisija
2018. godine predstavila paket inicijativa kojima se ureduje sveobuhvatan pravni okvir za

zastitu zvizdaca radi ouvanja javnog interesa.

Kljuéne rijeci: ,.korupcija®, ,,drzavna sluzba®, ,javni interes®, ,,zvizdaci, ,,pravna zastita“

SUMMARY

Unlawful activities and abuse of law in any organisation, including public organization, can
result in serious harm to the public interest. They can take many forms, corruption, fraud,
businesses’ malpractice or negligence. People who work for an organisation are often the first
to know about such occurrences and are, therefore, in a privileged position to inform those who
can address the problem. However, at European and national level the protection of
whistleblowers was uneven and fragmented for years. For these reasons, the European
Commission presented a package of initiatives establishing a comprehensive legal framework

for whistleblower protection for safeguarding the public interest .

Key words: ,,corruption®, ,,civil service®, ,,public interest®, ,,whistleblowers*, ,,legal protection



1. UVOD

Zvizdaci su, najsire reCeno, osobe koje otkrivaju informacije u vezi s odredenom prijetnjom,
prevarom ili bilo kakvom nelegalnom radnjom s njihovog radnog mjesta, u javnom interesu, i
u skladu sa zakonom. Iz ovih razloga, Cesto su izloZeni brojnim rizicima, otpusStanju,
viktimizaciji 1 maltretiranju, Sto nalaze potrebu da se njihova zastita adekvatno zakonski i

institucionalno uredi.

Povrede prava Unije, bez obzira na to jesu li prema nacionalnom pravu kategorizirane kao
upravne, kaznene ili druge vrste povreda, mogu uzrokovati ozbiljnu Stetu javnom interesu u
smislu stvaranja znatnih rizika za dobrobit drustva. Zvizdaci se uglavnom nalaze u povlaStenom
polozaju za otkrivanje povreda u najranijoj fazi, stoga je potrebno ojacati 1 uvesti ucinkovite,
povjerljive i sigurne kanale za prijavljivanje povreda te osigurati u¢inkovitu zastitu zvizdaca od

osvete.

Na vaznost uspostavljanja institucionalnog i normativnog okvira za reguliranje ove
problematike ve¢ godinama upucuju mnoge medunarodne organizacije i akteri civilnog drustva
u cilju osiguranja njihove adekvatne zaStite te postizanja snaznije percepcije javnosti o

zvizda¢ima kao pojedincima koji se odvazno zalazu za oCuvanje 1 zastitu javnih interesa.

U ovom radu, kratko ¢u opisati §to je uprava te nacine kontrole uprave, tko su zvizdaci te $to je
korupcija i kakvu ulogu u otkrivanju korupcije imaju zvizdaci. 1zloZit ¢u razvoj pravne zastite
zvizdaca u svijetu, Europskoj uniji i Republici Hrvatskoj. Na kraju ovog rada, vidjet ¢emo
kakva je, prema istrazivanjima 1 izvjeS¢u pucke pravobraniteljice, percepcija zvizdanja u

Hrvatskoj.

2. KONTROLA UPRAVE

U pravnoj teoriji oduvijek je prisutna Zelja da se definira pojam ,,uprava®. Medutim, pojam
Luprava“ jako je teSko apsolutno 1 konacno definirati jer su se polozaj i uloga uprave mijenjali

i razvijali kroz povijest.

Uprava danas oznacava izraz pod kojim se podrazumijevaju aktivnosti koje vrsi drzava,
odnosno pojedinci, drzavni sluzbenici 1 institucije koje ih obavljaju. Sve aktivnosti obavljaju
se u javnom interesu koji treba biti usmjeren na zastitu zajednickih vrijednosti koji izviru iz

Zivota u organiziranoj drustvenoj zajednici.



Drzave danas imaju viSe raznih vrsta mehanizama za razotkrivanje nezakonitih i/ili nemoralnih
djela i radnji koje Stete javnom interesu. To ukljucuje razne mehanizme kontrole uprave od
strane predstavniCkog tijela, puckog pravobranitelja, sudova, drzavnog odvjetnika, drustva u

cjelini te kontrolu unutar same uprave.
Tako ustrojena kontrola nad upravom ima preventivni i represivni ucinak.

Preventivni uc¢inak ogleda se u ¢injenici Sto sama uprava, znaju¢i da njezine radnje nadzire

uspostavljeni kontrolni mehanizam, unaprijed pazi na zakonitost svojih akcija.

Represivni u¢inak ogleda se u tome §to nosioci kontrole, nakon §to utvrde nezakonitosti 1/ili
nepravilnosti u djelovanju tijela drzavne uprave, poduzimaju efikasne mjere kojima eliminiraju

takva nezakonita i/ili nepravilna djelovanja.t

Osim institucionalnih sredstava kontrole, unutar drzavne uprave postoje pojedinci koji,
djelujuci u javnom interesu, ukazuju na nezakonita i nepravilna postupanja i time se izlazu

velikom osobnom riziku. Te pojedince zovemo ,,zvizdac¢i®.

3. POJAM ,ZVIZDAC“

Izraz zvizda¢ dolazi od engleske rije¢i whistleblower, koja se sastoji od rije¢i puhati (blow) i
rije¢i zvizdaljka (whistle), a originalno oznacava policajce u Velikoj Britaniji koji su, nekada

davno, puhali u svoje zvizdaljke tijekom svjedocenja odredenom prekrsaju.

Danas se u literaturi mogu na¢i razli¢ita tumacenja pojma ,,zvizdac*. Ralph Nader medu prvima
je definirao pojam ,,zvizdanje* koje predstavlja ¢in muskarca ili Zene koji vjeruju kako javni
interes ima prednost pred interesom organizacije, a zvizdaci ,,pusu u zvizdaljku‘ kako bi ukazali

na to da ,,je organizacija involvirana u korumpirane, ilegalne, nepostene i Stetne aktivnostiZ.

Autori Lewis i Vandekerchove promatraju ga u kontekstu gubitka demokratske kontrole nad
drustvom zbog globalizacije te promatraju puteve medijskog izrazavanja zvizdaca kao jamstvo
demokracije i dobrobiti drustva®. Hartmann navodi kako su zvizdaéi osobe koje u svojoj

profesionalnoj djelatnosti svjedoce radnjama koje nisu zakonite ili su opasne za ljude, prisiljene

1 Borkovié, I., Upravno pravo, Narodne novine, 2002., str.114

2 Ralph NADER - Peter J. PETKAS — Kate BLACKWELL, Whistle Blowing: The Report of the Conference on
Professional Responsibility, Grossman, New York, 1972., 7

3 David LEWIS - Wim VANDEKERCKHOVE, Whistleblowing and Democratic Values, International Whistleblowing
Research Network, London, 2011., 4-5.



na to da se opredijele ili za svoju profesionalnu obvezu povjerljivosti ili za svoju gradansku

duznost®.

»Zvizdate® mozemo podijeliti na unutarnje i vanjske. Unutarnji ,,zvizdaci“ su oni koji
prijavljuju koruptivne aktivnosti institucija i tvrtki u kojima su zaposleni. Oni upozoravaju na
koruptivno ponasanje svojih kolega ili nadredenih osoba. Vanjski ,,zvizdaci® prijavljuju
koruptivne aktivnosti institucija i tvrtki u kojima nisu zaposleni. U tim slu¢ajevima ,,zvizdaéi®,
ovisno o tezini i vrsti informacija kojima raspolazu, prijavljuju koruptivne aktivnosti medijima,

policiji te ostalim nadleznim tijelima.’

Tijekom 1990-ih pojavila su se dva suprotstavljena trenda. S jedne strane zvizdaci su dobili
zakonsku regulativu kojima se Stitilo njithovo djelovanje, dok su, s druge strane, poslodavci

povecali sigurnost u vezi sa zastitom informacija i njihovim curenjem u javnost.®

Reakcije na ,,zvizdanje* idu u dva smjera. Obicno se zvizdaci smatraju osobama koje se Zrtvuju
za javni interes, ali naravno, ima 1 onih koji zvizdace promatraju kao osobe Zeljne slave. Velika
je vjerojatnost da se mnogo ljudi nec¢e nikada usuditi zvizdati, ne samo zbog straha od odmazde
veé 1 zbog straha od gubitka steCenog polozaja odnosno sigurnosti u organizaciji i izvan
organizacije. Usprkos tome §to su zvizdacdi Cesto zaSti¢eni zakonom od poslodavceve osvete,
do sada se dogodilo mnogo slucajeva u kojima su te osobe bile kaznjene za upozoravanje na
,hedoliéno ponasanje, na primjer degradirane su, smanjena im je placa ili su trpjele

svakodnevna maltretiranja i Sikaniranja od strane drugih zaposlenika’.

4. KORUPCIA

Najces¢i izvor informacija o nezakonitom ponaSanju i prevarama su zaposlenici. IstraZivanje
Udruzenja ovlastenih istrazitelja prevara (Association of Certified Frau Examiners, ACFE?®) iz
godine u godinu navodi da su zaposleni najce$¢i izvor informacija o prevarama — prema

posljednjem izvjestaju oni otkrivaju ¢ak 50 % prevara. Medutim, zaposleni u nekoj organizaciji,

4 Hartmann, F., Zvizda&i. Zagreb: Profil; 2014., str.19.

5 Zakon o zastiti prijavitelja nepravilnosti, Priru¢nik za polaznike/ice, Pravosudna akademija, Zagreb 2020., str.5
5 Terry M. DWORKIN — Elletta S. CALLAHAN, Internal Whistleblowing. Protecting the Interests of the Employee,
the Organization, and Society, u: American Business Law Journal 29:2, (1991.), 265-308; Terry M. DWORKIN —
Melissa S. BAUCUS, Internal vs. External Whistleblowers: A Comparison of Whistleblowering Processes, u:
Journal of Business Ethics, 17, 1998.

7 Margareta Habazin: Zastita »zvizdada«, HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 10. (2010.), br. 2., str. 331-348
(11.03.2023.)

8 https://acfepublic.s3.us-west-2.amazonaws.com/2022+Report+to+the+Nations.pdf , (08.01.2023.)
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otkrivaju i do deset puta viSe prevara nego zaposleni u drZzavnim organima i javnoj upravi.
Nizak postotak prijavljivanja u navedenim sektorima posljedica je straha od otkaza, ali i straha
zaposlenika da se ni$ta nece promijeniti ¢ak i1 ako prijave uocenu nepravilnost ili nezakonitost.
Korupcija jos uvijek predstavlja jednu od najvecih prepreka na putu razvoja drzave i drustva te
ugrozava princip jednakosti gradana pred zakonom. Ljudski resursi, odnosno zvizdaci, kljucan

su mehanizam u borbi protiv korupcije i organiziranog kriminala.

,Korupcija je devijantno ponasanje djelatnika javne uprave (izabranih ili imenovanih) koje nije
u skladu s njithovim zadacima po sluzbenoj duznosti, a primjenjuje se u cilju stjecanja privatnog

bogatstva ili statusa pojedinca, uze obitelji ili povezane grupe ljudi®:,

Pojavljuje se u gotovo svim podruc¢jima zivota i djelovanja, prisutna je u javnim institucijama,

privatnom sektoru, u politici, medijima i gospodarstvu.

Ovisno o razini ovlasti u odlu¢ivanju, razlikujemo dvije vrste korupcije:
o Politi¢ku korupciju
o Administrativnu korupciju.

Politicka korupcija, odnosno korupcija na visokoj razini (engl. grand corruption) prisutna je
medu visokim drzavnim duZnosnicima i politi€arima koji imaju politi¢ku mo¢ i koriste ju u
svrhu izigravanja institucija i pravnog sustava. Ovaj oblik korupcije izrazita je prijetnja

demokraciji, odnosno o¢uvanju vladavine prava u drustvu?®,

Administrativna ili birokratska korupcija (engl. petty corruption) odnosi se na djelatnike javne
uprave zaduzene za provedbu odluka i propisa. Jedan od oblika administrativne korupcije jest
izdavanje potvrde ili dozvole u zamjenu za mito ili protuuslugu od strane djelatnika javne
uprave koji tim ¢inom izigrava odredene kriterije i rokove te pojedine primatelje usluga stavlja

u povlasteni polozaj*..

Kada je rijec o Republici Hrvatskoj istraZivanje organizacije Transparency
Internationala pokazalo je da je na ljestvici od 180 drzava svijeta prema indeksu percepcije
korupcije 2021. godine Republika Hrvatska na 63. mjestu sa 47 bodova, §to je 17 bodova manje

od prosjeka Europske unije te se korupcija ¢esto navodi kao jedan od vaznijih ¢imbenika za

9 Joseph S. Nye, Coruption and political development: a cost-benefit analysis, Harvard University, 1967., 417.

10 Budak, "Korupcija u Hrvatskoj:percepcije rastu, problemi ostaju", Privredna kretanja i ekonomska politika, br.
106, str. 68.

11 https://mpu.gov.hr/administrativha-korupcija/21513, (10.03.2023.)
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iseljavanje gradana u inozemstvo. Od Clanica Europske unije iza Hrvatske su samo Madarska,
Rumunjska i Bugarska. Prema istrazivanju Eurobarometra provedenom u prosincu 20109.
godine, u Hrvatskoj ¢ak 97 % gradana smatra da je korupcija rasirena pojava, a 69 % da se u
posljednje tri godine povecala. Od nedavnih slucajeva svakako se istice afera s plinom u INA-
l.

Slijedom navedenoga, sve mjere i aktivnosti koje su usmjerene na suzbijanje takvih
nepravilnosti, odnosno korupcije te na identificiranje, sprje¢avanje i borbu protiv korupcije na
svim razinama moraju biti prioritet svake drzave koja nastoji izgraditi zdravo, demokratsko

drustvo®?.

4.1. Uloga zvizdaca u otkrivanju korupcije
Jako vaznu ulogu u razotkrivanju koruptivnih djela 1 drugih nepravilnosti koje prijete javnom

interesu, imaju zvizdaci koji se €esto izlazu velikom osobnom riziku. Korupcija se dogovara u

Cetiri oka, unutar zatvorenih sustava te ju je ¢esto bez dojave iznutra nemoguce otkriti.

Zvizda¢i u ranoj fazi otkrivaju probleme u kompaniji, na organizacijskoj razini ili u
meduljudskim odnosima, i to bi trebalo svaku tvrtku ili drzavnu organizaciju koja drzi do sebe

natjerati da ispravi problem.

Prijavom nepravilnosti poslodavcu ili puckom pravobranitelju te javnim razotkrivanjem,
zvizdaci imaju priliku sprijeciti nepovoljne dogadaje, reducirati zrtve te financijska sredstva i
troSkove. Zastita zvizdaca od osvete, nepoStenog postupanja ili Stetnih radnji potice 1 ohrabruje
zaposlenike da prijave nepravilnosti §to povecava vjerojatnost da se nepravilnosti na vrijeme

sprijece, otkriju ili kazne.

Suvremena zakonodavstva svjesna vaznosti zvizdaca nastoje potaknuti osobe na prijavu

korupcije te im zakonski jamce zaStitu od otkaza 1 od zlostavljanja poslodavca.
Prema Dubravica®® odnos zvizdacda i korupcije treba ispitati kroz odgovore na sljedeca pitanja:

* Hoce li veci broj zvizdaca dovesti do manje korupcije?

» Ukoliko nije tako, $to je joS nuzno osim osiguranja zastite zvizdaca?

12 Novi Zakon o zastiti prijavitelja nepravilnosti — okolnosti u kojima je stupio na snagu i korupcija kao drustveni
fenomen, https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/53534 (11.03.2023.)

13 Dubravica, D., Korupcija. Uzroci, posljedice, prevencija., 2011.
https://mpu.gov.hr/UserDocsimages/dokumenti/Antikorupcija/Antikorporacija%20brosura%20za%20web2.pdf
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4.2. Skupina zemalja za borbu protiv korupcije
Vijec¢e Europe osnovalo je 1999. godine GRECO - Skupinu zemalja za borbu protiv korupcije

kako bi pratilo uskladenost drzava s antikorupcijskim standardima Vijeca. Cilj GRECO-a je
poboljsati kapacitete svojih ¢lanica za borbu protiv korupcije praéenjem njihove uskladenosti
sa standardima Vije¢a Europe. Pomazu¢i u prepoznavanju nedostataka u nacionalnim
antikorupcijskim politikama, poticu¢i potrebne zakonodavne, institucionalne i prakti¢ne
reforme, GRECO pruza platformu za razmjenu najboljih praksi u prevenciji i otkrivanju

korupcije®.

Skupina zemalja za borbu protiv korupcije (GRECO) bavila se pitanjem zastite ,,zvizdac¢a™ u

svojem sedmom opéem izvjeséu o aktivnosti iz 2006,

GRECO smatra da su zakoni koji poti¢u odnosno ohrabruju ljude da prijave korupciju koju vide
ili na koju sumnjaju na svojem radnom mjestu vrijedno sredstvo u borbi protiv korupcije. Prvo,
oni stvaraju kulturu koja pomaze da se ljudi suzdrze od korupcije; strah da ¢e biti uhvaceni vise
odvraca od korupcije nego prijetnja bilo kojom drugom sankcijom. Drugo, korupcija se
najceS¢e odvija izmedu dvoje ili viSe ljudi i1 Cesto ostaje neotkrivena sve dok zvizdaci ne
progovore Stoga je =zaStita w»zvizdaGa« propisana medunarodni konvencijamaZ®:

Gradanskopravnom konvencijom Vije¢a Europe o korupciji 1 Kaznenopravnom konvencijom

Vijeca Europe o korupciji.

Gradanskopravna konvencija Vije¢a Europe o korupciji predstavlja prvi pokusaj definiranja
zajednickih medunarodnih pravila u podrucju gradanskog prava i korupcije. Ugovorne stranke
obvezne su u svojem domacem pravu predvidjeti u¢inkovite pravne lijekove za osobe koje su
pretrpjele Stetu kao posljedicu djela korupcije. Konvencija pokriva podrucja kao $to su: naknada
Stete, odgovornost (ukljucujuci i odgovornost drzave za djela koja su pocinili javni sluzbenici),

zastita zaposlenika koji prijave korupciju, pribavljanje dokaza, medunarodna suradnja.'’

Gradanskopravna konvencija u ¢l. 9. propisuje zastitu zaposlenika: ,,Svaka ¢e stranka u svom

unutarnjem zakonodavstvu predvidjeti odgovarajucu zastitu od svake neopravdane kazne za

4 https://www.coe.int/en/web/greco/about-greco/what-is-greco, (10.03.2023.)

15 GRECO’s Seventh General Activity Report. 2006. www.coe.int/greco (08.12.2022.)

16 Dosad su 33 driave ratificirale Gradanskopravnu konvenciju o korupciji, a 41 drZava Kaznenopravnu
konvenciju o korupciji. Navedene konvencije Hrvatska je ratificirala kao ¢lanica GRECO-a.

17 https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=treaty-detail&treatynum=174, (10.03.2023.)
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zaposlenike koji imaju opravdani razlog sumnjati na korupciju ili koji u dobroj vjeri prijave

SVOju sumnju odgovornim osobama ili vlastima*.

Kaznenopravna konvencija Vije¢a Europe o korupciji predvida kaznenopravne mjere i
medunarodnu suradnju u procesuiranju koruptivnih kaznenih djela. Pokriva sljedece oblike
koruptivnog ponasSanja: aktivno i pasivno podmicivanje domacih i stranih javnih sluzbenika,
parlamentaraca, medunarodnih drzavnih sluzbenika i sudaca, podmic¢ivanje u privatnom
sektoru, aktivno i pasivno trgovanje utjecajem, pranje novca steCenog koruptivnim kaznenim

djelima i ra¢unovodstvena kaznena djela.*®

Kaznenopravna konvencija u ¢l. 22. propisuje zaStitu osoba koje suraduju s pravosudem i
svjedoka: ,,Svaka zemlja ¢lanica donijet ¢e mjere nuzne za ucinkovitu i odgovarajucu zastitu:
a) osoba koje izvjes¢uju o kaznenim prekrSajima iz ¢lanaka od 2. do 14. ili koje na neki drugi

nacin suraduju s istraznim i pravosudnim tijelima;

b) svjedoka koji daju iskaze o tim prekrSajima®.

5. RAZVOJ ZASTITE ZVIZDACA

5.1. Zastita zvizdaca u Sjedinjenim Americ¢kim DrZzavama
Sistem pravne i fakti¢ne zaStite zvizdaca Sirom svijeta razvio se u posljednjih cetrdeset godina,

a potekao je iz Sjedinjenih Americkih DrZzava. Aktivist Ralph Nader popularizirao je termin
»whistleblower“ Sezdesetih godina 20. stolje¢a kada je u pravnoj i politickoj kampanji
izvjeStavao protiv velikih proizvodaca automobila, koji su svjesno stavljali na trZiSte
automobile iako su njihovi testovi pokazivali da ¢e vozaci 1 putnici u tim automobilima biti

izloZeni velikom riziku®®.

U to vrijeme, nekoliko zvizda€a postaju heroji ameri¢ke javnosti. Njujorski policajac Frank
Serpico razotkriva veze vrha policije s dilerima droge, §to dovodi do reforme policije u New
Yorku; kemijska tehni¢arka Karen Silkwood upozorava na opasnost od eksplozija u nuklearnim
elektranama; neimenovani izvor ,,Tha Washington Post-a “ dostavlja dokaze iz FBI-ja kako
predsjednik Richard Nixon prisluskuje opozicijsku Demokratsku stranku; bivs$i vojni analiticar

Daniel Ellsberg novinarima dostavlja tajni izvjestaj (,, Pentagon papers ) koji sadrzi podatke o

18 https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=treaty-detail&treatynum=173, (10.03.2023.)
1% Mueller, Tom: Crisis of Conscience; Riverhead Books New York, 2019
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ratu u Vijetnamu®. Svi oni dodatnu su doprinijeli da sazrije ideja o potrebi pravne zastite

zvizdaca?l,

Sredinom osamdesetih godina, senator Charles Grassley ,,0zivio* je propis iz druge polovine
19. stoljeca False Claims Act kojim je omoguéeno gradanima da sami tuze tvrtke za koje znaju
da su ostetile saveznu vladu. Do 2022. godine savezna vlada je kroz taj zakon u budzet vratila
viSe od 5,6 milijardi dolara, a viSe od 71% slucajeva pokrenuto je zahvaljujuci zvizdac¢ima koji

su dali dokaze o korupciji®.

U meduvremenu je, u SAD-u, usvojeno jos$ nekoliko zakona koji Stite zvizdace u sektorima kao
Sto su nuklearna sigurnost i podmicivanje stranih diplomata. Prema rije¢ima Toma Divaina,
odvjetnika iz organizacije Projekt za odgovornu vlast (,, Government Accountability Project ),

SAD sada usvaja ,,Cetvrtu generaciju” zakona o zastiti zvizdaca.

5.2. Zastita zvizdaca u Ujedinjenom Kraljevstvu
U Ujedinjenom Kraljevstvu 1998. godine usvojen je Zakon o otkrivanju u javhom interesu

(,,Public Interest Disclosure Act; PIDA%) kojim se uvodi zastita zvizdaca. Za razliku od SAD-
a, gdje su zakoni usvojeni prvenstveno zbog otkrivanja financijskih zloupotreba, u britanskom
kontekstu povod su dale dvije tragedije. Prva se desila 1987. godine, kada je 180 ljudi nastradalo
na britanskom brodu koji je potonuo neposredno po napustanju belgijske luke?*, a druga 1988.
kada je 170 ljudi poginulo u eksploziji naftne platforme u Sjevernom moru, dvjesto kilometara

od $kotske obale®.

U oba je slucaja utvrdeno kako su zaposleni u kompanijama znali da postoje problemi, ali da
su se bojali obavijestiti nekog van kompanije. Javnost je bila sigurna kako bi stotine Zivota bilo

spaSeno da su zaposleni bili ohrabreni da prijave nezakonitosti drzavnom organu.

Zakon o otkrivanju javnom interesu (PIDA) odnosi se na radnike koji trpe Stetne posljedice

zbog prijave nepravilnosti poslodavcu, nadleznom drzavnom organu ili javnosti. lako se

20 0 svima su snimljeni popularni filmovi: Serpico (reZija Sidney Lumet, glavna uloga Al Pacino), Silkwood (reZija
Mike Nicholas, glavna uloga Meryl Streep), Svi predsjednikovi ljudi (rezija Alan J. Pakula, glavne uloge Robert
Redford i Dustin Hoffman), The Pentagon Papers (reZija Rod Holcomb, glavna uloga James Spader).

21 hitps://crnvo.me/wp-content/uploads/2021/04/Praksa-u-primjeni-zakonskih-rjesenja-za-zastitu-
zvizdaca.pdf, str.6, (10.03.2023.)

22 https://www.justice.gov/civil/false-claims-act, (14.01.2023.)

3 https://www.legislation.gov.uk/, (14.01.2023.)

24 https://www.theguardian.com/fromthearchive/story/0,,2027184,00.html, (10.03.2023.)

25 https://www.theguardian.com/business/2013/jul/04/piper-alpha-disaster-167-oil-rig, (10.03.2023.)
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primjenjuje dugi niz godina, PIDA jo$ nije dala rezultate koje je stru¢na javnost ocekivala.
Primjerice, sutkinja koje je prijavila financijsku nepravilnost, morala je voditi ¢etverogodi$nji

sudski spor samo da bi Vrhovni sud utvrdio da se Zakon mozZe primjenjivati i na suce?®

5.3. Zastita zvizdaca u Europskoj uniji
Jedan od najpoznatijih zvizda¢a u Europskoj uniji je Nizozemac Paul van Buitenen, bivsi

drzavni sluzbenik Europske unije. Njegovo otkrivanje korupcije i upozoravanje na korupciju u
izvr$nim tijelima EU rezultiralo je ostavkom Europske komisije pod vodstvom Jacquesa
Santera. Nakon otkrivanja korupcije, trpio je razliCite oblike pritiska i osvete od svojih
poslodavaca, koji su ¢ak trazili od njega da da ostavku i vrati se u Nizozemsku. Napokon, nakon
povratka u Nizozemsku izabran je za zastupnika u Europski parlament, u kojem je nastavio i

nadalje aktivno sudjelovati u borbi protiv korupcije )?’.

Na nivou Europske unije zaStita zvizdaca bila je neregulirana do 2019. godine kada je na snagu
stupila Direktiva EU o zastiti zvizdaca?®. Do tog trenutka, neke su zemlje imale vlastite zakone
o zastiti zvizdaca, neke su ih deklarativno Stitile kroz zakone o radu dok u praksi te zastite nije

bilo, a veliki broj drzava ¢lanica nije pruzao nikakvu posebnu zastitu zvizdac¢ima.

Do promjene u odnosu EU prema zastiti zvizdaca doslo je 1 zbog skandala sa utajom poreza u
Luxembourgu, koju je razotkrio sluzbenik revizorske kuce PricewaterhouseCoopers (PwC)
Antoine Deltour. On je novinarima dostavio dokaze kako velike europske kompanije kriju svoje
prihode da ne bi placale porez u zemljama u kojima ostvaruju milionsku zaradu. Deltour je
otpusten, prijetio mu je i zatvor u Luxembourgu, ali je njegovo uzbunjivanje doprinijelo da EU

kona¢no usvoji pravila o zastiti zvizdaca®.

26 https://www.weightmans.com/insights/can-a-judge-be-a-whistleblower/, (11.03.2023.)

27 The protection of ,,whistle-blowers*, Parliamentary Assembly Council of Europe, 2009., Doc. 12006

28 DIREKTIVA (EU) 2019/1937 EUROPSKOG PARLAMENTA | VIJECA od 23. listopada 2019. o zastiti osoba koje
prijavljuju povrede prava Unije

2 https://whistleblowingnetwork.org/WIN/media/files/win-case-summary-deltour.pdf, (08.12.2022.)
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5.3.1. Direktiva (EU) 2019/1937 Europskog parlamenta i Vijec¢a o zastiti osoba koje prijavljuju
povrede prava Europske unije3®
Zastita koja se do donoSenja Direktive pruzala zvizda¢ima u Uniji bila je rascjepkana po

drzavama Clanicama i neujednacena.

Na razini Unije, prijave i javna razotkrivanja od strane zvizdaca vazna su sastavnica provedbe
prava i politika Unije. Zahvaljuju¢i njima nacionalni sustavi i sustavi Unije za provedbu
dobivaju informacije koje dovode do u¢inkovitog otkrivanja, istrage i progona povreda prava

Unije, ¢ime se jaca transparentnost i odgovornost.
Direktiva stoga pruza minimalne standarde kojima se osigurava u¢inkovita zastita zvizdaca.

Direktivom se uvode stroga pravila o zastiti prijavitelja nepravilnosti, Sto ima za cilj kako
pojacanu zaStitu prijavitelja nepravilnosti, tako i povecanje ukupne razine zastite radnika s
ciljevima proklamiranim Europskim stupom socijalnih prava, posebice prava na pravedne radne
uvjete i zastitu u slucaju otkaza. Direktiva takoder ima za cilj pridonijeti zastiti proracuna EU i
osiguranju jednakih uvjeta potrebnih za pravilno funkcioniranje trzista i poStenog trziSnog
natjecanja. Daljnji je cilj povecanje poslovne transparentnosti, sprjeCavanje i otkrivanje
korupcije koja usporava gospodarski rast stvaranjem poslovne nesigurnosti, usporavanjem

postupaka i stvaranjem dodatnih trogkova.?!

Mehanizmi zaStite predvideni Direktivom uklju€uju jasne kanale za prijavu, sustav
prijavljivanja koji se sastoji od tri razine — interne razine, prijavljivanja nepravilnosti nadleznim
tijelima 1 javnog razotkrivanja, obvezu pruzanja povratnih informacija za nadlezna tijela 1
trgovacka drustva te sprjeCavanje odmazde 1 uinkovitu zaStitu. S druge strane, sadrzava i
zaStitne mjere za odvracanje od zlonamjernog prijavljivanja te prijavljivanja radi zlouporabe,
kao i za sprjeCavanje neopravdanog nanosenja Stete ugledu, a osobe na koje se odnosi prijava
zvizdaca uZivaju punu pretpostavku neduznosti, pravo na ucinkovit pravni lijek, poSteno

sudenje 1 pravo na obranu.

30 DIREKTIVA (EU) 2019/1937 EUROPSKOG PARLAMENTA | VIJECA od 23. listopada 2019. o zastiti osoba koje
prijavljuju povrede prava Unije

31 7akon o zastiti prijavitelja nepravilnosti, Priruénik za polaznike/ice, Pravosudna akademija, Zagreb 2020.,
str.10
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5.4. Vijece Europe i zastita zvizdaca
5.4.1. Preporuka CM/Rec (2014)7
Mnoge medunarodne organizacije godinama su upozoravale na vaznost uspostavljanja

institucionalnog i normativnog okvira za reguliranje zastite prijavitelja nepravilnosti.

2014. godine Vije¢e Europe donijelo je Preporuku CM/Rec (2014)7% koja sugerira drzavama
¢lanicama uspostavljanje sveobuhvatnog pravnog okvira za zastitu prijavitelja nepravilnosti te
navodi nacela kao smjernice drzavama za pomo¢ prilikom njegove izrade. Preporukom se,
izmedu ostalog, savjetuje da se zakonskom zastitom zvizdaca pokrije Sirok raspon osoba
zaposlenih u javnom i privatnom sektoru, uspostavi vise kanala za prijavljivanje, Zurno
postupanje po prijavama, ucinkovita zastita od odmazde te pravila o teretu dokaza i naknadi

Stete.

Nacionalni okvir trebao bi Siroko promovirati zastitu zvizdaca kako bi razvio pozitivan stav
javnosti i time olakSao otkrivanje podataka u slucajevima od javnog interesa. Takoder sugerira
kako treba razmotriti moguénost besplatnog pristupa informacijama i povjerljivim savjetima za
pojedince koji razmatraju prijavljivanje ili objavljivanje informacije u javnom interesu. Vijece
Europe preporucuje da normativni okvir zvizdanja odrazava sveobuhvatan i koherentan pristup
pri ¢emu bi pokrivenost osoba i situacija treba biti $to Sira, a zakonske odredbe ne bi se smjele

zvizdaca.

U razdoblju 2021. — 2022. CDCJ je proveo evaluaciju utjecaja Preporuke CM/Rec(2014)7

Odbora ministara drzavama ¢lanicama na zaStitu zvizdaca.

Izvjesce analizira okvire zaStite zvizdaCa u drzavama Clanicama Vije¢a Europe od usvajanja

Preporuke CM/Rec(2014)7%,

Jasno je da je postignut veliki napredak u razdoblju od donosSenja Preporuke, medutim nisu sve
drzave ¢lanice navedenoj Preporuci pridodale jednak stupanj paznje. Stoga je potrebno i1 dalje
kontinuirano pregledavati i razmjenjivati dobre prakse medu drzavama putem CDCJ-a ili

drugih relevantnih tijela i odbora.

32 vijeée Europe, Preporuka CM/Rec (2014)7 o zastiti ,,zvizdaca”, 30. travnja 2014.
https://rm.coe.int/16807096¢c7 (08.12.2022.)

33 https://rm.coe.int/cdcj-2022-01-evaluation-report-on-recommendation-cmrec-2014-7p/1680a6feel
(10.02.2023.)
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U periodu od 2014. godine, na snagu je stupila i Direktiva EU o zastiti prijavitelja nepravilnosti.
Stupanjem na snagu Direktive, doslo je do odredenih razlikovanja u pravnim propisima u
odnosu na Preporuku Vije¢a Europe stoga se razmatra izmjena Preporuke kako bi bila u skladu

s donesenom Direktivom.

Najavljene izmjene obuhvacale bi odredbe o dodatnim nacelima, posebnu obuku stru¢njaka,
pristup besplatnim pravnim savjetima i psiholoskoj pomoc¢i, sankcije za poslodavce, posebna
pravila za podatke koji se odnose na nacionalnu sigurnost i profesionalnu tajnu te odredbe o

periodi¢noj procjeni u¢inkovitosti nacionalnog okvira.

5.4.2. Rezolucija Vije¢a Europe 2171 (2007)
U Rezoluciji Vijeéa Europe 2171(2017)3* usvojenoj u lipnju 2017. godine o parlamentarnoj

suradnji s istrazivackim medijima, drzave ¢lanice potic¢e se da osiguraju ‘odgovarajucu zastitu
zvizdaca’ u svrhu bolje borbe protiv korupcije. Rezolucija poziva nacionalne parlamente da
prepoznaju ‘pravo na zvizdanje’ u svim slu¢ajevima gdje se informacije objavljuju u dobroj
vjeri i o€ito su u javnom interesu; odrede ‘pravo na zvizdanje’ kao objektivni kriterij za izuzece
od kaznenopravne odgovornosti; uvedu liniju za izvjesStavanje na nacionalnoj razini kako bi se
zvizda¢ima omogucéilo otkrivanje podataka na povjerljiv ili anoniman nacin; te istraze
mogucénost ukljucivanja parlamentarnih istraznih povjerenstava u nacionalne parlamente ili

nacionalnog pravobranitelja, ako takvo tijelo postoji.

5.4.3. Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda

Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda $titi zvizdace kroz aspekt
slobode govora (¢l. 10.)%. Najpoznatiji slu¢aj Europskog suda za ljudska prava (ESLIP) u
pogledu zastite zvizda¢a je GUJA v. Moldova®. Voditelj odjela za medije Ureda Glavnog
drzavnog odvjetnika Moldavije, dostavio je medijima dva pisma vezana za zloupotrebu ovlasti
od strane policije i drzavnog odvjetniStva u koje su bili umijesani 1 visoki politicki duznosnici,

zbog Cega je otpusten s posla. Sud je u veljaci 2008. u navedenom predmetu utvrdio povredu

34\/ijeée Europe, Rezolucija 2171(2017): Parliamentary scrutiny over corruption:parliamentary cooperation with
the investigative media, 27. lipnja 2017. https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-
en.asp?fileid=23933&lang=en (12.12.2022.)

35 Clanak 10. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda glasi: ,Svatko ima pravo na
slobodu izrazavanja. To pravo obuhvaca slobodu misljenja i slobodu primanja i Sirenja informacija i ideja bez
mijesanja javne vlasti i bez obzira na granice. Ovaj ¢lanak ne sprjecava drzave da podvrgnu rezimu dozvola
ustanove koje obavljaju djelatnosti radija ili televizije te kinematografsku djelatnost.”

36 https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-85016%22]} (12.12.2022.)
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¢l. 10. Konvencije jer je podnositelj zahtjeva otpuSten zbog odavanja, u dobroj vjeri,
informacija koje su bile istinite i od legitimnih interesa za javnost. Sud je zauzeo ¢vrsto stajaliSte
u korist slobode izrazavanja kao jednog od bitnih temelja demokratskog drustva, ¢ak i u slucaju
kad drzavni sluzbenik odaje »unutarnje« ili Cak tajne informacije. Interes javnosti da bude
informirana o nezakonitom radu u drzavnom odvjetniStvu prevladava nad interesom zastite
tajnosti postupka. Europski sud za ljudska prava je takoder utvrdio kako je podnositelj
predstavke preostro sankcioniran otkazom $to je imalo negativne posljedice na njegovu karijeru
1 Sto je moglo obeshrabriti daljnje prijavljivanje nezakonitog ponasanja. Gujinim otkazom

povrijedeno je pravo na slobodu izrazavanja.

Heinisch protiv Njemacke®’

Europski sud za ljudska prava proglasio je nezakonitim otkaz jednoj njemackoj njegovateljici
koja je dobila otkaz jer je javno progovorila o katastrofalnim uvjetima na svom radnom mjestu,

u starakom domu.

Brigitte Heinisch je u prosincu 2004. podnijela kaznenu prijavu protiv svog poslodavca, tvrtke
Vivantes koja je u vecinskom vlasniStvu njemacke savezne pokrajine Berlin. U prijavi je
upozorila na nepravilnosti kod obracuna usluga te na katastrofalne uvjete u Vivantesovom

domu za starije i nemoc¢ne osobe u kojem je i sama godinama bila zaposlena.

Tvrtka Vivantes je opovrgnula sve optuzbe 1 otpustila Brigitte Heinisch. Ona se na to Zalila
sudu u Berlinu, koji je presudio u njenu korist. No, drugostupanjski sud je ponistio tu presudu
i odlucio da je otkaz bio u skladu sa zakonom. Ustavni sud smatrao je kako Vivantes kao

poslodavac ima pravo Stiti svoj ugled i da je zbog toga otkaz u skladu sa zakonom.

Europski sud za ljudska prava nije dijelio to misljenje, nego je odlucio da javni interes, odnosno
pravo javnosti na informiranje o nedostacima u jednom drzavnom domu za starije i nemocne
osobe ima prednost pred pravom neke tvrtke na zaStitu njezinog ugleda. Osim toga, u
obrazlozenju sudaca iz Strasbourga navodi se da otkaz Brigitte Heinisch zastrasujuée djeluje

na sve druge zaposlenike koji se odlu¢e na prijavljivanje nepravilnosti kod svog poslodavca.

37 https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%2228274/08%22],%22itemid%22:[%22001-105777%22]}
(11.03.2023.)
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6. ZASTITA ZVIZDACA U REPUBLICI HRVATSKOJ

6.1. Zastita zvizdaca u Republici Hrvatskoj do 2019. godine
Do 2019. godine u Republici Hrvatskoj nije postojao sveobuhvatan zakon koji Stiti zaposlenike

koji prijavljuju korupciju i druge nepravilnosti, kao ni posebne institucije za prihvacanje i
istrazivanje prijava zvizdaca®®. Odredbe kojima se pruzala zastita zvizda¢ima bile su sadrzane
u Kaznenom zakonu®, Zakonu o drzavnim sluzbenicima*®, Zakonu o radu*', Zakonu o

trgovini*?, Zakonu o sluZbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj)

38 ZAKON O ZASTITI PRUUAVITELJIA NEPRAVILNOSTI ,Priruénik za polaznike/ice, Pravosudna akademija, 2020.
str.4

39 Kazneni zakon (NN 125/11, 144/12, 56/15,61/15, 101/17, 118/18, 126/19, 84/21, 114/22), ¢lanak 131. stavak
1. ,Tko otkaZe ugovor o radu radniku zato $to se u dobroj vjeri zbog opravdane sumnje u korupciju obratio ili
podnio prijavu nadleznim osobama ili tijelima drZzavne vlasti, kaznit ¢e se kaznom zatvora do tri godine”.

40 7akon o drzavnim sluzbenicima (NN 92/05, 140/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11, 49/11, 150/11,
34/12,49/12,37/13, 38/13,01/15, 138/15, 61/17, 70/19, 98/19, 141/22 ), ¢lanak 14.a, stavak 1i 2
,Obracanje drzavnog sluzbenika zbog opravdane sumnje na korupciju ili podnosenje prijave o toj sumnji
odgovornim osobama ili nadleznim drzavnim tijelima ne predstavlja opravdan razlog za prestanak drzavne
sluzbe”.

(2) Drzavnom sluzbeniku koji zbog opravdane sumnje na korupciju podnese prijavu o toj sumnji odgovornim
osobama ili nadleznim drzavnim tijelima jamci se zastita anonimnosti ako nadlezno drzavno tijelo ocijeni da se
radi o teZzem obliku korupcije, zastita od uskradivanja ili ograni¢avanja prava utvrdenih ovom Zakonom te
zastita od bilo kojeg oblika zlostavljanja.

41 7akon o radu (NN 93/14, 127/17, 98/19, 151/22), &lanci 117., stavak 3. i 135., stavak 2.

Obracanje radnika zbog opravdane sumnje na korupciju ili u dobroj vjeri podnosenje prijave o toj sumnji
odgovornim osobama ili nadleznim tijelima drZavne vlasti, ne predstavlja opravdani razlog za otkaz ugovora o
radu.

U slucaju spora oko stavljanja radnika u nepovoljniji polozaj od drugih radnika radi obrac¢anja radnika zbog
opravdane sumnje na korupciju ili u dobroj vjeri podnoSenja prijave o toj sumnji odgovornim osobama ili
nadleznim tijelima drzavne vlasti, a $to je dovelo do povrede nekog od prava radnika iz radnog odnosa, ako
radnik ucini vjerojatnim da je stavljen u nepovoljniji polozaj i da mu je povrijedeno neko od njegovih prava iz
radnog odnosa, teret dokazivanja prelazi na poslodavca koji mora dokazati da radnika nije stavio u nepovoljniji
polozaj od drugih radnika, odnosno da mu nije povrijedio pravo iz radnog odnosa.

42 7akon o trgovini (NN 87/08, 96/08, 116/08, 76/09, 114/11, 68/13,30/14, 32/19, 98/19, 32/20), ¢lanak 57.
stavak 3-6

(3) Podnosenje zalbe ili tuzbe, odnosno sudjelovanje u postupku protiv poslodavca zbog povrede zakona,
drugog propisa, kolektivnog ugovora ili pravilnika o radu, odnosno obracanje radnika nadleznim tijelima
drzavne vlasti, ne moze biti razlog za otkaz ugovora o radu.

(4) Obracanje radnika, zbog osnovane sumnje na korupciju ili u dobroj vjeri podnosenje prijave o toj sumnji
odgovornim osobama ili nadleznim tijelima drZavne vlasti, ne moze biti razlog za otkaz.

(5) Radniku koji zbog osnovane sumnje na korupciju podnese prijavu o toj sumnji nadleznim tijelima jamci se
anonimnost ako nadlezno tijelo ocijeni da se radi o tezem obliku korupcije, zastita od uskracivanja ili
ogranitavanja prava utvrdenih propisima o radu te zastita od bilo kojeg oblika zlostavljanja.

(6) Ako radnik u slucaju spora iznese Cinjenice koje opravdavaju sumnju da je poslodavac postupao protivno
odredbama stavka 3. i 4. ovoga ¢lanka, na poslodavcu je teret dokazivanja o opravdanom razlogu otkaza
ugovora o radu.
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samoupravi*®, Zakonu o zastiti tajnosti podataka**, Zakonu o sustavu unutarnjih kontrola u
javnom sektoru®® te u odredbama o zastiti svjedoka u Zakonu o kaznenom postupku*®. Navedeni
propisi zastitu prijavitelja korupcije osiguravaju putem odredbi o kaznenopravnoj zastiti u

slu¢aju povrede prava na rad, zastiti od otkaza na radu, zastiti od diskriminacije nakon prijave,

43 7akon o sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) samoupravi (NN 86/08, 61/11,
4/18,96/18, 112/19), ¢lanak 32., stavak 1i 2

Obracdanje sluzbenika i namjestenika zbog opravdane sumnje na korupciju ili podnoSenje prijave o toj sumniji
odgovornim osobama ili nadleznim drzavnim tijelima ne predstavlja opravdan razlog za prestanak sluzbe.
Sluzbeniku i namjesteniku koji zbog opravdane sumnje na korupciju podnese prijavu o toj sumnji odgovornim
osobama ili nadleznim drzavnim tijelima jamci se zastita anonimnosti ako nadlezno drzavno tijelo ocijeni da se
radi o teZzem obliku korupcije, zastita od uskradivanja ili ogranicavanja prava utvrdenih ovom Zakonom te
zastita od bilo kojeg oblika zlostavljanja.

44 Zakon o zastiti tajnosti podataka (NN 108/96, 79/07), ¢lanak 25.

45 Zakon o sustavu unutarnjih kontrola u javnom sektoru (NN 78/15, 102/19), ¢lanak 43.

Odgovorna osoba institucije obvezna je sprjecavati rizik nepravilnosti i poduzimati mjere u slucaju utvrdenih
nepravilnosti u radu institucije.

(2) Odgovorne osobe nadleznih ministarstava i drugih drzavnih tijela na razini razdjela organizacijske
klasifikacije te jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave imenuju osobu za nepravilnosti koja:

- zaprima prijave o nepravilnostima od zaposlenika, gradana ili anonimnih prijavitelja, odnosno kada
nepravilnosti nisu utvrdene tijekom nadleznog postupanja drzavnih institucija, koje se odnose na rad nadleznih
ministarstava i drugih drzavnih tijela na razini razdjela organizacijske klasifikacije te jedinica lokalne i podruc¢ne
(regionalne) samouprave u kojima su imenovane

- procjenjuje osnovanost zaprimljenih prijava o nepravilnostima i predlaze nacin postupanja u skladu s
Pravilnikom iz stavka 5. ovoga clanka te

- priprema godisnje objedinjeno izvjesée o nepravilnostima.

(3) Odgovorne osobe institucija iz nadleznosti ministarstava i drugih drzavnih tijela na razini razdjela
organizacijske klasifikacije te iz nadleZnosti jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, duzne su
osobi za nepravilnosti u nadleznom tijelu do 28. veljace tekuée godine dostaviti godisnje izvjesée o
nepravilnostima iz prethodne godine, koje sadrZi podatke o nepravilnostima prijavljenim od strane zaposlenika,
gradana ili anonimnih prijavitelja, odnosno kada nepravilnosti nisu utvrdene tijekom nadleZznog postupanja
drzavnih institucija.

(4) Odgovorne osobe nadleznih ministarstava i drugih drzavnih tijela na razini razdjela organizacijske
klasifikacije te jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave duzne su nadleznoj ustrojstvenoj jedinici u
Ministarstvu financija u ¢ijem je djelokrugu proracunski nadzor do 31. oZujka tekuée godine dostaviti
objedinjeno godisnje izvjes¢e o nepravilnostima iz prethodne godine, koje sadrzi podatke o nepravilnostima
koje se odnose na rad nadleznih ministarstava i drugih drzavnih tijela na razini razdjela organizacijske
klasifikacije te jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave te podatke o nepravilnostima u
institucijama iz nadleznosti.

(5) Ministar financija pravilnikom utvrduje obveze i nacin postupanja po prijavljenim/uo¢enim nepravilnostima,
kriterije i sadrzaj odluke za imenovanje osobe za nepravilnosti te nacin i rokove izvjeStavanja o nepravilnostima
u upravljanju sredstvima institucije.

(6) Zaposlenicima institucije koji prijave nepravilnost jamce se prava sukladno zakonu kojim je uredena zastita
prijavitelja nepravilnosti.

(7) Ako su nadlezna ministarstva i druga drZavna tijela na razini razdjela organizacijske klasifikacije te jedinice
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave obvezni imati povjerljivu osobu sukladno zakonu kojim je uredena
prijava nepravilnosti i zastita prijavitelja nepravilnosti, povjerljiva osoba je ujedno i osoba za nepravilnosti u
skladu s ovim Zakonom i podzakonskim propisima donesenima na temelju ovoga Zakona.

(8) Ako je osoba za nepravilnosti ujedno i povjerljiva osoba, zastita prijavitelja nepravilnosti provodi se sukladno
zakonu i ostalim propisima kojim je uredena zastita prijavitelja nepravilnosti.

46 7Zakon o kaznenom postupku (NN 152/08, 76/09, 80/11, 121/11, 91/12, 143/12, 56/13, 145/13, 152/14,
70/17), €lanci 294.-297.
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zastiti od prijetnje otkazom, anonimnosti prijavitelja, zastiti od odgovornosti za odavanje

sluzbene i poslovne tajne u odredenim slucajevima i sli¢no.

Nacionalna strategija sprjecavanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine, borbu
protiv korupcije istice kao jedno od prioritetnih podrucja javnih politika. Uz kontinuiranu
provedbu i nadogradnju postoje¢ih antikorupcijskih mehanizama, svrha novog strateskog
okvira jest jacanje postojecih i stvaranje novih sustavnih rjeSenja za sprje¢avanje korupcije na
svim razinama Sto treba podi¢i svijest o Stetnosti korupcije te ju uciniti druStveno
neprihvatljivom. Podru¢ja koja je u narednom periodu potrebno dodatno ojacati su:
institucionalni 1 normativni okvir, transparentnost, integritet i sukob interesa te podizanje

svijesti.*’

Akcijskim planom za provedbu inicijative Partnerstvo za otvorenu vlast u razdoblju od 2022.
do 2023, Vlada Republike Hrvatske predvidjela je mjere za provedbu edukacije povjerljivih
osoba o primjeni Zakona opéenito i njihovim obvezama u njegovoj primjeni, edukacije
pravosudnih duznosnika 1 pruzatelja besplatne pravne pomo¢i, a po mogucnosti i sindikalnih
povjerenika koji mogu imati vrlo aktivnu ulogu u informiranju prijavitelja o zastiti njihovih
prava te samih zaposlenika odnosno potencijalnih prijavitelja o potrebi prijavljivanja
nepravilnosti, na¢inima na koji to mogu ¢initi na sigurne, Zakonom predvidene nacine i zastiti

koju pritom uZivaju.

6.2. Zastita zvizdaCa u Republici Hrvatskoj nakon 2019. godine
Donosenje zasebnog zakona o zastiti prijavitelja nepravilnosti predstavlja znacajan korak

prema stvaranju sveobuhvatnog i ucinkovitog mehanizma borbe protiv korupcije i ostalih
nepravilnosti . U ozujku 2018. godine s radom je zapocela Radna skupina za izradu Zakona o
zaStiti prijavitelja nepravilnosti. Nacrt prijedloga zakona tijekom javnog savjetovanja naisao je
na mnoge reakcije i kritike, odnosno sumnju da ¢e omoguciti efikasnu zastitu potrebnu
prijaviteljima nepravilnosti. Zakon o zatiti prijavitelja nepravilnosti**stupio je na snagu 01.
srpnja 2019. godine. U travnju iste godine u Europskoj uniji izglasana je Direktiva Europskog

parlamenta i Vijeca o zastiti osoba koje prijavljuju povrede prava Unije. Kako bi se uskladila s

47 https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2021 11 120 2069.html (10.03.2023.)
48

https://udruge.gov.hr/UserDocslmages/dokumenti/Akcijski%20plan%20za%20provedbu%20inicijative%20Part

nerstvo%20za%20otvorenu%20vlast%20u%20Republici%20Hrvatskoj%202022.-2023.pdf (10.03.2023.)
49 7akon o zastiti prijavitelja nepravilnosti, NN 17/19
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europskim zakonodavstvom i u potpunosti implementirala donesenu Direktivu, Republika

Hrvatska krenula je u izradu novog Zakona o zastiti prijavitelja nepravilnosti.

6.3. Zakon o zastiti prijavitelja nepravilnosti
Novi Zakon o zastiti prijavitelja nepravilnosti®® stupio je na snagu 23. travnja 2022. Tim se

zakonom nacionalno zakonodavstvo uskladilo s pravnom ste¢evinom EU jer se njime u hrvatski
pravni poredak implementirala Direktiva(EU) 2019/1937 Europskog parlamenta i Vijeca o

zastiti osoba koje prijavljuju povrede prava Europske unije.

Novim je zakonom prosireno podrucje njegove primjene na pravnu ste¢evinu Europske unije,
predvidena su dodatna unaprjedenja sustava prijave odnosno javnog razotkrivanja nepravilnosti
po uzoru na Direktivu, ojaCana je zaStita prijavitelja nepravilnosti kao i povezanih osoba,

povjerljivih osoba i njenih zamjenika te je poboljSan mehanizam prekrSajnog sankcioniranja.

6.3.1. Temeljna nacela Zakona
Zakon o zastiti prijavitelja nepravilnosti propisuje nekoliko nacela postupanja i to kako

prilikom samog prijavljivanja nepravilnosti, tako i u svezi omoguéavanja prijavljivanja

nepravilnosti te posebno zastite prijavitelja nepravilnosti.

6.3.1.1. Zabrana sprjecavanja prijavljivanja nepravilnosti
Poslodavcu je zabranjeno sprjecavanje prijavljivanja nepravilnosti, te je zakonom propisano da

odredbe opceg (npr. kolektivnog ugovora ili pravilnika) ili pojedinacnog akta poslodavca (npr.
rjeSenja) ili nekog pravnog posla (npr. odredbe ugovora o radu) kojima se propisuje zabrana
prijavljivanja nepravilnosti nemaju pravni znacaj (¢lanak 8.). Dakle, radi se o prisilnoj odredbi
kojom se svim tijelima javne vlasti te privatnim poslodavcima izri¢ito zabranjuje donoSenje

op¢ih ili pojedina¢nih akata koji bi sprje€avali prijavljivanje nepravilnosti.

6.3.1.2. Zabrana stavljanja prijavitelja nepravilnosti u nepovoljan poloZaj
Poslodavcu je zabranjeno i stavljanje prijavitelja nepravilnosti u nepovoljniji polozaj zbog

prijavljivanja nepravilnosti. Stavljanjem u nepovoljan polozaj smatra se otkaz ugovora o radu,

50 7akon o zastiti prijavitelja nepravilnosti, NN 46/22
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prestanak drzavne sluzbe, uznemiravanje, nemogucnost napredovanja, neisplata i smanjenje
plac¢e i1 drugih naknada, pokretanje stegovnog postupka, izricanje stegovnih mjera ili kazni,
uskrata radnih zadataka, promjena radnog vremena, onemoguéavanje obrazovanja i stru¢nog
usavrSavanja, neisplata nagrada i otpremnina, raspored ili premjestaj na drugo radno mjesto,
nepoduzimanje mjera radi zastite dostojanstva radnika zbog uznemiravanja od strane drugih
osoba, proizvoljno upuéivanje na zdravstvene preglede ili preglede radi ocjene radne
sposobnosti 1 druga nepovoljna postupanja (¢lanak 9.). Dakle, zakonom nije taksativno
ograniceno $to se smatra stavljanjem u nepovoljan polozaj, ve¢ isto moze biti i Sire nego $to je

zakonom predvideno pa obuhvaca i druga nepovoljna postupanja.

6.3.1.3. Dobra vjera prijavitelja nepravilnosti
Nacelo dobre vjere prijavitelja nepravilnosti zna¢i da je prijavitelj nepravilnosti prilikom

podnos$enja prijave nepravilnosti duzan postupati savjesno i posteno (¢lanak 10). Cilj ovog
nacela je odvracanje potencijalnih prijavitelja nepravilnosti od podnoSenja zlonamjernih i

neosnovanih prijava protiv poslodavaca.

6.3.1.4. Zabrana zlouporabe prijavijivanja nepravilnosti
Zabranjeno je zloupotrebljavanje prijavljivanja nepravilnosti svjesnim dostavljanjem

informacije koja nije istinita (¢lanak 37.). Takoder nije dopusteno uz prijavu nepravilnosti
traziti isplatu odredene naknade, niti poduzimati druge radnje kojima je svrha isklju¢ivo
nanos$enje Stete poslodavcu ili drugoj osobi, iako Ce tijela ovlastena za postupanje ispitati 1 tako

prijavljene nepravilnosti®!,

Cilj ovog nacela je zaStita presumpcije nevinosti 1 ugleda prijavljene osobe odnosno
poslodavca, pa je stoga za osobu koja zlouporabi prijavljivanje nepravilnosti propisana

prekrSajna odgovornost.

51 https://mpu.gov.hr/istaknute-teme/borba-protiv-korupcije/zastita-prijavitelja-nepravilnosti/zabrana-
zlouporabe-prijavljivanja-nepravilnosti/21588 (11.03.2023.)
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6.3.2. Zastita prijavitelja nepravilnost
Prijavitelj nepravilnosti je fizicka osoba koja prijavljuje ili javno razotkriva nepravilnosti o

kojima je saznala u svom radnom okruzenju (¢lanak 6.).

Zastita se prvo primjenjuje na sve osobe koje imaju polozaj ,,radnika”, odnosno osobe koje
odredeno vrijeme obavljaju usluge za drugu osobu i prema uputama te osobe 1 zauzvrat primaju
naknadu. Pojam ,,radnik” takoder ukljucuje javne sluzbenike, drzavne sluzbenike, kao i1 sve

druge osobe koje rade u javnom sektoru (¢lanak 6.).

Navedena zastita koju na temelju odredaba Zakona uziva prijavitelj nepravilnosti
obuhvaca zastitu identiteta prijavitelja nepravilnosti, zastitu povjerljivosti, sudsku zastitu,
naknadu S$tete, primarnu i eventualno sekundarnu besplatnu pravnu pomo¢ te emocionalnu

podrsku (¢lanak 11).

Kako bi prijavitelj nepravilnosti ostvario pravo na navedenu zastitu potrebno je da se ispune
dva uvjeta. Konkretno, da prijavitelj nepravilnosti podnese prijavu nepravilnosti putem sustava
unutarnjeg ili vanjskog prijavljivanja nepravilnosti ili javno razotkri nepravilnost te da u tom
trenutku prijave ili javnog razotkrivanja ima opravdan razlog vjerovati da su prijavljene ili
javno razotkrivene informacije o nepravilnostima istinite te obuhvac¢ene podru¢jem primjene

Zakona (¢lanak 12.).

Medutim, ako prijavitelj nepravilnosti prijavi ili javno razotkrije informacije za koje zna da su
neistinite mogao bi prekrSajno odgovarati, odnosno biti kaznjen nov€anom kaznom (¢lanak

37)).

6.3.3. Podnosenje prijave
Postupak prijave nepravilnosti pokrece se podnoSenjem prijave. Prijava nepravilnosti

sadrzi podatke o prijavitelju nepravilnosti, prijavljenom tijelu ili osobi te informacije o
nepravilnostima (¢lanak 17.). U pravilu prijava sadrzi sve navedene podatke, no prijavu je
moguce podnijeti i anonimno, odnosno bez naznake podataka o prijavitelju. No, ako se
naknadno sazna za identitet anonimnog prijavitelja nepravilnosti isti ¢e uZivati jednaku zastitu

kao i svaki drugi prijavitelj nepravilnosti (¢lanak 12.).

Prijava nepravilnosti moze se podnijeti u pisanom ili usmenom obliku pri ¢emu pisani oblik
ukljucuje svaki pisani zapis, dok usmeni oblik ukljucuje podnoSenje prijave putem telefona,

drugih oblika glasovnih poruka te fizi¢ki sastanak (¢lanak 17.).
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Prijava moze biti podnesena putem sustava unutarnjeg ili vanjskog prijavljivanja, a koji od ta

dva sustava Ce prijavitelj nepravilnosti odabrati ovisi iskljuc¢ivo o volji prijavitelja.

6.3.4. Unutarnje prijavljivanje nepravilnosti

Unutarnje prijavljivanje nepravilnosti je prijavljivanje nepravilnosti poslodavcu (¢lanak 19.).
Radi uspostave sustava unutarnjeg prijavljivanja nepravilnosti poslodavac koji zaposljava
najmanje 50 radnika mora donijeti pravilnik kojim se wureduje postupak unutarnjeg
prijavljivanja nepravilnosti i postupak imenovanja povjerljive osobe i njezina zamjenika

te imenovati povjerljivu osobu i njezina zamjenika (¢lanak 19. i ¢lanak 21.).

Jednom kada je sustav unutarnjeg prijavljivanja nepravilnosti uspostavljen pojedinacni
postupak unutarnjeg prijavljivanja nepravilnosti zapocinje dostavljanjem prijave povjerljivoj

0sobi (¢lanak 22.).

Povjerljiva osoba duzna je zaprimiti prijavu nepravilnosti i potvrditi primitak prijave, ispitati
nepravilnost, dostaviti prijavitelju povratnu informaciju o prijavi, proslijediti prijavu tijelima
ovlastenim za postupanje prema sadrzaju prijave (DORH, Porezna uprava, Europski javni
tuzitel) i1 sl.), obavijestiti prijavitelja o ishodu ispitivanja prijave, obavijestiti puckog
pravobranitelja o zaprimljenoj prijavi i ishodu postupanja, pruziti jasne i lako dostupne
informacije o postupcima za podnoSenje prijave puCkom pravobranitelju i, prema potrebi,
institucijama, tijelima, uredima ili agencijama Europske unije te tijekom cijelog postupka

poduzimati radnje za zastitu prava prijavitelja (Clanak 22.).

6.3.5. Vanjsko prijavljivanje nepravilnosti
Vanjsko prijavljivanje nepravilnosti je prijavljivanje nepravilnosti nadleznom tijelu, konkretno

puckom pravobranitelju. Prijavitelj nepravilnosti moze birati hoc¢e 1i prijavu podnijeti izravno
puckom pravobranitelju ili ¢e prijavu prvo podnijeti povjerljivoj osobi kroz sustav unutarnjeg

prijavljivanja nepravilnosti (¢lanak 23.).

Kod sustava vanjskog prijavljivanja nepravilnosti rije¢ je o postupanju puc¢kog pravobranitelja
u skladu s njegovim ustavnim 1 zakonskim ovlastima i duznostima, koje ovlasti i duZnosti su

prosirene ovim posebnim Zakonom.

Tako su Zakonom kao posebnim zakonom ovlasti i duznosti puckog pravobranitelja uredene na

nacin da je isti duzan zaprimiti prijavu nepravilnosti, potvrditi primitak prijave, ispitati prijavu,
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proslijediti prijavu tijelima ovlaStenim za postupanje prema sadrzaju prijave (DORH, Porezna
uprava, Europski javni tuzitelj i sl.) te o tome obavijestiti prijavitelja nepravilnosti, izraditi
izvjeStaj o ugrozenosti ili povrijedenosti prava prijavitelja nepravilnosti, pruzati informacije
nadleznim tijelima o postupcima prijava, kada je to potrebno nadleznim institucijama, tijelima,
uredima ili agencijama Europske unije pravodobno prosljeduje informacije iz prijave radi

provodenja daljnje istrage (Clanak 24.).

Pucki pravobranitelj je takoder ovlasten podnijeti optuzni prijedlog za prekrSaje propisanih
Zakonom (¢lanak 39.) te se kao umjeSa¢ pridruziti parnici pokrenutoj tuzbom za zaStitu
prijavitelja nepravilnosti (¢lanak 30.), no ovo posljednje samo uz pristanak prijavitelja

nepravilnosti.

6.3.6. Javno razotkrivanje nepravilnosti
Javno razotkrivanje nepravilnosti je otkrivanje nepravilnosti javnosti.

Prijavitelj nepravilnosti koji javno razotkriva nepravilnost ostvaruje pravo na zastitu ako je
podnio prijavu putem sustava unutarnjeg i/ili vanjskog prijavljivanja, ali povjerljiva osoba i/ili
pucki pravobranitelj nisu u propisanim rokovima poduzeli odgovarajuc¢e mjere ili ako prijavitelj
ima opravdan razlog vjerovati da nepravilnost moZe predstavljati neposrednu ili o€itu opasnost
za javni interes ili ako u slu€aju vanjskog prijavljivanja postoji rizik od osvete ili su izgledi da

¢e se nepravilnost djelotvorno ukloniti niski (¢lanak 26.).

6.3.7. Postupanje drzavnog odvjetnika po zaprimljenim prijavama nepravilnosti®?
DrZavno odvjetniStvo je samostalno i neovisno pravosudno tijelo ¢ija je primarna zadaca

kazneni progon odnosno represivno djelovanje protiv pocinitelja kaznenih djela. Dakle, kada
prijava nepravilnosti sadrzi obiljezja kaznenog djela, po istima ¢e postupati nadlezno drzavno

odvjetnistvo.

U praksi se niSta u bitnome nece promijeniti u odnosu na dosada$nji nacin rada, obzirom je i
prije stupanja na snagu Zakona o zastiti prijavitelja nepravilnosti, drzavno odvjetnistvo
postupalo po prijavama ,,zvizdaca“, samo S$to se tada nisu zvale prijave nepravilnosti (s

obiljezjima kaznenog djela).

52 7ZAKON O ZASTITI PRIJAVITELJA NEPRAVILNOSTI, Priruénik za polaznike/ice, 2020. str. 36-39
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Svakako je jedno od vaznih pitanja zastite ,,zvizdaca“ odnosno prijavitelja nepravilnosti,
omogucavanje da ostanu anonimni. Postavlja se pitanje je 1i dokazivanje kaznenog djela
moguce bez sudjelovanja osobe koja je prijavila kazneno djelo u svojstvu svjedoka u kaznenom

postupku.

Medutim, Zakon o zastiti prijavitelja nepravilnosti u ¢lancima 11. 1 12., jasno Stiti identitet
prijavitelja nepravilnosti, kao i sve druge podatke navedene u prijavi, osim u slucaju ako
prijavitelj nepravilnosti pristane na otkrivanje tih podataka ili ako je u tijeku postupka nuzno

otkriti identitet prijavitelja nepravilnosti.

Stoga ¢e u postupanju po prijavama nepravilnosti, nadlezno drZzavno odvjetniStvo posebnu
pozornost morati pokloniti zastiti identiteta prijavitelja nepravilnosti, kao i svih drugih podataka

navedenih u prijavi, naravno vode¢i pri tome racuna i o probicima kaznenog postupka.

Naime, ostaje otvoreno pitanje, $to ako je za tijek kaznenog postupka nuzno otkriti identitet
prijavitelja nepravilnosti, a prijavitelj nepravilnosti i nakon $to ga je Pucki pravobranitelj (ili
drzavni odvjetnik ili povjerljiva osoba) upoznao kakve posljedice insistiranje na zastiti
identiteta moze imati za daljnji tijek kaznenog postupka, i nadalje insistira na zastiti identiteta,

moze li se bez pristanka prijavitelja nepravilnosti otkriti identitet prijavitelja nepravilnosti?

Sto ako u takvom sluéaju prijavitelj nepravilnosti podnese tuzbu za naknadu $tete protiv drzave
(ako je npr. identitet otkrio drzavni odvjetnik jer je to bilo nuzno za tijek kaznenog postupka)?

To su neka pitanja i dileme na koje ¢e praksa morati dati odgovor.

6.3.8. Sudska zastita
Sudsku zaStitu prijavitelj nepravilnosti ostvaruje u hitnom postupku koji se pokrece

podnosenjem tuzbe. Tuzba se podnosi opéinskom sudu, trgovackom sudu ili upravnom sudu na
¢ijem podrucju tuZenik ili tuzitelj imaju sjediste, prebivaliste ili boraviste ili na ¢ijem podrucju
je osveta poduzeta ili je nastupila njezina posljedica (¢lanak 28.).

Prijavitelj nepravilnosti tuzbom moze traziti utvrdenje da je prema prijavitelju nepravilnosti
poduzeta osveta, zabranu poduzimanja i ponavljanja osvete te uklanjanje njezine posljedice
prema prijavitelju nepravilnosti, naknadu Stete 1 objavu presude (kojom je utvrdena povreda

prava prijavitelja nepravilnosti) u medijima na trosak tuzenika (¢lanak 29.).

U takvom sudskom postupku za zaStitu prijavitelja nepravilnosti prijavitelj je osloboden

placanja pristojbe (¢lanak 27.).
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Ako je prijavitelj nepravilnosti pretrpio Stetu u postupku vrijedi oboriva presumpcija da je Steta
nastala iz osvete zbog prijave ili javnog razotkrivanja, a na tuzeniku je teret dokaza da je

njegova radnja ili propust bila utemeljena na opravdanim razlozima (¢lanak 31.).

Kao i kod nekih drugih postupaka kod kojih je radi preventivnog djelovanja potrebno hitno
urediti odnose medu strankama, tako se i za poseban sudski postupak po tuzbi u vezi s prijavom
nepravilnosti, propisuje mogucnost odredivanja privremenih mjera u skladu s odredbama
Ovrsnog zakona, osim ako Zakonom o zastiti prijavitelja nepravilnosti nije neSto drugo
propisano. Privremene mjere mogu se predloziti prije pokretanja, tijekom te nakon zavrsetka
sudskog postupka, sve dok ovrha ne bude provedena. Kao i u svim postupcima sudske zastite
vezanim uz prijavljivanje nepravilnosti, tako i u postupku pokrenutom radi privremene mjere,

prijavitelj nepravilnosti je osloboden od plac¢anja sudskih pristojbi (¢lanak 32.).

6.4. Zakon o drZavnim sluzbenicima

Zastita zvizdaca — zaposlenika unutar drzavne sluzbe, koji dojavljuju nezakonitosti unutar
organizacije u kojoj rade, normirana je i odredbama Zakona o drzavnim sluZbenicima®3.
Zastitom zvizdaca u drzavnoj sluzbi ureduje se prijavljivanje korupcije odnosno potice na

preventivno djelovanje neéinjenja koruptivnih djela>.

Jedno od temeljnih prava drzavnih sluzbenika je i pravo na zastitu sluzbenika koji prijavi

sumnju na korupciju.
Clanak 14. Zakona o drzavnim sluZbenicima glasi:

,Obracanje drzavnog sluzbenika zbog opravdane sumnje na korupciju ili podnosenje prijave o
toj sumnji odgovornim osobama ili nadleznim drzavnim tijelima ne predstavlja opravdan razlog

za prestanak drZavne sluzbe®.

,Drzavnom sluzbeniku koji zbog opravdane sumnje na korupciju podnese prijavu o toj sumnji
odgovornim osobama ili nadleznim drzavnim tijelima jam¢i se zastita anonimnosti ako
nadlezno drZavno tijelo ocijeni da se radi o teZem obliku korupcije, zastita od uskracéivanja ili

ograniCavanja prava utvrdenih ovom Zakonom te zastita od bilo kojeg oblika zlostavljanja®.

53 Zakon o drzavnim sluzbenicima (NN 92/05, 142/06, 77/07, 27/08, 34/11, 49/11, 150/11, 34/12, 38/13, 37/13,
1/15, 102/15, 61/17, 10/19, 98/19, 141/22)
54 Rajko, Alen, Zastita »zvizdaca« u drzavnoj sluzbi. Informator br. 5645, str. 7., 2007.
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,Celnik tijela duzan je pokrenuti postupak zbog teske povrede sluzbene duZnosti protiv

rukovodecega drzavnog sluzbenika koji postupa protivno stavku 2. ovoga ¢lanka®.

»Zlouporaba obveze drzavnog sluzbenika na prijavljivanje opravdane sumnje na korupciju

predstavlja teSku povredu sluzbene duznosti‘.

Takoder, Zakonom o drzavnim sluzbenicima propisano je da je teSka povreda sluzbene
duznosti, pored ostalih — i ,,ograni¢avanje ili uskra¢ivanje prava utvrdenih ovim Zakonom
sluzbeniku koji odgovornim osobama ili nadleznim tijelima prijavi sumnji na korupciju ili

Zlostavljanje tog sluzbenika“.

7. PERCEPCIJA ZVIZDANJA U HRVATSKOJ JAVNOSTI

O percepciji zvizdanja u javnosti posljednjih je godina provedeno nekoliko istrazivanja. Tako
je primjerice Vijeée za regionalnu suradnju (Regional Cooperation Council - RCC),
organizacija sa sjediStem u Sarajevu uspostavljena radi promicanja regionalne suradnje u
zemljama jugoistocne Europe, 2017. godine objavilo istraZivanje o javnoj percepciji i
stavovima o zvizdanju i s njime povezanom zastitom u sedam zemalja regije, ukljucujuci

Hrvatsku®®.

Prema nalazima istraZivanja, u Hrvatskoj je zabiljeZzena generalno pozitivna percepcija u
odnosu na zvizdace i prijavljivanje nepravilnosti na radnom mjestu te je oko dvije treine

ispitanika izrazilo stajaliSte da bi se prijaviteljima nepravilnosti trebala pruziti podrSka i zastita.

No, 44% sudionika istraZivanja misljenja je da je opcenito neprihvatljivo otvoreno i javno
govoriti 0 ozbiljnim nepravilnostima u drustvu, ¢ime se moze zakljuciti da je prijavljivanje
nepravilnosti unutar organizacije prihvatljivije od iznoSenja informacija od javnog interesa,

odnosno razotkrivanja.

Samostalni sektor za suzbijanje korupcije u Ministarstvu pravosuda proveo je u svibnju 2013.
godine putem anketnih obrazaca anonimno istrazivanje medu sluzbenicima Ministarstva
pravosuda o percepciji drzavnih sluzbenika o ucinkovitosti zastite osoba koje u dobroj vjeri

prijavljuju korupciju®®. Zakljuéci istrazivanja pokazuju da su sluzbenici Ministarstva pravosuda

55 Public Attitudes to Whistleblowing in South East Europe, Regional Cooperation Council (RCC), Sarajevo,
2017., https://www.rcc.int/pubs/44/public-attitudes-to-whistleblowing-in-south-east-europe--data-analysis-of-
opinion-survey-about-whistleblowing-and-the-protection-of-whistleblowers

56 Anonimno istraZivanje putem anketnih obrazaca o percepciji driavnih sluZbenika u Ministarstvu pravosuda o
ucinkovitosti zastite tzv. zvizdaca’, Ministarstvo pravosuda,Samostalni sektor za suzbijanje korupcije, 2013.,
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bili upoznati s pojmom ‘zvizdaca’ te smatraju da zvizdaci nisu adekvatno zasti¢eni u pravnom
sustavu. ViSe od trecine sluzbenika koji su sudjelovali u istrazivanju naveli su kako ne bi
prijavili korupciju u Ministarstvu pravosuda da za nju saznaju. Nadalje, vise od dvije treéine
ispitanika smatra da bi bili izloZeni nekoj Stetnoj posljedici u slu¢aju da prijave korupciju u
Ministarstvu pravosuda te to ne bi ucinili zbog straha od mobbinga i otkaza, ali 1 zbog osjecaja
da se time niSta neée promijeniti te smatraju da potencijalne zvizda¢e na prijavljivanje

nezakonitih radnji moze potaknuti tek zastita njihove anonimnosti.

IZVIESCE PUCKE PRAVOBRANITELJICE ZA 2021. GODINU*’

Unutarnje prijavljivanje nepravilnosti

Tijekom 2021. godine povjerljive osobe puckoj pravobraniteljici dostavile su 48 obavijesti 0
zaprimljenim prijavama nepravilnosti, od ¢ega su se tri odnosile na nepravilnosti u drzavnim
tijelima, jedna u tijelima lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, sedam u tijelima s javnim
ovlastima, Cetiri na pravne osobe koje obavljaju javnu sluzbu, ¢ak 21 na pravne osobe kojima
je osnivac Republika Hrvatska ili jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave te 12 na

nepravilnosti kod poslodavaca u gospodarstvu i obrtu.

u driavnim tijelima

3 u jedinicama lokalne i
kod poslodavaca u podrufne samouprave
gospodarstvu i obrtu 1

12

u tijelima s javnim ovlastima

7

u pravnim osobama koje
obavljaju javnu sluibu

4

u pravnim osobama ciji
je osnivac RH ili JLPS

21

57 https://www.ombudsman.hr/wp-content/uploads/2022/05/lzvjesce-pucke-pravobraniteljice-za-2021-1.pdf
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Slika 1: Unutarnje prijavljivanje nepravilnosti

Vecina prijava ocijenjena je neosnovanima, dok su osnovane potom rijesene s poslodavcem ili
proslijedene na postupanje tijelima nadleznim prema sadrzaju prijave. Upravo mogucnost
ucinkovitog uklanjanja nepravilnosti od strane poslodavca, nakon podnesene prijave
unutarnjim kanalom, ukazuje na u¢inkovitost koristenja postupka unutarnjeg prijavljivanja jer
povjerljiva osoba, koja poznaje specificne okolnosti poslodavca, ¢esto moze brzo i jednostavno

utvrditi 1 otkloniti nepravilnosti te prijavitelju osigurati adekvatnu zastitu.

Vanjsko prijavljivanje nepravilnosti

Tijekom 2021. godine kao tijelo nadlezno za vanjsko prijavljivanje nepravilnosti, pucki
pravobranitelj postupao je u 49 predmeta otvorenih temeljem prijava nepravilnosti, od ¢ega je
17 predmeta zbog svoje sloZenosti preneseno iz prethodnog razdoblja, dok su 32 novootvorena..
Od novozaprimljenih prijava, 8 ih se odnosilo na drzavna tijela, 8 na pravne osobe koje
obavljaju javnu sluzbu, 5 na tijela s javnim ovlastima, 4 na pravne osobe Ciji je osnivac ili u
kojima Republika Hrvatska i/ili jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave imaju
zasebno ili zajednicko veéinsko vlasniStvo, 5 na poslodavce u gospodarstvu, obrtu i udrugama

te 2 na jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave. Statisti¢ki podatci pokazuju kako

vanjsko prijavljivanje nepravilnosti i dalje prevladava u tzv. javnom sektoru.

na ILPS

na drzavna tijela

8

na poslodavce u gospodarstvu,
obrtu i udrugama

5

na pravne osobe Ciji su
osnivaci ili su u (su)vlasnistvu
RH ili ILPS
4

na pravne osobe koje
na tijela s javnim ovlastima obavljaju javnu sluibu

5 8
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Slika 2: Vanjsko prijavljivanje aktivnosti

Javno razotkrivanje nepravilnosti

Tijekom 2021. godine povecan je broj medijskih istupa osoba koje su ukazivale na razlicita

nezakonita postupanja u svojim, najcesc¢e biv§im, radnim okruzenjima.

Tako je pocetkom godine, prema informacijama dostupnim iz medija, nezavisni vijeénik
razotkrio snimku u kojoj mu lokalni politicar nudi $to god zeli u zamjenu za podrsku na
lokalnim izborima, uz obecanje pomo¢i u financiranju kampanje. Nezavisni vije¢nik ponudu
nije prihvatio, snimku je javno objavio te je pobijedio na lokalnim izborima. Tijekom godine
javno je progovarao o nelogi¢nostima u trosenju javnog novca od strane svojih prethodnika, a

na drustvenim mrezama podnosi redovite mjesecne izvjestaje o svome radu.

U sije¢nju je objavljena snimka razgovora gradonacelnika i njegovog zamjenika koji su
direktoru gradske tvrtke odredivali s kim treba ugovarati poslove. Mediji su prenijeli kako je,
nakon objave snimke, protiv gradonacelnika i zamjenika podignuta optuznica zbog trgovanja
utjecajem, a Nadzorni odbor smijenio je direktora gradske tvrtke. On je zatim tuzio gradsku
tvrtku, navode¢i da je smijenjen jer je prijavio kazneno djelo te je u studenom donesena

odbijajuca nepravomocna presuda.

Nadalje, dvije su doktorice, prema informacijama iz medija, javno prozvale Zupaniju zbog
manjka lije¢nika i specijalizacija. Javno su upozorile da medicinski timovi nemaju nositelje te
da se time smanjuje dostupnost i kvaliteta zdravstvene zaStite. Ukazale su da su Zupanije i
gradovi odgovorni za organiziranje 1 sufinanciranje primarne zdravstvene zastite, odnosno da

godinama manjka pedijatara, ginekologa, lijecnika dentalne medicine i obiteljskih lije¢nika.

U rujnu su mediji prenijeli da je direktorica komunalnog drustva javno razotkrila nepravilnosti
te da je, zbog njenog iskaza i snimljenih razgovora predoc¢enih USKOK-u, uslijedilo uhi¢enje
gradonacelnika i jos trojice lokalnih politicara. Prijaviteljica je opozvana s funkcije direktorice

te je u tijeku viSe sudskih postupaka, pokrenutih od strane prijaviteljice i prijavljenih osoba.

Medijski je intenzivno bio popracen i slucaj bivse zaposlenice pravne osobe u vlasnistvu RH,
koja je ukazivala na ve¢i broj nepravilnosti pocinjenih od strane vise osoba, medu kojima i

¢lanova izvrsne vlasti, u vezi upravljanja imovinom u vlasnistvu RH.
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8. ZAKLJUCAK

Na polozaj i zastitu zvizdaca zasluZeno se usmjerava sve veéa pozornost, kako kreatora javnih
politika, tako i1 javnosti. Zastita zvizdaca i sprjeCavanje spomenutih Stetnih posljedica

neophodna je za u¢inkovitu i sustavnu borbu protiv korupcije i nepravilnog upravljanja.
Javni istupi zvizdaca zaposlenih u drzavnim sluzbama privlace veliku pozornost javnosti.

Velika vecina zvizdaca u drzavnim sluzbama, odlucuje se na otkrivanje nepravilnosti iz razloga
Sto vjeruju u sustav u kojem rade stoga se trude otkloniti nepravilnosti u njihovom samom
zacetku. lako su zvizdaCi zakonom zastiCeni od odmazde svojih kolega, postoji Citav niz

sluc¢ajeva u kojima su zvizdaci dobili otkaz, suspenziju, degradirani su i izlozeni maltretiranju.

Cinjenica je da se ljudi boje osvete kolega ili javnosti i, §to je najvaznije, boje se za svoj Zivot
i Zivot svoje obitelji. Iako je strah za vlastitu sudbinu iznimno jak razlog za neprijavljivane

korupcije ili nezakonite radnje, pravda je jo§ vec¢i motiv za istupanje s takvim podacima.

Republika Hrvatska napravila je znacajan iskorak u zastiti zvizdaca donoSenjem Zakona o
zastiti prijavitelja nepravilnosti koji se odnosi i na osobe zaposlene u javnim sluzbama, drzavne

sluzbenike, kao i sve druge osobe koje rade u javnom sektoru.

No, ¢ak ni najbolja zakonska rjeSenja ne mogu sama osigurati svoju svrhu, ve¢ ih treba
dosljedno provoditi, ali i o njihovim odredbama educirati i informirati stru¢njake, gradane i

medije.

U konacnici, vazno je i da sve prijave budu adekvatno istraZene, prema potrebi 1 pokrenuti
sudski postupci, a svi za koje se utvrdi da su odgovorni, da budu i prikladno sankcionirani za

pocinjenje nepravilnosti.

Jedino tako je moguce zvizdaCima jasno poruciti da mogu prijaviti nepravilnost bez straha da
¢e snositi negativne posljedice, ve¢ s uvjerenjem da ¢e njihova prijava dovesti do smanjenja

korupcije, a da ¢e oni pri tom biti adekvatno zasti¢eni.

Pravi izazov u zastiti zvizdaca tek slijedi. Ostaje nam vidjeti hoce 1i odredbe zakona zaista

zazivjeti 1 efikasno se provoditi u praksi.
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