Nemanja Nenadić, Transparentnost - Srbija: 

Predlog za izmenu i dopunu člana 56. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije
Dostavljeno: članovima radne grupe za izradu novog Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije

Napomena: Predlozi su dati u vidu „track changes“ u odnosu na aktuelne odredbe člana 56. U oblačićima sa strane su napomene o mogućim drugačjim rešenjima i o dilemama koje i sam predlagač ima.

Iza predloga su kopirani Pravilnik Agencije koji je prestao da važi, komentar na Pravilnik iz 2011 i odluka Ustavnog suda. 

Zaštita podnosioca prijave i drugih lica u postupku 

Član 56****

Lice koje podnese prijavu iz čl. 50. ovog zakona, lice koje daje izjavu u postupku iz člana 50. ovog zakona i lice koje Agenciji prijavi povredu drugog propisa iz nadležnosti Agencije, ne može zbog toga da snosi štetne posledice. 

Državni službenik, odnosno zaposleni u organima Republike Srbije, autonomne pokrajine, jedinice lokalne samouprave i organima javnih preduzeća, ustanova i drugih organizacija čiji je osnivač Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, odnosno organima privrednih društava čiji je osnivač, odnosno član Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, koji Agenciji prijavi sumnju na korupciju u organu u kome radi, ne može zbog toga da snosi štetne posledice. 

Agencija razmatra da li prijava iz st. 2. ovog člana sadrži sumnju na korupciju i koji organ je nadležan za dalje postupanje. Agencija o svojim zaključcima obaveštava podnosioca u roku od …. dana uz zahtev da se izjasni da li je saglasan da Agencija dostavi
 prijavu nadležnom organu, odnosno, obaveštava ga o tome da Agencija ima zakonsku obavezu da prijavu dostavi nadležnom organu.
 U postupku razmatranja Agencija ne prikuplja podatke od trećih lica, a od podnosioca će zatražiti dodatne podatke samo kada je iz prijave nejasno na šta se odnosi. 
Agencija je obavezna da najmanje jednom godišnje prikupi informacije o postupanju drugog organa po prosleđenoj prijavi, ako se ona odnosi na korupciju, a organi su obavezni da tražene podatke dostave. 

Javni funkcioneri su obavezni da od obezbede, u okviru svoje nadležnosti, da lice iz st. 1. i 2. ovog člana ne snosi štetne posledice, odnosno da te posledice otklone. 

U cilju zaštite lica iz st. 1. i 2. ovog člana, na njegov obrazloženi zahtev, Agencija upozorava rukovodioca organa koji preduzima ili namerava da preduzme štetnu radnju ili ne sprečava štetnu radnju na nezakonitost takvog postupanja, može uputiti rukovodioca organa kako da postupi, redovno prati postupanje organa i obaveštava lice iz st. 1. i 2. ovog člana o preduzetim merama.
Nepostupanje po upozorenju Agencije iz st. …. ovog člana i nedostavljanje podataka predstavlja povredu ovog zakona.  


Agencija štiti anonimnost lica iz st. 1. i 2. ovog člana.

Anonimnost se štiti omogućavanjem licima iz st. 1. i 2. ovog člana da prijave podnesu bez navođenja ličnih podataka, neobjavljivanjem i nedostavljanjem ličnih podataka trećim licima i državnim organima. 

Relevantna obaveza Agencije
 prestaje ako lice iz st. 1. i 2. tokom 12 sukcesivnih meseci ne snosi štetne posledice zbog svoje prijave odnosno davanja iskaza, ako utvrdi da se prijava ne odnosi na korupciju, danom izvršenja konačne odluke u postupku pred nadležnim organom, odnosno, ako samo lice otkrije svoj identitet.   

Aktom direktora Agencije bliže se uređuje 
način podnošenja i razmatranja prijava iz st. 1. i 2. ovog člana, način praćenja postupanja po prosleđenoj prijavi, sadržinu i način podnošenja zahteva za zaštitu, postupanje Agencije po tom zahtevu i način obezbeđivanja anonimnosti podnosioca prijave. 
Dopuna člana o prekršajima

Razmotriti uključivanje na listu prekršaja nepostupanje po upozorenju ili nedostavljanje podataka. 
Član za prelazne i završne odredbe
Ovaj zakon stupa na snagu ….

Direktor Agencije doneće akt iz člana 56. st. …. u roku od 15 dana od stupanja na snagu ovog zakona. 
Lica koja su stekla pravo na zaštitu Agencije na osnovu odredaba ZAKONA O AGENCIJI ZA BORBU PROTIV KORUPCIJE ("Sl. glasnik RS", br. 97/2008, 53/2010, 66/2011 - odluka US, 67/2013 - odluka US, i 112/2013 - autentično tumačenje) i ZAKONA O AGENCIJI ZA BORBU PROTIV KORUPCIJE ("Sl. glasnik RS", br. 97/2008, 53/2010, 66/2011 - odluka US, 67/2013 - odluka US, 112/2013 - autentično tumačenje i 8/2015 - odluka US), uživaju zaštitu Agencije na osnovu odredaba ovog zakona. 
Danom početka primene Zakona o zaštititi uzbunjivača (Službeni glasnik …) podnosioci prijave iz člana 56. st. 1. i 2. ovog zakona, koji su stekli pravo na zaštitu na osnovu ovog zakona, nastavljaju da uživaju zaštitu na osnovu odredaba ovog zakona.  
Danom početka primene Zakona o zaštititi uzbunjivača (Službeni glasnik …), podnosioci prijave iz člana 56. st. 1. i 2. ovog zakona, uživaju zaštitu po odredbama ovog zakona ako ispunjavaju uslove za zaštitu uzbunjivača. 
Danom početka primene Zakona o zaštititi uzbunjivača (Službeni glasnik …), Agencija, pored sprovođenja obaveza iz člana 56. ovog zakona, primenjuje i odredbe Zakona o zaštiti uzbunjivača o spoljašnjem uzbunjivanju.  


На основу члана 56. став 5. Закона о Агенцији за борбу против корупције („Службени гласник РС“, бр.97/08 и бр.53/10) директор Агенције за борбу против корупције доноси

ПРАВИЛНИК 

о заштити лица које пријави

сумњу на корупцију

 I УВОДНЕ ОДРЕДБЕ

Члан 1.


Овај правилник уређује поступање Агенције за борбу против корупције (у даљем тексту: Агенција) у пружању заштите лицу које пријави сумњу на корупцију у органу у коме ради. 

Значење израза

Члан 2.


Поједини изрази коришћени у овом правилнику имају следеће значење:


1. "узбуњивач"- је државни службеник, односно запослени у органима Републике Србије, аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе и органима јавних предузећа, установа и других организација чији је оснивач Република Србија, аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе, односно органима привредних друштава чији је оснивач, односно члан Република Србија, аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе, који у доброј вери пријави сумњу на корупцију у органу у коме ради; 


2. “орган јавне власти”- је oрган Републике Србије, аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе и орган јавних предузећа, установа и других организација чији је оснивач Република Србија, аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе, односно орган привредних друштава чији је оснивач, односно члан Република Србија, аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе;


3. "одмазда"- је свако чињење или нечињење према узбуњивачу које довди до следећих штетних последица:

-психичког или физичког узнемиравања или злостављања;

-покретања дисциплинског поступка, премештаја на ниже радно место и задржавање у напредовању; 

-доношења решења о престанку радног односа или отказа уговора о раду;

-предузимања или изрицања мере која неповољно утиче на радно правни статус и радне услове;

-озбиљне и стварне претње да ће бити предузета било која од 
наведених мера.

Услови за пружање заштите

Члан 3.


Агенција пружа заштиту узбуњивачу који поднесе пријаву о постојању сумње на корупцију (у даљем тексту: пријава) у органу јавне власти у коме ради и који поступа у доброј вери.


Узбуњивач поступа у доброј вери ако има оправданог разлога да верује да су информације које разоткрива истините, чак и ако се касније установи супротно и ако нема намеру да оствари неки незаконит или неетички циљ.


О испуњености услова из става 1. овог члана Агенција води рачуна током целог трајања поступка.

Захтев за заштиту

Члан 4. 


Уз пријаву из члана 3. став 1. овог правилника, узбуњивач подноси и писани захтев за заштиту (у даљем тексту: захтев) Агенцији.


Захтев се подноси у просторијама Агенције, поштом или електронским путем.


Захтев се подноси лично или преко трећег лица ако узбуњивач сматра да би лично подношење довело до разоткривања његовог идентитета или ако му је на тај начин лакше да поднесе захтев.

Члан 5.


Захтев се подноси на обрасцу који садржи:


1) личне податке:

· име и презиме подносиоца захтева;

· контакт адреса, телефон, мобилни телефон и имејл;

· назив и адреса органа јавне власти у коме је подносилац захтева запослен;

· назив радног места подносиоца захтева;

· име и презиме трећег лица уколико се захтев подноси преко њега;


- контакт адреса, телефон, мобилни телефон, телефон на послу и имејл трећег 
лица.

· 2) опис случаја сумње:

· начин сазнања информације;

· организациона јединица у којој је дошло до повреде;

· на који начин је дошло до повреде;


-    кратак опис случаја.

· 3) активности предузете у вези са пријавом:

·  пријајава унутар органа;

· пријава другим надлежним органима (медијима, невладиним организацијама и осталим);

· сазнања о статусу претходно пријављене корупције.


4) изјаве о заштити, потврда и потпис:

· изјава о заштити анонимности 

· изјава о заштити од одмазде у смислу овог правилника

· изјава веродостојности



Образац захтева је саставни део овог правилника.


Агенција ће поступати по захтеву који није поднет на обрасцу из става 1. овог члана, уколико се из његове садржине може закључити да представља захтев.

II ПОСТУПАЊЕ АГЕНЦИЈЕ

Поступање по захтеву

Члан 6.


Поступање Агенције по захтеву је хитно. 

Члан 7.


Агенција на основу навода из захтева и пријаве утврђује постојање услова за пружање заштите из члана 3. став 1. овог правилника.


У току поступања по захтеву Агенција може тражити од органа јавне власти у коме узбуњивач ради да достави информације и документе релевантне за одлучивање о давању заштите.


Изузетно, уколико постоје разлози који чине вероватним да случај из пријаве представља кривично дело Агенција се прво обраћа надлежним органима.


О одлуци по захтеву, Агенција писмено обавештава узбуњивача.

Заштита од одмазде

Члан 8.


Када Агенција на основу пријаве и захтева узбуњивача утврди да постоје услови за пружање заштите узбуњивачу, упућује допис руководиоцу органа јавне власти којим: 


1. тражи да се испита случај корупције из пријаве и прикупе све релевантне 
информације и документа која се односе на:

· опис чињеничног стања случаја корупције, 

· изјашњење руководиоца у вези са описаним чињеничним стањем,

· поступак и радње које треба да предузме у предметном случају,

· списак лица која су дала изјаве у поступку испитивања случаја и позиције на којима раде, и

· друга документа која су од значаја за разјашњење околности случаја корупције.


2. обавештава руководиоца да ће се као одмазда због учињене пријаве корупције сматрати свака мера која је предузета у вези са радно-правним статусом или радним условима узбуњивача, противно вољи узбуњивача у периоду од дана давања заштите до највише две године.

Члан 9. 


Уколико орган јавне власти Агенцији достави информације и документа која не садрже све потребне елементе из члана 8. тачка 1. овог правилника сматраће се да  нису ни достављени. 

Члан 10.


Агенција упознаје узбуњивача са информацијама и документима које је доставио орган јавне власти, на које он може да се изјасни.

Члан 11. 


Уколико Агенција поступајући по пријави установи да није основана, о томе обавештава узбуњивачa и орган јавне власти на који се односи пријава.

Обустава заштите

Члан 12.


Агенција обуставља пружање заштите у случају да је узбуњивач злоупотреби у остваривању права и вршењу дужности радног места на коме је запослен.

Одговорност руководиоца за одмазду

Члан 13.


Када узбуњивач извести Агенцију да трпи штетне последице у органу јавне власти Агенција захтева од руководиоца органа органа јавне власти да поднесе извештај о постпању према узбуњивачу или да учини извесним да је поступање органа јавне власти проузроковано околностима које нису у вези са случајем пријаве корупције.

Члан 14. 


Уколико орган јавне власти поступи супротно обавештењу из члана 8. тачка 2. овог правилника односно ако узбуњивач трпи штетне последице, а орган не учини извесним да је такво поступање узроковано околностима које нису у вези пријавом, Агенција јавно објављује назив органа јавне власти на посебној годишњој листи.

Члан 15.


Листа из члана 14. овог правилника садржи:

· назив и седиште органа јавне власти,

· име одговорног лица односно руководиоца органа јавне власти,

· начин на који се врши или је извршена одмазда,

· име узбуњивача према коме је учињена одмазда уколико је сагласан са тим, и

· напомену да ли је орган јавне власти накнадно отклонио последицу одмазде према узбуњивачу.


Листа се објављује на интернет презентацији Агенције.

Извештавање Агенције о случајевима 

корупције и одмазде

Члан 16.


Агенција у редовном годишњем извештају о раду извештава и о годишњој листи из члана 14. Правилника са описом случајева из пријава у претходној години. 


Агенција, по потреби, случајеве из пријава објављује и у форми ванредних извештаја о раду Агенције. 

Члан 17.


Агенција документа из пријава објављује на својој интернет презентацији у складу са законом и ако то не угрожава интересе узбуњивача.

Заштита анонимности узбуњивача

Члан 18.


Агенција током поступања по пријави штити анонимност узбуњивача који тражи ту  врсту заштите.


У случају да узбуњивач одустане од заштите анонимности или има сазнања да му је идентитет разоткривен на други начин, дужан је да о томе писмено обавести Агенцију.


У случају откривања идентитета узбуњивача активира се механизам заштите од  одмазде уз његову сагласност у складу са овим правилником.

Члан 19.


Мере за обезбеђивање анонимности су:

· успостављање сигурне телефонске линије за пружање релеватних информација о заштити узбуњивача;

· изостављање информација чије би објављивање у спољној и унутрашњој кореспонденцији могло да разоткрије идентитет узбуњивача;

· приступ информацијама о индетитету узбуњивача имају: директор и заменик директора Агенције, помоћник директора сектора у чијем саставу се налази организациона јединица надлежна за примену овог правилника, запослени у тој организационој јединици, као и посебно одређени запослени у писарници Агенције.

Члан 20.


Овај правилник ступа на снагу осмог дана од дана објављивања у „Службеном гласнику Републике Србије”.

Број: 110-00-6/2011-01 

У Београду, 26.07.2011.год.   










Директор 








    Зорана Марковић
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	2. Контакти  узбуњивача:
	адреса
	

	
	телефон
	

	
	мобилни телефон
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	3. На који начин је дошло до повреде из пријаве
	

	4. Кратак опис случаја
	

	III  Д Р У Г Е  А К Т И В Н О С Т И  П Р Е Д У З Е Т Е  У  В Е З И  С А  

Р А З О Т К Р И В А Њ Е М 


	1. Да ли је узбуњивач покушао пријаву случаја унутар органа по интерној процедури

Молимо Вас да укратко наведете коме, када и на који начин

Молимо Вас да, уколико имате сазнања о току поступка, наведете докле се стигло са поступком по пријављеном случају


	

	2.  Да ли је узбуњивач покушао да пријави случај другим надлежним органима

Молимо Вас да укратко наведете коме, када и на који начин 

Молимо Вас да, уколико имате сазнања о току поступка, наведете докле се стигло са поступком по пријављеном случају 


	

	3.  Да ли је узбуњивач покушао да пријави случај медијима, невладиним организацијама или неким другим субјектима

Молимо Вас да укратко наведете коме, када и на који начин

Молимо Вас да наведете да ли су ти субјекти нешто  предузели по пријављеном случају


	


	IV И З Ј А В Е


 Заштита анонимности (заокружите)

1. Желим заштиту анонимности

2. Не желим заштиту анонимности 

 Заштита од одмазде (заокружите)

Уколико се открије Ваш идентитет да ли желите заштиту од одмазде:
1. Да

2. Не

Изјаве о веродостојноси

Подносилац захтева:

Под пуном материјалном и кривичном одговорношћу изјављујем да су подаци које сам навео/ла у овом захтеву, према мојим сазнањима, истинити.

Треће лице:

Под пуном материјалном и кривичном одговорношћу изјављујем да су подаци веродостојно унети у захтев, онако како сам их добио/ла од лица у чије име подносим захтев. 

У __________________, _____________ године                                       _____________________
                                                                                                           

   (место)                                  (датум)                                                                                                 (име и презиме)

	Stručni komentar

KOMENTAR PRAVILNIKA O ZAŠTITI LICA KOJE PRIJAVI SUMNJU NA KORUPCIJU - "Sl. glasnik RS", br. 56/2011


Pravilnik o zaštiti lica koje prijavi sumnju na korupciju ("Sl. glasnik RS", br. 56/2011, stupio na snagu 6. avgusta 2011. godine - dalje: Pravilnik) donela je direktorka Agencije za borbu protiv korupcije. 

Pravni osnov 

Pravni osnov za donošenje ovog akta su odredbe člana 56. stav 5. Zakona o agenciji za borbu protiv korupcije ("Sl. glasnik RS", br. 97/2008 i 53/2010 - dalje: Zakon) 

Tim članom je predviđeno sledeće: 

	Zaštita podnosioca prijave i drugih lica u postupku 
Član 56 
Lice na osnovu čije prijave je pokrenut postupak, odnosno drugo lice koje daje izjavu u postupku iz člana 50. ovog zakona, ne može zbog toga da snosi štetne posledice. 

Državni službenik, odnosno zaposleni u organima Republike Srbije, autonomne pokrajine, jedinice lokalne samouprave i organima javnih preduzeća, ustanova i drugih organizacija čiji je osnivač Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, odnosno organima privrednih društava čiji je osnivač, odnosno član Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, koji u dobroj nameri Agenciji podnese prijavu ako opravdano veruje da postoji korupcija u organu u kome radi, ne može zbog toga da trpi štetne posledice. 

U cilju zaštite lica iz st. 1. i 2. ovog člana Agencija mu pruža neophodnu pomoć, u skladu sa zakonom. 

Agencija štiti anonimnost lica iz st. 1. i 2. ovog člana. 

Bliži propis kojim se uređuje postupak pružanja pomoći licu iz st. 1. i 2. ovog člana donosi direktor. 


Kako se može videti, Zakonom je propisano da će Agencija licima "iz st. 1. i. 2. ovog člana" "pružiti neophodnu pomoć", i da se ta pomoć pruža "u skladu sa zakonom". Nije precizirano na koji se zakon misli, tako da ostaje da se tumači da je reč o pomoći koju bi Agencija pružala u skladu sa samim Zakonom, koji ovom organu daje određena ovlašćenja, tako i u skladu sa svakim drugim propisom koji daje određena ovlašćenja državnim organima (pa i Agenciji među njima). 

U samom Zakonu se, kao jedino ovlašćenje izričito pomenuto u kontekstu pružanja pomoći pominje "zaštita anonimnosti" (član 56. stav 4.). Činjenica da je samo ovo ovlašćenje izričito pomenuto u kontekstu zaštite uzbunjivača može da predstavlja problem za ovaj akt, kao i za zaštitu uzbunjivača uopšte. 

Prvi problem je to što samim Zakonom (a ni drugim propisima) nisu propisana druga ovlašćenja kojima bi Agencija mogla da se služi prilikom zaštite uzbunjivača, pa da se postupak za pružanje zaštite dalje razradi kroz podzakonski akt direktora Agencije, na osnovu tih ovlašćenja. 

Drugi problem je to što se svakim pokušajem da se zaštita uzbunjivača proširi i razradi van tog, jednog - jedinog, ovlašćenja, otvara pitanje zakonitosti podzakonskog akta. Naime, čak i ako bi se, inače besmislene, reči iz stava 5, prema kojima direktor Agencije donosi "bliži propis" tumačile tako da direktor Agencije donosi "propis kojim se bliže uređuje...", ostaje ograničenje, da se tim propisom može bliže uređivati samo pružanje postupka zaštite koji je već u Zakonu ustanovljen. 

Međutim, osim pomenutog garantovanja anonimnosti, postupak zaštite Zakonom uopšte nije ustanovljen, već je samo deklarisano jedno pravo uzbunjivača - da ne smeju trpeti štetne posledice zbog svog delovanja, ako se steknu zakonom propisani uslovi. Drugim rečima, da bi zaštita prava uzbunjivača da ne trpe štetne posledice zbog svog delovanja stajala na solidnim nogama, postupak te zaštite takođe mora biti uređen i Zakonom, a ne samo podzakonskim aktom. 
Od drugih značajnih odredaba Zakona za Pravilnik valja pomenuti dva. Prvi je član 25. Zakona u kojem su predviđene obaveze drugih organa i organizacija. Državni organi i organizacije, organi teritorijalne autonomije i lokalne samouprave, javne službe i druga pravna lica koja vrše javna ovlašćenja dužni su da na zahtev Agencije, u roku od 15 dana, dostave sva dokumenta i informacije koje su Agenciji potrebne za obavljanje poslova iz njene nadležnosti. U slučaju oglušenja o ovu obavezu odgovorno lice u organu i organizaciji (npr. ministar, direktor javnog preduzeća) mogu biti prekršajno kažnjeni. Ovo opšte ovlašćenje Agencije nesumnjivo može da nađe svoju primenu i kod zaštite uzbunjivača a razrada načina njegovog korišćenja jeste i predmet Pravilnika. 

Druga značajna odredba je član 50. Zakona. Naime, dok se u članu 56. Zakona govori neposredno o zaštiti lica koja prijavljuju korupciju i donošenju podzakonskog akta, u članu 50. Zakona se pominju i druga lica kojima takođe zakon garantuje zaštitu. Taj član govori o načinu pokretanja postupka u kojem se odlučuje da li "postoji povreda ovog zakona". To čini Agencija po službenoj dužnosti. Kaže se dalje da se "postupak pokreće i na zahtev funkcionera i njegovog neposredno pretpostavljenog, a može se pokrenuti i na osnovu prijave pravnog ili fizičkog lica." Najzad, Zakon utvrđuje da je u ovom postupku isključena javnost. 

Razlika između "lica iz člana 50." i onih koji prijavljuju korupciju je velika. Lica iz člana 50 mogu biti građani, novinari, organizacije ili bilo koje fizičko ili pravno lice koje prijavi da je neki javni funkcioner povredio svoje obaveze, ograničenja i zabrane koje se na njega odnose. To mogu biti, na primer, obaveze u vezi sa prijavljivanjem imovine, obelodanjivanja sukoba interesa, prijavljivanja poklona, vršenja privredne delatnosti itd. Takva kršenja zakona mogu dovesti do sumnje na korupciju ali i ne moraju. S druge strane, u članu 56. Zakona se govori samo o zaposlenima u javnom sektoru koji prijave sumnju na korupciju (bilo da je reč o nekim koruptivnim krivičnim delima koja su sankcionisana Krivičnim Zakonikom ("Sl. glasnik RS", br. 85/2005, 88/2005 - ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009 i 111/2009) ili o nekom vidu korupcije koji nije obuhvaćen postojećim zakonskim normama), pri čemu je potrebno ispuniti još neke dodatne uslove. 

Imajući sve to u vidu, može se zaključiti da je Zakon, s jedne strane, omogućio da se kroz Pravilnik materija zaštite uzbunjivača bliže uredi, ali su, s druge strane, zakonske odredbe (i odsustvo zakonskih odredaba) u velikoj meri ograničile mogućnost da se to učini na dovoljno delotvoran način. 
Uopšte o uzbunjivačima 

Izraz "uzbunjivač" predstavlja relativno novi prevod engleskog izraza "whistleblower". Ranijih godina su se umesto ove reči u literaturi koristile mnoge druge, koje manje ili više precizno odražavaju suštinu ovog pojma (insajder, zviždač, duvač u pištaljku), one koje postoje u jeziku od ranije ali imaju negativnu konotaciju (dostavljač, cinkaroš, informant) ili opisne definicije, koje su više svojstvene zakonskim tekstovima ("službenik koji...", "lice koje..."). 

Među mnogobrojnim definicijama ovog izraza na engleskom jeziku, možemo izdvojiti jednu jednostavnu, prema kojoj je uzbunjivač lice koje otkriva nepravilnost koja postoji unutar neke organizacije u želji da se ona otkloni. Dakle, treba imati u vidu da ovde nije reč o obelodanjivanju informacija koje su isključivo vezane za korupciju, niti je reč o obelodanjivanju informacija koje su isključivo vezane za nepravilnosti u institucijama javnog sektora. 

Pored toga, treba imati na umu da obelodanjivanje informacija o nepravilnostima ne mora uvek biti usmereno ka najširoj javnosti (obelodanjivanje putem medija), već može biti usmereno ka spoljnim kontrolnim organima ili ka određenim licima unutar same institucije u kojoj se nepravilnost dogodila 
. U Srbiji je bilo nekoliko pokušaja da se ova oblast uredi, naročito nakon što je GRECO (Grupa zemalja za borbu protiv korupcije, mehanizam Saveta Evrope) dao preporuku da se to učini. Ovu preporuku je Srbija samo delimično ispunila u datom roku (do isteka 2009. godine), uključivanjem pojedinih odredaba koje su u vezi sa ovim u: 
• Zakon o državnim službenicima ("Sl. glasnik RS", br. 79/2005, 81/2005 - ispr., 83/2005 - ispr., 64/2007, 67/2007 - ispr., 116/2008 i 104/2009) 

• Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja ("Sl. glasnik RS", br. 120/2004, 54/2007, 104/2009 i 36/2010), 

a kasnije, u jul 2010. godine, i u Zakon. 

Komentar pojedinih odredaba Pravilnika 

Dalje u tekstu dat je detaljan prikaz i komentar pojedinih odredaba Pravilnika.

Obuhvat Pravilnika 

U članu 1. izričito se pominje da Pravilnik uređuje postupanje Agencije u pružanju zaštite licu koje prijavi sumnju na korupciju u organu u kome radi. S druge strane, uovom uvodnom članu se ne pominje da se Pravilnikom uređuje zaštita fizičkih i pravnih lica koja prijave kršenje samog Zakona. Sudeći po toku javne rasprave koja je održana u doba nakon objavljivanja nacrta Pravilnika, ovakvo uže shvatanje predmeta pravilnika posledica je shvatanja da lica koja prijavljuju kršenje normi o sukobu interesa javnih funkcionera i druge oblike kršenja Zakona "nisu uzbunjivači i da nije jasno kakvu bi vrstu zaštite, sem anonimnosti, oni od Agencije mogli da dobiju", te da je pitanje zaštite ovih lica "razmatrano na radnoj grupi za izradu Pravilnika, ali da je iz pomenutog razloga odlučeno da ona ostanu van njega". 

Definicije 

U članu 2. Pravilnika date su definicije. Prve dve, definicije "uzbunjivača" i "organa javne vlasti" gotovo su identične onima iz Zakona. Ključna novina u odnosu na zakonski tekst je uvođenje pojma uzbunjivača, koji se u samom Zakonu ne pominje. Valja napomenuti da je ovde navedeni pojam uzbunjivača uži od pojma "whistleblover". Dakle, uzbunjivač, prema Pravilniku, može biti neko ko ispunjava sledeće uslove, i to da: 

• je reč o državnom službeniku ili zaposlenom u nekom državnom organu, organu autonomne pokrajine, jedinice lokalne samouprave, organu javnih preduzeća, ustanova, drugih organizacija i privrednih društava čiji je osnivač ili član Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave; 

• državni službenik ili zaposleni prijavi Agenciji sumnju na korupciju; 

• je prijava izvršena u dobroj veri; 

• se prijava odnosi na korupciju u organu u kojem državni službenik ili zaposleni radi. 

Na ovom mestu valja primetiti nekoliko stvari. Usled loše zakonske definicije, koja se ovim pravilnikom nije mogla popravljati, zaštita jeste garantovana svim državnim službenicima i svim zaposlenima u državnoj upravi, pokrajinskoj administraciji i lokalnoj samoupravi. 

Međutim, kada je reč o javnim i drugim preduzećima, ustanovama i drugim organizacijama, zaštita se odnosi, striktno gledano, samo na ona lica koja su zaposlena u njihovim organima. Očigledno je da postoji potreba zaštite i drugih zaposlenih u ovim preduzećima, ustanovama i organizacijama i ostaje da se pokaže u praksi hoće li biti problema da se i ona uspostavi. 

Kao što se može videti, ne uživa svako prijavljivanje korupcije zaštitu na osnovu Pravilnika, već samo ono koje je izvršeno Agenciji (a ne, na primer, javnom tužilaštvu), samo ono koje se odnosi na korupciju u organu u kojem radi uzbunjivač (npr. na korupciju u ministarstvu ali ne i ono koje se odnosi na korupciju u nekoj javnoj instituciji čiji rad to ministarstvo nadzire). Najzad, prijavljivanje korupcije mora biti izvršeno u "dobroj veri". Taj pojam će biti posebno objašnjen, a na ovom mestu treba reći da se u Zakonu umesto njega pominje višestruko problematični pojam "dobre namere". 

Uzbunjivači se štite od odmazde. Definicijom "odmazde" su pod tim pojmom obuhvaćeni: 

- svako činjenje ili nečinjenje prema uzbunjivaču koje dovodi do psihičkog ili fizičkog uznemiravanja ili zlostavljanja; 

- pokretanja disciplinskog postupka, premeštaja na niže radno mesto i zadržavanje u napredovanju; donošenja rešenja o prestanku radnog odnosa ili otkaza ugovora o radu; 

- preduzimanja ili izricanja mere koja nepovoljno utiče na radno pravni status i radne uslove; 

- ozbiljne i stvarne pretnje da će biti preduzeta bilo koja od navedenih mera. 

Kroz ovu definiciju pojam odmazde je "objektiviziran" - posmatra se da li uzbunjivač trpi neke neugodnosti u vezi sa svojim radnopravnim statusom bez zalaženja u motive tog "činjenja ili nečinjenja". Takođe, jasno je da su pojedine radnje koje su obuhvaćene pojmom odmazde u vezi sa kršenjima drugih propisa, npr. Zakon o sprečavanju zlostavljanja na radu ("Sl. glasnik RS", br. 36/2010). 

S druge strane, činjenje protiv uzbunjivača (npr. davanje otkaza) može biti motivisano kako obelodanjivanjem koje je učinio tako i nekim drugim, nepovezanim činiocima i razlozima (npr. neopravdano odsustvo sa posla u dužem vremenskom periodu), što može da bude od značaja i za pružanje zaštite koju Agencija vrši, ali i za postupanje drugih organa. 

Uslovi za pružanje zaštite 

Članom 3. Pravilnika postavljeni su uslove za pružanje zaštite, gde se ponavljaju pojedini elementi definicije uzbunjivača (prijavljivanje korupcije u organu u kojem radi; prijavljivanje u dobroj veri). Ovde se takođe određuje kada će se smatrati da uzbunjivač postupa u dobroj veri. To su situacije kada uzbunjivač "ima opravdanog razloga da veruje da su informacije koje razotkriva istinite, čak i ako se kasnije ustanovi suprotno i ako nema nameru da ostvari neki nezakonit ili neetički cilj". 

Iz ovoga se može videti da se "dobra vera" (prevod pravnog izraza "bona fide" ili "good faith") ispravno vezuje za istinitost informacije koja se razotkriva (obelodanjuje). Čak i ako informacija nije bila istinita, važno je da je uzbunjivač imao opravdanog razloga da veruje da jeste (npr. na osnovu uvida u službeni dokument koji je sadržao neke netačne podatke, pri čemu nije imao razloga da veruje da su podaci netačni). 

Drugi deo definicije "dobru veru" vezuje za namere koje uzbunjivač ima. Za pružanje zaštite se traži da njegova namera prilikom prijavljivanja nije ostvarenje nekog nezakonitog ili neetičkog cilja. Teško je zamisliti o kakvom nezakonitom ili neetičkom cilju bi ovde moglo biti reči, budući da je prijavljivanje korupcije nešto što se može smatrati građanskom dužnošću, a u nekim situacijama i obavezom (npr. državni službenici imaju obavezu da prijave pojedina krivična dela za koja saznaju u vršenju svojih dužnosti). 

Tek ako se dublje zađe u motive uzbunjivača, možda se može utvrditi da je njima bilo na pameti ili da im je bilo primarno ostvarenje nekog cilja koji se ne bi mogao podvesti pod poželjne etičke norme (npr. ako znaju za dva slučaja korupcije, ali prijavljuju samo jednog od pretpostavljenih ili kolega, kome i inače žele da napakoste). U ovom članu se takođe kaže da o ispunjenosti uslova Agencija vodi računa tokom celog trajanja postupka zaštite, to jest da može u bilo kojem trenutku da prestane sa pružanjem zaštite ako utvrdi da uslovi nisu bili ispunjeni. 

Članom 4. Pravilnika propisan je formalni uslov za pružanje zaštite. To je pisani zahtev za zaštitu koji se Agenciji podnosi u njenim prostorijama, poštom ili elektronskim putem. Ostavljena je mogućnost podnošenja zahteva preko trećeg lica ako uzbunjivač smatra da bi lično podnošenje dovelo do razotkrivanja njegovog identiteta ili ako mu je na taj način lakše da podnese zahtev. Pravilnikom je propisano da se zahtev za zaštitu podnosi uz prijavu, ostavljajući otvorenim pitanje da li se može podneti i naknadno i kakvo bi bilo postupanje u tom slučaju. 
U članu 5. Pravilnika navedeni su bitni elementi obrasca za prijavu korupcije. Iako samo prijavljivanje korupcije nije predmet kojim bi trebalo da se bavi Pravilnik, ove odredbe su korisne, budući da prijavljivanje nije uređeno kroz neki drugi akt. 

Zahtev se podnosi na obrascu koji sadrži sledeće lične podatke: 

- ime i prezime podnosioca zahteva; 

- kontakt adresa, telefon, mobilni telefon i imejl; 

- naziv i adresa organa javne vlasti u kome je podnosilac zahteva zaposlen; 

- naziv radnog mesta podnosioca zahteva; 

- ime i prezime trećeg lica ukoliko se zahtev podnosi preko njega; 

- kontakt adresa, telefon, mobilni telefon, telefon na poslu i imejl trećeg lica. 

Dalje, opisuje se slučaj sumnje na korupciju - način saznanja, mesto gde je došlo do povrede (npr. zakona), opis načina na koji je povreda izvršena, kratak opis slučaja. U trećem delu formulara uzbunjivač upisuje šta je sve već preduzeo u vezi sa opisanim slučajem, na primer, da li je pitanje pokretao unutar organa u kojem radi, da li se obraćao drugim nadležnim organima, medijima ili nevladinim organizacijama i šta je, po njegovim saznanjima potom učinjeno. Četvrti deo prijave čine izjava o zaštiti anonimnosti, izjava o zaštiti od odmazde u smislu ovog pravilnika i izjava verodostojnosti. Obrazac je odštampan uz Pravilnik. 

Bitno je napomenuti da će Agencija postupati i po zahtevu koji nije podnet na obrascu, ukoliko se iz njegove sadržine može zaključiti da predstavlja zahtev. 

U čl. 6. i 7. Pravilnika, propisano je postupanje Agencije po prijavi. Ono je opisano kao "hitno" bez naznačenja posebnih rokova. Agencija prvo utvrđuje da li postoje uslovi za pružanje zaštite (kao što je već rečeno, o postojanju tih uslova vodi se računa i kasnije, tokom postupka), kako na osnovu podataka koje je dao sam uzbunjivač tako i na osnovu podataka koje Agencija dobije od organa javne vlasti na sopstveno traženje. 

U stavu 3. člana 7. Pravilnika regulisano je da će se"izuzetno, ukoliko postoje razlozi koji čine verovatnim da slučaj iz prijave predstavlja krivično delo", Agencija prvo obratiti nadležnim organima, a ne organu gde se sumnja da je došlo do korupcije. U praksi se može očekivati da ova izuzetnost postane pravilo. Naime, najveći broj slučajeva korupcije (ako se prijava zaista odnosi na korupciju a ne neku drugu štetnu radnju) se može podvesti pod neko od krivičnih dela koja su definisana Krivičnim zakonikom (npr. primanje mita, davanje mita, zloupotreba službenog položaja, protivzakonito posredovanje). Agencija o svojoj odluci po zahtevu pismeno obaveštava uzbunjivača. Ovde je reč o odluci o tome da li su ispunjeni uslovi za pružanje zaštite. 

Zaštita od odmazde 

U okviru čl. 8. do 11. Pravilnik koji su naslovljeni kao "zaštita od odmazde" najviše se govori o postupku proveravanja navoda iz prijave i rešavanja slučaja o kojem je reč. Tako se u članu 8. Pravilnika propisuje da će Agencija uputiti dopis rukovodiocu organa javne vlasti kojim će od njega tražiti da se ispita slučaj korupcije iz prijave i prikupe sve relevantne informacije i dokumenta koja se odnose na: 

- opis činjeničnog stanja slučaja korupcije, 

- izjašnjenje rukovodioca u vezi sa opisanim činjeničnim stanjem, 

- postupak i radnje koje treba da preduzme u predmetnom slučaju, 

- spisak lica koja su dala izjave u postupku ispitivanja slučaja i pozicije na kojima rade, i 

- druga dokumenta koja su od značaja za razjašnjenje okolnosti slučaja korupcije. 

Takođe, u ovom dopisu Agencija će obavestiti rukovodioca da će se kao odmazda zbog učinjene prijave korupcije smatrati svaka mera koja je preduzeta u vezi sa radno-pravnim statusom ili radnim uslovima uzbunjivača, protivno volji uzbunjivača u periodu od dana davanja zaštite do najviše dve godine. 

Na ovaj način, dopis Agencije može pomoći da se rešavanje problema na koji je uzbunjivač ukazao pokrene unutar samog organa javne vlasti. Ujedno, lice koje je korupciju prijavilo dolazi pod "pokroviteljstvo" Agencije u naredne dve godine, a svaka odluka o prestanku radnog odnosa, premeštanju na lošije radno mesto i slično potencijalno postaje sporna jer se može smatrati odmazdom zbog učinjene prijave korupcije. Iako se to ne kaže izričito na ovom mestu, očigledno je da se ovaj član odnosi na slučajeve u kojima uzbunjivač nije tražio zaštitu anonimnosti. 

Članom 9. Pravilnika je propisano da će se, ukoliko organ javne vlasti ne dostavi Agenciji sve tražene informacije ili dokumenta smatrati da ti podaci nisu ni dostavljeni. Ovo je značajno zbog mogućnosti sankcionisanja takvih organa javne vlasti i/ili njihovih rukovodilaca, na osnovu prekršaja koji je propisan u Zakonu. Na osnovu člana 74. Zakona, novčanom kaznom od 50.000 dinara do 150.000 dinara kazniće se za prekršaj odgovorno lice u državnom organu i organizaciji, organu teritorijalne autonomije i lokalne samouprave, javnoj službi i drugom pravnom licu koje vrši javna ovlašćenja ako ne dostavi sva dokumenta i informacije u propisanom roku. 
Članom 10. je uređeno da Agencija upoznaje uzbunjivača sa informacijama i dokumentima koje je dostavio organ javne vlasti, na koje on može da se izjasni, a članom 11. Pravilnika da će Agencija, ako ustanovi da prijava nije osnovana, o tome obavestiti uzbunjivača i organ javne vlasti na koji se odnosi prijava. 

Članom 12. Pravilnika je propisano da će Agencija obustaviti pružanje zaštite, u slučaju da "uzbunjivač tu zaštitu zloupotrebi u ostvarivanju prava i vršenju dužnosti radnog mesta na kome je zaposlen." Nema daljih podataka o tome šta će se smatrati zloupotrebom, ali bi bilo logično pretpostaviti da bi ova mera mogla da ima primenu u slučajevima kada uzbunjivač učini nešto što može biti razlog za opravdanu odmazdu u smislu Pravilnika, na primer, ako ne ispunjava svoje radne obaveze zbog čega može da bude legitimno disciplinski kažnjen, a onda se pozove na to da je disciplinska kazna posledica njegovog ranijeg prijavljivanja korupcije. 

Odgovornost za odmazdu 

U čl. 13. do 15. Pravilnika uređena je odgovornost rukovodioca organa javne vlasti za odmazdu. Imajući u vidu da Zakon (gde se to jedino može učiniti) nije propisao sankcije za ovaj vid ponašanja, to je uslovilo prirodu i obim odgovornosti koje su uređene Pravilnikom. 

Kada uzbunjivač obavesti Agenciju da trpi štetne posledice u organu javne vlasti Agencija će zahtevati od rukovodioca tog organa da podnese izveštaj o postupanju prema uzbunjivaču ili da učini izvesnim da je postupanje organa javne vlasti prouzrokovano okolnostima koje nisu u vezi sa slučajem prijave korupcije. Kao što je već ranije objašnjeno, u nekim slučajevima, propuštanje da se ovakva informacija pruži Agenciji može dovesti i do prekršajnog gonjenja, zbog kršenja člana 25. Zakona. 

Ukoliko organ javne vlasti ne ispuni ovu svoju obavezu ili ako uzbunjivač trpi štetne posledice, a organ ne učini izvesnim da je takvo postupanje uzrokovano okolnostima koje nisu u vezi s prijavom, Agencija javno objavljuje naziv organa javne vlasti na posebnoj godišnjoj listi, u okviru svoje internet stranice. Na toj listi se objavljuju naziv i sedište organa javne vlasti, ime odgovornog lica odnosno rukovodioca organa javne vlasti, način na koji se vrši ili je izvršena odmazda, ime uzbunjivača prema kome je učinjena odmazda ukoliko je saglasan sa tim i napomena da li je organ javne vlasti naknadno otklonio posledicu odmazde prema uzbunjivaču. 

U svom godišnjem izveštaju i u vanrednim izveštajima, na osnovu člana 16. Pravilnika, Agencija objavljuje listu i opis slučajeva iz prijava u prethodnoj godini. Pri tom se, na osnovu člana 17. Pravilnika, vodi računa o tome da se ne naruše interesi uzbunjivača, što bi se ponajpre moglo odnositi na zaštitu anonimnosti ukoliko ju je uzbunjivač tražio. 

Zaštita anonimnosti 

U članovima 18. i 19. Pravilnika razrađuje se zaštita anonimnosti. Kao prvo, ona se pruža samo kada je uzbunjivač izričito traži. U slučaju da uzbunjivač odustane od zaštite anonimnosti ili ima saznanja da mu je identitet razotkriven na drugi način, "dužan je da o tome pismeno obavesti Agenciju".Nakon otkrivanja identiteta uzbunjivača "aktivira se mehanizam zaštite od odmazde uz njegovu saglasnost u skladu sa ovim pravilnikom". Na osnovu ovih odredbi može se zaključiti da je mehanizam zaštite anonimnosti nespojiv sa drugim vidovima zaštite koji su opisani u Pravilniku. Drugim rečima, lice koje uživa zaštitu anonimnosti ne može očekivati od Agencije da se obraća organu javne vlasti u kojem radi, kako bi se sprečilo da takvo lice pretrpi neku odmazdu (premeštanje na drugo radno mesto, otkaz itd.). 

Prema Pravilniku, anonimnost se obezbeđuje uspostavljanjem sigurne telefonske linije (kod Agencije) za pružanje relevantnih informacija o zaštiti uzbunjivača kao i izostavljanjem informacija čije bi objavljivanje u spoljnoj (sa drugim organima, na primer, istražnim) i unutrašnjoj korespondenciji (u okviru same Agencije, među licima koja nisu izričito ovlašćena) moglo da razotkrije identitet uzbunjivača. Pristup informacijama o identitetu uzbunjivača imaju direktor i zamenik direktora Agencije, pomoćnik direktora sektora u čijem sastavu se nalazi organizaciona jedinica nadležna za primenu ovog pravilnika, zaposleni u toj organizacionoj jedinici, kao i posebno određeni zaposleni u pisarnici Agencije. 

	Zaključak

	Kao što je već napomenuto Pravilnik pruža zaštitu uzbunjivačima koja je višestruko ograničena, pre svega usled nepostojanja sveobuhvatnog zakonskog okvira za zaštitu uzbunjivača i zbog ograničenja koja su uvedena odredbama Zakona ili zbog nepostojanja nekih odredaba koje bi mogle biti od koristi u Zakonu. Međutim i pored tih ograničenja, kao i pojedinih manjkavosti samog podzakonskog akta, reč je o aktu koji najdetaljnije razrađuje ovu materiju u pravnom okviru Republike Srbije. 
Treba očekivati da će dosledna primena mehanizma zaštite anonimnosti podnosilaca prijava (u odnosu na druge organe) uticati na to da se poveća broj takvih prijava. Takođe, može se očekivati da će obraćanja Agencije organima javne vlasti u kojima je izražena sumnja na korupciju uticati na to da se smanji broj slučajeva u kojima uzbunjivači koji su javno ukazali na neke nepravilnosti trpe neke štetne posledice usled takvog čina, pogotovo ako protiv rukovodilaca nekooperativnih organa javne vlasti budu pokretani i prekršajni postupci. 

Na širem planu,može se očekivati da će primena ovog akta uticati na popularizaciju ideje uzbunjivanja (obelodanjivanja) u javnom interesu ali i donošenju preko potrebnog sveobuhvatnog zakona koji bi uredio ovu oblast, kako zarad uspešnije borbe protiv korupcije, tako i zarad rešavanja drugih ozbiljnih problema, pre nego što se šteta i dogodi. 
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Ustavni sud u sastavu: predsednik Vesna Ilić Prelić i sudije dr Olivera Vučić, dr Marija Draškić, Bratislav Đokić, dr Goran P. Ilić, Katarina Manojlović Andrić, dr Agneš Kartag Odri, dr Bosa Nenadić, mr Milan Marković, dr Dragiša B. Slijepčević, Milan Stanić, dr Dragan Stojanović, Sabahudin Tahirović i Predrag Ćetković, na osnovu člana 167. stav 1. tačka 1. Ustava Republike Srbije, na sednici održanoj 23. oktobra 2014. godine, doneo je

	ODLUKU


1. Utvrđuje se da odredba člana 56. stav 5. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije („Službeni glasnik RS”, br. 97/08, 53/10, 66/11 – US, 67/13 – US i 112/13 – autentično tumačenje) nije u saglasnosti sa Ustavom.

2. Utvrđuje se da Pravilnik o zaštiti lica koje prijavi sumnju na korupciju („Službeni glasnik RS”, broj 56/11) nije u saglasnosti sa Ustavom.

Obrazloženje
I

Povodom inicijative za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti i zakonitosti odredbe člana 56. stav 5. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije („Službeni glasnik RS”, br. 98/08, 53/10, 66/11 – Odluka US, 67/13 – Odluka US i 112/13 – autentično tumačenje) i Pravilnika o zaštiti lica koje prijavi sumnju na korupciju („Službeni glasnik RS”, broj 56/11), Ustavni sud je, na sednici održanoj 5. juna 2014. godine, doneo Rešenje IUz-295/2013, kojim je pokrenuo postupak za ocenu ustavnosti odredbe člana 56. stav 5. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije („Službeni glasnik RS”, br. 98/08, 53/10, 66/11 – US, 67/13 – US i 112/13 – autentično tumačenje). Donoseći navedeno rešenje, Ustavni sud je ocenio da se kao sporna mogu postaviti sledeća ustavnopravna pitanja: 

– šta je sadržina ovlašćenja direktora Agencije, koje on ima na osnovu osporene odredbe člana 56. stav 5. Zakona – da li da bliže uredi pitanja koja su na opšti način regulisana osporenim Zakonom, a tiču se zaštite uzbunjivača ili da uredi postupak pružanja pomoći tim licima, imajući u vidu da pitanja koja se odnose na taj postupak nisu regulisana ovim zakonom, već osporenim Pravilnikom;

– da li je ovlašćenje za donošenje propisa određeno članom 56. stav 5. Zakona dovoljno jasno, pravno precizno i izvesno, kako bi za subjekt koga ova norma ovlašćuje, tj. direktora Agencije bilo nesporno šta treba da uredi odgovarajućim podzakonskim propisom, odnosno da li je osporena pravna norma po svojoj sadržini i kvalitetu takva da zadovoljava zahteve vladavine prava;

– da li se podzakonskim propisom može izvorno urediti postupak pred državnim organima, imajući u vidu da iz odredbe člana 97. tačka 2. Ustava Republike Srbije sledi da je uređivanje postupka pred sudovima i drugim državnim organima materia legis, te da li je osporena odredba Zakona u skladu sa načelom podele vlasti iz člana 4. stav 2. Ustava.

Nakon donošenja navedenog rešenja, Ustavni sud je, saglasno odredbi člana 107. stav 1. Zakona o Ustavnom sudu („Službeni glasnik RS”, br. 109/07, 99/11 i 18/13 – US), ovo rešenje dostavio Narodnoj skupštini na odgovor 16. juna 2014. godine. Kako Narodna skupština u ostavljenom roku od 60 dana od dana dostavljanja Rešenja, a ni nakon isteka tog roka, nije dostavila odgovor, Ustavni sud je, saglasno odredbi člana 34. stav 3. Zakona o Ustavnom sudu, nastavio postupak u ovom ustavnosudskom predmetu.

II

U sprovedenom postupku Ustavni sud je utvrdio:

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije donela je Narodna skupština, na sednici održanoj 23. oktobra 2008. godine. Zakon je objavljen u „Službenom glasniku Republike Srbije”, broj 97 od 27. oktobra 2008. godine, stupio je na snagu 4. novembra 2008. godine, a njegova primena je otpočela 1. januara 2010. godine. Ovim zakonom uređuju se osnivanje, pravni položaj, nadležnost, organizacija i način rada Agencije za borbu protiv korupcije (u daljem tekstu: Agencija), pravila u vezi sa sprečavanjem sukoba interesa pri vršenju javnih funkcija i prijavljivanjem imovine lica koja vrše javne funkcije, postupak i odlučivanje u slučaju povrede ovog zakona, uvođenje planova integriteta, kao i druga pitanja od značaja za rad Agencije (član 1.). Saglasno navedenom predmetu uređenja ovog zakona, pitanja koja se odnose na postupanje i odlučivanje Agencije u slučaju povrede zakona (pokretanje postupka, mere koje se mogu izreći funkcionerima, odluke organa Agencije, javno objavljivanje odluke o merama, obaveza povraćaja imovinske koristi, zaštita podnosioca prijave i drugih lica u postupku i obaveštavanje nadležnih organa o povredama zakona) uređena su odredbama čl. 50. do 57. Zakona. Odredbama člana 56. Zakona, kojima je regulisana zaštita podnosilaca prijave i drugih lica u postupku, propisano je: da lice na osnovu čije prijave je pokrenut postupak, odnosno drugo lice koje daje izjavu u postupku iz člana 50. ovog zakona, ne može zbog toga da snosi štetne posledice (stav 1.); da državni službenik, odnosno zaposleni u organima Republike Srbije, autonomne pokrajine, jedinice lokalne samouprave i organima javnih preduzeća, ustanova i drugih organizacija čiji je osnivač Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, odnosno organima privrednih društava čiji je osnivač, odnosno član Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, koji u dobroj nameri Agenciji podnese prijavu ako opravdano veruje da postoji korupcija u organu u kome radi, ne može zbog toga da trpi štetne posledice (stav 2.); da u cilju zaštite lica iz st. 1. i 2. ovog člana Agencija mu pruža neophodnu pomoć, u skladu sa zakonom (stav 3.); da Agencija štiti anonimnost lica iz st. 1. i 2. ovog člana. (stav 4.). Osporenom odredbom stava 5. ovog člana Zakona propisano je da bliži propis kojim se uređuje postupak pružanja pomoći licu iz st. 1. i 2. ovog člana donosi direktor. 

Pored navedenih odredaba Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, od značaja za razmatranje ovog ustavnosudskog predmeta su i odredbe Zakona kojima je utvrđen položaj Agencije, određena njena nadležnost i poslovi koje obavlja direktor Agencije, a kojima je propisano: da je Agencija samostalan i nezavisan državni organ (član 3. stav 1.); da Agencija pokreće postupak i izriče mere zbog povrede ovog zakona, da postupa po prijavama državnih službenika, odnosno zaposlenih u organima Republike Srbije, autonomne pokrajine, jedinice lokalne samouprave i organima javnih preduzeća, ustanova i drugih organizacija čiji je osnivač Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, odnosno organima privrednih društava čiji je osnivač, odnosno član Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave i zaposlenih u državnim organima i organizacijama (član 5. al. 2. i 18.); da su organi Agencije Odbor i direktor (član 6.); da direktor predstavlja Agenciju, rukovodi radom, organizuje i obezbeđuje zakonito i efikasno obavljanje poslova Agencije, donosi odluke o povredi ovog zakona i izriče mere, daje mišljenja i uputstva za sprovođenje ovog zakona, priprema godišnji izveštaj o radu Agencije, izrađuje predlog budžetskih sredstava za rad Agencije, donosi opšte i pojedinačne akte, odlučuje o pravima, obavezama i odgovornostima zaposlenih u Agenciji, sprovodi odluke Odbora Agencije i vrši druge poslove određene zakonom (član 15.).

III

Za ocenu ustavnosti osporene odredbe člana 56. stav 5. Zakona, prema oceni Ustavnog suda, od značaja su odredbe Ustava Republike Srbije kojima je utvrđeno: da je vladavina prava osnovna pretpostavka Ustava i da počiva na neotuđivim ljudskim pravima, da se vladavina prava ostvaruje slobodnim i neposrednim izborima, ustavnim jemstvima ljudskih i manjinskih prava, podelom vlasti nezavisnom sudskom vlašću i povinovanjem vlasti Ustavu i zakonu (član 3.); da je pravni poredak jedinstven i da uređenje vlasti počiva na podeli vlasti na zakonodavnu, izvršnu i sudsku vlast (član 4. st. 1. i 2.); da Republika Srbija uređuje i obezbeđuje, između ostalog, postupak pred sudovima i drugim državnim organima i odgovornost i sankcije za povredu zakona, drugih propisa i opštih akata (član 97. stav 1. tačka 2.); da Narodna skupština donosi zakone i druge opšte akte iz nadležnosti Republike Srbije (član 99. stav 1. tačka 7.); da se javna ovlašćenja mogu zakonom poveriti i posebnim organima preko kojih se ostvaruje regulatorna funkcija u pojedinim oblastima ili delatnostima (član 137. stav 3.); da svi zakoni i drugi opšti akti doneti u Republici Srbiji moraju biti saglasni sa Ustavom (član 194. stav 3.).

Radi celovitijeg sagledavanja spornih ustavnopravnih pitanja u ovom predmetu, Ustavni sud je imao u vidu i pojedine odredbe sledećih zakona:

Zakonom o javnim agencijama („Službeni glasnik RS”, br. 18/05 i 81/05) propisano je: da je javna agencija organizacija koja se osniva za razvojne, stručne ili regulatorne poslove od opšteg interesa, da se posebnim zakonom mogu, shodno svrsi javne agencije, pojedina pitanja položaja javne agencije urediti drukčije nego ovim zakonom (član 1.); da se javnoj agenciji mogu posebnim zakonom, kao javno ovlašćenje, poveriti sledeći poslovi državne uprave – donošenje propisa za izvršavanje zakona i drugih opštih akata Narodne skupštine i Vlade, rešavanje u prvom stepenu u upravnim stvarima, izdavanje javnih isprava i vođenje evidencija (član 3.); da organi javne agencije jesu upravni odbor i direktor, da se posebnim zakonom može odrediti da javna agencija ima još neke organe, sasvim druge organe ili da upravni odbor i direktor imaju drukčiji delokrug od delokruga određenog ovim zakonom (član 13.); da se regulatorni poslovi javne agencije sastoje u donošenju propisa za izvršavanje zakona i drugih opštih akata Narodne skupštine i Vlade, da propisi javne agencije moraju po prirodi i nazivu da odgovaraju propisima koje donose organi državne uprave, da propise donosi upravni odbor javne agencije i objavljuje ih u „Službenom glasniku Republike Srbije” (član 37.). 

Zakonom o državnoj upravi („Službeni glasnik RS”, br. 79/05, 101/07, 95/10 i 99/14) je propisano: da se pravilnikom razrađuju pojedine odredbe zakona ili propisa Vlade (član 15. stav 2.); da pri vršenju poverenih poslova državne uprave imaoci javnih ovlašćenja imaju ista prava i dužnosti kao organi državne uprave (član 51. stav 1.); da kada je imaocima javnih ovlašćenja povereno donošenje propisa, oni po prirodi i nazivu moraju da odgovaraju propisima koje donose organi državne uprave (član 53. stav 1.).

IV

Agencija za borbu protiv korupcije je osnovana Zakonom i određena kao samostalan i nezavisan državni organ, u okviru čije nadležnosti je i pokretanje postupka i izricanje mera zbog povreda osporenog Zakona. Postupanje i odlučivanje Agencije u slučaju povrede zakona uređeno je odredbama čl. 50. do 57. Zakona. Odredbama člana 50. st. 1. i 2. Zakona određeni su subjekti koji mogu pokrenuti ovaj postupak. Najpre, to je Agencija, koja postupak pokreće i vodi po službenoj dužnosti, zatim postupak se pokreće na zahtev funkcionera i njegovog neposredno pretpostavljenog, dok se može pokrenuti i na osnovu prijave pravnog ili fizičkog lica. Upravo ova treća kategorija lica na osnovu čijih prijava se pokreću postupci u slučaju povrede Zakona jesu predmet zaštite, koji je po prvi put uveden u naš pravni sistem, na osnovu odredaba člana 56. Zakona. Naime, ova lica, koja se nazivaju i uzbunjivačima, jesu lica koja u dobroj nameri podnose prijavu Agenciji, ako opravdano veruju da postoji korupcija u organu u kome rade i stoga svojim postupanjem predstavljaju jedan novi i značajan segment u borbi protiv korupcije. Imajući u vidu da se ova lica mogu izložiti riziku zato što u dobroj nameri podnose prijavu Agenciji kada opravdano veruju da postoji korupcija u organu u kome rade, Zakonom je predviđena njihova zaštita, i to s ciljem da ova lica ne mogu da trpe štetne posledice zbog podnošenja prijave o postojanju korupcije. Ista vrsta i isti stepen zaštite Zakonom je predviđen i za lica koja u postupku pred Agencijom u kome se odlučuje o postojanju povrede osporenog Zakona daju izjave koje su od značaja za donošenje odluke Agencije. 

Odredbom člana 56. stav 2. Zakona taksativno su navedena lica kojima se obezbeđuje zaštita na osnovu ovog zakona, a to su državni službenici, odnosno zaposleni u organima Republike Srbije, autonomne pokrajine, jedinice lokalne samouprave i organima javnih preduzeća, ustanova i drugih organizacija čiji je osnivač Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, odnosno organima privrednih društava čiji je osnivač, odnosno član Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave. Navedena lica u pobrojanim organima i organizacijama ne mogu da trpe štetne posledice zbog podnošenja prijave o postojanju korupcije, pod sledećim uslovima: 1) najpre, korupcija koju lice prijavljuje može da bude vezana samo za onaj organ u kome uzbunjivač radi; 2) prijava mora biti podneta u dobroj nameri, što znači da „uzbunjivanje” ne sme biti zloupotrebljeno i 3) uzbunjivač mora opravdano da veruje da korupcija postoji u organu u kome radi. U cilju zaštite ovih lica, odredbama člana 56. st. 3. i 4. Zakona je propisano da Agencija štiti anonimnost ovih lica, kao i da im pruža neophodnu pomoć, u skladu sa zakonom, pri čemu Ustavni sud ističe da sistemski zakon o pružanju zaštite uzbunjivača još uvek nije donet, ali da je Vlada utvrdila predlog ovog zakona i dostavila ga Narodnoj skupštini na razmatranje 3. oktobra 2014. godine. 

Saglasno navedenom, Ustavni sud konstatuje da su odredbama člana 56. st. 1. do 4. Zakona uređena pitanja koja se odnose na subjekte zaštite, uslove pod kojima se određenim licima pruža zaštita pred Agencijom, njihova prava koja se štite i obaveze Agencije u sprovođenju zaštite ovih lica. Iz navedenog sledi da postupak pružanja zaštite ovim licima nije uređen članom 56. Zakona, kojim je regulisana zaštita podnosilaca prijave i drugih lica, ali ni drugim odredbama Zakona. 

V

Iako pitanja koja se odnose na postupak pružanja zaštite navedenih lica nisu regulisana Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije, osporenom odredbom člana 56. stav 5. Zakona je propisano da bliži propis kojim se uređuje postupak pružanja pomoći donosi direktor Agencije. 

Povodom navedenog, Ustavni sud najpre ukazuje da ovlašćenje dato zakonom direktoru Agencije da pojedina pitanja uređena zakonom bliže uredi svojim podzakonskim aktom samo po sebi ustavnopravno nije sporno. Ovo iz razloga što i Agencija za borbu protiv korupcije, saglasno odredbi člana 137. stav 3. Ustava, u ostvarivanju regulatorne funkcije, može donositi propise za izvršavanje zakona, pod uslovima i na način propisan zakonom, kao i da je, saglasno članu 15. Zakona, direktor Agencije nadležan za donošenje opštih akata, koji po svojoj prirodi, nazivu i sadržini treba da odgovaraju propisima koji se donose u izvršavanju zakona. Iz navedenih sistemskih rešenja proizlazi da je direktor Agencije, ovlašćen za donošenje propisa, ali samo u granicama nadležnosti Agencije, odnosno da direktor Agencije može da donosi propise za izvršavanje zakona, kada je za to izričito ovlašćen zakonom, kao i da ti propisi moraju biti u saglasnosti sa zakonom. Ovakav položaj donosioca podzakonskih propisa proizlazi iz ustavnog načela podele vlasti iz člana 4. stav 2. i člana 195. stav 1. Ustava, kojim je utvrđeno da svi podzakonski opšti akti Republike Srbije, moraju biti saglasni zakonu. Pored navedenog, Ustavni sud ukazuje da je Narodna skupština, u skladu sa odredbama člana 98. i člana 99. stav 1. tačka 7. Ustava, kao nosilac zakonodavne vlasti, jedina ovlašćena da donosi zakone iz nadležnosti Republike Srbije. Kako je odredbom člana 97. tačka 2. Ustava utvrđeno da Republika Srbija uređuje i obezbeđuje, između ostalog, postupak pred sudovima i drugim državnim organima, to znači da je uređivanje postupka pred navedenim organima materia legis, odnosno da je predmet zakonskog uređivanja, te da ne može biti predmet uređenja akta niže pravne snage od zakona. Stoga, prema stavu Ustavnog suda, direktor Agencije, koja je Zakonom opredeljena kao samostalan i nezavisan državni organ, može imati ovlašćenje da donese propis na osnovu člana 56. stav 5. Zakona, samo radi bližeg uređenja pitanja koja su već uređena zakonom, tj. radi izvršavanja zakona. Drugim rečima, direktor Agencije može biti ovlašćen da bliže uredi postupak pružanja pomoći licima koja Agenciji prijave sumnju na korupciju, odnosno licima koja daju izjave u postupku pred Agencijom, samo pod uslovom da je taj postupak uređen zakonom. 

Kako je Ustavni sud, u konkretnom slučaju, utvrdio da Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije uopšte ne sadrži odredbe kojima se uređuje postupak pružanja pomoći navedenim licima pred ovom agencijom, to Sud ocenjuje da ovlašćenje dato direktoru Agencije, po svojoj suštini, izlazi izvan nadležnosti ovog organa da svojim opštim aktom (propisom), bliže uredi pojedina pitanja sadržana u zakonu, već zapravo predstavlja ovlašćenje za uređivanje postupka pružanja zaštite licima iz člana 56. st. 1. i 2. ovog zakona. S obzirom na izloženo, Ustavni sud je utvrdio da odredba člana 56. stav 5. Zakona nije saglasna sa Ustavom utvrđenim načelom podele vlasti iz člana 4. stav 2. Ustava, te odredbama člana 97. tačka 2. i člana 99. stav 1. tačka 7. Ustava, kojima je utvrđena nadležnost Republike Srbije da uređuje i obezbeđuje postupak pred sudovima i drugim državnim organima, odnosno nadležnost Narodne skupštine da donosi zakone i druge opšte akte iz nadležnosti Republike Srbije.

Pored toga, Ustavni sud ukazuje da ovlašćenje za donošenje propisa određeno odredbom člana 56. stav 5. Zakona nije dovoljno jasno, pravno precizno i izvesno, kako bi za subjekt koga ova norma ovlašćuje, tj. direktora Agencije bilo nesporno šta treba da uredi odgovarajućim podzakonskim propisom, zbog čega ova zakonska odredba po svojoj sadržini i kvalitetu ne zadovoljava zahteve vladavine prava, kako to proizlazi i iz prakse Ustavnog suda i Evropskog suda za ljudska prava. Naime, Ustavni sud još jednom podseća na stav koji je izneo u više svojih odluka (npr. IUz-27/2009, IUz-107/2011, IUz-299/2011, IUz-920/2012 i dr.) povodom kvaliteta zakonskih normi, a polazeći od stava Evropskog suda za ljudska prava izraženog povodom određivanja „autonomnog pojma zakona”, koji glasi: „da bi se jedan opšti akt smatrao zakonom, ne samo formalno, nego i u sadržinskom smislu taj zakon, odnosno njegove norme moraju biti u dovoljnoj meri precizne, jasne i predvidive, tako da subjekti na koje se zakon odnosi mogu uskladiti svoje ponašanje sa zakonom”, kako ne bi zbog nepreciznih, ali i nedostatnih normi bili uskraćeni u ostvarivanju svojih zajemčenih prava ili pravnih interesa. Ustavni sud takođe ukazuje da Evropski sud za ljudska prava nije utvrdio samo autonomni pojam zakona u smislu Evropske konvencije za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, već je u pojedinim svojim odlukama ukazao i na određena svojstva koja moraju karakterisati zakone i druge opšte akte zemlje potpisnice Evropske konvencije. Naime, Evropski sud za ljudska prava je mišljenja da se izraz „zakon” ne odnosi na puko postojanje zakona, već i na kvalitet zakona, zahtevajući da on bude saglasan vladavini prava, a njegove norme u dovoljnoj meri precizne, jasne i predvidive (vid. predmet „Silver and Others v. The United Kingdom”, predstavke br. 5947/72, 6205/73, 7052/75, 7061/75, 7107/75, 7113/75, 7136/75, presuda od 25. marta 1983. godine; predmet „Sunday Times v. The United Kingdom”, predstavka broj 6538/74, presuda od 26. aprila 1979. godine; predmet „Hasan and Chaush v. Bulgaria”, predstavka broj 30985/96, presuda od 26. oktobra 2000. godine).

Polazeći od navedenih stavova, Ustavni sud ocenjuje da su osporenom odredbom člana 56. stav 5. Zakona upravo dovedeni u pitanje navedeni standardi koji moraju biti poštovani zarad obezbeđenja ustavnog načela vladavine prava, odnosno principa pravne sigurnosti i povinovanja vlasti Ustavu i zakonu, utvrđenog članom 3. stav 2. Ustava. 

Na osnovu svega navedenog, Ustavni sud je utvrdio da odredba člana 56. stav 5. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije nije u saglasnosti sa Ustavom, kako je odlučeno u tački 1. izreke. 

VI

Povodom inicijative za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti i zakonitosti Pravilnika o zaštiti lica koje prijavi sumnju na korupciju („Službeni glasnik RS”, broj 56/11), Ustavni sud je u svom Rešenju IUz-295/2013 od 5. juna 2014. godine konstatovao da je najpre neophodno izvršiti ocenu ustavnosti osporenog člana 56. stav 5. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, na osnovu koga je direktor Agencije doneo osporeni Pravilnik, jer je ovo prethodno pitanje od čijeg rešenje neposredno zavisi ocena ustavnosti i zakonitosti osporenog Pravilnika.

Kako je Ustavni sud utvrdio da odredba člana 56. stav 5. navedenog zakona nije u saglasnosti sa Ustavom, to je Sud sproveo i postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti osporenog Pravilnika. 

U pogledu osporavanja navedenog Pravilnika, u inicijativi se navodi da je direktor Agencije na osnovu ovog akta ovlašćen da samostalno utvrđuje koje će se lice proglasiti uzbunjivačem, a koje ne, i to bez ikakvih kriterijuma, što je prema shvatanju inicijatora u suprotnosti sa osnovnim ustavnim načelima vladavine prava i podele vlasti iz čl. 3. i 4. Ustava, jer pitanja koja se rešavaju ovim pravilnikom mogu biti samo utvrđena Ustavom ili propisana zakonom, a ne i podzakonskim aktom. Podnosilac inicijative smatra da je ovo ovlašćenje direktora Agencije u suprotnosti i sa načelom zabrane diskriminacije iz člana 21. st. 1. i 3. Ustava, jer se odredbama osporenog Pravilnika radnici zaposleni kod istog poslodavca dovode u neravnopravan položaj. Naime, prema odredbi člana 11. ovog pravilnika, ako Agencija utvrdi da je prijava sumnje na korupciju bez osnova, o tome obaveštava uzbunjivača, a ne reguliše pitanje njegovog statusa, odnosno zaposleno lice koje dobije status uzbunjivača je radnopravno zaštićeno, što podrazumeva zaštitu i u slučaju povrede radne obaveze po ugovoru o radu i Zakonu o radu, tako da se primenom ovog pravilnika, prema shvatanju inicijatora, isključuje primena navedenog zakona.

U sprovedenom prethodnom postupku Ustavni sud je, na osnovu odredaba čl. 33. i 34. Zakona o Ustavnom sudu, dostavio direktoru Agencije za borbu protiv korupcije inicijativu na odgovor 30. oktobra 2013. godine. Direktor Agencije dostavio je svoj odgovor Ustavnom sudu 28. novembra 2013. godine. 

U odgovoru se, pored ostalog, navodi da je direktor Agencije, postupajući u skladu sa ovlašćenjem iz člana 56. stav 5. Zakona, doneo osporeni Pravilnik kojim se bliže uređuje postupanje Agencije u pružanju zaštite licu koje prijavi sumnju na korupciju u organu u kome radi, uključujući i način sticanja statusa uzbunjivača, način gubitka statusa uzbunjivača, te način pružanja zaštite od odmazde i zaštite anonimnosti. U odgovoru se dalje navodi da direktor Agencije ne utvrđuje samostalno koje će lice proglasiti uzbunjivačem bez ikakvih kriterijuma, jer su upravo odredbom člana 56. stav 2. Zakona propisana tri kriterijuma, na osnovu kojih direktor Agencije, prema okolnostima svakog pojedinačnog slučaja, u postupku propisanom Pravilnikom, procenjuje da li podnosilac zahteva ispunjava uslove za sticanje statusa uzbunjivača i pružanje zaštite, kao i da svako lice koje ispuni ove uslove može u postupku propisanom osporenim Pravilnikom, steći status uzbunjivača i dobiti odgovarajuću zaštitu bez ikakve diskriminacije po bilo kom osnovu. Međutim, Agencija ne može pružiti zaštitu svim licima nezavisno od njihovog radnopravnog statusa, s obzirom na to da može pružiti zaštitu samo u postupcima koji se vode pred Agencijom, u skladu sa njenim nadležnostima, propisanim članom 5. Zakona. 

U sprovedenom postupku Ustavni sud je utvrdio:

Direktor Agencije za borbu protiv korupcije je 26. jula 2011. godine doneo osporeni Pravilnik, na osnovu člana 56. stav 5. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, kojim je propisano da bliži propis kojim se uređuje postupak pružanja pomoći licu iz st. 1. i 2. ovog člana donosi direktor. Pravilnik je objavljen u „Službenom glasniku Republike Srbije”, broj 56/11 i stupio je na snagu 6. avgusta 2011. godine. Predmet uređenja ovog pravilnika je postupanje Agencije u pružanju zaštite licu koje prijavi sumnju na korupciju u organu u kome radi. Osporenim Pravilnikom uređena su sledeća pitanja: uslovi za pružanje zaštite (član 3.); način podnošenja zahteva za zaštitu i sadržina obrasca na kome se zahtev podnosi (čl. 4. i 5.); postupanje Agencije po zahtevu (čl. 6. i 7.); zaštita od odmazde i obustava zaštite (čl. 8. do 12.); odgovornost rukovodioca za odmazdu (čl. 13. do 15.); izveštavanje Agencije o slučajevima korupcije i odmazde (čl. 16. i 17.) i zaštita anonimnosti uzbunjivača (čl. 18. i 19.). 

Polazeći od odredaba Ustava i zakona koji su navedeni u Delu II i III ovog obrazloženja, a koji su od značaja i za ocenu ustavnosti i zakonitosti osporenog Pravilnika, Ustavni sud najpre konstatuje da Pravilnikom nisu samo bliže uređena pitanja postupka koji se vodi pred Agencijom radi zaštite lica koja prijave sumnju na korupciju, već da su odredbama osporenog Pravilnika uređena i određena pitanja materijalne prirode koja se odnose na prava i obaveze učesnika u postupku zaštite. Tako su npr. odredbama člana 3. Pravilnika propisani uslovi za pružanje zaštite, odredbama čl. 13. do 15. propisana je vrsta mere, kao i uslovi za njeno sprovođenje prema organu javne vlasti u slučaju odgovornosti rukovodioca za odmazdu, a odredbama čl. 18. i 19. propisana je zaštita anonimnosti uzbunjivača i mere kojima se ona obezbeđuje. Polazeći od navedenog, Ustavni sud je ocenio da su osporenim Pravilnikom uređena i pitanja koja prevazilaze predmet uređenja ovog podzakonskog akta, odnosno pitanja koja, saglasno članu 97. tačka 2. i članu 99. stav 1. tačka 7. Ustava, po svojoj pravnoj prirodi mogu biti predmet uređivanja samo zakona. U pogledu odredaba osporenog Pravilnika koje se odnose na postupak pružanja zaštite licima koja prijave sumnju na korupciju u organu u kome rade, Ustavni sud je konstatovao da direktor Agencije nije mogao doneti tzv. „bliži propis” kojim će urediti postupak pružanja zaštite pred Agencijom, kako to stoji u članu 56. stav 5. Zakona, jer Zakon ne sadrži odredbe kojima je ovaj postupak uređen, što je preduslov za njegovo bliže uređivanje. S tim u vezi, Ustavni sud ističe da je direktor Agencije donoseći osporeni Pravilnik u suštini izvorno uredio postupak pružanja zaštite navedenim licima pred Agencijom, čime je prekoračio svoje nadležnosti i uredio pitanja iz nadležnosti zakonodavne vlasti. 

Saglasno iznetom, Ustavni sud je ocenio da osporeni Pravilnik nije u saglasnosti sa Ustavom utvrđenim načelom podele vlasti iz člana 4. stav 2. Ustava i odredbama člana 97. tačka 2. i člana 99. stav 1. tačka 7. Ustava, kojima je utvrđena nadležnost Republike Srbije da uređuje i obezbeđuje postupak pred sudovima i drugim državnim organima, odnosno nadležnost Narodne skupštine da donosi zakone i druge opšte akte iz nadležnosti Republike Srbije.

Kako je Ustavni sud utvrdio da odredba člana 56. stav 5. Zakona, koja predstavlja pravni osnov za donošenje osporenog Pravilnika, nije u saglasnosti sa Ustavom, te da i osporeni Pravilnik, s obzirom na svoj predmet i sadržinu nije u saglasnosti sa Ustavom, to je Sud konstatovao da je iz navedenih razloga bespredmetno da se vrši i ocena zakonitosti takvog akta.

Na osnovu svega navedenog, Ustavni sud je utvrdio da osporeni Pravilnik o zaštiti lica koje prijavi sumnju na korupciju, koji je doneo direktor Agencije, nije u saglasnosti sa Ustavom, kako je odlučeno u tački 2. izreke. 

VII

Polazeći od svega izloženog, Ustavni sud je, na osnovu odredaba člana 42a stav 1. tačka 2) i člana 45. tačka 1) Zakona o Ustavnom sudu, doneo Odluku kao u izreci. 

Na osnovu člana 168. stav 3. Ustava, odredba člana 56. stav 5. Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije i Pravilnik o zaštiti lica koje prijavi sumnju na korupciju, koji su navedeni u izreci, prestaju da važe danom objavljivanja Odluke Ustavnog suda u „Službenom glasniku Republike Srbije”.

Broj IUz-295/2013

Predsednik Ustavnog suda,

Vesna Ilić Prelić, s.r.

�Ovde su izvršene minimalne korekcije u aktuelnom tekstu odredbe. Bilo bi poželjno da se odredba u većoj meri uskladi sa Zakonom o zaštiti uzbunjivača pri daljoj izradi teksta. 


�ili “prosledi“


�ovo je opciono – treba razmotriti da li ove zakonske obaveze treba da ostanu na snazi, i, ako da u kojem obimu (npr. za koja krivična dela).  


�U vezi sa ovim javlja se nedoumica oko toga da li treba da o nalazima praćenja obavesti podnosioca, to jest, da li to treba da učini u svakom slučaju ili ne. Takođe, može se definisati i način praćenja. 


�Nisam mogao da se setim boljeg izraza. Mogao bi stav da se podeli na više tačaka, pa da se navede pojedinačno kada prestaje koja od obaveza iz pojedinih stavova. 


�Ili samo „uređuje se“. 


�proveriti da li postoji potreba da se preciznijeuredi, bilo u ovom stavu prelaznih odredbi, bilo u odredbama u članu 56, korišćenjem terminologije iz Zakona o zaštiti uzbunjivača. 





