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I REZIME

Zastita zvizdaca u Crnoj Gori primarno je uredena Zakonom o sprjecavanju Korupcije
(ZSK) iz 2024. godine, kojim je ova oblast uklopljena u Siri antikorupcijski okvir, a ne
posebnim zakonom o zastiti zvizdaca. lzmjene iz 2024. godine znacajno su proSirile
materijalni i licni obuhvat zastite, uvele eksplicitne definicije ,,zvizdaca®, ,,pomagaca“ i
»povezanog lica®, te uskladile klju¢ne pojmove poput ,,opravdanog razloga za vjerovanje®,
preokretanja tereta dokazivanja, anonimnosti i oslobadanja od odgovornosti sa
Direktivom (EU) 2019/1937.

Medutim, do kraja 2025. godine poseban Nacrt zakona o zastiti zvizdaca jo$ uvijek nije
bio usvojen, pa se zaStita i dalje preteZzno zasniva na ZSK-u. U praksi, implementacija
zaostaje za normativnim okvirom: interni kanali su neujednaceni, spoljni kanal prema
Agenciji za sprjecavanje korupcije (ASK) dominira, javno razotkrivanje i dalje je pravno i
kulturoloski osjetljivo, a veoma mali broj zvizdaca ostvaruje formalnu zastitu ili naknadu
zbog odmazde. Nezavisnost ASK-a je zagarantovana zakonom, ali njen Kkapacitet,
ovlaséenja i javni kredibilitet ostaju predmet sporenja, dok organizacije civilnog drustva
i dalje nose veci dio tereta prakticne podrske zvizdacima.

1.1. Kljucni nalazi

Iz pravne perspektive, Crna Gora je postigla znacajan — iako jo$ uvijek ne i potpun —
stepen uskladenosti sa Direktivom EU o zastiti zvizdaca. Zakon o sprjecavanju korupcije
sada obuhvata Sirok spektar ,nepravilnosti, ukljucujuéi korupciju, krSenja zakona i
prijetnje javnom interesu, i primjenjuje se na fizicka lica u javnom i privatnom sektoru
koja dolaze do informacija u vezi sa radnim angaZmanom, kao i na njihove pomagace i
povezana lica.

Uslovi za ostvarivanje zastite zasnovani su na standardu ,opravdanog razloga za
vjerovanje*, koji je suStinski ekvivalentan testu ,,razumnog uvjerenja“ iz Direktive; zakon
izri¢ito dopusta anonimno prijavljivanje; uvodi preokretanje tereta dokazivanja u sudskim
postupcima; i predvida oslobadanje od odgovornosti u odredenim parni¢nim, radnim i
srodnim sporovima kada su razotkrivanja u skladu sa kriterijumima za zastitu.
Istovremeno, ovaj okvir i dalje je uklopljen u opsti antikorupcijski zakon, a pojedini
elementi transpozicije i dizajna sistema — poput detaljnih procedura za zastitu pomagaca
i povezanih lica, snaznijeg povezivanja sa propisima o zastiti podataka i tajni, te jasnijih
obaveza za periodi¢nu, participativnu evaluaciju sistema — ostaju nedovoljno razradeni.

Kada je rije¢ o primjeni u praksi, slika je mjeSovita. GodiSnji izvjeStaji Agencije za
sprjeCavanje korupcije (ASK) pokazuju kontinuiran rast broja prijava zvizdaca koje se
obraduju svake godine i sve ve¢i broj postupaka u kojima Agencija utvrduje ugrozavanje
javnog interesa i izdaje preporuke poslodavcima. Spoljni kanal prema ASK-u se, dakle,
oCigledno koristi i, u jednom dijelu predmeta, dovodi do konkretnih nalaza i daljeg
postupanja. Medutim, interni kanali i dalje su nedovoljno razvijeni i u znatnoj mjeri



formalisticki, posebno u privatnom sektoru, gdje mnogi subjekti nijesu uspostavili zaista
funkcionalne mehanizme prijavljivanja niti odredili nezavisna kontakt lica.

Javno razotkrivanje, iako je normativno uredeno i u principu u Sirokoj mjeri uskladeno
sa Clanom 15 Direktive, koristi se obazrivo i ostaje ,,siva zona* za potencijalne zvizdace,
koji Cesto nijesu sigurni da li ¢e se direktno obraéanje medijima ili organizacijama civilnog
drusStva u praksi tretirati kao zasSticeno razotkrivanje. Visok udio anonimnih prijava i
veoma mali broj formalnih zahtjeva za zastitu u odnosu na ukupan obim prijava ukazuju
na trajni strah od odmazde i ograniceno povjerenje u djelotvornost mehanizama zastite.
Mjere zaStite, iako na papiru izgledaju robusno, i dalje su u ranoj fazi primjene. Zakon
zabranjuje Sirok spektar radnji odmazde, predvida naknadu materijalne i nematerijalne
Stete i garantuje pristup sudu uz preokrenut teret dokazivanja i oslobadanje od
odgovornosti za zasti¢ena razotkrivanja.

Uloga ASK-a promijenila se sa dodjeljivanja administrativne zastite na pruzanje podrske
zvizdaCima u ostvarivanju sudske zaStite i pruzanje informacija, pravne, finansijske i
psiholoske pomodi. Ipak, broj predmeta zastite ostaje veoma nizak, gotovo da ne postoji
javno dostupna sudska praksa u kojoj se primjenjuju novi standardi, a sankcije za
odmazdu ili krSenje pravila o zvizdaCima rijetko se izriCu i Cesto se svode na upozorenja.
Rascjepkanost nadleZnosti izmedu ASK-a, inspekcijskih organa, tuZilaStva i sudova, uz
slabe mehanizme povratne informacije i nedovoljno razvijene IT sisteme, oteZava pracenje
»Zivotnog ciklusa®“ predmeta — od podnosSenja prijave do kona¢nog ishoda.

Mehanizmi transparentnosti i odgovornosti djelimi¢no su uspostavljeni, ali nijesu u
potpunosti iskoris¢eni. ASK podnosi godisnje i posebne izvjeStaje Skupstini, vodi interne
registre predmeta zvizdaca i ima obavezu da najmanje jednom godiSnje preispita
sopstvene procedure. Ipak, javno izvjeStavanje ostaje preteZno kvantitativno i agregirano,
uz ograniceno raSc¢lanjivanje po sektoru, vrsti nepravilnosti, obliku odmazde ili ishodu u
drugim institucijama.

Parlamentarni nadzor je neujednacen i Cesto politizovan, a ne postoji zakonska obaveza
Vlade ili Skupstine da redovno sprovode sveobuhvatne evaluacije sistema zastite zvizdaca
uz uceSce relevantnih aktera. Organizacije civilnog drustva i mediji stoga imaju klju¢nu
ulogu u dopunjavanju zvani¢nih podataka kvalitativnim nalazima i odrZavanju tema
vezanih za zvizdace na javnoj agendi, ali saradnja sa drzavnim organima i dalje je u velikoj
mjeri ad hoc.

2.1. Kljuc¢ne preporuke

Kako bi konsolidovala uskladenost pravnog okvira sa standardima EU, Crna Gora bi trebalo
da usvoji poseban Zakon o zaStiti zvizdaca, koji bi funkcionisao kao koherentan,
samostalan okvir unutar sistema borbe protiv korupcije. Svaka buduca reforma trebalo
bi da saCuva ve¢ ostvareni napredak — narocito standard ,,opravdanog razloga da se
vjeruje®, mogucnost anonimnog prijavljivanja, preokret tereta dokazivanja i oslobadanje
od odgovornosti — uz istovremeno razjaSnjavanje preostalih ,sivih zona“. To ukljucuje



preciznije propise o javnom razotkrivanju; detaljne procedure za prepoznavanje i zaStitu
pomagaca i povezanih lica; snaZnije upudivanje na propise o zastiti podataka, tajni i
kleveti; kao i eksplicitne obaveze za periodi¢nu, participativnu evaluaciju Citavog sistema.
Zakonodavci bi takode trebalo da obezbijede da sankcije za odmazdu, povredu
povjerljivosti i neispunjavanje obaveze uspostavljanja internih kanala budu i adekvatne i
da se zaista primjenjuju u praksi, kao i da inspekcijski organi i tuzilastvo sistematski
izvjestavaju ASK o ishodima predmeta koji poticu iz prijava zvizdaca.

Radi unapredenja primjene u praksi, Crnoj Gori je potrebno dugoroc¢no ulaganje u
institucije i prakti¢na uputstva. Agencija za sprjecavanje korupcije (ASK) treba da bude u
potpunosti popunjena kadrom i opremljena bezbjednim, modernim sistemom za
upravljanje predmetima i izvjeStavanje; treba da razvije detaljne smjernice i model-
procedure za poslodavce, da razjasni tumacenje Kkljutnih pojmova kao Sto su
,nepravilnost®, ,javno razotkrivanje“ i ,,opravdani razlog da se vjeruje, te da ojaca svoje
kapacitete za podrsku zvizda¢ima tokom sudskih postupaka.

Poslodavcima u javnom i privatnom sektoru treba pruziti pomo¢ i nadzor pri
uspostavljanju povjerljivih i pristupacnih internih kanala, odredivanju nezavisnih kontakt
lica i obezbjedivanju blagovremenih povratnih informacija zvizdacima. Koordinacija
izmedu ASK-a, inspekcijskih organa, tuZilastva, sudova i Zastitnika ljudskih prava i sloboda
trebalo bi da bude formalizovana kroz memorandume o saradnji i zajednicke indikatore,
Sto bi omogucilo praéenje predmeta ,,0od kraja do kraja“ i dosljednije postupanje.

Na kraju, promjena prakse zahtijeva i promjenu kulture. Kampanje podizanja javne
svijesti, obuke za sudije, tuZioce, inspektore, menadZere i novinare, kao i bliZa saradnja
sa civilnim druStvom i sindikatima, klju¢ni su za smanjivanje stigme, normalizovanje
uzbunjivanja kao €ina gradanske odgovornosti i obezbjedivanje da osobe koje istupe u
javnom interesu mogu da olekuju ne samo formalna prava na papiru, vec¢ vidljivu i
djelotvornu zaStitu u stvarnosti.

Crna Gora bi takode trebalo da integriSe rodno odgovoran i intersekcijski pristup u svoj
okvir za zastitu zvizdaca. ASK i poslodavci treba da obezbijede da kanali za prijavljivanje
budu dostupni kroz viSe bezbjednih formata — pisanim i usmenim putem, onlajn i oflajn
— te da smjernice budu saopsStene jasnim, inkluzivnim jezikom prilagodenim i osobama
s invaliditetom. Zaposleni koji primaju prijave treba da budu obuceni za postupanje u
slu¢ajevima uznemiravanja, diskriminacije, rodno zasnovanog nasilja i drugih osjetljivih
oblika nezakonitosti, bez dodatne viktimizacije osobe koja prijavljuje.

Istovremeno, ASK bi trebalo da poc¢ne da prikuplja i objavljuje anonimizovane, rodno
razvrstane podatke i, tamo gdje je to srazmjerno i zakonito, druge relevantne pokazatelje
koji mogu pomoc¢i u prepoznavanju prepreka u pristupu prijavljivanju i zastiti. Mjere
podrske treba osmisliti sveobuhvatnije, kroz kombinovanje pravne, psiholoske i, po
potrebi, finansijske pomo¢i, ukljucujuéi i saradnju sa organizacijama civilnog drustva te
specijalizovanim organizacijama za prava Zena ili ljudska prava.



I1UVOD

2.1. Uzbunjivanje u Crnoj Gori: Rizici i znacaj

Uzbunjivanje (whistleblowing) omogucéava pojedincima da razotkriju nepravilnosti koje
Stete javnom interesu — poput korupcije, prevara, zloupotrebe javnih sredstava ili prijetnji
po zdravlje i bezbjednost ljudi. Djelotvorna zastita osoba koje prijavljuju nepravilnosti
klju¢na je za otkrivanje zloupotreba koje bi inaCe ostale skrivene i za jacanje integriteta
kako u javnim institucijama, tako i u privatnim kompanijama.

U Crnoj Gori, kao i u mnogim tranzicionim druStvima, uzbunjivanje je i dalje relativno
nov i nedovoljno razvijen koncept. Prijavljivanje nepravilnosti cesto se dozivljava
prvenstveno kao moralni ¢in, a ne kao dio strukturisanog sistema integriteta, dok
mehanizmi zaStite, iako na papiru znacajno unaprijedeni, u praksi ostaju neujednaceno
primijenjeni. ZasStita zvizdaca uredena je u okviru Sireg antikorupcijskog okvira Zakona o
sprjecavanju korupcije (ZSK, ,,Sluzbeni list Crne Gore*, br. 54/2024), a ne posebnim
zakonom o zastiti zvizdaca.

Do sredine 2025. godine Crna Gora je pripremila Nacrt zakona o zaStiti zvizdaca, ali
poseban zakon jo$ uvijek nije bio usvojen; zaStita se i dalje prvenstveno zasnivala na ZSK-
u.

Uzbunjivanje je od suStinskog znacaja za zastitu zajednica, javnih finansija i demokratske
odgovornosti. Prijave podnesene NVO MANS i drugim organizacijama civilnog drustva
pomogle su u otkrivanju nepravilnosti u javnim nabavkama, zloupotreba sredstava u
drzavnim preduze¢ima i KrSenja radnih prava, ilustruju¢i znacaj razotkrivanja
nepravilnosti za transparentnost i vladavinu prava. Istovremeno, zvizdaci u Crnoj Gori i
dalje se suocavaju sa rizicima odmazde, ukljucujuéi profesionalnu izolaciju, premjestaje,
pritiske i disciplinske postupke. Uprkos zakonskim odredbama koje zabranjuju odmazdu
i obezbjeduju pristup mehanizmima zaStite, samo mali broj zvizdaca ostvaruje
blagovremenu i djelotvornu zaStitu, Sto dodatno ucvrSéuje strah od represije i
obeshrabruje potencijalne prijavez

Zvizdaci jo$ uvijek nijesu univerzalno prepoznati kao zastitnici javnog interesa. Kulturne
norme koje naglasavaju licnu lojalnost i diskreciju i dalje mogu dovesti do negativnog
etiketiranja, poput nazivanja ,,cinkarosSima‘“ ili ,,izdajnicima®“. Ovi stavovi se postepeno
mijenjaju zahvaljuju¢i kampanjama podizanja svijesti koje sprovode organizacije civilnog
drustva i Agencija za sprjecavanje korupcije (ASK), koja sve ¢eSc¢e predstavlja uzbunjivanje
kao ¢in gradanske odgovornosti, a ne izdajes

 Zakon o sprecavanju korupcije https: //me DI‘ODISI net/zakon -0- snrecavamu -korupcije
2 Zvizdaci u Crnoj Gori https:
» Making the Western Balkans safe for whlstleblowers ttps://www.transparency.org/en blo makm -the-western-
balkans-safe-for-whistleblowers




2.2. Regionalni kontekst zastite zvizdaca

Zemlje Zapadnog Balkana krenule su razli¢itim putevima u primjeni standarda
inspirisanih Direktivom (EU) 2019/1937 o zastiti osoba koje prijavljuju povrede prava
Unije.

o Srbija je 2014. godine usvojila Zakon o zastiti zvizdaca, kojim je uspostavljen
poseban okvir za prijavljivanje u javnom i privatnom sektoru i uredeni su interni
i eksterni kanalit

e Sjeverna Makedonija je zatim donijela Zakon o zastiti zvizdaca 2015. godine, koji
propisuje posebna pravila za interno, eksterno i javno prijavljivanje i garantuje
zaStitu od diskriminacije i otkaza:.

e Kosovo je 2018. godine usvojilo Zakon br. 06/L-085 o zastiti zvizdaca, koji je
dopunjen podzakonskim aktima o postupcima prijema i postupanja po prijavama
zvizdaca.

o Albanija je usvojila sektorske i horizontalne propise o uzbunjivanju i kanalima za
prijavljivanje, ali se i dalje suoCava sa izazovima u implementaciji i joS nije u
potpunosti uskladena sa svim zahtjevima EU".

Crna Gora ostaje jedina zemlja Zapadnog Balkana u kojoj je uzbunjivanje i dalje uredeno
opstim antikorupcijskim zakonom, a ne posebnim zakonom o zastiti zvizdaca. Ipak,
izmjene i dopune Zakona o sprjecavanju korupcije iz 2024. godine predstavljaju znacajan
iskorak: proSiruju materijalni i licni obuhvat zastite, uvode eksplicitne definicije
»Zvizdacfa®, ,,pomagaca“ i ,,povezanog lica“ i obuhvataju i javni i privatni sektor.

Zakon jasno razlikuje interno prijavljivanje (poslodavcu), eksterno prijavljivanje (ASK-u i,
u odredenim sluCajevima, drugim nadleznim organima) i javno razotkrivanje pod
propisanim uslovima, prateéi trostepeni model koji promovise EU Direktiva.

Uprkos ovom napretku, i dalje postoje znacajni izazovi. Crnoj Gori jo$ uvijek nedostaje
poseban nadzorni organ ¢iji je mandat isklju¢ivo fokusiran na uzbunjivanje; ASK ovu
funkciju obavlja uz Sirok spektar drugih antikorupcijskih nadleZnosti. Djelotvornost
sistema ograni¢ena je nedovoljnim institucionalnim kapacitetima, nedosljednom
primjenom u privatnom sektoru i slabim praé¢enjem ishoda predmeta nakon $to napuste

ASK i dospiju do inspekcija, tuzilastva ili sudova.

U praksi, dakle, crnogorski okvir je djelimi¢no uskladen sa standardima EU, ali se slabo
sprovodi, zbog Cega daljnje jacanje zaStite zvizdaca ostaje trajni prioritet u kontekstu
pregovora o pristupanju EU (Poglavlje 23) i preporuka GRECO-a i Evropske komisije.

+ Zakon o zastiti zvizdaca, Srbija (2014) https://www.pravno-informacioni-
sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2014/128/1 /reg/

s Zakon o zastiti zviZzdaca, Sjeverna Makedonija (2015) https://www.rai-see.org/php sets/uploads/2021/03/North-
Macedonia Law-on-WB-Protection.pdf

¢ Zakon o zastiti zvizdaca, Kosovo (2018) https://rai-see.org/php sets/uploads/2021/03/Kosovo Law-on-WB-
Protection.pdf

70 uzbunjivanju i zastiti zvizdaca Albanija (2016) https://rai-see.org/php_sets/uploads/2021/03/Albania_Law-on-WB-

Protection-.pdf




2.3. Nacionalni pravni i institucionalni okvir

Zakon o sprjecavanju korupcije (,,Sluzbeni list Crne Gore*, br. 54/2024) predstavlja
centralni pravni instrument koji ureduje zastitu zvizdac¢a u Crnoj Gori.

e C(lan 1 defini$e zastitu lica koja prijavljuju nepravilnosti kao jedan od osnovnih
ciljeva zakona.

e Clanovi 4-5 definidu ,,nepravilnosti“ i ,,zvizdaca®, prosirujuéi potencijalnu zastitu
na svako fizicko lice u javnom ili privatnom sektoru koje dode do informacija o
nezakonitostima u vezi sa radnim angazmanom, ukljucuju¢i zaposlene,
samozaposlene, akcionare, volontere, pripravnike, ugovarace i dobavljace.

e Zakon prepoznaje pomagace i povezana lica, ¢ija zaStita odrazava zastitu zvizdaca,
¢ime obuhvata kolege, srodnike i druga lica koja mogu pretrpjeti Stetu zbog
razotkrivanja nepravilnosti.

e Clanovi 48-74 posebno ureduju uzbunjivanje, propisujuéi postupke za interno i
eksterno prijavljivanje i javno razotkrivanje, rokove za potvrdu prijema i
postupanje po prijavama, uslove za ostvarivanje zaStite, pravna sredstva i sankcije.

ZSK izri¢ito dopusSta anonimno prijavljivanje: prijava sadrZi licne podatke podnosioca
samo ako on ne Zeli da ostane anoniman. Povjerljivost identiteta i drugih podataka iz
kojih se moze utvrditi identitet zvizdaca, pomagaca, povezanog lica ili prijavljenog lica je
zagarantovana, uz ogranicene izuzetke kada je otkrivanje nuzno i srazmjerno u kontekstu
istraga ili sudskih postupaka.

Zastita od odmazde detaljno je uredena. Zakon zabranjuje Sirok spektar Stetnih radnji u
radnom okruZenju — ukljucujuéi otkaz, premjestaj na nize radno mjesto, negativne ocjene
ucinka, premjestaje, zastraSivanje, uznemiravanje i mobing — i priznaje pravo zvizda¢ima
na naknadu materijalne i nematerijalne Stete.

Uslovi za zaStitu zasnovani su na standardu ,,opravdanog razloga da se vjeruje“, koji je
ekvivalentan uslovu ,razumnog uvjerenja“ iz Direktive 2019/1937, a ZSK uvodi i
preokretanje tereta dokazivanja: kada zvizda¢ pokaZe da je prijavio ili razotkrio
informacije i da je pretrpio Stetu, na poslodavcu je teret da dokaze da Stetno postupanje
nije bilo povezano sa prijavom. Zakon takode sadrzi odredbu o oslobadanju od
odgovornosti u odredenim parni¢nim, radnim i srodnim postupcima, Stite¢i zvizdace od
odgovornosti za odavanje povjerljivih informacija kada su ispunjeni uslovi za zastitu.

Drugi relevantni propisi ukljuuju Zakon o radu, koji pruza opstu zastitu od nezakonitog
otkaza, ali ne ureduje posebno uzbunjivanje, i Zakon o zaStiti podataka o li¢nosti, koji
postavlja opsti okvir za obradu litnih podataka, ukljucujué¢i podatke o zvizdacima i
prijavljenim licima. Istovremeno, odredbe o kleveti i povjerljivosti informacija mogu imati
odvracajudi efekat na javna razotkrivanja, ukoliko se ne tumace u svjetlu odredbi ZSK-a
o oslobadanju od odgovornosti.



Agencija za sprjecavanje korupcije (ASK), koju osniva SkupStina, primarna je institucija
odgovorna za sprovodenje odredbi o zvizdacima u okviru Sireg antikorupcijskog sistema.
Prema c¢lanu 6 ZSK-a, Agencija je ,,samostalno i nezavisno tijelo* zaduZeno, izmedu
ostalog, za postupanje po prijavama zvizdaca koje ukazuju na ugroZavanje javnog interesa
koje upuéuje na postojanje korupcije, kao i za obavljanje drugih poslova propisanih
zakonom.

ASK prima i razmatra prijave zvizdaca, utvrduje da li je javni interes ugrozen, daje
miSljenja i preporuke, prosljeduje predmete drugim nadleZnim organima, pokrece
prekrsajne postupke kada se obaveze krSe i — prema izmjenama iz 2024. godine — pruza
pravnu, finansijsku, psiholosku i drugu pomo¢ zvizdacima Kkoji traze sudsku zastitu.

Medutim, ASK viSe ne dodjeljuje ,,administrativnu® zastitu svojim rjeSenjem; glavna
odgovornost za izricanje mjera i sankcija zbog odmazde sada je na sudovima i drugim
nadleZznim organima. Prakticna uloga ASK-a tako je fokusirana na postupanje po
predmetima, koordinaciju i pruZanje podrske, a ne na konac¢no odlucivanje. U praksi, tu
ulogu ogranicavaju nedovoljan broj zaposlenih, skromni tehnicki kapaciteti i trajni
skepticizam javnosti u pogledu nezavisnosti i efikasnosti ASK-a, narocito u politicki
osjetljivim predmetima.

Organizacije civilnog drustva i dalje imaju klju¢nu ulogu u pruzanju pomoéi zvizdacima
kroz besplatnu pravnu podrsku, psiholoSku pomo¢, javno zagovaranje i pracenje
institucionalnih reakcija. Saradnja izmedu OCD i ASK-a jeste unaprijedena tokom vremena
— na primjer kroz zajedni¢ke dogadaje i konsultacije — ali i dalje je uglavnom ad hoc i
zavisi od pojedina¢nih inicijativa, umjesto da bude utemeljena na formalizovanim
mehanizmima.
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III OBUHVAT, DEFINICIJE I USLOVI ZA
ZASTITU

3.1. Ocjena zakona

Zakon o sprjecavanju korupcije iz 2024. godine (ZSK) ureduje uzbunjivanje kao dio Sireg
antikorupcijskog okvira u Crnoj Gori. Izmjene iz 2024. godine znacajno su proSirile
definicije ,,zvizdaca“, ,,nepravilnosti“ i ,,povezanih lica“ i priblizile zakon standardima EU.
Ipak, Crna Gora jo$ uvijek nije usvojila poseban zakon o zaStiti zvizdaca; relevantne
odredbe i dalje se nalaze u ZSK-u, a ne u posebnom propisu, za razliku od pristupa koji
su odabrale mnoge drzave clanice EU:

Materijalni obuhvat: informacije koje se mogu prijaviti

Prema Clanu 4, ,,nepravilnosti obuhvataju krSenja zakona, neeticko ponaSanje i radnje
koje mogu Stetiti javnom interesu — ukljucujuéi korupciju, krSenje pravila o javnim
nabavkama, zloupotrebu sredstava i prijetnje javnom zdravlju, bezbjednosti i Zivotnoj
sredini. Ovaj materijalni obuhvat u velikoj mjeri odraZava Direktivu EU, koja pokriva i
korupciju i Sire razotkrivanje pitanja od javnog interesa (¢lan 2 Direktive 2019/1937)-.

Za razliku od ranijeg okvira, ZSK sada izricito vezuje zastitu za standard ,,opravdanog
razloga da se vjeruje* (€lan 65): zviZda¢ ima pravo na zastitu ako je imao opravdan razlog
da vjeruje da je informacija o nepravilnosti bila tacna u trenutku prijavljivanja. Ovo
odgovara kriterijumu ,,razumnog uvjerenja“ iz Direktive EU i obezbjeduje da zastita ne
zavisi od toga da li je prijavljena nezakonitost na kraju dokazana, ve¢ od dobre vjere
zvizdaca u trenutku razotkrivanja®

Medutim, u praksi organizacije civilnog drusStva i prakticari ukazuju na neizvjesnost u
pogledu dosljednosti s kojom institucije i sudovi primjenjuju ovaj standard, Sto i dalje
moZe odvradati dio potencijalnih zviZdaca od prijavljivanja®

Li¢ni obuhvat: javni i privatni sektor

Clan 5 defini$e zvizdace kao fizicka lica koja su do$la do saznanja o nepravilnostima u
vezi sa radnim angaZmanom u javnom ili privatnom sektoru, ukljucujuci zaposlene,
samozaposlene, akcionare, volontere, pripravnike, ugovarace, podugovarace i dobavljace.
Ovo predstavlja znacajan iskorak u odnosu na prethodni okvir, u kojem se zastita u praksi

* EC 2025 Rule of Law Report https://commission.europa.eu/document/download/4e4b66a5-a08e-4261-a33c-
ba083c4d1c08 en?filename=2025+Rule+of+Law+Report+-+Country+Chapter+Montenegro.pdf

° Ibid

» Bribery and Corruption in Montenegro https://ceelegalmatters.com/bribery-corruption-2025/montenegro-bribery-
corruption-2025

11 Whistleblowers Still Left Unprotected in Montenegro https://sindikatmedija.me/en/thematic-articles/i-would-do-it-

all-over-again-whistleblowers-still-left-unprotected-in-montenegro/
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najceSce Kkoristila od strane zaposlenih u javnom sektoru, iako zakon formalno nije
iskljuc¢ivao druge kategorije=

Uprkos ovom formalnom prosirenju na privatni sektor, implementacija u tom segmentu i
dalje je slaba. Dostupne analize i medijski izvjeStaji pokazuju da je mali broj privatnih
subjekata uspostavio djelotvorne interne sisteme za prijavljivanje, a poznavanje prava
zvizdata medu poslodavcima i zaposlenima generalno je nisko=

Definicija zvizdaca

Definicija zviZdaca u ZSK-u je Siroka i u velikoj mjeri uskladena sa ¢lanom 4 Direktive EU
u pogledu odnosa koji su povezani sa radom. Pravno gledano, zaStita se pruza licima koja
prijavljuju:
e interno (poslodavcu),
e eksterno (Agenciji za sprjecavanje korupcije — ASK — ili drugom nadleZnom
organu) i
e Kkroz javno razotkrivanje, pod propisanim uslovima (npr. kada postoji neposredna
opasnost za javni interes ili kada se eksterni kanali pokazu neefikasnim)x

Zvizdaci nijesu duzni da prvo prijave interno; mogu se neposredno obratiti ASK-u ili
drugom nadleZznom tijelu. Ovo je u skladu sa Direktivom, koja ne propisuje strogu obavezu
prethodnog internog prijavljivanja. U praksi, medutim, akteri iz civilnog drustva ukazuju
da institucije i dalje mogu zauzimati restriktivan pristup, narocito prema licima koja
zaobilaze interne kanale ili se direktno obracaju medijima, te da se zaStita u takvim
sluc¢ajevima jo$ uvijek ne primjenjuje dosljedno=

Zasticena treca lica

Izmjene ZSK-a iz 2024. godine uvode pojmove pomagaca zvizdaca i povezanih lica,
prosSirujuci zastitu na kolege, srodnike i druga lica koja mogu pretrpjeti odmazdu zbog
svoje povezanosti sa zvizdacem. Ovo je u skladu sa zahtjevima Direktive EU da se zastite
facilitatori i povezana lica i predstavlja znac¢ajan normativni napredak®

Medutim, iako postoje opSta pravila o postupanju po prijavama, ne postoje detaljne,
jedinstvene podzakonske odredbe koje objasnjavaju kako pomagaci i povezana lica mogu
efikasno da ostvare svoj status i dobiju zastitu (npr. kako se dokumentuje i priznaje
njihova veza sa zvizdacem, Kkoji organ izdaje potvrde i koje konkretne mjere poslodavac

12 Bribery and Corruption in Montenegro https://ceelegalmatters.com/bribery-corruption-2025/montenegro-bribery-

corruption-2025
13 Whistleblowers Still Left Unprotected in Montenegro https://sindikatmedija.me/en/thematic-articles/i-would-do-it-

all-over-again-whistleblowers-still-left-unprotected-in-montenegro

14 Bribery and Corruption in Montenegro https://ceelegalmatters.com/bribery-corruption-2025/montenegro-bribery-
corruption-2025

15 Whistleblowers Still Left Unprotected in Montenegro https://sindikatmedija.me/en/thematic-articles/i-would-do-it-
all-over-again-whistleblowers-still-left-unprotected-in-montenegro/

16 EC 2025 Rule of Law Report https://commission.europa.eu/document/download/4e4b66a5-a08e-4261-a33c-
ba083c4d1c08 en?filename=2025+Rule+of+Law+Report+-+Country+Chapter+Montenegro.pdf

12



mora da preduzme). Kao rezultat, zastita ovih trecih lica za sada ostaje uglavnom teorijska
i u velikoj mjeri zavisi od ad hoc tumacenja od strane institucija.

Uslovi i pragovi za ostvarivanje zastite

Clan 65 ZSK-a propisuje da zvizda¢ ostvaruje pravo na zastitu ako je imao opravdan
razlog da vjeruje da je informacija koju prijavljuje bila tacna u trenutku razotkrivanja,
bez obzira na to da li se obra¢a poslodavcu, ASK-u ili javnosti. Ovaj kriterijum
sopravdanog razloga da se vjeruje“ suStinski implementira standard ,razumnog
uvjerenja“ iz Direktive EU.

Zastita se primjenjuje kada se razotkrivanje odnosi na nepravilnost definisanu ¢lanom 4
i kada je prijava podnijeta putem priznatih kanala. Clan 56 obavezuje institucije i pravna
lica koja prime prijavu zvizdaca da potvrde prijem i da u definisanom roku (45 dana)
obavijeste zvizdaca o preduzetim radnjama nakon prijave, $to u Sirokim crtama odrazava
obaveze Direktive u pogledu postupanja po prijavama.

Ako zvizdac pretrpi odmazdu ili mu bude uskraéena zastita, ¢lanovi 68-70 obezbjeduju
pravo da pred nadleZnim sudom zatraZi sudsku zastitu, uklju¢ujuéi mjere poput vrac¢anja
na posao, naknade Stete i drugih zaStitnih naloga, uz preokrenut teret dokazivanja u
skladu sa standardima EU. Ovo funkcioniSe kao formalni mehanizam Zzalbe, koji
omogucava zvizdatima da ospore nepostupanje ili neadekvatne mjere zastite.

Sveukupna ocjena

Sveukupno, izmjene Zakona o sprje¢avanju korupcije iz 2024. godine uspostavljaju jasnije
uslove, kanale i procesne garancije za zastitu zvizdaca i znacajno unapreduju uskladenost
sa Direktivom 2019/1937, posebno kroz standard ,,opravdanog razloga da se vjeruje® i
prepoznavanje pomagaca i povezanih lica. Istovremeno, Crna Gora i dalje nema poseban
zakon o zastiti zvizdaca, a primjena postoje¢ih odredbi ostaje neujednacena: angazman
privatnog sektora je ogranicen, detaljna podzakonska pravila za tre¢a lica nedostaju, a
praksa u vezi sa eksternim i javnim razotkrivanjima jo$ nije u potpunosti dosljedna.

Potrebne su dodatne smjernice ASK-a, jasniji podzakonski akti i ciljana kampanja
podizanja svijesti medu poslodavcima i zaposlenima kako bi se obezbijedilo da se
zakonska zaStita primjenjuje dosljedno i efikasno u svim sektorima i da potencijalni
zvizdaci na nju mogu racunati u praksi, a ne samo na papiru.
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3.2. Primjena u praksi

Zakon o sprjeCavanju korupcije (ZSK) daje Agenciji za sprjeCavanje korupcije (ASK)
ovlaséenje da prima i razmatra prijave zvizdaca, utvrduje da li postoji ugrozavanje javnog
interesa koje ukazuje na postojanje Kkorupcije, izdaje preporuke za otklanjanje
nepravilnosti i, kada je potrebno, predmete prosljeduje tuzilastvima i drugim nadleznim
organima. Novi ZSK, usvojen u junu 2024. godine, dodatno je uredio ovu oblast i pribliZio
je standardima EU, uz snaznije oslanjanje na sudsku zastitu zvizdaca.

U praksi je vidljiv i stalan rast obima posla u ovoj oblasti. U 2022. godini ASK je okoncala
81 predmet pokrenut na osnovu prijava zvizdaca, u 5 predmeta utvrdila postojanje
ugrozavanja javnog interesa i 12 prijava proslijedila tuzilastvima. Podnijeto je 7 zahtjeva
za zastitu zvizdaca, od kojih su 2 ocijenjena kao osnovana, uz izdavanje preporuka
poslodavcima.

U 2024. godini Agencija je primila 163 nove prijave (od kojih je 68 bilo anonimno), a
zajedno sa nerijeSenim predmetima iz ranijih godina, ukupno 438 prijava bilo je u radu.
ASK je okoncala 116 postupaka po prijavama zviZzdaca, 69 prijava proslijedila drugim
organima, a u 25 predmeta utvrdila postojanje ugrozavanja javnog interesa. Dvadeset tri
prijave zvizdaca proslijedene su tuZilastvima, dok je 46 upuceno drugim nadleZnim
institucijama. Kada je rije¢ o zastiti zvizdaca, ukupno je vodeno 8 postupaka (2 nova i 6
prenijetih iz ranijeg perioda); u jednom slucaju zahtjev je ocijenjen kao osnovan i
preporuke upucene poslodavcu su sprovedene.

Ovi podaci pokazuju da se zakonske odredbe o prijavljivanju korupcije sve viSe koriste i
da prijave zviZdaca dovode do mjerljivih rezultata — kako kroz odluke kojima se utvrduje
ugrozavanje javnog interesa, tako i kroz prosljedivanje predmeta tuZzilastvima i drugim
organima. Istovremeno, visok udio anonimnih prijava ukazuje na postojanje odredenog
stepena povjerenja u institucionalni kanal, ali i na trajni strah od odmazde, Sto dodatno
naglasava potrebu za jacanjem mehanizama zastite.

Primjenu zakona, medutim, ograniavaju strukturni problemi, prije svega nedostatak
kadra: u oblasti prijavljivanja i zastite zviZdaca sistematizovano je viSe radnih mjesta, ali
je popunjen samo dio, $to uti¢e na brzinu i obim obrade predmeta. Pored toga, ne postoji
dovoljno sistemati¢na slika o ishodima predmeta nakon $to budu proslijedeni tuzilastvima
i sudovima.

3.3. Preporuke

Zakon o sprjeCavanju korupcije (ZSK) iz 2024. godine znacajno je ojacao okvir za zaStitu
zvizdaca, ali i dalje postoje vazne praznine — i u pogledu pune uskladenosti sa Direktivom
(EU) 2019/1937, i u pogledu svakodnevne primjene u praksi. Preporuke u nastavku
ukazuju na to Sta razliciti akteri mogu da urade kako bi se sa formalno unaprijedenog
okvira preslo na funkcionalan, pouzdan i djelotvoran sistem zastite zvizdaca.
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Za kreatore politika — Skupstinu, Vladu i Ministarstvo pravde - Kljucni prioritet je
dovrsavanje uskladivanja sa standardima EU. To se mozZe posti¢i ili donoSenjem posebnog
zakona o zastiti zvizdaca, ili daljim izmjenama ZSK-a, tako da on u potpunosti prenese
materijalni i li¢ni obuhvat Direktive, kao i pravila o internim, eksternim i javnim kanalima
prijavljivanja. Zakon bi trebalo izri€ito da navede da su zvizdaci zaSti¢eni ¢ak i kada se
prijavljena nezakonitost na kraju ne dokaze, pod uslovom da su imali razumne razloge
da vjeruju da je informacija bila tatna. Zakoni i podzakonski akti treba jasno da garantuju
da se zaStita primjenjuje na interna prijavljivanja poslodavcu, eksterna prijavljivanja
Agenciji za sprjecavanje korupcije (ASK) ili drugim nadleznim tijelima i, pod utvrdenim
uslovima, na javna razotkrivanja medijima ili organizacijama civilnog drustva.

Donosioci odluka treba i da operacionalizuju zaStitu pomagaca i povezanih lica kroz
detaljne podzakonske propise koji razraduju kako se zastita ovih lica dodjeljuje i sprovodi,
ukljucuju¢i kolege, €lanove porodice i druga povezana lica koja mogu biti izloZena
odmazdi. U privatnom sektoru trebalo bi uvesti obaveze zasnovane na procjeni rizika za
vece ili rizicnije subjekte da uspostave interne sisteme za prijavljivanje, odrede odgovorna
lica i vode osnovnu statistiku, uz ovlasé¢enje ASK-a ili drugog organa da nadzire postovanje
ovih obaveza i izrice sankcije. Konacno, zakonodavac bi trebalo da obezbijedi da je
funkcija ASK-a u oblasti uzbunjivanja adekvatno finansirana i kadrovski ojacana, kao i da
tuZilaStva i inspekcijski organi imaju zakonsku obavezu da obavjestavaju ASK o ishodima
predmeta pokrenutih na osnovu prijava zviZzdaca, ¢ime bi se omogucilo pracenje Citavog
toka slucaja ,,0d pocetka do kraja“.

Za Agenciju za sprjecavanje korupcije - ASK ima centralnu ulogu u tome da sistem
funkcioniSe u praksi. Agencija bi trebalo da donese jasne, praktitne smjernice koje
objasnjavaju Sta se smatra ,,nepravilnoscu®, sta u konkretnim situacijama znaci ,,opravdan
razlog da se vjeruje“ i kako se zaStita primjenjuje na interna, eksterna i javna
razotkrivanja. Unutar same Agencije potrebno je uspostaviti standardizovane procedure
za evidentiranje i ocjenjivanje prijava, ukljuCujué¢i anonimne, za odlucivanje o zastiti,
izdavanje preporuka i pra¢enje daljeg postupanja po predmetima proslijedenim drugim
organima. Ovo bi trebalo da bude podrZano bezbjednim elektronskim sistemom za
upravljanje predmetima i, po mogu¢nosti, Sifrovanom onlajn platformom za prijavljivanje.

Izgradnja specijalizovanih kapaciteta je takode klju¢na: ASK bi trebalo u potpunosti da
popuni tim koji se bavi zvizdaCima, sa odgovaraju¢im pravnim, istraznim i podrskim
profilima, i da obezbijedi redovne obuke o standardima EU, procjeni rizika i pristupima
osjetljivim na Zrtve.

Pored postupanja po pojedinacnim predmetima, Agencija bi trebalo aktivno da podrzava
poslodavce — narocito u visokorizi¢nim oblastima i privatnom sektoru — kroz izradu
modela internih politika i procedura, kao i kroz obuke i aktivnosti informisanja. Redovno
objavljivanje anonimizovanih statistika i studija slucaja, koje pokazuju i obim prijava i
njihov ucinak, doprinijelo bi jaCanju povjerenja javnosti uz postovanje povjerljivosti.

Za javne i privatne organizacije — poslodavce - Javne institucije i kompanije su prva
linija odbrane za mnoge potencijalne zvizdace. One bi trebalo da uspostave bezbjedne i
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pristupacne interne kanale prijavljivanja koji prevazilaze nivo neposrednog rukovodioca
i omogucéavaju povjerljivo, a gdje je moguce i anonimno, prijavljivanje. Jasna pisana
politika o uzbunjivanju treba da objasni Sta se moZe prijaviti, kako se prijave obraduju,
koji rokovi vaZe i koje garancije zaStite od odmazde postoje za zvizdace, pomagace i
povezana lica. Politika bi trebalo i da precizira koje se mjere preduzimaju u slucaju da
do odmazde ipak dode.

Organizacije bi trebalo da odrede nezavisnu i obucenu kontakt tacku — sluzbenika ili
jedinicu za uzbunjivanje — sa dovoljnim autoritetom i autonomijom da prijave obraduje
nepristrasno. MenadzZeri i sluZbe za ljudske resurse treba da produ posebne obuke o
zabrani odmazde, povjerljivosti i korektnom postupanju prema zvizdaCima, dok svi
zaposleni, ugovaraci i pripravnici treba da budu informisani o dostupnim kanalima i
zaStiti. Podjednako je vazno da se ugovori o radu, sporazumi o povijerljivosti i interna
pravila preispitaju kako bi se osiguralo da ne obeshrabruju ili zabranjuju zakonito
prijavljivanje ASK-u ili drugim nadleZnim organima; idealno, ovi dokumenti bi trebalo
izri¢ito da naglase da obaveza Cuvanja povjerljivosti ne sprecava prijavljivanje u javnom
interesu.

Za organizacije civilnog drustva- Organizacije civilnog drustva mogu odigrati klju¢nu
posrednicku ulogu izmedu pojedinaca i institucija. OCD bi, gdje god je moguce, trebalo da
pruZaju ili koordiniraju usluge podrske zviZdacima, ukljucujuéi pravno savjetovanje,
psihosocijalnu pomo¢ i bezbjedne mehanizme upuc¢ivanja. One su u dobroj poziciji da
prate kako se zakon primjenjuje u praksi, evidentiraju slucajeve u kojima je zastita
uskracena ili je doslo do odmazde i koriste strateSko parnicenje ili javno izvjeStavanje
kako bi ukazale na sistemske probleme.

Kroz kampanje podizanja svijesti, civilno drustvo moZe pomo¢i javnosti da razumije Sta
je uzbunjivanje, zaSto je vazno za borbu protiv korupcije i vladavinu prava i gdje
potencijalni zviZda¢i mogu da potraze pomo¢. OCD bi takode trebalo aktivno da ucestvuju
u kreiranju politika — kroz davanje komentara u javnim raspravama, pracenje prakse ASK-
a i sudske prakse, te izradu nezavisnih analiza ili ,,sjenkovih* izvjeStaja koji dopunjuju
zvaniCne podatke.

Za medije - Mediji su klju¢ni saveznici zvizdaca, ali imaju i posebnu odgovornost.
Medijske kuce treba da usvoje urednicke standarde i interne smjernice za rad sa
zvizdaCima i povjerljivim izvorima, ukljuCuju¢i stroga pravila o zaStiti identiteta i
izbjegavanju objavljivanja detalja koji bi mogli posredno dovesti do identifikacije, bez
jasnog, informisanog pristanka i prethodne procjene rizika.

Novinari i urednici bi imali koristi od obuka o nacionalnom okviru za zaStitu zvizdaca,
standardima EU, bezbjednoj digitalnoj komunikaciji i zastiti podataka, kao i o zakonima
o kleveti, privatnosti i zastiti izvora. Kada izvjeStavaju o uzbunjivanju, mediji ne bi trebalo
da se fokusiraju iskljuc¢ivo na skandale, ve¢ i da isticu pozitivne ishode — slucajeve u
kojima su razotkrivanja pomogla da se sprijeci Steta, vrate javna sredstva ili pokrenu
sistemske reforme — Cime se uzbunjivanje normalizuje kao legitiman i vrijedan ¢in u
javnom interesu.
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Zajedno, ove mjere bi pomogle da se unaprijedeni pravni okvir u Crnoj Gori pretvori u
Zivi sistem kojem ljudi vjeruju i koji koriste — sistem u kojem se pojedinci osjecaju
bezbjedno da progovore, institucije imaju kapacitete da odgovore, a javnost vidi opipljive
koristi od razotkrivanja ucinjenih u javnom interesu.
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IV KANALI ZA PRIJAVLJIVAN]JE I POSTUPCI

4.1. Ocjena zakona

Zakon o sprjecavanju korupcije iz 2024. godine (ZSK) uspostavlja tri glavna kanala za
prijavljivanje nepravilnosti:
e Interno prijavljivanje — poslodavcu, odnosno subjektu u kojem je doSlo do
nepravilnosti (¢l. 53-56);
o Eksterno prijavljivanje — Agenciji za sprjecavanje korupcije (ASK) kao centralnom
spoljasnjem organu (¢l. 57-61); i
e Javno razotkrivanje — medijima, organizacijama civilnog drustva ili Siroj javnosti,
pod uslovima definisanim u ¢lanu 63.

Ova trostepena struktura u principu odgovara modelu iz Direktive (EU) 2019/1937, koja
zahtijeva da drzave obezbijede interne i eksterne kanale i zastite javna razotkrivanja pod
odredenim uslovima. Ipak, ostaju vazne praznine u tome koliko crnogorski okvir u praksi
obezbjeduje dostupnost, povjerljivost i djelotvornu zastitu kroz sve ove kanale.

Visestruki putevi za prijavljivanje

ZSK formalno daje zvizdacima moguénost da biraju izmedu internog i eksternog
prijavljivanja i, pod odredenim okolnostima, javnog razotkrivanja. Prijava se moze
podnijeti poslodavcu (interni kanal) kad god postoji opravdana sumnja na nepravilnosti
(¢lan 53), a poslodavac je duzan da provjeri navode i preduzme mjere iz svoje nadlezZnosti
(¢lan 54).

Klju¢no je da zakon izri¢ito dopuSta eksterno prijavljivanje bez prethodnog internog:
prema Clanu 57 stav 2, zvizda¢ moZe direktno podnijeti prijavu ASK-u, bez obaveze da
prethodno obavijesti poslodavca. Ovo je u skladu sa EU Direktivom, koja dopusta direktno
obracanje nadleznim organima kada se internim kanalima ne vjeruje ili se smatra da
nijesu djelotvorni.

U praksi, medutim, interno prijavljivanje se u mnogim institucijama i dalje predstavlja
kao ,poZeljna“ ili podrazumijevana opcija, a organizacione kulture c¢esto podsticu
zaposlene da ,,probleme rjesavaju interno“ prije uklju¢ivanja ASK-a. U kombinaciji sa
niskim povjerenjem u menadZment u pojedinim sektorima, ovo moZe odvratiti
potencijalne zvizdace, narocito kada su u nepravilnosti ukljuceni rukovodioci.

Obaveze za subjekte u javnom i privatnom sektoru
Clan 55 zahtijeva od poslodavaca sa najmanje 20 zaposlenih — u javnom i privatnom
sektoru — da odrede nepristrasno lice ili organizacionu jedinicu za prijem i obradu prijava

zvizdaca. Poslodavci sa manje od 20 zaposlenih to mogu uciniti dobrovoljno. Poslodavci
su duzni da javno objave kontakt podatke tog lica/jedinice i u¢ine ih lako dostupnim u
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radnom oKkruZenju i na svojoj internet stranici, kao i da vode evidenciju sa osnovnim
podacima o svakoj prijavi (¢lan 62).

Suprotno nekim percepcijama, ZSK predvida i sankcije: prekrSajne odredbe propisuju
kazne za poslodavce koji ne odrede nepristrasno lice, ne objave njegove kontakte, ne
obavijeste zvizdaca u roku od 7/45 dana, ili ne vode propisanu evidenciju prijava. Pored
toga, Pravilnik o blizem nacinu postupanja po prijavi zvizdaca (Sl. list CG 77/15) ostaje
na snazi dok se ne uskladi sa novim zakonom, a brojne javne institucije usvojile su interne
akte zasnovane na njemu.

Ipak, nadzor i sprovodenje ovih obaveza ostaju slabi. Dostupni izvjestaji NVO i medija,
kao i praksa ASK-a, pokazuju da mnoge privatne kompanije — posebno mala i srednja
preduzeca — joS nijesu uspostavile funkcionalne interne kanale niti odredile zaista
nezavisna i osposobljena lica, te da se uskladenost ¢esto svodi na formalno ispunjavanje
obaveza.

Interno prijavljivanje i postupanje po prijavama

Zakon relativno jasno ureduje interne procedure. Odredeno lice/jedinica duzno je da:
e provjeri osnovanost navoda i predloZi mjere ako se utvrde nepravilnosti (¢lan 55
stav 5);
e obavijesti zvizdaca o prijemu prijave u roku od 7 dana, a 0 mjerama preduzetim
povodom prijave, odnosno ishodu, u roku od 45 dana od podnoSenja (¢lan 56); i
e postupa nezavisno, bez neprimjerenog uticaja poslodavca (¢lan 55 stav 6).

Uprkos ovim garancijama, interni sistemi u mnogim subjektima i dalje su uglavnom
formalisticki. Kanali prijavljivanja se ¢esto svode na genericke imejl adrese ili papirne
prijave kojima rukovodi kadrovska ili opSta sluzba, uz ograniCene prakticne garancije
povjerljivosti. Ne postoji izricita zakonska obaveza da se rukovodioci i zaposleni redovno
obucavaju o uzbunjivanju, da se sprovode kampanje informisanja ili da se periodi¢no
ocjenjuje efikasnost internih mehanizama. Kao posljedica, mnogi zaposleni nijesu svjesni
postojanja ovih kanala ili sumnjaju da ih je bezbjedno koristiti.

Eksterno prijavljivanje i postupanje

ASK je odredena kao klju¢ni spoljasnji organ za prijave. Prema ¢lanu 57, Agencija prima
prijave, mozZe zatraziti dodatne informacije od zvizdaca i duzna je da prijave koje nijesu
iz oblasti korupcije proslijedi nadleznim organima, uz obavezu da bude obavijeStena o
ishodu. Ako u postupku utvrdi ugrozavanje javnog interesa koje ukazuje na postojanje
korupcije, ASK donosi misljenje sa preporukama poslodavcu i odreduje rok za njihovo
sprovodenje (¢lan 58). Ako poslodavac ne postupi po preporukama, Agencija obavjeStava
nadzorni organ, informiSe nadlezni skupstinski odbor i moZe obavijestiti javnost (Clan
59).
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Uloga ASK-a tako kombinuje elemente postupanja po predmetima i koordinacije, ali
Agencija nema puna istrazna ni sankciona ovlaS¢enja u vezi sa samom nepravilnoscu;
krivi¢ne istrage i disciplinske ili upravne sankcije ostaju u nadleznosti tuzilastva, policije,
inspekcija i drugih organa (¢l. 57 st. 6-7 i 64). Ovakva rascjepkanost moZe dovesti do
kaSnjenja i slabih povratnih informacija: nakon prosljedivanja predmeta, zviZdaci Cesto
dobijaju malo informacija o daljem toku, a ne postoje sveobuhvatni javni podaci koji
povezuju prijave zvizdata sa konacnim ishodima pred sudovima ili disciplinskim
organima.

Podaci iz godi$njih i kvartalnih izvjeStaja ASK-a pokazuju rast obima posla, ali relativno
mali udio prijava koje zavrsavaju formalnim utvrdivanjem nepravilnosti. Na primjer, 2024.
godine ASK je imala 438 prijava zviZzdaca u radu (163 nove i 275 iz ranijih godina),
okoncala 116 postupaka, utvrdila ugrozavanje javnog interesa u 25 predmeta i 69 prijava
proslijedila drugim organima. Ovo potvrduje da se mehanizam koristi i da moze dati
rezultate, ali i da samo manji dio prijava dovodi do utvrdenih povreda ili vidljivih mjera.

Javno razotkrivanje

Clan 63 ureduje javno razotkrivanje informacija. Zvizda¢ moZe javno razotkriti informacije
o nepravilnostima ako je ispunjen neki od sljedecih uslova:
1. prethodno je prijavio poslodavcu i ASK-u (ili bar ASK-u), a u rokovima iz €lanova
56 i 58 nijesu preduzete mjere radi sprjeCavanja nepravilnosti;
2. ima opravdan razlog da vjeruje da nepravilnost predstavlja ociglednu opasnost,
ukljucujuéi krizne situacije ili rizik od nepopravljive Stete; ili
3. prijavljivanje ASK-u nosi rizik Stete ili su Sanse da se nepravilnost otkloni male s
obzirom na okolnosti slucaja.

Ovi uslovi u velikoj mjeri odrazavaju ¢lan 15 Direktive (EU) 2019/1937, koji takode
vezuje zastitu za javna razotkrivanja za prethodnu upotrebu internih/eksternih kanala ili
za neposredne ili ozbiljne rizike i posebne okolnosti (poput rizika od odmazde ili male
vjerovatnoce djelotvorne reakcije).

U praksi, medutim, viSe zviZdaca odlucilo je da se direktno obrati novinarima ili
organizacijama civilnog drustva zbog nepovjerenja u institucionalne kanale i straha od
,curenja“ informacija ili nepostupanja. Kada uslovi iz ¢lana 63 nijesu jasno ispunjeni,
takva lica mogu ostati bez formalne zastite, iako su djelovala u dobroj vjeri. Ovaj jaz
izmedu norme i prakse stvara sivu zonu za javna razotkrivanja i ukazuje na potrebu za
jasnijim smjernicama i dosljednim tumacenjem od strane ASK-a i sudova, kao i za boljim
informisanjem javnosti o tome kada i kako su zvizdaci zaSti¢eni ako istupe u javnost.

ZSK sada nudi strukturisan skup internih, eksternih i javnih kanala, koji su formalno
uskladeni sa EU modelom i podrZani osnovnim procesnim pravilima i sankcijama. Ipak,
slabo sprovodenje, neujednacena primjena u privatnom sektoru, ograni¢eno povjerenje u
institucije i nedovoljno informisanje znaCe da ovi kanali jo$ nijesu jednako dostupni,
povjerljivi ni zastitni u stvarnoj praksi
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4.2. Primjena u praksi

Prakti¢na upotreba kanala za prijavljivanje u Crnoj Gori daje mjeSovitu sliku: na papiru
su sva tri kanala (interni, eksterni i javno razotkrivanje) dostupni i uredeni, ali u
stvarnosti dominira eksterni kanal prema ASK-u, dok su interni sistemi neujednaceno
uspostavljeni, a javno razotkrivanje ostaje ,,siva zona“ koja se koristi uglavnom kada je
povjerenje u institucije nisko.

Koriséenje internih kanala

GodiSnji izvjeStaji ASK-a sadrze samo ograniCene i fragmentisane informacije o
funkcionisanju internih kanala. Poslodavci sa najmanje 20 zaposlenih formalno su duzni
da imenuju kontakt osobu i uspostave interne procedure, ali ASK sistematski ne prikuplja
podatke o tome koliko je subjekata ispunilo ove obaveze, koliko se prijava rjesava interno
i kakve ishode takve prijave imaju. U narativnim dijelovima svojih izvjeStaja ASK ponavlja
da su mnoge institucije usvojile interne akte zasnovane na Pravilniku iz 2015. godine, ali
da ti akti Cesto nijesu praceni obukama, kampanjama informisanja ili izdvojenim
resursima.

U praksi, vecina slucajeva zvizdaca koji se pojave u statistici ASK-a potice od direktnih
prijava samoj Agenciji, a ne od internih prijava koje su poslodavci ,,eskalirali“. Samo mali
broj predmeta dospijeva do ASK-a putem obavjestenja subjekata koji su prethodno
postupali po internoj prijavi i ocijenili da postoji ugrozavanje javnog interesa koje ukazuje
na korupciju. To sugeriSe da su interni kanali ili nedovoljno KkoriS¢eni od strane
zaposlenih, ili ne funkcioniSu onako kako je zamisljeno, ili pak rjesavaju probleme na
nacin koji ne postaje vidljiv na nivou nacionalne statistike.

Eksterno prijavljivanje ASK-u

Nasuprot tome, eksterni kanal prema ASK-u Siroko se Koristi, i to u sve vetem obimu
tokom vremena. Prema podacima ASK-a, broj prijava zvizdaca koje je Agencija primila
porastao je sa 56 u 2016. na 188 u 2022. i 190 u 2023. godini, da bi potom blago opao
na 163 u 2024. Paralelno s tim, ASK biljeZi rast ukupnog broja predmeta: samo u 2024.
godini Agencija je imala 163 nove prijave zvizdaca i 275 prenijetih iz prethodnih godina,
Sto ukupno €ini 438 prijava u radu. Od toga je ASK okoncala 116 postupaka zasnovanih
na prijavama zvizdaca i 69 prijava proslijedila drugim nadleZnim organima (tuzilastvima,
inspekcijskim sluzbama ili sektorskim regulatorima). U 25 slucajeva ASK je formalno
utvrdila ugrozavanje javnog interesa koje ukazuje na postojanje korupcije i izdala
preporuke poslodavcu.

Ovi trendovi pokazuju da je eksterni kanal dovoljno pouzdan da se koristi u znacajnom
broju slucajeva i da u dijelu predmeta daje opipljive rezultate. Istovremeno, brojevi
pokazuju da samo manjina prijava dovodi do formalnih nalaza: ¢ak i 2024. godine, 25
predmeta u kojima je utvrdeno ugrozavanje javnog interesa predstavlja relativno mali dio
od 438 prijava koje su bile u obradi. IzvjeStaji ASK-a takode ukazuju na visok udio
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anonimnih prijava (npr. 68 od 163 novih prijava u 2024), Sto istovremeno potvrduje
korisnost anonimnosti kao mehanizma i upucuje na trajni strah od odmazde medu
potencijalnim zvizdacima.

Pravovremenost, postupanje i rascjepkanost

Zakon propisuje jasne rokove za postupanje: poslodavci moraju da potvrde prijem interne
prijave u roku od 7 dana i u roku od 45 dana obavijeste zvizdaca o preduzetim mjerama,
a ASK u svojoj komunikaciji primjenjuje slicne rokove. U praksi, medutim, izvjestaji ASK-
a ukazuju na ograniCene kapacitete i zaostatke, posebno u godinama kada je priliv prijava
velik, a broj sluZzbenika zaduZenih za uzbunjivanje ograni¢en. Predmeti Cesto ostaju
otvoreni duze od jedne izvjeStajne godine, a ASK i dalje tesko dolazi do blagovremenih
povratnih informacija od organa kojima prosljeduje prijave.

Strukturni problem predstavlja i rascjepkanost nadleznosti. ASK mozZe da ocijeni da li
postoji ugrozavanje javnog interesa i da izda preporuke, ali nema puna istrazna ovlas¢enja
niti mogucénost izricanja sankcija za samu nepravilnost. Krivi¢ne istrage, disciplinski
postupci i upravne sankcije zavise od drugih organa. Nakon $to prijava bude proslijedena,
zvizdali Cesto ne dobijaju sistemati¢ne informacije o toku i ishodu predmeta. GodiSnji
izvjestaji ASK-a sadrZe zbirne podatke o broju proslijedenih predmeta, ali joS ne pruzaju
objedinjenu sliku o tome koliko je tih predmeta zavrSilo optuznicama, presudama,
disciplinskim mjerama ili drugim korektivnim radnjama. To slabi percepciju djelotvornosti
sistema i moze obeshrabriti buduce prijave.

Javno razotkrivanje u praksi

Javno razotkrivanje je formalno uredeno ZSK-om i, na papiru, u Sirokoj mjeri je uskladeno
sa Clanom 15 Direktive EU: zvizdaci su zasSti¢eni kada izadu u javnost nakon S$to interno
i/ili eksterno prijavljivanje nije dovelo do reakcije, ili kada postoji neposredna opasnost,
odnosno visok rizik od odmazde ili zataskavanja. Ipak, izvjestaji ASK-a sadrZe veoma mali
broj predmeta koji su izri¢ito oznaceni kao javna razotkrivanja u smislu ¢lana 63, a ne
postoji ni sistematicna statistika o predmetima koji su nastali na osnovu otkrica u
medijima ili kampanja organizacija civilnog drusStva.

U stvarnosti, kada je povjerenje u interne i eksterne kanale nisko, pojedinci ponekad
odlucuju da se direktno obrate novinarima ili NVO. Ako uslovi iz ¢lana 63 nijesu jasno
ispunjeni, takva razotkrivanja mogu ostati izvan formalnog rezima zastite, ¢ak i kada su
ucCinjena u dobroj vjeri. Izostanak jasne, javno dostupne sudske prakse o javnim
razotkrivanjima i nedostatak detaljnih smjernica od strane ASK-a ili sudova doprinose
percepciji pravne neizvjesnosti medu potencijalnim zvizdacima i posrednicima, narocito
u slucajevima od velikog javnog ili politickog znacaja.

Kljucni prakti¢ni izazovi
Zbirno posmatrano, godisnji izvjestaji za period 2022-2024. i iskustvo ASK-a pokazuju da

je u Crnoj Gori izgraden funkcionalan eksterni kanal za uzbunjivanje, koji se aktivno
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koristi i moZe dovesti do konkretnih nalaza i preporuka. Ipak, ostaju brojni prakti¢ni
izazovi:

e interni kanali su nedovoljno razvijeni i rijetko koriS¢eni, posebno u privatnom
sektoru, gdje mnogi subjekti nijesu u potpunosti sproveli zakonske obaveze ili ih
tretiraju iskljucivo formalno;

o kapaciteti ASK-a su ograniceni, uz rastuci broj predmeta i mali broj zaposlenih koji
se bave zvizda¢ima, Sto doprinosi kasnjenjima i ogranicava proaktivno pracenje i
nadzor;

e pracenje ishoda van ASK-a je slabo: nakon Sto predmeti napuste Agenciju, ne
postoji sveobuhvatna ,,slika od kraja do kraja*“ koja bi povezala prijave zviZzdaca sa
ishodima istraga, krivicnih postupaka ili disciplinskih mjera;

e javno razotkrivanje je u praksi i dalje rizi¢no, jer potencijalni zvizdaci teSko mogu
unaprijed procijeniti da li ¢e i kada direktno obra¢anje medijima ili NVO biti
tretirano kao zasticeno razotkrivanje prema zakonu.

Rjesavanje ovih problema zahtijeva ne samo dalje normativno usavrsavanje i donoSenje
podzakonskih akata, ve¢ i kontinuirana ulaganja u institucionalne kapacitete, nadzor nad
obavezama poslodavaca i dugoro¢an rad na izgradnji povjerenja u sva tri kanala
prijavljivanja.

4.3. Preporuke

Unapredenje funkcionisanja kanala za prijavljivanje u praksi zahtijeva uskladeno
djelovanje viSe aktera i zavisi od toga kako kreatori politika, ASK, poslodavci, civilno
drustvo i mediji oblikuju okruZenje u kojem zvizdaci zaista koriste ove kanale.

Za kreatore politika — SkupStinu, Vladu i Ministarstvo pravde - Prioritet je da se
postojeci pravni okvir o kanalima pretvori u sistem koji se nadzire, sprovodi i o kojem
se transparentno izvjeStava. To znaci ne samo zadrZavanje modela sa tri kanala (interni,
eksterni i javno razotkrivanje), ve¢ i obezbjedivanje da se obaveze poslodavaca iz ¢lanova
55-56 ZSK-a zaista aktivno prate.

Nadlezni organi bi trebalo da omoguce ASK-u ili nadleznim inspekcijama da redovno
provjeravaju da li poslodavci sa 20 ili viSe zaposlenih imaju imenovano nepristrasno lice
za prijavljivanje, da li su njegovi kontakt podaci objavljeni i da li se vode propisane
evidencije, kao i da se sankcije za uporno nepostupanje stvarno primjenjuju. Podzakonski
akti bi trebalo da preciznije odrede minimalne standarde za interne kanale — ukljucujuci
osnovne zahtjeve za bezbjedne kanale komunikacije, mjere povjerljivosti, sadrzaj potvrda
o prijemu i obavjeStenja o ishodu, te pravila vodenja evidencije — kako bi organizacije
imale jasnu sliku $ta znaci ,,dovoljno dobar® sistem.

Kreatori politika trebalo bi i da zatvore ,,povratnu petlju izmedu razlicitih institucija:

tuzilastva, inspekcije i regulatori moraju imati zakonsku obavezu da, u jasno odredenim
rokovima, obavijeste ASK o mjerama preduzetim u predmetima nastalim na osnovu
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prijava zvizdaca. To bi omogucilo ASK-u da objavljuje objedinjene podatke ,,od pocetka
do kraja“, koji povezuju prijave sa ishodima i Cine sistem transparentnijim i lakSim za
povjerenje. Sve ovo zahtijeva posebne resurse: ciljano budzetsko jacanje funkcije ASK-a u
oblasti uzbunjivanja i obuka za interna lica za prijavljivanje, po moguénosti uz podrsku
EU i Savjeta Evrope.

Za Agenciju za sprjecavanje korupcije (ASK) - ASK se nalazi u srediStu spoljasnjeg
kanala i u najboljoj je poziciji da postavi ton i standard kako bi kanali funkcionisali u
praksi. Agencija bi trebalo da razvije i objavi prakticne smjernice za poslodavce koje
prevode zakonske odredbe o internom i eksternom prijavljivanju u konkretne korake:
kako osmisliti interni kanal koji obezbjeduje nezavisnost i povjerljivost, kako postupati s
anonimnim prijavama, kako u praksi primjenjivati rokove od 7 i 45 dana i kako voditi
evidenciju, a da se ne krse pravila o zastiti podataka.

Paralelno s tim, ASK bi trebalo da se iz Cisto reaktivne uloge pomjera ka nadzornoj: da
provjerava da li institucije i veéi privatni subjekti zaista imaju odredena lica za
uzbunjivanje i javno dostupne kontakte, kao i da od njih periodi¢no trazi kratke izvjeStaje
o internim predmetima. U sluc¢ajevima ozbiljnog nepoStovanja obaveza, Agencija bi trebalo
da pokrece prekrsajne postupke i o tome javno izvjestava, kako bi se pokazalo da obaveze
nijesu puka formalnost.

Na sopstvenoj strani, ASK moZe unaprijediti rad sa eksternim prijavama jacanjem
elektronskog sistema za upravljanje predmetima, tako da se rokovi, prosljedivanja i
povratne informacije drugih organa prate na sistematic¢an nacin, i tako Sto ¢e zviZdacima
slati redovne, standardizovane informacije o statusu predmeta. Dodatno pojasSnjenje
nacina na koji se u praksi tumaci ¢lan 63 o javnom razotkrivanju — kroz smjernice,
odgovore na cesta pitanja i anonimizovane primjere — pomoglo bi zvizdaCima i
posrednicima da bolje razumiju kada je obracanje medijima ili civilnom drus$tvu zaSti¢ena
opcija. Konacno, ASK moze graditi povjerenje proaktivnijom komunikacijom o pozitivnim
efektima prijava, objavljivanjem statistika i studija slucaja koje pokazuju gdje je
uzbunjivanje sprijecilo Stetu ili dovelo do korektivnih mjera.

Za javne i privatne organizacije — poslodavce - [zazov za poslodavce je da zakonske
obaveze pretvore u Kkanale Kkoje C¢e zaposleni zaista osjecati kao bezbjedne. To
podrazumijeva viSe od genericke mejl-adrese ili jedne recenice u pravilniku: potrebno je
imenovati lice ili mali tim koji se doZivljava kao nepristrasan, nije direktno ukljuen u
disciplinski lanac i ima barem osnovnu obuku za rad sa povjerljivim informacijama.

Organizacije bi trebalo da prijavljivanje ucine stvarno jednostavnim — kroz jasna uputstva
na intranetu, oglasnim tablama i veb-sajtovima — i da obezbijede da se prijave potvrduju
u roku od sedam dana, a da se u roku od Cetrdeset pet dana dostavljaju sustinske
informacije, ¢ak i kada istraga jos traje. Gdje je moguce, funkcija za uzbunjivanje treba da
bude odvojena od standardne HR funkcije, kako lica koja odlu¢uju o ugovorima ili
disciplinskim mjerama ne bi bila ista ona koja primaju prijave.
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Za organizacije civilnog drustva (OCD) - OCD mogu odigrati vaznu posrednicku ulogu
izmedu pojedinaca i formalnih kanala. One su Cesto prva adresa kojoj se obracaju ljudi
koji nijesu sigurni gdje da prijave nepravilnost ili se plaSe institucionalne odmazde. OCD
mogu pruZiti povjerljivo savjetovanje koje pomaZe potencijalnim zviZdacima da izaberu
izmedu internog, eksternog i javnog kanala na osnovu konkretnih rizika i dostupne pravne
zaStite, i mogu pripremiti jednostavne materijale koji objasnjavaju korake i rokove za
svaku opciju.

Takode su u dobroj poziciji da prate da li institucije i ve¢e kompanije poStuju obaveze da
uspostave interne kanale i objave kontakt podatke, te da periodi¢no objavljuju ,,rang-
liste* ili uporedne preglede sektora. Dokumentovanjem slucajeva u kojima interni ili
eksterni kanali nijesu funkcionisali — na primjer, kada rokovi nijesu ispoStovani,
povjerljivost je prekrSena ili nije bilo smislenog postupanja — OCD mogu ukazivati na
sistemske probleme i, gdje je prikladno, pokretati strateske sporove ili podnositi prituzbe
radi dosljednije primjene pravila. Kona¢no, obukom sindikata, profesionalnih udruZenja i
lokalnih NVO da djeluju kao informisani posrednici, OCD mogu prosiriti mrezu aktera koji
umiju da bezbjedno provedu zvizdaca kroz sistem.

Za medije - Mediji takode imaju vaznu ulogu u tome kako se kanali za prijavljivanje
doZivljavaju i koriste. Redakcije bi trebalo da dobro poznaju zakonske uslove pod kojima
su javna razotkrivanja zasti¢ena i da to znanje ukljuce u urednic¢ku praksu. Kada im se
izvori obrate direktno, korisno je — ako se izvor saglasi — razgovarati o tome da li su
interni ili eksterni kanali ve¢ korisceni ili bi se mogli koristiti paralelno, te ih povezati sa
specijalizovanim NVO ili advokatima koji mogu savjetovati o zastiti.

Medijske kuce bi trebalo da ojacaju sopstvene protokole za zaStitu izvora i digitalnu
bezbjednost, kako samo kontaktiranje novinara ne bi bilo visokorizi¢no. U izvjeStavanju
o slucajevima uzbunjivanja, novinari mogu doprinijeti unapredenju sistema tako Sto Ce
se, pored same nepravilnosti, baviti i time kako su interni i eksterni kanali funkcionisali
ili zakazali: da li su rokovi poStovani, da li su ASK ili poslodavac reagovali i kako je
zvizdac tretiran.
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V MJERE ZASTITE

5.1. Ocjena zakona

Zakon o sprjecavanju korupcije iz 2024. godine (ZSK) sadrZi relativno sveobuhvatan set
mjera zaStite za zvizdace, koji obuhvata povjerljivost, zastitu podataka, zabranu odmazde,
pristup pravnim sredstvima, kao i zastitu pomagaca i povezanih lica. Sustinski, ovaj rezim
je u velikoj mjeri uskladen sa klju¢nim garancijama iz Direktive (EU) 2019/1937, iako ¢e
njegova stvarna djelotvornost zavisiti od podzakonskih akata, institucionalnih kapaciteta
i primjene u praksi.

Obaveza ¢uvanja povjerljivosti i zaStita podataka

ZSK ureduje sadrzaj prijava zvizdaca i postupanje sa licnim podacima. Prijava zvizdaca
mora da sadrzi opis nepravilnosti, a licni podaci zvizdaca navode se samo ako on ne Zeli
da ostane anoniman (¢lan 49).

Zakon propisuje jasnu obavezu cuvanja povjerljivosti: identitet zvizdaca, njegovog
pomagaca i povezanih lica, kao i prijavljenog lica, te bilo koji podatak iz kojeg se njihov
identitet moze utvrditi, mogu biti dostupni samo: (i) nepristrasnom licu/organizacionoj
jedinici koju je poslodavac odredio za postupanje po prijavama zvizdaca, (ii) Agenciji za
sprjecavanje korupcije (ASK) i (iii) nadleznom organu kojem je predmet proslijeden. Ovi
podaci moraju se obradivati u skladu sa propisima o tajnim podacima i zasStiti podataka
o litnosti (¢lan 51).

ZSK takode zahtijeva da se podaci koji nijesu relevantni za postupak ne prikupljaju, a ako
budu prikupljeni slu¢ajno — da se bez odlaganja izbrisu, $to odrazava ,,GDPR* princip
minimizacije podataka.

Anonimnost i anonimne prijave

Zakon izri¢ito dopusta anonimno prijavljivanje. Prijava sadrZi licne podatke zviZdaca samo
,»ako on ne Zeli da ostane anoniman®, $to znaci da i interni i eksterni kanali moraju biti
u stanju da prime anonimne prijave (¢lan 49).

Anonimne prijave su, dakle, formalno dio sistema, a uslovi za zaStitu (vidjeti niZe) ne
iskljuCuju a priori anonimne zvizdace; zastita zavisi od sadrzaja prijave i opravdanog
uvjerenja zvizdaca u trenutku razotkrivanja. U tom pogledu, zakon je uskladen sa lanom
6 stav 2 Direktive EU, koja drzavama c¢lanicama ostavlja diskreciono pravo kako ¢e
tretirati anonimne prijave, ali dopusta zastitu kada se identitet zvizdaca naknadno otkrije.

Zabrana odmazde i obim zaStite
ZSK sadrzi izricitu i Siroko postavljenu zabranu odmazde. Zabranjeno je bilo kakvim

direktnim ili indirektnim postupanjem, propustanjem ili nepostupanjem u radnom
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okruzZenju dovesti zvizdaca u nepovoljniji polozaj zato Sto je podnio prijavu ili javno
razotkrio informacije (€lan 66).

Zakon navodi Sirok spektar Stetnih mjera koje mogu predstavljati odmazdu, ukljuc¢ujudi
otkaz, premjeStaj na niZe radno mjesto, smanjenje plate, negativne ocjene rada, izmjenu
poslova, zastraSivanje, uznemiravanje, diskriminaciju i mobing. Svaki opsti ili pojedinacni
akt poslodavca koji ima za posljedicu nanoSenje takve Stete zviZzdacu ili licu povezanim s
njim pravno je nistav.

Uslovi za zaStitu, oslobadanje od odgovornosti i teret dokazivanja

Uslovi za ostvarivanje zaStite zasnovani su na standardu ,,opravdanog razloga da se
vjeruje®. Zvizda¢ ima pravo na zaStitu ako je, u trenutku podnosenja prijave poslodavcu
ili ASK-u, ili u trenutku javnog razotkrivanja, imao opravdane razloge da vjeruje da je
informacija o nepravilnostima bila ta¢na (¢lan 65).

[sti ¢lan uvodi i vaznu odredbu o oslobadanju od odgovornosti: zvizda¢ ne odgovara za
nacin na koji je saznao informaciju ili doSao do nje, pod uslovom da samo pribavljanje ili
pristup informaciji ne predstavlja krivicno djelo. U parni¢nim, radnim ili sli¢nim
postupcima u vezi sa povredom povjerljivosti, zastite podataka ili poslovne tajne, zvizdac
ne snosi odgovornost zbog podnoSenja zasti¢ene prijave ili javnog razotkrivanja, sve dok
su ispunjeni uslovi za zastitu.

Procesno gledano, ZSK uvodi preokret tereta dokazivanja u sudskim postupcima za zastitu
zvizdaCa. Kada zvizda€ ucini vjerovatnim da je podnio prijavu ili javno razotkrio
informacije i da je pretrpio Stetu, na poslodavcu (ili drugoj tuZenoj strani) je teret da
dokaZe da Stetno postupanje nije u uzro¢noj vezi sa prijavom ili razotkrivanjem (¢lan 70).
Ovo je u skladu sa c¢lanom 21 stav 5 Direktive EU i znacajno snizava dokazni prag za
zvizdace.

Mjere podrske i sudska zastita

Zakon predvida skup mjera podrske i pravnih sredstava, kako u upravnom, tako i u
sudskom postupku. ASK je duzna da javno i besplatno ucini dostupnim informacije o
dostupnim postupcima i pravnim sredstvima zaStite od odmazde, kao i o pravima
prijavljenog lica. Ako zvizda¢ pokrene sudski postupak zbog pretrpljene Stete, ASK je, na
njegov zahtjev, duzna da obezbijedi pristup pravnoj, finansijskoj, psiholoskoj i drugoj
stru¢noj pomoc¢i (¢lan 60).

Zvizdaci koji su iskusili odmazdu mogu podnijeti tuzbu za zaStitu pred nadleZznim sudom.
Tom tuzbom mogu zahtijevati:

e utvrdivanje da je protiv njih preduzeta Stetna radnja;

e zabranu Stetne radnje i njeno ponavljanje;

e otklanjanje posljedica Stetne radnje;

o naknadu materijalne i nematerijalne Stete; i

e objavljivanje presude u medijima o troSku tuZenog (¢lan 68).
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Sudovi su duzni da ove predmete rjeSavaju po hitnom postupku i mogu odrediti
privremene mjere radi zastite zvizdaca do donoSenja konacne odluke, u skladu sa
zakonom o izvrSenju i obezbjedenju (Clan 71).

Pored toga, opsSta pravila o naknadi Stete iz ¢lana 46 ZSK-a primjenjuju se kada povreda
odredbi zakona prouzrokuje Stetu bilo kom fizickom ili pravnom licu, Sto dodatno jaca
moguénost novcane reparacije.

Zastita pomagaca, povezanih lica i prijavljenih lica

ZSK proSiruje zaStitu i na pomagace (zviZzdacev pomagac) i povezana lica, Sto direktno
odrazava ¢lan 4 Direktive EU. PomagacC je definisan kao lice koje pomaze zvizdaCu u
podnosenju prijave u radnom okruZenju, a ¢ija se pomo¢ ocCekuje kao povjerljiva;
povezano lice obuhvata Siri krug lica koja mogu pretrpjeti Stetu zbog svog odnosa sa
zvizdaCem (Clan 8).

Clan 72 propisuje da pomagadi i povezana lica uZivaju isti rezim zastite kao i sami
zvizdadi, uklju€uju¢i garancije protiv odmazde i pristup pravnim sredstvima. Istovremeno,
ZSK prepoznaje i prava prijavljenog lica, koje ima pravo na garancije pravi¢nog postupka
i pretpostavku nevinosti tokom trajanja postupka.

Sankcije i sprovodenje

ZSK predvida i odgovornost pravnih i fizi¢kih lica u vezi sa uzbunjivanjem. Pravna lica
mogu biti nov€ano kaZnjena, izmedu ostalog, zbog toga Sto nijesu odredila nepristrasno
lice ili jedinicu za prijem prijava zvizdaca, nijesu ucinila kontakt podatke lako dostupnim,
nijesu vodila obaveznu evidenciju prijava ili nijesu obavijestila zvizdaca u zakonom
propisanim rokovima (¢lan 108).

Fizicka lica mogu biti kaZnjena nov¢anom kaznom od 500 do 2.000 eura ako:
e podnesu prijavu za koju su znali da sadrzi neistinite informacije (zloupotreba
prijavljivanja — ¢lan 50);
e ne zastite informacije do kojih su doSsla iz prijave i koriste ih ili otkriju u druge
svrhe od onih zbog kojih su prikupljene; ili
e nanesu Stetu zviZdacu, pomagacu ili povezanom licu stavljajuéi ih u nepovoljniji
poloZaj u vezi sa prijavom ili javnim razotkrivanjem (¢lan 110).

Ove prekrsajne odredbe uspostavljaju makar osnovni odvracaju¢i efekat i protiv

zloupotrebe prijavljivanja i protiv odmazde, iako ¢e njihov stvarni uticaj zavisiti od prakse
izricanja i sprovodenja sankcija.
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5.2. Primjena u praksi

U praksi, reZim zaStite zviZdaca koristi se samo u relativno malom broju slucajeva,
narocito ako se uporedi sa ukupnim obimom prijava zvizdaca. GodiSnji izvjeStaji ASK-a
pokazuju da je u periodu 2022-2024. vrlo mali broj lica formalno trazio zastitu, a da su
pozitivni nalazi ostali rijetki.

U 2022. godini ASK je primila sedam zahtjeva za zaStitu zvizdaCa i nastavila rad na
jednom predmetu iz 2021. U dvama predmetima Agencija je donijela miSljenja kojima je
utvrdila da je zvizdacu nastala ili bi mogla nastati Steta i uputila tri preporuke
poslodavcima za otklanjanje situacije; jedna preporuka nije sprovedena, pa je ASK, u
skladu sa tada vaze¢im zakonom, reagovala obavjeStavanjem nadzornog organa, SkupStine
i javnosti.

U 2023. godini podnijeto je jo§ sedam zahtjeva za zaStitu, dok je ASK donijela dva
misljenja u postupcima pokrenutim 2022: u jednom je potvrdila nastanak ili rizik od Stete
i izdala preporuku koja je sprovedena; u drugom je zahtjev ocijenjen kao neosnovan. Svi
ostali postupci bili su u toku na kraju godine.

U 2024. godini, nakon stupanja na snagu novog Zakona o sprjecavanju korupcije u junu,
uloga ASK-a se znacajno promijenila. Tokom godine podnijeta su dva nova zahtjeva za
zasStitu, dok je Sest predmeta iz ranijih godina ostalo u radu. Tri postupka su okoncana:
u jednom je ASK nasla da je zahtjev osnovan i uputila poslodavcu dvije preporuke koje
su sprovedene; u preostala dva slucaja zaStita je odbijena. Stupanjem na snagu novog
zakona ASK je izgubila prethodnu nadleZnost da dodjeljuje ,,administrativnu zaStitu“ i
svedena je na uzu ulogu podrske (obezbjedivanje pravne, finansijske, psiholoske i druge
pomo¢i tokom sudskih postupaka). U izvjeStaju se navodi da prelazne odredbe nijesu
jasno regulisale Sta treba da se dogodi sa ve¢ pokrenutim postupcima zastite, pa je ASK
trazila miSljenje Ministarstva pravde, a zatim podnosioce obavijestila da je njena
nadleZnost prestala i da zastitu treba da nastave da traze pred sudovima. Vazno je i da u
2024. godini nije bilo nijednog zahtjeva ASK-u za pravnu, finansijsku ili psiholoSku pomo¢
po novom mandatu podrske.

Ove brojke ukazuju da, iako zakon predvida Sirok spektar zastitnih mjera, vrlo malo
zvizdaca zaista koristi te mehanizme. Broj zahtjeva za zaStitu (oko 7 godi$nje prije 2024,
i samo 2 nova nakon reforme) zanemarljiv je u poredenju sa stotinama prijava zvizdaca
koje ASK svake godine obraduje. Ovaj raskorak moze odrazavati ograni¢enu upoznatost
sa rezimom zaStite, nespremnost da se ulazi u sudske sporove sa poslodavcima i
neizvjesnost koju je izazvala promjena nadleZnosti u sredini 2024. godine, kada je zastita
presla sa ASK-a na sudove.

Kada je rije¢ o sankcijama i sprovodenju, izvjeStaji ASK-a pokazuju da se prekrSajne
odredbe Kkoriste, ali i dalje u skromnom obimu. U 2023. godini ASK je podnijela osam
zahtjeva za pokretanje prekrSajnog postupka zbog krSenja pravila o uzbunjivanju
(uglavnom zbog nepostupanja po traZenju informacija ili neobavjeStavanja zvizdaca o
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preduzetim mjerama); Cetiri postupka su okoncana, a samo jedan je rezultirao sankcijom
(opomena).

U 2024. godini ASK je podnijela Cetiri zahtjeva za pokretanje prekrSajnih postupaka u
vezi sa uzbunjivanjem — tri zbog neobezbjedivanja traZenih podataka i dokumentacije i
jedan zbog nepodnoSenja izvjestaja o sprovodenju preporuka ASK-a. Dva postupka iz
ranijeg perioda su okonCana, ponovo sa opomenama kao jedinom sankcijom. U
izvjeStajima se ne pominju predmeti u kojima su sudovi izrekli nov¢ane kazne ba$ zbog
odmazde prema zvizdacima, iako zakon za to ostavlja mogucnost. Sve to ukazuje da je
odvracajudi efekat sankcija za odmazdu i povredu povjerljivosti jo$ uvijek ogranicen.

Kada je rijeC o povjerljivosti i zastiti podataka, izvjeStaji ASK-a ne biljeze ve¢e formalne
povrede, ali posredno priznaju potrebu za jacanjem tehnickih mjera zastite. U 2024. godini
sproveden je nezavisni IT pregled informacionog sistema ASK-a, koji je identifikovao
nedostatke i preporucio unapredenja bezbjednosnih mehanizama. Treéa faza nadogradnje
IT sistema ASK-a — koja obuhvata predmete zviZdaca, planove integriteta, lobiranje i
analitiku — do kraja godine bila je samo djelimi¢no realizovana. Ovo potvrduje da, iako
pravila o povjerljivosti i minimizaciji podataka postoje, infrastruktura se jos modernizuje,
a manji organi javne uprave vjerovatno imaju jo$ izraZenije kapacitetske izazove.

Veoma malo informacija je javno dostupno o sudskoj praksi koja primjenjuje nove
odredbe o teretu dokazivanja, oslobadanju od odgovornosti i privremenim mjerama. U
izvjestaju ASK-a za 2024. godinu pominje se upucivanje ranije pokrenutih predmeta
zaStite sudovima, ali nema informacija o pravosnaznim presudama donesenim po novom
zakonu. Bez stabilne sudske prakse, i zviZzdaci i poslodavci ostaju u neizvjesnosti koliko
¢e sudovi zaista Siroko tumaciti pojmove opravdanog uvjerenja, uzrocne veze i odmazde,
odnosno koliko Cesto ¢e odobravati privremene mjere.

Konacno, proSirena zaStita za pomagace i povezana lica, kao i Siroko postavljena odredba
o oslobadanju od odgovornosti, u praksi su i dalje gotovo neprovjerene. ASK svoje
statistike ne razvrstava po kategorijama zasti¢enih lica, a nema ni prijavljenih slucajeva
u kojima su pomagaci ili povezana lica trazila zastitu u svoje ime. Slicno, nema javno
dostupnih informacija o predmetima u kojima je odredba o oslobadanju od odgovornosti
bila odlucujuc¢a u radnim ili gradanskim sporovima u vezi sa razotkrivanjem povjerljivih
informacija.

Sve u svemu, dosadasnja praksa pokazuje da se Crna Gora pomjerila sa relativno uskog,
administrativnog modela zaStite ka sveobuhvatnijem, sudski zasnovanom reZimu koji je,
na papiru, kompatibilan sa EU Direktivom. Ipak, mali broj zahtjeva za zastitu, izostanak
poznatih sudskih presuda po novom zakonu, vrlo ograni¢ena upotreba sankcija i
nedovrsena IT i institucionalna infrastruktura ukazuju na to da je sistem zastite joS u
ranoj fazi razvoja. Djelotvornost novih garancija zavisice od toga koliko brzo ¢e se
institucije, sudovi i potencijalni zviZdaci prilagoditi promijenjenim ulogama i poceti da
koriste dostupne pravne alate na dosljedan i predvidiv nacin.
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5.3. Preporuke

JaCanje mjera zastite za zvizdace u Crnoj Gori sada manje zavisi od novog pisanja zakona,
a mnogo visSe od toga kako razli¢iti akteri koriste i sprovode alate koji ve¢ postoje. Fokus
se zato treba pomjeriti sa ,,Sta piSe u zakonu“ na ,kako sistem zaista funkcioniSe“.

Za kreatore politika — SkupStinu, Vladu i Ministarstvo pravde - Prioritet je
stabilizovati novi, na sudovima zasnovan model zastite koji je uveden 2024. godine. To
podrazumijeva da se kroz podzakonske akte ili zvani¢ne smjernice razjasni kako ASK i
sudovi saraduju kada zviZzdac traZi sudsku zaStitu: koje informacije ASK moZe da dijeli,
kako se njena miSljenja koriste kao dokaz i na koji nacin se privremene mjere mogu brzo
aktivirati. Model-pravila postupka ili preporuke za sudije pomogli bi da se obezbijedi da
se o ovim predmetima odlucuje hitno, da se preokrenuti teret dokazivanja dosljedno
primjenjuje i da se presude anonimizuju i objavljuju.

Kreatori politika trebalo bi i da operacionalizuju zaStitu pomagaca i povezanih lica — da
preciziraju kako ova lica dokazuju svoj status i ostvaruju pravna sredstva, te da obezbijede
da organi nadleZni za sprovodenje znaju da su zaStiCeni u istoj mjeri kao i zviZdac.
[stovremeno, rezim sankcionisanja mora postati vidljiviji i vjerodostojniji: potrebno je
prikupljati i objavljivati podatke o novfanim kaznama i opomenama za odmazdu ili
povredu povijerljivosti, a zakonodavac treba biti spreman da koriguje visinu kazni ako se
pokaze da nijesu dovoljno odvracaju¢e za ozbiljna krSenja. NiSta od ovoga nije moguce
bez ulaganja u ljude i sisteme — zato su ciljana obuka za sudije, tuzioce i inspektore, kao
i namjensko finansiranje funkcija podrske u ASK-u i IT bezbjednosti, od klju¢nog znacaja.

Za Agenciju za sprjecavanje korupcije (ASK) - ASK je sada manje ,zaStitnik koji
odlucuje®, a viSe ,zaStitnik kroz podrSku®, ali ta uloga moze biti vrlo snazna ako se
ozbiljno shvati. Agencija bi trebalo da svoj mandat podrske ucini opipljivim tako Sto ¢e u
jasnim javnim smjernicama objasniti kako zvizdaci mogu da zatraze pravnu, finansijsku,
psiholosku i drugu pomo¢, koji su kriterijumi i kakvu pomo¢ realno mogu ocekivati.

Unutar Agencije, potrebno je uspostaviti Cvrste procedure za postupanje po takvim
zahtjevima i aranZmane saradnje sa advokatima, NVO i specijalizovanim pruZaocima
usluga koji mogu uskociti tamo gdje ASK nema sopstvene kapacitete.

Posto je povijerljivost temelj povjerenja, klju¢no je nastaviti unapredenje informacionih
sistema ASK-a, poostriti kontrole pristupa, vodenje logova i bezbjednu komunikaciju sa
drugim organima. ASK je u dobroj poziciji i da prati slu¢ajeve odmazde: svaki navod o
Stetnom postupanju povezanom sa prijavom treba registrovati, provjeriti i, gdje je
opravdano, pretvoriti u prekrsajni postupak. Objavljivanje anonimizovanih primjera u
kojima su izreCene sankcije poslalo bi snaznu poruku da odmazda ima stvarne posljedice.

ASK moZe pomoc¢i i u tumacenju novih pravila za Citav sistem — kroz smjernice o klju¢nim

pojmovima kao S$to su ,,opravdan razlog da se vjeruje“, uzrocna veza i oslobadanje od
odgovornosti, kao i analizom sudskih odluka kako budu nastajale.
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Za javne i privatne poslodavce - Glavni izazov za poslodavce je da formalna pravila
pretvore u stvarnu zaStitnu mrezu za one koji progovore. Organizacije treba da prihvate
da zabrana odmazde viSe nije samo ,dobra praksa“, ve¢ pravna obaveza, podrzana
preokrenutim teretom dokazivanja. To znaci da rukovodstvo treba jasno da poruci da su
odmazda prema zviZdad¢ima, pomagacima ili povezanim licima neprihvatljive i da mogu
dovesti do disciplinske i pravne odgovornosti.

U prakticnom smislu, svaka nepovoljna mjera prema licu koje je prijavilo nepravilnost —
kao Sto su premjeStaj, negativna ocjena rada ili neobnavljanje ugovora — mora biti
objektivno opravdana i dobro dokumentovana, jer ¢e poslodavac u sporu morati da
dokaZe da nema veze sa prijavom. Poslodavci bi trebalo da uspostave interne mehanizme
za brzo prepoznavanje i rjeSavanje navoda o odmazdi, odvojeno od istrage same
nepravilnosti, i da razmotre privremena rjeSenja koja smanjuju rizik za zvizda¢a (npr.
promjenu linije izvjeStavanja ili zadataka, bez smanjenja plate ili statusa).

Zaposleni treba da znaju ne samo kako se prijavljuje, ve¢ i kakvu zastitu imaju: uvodne
obuke i eticke radionice treba da objasne da zakon predvida naknadu Stete, privremene
mjere, pa Cak i oslobadanje od odgovornosti u odredenim vrstama postupaka, kako strah
od tuzbi za ,,odavanje tajne* ne bi paralisao potencijalne zvizdace.

Za organizacije civilnog drustva - Organizacije civilnog drustva i dalje imaju klju¢nu
posrednicku i nadzornu ulogu. One mogu pomoc¢i pojedincima da se snadu u sistemu
zaStite tako Sto ¢e pruzati nezavisno pravno savjetovanje, pomagati u dokumentovanju
odmazde i objaSnjavati kako preokrenut teret dokazivanja ide u korist zvizdaca, te ih
pratiti u postupcima pred ASK-om i sudovima.

[stovremeno, OCD su presudne za praenje primjene novog zakona: prikupljanjem i
analizom misljenja ASK-a, prekrSajnih postupaka i sudske prakse, te objavljivanjem
analiza trendova i praznina, one mogu pokazati da li se zastitni mehanizmi zaista koriste
i gdje zakazuju.

StrateSko parniCenje u reprezentativnim slucajevima — na primjer kada je rije¢ o javnim
razotkrivanjima, oslobadanju od odgovornosti ili tretmanu pomagaca — moZe pomoc¢i u
oblikovanju sudske prakse u pravcu koji je uskladen sa Direktivom EU. Kroz obuke
sindikata, profesionalnih udruZenja i lokalnih NVO, civilno drustvo moZe proSiriti krug
aktera koji razumiju pravila zaStite i mogu bezbjedno usmjeravati zvizdaCe ka
odgovaraju¢im kanalima.

Za medije - Mediji su Cesto prva ili posljednja adresa kojoj se zvizdaci obracaju, pa imaju
vaznu odgovornost u tome kako zaStitne mjere funkcioniSu u stvarnosti. Redakcije bi
trebalo da prilagode svoje protokole za =zaStitu izvora novom pravnom okviruy,
obezbjedujudi da identitet zviZdaca i prepoznatljivi detalji ne budu otkriveni bez jasnog,
informisanog pristanka i paZljive procjene pravnih i li¢nih rizika.

Novinari mogu ojacati ambijent zaStite tako Sto ¢e, kada je bezbjedno i primjereno,
podsticati izvore da, paralelno sa istupanjem u javnost, koriste interne ili eksterne kanale
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i povezivati ih sa NVO ili advokatima koji im mogu pomo¢i da ostvare podrsku ASK-a i
sudsku zastitu.

Pored razotkrivanja samih nepravilnosti, mediji mogu osvijetliti i to da li se zastitni
mehanizmi stvarno koriste: da li je zvizdal trazio pomo¢ ASK-a, da li su odobrene
privremene mjere, da li je poslodavac sankcionisan zbog odmazde. Isticanje slucajeva u
kojima je zakon ,radio — npr. gdje je zviZda¢ vra¢en na posao ili obeSteéen — moZe
doprinijeti izgradnji povjerenja da pravna zastita nije samo teorijska.

33



VI MJERE TRANSPARENTNOSTI I
ODGOVORNOSTI

6.1. Ocjena zakona

Zakon o sprjecavanju korupcije iz 2024. godine sadrzi viSe odredbi koje imaju za cilj da
obezbijede transparentnost i odgovornost u funkcionisanju sistema uzbunjivanja, prije
svega kroz obaveze izvjeStavanja, interno preispitivanje procedura i obavezu vodenja
evidencija i informisanja javnosti. Formalno gledano, ovi mehanizmi djelimi¢no
odrazavaju zahtjeve Direktive (EU) 2019/1937 u pogledu praéenja i izvjeStavanja, ali
ostavljaju vaZne praznine kada je rijeC o participativnom nadzoru, kvalitativnoj evaluaciji
i vidljivosti ishoda.

Transparentnost, ucesce i preispitivanje

Zakon obavezuje Agenciju za sprjecavanje korupcije (ASK) da redovno izvjeStava o svom
radu. Savjet Agencije usvaja godiSnji izvjeStaj o radu, Kkoji se SkupsStini mora dostaviti
najkasnije do 31. marta za prethodnu godinu; ovaj izvjestaj, kao i svi posebni izvjestaji iz
nadleznosti ASK-a, objavljuju se na sajtu Agencije. Pored toga, ASK je duzna da nadleznom
skupstinskom odboru podnosi poseban godisnji izvjeStaj upravo o postupcima koji su
sprovedeni na osnovu prijava zvizdaca.

Pored javnih izvjeStaja, zakon obavezuje ASK da vodi detaljne interne evidencije prijava
zvizdaCa po kojima postupa ili koje prosljeduje, ukljucuju¢i podatke o datumu prijave,
ukljuenim licima, vrsti nepravilnosti, misljenju ASK-a o postojanju ugroZavanja javnog
interesa koje ukazuje na korupciju, kao i o postupanju poslodavca po preporukama ASK-
a. Ove evidencije vode se na propisanim obrascima i ne mogu se uciniti dostupnim ako
bi to uticalo na tekuée postupke ili ako to onemogucavaju propisi o tajnosti podataka i
zastiti podataka o licnosti.

Vazno je da zakon uvodi i posebnu obavezu periodi¢nog preispitivanja procedura same
ASK: najmanje jednom godiSnje Agencija mora da preispita svoje postupke za prijem i
obradu prijava zvizdaca, kako bi ih prilagodila i unaprijedila. Medutim, ne postoji
zakonska obaveza da se periodi¢no vrsi Sira ocjena djelotvornosti samog zakonodavnog
okvira za zaStitu zviZzdaca, niti obaveza da se u takve evaluacije ukljuci javnost ili
zainteresovane strane. Zakon je, dakle, snazan kada je rije¢ o internom izvjeStavanju i
vodenju evidencija, ali slab kada je rije¢ o inkluzivnoj, sistemskoj procjeni da li zaStita
zvizdaca zaista funkcioniSe u praksi.

Ovo je djelimi¢no u kontrastu sa ¢lanom 27 EU Direktive o zastiti zvizdaca, koji naglasava
redovno pracenje i transparentno javno izvjeStavanje o funkcionisanju mehanizama
uzbunjivanja, ukljuc¢ujué¢i kvalitativne pokazatelje. Crnogorski okvir zadovoljava osnovni
zahtjev redovnog izvjeStavanja SkupStini i javnosti, ali joS ne ugraduje participativnu
evaluaciju sistema u cjelini.
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Tijelo nadlezno za uzbunjivanje

ASK je odredena kao centralno tijelo za eksterno prijavljivanje i za pruzanje podrske
zvizdaCima. Zakon detaljno ureduje njen institucionalni polozaj i upravljanje. ASK je
osnovana kao pravno lice sa sopstvenim organima — Savjetom i direktorom — ¢iji rad ,,ne
smije biti podvrgnut nezakonitom ili neprimjerenom uticaju®. Clanove Savjeta bira
SkupStina na osnovu javnog konkursa, a posebna konkursna komisija ukljucuje
predstavnike SkupStine, Sudskog savjeta, Tuzilackog savjeta i jednog predstavnika civilnog
drustva, izabranog iz NVO koje se bave borbom protiv korupcije.

Finansijska nezavisnost dodatno je podrZana zakonskom garancijom budZeta: sredstva
ASK-a iz drzavnog budZeta ne mogu biti manja od 0,2% tekuceg budZeta Crne Gore, a
Agencija samostalno odlucuje o njihovoj upotrebi. Ove odredbe donekle Stite autonomiju
ASK-a i uporiste njene odgovornosti prema Skupstini kroz budzetske i izvjeStajne
procedure, iako sam zakon u ¢lanu 6 ne Kkoristi izri¢itu formulaciju ,,samostalno i
nezavisno tijelo®.

Istovremeno, zakon ne predvida da civilno drustvo ili drugi spoljasnji akteri budu
zastupljeni u organima odlucivanja ASK-a (Savjet ili rukovodstvo); uc¢es¢e NVO ograniceno
je na konkursnu komisiju za izbor ¢lanova Savjeta. Nadzor SkupsStine uglavnom se
ostvaruje razmatranjem godiSnjih i posebnih izvjestaja ASK-a, a ne direktnim
uklju¢ivanjem u pojedina¢ne predmete zviZzdaca. Zakon takode ne definiSe kvalitativne
pokazatelje ucinka — kao Sto su brzina postupanja, djelotvornost mjera zastite ili
zadovoljstvo zvizdaca — ve¢ prepusta ASK-u da sama odluci kako ¢e prikazati i analizirati
svoje rezultate.

ASK ima ovla$¢enja da izdaje prekrSajne naloge i pokrece postupke za Sirok spektar
povreda, ukljucujuéi krSenje obaveze povjerljivosti u vezi sa prijavama zvizdaca i
neimenovanje nepristrasnog lica ili jedinice za njihov prijem. Medutim, sama ne moZe
izricati konacne sankcije za odmazdu; o njima odlucuju prekrsajni sudovi, dok disciplinske
ili radno—pravne posljedice za poslodavce ostaju u nadleznosti drugih organa.

lako zakon obavezuje ASK da saraduje sa drugim organima i informiSe javnost o svom
radu, ne propisuju se detaljna pravila koordinacije sa institucijama kao $to su Inspekcija
rada, ZasStitnik ljudskih prava i sloboda ili DrZzavna revizorska institucija, pa saradnja u
praksi u velikoj mjeri zavisi od dobre volje i ustaljenih navika, a ne od jasno kodifikovanih
procedura.

Zbog toga organizacije civilnog druStva viSe puta pozivaju na jacanje transparentnosti
rada ASK u oblasti uzbunjivanja — posebno kroz detaljnije i kvalitativno bogatije izvjestaje,
objavljivanje anonimizovanih odluka i miSljenja, te redovne javne konsultacije sa
zainteresovanim stranama prilikom revizije internih procedura ili pripreme izmjena
zakona. Ove preporuke imaju za cilj da dopune postojeé¢i zakonski okvir i priblize
crnogorski sistem standardima participativnosti i odgovornosti koje promovisu EU i
medunarodne smjernice.
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6.2. Primjena u praksi

U praksi, transparentnost i odgovornost u oblasti zviZdanja u Crnoj Gori gotovo u
potpunosti zavise od Agencije za sprjec¢avanje korupcije (ASK), ¢iji godiSnji izvjeStaji ostaju
glavni — i ¢esto jedini — javno dostupan izvor informacija o tome kako sistem funkcionise.
Godisnji izvjestaji o radu ASK-a i kraci sazeci sadrZe posebno poglavlje o zvizdanju, sa
podacima o broju primljenih prijava, okonfanim postupcima, utvrdenom ugroZavanju
javnog interesa i izdatim preporukama poslodavcima. Ovi izvjesStaji se podnose Skupstini
i objavljuju na internetu, u skladu sa Zakonom o sprjecavanju korupcije. U periodu 2022—
2024. oni pokazuju postojan rast obima posla ASK-a: stotine prijava zvizdaca obradenih
godiSnje, desetine okoncanih postupaka i manji broj slu¢ajeva u kojima je ASK potvrdila
ugroZavanje javnog interesa i uputila preporuke.

Istovremeno, informacije koje se predstavljaju javnosti uglavnom su zbirne i kvantitativne.
IzvjeStaji rijetko nude detaljnije razdvajanje po sektorima, vrstama nepravilnosti ili
oblicima odmazde, niti sistematski prate Sta se deSava sa predmetima nakon S$to budu
proslijedeni tuzilastvima, inspekcijama ili drugim organima. Zbog toga je spoljaSnjim
posmatracima teSko da procijene ukupnu djelotvornost sistema ili da prate ,,Zivotni
ciklus* slucaja zvizdaca — od podnoSenja prijave do konacnog ishoda.

SkupStina formalno vr$i nadzor razmatranjem godiSnjeg izvjeStaja ASK-a i, od 2024.
godine, posebnog izvjeStaja o postupcima po prijavama zvizdac¢a. U praksi, medutim,
parlamentarni nadzor je neujednacen. Rasprave o radu ASK-a ¢esto su visoko politizovane
i usmjerene na pojedinatne kontroverze ili sporove oko rukovodstva, umjesto na
strukturisanu analizu statistike o zviZdanju, mjerama zaStite ili postupanju drugih
institucija. Zakon ne obavezuje ni SkupStinu ni Vladu da periodi¢no vrSe sveobuhvatnu
procjenu sistema zvizdanja u cjelini, pa od uvodenja odredbi o zvizda¢ima 2016. godine
nije bilo javne, sistemske evaluacije njegove efikasnosti, uprkos nekoliko rundi izmjena.

Unutar ASK-a, instrumenti interne odgovornosti predvideni zakonom - prije svega
obaveza vodenja detaljnih evidencija predmeta zvizdaca i godiSnjeg preispitivanja
procedura — samo su djelimi¢no vidljivi iz javno dostupnih dokumenata. Godisnji izvjestaj
za 2024. pominje postojanje specijalizovanih IT sistema i u toku nadogradnje
informacionog sistema za postupanje po predmetima zviZdaca i srodnim oblastima, kao i
izradu novih internih akata. Ipak, sadrZaj tih internih preispitivanja, kao i mjera koje iz
njih proisticu (npr. unapredeni rokovi, standardizovana komunikacija sa zvizda¢ima ili
bolja koordinacija sa drugim organima), ne prikazuju se transparentno.

Nezavisnost i odgovornost ASK-a kao tijela nadleznog za zviZdanje ostaju osporavane i u
praksi. Formalno, Agencija ima zagarantovan dio drZavnog budZeta, statut koji usvaja njen
Savjet i procedure imenovanja Savjeta i direktora koje ukljucuju Skupstinu i, u fazi
selekcije, predstavnika civilnog drustva. U stvarnosti, organizacije civilnog drustva i
opozicione partije viSe puta su kritikovale ASK zbog nedovoljne transparentnosti,
selektivne komunikacije sa javnoS$c¢u i izostanka vidljive reakcije u politicki osjetljivim
predmetima. Iako zakon omogucava ASK-u da podnosi posebne izvjestaje i obavjestava
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javnost kada se preporuke ne sprovode, ovi alati se koriste rijetko i nijesu dio Sire,
ustaljene prakse ,,prokazivanja“ upornog neposStovanja obaveza.

Koordinacija sa drugim nadzornim organima — kao Sto su Inspekcija rada, Zastitnik
ljudskih prava i sloboda ili DrZzavna revizorska institucija — takode je slaba tacka. Iako
ASK cCesto prosljeduje predmete ovim institucijama, godiSnji izvjeStaji daju malo
informacija o povratnim odgovorima i ne nude objedinjenu sliku zajednickog djelovanja
ili sistemskih preporuka proizaslih iz predmeta zvizdaca. Saradnja, ¢ini se, viSe zavisi od
neformalnih kontakata i ad hoc inicijativa nego od jasno definisanih procedura i
zajednickih pokazatelja.

Konac¢no, uloga civilnog drustva u obezbjedivanju transparentnosti i odgovornosti porasla
je, ali uglavnom izvan formalnih struktura. NVO redovno analiziraju izvjeStaje ASK-a,
objavljuju sopstvene ocjene i koriste mehanizme pristupa informacijama kako bi dosle do
dodatnih podataka. Vise puta su trazile da ASK objavljuje anonimizovane studije slucaja i
odluke, organizuje otvorene konsultacije prilikom revizije internih procedura ili izrade
zakonskih izmjena i poboljsa detaljnost svojih statistika. Do sada su ovi zahtjevi doveli
do postupnih, ali ograni¢enih poboljSanja izvjeStavanja, bez uspostavljanja zaista
participativnog, podacima bogatog okvira nadzora.

Sve u svemu, praksa pokazuje da je Crna Gora ispunila osnovne zakonske zahtjeve za
transparentnost — ASK izvjeStava SkupStinu i javnost, vodi interne evidencije i formalno
preispituje svoje procedure — ali da jo$S nije razvila snaznu kulturu kvalitativne,
participativne i na ishodima zasnovane odgovornosti. Sistem proizvodi brojeve; i dalje se
teSko dolazi do jasnih odgovora na pitanje koliko dobro zastita zvizdaca funkcioniSe u
konkretnim slucajevima i koje se pouke iz njih izvlace.

6.3. Preporuke

Unapredenje transparentnosti i odgovornosti u sistemu zviZdanja u Crnoj Gori sada manje
zavisi od uvodenja novih formalnih obaveza, a mnogo viSe od pametnije i participativnije
upotrebe onih koje ve¢ postoje.

Za kreatore politika i Skupstinu - Logican sljedec¢i korak je da se godisnji izvjestaj ASK-
a prestane posmatrati kao jednokratna formalnost i pretvori u okosnicu redovne, na
dokazima zasnovane revizije Citavog okvira za zaStitu zvizdaca. To moZe znaciti da se
skupstinske rasprave strukturiraju oko seta ponavljajuc¢ih pitanja — u kojim sektorima ima
najvise prijava? Gdje se najceS¢e navodi odmazda? Koliko predmeta proslijedenih drugim
organima zaista dovodi do konkretnih mjera? — i da se usvajaju zakljucci kojima se od
ASK-a, Vlade ili drugih institucija trazi konkretno postupanje.

SkupStina i Ministarstvo pravde mogli bi se takode dogovoriti o ciklusu sveobuhvatnijih

evaluacija (npr. svake tri do cetiri godine), koje bi objedinjavale podatke ASK-a, statistike
sudova i inspekcija, kao i doprinos civilnog drustva i stru¢nih udruzenja. Takve periodi¢ne
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procjene ne zahtijevaju velike zakonske izmjene, ali bi poslale jasnu poruku da zvizdanje
nije uska tehnicka tema, ve¢ dio Sire agende vladavine prava.

Za Agenciju za sprjecavanje korupcije (ASK) - Sama ASK moze uraditi mnogo da sistem
kvantitativne podatke; ono Sto nedostaje je ve¢a dubina. ASK bi mogla poceti da objavljuje
razradenije statistike — po sektorima, vrstama nepravilnosti i vrstama ishoda — i svake
godine manji broj anonimizovanih studija slucaja koje citaoca vode kroz cijeli predmet:
Sta je prijavljeno, kako je ASK postupila, koji je organ preuzeo slucaj i Sta se na kraju
desilo.

Unutar same Agencije ve¢ postoji obaveza godiSnjeg preispitivanja procedura; pretvaranje
klju¢nih nalaza tog preispitivanja u kratko javno poglavlje ,naucene lekcije“ pokazalo bi
spremnost institucije da uci iz sopstvene prakse. Konac¢no, ASK je u dobroj poziciji da
preuzme inicijativu u pogledu koordinacije: memorandumi o razumijevanju sa
Inspekcijom rada, ZasStitnikom ljudskih prava i sloboda, Drzavnom revizorskom
institucijom i tuZilastvima, sa dogovorenim rokovima za povratne informacije o
proslijedenim predmetima i zajedni¢kim indikatorima za izvjeStavanje, postepeno bi
smanjili sadasnju rascjepkanost.

Funkcija podrSke koju pruza ASK takode bi trebalo da postane rodno osjetljivija. U
slucajevima koji se odnose na uznemiravanje, diskriminaciju, seksualnu korupciju ili
rodno zasnovano nasilje, zvizda¢ima bi trebalo obezbijediti pristup pravnoj i
psihosocijalnoj podrsci zasnovanoj na razumijevanju traume, mehanizmima upucéivanja na
specijalizovane sluzbe, kao i komunikacionim protokolima koji umanjuju rizik od dodatne
viktimizacije. Sporazumi o saradnji sa organizacijama civilnog drustva, sindikatima i
specijalizovanim pruzZaocima podrske ucinili bi ovu pomo¢ realnije dostupnom u praksi.

Za druga nadzorna i izvrsna tijela - Inspekcije rada i sektorske inspekcije, tuzilastva,
sudovi i Zastitnik ljudskih prava i sloboda trebalo bi da po¢nu da dozivljavaju zvizdanje
kao dio sopstvene obaveze transparentnosti, a ne samo kao nadleznost ASK-a. Inspekcijski
organi i tuzilastva mogli bi u svoje godisSnje izvjeStaje uvrstiti kratko poglavlje o zvizdanju,
sa podacima o tome koliko je predmeta otvoreno na osnovu prijava zvizdaca ili
proslijedenih akata ASK-a, koje su vrste nepravilnosti utvrdene i kako su okoncane.

Sudovi, s druge strane, mogu dati ogroman doprinos ve¢ samim objavljivanjem
anonimizovanih odluka u predmetima koji se ti¢u zvizdaca, u pretrazivom formatu i uz
osnovne kljucne rijeci; to bi povecéalo pravnu sigurnost i omogucilo ASK-u, istrazivacima
i civilnom drusStvu da prate trendove u sudskoj praksi. Zastitnik bi, kroz svoj mandat
nadzora nad radom organa vlasti, mogao posebno da ispituje da li ta tijela sprovode
preporuke ASK-a i kako se u praksi odnose prema zvizdacima.

Za organizacije civilnog drustva - Organizacije civilnog drustva ve¢ djeluju kao de facto

Cuvari sistema, ali njihova uloga bi mogla biti formalnije prepoznata i strukturisana. ASK
i Ministarstvo pravde mogli bi uspostaviti stalni forum za dijalog — na primjer, godiSnji
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ili polugodiSnji okrugli sto — na kome NVO, sindikati i profesionalna udruZenja
komentarisu izvjeStaje ASK-a, dijele sopstvene nalaze i predlazu poboljsanja.

Sa svoje strane, OCD mogu nastaviti da koriste mehanizme pristupa informacijama i
paralelno pracenje kako bi javnu sliku obogatile kvalitativnim dokazima: intervjuima sa
zvizdaCima o njihovom iskustvu sa ASK-om i sudovima, analizom trajanja postupaka u
praksi ili mapiranjem sektora u kojima je vjerovatno prisutno ,,podprijavljivanje“. Kada
se predstavi na konstruktivan nacin, ovakvo ,sjenkarsko“ izvjeStavanje moZe pomoci
usmjeravanju reformi, a ne samo kritikovanju nedostataka.

Za medije i istrazivacku zajednicu - Mediji i istrazivacka zajednica takode imaju vaznu
ulogu u jaCanju transparentnosti i odgovornosti. Novinari, umjesto da se bave iskljucivo
spektakularnim aferama, mogu poceti da godisnji izvjestaj ASK-a i sudsku praksu
posmatraju kao redovan izvor vijesti: svake godine pitati Sta se promijenilo, koje su
preporuke sprovedene i Kkoje institucije se ponavljaju kao ,hroni¢ni prestupnici®.
Kombinovanjem zvani¢nih podataka sa ljudskim pricama — na primjer, predstavljanjem
anonimizovane pri¢e zvizdaca uporedo sa statistikom - sistem se moZe uciniti

Univerziteti i istrazivacki instituti, sa svoje strane, mogu koristiti skupove podataka ASK-
a (kada postanu bogatiji i strukturiraniji) za izradu nezavisnih analiza trendova,
sektorskih rizika i uticaja reformi, te njihove nalaze vraéati u skupstinske rasprave i
procese kreiranja politika.

Ako se svaki od ovih aktera malo snaZnije osloni na svoju ulogu u pogledu
transparentnosti i odgovornosti, okvir za zastitu zvizdaca u Crnoj Gori mogao bi da se
pomjeri iz situacije u kojoj informacije postoje, ali su rasute i tehnicke, u situaciju u kojoj
javnost jasno vidi Sta se desava kada neko progovori — i u kojoj su institucije vidljivo
odgovorne za to kako na takve prijave reaguju.
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SPISAK SKRACENICA

ALAC
ASK
CG

EU
EUR
GDPR
GRECO
HR

IT
ZSK
MANS
NVO

Centar za zagovaranje i pravnu pomo¢
Agencija za sprjeCavanje korupcije
Crna Gora

Evropska unija

Euro (oznaka valute)

Opsta uredba o zastiti podataka

Grupa drzava protiv korupcije (Savjet Evrope)
Ljudski resursi

Informacione tehnologije

Zakon o sprjecavanju korupcije

MreZa za afirmaciju nevladinog sektora
Nevladina organizacija
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ZASTITA ZVIZDACA U CRNOJ GORI

NACIONALNI IZVJESTAJ 2025/26.

RGNS

kerupelje. Zajednel
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