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Sprecavanje i borba protiv korupcije

EU projekat , Prevencija i borba protiv korupcije” podrZao je izradu komparativne analize i analize
nacionalnog normativnog okvira, zajedno sa smernicama i preporukama, u cilju uvodenja sluzbenika za
etiku i integritet u javnoj upravi u Srbiji.

Akcioni plan za sprovodenje Strategije za reformu javne uprave za period 2018-2020. godine sadrZi
meru posvecenu jacanju integriteta i etickih standarda zaposlenih u javnoj upravi i smanjenju korupcije
kroz osnazZivanje mehanizama prevencije. Agencija za borbu protiv korupcije prepoznata je Akcionim
planom kao partner u realizaciji ove mere, koja je predvidala pripremu ovih analiza i smernica sa
preporukama u cilju uvodenja sluzbenika za etiku i integritet u javnoj upravi u Srbiji.

Za potrebe analiza i smernica za uvodenje sluzbenika za etiku i integritet, pojam javne uprave i organa
javne vlasti u Srbiji obuhvata organe drZavne uprave (ministarstva, organe uprave u sastavu
minisarstava i posebne organizacije), drZavne organe, kao i organe autonomne pokrajine i jedinica
lokalne samouprave.

U nastavku teksta predstavicemo medunarodnu praksu, sadrZaj relevantnih propisa i strateskih
dokumenata u oblasti sprecavanja korupcije i jacanja integriteta u javnoj upravi, te ukazati na
intervencije koje je potrebno preduzeti u normativnom okviru u cilju uspostavljanja efikasne eticke
infrastrukture u Srbiji, u skladu sa opisanim medunarodnim standardima i uporednim primerima dobre
prakse.

Propisi koji regulisu sprecavanje korupcije, status javnih sluzbenika i uzbunjivanje i zastitu
uzbunjivaca, uz lokalne antikorupcijske planove, ve¢ sada predvidaju obavezu ili ukazuju da organi
javne vlasti treba da odrede medu zaposlenima lica Cija su zaduZenja povezana sa ulogom sluzbenika za
etiku i integritet iz uporedne prakse.

U skladu sa pomenutim obavezama i preporukama, organi javne vlasti u Srbiji su ve¢ uspostavili praksu
da medu zaposlenima odreduju jedno ili vise lica koja imaju pojedina zaduZenja koja su znacajna za
jacanje etickih standarda i integriteta u javnoj upravi. Medutim, u zemljama koje imaju razvijenu eticku
infrastrukturu predvideno je da se o svim pomenutim, ali i drugim znacajnim pitanjima za jacanje

etickih standarda i integriteta u organima javne vlasti, stara sluzbenik za etiku i integritet.
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Uporedna analiza sistema eticke infrastrukiure v
Sjedinjenim Americkim Drzavama, Holandiji i Hrvatskoj

Uvodne napomene i pregled medunarodnih standarda

Uporedno gledano, interesovanje za oblast etike i integriteta u javnoj upravi znacajno se
razvilo u poslednje tri decenije. U ovom periodu mnoge drzave su uspostavile svoje
normativne i institucionalne okvire, usmerene ka suzbijanju korupcije, zastiti integriteta javne
uprave i promovisanju profesionalnog ponasanja na etickim osnovama. Uporedna praksa
pokazuje da sticaj jakih institucija, jasnih i sprovodivih strategija, zakona, kodeksa i
upravljackih mehanizama u javnoj upravi predstavlja preduslov za sprecavanje korupcije i
promovisanje etike. Ujedno, sprovedena istraZivanja i iskustva iz prakse ukazuju da eticka
pravila u javnoj upravi ne mogu nametnuti izvrsna i zakonodavna tela, pogotovo u zemljama
koje imaju problem sa sistemskom korupcijom.! Imajudi u vidu da je teSko ocekivati da ¢e javni
sluZbenici sami od sebe postovati eticka pravila prilikom obavljanja svog posla, postalo je
jasno da u institucijama moraju postojati osobe koje ¢e biti zaduZene za tumacenje,
sprovodenje i procenjivanje tih pravila, odnosno edukaciju javnih sluzbenika o svim pitanjima

vezanim za etiku i integritet.

U cilju pruzanja pomo¢i drzavama c¢lanicama u borbi protiv korupcije, podizanju etickih
standarda javnih sluzbenika i uspostavljanju odgovarajuce eticke infrastrukture u javnoj
upravi, medunarodne organizacije poput Ujedinjenih nacija, Saveta Evrope i Organizacije za
ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) pocele su od sredine devedesetih godina proslog veka

da formuliSu preporuke i nacrte etickih kodeksa.

Tako su Ujedinjene nacije donele Medunarodni kodeks ponasanja za javne sluzbenike 1996.
godine, kao prilog Rezolucije za borbu protiv korupcije? dok je Savet Evrope doneo Kodeks

ponasanja javnih sluzbenika 2000. godine.®* S druge strane, OECD je donela Preporuku o

! Videti G. Marceti¢, , Eticki kodeksi i etika javnih sluzbenika”, HKJU (2013), br 2, str. 534.

2 International Code of Conduct for public officials — UN Resolution adopted by the General Assembly
(A/RES/51/610) Action against Corruption, 12. 12. 1996.

3 Recommendation No.R (2000) of the Committee of Ministers to Member States on codes of conduct for public
officials, 11. 5. 2000, https://rm.coe.int/16806cclec



https://rm.coe.int/16806cc1ec
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unapredenju etickog postupanja i etickim nacelima u javnim sluZbama 1998. godine.* Za
razliku od Ujedinjenih nacija i Saveta Evrope, koji su drZzavama clanicama ponudili modele
kodeksa za javne sluzbenike, OECD je formulisala 12 nacela, znacajnih za uspostavljanje

odgovarajuce eticke infrastrukture u javnoj upravi. °

Na osnovu pregleda nacela OECD i dosadasnjih uporednih iskustava moze se zakljuciti da je
za uspostavljanje efikasne eticke infrastrukture u javnoj upravi neophodno imati: a) efektivan
zakonodavni okvir, b) sprovodive mehanizme odgovornosti zaposlenih, c) sprovodiv eticki
kodeks, d) sluZzbenike za etiku u svakoj instituciji, e) koordinaciono (nadzorno) telo na
centralnom nivou i f) aktivno drustvo. Pored pomenutih uslova, praksa je pokazala da je
potrebno sistemom eticke infrastrukture obuhvatiti javnu upravu na svim nivoima vlasti

(centralnom, regionalnom i lokalnom).

Pojam sluzbenika za etiku i integritet pojavio se u praksi, a zatim i u naucnoj literaturi, u
drugoj polovini osamdesetih godina proslog veka.® Kroz prakse iz razli¢itih sistema
iskristalisalo se da je glavni zadatak sluzbenika za etiku i integritet u institucijama pruzanje
podrske zaposlenima i njihovo vodenje kroz proces uspostavljanja i odrzavanja eticke
infrastrukture. Preciznije, medu najvaznijim zadacima koje obavljaju sluzbenici za etiku i
integritet u razli¢itim sistemima mogu se izdvojiti sledeci: a) pracenje sprovodenja Etickog
kodeksa u instituciji, b) sprovodenje obuka zaposlenih o etici i integritetu, c) promovisanje
etickog ponasanja u medusobnim odnosima sluZbenika i odnosima izmedu sluZzbenika i
gradana, d) pruzanje saveta zaposlenima kako da postupe u odredenim situacijama, e)
obavljanje poslova vezanih za upravljanje sukobom interesa zaposlenih, f) prijem i postupanje

po prituzbama na neeticko ponasanje sluzbenika, te davanje miSljenja tim povodom

* OECD, Recommendation of the Council on Improving Ethical Conduct in the Public Service Including Principles
for Managing Ethics in the Public Service, OECD/LEGAL/0298, 23. 4, 1998,
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/129/129.en.pdf

5 Nacela koja je formulisala OECD su: (1) Eticki standardi za javne sluzbenike moraju biti jasni, (2) Eticki standardi
se moraju odraziti u celokupnom normativnom okviru koji regulie rad javne uprave, (3) Prakti¢ne eticke smernice

moraju biti dostupne svih javnim sluzbenicima, (4) Javni sluzbenici moraju znati svoja prava i obaveze, (5) Mora
postojati politicka volja za jacanje etickog ponasanja javnih sluzbenika, (6) Proces donosenja odluka mora biti
otvoren i transparentan, (7) Komunikacija i saradnja izmedu javnog i privatnog sektora mora biti uredena jasnim
smernicama, (8) Rukovodioci institucija moraju demonstrirati i sprovoditi eticka nacela, (9) Upravljanje, procedure
i praksa u institucijama moraju podsticati javne sluzbenike na eticko ponasanje, (10) Uslovi zaposljavanja javnih
sluzbenika i tehnike upravljanja ljudskim resursima moraju promovisati eticka nacela, (11) Moraju postojati
odgovarajuci mehanizmi odgovornosti i nadzora, (12) Moraju postojati unapred predvidene procedure i sankcije
za sva krdenja etickih standarda.

¢ Izraeli, D. & BarNir, A. “Promoting Ethics Through Ethics Officers: A Proposed Profile and an Application”,
Journal of Business Ethics (1998) 17: 1189.


https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/129/129.en.pdf
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rukovodiocu institucije i g) vodenje odgovarajucih evidencija. Obavljaju¢i ove zadatke,
sluzbenici za etiku i integritet pomaZu zaposlenima da razumeju i prihvate pravila kojih se
moraju pridrzavati prilikom obavljanja svojih duznosti i ukazuju im na znacaj odgovornog

ponasanja u situacijama koje su rizi¢ne po integritet.

Za efikasno obavljanje poslova sluZzbenika za etiku i integritet veoma su vaZna pitanja nacina
njihovog izbora i statusa. Uporedna iskustva pokazuju da je znacajno da ovu funkciju obavlja
lice: a) koje je zaposleno u instituciji i u koga zaposleni imaju poverenja; b) da mu je
garantovana samostalnost u radu, odnosno da ima poloZaj koji mu omogucava efikasnu i
efektivnu komunikaciju sa zaposlenima i rukovodiocima; c) da dobro poznaje organizacionu
strukutru, propise i interne procedure, kao i d) da ima iskustvo u reSavanju etickih dilema i

primeni antikorupcijskih mehanizama.

Kao 3to se vidi iz prethodno navedenog, sluzbenici za etiku i integritet mogu imati razlicta
zaduZenja, a pazljivim pregledom uporedne prakse uvidaju se njihovi razli¢iti statusi i nacini
izbora. U cilju prikazivanja efikasnih praksi, ali i modela koji su najpriblizniji kontekstu Srbije,
u nastavku analize predstavicemo sisteme eticke infrastrukture u Sjedinjenim Americkim
Drzavama, Holandiji i Hrvatskoj. Pomenute zemlje, izuzev Hrvatske, imaju uspostavljenu i
prili¢no razvijenu eticku infrastrukturu, u kojoj su jedni od klju¢nih aktera sluzbenici za etiku
iintegritet. Analiza ¢e prikazati kako su u izabranim zemljama regulisani nacin izbora, status i
ovlas¢enja ovih sluZzbenika, kao i postupak koji sprovode, sa akcentom na njihovu

savetodavnu i edukativnu ulogu.

1. Sjedinjene Americke Drzave — federalni nivo

Krovni zakon za uspostavljanje sistema eticke infrastrukture u Sjedinjenim Americkim
Drzavama na federalnom nivou je Zakon o etici u Vladi (Federal Ethics in Government Act
1978). Ovim zakonom osnovana je Vladina kancelarija za etiku (Office of Government Ethics),
koja je odgovorna za nadzor nad sprovodenjem etike u federalnoj upravi. Konkretno,
Kancelarija propisuje Osnovni eticki program za sve institucije i nadzire sprovodenje
pojedinacnih institucionalnih etickih programa, sa naglaskom na upravljanje sukobom
interesa. S druge strane, rukovodioci su odgovorni za sprovodenje etickih programa u

institucijama.



Sprecavanje i borba protiv korupcije

Prema Zakonu o upravi (Administrative Law), rukovodilac svake federalne agencije
(institucije) je duzan da imenuje sluzbenika za etiku (SE) i alternativnog SE (Designated
Agency Ethics Official). Osnovni zadatak SE jeste da na dnevnom nivou sprovodi aktivnosti
vezane za eticke programe i saraduje sa Vladinom kancelarijom za etiku. Imajuci ovo u vidu,
SE i Vladina kancelarija za etiku c¢ini okosnicu eticke infrastrukture na federalnom nivou i

zajedno rade na sprovodenju odredaba Zakona o etici u Vladi.

SE pruza podrsku zaposlenima da ispune svoje duznosti i donesu odluke koje su u skladu sa
javnim interesom. S druge strane, zadatak alternativhog SE jeste da zamenjuje, ali i da
svakodnevno ucestvuje u aktivnostima i programima koje sprovodi SE. Pored toga, SE i
alternativni SE pruzaju podrsku jedan drugom. Naime, u slucajevima kada jedno od ovih lica
ima pitanja o pravilima i obavezama iz Zakona o etici u Vladi, obraca se drugom za savet i

misljenje.

Sluzbenik se moZe obratiti SE za savet ukoliko sumnja da se desila neka nepravilnost, kao i
povodom pitanja vezanih za prijem ponudenog poklona, sukob interesa, i sli¢cno. Poslove
vezane za pruZzanje saveta zaposlenima SE moze obavljati samostalno ili ih delegirati svom

zameniku.

Za razliku od drugih analiziranih sistema, u Sjedinjenim Americkim Drzavama SE su
zaduZeni i za prijem, vodenje evidencije i kontrolu prijava prihoda zaposlenih. Pored
funkcionera, obavezu prijavljivanja prihoda imaju sluZbenici koji se nalaze na odredenim
pozicijama (na primer, zaposleni koji ucestvuju u pripremi procedura, kao i zaposleni ¢ija
plata prevazilazi odredeni iznos). Zaposleni su duzni da prijavljuju svoje prihode na

godiSnjem nivou, a evidencija podataka o njihovim prihodima treba da bude javno dostupna.

Zakon propisuje osnovne kvalifikacije koje SE treba da poseduje:

e da bude zaposleni sa odgovaraju¢im zvanjem, tj. da ima polozaj koji mu omogucava

efikasno i efektivnho komuniciranje sa zaposlenima i rukovodiocima;

e da bude zaposleni koji poseduje znanje, vestine i sposobnosti koji su potrebni za

upravljanje institucionalnim etickim programom. Preciznije, ovo lice treba da razume,
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a potom i da primeni zakonska pravila, kao i da stvori podrsku u instituciji za

izgradnju i odrzavanje eticke kulture;

e dapokazuje sposobnost da na dnevnom nivou efikasno zagovara program etike; da na
zahtev rukovodioca institucije ucini dostupnim dokumentaciju i informacije o ovom

programu, kao i da bude efikasna spona institucije i Vladine kancelarije za etiku.
S druge strane, Zakon propisuje i zadatke SE:

e predstavlja efikasnu vezu institucije sa Vladinom kancelarijom za etiku (dostavlja
izvesStaje i traZenu dokumentaciju) i vodi odgovarajuce evidencije koje propisuje

zvanicni eticki program institucije;

e savetuje zaposlene o pravilima i procedurama vezanim za etiku, dok bivSim
zaposlenima pruza informacije i savete o ogranicenjima u pogledu zaposlenja nakon

rada u institucijama;
e sprovodi obuku o etici i integritetu;
e upravlja sukobom interesa zaposlenih;

e sprovodi efektivan program evidentiranja i kontrole sadrzaja prijava prihoda
zaposlenih. Konkretno, SE uspostavlja pisanu proceduru kontrole prihoda zaposlenih
(kako se vodi i objavljuje evidencija; sacinjava izvesStaje; odreduje kazne u slucaju da
sluZbenici ne dostave blagovremeno prijave; kontroliSe prijave prihoda sa naglaskom
na sprecavanju sukoba interesa; odobrava prijave i preduzima odgovaraju¢e mere u

slucaju da su prijave nepotpune);

e pomaze rukovodiocu institutcije ukoliko zbog povrede etickih pravila treba pokrenuti

disciplinski postupak ili podneti prijava policiji i tuzilastvu’;

e redovno evaluira institucionalni program etike.

7 Rukovodilac institutcije je zaduZen za pokretanje postupaka i podnoSenje prijava drugim organima.
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Zadaci SE delimi¢no proisticu iz Standarda etickog ponasanja zaposlenih u federalnim
organima®, koje je kodifikovala Vladina kancelarija za etiku. Pored samih standarda, ovaj akt
sadrzi ilustrativne primere iz prakse, kao i uputstva za postupanje u radnom okruZzenju. Ovo
zapravo znaci da Standardi sadrzi posebne odeljke, koji se odnose na sedam rizi¢nih situacija
(pokloni stranaka, pokloni koje razmenjuju zaposleni, finansijski sukob interesa,
nepristrasnost u obavljanju duZnosti, potraga za novim poslom, zloupotreba poloZaja i
dodatni poslovi). Svaki odeljak sadrZi sledece elemente: pregled teme, opsti standardi vezani
za temu, pravila i izuzeci. Imajuci sve ovo u vidu, kao i ¢injenicu da akt ima oko 100 stranica,
jedan od prvih ¢lanova posveden je pruzanju pomoci zaposlenima u tumacenju i primeni ovih
pravila. S obzirom na to da je pruzanje etickih saveta osnov ovog dokumenta, naglaseno je da
zaposleni mogu i treba da se tim povodom obrate SE. Takode, upotreba ovih standarda u

praksi i nadzor nad njihovim sprovodenjem poveren je SE.

U realizaciji ovih zadataka SE nisu sami. Vladina kancelarija za etiku poseduje servis za
podrsku SE, ukoliko im je potreban hitan odgovor ili savet za postupanje u etickim situacijama
koje nisu predvidene pomenutim aktom. Ilustracije radi, tokom 2017. godine, ovaj servis je

pruzio podrsku SE u vise od 1600 slucajeva®.

Proces izbora SE u instituciji zapocinje internim konkursom. U samom tekstu konkursa
navedene su potrebne kvalifikacije, ali i zadaci buduceg SE. Podaci iz 2017. godine govore da
je vise od polovine SE (62%) na toj poziciji manje od pet godina, $to mozZe da ukaZe na
povecanu frekventnost zaposlenih na ovom mestu.’® Nakon $to i zvani¢no izabere SE,
rukovodstvo institucije Salje dopis Vladinoj kancelariji za etiku, u kome predstavlja izabranog
kandidata. Na osnovu ovog dopisa, Vladina kancelarija odreduje stepen iskustva koji
poseduje SE i vrstu dodatne podrske koja mu je potrebna pre nego Sto stupi na duznost. U
telefonskom razgovoru ili na sastanku, predstavnici Vladine kancelarije i SE dogovorice se o
potrebnim smernicama za rad, prikljucivanju na mejling listu, kao i potrebi za osnovnim ili

dodatnim obukama.

8https://www.oge.gov/web/oge.nsf/0/076 ABBBFC3B026A785257F14006929 A2/$FILE/SOC%20as%200f%2081%20F
R%2081641%20FINAL.pdf

9 http://www.oas.org/juridico/PDFs/mesicic5_us response annex.pdf

10 Isto.

10
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Pod pokroviteljstvom Vladine kancelarije za etiku osnovan je Institut za etiku u Vladi, koji
pruZza osnovne i dodatne obuke za SE. Programi osnovnih obuka za nove SE su takvi da ih
pripremaju za buduce zadatke. Neke od ponudenih obuka su sledece: SE po prvi put; Uvod u
sukob interesa; Revizija finansijskih izvestaja zaposlenih; Pokloni od spoljnih saradnika i
Poslovne aktivnosti nakon napustanja radnog mesta u federalnoj Vladi. Pored toga, Institut
organizuje jednodnevne informativne sastanke sa novim SE i vodi racuna o kontinuiranoj

obuci svih sluzbenika za etiku kroz razlicite treninge.

Vladina kancelarija za etiku se trudi da omoguci razli¢ite alate koje SE mogu da koriste u
svojim institucijama kako bi odrzavali eticku kulturu. Takode, Kancelarija redovno organizuje
sastanke, simpozijume, fokus grupe i webinare, gde SE mogu da izloZe svoja zapaZanja i
iskustva, kao i da traze dodatne podrsku i savete. S druge strane, Kancelarija prati kako se
sprovodi eticki program u instituciji, kroz individualno kreirane godisnje upitnike. Na svakih

pet godina radi se i generalna revizija etickog programa.

Svaka institucija je duzna da sprovodi obuke o etici i integritetu kroz koje edukuje zaposlene
kako da prepoznaju eticke probleme i postuju pravila vezana za etiku. U praksi, postoje dve
obavezne obuke o etici i integritetu. Prva je osnovna ili inicijalna obuka, namenjena

novozaposlenima, a druga je redovna godisnja obuka, koju moraju pohadati svi zaposleni.

U roku od tri meseca od zasnivanja radnog odnosa, novozaposleni mora da pohada osnovnu
obuku o etici i integritetu. Prema Zakonu, ova obuka mora biti interaktivna i potrebno je da se
sprovede kroz kombinaciju pisanih, usmenih i elektronskih sredstava. Zakon dalje predvida
da sadrzaj obuke mora da obuhvati sledece teme: finansijski sukob interesa, nepristrasnost,
zloupotreba poloZzaja i prijem poklona. Pored prezentacije, svaki zaposleni tokom obuke
dobija sledece materijale: sumirani kodeks ponasanja, sumirane procedure koje SE odredi kao

relevantne za temu etike i integriteta u datoj instituciji i instrukcije za kontaktiranje SE.

Sluzbenici su duzni da pohadaju redovne godisnje obuke o etici i integritetu, za koje nije tacno
predvideno koliko traju i kog su tipa. Medutim, svaka institucija je duZzna da obezbedi
najmanje sat vremena obuke o etici i integritetu tokom jedne godine za zaposlene. Dodatno,
propisano je da obuka mora da obuhvati podsecanje na obaveze iz Standarda etickog
ponasanja. Zadatak SE jeste da vodi i prati evidenciju svih obuka o etici i integritetu zaposlenih

u instituciji.
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Iako je svaka institucija odgovorna za pripremu materijala za obuku zaposlenih, Vladina
kancelarija za etiku obezbeduje razlicite alate koje SE mogu da koriste. Tako su svim
institucijama na raspolaganju Cetiri brosure za osnovnu obuku: Eticka sluzba, Cetrnaest

principa, Standardi etickog ponasnja i Zakoni o sukobu interesa.

SE imaju na raspolaganju sledece materijale za redovnu godisnju obuku: prirucnik za trening,
onlajn biblioteka sa mogudim scenarijima za radionice i edukativni filmovi, ¢iji je cilj da
pripreme SE za odrZavanje obuke (npr. kako efektivno da odrZite obuku). Vecina redovnih
godisnjih obuka se bazira na primerima iz prakse, preko kojih zaposleni uce kako da

prepoznaju sukob interesa i kako da reaguju, u skladu sa standardima i zakonima.

2. Holandija

Za pripremu normativnog okvira u oblasti sistema integriteta zaduZeno je Ministarstvo
unutrasnjih i kraljevskih odnosa (Ministry of the Interior and Kingdom Relations). Ovo
ministarstvo je formulisalo predlog Zakona o javnim sluzbenicima (The Civil Service Act 2006)
koji je dao osnovne smernice za pristup javne uprave pitanju integriteta. Uporedo sa Zakonom
o0 javnim sluzbenicima pripremljen je i dokument Osnovni standardi, koji je imao za cilj da

definiSe minimum uslova koje treba da sadrzi politika integriteta svake institucije.

Kao rezultat ova dva dokumenta, preporuka je da svaka institucija ima: proveru integriteta
pre zaposljavanja, polaganje zakletve, kodeks ponaSanja, obuku o integritetu svih
angazovanih u instituciji, redovnu procenu rizika korupcije, reviziju integriteta, sluzbenike za
etiku, kao i procedure za prijavu krSenja integriteta i ostalih nepravilnosti. Kao podrska
spovodenju ovih politika, osnovana je Nacionalna kancelarija za integritet, koja je od 2016.
integrisana u Kucu za uzbunjivace. Pored toga Sto se bavi prijavama i istragama vezanim za
slucajeve uzbunjivanja, Kuda za uzbunjivace jos uvek pruza strucnu podrsku razvoju i

odrzavanju politika integriteta u institucijama.

Prve naznake uvodenja poverljivog savetnika za etiku (PSE) datiraju od 1995. godine. U
pocetku je bilo malo smernica o tome Sta sve podrazumeva njihov opis posla i kakva je njihova
uloga. Prakse institucija su bile veoma razlicite, ali se nije odustajalo od ideje da oni treba da
postoje. Formirala su se profesionalna udruzenja, razvijali su se specijalizovani kursevi,

stvarale su se mreZe, sprovodena su istrazivanja i na kraju se uspostavio sistem sertifikacije
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ovih osoba. Novi Zakon o zastiti uzbunjivaca iz 2016. godine propisao je obavezu da sve
institucije koje imaju vise od 50 zaposlenih moraju da imaju PSE. Najnovija istraZivanja

pokazuju da izmedu 84% i 92% (u zavisnosti od sektora) institucija u Holandiji imaju PSE!.

PSE ima tri osnovna zadatka: a) da edukuje i informiSe zaposlene o integritetu uopste, kao i
da posebno skrene paznju na vaznost prijavljivanja nepravilnosti; b) da pruza poverljive
infromacije i podrsku zaposlenima koji imaju nedoumice u vezi pitanja krSenja integriteta; kao
i ¢) da saraduje sa rukovodiocima institucije u pogledu davanja misljenja o slucajevima krsenja

integriteta.

Bitno je napomenti da PSE ne vrsi istragu, ve¢ samo daje smernice zaposlenima o toku
procedure i pomaze im da odluce da li ¢e prijaviti nepravilnost ili ne. Takode, PSE nije zaduZen
za kompletni sistem integriteta - ne vrsi procenu rizika ili reviziju sistema. Ovim delom
sistema integriteta bave se rukovodioci ili koordinatori za etiku (iako ne postoji zakonska
obaveza, vedina institucija je odredila ova lica). Zakonski okvir u Holandiji preporucuje
institucijama da, pored PSE, odrede sluzbenike koji bi postupali u slu¢ajevima uznemiravanja

i mobinga. U poslednjih par godina praksa je da se i ovi zadaci poveravaju PSE.

Selekcija savetnika za etiku vrsi se na nekoliko nacina: postavlja ih uprava, biraju se putem
internog konkursa ili rukovodstvo konsultuje zaposlene prilikom izbora. Praksa manjih
institucija (manje od 50 zaposlenih) je da angaZzuju PSE preko Sluzbe za standarde rada
(ARBO).

Najnovija istrazivanja pokazuju da su rukovodstva institucija u gotovo 40% slucajeva
postavila PSE bez formalnog konkursa (s tim da je u preko 60% takvih slucajeva konsultovan
sindikat). Skoro 70% institucija je kao obavezni uslov za postavljanje na ovu poziciju navelo
zavrsen kurs za poverljivog savetnika, tj. sertifikat. Pored toga, poslednja istrazivanja u ovoj
oblasti govore da ne postoji redovna praksa izrade pisanog opisa poslova za PSE. Konkretno,
u istraZivanju iz 2019. godine navodi se da je samo polovina ispitanih PSE dobila dokument

koji sadrzi podatke o opisu njihovog posla'2.

11 Hoekstra, Alain & Talsma, Jitse. (2019). Introducing a new key-player in internal whistleblowing procedures.
Examining the current and future position of confidential integrity advisers.
12 Isto.
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Institucije koje biraju savetnike putem konkursa pripremile su dokumente u kojima je opisan
zeljeni profil PSE. U nastavku sledi izvod iz jednog takvog dokumenta, koji koristi

Ministarstvo saobracaja, javnih radova i voda.

Vestine:
e ima razvijene vestine pisane i usmene komunikacije;
e ustanju je da daje savete;
e ume da vodi dijalog.

Kvalifikacije:

Da ima iskustva sa integritetom; da je balansirana osoba i svesna svog ponasanja; da moze da
“podnese” poverljivu informaciju; da moze da se nosi s otporom; da je u stanju da se odupre
pritisku; da razume kada i gde moze da dode do neZeljenog ponasanja; da zna da odrzi
profesionalni odnos prema situaciji i osobama koje su ukljucene u slucaj; da je otvorena za

periodi¢ni nadzor od strane ostalih PSE i kolega.
Znanja/ekspertiza:
e poznaje grupne i licne procese koji dovode do nepozeljnih oblika ponasanja;
e poznaje internu organizacionu kulturu i strukturu institucije;
e svesna je “socijalne mape” institucije (gde moze da trazi informacije);
e poznaje odgovarajuce zakone i procedure.

Bez obzira na potrebno iskustvo, poseban akcenat se stavlja na redovnu obuku PSE. Naime,
PSE moraju zavrsiti obuke za identifikovanje etickih problema i pruzanje adekvatnih saveta i
pomoci zaposlenima u pogledu daljeg postupanja. Sudeéi po postoje¢im dokumentima,
akcenat se stavlja na savetodavnu ulogu PSE, pa nije nuzno da na ovoj poziciji budu pravnici.
Istrazivanje o efektivnosti ovog mehanizma govori da poverljivi savetnici za etiku najvedi deo

radnog vremena provode u pruzanju saveta zaposlenima. Na osnovu odgovora ispitanih PSE,
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zakljucak je da javni sluzbenici u situacijama dilema dolaze kod njih za savet, jer vide

mogucnost da tako ¢uju misljenje druge strane.'?

Javni sluZbenik prijavljuje nepravilnosti PSE'. Vrste nepravilnosti koje se najceSce prijavljuju
su sledede: seksualno uznemiravanje, zloupotreba sluzbenog poloZaja, sukob interesa,
zloupotreba poverljivih informacija, korupcija, krada, prijem nedozvoljenih poklona i
donacije. PSE ima zadatak da saslusa zaposlenog i pruzi mu dalje savete i informacije o
proceduri. PSE cesto zovu sluSac¢ima i pruzaocima podrske zaposlenima u preduzimanju
daljih koraka. Javni sluZbenik je duZan da saznanja o nepravilnostima prijavi svom
pretpostavljenom, koji ima obavezu da obavesti o slucaju PSE (ukoliko sam zaposleni to nije
uradio). Pretpostavljeni mora zatraziti misljenje po pitanju mera od pravnog sektora u okviru
institucije. Ukoliko zaposleni smatra da ne treba da prijavi slucaj instituciji, moZe se obratiti i

postoje¢im nezavisnim telima.

Slikovit primer jednog zaokruZenog sistema integriteta predstavlja grad Amsterdam. Ova
jedinica lokalne samouprave osnovala je nezavisno telo — Biro za integritet grada Amsterdama.
Biro predstavlja centralno telo za integritet i u njemu se nalazi centralni PSE. Njegov zadatak
je da koordinira i nadzire funkcionisanje sistema integriteta u institucijama na teritoriji grada
Amsterdama. On se bavi selekcijom i zaposljavanjem savetnika za etiku, organizuje obuke, te
pruza podrsku i daje smernice u komplikovanim slucajevima. Takode, on je individualni
poverljivi savetnik za etiku u slucaju da sluzbenik ne moze ili ne Zeli da kontaktira PSE u
instituciji u kojoj radi. Za razliku od PSE na nivou pojedinacnih institucija, centralni PSE vrsi
istrage uz pomo¢ kolega iz ostalih sektora i preduzima odgovarajuc¢e korake u skladu sa

nalazima.

Poverljivost podrazumeva dva elementa: a) informacije koje je saopstio zaposleni bi trebalo da

se drze u tajnosti, i b) PSE je duzan da drzi u tajnosti informacije o identitetu zaposlenog koji

BGjalt De Graaf (2019) What Works: The Role of Confidential Integrity Advisors and Effective
Whistleblowing, International Public Management Journal, 22:2, 213-231.

4 U gotovo polovini institucija u Holandiji, prisutan je trend da se uloga PSE kombinuje sa poverljivim
savetovanjem u slucaju seksualnog zlostavljanja i nedozvoljenog ponasanja, tako da se PSE prijavljuju najrazlicitije
vrste nepravilnost
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podnosi prijavu, tj. da mu garantuje anonimnost. Novija istrazivanja navode da su PSE iskazali
potrebu za dodatnim obukama o principu poverljivosti. Naime, oni se u praksi sre¢u sa
situacijom da zaposleni smatraju kako poverljivost podrazumeva da sve sto kazu PSE ostaje
izmedu njih dvoje, osim ukoliko sam zaposleni ne odluci da ide dalje’®. Princip je zapravo
drugaciji. Kad se informacije koje zaposleni saopsti ne odnose iskljucivo na krsenje integriteta,
vec i na krSenje zakona, PSE je duzan da tome obavesti policiju i tuzilastvo. Zbog toga je bitno
da PSE poznaje zakone i da jasno predoci koja su pravila poverljivosti pre pocetka razgovora
sa zaposlenim. IzraZena je potreba da PSE objasne poverljivost, tj. da budu jasni po pitanju

pravila, a da, s druge strane, ne uplase sluzbenika.

Kao $to je ve¢ navedeno, svaka institucija u Holandiji ima svoje politike za promociju etike i
integriteta. Jedan od nacina za promociju jeste sprovodenje obuka o etici i integritetu. Postoje
razlicite prakse, u skladu sa internim politikama, ko i kada sprovodi ove obuke. U nekim
institucijama to rade PSE, dok neke angazuju konsultantske agencije da sprovedu obuke.
Pored toga, ucestalost, oblik i vrste ovih obuka zavise od internih politika koje svaka institucija

donosi za sebe.

Medutim, postoji neSto oko cega su sve institucije saglasne, a to je cilj obuka. Cilj obuka o etici
i integritetu jeste da podizanje moralne svesti zaposlenih, eticko razmisljanje i doslednost u

postupanju u skladu sa vrednostima.

3. Hrvatska — eficka infrastruktura na centralnom nivou

Prvi znacajni koraci za razvoj eticke infrastrukture u javnoj upravi Hrvatske na centralnom
nivou desili su se 2008. godine. Naime, te godine je na osnovu Zakona o drzavnim
sluzbenicima'® donet Eticki kodeks drzavnih sluZzbenika, koji je prvi put propisao obavezu
rukovodilaca svih drZzavnih tela da imenuju poverenike za etiku. Pored imenovanja

poverenika za etiku u svim drzavnim telima, Eticki kodeks je predvideo i formiranje Etickog

15 Gjalt De Graaf (2019) What Works: The Role of Confidential Integrity Advisors and Effective
Whistleblowing, International Public Management Journal, 22:2, 213-231.

16 (“Narodne novine”, br. 92/05, 107/07, 27/08, 34/11, 49/11, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13, 138/15 — Odluka
Ustavnog suda Republike Hrvatske, 61/17.170/19.).
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poverenstva, kao nezavisnog tela ¢iji je zadatak promovisanje etickih nacela u drzavnoj

sluzbi.l”

Pitanje etickog ponasanja drZavnih sluZbenika na centralnom nivou u Hrvatskoj danas je
uredeno Zakonom o drZavnim sluzbenicima i Etickim kodeksom drzavnih sluZbenika
(2011.),"® posebnim kodeksima i drugim propisima i strateSkim dokumentima, koji u
odredenom delu ureduju pravila etickog ponaSanja u javnoj sluzbi — na primer, Zakon o
sustavu unutarnjih financijskih kontrola u javnom sektoru, Zakon o sprecavanju sukoba

interesa i Strategija suzbijanja korupcije za period od 2015. do 2020. godine.

Zakon o drzavnim sluzbenicima sadrzi 11 nacela ponasanja drzavnih sluzbenika® i upucuje da ce
se detaljnije pravila njihovog ponasanja urediti Etickim kodeksom koji donosi Vlada.? Iako
Zakon ne daje precizniji okvir za donosenje Etickog kodeksa, njegove odredbe na nekoliko
mesta ukazuju na znacaj poStovanja pravila ponasanja koja ¢e biti predvidena ovim
dokumentom. Pre svega, drZzavni sluzbenici su duzni da odbiju izvrSenje svakog naloga koje
je suportno Etickom kodeksu i upozore davaoca naloga na tu okolnost.?! Potom, svrha procesa
ocenjivanja, pored ostalog, obuvata podsticanje drzavnih sluzbenika na ponasanje u skladu sa
Etickim kodeksom.?? Na kraju, ponasanje drzavnog sluzbenika protivno Etickom kodeksu
predstavlja laku, odnosno tesku povredu sluzbene duznosti, u zavisnosti od toga da li ono

nanosi Stetu ugledu sluzbe.?

Eticki kodeks drzavnih sluzbenika iz 2011. godine ne reguliSe sva pitanja koja su predmet
medunarodnih modela kodeksa (na primer, objavljivanje podataka o imovini, prijem poklona
i politicke aktivnosti drzavnih sluzbenika). S druge strane, ovaj dokument sadrzi detaljnija

reSenja u pogledu mehanizama sprovodenja pravila ponasanja i etickih nacela na osnovu kojih

7 Za vise detalja videti https://uprava.gov.hr/o-ministarstvu/ustrojstvo/3-uprava-za-sluzbenicki-sustav-
1078/etika/eticko-povjerenstvo/787

18 ("Narodne novine", br. 40/11 i 13/12)

1 Prema Zakonu, nacela ponasanja drzavnih sluzbenika su: (1) obavljanje duznosti i obaveza postupanja u skladu
sa zakonima, (2) zabrana zloupotrebe ovlascenja, (3) duznost odbijanja ponudenih poklona, (4) zabrana
neopravdanog nagradivanja drugih drzavnih sluzbenika, (5) duznost pruzanja informacija i obrazloZenja o

upravnim poslovima, (6) duznost pravovremenog i efikasnog izvrSavanja poslova, (7) duznost ¢uvanja sluzbene
tajne i postovanja privatnosti, (8) duznost strucnog postupanja, (9) duznost prisustva na radnom mestu, (10)
zakonita i pazljiva upotreba poverene imovine, i (11) duznost da svojim ponasanjem ne umanje svoj ugled i ugled
drzavne sluzbe, odnosno dovedu u pitanje svoju nepristrasnost u postupanju.

20 Clan 25. stav 2. Zakona o drzavnim sluZbenicima

21 Clan 27. st. 1. i 2. Zakona o drzavnim sluZbenicima

2 Clan 83. Zakona o drZavnim sluZbenicima

2 Clan 98. stav 1. tacka 8 i &lan 99. stav 1. tacka 13. Zakona o drzavnim sluzbenicima
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treba da postupaju drzavni sluzbenici. Konkretno, od ukupno 40, ¢ak 23 ¢lana Etickog kodeksa

se ti¢u pozicioniranja poverenika za etiku u drzavnim telima i Eti¢kog poverenstva.

Za razliku od drzavnih tela na centralnom nivou, jedinice lokalne i regionalne samouprave

nemaju obavezu da donesu eticke kodekse, niti da imenuju poverenike za etiku.?

Eticki kodeks propisuje obavezu rukovodilaca svih drZavnih tela da imenuju poverenike za
etiku iz reda drzavnih sluzbenika, s tim Sto na ovu poziciju ne moZe biti imenovano lice kome
je izreCena kazna za povredu sluzbene duznosti.?> Prema zvani¢nim podacima, 2018. godine
bilo je ukupno 229 poverenika za etiku i 63 zamenika poverenika za etiku u drzavnim i

pravosudnim telima.?

Rukovodilac ima mogucénost da imenuje viSe poverenika za etiku u drzavnom telu, u
zavisnosti od ustrojstva i potreba.”’ U praksi, medutim, rukovodioci retko koriste ovu
mogucnost. U slu¢aju da imenovani poverenik za etiku duze odsustvuje iz sluzbe,?® rukovodilac
ima obavezu da imenuje zamenika, koji ¢e preuzeti ovlaSc¢enja i duznosti odsutnog poverenika
sve do njegovog povratka.? Koristeci ovo pravilo, pojedina drzavna tela su imenovala stalnog

zamenika poverenika, §to se moZze smatrati korisnim i svrsishodnim resenjem.

DrZzavna tela imaju obavezu da obaveste Ministarstvo uprave o imenovanju poverenika za
etiku u roku od 15 dana, kao i da objave odluku o imenovanju na svojoj internet prezentaciji i

oglasnoj tabli. ¥

2 Prema podacima iz 2014. godine, od ukupno 576 jedinica lokalne i regionalne samouprave, samo su njih 142 imale
eticke kodekse sluzbenika.

% Clan 15. st. 1. i 4.Eti¢kog kodeksa drZavnih sluzbenika

2Ministarstvo uprave Republike Hrvatske, IzvjeS¢e o podnesenim prituzbama na neeticno ponasanje drzavnih
sluzbenika u 2018. godini, 2019, str.3, dostupno na
https://uprava.gov.hr/UserDocsImages//Etika//I1zvie%C5%A1%C4%87e%200%20podnesenim%20pritu%C5%BEba
ma%?20na%?20neeti%C4%8Dno0%20pona%C5%Alanje%20dr%C5%BEavnih%20slu%C5%BEbenika%20u%202018.

O,

Jo20godini.pdf
27 Clan 15. stav 2. Etickog kodeksa drZavnih sluZbenika

2 Nigde nije precizirano sta se podrazumeva pod duzom odsutnoscu iz sluzbe, sto u praksi moze dovesti do
razli¢ite primene ovog pravila.

» Clan 15. stav 3. Etickog kodeksa drZavnih sluZbenika

30 Clan 16. Eti¢kog kodeksa
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Iz opisa pomenutih pravila, mozZe se zakljuciti da Eticki kodeks drzavnih sluZbenika ne
propisuje uslove, kriterijume i nacin imenovanja poverenika za etiku. Tako se u praksi
desavalo da rukovodioci imenuju poverenike bez prethodnih konsultacija s njima i njihove
saglasnosti. Jasno je da pisane procedure o nacinu predlaganja kandidata, uslovima koje
moraju ispunjavati i kriterijjumima za njihovo imenovanje predstavljaju jedan od preduslova
za odgovarajudi izbor poverenika i efikasno obavljanje ovih specifi¢nih poslova. U cilju makar
delimicnog otklanjanja problema koji u praksi nastaju usled nepostojanja pomenutih pravila,
Ministarstvo uprave je dalo preporuke drzavnim telima na koji nacin bi trebalo da sprovedu
ovaj proces u Smernicama za sprovodenje Etickog kodeksa.?! Konkretno, Smernice sugerisu
rukovodiocima drzavnih tela da se imenovanje poverenika za etiku zasniva na izboru
zaposlenih, u cilju jacanja njegovog kredibliteta. Ukoliko se imenovanje poverenika zasniva
na prethodnom predlogu drzavnih sluzbenika, uslovi treba da budu slededi: a) poverenje i
ugled u drZavnom telu, b) primeren odnos prema radu, i c) svojim ponaSanjem je primer
ostalim sluzbenicima. Pored toga, prilikom odlucivanja o imenovanju, u obzir se mogu uzeti i
neke licne karakteristike, kao $to su: a) nac¢in komuniciranja u radnoj sredini i s gradanima, te

b) sklonost toleranciji i razumevanju.3

Eticki kodeks je definisao delokrug rada poverenika za etiku u drzavnim telima. Konkretno,

zadaci poverenika za etiku su sledeci:
e prati primenu Etickog kodeksa u drzavnom telu;

e promovise eticko ponasanje u medusobnim odnosima drzavnih sluzbenika, kao i u

odnosima drzavnih sluzbenika prema gradanima;
e daje savete drzavnim sluzbenicima o etickom ponasanju;

e prima prituzbe drzavnih sluZzbenika i gradana na neeticko ponasanje i postupanje

drzavnih sluzbenika;

31 Ministarstvo uprave izradilo je Smernice za sprovodenje Etickog kodeksa drzavnih sluzbenika u saradnji s
Etickim poverenstvom i poverenicima za etiku 2013. godine, dostupno na
https://uprava.gov.hr/UserDocsImages//Dr%C5%BEavna %20slu%C5%BEba/2013/09-13//250913-
Smijernice%20Eti%C4%8Dki%20kodeks%20dr%C5%BEavnih%20slu%C5%BEbenika.pdf

%2 Ministarstvo uprave Republike Hrvatske, Smernice za sprovodenje Eti¢kog kodeksa drzavnih sluzbenika, 2013,
str. 4, dostupno na https://uprava.gov.hr/UserDocsImages//Dr%C5%BEavna%?20slu%C5%BEba/2013/09-
13//250913-Smijernice %20Eti%C4%8Dki%20kodeks %20dr%C5%BEavnih %20slu%C5%BEbenika.pdf
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e sprovodi postupak ispitivanja osnovanosti prituzbe;
e vodi evidenciju o dostavljenim prituzbama.

U cilju obezbedivanja zastite i samostalnosti u radu, Eticki kodeks predvida da poverenik ne
mozZe zbog obavljanja svoje duznosti biti pozvan na odgovornost, niti doveden u nepovoljniji
poloZaj u odnosu na druge drzavne sluzbenike. Takode, rukovodilac je duzan da na zahtev,
tokom perioda sprovodenja postupka ispitivanja osnovanosti prituzbe, poverenika za etiku

oslobodi obavljanja redovnih poslova.*

IstraZivanja koja su sprovedena u prethodnom periodu ukazuju da veci broj poverenika za
etiku nije zadovoljan na¢inom imenovanja, niti na¢inom na koji treba da obavlja poslove
vezane za promovisanje etickog ponasanja i reSavanje prituzbi na neeticko postupanje. Neki
od razloga za to su obaveza da paralelno obavljaju i redovne poslove, nezavidan poloZaj
prema drugim kolegama, kao i nedovoljna znanja i veStine za promovisanje etickog ponasanja
i reSavanje pojedinih prituzbi. * Ujedno, pokazalo se da vecina poverenika za etiku nije
obavljala dovoljno aktivnosti vezanih za promociju etickog ponasanja, kao i da veliki broj

drzavnih sluzbenika nije upoznat s ulogom i zadacima poverenika.*

S druge strane, kao pozitivan primer moze se navesti Ministarstvo finansija, koje je zbog
specifi¢nosti organizacione strukture uspostavilo internu eticku infrastrukturu u okviru koje
su imenovana tri poverenika za etiku - za centralni deo Ministarstva, Poresku upravu i
Carinsku upravu. Pored toga, u svakoj carinarnici imenovan je poverenik za etiku koji reSava

predmete koji se odnose na neetic¢ko postupanje. 3

Poverenik za etiku sprovodi postupak ispitivanja osnovanosti prituzbe na neeticko ponasanje
i postupanje drzavnih sluzbenika u drZzavnom telu i priprema izvestaj rukovodiocu o tom

postupku. Poverenik je duzan da sprovede ovaj postupak u roku od 30 dana i da pripremi

3 Clan 25. Eti¢kog kodeksa drzavnih sluzbenika

3% Drzavni ured za reviziju Republike Hrvatske, Izvjesée o obavljenoj reviziji u¢inkovitosti funkcioniranja eticke
infrastrukture u tijelima drzavne uprave, 2013, str. 27, dostupno na http://www.revizija.hr/izvjesca/2013-rr-
2013/posebne-revizije/02-eticnost-u-javnom-sektoru/eticnost-u-javnom-sektoru.pdf

% Isto.

36 Isto.
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odgovor za podnosioca, koji dostavlja rukovodiocu. Pored toga, poverenik je duzan da

sprovede postupak i u situaciji kad mu je dostavljena anonimna prituzba.

U okviru postupka ispitivanja osnovanosti prituzbe, poverenik ¢e obavezno zatraZziti pisanu
izjavu drzavnog sluZbenika na koga se odnosi prituzba, izjave drugih sluZbenika koji imaju
neposredna saznanja o sadrzaju prituzbe i izveStaje nadleznih tela, u slucaju sumnje da je

ucinjeno krivi¢no delo.

Ukoliko na osnovu prikupljenih dokaza utvrdi da su navodi iz prituzbe osnovani, poverenik
¢e predloziti rukovodiocu u izvestaju preduzimanje odgovarajucih mera. U zavisnosti od vrste
i teZine povrede, rukovodilac drZavnog tela mozZe pokrenuti postupak zbog povrede sluzbene
duznosti ili pisanim putem upozoriti drzavnog sluzbenika na neeticko postupanje i potrebu

postovanja odredaba Etickog kodeksa.

Na kraju, rukovodilac drzavnog tela je duzan da dostavi odgovor podnosiocu prituzbe u roku

od 60 dana od dana prijema prituzbe.

Eticko poverenstvo predstavlja nezavisno telo nadlezno za promovisanje etickih nacela u
drzavnoj sluzbi, koje imenuje Vlada na period od Cetiri godine. ReSenjem Vlade iz 2017. godine
imenovani su clanovi treéeg saziva Etickog poverenstva — troje drzavnih sluzbenika, dvoje

predstavnika sindikata i jedna predstavnica nevladinih organizacija.”

Eticko poverenstvo ima posebnu ulogu u postupcima povodom prituzbi na neeticko

ponasanje. Konkretno, Eti¢ko poverenstvo je zaduZeno da:

e pripremi odgovor podnosiocu prituzbe, ukoliko u roku od 60 dana to nije ucinio
rukovodilac drzavnog tela, kao i u slucaju da je podnosilac nezadovoljan dostavljenim

odgovorom;

e sprovede postupak ispitivanja osnovanosti prituzbe na ponasanje poverenika za etiku;
prituzbe na ponasanje celnika drzavnog tela koji je drzavni sluzbenik, kao i prituzbe

poverenika za etiku na neeticko ponasanje drugih drzavnih sluzbenika prema njemu.

% Za viSe detalja videti https://uprava.gov.hr/o-ministarstvu/ustrojstvo/3-uprava-za-sluzbenicki-sustav-
1078/etika/eticko-povjerenstvo/787
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Pored ovoga, Eticko poverenstvo je zaduzeno i za davanje misljenja o sadrzaju i primeni
Etickog kodeksa. U tom kontekstu, u slucaju dileme da li neko ponasanje drZzavnog sluZzbenika
predstavlja povredu Etickog kodeksa, poverenik za etiku moZe zatraziti misljenje Etickog

poverenstva.

Prema Uredbi o unutrasnjem ustrojstvu Ministarstva uprave, u okviru Uprave za sluzbenicki
sistem, Sektora za razvoj ljudskih resursa, postoji Sluzba za etiku i sistem vrednosti. Pored
ostalog, ova sluzba je zaduzena da izraduje stru¢na misljenja o pitanjima vezanim za sukob
interesa, koruptivho i drugo neeticko ponasSanje drzavnih sluzbenika i predloge za
unapredenje etickih standarda, u skladu sa medunarodnom praksom. Dodatno, ova sluzba
prima prituzbe drzavnih sluzbenika i namestenika, kao i gradana na neeticko postupanje
drzavnih sluzbenika; vodi evidencije o dostavljenim prituzbama i podacima o sprovedenim
ispitnim postupcima o osnovanosti prituzbe; imenovanim poverenicima za etiku u drzavnim
telima, kao i o sprovodenju edukacije poverenika za etiku; izraduje godisSnje izveStaje o
podnetim prituZbama na neeticko postupanje drzavnih sluzbenika; izraduje i predlaze
uputstva, kao i pojasnjenja poverenicima za etiku u drZavnim telima; obavlja administrativne
i strucne poslove za Eticko poverenstvo i ucestvuje u izradi programa edukacije drzavnih

sluzbenika u podrudju sluzbenicke etike.?

Imajudi u vidu da Sluzba ima znacajnu ulogu u promovisanju etike i sistema vrednosti u
drzavnim telima, vazno je da drzavni sluzbenici budu upoznati s njenim radom. Medutim,
prema podacima iz 2013. godine, ¢ak 74,3% drzavnih sluzbenika u Hrvatskoj nije upoznato s

ulogom i zadacima Sluzbe.®

Poverenici za etiku imaju obavezu da zavrSe program edukacije koji sprovodi Ministarstvo
uprave. Ovo ministarstvo je donelo program obuke za poverenike, koji se sastoji od
jednodnevne radionice podeljene u dva tematska dela. U prvom delu se polaznici upoznaju s

osnovnim pojmovima etike i morala, te pojmom korupcije, a potom i sa odredbama Etickog

% Za viSe detalja, videti https://uprava.gov.hr/o-ministarstvu/ustrojstvo/3-uprava-za-sluzbenicki-sustav-1078/1078
% Drzavni ured za reviziju Republike Hrvatske, IzvjeS¢e o obavljenoj reviziji u¢inkovitosti funkcioniranja eticke
infrastrukture u tijelima drzavne uprave, 2013, str. 19, dostupno na http://www.revizija.hr/izvjesca/2013-rr-
2013/posebne-revizije/02-eticnost-u-javnom-sektoru/eticnost-u-javnom-sektoru.pdf
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kodeksa i primerima iz prakse. Drugi deo radionice posvecen je pravilima ponasanja drzavnih
sluzbenika i postupanju u slucaju povrede sluzbene duznosti, te sukoba interesa. Program je
osmisljen kao interaktivna radionica u kojoj polaznici kroz vezbe i razmenu iskustava sticu
osnovna znanja potrebna za sprovodenje postupka ispitivanja prituzbe.** Nakon ove obuke,

poverenici za etiku nemaju obavezu da se dalje stru¢no usavrsavaju u podrudju etike.

Imajuci u vidu navedeno, u prethodnim godinama je ukazano na potrebu za dodatnom i
kontinuiranom obukom poverenika u ovoj oblasti, kao i za organizovanjem sastanaka na
kojima bi se moglo raspravljati o prakti¢nim slucajevima i razmenjivati iskustva. Na taj nacin,
doprinelo bi se i podizanju kvaliteta rada poverenika i ujednacavanju pristupa pri resavanju

prituzbi.

DrZavni sluzbenici takode treba da se kontinuirano usavrsavaju u podrudju etike i integriteta,
kako bi mogli nepristrasno i kvalitetno da obavljaju svoje zadatke. Medutim, istrazivanja koja
su sprovedena prethodnih godina ukazuju da se ne radi dovoljno na edukaciji drzavnih
sluzbenika o etici i integritetu. Jedan od razloga za to je Cinjenica da propisi i interni akti
drzavnih tela ne predvidaju obavezu zaposlenih da pohadaju obuke o etici i integritetu. S
druge strane, intervjui sa drzavnim sluzbenicima svedoce da se vecina njih tokom obavljanja
redovnih poslova susrece sa etickim dilemama, kao i da su im potrebna dodatna znanja i
vestine u ovoj oblasti. ! Imajuci ovo u vidu, pokazalo se da je potrebno utvrditi program obuka

drzavnih sluzbenika, ali i sluZbenika na lokalnom i regionalnom nivou za ovu oblast.

Poverenici za etiku i Eticko poverenstvo bi trebalo da saraduju blisko sa Sluzbom za etiku i
sistem vrednosti na promovisanju etickih standarda. Medutim, nije dovoljno jasan odnos
izmedu Etickog poverenstva i Sluzbe za etiku i sistem vrednosti, imaju¢i u vidu da se

ovlascenja ovih tela u nekim podrudjima preplicu.

40 Za viSe detalja videti https://www.dsju.hr/dsju/calendar/workshop/detail/edukacija-povjerenika-za-etiku-65
4 Drzavni ured za reviziju Republike Hrvatske, IzvjeS¢e o obavljenoj reviziji u¢inkovitosti funkcioniranja eticke
infrastrukture u tijelima drzavne uprave, 2013, str. 19, dostupno na http://www.revizija.hr/izvjesca/2013-rr-

2013/posebne-revizije/02-eticnost-u-javnom-sektoru/eticnost-u-javnom-sektoru.pdf
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Drugi problem predstavlja nedostatak koordinacije rada poverenika za etiku na centralnom
nivou, kao i standardizacije njihovog postupanja. Naime, u praksi se koordinacija u najvecoj

meri svodi na vodenje evidencija o imenovanim poverenicima za etiku i prijemu prituzbi.

U relevantnim strateSkim dokumentima, poput Strategije razvoja javne uprave za period 2015-
2020. godine, prepoznati su problemi nepostojanja ili nedovoljne razvijenosti jedinstvenog
sistema standarda ponasanja zaposlenih u celokupnom javnom sektoru, internih procedura
drzavnih tela za upravljanje sukobom interesa javnih sluZbenika i povezanim etickim
pitanjima, kao i kontinuirane edukacije sluzbenika o ovim temama. Ovi strateski dokumenti,
kao i relevantna istraZivanja, ukazuju da bi znacajan korak u procesu daljeg razvijanja i jacanja
eticke infrastrukutre u Hrvatskoj bilo donosSenje dugo najavljivanog Zakona o eti¢kom sustavu

u javnom sektoru. 4

4. Mogucnost ispitivanja integriteta  kandidata za
sluzbenika za etiku i integritet

Nijedan od analiziranih sistema nije naveo integritet, kao jednu od neophodnih kvalifikacija
ili uslova za izbor ovih sluzbenika. U nekim sludajevima problematizovan je princip
poverljivosti, tj. naglaSeno je da sluzbenici za etiku i integritet imaju zakonski ureden polozaj
koji im obezbeduje uslove za sticanje poverenja od strane zaposlenih. To zapravo znaci da
sluzbenici za etiku i integritet ne bi trebalo da vode istragu, ukoliko Zele da im se zaposleni
obracaju za savet. S druge strane, oni moraju da poznaju principe poverljivog savetovanja i da
ih jasno predoce zaposlenima koji im se obrate. Imajudi u vidu ovu ¢injenicu, postavlja se
pitanje da li je uopSte mogucde postaviti kao jedan od uslova za izbor ovih sluzbenika li¢ni

integritet i kako bi se on dokazivao/proveravao.

Bilo je istrazivanja koja su na posredan nacin obradivala temu ispitivanja integriteta javnih
sluzbenika. U jednom od takvih istraZivanja, navedena je teorijska postavka na osnovu koje je
meren efekat obuka o etici i integritetu. Efekat se merio na osnovu licnog integriteta ucesnika

obuka, tj. pitanja u kojoj meri je obuka uticala na njihov integritet.

Teorijska osnova istrazivanja je bila sledeca: za javnog sluzbenika mozZemo re¢i da ima

integritet ako ispunjava sledeca tri kriterijuma:

42 Za viSe detalja videti https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/EconReport?entityld=5315
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- daje svesan moralnih i etickih aspekata situacije u kojoj se nalazi;

- da je spreman da donese odgovornu odluku o tome kako treba postupiti u datoj

situaciji i da je spreman da o njoj raspravlja;
- daje spreman da postupi u skladu sa odgovaraju¢im pravilima i principima.

Na osnovu ovoga, navodi se da ukoliko Zelimo da ispitamo nediji integritet to znaci da

ispitujemo tri aspekta: moralnu svesnost, moralno zakljucivanje i ponasanje.

Navedeni aspekti, koji zapravo ¢ine komponente ponasanja sa integritetom, mogu se ukljuciti
u pojedine segmente procesa provere kandidata, kroz odgovorajuce studije slucaja i

simulacije.

ZakljuCne napomene

Prikazana analiza sistema u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama, Holandiji i Hrvatskoj
potvrduje zakljucak da su najznacajniji preduslovi za uspostavljanje efikasne eticke
infrastrukture u jednoj zemlji: a) efektivan zakonodavni okvir, b) sprovodivi mehanizmi
odgovornosti zaposlenih, c) sprovodiv eticki kodeks, d) izabrani sluzbenici za etiku u svakoj
instituciji, e) uspostavljeno koordinaciono (nadzorno) telo na centralnom nivou za pitanja
etike i integriteta i f) primena sistema eticke infrastrukture u javnoj upravi na svim nivoima

vlasti (centralnom, regionalnom i lokalnom).

e Iskustva iz prakse pomenutih drzava pokazuju da je potrebno doneti zakon kojim ce
biti propisana obaveza svih institucija (ili veéine njih, koriS¢enjem kriterijuma broja
zaposlenih) na svim nivoima vlasti da odrede sluzbenike za etiku i integritet. Tako su
u Sjedinjenim Americkim Drzavama i Holandiji doneti zakoni na osnovu kojih su
uspostavljeni sistemi eticke infrastrukture u javnoj upravi i propisana obaveza
rukovodilaca svih ili vecine institucija da imenuju jednog ili viSe sluzbenika za etiku i
integritet. S druge strane, u Hrvatskoj su uspostavljeni elementi eticke infrastrukture

jedino na centralnom nivou, pre svega zahvaljuju¢i Etickom kodeksu drzavnih

# André van Montfort, Laura Beck & Anneke Twijnstra (2013) Can Integrity Be Taught in Public
Organizations?, Public Integrity, 15:2, 117-132.
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sluzbenika. U svim analiziranim sistemima predvidena je mogucnost ili obaveza

odredivanja najmanje dva sluzbenika koja ¢e se baviti pitanjima etike i integriteta.

Osnovne kvalifikacije i uslovi za imenovanje sluzbenika za etiku i integritet treba
da budu regulisani propisom. Ovo je slucaj u Sjedinjenim Americkim DrZzavama, dok
Holandjija i Hrvatska nemaju zakonski definisane uslove za imenovanje sluzbenika za
etiku i integritet. U Holandiji, bez obzira na nedostatak zakonskih pravila, postoji
uspostavljena praksa da svaka institucija definiSe potrebne kvalifikacije i vestine koje
treba da poseduje zaposleni koji se bira za sluZzbenika za etiku i integritet. S druge
strane, u Hrvatskoj postoje jedino neobavezuju¢e Smernice za sprovodenje Etickog
kodeksa, u kojima se pominje ovo pitanje. Svakako, sve tri zemlje prepoznaju da medu
uslovima i kompetencijama za imenovanje sluzbenika za etiku i integritet vaznu ulogu
treba da imaju poznavanje organizacione strukture, propisa i internih procedura, kao
i razvijene vestine komunikacije. Pored toga, u sve tri zemlje se zahteva da sluZbenici
za etiku i integritet pohadaju odgovarajuce obuke, kako bi mogli uspesno da obavljaju
dodeljene zadatke. Imajuc¢i u vidu iskustva Sjedinjenih Americkih Drzava, kao i
postojece medunarodne standarde, moze se zakljuciti da je za adekvatno obavljanje
zadataka sluzbenika za etiku i integritet u instituciji vazno da ovo lice ima
odgovarajuce zvanje, tj. poloZaj koji mu omogucava efikasnu i efektivnu komunikaciju

sa zaposlenima i rukovodiocima.

Prilikom odredivanja sluzbenika za etiku i integritet pozeljno je konsultovati
zaposlena i radno angazovana lica. U Sjedinjenim Americkim Drzavama se proces
izbora sluzbenika za etiku i integritet vrsi sprovodenjem internog konkursa u
instituciji. S druge strane, u Holandjiji su najzastupljenija tri na¢ina odredivanja ovih
sluzbenika: a) postavlja ih uprava; b) sprovodi se interni konkurs ili ¢) rukovodstvo
konsultuje zaposlene prilikom izbora. Svakako, u vedini institucija rukovodstvo
konsultuje zaposlene/sindikat prilikom imenovanja ovih sluzbenika. Iako u Hrvatskoj
nije zakonski regulisan nacin odredivanja sluzZbenika za etiku i integritet, Smernice
sugeriSu rukovodiocima drzavnih tela da se imenovanje ovih lica, u cilju jacanja

kredibliteta, zasniva na izboru zaposlenih.

Zadaci sluzbenika za etiku i integritet, kao i pravila postupanja prilikom obavljanja tih
zadataka moraju biti jasno definisani zakonom. Iskustva SAD i Holandije ukazuju da

zadaci sluzbenika za etiku i integritet moraju biti prepoznati i u aktima o unutrasnjem
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uredenju i sistematizaciji radnih mesta institucija, odnosno da se moraju tretirati kao

prevashodni deo njihovog posla, a ne kao usputne aktivnosti, uz “redovan posao”.

Zadaci sluzbenika za etiku i integritet treba da obuhvate sva pitanja koja su od
znacaja za jacanje integriteta institucije. U sve tri zemlje sluZbenici za etiku i integritet
imaju zadatke koji se ticu pracenja primene etickih pravila u instituciji, promovisanja
etickog ponasanja, kao i davanja saveta zaposlenima o etickom ponasanju. Pored toga,
u pomenutim zemljama ovi sluZbenici su neretko zaduzeni i za brigu o redovnoj
edukaciji zaposlenih o etici i integritetu. S druge strane, sva tri analizirana sistema
imaju odredene specificnosti u pogledu zaduZenja ovih sluZbenika. Konkretno,
specificnost Sjedinjenih Americkih DrZzava u odnosu na druge analizirane sisteme jeste
da su sluzbenici za etiku i integritet zaduZeni i za prijem, vodenje evidencije i kontrolu
prijava prihoda zaposlenih koji se nalaze na odredenim pozicijama, kao i za upravljanje
sukobom interesa zaposlenih. U Holandiji su sluZbenici za etiku i integritet zaduzeni i
za pruZzanje poverljivih infromacija i podrske zaposlenima koji imaju nedoumice u vezi
sa pitanjima krsenja integriteta. Na kraju, u Hrvatskoj, sluzbenici za etiku i integritet
sprovode postupke ispitivanja osnovanosti prituzbi na neeticko ponasanje drzavnih

sluzbenika u drzavnom telu.

Uspostavljanje koordinacionog (nadzornog) tela za pitanje etike i integriteta. Pored
odredivanja sluzbenika u svakoj instituciji, jedan od osnovnih preduslova za razvoj
eticke infrastrukture u javnoj upravi jeste uspostavljanje koordinacionog tela za pitanje
etike i integriteta. Ovo telo bi moralo da bude zaduZeno za: a) pruzanje pomocdi i
davanje smernica sluzbenicima za etiku i integritet za njihovo postupanje, b) nadzor
nad radom sluzbenika za etiku i integritet, kao i c) davanje predloga za unapredenje
etickih standarda, u skladu sa medunarodnom praksom. U Sjedinjenim Americkim
Drzavama ulogu ovog tela ima Vladina kancelarija za etiku, koja je odgovorna za
nadzor nad sprovodenjem etike u federalnoj upravi. Ovo telo propisuje Osnovni eticki
program za sve institucije i nadzire sprovodenje pojedinacnih institucionalnih etickih
programa. U Holandiji ulogu koordinacionog tela ima Kuéa za uzbunjivace, koja pruza
struénu podrsku razvoju i odrzavanju politika integriteta u institucijama. Vazno je
napomenuti i da u vedini jedinica lokalne samouprave u Holandiji postoje
koordinaciona tela za etiku i integritet, koja su zaduZena za nadzor nad sprovodenjem
politika integriteta u institucijama na lokalnom nivou — na primer, Biro za integritet

grada Amsterdama. Na kraju, u Hrvatskoj je uloga koordinacionog tela podeljena
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izmedu Etickog poverenstva, kao nezavisnog tela nadleznog za promovisanje etickih
nacela u drzavnoj sluzbi, i Sluzbe za etiku i sistem vrednosti u okviru Ministarstva

uprave.



Sprecavanje i borba protiv korupcije

Analiza nacionalnog normativhog okvira

Uvodne napomene

Strateski okvir u Srbiji prepoznaje znacaj unapredenja etickih standarda i odgovornosti u
obavljanju poslova javne uprave. Tako, Akcioni plan za sprovodenje Strategije za reformu
javne uprave za period 2018-2020. godine sadrZi meru posvecenu jacanju integriteta i etickih
standarda zaposlenih u javnoj upravi, kao i smanjenju korupcije kroz osnaZivanje
mehanizama prevencije. Akcionim planom je predvideno da je za realizaciju pomenute mere
neophodno pripremiti uporednu analizu i smernice sa preporukama u cilju uvodenja

sluZbenika za etiku i integritet u javnoj upravi u Srbiji.*

Za potrebe ove analize i Smernica i preporuka za uvodenje sluzbenika za etiku i integritet,
pojam javne uprave i organa javne vlasti u Srbiji obuhvata organe drzavne uprave
(ministarstva, organe uprave u sastavu ministarstava i posebne organizacije), drzavne organe,
kao i organe autonomne pokrajine i jedinica lokalne samouprave. S druge strane, ova analiza
i Smernice ne odnose se na ostale subjekte koji bi se mogli podvesti pod pojam javne uprave -
javne sluzbe (ustanove, javna preduzeca i drugi oblici organizovanja utvrdeni Zakonom o
javnim sluzbama)® i pravna i fizicka lica kojima su odgovaraju¢im zakonom poverena javna
ovlascenja. Postoje dva glavna razloga za ovaj pristup: a) pomenuta mera iz Akcionog plana
za sprovodenje Strategije za reformu javne uprave usmerena je, pre svega, na organe drzavne
uprave, drzavne organe, kao i organe autonomne pokrajine i jedinica lokalne samouprave; i
b) javne sluzbe i lica kojima su zakonom poverena javna ovlas¢enja imaju niz specificnosti u
odnosu na ostatak javne uprave, zbog kojih je procenjeno da je u ovom trenutku nesvrsishodno

razmatrati uvodenje sluzbenika za etiku i integritet u ovim subjektima.

U nastavku teksta predstavicemo sadrzaj relevantnih nacionalnih propisa i strateskih
dokumenata u oblasti sprecavanja korupcije i jaanja integriteta u javnoj upravi, te ukazati na

intervencije koje je potrebno preduzeti u normativhom okviru u cilju uspostavljanja

# Vlada Republike Srbije, Akcioni plan za sprovodenje Strategije za reformu javne uprave za period 2018-2020.
godina, Posebni cilj 5, mera 5.2, str.33, dostupno na http://civilnodrustvo.gov.rs/upload/AP-RJU-narativni-deo-
2018-2020.pdf

4 Zakon o javnim sluzbama ("SL. glasnik RS", br. br. 42/91, 71/94, 79/2005 - dr. zakon, 81/2005 - ispr. dr. zakona,
83/2005 - ispr. dr. zakona i 83/2014 - dr. zakon), dostupno na
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon o javnim sluzbama.html
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sveobuhvatne i efikasne eticke infrastrukture, u skladu sa opisanim medunarodnim

standardima i uporednim primerima dobre prakse.

1. Pregled relevatnih propisa i strateSkin dokumenata

Analiza relevantnih nacionalnih propisa i strateskih dokumenata koji se ti¢u sprecavanja
korupcije i jacanja integriteta ukazuje da ve¢ postoje odredena normativna i institucionalna
reSenja koja se mogu tretirati kao zaceci uspostavljanja sveobuhvatne i efikasne eticke

infrastrukture u javnoj upravi u Srbiji, u skladu sa 12 nac¢ela OECD* i uporednim iskustvima.

Propisi koji reguliSu sprecavanje korupcije, status javnih sluzbenika i uzbunjivanje i zastitu
uzbunjivaca, uz lokalne antikorupcijske planove, ve¢ sada predvidaju obavezu ili ukazuju da
organi javne vlasti treba da odrede medu zaposlenima lica ¢ija su zaduZenja povezana sa
ulogom sluzbenika za etiku i integritet iz uporedne prakse. Konkretno, rukovodioci ovih
organa treba da odrede ovlasc¢ena lica za: a) obavljanje poslova koordinacije u vezi sa
donoSenjem, sprovodenjem i izveStavanjem o sprovodenju planova integriteta?, b)
upravljanje sukobom interesa zaposlenih*, i c) postupanje po prijavama u vezi sa unutrasnjim
uzbunjivanjem®. Pored toga, organi javne vlasti ¢e od septembra 2020. godine dobiti obavezu

da sprovode obuke u oblasti sprecavanja korupcije i jacanja integriteta za zaposlene.* Iako nije

4 Videti str. 5 Uporedne analize.

4 Ova obaveza proizlazi iz Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije ("Sl. glasnik RS", br. 97/2008, 53/2010,
66/2011 - odluka US, 67/2013 - odluka US, 112/2013 - autenti¢no tumacenje i 8/2015 - odluka US), ¢lanovi 58-60,
dostupno  na  http://www.acas.rs/zakoni-i-drugi-propisi/zakoni/o-agenciji-za-borbu-protiv-korupcije/,  a
predvidena je i clanom 97. stav 2. Zakona o sprecavanju korupcije, ("Sl. glasnik RS", br. 35/2019), koji ¢e poceti da
se primenjuje od septembra 2020. godine, dostupno na
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2019/1630-19.pdf

4 Za rukovodioce organa drzavne uprave i drzavne organe ova obaveza je propisana Zakonom o drzavnim
sluzbenicima ("SL. glasnik RS", br. 79/2005, 81/2005 - ispr., 83/2005 - ispr., 64/2007, 67/2007 - ispr., 116/2008, 104/2009,
99/2014, 94/2017 i 95/2018), ¢lan 30a, dostupno na
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon o drzavnim sluzbenicima.html# S druge strane, za zaposlene u organima

autonomne pokrajine i jedinicama lokalne samouprave nije propisana zakonska obaveza odredivanja ovlas¢enog
lica za upravljanje sukobom interesa zaposlenih. Medutim, veéi broj jedinica lokalne samouprave je u skladu sa
svojim lokalnim antikorupcijskim planovima doneo pravilnike, kojima je propisana obaveza odredivanja
ovlaséenih lica za upravljanje sukobom interesa zaposlenih.

4 Ova obaveza propisana je clanom 14. stav 5. Zakona o zastiti uzbunjivaca ("SI glasnik RS", br. 128/2014, dostupno
na https://www.paragraf.rs/propisi/zakon o zastiti uzbunjivaca.html

% Zakon o sprecavanju korupcije, ('Sl glasnik RS", br. 35/2019), clan 99. stav 3, dostupno na
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2019/1630-19.pdf
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eksplicitno propisano da su organi javne vlasti duzni da odrede ovlasc¢ena lica za pitanja
vezana za sprovodenje obuka, karakter pomenute obaveze ukazuje da bi to bilo svrsishodno.
S druge strane, za razliku od primera iz uporedne prakse, trenutno ne postoji obaveza, niti
preporuka organima javne vlasti da medu zaposlenima odrede ovlascena lica za pracenje
sprovodenja kodeksa ponaSanja; promovisanje etickog ponaSanja; pruzanje saveta
zaposlenima o etickim pitanjima; brigu o redovnoj edukaciji zaposlenih u ovoj oblasti i prijem

i postupanje po prituzbama na neeticko ponasanje sluZbenika.

U skladu sa pomenutim obavezama i preporukama, organi javne vlasti u Srbiji su ve¢
uspostavili praksu da medu zaposlenima odreduju jedno ili vise lica koja imaju pojedina
zaduZenja koja su znacajna za jacanje etickih standarda i integriteta u javnoj upravi. Medutim,
podaci koji su poslednih godina prikupljeni prilikom sprovodenja razli¢itih projekata podrske
organima javne vlasti za primenu antikorupcijskih mehanizama pokazuju da postoji vise
problema vezanih za status ovih lica. Dodatno, u praksi su uoceni i problemi vezani za
nedostatke i slabosti mehanizama eksterne koordinacije i nadzora nad sprovodenjem obaveza
organa javne vlasti vezanih, pre svega, za upravljanje sukobom interesa zaposlenih i

postupanje po prijavama u vezi sa unutrasnjim uzbunjivanjem.

Zakon o sprecavanju korupcije donet je u maju 2019. godine, a njegova primena ce otpoceti od
septembra 2020. godine. Ovaj zakon sadrzi odredbe o obavezama organa javne vlasti u
pogledu donoSenja i sprovodenja planova integriteta, odnosno sprovodenja obuka o
integritetu. S obzirom na to da planovi integriteta i obuke imaju znacajnu ulogu u procesu
uspostavljanja i razvijanja eticke insfrastrukture u javnoj upravi, u daljem tekstu sledi prikaz

ovih odredaba.
1.1.1 Plan integriteta

Plan integriteta predstavlja preventivni mehanizam za jacanje integriteta institucija na
centralnom, pokrajinskom i lokalnom nivou, koji se zasniva na samoproceni njihove

izloZenosti rizicima za nastanak korupcije i drugih nepravilnosti i sadrzi mere i aktivnosti koje

51Zakon o  sprecavanju  korupcije ("SL glasnik ~ RS",  br. 35/2019), dostupno  na
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2019/1630-19.pdf
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sluZe za neutralizaciju ili stavljanje pod kontrolu izvora tih rizika.®> Ovaj mehanizam je ciklican

proces, koji traje tri godine.>

Obaveza organa drZavne uprave, drZzavnih organa i organa teritorijalne autonomije i lokalne
samouprave da izrade i sprovedu plan integriteta uvedena je jos uvek vaze¢im Zakonom o

Agenciji za borbu protiv korupcije.>*

Prema Zakonu o sprecavanju korupcije, pored ostalih, pomenuti organi javne vlasti, koji imaju
viSe od 30 zaposlenih su duzni da: a) donesu plan integriteta u skladu sa Uputstvom
(smernicama) koje priprema Agencija i da o tome obaveste Agenciju, b) pripreme izvestaj o
sprovodenju plana integriteta, u skladu sa Uputstvom i dostave taj izvestaj Agenciji, te c)

odrede lice koje ¢e obavljati poslove koordinacije u vezi sa donoSenjem, sprovodenjem i

izveStavanjem o sprovodenju plana integriteta.  Zakon predvida prekrSajnu odgovornost

rukovodioca, ukoliko organ javne vlasti ne dostavi plan integriteta i izvestaj o njegovom
sprovodenju Agenciji za borbu protiv korupcije, odnosno ukoliko ne odredi lice koje ce
obavljati poslove koordinacije u vezi sa donoSenjem, sprovodenjem i izveStavanjem o

sprovodenju ovog dokumenta.

Dok Zakon daje okvir za razvijanje ovog antikorupcijskog mehanizma, precizniju sliku o
njegovoj primeni u organima javne vlasti treba da pruzi Uputstvo (smernice)>. Prema vazeéim

Smernicama, interno pracenje sprovodenja mera iz plana integriteta obavlja odgovorno lice

koje odreduje rukovodilac organa javne vlasti posebnom odlukom, prilikom usvajanja ovog

plana.” Medutim, Zakon i Smernice ne sadrze uslove i kriterijume za odredivanje ovog lica.

Zadatak odgovornog lica je da prati: da li se mere iz plana integriteta sprovode u rokovima i

na nacin koji je predviden ovim planom; koji su razlozi za odlaganje sprovodenja ili

52Agencija za borbu protiv korupcije, Priru¢nik za izradu i sprovodenje plana integriteta, 2015, str 8,

dostupno na http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2018/03/Prirucnik-za-izradu-plana-integriteta.pdf

5 Prvi ciklus izrade i sprovodenja plana integriteta u Srbiji trajao je od 2012. do 2015. godine, dok je drugi ciklus
otpoceo u decembru 2016. godine, a okoncan je 31. oktobra 2019. godine.

%Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije ("Sl. glasnik RS", br. 97/2008, 53/2010, 66/2011 - odluka US, 67/2013 -
odluka US, 112/2013 - autenticno tumacenje i 8/2015 - odluka US), clanovi 58-60, dostupno na
http://www.acas.rs/zakoni-i-drugi-propisi/zakoni/o-agenciji-za-borbu-protiv-korupcije/

% Zakon o sprecavanju korupcije, ("SL. glasnik RS", br. 35/2019), ¢lan 97. stav 2, dostupno na
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2019/1630-19.pdf

% Smernice za izradu i sprovodenje plana integriteta "SI. glasnik RS", br. 95/2016 i 56/2017, dostupno na
http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2011/12/Smernice-za-izradu-plana-integriteta-2017.pdf

57 Clan 19. Smernica
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nesprovodenje mera, odnosno za njihovo sprovodenje na nacin koji nije predviden planom

integriteta, kao i da podatke o tome unosi u aplikaciju, u deo za izvestavanje.>

Dosadasnja praksa je pokazala da je za koordinaciju i prac¢enje sprovodenja planova integriteta
u organima javne vlasti vazno pitanje statusa i strucnosti lica koja su za to zaduzena. Drugim
rec¢ima, za kvalitet i efektivnost primene plana integriteta znacajno je i to da lica zaduZzena za
pracenje sprovodenja definisanih mera imaju dovoljno znanja o oblastima i procesima koji su
obuhvacenim ovim dokumentom, kao i da su samostalna u obavljanju ovih ovlas¢enja. Imajuci
to u vidu, pokazalo se da je neophodno razmotriti svrsishodnost resenja po kojem interno
pracenje sprovodenje plana integriteta vrsi lice zaposleno u organu javne vlasti, koje odreduje
rukovodilac bez prethodno precizno propisanih uslova i kriterijjuma. U slucaju da to lice nema
potrebno znanje ili obavlja niz drugih poslova, postoji rizik da ne¢e modi da se posveti u

dovoljnoj meri i na adekvatan nacin pracenju sprovodenja plana integriteta.

Pored pomenutog, praksa je pokazala da je u procesu internog pracenja sprovodenja planova
integriteta potrebno vecu paznju posvetiti pitanju evaluacije realizovanih mera. Prema
metodoloskim pravilima, podaci o efektima realizovanih mera iz plana integriteta u organu
javne vlasti bi trebalo da predstavljaju jedan od najznacajnijih izvora podataka za izradu ovog
plana u sledecem ciklusu. Medutim, za adekvatnu realizaciju ovog zadatka bilo bi neophodno
prethodno sprovesti istraZivanje u okviru organa javne vlasti, za Sta su neophodni
odgovarajuci kapaciteti. U ovom procesu bi znacajnu ulogu trebalo da ima lice koje je
zaduZeno za obavljanje poslova koordinacije u vezi sa donoSenjem, sprovodenjem i
izveStavanjem o sprovodenju plana integriteta. Naime, imajuéi u vidu njegova postojeca
zaduZenja, ovo lice bi trebalo da koordinira sprovodenje istrazivanja o tome da li su i, ukoliko
jesu, na koji naéin realizovane mere uticale na poboljSanje funkcionisanja organa javne vlasti

u konkretnim riziénim procesima.
1.1.2 Obuke v oblasti sprecavanja korupcije i jacanja integriteta

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije predvideo je mogucénost da ova institucija

priprema programe obuke o borbi protiv korupcije u organima javne vlasti na centralnom,

58 Isto.
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pokrajinskom i lokalnom nivou. Dodatno, ovaj zakon je propisao da organi javne vlasti mogu

sprovoditi obuku drZavnih sluZbenika i zaposlenih u saradnji sa Agencijom.>

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013. do 2018.
godine i prateci akcioni plan ukazali su na potrebu izmena i dopuna pomenutog zakona,
pored ostalog, u delu koji se odnosi na uvodenje obaveze pohadanja obuke o etici i integritetu

za sve zaposlene u javnom sektoru, ukljucujudi i funkcionere.®

Zakon o sprecavanju korupcije doneo je znacajne novine u pogledu sprovodenja obuka u
oblasti jacanja integriteta u organima javne vlasti. Naime, ovaj zakon daje ovlaséenje Agenciji
da: a) donese i objavi program obuke u oblasti sprecavanja korupcije i jacanja integriteta, b)

donese i objavi uputstvo za sprovodenje obuke, c) stru¢no osposobljava lica koja ¢e sprovoditi

ove obuke u organima javne vlasti, i d) prati sprovodenje obuka u organima javne vlasti. S

druge strane, svi organi javne vlasti imaju obavezu da: a) sprovedu obuke u oblasti

sprecavanja korupcije i jacanja integriteta, u skladu sa programom i uputstvom za sprovodenje

obuke, i b) pismeno izveste Agenciju o sprovodenju obuke.”" Na kraju, Zakon propisuje

prekrsajnu odgovornost rukovodioca, ukoliko organ javne vlasti ne ispuni ove obaveze.

Nacini sprovodenja obuka u oblasti sprecavanja korupcije i jacanja integriteta bi¢e regulisani
Uputstvom koje ¢e doneti Agencija, uz vodenje racuna o kapacitetima i specificnostima organa
javne vlasti. U svojoj dosadasnjoj praksi, Agencija je ve¢ omogucila zaposlenima u javnoj
upravi da pohadaju obuke o etici i integritetu na daljinu (online obuke), i organizovala obuke
za lica koja ¢e moci da edukuju zaposlene u organima javne vlasti o ovim temama (trening

trenera).

Nove obaveze u pogledu edukovanja zaposlenih u javnoj upravi u oblasti sprecavanja
korupcije i jacanja integriteta ukazuju na potrebu da, nakon donoSenja Uputstva Agencije,
organi javne vlasti odrede lica koja ¢e biti zaduZena za vodenje evidencija o odrZzanim

obukama i zaposlenima koji su ove obuke pohadali. Pored toga, Uputstvo Agencije ¢e dati

% Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije ("SI. glasnik RS", br. 97/2008, 53/2010, 66/2011 - odluka US, 67/2013 -
odluka US, 112/2013 - autenticno tumacenje i 8/2015 - odluka US), ¢lan 64. st. 1. i 2, dostupno na
http://www.acas.rs/zakoni-i-drugi-propisi/zakoni/o-agenciji-za-borbu-protiv-korupcije/

% Vlada Republike Srbije, Akcioni plan za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije u Republici
Srbiji za period od 2013. do 2018. godine, Oblast IV, mera 4.4.3, str.40, dostupno na http://www.acas.rs/wp-
content/uploads/2010/06/Akcioni plan za sprovodjenje Strategije.pdf

6 Zakon o sprecavanju korupcije, ("SL. glasnik RS", br. 35/2019), ¢lan 99. stav 3, dostupno na
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2019/1630-19.pdf
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odgovor na pitanje da li ¢e edukovanim trenerima iz organa javne vlasti biti poverena
konkretna zaduZenja u vezi sprovodenja obuka u ovoj oblasti. Svakako, zadaci koji proizlaze
iz novih obaveza organa javne vlasti u pogledu sprovodenja obuka su po svojoj prirodi takvi

da se mogu pridodati poslovima buduéih sluzbenika za etiku i integritet.

Znacaj regulisanja upravljanja sukobom interesa javnih sluZbenika prepoznat je prilikom
donoSenja strateSkih dokumenata u oblasti borbe protiv korupcije. Konkretno, u Akcionom
planu za Poglavlje 23 ukazano je da za zaposlene u drzavnim organima i organizacijama ne
postoje ili postoje samo parcijalne zakonske odredbe za sprecavanje sukoba interesa, te da,
usled toga, nije dovoljno razvijena svest o konceptu sukoba interesa i nacinima njegovog
spreavanja na svim nivoima. S obzirom na to da je Srbija ratifikovala medunarodne
instrumente koji ureduju pitanje sukoba interesa, konstatovano je da je potrebno preduzeti
mere radi usaglasavanja zakonskih reSenja i prakticne primene sa medunarodnim
standardima. U tom smislu, jedna od aktivnosti iz ovog dokumenta predvida da se zakonom

uredi sprecavanje sukoba interesa drZavnih sluZbenika.®

Izmenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima, kao i donoSenjem lokalnih
antikorupcijskih planova i propisa u ovoj oblasti, tokom poslednje dve godine preduzeti su
odredeni koraci u pogledu uspostavljanja odgovaraju¢eg normativnog i institucionalnog
okvira za upravljanje sukobom interesa javnih sluzbenika. Imajuéi u vidu da pitanje
upravljanja sukobom interesa, uporedno gledano, moze biti jedan od zadataka kojim se bave
sluZzbenici za etiku i integritet, u nastavku teksta prikazacemo relevantne odredbe zakona,

lokalnih antikorupcijskih planova i propisa koji reguliSu ovo pitanje.
1.2.1 Zakon o drzavnim sluzbenicima

Izmene i dopune Zakona o drzavnim sluzbenicima iz 2018. godine predvidaju nove obaveze
svih drzavnih organa u pogledu upravljanja sukobom interesa drzavnih sluZbenika.
Preciznije, svi drzavni organi dobili su obavezu da odrede drzavnog sluzbenika koji ¢e biti

obucen da: a) daje savete i smernice drugim drZavnim sluZbenicima i rukovodiocu u vezi sa

2 Republika Srbija — Pregovaracka grupa za Poglavlje 23, Akcioni plan za Poglavlje 23, april 2016, mera 2.2.3.5,
str.162, dostupno na http://www.mpravde.gov.rs/tekst/2986/pregovori-sa-eu.php
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sprecavanjem sukoba interesa; b) ucestvuje u pripremi plana integriteta, narocito u delu koji
se odnosi na utvrdivanje poslova koji su posebno podlozni korupciji, nacinu njihove kontrole
i predlaganju preventivnih mera za smanjenje korupcije; c) prima obavestenja o primljenom
poklonu i vodi evidenciju o svim poklonima, prijavama o sukobu interesa i merama koje su
preduzete radi sprecavanja sukoba interesa; d) razmatra efikasnost primene pravila o sukobu
interesa u drzavnom organu i predlaZe mere za njihovo unapredenje, kao i e) sac¢ini izvestaj o
upravljanju sukobom interesa u drzavnom organu.% Pored toga, drzavni organi su duzni da
objavljuju godisnji izvestaj o upravljanju sukobom interesa koji priprema ovlasc¢eni drZzavni
sluzbenik.** Vazno je napomenuti da pomenutim izmenama i dopunama nisu regulisana
pitanja uslova, kriterijuma i nac¢ina odredivanja drzavnih sluzbenika koji ¢e biti zaduZeni za
upravljanje sukobom interesa u organima javne vlasti. Zadaci kojima bi trebalo da se bave
ovlasceni drzavni sluzbenici za upravljanje sukobom interesa ukazuju na vaznost usvajanja
reSenja koje bi omogucdilo da zaposleni u drzavnim organima budu ukljuéeni u proces

odredivanja ovih lica.

Donosenjem izmena i dopuna Zakona o drZzavnim sluzbenicima ucinjeni su prvi koraci ka
adekvatnom regulisanju upravljanja sukobom interesa drzavnih sluzbenika, u skladu sa
postoje¢im medunarodnim standardima nastalim, pre svega, zahvaljujudi radu ekspertskog
tela Saveta Evrope ze borbu protiv korupcije — Grupa drzava protiv korupcije, OECD i
Ujedinjenih nacija, kao i uporednim iskustvima u ovoj oblasti.®® Prema medunarodnim
standardima i uporednoj praksi, pored pomenutih, ovlas¢eni sluzbenici za upravljanje
sukobom interesa u organima javne vlasti imaju i sledece zadatke: a) sprovodenje obuka i
podizanje svesti zaposlenih o upravljanju sukobom interesa; b) postupanje po prijavama

slucajeva sukoba interesa, odnosno pokretanje postupka u slucaju saznanja da je do sukoba

63 Zakon o drzavnim sluzbenicima ("SI. glasnik RS", br. 79/2005, 81/2005 - ispr., 83/2005 - ispr., 64/2007, 67/2007 -
ispr., 116/2008, 104/2009, 99/2014, 94/2017 i 95/2018), clan  30a, dostupno na
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon o drzavnim sluzbenicima.html#

64 Zakon o drzavnim sluzbenicima ("SI. glasnik RS", br. 79/2005, 81/2005 - ispr., 83/2005 - ispr., 64/2007, 67/2007 -
ispr., 116/2008, 104/2009, 99/2014, 94/2017 i 95/2018), clan 30a, dostupno na
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon o drzavnim sluzbenicima.html#

65 Za vise detalja videti CoE/EU Eastern Partnership Programmatic Co-operation Framework, 2015, Legislative
Toolkit on Conflict of Interest i OECD Managing Conflict of Interest — 2007: frameworks, tools, and instruments for
preventing, detecting, and managing Conflict of Interest.
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interesa doslo; ¢) preduzimanje mera neophodnih za zastitu lica koja su pruzila informacije o

slucajevima sukoba interesa; i d) upoznavanje javnosti sa ovim pravilima.®

Prilikom donoSenja izmena i dopuna Zakona o drZzavnim sluZbenicima, propustena je prilika
da se uredi pitanje vrSenja eksterne koordinacije i nadzora nad primenom pravila o
upravljavanju sukobom interesa u drzavnim organima, tj. da se odredi telo na centralnom
nivou koje ¢e nadzirati primenu pravila o sukobu interesa. U skladu sa medunarodnim
standardima i uporednim iskustvima, pored ostalog, zadatak ovog tela bi trebalo da bude da
proverava redovne i vanredne prijave privatnih interesa svih drZzavnih sluZbenika u
odredenom zvanju, kao i drzavnih sluzbenika koji su angaZovani na poslovima
identifikovanim kao posebno rizicnim za nastanak korupcije.” Imajuci u vidu postojeci
normativni i institucionalni okvir, ovaj zadatak bi, uz neophodna unapredenja u pogledu
statusa i ovlaS¢enja, mogao da pripadne Visokom sluzbenickom savetu. Naime, prema
vaze¢im pravilima, ovo telo donosi Kodeks ponasSanja drzavnih sluZzbenika, dok organi
drzavne uprave i sluzbe Vlade imaju obavezu da mu dostavljaju podatke i informacije
neophodne za pracenje primene tog kodeksa i unapredenje pravila etickog postupanja

drzavnih sluzbenika.s8

Bez obzira na znacaj izmena i dopuna Zakona o drzavnim sluzbenicima u oblasti upravljanja
sukobom interesa, vazno je napomenuti da jos uvek nema dovoljno podataka o njihovoj

primeni u praksi.

1.2.2 Pravilnici o upravljanju sukobom interesa zaposlenih v jedinicama lokalne
samouprave

Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave ne
predvida obavezu pokrajinskih organa i organa jedinice lokalne samouprave da odrede
sluzbenike ovlas¢ene za upravljanje sukobom interesa, za razliku od Zakona o drzavnim

sluzbenicima.

% Za vise detalja, videti Agencija za borbu protiv korupcije, Inicijativa za dopune Zakona o drzavnim sluzbenicima,
Zakona o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave i Nacrta zakona o
zaposlenima u javnim sluzbama, 2017, dostupno na http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2012/12/Inicijativa-
sukob-interesa-za-zaposlene-u-organima-javne-vlasti-oktobar-2017-final-.pdf

7 Isto.

68 Cl. 164. i 164a Zakona o drzavnim sluZbenicima.
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Jedinice lokalne samouprave su svojim lokalnim antikorupcijskim planovima pokusale da
nadomeste pomenuti nedostatak, tako Sto su u sadrzaj ovih dokumenata ukljucile i mere i

aktivnosti usmerene na upravljanje sukobom interesa zaposlenih.®

Lokalni antikorupcijski plan predstavlja preventivni antikorupcijski mehanizam i mehanizam za uvodenje
nacela dobrog upravljanja u rad organa i sluzbi jedinice lokalne samouprave i drugih subjekata na
lokalnom nivou”. Obaveza gradova i opstina da usvoje i primene lokalne antikorupcijske planove
predvidena je Akcionim planom za Poglavlje 237'. Ovaj dokument predvida tri povezane aktivnosti koje se
ticu borbe protiv korupcije na nivou jedinica lokalne samouprave: a) priprema analize uzroka i pojavnih
oblika korupcije na lokalnom nivou;”> b) izrada Modela lokalnog akcionog plana za JLS na osnovu
prethodno pomenute analize uzroka i pojavnih oblika korupcije na lokalnom nivou’ i c) obaveza skupstina
jedinica lokalne samouprave da usvoje lokalne akcione planove i obrazuju stalno radno telo za pracenje

sprovodenja ovih planova, u skladu sa Modelom koji je pripremila Agencija.

Kako je navedeno u Modelu Agencije, posebnu paznju u oblasti upravljanja sukobom interesa
u jedinicama lokalne samouprave potrebno je posvetiti sluzbenicima, odnosno zaposlenima u
njihovim organima. Imajudi to u vidu, u okviru cilja koji se ti¢e smanjenja slucajeva sukoba
interesa zaposlenih, Model predlaze jedinicama lokalne samouprave cetiri mere, medu kojima
su i a) formiranje tela za primenu pravila o sukobu interesa zaposlenih u organima jedinice
lokalne samouprave, §to podrazumeva definisanje sastava tela i procedure za izbor njegovih
¢lanova; i b) uspostavljanje kapaciteta tog tela, Sto podrazumeva obezbedivanje kadrovskih i

materijalnih uslova, kao i sprovedenu obuku za njegove ¢lanove.”

Primenjujuéi mere i aktivnosti iz lokalnih antikorupcijskih planova, donetih u skladu sa

Modelom Agencije, viSe jedinica lokalne samouprave je svojim aktima (pravilnicima)

% Agencija za borbu protiv korupcije, Model lokalnog antikorupcijskog plana za jedinice lokalne samouprave, april
2017, str.25-29, dostupno na http://www-.acas.rs/wp-content/uploads/2017/04/Model-LAP-04042017.pdf

70 Agencija za borbu protiv korupcije, Model lokalnog antikorupcijskog plana za jedinice lokalne samouprave, april
2017, str. 5, dostupno na http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2017/04/Model-LAP-04042017.pdf

71 Republika Srbija — Pregovaracka grupa za Poglavlje 23, Akcioni plan za Poglavlje 23, april 2016, oblast 2.2.10, str.
193. 1194, dostupno na http://www.mpravde.gov.rs/tekst/2986/pregovori-sa-eu.php

72 Agencija je izradila ovu analizu u poslednjem kvartalu 2016. godine, dostupno na http://www.acas.rs/wp-
content/uploads/2016/12/Analiza-pravnog-okvira-na-rizike-od-korupcije-lokalna-samouprava-FINAL-cir.pdf

73 Agencija je pripremila Model uz podrsku i saradnju Stalne koferencije gradova i opstina i objavila ga pocetkom
aprila 2017. godine, dostupno na http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2017/04/Model-LAP-04042017.pdf

74 Isto.
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propisalo obavezu nacelnika uprave da odredi najmanje dva ovlas¢ena lica za nadzor nad

primenom pravila o upravljanju sukobom interesa, uz konsultovanje zaposlenih.” Za reSenje

da nadzor nad primenom pravila o sukobu interesa zaposlenih bude zadatak ovlasc¢enih lica,
a ne tela, ove jedinice lokalne samouprave su se opredelile, pre svega, zbog toga Sto nakon
izrade Modela lokalnog antikorupcijskog plana nije doslo do izmena i dopuna Zakona o
zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave, koje bi propisale
da su jedinice lokalne samouprave duzne da obrazuju ovakva tela. S druge strane, izmene i
dopune Zakona o drzavnim sluZbenicima iz 2018. godine vec¢ su uvele obavezu drzavnih
organa na centralnom nivou da odrede drzavne sluzbenike (ovlaséena lica), a ne tela za
upravljanje sukobom interesa. Na ovaj nacin, bez obzira na nedostatak odgovarajucih
zakonskih reSenja, odredeni broj jedinica lokalne samouprave je uspostavio mehanizam za

upravljanje sukobom interesa zaposlenih.

Pravilnici o upravljanju sukobom interesa zaposlenih u jedinicama lokalne samouprave blize
ureduju pravila za sprecavanje sukoba interesa, postupak prijavljivanja privatnog interesa,
kao i postupak i odlucivanje po prijavama u slucajevima sumnje na postojanje sukoba interesa.
Prema Modelu Stalne konferencije gradova i opstina,” ovlas¢ena lica za nadzor nad primenom

pravila o sukobu interesa imaju sledece zadatke:
a) prijem obavestenja o primljenom poklonu;

b) vodenje evidencija: o svim poklonima koje primaju zaposleni, dodatnom radu
zaposlenih i datim saglasnostima, prijavama privatnog interesa i merama koje su

preduzete radi sprecavanja sukoba interesa;

c) davanje poverljivih saveta i smernica zaposlenima i nacelniku uprave u vezi sa

sprecavanjem sukoba interesa;
d) prijem i postupanje po prijavama u slucajevima sumnje na postojanje sukoba interesa;

e) analiziranje efikasnosti primene pravila o sukobu interesa zaposlenih u upravi i

predlaganje aktivnosti za njihovo unapredenje, i

7» Na primer, opstina Plandiste i grad Sombor. Za viSe detalja, videti http://plandiste-opstina.rs/wp-
content/uploads/2019/02/Pravilnik-o-upravljanju-sukobima-interesima.pdf i https://www.sombor.rs/dokumenti-
organa-grada/borba-protiv-korupcije/sprecavanje-sukobainteresa/.

76 Za viSe detalja videti http://www.skgo.org/projekat/enhancing-good-governance-local-level/modeli-akata
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f) identifikovanje rizika i predlaganje aktivnosti za smanjenje rizika za nastanak sukoba

interesa u posebno rizicnim oblastima u radu uprave.

Pored pomenutog, zadatak ovlaséenih lica je da pripremaju i dostavljaju nacelniku uprave
godisnje izvestaje o upravljanju sukobom interesa, koji sadrze podatke o broju poklona koje
su primili zaposleni; broju datih saglasnosti i odbijenih zahteva zaposlenih za obavljanje
dodatnog rada; broju prijava privatnog interesa; broju prijava u slucajevima sumnje na
postojanje sukoba interesa i broju i vrstama mera koje su preduzete radi sprecavanja sukoba

interesa. Ovi izvestaji su javni i objavljuju se na oglasnoj tabli uprave.

Jedan od osnovnih preduslova za efikasno obavljanje pomenutih zadataka jeste da ovlas¢ena
lica poseduju odgovarajuca znanja i vestine. Imajudi to u vidu, Model Pravilnika predvida
obavezu nacelnika uprave da organizuje ili uputi ovlas¢ena lica na obuku iz oblasti sukoba

interesa i upravljanja sukobom interesa.

Slicno kao i na centralnom nivou, postoji preporuka da izmene i dopune Zakona o
zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave u oblasti
upravljanja sukobom interesa obuhvate odredbe o odredivanju tela koja ¢e koordinisati i
nadzirati primenu pravila o sukobu interesa zaposlenih na pokrajinskom i lokalnom nivou.
Kao Sto je pomenuto ranije, zadatak ovakvih tela bi trebalo da bude provera redovnih i
vanrednih prijava privatnih interesa svih sluzbenika u odredenom zvanju, kao i sluzbenika
koji su angaZovani na poslovima identifikovanim kao posebno rizicnim za nastanak

korupcije. Medutim, do izmena i dopuna ovog zakona jos uvek nije doslo.

Uzbunjivanje predstavlja otkrivanje nepravilnosti (nezakonito, neprofesionalno ili neeticko
postupanje) u radu organa javne vlasti ili privrednog subjekta kako bi se zastitio javni interes.
Da bi otkrivanje informacija bilo okarakterisano kao uzbunjivanje, neophodno je da one

ukazuju na ugrozavanje javnog interesa.

S obzirom na to da je razotkrivanje slucajeva nepravilnosti od nespornog znacaja za zastitu i
jacanje integriteta organa javne vlasti, u daljem tekstu ¢emo prikazati sadrzaj relevantnih

pravila o uzbunjivanju i zastitu uzbunjivaca.
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Zakon o zastiti uzbunjivaca’” donet je krajem 2014. godine, a poceo je da se primenjuje od 1.
juna 2015. godine. Ovim zakonom uzbunjivanje je definisano kao otkrivanje informacije o
krSenju propisa, krSenju ljudskih prava, vrSenju javnog ovlaséenja protivno svrsi zbog koje je
povereno, opasnosti po zZivot, javno zdravlje, bezbednost, Zivotnu sredinu, kao i radi
sprecavanja Stete velikih razmera.” Dodatno, propisano je da je uzbunjivac lice koje izvrsi
uzbunjivanje u vezi sa svojim radnim angaZovanjem, postupkom zaposljavanja, koriS¢enjem
usluga drzavnih i drugih organa, nosilaca javnih ovlas¢enja ili javnih sluzbi, poslovhom
saradnjom i pravom vlasniStva na privrednom drustvu.” Prema Zakonu, uzbunjivanje moze
biti unutrasnje — kada uzbunjivac otkriva informacije o nepravilnostima u okviru organa javne
vlasti, odnosno privrednog subjekta u kojem je do tih nepravilnosti i doslo ili spoljasnje —
ovlaS¢enom organu javne vlasti, koji ima mogucnost da povodom takvih informacija
preduzme odgovarajuce mere. Pored unutrasnjeg i spoljasnjeg uzbunjivanja, Zakon

prepoznaje i uzbunjivanje javnosti (posredstvom medija).®

Zakon propisuje niz obaveza za svaki organ javne vlasti koji ima viSe od deset zaposlenih,

medu kojima su:

a) da opstim aktom (pravilnikom) uredi postupak unutrasnjeg uzbunjivanja.®! Ovi akti treba
da pruze jasna uputstva potencijalnim uzbunjiva¢ima kako da izvrSe unutrasnje uzbunjivanje,
kao i ovlaséenim licima u okviru organa javne vlasti kako da sprovedu postupak ispitivanja

navoda iz prijave uzbunjivaca,

b) da odredi lice ovlas¢eno za prijem informacije i vodenje postupka u vezi sa unutrasnjim

uzbunjivanjem. #

77("Sl. glasnik RS", br. 128/2014), dostupno na https://www.paragraf.rs/propisi/zakon o zastiti uzbunjivaca.html
7 Clan 2. stav 1. tatka 1. Zakona o zadtiti uzbunjivaca

7 Clan 2. stav 1. tatka 2. Zakona o zadtiti uzbunjivaca
80 Clan 12. Zakona o zadtiti uzbunjivaéa
81 Clan 16. stav 1. Zakona o zatiti uzbunjivaca.

8 Clan 14. stav 5. Zakona o zastiti uzbunjivaca.
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U slucaju da organ javne vlasti ne ispuni ove obaveze, predvidena je prekrsajna odgovornost

rukovodioca.®
1.3.1 Broj ovlaséenih lica i nacin izbora

Zakon i Pravilnik koji je doneo ministar pravde®, ne sadrze odrebe o uslovima, kriterijumima
i nacinu odredivanja ovlas¢enih lica za prijem informacija i vodenje postupka u vezi sa

unutrasnjim uzbunjivanjem.

U dosadasnjoj praksi primene Zakona, rukovodioci organa javne vlasti su po pravilu
odredivali samo jedno ovlaséeno lice za vodenje postupaka u vezi sa unutrasnjim
uzbunjivanjem, bez konsultovanja sa radno angaZovanim licima i prethodno propisanih
kriterijuma za izbor. Imajuc¢i u vidu da je jedan od osnovnih ciljeva Zakona o zastiti
uzbunjivaca podsticanje prijavljivanja sumnji na postojanje nepravilnosti radi zastite javnog
interesa, vazno je da zaposleni u instituciji budu ukljuceni u proces odredivanja lica koje ce
biti zaduZeno za vodenje postupaka u vezi sa unutrasnjim uzbunjivanjem. Pored toga,
pomenuti ciljevi i ¢injenica da se Zakon odnosi na Siroki krug organa javne vlasti ukazuje da
je reSenje po kojem svi poslodavci moraju da odrede jedno ovlasceno lice za prijem informacije
i vodenje postupka u vezi sa unutrasnjim uzbunjivanjem zapravo obavezni minimum. Kada
je re¢ o organima javne vlasti koji imaju veliki broj zaposlenih i Sirok spektar nadleZznosti,
neophodno je odrediti viSe ovlasc¢enih lica koja bi bila zaduZena za vodenje postupaka u vezi
sa unutrasnjim uzbunjivanjem, kao i obavestiti sve zaposlene o tome ko su lica kojima mogu
dostaviti informacije o uocenim nepravilnostima. Takvo reSenje bi smanjilo koncentraciju
diskrecionih ovlaséenja prilikom vodenja postupka unutrasnjeg uzbunjivanja, imajuci u vidu

da bi ovlascena lica bila jedna drugima kontrolori.
1.3.2 Edukacija i status ovlaséenih lica

Iako Zakon o zastiti uzbunjivaca to nije propisao, pravilnicima o postupku unutrasnjeg

uzbunjivanja je potrebno predvideti obavezu rukovodilaca da organizuju ili upute ovlas¢ena

83 Cl. 37. i 38. Zakona o zatiti uzbunjivaca.

8 Pravilnik o nac¢inu unutrasnjeg uzbunjivanja, nacinu odredivanja ovlasc¢enog lica kod poslodavca, kao i drugim
pitanjima od znacaja za unutrasnje uzbunjivanje kod poslodavca koji ima viSe od deset zaposlenih ("Sl. glasnik RS",
br. 49/2015 i 44/2018 - dr. zakon), dostupno na
https://www.paragraf.rs/propisi/pravilnik o nacinu uzbunjivanja.html#
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lica na obuku iz oblasti uzbunjivanja i zastite uzbunjivaca. Znacaj edukacije ovlasc¢enih lica za
adekvatnu primenu mehanizma unutrasnjeg uzbunjivanja, kao i uspostavljanja procedure
obaveznog izveStavanja o primeni internih pravilnika, prepoznat je u Modelu lokalnog

antikorupcijskog plana.®

Pored nacina izbora, propisivanje garancija samostalnosti u postupanju ovlaséenih lica
predstavlja jedan od osnovnih preduslova za efikasnost mehanizma unutrasnjeg
uzbunjivanja. U tom smislu, pravilnicima organa javne vlasti potrebno je predvideti: a) da su
ovlascena lica samostalna u vrSenju poslova iz svoje nadleznosti; b) da nece traZiti, primati
naloge i uputstva od drugih lica; c¢) da se ne mogu pozvati na odgovornost zbog nalaza i
predloga mera koje su izneli u obavljanju svog posla, kao i d) da je zabranjeno vrsenje pritiska
ili drugog nedozvoljenog postupanja kojim se utice na tok i ishod postupka po informaciji. S
druge strane, potrebno je propisati i da ¢e ovlasc¢eno lice biti razreSeno zbog: a) nestru¢nog i
nesavesnog obavljanja poslova, b) utvrdene povrede radne obaveze, c) pokretanja krivicnog
postupka protiv njega zbog kriviénog dela ucinjenog na radu ili u vezi sa radom, ili d)
utvrdivanja njegove odgovornosti u postupku ispitivanja informacije u vezi sa unutrasnjim

uzbunjivanjem. 8

1.3.3 Zadaci oviaséenih lica i nadzor nad primenom pravila o unutrasnjem
uzbunjivanju

Ovlascena lica imaju zadatak da u skladu sa procedurom iz internog pravilnika o postupku
unutrasnjeg uzbunjivanja ispitaju navode iz prijave i pripreme izvestaj sa nalazima za
rukovodioca organa javne vlasti. Ukoliko prilikom postupanja utvrde da su navodi iz
informacije tacni i da je doslo do nepravilnosti, odnosno da postoji sumnja da je doslo do

nepravilnosti, ovlaS¢ena lica u izvestaju predlazu odgovarajuc¢e mere rukovodiocu.®”

$Agencija je pripremila Model uz podrsku i saradnju Stalne koferencije gradova i opstina i objavila ga pocetkom
aprila 2017. godine, dostupno na http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2017/04/Model-LAP-04042017.pdf

86 Za viSe detalja videti USAID Projekat za odgovornu vlast, Preporuke za unapredenje internih pravilnika za
uzbunjivanje u jedinicama lokalne samouprave, septembar 2019, dostupno na https://www.odgovornavlast.rs/wp-
content/uploads/2019/09/USAID-GAI-i-Pistaljka Preporuke-za-pravilnike-o-uzbunjivanju-za-JSL-1.pdf

87U te mere moze spadati: a) donoSenje ili izmena internog akta, b)donosenje ili izmena procedura za postupanje,
¢) donosenje ili izmena pojedinacnog pravnog akta, d) pokretanje disciplinskog postupka, ) podnosenje zahteva
za pokretanje prekrsajnog postupka ili krivi¢ne prijave nadleznom tuzilastvu, f) edukacija zaposlenih o pitanjima
vezanim za predmet unutrasnjeg uzbunjivanja, g) druge mere potrebne za otklanjanje utvrdenih nepravilnosti i
posledica Stetne radnje nastalih u vezi sa unutrasnjim uzbunjivanjem — na primer, Sprovodenje postupka za
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Pored pomenutih, ovlas¢ena lica treba da imaju i obavezu pripremanja i dostavljanja godisnjih
izvestaja o svom radu rukovodiocu. Obaveza organa javne vlasti jeste da ove izveStaje objavi.
Imajuci u vidu Sirok opseg zadataka ovlascenih lica, neophodno je urediti njihov status tako

da im se obezbede uslovi za neometan rad.

Prema Zakonu o zastiti uzbunjivaca, nadzor nad sprovodenjem pravila u ovoj oblasti vrse
inspekcija rada, odnosno upravna inspekcija, u skladu sa zakonima koji ureduju njihova
ovlas¢enja.®*® Medutim, dostupni podaci ukazuju da u praksi izostaje saradnja ovih inspekcija
i da nema delotvornog i efikasnog nadzora nad sprovodenjem zakonskih obaveza organa

javne vlasti u oblasti uzbunjivanja.

2. Izmene i dopune normativhog okvira za uspostavljanje
etiCke infrastrukture u javnoj upravi u Srbiji

Prikazana analiza postojeceg normativnog i institucionalnog okvira u oblasti sprecavanja
korupcije i jacanja integriteta javne uprave u Srbiji ukazuje da bi u cilju uspostavljanje eticke
infrastrukture u skladu sa medunarodnim standardima i uporednim iskustvima trebalo

preduczeti sledece korake:

e Propisati obavezu svih organa javne vlasti da odrede najmanje dva sluzbenika za etiku
i integritet (uz njihovu saglasnost i obavezno konsultovanje zaposlenih), koji
ispunjavaju zakonski propisane uslove i poseduju potrebne kompetencije. Uslovi koje
mora da ispunjava lice koje se odreduje za sluzbenika za etiku i integritet nuzno
obuhvataju odgovarajuce zvanje u organu javne vlasti (najmanje zvanje samostalnog
savetnika) i iskustvo u obavljanju poslova povezanih sa primenom antikorupcijskih
mehanizama. Dodatno, potrebne kompetencije sluzbenika za etiku i integritet
obuhvataju: poznavanje organizacione strukture, propisa i internih procedura;

savesnost, posvecenost i integritet; te izgradnju i odrzavanje profesionalnih odnosa.

e Broj sluzbenika za etiku i integritet u svakom organu javne vlasti treba odrediti na

osnovu broja zaposlenih, kao i slozenosti organizacione strukture.

utvrdivanje materijalne odgovornosti za pricinjenu Stetu protiv zaposlenog i obavestavanje nadleznih organa o
sprovodenju aktivnosti iz njihove nadleznosti.
8 Clan 36. Zakona o zastiti uzbunjivaca.
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Propisati da ¢e Nacionalna akademija za javnu upravu u saradnji sa relevantim
subjektima pripremiti i sprovesti posebni program obuke za sluzbenike za etiku i

integritet, kao i da su sluZbenici za etiku i integritet duzni da zavrSe taj program obuke.

Radi efikasnijeg obavljanja svih zadataka vezanih za sprecavanje korupcije i jacanje
integriteta u organima javne vlasti, propisati da su sluZbenici za etiku i integritet
ovlaséeni da obavljaju slede¢e poslove: a) koordinacija u vezi sa donoSenjem,
sprovodenjem i izveStavanjem o sprovodenju planova integriteta; b) upravljanje
sukobom interesa zaposlenih; c) postupanje po prijavama u vezi sa unutrasnjim
uzbunjivanjem; d) koordinacija sprovodenja obuka u oblasti sprecavanja korupcije i
jacanja integriteta; e) pracenje sprovodenja kodeksa ponaSanja namenjenih
zaposlenima u organu javne vlasti; f) promovisanje etickog ponasanja u organu javne
vlasti; g) pruzanje saveta zaposlenima kako da postupe u odredenim situacijama; h)
prijem i postupanje po prituZbama na neeticko ponasanje zaposlenih, te davanje
miSljenja tim povodom rukovodiocu organa javne vlasti; i j) vodenje odgovarajucih

evidencija.

Propisati pravila postupanja sluzbenika za etiku i integritet prilikom obavljanja

prethodno definisanih poslova.

Propisati garancije za samostalnost u radu sluzbenika za etiku i integritet, koje, pored
ostalog, podrazumevaju da nece traziti, primati naloge i uputstva od drugih lica; da se
ne mogu pozvati na odgovornost zbog nalaza i predloga mera prilikom obavljanja
svog posla, kao i da je zabranjen svaki vid pritiska ili drugog nedozvoljenog

postupanja kojim se utice na tok i ishod njihovog postupanja.

Predvideti da su organi javne vlasti duzni da u svojim aktima koji regulisu untrasnje
uredenje i sistematizaciju radnih mesta prepoznaju poslove sluzbenika za etiku i
integritet, kao lica ¢ija su zaduZenja vezana za sprefavanje korupcije i jacanje

integriteta, u cilju omogucavanja efikasnog obavljanja ovih poslova.

Propisati uspostavljanje koordinacionih (nadzornih) tela za oblast etike i integriteta na
centralnom, pokrajinskom i lokalnom nivou. Pored ostalog, ova tela treba da budu
zaduZena za proveru redovnih i vanrednih prijava privatnih interesa svih sluzbenika
u odredenom zvanju, kao i sluzbenika koji su angaZovani na poslovima

identifikovanim kao posebno rizi¢nim za nastanak korupcije, u skladu sa inicijativom
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Agencije za borbu protiv korupcije za dopune Zakona o drzavnim sluZbenicima i
Zakona o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave®;
pruZanje pomodi i davanje smernica sluzbenicima za etiku i integritet za njihovo
postupanje; promovisanje etickog ponasanja u javnoj upravi; pomo¢ u pripremi
posebnog programa obuke za sluZzbenike za etiku i integritet; davanje misljenja o
pitanjima vezanim za sukob interesa i drugo neeticko ponasanje; davanje predloga za
unapredenje etickih standarda, u skladu sa medunarodnom praksom; postupanje po
prituzbama na neeticko ponasanje sluzbenika za etiku i integritet i rukovodilaca
organa javne vlasti, te vodenje evidencije o imenovanim sluzbenicima za etiku i
integritet u organima javne vlasti. Imajuci u vidu postoje¢i normativni i institucionalni
okvir, ove nadleznosti bi uz neophodna unapredenja mogle da budu poverene
Agenciji za borbu protiv korupcije® i Visokom sluzbeni¢kom savetu na centralnom
nivou”, Pokrajinskom zastitniku gradana - ombudsmanu® na pokrajinskom nivou,

dok bi trebalo razmotriti koje je reSenje najsvrsishodnije za lokalni nivo.

Imajué¢i u vidu iskustva uporedne prakse, opseg potrebnih intervencija, kao i broj
subjekata koji bi njima bio obuhvacen, preporuka je da se, umesto izmena i dopuna vise
postojecih zakona koji ureduju pojedina pitanja znacajna za jacanje etickih standarda i
integriteta u organima javne vlasti, pristupi izradi novog zakona - Zakona o etickom
sistemu. Kao Sto je ve¢ naglaseno, osnovni elementi ovog zakona treba da budu: a)
propisivanje obaveze svih organa javne vlasti da medu zaposlenima odrede sluzbenike za

etiku i integritet, u skladu sa prethodno utvrdenim uslovima i kriterijumima, b) definisanje

89 Agencija za borbu protiv korupcije, Inicijativa za dopune Zakona o drfavnim sluzbenicima i Zakona o zaposlenima
u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave, 2017, dostupno na http://www.acas.rs/wp-
content/uploads/2012/12/Inicijativa-sukob-interesa-za-zaposlene-u-organima-javne-vlasti-oktobar-2017-final-
.pdf

9 7a poslove vezane za dono$enje, sprovodenije i pracenje sprovodenja planova integriteta i sprovodenje obuka u
oblasti sprecavanja korupcije i jacanje integriteta.

9 Prema vazecim pravilima, Visoki sluzbeni¢ki savet donosi Kodeks pona3anja drzavnih sluzbenika, dok organi
drzavne uprave i sluzbe Vlade imaju obavezu da mu dostavljaju podatke i informacije neophodne za pradenje
primene tog kodeksa i unapredenje pravila etickog postupanja drzavnih sluzbenika.

92 Prema vaZeéim pravilima, organi Autonomne pokrajine Vojvodine duZni su da Pokrajinskom zastitniku gradana

- ombudsmanu podnesu lzvestaj o primeni pravila Kodeksa ponasanja sluzbenika i namestenika u organima
Autonomne pokrajine Vojvodine, jednom godisnje, najkasnije do 31. januara za prethodnu godinu.
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statusa i poslova sluzbenika za etiku i integritet, i c) obrazovanje koordinacionog (nadzornog)

tela za pitanja etike i integriteta na razli¢itim nivoima vlasti i definisanje nadleZnosti ovih tela.

Imajuci u vidu da se na ovaj nacin modifikuju postojece i uvode nove obaveze organa javne
vlasti, za pripremu nacrta ovog zakona bi trebalo da bude zaduZeno Ministarstvo drzavne

uprave i lokalne samouprave.

Donosenjem ovog zakona bili bi ucinjeni konkretni koraci usmereni ka stvaranju uslova za
uspostavljanje sveobuhvatne i efikasne eticke infrastrukture u javnoj upravi u Srbiji, u skladu

sa medunarodnim standardima i uporednim iskustvima.

Predlozi nacelnih normativnih reSenja, kao i koraka koje je potrebno preduzeti u procesu
njihovog usvajanja i promovisanja, bi¢e predstavljeni u Smernicama i preporukama za

uvodenja sluzbenika za etiku i integritet u javnu upravu Republike Srbije.
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