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Uvod

Korupcija je ponašanje koje u najširem smislu podrazumijeva zloporabu kakve formalne pozicije, bilo u javnom, bilo u privatnom sektoru. Različiti kriteriji mogu biti rabljeni za diferencijaciju zloporabe od redovite uporabe. Ako se rabe izvanpravni kriteriji- sociologijski, etički, religijski, psihologijski, itd., zloporaba se smatra aberacijom u nekom smislu; u takvim su slučajevima norme njezina razdvajanja od „normalnog“ i društveno prihvatljivog ponašanja često difuzne i nedovoljno jasne, no, dakako, ne i beskorisne i neupotrebljive. Ako se, pak, rabe pravni kriteriji (najčešće u oblasti disciplinskog, prekršajnog ili kaznenog prava) razdvajanja zloporabe od društveno prihvatljivog ponašanja, onda je to korupcija u pravnom smislu, i to često sa obilježjima delinkvencije. Iako su i društvene, vanpravne norme jako bitne u razdvajanju normalnog od aberantnog, ipak su pravne zbog svoje jasnoće određenja i angažmana države u njihovom provođenju bitnije, pa se otuda ovaj rad bavi korupcijom u pravnom smislu.
Korupciju karakteriziraju određene specifičnosti koje nisu imanentne drugim oblicima protupravnog ponašanja. Prije svega, česta je situacija kakve zloporabe u kojoj nema izravno oštećene strane. Kod drugih delikata, poput tjelesnih povreda, krađe, itd., postoji jasno zainteresirana strana kojoj je nekim protupravnim ponašanjem oštećeno kakvo pravo, a koje zaštitu traži od države. U takvim situacijama je oštećena strana izravno zainteresirana da djelo prijavi nadležnim organima. Nadalje, posljedice korupcije nisu uopće manifestne ili barem nisu dostupne čulnom opažaju većeg broja ljudi. Ako, npr.,  zloporabom u pravnom subjektu koji se bavi izdavanjem kakvih dozvola bude izdana kakva dozvola za koju nema odgovarajućih pretpostavki, a zloporabom nije  nanesena šteta drugome, mala je vjerojatnoća da se za zloporabu sazna: sve se završava u pravnom prometu i dokumentima nedostupnim (široj) javnosti. I kontrolni sistemi unutar organizacija često nisu dostatni da vrše dovoljno temeljite provjere postupanja svojih službenika, a nekada nisu ni motivirani na takvo što; slična je situacija i sa nadzorom izvana. Uz sve navedeno, treba pomenuti i da su počinitelji korupcije često osobe koje raspolažu kakvim utjecajem i moći u društvu, pa su u poziciji prikriti delikt, prijetiti potencijalnim prijaviteljima, itd. U načelu se stoga može tvrditi da se za korupciju teško doznaje. 
Kako bi se potencijalni prijavitelji potakli da se u većoj mjeri odlučuju na prijavljivanje i iznošenje svojih iskustava ili spoznaja na svjetlo dana, zadnjih se decenija u svjetskoj literaturi i praksi govori o tzv. bona fide prijaviteljima korupcije.
 Na engleskom govornom području se često koristi i termin (ponegdje korišten i na domaćem govornom području) whistle-blowers („zviždači u pištaljku“).
 Mislimo da je prvi termin (bona fide prijavitelji korupcije), makar bio opisni, prikladniji za naša govorna područja, pa će ga se u nastavku koristiti. Iako određenja ima mnogo, najopćenitije bona fide prijaviteljima korupcije smatra osobe koje informiraju javnost ili nadležne organe o korupcijskim ponašanjima kojima su prisustvovali ili su na drugi način saznali za njih (Anti-Corruption Resource Centre). 
U radu će se izložiti koje su prednosti i nedostaci posebnog pravnog uređenja tretiranja bona fide prijavitelja korupcije, oblici  njihove zaštite, situacija u Bosni i Hercegovini, te sumirati glavni nalazi i dati odgovarajuće preporuke. 
Prednosti i nedostaci posebnog uređenja bona fide prijavitelja korupcije

Temeljno pitanje koje se postavlja jest: ima li potrebe za posebnim uređenjem pravnog tretmana bona fide prijavitelja korupcije? S tim u vezi treba načelno pomenuti da je u svjetskoj praksi često primjećivano da se osobe koje prijavljuju korupciju susreću sa različitim reakcijama uže i šire okoline. Unutar organizacija, primjećena su tri glavna modusa reagiranja na prijavljivanje korupcije: obustavljanje ili nastavljanje prekršaja koji je povod za prijavu, promjena politike ili odsustvo promjene politike (kako one koja je dovela do prekršaja, tako i one koja se odnosi na postupanje prema prijavitelju), te nagrada ili propuštanje odgovaranja na prijave djelatnika (Hersh, 2002). Uz to, uža, radna okolina može smatrati prijavljivanje korupcije nadležnim organima oblicima denuncijatorstva i remećenjem organizacijske društvene kohezije, nepotrebnim blaćenjem imidža organizacije, itd. Nije nemoguće i da radne kolege budu involvirane u korupcijsko ponašanje, pa se izvještavanjem o korupciji prijeti njihovim vlastitim interesima. Šira okolina (nadzorni organi, poput revizijskih, financijskih, poreskih, policijskih i tužiteljskih, ali i mediji i javnost općenito) ne moraju nužno vjerovati navodima prijaviteljima, pa ih ignoriraju ili im ne posvećuju dostatno pažnje, ili u ekstremnim slučajevima, mogu prijavitelje teretiti za radnu nedisciplinu, odavanje poslovne tajne i sl. Moguća je i situacija u kojoj se preispituju motivi prijavitelja, pa se prijavitelj po principu „problem je u donositelju vijesti, ne u vijesti samoj“ mora pravdati i objašnjavati zašto je prijavio koruptivno ponašanje. Otuda je već na načelnoj razini smisleno pravno normirati ovu materiju na način da takva negativna reakcija bude izbjegnuta ili reducirana. 
Prednosti i nedostaci posebnog uređenja bona fide prijavitelja korupcije detaljnije su prikazani u tabeli niže. 

	Situacija
	Prednosti posebnog tretmana bona fide prijavljivanja korupcije
	Nedostaci posebnog tretmana bona fide prijavljivanja korupcije

	1. Nema iz-ravne žrtve (kolu-zivno postupanje aktera korupcije)
	· Smanjuje se tamna brojka korupcije
· Iskazuje se humanost i razumijevanje za one koji se kaju ili iz drugog razloga ne pristaju dalje sudjelovati u korupcijskim aktivnostima

· 
	· Poseban se tretman bona fide prijavitelja korupcije doživ-ljava kao prilika da se ublaži oštrica državne represije prema vlastitom protupravnom ponašanju

	2. Vlastita zainteresiranost u otkrivanje korupci-je (npr. prijavljiva-nje korupcije konkurentske firme)
	· Zaštita od odmazde ili druge negativne reakcije počinitelja

· Jačanje povjerenja u institucije države
	· Tretman bona fide prijavitelja korupcije se koristi kao prilika za napad na konkurenciju
· Državni se organi opterećuju velikim brojem navoda za korupciju

	3. Korupcija se prijavljuje od strane nezainteresi-rane osobe, koja to čini iz uvjerenosti u ispravnost takvog postupanja
	· Jačanje povjerenja u institucije države
	· Državni se organi opterećuju velikim brojem navoda za korupciju, koji su često i rezultat pogovora i sl., a ne vlastitih iskustava prijavitelja

	4. Koruptivno ponašanje prijav-ljeno organima in-ternog nadzora (irelevantna motivacija i druge okolnosti prijavljivanja)
	· Jasno definirane instance i procedure provjeravanja navoda iz prijave za koruptivno ponašanje

· Izbjegava se ili reducira difamacija od strane radnih kolega ili općenito od javnosti

· Predviđena odgovornost za negativan tretman prijavitelja
	· Korištenje tretmana bona fide prijavitelja korupcije za obračun sa neistomišljenicima unutar organizacije, nanošenje štete firmi
· Opterećenje internih organa bagatelnim i neprovjerenim stvarima (pogovor, napisi iz medija, i sl.)

	5. Koruptivno ponašanje prijav-ljeno organima eksternog nadzora (irelevantna motivacija i druge okolnosti prijavljivanja)
	· Izbjegavaju se ili reduciraju neugodne situacije za prijavitelja

· Predviđena odgovornost za negativan tretman prijavitelja
	· Opterećenje eksternih organa bagatelnim i neprovjerenim stvarima (pogovor, napisi iz medija, i sl.)


Kako je iz tabele razvidno, razlozi i situacije zbog kojih se prijavitelj može odlučiti prijaviti korupciju su raznoliki, pa se otuda može govoriti o različitim prednostima i nedostacima posebnog pravnog uređenja bona fide prijavitelja korupcije. 
Tako, vrlo je moguće da se u liku prijavitelja može pojaviti neko ko je zapravo involviran u počinjenje nekog (ili više njih) korupcijskog delikta, pa se iz razloga što više ne želi participirati u delinkventnoj aktivnosti, ili što se kaje, odluči prijaviti korupciju nadležnima (situacija 1 u tabeli). Poseban tretman koji postoji u obliku djelotvornog kajanja, imuniteta od kaznenog progona i sl.
 mogu utjecati na involvirane u korupciju da se odvaže prekinuti sa korupcijskim praksama, a da zauzvrat očekuju benevolentniji tretman države nego u slučaju da budu otkriveni na drugi način (ne vlastitom zaslugom). Time se izravno može utjecati da se smanji tamna brojka korupcije (o korupciji znaju najviše oni koji su involvirani u nju), a država demonstrira suvremene kriminalnopolitičke tendencije, ponajprije humanost u postupanju sa prekršiteljima zakona. S druge strane, ova situacija može imati i negativne konotacije i koristiti se da se poseban tretman bona fide prijavitelja korupcije doživljava kao prilika da se ublaži oštrica državne represije prema vlastitom protupravnom ponašanju, pa se posebne odredbe o prijaviteljima korupcije mogu zlorabiti i koristiti kao prigodno sredstvo za isključivanje iz delinkventne djelatnosti kada ona više ne obećava, ili zbog eventualne svađe sa supočiniteljima, i  sl. 
U situaciji 2 iz tabele radi se o tomu da se neko ko ima koristi u otkrivanju nečijeg tuđeg koruptivnog ponašanja (npr. konkurentske firme) postojanjem odredaba o bona fide prijavljivanju korupcije potiče da prijavljuje korupciju. Time što mu se osigurava poseban tretman i zaštita, prijavitelj se može osjećati sigurnijim u pogledu odmazde ili druge negativne reakcije počinitelja. Odmazda se, inače, može manifestirati na različite načine: fizičkim napadima na objekte prijavitelja, medijskim istupima u kojima se preispituju motivi prijavljivanja, utjecajem na javne organe u postupcima javnih nabava u kojima se diskreditira položaj i sposobnosti prijavitelja i njegove organizacije, i sl. Posebnim se tretmanom prijavitelja korupcije jača i povjerenje u institucije države, koja se onda istinski doživljava kao jedina organizacija koja ima monopol prinude u društvu i koja je u stanju stati iza onih koji joj pomažu (što de facto prijavitelji korupcije i jesu) u otkrivanju protupravnih i ponašanja koja su usmjerena protiv nje. Negativne reperkusije slučajeva iz apstraktne situacije 2 bi mogle biti prilike u kojima se bona fide tretman prijavitelja korupcije koristi za (neutemeljene) napade na konkurenciju; diskreditiranjem se konkurentske firme kroz korupcijski skandal osvajaju bitni poeni na tržištu i poslovnom svijetu. Sem toga, širokim se korištenjem mjera zaštite za prijavitelje korupcije državni organi mogu opteretiti velikim brojem navoda za korupciju, koji se možda čine bona fide, ali su neutemeljeni, nejasni, itd. 
Apstraktna situacija 3 referira na okolnosti u kojima je prijavitelju ponuđeno da se protupravno ponaša (npr. primi ili dâ mito), ali on na to ne pristaje i iz razloga lojalnosti društvenim normama postupanje prijavljuje nadležnim organima. Posebna zaštita bona fide prijavitelja korupcije jača povjerenje građana u institucije države, koja se doživljava kao kadra i voljna da se suprotstavi svim oblicima delinkvencije, pa i one, poput korupcije, za koje ne postoji nužno društveni konsenzus glede njezine štetnosti. Negativan aspekt prijavljivanja iz situacije 3 je doživljavanje prijavljivanja za korupciju kao obaveze, pa je moguća situacija u kojoj se državni organi opterećuju velikim brojem navoda za korupciju, koji su, pak, često i rezultat pogovora i sl., a ne vlastitih iskustava prijavitelja. 
Situacija 4 odnosi se na prilike u kojima se korupcija prijavljuje mehanizmima internog nadzora unutar organizacije u kojoj je djelatan prijavitelj. Takvi mehanizmi mogu biti pretpostavljene osobe u organizacijskoj hijerarhiji, posebno kreirane antikorupcijske tačke, organi interne revizije, ombudsmani, itd. Time što se ustanovljava poseban tretman prijavitelja korupcije implicite se podrazumijevaju i jasno specificirane procedure za slučajeve kada se desi takva prijava: ko je nadležan za postupanje, kakve su njihove ovlasti i obaveze, itd. Na taj se način prijavljivanje više ne prepušta diskreciji i ocjeni oportunosti provjera navoda onih kojima je korupcija prijavljena, nego se oni obavezuju da postupaju i da o tomu dalje obavještavaju (ako za to ima potrebe) druge instance, unutar i van kuće u kojoj se navodno desila korupcija. Sem toga, zaštita prijavitelja od šikaniranja, neopravdano lošeg tretmana (slabije plaće, premještaja, ili iznimno, otpuštanja) također se ili u potpunosti osigurava ili se barem reduciraju mogućnosti, odnosno, stavlja pravno sredstvo u ruke prijavitelju kako bi se zaštitio od takvih postupanja. Prijavitelj se također u manjoj mjeri ima pravdati zašto se odlučio prijaviti djelo, a u slučajevima u kojima je predviđena mogućnost anonimnog prijavljivanja korupcije se na taj način u potpunosti izbjegava negativno etiketiranje prijavitelja. No, i ova situacija može imati negativne manifestacije. Tako se tretman bona fide prijavitelja korupcije može iskoristiti za diskreditaciju ili obračun sa neistomišljenicima unutar organizacije, ili u slučaju nezadovoljstva vlastitim položajem unutar organizacije, za nanošenje štete firmi. Široko korištenje posebnog tretmana prijavitelja korupcije može imati negativne implikacije u vidu opterećenja internih organa bagatelnim i neprovjerenim stvarima (pogovorom, napisima iz medija, i sl.), koje, dakle, nisu vrijedne posebnog angažmana nadzornih organa ili se ne temelje na činjenično zasnovanim informacijama.  
Najzad, situacija 5 odnosi se na apstraktne okolnosti u kojima prijavitelj  uopće nije pokušao da koruptivno ponašanje prijavi nadležnim internim organima ili to jest uradio, ali oni nisu adekvatno reagirali, nego negiranjem navoda i traženjem problema u donositelju vijesti prijavitelja izlažu različitim neugodnim situacijama (otkaz, premještaj sa radnog mjesta, smanjenje plaće, disciplinske kazne zbog odavanja poslovne tajne, itd.). Organi eksternog nadzora su organi kaznenog progona, financijska policija, revizorske institucije, itd. Kao i kod situacije 4, neopravdano loš tretman se uvođenjem posebnih propisa za zaštitu prijavitelja korupcije ili izbjegava ili osigurava pravna mogućnost traženja zadovoljštine. Negativne reperkusije posebnog uređenja bona fide prijavitelja korupcije su, kao i kod situacije 4, i kod situacije 5 opterećivanje eksternih organa nadzora neprovjerenim ili navodima za sitnu korupciju. 
Kao i za svaku drugu materiju, i za poseban pravni tretman bona fide prijavitelja korupcije očito postoje razlozi in favorem i contra favorem. No, fenomen je korupcije suviše rasprostranjen i ima suviše negativnih posljedica da si društvo smije dopustiti da ne proba sve što je u njegovoj moći da ga reducira i da traga za izlikama vlastitog neangažmana. Stoga se, a posebice ako se na adekvatan način uredi tretman prijavitelja i mogućnost zloporabe i pogrešne interpretacije svede na najmanju mjeru, čini itekako smislenim ustanoviti poseban režim postupanja sa bona fide prijaviteljima korupcije.
Oblici zaštite bona fide prijavitelja korupcije


Iako poseban režim tretmana bona fide prjavitelja korupcije podrazumijeva mnogo različitih aspekata (interne i eksterne instance za prijavu, precizne procedure za prijavu, itd.), u ovom se radu ne mogu izlagati svi, nego će se naročita pažnja posvetiti oblicima zaštite prijavitelja korupcije. Bannenberg (2002) u tom kontekstu izvještava da je zaštitu prijavitelja korupcije bolje osigurati u pojedinim oblastima prava, nego jednim zakonskim propisom koji bi sveouhvatno oslovio pitanje te zaštite. U nastavku slijede najvažnije forme zaštite, promatrane kroz prizmu tri grane prava. 

Kaznenopravna zaštita 

Bona fide prijavitelji korupcije se mogu zaštititi na različite načine. Vrlo često spominjana je kaznenopravna zaštita koja dolazi u obzir ukoliko koruptivno ponašanje za koje se zaštita nudi ima obilježja kaznenog djela. Ovaj se oblik zaštite najčešće ostvaruje u posebnom tretmanu prijavitelja korupcije putem procesnog i materijalnog kaznenog prava. 

Tako se kriminalnopolitički opravdanim čini osobama involviranim u  korupcijske transakcije ponuditi imunitet ili odustanak od progona, kako bi se privolili na suradnju. Pravljenjem iznimke od načela legaliteta kaznenog progona (tamo gdje je ono u primjeni, a još lakše kod postupaka zasnovanih na oportunitetu) i u zamjenu za otkrivanje drugih djela ili učesnika u podmićivanju, država putem imuniteta od kaznenog progona ima snažan instrument za otkrivanje i rasvjetljavanje kaznenih djela podmićivanja i općenito korupcije. Pod krunskim svjedocima podrazumijevaju se osobe involvirane u kazneno djelo kojima država čini ustupke u svezi sa kaznenim progonom ili kažnjavanjem za kaznena djela koje je on počinio u zamjenu za iznošenje saznanja o kaznenim djelima drugih osoba: njima se, u biti, osigurava da će biti oslobođeni od kazne ili blaže kažnjeni, ukoliko pristanu svjedočiti u korist optužbe. Najzad, djelotvorno kajanje je institut materijalnog kaznenog prava putem kojeg se osigurava oslobođenje od kazne ili blaže kažnjavanje ukoliko se djelo prijavi prije nego se za njega sazna ili prijavitelj bude otkriven. 

U nekim zakonodavstvima se prijava koruptivnog ponašanja smatra kaznenim djelom. Tako bi u nekim slučajevima otkrivanjem ili saopćavanjem službene tajne moglo biti ugroženo pravilno i efikasno vršenje službe, zbog čega se, pored ostalih vidova, zaštita povjerljivosti ovih podataka valja osigurati i putem kaznenopravne zaštite. Jasnim propisivanjem da prijava kriminalnog ponašanja, kakvo je koruptivno, ne može podlijegati kaznenopravnoj zaštiti, isključuje se bilo kakva pogrešna ili ekstenzivna interpretacija šta je službena tajna i šta se može smatrati neovlašćenim predavanjem drugom podataka koji predstavljaju službenu tajnu. 

U objasnidbenom izvješću uz Kaznenopravnu konvenciju o korupciji Vijeća Europe te Zakonodavnim smjernicama uz Konvenciju protiv korupcije Ujedinjenih Nacija, pak, efikasnom zaštitom prijavitelja korupcije smatra se, gdje je to oportuno, i prikrivanje imena prijavitelja tijekom sudskog postupka, iznimno i izmjena identiteta, posla, prebivališta, i sl., odnosno, fizička zaštita, posebne odredbe za davanje iskaza na sudu, itd.  (Council of Europe, 2003 [b]; United Nations Office on Drugs and Crime. Division for Treaty Affairs, 2006). U Zakonodavnim smjernicama uz Konvenciju protiv korupcije Ujedinjenih Nacija navodi se i zaštita karijere (v. niže), osiguranje psihologijske podrške prijaviteljima, osiguranje instanci unutar organizacija kojima se može prijaviti korupcija, premještaj unutar i van organizacije u kojoj se navodno desila korupcija koju prijavitelj objelodanjuje, itd.   

Zaštita putem upravnog, radnog i srodnih grana prava 

Zaštita u ovim domenama prava naročito uključuje, pored mogućnosti prijavljivanja negativnog tretmana povezanog sa prijavom za korupciju nadređenima, posebnim tribunalima ili sličnim tijelima, i mogućnost naknade štete u građanskom postupku ukoliko se, npr. usljed negativnog tretmana zbog prijave na korupciju izgubio posao ili je prijavitelj premješten na drugo, slabije plaćenom mjesto, i sl. 

Kako stoji u Objasnidbenom izvješću uz Građanskopravnu konvenciju protiv korupcije Vijeća Europe, mjere potrebne za zaštitu onih koji u dobroj vjeri prijavljuju korupciju podrazumijevaju upravo mogućnost naknade štete ukoliko je prijavitelj na bilo koji način sankcioniran na temelju toga što je prijavio korupciju; primjeri sankcija su otkaz ili premještaj na drugo radno mjesto ili ponašanje na bilo koji drugi način kojim se osoba ograničava u napredovanju. I engleski Zakon o odavanju informacija u interesu javnosti predviđa mogućnost žalbe službeničkim sudovima, koji, ukoliko potvrde navode da je osoba oštećena zbog toga što je prijavila korupciju, mogu narediti naknadu štete u iznosu procijenjene štete (pa u slučaju otkaza, i višestruku nagradu u odnosu na dobit koju bi ostvario da nije otpušten zbog prijave za korupciju). 
Temeljno je pravilo javnog prava obaveza javnih službenika na čuvanje tajne (državne, službene, poslovne, itd.). Kako ta tajna može biti informacija o koruptivnom ponašanju javnih službenika, to se takva informacija ne smije smatrati povredom temeljnog pravila, što je vrlo bitan aspekt zaštite prijavitelja. Ovakvo rješenje izričito stoji u Objasnidbenom izvješću uz Građanskopravnu konvenciju protiv korupcije Vijeća Europe. 
No, pitanje je da li se treba nametnuti obaveza prijavljivanja javnih službenika. Iako se u prvi mah ovakvo rješenje čini smislenim i od njega se očekuje veći angažman svih u „antikorupcijskoj mobilizaciji“, vrlo je vjerojatno da usljed takve obaveze nastane inflacija prijava, često neutemeljenih, nejasnih, i onih koji se odnose na sitna djela, jer se prijavitelji ne žele oglušiti o svoju zakonsku obavezu. Moguća je i situacija da se nisu uspostavile interne ili eksterne strukture koje bi istraživale navode za korupciju, ili da se normama uspostavi tek obaveza, bez sankcije za nepostupanje po normi, čime bi se njezin kriminalnopolitički efekt značajno smanjio. Sem toga, ustanovljavanje obaveze prijavljivanja moglo bi stvoriti klimu nepovjerenja među radnicima, čime bi se postigli upravo suprotni ciljevi od onih kojim se uspostavlja obaveza prijavljivanja: nefunkcionalna javna uprava. Bolji bi se efekti postigli jačanjem svijesti o štetnosti korupcije, promoviranjem mogućnosti i prava (a ne obaveze) prijavljivanja korupcije, i ono što je osobito važno, dosljednim i nepristranim provjeravanjem korupcijskih navoda i stvarnom kontrolom od strane nadležnih. Pravo na prijavljivanje i zaštitu mogle bi ostvariti osobe koje raspolažu utemeljenim saznanjima za koruptivno ponašanje, koji te spoznaje iznose bona fide i najprije internim organima (nadređenim, antikorupcijskim tačkama, ombudsmanima, itd.), a tek ukoliko ne uslijedi ili se opravdano ne očekuje adekvatna reakcija pomenutih, i eksternim nadzornim organima, pa i trećim organima i medijima. Ovo je pravilo usvojeno u jednom od ponajboljih zakonskih tekstova iz oblasti zaštite prijavitelja korupcije (i sličnog aberantnog ponašanja), engleskom Zakonu o odavanju informacija u interesu javnosti (eng. Public Interest Disclosure Bill).
Zaštita putem poslovnog prava

Zaštita putem poslovnog prava je vrlo slična onoj putem upravnog i srodnih grana prava. Tako bi se pravo na prijavljivanje i zaštitu moglo osigurati osobama koje raspolažu utemeljenim saznanjima za koruptivno ponašanje i u privatnom sektoru, a koji te spoznaje iznose bona fide i najprije internim organima (najčešće nadređenima), a tek ukoliko ne uslijedi ili se opravdano ne očekuje adekvatna reakcija pomenutih, i eksternim nadzornim organima, pa i trećim organima i medijima. 

Jednaka mogućnost postoji i u pogledu naknade štete ukoliko je zbog prijave za korupciju prijavitelju nanesena kakva materijalna ili nematerijalna šteta. 
Situacija u Bosni i Hercegovini

Stanje korupcijske delinkvencije


U Bosni i Hercegovini je stanje sa korupcijskom delinkvencijom nezadovoljavajuće. Tako se u aktualnom izvješću Europske Komisije o napretku Bosne i Hercegovine europskim integracijama navodi da je „korupcija rasprostranjena u velikom broju oblasti, te i dalje predstavlja ozbiljan problem širom javnog i privatnog sektora“ (Europska Komisija, 2010, s. 16). 

Istraživanja Transparency Internationala ukazuju na visoke stope koruptivnog ponašanja u Bosni i Hercegovini. Tako se, primjerice, na temelju nalaza iz Globalnog barometra korupcije može zaključiti da je procenat onih koji su izjavili da su dali mito nekom službeniku dosta visok (za zadnjih par godina u prosjeku 5-10-tak %), na temelju čega se može zaključiti da su apsolutne brojke počinitelja/žrtava korupcije u populaciji jako visoke. Dobiveni iznos tamne brojke kaznenih djela podmićivanja, usporedi li se sa zvaničnim podacima za ova kaznena djela, ukazuje da se u radu policijskih i pravosudnih organa registrira samo mali dio stvarno realiziranih ponašanja sa obilježjima podmićivanja (otprilike jedno registrirano na nekoliko tisuća neregistriranih djela!). I pored metodologijskih nedostataka ovog istraživanja i aproksimacije tamne brojke na temelju njega,  jasno je da je brojka realiziranih, a neprijavljenih ponašanja sa obilježjima podmićivanja, odnosno korupcije općenito, mnogo veći od one koja se prezentira putem zvanične statistike državnih organa i da oni zapravo registriraju samo koliko su angažirani na suprotstavljanju pomenutom obliku delinkvencije, a nikako stvarno stanje sa pojavom. 

 Imajući u vidu da je stanje korupcijske delinkvencije nezadovoljavajuće, te da su korupcijski delikti specifični, posebice zbog odsustva oštećene strane (barem kako se ona konvencionalno shvata), u Bosni i Hercegovini se posebice nužnim čini razmatrati kakvo je stanje sa zaštitom bona fide prijavitelja korupcije.
Oblici zaštite bona fide prijavitelja korupcije


Europska praksa sugerira da se zakonske odredbe kojima se ustanovljava zaštita prijavitelja korupcije uglavnom sadržavaju u nekoliko povezanih zakonskih akata. To su najčešće one koje se bave radnim odnosima, državnom službom, lokalnom samoupravom, pravom na pristup informacijama, te kaznenim zakonom. 

Tako se u odredbama Zakona o radu u institucijama Bosne i Hercegovine, Zakona o radu Brčko Distrikta Bosne i Hercegovine, te Zakona o radu u Federaciji Bosne i Hercegovine i Republici Srpskoj ne pominje nikakva posebna zaštita onih koji u dobroj vjeri prijavljuju koruptivno ili na drugi način štetno ponašanje svojih kolega. Zakoni, doduše, ne predviđaju izričito da je otkrivanje kakvih informacija (pa i onih koje se odnosne na aberacije u službi) iz poslovanja organizacije valjan osnov za smanjenje plaće ili otkaz ugovora o radu, nego samo navodi da je, npr., otkaz moguć zbog ekonomskih, tehničkih ili organizacijskih razloga, odnosno zbog kršenja obaveza iz radnog odnosa ili zbog neispunjavanja obaveza iz ugovora o radu; strogo slijedeći zakonsku formu, otkaz, dakle, nije niti moguć zbog toga što je neko prijavio korupciju, pa ga poslodavac „kažnjava“ otkazom. Jedino se u odgovarajućim člancima navodi da lice koje traži zaposlenje, kao i lice koje se zaposli, ne može biti stavljeno u nepovoljniji položaj u pogledu angažiranja, obrazovanja, unaprjeđenja, uvjeta i zahtjeva rada, otkazivanja ugovora o radu ili drugih pitanja koja proističu iz radnog odnosa zbog niza okolnosti (poput rase, boje kože, pola, jezika, itd.), ničim ne sugerirajući da se diskriminatornim smatra i njihovo stavljanje u nepovoljniji položaj zato što je lice iznijelo informacije o koruptivnim ponašanjima koje je primijetilo u službi. Time što bi se izričito uvela zakonska klauzula da se prijava sumnje za korupciju ne smatra valjanim razlogom za kakav nepovoljniji položaj prijavitelja bi se, upravo stoga što je sasvim razumljivo da bi poslodavac svoje postupanje  prema prijavitelju pravdao nekim drugim razlozima, a nikako odmazdom, stavilo vrlo moćno oružje u ruke prijavitelja da štetu koja bi nastala njegovim postupanjem bude u stanju dovesti u vezu upravo sa “osvetničkim” raspoloženjem onoga kojega se u prijavi za korupciju tereti za zlorabu pozicije. 
Ovakva je konstelacija odnosa neprihvatljiva. Iako je koncept bosanskohercegovačkog radnog zakonodavstva sličan sa, primjerice, susjednom Republikom Hrvatskom koja baštini i sličnu pravnu tradiciju, ipak se tamo izmjenama zakonodavstva iz 2003. uvela izričita klauzula da “obraćanje radnika zbog opravdane sumnje na korupciju ili u dobroj vjeri podnošenje prijave o toj sumnji odgovornim osobama ili nadležnim tijelima državne vlasti, ne predstavlja opravdani razlog za otkaz ugovora o radu” (čl. 109. st. 3. Zakona o radu Republike Hrvatske). U tu svrhu radnik ima pravo žaliti se sudu, koji ga može vratiti na posao, pa i za radnika koji osporava dopuštenost otkaza može privremeno, do okončanja spora, naložiti vraćanje na posao. U Velikoj Britaniji se stavljanjem u nepovoljniji položaj zbog prijave za korupciju smatra i nuđenje manjeg obima posla povremenim radnicima-prijaviteljima korupcije, izricanje disciplinske sankcije prijavitelju, nepridržavanje obećanja o stalnom zaposlenju, itd., pa i sama prijetnja da će se učiniti kakva šteta, za šta prijavitelji imaju pravo tražiti zaštitu putem službeničkih sudova.
 Pri tomu je važno istaći da je sudska praksa u ovoj zemlji stanovišta da nedopušten otkaz kao odmazda za prijavu za korupciju postoji ako je prijava za korupciju koju je podnio oštećeni glavni, latentni razlog njegovog nepovoljnog položaja ili otkaza, makar se u obrazloženju navodili drugi razlozi. Odmazda za prijavu za korupciju se smatra nedopuštenim razlogom za otkaz posebice ako poslodavac propusti u potpunosti obrazložiti razloge otkazivanja ugovora o radu ili navodi neodgovarajuće. 
U Zakonu o državnoj službi u institucijama Bosne i Hercegovine, Zakonu o administrativnoj službi u upravi Republike Srpske, Zakonu o državnoj službi u FBiH i Zakonu o državnoj službi u organima uprave Brčko Distrikta također ne postoji izričita klauzula kojom se bona fide prijavitelj korupcije štiti od odmazde na način da je takva prijava neopravdan razlog za bilo koju disciplinsku mjeru. Nikakva posebna zaštita u smislu nemogućnosti davanja otkaza, disciplinske odgovornosti, uskraćivanja kakvih prava, zlostavljanja, itd. zbog prijava na korupciju nisu predviđene ovim zakonskim aktima. Djelomična se zaštita državnih službenika na razini Bosne i Hercegovine ipak osigurava pružajući mogućnost diskrecije prilikom prijavljivanja za neki oblik disciplinske odgovornosti, koja se može protezati na cijeli disciplinski postupak, te na svim razinama vlasti u Bosni i Hercegovini (osim u Republici Srpskoj) i mogućnošću prijave za disciplinski prijestup koji bi se sastojao u neprimjerenom ponašanju od strane suradnika, a u šta bi se moglo ubrojati i šikaniranje i neki drugi oblik zlostavljanja motiviran odmazdom ili uopće povezan sa prijavom za korupciju. Dosljednim tumačenjem zakonskog teksta ne može se niti zaključiti da se disciplinska mjera može opravdati time što se krivac tereti za prijavu korupcije. No, kao i kod radnog zakonodavstva, i službeničko je u Bosni i Hercegovini propustilo izričito navesti prijavljivanje za korupciju kao razlog posebne zaštite, pa je pozivanje na disciplinsku odgovornost zbog neprimjerenog ponašanja nedovoljno i nejasno. Adekvatnije bi zakonsko rješenje bilo ono iz npr. Hrvatske, u kojoj se u Zakonu o državnim službenicima u čl. 14a ustanovljava posebno pravo na zaštitu službenika koji prijavi sumnju na korupciju, a koja se sastoji u nemogućnosti izricanja mjere prestanka radnog odnosa zbog obraćanja državnog službenika na temelju opravdane sumnje na korupciju ili podnošenje prijave o toj sumnji odgovornim osobama ili nadležnim državnim tijelima, te jamčenju anonimnosti prilikom prijave za korupciju, zaštitu od uskraćivanja ili ograničavanja prava utvrđenih zakonom, zaštitu od bilo kojeg oblika zlostavljanja. Propuštanje osiguranja zaštite se također smatra teškom povredom službene dužnosti, za koju službenik koji je propustio osigurati tu zaštitu (najčešće menadžerski dio javne ustanove) može odgovarati pred posebnim službeničkim sudovima. 
Zakoni o lokalnoj samoupravi također ne oslovljavaju materiju zaštite onih službenika i namještenika koji u dobroj vjeri prijavljuju sumnju na korupciju odgovornih osoba ili nadležnih tijela. Republika Hrvatska je opet dobar primjer, koja  u čl. 32. svog Zakona o lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi gotovo istovjetno uređuje materiju zaštite bona fide prijavitelja korupcije kao i Zakon o državnim službenicima u Republici Hrvatskoj. 
Europskim standardom javne uprave smatra se dostupnost informacija u posjedu javne vlasti. U tu svrhu se čl. 19. Zakona o slobodi pristupa informacijama u Bosni i Hercegovini ustanovljava obaveza svih javnih organa da imenuje službenika za informiranje koji će obrađivati zahtjeve za pristup informacijama pod kontrolom javnog organa. Načelno takav službenik pruža informacije koje su pod kontrolom javnog organa, a koje su navedene u indeks registru informacija odnosnog javnog organa. Moguće je da takav službenik učini dostupnim kakvu informaciju izvan granica svojih ovlasti, odnosno da se ne pridržava ograničenja navedenih u čl. 6., 7. i 8. Zakona o slobodi pristupa informacijama u Bosni i Hercegovini.  U tom smislu vrijedi napomenuti da ukoliko to učini u dobroj vjeri i u svrhu izvješćivanja javnosti, ovakvo ga postupanje na oslobađa odgovornosti za odavanje službene tajne, za koju je predviđena kaznena (ako informacija ima karakter službene tajne) i disciplinska odgovornost. Takva je praksa, međutim, usvojena u susjednoj Republici Hrvatskoj, u kojoj se, iako to ne spada nužno u „zviždačke elemente“ (Alen, 2008. s. 8), situacija u kojoj službenik za informiranje postupi po gore navedenim uvjetima, ne smatra osnovom za bilo koji oblik odgovornosti. 
Kako je navedeno ranije, u kaznenom zakonodavstvu se zaštita bona fide prijavitelja korupcije načelno osigurava odredbama (ako postoje) o djelotvornom kajanju, imunitetu svjedoka, zaštiti svjedoka, itd. Tako u bosanskohercegovačkom kaznenom materijalnom zakonodavstvu postoje odredbe o djelotvornom kajanju u zakonskom opisu kaznenih djela aktivnog podmićivanja, te u njima stoji da se počinitelj koji je dao mito na zahtjev službene ili odgovorne osobe i prijavio kazneno djelo prije njegovog otkrivanja ili prije saznanja da je djelo otkriveno,  može osloboditi od kazne. Isto tako, i u zakonskom opisu djela organiziranog kriminala stoji mogućnost oslobođenja od kazne ako se kao pripadnik grupe za organizirani kriminal (u čijem se okrilju može počiniti i neko od korupcijskih kaznenih djela) otkrije ta grupa. U postupovnom zakonodavstvu postoje odredbe o imunitetu, tako da je prema pozitivnim propisima glavni tužitelj postupajućeg tužiteljstva ovlašten da svojom odlukom dâ imunitet svjedoku koji bi se inače u stvarima u kojim se saslušava „samoinkriminirao“
; takav svjedok je, dapače, dužan dati istinit iskaz o stvarima o kojima se pita, a ukoliko postupi drugačije, izlaže se riziku kaznenog progona za lažno svjedočenje i otvara mogućnost da ga se progoni i za djelo povodom kojeg je dao lažni iskaz. Svjedoci su zaštićeni kako odredbama kaznenog materijalnog prava (tako, npr. u Kaznenom zakonu Bosne i Hercegovine postoji posebno djelo Ometanje rada pravosuđa), tako i posebnim zakonodavstvom - Zakonom o zaštiti svjedoka pod prijetnjom i ugroženih svjedoka. 
Još jedna karakteristika kaznenog zakonodavstva jest postojanje tzv. permisivne klauzule u propisivanju kaznenih djela odavanje različitih vrsta tajnih podataka.
 Načelno se odavanje tajnih podataka smatra kažnjivim, ali se protupravnost djela isključuje: 1) na razini Bosne i Hercegovine- ako neko objavi ili posreduje u objavljivanju tajnih podataka  čiji je sadržaj suprotan ustavnom poretku odnosne teritorijalne cjeline, s ciljem da javnosti otkrije nepravilnosti vezane uz  organiziranje, djelovanje ili vođenje službe ili s ciljem da javnosti otkrije  činjenice koje predstavljaju povredu ustavnog poretka ili međunarodnog ugovora. Odavanje službene tajne iz državnih institucija je izmjenama zakonodavstva iz 2006. godine dekriminalizirano; 2) na razini Federacije Bosne i Hercegovine- vrijedi ono što je, mutatis mutandis, rečeno za razinu Bosne i Hercegovine, te i ako ko otkrije profesionalnu tajnu u općem interesu ili interesu druge osobe koji je pretežniji od interesa čuvanja tajne i ako ko otkrije službenu tajnu s ciljem da javnosti otkrije nepravilnosti u ustroju, djelatnosti i upravljanju službom, ako objava nema štetne posljedice za Federaciju. Permisivna klauzula se, dakle, ne odnosi na poslovnu tajnu; 3) na razini Republike Srpske- identično, mutatis mutandis, odredbama u Federaciji, s tim da permisivna klauzula ne postoji i za tajnu Republike Srpske; 4) na razini Brčko Distrikta Bosne i Hercegovine-  identično, mutatis mutandis, odredbama u Federaciji Bosne i Hercegovine. U gore navedenom tekstu nije, međutim, u potpunosti jasno šta je podatak čiji je sadržaj suprotan ustavnom poretku, pa shodno tomu, ni da li je činjenje kaznenih djela, prekršaja ili disciplinskih prijestupa kojima se ne napada ustavni poredak dovoljna osnova da se lice koje objelodanjuje takve podatke ne podvrgava kaznenoj odgovornosti u smislu terećenja za kaznena djela odavanja tajnih podataka. 
Aktivnosti u sklopu Strategije za borbu protiv korupcije (2009. - 2014.) i drugih strategijskih dokumenata
Kako je navedeno ranije,
 aktivnosti na realizaciji kratkoročnih mjera 2.3. i 2.4. i srednjoročne mjere 2.24. iz Akcijskog plana  za provedbu Strategije za borbu protiv korupcije (2009. – 2014.) kojim se osiguravaju neki oblici zaštite prijavitelja korupcije, djelomično su ili nikako provođene. Tako se  za mjeru 2.3. koja oslovljava uspostavu otvorenih komunikacijskih kanala u institucijama na svim nivoima vlasti u BiH u cilju davanja poticaja klijentima ili državnim službenicima da izvijeste o korupciji može reći da je u najboljem slučaju tek djelomice uspostavljena, a ono što je mnogo važnije, zakonodavni okvir koji bi podrobnije uređivao ovu materiju i osiguravao zaštitu osoba koje upozoravaju na korupciju i politiku institucija vlasti kojom će se garantirati da ni jedan državni službenik ili klijent javne administracije, koji u dobroj namjeri prijavi nepravilnost neće zbog toga biti kažnjen, nije donešen niti ima naznaka da je uskoro izvjesno njegovo donošenje. Jedino je Vlada Republike Srpske na sjednici održanoj 03.09.2009. godine usvojila Kodeks o dopuni Kodeksa ponašanja državnih službenika Republike Srpske, i istim utvrdila pravila za državne službenike o prijavljivanju slučajeva gdje se sumnja na korupciju u republičkim organima uprave, kao i način zaštite za one državne službenike koji prijavljuju sumnju na korupciju. Tako se tačkom 1. Kodeksa navodi da su rukovodilac republičkog organa uprave ili Vlada Republike Srpske dužni da zaštite od šikaniranja, prijetnji i sličnih ponašanja državnog službenika koji prijavi, u dobroj vjeri, mito, korupciju ili druge nezakonite radnje. Iako je ovo vrijedna novina, problem je, međutim, u nedovoljnoj zakonskoj zaštiti onoga što je u Kodeksu propisano, pa je zapravo Kodeks norma koja se sastoji u dispoziciji bez sankcije; time ona gubi svoju snagu i postaje „obična“ društvena norma.  
Zaključci i preporuke

Zaštita bona fide prijavitelja korupcije jedno je od temeljnih pretpostavki prodiranja u tajnoviti svijet korupcije i zloporaba. Iskustva nekih zemalja (poput Ujedinjenog Kraljevstva) sugeriraju da je pojačan ofenzivni rad u vidu poticanja na prijave od strane insidera djelotvoran način prevazilaženja kroničnih problema koje karakteriziraju doznanje za podmićivanje. 
Jasno je da je stanje sa zaštitom bona fide prijavitelja u Bosni i Hercegovini nezadovoljavajuće. Neke su promjene postignute (imunitet u kaznenim postupcima, donošenje odredaba u okviru dopune kodeksa za javne službenike u Republici Srpskoj). No, iako se o zaštiti ove kategorije djelatnika govorilo još prije nekoliko godina u drugom evaluacijskom izvješću Skupine država za borbu protiv korupcije, niti 2009. kada se usvajalo izvješće o usklađenosti preporuka, niti danas (dvije godine poslije) nema naznaka da se poduzimaju sveobuhvatne aktivnosti na zaštiti prijavitelja korupcije. Iskustva drugih zemalja ne sugeriraju nužno postojanje jednog zakonskog akta kojim bi se sveobuhvatno uredilo pitanje zaštite prijavitelja korupcije, ali se svakako nameće obveza, ako se već odlučuje ovu materiju urediti sa više zakonskih ili podzakonskih akata, njihove usklađenosti.
Stoga se kao osnovne preporuke mogu navesti: 

· Izričito propisivanje zaštite bona fide prijavitelja korupcije u zakonima o radu. Tako se treba donijeti izričita odredba po kojoj se obraćanje radnika zbog opravdane sumnje na korupciju ili u dobroj vjeri podnošenje prijave o toj sumnji odgovornim osobama ili nadležnim tijelima državne vlasti, ne predstavlja opravdan razlog za otkaz ugovora o radu ili drugi nepovoljniji položaj; 

· Izričito propisivanje zaštite bona fide prijavitelja korupcije u zakonima o državnim službenicima i zakonima o lokalnoj samoupravi. Zaštita se treba odnositi na zaštitu od disciplinske odgovornosti, pogotovu prestanka državne službe, anonimnost prilikom prijavljivanja sumnji na korupciju, uskraćivanje kakvih prava (napredovanja u službi, i sl.), zlostavljanje, šikaniranje, itd. Također je bitno proglašavanje propuštanja zaštite prijavitelja korupcije povredom službene dužnosti, te uspostavljanje mogućnosti naknade štete ako se zbog odmazde za korupciju ista (šteta) na bilo koji način nanijela prijavitelju;
· Alternativa prvim dvjema stavkama bi bila donošenje sveobuhvatnog zakona o zaštiti prijavitelja korupcije;
· Propisivanje jasnih mehanizama prijave sumnji na korupciju na način da se navedu instance prijave (nadređene osobe unutar organizacijske hijerarhije, eksterni nadzorni organi [službenik za etiku, ombudsman, interna revizija, itd.], prijave široj javnosti [organi kaznenog progona, mediji, i sl.]). Kako bi se osigurala zaštita organizacijskih interesa, posebice imidža, stupnjevati mogućnost zaštićene prijave uvjetima za svaku od pomenutih instanci, pri čemu se prijava svakoj narednoj uvjetuje nekom okolnošću širom od prethodne;
· U svim zakonima o državnim službenicima (uključujući i odgovarajuće pravilnike), zakonima o lokalnoj samoupravi i kaznenim zakonima predviđanje permisivnih klauzula kojim bi se dozvoljavalo iznošenje informacija u javnost ako se povjerljivi podatak odnosi na kakvu protupravnu djelatnost. Ovakva odredba treba postojati i u zakonu o slobodi pristupa informacijama.
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� Bona fide (lat. u dobroj vjeri) referira na motivaciju prijavitelja koja počiva na odsustvu vlastitog interesa u prijavi, malicioznost, itd. 


� Naziv potiče od engleskih uličnih policajaca koji su zviždanjem u pištaljku skretali pozornost javnosti i drugih policijskih službenika na počinjenje prekršaja (Hersh, 2002).


� O ovim i drugim oblicima posebnog tretmana, v. više u nastavku. 


� O stanju sa zaštitom prava prijavitelja korupcije se prave i redovita izvješća. V. pregled na � HYPERLINK "http://www.pcaw.co.uk/policy/policy_pdfs/PIDA_10year_Final_PDF.pdf" �http://www.pcaw.co.uk/policy/policy_pdfs/PIDA_10year_Final_PDF.pdf�. 


� Odgovorom bi iznio činjenice kojim bi se izložio kaznenom progonu.  


� Odredbe o odavanju tajnih podataka postoje i u disciplinskom pravu koje tretira postupanje državnh službenika. Tako se u Pravilniku o disciplinskoj odgovornosti državnih službenika u institucijama Bosne i Hercegovine navodi da se odavanje državne, vojne ili službene tajne, odnosno povreda propisa o čuvanju tih tajni, kažnjava mjerom prestanka radnog odnosa u državnoj službi, ne predviđajući mogućnost oslobođenja ako se radi podatku ili ispravi koji se odnosi na nezakonito postupanje kakvog lica. Strogo gledano, tajnom se načelno ne bi mogla ni proglasiti kriminalna djelatnost (jer se takvom ne bi mogla proglasiti na osnovu zakona, nego samo extra legem, pa bi njezin učinak bio pravno ništavan), ali bi moguću različitu interpretaciju odredaba o tomu šta jest moguće proglasiti tajnom trebalo dopuniti upravo izričitim odredbama kojim se dozvoljava njihovo iznošenje u javnosti ako se povjerljivi podatak odnosi na kakvu protupravnu djelatnost. 





� V. više u Datzer, 2009; 2011. 





