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Korupcija predstavqa jednu vrstu iskrivqewa u
sistemu vrednosti. Ona se najboqe može razumeti kao etič-
ki, moralni problem, koji je suprostavqen vrednosti
integriteta. Nema korupcije tamo gde postoji integritet.
Korupcija postoji u različitim formama tamo gde je inte-
gritet ugrožen.

Problemi u vezi sa korupcijom najčešće se pojavquju
u odnosu na obavqawe javne službe, koja podrazumeva vršewe
javnog ovlašćewa delegiranog od strane države. Javni slu-
žbenik tako deluje kao opunomoćenik države; on raspolaže
državnim sredstvima, i buxetom, na različitim nivoima
zavisno od visine svog položaja u državnoj administraciji.
Od wega se, osim stručnosti u konkretnom obavqawu svog
posla, očekuje i specifični integritet javnog službenika,
dakle odanost interesima države, pravilima postupawa u
državnoj službi, i otpornost na korupciju. Svaka korupcija
u redovima javne službe je utoliko osetqivija i moralno
problematičnija od eventualne korupcije u privatnom sekto-
ru zato što javni službenik raspolaže sredstvima, intere-
sima i uslovima realizovawa aspiracija građana, tj.
poreskih obveznika, dok u najvećem broju slučajeva privatni
preduzetnik raspolaže samo svojim i sredstvima onih koji
su mu ih dobrovoqno ustupili ili poverili. Stoga je kori-
sno, kada je reč o korupciji, pre svega posmatrati ovu devi-
jaciju u kontekstu javne službe.



OSNOVNI ELEMENTI ZA DEFINISAWE 
KORUPCIJE

Najelementarnija praktična definicija korupcije,
dakle ona definicija koja je najkorisnija za operativno
delovawe protiv korupcije i odgovarajuće formulisawe
krivičnih dela i drugih pravnih kvalifikacija u vezi sa
ovim fenomenom, je jednostavna kao i sve praktične defini-
cije. Ona određuje korupciju kao zloupotrebu javnog
ovlašćewa (odnosno javne moći delegirane ovlašćewem)
radi sticawa neke privatne koristi. Operacionalizacija
ove definicije u praksi podrazumeva precizno razumevawe
wena tri osnovna elementa. Ako se definicija prikaže u
strukturno preglednoj formi, izgleda ovako:

Korupcija =def= Zloupotreba (element 1: delovawe)
javnog ovlašćewa (element 2: predmet delovawa) radi
sticawa neke privatne koristi (element 3: ciq delovawa).

Zloupotreba, prvi od tri elementa može imati
aktivni i pasivni oblik. U aktivnom obliku, korumpirani
činovnik čini nešto što nije u interesu javne službe,
odnosno nije u skladu sa wegovim dužnostima ili
ovlašćewima. U pasivnom obliku, on ne čini ono što je
dužan da učini u sklopu svojih ovlašćewa. Pri tome, važno
je imati u vidu da ni aktivni ni pasivni oblik zloupotrebe
ne moraju nužno podrazumevati nezakonito postupawe ili
nepostupawe kojim se narušava zakon. Zloupotreba može
biti zakonita u uskom smislu, dakle službenik može postu-
pati u skladu sa svojim ovlašćewima, na osnovu poverene
mu diskrecije, ali namerno pogrešno u supstancijalnom
smislu. On može doneti odluku o nekom predmetu koja nije
dobra, znajući da nije dobra, a pri tome ni na koji način ne
povređujući pozitivne propise. Istovremeno, on može pro-
pustiti da postupi u situaciji kojoj bi trebalo da postupi,
znajući da bi trebalo da postupi, i to se može predstaviti
kao greška u proceni, jer ne mora biti povreda bilo kog
propisa. Reč je o tome da je zloupotreba suprotna kriteriju-
mu integriteta, a integritet je po zahtevima iznad pozi-
tivnog prava; bilo da pozitivno pravo zahteva ili ne zahte-
va da službenik postupi u interesu službe, bilo da mu ono
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omogućava da ne postupi a treba da postupi, principi
integriteta javne službe zahtevaju da se u svakom slučaju
postupa u javnom interesu. Ovaj princip integriteta je,
istina, formulisan u nekim zakonima o upravi, u kojima se
kaže u opštim odredbama da je službenik dužan da postupa
u skladu sa zakonom i u interesu građana i države, ali je
takva apstraktna formulacija neoperativna bez konkretnih
odredbi kojima je moguće kontrolisati takvo postupawe
službenika. Naime, moguće je kontrolisati da li službenik
krši zakon ili ne, jer za to postoje odgovarajući organi
(razume se, ukoliko postoji voqa da se ti organi upotre-
bqavaju na zakonom propisani način, što nije uvek i svuda
slučaj), ali da bi se kontrolisalo da li službenik ima
integritet i postupa u interesu službe potreban je čitav
jedan sistem različitih oblika nadzora koji je daleko
suptilniji od onog koji nadzire poštovawe pozitivnog
prava, i koji je teško predvideti zakonom. Takav sistem
nadzora je moguć kao deo sistema integriteta javne službe
unutar same javne službe, i on je neraskidivo povezan sa
načinom na koji javna administracija doživqava sebe samu
i svoju ulogu u društvu.

Drugi element definicije je javno ovlašćewe. Ono
implicira da je korupcija u relevantnom smislu primarno
povezana sa javnom službom. Javno ovlašćewe je zanimqiva
kategorija sa tačke gledišta sociologije moći, jer ono pri-
vatnom građaninu, kroz status javnog službenika, daje moć
državne vlasti, a samim tim wegov lični integritet
postavqa u perspektivu integriteta primene državne
vlasti. Upravo stoga je lični i moralni profil javnog
službenika podjednako važna kategorija u selekciji kadrova
kao i stručna osposobqenost, i upravo stoga je etika javne
službe ravnopravna sa wenom profesionalnošću. Etički
aspekt javne službe je potcewen i zapostavqen u totalitar-
nim političkim sistemima, pa samim tim i u društvima
koja pate od istorijskog nasleđa takvih sistema u skorijem
periodu prioritet pripada kako profesionalnoj izgradwi
javne službe, tako i wenoj unutrašwoj etičkoj izgradwi.
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Treći element definicije je privatna korist koja je
ciq koruptivnog delovawa. Privatna korist ne mora nužno
biti lična, dakle ona može biti korist koja se ostvaruje i za
druga, počiniocu bliska lica. Zavisno od vrste koristi koja
se ostvaruje, korupcija može biti administrativna ili
politička.

Administrativna korupcija je motivisana sticawem
koristi za pojedinca koji raspolaže javnim ovlašćewem ili
za wemu bliska lica, pri čemu korist ne mora biti mate-
rijalna, i, kao što je već napomenuto, ne mora biti stečena
na striktno govoreći nezakonit način. Korist stečena za
javnog službenika ili neko drugo lice, putem koruptivnog
postupawa javnog službenika, u principu narušava javni
interes kao dominantnu kategoriju u proceni etičnosti po-
stupawa službenika. Javni službenik, na primer procewu-
jući neko preduzeće kao potencijalnog uvoznika neke
strateške robe, izdao je dozvolu za uvoz robe koja podleže
ograničewu prava na uvoz, recimo neki kontingent, a pri
tome je bio svestan da preduzeće kome se dozvola izdaje nije
kvalifikovano, dakle nema odgovarajuću infrastrukturu, ne
ulaže dobit od te privilegije u razvoj domaće privrede, niti
ispuwava druge kriterijume za procenu, ali je dozvolu ipak
izdao. Drugom preduzeću, dozvolu je odbio, iako zadovoqava
sve pomenute kriterijume, jer zapošqava kao visoko pozi-
cioniranog menaxera nekoga kome on želi da omete poslovni
uspeh iz bilo kog ličnog razloga. On, ne čini dokazivo
krivično delo korupcije, jednostavno, namerno postupa
suprotno svojoj proceni, u skladu sa svojom dozvoqenom
diskrecijom. Ipak, on postupa nemoralno kao javni
službenik, a posledice wegovih svesno učiwenih postupaka
ukqučuju štetu za javni interes i domaću privredu. Moglo
bi se argumentisati da najveće štete za ekonomije većine
zemaqa usled korupcije nastupaju upravo na osnovu ove vrste
korupcije koja nije, pozitivno pravno posmatrano, u uskom
smislu, dokazivo nezakonita.

Ukoliko korist koja se stiče korupcijom predstavlja
pre svega korist za političku stranku ili za neku interesnu
grupu sa političkim interesom, reč je o političkoj koru-
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pciji. Trgovina glasovima na primer između predstavnika
različitih stranaka prilikom izbora je politička korupci-
ja. Wome se, u neposrednom smislu, ne stiče korist za
konkretne aktere, dakle predstavnike stranaka, već za
stranku, i korist je po svojoj prirodi politička. Na ovaj
način interesne grupe, koje mogu biti same političke
stranke, a mogu se kriti iza imena i infrastrukture poli-
tičkih stranaka, ili mogu imati bitan uticaj na autentičnu
političku stranku, utiču na političke institucije kroz tu
političku stranku ili grupaciju aktivnu u političkom pro-
cesu donošewa odluka. 

Za razliku od administrativne korupcije, koja ne mo-
ra biti, strogo posmatrano, nezakonita, politička korupcija
u načelu podrazumeva drastično kršewe zakona. Kupovina
glasova u parlamentu, na primer, koja je česta forma korupci-
je i u nekim razvijenim političkim sistemima, podrazumeva
da se poslaniku ili grupi poslanika daje neka konkretna
korist za glasawe protivno platformi ili instrukcijama
wihove poslaničke grupe ili koalicije. Formalno posma-
trano, poslanik može glasati kako god želi i nije dužan da
sledi instrukcije svoje poslaničke grupe, ali takođe,
formalno posmatrano, poslanička grupa u sistemu u kome se
glasa za liste a ne za pojedince može, u ovakvom slučaju
neposlušnosti pri glasawu, povući i zameniti poslanika.
Međutim, ukoliko poslanik zbog sticawa dobiti, iskoristi
mogućnost neposlušnosti, čini i krivično delo. U najdra-
stičnijim slučajevima, dešava se otvoreno kršewe pro-
cedure u parlamentu, što je bio slučaj u čuvenoj „aferi Bo-
drum” u Srbiji, kada je identifikacionom karticom jedne
poslanice, koja se u vreme glasawa nalazila u Turskoj na go-
dišwem odmoru, drugi poslanik lažno glasao za zakon koji je
predložila većinska vlada. Reč je o krivičnom delu zloupo-
trebe službenog položaja, jer srpski krivični zakon izabra-
na lica definiše kao jednu od kategorija službenih lica, a
istovremeno je reč o klasičnoj zloupotrebi etike parlame-
ntarnog života. Politička korupcija u parlamentu se, u na-
čelu, smatra najkrupnijom i najozbiqnijom formom politi-
čke korupcije. U sistemima u kojima je ona raširena ima
razloga za pretpostavku da cvetaju i mnoge druge, mawe
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uočqive, forme korupcije državnog aparata.
Mešawe administrativne i političke korupcije, uz

prisustvo oba tipa privatne koristi (naime, i korist za
političku stranku je „privatna”, mada ne lična i individu-
alna, jer nije javna, ne predstavqa korist za javni interes)
može doći u pojedinim kompleksnim slučajevima

Administrativna i politička korupcija se mešaju
kada nastupi sinergija dva tipa koristi u interesu pojedi-
nca koji je posrednik za političku korupciju, tzv. omogući-
vača ili „fasilitatora” (od engleske reči facilitator). Reč je
o ličnostima koje imaju formalnu ili neformalnu moć u
okviru javne administracije, a istovremeno i konkretnu
faktičku političku moć usled ispoqavawa uticaja na poli-
tičke odlučioce. Tada se dešava da, recimo, korumpirani
službenici na nivou direktno podređenom samim poli-
tičkim odlučiocima, selekcijom informacija, savetima ili
vremenskim podešavawem obavqawa naloga koje dobijaju od
svojih nadređenih, posredno ili neposredno utiču na wih da
donesu jednu ili drugu političku odluku. Pri tome, oni mogu
biti motivisani klasičnom privatnom korišću koja, s
obzirom na wihov formalni status kao javnih službenika,
wihovo delovawe određuje kao administrativnu korupciju,
dok je samo delovawe, u konačnoj instanci, usmereno na
postizawe političkih efekata, i samim tim sadrži element
političke korupcije.

U posebno kritično ugroženim političkim sistemi-
ma omogućivači često dolaze iz redova organizovanog krimi-
nala, ili predstavqaju interese organizovanog kriminala.
Oni mogu administrativno korumpirati državne
zvaničnike u formalnom smislu (klasična privatna dobit),
da bi ovi uticali na donošewe zakona, formirawe vlade,
ili bilo koji drugi politički proces od najvećeg značaja za
društvo. I tada je reč o mešawu administrativne i poli-
tičke korupcije.

Omogućivači su obično ličnosti koje nisu ekspo-
nirane u javnosti, koje imaju mogućnost nesmetane ko-
munikacije sa političkim odlučiocima, sa jedne strane, i
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sa nosiocima različitih društvenih ili partikularnih,
interesa, čak društveno opasnih, s druge strane. Oni su
retko javni funkcioneri visokog profila, i do wihovog -
identiteta se stiže tek opsežnom i dobro rukovođenom
istragom.

Najveći strateški problem u vezi sa mešawem admi-
nistrativne i političke korupcije leži u tome što se
wegovi efekti generalizuju, tj. kada dođe do ovog tipa korum-
pirawa jednog ili grupe političkih odlučilaca, u javnosti
se gubi poverewe u kompletnu vladajuću strukturu i uopšta-
va se doživqaj opšte korumpiranosti vlasti. Na ovaj način
se razara socijalni kapital poverewa, kao osnovno vezivno
tkivo za održavawe legitimiteta i koherentnosti
demokratske vladavine, a samim tim se ugrožava politički
sistem i stvara nestabilnost vlasti.

Najrašireniji način delovawa omogućivača korupci-
je u opisanom smislu u razvijenim zemqama Evrope je
povezan sa finansirawem političkih stranaka. Naime,
političke stranke u demokratskim zemqama u svom finan-
sirawu podležu vrlo restriktivnom zakonodavstvu koje, u
najvećem broju slučajeva, tipično zabrawuje finansirawe
predizborne kampawe bilo koje stranke iz inostranstva, i
propisuje da se svi pojedinačni prilozi iznad propisanog
limita moraju identifikovati, tj. ne mogu biti anonimni.
Reč je jednostavno o potrebi da projekcija interesa prisu-
tnih u odluci da se finansira neka kampawa ili neka stra-
nka bude dovoqno prozirna javnosti kako bi se smawile
mogućnosti skrivenog dogovarawa i političke korupcije
ukoliko bi ta stranka preuzela bitne poluge vlasti. Pri
svemu ovome se polazi od idealne pretpostavke u teoriji o
finansirawu političkih stranaka, a to je pretpostavka da
bi stranke u najčistijem smislu trebalo da se finansiraju
od članarina, je razumno očekivati da se za članstvo u poli-
tičkoj stranci plaća članarina, jer u prozirnom
demokratskom društvu stranka treba da bude put za ličnu
promociju svojih članova. Nažalost, ova pretpostavka u
stvarnosti trpi različite uticaje, tako da se ne ostvaruje u
potpunosti. Naime, mnoge stranke imaju rukovodstva koja su
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odvojena od baze stranke, tako da članovi praktično nemaju
nikakav uticaj na politiku stranke, jer se sve odluke donose
u wenim visokim ešalonima. To znači da, za većinu članova,
stranke ni u kom slučaju nisu putevi za ličnu promociju, već
je članstvo uglavnom institucionalizovani ili poluinsti-
tucionalizovani izraz političkih i ideoloških ubeđewa
građana. Konačno, praktični aspekti prikupqawa priloga za
stranke podrazumevaju da je prikupqawe velikog broja rela-
tivno malih priloga u vidu članarina, u organizacionom
smislu, suviše skupo da bi se isplatilo kao osnovna forma
finansirawa stranke, jer zahteva veliki broj aktivista,
značajno vreme i raspodelu po relativno velikom prostoru.
Stoga u praksi finansirawe bilo koje moderne stranke, u
suštini, zavisi od prikupqawa malog broja velikih priloga,
a to su upravo prilozi korporacija, pravnih lica ili
imućnih pojedinaca koji, naravno, imaju određene interese
koji ih opredequju da takve priloge daju. Stoga u finansira-
wu stranaka relativno često dolazi do povreda zakonskih
propisa o prozirnosti velikih priloga. Dovoqno je
prisetiti se skandala u Italiji za vreme vladavine Betina
Kraksija (Bettino Craxi), kada je u sudskom procesu za poli-
tičku korupciju pri finansirawu kampawe jedan od glavnih
argumenata odbrane bio da je „sve bilo u interesu nacije”,
ili nedavnog skandala u Nemačkoj u vezi sa odbijawem
bivšeg nemačkog kancelara Helmuta Kola (Helmut Köhl) da
otkrije krupne izvore finansirawa svoje Demohrišćanske
stranke. U svim ovim slučajevima se stvara sumwa da je u
finansirawu kampawa stranaka učestvovao jedan ili više
omogućivača, a to otvara pitawa o interesima koje su oni za-
stupali, a koji mogu biti izvor bezbednosnih pretwi za dru-
štvo. U skladu sa tim iskustvima, uopšteno posmatrano, mo-
daliteti mešawa administrativne i političke korupcije su
uglavnom povezani sa aktivnostima političkih stranaka, bi-
lo u fazi predizborne kampawe, bilo u fazi vršewa vlasti.

KORUPCIJA KAO KRIVIČNO DELO
Kada se korupcija posmatra kao pitawe javne politike

u sklopu nacionalnog političkog života, dakle kao
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unutardržavni problem, ona se tradicionalno shvata kao
pre svega krivičnopravno pitawe.1 Drugim rečima, ona se
shvata kao nezakonito sticawe privatne dobiti korišćewem
javne funkcije ili ovlašćewa koje je kriminilizovano
nacionalnim zakonodavstvom. Stoga se inicijative da se
unapredi borba protiv korupcije u ovom smislu uglavnom
svode na apele da se izmeni, pooštri, ili doslednije
primewuje krivično zakonodavstvo. Takva atmosfera doda-
tno eskalira usled „korupcionaških afera”, velikih javnih
demonstracija zloupotrebe državne funkcije, karakte-
rističnih za mnoge evropske zemqe. U toj atmosferi se
stvaraju idealne pretpostavke za formulisawe drakonskih
krivičnopravnih odredbi, uz ekvivalentno zanemarivawe
nepravnih, a posebno nekrivičnih aspekata korupcije.

Dominantno krivičnopravno shvatawe korupcije je
problematično iz više razloga. Pre svega, korupciju je
teško adekvatno obuhvatiti krivičnim zakonodavstvom, jer
postoje dimenzije korupcije koje nisu nužno nezakonite sa
pozitivno-pravne tačke gledišta. Etička dimenzija korup-
cije se ne može ukqučiti u krivično zakonodavstvo, i stoga
insistirawe na krivičnom sankcionisawu na mala vrata
uvodi toleranciju za kompromise etičkim standardima koji
ne spadaju u domen krivičnog dela. Tako bi se moglo reći da
svaka velika povika na korupciju kao krivično delo, tiho
ali sigurno, dovodi do aktuelnog povećawa faktičke tole-
rancije mnogih, strukturno izuzetno opasnih i destru-
ktivnih, oblika korupcije.

Tipičan počinilac dela korupcije je visoko obrazo-
van i upućen u funkcionisawe institucionalnog sistema.
On je sposoban da izbegava otkrivawe daleko više nego tipi-
čan počinilac uličnog kriminala ili nasilnih krivičnih
dela, a i skloniji je racionalnoj kalkulaciji koristi i
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rizika od korupcije, kao i anticipaciji mogućih posledica,
procewivawu verovatnoće otkrivawa, oštrina kaznene poli-
tike i sličnih okolnosti značajnih za generalnu prevenciju.
Stoga je, oštrina zaprećene kazne za korupciju, s jedne
strane, bitniji element generalne prevencije nego za većinu
drugih krivičnih dela, a pogotovo za nasilna krivična dela,
a s druge strane, ograničavawe na krivičnopravno proce-
suirawe korupcije je samo delimično efikasan metod borbe
protiv korupcije, jer krivičnopravni sistem, imajući u
vidu navedene karakteristike tipičnih počinilaca korup-
cije, jednostavno nije u stawu da se efikasno uhvati u ko-
štac sa krupnim i dobro isplaniranim delima korupcije.

Konačno, i principijelno govoreći, čak i onda kada
krivične ili prekršajne sankcije budu izrečene i sprove-
dene, one ne postižu dugoročne konstruktivne rezultate, i
to pre svega iz dva principijelna razloga. Prvo, privremene
su, i budući represivne, one antagonizuju onoga koji je wima
sankcionisan. Neko ko je kažwen zatvorskom ili prekrša-
jnom kaznom ne može se identifikovati sa onim ko mu je tu
kaznu izrekao, jer to je država, a država je suviše apstrak-
tan subjekt da bi se bilo ko sa wim identifikovao. Osim
toga, psihički normalno integrisana ličnost se teško
identifikuje sa onim ko je ugrožava. Drugi razlog za pro-
laznost efekata sankcije je taj što tu sankciju u ime države
izriče i primewuje neko ko je udaqen od intimne, lične
sfere javnog službenika, sudija ili neki drugi organ vlasti.
Takva sankcija se poziva na strah od ponavqawa, pa poseže za
sredwevekovnim modelom tzv. generalne prevencije koji je
izuzetno kontroverzan po svojim efektima u praksi. 

Najjači preventivni efekt imaju one sankcije koje
prema nama primewuju osobe koje su nam bliske, do čijeg
mišqewa i moralnog vrednovawa nam je stalo. Takve
„sankcije” su retko represivne i surove, ali one ostavqaju
dubok trag i osoba teži da po svaku cenu izbegne ponovnu
osudu okoline koju poštuje i koja joj je bliska. Vrlo visok
stepen recidivizma kod većine krivičnih dela i krivičnih
sankcija izrečenih za ta dela pokazuje da je efekt generalne,
pa i specijalne prevencije, vrlo problematičan, i da u
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stvarnosti, kod najvećeg broja krivičnih sankcija, sasvim
mogućno, takav efekt uopšte ne postoji, naime da je on čista
logička konstrukcija koja nije potkrepqena nikakvim
ozbiqnim empirijskim dokazima.2

Ograničenost krivičnopravnog modela društvene ko-
ntrole je opšta čiwenica, jer socijalna patologija ima zna-
čajne i duboke vanpravne korene. Primera radi, kriminalna
devijacija je značajnim delom zasnovana na regrutovawu po-
činilaca dela uličnog i nasilnog kriminala, koje se domi-
nantno zasniva na mlađoj populaciji nezaposlenih muška-
raca iz urbanih sredina. U takvim populacijama i sredina-
ma postoje socijalne, ekonomske i psihološke čiwenice ko-
je određuju podložnost wihovih pripadnika kriminalnoj
regrutaciji, a te čiwenice se ne mogu mewati krivičnim me-
todama, nego iskqučivo konstruktivnom socijalnom poli-
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2 Pod specijalnom prevencijom se podrazumeva pretpostavqeni efekt
krivične sankcije na počinioca krivičnog dela koji je tom sankcijom
kažwen: recimo, pretpostavqa se da bi kazna zatvora „trebalo” da delu-
je na počinioca krivičnog dela tako da on u budućnosti ne čini više
krivična dela, da ne bi opet bio kažwen na isti način. Jasno je da u
većini krivičnih dela ovog efekta jednostavno nema, i da se krivične
sankcije nekritički primewuju po principu da bi one „logički trebalo
da” proizvode efekt specijalne prevencije. Logika koja nije proverena u
praksi je logika pretpostavki i ne bi trebalo da bude rukovodeće načelo
kriminalne politike. S druge strane, generalna prevencija podrazumeva
da izrečena i izvršena krivična sankcija protiv jednog počinioca
krivičnog dela ima preventivni efekt i na druge potencijalne poči-
nioce, koji će se, bilo bi logično, zar ne, uzdržati od čiwewa kri-
vičnog dela ukoliko postoji zaprećena oštra sankcija i ukoliko se ona
primewuje. Širina ove pretpostavke po principu „bilo bi logično” je
takva da je generalnu prevenciju kao model praktično nemoguće uverqi-
vo empirijski testirati, ali proporcionalno povećavawe stopa krimi-
naliteta u zemqama koje imaju najoštriju kaznenu politiku u zapadnom
svetu, recimo u SAD, sugerišu da je ovo još jedna himera konzervativne
kriminologije i krivično-pravnog pristupa društvenoj kontroli.
Više detaqa o alternativi tzv. retributivnoj i reformatorskoj teoriji
kazne u: Aleksandar Fati}, Punishment and Restorative Crime-Handling,
Avebury, Aldershot, UK, 1995; Aleksandar Fati}, "Retribution in Democracy"
u: Sthephen L. Esquith, (ed.), Political Dialogue: Theories and Practices,
Poznan Studies in the Philosophy of the Sciences and the Humanities, Rodopi
Press, Amsterdam - Atlanta, 1996, pp. 335–55.



tikom i pristupom „nuđewa alternativa”. Ukoliko postoji
više alternativa, biće mawe mogućnosti i razloga za pri-
stupawe kriminalnim karijerama.3

Vanpravne okolnosti, u slučajevima tzv. kriminala
belog okovratnika, a posebno korupcije, ukqučuju strukturu
ekonomskog sistema, sistem oporezivawa, okolnosti poslo-
vawa u društvu, efikasnost zvaničnih institucija (narodne
banke, sudova, komercijalnih banaka, ministarstava fina-
nsija i pravde, i dr.). Sistemski kriminal, koji se zasniva
na zloupotrebi institucionalne infrastrukture, cveta
samo u sredinama u kojima nema stabilnosti institucija.
Stoga krivično gowewe, ne može biti efikasno, jer izvršna
vlast, koja je u opisanim okolnostima nestabilna, konfuzna
je jer se često mewa. Stalni fluks u ekonomskim i socija-
lnim okolnostima kontinuirano „hrani” korupcijski pro-
ces na svim nivoima. Kada život postane usisan od strane
politike, pa se delovawe institucija bazira na partijskoj
politici, korupcija postaje redovno stawe stvari. Pri tome
su u prevenciji kqučni operativni aspekti otkrivawa i go-
wewa, jer nasleđeni problemi u političkom kadrirawu u su-
dovima i u tužilaštvu često dovode do toga da se, kakve god
da su zaprećene kazne, slučajevi jednostavno ne gone, i da, kao
što je slučaj u Srbiji u vreme pisawa ove kwige, tužioci če-
sto drže prijave u fiokama ili ih čak i ne zavode, čekajući
da zastare. Tužilaštvo je kritična karika celokupnog pra-
vosudnog sistema, jer bez wega sudovi ne mogu da rade, a ako
se problematičnom tužilaštvu doda i problematično sud-
stvo, sa sudijama postavqanim po partijskom kquču, po sni-
ženim kriterijumima stručnosti i iskustva, kao što je to
bilo slučaj u vreme vladavine DOS-a u Srbiji, onda je jasno
da od krivičnopravnog modela prevencije korupcije ne može
biti nikakve bitne koristi u kontrolnom smislu.4
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Stawe u sudstvu koje ovu granu vlasti čini praktično
neupotrebqivom za borbu protiv korupcije nije prisutno
samo na Balkanu — ono je nasleđeno iz komunizma, a potom
često još pogoršano haotičnim upravqawem sudstvom u
većini zemaqa sredwe i istočne Evrope po revolucionarnom
modelu u neposrednom postkomunističkom periodu. Stoga su
vlasti u nekim zemqama pribegle ustanovqavawu specija-
lnih zakona za borbu protiv korupcije i specijalnih antiko-
rupcijskih agencija koje bi imale široka operativna
ovlašćewa, sa jasnom, uskom i nedvosmislenom linijom
odgovornosti direktno predsedniku vlade ili nekom
visokom javnom funkcioneru. Specijalne antikorupcijske
agencije tako bi vršile poslove policije i imale bi
ingerencije da izvesnom smislu kontrolišu i tužioce, kao
potencijalne počinioce korupcije, što bi smawilo
mogućnosti da pribegavaju tzv. nepostupawu po prijavama.
Iako je trajno rešavawe pitawa korupcije povezano sa
sistemskim zakonodavstvom i mrežom institucija, u kratko-
ročnom i sredworočnom periodu specijalizovane agencije
mogu postići značajne rezultate, što se pokazalo, recimo, u
Češkoj, u kojoj su specijalne jedinice i institucije ovog
tipa vrlo brzo postigle rezultate, i prvi razotkriveni
funkcioner je bio bivši direktor vladine Agencije za pri-
vatizaciju, koji je uhapšen zbog korupcije u procesu priva-
tizacije. U Srbiji su ubrzo posle političkih promena 2000.
godine izvršene izmene krivičnog zakona i uvedena su
posebna dela korupcije, što otvara prostor za efikasnije i
preciznije sankcionisawe korupcije, ali još uvek nedostaje
integritet procesa i institucija koje treba da primene
zakon, dakle pre svega integritet pravosudnog sistema.

SPECIFIČNOSTI KORUPCIJE KAO KRIVIČNOG
DELA

Imajući sve prethodno rečeno u vidu, sama krivično-
pravna perspektiva, tj. krivičnopravno shvatawe korupcije,
podleže dodatnim kvalifikacijama, jer korupcija se umno-
gome razlikuje od većine ostalih, tipičnih, krivičnih dela.
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Reč „korupcija” je prvi put uvedena u Krivični zakon
Srbije  2001. godine, u izmenama i dopunama ovoga zakona,
kada je dodato čitavo novo poglavqe naslovqeno „Krivična
dela korupcije” (21A poglavqe). Novi članovi, kojima se
inkriminiše korupcija, su izvedeni iz generičkog kriv-
ičnog dela „zloupotreba službenog položaja”, i specifiko-
vani su prema različitim oblastima društvenog života u
kojima se korupcija pojavquje (pravosuđe, zdravstvo, javna
uprava, itd.).5 Izvođewe pojedinačnih krivičnih dela korup-
cije iz inkriminacije zloupotrebe službenog položaja je
korisno, jer jasno ukazuje na čiwenicu da je problematika u
vezi sa korupcijom primarno locirana u sferi obavqawa
službene dužnosti, tj. u sferi javne administracije, a tek
potom, i u inferiornom smislu, u privatnom sektoru. S druge
strane, specifikovawe ovih dela za pojedinačne oblasti
delovawa javnog sektora omogućava preciznije sankcioni-
sawe, jer je sama formulacija zakonskog člana „zloupotreba
službenog položaja” suviše rudimentarna da bi bila
primewiva na različite, specifične koruptivne radwe.
Primera radi, nejasno je da li lekar, primajući mito, čini
krivično delo primawa mita, zloupotrebe službenog
položaja, ili korupcije u zdravstvu. S obzirom na veliku
društvenu opasnost koja proističe iz širewa korupcije u
zdravstvu, uvođewe ovog posledweg člana jasno ukazuje sudu
da je to inkriminacija koju treba primeniti, iako bi se
mogla primeniti bilo koja od prethodne dve. Reč je, prosto, o
tome ja se ovim izmenama zakona dat glas društvenim vre-
dnostima koje proističu iz problematike u vezi sa širewem
korupcije u javnim servisima, a ne da se wima na neki pose-
bno specifičan i autentičan način definiše korupcija kao
fenomen. 

Ipak, izmene i dopune Krivičnog zakona Srbije o
kojima je reč bile su problematične, jer je uvođewe novog
poglavqa Zakona sa krivičnim delima korupcije isko-
rišćeno od strane tadašwe izvršne vlasti u oblasti pravo-

16 Aleksandar Fatić

5 Videti: Gordana Fatić i Vladan Petrović, Krivični zakon Republike
Srbije: Prečišćen tekst sa komentarima antikorupcijskih odredbi,
Centar za menaxment, Beograd, 2002.



suđa za linearno pooštravawe praktično svih sankcija
predviđenih krivičnim zakonodavstvom. U debati, prilikom
rasprave o izmenama i dopunama zakona, tadašwi ministar
pravde Srbije bio je decidirano protiv inicijative člano-
va Radne grupe iz redova civilnog društva da se ukine smr-
tna kazna, no usled potpisivawa niza međunarodnih dokume-
nata u toku rada na ovim zakonskim izmenama ukidawe smrtne
kazne je ipak sprovedeno upravo u ovoj fazi izmene kriv-
ičnog zakonodavstva. Istovremeno ukidawe smrtne kazne za
dela koja nose najveću društvenu opasnost, i potpuno nea-
rgumentovano linearno povećavawe svih drugih sankcija,
poremetilo je kompletan sistem sankcionisawa na kojem
počiva krivični zakon, a sve to je bilo rezultat nei-
nformisanosti i, samim tim, pogrešne svesti o navodnim
konstruktivnim efektima „generalne prevencije” u princi-
pu, o kome je nešto ukratko već rečeno.

Potrebno je ipak ograditi se u odnosu na kritiku
modela generalne prevencije kada je reč o korupciji. Naime,
empirijska istraživawa i posmatrawa efekata generalne
prevencije u principu se obavqaju tako što koncentrišu
istraživački napor na ona krivična dela koja se sankcio-
nišu najtežim krivičnim sankcijama. U većini krivičnih
zakonodavstava to su nasilna krivična dela sa spektakularn-
im odjekom u javnosti, kao što su, na primer, ubistva ili
teške provalne krađe. Stepen recidivizma počinilaca ovih
krivičnih dela je izuzetno visok, i pored visokih kazni, i,
što je posebno zabriwavajuće, uglavnom je još viši u onim
zemqama u kojima su i kazne najoštrije. Ta čiwenica je, na
prvi pogled, nelogična, i ona se, pažqivije razmotrena,
može objasniti time što su nasilna krivična dela o kojima
je ovde uglavnom reč često motivisana na načine koji nisu u
celosti racionalni. Iako je tipični počinilac ubistva, ako
je osuđen, po forenzičkim kriterijumima uračunqiv i
odgovoran za svoje postupke, teško je zakqučiti da se takva
dela čine na sasvim racionalnoj osnovi, osim kod posebnih
počinilaca. Nasilna dela su uvek praćena donekle izmewen-
im stawima svesti, mobilizacijom destruktivne energije
koja može imati patološke, a svakako ima korene u nesvako-
dnevnim psihičkim stawima kojima većina qudi povremeno

17Korupcija i kriminalna devijacija



podleže. Stoga je i razmatrawe posledica čiwewa krivičnog
dela, u smislu kazne, smaweno ili sasvim odsutno u takvim
stawima svesti. Tipičan počinilac ubistva verovatno ne
razmišqa o tome koja je kazna propisana za to delo u kriv-
ičnom zakonu u trenutku kada čini delo; wegova radwa je
afektivna, a ne racionalna. Prema tome, koliko god da je
oštra zaprećena kazna, ona će uvek imati vrlo ograničen
preventivni efekt kod afektivno počiwenih krivičnih
dela, i time se može objasniti zašto ovi počinioci obično
ponovo čine krivična dela nakon što izađu iz zatvora. 

Ostala dela tzv. uličnog kriminala, kao što su krađe
ili provale, takođe su okarakterisane visokim stepenom
recidivizma, pa se najveći deo osuđenih počinilaca ponovo
vrati svom „uličnom životu” nakon odslužene kazne.
Razlozi za ovu pojavu su mawe u vezi sa iracionalnim
postupawem, a više u vezi sa nedostatkom privlačnih alter-
nativa, zbog mawkavosti socijalne politike koja bi trebalo
da prati kriminalnu, a posebno kaznenu, politiku. U tom
smislu je ranije u ovom poglavqu rečeno da bi se moglo argu-
mentisati da većina počinilaca dela uličnog kriminala ne
čini ta dela zbog posebne odanosti kriminalu ili uživawa
u wima, već zbog toga što im nisu otvorene socijalne alter-
native koje bi im omogućile adekvatne uslove života bez
kriminala. Zastupqenost uličnog kriminala stoga je i
najveća u socijalno najviše viktimizovanim oblastima, a
time se posebno bavi nova kriminološka disciplina koja se
razvila za Zapadu, tzv. kriminološka geografija. Čitavi
kvartovi velikih gradova u razvijenim zemqama dele iste
socijalne probleme, isti profil populacije, i u tim kvar-
tovima se razvija supkultura uličnog kriminala. Slično
tome, tamo gde postoje hronični i nerešeni politički pro-
blemi, čime se legitimiše primena nasiqa u „patriotske”
svrhe, kao što je to slučaj u Severnoj Irskoj, u Baskiji i u
nekada ratom zahvaćenim oblastima bivše Jugoslavije, po-
stoje uslovi za hronično ukorewivawe uličnog kriminala
koji se hrani socijalnom i političkom frustracijom, odsu-
stvom jasne stigmatizacije kriminala od strane onih koji su
značajni, dakle od strane lokalne zajednice, prisustvom
velikih količina malog ličnog oružja, što onda vodi i do
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ulaska droge i ostalih problema koji prate tržište droga-
ma. Zato je i u odnosu na ulični kriminal, uz izvesne izuze-
tke, generalna prevencija, u načelu, gotovo sasvim nede-
lotvorna.

Kada se ovi argumenti uzmu u obzir, a oni su
raspravqeni u širokom spektru kriminološke literature,
posebno one u sklopu politički „leve” kriminologije,
postaje jasno da je korupcija u neku ruku specifična forma
kriminala. Pre svega, tipični počinilac dela korupcije je
visokoobrazovana osoba koja raspolaže određenim društven-
im položajem, i koja, u načelu, nije socijalno, statusno, niti
materijalno naročito viktimizovana u odnosu na ostale
članove društva. Osim toga, to je tipično osoba koja pozna-
je sistem u kome radi, i koja je sklona racionalnom
donošewu odluka, planirawu i izvršewu dela korupcije.
Mnoge složene forme korupcije ne bi ni mogle biti izvr-
šene da počinioci nisu racionalno planirali svoje akcije.

Druga bitna karakteristika korupcije kao forme
kriminala je ta da su sama organizacija i planirawe dela
korupcije često izvedeni tako da se izbegne podlegawe zakon-
skoj kvalifikaciji korupcije pojedinačnih radwi počinio-
ca, što jasno ukazuje na prisustvo racionalnog razmatrawa
zakonske forme inkriminacije korupcije, pa samim tim i
predviđene sankcije.

Treća bitna karakteristika ove vrste kriminala je u
već pomenutoj čiwenici da tipičan počinilac dela koru-
pcije, budući visoko racionalan akter, razmatra i vero-
vatnoću otkrivawa, i gowewa, i osude, i visinu predviđene
kazne. Drugim rečima, tipičan počinilac dela korupcije
racionalno odmerava odnos koristi od korupcije i rizika od
sankcije, što znači da on zadovoqava sve principijelne
uslove za delotvornost generalne i specijalne prevencije.

Navedeni argumenti sugerišu da bi, bilo opravdano
propisati oštrije krivične sankcije za dela korupcije
uprkos generalno opravdanim sumwama u samo postojawe
bilo kakvog značajnog efekta specijalne, a pogotovo gener-
alne prevencije za većinu krivičnih dela, posebno za nasi-
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lna i dela uličnog kriminala. Budući racionalni, počinio-
ci ovih dela bi trebalo da budu više podložni efektima
oba tipa pretpostavqene prevencije koja proističe iz
kažwavawa.

Problem sa pooštravawem kazni samo za dela koru-
pcije leži u proceni društvene opasnosti od pojedinih
krivičnih dela. Naime, svrha krivičnog zakonodavstva u
većini modernih demokratija, kako je formulisana u
eksplicitnim odredbama zakonodavstava, je u tome da spreči
ili smawi kriminal, a time i ukupnu društvenu opasnost od
kriminalne devijacije, pa se stoga oštrina sankcija odme-
rava u proporciji sa stepenom društvene opasnosti pojedi-
načnih krivičnih dela. S obzirom na to da je, po opštoj
proceni, društvena opasnost od, recimo, ekstremno nasi-
lnih krivičnih dela znatno veća od društvene opasnosti od
tipičnih dela korupcije, u vrednosnom sistemu koji počiva
na navedenoj svrsi krivičnog zakonodavstva (smawewe
društvene opasnosti od kriminala redukovawem stope kri-
minaliteta) jednostavno nije moguće propisati oštrije
sankcije za dela korupcije od onih za dela kojima se pridaje
veća društvena opasnost.

Razlog za opisanu situaciju je u, po našem mišqewu,
„promašenoj” formulaciji svrhe krivičnog zakonodavstva.
Naime, ako je formulisana svrha propisanih krivičnih
sankcija ta da se, putem specijalne i generalne prevencije,
redukuje stopa kriminaliteta, a time i društvena opasnost
od kriminala, onda kompletan vrednosni sistem na kome se
takve sankcije zasnivaju počiva na tezi o efektivnosti
specijalne i generalne prevencije, a videli smo da, već na
prvi pogled, postoje  više nego ozbiqni razlozi da se u
takvu pretpostavku sumwa. S druge strane, argument da bi
korupciju trebalo oštrije sankcionisati zbog racionalne
prirode tipičnog čiwewa takvih dela, tj. argument da bi
korupcija, za razliku od većine drugih tipova krivičnih
dela, mogla u znatnoj meri biti podložna specijalnoj i ge-
neralnoj prevenciji, počiva upravo na polazištu da je, za
većinu krivičnih dela, generalna, kao i specijalna, preven-
cija nedelotvorna. Dakle, takozvana preventivna svrha kriv-
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ičnog zakona je u kontradikciji sa argumentom u prilog
oštrijeg kažwavawa korupcije.

Sva ova razmatrawa su teorijska i, samim tim, prin-
cipijelna, a svako principijelno razmatrawe „ispušta”
dobar deo stvarnosti koja ne podleže principima ili pred-
stavqa izuzetak od inače validnih principa. Pažqiv čita-
lac će stoga primetiti gorwu formulaciju koja iskazuje rez-
ervu prema tome da li zaista specijalna i generalna preven-
cija, uprkos argumentima u principu, deluju znatno na
smawewe stope korupcije, iako bi to moglo biti slučaj.
Razlog što oklevamo da ustvrdimo da bi oštrije kažwavawe
faktički i smawilo korupciju, i što se zadržavamo na
uslovnoj formulaciji, da bi ono moglo imati takav efekat, je
upravo u ranije pomenutom socijalnom mehanizmu prevenci-
je, tj. u čiwenici da su, u preventivnom smislu, psiho-soci-
jalno najdelotvornije one sankcije koje proističu iz osude
od strane osoba bliskih počiniocu, sa kojima on može da se
identifikuje. Dakle, i pored toga što korupcija, „logički
posmatrano”, ispuwava sve bitne strukturne pretpostavke
motivacije, a pre svega racionalnu kalkulaciju kao meha-
nizam donošewa odluke da se delo počini, za primenu kazne
u perspektivi specijalne i generalne prevencije, ostaje
neizvesno da li bi oštra, ali bezlična, anonimna, admini-
strativno obojena, kazna od strane apstraktne „države”
imala dovoqno izražen preventivi efekt u odnosu na kaznu
izrečenu od strane najužeg okružewa počinioca, bez
izražene represivne komponente.

Pogledajmo jedan karakterističan primer. Službenik
u javnoj upravi u zemqi koja je u postupku društveno-poli-
tičkih promena, sa naglašenom antikorupcijskom dimenzi-
jom, i sa nasleđem korupcije od koje se svaka nova vlast na sve
načine ograđuje, zadužen je za dodelu kredita iz razvojnog
fonda za unapređivawe malog i sredweg preduzetništva. On
radi u uskoj radnoj sredini, sa svega pet ili šest kolega, u
okviru ministarstva za privredu u rangu, recimo, pomoćni-
ka ministra ili rukovodioca sektora. Ministar je stalno
pod lupom javnosti i medija u pogledu održavawa kriteriju-
ma odgovornosti u vođewu državnih poslova iz wegove
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nadležnosti i borbe protiv korupcije. Shodno tome, posto-
ji izražen pritisak na sve zaposlene u ministarstvu da je
korupcija — prekršaj broj jedan u moralnom smislu, koga se
vaqa čuvati više od bilo kog drugog prekršaja pravila o
radu. U svakodnevnim razgovorima, zvaničnim dokumentima i
radnim sastancima uvek se potencira integritet. Ovo mini-
starstvo je nedavno donelo i interni pravilnik kojim se
uvode mehanizmi nadzora i daju dodatne ingerencije
šefovima odseka da prate integritet svojih kolega u slu-
žbenom postupawu. Rezultat toga je da je atmosfera, a time i
korporativna kultura koja se razvija u ministarstvu, snažno
obojena antikorupcijskim tonovima i osudom korupcije.

Službenik S, o kome je ovde reč, primio je protivu-
slugu od strane jednog od učesnika na konkursu za dodelu
kredita. Taj učesnik je vlasnik firme za proizvodwu raču-
narskih komponenti i zaposlio je kao inžewera sina
službenika S, koji je bio vrlo loš student elektrotehnike,
pati od nedostatka radnih navika, i imao je dugogodišwe
probleme da pronađe zaposlewe. On je primqen na radno
mesto sa visokom platom, neproporcionalnom wegovim kval-
ifikacijama i iskustvu. Zauzvrat, S je „namestio” konkurs
tako da vlasnik pomenute firme dobije kredit za razvoj svog
preduzeća iako po objektivnim kriterijumima ne bi bio
među dobitnicima. Dakle, S je počinio klasično delo koru-
pcije u javnoj upravi, upotrebivši svoju javnu funkciju
radi sticawa privatne koristi za sebe ili drugo lice, u
ovom slučaju za svog sina. 

Pri odlučivawu da počini ovo delo, S se rukovodio
racionalnim odmeravawem odnosa koristi i rizika, i pri
tome je procenio da je verovatnoća da bude otkriven mala, s
obzirom na mali broj kolega koji se bave sličnim poslom kao
on i, shodno tome, malom verovatnoćom da će iko pregledati
rezultate konkursa. Istovremeno, korist do koje je došao je
očigledna. Ipak, S je otkriven, jer je jedan od wegovih kole-
ga ipak pregledao dokumente o konkursu i slučajno je saznao
za zaposlewe sina u firmi jednog od učesnika na konkursu.

Kriminalistička policija dolazi, u prvom scenariju,
u kancelariju službenika S jednog jutra dolazi i odvodi ga u

22 Aleksandar Fatić



pritvor, na saslušawe. Ubrzo tužilac podiže optužnicu, i
S biva osuđen na zatvorsku ili uslovnu zatvorsku kaznu zbog
korupcije, pri tome gubi posao u javnoj upravi. On se oseća
viktimizovanim, zaplašenim, neproporcionalno kažwe-
nim. Wegove životne perspektive su surovo izmewene. Po
isteku kazne, suočava se sa egzistencijalnim problemima i
oseća se izuzetno otuđenim od države.

Ministar poziva u drugom scenariju, službenika S na
razgovor, u prisustvu kolega iz wegovog odeqewa, i suočava
ga sa čiwenicama o počiwenom delu narušavawa integrite-
ta. Sve se to dešava, pretpostavimo, u radnoj sredini u kojoj
je S jedini korumpirani službenik, i u kojoj, kao što je već
pomenuto, postoji izražen diskurs protiv korupcije. S pro-
lazi kroz malu socijalnu agoniju pred kolegama. Ministar
mu izriče sankciju ukidawa plate na tri meseca, smawewa
trajawa godišweg odmora na polovinu, i premešta ga na
mawe odgovorno radno mesto u istom socijalnom okružewu.
Pri tome se podrazumeva da će nadzor nad wegovim radom
biti posebno izražen.

Postoje uverqivi razlozi da se zakquči da bi u dru-
gom scenariju efekti prevencije bili mnogo jače izraženi,
uz daleko mawe prisutnu represivnu dimenziju. Zbog sramote
kojoj je izložen, i zbog perspektive ostajawa u istoj radnoj
sredini, S bi učinio sve što je u wegovoj moći da izbegne
svaku buduću kontroverzu koja bi i izdaleka mogla podsećati
ka korupciju. U prvom scenariju, ukoliko bi se otuđeni i
subjektivno viktimizovani S, na neki način, ponovo našao u
poziciji da obavqa javnu funkciju na bilo kom nivou, posto-
ji podjednaka verovatnoća da bi se uzdržavao od korupcije iz
čistog straha, jer wegovo delo ispuwava strukturne pret-
postavke za delotvornost specijalne prevencije, ali i da bi,
usled osećawa otuđenosti od države, kojoj „ništa ne duguje,
naprotiv!”, mogao ponovo, ovoga puta veštije, činiti dela
korupcije. U drugom scenariju, sankcija je pre svega su-
bjektivna i ona pogađa S po dubini u psiho-socijalnom smi-
slu, što je najvažnije u sferi motivacije za konkretno
postupawe na radnom mestu. U prvom scenariju, sankcija je
više objektivna, sterilna i bezlična, i ona više objektivno
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viktimizuje i ugrožava S, nego što ga, u suštini, suočava sa
moralnom kvalifikacijom wegovog dela. Stoga će, verovatno,
preventivni efekt drugog scenarija biti daleko izraženiji,
a da se i ne govori o tome da je takav tretman neuporedivo
humaniji od represivnog kažwavawa krivičnopravnog tipa.

Tretman korupcije u svakom pojedinom slučaju zavisi
i od opšteg kulturnog konteksta, jer u nekim sredinama poje-
dini oblici ponašawa javnih službenika koji bi se, strogo
posmatrano, mogli smatrati korupcijom, spadaju u običajno
pravo. Kao što u nekim sredinama nema prakse davawa napoj-
nice posluzi u ugostiteqskim objektima, na primer u anglo-
saksonskim zemqama, osim ukoliko nije jasno naglašeno da
usluga nije ukqučena u cenu, a u drugima se nedavawe napoj-
nice smatra uvredqivim, tako postoje i razlike u sferi koja
se graniči sa korupcijom javnog službenika.

Često pitawe koje se postavqa u programima obuke u
antikorupcijskim standardima je da li je primawe sitnih
znakova pažwe korupcija, i ako nije, dokle se može ići u
tome pre nego što takvo postupawe postane korupcija. Ako
primawe čokolade za dobro izvršenu uslugu javnog
službenika, koja pri tome nije ni na koji način bila
uslovqena bilo kakvom protivuslugom, nije korupcija, a
većina posmatrača na Balkanu će se složiti da nije, da li je
onda korupcija primawe ešarpe pod istim uslovima? Ili
ručnog sata? A primawe jedne čokolade svaki dan prilikom
efikasnog overavawa ugovora o kupoprodaji nepokretnosti
od strane sudskog pisara — usluga koju je on i inače dužan
efikasno da izvrši? Kako stoje stvari sa darivawem kravate
komandiru lokalne policijske stanice koji je pomogao da se
reši krađa nečije imovine u kratkom roku?

Primawe poklona, u svakom slučaju, predstavqa
nekakvu mawe ili više graničnu situaciju sa korupcijom, i
najboqe je kategorički izbegavati poklone. Istovremeno,
kulturni kontekst podrazumeva da je nekada uvredqivo, ili
kontraproduktivno, odbiti poklon. Stoga je najboqe ovo
pitawe razmatrati u kontekstu kome ovde metodološki daje-
mo generalnu prednost, naime u kontekstu integriteta, radi-
je nego krivičnog prava. Stvar je razumne procene za poje-
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dine službe i službenike da li se može smatrati da neki
poklon, dat pod određenim uslovima, predstavqa kompromis
integritetu službenika ili ne. Poklon nije naivna stvar u
javnoj administraciji, čak ni najmawi poklon. Primera
radi, opštepoznata je čiwenica da zaposleni u javnom
zdravstvu u zemqama Balkana imaju niske plate, a wihove
radne obaveze, pogotovo sredweg medicinskog osobqa, su
takve da oni nemaju kada da dopuwuju svoje prihode pri-
vatnim radom „na crno”. Stoga je odomaćena praksa
čašćavawa medicinskih radnika od strane rođaka hospital-
izovanih pacijenata o kojima oni brinu, paketima kafe, sit-
nim prehrambenim sitnicama, ređe mawim sumama novca.
Ova praksa, koja je počela kao običajni znak pažwe i zahva-
lnosti za brigu o nemoćnim bolesnicima, vremenom se, u
većini slučajeva, izrodila u očekivawe koje se podrazumeva,
i bez koga se može očekivati da pacijent neće dobijati odgo-
varajuću negu. I pored uvođewa vrlo stroge sankcije za
korupciju u zdravstvu u Krivičnom zakonu Srbije, pa i pored
više konkretnih hapšewa koje je policija izvela na osnovu
ovog člana, korupcija u zdravstvu i daqe cveta.

Primer korupcije u zdravstvu je koristan za razma-
trawe faktora prevencije korupcije kao specifične vrste
kriminalnog ponašawa. Lekari čiji su stolovi pokriveni
bocama alkoholnih pića dobijenih od pacijenata i wihovih
rođaka, a u čije xepove se često slivaju značajne sume u neo-
beleženim kovertama, takođe od pacijenata i wihovih rođa-
ka, ispuwavaju sve strukturne uslove za generalnu prevenci-
ju. To su visokoobrazovani počinioci korupcije u najužem
smislu, dakle korupcije kao krivičnog dela, eksplicitno
normiranog u krivičnom zakonu za wihovu profesiju.
Zaposleni u zdravstvenoj ustanovi čiji je osnivač država,
ukoliko uslovi pružawe zdravstvene usluge bilo kakvim pri-
vatnim aranžmanom, eksplicitno ili implicitno, odgovo-
ran je za krivično delo korupcije. Lekari koji se bave koru-
pcijom, a opšti je utisak u Srbiji danas, na primer, da se
izuzetno veliki broj lekara wome bavi, imaju sve razloge da
strahuju da će biti kažweni, kada je reč o zakonu. Međutim,
efekt generalne prevencije kod wih ne postoji zbog toga što
je, u praksi, proporcija otkrivawa ovih slučajeva izuzetno
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niska. Pre svega, pacijenti su, uopšteno posmatrano,
neskloni prijavqivawu ove vrste korupcije, jer se često
radi o životima, bilo wihovim bilo wima bliskih lica,
koji su u rukama lekara. Osim toga, ukoliko lekar nastupi
taktično, pacijent uglavnom nastoji da zaboravi na bolest
kao kontekst u kome je imao „posla” sa lekarom, bez žeqe da
kažwava lekara na bilo koji način, jer iako korumpiran
pomogao mu je u ozdravqewu. Konačno, širewe ovakvog obli-
ka korupcije je već erodiralo lekarsku etiku, tako da efekt
sramote pred kolegama praktično ne postoji, pošto je javna
tajna da je možda većina lekara sklona korupciji bilo
stalno, bilo povremeno. Time se stvara i nova korporativna
kultura ove profesije, koja je više usmerena na uzajamnu
zaštitu od otkrivawa i krivičnog gowewa, nego na
ustanovqavawe čiwenica.

Stawe u zdravstvu je moguće jednostavno promeniti.
Dovoqno je formirati specijalizovanu jedinicu policije
sa zadatkom da prioritetno rešava pitawe korupcije u
zdravstvu u periodu od, recimo, tri godine. Ta jedinica bi
se bavila otkrivawem korumpiranih zdravstvenih radnika
na uobičajene kriminalističke načine, od kojih je najjedno-
stavniji pozirawe kao pacijenti i davawe obeleženih
novčanica zdravstvenom radniku, nakon čega dolazi do
hapšewa. Povećawe pritiska kontrolnog napora na korup-
ciju u zdravstvu na ovaj način, uporedo sa efikasnim pravo-
sudnim procesuirawem slučajeva, bi verovatno donelo brze
i dramatične kontrolne rezultate upravo oslawawem na
mehanizam specijalne i generalne prevencije. Za to je
potrebna samo boqa organizacija policije i tužilaštva i
jasnije viđewe konkretnih prioriteta u antikorupcijskoj
politici. 

Posebno je važno istaći da, u ovoj oblasti korupcije,
delovawe uprave zdravstvenih ustanova na kontroli
integriteta i prevenciji korupcije, bez odgovarajućeg delo-
vawa države, može imati kontraproduktivne posledice.
Primera radi, u oblasti akušerstva, jednoj od najkorumpi-
ranijih u zdravstvu, zbog raširene prakse naplaćivawa
praćewa trudnoće i porođaja od strane lekara, zdravstvene
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ustanove ponekad uvode pravilo da trudnica ne može
tražiti da wen lekar bude prisutan prilikom porođaja, tj.
da, ukoliko do porođaja dođe van redovnog radnog vremena
lekara, interveniše lekar koji je dežuran, a ostalim
lekarima nije dozvoqeno dolažewe na kliniku van radnog
vremena. Smisao ove odredbe je u tome da se spreči naplaći-
vawe porođaja, jer lekar ne može garantovati da će uopšte
biti u klinici u vreme kad dođe do porođaja, tako da trudni-
ca i weni rođaci ne mogu znati ko će porođaj obaviti, a
samim tim tog lekara ne mogu ni podmititi, bar ne unapred.
Međutim, kao posledica ove prakse počelo je rašireno
indukovawe prevremenih porođaja „klijentkiwa” od strane
lekara u vreme wihovih redovnih dežurstava, čime je bilo
osigurano da pacijentkiwa zna da će je „wen” lekar porodi-
ti. To je već ozbiqna povreda prava porodiqa iz zdravstvene
sfere, i može imati daleko ozbiqnije posledice od same
korupcije, naime posledice po profesionalni integritet
medicinskih radnika, koji sada mogu da krše i stručne
principe radi koristi. Stoga je bitno da se borbom protiv
ove i drugih formi korupcije bavi država na konzervativne
načine, a ne zdravstvene ustanove. Boqe je dozvoliti lekaru,
koji je naplatio uslugu, da dođe na kliniku van radnog vre-
mena i porodi trudnicu kada dođe vreme za porođaj, nego zbog
navodnog (pri tome sasvim neuspešnog) „sprečavawa korup-
cije” dovesti trudnicu u situaciju da rizikuje zdravqe i
svoj i život deteta zbog poluobaveštenog i neprimerenog
postupawa uprave zdravstvenih ustanova. Borbom protiv
korupcije kao krivičnog dela moraju se baviti za to odgo-
varajuće obučeni i stručni službenici; to ne može biti
posao za svakoga ko na neki način dolazi u dodir sa korupci-
jom.

Danijel Kaufman (Daniel Kaufmann) iz Svetske banke
je u leto 2004. godine objavio tekst “Rethinking Governance:
Empirical Lessons Challenge Otrhodoxy”, čija je glavna teza,
zasnovana na nalazima o uspehu ili neuspehu antikorupci-
jskih reformi u celom svetu, to da je tradicionalni pristup
antikorupcijskoj reformi, kroz donošewe novih zakona i
reformu sudova, praktično sasvim neuspešan. On smatra da
empirijski zakqučci sugerišu da stopa korupcije mnogo
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boqe reaguje na povećawe stepena spoqašweg nadzora i unu-
trašwe odgovornosti (tzv. transparentnosti, ili prozir-
nosti upravnih i drugih administrativnih postupaka), nego
na penalne mere, nove zakone i formirawe različitih
komisija i odbora. Naime, tradicionalni pristup reforma-
ma u sferi borbe protiv korupcije je zasnovan na donošewu
novih zakona i formirawu novih administrativnih tela, jer
je to najlakše uraditi, i jer se to najkonkretnije može
navesti kao rezultat rada neke vlade. Kada se pri tome ima u
vidu da se najvećim delom antikorupcijska politika u ne-
razvijenim zemqama finansira od stranih donacija, i da
strani donatori traže ispuwavawe tzv. kriterijuma
vidqivosti, onda postaje jasno da je najboqe za jednu
„reformsku” vladu da u periodu od godinu-dve dana usvoji
par stotina novih zakona, i da se u što više wih pomiwe reč
„korupcija”. To je konkretan rezultat, pa se time lako dokazu-
je da vlada produktivno radi na razvijawu antikorupcijske
strategije. Kada se tome doda i osnivawe različitih komisi-
ja, „saveta” i sličnih tela, navodno zaduženih za borbu pro-
tiv korupcije, a pri tome, u većini slučajeva, formiranih
upravo tako da nemaju ni stručni, ni mandatni kapacitet da
bilo šta konkretno urade, postaje jasno kako države u tzv.
tranziciji varaju same sebe i svoje inostrane partnere, a sve
uz aktivno učešće tih stranih partnera, kojima je važno
samo da administrativno opravdaju visoke razvojne buxete.

Kaufmanovi nalazi su sasvim na tragu principijel-
nih razmatrawa izloženih u prvom delu ovog poglavqa, i oni
su značajni utoliko što ta principijelna razmatrawa po-
tvrđuju polazeći iskqučivo od empirijske povratne infor-
macije iz različitih zemaqa, različitih regiona, kultura i
političkih konteksta. Oni sugerišu da stopa korupcije
reaguje pre svega na otvorenost administrativnih procedura
za javnost, na jasnu liniju odgovornosti, na dostupnost
postupaka javne administracije spoqašwoj kontroli, pre
svega od strane medija, ali i sudova, parlamenta, pa i
običnih građana, kao i na konkretan rad na osposobqavawu
službenika da identifikuju korupciju, upoznaju se sa
efikasnim metodama za weno suzbijawe koje su primewene u
drugim zemqama, te da prilagode i primene te metode u
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okviru svojih zakonskih ovlašćewa i mandata. Naravno,
obuka, izgradwa novih znawa i veština, kao i svako obrazo-
vawe, zahtevaju trud i vreme, kao što i praktično razvijawe
spoqašweg nadzora zahteva napor i vreme, te se teže kvan-
tifikuju nego stotine novih zakona i drugih akata kojima se
osnivaju „antikorupcijska” tela. 

Deo razloga za formirawe tzv. antikorupcijskih tela
je i u ideološkom nasleđu birokratizma u javnoj upravi koje
datira iz komunističkog perioda. To je tzv. pristup „formi-
raćemo komisiju da to ispita”, koji je bio klasična
metodologija za odgovarawe na prisustvo bilo kog problema
u javnoj upravi. Danas vlade Balkana više ne formiraju
komisije, ali primewuju isti uslovni refleks, pa kada se
otkrije neki skandal sa korupcijom, umesto savesnog
promišqawa i konkretne akcije javne administracije, kao
pacijent kome psiholog ispituje reflekse udarcem gumenim
čekićem u koleno, odmah odgovaraju trzawem potkolenice —
formirawem „anketnog odbora”. Reč je o najnovijoj modi, a
termin se odnosi na parlamentarni odbor koji treba da
„utvrdi čiwenice u vezi sa događajem”. Statistički posma-
trano, teško da se može naći i jedan „anketni odbor” koji je
utvrdio bilo šta osim da niko ni za šta nije odgovoran i da
ubuduće treba više paziti. Dakle, birokratija ima sopstve-
nu nasleđenu logiku, a u zemqama komunističkog nasleđa ta
logika je naročito destruktivna za društvene reforme, pa je
utoliko validniji Kaufmanov zakqučak da samo konkretan,
spoqašwi nadzor uz izgradwu unutrašwih mehanizama
odgovornosti može sprečiti devijacije antikorupcijske
politike. Osnovni oblik nadzora u svakom pogledu i na sva-
kom nivou je sud, a ako je sud korumpiran, vrlo je teško rea-
lizovati bilo koji oblik nadzora koji ide „preko glave” suda.

Argument, koji se često čuje, da je sudstvo samo jedan
deo društva koji deli wegove probleme, da su sudije samo
qudi, pa da je stoga, sudstvo korumpirano ni mawe ni više
nego ostali delovi društva, i da ga tako treba i tretirati,
su, sa tačke gledišta razumevawa moderne države i sistema
pravde u woj, više nego monstruozni. Tih argumenata se vaqa
svakako kloniti kao sigurnih znakova da oni koji ih propa-
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giraju ili nemaju dobre namere prema državi, ili pak pate
od takvog stepena nerazumevawa principa korektivnih
institucija za društvene nepravde da ne bi trebalo da imaju
bilo kakav značajniji uticaj na sistem društvene kontrole.
Ovakvi argumenti, koji obično prate tragično intelektual-
no nasleđe komunističkih sudova i sudija, pravi su kataliza-
tor za cvetawe korupcije kao specifične forme kriminala.

Reč je, naime, o tome da je korupcija protivteža
integritetu javne službe, i boriti se za integritet onda
kada postoji korupcija znači oslawati se na korektivne
strukture u krajwoj instanci, a pravosuđe je osnovna korek-
tivna struktura. To podrazumeva da pravosuđe nije deo dru-
štva kao svaki drugi, nego vrlo poseban deo društva, od koga
se očekuje da bude solidniji i otporniji na korupciju od
bilo kog drugog dela društva. Takođe, to podrazumeva da
zaposleni u pravosuđu moraju integritet doživqavati kao
deo svog posla, a ideal pravde kao samu svoju struku, što nije
nužno slučaj sa ostalim profesijama. Stoga su oni neka
vrsta zaklona države onda kada dođe do erozije društvenih
vrednosti u drugim sektorima. Racionalni akteri u delima
korupcije će imati razloga da sa sumwom gledaju na efe-
ktivnost prevencije sve dok ovakva konfuzija, u pogledu
zahteva koje pripadnici pravosuđa treba sebi da postave,
vlada u sistemu pravosuđa, a to znači da će sam po sebi
ovakav neobavešten i konfuzan diskurs o integritetu sud-
stva delovati kao faktor održavawa visokog stepena koru-
pcije u društvu.

KORUPCIJA KAO ETIČKI PROBLEM U SFERI
JAVNE POLITIKE

Shvatawe korupcije pre svega kao etičkog problema
donekle je novo za sisteme političkih institucija u balkan-
skim zemqama, koje su obeležene tradicijom izuzetno
izraženog normativizma, tj. naglaskom na pozitivnopravnom
regulisawu javne uprave, uz ostavqawe pitawa o nadzoru
integriteta i proceni moralnog profila javnog službenika
u pozadini. Stoga se o korupciji u balkanskim zemqama
tradicionalno retko govorilo, a kada se govorilo, onda se

30 Aleksandar Fatić



ona sagledavala pre svega kao krivičnopravni, a ne kao eti-
čki problem. Pristup korupciji zasnovan na krivično-
pravnom shvatawu je nepotpun i od vrlo ograničene vredno-
sti za razvijawe ozbiqne i delotvorne antikorupcijske
politike.

Pošto je korupcija primarno problem u domenu javne
službe, a u javnoj službi se raspolaže ovlašćewima i sred-
stvima u ime građana kao konstituenata političke voqe
jednog društva, kao i poreskih obveznika koji finansiraju
ostvarivawe te političke voqe kroz funkcionisawe organa
vlasti, od javnog službenika se očekuje izražena svest o
javnoj odgovornosti. On ne postupa u svoje ime, već uvek u
ime države, a time i u ime građana, tako da je odgovornost
države prisutna i u svakom wegovom službenom postupawu.
Od wega se očekuje da svoje dužnosti obavqa kompetentno,
ekonomično, efikasno i pravično, što podrazumeva izvesnu
distancu od privatnih interesa i stavova. Ta distanca u
svakodnevnom radu traži visok stepen samodiscipline, a
takva disciplina je moguća samo ukoliko javni službenik
raspolaže odgovarajućim internalizovanim vrednostima,
tj. vrednostima koje je usvojio kao svoje sopstvene. Takav si-
stem internalizovanih vrednosti, ukqučujući i interese
države i zajednice, predstavqa jednu specifičnu etiku,
odnosno moral javnog službenika. Stoga se može reći da je
javni službenik koji postupa sa odgovarajućim integritetom
upravo onaj koji je razvio etiku javne službe i čije inter-
nalizovane vrednosti predstavqaju unutrašwu sankciju
protiv kršewa principa dobrog obavqawa javne službe.

Razlog za neprimerenost krivičnopravnog pristupa
etici javne službe i korupciji u javnoj službi upravo se
sastoji u postojawu unutrašwe sankcije, osećawa da neko
postupawe nije prihvatqivo i da je nedostojno javnog
službenika. Za razliku od moralnog stanovišta, koje polazi
od ove, dosta široke, perspektive internalizovanih vred-
nosti kojima se unapređuje interes države i društva, krivi-
čnopravno stanovište polazi od stava da korupciju treba
sankcionisati krivičnim sankcijama onda kada ona pred-
stavqa krivično delo, i da je stoga u svakom slučaju kada pos-
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toji korupcija potrebna zakonska sankcija. U svim situacija-
ma kada se ne može utvrditi krivična odgovornost i izreći
zakonska sankcija, ne može ni biti reči o korupciji. To je
jedno izuzetno problematično stanovište koje se u poli-
tičkoj praksi neretko svodi na demagogiju, jer je često moguće
odbaciti legitimne zahteve javnosti da se unapređuje
integritet i poštewe u javnoj upravi frazama o tome da ako
neko ima prigovor može da se obrati sudovima. Integritet
prevazilazi krivičnu odgovornost; wega nije uvek moguće
zakonski formulisati, a još mawe sankcionisati, a postu-
pawe protivno državnom interesu i zahtevima za efikasnim
obavqawem javne funkcije nisu uvek u strogom smislu neza-
koniti.

Javni službenik, u principu, postupa u domenu
diskrecionog odlučivawa. Wegov značaj je upravo u tome što
on i nije puki izvršilac unapred određenih radwi, pred-
viđenih zakonom ili upravnim aktima, već kreativni inter-
pretator tih akata. Svaki zakon o upravi predviđa da će
javni službenici odlučivati o meritumu, dakle o suštini,
različitih pitawa iz svoje nadležnosti, i da će konkretne
odluke, iako proceduralno regulisane zakonom i opštim
aktima, ipak biti u krajwoj instanci rezultat wegove kompe-
tentne procene. Primera radi, javni službenik koji izdaje
neki tip dozvola, recimo dozvole za gradwu ili adaptaciju
objekata, postupa u skladu sa zakonom kada primewuje
diskreciju u proceni. Od više predviđenih kriterijuma za
to da li će nekome izdati dozvolu ili neće, on može veći
značaj dati jednoj grupi kriterijuma, a mawi značaj drugoj
grupi, što će uticati na konačnu odluku. Sama procena je
ugrađena u wegovo ovlašćewe, inače on ne bi ni bio potre-
ban kao odlučilac. Dakle, strogo govoreći, u mnogim sluča-
jevima i jedna i druga odluka su u skladu sa zakonom, ali
često nisu obe odluke u podjednakoj meri u javnom interesu.
Javni službenik može nekome izdati odobrewe za gradwu ili
adaptaciju, ili nadgradwu stambenog objekta, zbog ličnih
interesa, čak i kada je sam proces donošewa odluke zakonit
i kada, proceduralno gledano, nije učiwen nikakav prekršaj.
On to može učiniti i na osnovu puke simpatije, bez ikakvog
konkretnog materijalnog interesa. U svakom slučaju kada
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odluku donosi a da pri tome nema pre svega u vidu javni
interes, javni službenik krši princip integriteta, a samo
u malom broju takvih slučajeva on krši zakon na bilo koji
dokaziv, konkretan način, i samo u još mawem broju slučaje-
va čini krivično delo. Prema tome, reći da sve prigovore
vezane za integritet javnog službenika treba uputiti sudu, i
da je meritorna jedino odluka suda, pogotovo krivičnog suda,
je ništa drugo do izbegavawe pitawa i rešavawa problema
koji se wime postavqa.

Nedavno u Beogradu se dogodio sledeći slučaj, baš u
oblasti izdavawa dozvola odnosno rada organa lokalne
vlasti nadležnog za pitawa gradwe i adaptacija. Prilikom
nadziđivawa jedne stare zgrade u centru grada, izvođač rado-
va sa dogovorom sa kućnim savetom zgrade da, za saglasnost
kućnog saveta za nadgradwu, zauzvrat on izvrši određene
adaptacije same zgrade. Jedna od tih adaptacija je bila i
izgradwa stana za domara zgrade i odgovarajuće proširivawe
prizemqa zgrade. Sve je izvedeno bez građevinske dozvole za
te radove. Radovi su završeni, stan za domara je izgrađen, on
se uklopio u opštu funkcionalnost zgrade, i celokupan
objekt deluje prihvatqivo. U međuvremenu, kućni savet je
izdao druge svoje prostorije izvesnoj privatnoj firmi, čiji
je vlasnik zatražio dozvolu za doziđivawe još jednog dela
iznajmqenog prostora, kojim bi se ozbiqno narušila
funkcija dvorišta zgrade. Taj zahtev je kućni savet odbio.
Kao odmazdu, vlasnik privatne firme je podstaknuo svoju
rođaku, koja je zaposlena u Skupštini grada, da vrši priti-
sak na odgovarajuću opštinu kako bi opština srušila
domarov stan, iako bi se time izazvao veliki nered u ce-
ntralnoj gradskoj ulici. Za tako nešto nije bilo konkretnog
vidqivog razloga, a i nanela bi se velika šteta samom sta-
naru. Kao rezultat tog pritiska, opština je poslala rešewe
o rušewu dela zgrade, dok istovremeno ne vrši rušewe ni
čitavih bespravno podignutih naseqa, koja ruže grad.

Na pomenutom primeru vidi se razlika između
integriteta javnog službenika i zakonske recepcije korup-
cije. Javni službenik u opštini koji zbog pritiska rođake
vlasnika privatne firme donosi rešewe o rušewu postupa
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u skladu sa zakonom, ali protivno integritetu javne službe,
jer on rešewe ne donosi u javnom interesu, već u parci-
jalnom, privatnom interesu tj. osvete jednog privatnog lica.
Kada bi on postupao protivno svom ovlašćewu, pa izdao
rešewe za koje nije nadležan, to rešewe bi bilo ništavo i
ne bi se moglo izvršiti, jer je nezakonito. Ako bi na neki
način bilo izvršeno ono bi predstavqalo nezakonit akt i
službenik bi bio zakonski i disciplinski odgovoran. Isto
tako, kada bi za postupawe u skladu sa svojim ovlašćewem
javni službenik, recimo, primio mito, pa onda izdao
rešewe, i tada bi bio zakonski odgovoran za krivičnopravni
model korupcije. Ipak, iako, po pretpostavci, u opisanom
slučaju on nije postupio ni na jedan od navedena dva načina,
ostaje utisak da sa takvim postupawem sa tačke gledišta
integriteta nešto nije u redu. Takvog službenika praktično
nije moguće zakonski sankcionisati, ali to ne znači da ga
nije moguće uopšte sankcionisati.

U razvijenim sistemima javne uprave postoji meha-
nizam unutrašweg nadzora nad kvalitetom i etičnošću
vršewa javne funkcije; postoje različite komisije za pro-
cenu javnih službenika, koje bi u navedenom slučaju mogle
izreći sankciju suspenzije javnog službenika zbog neetičnog
postupawa, ili čak okončawa wegovog radnog odnosa. Te
komisije se sastoje od ostalih javnih službenika, i one se
brinu o očuvawu ugleda javne službe, kako u stručnom, tako i
u moralnom smislu. Nijedna ozbiqna javna uprava se ne za-
klawa iza krivičnopravnog pojma odgovornosti, koji je po
prirodi izuzetno restriktivan, jer je predviđen za primenu
u situacijama u kojima dolazi do konflikta između pojedin-
ca s jedne strane, i države s druge strane. Pošto je moć
države u finansijskom, represivnom, procesnom i svakom
drugom relevantnom smislu u principu nesamerqivo veća od
moći bilo kog pojedinačnog građanina, utvrđeno je da u
situacijama kada država krivično goni građanina wegova
odgovornost mora biti utvrđena, kako britanska jurispru-
dencija kaže, „izvan svake razumne sumwe”, dakle standard
dokazivawa odgovornosti je postavqen relativno visoko.
Korupcija u javnoj upravi je specifična jer se tu obično
radi o pojedincu koji čini nepravdu drugim pojedincima,
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postupajući u ime države. Obično se radi, o stručnim lici-
ma koji su u stawu da u značajnoj meri prikrivaju svoju even-
tualnu krivičnu odgovornost, i koja su u stawu da nepravdu
čine tehnički izbegavajući takvo kršewe zakona koje bi se
moglo formulisati i sagledati kao nekontroverzno krivično
delo. Dakle, situacija korupcije u javnoj službi ne odgovara
klasičnom modelu odgovornosti kome je primeren krivično-
pravni model sankcionisawa.

Kao što u krivičnopravnom modelu odgovornosti
postoji veliki jaz između pojedinačnih građana i države u
smislu moći države, tako i u odnosu između javnog
službenika kao pojedinca i građanina kao wegove stranke
postoji jaz u moći, samim tim što javni službenik odlučuje
o bitnom interesu građanina na način utvrđen zakonskim
ovlašćewem i u ime države. Utoliko je opravdano verovati
da se jaz između javne službe (birokratije) i građana ne može
nikada sasvim prevazići, ali je isto toliko opravdano
tražiti da modeli odgovornosti javnog službenika budu
šire postavqeni nego model odgovornosti tipičnog poči-
nioca nekog krivičnog dela. Čak i kada ne čini krivično
ili čak prekršajno delo, javni službenik, postupajući pro-
tivno principima integriteta javne službe, izneverava
poverewe javnosti u javnu službu; on izneverava sam soci-
jalni kapital koji legitimiše proces kojim mu je povereno
javno ovlašćewe, jer se takvo poveravawe ovlašćewa zasni-
va na poverewu, tj. na pretpostavci o poverewu, građana u
sistem javne uprave. Ako javni službenik postupa u vršewu
svojih dužnosti tako da zadovoqi interese ili žeqe bilo
koga, ukqučujući i sebe, a ne interese službe i države, on
time izneverava poverewe javnosti u javnu upravu i
zaslužuje da bude sankcionisan.

Korupcija u javnoj službi je svako delovawe ili
propuštawe da se deluje, bilo da je to postupawe u skladu
sa formalnim odrednicama ovlašćewa javnog službenika
ili da nije, ukoliko to delovawe nije usmereno na zaštitu
javnog interesa i interesa građana i javnosti, već je
motivisano, u celini ili delimično, bilo kakvim privatnim
ili drugim parcijalnim interesima ili uticajima, bilo da
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takvi uticaji dovode do toga da javni službenik stiče
nekakvu materijalnu ili nematerijalnu korist za sebe ili
za druga lice, ili da ne stiče nikakvu konkretnu korist.

Navedena definicija se može okarakterisati kao
motivaciona definicija, jer se ona zasniva na pretpostavci
o motivaciji koja navodi javnog službenika da postupa na
jedan ili na drugi način. Ona je šira od zakonskih defini-
cija korupcije, koje obično zahtevaju da se, prilikom
zloupotrebe javne funkcije na ovaj način, pojavquje i neka
materijalna ili nematerijalna korist za javnog službenika
samog ili za neka druga lica u vezi sa javnim službenikom.

Čest prigovor motivacionim definicijama korupci-
je je taj da se, navodno, ne može pouzdano znati o tome šta
motiviše qude na određene vrste postupawa, pa je stoga
zakqučivawe o tome spekulativno, često se zasniva na
nagađawu, i ne može se prihvatiti kao osnov ni za kakvo
normirawe ili sankcionisawe. Taj prigovor je u velikoj
meri neosnovan i zasnovan na površnom sagledavawu moti-
vacije za delovawe.

Motivacija za postupawe javnog službenika se može
utvrditi, bez podrobnog razmatrawa, lakše nego što to
izgleda. Naime, retrospektivnom analizom okolnosti, a
posebno interesa koji su ukqučeni u donošewe određene
odluke, mogućno je sa visokom verovatnoćom zakqučivati o
motivaciji u postupawu službenika. Primera radi, ukoliko
je službenik odlučivao o meritumu nekog spora ili pitawa
javne politike, kao što je izgradwa novih zgrada na zelenim
površinama, ili, recimo, legalizaciji bespravno podignu-
tih objekata, mogućno je u najvećoj meri trasirati motivaci-
ju u donošewu odluka. Ako je, na primer, službenik doneo
odluku o stavqawu zemqišta koje je ranije bilo zelena
površina u okružewu stambenih objekata na raspolagawe
preduzimačima radi izgradwe novih stambenih zgrada, i
jedna od tih zgrada je velika sportska hala sa pratećim obje-
ktima, a službenik ili wemu bliska osoba ili osobe su
članovi relevantnog sportskog udružewa ili imaju neki
interes u izgradwi hale, postoje osnove da se razmišqa o
tome koji su bili motivi za donošewe odluke. Ukoliko je,
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pri tome, za stanare došlo do ozbiqnog kompromitovawa
oblasti životne sredine u kojoj su uništene zelene
površine i zamewene zgradama, i ukoliko je takva posledica
bila očigledna, ili je pak službenik bio direktno ili indi-
rektno na wu upozoren, ili je pak neko već zbog namere takve
izgradwe protestvovao, a službenik je ipak doneo odluku o
izgradwi hale i drugih zgrada, uz postojawe relevantnog
privatnog interesa, to dodatno ukazuje na nedostatak
integriteta u odlučivawu. Konačno, ako se pokaže da se u
neposrednom radnom okružewu službenika, u nadležnoj
službi, razmišqano, ili je postojao definisan stav, u
smislu neopravdanosti odluke o odobrewu gradwe, postavqa
se sasvim jasno pitawe o kvalitetu supstantivne odluke koja
je donesena, iako je ona donesena u skladu sa zakonskim
ovlašćewima službenika. Tada postaje jasno da je
službenik doneo lošu odluku, što ostavqa prostor za ispi-
tivawe ili wegove kompetentnosti i ažurnosti, ili pak
integriteta.

Integritet se u opisanoj situaciji ispituje od strane
nadređenog javnog službenika. Wegova dužnost bi trebalo
da bude da vodi računa o integritetu i kvalitetu rada svih
podređenih službenika. Neopravdano je svoditi nadzornu
funkciju nadređenog službenika na zakonitost rada javne
službe; nadzorna funkcija mora ukqučivati i kvalitet
odluka koje se donose. Ukoliko se donesu odluke koje su zako-
nite i u skladu sa ovlašćewima, ali materijalno pogrešne,
ili ne najboqe odluke koje je bilo moguće doneti u postoje-
ćim okolnostima, a ukoliko je bilo razloga da se veruje da je
službenik mogao zakqučiti da odluka koju je doneo nije naj-
boqa u relevantnoj situaciji, dužnost je nadležnog načel-
nika ili rukovodioca službe da preduzme korektivne radwe.
One mogu podrazumevati razgovor sa službenikom uz ukazi-
vawe na grešku, ukazivawe na moguće načine da se greška u
budućnosti izbegne, razgovor o principima koji su doveli do
pogrešne procene, premeštawe službenika na neku adekvat-
niju dužnost ili, ako je reč o problemu sa integritetom,
neku administrativnu sankciju, od opomene do smawewa
plate ili, u drastičnijim slučajevima, otkaza radnog odnosa.
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Nadzorna funkcija u javnoj upravi mora biti sastav-
ni deo same javne uprave, i to po resorima i stručnim slu-
žbama, ukoliko ta funkcija treba realno da doprinese
poboqšawu kvaliteta javnog servisa. Ukoliko svaki
rukovodilac pojedinačnih stručnih službi prođe odgovara-
juću obuku za nadzor, i ukoliko deo wegovog posla bude i
redovno obezbeđivawe integriteta i kompetentnosti u radu
wegovih službenika, što znači da on mora i biti odgovoran
za odgovarajući nivo tog integriteta i kompetentnosti u
službi kojom rukovodi, stvoriće se atmosfera samostalnos-
ti i osećaj pripadawa jednoj struci koja ima visoke standar-
de i kojoj je povereno da sama brine o svojoj slici u javnosti
i društvenoj reputaciji. Vrlo je loše rešewe nadzor u
čitavoj javnoj upravi poveravati nekakvim specijalizovanim
nadzornim službama tipa inspektorata, pri čemu se funkci-
ja odgovornosti za nadzor izmešta iz ruku neposrednih
rukovodilaca, koji su najbliži svojim zaposlenima. Tada se
često dešava da se neposredni rukovodioci distanciraju i
od odgovornosti, ponekad ne sarađuju sa nadzornim službama
čak ni onda kada primete neregularnosti, a same nadzorne
službe pate od toga što, u principu, nemaju dovoqno kompe-
tencije da „pokrivaju” moguće zloupotrebe i loš kvalitet
rada u svim, raznorodnim i specijalizovanim, službama
kakave postoje u svakoj javnoj upravi, i pri tome se mogu naći
pod političkim pritiskom da svoju nadzornu funkciju svedu
na simboličnu meru.

Naravno, postoje i razlozi zbog kojih je lakše prime-
niti lošije rešewe. Problem je, kao i u tolikim drugim
situacijama, pre svega kadrovski i vezan za obuku. Da bi neko
bio rukovodilac, i da bi u punoj meri vršio nadzor nad svo-
jim sektorom rada, on mora imati iskustvo u istom poslu od
više godina, mora imati određene kvalitete ličnosti koji
ga legitimišu kod ostalih zaposlenih kao „jednog od wih”,
i mora imati liderske osobine, odnosno sposobnost da pre-
dvodi ostale. Istovremeno, takva osoba mora biti obučena na
relativno visokom stručnom nivou, kako za redovne poslove
iz svog delokruga, tako i za poslove u vezi sa specifičnosti-
ma nadzora nad radom drugih. Veliki su troškovi, kako fi-
nansijski, tako i vremenski i kadrovski, obuke i „proizvod-
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we” takvih rukovodilaca. Oni su, međutim, suština svakog
sistema javne uprave, i ako wih nema, obično se ceo sistem
uprave svodi na različite aproksimacije onome što bi jedan
ozbiqan sistem trebalo da radi i kako bi trebalo da bude
ustrojen. Takvi su bili sistemi javne uprave u bivšim komu-
nističkim zemqama, u kojima je postojao veliki broj
dobitnika Nobelove nagrade iz različitih oblasti nauke,
ali u kojima decenijama nije kultivisan menaxerski,
upravqački kadar koji treba da rukovodi sistemom javne
administracije. Stoga je i administracija bivših komuni-
stičkih zemaqa tradicionalno aqkava i neefikasna, što
donosi nove troškove državnom buxetu koji proističu iz
neefikasnosti u radu. Upravo u tim sistemima se insisti-
ralo na krivičnopravnom modelu odgovornosti za korupciju,
i korupcija u principu nije direktno dovođena u vezu sa poj-
mom integriteta javnog službenika, iz prostog razloga što
je i sistem vrednosti, koje javni službenik treba da inter-
nalizuje kao preduslov za stvarawe etike javne službe, sam
po sebi bio konfuzan i neodređen. Nasleđe tog vremena,
posebno u kadrovskom smislu, postoji i danas, jer polu-
obučeni, a velikim delom i politički birani kadrovi u
sferi državne uprave popuwavaju značajan deo mesta u siste-
mu državne administracije. Stoga svaki put kada se čuje
insistirawe da „utvrđivawe čiwenica o javnoj upravi treba
ostaviti sudovima”, te da je „korupcija stvar za tužioce”
treba biti posebno sumwičav prema motivima onih koji
takve odgovore daju i prema sistemu javne uprave u kome
vlada takvo shvatawe etike javne službe, integriteta i
korupcije javnih službenika.

Primera radi, u australijskoj saveznoj državi
Tasmaniji, koja je deo australijske konfederacije i ima, kao
i svaka savezna država, nadležnosti u oblasti zdravstva, po-
licije, obrazovawa i većine ostalih tipičnih resora
državne uprave, ministarstvo zdravqa ima različite stru-
čne podsegmente, po oblastima zdravstva. Postoji, na pri-
mer, Odeqewe za mentalno zdravqe, a u okviru tog odeqewa
postoji sektor za brigu o građanima poreklom van engleskog
govornog područja koji se nalaze u bolnicama za mentalno
obolele, zbog specifičnosti wihovog stawa (postepeno
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gubqewe engleskog jezika i vraćawe na materwi jezik usled
neuroloških procesa povezanih sa starewem, itd.). Na čelu
Odeqewa za mentalno zdravqe nalazi se generalni menaxer,
i on je javni službenik sa dugačkim stažom upravo u tom ode-
qewu. Stoga on uživa ugled kod ostalih kolega, poznaje do u
detaqe svakodnevni posao, i može da interveniše u svakom
pojedinačnom slučaju. Nadležan je za nadzor kvaliteta rada
svih, socijalnih radnika, analitičara, terenskih službe-
nika i ostalih. Kada ustanovi probleme u konkretnom
obavqawu zadataka, on direktno rešava problem, bilo razgo-
vorom, sankcijama ili nekim drugim administrativnim
merama, kao što je premeštaj na primer. U okviru Odeqewa
postoje različite komisije, od kojih je većina sastavqena od
zaposlenih u samom Odeqewu, i koje nadziru različite
aspekte rada Odeqewa. Nikome ne pada na pamet da kontrolu
poveri nekakvom generalnom inspektoratu na nivou vlade
Tasmanije, jer bi to bilo neekonomično, zahtevalo bi dug
period upoznavawa takvih inspektora sa problematikom rada
u jednoj ovakvoj uskostručnoj službi, i bilo bi, u celini,
neefikasno, jer bi spoqašwi inspektori imali velikih
teškoća da prate sve detaqe ovog specifičnog rada i speci-
fične problematike kojom se jedno ovakvo odeqewe bavi.
Pogotovo nikome ne pada na pamet da postavi politički
imenovano lice da vodi ovakvo odeqewe. Iako je ministar
zdravqa politički imenovano lice, kao i u svim vladama,
posledwe što bi on uradio bilo bi da mewa generalne
menaxere pojedinačnih odeqewa unutar svog ministarstva,
pre svega zbog toga što on i ne zna gotovo ništa o stručnoj
problematici rada unutar tih odeqewa, i zadužen je za gene-
ralnu strategiju razvoja zdravstva, u skladu sa programom
vlade i sa savetom visokih javnih službenika koji imaju vi-
še iskustva u samom ministarstvu. Drugim rečima, najveći
deo ingerencija u operativnom smislu u ministarstvu, tj. u
wegovim pojedinačnim stručnim odeqewima, u vladi Tasma-
nije, kao i u svakoj drugoj efikasnoj zapadnoj vladi, nose
menaxeri koji su javni službenici, a ne političari.

Kada se u takvom sistemu dogodi korupcija u širo-
kom smislu, tj. kada neki javni službenik donese odluku

40 Aleksandar Fatić



kojom kompromituje integritet svog položaja, upravo zbog
toga što su svi koji su ukqučeni u nadzor iskusni i
upućeni u sve aspekte dnevnog rada svog odeqewa, takav pro-
pust teško može da prođe neprimećeno. Ukoliko se radi o
savesnom javnom službeniku, a propust je minoran, dešava
se da svi koji su u toku sa događajem jednostavno pređu preko
wega, ali ako se radi o krupnijem propustu ili o ponovqen-
im propustima ili pogrešnim odlukama, reakcije će
svakako biti zbog specifičnog korporativnog duha koji se
stvara u službi time što svi učestvuju u uzajamnom nadzoru.
Menaxer u toj situaciji može da upotrebi resurse svojih
kolega u ciqu unapređivawa kvaliteta rada i vršewa uti-
caja na one koji kompromituju kvalitet odluka koje se donose
u odgovarajućoj službi.

Sankcija koja proizvodi pozitivan efekt nije obele-
žena odbacivawem pojedinca, wegovim svođewem na beznača-
jnu i anonimnu jedinku, praktično brojku u krivično-
pravnom sistemu. To je sankcija značajnija od drugih, i ne
mora ići daqe od lične osude i bolnog odbacivawa od strane
onih koji u punoj meri poznaju i priznaju individualitet,
ličnost pojedinca, koji tako što ga sankcionišu povlače
poverewe koje su mu poklonili. Sankcija kolega koji poznaju
posao i dele svakodnevnicu sa onim ko postupi korumpirano
daleko su efikasnije od krivičnih sankcija, ali za tako
nešto potrebno je da postoji izgrađen sistem vrednosti i
nadzora, visok stepen obučenosti i visoko izgrađen korpora-
tivni duh i samostalnost javne službe. U suprotnom sluča-
ju, neformalno sankcionisawe može da se otme kontroli i da
postane izuzetno surovo, pa i da izazove psihičke poremeća-
je kod onoga koji je wegov predmet.6

Na kraju, treba se osvrnuti i na pitawe u čemu leži
naizgled beskrajni šarm teorije generalne i specijalne pre-
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vencije, a posebno nastojawe da se korupcija predstavi kao
forma kriminalne devijacije, ili tačnije da se kao složen
fenomen narušavawa integriteta svede na fenomen
kriminalne devijacije. Neodoqiva lepota krivičnopravnog
pogleda na svet, a time i na korupciju u javnoj upravi, je u
wegovoj jednostavnosti i u intuitivnoj prihvatqivosti
naizgled časnih floskula, kao što je ona da niko nije kriv
dok se to pravosnažno ne dokaže u sudu i da je dozvoqeno sve
što nije (zakonom) zabraweno. U stvarnosti, nijedna od ovih
floskula ne stoji, jer čovek može biti odgovoran za korup-
ciju u moralnom smislu i ako nije odgovoran u krivično-
pravnom smislu, pa time i ako nije pravosnažno osuđen.
Čovek takođe može biti i moralno i faktički kriv, a ne
biti pravosnažno osuđen. I na kraju, nije istina da je
dozvoqeno sve što nije zakonom zabraweno. Zakon je samo
jedna, još uvek vrlo ograničena i rudimentarna forma
društvene kontrole, i postoje principi i ograničewa koji
proističu iz opšteg društvenog morala, iz specijalnih
oblika etike, kao što je profesionalna etika, pa i iz korpo-
rativne kulture javne službe. Stoga se vaqa kloniti pravnog
fundamentalizma u sferi borbe protiv korupcije, kao i u
tolikim drugim oblastima regulacije društvenog života,
imajući uvek u vidu ograničenost prava i wegovu suštinsku
zavisnost od van-pravnih i ne-pravnih realija, od kojih je
najtrivijalnija politička voqa koja u političkom procesu
tek konstituiše svako pozitivno pravo. Dakle, čiwenica da
nešto nije pravno sankcionisano kao nedopušteno ne znači
da je to dopušteno niti da je prihvatqivo, kao što ni
čiwenica da nešto što nije podložno pravnoj zabrani ne
znači da se ne radi o korupciji u široj, etičkoj recepciji. 

Nažalost, u nas je još uvek odomaćena hipertrofi-
rana normativistička svest koja vodi poreklo od komunis-
tičke birokratije i pratećeg sistema pravnog mišqewa, koja
gubi iz vida osnovnu čiwenicu ograničenosti prava. Pravo
je zamišqeno da kao sistem kodifikuje vrednosti koje jedno
društvo prihvata, pre svega onu recepciju pravednosti, kao
relacione vrednosti, koja važi u tom društvu. Ono često
nije potpuna, pa ni ispravna, kodifikacija tih vrednosti, i
stoga uvek zaostaje za moralnom svešću. Zato pravo pred-
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stavqa sistem koji, nužno uvek sa zadrškom, nastoji da pozi-
tivno normira preovlađujuću moralnu svest, ali ono ne može
biti samodovoqan sistem i uvek se oslawa na vanpravnu
stvarnost i, u krajwoj instanci, na vanpravne kategorije.
Pravo koje misli da je samodovoqan sistem je po definici-
ji zabluda i iskrivqewe moralne svesti koja mu podleže.

Poređewe sistema javne uprave i nadzora u balkan-
skim zemqama koje su bile pod tragičnim bremenom komuni-
stičke vladavine tokom najvećeg dela dvadesetog veka sa
onima u razvijenim demokratijama na Zapadu pokazuje posle-
dice ovakve zaostale i hipertrofirane pravne svesti, koja je
samu sebe dopingovala u virtuelnu realnost, a pri tome zab-
oravila društvenu stvarnost i ostavila je, velikim delom,
neregulisanu. Ona se mora regulisati od strane javne admi-
nistracije na način svojstven sistemu te administracije, a
to znači ne na krivičnopravni način, već unutar javne
službe, kroz proces izgradwe korporativne svesti o moralu
javne službe, internalizaciju odgovarajućih vrednosti od
strane javnih službenika, i primenu konkretnih mehanizama
uzajamne kontrole opisanih u prethodnom tekstu. Ovaj model
kontrole se, po svojim glavnim karakteristikama, može naz-
vati „autonomnom kontrolom integriteta” javne adminis-
tracije.
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