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Socijalna patologija u principu proizlazi iz
dubqih, strukturnih konflikata, bilo da su oni unutar
ličnosti aktera, bilo u društvu koje je kontekst za formi-
rawe i ispoqavawe takve patologije. Treba imati u vidu da
se pod „socijalnom patologijom” u kriminološkom i opšti-
jem sociološkom rečniku podrazumeva svako znatno odstu-
pawe od društveno prihvatqivih formi ponašawa, jer
takva bitna odstupawa narušavaju uzajamna legitimna očeki-
vawa članova zajednice, pa time ugrožavaju ostale i sistem
društvenih odnosa kao celinu. Stoga socijalna patologija
nema direktne i nužne veze sa patologijom u medicinskom
smislu, i to je pitawe koje se na programima antikopcijske
nastave ponekad postavqa sa neuobičajenom žestinom.
Naravno, to ne znači da akter postupawa koje spada u soci-
jalnu patologiju ne može patiti od neke druge, fizičke ili
psihičke patologije, već prosto o čiwenici da različite
forme ponašawa koja, u principu, čine zdravi počinioci,
spadaju u socijalnu patologiju.

Korupcija spada u nekontroverzne oblike socijalne
patologije. Naime, socijalnu patologiju u opštem, princi-
pijelnom smislu definiše društvo, a u pozitivnopravnom
smislu država. Stoga neke forme ponašawa koje u jednom
društvu nisu društvena patologija u nekom drugom to mogu
biti. Primera radi, postoje krivična dela koja kao takva
nisu inkriminisana u drugim državama i krivično-pravnim
sistemima. U autoritarnim islamskim državama u kojima
postoji veliki uticaj šerijatskog prava, prequba je kri-
vično delo, a time i socijalna patologija sa normativne ta-



čke gledišta, dok u većini tzv. sekularnih država Evrope
prequba nije zakonski sankcionisana. Korupcija je krajwe
nekontroverzna forma socijalne patologije, jer praktično
ne postoji društvo koje je tako ne definiše; ona je, sa tačke
gledišta društvenog integriteta, jednoznačno negativna i
destruktivna pojava, i stoga je wena etiologija i struktura
relativno uniformna u različitim društvenim konteksti-
ma.

Strukturni koren korupcije je konflikt interesa.
On je nužan, ali ne i dovoqan uslov za postojawe korupcije.
Dakle, uvek kada postoji korupcija, postoji konflikt
interesa, ali nije u svakom slučaju konflikta interesa
prisutna korupcija. Konflikt interesa je motivaciono
polazište za korupciju, ali, kao i u svakoj motivaciji, akter
neće uvek postupati u skladu sa nekim motivom, zavisno od
svog integriteta, objektivnih okolnosti i drugih motiva. 

U savremenoj teoriji odlučivawa, koja je relevantna
za razmatrawe odnosa između konflikta interesa i korupci-
je, postoji stanovište prema kome je svaka radwa rezultat
konstelacije različitih žeqa za delovawem, odnosno moti-
va. U većini društvenih situacija, koje su sve složenije,
delovawe podrazumeva odmeravawe različitih motiva koji su
često oprečni, i delovawe u skladu sa onima od wih koji su
akteru najvažniji. Taj motiv na osnovu koga se deluje uprkos
drugim, različitim motivima, naziva se kauzalno opera-
tivnim motivom ili, kako se popularno kaže u filozofskoj
literaturi o odlučivawu, „najjačom žeqom za delovawem”.
Pošto korupcija podrazumeva postupawe protivno
integritetu, pre svega integritetu javnog službenika, ona
podrazumeva da postoji snažan motiv da se kompromituje
integritet javne službe, uz podrazumevawe da je prisutan i
motiv da se taj integritet očuva, jer taj motiv je institu-
cionalizovan kroz norme javne službe.

Javni službenik, dakle, u početnoj situaciji kada se
pojavquje konflikt interesa, ima jedan prepoznatqiv, javni
interes, za koji se od wega očekuje da bude i wegov lični
interes. Ta identifikacija se naziva integritetom javnog
službenika, ili internalizacijom vrednosti koje potiču iz
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javne sfere. Ona može biti mawe ili više snažna i potpu-
na, pa se stoga i govori o većem ili mawem integritetu.
Ukoliko je prihvatawe javne vrednosti, vrednosti
integriteta, relativno plitko, nije dovoqno internalizo-
vano, reč je o jednoj spoqašwoj vrednosti koja je službeniku
nametnuta, a on je nije motivaciono obradio i usvojio.

S druge strane, postoje privatni interesi koji su po
svojoj prirodi unutrašwi, dakle oni proističu iz aute-
ntičnih ličnih potreba i žeqa pojedinca. Najjednostavniji
primer takvih interesa su ekonomski interesi: da se obezbe-
di stan, odgovarajuća visina primawa, i tome slično.
Ukoliko javna služba ne omogućava da se ovi lični interesi
u potpunosti realizuju, a ne treba se zavaravati i treba pri-
znati da ona u većini zemaqa nikada u potpunosti to ne
omogućava, jer su lični interesi prilično široki i teško
ih je sasvim zadovoqiti, pojavquje se mogućnost da se
službenik nađe u konfliktu interesa. Konflikt interesa
nastupa tada kada se, tokom vršewa javne dužnosti, pojave
okolnosti koje omogućavaju pojedincu da službenim postu-
pawem motivisanim svojim privatnim interesima, a ne
interesima službe, ostvari neki privatni interes, bilo da
je on direktno ličan, bilo da se odnosi na druga, u principu
bliska lica. Kada se takva situacija pojavi, službenik je u
poziciji da učini delo korupcije. Ukoliko su wegove vre-
dnosti iz sfere javne službe dovoqno duboko internalizo-
vane, on će biti otporan na konflikt interesa, bar u prvoj
instanci, prijaviće konflikt interesa i promeniti stru-
kturu situacije koja predstavqa motivacioni pritisak na
wega — bilo povlačewem iz procedure odlučivawa o nekoj
stvari, bilo promenom položaja, ili već nekom drugom
promenom okolnosti. Ukoliko, pak, wegove vrednosti iz
javne sfere nisu dovoqno integrisane u wegovu ličnost, on
će popustiti konfliktu interesa i učiniće delo korupcije.
To je, ukratko, strukturna osnova svakog dela korupcije u
javnoj službi.

Represivno delovawe je pokušaj da se odnos snaga
različitih motiva u konfliktu interesa modifikuje, tako da
težina posledica u slučaju otkrivawa bude takva da demo-
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tiviše počinioca da se upušta u zloupotrebu. To je pro-
blematičan pristup iz svih razloga navedenih u prvom
poglavqu. Istinski preventivno delovawe je ono koje se za-
sniva na otklawawu konflikta interesa, tom pristupu je
posvećen veliki istraživački napor u razvoju antikorupci-
jske politike i politike unapređivawa integriteta u javnoj
službi. Jedna od međunarodnih organizacija koja se posebno
bavi razvijawem politike rešavawa konflikta interesa je
OECD, pa će u daqoj raspravi u ovom poglavqu uglavnom
biti reči o formulacijama konflikta interesa koje su
formirane unutar ove organizacije.

Definicija konflikta interesa koju predlaže OECD
se sastoji u tome da se konflikt interesa odredi kao sukob
između javne dužnosti i privatnog interesa javnog
službenika u kome relevantni privatni interes može loše
uticati na wegovo vršewe javne dužnosti. Reč je, po našem
mišqewu, o jednoj intuitivnoj i upotrebqivoj definiciji
konflikta interesa. Ona polazi od dve dimenzije delovawa i
opažawa dužnosti i interesa javnog službenika. S jedne
strane, javni službenik je privatni građanin, koji ima
određena prava i interese, životne planove i ambicije. Svi
ti interesi su, po pretpostavci, legitimni sve dok su u
skladu sa zakonom i ne ugrožavaju ekvivalentna prava drugih
građana na iste interese i aktivnosti koje vode wihovom
zadovoqavawu.

Međutim, javni službenik je organ vlasti koji bitno
utiče na privatne građane, i na načine i stepen zadovo-
qavawa wihovih privatnih interesa. On je nosilac vlasti
delegirane od strane države, i kao takav je nadležan za
donošewe odluka koje, po definiciji, regulišu način i ste-
pen u kome će građani biti u stawu da prate svoje legitimne
privatne interese. Pošto je jedna od bitnih funkcija
države regulativna, teorijski posmatrano, javni službenik
je u dvojakoj poziciji: s jedne strane, on reguliše interese i
aktivnosti koje iz wih proizlaze, a s druge strane, on je
nosilac istih tih interesa. Stoga je specifičnost wegovog
položaja u tome što se od wega traži da bude u stawu da, u
sferi svoje službene delatnosti, sasvim zanemari svoje pri-
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vatne interese, i da postupa kao agent državnih interesa, to
jest kao nezainteresovani regulator. To je vrlo teška pozi-
cija, koja zahteva posebnu obuku i specifičnu etiku javne
službe. Problemi u održavawu ovakve pozicije javnog
službenika, to jest korupcija, se zbog toga toliko često
javqaju u onim zemqama u kojima ne postoji tradicija
shvatawa specifičnosti položaja javnog službenika, pa u
kojima stoga nema ni tradicije posebne obuke, niti postoji
izgrađena etika javne službe. To je slučaj u svim postkomu-
nističkim državama razorenog javnog morala i poretka u
duhu „proleterskih” vrednosti.

Odlika legitimnog državnog poretka je pre svega,
legitimnost funkcije javne službe, dakle stawe u kome javni
službenik vrši regulativnu funkciju, bilo o kojoj državnoj
funkciji da se radi, na način koji građani, koji su u većini
slučajeva objekti regulacije, prihvataju kao opravdan i
pravedan. Drugim rečima, u legitimnom poretku javni
službenik svoj autoritet ne izvodi primarno iz delegirane
vlasti i implicitne pretwe prinudom od strane države, već
iz poverewa koje građani imaju kako u javnu službu u celini,
tako, po automatizmu, i u pojedinačne javne službenike u
principu, kao nosioce funkcije javne službe u konkretnim
slučajevima. To ne znači da građani ne mogu povući poverewe
u nekog konkretnog javnog službenika, već da se vršewe
funkcije bilo kog konkretnog javnog službenika zasniva i na
implicitnom poverewu građana, dok ne nastupe, eventualno,
razlozi za povlačewe tog poverewa u konkretnom slučaju.
Upravo je poverewe ta skretnica koja reguliše odnos između
privatnih interesa javnog službenika i wegovog službenog
obavqawa dužnosti. Građani moraju imati faktičko
poverewe u to da je javni službenik dovoqno u stawu da
odvoji svoje privatne interese od interesa svoje funkcije.
Dok postoji to poverewe, može se govoriti o nenarušenom
integritetu javne službe.

Važno je na ovom mestu naglasiti razliku između
pretpostavke o poverewu u javnog službenika u principu
kao uslova za legitiman rad javne službe u celini, i fak-
tičkog poverewa. Dakle, pretpostavka o poverewu postoji
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uvek, sve dok se ne pojave konkretni razlozi za povlačewe
poverewa. Recimo, jedan javni službenik koji obavqa
dužnost u policiji deluje na osnovu delegirane javne vlasti
(„ovlašćewa”), ali i pretpostavke o poverewu javnosti u one
koji nose policijsku uniformu. Ukoliko taj policajac
postane korumpiran, dolazi do povlačewa poverewa zajedni-
ce u wega na faktičkom nivou, i time se mewaju okolnosti
pod kojima on vrši javnu vlast: on i daqe ima formalno
javno ovlašćewe, dok i ono ne bude povučeno, ali je nelegi-
timan kao agent javne vlasti, i taj deficit legitimiteta se
rešava na različite načine, od korektivnih akcija kao što
je premeštaj na mawe odgovornu dužnost uz pojačan nadzor,
preko otpuštawa iz službe, do krivičnog sankcionisawa.
Svakom korektivnom radwom država potvrđuje da građani i
daqe imaju razloga da garantuju principijelno poverewe
wenim službenicima, upravo zbog wene spremnosti da
koriguje sve situacije u kojima dolazi do faktičkog povlače-
wa poverewa u konkretne službenike koji su kompromito-
vani svojim postupcima.

U legitimnim državama, u kojima nije narušeno sis-
temsko poverewe, do narušavawa faktičkog poverewa može
doći, pre svega, ukoliko je pojedinačni javni službenik
korumpiran, jer se korupcija teško sakriva, pošto je deli-
mična javnost postupawa wen sastavni funkcionalni deo.
Primera radi, ukoliko je organ lokalne vlasti korumpiran,
kao što je to slučaj u mnogim zemqama, pa službenici
naplaćuju mito za izdavawe, recimo, dozvola za otvarawe
uličnog kioska, onda je ta korupcija moguća samo ako se „nez-
vanično” zna šta je potrebno uraditi da bi se dobila
dozvola, dakle koga treba podmititi, na koji način, i kojim
iznosom. Takva kvazijavnost korupcije se često toliko
konkretizuje da postoje „nezvanični” cenovnici za pojedine
dokumente, kako bi se izbegla konfuzija, nepotrebni kon-
flikti i opasnost od otkrivawa kroz pregovarawe od sluča-
ja do slučaja. Drugim rečima, da biste otvorili kiosk,
raspitate se i saznate da je, recimo, potrebno da preko
advokata, ili određenog pisara u opštini, pošaqete 10 000
evra načelniku službe za komunalne delatnosti opštine. Vi
se pri tome sa podmićenim službenikom nikada i ne sre-
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tnete, što olakšava wegovu poziciju, i otežava eventualno
otkrivawe u krivično-pravnom smislu, mada, naravno, takvo
otkrivawe za kriminalističku policiju nije ni u ovom
slučaju naročito komplikovano. U svemu je bitno to da ugra-
đena kvazijavnost korupcije nužno pojačava efekt naruša-
vawa javnog poverewa u integritet javne službe, a ako je ko-
rupcija raširena, i u integritet vlasti u državi u celini.

Postoji, međutim, i mogućnost da poverewe javnosti,
taj kqučni socijalni kapital u svakom legitimnom društvu,
bez koga funkcionisawe društva na human način nije
moguće, bude narušeno i kada ne postoje indicije da se deša-
va aktuelna korupcija, već postoji svest kod javnosti o po-
stojawu konflikta interesa, dakle prisustva privatnog
interesa nekog javnog službenika koji bi, po opštem
uverewu, mogao, sa visokim stepenom verovatnoće, uticati na
integritet wegovog obavqawa službene dužnosti. Primera
radi, poznato je da ministar turizma poseduje lanac hotela u
primorskoj turističkoj oblasti. Wegovo ministarstvo je
nadležno za proces kategorizacije turističkih objekata
putem zvezdica, na osnovu koga se vrši marketing preko tu-
rističkih agencija u zemqi i inostranstvu. Logično je da bi
u javnosti postojala sumwa u pogledu primerenosti proce-
dure u kojoj ministar koji ima očigledne privatne interese
koji ga mogu navesti da povoqnije kategorizuje svoje objekte
vodi takvu kategorizaciju. Pri tome, ministar uopšte ne
mora biti korumpiran. On uopšte ne mora učiniti nikakvo
prekršajno ili krivično delo. On ne mora ni na koji način
narušiti pravila postupawa u službi, i kao rezultat toga
kategorizacija wegovih objekata može biti izvedena sasvim
objektivno, bez ikakvih dodatnih povoqnosti. Međutim, uko-
liko postoji izražena zabrinutost javnosti, odnosno svest o
tome da bi čiwenica da on poseduje pomenute objekte mogla
uticati na wega, on je u konfliktu interesa.

Čak i kada nema nikakvih indicija da bi javni
službenik koji je u konfliktu interesa zaista i postupio
protivno profesionalnoj etici, preporučqivo je otkloniti
konflikt interesa, upravo zbog wegovih destruktivnih
posledica u poqu socijalne legitimacije vlasti i javne
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službe kao jedne od komponenata državne vlasti. S jedne
strane, konflikt interesa je strukturni koren korupcije
koji je nužan, ali ne i dovoqan uslov da bi se moglo go-
voriti o korupciji; s druge strane, čak i kada on ne dovodi
do aktuelne korupcije, narušeno poverewe koje struktura
konflikta interesa, kada je javnost zapazi, može izazvati,
može imati još teže posledice za javnu službu nego što bi
imala korupcija konkretnog državnog službenika. Stoga se
konflikt interesa mora odstraniti uvek kada se pojavi.
Poverewe je najznačajniji i najvredniji kapital koji svaka
javna institucija ima u odnosu na građane, i stoga ni jedna
takva institucija ne može sebi dozvoliti postojawe kon-
flikta interesa.

Uklawawe konflikta interesa se postiže na neko-
liko različitih načina. Jedan od dosta popularnih načina
na nivou predloga, ali ne i prakse, je tzv. izuzeće. Naime,
javni službenik koji, primera radi, poseduje turističke
objekte a član je komisije za kategorizaciju takvih objekata,
može prijaviti svoj konflikt interesa, čime sprečava ero-
ziju poverewa u svoj integritet, i može se povući iz proce-
dure odlučivawa koja ja relevantna za taj konflikt interesa
— konkretno, može istupiti iz komisije koja kategorizuje
objekte. Izuzeće je popularno kao predlog za rešavawe ko-
nflikta interesa zbog toga što to nije radikalno rešewe:
ono ne dovodi do toga da javni službenik izgubi posao, da se
odrekne imovine ili neke druge uloge ili interesa kome-
rcijalnog tipa, niti bilo čega tome sličnog.

Vrednost izuzeća u praksi je vrlo ograničena. Pre
svega, ono nije dovoqno uverqivo rešewe da bi se često
primewivalo, jer to što se neko lično povukao iz neke pro-
cedure odlučivawa ne odstrawuje nužno wegov posredni
uticaj na tu proceduru. Naime, ako se ministar povuče iz
procedure kategorizacije objekata, on je i daqe ministar tu-
rizma, dakle nadređeni onima koji unutar ministarstva o
tome odlučuju, i postoji mogućnost da on vrši indirektni
pritisak na wih, ili pak, čak i ako ga ne vrši, da oni pos-
tupaju imajući više nego što je potrebno u vidu wegove
interese kao svog nadređenog, ili pak samo kao svog kolege.
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Osim toga, javni službenik je po definiciji stručno lice,
koje je obučeno i osposobqeno za obavqawe određenih
državnih poslova. Ukoliko bi javni službenik često tražio
izuzeće postavqa se pitawe o tome ko bi ga zamenio, to jest u
kom obimu bi onda on prestao da obavqa zadatke za koje je
plaćen i zadužen. Javna uprava ipak treba stručno da
funkcioniše. Ovaj drugi problem postaje još izraženiji
kada se ima u vidu da je izuzeće progresivno sve značajnije
što se više ide u hijerarhiji javne službe, jer što je neki
javni službenik na višem položaju u ukupnoj hijerarhiji,
to je veća diskrecija koju on ima na raspolagawu u odluči-
vawu prilikom službenog postupawa, i to je, po pravilu,
veći stepen wegove stručnosti, kako u smislu formalne
osposobqenosti, tako i odgovornosti. Najveći problemi u
oblasti konflikta interesa su ujedno i na najvišim stepen-
ima hijerarhije, jer se tu donose najznačajnije odluke sa
najvećim stepenom slobode u proceni i odlučivawu, pa je
mogući uticaj konflikta interesa na javni interes tu
najveći. Istovremeno, takvih službenika je najmawe, pa ako
jedan tako visoko pozicionirani i osposobqeni službenik
redovno primewuje proceduru izuzeća, nije jasno ko će ga
zameniti i koliko će biti ukupni transakcioni troškovi za
sistem da se ta zamena uvek obezbedi. Ukratko, izuzeće nije
ni dovoqno uverqiv, ni dovoqno praktičan, ni dovoqno
jeftin način rešavawa konflikta interesa, iako se ono
može primeniti u relativno retkim situacijama.

Drugi način rešavawa konflikta interesa je odusta-
jawe javnog službenika od privatnog interesa koji ima. To je u
slučaju velike imovine poput turističkih objekata vrlo te-
ško očekivati, ali je moguće kada su u pitawu mawi interesi.
Recimo, ako službenik odlučuje o konkursu o dodeli kredita,
i kao jedan od učesnika u konkursu se, sasvim legitimno,
pojavquje preduzeće čiji je vlasnik wegov sin, ili neki
blizak rođak, to preduzeće bi moglo odustati od učešća u
konkursu. Slično tome, ako se radi o interesu povezanom sa ne-
čijim zaposlewem u državnoj službi, kandidat čije učešće u
konkursu može stvoriti konflikt interesa za wemu blisku
osobu koja odlučuje o konkursu bi mogao odustati od takvog
zaposlewa da ne bi doveo svog rođaka u konflikt interesa.
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Konačno, moguće je da javni službenik koji je u kon-
fliktu interesa napusti javnu službu i opredeli se za pri-
vatni interes. To je u mnogim situacijama najradikalniji,
ali i najboqi način rešavawa konflikta. Naime, mnogo je
uverqivije rešewe, pogotovo kada je u konflikt interesa
ukqučena znatna imovinska korist ili drugi interes, da
javni službenik da otkaz, i time ukloni sve sumwe u pogledu
moguće zloupotrebe svog položaja. To je, na nivou predloga,
najnepopularnije rešewe, jer je wegova posledica impli-
citno očekivawe da svaki službenik koji je u znatnijem ko-
nfliktu interesa napusti javnu službu, a većina takvih
službenika prosto nije spremna na takav korak.

Postoje i neka delimična rešewa ove situacije. Neke
zemqe Balkana, a i neke van regiona, su usvojile zakone o kon-
fliktu interesa koje kontrolu konflikta interesa stavqaju
u ruke posebnog organa, bilo da je to komisija koju bira
vrhovni sud zemqe, bilo neki drugi organ visokog
društvenog profila. Mere koje stoje na raspolagawu takvim
komisijama se najčešće svode na internu opomenu upućenu
službeniku kao prvi stepen intervencije, zatim na pre-
poruku službeniku da napusti javnu službu ili konkretan
položaj na kome se nalazi, a samo u slučaju odbijawa takve
preporuke, na objavqivawe konflikta interesa u javnosti.

Navedena delimična rešewa su samo fasadna, jer ona
u stvari i ne rešavaju fundamentalni problem. Naime, ova
rešewa su u principu na dobrom tragu metodološki posma-
trano, jer su orijentisana na lični, moralni odgovor poje-
dinca na odjek wegovog sopstvenog koruptivnog ponašawa u
zajednici koja mu je, po pretpostavci, u ličnom smislu
bitna. Dakle, rešewa predložena pomenutim zakonskim
rešewima nisu primarno orijentisana na krivično-pravno
sagledavawe i sankcionisawe korupcije kao eventualnog
problema koji proističe iz konflikta interesa. To je i
prirodno, jer je reč o zakonima o sukobu interesa, a sam sukob
interesa nije krivično delo, niti, kao što smo već
pomenuli, nužno dovodi do korupcije u svakom slučaju, dakle
nije dovoqan uslov za korupciju. S druge strane, međutim,
predložena rešewa pokazuju sistemsku nedovoqnost pri-
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stupa koji se zasniva na osnivawu posebnih tela koja bi
vršila sveobuhvatan nadzor nad svim javnim službama. Reč
je o tome da, ako postoji specijalizovana komisija ili drugi
organ nadzora nad konfliktima interesa, na nivou vrhovnog
suda ili neke druge visoko pozicionirane ustanove u
državnoj hijerarhiji, onda je realno najviše što takav
organi može uraditi upravo to da objavi čiwenicu da je neko
u konfliktu u interesa, da mu savetuje da se povuče sa javne
funkcije, ili, eventualno, da podnese krivičnu prijavu, što
nikome nije u interesu.

Suštinski način rešavawa konflikta interesa
putem zahteva službeniku da se povuče sa funkcije, ili
wegovo smewivawe, ili formalizovana preporuka za wegovo
smewivawe, tipično je u ingerencijama neposredno
nadređenog javnog službenika ili politički imenovanog
lica (ako se radi, recimo, o ministru, pomoćniku ministra
i, u nekim zemqama, generalnom sekretaru ministarstva).
Kada bi spoqašwi organ nadzora imao takve kompetencije,
to bi operativno ugrozilo samu strukturu javne uprave i
sposobnost šefova u woj da upravqaju svojim podređenim
službenicima. Da bi se mera udaqewa sa javne funkcije
mogla efikasno sprovesti, potrebno je da funkcija nadzora
bude pozicionirana u rukama onih koji imaju formalnu vlast
da takvu meru izreknu i primene, dakle unutar javne admin-
istracije, u rukama neposrednih nadređenih javnih službe-
nika. Tu se vraćamo na problem stručne osposobqenosti i
specijalne obučenosti za sprovođewe nadzora o kome je bilo
reči, koji je akutan u javnim službama svih postkomunisti-
čkih zemaqa.

Kada se posmatra praktična primena zakona o kon-
fliktu interesa u većini zemaqa u kojima je on skoro done-
sen, vidi se izvesna kratkoća daha. Naime, kolektivna
energija za promene se mobiliše u kratkom periodu, obično
pod pritiskom međunarodnih foruma i domaće javnosti, i
onda se, da bi se brzo ostvarili takozvani vidqivi rezu-
ltati, donese zakon i formira neki specijalni organ, a
potom se, uglavnom, zaboravi i na zakon i na taj organ. Pre
svega, sam zakon je po definiciji predmet političkog prego-
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varawa, a samim tim i političkih kompromisa, i on retko na
kraju bude principijelan, ili bar dovoqno principijelan
da bi mogao predstavqati odgovarajući normativni
instrument za jednu doslednu i minimalno efikasnu poli-
tiku borbe protiv konflikta interesa. Primera radi, u
Srbiji je donesen zakon o konfliktu interesa koji ne pred-
viđa sankcionisawe konflikta interesa kod direktora
javnih preduzeća i ustanova, već samo kod ministara i
drugih direktno politički imenovanih lica, iako dire-
ktore javnih preduzeća i ustanova imenuje vlada na ništa
mawe politički i nametqiv način nego ministre ili
ambasadore. To je ogroman propust, jer i bez zakona o ko-
nfliktu interesa, kada ministar postupi koruptivno i to se
sazna, pritisak na wega je veliki, jer je on po prirodi svoga
posla vrlo izložen javnoj pažwi. S druge strane ogromne
zloupotrebe, kako finansijske, tako i moralne, formalne i
statusne, mogućne su u javnim preduzećima i ustanovama,
čiji direktori, takođe prema važećem zakonu u Srbiji, imaju
praktično neograničena upravqačka ovlašćewa, kao da su
vlasnici privatnih preduzeća, i kroz koje protiču buxetska
sredstva koja se nikako ili vrlo malo kontrolišu. Korupcija
u ovoj sferi, kada do we dođe, spada u domen takozvane sre-
dwe korupcije, koja po ukupnom volumenu i društvenoj
šteti dominira u većini društava u svetu, jer je svako delo
te korupcije dovoqno značajno da se ne bi smatralo „sitnom
korupcijom”, a dovoqno zakloweno od javnosti da ne bi bilo
predmet javnih skandala, pa je stepen otkrivawa ovih dela
najniži. Izuzeti direktore javnih preduzeća i ustanova iz
domena konflikta interesa je isto što i na mala vrata po-
tpuno poništiti svaku ozbiqnu nameru da se vlast pozabavi
rešavawem ovog problema. Ništa mawe, i ništa više, jer
ako ova lica ne podležu regulativi o konfliktu interesa,
onda i ona druga lica, koja toj regulativi podležu, preko wih
mogu vršiti ozbiqne zloupotrebe kako javnog buxeta, tako i
sistema javne uprave u celini.

Kratkoća daha sa kojom se primewuju zakoni o kon-
fliktu interesa svedoči, istovremeno, i o tome zašto
postkomunističke zemqe, obično, ne usvajaju onaj drugi
pristup, koji nadzor pozicionira pre svega unutar javne
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administracije, i time razvija tu administraciju kao
društveno prepoznatqivu „esnafsku” celinu. Naime, da bi
nadzor bio lociran primarno unutar javnih službi, potre-
ban je dugi dah, to jest dugotrajan rad na obuci službenika.
Samo službenik koji je upućen u etička, pravna, krimi-
nološka i sociološko-psihološka pitawa u vezi sa koru-
pcijom i konfliktom interesa kao wenim strukturnim
korenom može vršiti efikasnu i istovremeno primerenu
kontrolu rada svojih podređenih službenika. Kadrovi su
najveće bogatstvo bilo kog sistema javne uprave, a kadrove
nije moguće kultivisati i izgraditi u kratkom dahu, sa brzim
i „vidqivim” rezultatima. Da bi se obrazovala grupa od
pedeset javnih službenika ili budućih službenika višeg
sredweg nivoa, koji su kqučni upravqački kadar u svakom
sistemu, potrebno je, recimo, da se utroši godinu dana na
obuku. Zakon se može usvojiti i komisija formirati za mawe
od polovine tog perioda. Problem je u tome što ovaj drugi
pristup ništa ne rešava, i sve se na kraju vraća na pitawe
o kadrovima, tako da je, posle neuspeha tog pristupa, opet
neophodno obučavati kadrove. Politikom kratkog daha je
teško bilo šta ozbiqno uraditi u sferi suzbijawa konfli-
kta interesa. Kao što se moral javnog službenika ne gradi
represijom i kaznama, niti novim zakonima i komisijama,
tako se ni kapacitet, pre svega personalni, javne uprave da
sama rešava svoje probleme integriteta ne gradi za šest
meseci ili mawe od toga.

Navedeni problemi u aktuelno dominantnim pri-
stupima rešavawu konflikta interesa predstavqaju podba-
čaje u nastojawima države da sprovede korektivne radwe i
održi poverewe javnosti. Upravo zbog nastojawa da brzo i
efikasno, a bez ulagawa velikog napora, povrate bar privid
poverewa naroda, države i preduzimaju akcije kratkog daha o
kojima je bilo reči.

Postoji i lošija situacija od ove. Postoje periodi,
kao što je bio period autoritarne vlasti na Balkanu, u koji-
ma pojedine, u načelu nelegitimne države, praktično ništa
i ne pokušavaju da učine da ostvare integritet javne uprave.
Ukoliko bi država propuštala, često i sistematski, da pre-
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duzima korektivne radwe, to bi strukturno narušilo
poverewe u wu kao sistem, i tada se govori o „sistemskom
deficitu poverewa u državu”, o „sistemskoj” ili „endem-
skoj” korupciji, pri čemu se misli da je sama država korum-
pirana, to jest da je digla ruke od svog integriteta, i samim
tim je postala nelegitimna. Takav generalizovani mawak
legitimiteta se rešava na različite načine, od novih izbo-
ra, smene vlasti i opsežnih istraga, praćenih podjednako
opsežnim korektivnim akcijama, kojima država nastoji da
povrati narušeno sistemsko poverewe, do državnih udara i
drugih nasilnih formi promena vlasti. Upravo to se
dogodilo u Srbiji posle 2000. godine, naravno sa svim
lošim posledicama naknadne uzurpacije vlasti od strane
pojedinih članica Demokratske opozicije Srbije (DOS),
koje su, uprkos obećawu da će za dvanaest meseci raspisati
izbore, svoju revolucionarno stečenu vlast zadržale četiri
godine, i pri tome počinile brojne prekršaje principa
legitimiteta vlasti, a wihovi pripadnici brojne akte
korupcije. 

Situacija u kojoj država pokušava da nešto učini na
planu otklawawa konflikta interesa kao korena korupcije je
pretpostavka za vršewe pritiska na wu, pre svega iz krugova
stručne javnosti, da u tome bude dosledna i da odustane od
politike kratkog daha, uprkos wenoj kratkoročnoj
zavodqivosti kroz vidqivost iluzornih „rezultata” poput
novih zakona i komiteta.

Naravno, kada je reč o pritisku na državu, vaqa
prethodno odrediti koje su to forme politike koje bi bile
požeqne, i kada je država zadovoqila neophodne kriteri-
jume iskrenog i doslednog suočavawa sa problematikom u
vezi sa konfliktom interesa. Može se sa razlogom zakquči-
ti da je konsolidacija pojedinačnih službi u javnom sektoru
kqučna, a postoje dva osnovna segmenta takve konsolidacije,
naime konsolidacija etike javne službe, i konsolidacija
menaxmenta.

O etici je već donekle bilo reči, ali konkretniji ko-
raci koje bi trebalo preduzeti da bi uopšte bilo moguće da
se javni službenici upoznaju sa principima etike javne slu-
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žbe podrazumevaju prvo, obuku, što je još uvek nedovoqno
slučaj u javnim službama balkanskih zemaqa, i drugo, formu-
lisawe etičkih kodeksa postupawa javnih službenika u poje-
dinim oblastima, što je inicijativa koja je, recimo, u Srbi-
ji pokrenuta u prvim godinama ovog veka, ali nije daleko
odmakla, uz pravo zbog toga što je ceo zamah reforme u ovoj
oblasti bio kratkog daha, pa se sada u javnosti praktično i ne
zna koje službe imaju kodekse postupawa a koje nemaju, da li
će biti univerzalnog kodeksa postupawa javnih službenika,
ko wega treba da usvoji, i kako će se on primewivati.

Etički kodeks je složen dokument, koji podrazumeva
da službenici prvo treba da se upoznaju sa osnovnim pri-
ncipima etike, a to nije materija koju mogu naučiti unutar
same javne službe, dakle potrebno je da prođu obuku akade-
mskog tipa od strane specijalizovanih konsultanata, kakvi
nude ovakvu obuku širom sveta. Primera radi, postoje
komercijalni centri za nastavu primewene etike, posebno u
anglosaksonskim zemqama, koji većinu svoje aktivnosti i
prihoda izvode upravo iz obuke za javne službenike svojih i
drugih zemaqa. Svojevremeno je čak i američka organizacija
koju finansira Kongres, Institut za mir Sjediwenih
Američkih Država, kroz svoje odeqewe za obuku održavala
segmente nastave iz oblasti primewene etike u okviru
letwih programa za sticawe veština u rešavawu konflika-
ta i etničkih sporova, a za balkanske zemqe ovaj program je
administrirao grčki partner, Helenska fondacija za evro-
psku i spoqnu politiku. Naravno, ova vrsta obuke u
primewenoj etici je vrlo ograničena, kako vremenski i
sadržajno, tako i kontekstualno, jer se nudi samo u okviru
studija rešavawa konflikata i uloge koju javna uprava, ali i
drugi akteri, imaju u tom procesu. Ozbiqna nastava
primewene etike za javne službenike podrazumeva konce-
ntrisawe samo na javnu upravu, i višemesečnu nastavu
akademskog tipa, kako bi se pokrila metodološka i vredno-
sna osnova etike u celini. 

U ovom uxbeniku su obrađene i pomenute osnove etike
za javne službenike. Za sam etički kodeks u seminalnoj,
osnovnoj formi, postoji uzorak koji je predložio OECD.

83Strukturna osnova korupcije



Kada je reč o onom aspektu etičkog kodeksa ponašawa koji se
odnosi na konflikt interesa, stvari su relativno jednosta-
vnije. Potrebno je, pre svega, da se kodeksom obavežu svi
nosioci upravqačkih funkcija u javnoj upravi da sprovode
različite forme nadzora nad integritetom javne službe,
iznad nivoa garantovanog samim principom zakonitosti
rada javnih službenika, dakle na nivou etike javne službe.
Zatim je potrebno da se konkretno definišu, u svakoj poje-
dinačnoj javnoj službi, oblasti posebno izraženog rizika
od konflikta interesa. Tipična lista oblasti rizika koju je
predložio OECD ukqučuje sledeće elemente:

(1) Dodatno ili dopunsko zapošqavawe službenika
zaposlenih u organu javne uprave, i to konkretno
sledeća potpitawa:
• Da li je javna služba definisala jasnu politiku

i administrativnu proceduru za odobravawe
dodatnog zapošqavawa službenika? 

• Da li su svi zaposleni upoznati sa postojawem
ovakve politike i administrativnog postupka?

• Da li usvojena politika idenitifikuje potenci-
jalne konflikte interesa koji se mogu pojaviti
usled dodatnog zaposlewa kao jedan od kriteriju-
ma koji bi menaxeri u javnoj upravi trebalo da
primene prilikom razmatrawa prijava za odobre-
we dodatnog zapošqavawa?

• Da li je odobrewe koje se daje formalnog kara-
ktera, dakle da li je procedura takva da zaposleni
u javnoj službi mogu zvanično, unapred, tražiti
dozvolu da preuzmu dopunsko zaposlewe?

• Da li se politika odobravawa primewuje dosle-
dno i odgovorno, tako da ne obeshrabri zaposlene
da traže takva odobrewa?

• Da li se izdata odobrewa proveravaju s vremena na
vreme, da bi se osiguralo da su i daqe primerena
i mogu da ostanu na snazi?
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(2) Zaštita unutrašwih, službenih informacija:
• Da li je javna služba definisala politiku i

odgovarajući administrativni postupak koji
obezbeđuju poverqivost unutrašwih informaci-
ja, a posebno informacija pod posebnim režimom
zaštite, koje su dobijene u poverewu od privat-
nih građana ili drugih zvaničnika po službenoj
dužnosti, kao što su:

(a) komercijalno osetqive poslovne informa-
cije;

(b) informacije o poreskoj i regulativnoj po-
litici u drugim oblastima;

(v)  lično osetqive informacije o građanima;
(g) informacije u vezi za radom policije i

tužilaštva;
(d)  informacije u vezi sa vladinom ekonomskom

politikom i finansijskim menaxmentom?
• Da li su zaposleni upoznati sa postojawem ove

politike i administrativnog postupka?
• Da li su menaxeri upoznati sa svojim različitim

odgovornostima u vezi sa primenom ove poli-
tike?

(3) Ugovori:
• Da li je javna služba obezbedila to da svi

zaposleni koji su na bilo koji način ukqučeni u
pripremu, pregovarawe o ugovoru, menaxment ili
drugi aspekt primene ugovora između javne
službe i nekog drugog pravnog ili fizičkog lica
prijave privatne interese koji su relevantni za
taj ugovor?

• Da li javna služba ima ovlašćewe, bilo na
osnovu zakona ili na osnovu nekog statutarnog
ili upravnog akta, da poništi ugovor ako se
pokaže da je bilo koji značajan aspekt ugovora
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kompromitovan usled neprijavqenog konflikta
interesa ili korupcije na strani druge ugovorne
strane?

• U situacijama kada je utvrđeno da je ugovor ko-
mpromitovan neprijavqenim konfliktom intere-
sa ili korupcijom u koju je ukqučen aktuelni ili
bivši službenik predmetne javne službe, da li
služba retrospektivno razmatra i druge bitne
odluke koje je doneo taj službenik tokom
službenog postupawa, kako bi se osiguralo da te
odluke takođe nisu kompromitovane neprijavqe-
nim konfliktom interesa?

(4) Pokloni i drugi oblici koristi:
• Da li aktuelna politika javne službe reguliše

postupawe u slučaju konflikta interesa koji
proističe iz tradicionalnih ili novih formi
poklona i sličnih koristi?

• Da li služba ima ustanovqen administrativni
postupak za kontrolu poklona, na primer tako što
će identifikovati koji su pokloni prihvatqivi a
koji nisu, i zahtevati prijavqivawe svih znača-
jnijih poklona koji su ponuđeni javnom
službeniku?

(5) Očekivawa porodice i relevantne društvene zajed-
nice:
• Da li javna služba prepoznaje mogućnost da kon-

flikt interesa proizađe iz očekivawa koja
neposredna porodica ili zajednica (ukqučujući
etničku zajednicu) imaju od javnog službenika,
posebno u multikulturnom kontekstu?

(6) Spoqašwa imenovawa:
• Da li je javna služba definisala okolnosti pod

kojima javni službenik može preuzeti istovre-
meno imenovawe u upravni ili nadzorni odbor
„spoqašwe” organizacije ili tela koji su
ukqučeni u ugovorni, regulatorni, partnerski
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ili sponzorski odnos sa javnom službom u kojoj je
službenik zaposlen? Na primer, radi se o imeno-
vawima u okviru:

(a) neformalne zajednice ili nevladine organi-
zacije;

(b) profesionalne ili političke organizacije;
(v) druge vladine agencije ili tela;
(g) javnog preduzeća ili ustanove.

• Da li je javna služba definisala administra-
tivni postupak za odobravawe takvih imenovawa
pri čemu se kao jedan od kriterijuma za razma-
trawe zahteva uzima i mogućnost za pojavu ko-
nflikta interesa?

(7) Aktivnost u poslovnom ili nevladinom sektoru
posle napuštawa javne funkcije:
• Da li javna služba ima ovlašćewa, bilo u skladu

sa zakonom ili na osnovu ugovora o zaposlewu, da
odredi uslove pod kojim bivši javni službenik
može preuzeti imenovawe u okviru spoqašwe
organizacije ili tela koje je ukqučeno u ugov-
orni, regulatorni, partnerski ili sponzorski
odnos sa javnom službom u kojoj je službenik
ranije bio zaposlen?

• Da li služba aktivno sprovodi postupke za
odobravawe u skladu sa kojima javni službenik
koji napušta službu može pregovarati o preuzi-
mawu funkcije ili zaposlewa ili druge rele-
vantne aktivnosti u telu sa kojim postoji
mogućnost da se pojavi konflikt interesa?

• U slučajevima kada je službenik napustio javnu
službu da bi se zaposlio u nevladinoj organiza-
ciji ili angažovao u nekoj drugoj aktivnosti, a da
pre toga nije prošao kroz proces odobrewa, da li
javna služba retroaktivno preispituje odluke ko-
je je taj službenik doneo tokom službenog po-
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stupawa da bi osigurala da te odluke nisu ko-
mpromitovane neprijavqenim konfliktom inte-
resa?1

Kada se pažqivo pogleda ovaj uzorak principijelnog
spiska za proveru oblasti rizika od konflikta interesa,
stiče se utisak, pre svega, da samo formulisawe ovakvih
administrativnih oruđa podrazumeva analitički pristup,
uz istovremeno poznavawe praktičnih aspekata i dnevnih
okolnosti rada specifičnih javnih službi, a potom da sama
primena takvog instrumenta podrazumeva izuzetno visok ste-
pen odgovornosti menaxera, što znači da se pred menaxere u
javnom sektoru postavqaju još viši standardi profesio-
nalnosti nego pred menaxere u privatnom sektoru. I jedan i
drugi utisak imaju direktne posledice na to kako ćemo sagle-
dati kapacitet bilo kog sistema javne uprave u balkanskim
zemqama da primene OECD-ove standarde u unapređivawu
integriteta. Naime, menaxer u javnoj službi koji bi bio u
stawu da aktivno učestvuje u formulisawu ovakvog instru-
menta za svoju službu, ili čak samo u popuwavawu odgovora
na pitawa postavqena u ovom uzorku, morao bi biti vrhunski
javni službenik, a to podrazumeva izuzetno detaqnu upo-
znatost sa svim praktičnim, formalno-pravnim i konkre-
tnim, dnevnim okolnostima rada određene javne službe,
drugim rečima značajno iskustvo rada u toj službi, uz
izuzetno visok nivo artikulisanosti u normativnom fo-
rmulisawu instrumenata ovog tipa, i visok stepen obrazo-
vawa i obučenosti. Takvih službenika je jako malo u pra-
ktično svim balkanskim sistemima javne uprave, i to je
osnovni problem, koji dodatno ilustruje primarnost značaja
obuke javnih službenika i politike dugog daha u reformama.

Kao i u rešavawu svih drugih problema u admini-
straciji, ali i u svakodnevnom životu, postoje dva generalna
pristupa. Prvi je da se problem rešava „po površini”,
dakle da se nastoji da se konkretnim korektivnim akcijama
ublaže wegove loše posledice, ili da se one kontrolišu na
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takav način da ne nanose preveliku štetu na pojavnom nivou.
To je tzv. nivo kozmetičkih intervencija. Wega karakteriše
politika brzih i vidqivih, a ipak kratkotrajnih i plitkih,
rezultata. Drugi prustup je rešavawe po dubini, odnosno
ulažewem u strukturu i genezu problema. Upravo je to pri-
stup rešavawu problema korupcije koji se zasniva na
uočavawu konflikta interesa kao strukturnog korena koru-
pcije i na eliminisawu tog korena, a ta politika, da bi bila
efikasna, mora biti politika dugog daha. Ona neće uvek dati
brze i vidqive rezultate kojima se mogu lako opravdati
strane donacije, ali će weni rezultati biti dugotrajniji, jer
će uticati na izmenu strukture samog fenomena koji se ko-
ntroliše, u ovom slučaju korupcije, pa je to pristup koji
jedino treba primewivati u svakoj sferi javne uprave, a
posebno u borbi protiv konflikta interesa u javnoj admi-
nistraciji. 

Ukoliko neka javna služba, koja je istovremeno subjekt
i predmet kontrole, nema dovoqan kadrovski potencijal u
stručnom smislu da sama formuliše instrumente za
rešavawe konflikta interesa na strukturni način, po dubi-
ni, to nije razlog da se prepusti kozmetičkim promenama.
Postoje uzorci, poput pomenutog, koje su izradile stručne
službe u okviru bilo međunarodnih, bilo stručnih organi-
zacija drugog tipa, koje je moguće primeniti u prvoj fazi
uspostavqawa lokalnog sistema instrumenata za kontrolu
konflikta interesa. Samom primenom tih instrumenata
nakon uspostavqawa lokalnog mehanizma će se, onda, razvi-
jati i kapacitet zaposlenih u javnim službama da i sami
internalizuju vrednosti i usvoje metodološke principe za
daqu doradu samog kontrolnog sistema, a pre svega za
unapređivawe etike javne službe, koja je u balkanskim
zemqama još uvek u povoju.
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