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Prevencija korupcije je interes i duznost koje drzava ima u
sprecavanju korupcije. Ujedno, programi prevencije korupcije
zasnovani su na i na ekonomskoj logici, jer je iznos potrebnih
investicija nizi nego Sto je to iznos troska krivicno-pravne reakcije
drzave. Razmatrajudi savremeni pristup prevenciji korupcije u
javnom sektoru, autori u ovom tekstu istrazuju mesto eticke
kompetencije javnog sluzbenika u okvirima profesionalnih
standarda rada javne sluzbe koje odreduju zahtevi ekonomicnosti,
efikasnosti i delotvornosti.

Suzbijanje korupcije u javnom sektoru tradicionalno se zasniva
na kontroli i normiranju. lako je utvrdivanje standarda i
uspostavljanje mehanizama neophodno, iskustvo je pokazalo da
ono nije dovoljno, a oéekivanja gradana od javne sluzbe odnose se
i na postojanje odgovarajuce infrastrukture, jer nijedan
mehanizam nije dovoljan da samostalno obeshrabruje svakovrsne
transgresije pravila.

Tradicionalna vertikalna kontrola putem reakcija institucija
koje raspolazu represivnim ovlaséenjima pokazala se kao
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neprimerena i, cak, kao kontraproduktivna u borbi protiv
korupcije. A uspesna horizontalna kontrola koja se odvija u
samim institucijama, podrazumeva odgovarajuée kapacitete
infrastrukture u okviru kojih izgradena eticka kompetencija
javnog sluzbenika predstavlja kljucan element. Zbog toga je
jacéanje eticke kompetencije javnog sluzbenika, zajedno sa
formiranjem vrednosne kulture javnog sektora, u sredistu svakog
uspesnog program prevencije korupcije.

KLJUCNE RECI: etika / integritet / korupcija / eticka
kompetencija / prevencija

1. UVOD

Etika javnog sluzbenika se u odredenoj meri razlikuje od licne efike. Osim
odredenin vrednosti koje javni sluzbenik kao pojedinac usvaja, poput
postenja i postovanja drugog, a koje ga usmeravaju u licnim odnosima, on
se suoCava sa drugaciim sklopom vrednosti i nacCela koje dominiraju
potkulturom javne sluzbe. Podkultura predstavija skup normi, sistema
vrednosti i obrazaca ponasanja koje razlikuju jednu grupu ljudi od kulture Sire
zajednice kojoj pripada, pa tako etiCka potkultura javne sluzbe nosi
osobenosti koje je razlikuju od drugih. lako u okviru javne sluzbe postoji pravi
lavirint institucija sa razli¢itim ulogama, nivoima odgovornosti i etickim
potkulturama, etka javne sluZzbe sadrzi osnovne principe koji imaju
univerzalan karckter jer se odnose na svakog javnog sluzbenika i Cine
integralni deo jaCanja integriteta, odgovornosti i fransparentnosti u radu
filela drzavne viasti i s tim u vez jaCanja poverenja gradana u drzavne
institucije.

U vrhu hijerarhije etiCkih principa javne sluzbe stoje etiCki imperativi poput
pravednosti i postenja, a tu je zapravo reC o bezuslovnim pravilima koja su
utemeljena ili u shvatanju o ljudskim pravima ili u religiji. Za njima slede
medunarodno prihva¢ena nacela demokratske i odgovorne viasti kao §to
su odgovornost, efikasnost i izZbegavanje sukoba interesa. Koje ¢e sve
vrednosti  Ciniti konkretnu etiku konkretne javne sluzbe, svaka drzava
odreduje svojim propisima na osnovu konkretnin okolnosti, na jednoj strani, i
nacela, meduinstitucionalnin standarda i pravila za javne sluzbenike, na
drugoj strani. Medutim, uprkos formalnom propisivanju pravila, javni
sluzbenik se u odlucCivanju i potupanju suocava sa etickim izborima, jer
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postupanje u svojstvu javnog sluzbenika zahteva odredivanje prioriteta
vrednosti kao izvora nedoumice — dileme (Frederickson, G., 1993).

lzgradnja i negovanje visokog nivoa etfike u javnom sektoru je srediste
savremenog pristupa suzbijanja korupcije. Iz perspektive rukovodenja u
javnoj sluzbi, vazno je razumeti uticaj etike jer se on proteze od razmisljanja,
verovanja, ponasanja, percepcije, preko stavova, stereotipa, ideologije,
pristupa formulisanju strateskih aktivnosti, do odlucivanja, stava premas riziku
i odnosa prema saradniji.

O horizontalnoj odgovornosti se govori u kontekstu politicke odgovornosti
kao osnove odgovornosti izabranih predstavnika viasti koja se ostvaruje na
osnovu podele viasti na tri grane: izvisnu, zakonodavnu i sudsku, a
obuhvata i moguénost da institucije pozovu na odgovornost bilo druge
institucije bilo sluzbenike iz sopstvene kuce. Osnov vertikalne odgovornost
je javnost i razliciti oblici javnog delovanja, od onog putem politickih
partija, delovanja medija, pa do javnog zagovaranja odredene inicijative,
monitoringa i drugih oblika uticaja gradanskog drustva.

Horizontalna kontrola integriteta javne sluzbe se formirala kao oblik drustvene
reakcije na porast kriminala belog okovratnika kako u javnom tako i u
privatnom sektoru. Za kriminal belog okovratnika je klju¢no da izvriilac
poseduje fakticku institucionalnu vlast i u odredenim marginama raspolaze
moci i resursima. Krivicna dela iz domena kriminala belog okovratnika su
brojna, dli je za sva jedinstveno da prilika za njihovo izvrisenje nastaje kad
profesionalno okruzenje, odn. njegova organizaciia omogucava da se
krivicno delo izvrsi bilo da se to Cini Cinjenjem ili propustanjem da se postupi
na odredeni nacin koji je inace oportun za instituciju (Montefiore, A., David
Vines, D.,1999). Zloupotreba ovlias¢enja koja je inherentna kriminalu belog
okovratnika u javnom sektoru, ne generise posledice samo u jednoj sferi
drustvenin odnosa, veé znatno Sire — u okviima u kojima funkcionise
poverenje gradana u instifucije i u njihov integritet §to i odreduje dimenzije
etiCke odgovornosti javnih sluzbenika jer ugrozava viladavinu prava,
demokratiju i ljudska prava, potkopava dobru upravu, pravednost i socijalinu
pravdu, narusava konkurenciju, ometa ekonomski razvoj i ugrozava
stabilnost demokratskih institucija i moralne osnove drustva.

Podrivanjem legitimiteta javnog oviai¢enja u smislu formalne viasti, putem
kriminalizacije te vlasti, kriminal belog okovratnika proizvodi devijaciju u
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nacinu na koji institucije nastupaju spram javnosti i drustva u celini.! Ukupna
Steta koju to proizvodi drustvu je sve znacajnija u obimu, uprkos normiranju,
uspostavljanju institucionalnih mehanizama i razlicitim regulatornim telima
koja se uspostavljaju. Politicke posledice kriminala belog okovratnika slicne
su onim posledicama koje izaziva pojava korupcije u opstem smislu, a to je
stvaranje deficita legimiteta javnog ovlas¢enja i, posledicno tome, ozbilino
narusavanje poverenja javnosti u institucije (Armstrong, E., 2005).

2. INTEGRITET JAVNOG SLUZBENIKA

Javni sluzbenici svojim delovanjem utiCu na javno poverenje. Svojm
postupanjem, javni sluzbenik bi trebalo da odrzava i povecava poverenje u
integritet javne administracije. Integritet e javni sluzbenik u praksi pokazati
tako $to ¢e voditi racuna o javnom interesu i §to svojim postupanjem nece
ugrozavati te interese. Zbog toga se integritet prepoznaje i kao jedna od
temeljnih osobina za dobru i produktivnu komunikaciju sa drugima. Nacini na
koje se integritet stavlja pod pritisak veoma se razlikuju, i tu nije reC samo o
direktnoj korupciji. Naprotiv, integritet javnog sluzbenika se, pre svega,
urusava napravilnim koris¢enjem delegirane javne modi, §to je Sirok pojam
koji ukljuCuje degeneraciju, propadanje i eroziju standarda utvrdenih za
vrienje sluzbe, a eskalira u prevare i korupciju. Etika pociva na volji pojedinca
da postupa na nacin predviden smernicama koje rukovode njegovo
ponasanje, a kako etika javnog sluzbenika neposredno utiCe na nacin
korisCenja i raspolaganja javnim resursima, pristup zasnovan na izgradnii i
unapredeniju individualne etike predstavija sustinsku preventivu (Stewart, D.,
Garson, D, 1983). U praksi se pokazalo da je prevencija daleko "profitabilniji"
pristup od onog pristupa koji se oslanja na represiju, iako etika u javnom
sektoru podrazumeva odredene troskove: troskove odrzavanja sistema
nadzora, troskove kontrole i troskove zalbi.

Javni sluzbenik je pripadnik drzavno-pravne viasti. Takva porzicija daje
ovlas¢enja da se odlucuje o pojedinacnim aktima o pravima i duznostima

I Integritet javnog sluzbenika, u smislu njihove nezavisnosti i nepristrasnosti javnih sluzbenika,
obezbeduje se putem posebnih zakonskih resenja koja specificno navode odredeno stanoviste,
standard "Cestitosti" i model ispoljavanja odstupanja u konkretnim slucajevima. Najcesce posebni
zakonski propisi postavijaju odredena ograni¢enja u pogledu mogucénosti javnih sluzbenika da
primaju poklone od lica sa kojima su bili u kontaktu u fom svojstvu, kao i ogranic¢enja u pogledu
zapodljavanja javnih sluzbenika nakon isteka vrsenja javne sluzbe. Eficki kodeks je tipicna forma u
kojoj se utvrduju standardi Na ovaj nacéin se formira drustveno okruzenje u kom gradani imaju
poverenja u institucije.
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drugih subjekata — diskrecionu moc. Posto rad javnog sluzbenika
podrazumeva donosenje odluka, u fom procesu on bi frebalo da nastoji da
proces i rezultat odluCivanja budu u skladu sa efickim nacelima kao
temeljnim pravilima kojima se on rukovodi u obavljanju svog posla (Dobel, P.,
1999). Medutim, formalni propisi i pravia ne mogu do kraja odredifi
diskreciono postupanje. EtiCka pitanja u javnoj sluzbi su slozena i na njih se
nailazi na svim nivoima, od licnog do nacionalnog, ali i u medunarodnim
odnosima. Medu tim pitanjima posebno se istiCu pitanja odnosa javnog i
privatnog interesa, sukoba interesa, zloupotrebe oviai¢enja i korupcije
(Pazanin, A.)

Nastojanja da se unapredi prevencija korupcije u javnom sektoru integralni
su deo napora u domenu strategije samoregulacije. | dok se spoljasnja
samoregulacija odvija putem regulitive (intfernog propisivanja pravila i
sankcionisanja  ponasanja  kojima se ta pravila krse), unutrasnja
samoregulacija bi trebalo da omogudi internalizovanje pravila. Kako je
potvrdeno empirijskim istrazivanjima, strategije samoregulacije i pobudivanja
etiCkog prosudivanja zaposlenin imaju snazan uticaj na prevenciju
ponasanja kojima se kr$e utvrdena pravila i standardi (Tayler, 2009). Naime,
sluzbenici ¢e pre postovati institucionalizovana pravila ukoliko veruju da ona
imaju legitimitet, da se poklapaju sa vec usvojenim sopstvenim moralnim
vrednostima i da je prirodno da ih postuju, jer ih dozivljavaju kao svoja.

Osnovna funkcija horizontalne kontrole kao mehanizma kontrole integriteta
U javnoj sluzbi jeste sprecCavanje (prevencija) korupcije. U poredenju s
vertikalnom konfrolom koja podrazumeva i spoljni nadzor, horizontalna
konfrola je S§iri pojam i obuhvata spektar razicitih mera usmerenih na
podsticanje etickog postupanja javnih sluzbenika. Svrha horizontalne
kontrole je dobrovolino ispunjavanje etickin standarda utvrdenin zakonom,
efickim kodeksom i drugim dokumentima koji su usmereni na izgradnju
integriteta javne sluzbe. Horizontalna kontrola u javnom sektoru se odvija na
nivou nadzora i predstavija sistem kontrole kvaliteta koji se zasniva na
uzajamnom poverenju kolega, razumevanju i transparentnosti u radu kao
osnovnim rukovodedim nacelima (Richter, W., Burke, F., Doig J., 1990).

Poverenje osnazuje osecaj da ¢e odredeni razvoj situacije imati pozitivan i
oCekivani tok. Takode, poverenje znaci i da se od kolega ocCekuje da
njihovo postupanje bude u okviima koji su postavlieni standardima. Odnosi
medu kolegama reflektovani su medusobnim ocekivanjima i riziicima koje su
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spremni da podnesu, pa se poverenje pokazuje i kao spremnost na
prinvatanije rizika ili njegovo ignorisanje.?

Razumevanje u horizontalnoj kontroli integriteta mora  biti  obostrano.
Neophodno je da postoje mehanizmi  koji obezbeduju potpuno
razumevanje nacela koja rukovode rad javne uprave kao Sto su zakonitost,
srazmernost u zastiti prava stranaka i javnih interesa, utvrdivanja materijalne
istine, samostanost i slobodna procena dokaza, efikasnost, ekonomicnost itd.
Uobicajeno je da u okviru pravnog sistema postoje propisi koji se donose da
bi se utvrdili standardi za javnu sluzbu. Od javnog sluzbenika se oCekuje da
poznaje, razume i strogo postuje prava i slobode koje jamdi ustav i odreduju
zakoni, ali to vazi i za sve ratifikovane medunarodne standarde u ovoj
oblasti. Vecina tih standarda je bazirana na principima legitimacije (autoritet
javnog sluzbenika koji je nosilac javne modi), racionalnosti (zasnivanje
rezonovanja na propisima i ciliu koji treba postici) i meritokratije (li¢nih
Sposobnosti).

Transparentnost  predstavija dostupnost informacija, odn. omogucava
pribavljanje informacija sto moze biti presudno u razotkrivanju zZioupotreba.
Princip transparentnosti podrazumeva da oni na koje se odnose posledice
politickog i administrativnog odluCivanja budu upoznati sa svim detalima
tog postupanja ukljuCujuci nacela, mehanizme i procese koji su kao rezultat
imali donosenje odredene odluke. Duznost javnog sluzbenika je da deluje
javno, predvidivo i razumljivo, da omogucava javnu raspravu i pokreée
proces u pravcu razboritijeg i pravednijeg rukovodenja javnim resursima u
krajnjoj instanci. Transparentan sistem ima jasne procedure donosSenja
odluka od javnog interesa i otvorene komunikaciske kanale za
zainteresovane strane, pa na taj nacin omogucava pristup informacijama
(Bowman, J., West, J., M. Berman, E., Wart, M., 2004).

Oblici eficnog ponasanja koji se odnose na profesionalni rad javnih
sluzbenika su, po samoj sustini njihovin  ovias¢enja, brojnii nego u
standardnim profesiama. Pored situacija u kojima se postavija pitanje
etfi¢nosti ponasanja, a koje su moguce u svakom profesionalnom okruzenju
poput seksualnog uznemiravanja ili neprimerenog ophodenja sa kolegama,
javni sluzbenici moraju da se nose i sa izazovima kao $to je to korupcija, a kaoji
se ne postavijgju pred profesionalce u "obiCnim" profesijama. Profesija
javnog sluzbenika podrazumeva specificnu etiCku ranjivost i s tim u vez

2 Poverenje je, kao oblik racionalnog pristupa, nuznost u situaciji u kojoj postoji odredeni oblik
nesigurnost usled nejednakosti u znanju Cinjenica, a $to je uvek slucaj u odnosu na ono §to
kolega radi.
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posebne profesionalne etiCke rizke. lzZlozenost etiCkim izazovima je
nerazdvojiva kod odredenih delatnosti kao §to su one koje podrazumevaju
finansijske transakcije, nabavke, sklapanje ugovora, inspekcijski nadzor i
sprovodenje propisa posebno u sluCajevima kada je neophodno ponovo
uspostaviti etiCko funkcionisanje. Sistematicna procena etickih rizka na radu
je neophodan inicijalni korak ka uspostavijanju odgovarajucih mehanizama
odgovornosti i fransparentnosti i njihovog  pozicioniranja  unutar
institucionalnog sistema.

3. INSTITUCIONALNI INTEGRITET, MINIMALNI STANDARDI
| ETICKA INFRASTRUKTURA

Intfegritet institucije obuhvata njene aktivnosti, vrednosti, metode, postupke
i nacela. Sustina institucionalnog integriteta je ostvarivanje zadate
drustvene funkcije, odn. omogucavanje gradanima da ostvare potrebe i
inferese. Posledice narusavanja integriteta institucije su u krajnjem ishodu
gubitak poverenja gradana u rad fe insfitucije i gubitak poverenja
gradana drzavnog aparata u rad institucije, fe narusavanje ukupnog rada
i efikasnosti svih instifucija (Thompson, V.). Integritet institucije Cini vise
elementata od kojin su klju¢ni individualna cestitost, profesionalizam,
etiCnost, institucionalna celovitost i uskladenost, kao i nacin postupanja u
skladu sa moralnim vrednostima u cilju smanjenja rizka da se javna
ovlai¢enja obavljaju suprotno svrsi zbog kojin su ustanovljena, sto doprinosi
poboljianju kvaliteta rada institucije, a tim i povecanju poverenja javnosti
(Willa, B., 2001).

Gradansko drustvo ima vaznu ulogu u nadziranju integriteta i rada javnih
sluzbi. To se odnosi kako na aktivnosti kojima se promovise eticko
ponasanje, tako i na ukazivanje da se ono krsi. Institucionalni integritet je
fipican "trosak” koji instituciji dolazi na "naplatu” zbog sukoba interesa, bilo
da je on stvaran, potencijalan ili prividan, jer je predmet te "transakcije"
poverenje gradana koji ocekuju da ¢e njihova prava i interesi bifi
zadovoljeni. Nacin da se ovaj trofak izbegne ispostavija se kao "troskovnik"
saCinjen od: prevencije sukoba inferesa, procene sukoba interesa i
kontrole rizika, tj. nadzora. Horizontalna kontrola integriteta institucija
smanjuje froSkove nadzora, jer teret oCuvanja institucionalnog integriteta
snose sami sluzbenici institucije i podrazumeva stalan usmeren napor u tom
pravcu, kao i incidencu stvarnog sukoba interesa. Mehanizmi izbegavanja
sukoba interesa obuhvataju njegovo izbegavanje putem povecane
informisanosti o  prepoznavanju  sukoba inferesa, konfrolu  kroz

(155)



Zbornik IKSI, 1/2013 - A. Bulatovié, S. Koraé¢
»Horizontalna kontrola integriteta i suzbijanje korupcije u javnoj sluzbi”,
(str. 149-165)

odgovaraju¢u zakonsku regulativu i otkrivanje na osnovu podizanja svesti o
neophodnosti prijavijivanja sluCajeva eventualnih sukoba interesa.

Standardi su pojmovi koji menjaju svoju konkretnu sadrzinu zavisno od svakog
konkretnog sluCaja kada se pravi procena i vrsi vrednovanje, dli, ipak, u
sustini ostaju isti. Eficki standardi za javne sluZbenike su vrednosno orijentisan
sistem unapredenja integriteta javne sluzbe. Debata o efici javnog sektora
kre¢e se izmedu rasprave o principima etickog postupanja u javnoj sluzbi i
karaktera javnog sluzbenika, postavljanjem pitanja u kojoj meri oni
odgovargju etickim standardima o tome §ta je dobro, a §ta lose. Ova
rasprava se sve vise pomera od teorijskin razmatranja u pravcu konkretnin
situacija u kojima se ljudi ponasaju manje ili vise eticno stavljajuci u centar
interesovanja posebnosti okruzenja za odredene efticki izazovne situacije i
okolnosti koje ih prate.

Okruzenje predstavlja skup faktora koji utici na primenu ili odsustvo etickih
nacela u odluCivanju, odn. uticaje koji postavijaju hijerarhiju nacela kojima
se rukovodi javna sluzba. Postupanje pojedinca sa ciliem odrzanja etickin
standarda moze biti izvor velike frustracije kada se u sukobu nadu usvojena
uverenja i konkretno okruzenje.? KrimindlistiCko-obavestajni rad predstavlija
fipican primer, jer je po svojoj sustini suprotstavljen nacelu javnosti i
transparentnosti upravljanja u elementarno praviénoj drzavi (Fati¢, A., 2005).

Etika dolazi od gradana, dli javna politika utiCe na ogranicenja unutar kojin
pojedinci i organizacije slede svoje cilieve. Medusobno delovanje formalnih
ogranicenja, olicenih u pravnim propisima, i neformalnih ograni¢enja koji su
oliceni u efici, odreduju unutar odredenog politickog konteksta ponasanja
pojedinaca koja vode ka krajnjim rezultatima (Flores, A, Johnson, D., 1983).
Pravo i zakoni predstavijoju osnovnog “"promotera" efickih vrednosti.
Medutim, pravo i zakoni odreduju samo minimalne standarde efickog
ponasanja koje zajednica namece sebi da bi ostala civilizovana u skladu sa
prirodnom poftrebom ljudi da zive bezbedno i prema ustalienom redu. Ako bi
se minimalni moralni standardi preksrsili, zajednica bi skliznula u haos.

Javni sluzbenici moraju da se nose sa izazovima koji se ne postavljaju pred
profesionalce u obicnim profesjama. lzZlozenost ovim izazovima je
neodvojiva od delatnosti kao sto su javne nabavke, finansijske transakcije,
sklapanje ugovora, inspekcijski nadzor i sprovodenje propisa. Vrednosti

3 lako ljudi obi¢no radije ne saopstavaju Cinjenice koje zahtevaju eticku intervenciju, tzv.
"bele lazi" su i dalje lazi, dakle, neeticno postupanje, a "gledanje na drugu stranu” moze
imati ozbiljne posledice i za insfituciju i za profesiju.
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oblikuju slozenu mrezu meduzavisnin smernica. Od etike se ocekuje da
pomogne u odredivanju vrednosti, njihov hijerarhijski odnos i nacin na koji
utiCu na postupke ljudi. Licna ocena objektivnosti u postupanju ne moze
takvo postupanje dovesti u kategoriju eticnog. Neophodni standardi su oni
koji uspostavljaju vrednosti i kriterijume za ocenu. Uobicajen nacin za opisanu
standardizaciju je putem donosenja etfiCkog kodeksa kao skupa pravila
ponasanja i standarda koje su nosioci javnih fukcija obavezni da postuju pri
vrsenju javnih poslova i koji ukljuCuje obavezu izvrsavanja duznosti u skladu sa
zakonom i obavezuju¢im upustvima i standardima u vezi sa obavljanjem te
duznosti koji podrazumevaju i politicku neutralnost, principe licnog morala i
profesionalne vrednosti. Znacaj koji eticki kodeks javnih sluzbenika ima za
etiku javnog sluzbenika jeste u tome sto etiCki kodeks moze da pomogne da
se definise sta je ispravno, moze da utemelji eficku kulturu i da uspostavi
standarde postupanja u oblastima koja nisu zakonom precizno definisana.
Osobenosti efickog kodeksa odreduju njegovu efektivnost, a samim tim i
odrzivost. EtiCki kodeks je odrziv ako je sastavljen tako da odrzava ravnotezu
odredenih procesa ili stanja unutar sistema na koji se odnosi i zato bi frebalo
da bude:

- specifican, odn. da smernice koje sadrzi budu precizne;
- da podsti¢e razmisljanje, odn. da odreduje analitiCki pristup u rasudivanju;

- jednostavan, odn. da ne zahteva posebno uputsvo da bi ga bilo
moguce razumeti;

- jasan, odn. da je pisan jezikom koji je razumljiv Sirokom krugu ljudi;

- jezgrovit, odn. da je sastavlien u kompakinoj formi kako ne bi
nepotrebno bio opterecen obimom;

- redlisti¢an, odn. da propisuje nesto sto je realno moguce ispuniti;

- primenjiv, odn. da je u skladu sa svim drugim elementima infrastukture
integriteta sluzbe, kao i da se njim uspostavija uverljiv i efikasan mehanizam
za nadzor i postupanje ukoliko se utvrdi krienje propisanih standarda;

- fleksibilan, odn. da omogucava potrebno prilagodavanje ili menjanje
standarda u skladu sa onim sto proistekne iz primene utvrdenih standarda i

- da obezbeduje odvijanje promena kao rezultat ciljanih aktivnosti.

Posebni etiCki kodeks donosi se s osnovnom svrhom da utvrdi jasna
pravila u oblastima koje su od vitalnog znacaja za funkcionisanje drzave
kao §to su to odbrana, pravosude i oblast sprovodenja zakona, a
posebno su osetliive u smislu da represivna ovlaséenja kojima raspolazu
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mogu narusiti gradanska prava i slobode. Takode, posebni kodeksi se
donose u poreskoj i carinskoj upravi kao oblastima klju¢nim za drzavne
finansije i u delatnostima u kojima je velika izlozenost sukobu interesa kao
Sto je to sluCaqj kod postupka javnih nabavki, kao i u profesijiama koje
imaju fradiciju samoregulacije, kao sto su to profesije lekara i advokata.

Infrastruktura integriteta javne sluzbe obuhvata razlicite aspekte etike, od
normativnog, preko institucionalnog, do personalnog. Drugim recima, etika
javne sluzbe ima vise izvora i predstavija mesavinu licnih vrednosti javnog
sluzbenika, institucionalne subkulture, nacionalnin i medunarodnih propisa i
pravila olicenih u etickim kodeksima. Pristup kojim se utvrduju eticki standardi
i postavlja eficki sistem razlikuje se od zemlie do zemlie, a iskustvo u
funkcionsanju tih sistema govori o fome da ne postoji jedinstven obrazac. Ti
razliiti pristupi se kre¢u u odredenom rasponu oddonosenja opsteg kodeksa
i pojedinacnih, koji reflektuju posebnosti pojedinacnih institucija, profesija ili
delatnosti, do izrade dodatnih smernica, prirucnika i uputstava. Unutar
odredenog modela eticke infrastrukture, eticki kodeks e ispunjavati svoju
svrhu ukoliko je dovolino inkluzivan, 1j. ako se odnosi na sve, bez obzira na
kom su mestu u hijerarhiji sluzbe i ukoliko je vazedi, tj. ako je njegov sadrzaj u
skladu sa vazecim standarnim principima (Waldo, D. (1980).

Neke zemlje imaju i dodatne posebne dokumente ili materijale kao $to su

obavezuju¢a tumacenja, specijalizovani udzZbenici ili sudska praksa.
Metodoloski, pristup, po pravilu, obuhvata i obuku javnih sluzbenika, bilo kao
uslov ulaska u sluzbu ili koo integralni deo kontinuiranog karijernog

obrazovanja. Pojedine zemlie imaju i praksu redovne dopune etickih
smernica u vezi sa primenom etickih propisa i pravila — obaveza da osigura
njihovu primenu je na sluzbeniku u Cijoj nadleznosti je eficki nadzor, interna
etiCka revizija u odredenoj instituciji kojom se preispituju i verifikuju svi eticki
znacajni elementi procesa. Razumevanje etike kao neodvojivog elementa
svakodnevnih aktivnosti iniciralo je i uvodenje etickog savetovanja kao
podrike resavanju etiCkin nedoumica, pa se u eticki razvienim sistemima
javne uprave sve Ce$¢e nailazi na etiCke savetnike cCija je uloga da
sluzbenicima unutar instituciie pomazu da pronadu nagjbolie reSenje u
konkretnim slucajevima. Kada svi etike javnog sektora izvori upucuju na isti
smer, eficka infrastruktura najefikasnije funkcionise. Uspostavijanje efikasne i
delotvorne etiCke infrastukiure zahteva vreme, a svaki element te strukture
stoji u zavisnosti od drugih elemenata koji je ¢ine u smislu funkcionalne
zavisnosti i organizacione povezanosti sa razlicitim komponenatama.

Nadogradnja minimalnih standarda kada je reC o etici suoCava se sa
nekoliko teskoca.
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Kratkovidost drustvene elite koja rukovodi procesima u drustvu posledica je
neprepozavanja vaznosti etike za sve procese drustvenog rukovodenja. Od
vlasti se ne oCekuje da obezbedi etiku kao neku vrstu finalnog proizvoda,
vec¢ se od nje ocekuje da obezbedi javna dobra i usluge koje zajednica
vrednuje, kao $to su pravda, bezbednost, odvijanje saobracaja, Cisto
prirodno okruzenje, bezbednu hranu i vodu, hithe sluzbe itd. Imajuci ovo u
vidu, jasno je zasto se Cesto etfika ne nalazi visoko na listi prioriteta javne
politike sve dok ne nastane ozbilian eticki ispad kao sto je uCestalo vrsenje
krivicnih dela od strane elitnih policijskin snaga, unistavanje prirodnog dobra
zZbog zloupotrebe sluzbenog polozaja ili nepruzanje adekvatne zdravstvene
nege zbog korupcije.Tek u takvim situacijoma postaje ocCigledno da postoje
dimenzije politicke sfere koje se ne mogu poistovecivati sa trzisnim
procesima, te da je efika temel] efikasne, delotvorne i demokratske
organizacije jedne zajednice. U tom smislu efika se pokazuje kao
neophodan instrument c&ijim se koris¢enjem stize do Zelienog cilja. Javni i
pojedinacni interesi dobijaju meru i drustveno znacenje na osnovu kriterijuma
koje efika postavlja. Nepostovanje eticke obaveze izaziva kao reakciju javne
politike razliCite oblike preterivanja institucionalne represije — umnozavanje
zakona, preterano regulisanje i procesuiranje. Medutim, glavni izazov
odoleva takvim postupcima. A glavni izazov je obezbediti da javni sluzbenici
razumeju znacaj etike u izvrsavanju svojin svakodnevnih duznosti i da
postupaju u saglasju sa tim razumevanjem. Zbog toga je neophodno
sistemsko kontinuirano unapredivanje etickog rasudivanja javnih sluzbenika.

Nedovoljno razvijena svest o nedopustivosti krsenja etickih standarda ima
za posledicu neprijavijivanje, prikrivanje i nekazanjavanje takvog
postupanja. U takvim okolnostima ne samo da nije mogucée unapredivati
eticke standarde, vec je izvesno da je to siguran put kojim se ide u pravcu
ispod minimalnih standarda. Kontinuitet funkcionisanja javnih sluzbi, to kako
su nekad postupale, prenosi se i u sadasnjost. To znaci da ako je eticko
postupanje osciliralo u pravcu ili ispod minimalnih standarda, takva istorija
predstavlja teskocu za nadogradnju minimalnih eti¢kih standarda. "Eticka
nepismenost" je mozda najveca prepreka za uspostavijanje visih etickin
standarda. Eticki izazovi su po pravilu slozeni, a posledice odluka su brojne,
pa je to tesko sagledati, posebno ako nedostaje osnovno znanje o efickim
kategorijama i slojevitosti efiCkog rasudivanja. Ovakva nepismenost po
pravilu se pokazuje sa fatalnim posledicama, kada se stvari posmatraju iz
etiCki uske i ograniCene perspektive. Izazov etickoj nepismenosti jeste nacin
razmisljanja i rada koji izlazi izvan ustalienin obrazaca. Dobro utemelieno
etfiCko rasudivanje zahteva vise od ispunjavanja minimuma.
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4. RAZLICITI ASPEKTI ETIKE | JAVNA SLUZBA

Jedan od aspekata etike podrazumeva sposobnost da se razlikuje dobro
i zZlo, kao i primereno i neprimereno. Drugi aspekt efike se odnosi na
posvecenost da se Cini ono §to je ispravno, dobro i primereno. Etika
podrazumeva procenu licnih vrednosti, znanje o standardima koje
rukovode covekov zivot, kao i standardima zajednice i univerzalne
principe, kratkorocne i dugoroCne posledice, izbore koje Cinimo i uticaj
tih izbora na druge i sebe, te prihvatanje odgovornosti za ucinjene izbore.
Razlikovanje etike na normativnu i deskriptivnu pociva na razlici izmedu
utvrdivanja standarda ispravnosti i neispravnosti u ponasanju kao i u
empirijskom istrazivanju moralnih uverenja.

Javni sluzbenik je odgovoran prema gradanima i prema javnosti, a to
podrazumeva spremanost da se objasnjavaju postupci i posledice tih
postupaka, odn. duznost da se pruze odgovori na pitanja i informacije, te
da se javno objasnjavaju preduzete radnje i odluke. Ujedno, to ne znadi
da duznost javnog sluzbenika moze da ugrozava tako vazne vrednosti
kao §to su neutralnost, nepristrasnost i profesionalizam. Potrebno je nadi
odgovaraju¢u ravnotezu izmedu odgovornosti javnog sluzbenika i
anonimnosti koja §titi neutralnost (Ingraham, P.).

Eficno postupanje javnog sluzbenika bi frebalo da podrazumeva:

- prepoznavanije potencijalno eticki problematicne situacije,

- pronalazenje relevantnih informacija,

- posebno razmatranje svih elemenata koji omogucavaiju vise raziicitih odluka,
- procenu mogucih resenja, odluka ili buduceg postupanja,

- donosenje odluke i

- finalno razmatranje odluke pre nego §to se po njoj postupi (Geuras, D.,
Garofalo, C., 2005).

Razlicite perspektive ukazuju na potencijal promovisanja vrednosti i etike u
javnoj sluzbi putem otvorenog dijaloga zasnovanog na demokratskoj
strukturi i etiCkom rukovodenju javnim resursima. U osnovi, reC je o nacinu
usmeravanja javne sluzbenika ka onom $§to je "dobro', razvijanjem
demokratske svesti putem dijaloga i njenim Sirenjem na svim nivoima.
Postupanje javne sluzbe kojom se ona zadrzava u granicama zakona i svojin
ovlas¢enja, ali fakticki narusava dostojanstvo, fundamentalne interese i
razumna ocekivanja gradana, predstavlja usmeravanje javne sluzbe u
pravcu Cinjenja "administrativnog zla" (Bryane, M.). Unapredivanje etickog
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rezonovanja zasnovanog na opsteprihvacenim drustvenim vrednostima,
poboljiSava opstu spremnost svin u zajednici, pojedinaca i institucija, da se
povinuju pravilima i normama.

Koren ovakvog pristupa koji podrazumeva unapredivanje ukupnih
kapaciteta javne sluzbe za eticko odlucivanje i postupanje jeste svest o
potrebi integrisanja licnih vrednosti pojedinca i vrednosti demokratske
fradicije (Johnson, R., 2004).

Koristi od nastojanja da se ponadanje sluzbenika eticki usmerava su
visestruke i prostiru se u domenu licne koristi, institucionalne koristi i koristi me
poput odgovornosti, drustvene jednakosti i politicke odogovrnosti. za drustvo
u celini. Postojanje integriteta neposredno utice na nacin koris¢enja i
raspolaganja sa javnim resursima, bilo da je re€ o potrosnji kancelarijskog
materijala, koris¢enju sluzbenog vorzila ili planiranju raspolaganja budzetskim
suficitom u organu lokalne samouprave. Efika javne sluzbe unapreduje
efikasnosti u radu i osecqj profesionalne pripadnosti tako $to ujednacava
licne vrednosti sa "koroporativnim” vrednostima  institucije putem stalnog,
otvorenog dijaloga o tim vrednostima, $to doprinosi osecaju zajednistva,
infegritetu i transparentnosti. Radna motivacija neposredno zavisi od
profesionalne etike, a najcesce se verifikuje priikom napredovanja u sluzbi.
Javni ugled sluzbenika i institucije direkino su proporcionalni stepenu
"etiCnosti" u njenom funkcionisanju. Gradnja integriteta institucije i sluzbenika
povecava poverenje U rad javnog sektora. Tradicija integriteta institucije i
sektora pociva na brizlivom negovanju etickog odlucivanja koje podstice
odgovornost i fransparentnost i, obezbedujuéi stabilnost, pokazuje se kao
jedan od nosecinh stubova drustva. Razlozi dugorocne odrzivosti zajednice
govore u prilog promovisanju etickog ponasanja i izgradniji integriteta.

Koristi od nastojanja da se ponasanje sluzbenika eticki usmerava su
visestruke i prostiru se u domenima licne i institucionalne koristi, kao i koristi
za drustvo u celini.

Etika neposredno utice na nacin koris¢enja i raspolaganja sa javnim resursima,
bilo da je re¢ o potrodnji kancelarijskog materijala, koris¢enju sluzbenog vozila
ili planiranju raspolaganja budzetskim suficitom u organu lokalne samouprave.
Etika javne sluZbe unapreduje efikasnosti u radu i osecaqj profesionalne
pripadnosti tako Sto ujednacava licne vrednosti sa korporativnim vrednostima
institucije putem stalnog, otvorenog dijaloga o tim vrednostima, §to doprinosi
osecaju zajednistva, integritetu i transparentnosti. Javni ugled sluzoenika i
institucije direkino su  proporcionalni  "stepenu  eficnosti’ U njenom
funkcionisanju. Gradnja etiCki snaznog ugleda institucie i sluzbenika
povecava poverenje u rad javnog sektora. Tradicija eticke kulture institucije i
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samog javnog sektora pociva na brizlivom negovanju efickog odlucivanja
koje podstice odgovornost i transparentnost i, obezbedujuéi stabilnost,
pokazuje se kao jedan od nosecih stubova drustva.

Razlozi dugoroCne odrzivosti zajednice govore u prilog promovisanju etickog
ponasanja. Eficko rasudivanje odreduje ponasanje pojedinca i na taj nacin
utiCe na ishod njegovih aktivnosti. Na etickom prosudivanju pociva procena
dobrobiti za zajednicu i unapredivanje procesa u vezi sa tim. Odnos izmedu
ponasanja pojedinaca i poalitiCkog procesa obelezavaju etiCke osnove
odgovornosti. Razumevanje etickih principa ujedno i odreduje njihov znacaj
za drustvene procese.

Licna etika moze biti u sukobu sa profesionalnom etikom ili potkulturom
institucije. Svaki javni sluzbenik ima licne interese proistekle iz egzistencijalnih
pofreba Cije ostvarivanje, neizbezno, s vremena na vreme, dolazi u sukob
sa odlukama koje donosi u vrsenju duznosti. To znaci, da javni sluzbenik
motivisan privatnim interesima, moze da pristrasno donese ili sprovede
neku odluku i nanese Stetu javnom interesu, ili povredi necije ljudsko pravo
ili omogucdi privilegije nekom sebi bliskom licu. Takvim postupanjem javnog
sluZbenika uspostavlja se praksa zZloupotrebe poverenih oviaic¢enja.

Niska tfolerancija gradana za neefikasnost, greske u radu, pa cak i za
objektivne teskoce, predstavija rastuci trend. Tako stvoren pritisak utiCe da se
usluge javnog sektora na koje su gradani upuceni u ostvarivanju svojin prava
trzsno sagledavaju. Ovo ima za posledicu adaptaciju na trzisne uslove
putem ukljuCivanja privatnog sektora kao krajnjeg davaoca onih usluga koje
su primarmno u domenu javnog sekfora. Nacin da se obezbedi eficka
odogovornost u fim sluCajevima definise se kroz detalje procedure javnih
nabavki i ugovorno pravo. Za javne sluzbenike, glavni mehanizmi utvrdivanja
odgovornosti zasnovani su na internim propisima i praviima, hijerarhijskoj
strukturi sluzbe i posebno obrazovanim telima za nazor i sprovodenje istrage.

5. ZAKLJUCAK

U modermnoj demokratiji, poverenje javnosti u opredelieni pravac razvoja
zavisi od delovanja javnih sluzbenika koji bi trebalo da svojim postupanjem
odrzavaju i povecavaju poverenje u integritet javne administracije. IskljuCivo
formalno sprovodenije propisa nije dovolino za stvaranje funkcionalnog i na
korupciju otpornog sistema. Uvodenjem efickih standarda olakSava se rad i
omogucava efikasniji i kvalitetniji rad institucija i jaCa njihov integritet Cime se
povecava poverenje javnosti u njinov rad. Sistem integriteta ne moze biti
izgraden samo na osnovu jedne inicijative, kao §to je to donosenje efickog
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kodeksa, usvajanjem brojnin propisa ili pukim odredivanjem autonomnog
mehanizma etiCke revizie neke institucije, vec kao sveobuhvatan skup
inicijativa koje podrzavaju jedna drugu i medusobno su komplementarne.

U Srbiji je osnov efiCke infrastukture postavio Ustav propisivanjem
osnovnog eftickog standarda prema kom niko ne moze vrsiti drzavnu i
javnu funkciju koja je u sukobu sa njegovim drugim funkcijama, poslovima
ili privatnim interesima. Ostale kljuCne normativne elemente Cine:

- zakoni o efickim standardima vrsenja javne funkcije koji izricito navode
zabrane 4

- medunarodni eticki standardi koje je Srbija prinvatila koji osim zabrane
vrienja vise funkcija preciziraju u vezi sa sprecavanjem sukoba interesa
da sluzbenici ne smeju koristiti svoj polozaj za unapredivanje licnih
finanijskih interesa niti imati neki poslovan interes koji je u suportonosti sa
funkcijom koju obavljaju,s i

- usvojeni opsti eticki kodeks za sluzbenike i posebni kodeksi za odredene
delatnostii profesije.é

Usvajanje planova integriteta u javnim instituciioma dodatno unapreduje
eficku normativnu infrastrukturu  uspostavijonjem autonomnih mehanizama
nadzora svake institucije, koji propisuju elemente etiCke revizije i obuhvataju i
nadzor i preporuke za unapredivanje rada. Isfovremeno, usvajanje
dokumenata kojima se mapirgju i razvijaju javne politike kao sto je to nova
Strategija za borbu proftiv korupcije koja bi frebalo da se primenjuje do 2018.
godine i Akcion plan za sprovodenje ove strategije, stvorena je moguénost da
same institucije uvode dodatne eficke standarde, planiraju obuku i ukljucuju u
rad profesionalne eticke savetnike. Ipak, horizontalna kontrola integriteta kao
znacajan element borbe protiv sistemske korupcije u Srbiji nece zaziveti dok se
normativni segment ne zaokruzi propisivanjem efikasne zastite uzbunjivaca
(Kregar, J., Sekuli¢, D., Ravii¢, S., Malenica, Z., Jekni¢, R., Petricusi¢, A., 2012).
Preduslov uspesnosti reformskin procesa u Srbiji jeste unapredivanje i jacanje
odgovornosti. lako zapoceta izgradnja eticke infrastrukture u vecoj meri

4 To su zakonodavni propisi poput Zakona o sprecavanju sukoba interesa pri visenju javnih funkcija,
Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, Zakon o drZzavnoj upravi, Zakon o
sudijama, Zakon o javnom tuzilastvu, Zakon o agenciji za borbu protiv korupcije itd.

5 Najznacajni medunarodni standardi su Medunarodni kodeks ponasanja za javne sluzbenike,
Konvencija Ujedinjenih nacija proftiv korupcije, Kodeks ponasanja javnih sluzbenika Saveta Evrope.

6 To su: Eticki kodeks za javne sluzbenike, Eticki kodeks za sluzbenike lokalne samouprave,
Kodeks sudijske etike itd.
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fokusira zakonsku odgovornost, kako pokazuje i postojanje svesti o pofrebi
samoregulacije olicene u unapredivanju i jacanju etickih standarda ocekuje
se da horizontalna kontrola integriteta zazivii u Srbiji.
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HORIZONTAL INTEGRITY CONTROL AND FIGHTING
CORRUPTION IN PUBLIC SERVICE

Corruption prevention constitutes both an interest and a duty of the state.
Corruption-prevention programmes also follow logic of economy given that
prevention requires less investments if compared to state's repressive reaction
related costs. Authors focus corruption in public sector prevention by examining
contemporary approach based on ethical competence of public servants.
Fighting corruption in the public sector tradicionally is founded on controll
and normative regulation that often falls into prerogatives proliferation.
Although it is necesssary to set standards and establish mechanisms,
pratice showed that it is not sufficient. Expectation of citizens strech to
setting adequate infrastructure since there is not a single mechanism that
could discourrage myriad trassgressions of rules.

Tradicional vertical oversight employed by institutions with repressive
powers, has proven to be inadequate, and even, counter-productive in
fighting corruption. A succesful horizontal control is based in instituitions
themselves, and it regulary involves a functional infrastructure with
ethicaly competent public servants as a key element. Therefore, every
succesful prevent corruption programme must be around strenghtening
ethical competences of public servants.

KEY WORDS: Ethics / integrity / corruption / ethical
competence / prevention
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