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„Pobednici, onda, treba, u bilo kom trenutku da
se to desi, ukoliko žele da postignu odgovarajuću sigu-
rnost, da izaberu, posle uzajamnog konsultovawa, najboqe
qude koji se mogu pronaći među Grcima, qude pre svega u
zrelim godinama, koji kod kuća imaju žene i decu, koji
vode poreklo od dugog niza uglednih predaka i od kojih
svaki poseduje odgovarajuću količinu lične imovine. Za
grad od deset hiqada stanovnika dovoqno je pedeset
takvih qudi da wime upravqaju.” (Platon, Sedmo
pismo).1

Teorijska rasprava o očuvawu integriteta javne
službe i sprečavawu wene korupcije se može voditi na
različitim nivoima, razmatrajući kqučne pojmove poput
korupcije u načelu, specifičnosti javne službe, javnog i
privatnog interesa, moći koju javnim službenicima daje
država, i modelima vršewa pritiska na državu i na javnu
administraciju da na jedan ili na drugi način distribuira-
ju tu moć u javnosti. Reč je, u osnovi, o demokratskoj teoriji.
Kada se teorijske rasprave ove vrste ilustruju konkretnim
primerima, to jest kada se sagledaju u perspektivi konkre-
tnih, životnih situacija u kojima se javni službenik nalazi
kada donosi odluke koje će se kasnije karakterisati kao

1 Citat prema engleskom prevodu: Plato, The Collected Dialogues,
priredili: Edith Hamilton & Huntington Cairns, prevod: L. A. Post,
Princeton University Press, Princeton, 1961, p. 1575.



moralno integrisane ili pak koruptivne, sve prethodne po-
jmovne rasprave se sažimaju u ličnu dramu donošewa odlu-
ka. Ta lična drama se odlučuje pre svega vrednostima koje po-
jedinac prihvata, dakle, pitawem o tome u kojoj meri je uspeo
da integriše vrednosti javne službe i odgovarajućeg mora-
la, i stepenom lične snage, odnosno moralne integrisanosti
pojedinca. Oba pitawa spadaju u oblast etike i zbog toga se
danas kompletna stručna rasprava i specijalizovana obuka
javnih službenika u oblasti integriteta upravqawa
uglavnom vodi u disciplinarnom okviru etike. Ciq ovog
poglavqa je da ponudi kratak opšti uvod u osnovne principe
etike, da bi se potom, u nastavku ovog uxbenika, čitalac
mogao baviti konkretnim vrstama etike prema kqučnim
oblastima i problemima etičkog postupawa u javnoj službi.

Etika javne službe, pre svega, iako je pitawe indivi-
dualnog integriteta, podrazumeva sistemske pretpostavke ka-
ko bi se u javnu službu izabrali qudi za koje postoje dobri ra-
zlozi za verovawe da poseduju dovoqan lični integritet, i po-
tom da bi im se pomoglo da taj integritet u specifičnoj pozi-
ciji javnog službenika i očuvaju. Pitawe o sistemskim pre-
tpostavkama za izbor javnih službenika se postavqa od najra-
nijih faza organizacije javne administracije. Pogledajmo
ukratko koje su pretpostavke, već u 4. veku pre nove ere, bile
predmet razmatrawa u organizaciji začetaka javne uprave.

U svome Sedmom pismu svom prijatequ Dionu i
wegovim prijateqima, Platon opisuje probleme povezane sa
uspostavqawem legitimne vlasti posle političkih prevra-
ta i promena elite.2 On počiwe pripovedawe opisujući kako
je, dok je bio mladić, Atinom vladala struktura koja je
zloupotrebqavala vlast postupajući nasilnički i uvredqi-
vo prema građanima, što je dovelo do revolucije. Nakon
zbacivawa stare vlasti, kaže Platon, nova politička elita
koja se sastojala od pedeset jednog čoveka preuzela je kontro-
lu nad Atinom, i to, kako on kaže, jedanaest u samom gradu,
deset u Pireju kao posebnoj administrativnoj jedinici
unutar atinske države, i trideset kao „vrhovni vladari cele
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države”. Drugim rečima, uspostavqen je mini-federalni
sistem u grčkom polisu, sa dve „pokrajinske vlade” i jednom
„saveznom”, koja je imala najveću moć.

Među trideset „vrhovnih vladara cele države” bilo
je Platonovih rođaka, pa su ga oni, „prirodno”, pozvali da
im se i on pridruži u javnoj administraciji, „podrazumeva-
jući wegovu sposobnost za taj zadatak”, kako sam kaže. Budući
mlad i ambiciozan, Platon je prihvatio poziv, ponesen ide-
jom da bi mogao učestvovati u upravqawu Atinom na način
kojim bi se ona „ispravila od nepravednog života”.
Međutim, ubrzo se uverio da je, prema novim vladarima,
„prethodna vlada izgledala kao zlatno vreme”. Između osta-
log, nova „demokratska” vlada je zahtevala od starog i pošto-
vanog učiteqa Sokrata da, sa nekolicinom drugih qudi, pođe
i na silu dovede jednog svog prijateqa da bi on bio ubijen
bez krivice. Kako Platon kaže, ciq ovog postupawa bio je da
Sokrata, uvlačeći ga u zločin protiv prijateqa, „vežu za
svoju vladu, hteo on to ili ne”, dakle da ga, kako bi se
današwim političkim žargonom reklo, „kompromituju”.
Kada je Sokrat, nemogavši da sebe natera na takav postupak,
odbio da učestvuje u „zločinačkom poduhvatu”, nije prošlo
dugo a vlada ga je optužila i izvela na sud za „neverovawe u
bogove u koje veruje država i za kvarewe mladeži”, za šta je
osuđen na smrt. Platon se, potom, „sa gađewem”, povukao iz
političkog života, uvidevši da je, s obzirom na „vrstu qudi
koji se bave politikom, zakone i običaje u vladavini”,
ispravna vladavina izuzetno komplikovan i težak zadatak.

„Pre svega, ništa se nije moglo učiniti bez pri-
jateqa i lojalnih saveznika, a takve qude je bilo teško
pronaći, jer se našim gradom više nije vladalo prema
zakonima i praksi naših očeva. Takođe, bilo je nemoguće
formirati takve qude iznova, jer za to nisu postojale
pretpostavke. Štaviše, pisani zakoni i običaju su
korumpirani zaprepašćujućom brzinom. Stoga sam i ja,
koji sam ispočetka bio tako pun entuzijazma za javnu
karijeru, gledajući na vir javnog života, video nezasito
kretawe i pokretne struje, tako da mi se zavrtelo u glavi
(...). Konačno sam shvatio koliko je u svim savremenim
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državama, bez izuzetka, sistem vladavine bio loš.”
(Sedmo pismo).3

Platon opisuje stawe koje bez ikakvih teškoća asoci-
ra na aktuelne probleme u „demokratskoj” vladavini. Dakle,
promena političke elite je nastupila usled nezadovoqstva
prethodnom vladom, ali je, prema novoj vladi, posle izvesnog
vremena, stara počela da izgleda „kao zlato”. Nova vlada je
korumpirala dobru tradiciju i zakone, javne ustanove i
praksu, i pokušala je da kompromituje intelektualce
(Sokrata), vršeći na wih pritisak da učestvuju u nečasnim
postupcima vlasti kako bi ih onemogućili da u budućnosti
kritikuju vladu („kako bi ga vezali za svoju vladu, hteo on to
ili ne”). Kada su intelektualci, čiji je Sokrat ovde primer,
odbili da učestvuju u „državnom kriminalu” (prisetimo se
koliko je samo u Srbiji tokom posledwih dvadeset godina
bilo ubistava nedužnih qudi od strane vlasti), vlasti su ga
optužile za neko „moralno-političko” krivično delo („da
ne veruje u bogove u koje veruje država i da kvari mladež”), a
potom zakonito likvidirale. Dakle, Sokrat je ubijen na
zločinački, a ipak zakonit način, jer je sam zakon, zajedno sa
institucijama, postao nemoralan i nečasan. Takvo stawe je
izazvalo „gađewe” kod Platona, koji je napustio javnu službu.
Razmatrajući, posle toga, razloge za svoje razočarawe, shva-
tio je da oni leže u „vrsti qudi koji se bave politikom”
(problem etike u politici) i deformisanim zakonima i
institucijama, sa kojima se nije moglo doći do qudi od
integriteta koji bi obavqali javne funkcije.

Platon kaže da se „ništa nije moglo učiniti bez pri-
jateqa i lojalnih saveznika”, ali su korumpirane institu-
cije onemogućavale da se takvi prijateqi i saveznici pri-
vole na političko angažovawe, a u redovima političara i
državnog aparata ih nije bilo dovoqno. Takođe, zbog koru-
pcije sistema, a ovde se reč „korupcija” koristi u značewu
narušavawa moralnog integriteta, a ne prostog podmići-
vawa, nije bilo moguće, unutar sistema javne admini-
stracije, kultivisati takve qude, uzorne javne službenike.
Drugim rečima, Atina 4. veka pre nove ere imala je isto tako
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„slabe institucije” i „osetqivu tranziciju” kao zemqe jugo-
istoka Evrope na početku dvadeset prvog veka nove ere. U oba
slučaja, postojali su isti etički problemi, koji se nisu
promenili sa dramatičnom promenom istorijskih, socija-
lnih, društvenih i političkih okolnosti. Etička pitawa su
večna i odgovori na wih se ne mewaju sa vremenom. Ti odgo-
vori su principijelni u odnosu na sam pojam državne
uprave, i kada se etičke vrednosti razviju i utvrde, nema
nikakve potrebe da se one mewaju i „ažuriraju”. Moral nije
stvar progresa i to je važno polazište koje treba imati u
vidu.

MORALNA DIMENZIJA LIČNOSTI JAVNOG
SLUŽBENIKA U ISTORIJSKOJ PERSPEKTIVI

Platonovo razmišqawe o uslovima koje pripadnik
vladajuće elite treba da ispuwava da bi svoj posao mogao
obavqati sa odgovarajućim integritetom, podrazumeva da se
biraju „najboqi qudi među Grcima” odnosno moralno na-
jsolidniji qudi u svom narodu. Pre svega, to moraju biti
qudi u zrelim godinama, koje podrazumevaju sposobnost da se
smireno razmatraju problemi u vezi sa vladavinom, te da se
upravqawu prilazi bez strasti i brzopletosti. To, takođe,
treba da budu porodični qudi, koji „kod kuće imaju žene i
decu”, dakle qudi koji imaju iskustvo lične odgovornosti za
porodicu i čiji se plodovi odgovornosti mogu videti po
tome kakve su porodice podigli. Qudi bez porodice, skloni
avanturama, predstavqaju rizik kada im se poveri država.
Platon insistira na uslovima koji su u vezi sa stabilnošću
i pouzdanošću, sa ličnim kvalitetima koji povezuju sposo-
bnost pojedinca da uspešno vodi svoju porodicu sa wegovom
sposobnošću da vodi državu. Zatim, Platon navodi da bi
javni službenici trebalo da budu iz uglednih porodica,
dakle da sami budu odgojeni u porodičnom ambijentu u kome
postoji stabilnost i odgovornost, svest o javnom interesu, te
da wihovi preci treba da budu ugledni predstavnici naroda.
Konačno, javni službenik mora biti relativno dobrostojeći
građanin, kako ne bi bio previše materijalno motivisan da
zloupotrebi javnu funkciju radi sticawa privatne koristi.
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Više od dvadeset vekova kasnije, u Kneževini Crnoj
Gori, prilikom formirawa „etičkog pravilnika” za pripad-
nike policije na samom početku dvadesetog veka (Policijski
pravilnik u Kwaževini Crnoj Gori), uslovi koje mora
ispuwavati „žandar” su formulisani na sledeći način:

1. Uzvišeni zadatak policije jest starawe o ličnoj i
imovnoj bezbjednosti građana;

2. Za žandarme primaju se dobrovoqci, a da prijavqeni
kandidat bude primqen za žandarma treba:
(a) da je crnogorski pripadnik;
(b) da je pismen;
(...)
(g) da je dobrog vladawa;
(d) da je umno i fizički potpuno razvijen;
(...)
Prvenstveno pravo imaju oni ... (koji) vladaju kojim
stranim jezikom ...

3. Oni ne smiju nikad oporo i na uvredqiv način prema
qudima postupati;

4. Žandarmi moraju biti svagda trezveni; ne smiju se
odavati nemoralnom i neurednom životu, ne smiju
besposleno ostajati po krčmama i kafanama;

5. Kao organi policijske vlasti, žandarmi nipošto ne
smiju raditi ono što drugima zabrawuju, niti raditi ma
što što bi kod publike izazvalo podrugu i podsmijeh;

6. Kad žandarm, po naredbi ili sam po svojoj dužnosti,
ima da izvrši pritvor nad nekim licem, on će paziti
da to izvrši na najuqudniji način, postupajući
mirno i čovječno sa dotičnom osobom bez graje, vike,
psovke, gurawa i zlostavqawa ...;

7. Kao najglavnije karakterne crte, od svakog žandarma
iziskuje se: nepodmitqivost, iskrenost, istinitost,
i čuvawe tajne.
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8. U mjestu gde je određen žandarm, treba da poznaje
qude iz svih redova, a naročito one koji su kažweni
zbog zločina ili prijestupa, ili su inače poznati kao
kradqivci, varalice, bludnici, besposličari,
smutqivci, kockari, itd. Takođe da poznaje sva javna
mjesta, znatnije privatne i javne kuće i zgrade u koji-
ma se nalaze kafane i druge radwe, a naročito onakva
mjesta gdje se sastaju sumwiva lica kao: lupeži, vara-
lice, kockari, bludnici itd.4

Kada se sagledaju ovi dokumenti iz dramatično
različitih istorijskih doba, vidi se izvesna različitost u
naglasku, ali istovetnost u moralnom tonu. Platonovo
objašwewe narušavawa integriteta u antičkoj Atini je
povezano pre svega sa institucionalnim slabostima, koru-
pcijom zakona i običaja predaka, koji onda onemogućavaju da
se unutar sistema vladajuće elite odgajaju moralni pripad-
nici „javne administracije”, kako bi se danas reklo.
Istovremeno, on lek od ove boqke vidi u insistirawu na
ličnim kvalitetima i porodičnoj pozadini kandidata za
javnu službu, koji moraju biti ugledni članovi društva iz
uglednih porodica, sa odgovarajućom imovinom. U
Kneževini Crnoj Gori na početku prošlog veka, od polica-
jaca kao primernih javnih službenika sa specifičnim
ovlašćewima su se očekivali, pored opšte fizičke sprem-
nosti, pre svega moralni kvaliteti. Zahtevi postavqeni u
pravilniku su daleko iznad moralnih zahteva koji se danas
postavqaju bilo kojoj evropskoj policiji. Dovoqno je samo
razmotriti nekoliko.

Od policajca se u Crnoj Gori očekivalo da ima biti
„čovečan”, dakle, human. Pre svega, očekivalo se da, kada
mora da uhapsi neko lice, on postupa maksimalno poštujući
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dostojanstvo i integritet čoveka prema kome postupa.
Grubost, pa i neuqudno ophođewe, bili su strogo zabraweni.

Potom, policajac je morao biti moralna osoba u svom
ličnom životu. Oni se nisu smeli odavati nemoralnim
aktivnostima i „neurednom životu”, dakle wihov privatni
život je bio relevantan za wihovu procenu kao kandidata za
policajce. Policajac je doživqen i predstavqen u pravi-
lniku pre svega kao moralni uzor, a ne kao refleksija prin-
ude i autoriteta države, dakle wegovo javno „ovlašćewe” je
samo periferna administrativna okolnost koja mu omoguća-
va da obavqa svoj posao, a ne suština wegovog profila i
posla kao policajca. Pre svega je moral supstanca wegovih
„kvalifikacija” kao policijskog službenika.

Od policajca se očekivalo da ne sme sam činiti
prekršajna i krivična dela, kao ni da se ne sme nedolično
ponašati, na način koji bi kod publike mogao izazvati
„podrugu ili podsmijeh”, na taj način čuvajući dostojanstvo
svoje profesije.

„Najglavnije karakterne crte” policajca su bile
nepodmitqivost, iskrenost, istinitost i čuvawe tajne.
Dakle, nije se očekivalo samo da policajac ne prima ličnu
korist vršeći dužnost, da govori materijalnu istinu i da
ne odaje službene tajne, već i da bude iskren kao ličnost,
što je lični kvalitet koji se danas ne može pronaći u
spisku kriterijuma ni za jednu javnu funkciju u savremenim
političkim demokratijama.

Policajac je trebalo da poznaje sve potencijalne
prestupnike, izgrednike i osuđena lica za različite
prestupe, ukqučujući „kradqivce, varalice, bludnike,
besposličare, smutqivce, kockare ...”. Treba imati u vidu da
su kradqivci i varalice, kao počinioci krivičnih dela,
smešteni u isti kontekst moralne ocene kao bludnici,
besposličari i smutqivci. Blud je ovde upotrebqen u
moralnom smislu, kao poročan život, besposličarewe kao
lična karakteristika, a smutqivost kao karakterna osobina.
Ni jedno od ovo troje nisu krivična dela, ali se tretiraju, sa
moralne strane posmatrano, isto kao krivična dela. Dakle,
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policajac ne može biti bludnik, već mora imati uzdržan i
miran život; on ne može biti kockar, mora biti vredan i ne
može biti „smutqivac”.

Konačno, policajac treba da poznaje mesta u kojima se
okupqaju problematični pojedinci, naime „lupeži, vara-
lice, kockari, bludnici”. Bludnici su i među sumwivima u
kontekstu čiwewa krivičnih dela. Podrazumeva se da je
lična nemoralnost predispozicija za čiwewe različitih
društveno sankcionisanih, tipično krivičnih, prestupa
ili dela, za koja je nadležna policija. Moralna podloga
zakona i društvenog poretka je sasvim dominantna. Pri
tome, vaqa imati u vidu čiwenicu da je reč o zvaničnom
policijskom pravilniku u kome se zvanično formulišu
uslovi da bi neko mogao biti policajac, što automatski
znači da policajac može biti izbačen iz službe ukoliko se
utvrdi da je „smutqivac” ili „bludnik”, te da ne vodi uredan
život. Moralni nadzor nad životom i ličnošću policajca
se podrazumeva kao normalan uslov za integritet policijske
službe kao javne službe. Moglo bi se reći da su ovi uslovi
komplementarni Platonovim uslovima. Iako se, u siro-
mašnoj kneževini, ne traži da policajac, kao javni
službenik, bude dobrostojeći, između ostalog i zato što, za
razliku od Platonove političke elite, on u načelu nije imao
ingerencije da donosi bilo kakve odluke u kojima bi mogao
biti motivisan materijalnom korišću u značajnom smislu,
ipak se, u suštini, u navedenom pravilniku prevode gotovo
sve karakteristike koje podrazumevaju i Platonovi uslovi.

Ova navedena dokumenta su primeri rane svesti o
tome koliko je lična etika fundamentalna za integritet
javne službe. U savremeno doba naglasak je više na siste-
mskim pretpostavkama koje garantuju integritet u službe-
nom postupawu, dok se lične karakteristike pojedinačnih
službenika ostavqaju po strani. Ipak, treba imati u vidu
istorijsko iskustvo i probleme sa korupcijom koji se
pojavquju u savremeno doba. Ako se borba protiv korupcije
putem insistirawa na integritetu definiše pre svega u
domenu institucionalnih pretpostavki, onda je
zaobilažewe procesnih i institucionalnih prepreka za
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korupciju. Stvar tehničke veštine, ono što, u načelu,
omogućava korupciju. S druge strane, insistirawe na ličnom
moralu sužava prostor za manipulaciju, jer se apeluje direk-
tno na etiku pojedinca i na wegov način života. Privatne
karakteristike javnog službenika nisu irelevantne za wego-
vo obavqawe javne funkcije. To je i danas slučaj, a ta
čiwenica postaje posebno očigledna pri izboru visokih
javnih zvaničnika (predsednika država, sudija u nekim
državama, guvernera itd.), kada u javnost dospeju informa-
cije o wihovom nedoličnom privatnom životu, što onda
često ima fatalne posledice za wihov izborni rezultat. Da
privatni život nije važan za procenu i kredibilitet javnog
službenika, takvi preokreti u popularnosti kandidata ne
bi se događali. Svest javnosti o značaju privatnih karakter-
istika javnog službenika je i daqe prisutna, samo ona više
nije institucionalizovana na isti način kroz pozitivno-
pravne norme i unutrašwe statutarne akte, kao što je nave-
deni policijski pravilnik.

ETIKA I SAVREMENA JAVNA UPRAVA
O etici u javnoj administraciji, ili javnoj upravi,

kako se kod nas češće kaže, najuobičajeniji način
raspravqawa je onaj koji se poziva na jednostavno pitawe o
tome šta je etičko postupawe organa uprave i javnih
službenika s obzirom na očekivawa građana i na wihove
zadatke i ulogu u društvu. Ta forma raspravqawa o etici
javne službe je važna, ali ona suštinski prenebregava jedno
prethodno pitawe, bez koga nije uopšte moguće produktivno
razgovarati o etici čiwewa ili nečiwewa u javnoj admini-
straciji. Reč je o pitawu postavqenom u prethodnom tekstu,
naime o vekovnom pitawu o tome ko treba da sačiwava javnu
upravu. Tek ukoliko postoji takva javna uprava koja je sposo-
bna da postupa etično, ima smisla govoriti o wenom
etičnom ili neetičnom konkretnom postupawu, jer u nekim
situacijama, ako se ne reši pitawe o tome ko može sačiwa-
vati javnu upravu, ona i ne može postupati etično.

Primera radi, deo etike u postupawu javne uprave je
kompetentno delovawe i postupawe prema savesti. Javni
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službenik koji postupa nemarno ili ulaže nedovoqno
pažwe u svoj posao je, prema tome, neetičan javni službenik.
Međutim, ukoliko je javna uprava nekompetentna, nema smi-
sla govoriti o ovom etičkom kriterijumu. Nekompetentan
javni službenik ne može obavqati svoj posao kompetentno
bez obzira na to što se on zaista može truditi da postupa po
svojoj savesti. Slično tome, javna uprava koja je sastavqena
od političkih sledbenika politički imenovanih lica, pre
svega ministara, bez svog organizacionog i strukturnog
integriteta, čiji pripadnici žive u stalnom strahu od
smene ili posledica eventualnog nezavisnog postupawa,
protiv voqe ministra, jednostavno ne može biti etična
javna uprava.

Navedena čiwenica je ujedno i osnovni razlog zbog
koga nije moglo biti reči o etičnosti u radu javne uprave na
prostorima bivše Jugoslavije, a i u ostalim zemqama
Balkana, tokom prethodnih pola veka. Tokom tragičnih komu-
nističkih godina, vladala je politička diktatura jedne oli-
garhije intelektualnih i moralnih parija koji su se nazi-
vali komunistima i levičarima, a čiji su program, način
obrazovawa, rada i vladavine bili idolizacija opšteg pri-
mitivizma u idealu „države radnika i seqaka”. Naravno, ta
država nije bila država ni radnika, ni seqaka, već država
propalih radnika i propalih seqaka koji su postali poli-
tičari. Nasleđe tog načina formirawa javne uprave postoji
i danas u ostacima bivših upravnih organa, u kojima je
kadrovska struktura još delimično takva da jednostavno
nije mogućno smisleno raspravqati o etici, pošto ne posto-
ji ni minimum nezavisnosti niti kreativnih potencijala u
pojedinim javnim službenicima koji bi im omogućio da sebe
uopšte dožive kao etične subjekte u svojim službama.

Primeri opisane pojave su posebno uočqivi u
represivnim organima. Primera radi, policija je organ
javne uprave. Prilikom demonstracija pre demokratskih
promena u Srbiji 5. oktobra 2000. godine pojedini pripa-
dnici policije, izašli iz komunističkog šiwela
društvene kontrole, batinali su građane na najbrutalniji
način i te epizode su zabeležene kamerama. Oni su danas deo
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mawine u već ozbiqno reformisanoj i unapređenoj srpskoj
policiji, ali kada je reč o takvim pripadnicima „javne
uprave”, nema ni smisla govoriti o etici, kada oni sebi
etička pitawa očigledno i ne postavqaju. Tek uz kadrovske
promene i uklawawe balasta bivših, tragičnih vremena za
sve narode Balkana, tek uz opsežnu i duboku dekomunizaciju
društva, mogućno je stvoriti osnovne pretpostavke za smi-
slen razgovor o etici u javnoj službi. To se odnosi ne samo
na represivne organe, već i na kompletan državni aparat.

Mera je potrebna i u revolucionarnom zanosu.
Neposredno posle urušavawa komunizma na balkanskim
prostorima, pojavila se jedna neumerena sklonost ka „po-
dmlađivawu” javne uprave, pa su se, preko noći, na kqučnim
državnim funkcijama našli mladići i devojke ranih i
sredwih dvadesetih godina, puni energije ali lišeni bilo
kakvog ozbiqnog iskustva, što je dovelo, s jedne strane, do
intuitivnog revolta kod velikog dela stanovništva, a s
druge do problema u samom funkcionisawu javnih organa.
Zanemareni su principi stari milenijumima, a navedeni u
Platonovim redovima na samom početku ovog poglavqa. Za
javnu upravu je potrebno izabrati najboqe qude, pri čemu
izbor treba praviti između zrelih, porodičnih qudi, koji
su u svom privatnom i ličnom životu pokazali sposobnost
donošewa produktivnih odluka i rukovođewa drugima.
Platon je smatrao da ti qudi moraju biti ugledni i iz ugle-
dnih porodica. Dakle, po wegovom mišqewu, oni bi morali
biti birani upravo protivno komunističkim principima u
vezi sa radnicima i seqacima koji nisu ni radnici, ni
seqaci, a po kojima nije važno kakvu ličnu i porodičnu
istoriju neko ima da bi bio izabran na javnu funkciju.

Platonov zakqučak je da je potrebno da se zna poreklo
onih koji su nosioci odgovornih dužnosti u javnoj upravi.
Drugim rečima, potrebno je da faktički ugled wih samih i
wihovih porodica odgovara formalnim ingerencijama koje
im se daju kroz imenovawe na javnu funkciju. Tek tada je
mogućno imati javnu upravu koja ima faktički društveni
autoritet, i o čijim postupcima se može produktivno
rasuđivati sa etičke strane. Pri tome, ona mora biti
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ekonomična i „transparentna”, dakle proporcionalna veli-
čini populacije pojedinih administrativnih jedinica, bi-
lo da je reč o opštinama, gradovima ili republici. Broj ja-
vnih službenika bi, prema tome, trebalo da bude relativno
mali, da bi wihov rad mogao biti u odgovarajućoj meri pre-
dmet javnog nadzora dostupnog svima ili većini građana.
Platon kaže: dovoqno je pedeset takvih pripadnika admi-
nistrativne elite za grad od deset hiqada stanovnika.

Javna uprava, tzv. mamutski sistem, sa stotinama
hiqada javnih službenika u relativno malim balkanskim
zemqama, po definiciji nije podložna odgovarajućem javnom
nadzoru. U woj se spontano stvaraju „reakcionarni xepovi”
lewosti, neefikasnosti, pa i nemorala. Stoga postupak
izgradwe javne uprave prethodi uspostavqawu etike javne
službe. Taj proces ima svoje specifične zahteve, i na wih,
iako oni nisu integralni deo etike, treba obratiti pažwu
posle svakih političkih izbora i konstituisawa novih
organa uprave, odnosno posle wihove reforme.

ŠTA JE ETIKA JAVNE SLUŽBE, 
A ŠTA ETIKA UOPŠTE?

Etika se bavi pitawem o tome šta je moralno opra-
vdano postupawe u pojedinim kontekstima, pa je, samim tim,
etika javne službe sistematizacija moralnih principa u
radu javne administracije. Etika se zasniva na fundamen-
talnim vrednostima koje javna služba, odnosno društvo,
prihvataju, pa je stoga etika jednog liberalnog društva
sasvim različita od etike kolektivističkog društva. U
svakom slučaju, postoji nekoliko metodoloških slojeva ra-
zmatrawa etičkih principa koji se često pojavquju u lite-
raturi kao alternativne „etike”, ali su u stvari, u većini
slučajeva, istovremeno prisutni u etičkom rasuđivawu javne
uprave.
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Slika 1: Rudimentarna metodološka 
sistematizacija etičkog postupawa
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Izlazi iz domena prava. Sadrži zahteve i imperative koje
pravo ne sadrži.

ETIKA

Dva osnovna tipa etičkih zahteva

DEONTOLOŠKI ZAHTEVI
(DEONTOLOŠKA ETIKA)

KONSEKVENCIJALISTIČKI
ZAHTEVI
(KONSEKVENCIJALISTIČKA
ETIKA)

Osnovni principi na kojima se zasniva ova podela mogu se
sažeti na sledeći način:
1. Deontološka etika počiva na kategoričkom odnosu

kao osnovnoj supstantivnoj normi koje se vaqa pridrža-
vati bez izuzetka.

(1) Primer: Kantov kategorički imperativ:
(2) Postupaj tako da ličnost drugog uvek tretiraš i kao

svrhu, a nikada samo kao sredstvo;
Postupaj tako da možeš želeti da maksima tvog delo-
vawa može postati opšti princip (test univerza-
lizacije).

Opšta forma etičkog zahteva: 
„Učini (a) jer je (a) ispravno”, ili 
„Učini (a) jer je to tvoja dužnost”. 

2. Konsekvencijalistička etika propisuje ono delovawe
koje u sumi svojih razumno predvidivih posledica doprinosi
najvećem dobru. To se često svodi i na pitawe o mawem zlu.



Slika 1 pokazuje osnovnu metodološku podelu eti-
čkih doktrina na takozvanu deontološku i konsekvencija-
lističku etiku. Ova dva modela etičkog mišqewa pokazuju
dva suprostavqena načina izvođewa etičkih sudova o tome
koje su radwe moralno opravdane, a koje nisu.

Deontološki model etike5

Prvi i najtradicionalniji model etičkog mišqewa
je tzv. deontološka ili deontička etika. Reč je o supsta-
ntivno određenom etičkom mišqewu, zasnovanom na
određenim sadržajnim normama koje se u svakom slučaju
moraju poštovati. Primer ove etike su principi da javnom
službeniku nije dopušteno da prisvaja sredstva i imovinu
u vlasništvu države za sebe, da postupa protivno svojim
zakonskim ovlašćewima, da vrši diskriminaciju između
svojih stranaka, da daje lažne ili neistinite informacije.
Kategoričke vrednosti ukqučuju iskaze kao što su:

(1) Časno je braniti nepravedno optuženu nevinu osobu;
(2) Sramno je osuditi nepravedno optuženu nevinu osobu;
(3) Nemoralno je nerešavati na vreme upravne stvari

građana koji nisu politički uticajni;
(4) Sramno je odbiti zahtev građanina koji je siromašan

samo zato što on nema načina da natera javnog
službenika da odgovara za svoje postupawe ili nepo-
stupawe;

(5) Sramno je u parlamentu glasati u tuđe ime za zakon
koji se tiče svih građana;

(6) Nečasno je izbegavati porez poslujući preko Kajma-
nskih ostrva kada je neko na javnoj funkciji u Srbiji.
Navedeni iskazi deontološkog moraliteta pokazuju

da je reč o intuitivnom shvatawu morala koji polazi od
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postavki karakterističnih za široko prihvaćene vredno-
sti. U pojmovnom smislu postoji više objašwewa o tome
kako funkcioniše deontološki način etičkog mišqewa, a
verovatno najpoznatija deontička teorija morala je ona iz
pera Imanuela Kanta (Immanuel Kant). Reč je o čuvenom
Kantovom kategoričkom imperativu, koji ima nekoliko fo-
rmulacija, a dve od wih su navedene u Slici 1, naime:

(a) Uvek postupaj tako da ličnost drugog tretiraš i kao
svrhu, a nikada samo kao sredstvo, i

(b) Postupaj tako da maksima tvog delovawa može postati
opšti princip.6

Pogledajmo kako se ova dva principa uklapaju u
prethodno navedene deontološke iskaze. 

(1) Časno je braniti nepravedno optuženu nevinu
osobu.

(1a) Uvažavajući ličnost drugog kao svrhu, imajući u vidu
wegovo dostojanstvo i prirodno pravo na pravdu,
dakle na slobodu od ugwetavawa i kažwavawa bez
krivice, časno je braniti nepravedno optuženu ne-
vinu osobu.

(1b) Braniti nepravedno optuženu nevinu osobu znači
postupati na takav način da možeš želeti da tvoja
maksima postane opšti princip, naime da svi postu-
paju na isti način, jer bi to onda značilo da bi svi
branili nepravedno optuženu osobu, pa i kada bi ta
osoba nekada bio ti, svi bi te branili, jer je reč o
maksimi opšteg postupawa. 
Suprotno tome:

(2) Sramno je osuditi nepravedno optuženu nevi-
nu osobu.

(2a) Tretirajući drugu osobu kao svrhu, uzimajući u obzir
wenu qudskost kao kvalitet koji je svrha po sebi u
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međuqudskim odnosima, sramota je prekršiti wena
prirodna prava i osuditi je bez krivice, i

(2b) Ne može se želeti da osuđivawe nepravedno optuže-
ne nevine osobe postane opšti princip, jer bi to zna-
čilo da se osuđuju nevini, a to, u krajwoj posledici,
znači da bi i ti, nalazeći se u položaju nevino
optuženog, bio osuđen.
Kada se na isti način sagleda i ostalih pet navedenih

deontoloških iskaza, postaje jasno da su oni direktno u
skladu sa navedene dve (od najmawe četiri postojeće) formu-
lacije Kantovog kategoričkog imperativa. Prva formulacija
podrazumeva uvažavawe principa ličnog dostojanstva čove-
ka, što ne znači da drugoga ne treba tretirati i kao sredstvo
za postizawe pojedinačnih ciqeva, ali znači da ga nikada ne
treba tretirati samo kao sredstvo, već uvek i kao svrhu za
sebe. Drugoga je dopušteno tretirati kao sredstvo za posti-
zawe nekog ciqa uz wegov pristanak i uz uvažavawe wegove
qudskosti kao svrhe, dakle samo na načine koji nisu mani-
pulativni i ne podrazumevaju zloupotrebu drugog. Drugi
princip podrazumeva da uvek postupamo na način na koji
bismo voleli da svi postupaju, to jest na način koji bi, kada
bi svi po wemu postupali, doveo do stawa svari kakvo bismo
voleli da postoji u našem relevantnom okružewu.7

U celini posmatrano, deontološki model primewen
kod Kanta, kako piše Luis Vajt Bek (Luis White Back), poči-
va na principima sledećeg tipa: „učini x jer je to ispravno”,
ili pak „učini x jer je to tvoja dužnost”. Kategorički pri-
ncipi proističu iz posmatrawa situacije u kojoj se poje-
dinac nalazi kao da on nema nikakav lični interes, to jest
kao da je u položaju takozvanog nezainteresovanog posma-
trača. Ti principi su fundamentalno različiti od princi-
pa tipa „učini x jer će posledice tog postupawa biti u, a u
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je požeqno”.8 Ova druga formulacija principa je karakte-
ristična za konsekvencijalističku etiku. Kako je moguće da
se čovek kao slobodno i autonomno biće pokorava bezuslovn-
im moralnim principima čak i onda kada to podrazumeva
odricawe? Kantovo objašwewe je da je čovek biće sa dve
egzistencijalne dimenzije, da je on istovremeno pripadajući
„fenomenalnom” i „noumenalnom” svetu, dakle svetu čula,
„fenomena”, pojava, ali pre toga, i svetu „noumena”, suš-
tine, moralnih, vanvremenskih, večnih vrednosti. On piše:

„Kategorički imperativi su mogućni jer me
ideja slobode čini pripadnikom umnog sveta. Shodno
time, kada bih ja iskqučivo pripadao umnom svetu, svi
moji postupci bi nužno uvek bili u skladu sa
autonomijom voqe. Međutim, pošto ja sebe istovremeno
doživqavam i opažam i kao pripadajućeg svetu čula,
može se zakqučiti da moji postupci treba da budu u
skladu sa autonomijom voqe ...”.9

Konsekvencijalistička etika
Alternativni model etičkog mišqewa je tzv. kon-

sekvencijalistički model etike, koji nije supstantivan,
nego proceduralan (ne poziva se na sadržajne principe u
pogledu toga šta se sme a šta ne, šta treba činiti, a šta
ne), već se orijentiše prema kriterijumima po kojima treba
određivati postupak procene kojim ćemo, u svakoj konkre-
tnoj situaciji, procewivati šta nam je činiti. Ko-
nsekvencijalistička etika se bavi procedurom koja osigura-
va da, kada procewujemo koje je postupawe opravdano u ko-
nkretnim slučajevima, postupimo ispravno, a ne samim vre-
dnostima koje nam direktno nalažu šta možemo činiti, a
šta ne. Sama ova formulacija je nejasna, no ilustracijom se
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ona može učiniti životno shvatqivom.
Najpoznatija forma konsekvencijalističke etike je

tzv. utilitarizam ili etika koristi (od latinske reči
utilitas) koja nalaže da je opravdano ono postupawe koje, u
ukupno predvidivoj sumi posledica, doprinosi najvećoj
koristi za najveći broj pojedinaca. Drugim rečima, utilita-
rizam podrazumeva da treba postupati na najkorisniji način
za sve one koji imaju interes u nekoj situaciji.

Javni službeni utilitarista će, tako, kada je zakon
nejasan po nekom pitawu, postupiti na najkorisniji način za
stranku, pod pretpostavkom da to ne nanosi štetu državi.
On će, kada donosi odluke o izdavawu dozvola i dokumenata,
postupati u najboqem interesu svih onih čije interese
može da predvidi. Primera radi, finansijski inspektor
koji ispituje poslovawe velike državne firme u pravnom
sistemu koji mu ostavqa visok stepen diskrecije u inte-
rpretaciji zakona i primeni represivnih i kaznenih mera, a
utvrdi nepravilnosti u isplati primawa zaposlenih ispod
propisanog nivoa, podneće prijavu protiv direktora firme
ukoliko je šteta koja bi iz toga proizašla za direktora, bilo
da je reč o novčanoj kazni ili krivičnoj sankciji, mawa od
ukupne koristi koja će proizaći za sve one zaposlene koji su
oštećeni mawim primawima.

Službenik koji se bavi nadzorom procesa privati-
zacije, u postupawu po žalbama zaposlenih u privatizova-
nim preduzećima, postupaće u skladu sa wihovim interesi-
ma, ukoliko je korist koja će proizaći za wih veća od koristi
za državu od same prodaje preduzeća. Primera radi, zami-
slimo situaciju u kojoj je novi vlasnik preduzeća postupao u
sferi „sive zone”, na granici prekršaja dogovorenih uslova
privatizacije (na primer, nije dovoqno investirao u pre-
duzeće, ili je počeo da otpušta radnike protivno ugovoru o
privatizaciji, a stawe je takvo da ipak ostavqa mogućnost
diskrecionog postupawa službenika na jedan ili drugi
način). Službenik utilitarista će tada postupiti u skladu
sa zahtevom radnika ako je veliki broj radnika otpušten, a
država ne trpi veliki gubitak od eventualnih problema sa
konkretnom privatizacijom, bilo da je reč o sudskom poniš-

165Osnovni principi etike i javna služba



tavawu ugovora ili o drugim merama. Istovremeno, ukoliko
je mali broj otpuštenih radnika, a protivno je interesima
države da se stvaraju problemi sa investitorom, taj će
službenik postupiti u interesu investitora.

Već na prvi pogled se vidi da je utilitaristička
etika u svojim najprostijim formama protivna moralnim
intuicijama i uobičajenim koncepcijama pravednosti. Reč je
o etičkom mišqewu koje ne uzima u obzir kriterijum
pravednosti, već kriterijum koristi. Postoje istina, i
savremenije i složenije forme utilitarizma, koje se orije-
ntišu prema maksimalnom ostvarivawu određenih konkre-
tnih vrednosti, recimo „utilitarizam prava” ili „utilita-
rizam ravnopravnosti”, ali i banalne varijante utilitari-
zma, kao što je „utilitarizam uživawa” ili hedonizam. Je-
dan od najpoznatijih savremenih utilitarista, Xek Smart
(Jack Smart), smatrao je da je qude, sa moralne strane, mogu-
ćno shvatiti kao „posude u koje je mogućno sipati sreću”, te
da je stoga relativno jednostavno postupati utilitaristi-
čki, jer je mogućno prilično pouzdano procewivati šta će
kome doneti zadovoqstvo.10

Uopšteno posmatrano, ovde je dovoqno ukratko
napomenuti da je, naizgled, vrlo lako osuditi utilitarizam
i kritikovati ga kao neintuitivno moralno učewe, koje zane-
maruje univerzalne principe pravednosti, te da je u srpskoj
pravnoj javnosti pogotovu izraženo neodgovarajuće pre-
dstavqawe svih relevantnih aspekata i dimenzija utilita-
rizma kao modela moralnog mišqewa. S jedne strane, ta kri-
tika stoji, jer utilitarizam, budući konsekvencijalističko
učewe, ne polazi od kategoričkih vrednosti, poput praved-
nosti. Ipak, kritika ovog tipa je opravdana samo u odnosu na
najprostije shvatawe utilitarizma. Postoje, naime, oblici
utilitarizma koji ne podležu toj kritici, kao što je utili-
tarizam prava, koji nalaže da u svakoj situaciji treba postu-
pati tako da se maksimalno ostvari što veći broj i to veća
količina prava koju uživa što veći broj pojedinaca. Releva-
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ntni pojam „koristi” u utilitarizmu prava su upravo ona
prava koja, po svojoj unutrašwoj logici, nastoji da maksima-
lno zadovoqi i svaki liberalno-demokratski pravni sistem.

Posebna i vrlo tegobna za argumentovawe dimenzija
utilitarizma na osnovu koje ga je moguće braniti od kritike
da je neintuitivan i da narušava elementarna osećawa
pravednosti leži u postavci da utilitarizam u načelu
sadrži i odredbu da je „korist” čije se maksimalno ostvari-
vawe traži uvek korist u ukupnoj predvidivoj sumi, dakle, ne
nužno korist za pojedinca ili korist danas ili sutra, već
ukupno, strukturno celovito posmatrano, korist za društvo,
za što veći broj qudi. Stoga, je potrebno zadržati izvesnu
rezervu prema prima facie odbacivawu utilitarizma zasni-
vanom na wegovom vrlo grubom shvatawu.

Etika vrline
Treći opšti model etike o kome će ovde ukratko biti

reči je tzv. etika vrline. Ona podrazumeva da pojedinac treba
da razvija određene osobine koji su same po sebi etične. To
je etika čiji se savremeni eksponenti često pozivaju na
Aristotela, koji je prvi upotrebqavao reč „vrlina”.11 Etika
vrline bi podrazumevala, za javne službe, da je javna uprava
utoliko moralnija ukoliko više kultiviše dobre osobine
svojih zaposlenih, pa bi se cela služba prosuđivala na
osnovu osobina wenih članova. Te vrline bi trebalo da
ukqučuju, primera radi, pravdoqubivost i pravičnost, vre-
dnoću, skromnost, ažurnost, kompetentnost i tome slične
osobine. Nesumwivo je da je jedan deo namere koja stoji iza
politike uvođewa različitih etičkih kodova i modela po-
našawa javnih službenika zasnovan upravo na potrebi da se
kultiviše specifična etika vrline javne službe.

Javni službenik koji ceni svoj posao, a javnu službu
doživqava kao posebnu odgovornost, ali i kao posebnu čast,
može se identifikovati sa izvesnim vrlinama koje se sma-
traju karakterističnim za tu službu, i to može biti wegov
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najboqi način za internalizovawe moralnog postupawa.
Upravo to je smisao formirawa strukovnih udružewa, koja
obično imaju svoje etičke kodove, kao što je etički kod
lekara, ili etički kod vojnika. Poznato je da profesije na-
stoje da razviju posebnu profesionalnu lojalnost svojih
pripadnika, koja je snažnija od lojalnosti poslodavcu, a ta
lojalnost se ispoqava upravo kroz pridržavawe „koda po-
našawa”, dakle specifične etike vrline karakteristične za
tu profesiju. Za medicinu to je pre svega vrlina milosrđa,
tako da je deo profesionalne etike lekara taj da nikada ne
odbiju pomoć bilo kome kome je ona potrebna, čak i kada se
radi o neprijatequ u ratu. Vrlina karakteristična za
vojnike je hrabrost. A vrline za „obične” javne službenike,
sa kojima se građani sreću svaki dan, su efikasnost, pra-
vičnost, qubaznost, kompetentnost, i niz drugih osobina
potrebnih za uspešan rad sa qudima.

METODOLOŠKI KOMBINOVANA STRUKTURA
ETIKE JAVNE SLUŽBE

U svakom aspektu javne službe dolazi do istovre-
menog ispoqavawa zahteva za različitim modelima etike.
Stoga je suviše jednostavno definisati etiku u bilo kojoj
sferi, pa i u sferi javne službe, kao deontičku, konsekve-
ncijalističku, etiku vrline, ili bilo koju drugu formu
etičkog rezonovawa. Etika javne službe podrazumeva po-
znavawe osnovnih modela etike uopšte, ili takozvanu obuku
u generičkoj etici (kao što danas pripadnici specijalizo-
vanih službi u okviru javne uprave prolaze kroz obuku u
takozvanom generičkom menaxmentu, dakle u opštim pri-
ncipima upravqawa koje potom vaqa primeniti u wihovim
službama). Upoznavawe sa osnovnim generičkim principima
omogućava javnim službenicima da, u kontekstu svojih
specifičnih dužnosti i organizacionih okolnosti, ku-
ltivišu pravu meru etičkih kriterijuma iz sva tri navede-
na segmenta etike. Naravno, to je moguće pod pretpostavkom
da, kao što je pomenuto ranije, prethodno budu razrešena
pitawa o konstituisawu javne službe u svetlu negativnog
nasleđa iz komunističkog perioda upravqawa, koji je
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onemogućavao svaku etičnost u upravqawu državom zbog
samih svojih vrednosnih i metodoloških postavki.

Bilo da je koncepcija društvene organizacije indi-
vidualističko-liberalna ili neka kolektivistička konce-
pcija, ona omogućava razvijawe etičkog kodeksa ako priznaje
moralne vrednosti koje su prihvatqive opštoj javnosti.

Dok će se etika jedne službe unekoliko razlikovati
od etike druge službe, u principu će sve one sadržati ele-
mente sve tri metodološke postavke: fundamentalne su-
pstantivne intuicije o pravednosti u deontološkom smislu
da treba učiniti x jer to ispravno, ili pak jer je to naša
dužnost, zatim konsekvencijalističke postavke u smislu
razmatrawa posledica naših postupaka i wihove opšte
korisnosti, i konačno vrlinske u smislu osobina koje vidi-
mo u sebi kao javnom službeniku, odnosno koje želimo da
posedujemo, i u skladu sa kojima sebi dajemo instrukciju za
delovawe. 

Grubo govoreći, etičko mišqewe koje je zasnovano na
uspostavqawu ekvilibrijuma ili ravnoteže, između
različitih moralnih intuicija i vrsta rezonovawa, ukquču-
jući deontološke moralne principe, konsekvencijalističko
razmatrawe posledica i vrednosti u vezi sa vrlinskom
etikom, formulisao je amerikanac Xon Rols (John Rawls), u
danas već klasičnom tekstu u kwizi naslovqenoj Teorija
pravednosti.12

Često će se tri tipa razmišqawa stopiti u istovetan
zakqučak, i to su moralno nekontroverzne situacije. U onim
situacijama kada različiti tipovi moralnog rezonovawa
dovode do različitih zakqučaka, pokazaće se koji pristup
moralu više proističe iz naših vrednosti, odnosno iz
vrednosti naše službe. Te vrednosti, kao što smo do sada
već istakli, nisu uvek i potpuno sadržane u dokumentovanoj
regulativi, (u pozitivnom pravu i statutarnim aktima javne
službe) i one se kristališu moralnim prosuđivawem i pos-
tupawem javnih službenika, a wihovo usvajawe se podstiče
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formulisawem moralnih ili etičkih kodeksa postupawa za
pojedinačne javne službe. Za to postoji nekoliko osnovnih
razloga.

Intersubjektivnost kao „ambijent” za etiku
Kada se uporede etičko i pravno normirawe odnosa u

društvu, prva bitna razlika koju treba uočiti je u prirodi
samih odnosa koji proističu iz dva tipa normirawa. Naime,
etika, opšti društveni moral, normira neposredne inte-
rsubjektivne odnose među qudima. Ona reguliše odnose
između qudi kao osoba. Ti odnosi su prikazani Slikom 2. 

Na Slici 3 su prikazane dve javne institucije, α i β.
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ETIČKO NORMIRAWE ODNOSA

SUBJEKT A SUBJEKT B

SUBJEKT V SUBJEKT G

ETIČKA MREŽA INTERSUBJEKTIVNIH 
ODNOSA

SUBJEKTI = OSOBE

Slika 2: Intersubjektivnost kao osnovna dimenzija etike

S druge strane, zakonske norme uređuju odnose posre-
dovane institucijama, pravilima i, shodno tome, sankcijama.
One bi, u idealnom slučaju, trebalo da budu institucional-
na kodifikacija etičkih normi. Pravo kao sankcionišući
sistem normi trebalo bi da bude u skladu sa društvenim



moralom, ali one ne moraju biti etične i često nisu. Postoje
nemoralni i neetični zakoni, neetične institucije,
neetične sankcije. Etika je neposredno intersubjektivna i
zasniva se na dobrovoqnom zajedničkom usvajawu vrednosti
i normi koje regulišu prihvatqivo postupawe u društvu, a
pravo je institucionalno posredovana aproksimacija etike
i opšteg društvenog morala.13 Grafički, ti odnosi su pred-
stavqeni Slikom 3.
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upotrebe u suštini zajednički, ali to nisu isti pojmovi. Etika je,
naime, filozofska disciplina koja se bavi pitawima o moralnim
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diskusije treba imati u vidu tu razliku, ali ona nije presudna za našu
argumentaciju, jer je reč uopšteno o moralnim normama, čas u konte-
kstu specifične etike javne službe, čas u smislu opšteg društvenog
morala. Etika javne službe se može po svom domenu razlikovati od
opštedruštvenog morala, ali ona ne bi smela biti suprotstavqena
tom moralu, dakle, uvek bi morala biti podskup wegovih normi.

Vrednost Q

INSTITUCIJA α

SUBJEKT BSUBJEKT A

SUBJEKT GSUBJEKT V

Vrednost Y

INSTITUCIJA β

Slika 3: Pravno regulisani odnosi, posredovani
institucijama



Obe te institucije otelovquju izvesne dominantne vredno-
sti za taj sektor javne službe. Vrednosti koje dominiraju u
vrednosnom sistemu ove dve institucije su prikazane iznad
institucija, kao vrednosti Q i Y. Pojedinci, subjekti A, B,
V i G ne stupaju u neposredne, direktne odnose, označene
strelicama, već su svi oni u odnosima preko institucija, i
normirawe wihovih odnosa je, stoga, u rukama institucija.
Primera radi, ako je prva institucija sud, onda je vrednost
kojom se ona rukovodi vrednost pravednosti, u onoj meri u
kojoj je ona zahvaćena pozitivnim pravom. Građani stupaju u
parnice ili u druge pravne konflikte posredovane pravo-
suđem, pri čemu oni te konflikte ne rešavaju direktno,
pozivawem na moralne norme, već putem institucionalizo-
vanog sistema pravila, dokaza, postupaka, odluka i sankcija.
Ukoliko bi druga institucija bila, recimo, univerzitet,
onda bi dominantna vrednost bila znawe, a pojedinci,
zaposleni i studenti, bi kao zaposleni i kao studenti stu-
pali u formalne, institucionalizovane odnose sa uni-
verzitetom i međusobno. Kada zaposleni traži promociju u
više zvawe, on to ne traži direktno, intersubjektivno, od
svojih kolega, već od institucije, koja onda formalizuje po-
stupak u kome i te kolege mogu da kažu svoj sud. To, naravno,
ne znači da studenti i nastavnici nemaju i lične, etikom
posredovane odnose, ali wihovi formalni odnosi su posre-
dovani univerzitetskom administracijom.

Jasno je da institucionalno posredovani odnosi ne
zahvataju sve dimenzije morala u međuqudskom ophođewu.
Uopšteno govoreći, svaka institucija treba da bude
otelovqewe jedne ili više društveno prihvaćenih vre-
dnosti. Međutim, sam proces zakonskog i institucionalnog
uobličavawa društvenih moralnih vrednosti je nesavršen,
i podrazumeva proceduru u kojoj se u te vrednosti „ugrađuje”
niz kompromisa. Recimo, proces formirawa javnih institu-
cija ili wihove reforme je, u načelu, predmet dogovora pre-
dstavnika izvršne vlasti, a proces donošewa i izmene
zakona je predmet kompromisa, prvo unutar grupe predlagača,
dakle, u načelu, izvršne vlasti, a potom i između politi-
čkih stranaka u parlamentarnom zakonodavnom postupku. U
toku svih tih faza institucionalizacije vrednosti wima se
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dodaju elementi koji su povezani sa političkom pra-
gmatikom, dogovori koji često nemaju nikakve veze sa samim
vrednostima od kojih se počelo. Tako zakon, pozitivno pravo,
samo delimično i ograničeno zahvata moralne vrednosti
društva, i stoga je on u načelu predmet stalnog moralnog
vrednovawa i procene. Pozitivno pravo i institucionalna
regulativa su ispod domena etike. Oni su refleksija i deo
etike, ali moraju biti u okvirima etike i u skladu sa wenim
normama.

Pravo se, u načelu, rukovodi vrhovnom vrednošću
pravednosti, a to je moralna, etička vrednost. Način na koji
pravo zahvata pravednost je grubo prikazan Slikom 4.

Način na koji se vrednost pravednosti, kao osnovna
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Domen prava u različitim oblastima

Vrednost pravednosti

Integritet = etika

Slika 4: Pravo i pravednost 

moralna vrednost za pravni sistem, pretače u pravni sistem,
predstavqen levkom na Slici 4, predmet je procewivawa sa
tačke gledišta integriteta onih koji stvaraju i primewuju
pravo. U svakom slučaju, pravo je rezultat, a moralne vre-
dnosti su osnova, nikako obrnuto. Pravo je kodifikacija
moralnih vrednosti. Ukoliko bi došlo do iskrivqavawa
procesa predstavqenog levkom, u procesu formirawa prava,



počevši od moralnih vrednosti, ne bi posredovala etika ni
integritet, već neki drugi interes, a rezultat toga bi bilo
nepravedno i nemoralno pravo. Pravo je, na neki način,
instrument etike, ali nesavršen instrument koji je uvek
podložan etičkoj proceni i reviziji. Teorijska disciplina
koja dovodi u vezu pravo i etiku, dakle disciplina koja
interpretira pravo sa tačke gledišta etičkih vrednosti, je
jurisprudencija.

KODIFIKACIJA ETIKE ZA POJEDINAČNE JAVNE
SLUŽBE I ZA JAVNU SLUŽBU UOPŠTE
Pokušaj mirewa principa institucionalnog posre-

dovawa društvenih odnosa na osnovu pozitivnopravnih
propisa s jedne strane, i viših i širih etičkih principa
sa druge strane, je kodifikacija etike za pojedinačne javne
službe u „etičkim kodeksima” za javnu administraciju.
Smisao ove vrste kodifikacije moralnih principa je u
čiwenici da, s jedne strane, etika javnih službenika mora u
svojim osnovnim načelima biti u skladu sa opštedruštve-
nim moralom, ali istovremeno javna administracija kao
celina ima svoje specifičnosti, koje zahtevaju specijalnu
etiku, koja nije identična etici šire društvene zajednice.
Specifičnije od toga, čak i unutar javne administracije,
različite službe imaju sopstvene specifičnosti, pa se
samim tim i specijalne etike koje regulišu postupawe
službenika u wima moraju razlikovati od etika drugih
službi.

Primera radi, obaveštajne službe, koje su deo
državnog institucionalnog sistema, a time i deo javne
administracije, kada regrutuju nove pripadnike sprovode
procese provere koji ukqučuju posete prijateqima i srodni-
cima kandidata, školskim drugovima, sadašwim i budućim
poslodavcima i drugim licima radi sticawa relativno „ne-
formalnih” informacija o osobinama i ponašawu kandida-
ta. Takva provera je, imajući u vidu specifičnosti obave-
štajnih službi, normalna i za očekivati, dakle one je, gene-
ralno govoreći, u skladu sa etikom obaveštajnih službi (to,
međutim, ne znači da opisani postupak, i pored toga što je u
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načelu prihvatqiv i u skladu sa specijalnom etikom službe,
ne može biti zloupotrebqen). Kada bi se slične provere, s
druge strane, vršile, recimo, pri regrutovawu šalterskih
službenika u pošti, to bi se tretiralo kao drastično naru-
šavawe privatnosti i ugrožavawe elementarnih građanskih
prava. Za poštanski sistem, opisana vrsta postupawa prema
kandidatima za zaposlewe bi bila sasvim etički nepri-
hvatqiva, jer je reč o sistemu za čije funkcionisawe takva
vrsta nadzora i provere nije potrebna, pa samim tim pre-
dstavqa zloupotrebu. Da bi službenici u različitim javnim
službama znali šta konkretno propisuje etika za wihovo
radno mesto, oni treba da imaju neko rukovodno sredstvo, i
pokušaj da im se takvo sredstvo stavi na raspolagawe je
upravo izrada etičkih kodeksa.

Generalne principe za kodeks etike za javnu službu
uopšte predložo je Organizacija za evropsku saradwu i
razvoj (OECD) i oni ukqučuju sledeće odredbe:

1. Služewe javnom interesu, odnosno normirawe
dužnosti javnog službenika da „održava i jača
poverewe javnosti u vladu primewujući najviše sta-
ndarde profesionalne kompetencije i efikasnosti u
svom radu, poštujući Ustav svoje zemqe i wene zakone,
i nastojeći u svako doba da unapredi javno dobro”.14

Treba primetiti da se u formulaciji o dužnosti
služewa javnom interesu, koja na prvi pogled deluje kao ge-
neralna floskula koju je teško konkretnije normirati,
pomiwu kqučni kriterijumi povezani sa ulogom javnog
službenika u vođewu računa o tome da poverewe javnosti u
vladu bude na odgovarajućem nivou. Drugim rečima, kriteri-
jumom unapređivawa poverewa u vladu, a time i u javnu
administraciju, određuje se konkretan test postupawa
službenika u svakoj situaciji, koji mu daje odgovor na
pitawe o tome šta je u toj situaciji javni interes. Ono
postupawe za koje je razumno pretpostaviti da će doprineti
poverewu javnosti u sistem vladavine je u javnom interesu.
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Zatim se pomiwe i održavawe najviših standarda profe-
sionalne kompetencije i efikasnosti, uz poštovawe zakona.
Ta formulacija podrazumeva stalnu obuku javnih službeni-
ka, visoke kriterijume obrazovawa, i sve one druge kriteri-
jume koji doprinose „najvišim standardima kompetencije”.
U navedenoj formulaciji nema prostora za nerazumevawe
nivoa profesionalnosti koji se očekuje od javnog službeni-
ka u odnosu na ostale službenike u drugim sektorima u
društvu. Konačno, u prvom predloženom članu etičkog
kodeksa se navodi i motivacioni kriterijum u vidu težwee
da se unapređuje javno dobro; drugim rečima, u svim onim
situacijama u kojima zakon i pozitivni propisi nisu dovo-
qno jasni ili eksplicitni (a ni jedan zakon ne može speci-
fično normirati sve konkretne situacije i konstelacije
odnosa), prosuđuje se integritet javnog službenika prema
razumnom rasuđivawu o tome kakvo postupawe maksimalno
unapređuje javno dobro, što je po metodologiji kriterijum
utilitarističke etike. Od javnog službenika se  u ovom se-
gmentu etičkog rasuđivawa, očekuje da bude utalitarista, ali
u terminima javnog dobra, a ne lične koristi.

2. Prozirnost u postupawu („transparentnost”), podra-
zumeva da javni službenik mora koristiti svoja ovla-
šćewa i javne resurse „na dobro javnosti”, a u skladu
sa vladinom politikom. „Oni (javni službenici) mo-
raju biti spremni da budu odgovorni za svoje odluke,
i da opravdaju svako svoje službeno postupawe.”15

Član 2 propisuje još jednom utilitaristički krite-
rijum u terminima javnog dobra, u okvirima proklamovane i
ozvaničene vladine politike, u okviru koje se onda očekuje i
odgovornost javnog službenika. Kriterijum javnog dobra kao
i kriterijum vladine politike su istovremeno aktivni, pri
čemu je kriterijum stremqewa ka javnom dobru primaran, a
vladina politika ograničavajući kriterijum. Javni službe-
nik je dužan da postupa u skladu sa unapređivawem javnog
dobra (a ne „u skladu sa zakonskim ovlašćewima”, kako se
često birokratski i prazno formuliše wegova dužnost u
našim pravnim aktima), s tim što on ne može u svome
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rasuđivawu o tome kako se najboqe unapređuje javno dobro
izlaziti iz okvira vladine politike ili je kršiti. Vladina
politika je domen u kome se on kreće, ali on nema pravo sa
etičke strane da čini bilo šta što je u okviru vladine
politike, već je dužan da u tom okviru uvek postupa
rukovodeći se najvećim javnim dobrom. U ovoj odredbi se
krije fundamentalna razlika od tradicionalističko-
birokratskog shvatawa „ovlašćewa” koje polazi od iskri-
vqene interpretacije principa da je „dopušteno sve što
nije zabraweno”. To znači da javni službenik može činiti
sve što nije prekršaj vladine politike. U navedenoj formu-
laciji se ide korak daqe i zahteva od javnog službenika
dobro upravqawe u kontekstu vladine politike i zakona. Za
loše upravqawe unutar sopstvenih ovlašćewa, bez kršewa
ovlašćewa, kao i za nedovoqno kvalitetne odluke unutar
vladine politike, službenik treba da bude odgovoran. Reč je
o suštinskoj odredbi koja u sistemskom smislu unapređuje
razumevawe dužnosti javnog službenika.

3. Legitimnost: javni službenik mora uvek primewi-
vati zakone i vladinu politiku, a kada koristi admi-
nistrativnu diskreciju, on to čini zahvaqujući dele-
giranoj javnoj moći od strane institucija. „Ta moć i
autoritet se moraju primewivati legitimno,
nepristrasno, bez straha od bilo koga i bez favorizo-
vawa bilo koga, u odgovarajućem javno definisanom
ciqu primene javne moći, u skladu sa odredbama parla-
menta ili institucije za koju javni službenik radi.”16

U navedenoj formulaciji člana 3 vaqa obratiti pa-
žwu na reči „moć” i „autoritet”, u svetlu diskusije u pre-
thodnom poglavqu. Naime, službenik nema moć i autoritet u
ličnom smislu; on je otelovqewe delegiranog autoriteta i
moći države i wenih institucija, i svaka primena takve (po
pretpostavci legitimno) delegirane javne moći (i autorite-
ta, koji podrazumeva poverewe i dobrovoqno sleđewe), mora
takođe biti legitimna, dakle moć se mora upotrebqavati u
skladu sa uputstvima odgovarajućih institucija. Čiwenica
da neko ima ovlašćewe, recimo, da uhapsi neko lice, ne
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znači da on to lice sme i uhapsiti ako za to nema legitimnog
razloga. Primera radi, pogledajmo praksu u kontroli saobra-
ćaja. Saobraćajni policajac, kao javni službenik, u načelu
ima ovlašćewe da zaustavi bilo kog vozača, da ga legitimi-
še, da proveri vozilo, prtqažnik, tovar, identitet putnika,
ispravnost vozila, pa čak i da po svom nahođewu iskquči vo-
zilo iz saobraćaja i uputi ga na vanredni tehnički pregled.
U svim ovim slučajevima, saobraćajni policajac postupa u
skladu sa svojim ovlašćewima. Međutim, sa etičke strane
posmatrano, on nema pravo da ta ovlašćewa primewuje kada
god poželi. U nekim zemqama postoji praksa da građani, kada
ih saobraćajna policija zaustavi radi legitimisawa bez
razloga, tuže državu „zbog maltretirawa” ili „zbog
zadržavawa”. Saobraćajni policajac nema moralno pravo da
jednostavno zaustavqa sva vozila, ili da bez razumnog
razloga za sumwu proverava prtqažnike, legitimiše pu-
tnike, i šaqe vozilo na tehnički pregled. Takva primena
ovlašćewa se svodi na maltretirawe građana, to jest na
narušavawe wihovih građanskih sloboda. Ta čiwenica nije
dovoqno jasna u policijskim službama na našim prostori-
ma, pa je praksa „rutinske kontrole saobraćaja” koja
podrazumeva upravo bezrazložno proveravawe vozača i vozi-
la, relativno česta i ne dovodi se u pitawe sa etičke tačke
gledišta. Ta praksa je nelegitimna, jer nije u skladu sa
proklamovanom svrhom povećawa bezbednosti, ako nije
praćena razumnim razlozima za proveru — naprotiv, kada je
nasumična, ona povećava stepen osećawa ugroženosti kod
građana, slično kao što nasumične policijske racije, u skla-
du sa formalnim ovlašćewima, u noćnim lokalima, bez ja-
snog razloga, stvaraju stawe uzbune i ugrožavaju građanske
slobode i prava građana. Na isti način se može razmišqati
o legitimnoj primeni javne moći i u svim drugim javnim
službama.

4. Fer postupawe: javni službenik je dužan da postupa
nepristrasno i fer, imajući u vidu samo čiwenice i
bez obzira na identitet građana prema kojima postupa.17

Član 4 je očiglednog značewa, i podrazumeva odsustvo
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svake diskriminacije, to jest poštovawe načela ravno-
pravnosti građana pred institucijama države.

5. Postupawe na vreme i sa pažwom: kao ovlašćena li-
ca koja postupaju u ime izabrane vlade, javni službe-
nici su dužni da služe legitimnim interesima
„vlade, drugih javnih službenika i svih građana na
vreme, sa pažwom, poštovawem, i učtivošću”.18

Zanimqivo je obratiti pažwu na naglašene reči u fo-
rmulaciji člana 5. Način na koji se javni službenik odnosi
prema predmetu svoga rada i drugim qudima nije nevažan; na-
protiv, on je kqučan za wegovu procenu kao javnog službeni-
ka. Rešavawe predmeta koje se ne dešava na vreme i u skladu
sa razumno definisanim potrebama građana isto je kao wego-
vo nerešavawe ili kvalitativno loše rešavawe. Kvalitetno
rešewe nekog pitawa koje se donosi godinama nakon što je
postupak rešavawa pokrenut, kada je sam problem već izgubio
relevantnost, bilo u celosti, bilo delimično, isto je kao
nekvalitetno rešavawe toga pitawa na vreme, često čak i
gore. Osorno i uvredqivo ophođewe prema građanima, koji su
u stvari, u smislu legitimacije, konačni poslodavci svakog
javnog službenika, dovoqan je razlog za disciplinsku meru.
Učtivost nije samo stvar ličnog izbora, već stvar službene
dužnosti javnog službenika. Reč je o ličnim kvalitetima, i
ti kvaliteti moraju biti prisutni kod svih javnih službeni-
ka.19 Posebno je važno istaći čiwenicu da se tradicionalno
u upravnom zakonodavstvu na našim prostorima za odgovara-
juće upravno postupawe javnih službenika u različitim
stvarima predviđaju specifični rokovi, ali da se nepošto-
vawe tih rokova, koje je bilo praksa, ni na koji način ne
sankcioniše. Takvo propisivawe rokova, gde je javni službe-
nik, recimo, dužan da neko pitawe reši u roku od trideset
dana, bez propisivawa administrativne sankcije za nepošto-
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vawe tog roka, dakle uz ostavqawe sudu da koriguje eventua-
lno nepoštovawe odredbe, predstavqalo bi kršewe načela
koje opredequje član 5 ovde predloženog uzora etičkog kodek-
sa, jer onda rok u stvarnosti malo znači, i službenik je fak-
tički u položaju da ga gotovo sasvim ignoriše. Neažurnost
je stoga očekivana posledica nedovršenog upravnog zakono-
davstva, a uvođewe odgovarajućeg ekvivalenta člana 5 ovog
kodeksa bi dopunilo to zakonodavstvo i znatno ublažilo
loše posledice wegove neadekvatne formulacije.

6. Efikasnost i efektivnost: od javnih službenika se
očekuje da obezbede najjeftinije usluge i dobra koja se
plaćaju javnim sredstvima, da wima efikasno upra-
vqaju i koriste ih, da izbegavaju gubitke i viškove,
kao i svaku ekstravaganciju u trošewu javnih sre-
dstava i upotrebi javne imovine.20

Član 6 jasno propisuje ono što se kolokvijalnim jezi-
kom naziva „domaćinskim poslovawem” u javnoj upravi. Nije
etično za javnog službenika da nepotrebno troši, na primer,
svoj buxet za troškove „reprezentacije”, da odlazi na
nepotrebna službena putovawa, da nemarno odlučuje o
angažovawu izvođača građevinskih i drugih radova, ponuđača
različitih usluga, itd. Ekonomičnost, ali i efikasnost u
postupawu, razumna štedwa javnih buxeta, i čuvawe javne
imovine su moralni principi u javnoj službi. Reč je o
očiglednom principu koji se, međutim, pošto nije eksplic-
itno formulisan kao etički, često krši u sistemima javne
administracije koji nemaju odgovarajuće statutarne akte koji
propisuju profesionalnu i etiku javne službe.

U celini posmatrano, etički kodeksi navedenog tipa
su način da se opšta etička načela prilagode specifičnim
potrebama javne službe i očekivawima građana od javne admi-
nistracije, te da se relativno jednostavno učine praktičnim
i primenqivim u svakodnevnom radu javne uprave. Stoga je
prirodno da je izrada takvih kodeksa jedan od prioriteta u
formulisawu svake politike izgradwe etike javne službe.
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